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บทคัดย่อ 

 
วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีมีจุดมุ่งหมายเพื่อศึกษาแนวคิด หลกัการ และทฤษฎีทางกฎหมาย

มหาชนท่ีเก่ียวกบัการส่งเสริม และสนบัสนุนการศึกษานอกระบบของประเทศไทย ศึกษากฎหมาย
ท่ีเก่ียวกบัการส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอกระบบของต่างประเทศ และของประเทศไทย 
รวมทั้ งศึกษาและวิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการบังคับใช้พระราชบัญญัติส่งเสริม
การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 เพื่อส่งเสริมและสนบัสนุน การศึกษา
นอกระบบของประเทศไทย และหาแนวทางการแกปั้ญหาท่ีเหมาะสม ในการแกปั้ญหาท่ีเกิดจาก
การส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอกระบบของประเทศไทย  

จากการศึกษา พบวา่ นบัแต่มีการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบ 
และการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 และกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง พบว่า เกิดปัญหาทางกฎหมาย
เก่ียวกับการบังคบัใช้พระราชบญัญัติส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศัย  
พ.ศ. 2551 เพื่อส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษานอกระบบของประเทศไทย 3 ประการ ได้แก่ 
ประการแรก คือ ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการก าหนดสถานะความเป็นนิติบุคคลของส านกังาน
ส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั  ประการท่ีสอง คือ ปัญหาทางกฎหมาย
เก่ียวกับโครงสร้าง สัดส่วน วิธีการได้มา และการขาดการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน                 
ในคณะกรรมการส่งเสริมสนบัสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบ และประการ
สุดทา้ย คือ ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการก าหนดอ านาจหนา้ท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
เพื่อจดัการศึกษานอกระบบ ซ่ึงประเด็นปัญหาทั้งหมดดังกล่าว ย่อมส่งผลท าให้การปฏิบติังาน     
ของส านกังานการศึกษานอกระบบ ไม่มีความเป็นอิสระ และไม่สามารถพฒันาการศึกษานอกระบบ
ไดต้ามวตัถุประสงค์และเจตนารมณ์ของกฎหมาย ทั้งในส่วนของตวัโครงสร้างของคณะกรรมการ  
ท่ีขาดการมีส่วนร่วมของตวัแทนในภาคประชาชน อนัท าให้ประชาชนไม่สามารถท่ีจะเสนอ 
หรือไม่สามารถท่ีจะมีส่วนในการเขา้มาก าหนดแนวทางในการพฒันาการศึกษานอกระบบ รวมทั้ง
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ยงักระทบต่อการจดัท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  ท่ีไม่สามารถจดัท า   
บริการสาธารณะ ทั้ งในภารกิจท่ีจัดท าเพื่อส่งเสริม และสนับสนุน การจัดให้เกิดการศึกษา          
นอกระบบอย่างมีประสิทธิภาพ และเพื่อตรงความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น ๆ ทั้งน้ี    
การ ท่ีประ เทศไทยไม่สามารถจัดท าบริการสาธารณะในเ ร่ืองการศึกษานอกระบบได ้                                
จึงเป็นผลส าคญัท าใหก้ระทบต่อการพฒันาบุคลากรของประเทศ ท่ีจะเป็นก าลงัส าคญัต่อการพฒันา
เศรษฐกิจ สังคม และการด ารงอยูข่องประเทศอยา่งย ัง่ยนื 

ดงันั้น ผูว้ิจยัจึงเห็นควรให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง โดยก าหนดให้มี
ส านกังานคณะกรรมการการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั โดยมีฐานะเป็นนิติบุคคล
หรือเป็นกรมตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน และให้มีตัวแทนจาก                             
ภาคประชาชนอยา่งแทจ้ริงในคณะกรรมการส่งเสริมสนบัสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษา 
นอกระบบ ตลอดจนก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน มีอ านาจและหน้าท่ีในการจัด    
การ ศึกษานอกระบบอย่า งชัด เจน โดยการแก้ไขกฎหมาย ท่ี เ ก่ี ยวข้อง  ด้วยการอาศัย 
ขอ้กฎหมายของต่างประเทศและทฤษฎีทางกฎหมายมหาชนท่ีเก่ียวขอ้งมาปรับใช้กบัการแก้ไข
ปัญหา เพื่อให้สามารถแก้ไขปัญหาเก่ียวกับการจัดท าบริการสาธารณะด้านการจัดการศึกษา        
นอกระบบในประเทศไทยได้อย่างเป็นรูปธรรม มีประสิทธิภาพ และเข้าถึงความต้องการ                            
ของประชาชนในประเทศไดอ้ยา่งย ัง่ยนื 
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ABSTRACT 

 
The objectives of the thesis were: to study concepts, principles and theories of public 

law regarding the promotion and support of the non-formal education in Thailand; to study laws 
regarding the promotion and support of the non-formal education in overseas and in Thailand; and 
to study and analyse legal problems relating to an enforcement of the Promotion of Non-Formal 
and Informal Educations Act, B.E. 2551 in order to promote and support the non-formal 
education in Thailand and to find appropriate guidelines to solve problems arising from the 
promotion and support of the non-formal education in Thailand. 

On the basis of the results of this research, it can be concluded that since the 
Promotion of Non-Formal and Informal Educations Act, B.E. 2551 and relevant laws have been 
enforced, it found that there are 3 legal problems regarding the Promotion of Non-Formal and 
Informal Educations Act, B.E. 2551 in order to promote and support the non-formal education in 
Thailand that are: Firstly, a legal problem regarding the status of a juristic person of the Office of 
the Non-Formal and Informal Education; Secondly, a legal problem regarding the structure, 
proportion, acquisition method, and deficiency of people’s participation in the promotion, 
support, and coordination of the non-formal education commission; and lastly, it is a legal 
problem regarding the stipulation of the power and duty of the Local Administrative Organization 
in order to arrange the non-formal education. All the said problems have affected the performance 
of the non-formal education commission which has no independence and fails to develop the non-
formal education in accordance with the objective and intention of the law in both the structure of 
the commission which is lack of the participation of the people’s representatives. This has made 
the people unable to propose or participate in the stipulation of the guidelines for developing the 
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non-formal education. In addition, it has also affected the public service arranged by the Local 
Administrative Organization which is unable to arrange the public service, a mission made for 
proficiently promoting and supporting the non-formal education and in correspondence with the 
people’s need in such locality. Failure to provide the public service in respect of the non-formal 
education in Thailand has affected the development of national personnel who will be the 
mainspring of the sustainable development of the economy, society, and existence of the nation.  

Therefore the author would recommend that the relevant laws shall be amended by 
stipulating that the Office of the Non-Formal and Informal Education Commission shall be  
a juristic person or a department under the law on Rules and Regulations for Public 
Administration and it shall actually be representatives of people in the commission in order to 
promote, support, and coordinate the non-formal education as well as the Local Administrative 
Organization shall be expressly appointed the power and duty to promote the arrangement of the 
non-formal education system. Such amendment of the relevant laws should be based on the 
foreign laws and the public law theories to be applied with the solutions in order to solve the 
problem of arranging the public service of the non-formal education in Thailand objectively, 
proficiently and corresponding with the need of people sustainably.  



ช 

กติติกรรมประกาศ 

 

วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีส าเร็จเรียบร้อยลงไดด้ว้ยดี ดว้ยเพราะความเมตตา กรุณา อย่างยิ่ง
จากรองศาสตราจารย์ ดร.อภิญญา เล่ือนฉวี ซ่ึงท่านได้กรุณาสละเวลาอันมีค่าในการรับเป็น
กรรมการและอาจารยท่ี์ปรึกษาวทิยานิพนธ์ฉบบัน้ีใหแ้ก่ผูว้จิยั  ทั้งยงัไดใ้ห้ค  าแนะน า และเสนอแนะ               
ในรูปแบบและเน้ือหา ท่ีถูกตอ้งและเป็นระบบ  ท าใหว้ทิยานิพนธ์ฉบบัน้ีส าเร็จลุล่วงไดด้ว้ยดี  

ผูว้ิจยัขอขอบพระคุณ ศาสตราจารย ์ดร.ไพศิษฐ์  พิพฒันกุล ซ่ึงท่านไดใ้ห้เกียรติสละ
เวลา อนัมีค่ารับเป็นประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ และขอขอบพระคุณ รองศาสตราจารย ์ดร.
ภูมิ  โชคเหมาะ และ รองศาสตราจารย์ประเสริฐ  ตณัศิริ ซ่ึงท่านได้กรุณารับเป็นกรรมการสอบ
วทิยานิพนธ์ฉบบัน้ี โดยท่านไดใ้หค้  าช้ีแนะ รวมทั้งเสนอแนะให้เพิ่มเติม จดัรวมและตดัทอน แกไ้ข
ในเน้ือหาบางส่วน ท าให้วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีมีความสมบูรณ์ครบถว้นและมีความกระชบัตรงตาม
รูปแบบมาตรฐาน  ซ่ึงถือว่าเป็นคุณูปการท่ีมีค่ายิ่งต่อผูว้ิจยั ผูว้ิจยัจึงขอขอบพระคุณทุก ๆ ท่าน                
เป็นอยา่งสูงมา ณ โอกาสน้ี  

ผูว้ิจ ัยขอขอบพระคุณ ผูช่้วยศาสตราจารย์ ดร.พรชัย  เล่ือนฉวี ซ่ึงได้ให้ค  าปรึกษา
เก่ียวกบัวิธีการ รูปแบบ และเน้ือหาในการจดัท าวิทยานิพนธ์ท่ีถูกตอ้ง ตลอดจนให้ก าลงัใจ และ
ค าปรึกษาอย่างดียิ่ง ต่อผู ้วิจ ัย   จนส่งผลให้วิทยานิพนธ์ฉบับน้ีมีความสมบูรณ์ และผู ้วิจัย
ขอขอบพระคุณ อาจารยพ์สธร พนัธ์ุสุวรรณ อาจารยผ์ูช่้วยท่ีปรึกษา ซ่ึงมีส่วนใหค้วามช่วยเหลือและ
สนบัสนุนในการใหค้  าแนะน าเก่ียวกบัรูปแบบและเน้ือหาในการจดัท าวทิยานิพนธ์ท่ีถูกตอ้ง  

หากวิทยานิพนธ์ฉบบัน้ี จะเป็นประโยชน์ในด้านกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการศึกษานอก
ระบบ อยู่บา้ง ไม่ว่าจะมากหรือน้อยสักเพียงใด  ผูว้ิจยัขอแสดงความกตญัญูกตเวทิตา แด่บิดา 
มารดา  ตลอดถึง ครู อาจารย ์ผูไ้ดป้ระสิทธ์ิประสาทวิชา อบรมสั่งสอนแก่ผูว้ิจยั ตลอดมาทุกๆ ท่าน           
และตลอดถึงบรรดาผูจ้ดัท าเอกสารทางวิชาการและวิทยานิพนธ์ทั้งหลายซ่ึงท าให้ผูว้ิจยัไดศึ้กษา
ค้นคว้า และอ้างอิงข้อมูลทางวิชาการดังกล่าว ผูว้ิจ ัยจึงขอขอบพระคุณทุกท่านเป็นอย่างสูง                
มา ณ โอกาสน้ี   
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บทที ่1 
บทน า 

 
1.1 ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

การศึกษาเป็นกระบวนการเรียนรู้เพื่อความเจริญงอกงามของบุคคลและสังคม โดยการ
ถ่ายทอดความรู้ การฝึก การอบรม การสืบสานทางวฒันธรรม การสร้างสรรคจ์รรโลงความกา้วหนา้
ทางวิชาการ การสร้างองค์ความรู้อนัเกิดจากการจดัสภาพแวดล้อม สังคม การเรียนรู้และปัจจยั
เ ก้ือหนุนให้ บุคคลเ รียนรู้อย่างต่อเ น่ืองตลอดชีวิต  ความมุ่งหมายของการจัดการศึกษา 
ตามพระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาตินั้นไดก้ าหนดไวเ้พื่อเป็นกรอบในการจดัการศึกษา ความว่า 
การจดัการศึกษาตอ้งเป็นไปเพื่อพฒันาคนไทยให้เป็นมนุษยท่ี์สมบูรณ์ทั้งร่างกาย จิตใจ สติปัญญา 
ความรู้ และคุณธรรม มีจริยธรรมและวฒันธรรมในการด ารงชีวิต สามารถอยู่ร่วมกับผูอ่ื้นได ้ 
อยา่งมีความสุข การจดัการศึกษาตามพระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 ไดแ้บ่งรูปแบบ
การจดัการศึกษาออกเป็น 3 รูปแบบ คือ การศึกษาในระบบ การศึกษานอกระบบ และการศึกษา 
ตามอธัยาศยั1 ส าหรับการศึกษานอกระบบ หรือ Non-formal Education (NFE)  ไดเ้กิดข้ึนคร้ังแรก
ใน ปี ค.ศ. 1967 ในการประชุมขององค์การเพื่อการศึกษา วิทยาศาสตร์และวฒันธรรมแห่ง
สหประชาชาติ (UN Educational, Scientific and Cultural Organization – UNESCO) เร่ือง The 
World Educational Crisis2 ซ่ึงไดนิ้ยามการศึกษานอกระบบไวว้่า “การศึกษานอกระบบ หมายถึง 
การจดัการกิจกรรมการเรียนรู้อยา่งเป็นระบบ แต่นอกกรอบของการจดัการศึกษาในระบบโรงเรียน
ปกติ โดยมุ่งบริการให้คนกลุ่มต่าง ๆ ของประชากร ทั้งท่ีเป็นผูใ้หญ่และเด็ก” โดยเน้นการเรียนรู้ 
(Learning) แต่ในปัจจุบนัการศึกษานอกระบบ คือ กระบวนการจดัการพฒันาสมรรถนะของผูเ้รียน 
ทั้ งท่ีเป็นทัศนคติ ทักษะ  และความรู้ ซ่ึงท าได้ยืดหยุ่นกว่าการเรียนในระบบโรงเรียนทั่วไป 
สมรรถนะท่ีเกิดจากการศึกษานอกระบบ ตั้งแต่ทกัษะในการเรียนรู้ดว้ยตนเอง การท างานเป็นกลุ่ม 
การแกไ้ข ความขดัแยง้ การแลกเปล่ียนวฒันธรรม การเป็นผูน้ า การแก้ปัญหาร่วมกนั การสร้าง

                                                           
1 พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 มาตรา 15.  

 2 จรวยพร  ธรณินทร์, “การศึกษาไทย,” สืบคน้เม่ือ 10 กนัยายน 2560,  
จาก http://thailandstudy. blogspot.com/ 
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ความเช่ือมัน่ ความรับผิดชอบ และความมีวินัย การศึกษานอกระบบยุคใหม่จึงเน้นการเรียนรู้               
และสมรรถนะ (Learning and Competency)  

การศึกษา นับได้ว่าเป็นวิธีการหรือเคร่ืองมืออันส าคัญอย่างยิ่งในการพฒันาหรือ
ยกระดบัคุณค่าของความเป็นคน มุ่งพฒันาคนให้เป็นมนุษยท่ี์สมบูรณ์ ดงัค ากล่าวท่ีวา่ “เป็นมนุษย์
เป็นไดเ้พราะใจสูง” ของท่านพุทธทาสภิกขุ เหล่าน้ีคือความส าคญัของค าว่าการศึกษา นอกจากน้ี 
หากจะพิจารณาในแง่มุมของความส าคญัต่อการพฒันาสังคม และประเทศชาติ การศึกษาก็ถือไดว้า่
เป็นเคร่ืองมือพื้นฐานอนัส าคญัยิ่งของการพฒันาพลเมืองและประเทศชาติ หากพลเมืองในรัฐใด
ได้รับการศึกษาท่ี มี คุณภาพอย่าง เท่า เ ทียม ทั่ว ถึงกัน ย่อมจะส่งผลต่อการพัฒนาสังคม 
และประเทศชาติ เป็นล าดบัสืบไป ดงันั้น การจดัการศึกษา จึงเป็นภารกิจอนัส าคญัยิ่งของรัฐทุก ๆ 
รัฐ การศึกษานอกระบบ เป็นหน่ึงในสามรูปแบบของการจดัการศึกษาตามพระราชบญัญติัการศึกษา
แห่งชาติ โดยมีหลกัการท่ีส าคญั คือ การศึกษานอกระบบ เป็นการจดัการศึกษาท่ีมีความยืดหยุ่น  
ในการก าหนดจุดมุ่งหมาย รูปแบบ วิธีการจัดการศึกษา ระยะเวลาของการศึกษา การวดัผล
ประเมินผล ซ่ึงเป็นเง่ือนไขส าคญัของการส าเร็จการศึกษา โดยเน้ือหาและหลักสูตรจะต้องมี       
ความเหมาะสมสอดคลอ้งกบัสภาพปัญหาและความตอ้งการของบุคคลแต่ละกลุ่ม3 หรืออาจจะกล่าว
ไดว้า่การศึกษานอกระบบ คือ กิจกรรมการศึกษาท่ีมีกลุ่มเป้าหมายผูรั้บบริการและวตัถุประสงคข์อง
การเรียนรู้ท่ีชดัเจน มีรูปแบบ หลกัสูตร วิธีการจดัและระยะเวลาเรียนหรือฝึกอบรมท่ียืดหยุ่นและ
หลากหลาย ตามสภาพความตอ้งการและศกัยภาพในการเรียนรู้ของกลุ่มเป้าหมายนั้น และมีวิธีการ
วดัผลประเมินผลการเรียนรู้ท่ีมีมาตรฐานเพื่อรับวฒิุทางการศึกษา หรือเพื่อจดัระดบัผลการเรียนรู้4  

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2540 ได้ก าหนดหลักการ 
ท่ีเก่ียวกับการศึกษาอนัส าคญัไว ้กล่าวคือ รัฐต้องจดัการศึกษาอบรมและสนับสนุนให้เอกชน 
จดัการศึกษาอบรม ให้เกิดความรู้ คู่คุณธรรม จดัให้มีกฎหมายว่าดว้ยการศึกษาแห่งชาติ ปรับปรุง
การศึกษาใหส้อดคลอ้งกบัความเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม สร้างเสริมความรู้และปลุกฝัง
จิตส านึกท่ีถูกตอ้งเก่ียวกบัการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริย ์
ทรงเป็นประมุข สนับสนุนการค้นควา้วิจยัในศิลปะวิทยาการต่าง ๆ เร่งรัดพฒันาวิทยาศาสตร์ 
และเทคโนโลยี เพื่อการพฒันาประเทศ พฒันาวิชาชีพครู และส่งเสริมภูมิปัญญาท้องถ่ินศิลปะ 
และวฒันธรรมของชาติ5 และต่อมารัฐไดต้ราพระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 โดยถือ
ไดว้่าเป็นกฎหมายแม่บทส าหรับการศึกษาของประเทศไทย โดยมีสาระส าคญัท่ีเก่ียวกบัการศึกษา

                                                           
3 พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 มาตรา 15. 
4 พระราชบญัญติัการส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 มาตรา 4.  
5 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 มาตรา 81.  
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นอกระบบอยู่ด้วยกันหลายประการ อาทิเช่น ได้ให้นิยามของค าว่า การศึกษาตลอดชีวิตไวว้่า 
หมายความว่า การศึกษาท่ีเกิดจากการผสมผสานระหว่างการศึกษาในระบบ การศึกษานอกระบบ  
และการศึกษาตามอธัยาศยั6 และไดก้ าหนดรูปแบบของการจดัการศึกษาไวว้า่มีสามรูปแบบ ไดแ้ก่
การศึกษาในระบบ การศึกษานอกระบบ และการศึกษาตามอัธยาศัย 7 ต่อมารัฐก็ได้ตรา
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 ออกมาใชบ้งัคบัโดยถือเป็น
กฎหมายในการก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าท่ีของส่วนราชการต่าง ๆ ของกระทรวงศึกษาธิการ 
รวมทั้งส านักงานปลัดกระทรวงศึกษาธิการ ซ่ึงเป็นผูดู้แล เก่ียวกบัการจดัการศึกษานอกระบบ 
และตามอธัยาศยั  

ต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550  ก็ยงัคงให้ความส าคญักบั
การจัดการศึกษา  ซ่ึ ง ถือ เ ป็นภารกิจและหน้า ท่ีของ รัฐ  ดังได้บัญญัติ ไว้ว่ า  บุคคลย่อม 
มีสิทธิเสมอกนัในการรับการศึกษาไม่น้อยกว่าสิบสองปี ท่ีรัฐตอ้งจดัให้อย่างทัว่ถึงและมีคุณภาพ 
โดยไม่เก็บค่าใชจ่้าย การจดัการศึกษาอบรมขององคก์รวิชาชีพหรือเอกชน การศึกษาทางเลือกของ
ประชาชน  การเรียนรู้ด้วยตนเอง และการเรียนรู้ตลอดชีวิต ย่อมไดรั้บการคุม้ครองและส่งเสริม 
ท่ีเหมาะสมจากรัฐ 8 ในท้ายสุดได้มีการตราพระราชบัญญัติส่งเสริมการศึกษานอกระบบ 
และการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 ข้ึนมาเป็นกฎหมายเฉพาะท่ีเก่ียวกบัการจดัการศึกษานอก
ระบบและตามอธัยาศยั โดยมีหลกัการส าคญัในการจดัการศึกษานอกระบบ กล่าวคือ การศึกษานอก
ระบบตอ้งยดึหลกัความเสมอภาคในการเขา้ถึงและไดรั้บการศึกษาอยา่งกวา้งขวาง ทัว่ถึง เป็นธรรม 
และมีคุณภาพเหมาะสมกบัสภาพชีวิตของประชาชน และการกระจายอ านาจแก่สถานศึกษาและ  
การให้ภาคีเครือข่ายมีส่วนร่วมในการจดัการเรียนรู้9 ในปัจจุบนัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศักราช 2560 ก็ยงัคงให้ความส าคัญกับการจัดการศึกษา โดยถือเป็นหน้าท่ีของรัฐท่ีต้อง
ด าเนินการให้เด็กทุกคนไดรั้บการศึกษาเป็นเวลาสิบสองปี ตั้งแต่ก่อนวยัเรียนจนจบการศึกษาภาค
บงัคบัอย่างมีคุณภาพโดยไม่เก็บค่าใช้จ่าย รัฐตอ้งด าเนินการให้เด็กเล็กไดรั้บการดูแลและพฒันา
ก่อนเข้ารับการศึกษา เพื่อพฒันาร่างกาย จิตใจ วินัย อารมณ์ สังคม และสติปัญญาให้สมกบัวยั  
โดยส่งเสริมและสนบัสนุนให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและภาคเอกชนเขา้มีส่วนร่วมในการ
ด าเนินการดว้ย รัฐตอ้งด าเนินการให้ประชาชนได้รับการศึกษาตามความตอ้งการในระบบต่าง ๆ 
รวมทั้งส่งเสริม ให้มีการเรียนรู้ตลอดชีวิต และจดัให้มีการร่วมมือกนัระหว่างรัฐ องค์กรปกครอง

                                                           
6 พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 มาตรา 4. 
7 พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 มาตรา 15. 
8 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 มาตรา 49.  
9 พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 มาตรา 6. 
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ส่วนทอ้งถ่ิน และภาคเอกชน ในการจดัการศึกษาทุกระดบั โดยรัฐมีหนา้ท่ีด าเนินการ ก ากบั ส่งเสริม 
และสนบัสนุนให้การจดัการศึกษา ดังกล่าวมีคุณภาพและไดม้าตรฐานสากล ทั้งน้ี ตามกฎหมายว่า
ดว้ยการศึกษาแห่งชาติ10  

อย่างไรก็ตาม การศึกษาของประเทศไทยในปัจจุบนันั้น รัฐได้ทุ่มเท ทั้งงบประมาณ 
และบุคลากร ให้กบัการจดัการศึกษาในระบบเป็นจ านวนมาก จนกระทัง่ท าให้ระบบการศึกษา 
ในระบบมีการพฒันาไปอย่างมาก ระบบสถานศึกษา และสถาบนัการศึกษาได้ผูกขาดการจัด
การศึกษาเกือบทั้ งหมด ส่งผลให้การศึกษาหลุดออกไปจากวิถีชีวิตของประชาชนและเกือบ 
ไม่สอดคลอ้งกบัภูมิสังคมในแต่ละพื้นท่ี แต่ขณะเดียวกนัการจดัการศึกษานอกระบบ ในปัจจุบนั 
ย ังขาดการส่งเส ริมและสนับสนุนอย่าง เป็นระบบ และขาดความต่อเ น่ือง 11 นอกจาก น้ี 
ยงัมีวิกฤตการณ์ของการมีส่วนร่วมจากทุกภาคส่วน เป็นท่ีประจกัษ์แลว้วา่ในภาครัฐ มีการกระจาย
อ านาจการบริหารและการปกครองประเทศ โดยมีส่วนกลางและส่วนทอ้งถ่ิน ส่งผลให้มีกลไก 
ในการปฏิบติังานท่ีซบัซ้อนและการท างานมีขั้นตอนของแต่ละหน่วยงาน ท าให้ขาดความเช่ือมโยง 
ทั้งเชิงระบบและการประสานการท างานร่วมกนั โดยเฉพาะงานดา้นการศึกษานอกระบบและตาม
อธัยาศัย ยงัขาดความชัดเจนทั้ งในเชิงนโยบายและการปฏิบัติ ส่วนหน่วยงานภาคเอกชนนั้น 
การด าเนินงานมุ่งเน้นผลก าไร ขาดทุน เป็นส าคัญ ขาดความตระหนักถึงผลกระทบต่อสังคม  
การมีส่วนร่วมทั้งภาครัฐและเอกชนส่วนใหญ่จึงเป็นการกระท าท่ีต่างฝ่ายต่างท าตามพนัธกิจของ
องค์กรของตนเป็นส าคญั12 ก่อให้เกิดปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการบงัคบัใช้พระราชบญัญติั
ส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 เพื่อส่งเสริมและสนับสนุน 
การศึกษานอกระบบของประเทศไทย 3 ประการ ดงัน้ี คือ 

1) ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการก าหนดสถานะความเป็นนิติบุคคลของส านักงาน
ส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั  

ในปัจจุบนัหน่วยงานหลกัท่ีมีหนา้ท่ีในการส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอกระบบ
ของประเทศไทย ได้แก่ ส านกังานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั หรือ           
ท่ีเรียกโดยย่อว่า ส านักงาน กศน. โดยเป็นหน่วยงานภายในท่ีข้ึนต่อส านักงานปลัดกระทรวง
ศึกษาธิการ และมีเลขาธิการส านักงานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั  
หรือเรียกโดยย่อว่า เลขาธิการ กศน. ซ่ึงมีฐานะเป็นอธิบดี และเป็นผูบ้งัคับบัญชาข้าราชการ  

                                                           
10 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 54  
11 ส านกังานเลขาธิการสภาการศึกษา, แนวทางการพฒันานโยบายการเรียนรู้นอกระบบโรงเรียน 

และการเรียนรู้ตามอธัยาศยัฯ, (กรุงเทพมหานคร : ส านกังานเลขาธิการสภาการศึกษา, 2553), น. 4. 
12 เพ่ิงอ้าง, น. 5 - 6. 
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พนักงานและลูกจ้าง และรับผิดชอบการด าเนินงานของส านักงาน กศน.  แต่อย่างไรก็ ดี  
แมพ้ระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 จะก าหนดให ้
ส านักงาน กศน. เป็นหน่วยงานท่ีรับผิดชอบการจัดการศึกษานอกระบบ แต่ก็มิได้ก าหนดให้
ส านกังาน กศน. เป็นหน่วยงานกลางท่ีมีฐานะเป็นกรมตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบบริหารราชการ
แผน่ดินแต่อยา่งใด หากแต่ให้เป็นส่วนราชการภายในท่ีข้ึนต่อส านกังานปลดักระทรวงศึกษาธิการ 
โดยส านักงานปลดักระทรวงศึกษาธิการ เป็นหน่วยงานกลางและเป็นกรมตามกฎหมายว่าด้วย
ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน13   

จากท่ีกล่าวมาข้างต้น จะเห็นได้ว่า พระราชบัญญัติส่งเสริมการศึกษานอกระบบ 
และการศึกษาตามอัธยาศัย พ.ศ. 2551 เกิดปัญหาและอุปสรรคในการบังคับใช้กฎหมาย                      
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การท่ีกฎหมายไม่ได้ก าหนดให้ส านักงาน กศน. มีสถานะเป็นนิติบุคคล 

                                                           
13 พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551 มาตรา 14 บญัญติัว่า “ให้มี

ส านักงานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั  ข้ึนในส านักงานปลดักระทรวง กระทรวงศึกษาธิการ 
เรียกโดยยอ่วา่ “ส านกังาน กศน.” โดยมีเลขาธิการส านักงานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั เรียก
โดยย่อว่า “เลขาธิการ กศน.” ซ่ึงมีฐานะเป็นอธิบดีและเป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการ พนักงานและลูกจา้ง และรับผิดชอบ
การด าเนินงานของส านกังาน 

ส านกังานมีอ  านาจหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี  
(1) เป็นหน่วยงานกลางในการด าเนินการ ส่งเสริม สนับสนุนและประสานงานการศึกษานอกระบบและ

การศึกษาตามอธัยาศยั และรับผดิชอบงานธุรการของคณะกรรมการ    
(2) จดัท าขอ้เสนอแนะ นโยบาย ยทุธศาสตร์ แผน และมาตรฐานการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั

ต่อคณะกรรมการ   
(3) ส่งเสริม สนับสนุน และด าเนินการพฒันาคุณภาพทางวิชาการ การวิจยั การพฒันาหลกัสูตรและนวตักรรม

ทางการศึกษา บุคลากร และระบบขอ้มลูสารสนเทศท่ีเก่ียวขอ้งกบัการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั    
(4) ส่งเสริม สนับสนุน และด าเนินการเทียบโอนผลการเรียน การเทียบโอนความรู้และประสบการณ์ และการ

เทียบระดบัการศึกษา    
(5) ส่งเสริม สนับสนุน ประสานงานให้บุคคล ครอบครัว ชุมชน องค์กร ชุมชนองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

องค์กรเอกชน องค์กรวิชาชีพ สถาบันศาสนา สถานประกอบการ และองค์กรอ่ืนรวมตัวกันเป็นภาคีเครือข่าย เพ่ือ
เสริมสร้างความเขม้แขง็ในการด าเนินการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั    

(6) จดัท าข้อเสนอแนะเก่ียวกับการใช้ประโยชน์เครือข่ายเทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสารสถานีวิทยุ
โทรทศัน์เพื่อการศึกษา วทิยชุุมชน ศูนยว์ทิยาศาสตร์เพื่อการศึกษาหอ้งสมุดประชาชนพิพิธภณัฑ ์ศูนยก์ารเรียนชุมชน และ
แหล่งการเรียนรู้อ่ืน เพ่ือส่งเสริมการเรียนรู้ และการพฒันาคุณภาพชีวติอยา่งต่อเน่ืองของประชาชน   

(7) ด าเนินการเก่ียวกบัการติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผลการด าเนินงานการศึกษานอกระบบและการศึกษา
ตามอธัยาศยั   

(8) ปฏิบติัตามงานอ่ืนใดตามพระราชบญัญติัน้ีหรือกฎหมายอ่ืนท่ีบญัญติัใหเ้ป็นอ านาจหนา้ท่ีของส านกังาน หรือ
ตามท่ีรัฐมนตรีมอบหมาย” 
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ตามพระราชบญัญติั หรือมีสถานะเป็นกรมตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  
พ.ศ. 2534 ส่งผลท าให้ส านกังาน กศน. จึงมีสถานะทางกฎหมายเป็นเพียงส านกังานหน่ึงภายใต้ 
การบงัคบับญัชาของส านักปลัดกระทรวงศึกษาธิการ ซ่ึงส่งผลท าให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติ 
จากการบงัคบัใช้กฎหมายดงักล่าว เพราะหากเลขาธิการส านักงาน กศน. มีนโยบายหรือในทาง
บริหารมีนโยบายในการท่ีจะพฒันาระบบของการศึกษานอกโรงเรียนก็อาจจะไม่สามารถปฏิบติั
หรือออกค าสั่งในการพฒันาการท างานของส านกังาน กศน. และ กศน. ในส่วนภูมิภาค เน่ืองจาก        
เกิดขอ้จ ากดัตามกฎหมาย เพราะในการอนุมติั อนุญาต และการสั่งการในการท างานของส านกังาน 
กศน. จะตอ้งข้ึนกบัความเห็นชอบของปลดักระทรวงศึกษาธิการ ซ่ึงในบางกรณีปลดักระทรวง
ศึกษาธิการอาจจะมอบอ านาจใหร้องปลดัหรือผูใ้ตบ้งัคบับญัชาอ่ืนในการก ากบัดูแลส านกังาน กศน. 
อีกชั้ นหน่ึง ส่งผลท าให้การท่ีกฎหมายไม่ก าหนดให้ส านักงาน กศน. มีสถานะเป็นนิติบุคคล 
ท่ีจะสามารถมีบุคลากร มีงบประมาณ และมีความสามารถในการบริหารงานด้วยตนเองภายใต ้    
การบริหารงานของเลขาธิการ กศน. จึงมีผลท าให้การปฏิบติังานของ กศน. ไม่มีความเป็นอิสระ 
และไม่สามารถพฒันาการศึกษานอกระบบไดอ้ยา่งแทจ้ริง 

ดงันั้น การท่ีส านกังาน กศน. เป็นเพียงหน่วยงานภายในของส านกังานปลดักระทรวง
ศึกษาธิการ ย่อมส่งผลท าให้เลขาธิการ กศน. ไม่มีอ านาจในการอนุมติั อนุญาต หรือสั่งการใด ๆ  
ในฐานะหวัหนา้ส่วนราชการ เวน้แต่จะไดรั้บการมอบอ านาจจากปลดักระทรวงศึกษาธิการ จึงท าให้
เกิดผลเสียในการบริหารงานของส านักงาน กศน. ท่ีส านักงานไม่มีความคล่องตวัและเป็นอิสระ 
แต่อย่างใด การบริหารงานส านักงาน กศน.นั้ น ต้องรอค าสั่งของปลัดกระทรวงศึกษาธิการ  
ซ่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชา สั่งการผา่นทางส านกังานปลดักระทรวงศึกษาธิการ ลงมายงัส านกังาน กศน.  
ผลเสียอีกประการ คือ หากส านักงาน กศน. ไม่มีความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบาย 
และแผนการด าเนินงาน ย่อมส่งผลกระทบต่อปัญหาท่ีเก่ียวกับการจดัท าค าของบประมาณของ 
ส านักงาน กศน. ท่ีไม่สามารถของบประมาณไดเ้อง เน่ืองจากการของบประมาณของส านักงาน 
กศน. ตอ้งเสนอผา่นส านกังานปลดักระทรวงศึกษาธิการในฐานะตน้สังกดั ดว้ยเหตุดงักล่าวจึงท าให้
ส านกังาน กศน. ไม่มีอิสระในการใชง้บประมาณท่ีไดรั้บจดัสรร กล่าวคือ เลขาธิการ กศน. มีเพียง
อ านาจในการใช้งบประมาณเท่าท่ีไดรั้บจดัสรรและเท่าท่ีไดรั้บมอบจากปลดักระทรวงศึกษาธิการ
เท่านั้น และผลเสียประการสุดทา้ย คือ การขาดแรงจูงใจในการท างานของบุคลากรในองค์กร  
หรือ ส านกังาน กศน. 

2) ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัโครงสร้าง สัดส่วน วิธีการไดม้า และการขาดการมีส่วน
ร่วมของภาคประชาชนในคณะกรรมการส่งเสริมสนับสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษา
นอกระบบ 
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การมีส่วนร่วมนั้น องค์การสหประชาชาติไดอ้ธิบายว่า เป็นกระบวนการท่ีประชาชน
ระดับต่าง ๆ เข้าไปเก่ียวข้องกับโครงการหรือกิจกรรมหน่ึง ๆ โดยความสมัครใจ และด้วย           
ความกระตือรือร้น ในกระบวนการตดัสินใจมีการก าหนดเป้าหมายของสังคมและก าหนดการใช้
ทรัพยากรเพื่อให้การบริหารกิจกรรมและโครงการนั้นบรรลุ โดยมีแนวทางพื้นฐานอยู่ 3 ประการ 
ท่ีจะท าให้เขา้ใจกบักระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพฒันา ประการแรก คือ การร่วม
ตดัสินในการพฒันา ประการท่ีสอง คือ การร่วมสนบัสนุนความพยายามในการบริหารการพฒันา 
และประการท่ีสาม คือ การร่วมรับผลประโยชน์ท่ีได้จากการพฒันา การมีส่วนร่วมในการจัด
การศึกษาก็เป็นอีกหน่ึงความพยายามของรัฐท่ีมุ่งประสงคใ์ห้เกิดข้ึนในการจดัการศึกษา โดยถือเป็น
หลักการส าคัญหน่ึงท่ีปรากฏอยู่ในพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ โดยการจัดการศึกษา 
ตอ้งยึดหลกัให้สังคมมีส่วนร่วมในการจดัการศึกษา ทั้งการศึกษาในระบบ การศึกษานอกระบบ 
และการศึกษาตามอธัยาศยั ซ่ึงลว้นต่างก็มีความส าคญัไม่น้อยไปกว่ากนั การศึกษานอกระบบเอง 
ก็ดูเหมือนจะให้ความส าคญักับการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนเช่นกัน โดยพระราชบญัญัติ
ส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 ไดก้ าหนดให้มีคณะกรรมการ
ส่งเสริมสนบัสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบ ข้ึนเพื่อส่งเสริมและสนบัสนุน
การศึกษานอกระบบของประเทศไทย 

จากการศึกษากฎหมายในระดบัพระราชบญัญติัและกฎท่ีเก่ียวขอ้งกบัคณะกรรมการ
ส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษานอกระบบ พบว่า ประเทศไทยมีกฎหมาย คือ พระราชบญัญติั
ส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 ซ่ึงไดก้ าหนดโครงสร้างและ
วิธีการไดม้าของคณะกรรมการส่งเสริมสนบัสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบ
โดยพระราชบญัญติัดงักล่าว เรียกว่า คณะกรรมการส่งเสริมสนบัสนุนและประสานความร่วมมือ
การศึกษานอกระบบซ่ึงเม่ือพิจารณาจากโครงสร้างตามท่ีกฎหมายก าหนด พบว่า โครงสร้างของ
คณะกรรมการท่ีประกอบด้วยคณะกรรมการ อนัมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ เป็น
ประธานกรรมการและกรรมการจากการก าหนดต าแหน่งจ านวน 9 ท่าน รวมถึงกรรมการผูแ้ทน
องคก์รเอกชนจ านวน 2 ท่าน กรรมการผูท้รงคุณวุฒิจ านวน 8 ท่าน และเลขาธิการ ส านกังาน กศน. 
เป็นกรรมการและเลขานุการ ดังนั้น จะเห็นได้ว่า การก าหนดโครงสร้างตามกฎหมายดังกล่าว  
จึงเป็นการก าหนดท่ีขาดการมีส่วนร่วมของประชาชน เพราะต าแหน่งของคณะกรรมการ 
โดยส่วนใหญ่ มาจากการก าหนดต าแหน่งของขา้ราชการประจ า ส่วนผูท้รงคุณวุฒิจ านวน 8 ท่าน  
ก็มาจากการเลือกของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ กรรมการท่ีเป็นผูแ้ทนองค์กรเอกชน  
ก็จะเลือกจากตวัแทนของผูป้ระกอบกิจการ โรงเรียนเอกชน ซ่ึงกรรมการดงักล่าวก็มิใช่ตวัแทนของ
ภาคประชาชน เป็นเพียงแต่ตวัแทนของภาคการศึกษาเอกชนเท่านั้น จะเห็นได้ว่า การก าหนด
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โครงสร้างดงักล่าว ไม่มีการก าหนดให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการออกนโยบาย เพื่อก าหนด
แผนงานและการพัฒนาการศึกษานอกระบบ การท่ีกฎหมายก าหนดดังกล่าว จึง ส่งผล 
ท าใหใ้นตวัโครงสร้างของคณะกรรมการจึงขาดการมีส่วนร่วมของตวัแทนภาคประชาชน อนัท าให้
ประชาชนไม่สามารถท่ีจะเสนอหรือไม่สามารถท่ีจะมีส่วนในการเข้ามาก าหนดแนวทางใน            
การพฒันาการศึกษานอกระบบไดอ้ยา่งแทจ้ริง 

นอกจากน้ี ยงัพบปัญหาท่ีเก่ียวกับสัดส่วนของคณะกรรมการ พบว่า สัดส่วนของ
คณะกรรมการเกินคร่ึงหน่ึงมาจากการก าหนดโดยต าแหน่งของขา้ราชการ และอีกคร่ึงหน่ึงมาจาก
การก าหนดผูท้รงคุณวฒิุโดยการเลือกของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการ มีเพียงจ านวน 2 คน
ท่ีมาจากการเลือกตั้งกันเองของผูแ้ทนเอกชน ส่งผลท าให้สัดส่วนของคณะกรรมการเป็นพวก
เดียวกบัรัฐมนตรีจ านวน 18 คน เน่ืองจากกรรมการโดยต าแหน่งเป็นผูใ้ตบ้งัคบับญัชาของรัฐมนตรี 
และ อีกจ านวน  คื อ  ก รรมการผู ้ท ร ง คุณวุ ฒิ  ก็ ม า จ ากก าร เ ลื อกของ รัฐมนต รีว่ า ก า ร
กระทรวงศึกษาธิการ ดงันั้น สัดส่วนของความสมดุลของคณะกรรมการ จึงเกิดความไม่เหมาะสม 
เพราะกรรมการโดยส่วนใหญ่ จะมีแนวโน้มเอียงไปทางการก าหนดนโยบายของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงศึกษาธิการเท่านั้น จึงขาดการถ่วงดุลในการใชอ้ านาจของคณะกรรมการ ซ่ึงถือเป็นองคก์ร
ทางปกครองรูปแบบหน่ึง ส าหรับกระบวนการสรรหาคณะกรรมการนั้น กฎหมายก าหนดให้
คณะกรรมการท่ีเป็นผูแ้ทนองค์กรเอกชนจ านวน 2 คน และคณะกรรมการผูท้รงคุณวุฒิ จ  านวน 8 
คน อยูภ่ายใตอ้  านาจดุลยพินิจของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการกล่าวคือในขั้นตอนการเลือก
คณะกรรมการในขั้นตอนสุดท้ายก่อนท่ีจะแต่งตั้ งให้เป็นคณะกรรมการ กฎหมายให้อ านาจ
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการในการตดัสินใจ  เม่ือมีการบงัคบัใชก้ฎกระทรวงดงักล่าวยอ่ม
ก่อให้เกิดช่องวา่งทางกฎหมายเพราะเป็นไปไดว้า่ รัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการจะพิจารณา
เลือกบุคคลท่ีมีความใกลชิ้ด สนิทสนม หรือรู้จกักบัตนเอง มาท างานในต าแหน่งของคณะกรรมการ
ท่ีเป็นผูแ้ทนองค์กรเอกชน และคณะกรรมการทรงคุณวุฒิในองค์คณะของคณะกรรมการส่งเสริม
สนับสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบ ย่อมท าให้คณะของคณะกรรมการ
ส่งเสริมสนบัสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั ไม่มี
ตวัแทนของภาคประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในคณะกรรมการดงักล่าว ท าให้ไม่สามารถแสดงความ
ตอ้งการของประชาชนท่ีแทจ้ริงในการก าหนดนโยบายในการส่งเสริมการศึกษานอกระบบ 

ดงันั้นจึงเห็นไดว้่าการท่ีประเทศไทย มิไดก้ าหนดให้ภาคประชาชนเขา้ไปมีส่วนร่วม 
ในคณะกรรมการส่งเสริมสนับสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบ ย่อมท าให ้
ภาคประชาชนขาดการมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายท่ีตอบสนองตามความตอ้งการตนเอง 
ในการเรียนรู้หรือการศึกษานอกระบบ ย่อมส่งผลท าให้รัฐไม่สามารถจดัท าบริการสาธารณะ 
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ให้เป็นไปตามหลกัการมีส่วนร่วม อนัเป็นหลกัในการจดัการศึกษาตามท่ีพระราชบญัญติัการศึกษา
แห่งชาติก าหนด รวมทั้งยงัส่งผลกระทบต่อเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 ท่ีก าหนดให้รัฐมีหน้าท่ีด าเนินการ ก ากับ ส่งเสริม และสนับสนุนให้การจัด
การศึกษาดงักล่าวมีคุณภาพและได้มาตรฐานสากล และย่อมส่งผลกระทบโดยตรงต่อการจดัท า
บริการสาธารณะของรัฐในด้านการศึกษานอกระบบของประเทศไทย กระทบต่อการมีส่วนร่วม 
ของประชาชนและจะส่งผลท าให้ประชาชนส่วนใหญ่ในประเทศไม่สามารถท่ีจะศึกษาและเรียนรู้
เพื่อพฒันาตนเองตามท่ีตนเองตอ้งการจริงหรือสนใจจริง ๆ ขาดการเช่ือมโยงระหว่างการศึกษา  
กบัการมีงานท าของประชาชน หรือ ขาดความเช่ือมโยงระหวา่งตลาดแรงงานกบัการจดัการศึกษา 
เป็นตน้ เม่ือประชาชนในประเทศส าเร็จการศึกษามาแลว้ แต่ไม่มีงานท า ก็จะส่งผลกระทบโดยตรง
ต่อระบบเศรษฐกิจ สังคม และการเป็นอยู่ของประชาชนเกิดปัญหาการว่างงาน และปัญหา
อาชญากรรมก็จะตามมาในท่ีสุด และส่ิงท่ีจะตามมาสุดทา้ยก็คือประเทศไทย ไม่พฒันาไปในทิศทาง
ท่ีควรจะเป็นตามกระแสสังคมโลก และขีดความสามารถในการแข่งขันของประเทศไทย  
ยอ่มไม่อาจทดัเทียมนานาชาติได ้

3) ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการก าหนดอ านาจหน้า ท่ีขององค์กรปกครอง 
ส่วนทอ้งถ่ินเพื่อจดัการศึกษานอกระบบ 

การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นกรณีท่ีรัฐบาลมอบอ านาจให้ประชาชนในทอ้งถ่ินใด
ทอ้งถ่ินหน่ึงจดัการปกครองและด าเนินกิจการบางอยา่ง โดยด าเนินกนัเองเพื่อบ าบดัความตอ้งการ
ของตน การบริหารงานของทอ้งถ่ินมีการจดัเป็นองค์การ มีเจา้หน้าท่ีซ่ึงประชาชนเลือกตั้งข้ึนมา 
ทั้งหมด หรือบางส่วน ท้องถ่ินมีความเป็นอิสระในการบริหารงาน แต่รัฐบาลต้องควบคุมด้วย 
วิธีต่าง ๆ ตามความเหมาะสม จะปราศจากการควบคุมของรัฐหาไดไ้ม่ เพราะการปกครองทอ้งถ่ิน 
เป็นส่ิงท่ีรัฐท าให้เกิดข้ึน ในปัจจุบนันบัตั้งแต่พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ภารกิจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  
จึงมีความชัดเจนมากยิ่งข้ึน โดยเป็นการจดัท าบริการสาธารณะในระดับท้องถ่ิน ซ่ึงการบริการ
สาธารณะท่ีเป็นหน้าท่ีแท้ ๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้ น สามารถแบ่งออกได้เป็น  
4 ประการ คือ 1) บริการสาธารณะทางด้านสุขอนามัย 2) บริการสาธารณะเก่ียวกับเศรษฐกิจ    
3) บริการสาธารณะทางด้านสังคมและการศึกษา และ 4) บริการสาธารณะทางด้านวฒันธรรม  
ซ่ึงหน้าท่ี 4 ประการน้ี เป็นหนา้ท่ีพื้นฐานเท่านั้น หนา้ท่ีดงักล่าวอาจถูกก าหนดเพิ่มเติมไดอี้ก ทั้งน้ี
ข้ึนอยู่กับบทบัญญัติในกฎหมายท่ีเก่ียวข้อง ซ่ึงตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอน          
การกระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 ได้ก าหนดให้องค์กรปกครอง 
ส่วนทอ้งถ่ินมีภารกิจหน้าท่ีมากมายหลายประการ เช่น การจดัท าแผนพฒันาทอ้งถ่ินของตนเอง  
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การจดัให้มีและบ ารุงรักษาทางบก ทางน ้ า และทางระบายน ้ า การจดัให้มีและควบคุมตลาด ท่าเรือ 
ท่ าข้าม  และ ท่ี จอดรถ  ก ารสาธาร ณูปโภคและการ ก่อส ร้ า ง อ่ืน  ๆ  ก า รจัดการ ศึกษา   
การสาธารณูปการ การส่งเสริมการฝึกและประกอบอาชีพ การพาณิชย ์และการส่งเสริมการลงทุน  
การส่งเสริมการท่องเท่ียว การสังคมสงเคราะห์ และการพฒันาคุณภาพชีวิต เด็ก สตรี คนชรา  
และผูด้้อยโอกาส การบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถ่ิน และวฒันธรรมอนัดี  
ของท้องถ่ิน การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออัดและการจัดการเก่ียวกับท่ีอยู่อาศัย การจัดให้มี 
และบ ารุงรักษาสถานท่ีพกัผ่อนหยอ่นใจ การส่งเสริมกีฬา การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอ
ภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพฒันาท้องถ่ิน  
การสนบัสนุนการป้องกนัและรักษา ความปลอดภยัในชีวติและทรัพยสิ์น14 เป็นตน้ 

ในประเทศไทยมีการบังคับใช้พระราชบัญญัติ ส่ง เสริมการศึกษานอกระบบ 
และการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 และในการบงัคบัใช้พระราชบญัญติัดงักล่าว ไม่ไดก้  าหนด 
ให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีหน้าท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะด้านการศึกษานอกระบบ 
เป็นการเฉพาะ15แต่ก าหนดเพียงให้อ านาจแก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถเขา้มาส่งเสริม 
และสนับสนุนการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยัได้โดยเข้ามาท า MOU เป็นภาคี
เครือข่ายตามพระราชบญัญติัน้ี ส่งผลท าให้เกิดปัญหาในการจดัท าบริการสาธารณะ คือ การท่ี
กฎหมายก าหนดเช่นน้ีท าให้เป็นดุลพินิจขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินว่าจะส่งเสริมการศึกษา
นอกระบบหรือไม่ก็ได ้ไม่มีสภาพบงัคบัตามกฎหมายอนัส่งผลท าใหเ้กิดปัญหาในหลายกรณี ไดแ้ก่  

กรณีท่ีหน่ึง เกิดปัญหาว่าองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไม่ยอมจดัหรือไม่ยอมเขา้ร่วม
ภาคีเพื่อจดัท าบริการสาธารณะด้านการศึกษานอกระบบเพราะคิดว่าตนเอง ไม่มีอ านาจหน้าท่ี

                                                           
14 พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

พ.ศ.2542 มาตรา 16 - มาตรา18 บญัญติัวา่ “ใหเ้ทศบาล เมืองพทัยา องคก์ารบริหารส่วนต าบล องคก์ารบริหารส่วน
จังหวดั และกรุงเทพมหานคร มีอ านาจและหน้าท่ีในการจัดระบบการบริการสาธารณะ เพื่อประโยชน์ของ
ประชาชนในท้องถ่ินของตนเองดังต่อไปน้ี1) การจัดท าแผนพฒันาท้องถ่ินของตนเอง 2) การจัดให้มีและ
บ ารุงรักษาทางบก ทางน ้ า และทางระบายน ้ า 3) การสาธารณูปโภคและการก่อสร้างอ่ืน ๆ  4) การส่งเสริม การฝึก 
และประกอบอาชีพ  5) การพาณิชย ์และการส่งเสริมการลงทุน  6) การส่งเสริมการท่องเท่ียว  และ7) การจดัการ
ศึกษา…...” 

15 พระราชบัญญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย พ.ศ.2551 มาตรา 6 (1)                  
บญัญติัวา่ “ การส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอกระบบ ใหย้ดึหลกัดงัน้ี 

(ก) หลักความเสมอภาคในการเข้าถึงและได้รับการศึกษาอย่างกวา้งขวาง ทั่วถึง เป็นธรรม และ                     
มีคุณภาพเหมาะสมกบัสภาพชีวติของประชาชน  

(ข) การกระจายอ านาจแก่สถานศึกษา และการใหภ้าคีเครือข่ายมีส่วนร่วมในการจดัการเรียนรู้” 
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โดยตรงตามพระราชบญัญติัจดัตั้งของตน หรือเป็นเพียงอ านาจหน้าท่ีตามพระราชบญัญติัก าหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 รวมกับ
พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 ท่ีไม่มีสภาพ 
เป็นการบงัคบั กรณีน้ี จึงส่งผลท าใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินส่วนใหญ่จะอา้งวา่ เม่ือไม่มีสภาพ
บงัคบัตามกฎหมาย เป็นเพียงการก าหนดอ านาจหน้าท่ีเพิ่มเติม จึงไม่มีความจ าเป็นจะตอ้งเขา้ไป
ส่งเสริมหรือสนับสนุนการศึกษานอกระบบเพราะจะเป็นการส้ินเปลืองเงินงบประมาณของตน  
อีกทั้งไม่มีสภาพบงัคบัหรือบทลงโทษหน่วยงานของตนท่ีตอ้งจดัท าบริการสาธารณะ ท าให้องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีขนาดเล็ก จึงไม่สนใจท่ีจะเขา้ไปมีส่วนร่วมในการส่งเสริมหรือสนบัสนุน
การศึกษาในระบบดงักล่าว  

กรณีท่ีสอง คือ กรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีศกัยภาพและต้องการส่งเสริม
สนบัสนุนการศึกษานอกระบบ พบว่า เกิดปัญหาความไม่เสมอภาคในการจดัท าบริการสาธารณะ 
ในดา้นการศึกษานอกระบบ เพราะองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใด สนใจท่ีจะท าก็จะตั้งงบประมาณ
และพฒันาส่งเสริมสนบัสนุนการศึกษานอกระบบอย่างเขม้แข็ง บางองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
มีงบประมาณไม่เพียงพอ แต่ตอ้งการท่ีจะจดั ก็ไม่สามารถท่ีจะจดัให้มีมาตรฐานเดียวกนัทั้งประเทศ 
ส่งผลท าให้ประชาชนไม่สามารถไดรั้บประโยชน์จากการจดัท าบริการสาธารณะอย่างเท่าเทียมกนั 
เพราะองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละองค์กรสนับสนุนและส่งเสริมการศึกษานอกระบบ 
โดยท่ีไม่มีมาตรฐานเดียวกัน และไม่มีมาตรฐานใดไปก าหนดในการส่งเสริมและสนับสนุน
การศึกษานอกระบบอยา่งชดัเจน  

ดงันั้น การท่ีหน่วยงานของรัฐ คือ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไม่สามารถท่ีจะบงัคบั
ใช้กฎหมายได้ตามเจตนารมณ์และวัตถุประสงค์ของกฎหมายในส่วนของการอาศัยอ านาจ 
ของพระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 จดัท าบริการ
สาธารณะดา้นการศึกษานอกระบบอยา่งเป็นรูปธรรมและมีมาตรฐาน ส่งผลท าให้การจดัท าบริการ
สาธารณะดังกล่าวขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในรูปแบบต่าง ๆ และในสถานท่ีต่าง ๆ  
ของประเทศ จึงไม่สอดคล้องต่อความต้องการของประชาชน และส่งผลท าให้ประเทศไทย  
ขาดหน่วยงานหลกัท่ีใกลชิ้ดกบัประชาชนมากท่ีสุด คือ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการท่ีจะท า
หน้าท่ีส่งเสริม และสนับสนุน รวมถึงเป็นหน่วยงานหลักในการจดัให้เกิดการศึกษานอกระบบ 
อยา่งมีประสิทธิภาพและตรงความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น ๆ ทั้งน้ี การท่ีประเทศไทย
ไม่สามารถจดัท าบริการสาธารณะในเร่ืองการศึกษานอกระบบได ้จึงเป็นผลส าคญั ท าให้กระทบต่อ
การพฒันาบุคลากรของประเทศ ท่ีจะเป็นก าลงัส าคญัต่อการพฒันาเศรษฐกิจ สังคม และการด ารงอยู่
ของประเทศอยา่งย ัง่ยนื  
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จากปัญหาดงัท่ีกล่าวมาขา้งตน้ ผูว้ิจยัจึงมีความสนใจท่ีจะศึกษาปัญหาทางกฎหมาย
เก่ียวกับการบงัคบัใช้พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศัย  
พ.ศ. 2551 เพื่อส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษานอกระบบของประเทศไทย และศึกษาแนวคิด 
หลักการ และทฤษฏี ทางกฎหมายมหาชนท่ีเก่ียวข้อง ตลอดจนการส่งเสริมและสนับสนุน   
การจดัการศึกษานอกระบบของต่างประเทศ เพื่อใหส้ามารถแกไ้ขปัญหาการส่งเสริมและสนบัสนุน 
การจดัการศึกษานอกระบบของประเทศไทยไดอ้ยา่งย ัง่ยนืสืบต่อไป    

 
1.2 วตัถุประสงค์ของการศึกษา 
       1. เพื่อศึกษาแนวคิด หลักการ และทฤษฏีทางกฎหมายมหาชนท่ีเก่ียวกับการส่งเสริมและ
สนบัสนุนการศึกษานอกระบบของประเทศไทย  
       2. เพื่อศึกษามาตรการทางกฎหมาย ท่ีเก่ียวกบัการส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษา นอกระบบ
ของต่างประเทศและของประเทศไทย  
       3. เพื่อศึกษาและวิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมาย เก่ียวกบัการบงัคบัใช้พระราชบญัญติัส่งเสริม
การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 เพื่อส่งเสริมและสนบัสนุน การศึกษา
นอกระบบของประเทศไทย  
       4. เพื่อเสนอแนวทางการแก้ปัญหาท่ีเหมาะสม ในการแก้ปัญหาท่ีเกิดจากการส่งเสริมและ
สนบัสนุนการศึกษานอกระบบของประเทศไทย  

 
1.3 สมมติฐานของการศึกษา 

ตั้ งแต่มีการบังคับใช้พระราชบัญญัติส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษา 
ตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 และกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง พบวา่ เกิดปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการส่งเสริม 
และสนบัสนุนการศึกษานอกระบบของประเทศไทย ดงันั้นผูว้ิจยัจึงเห็นควรให้มีการแกไ้ขกฎหมาย 
ท่ีเ ก่ียวข้อง โดยก าหนดให้มีส านักงานคณะกรรมการการศึกษานอกระบบและการศึกษา 
ตามอธัยาศยั มีฐานะเป็นนิติบุคคล และ ให้มีตวัแทนจากภาคประชาชนในคณะกรรมการส่งเสริม
สนบัสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบ ตลอดจนก าหนดให้องคก์รปกครองส่วน
ท้องถ่ิน มีอ านาจและหน้าท่ีในการส่งเสริมระบบการจัดการศึกษานอกระบบ อย่างชัดเจน                    
โดยการแก้ไขกฎหมายท่ีเก่ียวข้อง ด้วยการอาศยัข้อกฎหมายของต่างประเทศและทฤษฎีทาง
กฎหมายมหาชนท่ีเก่ียวขอ้ง มาปรับใชก้บัการแกไ้ขปัญหา เพื่อให้สามารถแกไ้ขปัญหาเก่ียวกบัการ
ส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอกระบบในประเทศไทย ไดอ้ย่างเป็นรูปธรรมและเขา้ถึงความ
ตอ้งการของประชาชนในประเทศไดอ้ยา่งย ัง่ยนื 
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1.4 ขอบเขตการศึกษา 
วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีมุ่งศึกษากฎหมายท่ีเก่ียวกบัการส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษา

นอกระบบ โดยท าการศึกษาพระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 พระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 พระราชบญัญติัก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและ
การศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 กฎ ระเบียบ ประกาศขอ้บงัคบัต่าง ๆ ท่ีเก่ียวของ อีกทั้ง ศึกษา
กฎหมายต่างประเทศเพื่อเปรียบเทียบ เช่น ราชอาณาจกัรเดนมาร์ก สมาพนัธรัฐสวิส ราชอาณาจกัร
สวเีดน และ ญ่ีปุ่น ท่ีเก่ียวกบัการส่งเสริมและสนบัสนุนการจดัการศึกษานอกระบบ  เพื่อหาแนวทาง
ในการพฒันากฎหมายเก่ียวกบัการศึกษานอกระบบ เพื่อความเป็นมาตรฐานสากล และทดัเทียม
นานาอารยประเทศ 

 
1.5 วธีิด าเนินการศึกษา 

ในการศึกษาคร้ังน้ี เนน้การศึกษาวิจยัเชิงเอกสาร (Documentary Research) เป็นส าคญั                      
ซ่ึงรวบรวมขอ้มูลต่าง ๆ ทั้งกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง เช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยฉบบัต่าง ๆ 
กฎหมาย ท่ี เ ก่ี ยวกับ ท่ี เ ก่ี ยวกับการส่ง เส ริมและสนับสนุนการจัดการศึกษานอกระบบ  
ของต่างประเทศและประเทศไทย เป็นตน้ ตลอดจนศึกษาจากต าราทางกฎหมาย บทความทาง
วิชาการทางนิติศาสตร์ เอกสารท่ีเป็นค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในประเทศไทย  เอกสาร
หลักฐานต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้องกับเร่ืองท่ีศึกษา และน าข้อมูลท่ีได้มาวิเคราะห์เพื่อหาข้อสรุป และ
แนวทางท่ีจะแกไ้ขปัญหาต่อไป  

 
1.6 ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 
       1. ท าให้ทราบถึงแนวคิด หลักการ และทฤษฏีทางกฎหมายมหาชนท่ีเก่ียวกับการส่งเสริม 
และสนบัสนุนการศึกษานอกระบบของประเทศไทย 
       2. ท าให้ทราบถึงมาตรการทางกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอก
ระบบของต่างประเทศและของประเทศไทย 
       3. ท าให้ทราบถึงผลการวิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการบงัคบัใช้พระราชบญัญติั
ส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 เพื่อส่งเสริมและสนับสนุน 
การศึกษานอกระบบของประเทศไทย 
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       4. ท าใหท้ราบถึงขอ้เสนอแนะ และแนวทางท่ีเหมาะสมในการแกปั้ญหาท่ีเกิดจากการบงัคบัใช้
พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 เพื่อส่งเสริมและ
สนบัสนุนการศึกษานอกระบบของประเทศไทย 



 
 

บทที ่2 
แนวคดิ หลกัการ และทฤษฎทีางกฎหมายมหาชนที่เกีย่วกบัการส่งเสริม 

และสนับสนุนการศึกษานอกระบบของประเทศไทย 
 

ในบทน้ีผูว้ิจ ัยจะขอกล่าวถึง แนวคิด หลักการ และทฤษฎีทางกฎหมายมหาชน ท่ี
เก่ียวกบัการส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษานอกระบบของประเทศไทย โดยปัจจุบนัการศึกษา
นอกระบบ ถือไดว้า่มีความส าคญัไม่นอ้ยไปกวา่การศึกษาในระบบ เพราะการศึกษานอกระบบนั้น
มิใช่เป็นการศึกษาเฉพาะผูท่ี้ไม่ไดศึ้กษาในระบบของการศึกษาท่ีภาครัฐจดัให้เท่านั้นแต่การศึกษา
นอกระบบ คือ การศึกษาตั้งแต่เกิดจนกระทัง่เสียชีวิต ซ่ึงผูศึ้กษาสามารถพฒันาความรู้ ทกัษะ และ
ประสบการณ์จากกิจกรรมในวิถีชีวิตของตนเองท่ีสามารถเกิดข้ึนได้ตลอดเวลา ซ่ึงผูว้ิจยัจะขอ
กล่าวถึง แนวคิด หลกัการ และทฤษฎีทางกฎหมายมหาชน ท่ีเก่ียวกบัการส่งเสริมและสนบัสนุน
การศึกษานอกระบบของประเทศไทย ดงัต่อไปน้ี   

 
2.1 แนวคิด ทีเ่กี่ยวกบัการส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษานอกระบบของประเทศไทย  

กระบวนการเรียนรู้หรือกระบวนการศึกษานอกระบบ สะทอ้นจากปรัชญาของการ                   
‚คิดเป็น‛ กล่าวคือ ความตอ้งการของมนุษย ์มีความแตกต่างกนั แต่มนุษยทุ์กคนก็มีความตอ้งการ
ร่วมกนันั้นคือ มนุษยต์อ้งการความสุข ความสุขยอ่มท าให้มนุษยแ์ละส่ิงแวดลอ้มผสมกลมกลืนกนั 
โดยมนุษยจ์ะปรับตวัให้เขา้กบัสังคมส่ิงแวดลอ้มท่ีเปล่ียนแปลงอยู่ตลอดเวลา หรือโดยการปรับ
สังคมส่ิงแวดล้อมให้เข้ากับมนุษย์  การรู้จักใช้ปัญญารู้จักปรับตัวเช่นน้ีเรียกว่า ‚คนคิดเป็น‛ 
กล่าวคือเป็นผูรู้้จกัปัญหาหรือทุกข์  รู้จกัหาสาเหตุแห่งทุกข ์และรู้จกัวิเคราะห์หาวิธีการแกปั้ญหา
หรือดบัทุกข์  ประเด็นแนวคิดเร่ืองคิดเป็น จึงถูกน ามาเป็นเป้าหมายในการจดัการศึกษาผูใ้หญ่มา
ตั้งแต่ปี พ.ศ.2513 เป็นตน้มา ส่ิงเหล่าน้ีสะทอ้นอยู่ในการจดัการศึกษานอกระบบ ท่ีเป็นหลกัการ           
อนัส าคญั คือ ความยืดหยุ่นหลากหลาย โดยเน้นสภาพปัญหาความตอ้งการของผูเ้รียนแต่ละคน        
แต่ละกลุ่มเป็นส าคญั ท่ีส าคญัความสอดคล้องกบัชีวิตและสังคมของผูท่ี้อยู่ในวยัท างาน การจดั
หลกัสูตรและระบบการเรียนรู้ท่ีเนน้ผูท่ี้พน้วยัเด็กเขา้สู่วยัท างาน พฒันาสมรรถนะผูท่ี้พลาดโอกาส
ในการศึกษาในระบบโรงเรียน และผูท่ี้ตอ้งการพฒันาตนเองอยา่งต่อเน่ืองโดยไม่มีขีดจ ากดัในเร่ือง
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เพศ อายุ พื้นฐานความรู้ เวลา และสถานท่ี รวมทั้ งรูปแบบการเรียนรู้1 การศึกษานอกระบบ              
เป็นการจดัการศึกษาหน่ึงในสามรูปแบบของการจดัการศึกษา ตามพระราชบัญญัติการศึกษา
แห่งชาติ พ.ศ.2542  การศึกษานอกระบบ จะมีลกัษณะเป็นการศึกษาท่ีมีความยืดหยุน่ในการก าหนด
จุดมุ่งหมาย รูปแบบ วิธีการจดัการศึกษา ระยะเวลาของการศึกษา การวดัและประเมินผล ซ่ึงเป็น
เง่ือนไขส าคญัของการส าเร็จการศึกษา โดยเน้ือหาและหลกัสูตรจะตอ้งมีความเหมาะสมสอดคลอ้ง
กบัสภาพปัญหาและความตอ้งการของบุคคลแต่ละกลุ่ม2  วิธีการจดัการศึกษานอกระบบนั้น เป็นไป
ตามหลกัการแห่งบทบญัญติัในพระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตาม
อธัยาศยั พ.ศ.2551 ซ่ึงมีหลกัการในการส่งเสริมสนบัสนุนการศึกษานอกระบบ โดยมุ่งเนน้ให้บุคคล
ไดรั้บการศึกษานอกระบบอยา่งทัว่ถึงและมีคุณภาพตามกฎหมายว่าดว้ยการศึกษาแห่งชาติ โดยให้
บุคคลซ่ึงไดรั้บการศึกษาขั้นพื้นฐานไปแล้วหรือไม่ก็ตาม มีสิทธิไดรั้บการศึกษานอกระบบ ทั้งน้ี
ตามกระบวนการและการด าเนินการท่ีกฎหมายก าหนด3  
       2.1.1 สิทธิทางการศึกษา  

การศึกษาเป็นพื้นฐานอนัส าคญัในการพฒันาประชาชนในชาตินั้น ๆ ทุกประเทศ              
ในโลกจึงให้ความส าคญัในการพฒันาศกัยภาพประชาชนของตน เพราะเม่ือประชาชนในชาติ           
มีความรู้ความสามารถแล้ว ในท้ายท่ีสุดประเทศชาติก็จะได้รับการพฒันาตามไปด้วย ดังนั้ น
การศึกษาจึงถือไดว้า่เคร่ืองมืออนัส าคญัและเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชน ดว้ยเหตุผลน้ีจึงเป็น
หนา้ท่ีหรือภารกิจของรัฐในการจดัการศึกษาใหก้บัประชาชน 

2.1.1.1 ความหมายของสิทธิทางการศึกษา 
‚สิทธิ‛ มีความเห็นในการนิยามความหมายของค าว่า ‚สิทธิ‛ อยู่ด้วยกัน 2 กลุ่ม

ความเห็น กล่าวคือ  
ความเห็นประเภทท่ี 1 วินด์ไชค์ (Windscheid) นกักฎหมายชาวเยอรมนั เป็นผูคิ้ดข้ึน

เห็นวา่ ‚สิทธิ‛ หมายถึง ‚ อ านาจท่ีกฎหมายให้แก่บุคคลในอนัท่ีจะมีเจตจ านง‛ เช่น ในการท่ีบุคคล
ใดมีกรรมสิทธ์ิเหนือทรัพยบุ์คคลนั้นยอ่มมีอ านาจท่ีจะมีเจตจ านง ท่ีจะครอบครองท่ีจะใชส้อย หรือ
ท่ีจะจ าหน่ายทรัพย์นั้น โดยเขาจะใช้อ านาจนั้นหรือไม่ก็ได้  หรือจะใช้อ านาจดังกล่าวแต่เพียง

                                                           
1 สุรพล  นิติไกรพจน์ และคณะ, การรายงานการวิจยั แนวทางและความเป็นไปไดใ้นการปรับเปล่ียน

ภารกิจ บทบาท และอ านาจหน้าท่ีของส านักงานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย 
(ส านกังาน กศน.) ให้สอดคลอ้งกบัแนวคิดในเร่ืองการส่งเสริมการศึกษาตลอดชีวิต, (กรุงเทพมหานคร : บริษทั 
น าทองการพิมพ ์จ ากดั, 2556), น. 9. 

2 พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542  มาตรา 15 (2). 
3 พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั  พ.ศ. 2551  มาตรา 5. 
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ประการใดก็ได้แล้วแต่เจตจ านงของเขาผูท่ี้มีความเห็นประเภทท่ี 1 น้ี เห็นว่าความส าคญัอยู่ท่ี 
‚อ านาจ‛ ท่ีกฎหมายใหแ้ก่บุคคล 

ความเห็นประเภทท่ี 2 เยยีร่ิง (Jhering) นกักฎหมายชาวเยอรมนัเป็นผูคิ้ดข้ึนโดยเขาเห็น
วา่ ‚ สิทธิ‛ คือ ‚ประโยชน์ท่ีกฎหมายคุม้ครองให้‛ ผูท่ี้มีความเห็นประเภทท่ี 2 น้ีเน้นหนกัไปท่ี 
‚วตัถุประสงค์‛ ของสิทธิ กล่าวคือ การท่ีกฎหมายให้อ านาจแก่บุคคลท่ีมีเจตจ านง ก็เพื่อประโยชน์
อย่างใดอย่างหน่ึง ซ่ึงบุคคลมุ่งประสงค์ ฉะนั้นควรจะถือว่า ‚สิทธิ‛ เป็นประโยชน์ท่ีกฎหมาย
คุม้ครองมากกวา่จะเป็นอ านาจ4   

‚สิทธิ‛ ตามความเห็นของนักกฎหมายทั้งสองกลุ่ม เป็นการมองกนัไปคนละแง่มุม 
กล่าวคือ ความเห็นประการท่ี 1 ท่ีถือวา่ ‚สิทธิ‛ เป็นอ านาจท่ีกฎหมายให้ในอนัท่ีจะมีเจตจ านง นั้น 
เป็นการมองในแง่ของ ‚เน้ือหา‛ของสิทธิ  ส่วนความเห็นประการท่ี 2 ท่ีถือวา่ ‚สิทธิ‛ คือ ประโยชน์
ท่ีกฎหมายมุ่งคุม้ครองนั้น เป็นการมองในแง่ของ ‚จุดประสงคข์องสิทธิ‛ ในปัจจุบนั ถือกนัไดว้่า 
‚สิทธิ‛ เป็นทั้ง ‚อ านาจ และ ประโยชน์‛ และควรถือว่า ‚สิทธิ‛ คือ ‚อ านาจท่ีกฎหมายให้เพื่อให้
ส าเร็จประโยชน์ท่ีกฎหมายคุม้ครอง‛5 

ส าหรับ ‚การศึกษา‛ นั้นมีความหมายตามท่ีนักวิชาการได้ให้ความหมายอยู่ด้วยกัน
หลายแง่มุม อาทิ ตามพระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ ได้ให้นิยามค าว่า ‚การศึกษา‛  ไวว้่า 
การศึกษา หมายความวา่ ‚กระบวนการเรียนรู้เพื่อความเจริญงอกงามของบุคคลและสังคม โดยการ
ถ่ายทอดความรู้ การฝึก การอบรม การสืบสานทางวฒันธรรม การสร้างสรรคจ์รรโลงความกา้วหนา้
ทางวิชาการ การสร้างองค์ความรู้อนัเกิดจากการจดัสภาพแวดล้อม สังคมการเรียนรู้และปัจจยั
เก้ือหนุน ใหบุ้คคลเรียนรู้อยา่งต่อเน่ืองตลอดชีวติ‛6  

ศาสตราจารยกิ์ตติคุณ ดร.ไพฑูรย ์ สินลารัตน์  ไดส้รุปความหมายของการศึกษาโดย
แยกพิจารณาออกเป็น 2 แนวทาง กล่าวคือ แนวทางแรก การศึกษา เป็นกระบวนการถ่ายทอด
วฒันธรรมเพื่อให้คนรุ่นใหม่อยู่ในสังคมได้ดี ซ่ึงมกัจะเรียกกนัว่าเป็นกระบวนการสังคมประกิต 
และอีกแนวทางหน่ึงมองว่า การศึกษาเป็นสถาบนัสังคม ไดแ้ก่โรงเรียน หรือ สถาบนัการศึกษาท่ี
เรียกช่ืออยา่งอ่ืนแต่ท าหนา้ท่ีเป็นโรงเรียน7 

                                                           
4 หยดุ  แสงอุทยั แกไ้ขปรับปรุงโดย สมยศ  เช้ือไทย, ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายทัว่ไป,  

(กรุงเทพมหานคร : บริษทั พิมพดี์ จ ากดั, 2556), น. 167.  
5 เพ่ิงอ้าง. 
6 พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542  มาตรา 4.  
7 ไพฑูรย ์ สินลารัตน์, ปรัชญาการศึกษาเบ้ืองตน้,  

(กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพจุ์ฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2557), น. 31.  
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กล่าวโดยสรุปไดว้่า สิทธิทางการศึกษา หมายถึง อ านาจของบุคคลในการท่ีจะเขา้ถึง
กระบวนการเรียนรู้ กระบวนการศึกษา ทั้งน้ีก็เพื่อความเจริญงอกงามของตนเองและสังคม โดยสิทธิ
ดงักล่าวจะต้องมีกฎหมายบญัญติัให้การรับรองไวเ้ป็นท่ีชัดเจน แน่นอน ในการน้ีรัฐจะเป็นผูมี้
หนา้ท่ีในการจดัการศึกษาใหแ้ก่ประชาชนในชาติ 

2.1.1.2 สิทธิและหนา้ท่ี ท่ีเก่ียวกบัการจดัการศึกษา 
การศึกษาเป็นพื้นฐานอนัส าคัญยิ่งในการพฒันาประชาชนในประเทศชาติ เพราะ

การศึกษาเป็นเคร่ืองมือและกลไกท่ีทุก ๆ รัฐ ใช้ในการพฒันาประชาชนของตนเอง ดงันั้น การ
จดัการศึกษาและการเขา้รับการศึกษาจึงเป็นทั้งสิทธิและหนา้ท่ีของรัฐและประชาชน  

1) หนา้ท่ีของปวงชนชาวไทยในการเขา้รับการศึกษา 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 อนัเป็นกฎหมายสูงสุดในระบบ

กฎหมายของไทย ซ่ึงกฎหมายอ่ืนจะขดัหรือแยง้ไม่ได ้ ไดบ้ญัญติัหนา้ท่ีของปวงชนชาวไทย ไวใ้น
หมวด 4 ซ่ึงมีอยูด่ว้ยกนัหลายประการดงัน้ี8  

(1) พิทักษ์รักษาไว้ซ่ึงชาติ  ศาสนา  พระมหากษัตริย์  และการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย อนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข  

(2) ป้องกนัประเทศ  พิทกัษรั์กษาเกียรติภูมิ  ผลประโยชน์ของชาติ และสาธารณสมบติั
ของแผน่ดิน  รวมทั้งใหค้วามร่วมมือในการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั  

(3) ปฏิบติัตามกฎหมายอยา่งเคร่งครัด  
(4) เขา้รับการศึกษาอบรมในการศึกษาภาคบงัคบั  
(5) รับราชการทหารตามท่ีกฎหมายบญัญติั  
(6) เคารพและไม่ละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืน และไม่กระท าการใดท่ีอาจ

ก่อใหเ้กิดความแตกแยกหรือเกลียดชงัในสังคม  
(7) ไปใชสิ้ทธิเลือกตั้งหรือลงประชามติอยา่งอิสระโดยค านึงถึงประโยชน์ส่วนรวมของ

ประเทศ เป็นส าคญั  
(8) ร่วมมือและสนบัสนุนการอนุรักษ์  และคุม้ครองส่ิงแวดล้อมทรัพยากรธรรมชาติ  

ความหลากหลาย ทางชีวภาพ  รวมทั้งมรดกทางวฒันธรรม  
(9) เสียภาษีอากรตามท่ีกฎหมายบญัญติั  
(10) ไม่ร่วมมือหรือสนบัสนนุการทุจริตและประพฤติมิชอบทุกรูปแบบ9 

                                                           
8 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560  มาตรา 50. 
9 เพ่ิงอ้าง. 
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จากบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญดงักล่าว จะเห็นไดว้า่การเขา้รับศึกษาในระดบัการศึกษา
ภาคบงัคบันั้น เป็นหน่ึงในหน้าท่ีของปวงชนชาวไทย  ดงันั้นประชาชนชาวไทยทุกคนท่ีมีอายุตาม
เกณฑท่ี์กฎหมายก าหนด  จะตอ้งมีหนา้ท่ีเขา้รับการศึกษาในการศึกษาภาคบงัคบั 

2) หนา้ท่ีของรัฐ 
การไดรั้บการการศึกษาภาคบงัคบั  ถือเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชนชาวไทย ทั้งน้ี

ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ท่ีก าหนดไว้ว่า                 
การจดัการศึกษาถือเป็นหน้าท่ีของรัฐ ซ่ึงรัฐตอ้งด าเนินการให้เด็กทุกคนไดรั้บการศึกษาเป็นเวลา   
สิบสองปี  ตั้งแต่ ก่อนวยัเรียนจนจบการศึกษาภาคบงัคบัอย่างมีคุณภาพโดยไม่เก็บค่าใช้จ่าย และ     
รัฐตอ้งด าเนินการให้เด็กเล็กไดรั้บการดูแลและพฒันาก่อนเขา้รับการศึกษาตามท่ีกล่าวมาขา้งตน้ 
เพื่อพฒันาร่างกาย  จิตใจ  วินัย  อารมณ์  สังคม  และสติปัญญาให้สมกับวยั โดยส่งเสริมและ
สนับสนุน ให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและภาคเอกชนเขา้มีส่วนร่วมในการด าเนินการด้วย               
รัฐตอ้งด าเนินการให้ประชาชนไดรั้บการศึกษาตามความตอ้งการในระบบต่าง ๆ รวมทั้งส่งเสริม   
ให้มีการเรียนรู้ตลอดชีวิต  และ จดัให้มีการร่วมมือกนัระหว่างรัฐ  องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  
และภาคเอกชน ในการจัดการศึกษาทุกระดับ โดยรัฐมีหน้า ท่ีด าเนินการ ก ากับ ส่งเสริม                     
และสนบัสนุนใหก้ารจดัการศึกษา ดงักล่าวมีคุณภาพและไดม้าตรฐานสากล10    

ส าหรับการจดัการศึกษา ตามพระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ.2542 กฎหมาย                  
ได้ก าหนดเอาไวว้่า ต้องจดัให้บุคคลมีสิทธิและโอกาสเสมอกนัในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐาน                 
ไม่น้อยกว่า 12 ปี ท่ีรัฐตอ้งจดัให้อย่างทัว่ถึงและมีคุณภาพโดยไม่เก็บค่าใช้จ่าย นอกจากน้ีการจดั
การศึกษาส าหรับบุคคล ซ่ึงมีความบกพร่องทางร่างกาย จิตใจ สติปัญญา อารมณ์ สังคม การส่ือสาร
และการเรียนรู้ หรือมีร่างกายพิการ หรือทุพพลภาพ หรือบุคคลซ่ึงไม่สามารถพึ่งตนเองได ้หรือไม่มี
ผูดู้แลหรือด้อยโอกาส ตอ้งจดัให้บุคคลดังกล่าวมีสิทธิและโอกาสท่ีได้รับการศึกษาขั้นพื้นฐาน             
เป็นพิเศษ การศึกษาส าหรับคนพิการนั้น ให้จัดตั้ งแต่แรกเกิดหรือพบความพิการโดยไม่เสีย
ค่าใชจ่้าย และใหบุ้คคลดงักล่าวมีสิทธิไดรั้บส่ิงอ านวยความสะดวก ส่ือ บริการ และความช่วยเหลือ
อ่ืนใดทางการศึกษา ตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีก าหนดในกฎกระทรวง อยา่งไรก็ตาม การจดัการ
ศึกษาส าหรับบุคคล ซ่ึงมีความสามารถ พิเศษ ต้องสัตว์ด้วยรูปแบบท่ีเหมาะสมโดยค านึงถึง
ความสามารถของบุคคลนั้น11 

                                                           
10 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560  มาตรา 54.  
11 พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542  มาตรา 10. 
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จากบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และ
พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ.2542 สรุปไดว้า่การไดรั้บการศึกษาเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของ
ปวงชนชาวไทยและเป็นภารกิจและหนา้ท่ีของรัฐ ในการจดัการศึกษาใหแ้ก่ประชาชนในชาติ 

3) หนา้ท่ีของบิดา มารดา หรือ ผูป้กครอง 
พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ.2542 ไดก้  าหนดให้บิดามารดา หรือ ผูป้กครอง                

มีหน้าท่ีจัดให้บุตร หรือบุคคลซ่ึงอยู่ในความดูแลให้ได้รับการศึกษาภาคบังคับตามกฎหมาย              
ท่ีเก่ียวขอ้ง ตลอดจนให้ได้รับการศึกษานอกเหนือจากการศึกษาภาคบงัคบั ตามความพร้อมของ
ครอบครัว12 ซ่ึงกฎหมายท่ีเก่ียวข้องท่ีส าคญั คือ พระราชบญัญติัการศึกษาภาคบงัคบั พ.ศ.2545                 
ท่ีเป็นกฎหมายท่ีบงัคบัให้ผูป้กครอง ส่งเด็กซ่ึงมีอายุย่างเข้าปีท่ีเจ็ดจนถึงอายุย่างเข้าปีท่ีสิบหก                   
เว ้นแต่ เ ด็ก ท่ีสอบได้ชั้ นปี ท่ี เก้าของการศึกษาภาคบังคับแล้ว  เข้า เ รียนในสถานศึกษา13                                 
และ ผูป้กครองตามความหมายแห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว กินความอย่างกวา้งโดย ‚ผูป้กครอง‛
หมายความว่า บิดามารดา หรือบิดา หรือมารดา ซ่ึงเป็นผูใ้ช้อ  านาจปกครองหรือผูป้กครองตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์และหมายความรวมถึงบุคคลท่ีเด็กอยูด่ว้ยเป็นประจ าหรือท่ีเด็ก
อยูรั่บใชก้ารงาน14 ดงันั้นจึงมิใช่เพียงผูป้กครองทางสายโลหิต เท่านั้นท่ีมีหนา้ท่ีในการส่งบุตรหลาน 
เขา้เรียนในสถานศึกษา เพื่อรับการศึกษาภาคบงัคบั  

4) สิทธิของ บิดา มารดา หรือ ผูป้กครอง และองคก์รอ่ืนๆ  
การจดัการศึกษาให้แก่ประชาชนภายในรัฐ เป็นภารกิจและหน้าท่ีของรัฐบาล เม่ือรัฐ                    

มีหน้าท่ีแล้วย่อมก่อให้เกิดสิทธิแก่ บิดา มารดา หรือผูป้กครอง ในการได้รับสิทธิประโยชน์                        
ท่ีเก่ียวเน่ืองกบัการศึกษา หลายประการ ดงัน้ี ประการแรก คือมีสิทธิไดรั้บการสนบัสนุนจากรัฐ                
ใหมี้ความรู้ความสามารถในการอบรมเล้ียงดู และการใหก้ารศึกษาแก่บุตร หรือบุคคลซ่ึงอยูใ่นความ
ดูแล  ประการท่ีสอง คือ มีสิทธิได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐส าหรับการจดัการศึกษาขั้นพื้นฐานของ
บุตร หรือบุคคลซ่ึงอยู่ในความดูแลท่ีครอบครัวจดัให้ ทั้งน้ีตามท่ีกฎหมายก าหนด และประการ
สุดท้าย คือ มีสิทธิในการลดหย่อนหรือยกเวน้ภาษีส าหรับค่าใช้จ่ายการศึกษา ตามท่ีกฎหมาย
ก าหนด15  นอกจาก บิดา มารดา หรือผูป้กครองแลว้ บุคคลครอบครัว ชุมชน องคก์รเอกชน องคก์ร 
วิชาชีพสถาบนัศาสนาสถานประกอบการและสถาบนัสังคมอ่ืน ซ่ึงสนับสนุนหรือจดัการศึกษา               
ขั้นพื้นฐานมีสิทธิได้รับสิทธิประโยชน์ตามควรแก่กรณี ดงัน้ี  ประการแรก คือ มีสิทธิได้รับการ

                                                           
12 พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542  มาตรา 11. 
13 พระราชบญัญติัการศึกษาภาคบงัคบั พ.ศ. 2545  มาตรา 6. 
14 พระราชบญัญติัการศึกษาภาคบงัคบั พ.ศ. 2545  มาตรา 4. 
15 พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542  มาตรา 13.  
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สนบัสนุนจากรัฐให้มีความรู้ความสามารถในการอบรมเล้ียงดูบุคคลซ่ึงอยูใ่นความดูแลรับผิดชอบ
ประการท่ีสอง คือ มีสิทธิได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐส าหรับการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานตามท่ี
กฎหมายก าหนดและประการสุดทา้ยคือ มีสิทธิไดรั้บการลดหยอ่นหรือยกเวน้ภาษีส าหรับค่าใชจ่้าย
การศึกษาตามท่ีกฎหมายก าหนด16  

กล่าวโดยสรุปไดว้า่การไดรั้บการศึกษาภาคบงัคบัเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของปวงชนชาว
ไทย  รัฐและหน่วยงานต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งทั้งหน่วยงานของรัฐเอง หรือแมแ้ต่หน่วยงานภาคเอกชนก็
ตาม ต่างก็ตอ้งมีหนา้ท่ีในการส่งเสริม สนบัสนุนและ จดัการศึกษาอยา่งมีประสิทธิภาพ มีคุณภาพ                
และเท่าเทียมกนัใหแ้ก่ประชาชนทุกคนในชาติ  
        2.1.2 ปรัชญาและแนวความคิด เก่ียวกบัการศึกษานอกระบบ   

ศาสตร์แห่งการศึกษา หรือ ศาสตร์ด้านใดๆ ก็ตาม ย่อมจะมีปรัชญาและแนวคิด ท่ีอยู่
เบ้ืองหลงั ศาสตร์แขนงนั้นๆ เสมอ การศึกษานอกระบบ ก็เช่นกนั ยอ่มจะตอ้งมีปรัชญาและแนวคิด 
ท่ีค่อยสนบัสนุนและเป็นหลกัการแห่งท่ีมาของแนวคิดในการจดัการศึกษานอกระบบ เช่นกนั 

2.1.2.1 ปรัชญาการศึกษานอกระบบโรงเรียน  
พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ.2542 เป็นพระราชบญัญติัการศึกษาฉบบัแรก

ของประเทศไทย เม่ือพิจารณาเน้ือหาเก่ียวกบัความมุ่งหมาย หลกัการ ระบบการศึกษาและแนว
ทางการจดัการศึกษาจะสะท้อนให้เห็นปรัชญา แนวความคิดและแนวทางการจดัการศึกษา  ท่ี
สอดคลอ้งอยา่งมากเก่ียวกบัปรัชญาการศึกษานอกระบบโรงเรียน ส านกัเสรีนิยม (Liberal) หรือช่ือ
ท่ีถูกเรียกอย่างอ่ืน เช่น นิรันตรนิยม (Perrenialism) มนุษยนิยมแคลสสิค (Classic Humanist) และ
สอดคลอ้งกบัปรัชญาการศึกษานอกระบบโรงเรียน ส านกัพิพฒันาการนิยม (Progressive)17  

ปรัชญาการศึกษาส านกัเสรีนิยม (Liberal) เป็นปรัชญาการศึกษาท่ีเก่าแก่ท่ีสุดในสังคม
ประเทศตะวนัตกและมีอิทธิพลต่อการศึกษาตลอดมาจนถึงทุกวนัน้ี ปรัชญาการศึกษาส านกัเสรีนิยม 
(Liberal) เป็นปรัชญาท่ีมีอิทธิพลต่อการจดัการศึกษาโดยเฉพาะในระดบัดุษฎีบณัฑิต ท่ีเรียกปริญญา
ว่า ‚Doctor of Philosophy‛ แปลว่า ‚ผูท่ี้ใฝ่รู้หาความรู้ท่ีแทจ้ริง‛ แนวความคิดทางการศึกษา                  
นอกระบบโรงเรียน เช่น ‚คิดเป็น‛ ก็มีความสอดคลอ้งกบัความคิดของส านกัเสรีนิยม และส านกั 
อ่ืน ๆ ปรัชญาการศึกษาส านกัเสรีนิยม มีความเช่ือพื้นฐานท่ีส าคญัของปรัชญาการศึกษานอกระบบ
โรงเรียน อยู่ด้วยกนั 4 ประการ ไดแ้ก่ ประการแรก คือ บุคคลมีเสรีภาพท่ีจะเปล่ียนแปลงพฒันา

                                                           
16 พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542  มาตรา 14. 
17 อุ่นตา  นพคุณ, การศึกษานอกระบบโรงเรียนกบัการปฏิรูปการศึกษา รวมบทความทางวิชาการ:

ปรัชญาการศึกษานอกระบบโรงเรียน ส านกัเสรีนิยมและส านกัพิพฒันาการกบัแนวทางการจดัการศึกษาตาม พรบ.
การศึกษาแห่งชาติ พ.ศ.2542, (กรุงเทพมหานคร : คณะครุศาสตร์จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2545), น. 14. 
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ตนเองอย่างต่อเน่ืองด้วยเหตุและผล  ประการท่ีสอง คือ การพฒันาเชิงปฎิบติัได้และเชิงทฤษฏี                     
ประการท่ีสาม คือ การศึกษาท่ีความรู้คู่คุณธรรม  และประการสุดทา้ย คือ การส่งเสริมและสืบสาน
ศิลปะ วฒันธรรม ศาสนา18  

ปรัชญาการศึกษาส านักพิพฒันาการ (Progressive)  พฒันาการมาจากปรัชญากลุ่ม
เหตุผลนิยม และกลุ่มประจกัษ์นิยม ในประเทศยุโรปก่อนมาเผยแพร่และฝังรากในสหรัฐอเมริกา 
และไดรั้บการพฒันาจนเป็นปรัชญาการศึกษาของสหรัฐอเมริกา การศึกษาพิพฒันาการในระยะ
เร่ิมตน้มีความเช่ือว่า เด็กควรจะเรียนรู้จากการเลียนแบบธรรมชาติ มากกวา่การเรียนรู้จากหนงัสือ 
ประสบการณ์จริงเป็นการเรียนรู้ท่ีเหมาะสมส าหรับผูเ้รียนในวยัเด็กท่ีสุด ดงันั้นการจดัการศึกษา
ควรให้เด็กเป็นศูนยก์ลาง (Child-Centered) ในสหรัฐอเมริการ นกัการศึกษาทซ่ึงไดช่ื้อว่าเป็นบิดา
แห่งการศึกษาส านกัพิพฒันาการ คือ จอห์น ดิวอ้ี (John  Dewey)19  

การศึกษานอกระบบโรงเรียนในสหรัฐอเมริกา  โดยเฉพาะการศึกษาผูใ้หญ่ การศึกษา
ต่อเน่ือง และการศึกษาชุมชน ไดน้ าปรัชญาการศึกษาพิพฒันาการ มาใช้เป็นแนวความคิดพื้นฐาน
ในการให้บริการแก่ชุมชน และในการก่อตั้ งสมาคมการศึกษาผู ้ใหญ่ในสหรัฐอเมริกา                       
(The American Association for Adult Education) โดยความเช่ือพื้นฐานของปรัชญาการศึกษานอก
ระบบโรงเรียน ตามแนวคิดของส านกัพิพฒันาการ มีอยู่ดว้ยกนั 4 ประการ กล่าวคือ ประการแรก 
คือ การศึกษาเพื่อตอบสนองความตอ้งการของบุคคลและแกปั้ญหาของกลุ่มในชุมชน  ประการท่ี
สอง คือ การจดัการศึกษาท่ีให้ความส าคญัระเบียบวิธีการทางวิทยาศาสตร์และประสบการณ์จริง  
ประการท่ีสาม คือ การพฒันาทกัษะและความสามารถในการตดัสินใจและแกปั้ญหา และประการ
สุดทา้ย คือ การศึกษาเพื่อพฒันาระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยและการมีส่วนร่วม20 

กล่าวโดยสรุปไดว้่า ปรัชญาการศึกษานอกระบบโรงเรียน ส านกัเสรีนิยม มีความเช่ือ
พื้นฐานว่าบุคคลสามารถใช้เหตุผลและสติปัญญาในการด ารงชีวิต มีแนวทางในการจดัการศึกษา
นอกระบบโรงเรียนประเภทการศึกษาผูใ้หญ่และการศึกษาต่อเน่ือง เช่น การเรียนต่อในระดับ                  
ท่ีสูงข้ึนโดยวิธีการเรียนรู้ด้วยตนเอง  เรียนรู้ทางไปรษณีย์หรือทางไกล  เรียนจากห้องสมุด 
การศึกษาส านกัเสรีนิยมในประเทศยุโรปและสหรัฐอเมริกา ไดใ้ชเ้ป็นแนวทางในการจดัการศึกษา
เพื่อเตรียมบุคคลให้มีความรู้คู่คุณธรรม มีสติปัญญา ปรัชญาน้ีได้สร้างนักคิด นักวิทยาศาสตร์              

                                                           
18 อุ่นตา  นพคุณ, การศึกษานอกระบบโรงเรียนกบัการปฏิรูปการศึกษา รวมบทความทางวชิาการ: 

ปรัชญาการศึกษานอกระบบโรงเรียน ส านกัเสรีนิยมและส านกัพิพฒันาการกบัแนวทางการจดัการศึกษาตาม  
พรบ.การศึกษาแห่งชาติ พ.ศ.2542, เพ่ิงอ้าง, น. 15 - 19. 

19 เพ่ิงอ้าง, น. 20. 
20 เพ่ิงอ้าง, น. 21-24.  
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ท่ีส าคญัหลายคนและต่อมาในช่วง ปี ค.ศ.1900  ปรัชญาการศึกษาส านักพิพฒันาการ ได้เข้ามา                  
มีอิทธิพลในการก าหนดแนวทางในการศึกษาท่ีมุ่งหมายให้บุคคลได้รับการศึกษาตามระบอบ
การศึกษาแบบประชาธิปไตย ท่ีใหค้วามส าคญัเร่ืองการมีส่วนร่วมของชุมชน โดยใชร้ะเบียบวิธีการ
ทางวิทยาศาสตร์ การศึกษานอกระบบโรงเรียนส านักพิพัฒนาการ มีแนวทางในการจดัการศึกษา  
ไม่วา่จะเป็นการจดัการศึกษาประเภทการศึกษาชุมชน การศึกษาผูใ้หญ่ หรือ การศึกษาต่อเน่ือง ฯลฯ 
ปรัชญาการศึกษาทั้งสองส านกัน้ีปรากฏอยูใ่นกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการศึกษาของไทย อยูเ่ป็นจ านวน
มาก21 

2.1.2.2 แนวความคิดเร่ืองการศึกษานอกระบบ 
การศึกษานอกระบบ เป็นนวตักรรมทางการศึกษาท่ีประเทศต่างๆทัว่โลก ไดน้ ามาใช้

เป็นเคร่ืองมือในการพฒันาการศึกษา ท่ีเป็นความจ าเป็นขั้นพื้นฐานของประชาชนตั้งแต่ ประมาณ
ปลายทศวรรษของปี ค.ศ.1960-1969 จนถึงปัจจุบนั เป็นเวลา 40 กวา่ปี โดยมีจุดมุ่งหมายเร่ิมแรกเพื่อ             
แกว้กิฤตทางการศึกษา ในขณะนั้นมีประชากรท่ีอยูน่อกระบบโรงเรียนรวมทั้งผูท่ี้ออกจากโรงเรียน
กลางคันเป็น จ านวนมหาศาล ซ่ึงเป็นทั้ งผูท่ี้อยู่ในวยัเรียนและวยัผูใ้หญ่ ท่ีไม่มีโอกาสได้รับ
การศึกษาจากในระบบโรงเรียน หลายประเทศ โดยเฉพาะประเทศท่ีก าลงัพฒันาไดจ้ดัโครงการ
การศึกษาผูใ้หญ่อยูแ่ลว้ แต่เพื่อใหค้รอบคลุม ประชาชนวยัเรียนท่ีอยูน่อกระบบ มุ่งเนน้ให้ประชากร
ผูข้าดโอกาสทางการศึกษาได้รับความเสมอภาคทาง การศึกษา เพื่อพฒันาคุณภาพชีวิต ทั้งด้าน
การศึกษาต่อเน่ือง การฝึกอาชีพ การฝึกอบรม ในรูปแบบการศึกษา นอกระบบต่าง ๆ อย่าง
หลากหลาย โดยมุ่งเน้นให้เหมาะสมกับกลุ่มเป้าหมายและส่ิงแวดล้อมของแต่ละบริบท แต่ละ
ประเทศจึงมีรูปแบบและวิธีการของตนเอง ทั้ งน้ี ข้ึนอยู่กับสภาพความเป็นอยู่  ว ัฒนธรรม 
ส่ิงแวดลอ้ม และนโยบายของการพฒันาประเทศ22 

การศึกษานอกระบบเป็นกระบวนการจดัการพฒันาสมรรถนะของผูเ้รียน ทั้งท่ีเป็น
ทศันคติ ทักษะและความรู้ซ่ึงท าได้ยืดหยุ่นกว่าการเรียนในระบบโรงเรียนทั่วไป สมรรถนะ             
ท่ีเกิดจากการศึกษานอกระบบมีตั้งแต่ทกัษะในการเรียนรู้ดว้ยตนเอง การท างานเป็นกลุ่ม การแกไ้ข
ความขดัแยง้ การแลกเปล่ียนวฒันธรรม การเป็นผูน้ า การแกปั้ญหาร่วมกนั การสร้างความเช่ือมัน่ 
ความรับผิดชอบและความมีวินัย การศึกษานอกระบบยุคใหม่จึงเน้นการเรียนรู้และสมรรถนะ 
(Learning and Competency) ท่ีท าให้ผูเ้รียน ตอ้งใชค้วามรู้มาพฒันาตนเอง มีทกัษะใหม่เกิดข้ึนท า

                                                           
21 อุ่นตา  นพคุณ, การศึกษานอกระบบโรงเรียนกบัการปฏิรูปการศึกษา รวมบทความทางวิชาการ:

ปรัชญาการศึกษานอกระบบโรงเรียน ส านกัเสรีนิยมและส านกัพิพฒันาการกบัแนวทางการจดัการศึกษาตาม พรบ.
การศึกษาแห่งชาติ พ.ศ.2542, เพ่ิงอ้าง, น. 30-31. 

22 สนอง  โลหิตวเิศษ, การศึกษานอกระบบ : เอกสารอดัส าเนา, (กรุงเทพมหานคร : 2544), น. 28. 
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ใหต้อ้งฝึกจึงจะมีประสิทธิภาพ หากมีความรู้ดีพอจะท าใหส้ร้างสรรคง์านใหม่ ท าให้ท างานมีรายได้
มากข้ึน ตอ้งแข่งขนัเปรียบเทียบกบัคนอ่ืน จึงตอ้งรู้สูงข้ึน23  

การศึกษานอกระบบเป็นกระบวนการของการศึกษาตลอดชีวิต มุ่งให้ประชาชนไดรั้บ 
การศึกษาอย่างทัว่ถึง โดยเฉพาะการศึกษาขั้นพื้นฐานท่ีจ าเป็นต่อการด ารงชีวิตตามมาตรฐานของ
สังคมซ่ึงเป็น สิทธิท่ีคนทุกคนพึงไดรั้บ นอกจากนั้นยงัจะไดรั้บการศึกษาท่ีต่อเน่ืองจากการศึกษา
พื้นฐานเพื่อน าความรู้ไปใช้ ในการพฒันาอาชีพ พฒันาคุณภาพชีวิต และพฒันาชุมชนและสังคม
ต่อไป การจดัการเรียนรู้การศึกษานอกระบบ จึงยึดหลกัการส าคญั 5 ประการ ดงัน้ี ประการแรก คือ 
หลกัความเสมอภาคทางการศึกษา กลุ่มเป้าหมายของการศึกษานอกระบบส่วนมากเป็นผูพ้ลาด
โอกาสและผูด้อ้ยโอกาสทางการศึกษา ซ่ึงอาจมีความแตกต่างทางดา้นสถานภาพในสังคม อาชีพ 
เศรษฐกิจ และขอ้จ ากดัต่าง ๆ ในการจดัการศึกษาและกระบวนการเรียนรู้การศึกษานอกระบบตอ้ง
ไม่มีการเลือกปฏิบติั หากแต่สร้างความเสมอภาคในโอกาสทางการศึกษาและการเรียนรู้อย่าง                 
เท่าเทียมกนั  ประการท่ีสอง คือหลกัการพฒันาตนเองและการพึ่งพาตนเอง การจดัการศึกษานอก
ระบบจะตอ้งจดัการเรียนการสอนและกระบวนการเรียนรู้เพื่อให้ผูเ้รียนไดพ้ฒันาศกัยภาพของตน 
สามารถเรียนรู้ เกิดความส านึกท่ีจะพฒันาตนเองได้ เป็นคนคิดเป็น ปรับตวัเป็นเพื่อให้ทนักับ
กระแสการเปล่ียนแปลงของสังคมโดยเรียนรู้อยู่ตลอดเวลา เรียนดว้ยตนเอง พึ่งพาตนเอง เพื่อให้
สามารถด ารงชีวิตอย่างเป็นปกติสุขท่ามกลางการปล่ียนแปลงของสังคม  ประการท่ีสาม คือหลกั
การบูรณาการการเรียนรู้กบัวิถีชีวิต หลกัการน้ีอยู่บนพื้นฐานของการจดัการเรียนรู้ท่ี สัมพนัธ์กบั
สภาพปัญหา วิถีชีวิต สภาพแวดลอ้มและชุมชนทอ้งถ่ินของผูเ้รียน ซ่ึงเป็นหลกัการท่ีส าคญัในการ
จดัท าหลักสูตรสถานศึกษา ส่ิงดังกล่าวส่งผลโดยตรงต่อการจดักระบวนการเรียนรู้ การจดัการ
เรียนรู้เป็น ลกัษณะของการบูรณาการจึงมีความเหมาะสม โดยบูรณาการสาระต่าง ๆ เพื่อการเรียนรู้ 
และบูรณาการวิธีการจดัการเรียนการสอน เพื่อน าไปสู่การพฒันาการคุณภาพชีวิตของผูเ้รียนอยา่ง
เป็นองคร์วม ประการท่ีส่ี คือหลกัความสอดคลอ้งกบัปัญหาความตอ้งการและความถนดัของผูเ้รียน 
หลกัการน้ีเป็นการส่งเสริมใหผู้เ้รียนรู้จกัความตอ้งการของตนเอง สามารถจดัการศึกษาให้กบัตนเอง
ไดอ้ยา่งเหมาะสม ครู กศน.มีบทบาทในการส่งเสริมกระบวนการเรียนรู้ดว้ยตนเองของผูเ้รียน โดย
ใหผู้เ้รียนร่วมก าหนดวตัถุประสงค ์สาระการเรียนรู้ วิธีการเรียน และการประเมินผลการเรียนรู้ของ
ตนเอง ซ่ึงเป็นกระบวนการการศึกษานอกระบบท่ียึดผูเ้รียนเป็นส าคญั และประการสุดทา้ย คือ 
หลกัการเรียนรู้ร่วมกนัและการมีส่วนร่วมของชุมชน การเรียนรู้ร่วมกนัในกลุ่มผูเ้รียน นบัวา่เป็นส่ิง

                                                           
23 จรวยพร  ธรณินทร์, สรุปการบรรยาย ทิศทาง กศน. ในปี 2551 เร่ือง แนวโนม้การศึกษานอกระบบ

และการศึกษาตามอธัยาศยัยคุใหม่ วนัพฤหสับดีท่ี 25 ตุลาคม  เวลา 9.00-12.00 น. ณ โรงแรมรามาการ์เดน,  
(กรุงเทพมหานคร : 2550). 
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ส าคญั เป็นการส่งเสริมและสร้างกลัยาณมิตรในกลุ่มผูเ้รียน ก่อให้เกิดความร่วมมือ ความผูกพนั  
เอ้ืออาทร การช่วยกนัและกนั ปลูกฝังวินัยในตนเอง ฝึกความรับผิดชอบ ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีควรเกิดข้ึน
ส าหรับผูเ้รียนท่ีมีวุฒิภาวะส าหรับการมีส่วนร่วมของชุมชน ก็นบัว่าเป็นหลกัการส าคญัในการจดั
การศึกษานอกระบบ ชุมชน สามารถเข้ามาร่วมในการจดัท าหลักสูตรสถานศึกษา การจดัสรร
ทรัพยากรเป็นแหล่งเรียนรู้ และสนบัสนุนใน เร่ืองอ่ืน ๆ เพื่อผลิตผูเ้รียนท่ีเป็นสมาชิกท่ีดีของชุมชน
ต่อไป24  

กล่าวโดยสรุปไดว้่า แนวคิดเร่ืองการศึกษานอกระบบนั้นเป็นแนวทางหน่ึงในการจดั
การศึกษาในโลกยุคปัจจุบนั ท่ีมีความส าคญัและเป็นทางเลือกหน่ึงในการศึกษา ท่ีสอดคล้องกบั
ความตอ้งการของบุคคลหรือผูท่ี้ตอ้งการพฒันาตนเองให้ไดมี้โอกาสศึกษาหาความรู้เพื่อน าความรู้
มาพฒันาตนเอง พฒันาการท างานและสังคมสืบไป นอกจากน้ีพระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษา
นอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551 ไดบ้ญัญติัหลกัการในการจดัการศึกษานอกระบบ 
โดยมีหลกัการส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอกระบบท่ีส าคญัอยูด่ว้ยกนั สองประการ กล่าวคือ 
ประการแรก ความเสมอภาคในการเขา้ถึงและไดรั้บการศึกษาอยา่งกวา้งขวาง ทัว่ถึง เป็นธรรม และ
มีคุณภาพเหมาะสมกบัสภาพชีวิตของประชาชน และประการท่ีสอง คือ การกระจายอ านาจแก่
สถานศึกษาและใหภ้าคีเครือข่ายมีส่วนร่วมในการจดัการศึกษานอกระบบ25    
       2.1.3 การส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอกระบบของประเทศไทย 

การส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษานอกระบบของประเทศไทย นั้นมีการก าหนด

หลกัการไวใ้นบทบญัญติัแห่งกฎหมายอยูด่ว้ยกนัหลายระดบั ดงัน้ี 

1 )  หลักการ ส่ง เส ริมและสนับสนุนการศึกษานอกระบบตาม รัฐธรรมนูญ                             
แห่งราชอาณาจกัรไทย  

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ไดก้  าหนดไวว้่า บุคคลย่อมมี
เสรีภาพในทางวิชาการ การศึกษาอบรม การเรียนการสอน การวิจยั และการเผยแพร่งานวิจยัตาม
หลกัวิชาการ ย่อมไดรั้บความคุม้ครอง ทั้งน้ี เท่าท่ีไม่ขดัต่อหน้าท่ีพลเมืองหรือศีลธรรมอนัดีของ
ประชาชน และยงัก าหนดเร่ืองสิทธิในด้านการศึกษา โดยก าหนดให้บุคคลย่อมมีสิทธิเสมอกัน          
ในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไม่น้อยกว่า 12 ปี ท่ีรัฐจะตอ้งจดัให้อย่างทัว่ถึงและมีคุณภาพโดย            
ไม่เก็บค่าใช้จ่าย นอกจากน้ี การจดัการศึกษาอบรมขอรัฐตอ้งค านึงถึงการมีส่วนร่วมขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินและเอกชน ทั้ งน้ี ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ และการจัดการศึกษาอบรม                         

                                                           
24 สืบคน้เม่ือวนัท่ี 3 สิงหาคม พ.ศ. 2560, http://www.nfe.go.th. 
25 พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 มาตรา 5. 
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ขององค์กรวิชาชีพและเอกชนภายใตก้ารดูแลก ากบัของรัฐย่อมไดรั้บความคุม้ครองทั้งน้ี เป็นไป
ตามท่ีกฎหมายบญัญติั26 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็มีบัญญัติท่ีคล้ายๆกับ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 กล่าวคือ ก าหนดให้บุคคลย่อมมีสิทธิเสมอ
กนัในการรับการศึกษาไม่น้อยกว่า 12 ปี ท่ีรัฐจะตอ้งจดัให้อย่างทัง่ถึงและมีคุณภาพ โดยไม่เก็บ
ค่าใชจ่้าย ผูย้ากไร้ ผูพ้ิการหรือทุพพลภาพ หรือผูอ้ยูใ่นสภาวะยากล าบาก ตอ้งไดรั้บสิทธิตามวรรค
หน่ึงและการสนบัสนุนจากรัฐให้ไดรั้บการศึกษาโดยทดัเทียมกบับุคคลอ่ืน การจดัการศึกษาอบรม
ขององค์กรวิชาชีพหรือเอกชน การศึกษาทางเลือกของประชาชนการเรียนรู้ด้วยตนเอง และการ
เรียนรู้ตลอดชีพ ย่อมได้รับความคุ้มครองและส่งเสริมท่ีเหมาะสมจากรัฐ27 และยงัก าหนดเร่ือง
เสรีภาพ โดยใหบุ้คคลยอ่มมีเสรีภาพในทางวชิาการการศึกษาอบรม การเรียนการสอน การวิจยั และ
การเผยแพร่งานวิจยัจามหลักวิชาการย่อมได้รับความคุ้มครอง ทั้งน้ี เท่าท่ีไม่ขดัต่อหน้าท่ีของ
พลเมืองหรือศีลธรรมอนัดีของระชาชน  

ส าหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  พุทธศกัราช 2560 ไดใ้ห้ความส าคญักบั
การศึกษาเป็นอยา่งยิง่ โดยก าหนดให้การจดัการศึกษาถือเป็นหนา้ท่ีของรัฐ ซ่ึงรัฐตอ้งด าเนินการให้
เด็กทุกคนไดรั้บการศึกษาเป็นเวลาสิบสองปี  ตั้งแต่ ก่อนวยัเรียนจนจบการศึกษาภาคบงัคบัอยา่งมี
คุณภาพโดยไม่เก็บค่าใชจ่้าย และ รัฐตอ้งด าเนินการให้เด็กเล็กไดรั้บการดูแลและพฒันาก่อนเขา้รับ
การศึกษาตามท่ีกล่าวมาขา้งตน้ เพื่อพฒันาร่างกาย  จิตใจ  วินยั  อารมณ์  สังคม  และสติปัญญาให้
สมกบัวยั  โดยส่งเสริมและสนบัสนุน ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและภาคเอกชนเขา้มีส่วนร่วม
ในการด าเนินการดว้ย รัฐตอ้งด าเนินการให้ประชาชนไดรั้บการศึกษาตามความตอ้งการในระบบ
ต่าง ๆ รวมทั้งส่งเสริม ให้มีการเรียนรู้ตลอดชีวิต  และจดัให้มีการร่วมมือกนัระหว่างรัฐ  องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน  และภาคเอกชน ในการจดัการศึกษาทุกระดบั โดยรัฐมีหน้าท่ีด าเนินการ 
ก ากบั  ส่งเสริมและสนบัสนุนใหก้ารจดัการศึกษา ดงักล่าวมีคุณภาพและไดม้าตรฐานสากล28 

2) หลกัการส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอกระบบ ตามพระราชบญัญติัส่งเสริม
การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551 

พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551                   
ได้ก าหนดหลักการในการส่งเสริมสนับสนุนการศึกษานอกระบบ โดยมุ่งเน้นให้บุคคลได้รับ
การศึกษานอกระบบอยา่งทัว่ถึงและมีคุณภาพตามกฎหมายวา่ดว้ยการศึกษาแห่งชาติโดยให้บุคคล

                                                           
26 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 มาตรา 43. 
27 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 มาตรา 49. 
28 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 54. 
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ซ่ึงได้รับการศึกษาขั้นพื้นฐานไปแล้วหรือไม่ก็ตาม มีสิทธิได้รับการศึกษาในรูปแบบการศึกษา              
นอกระบบ ตามกระบวนการท่ีกฎหมายก าหนด ดว้ยหลกัการดงักล่าวกระทรวงศึกษิการจึงไดอ้อก
ประกาศเก่ียวกบัหลกัสูตรการศึกษาขั้นพื้นฐาน ซ่ึงรวมวิธีการจดัการศึกษาของสถานศึกษาท่ีสังกดั
ส านักงานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยัเป็นการเฉพาะ และระเบียบ
ส านักงานปลดักระทรวงศึกษาธิการเร่ืองการจดัการศึกษาต่อเน่ือง แบ่งออกเป็นแนวทางการจดั
การศึกษาไดด้งัต่อไปน้ี29 

(1)  การจดัการศึกษาตามหลกัสูตรการศึกษานอกระบบ ระดบัการศึกษาขั้นพื้นฐาน            

มีหลกัการท่ีส าคญัอยูห่ลายประการ ดงัน้ี  

ประการแรก คือหลกัการเก่ียวกบักลุ่มเป้าหมายท่ีไม่ไดอ้ยูใ่นระบบโรงเรียน กล่าวคือ

การศึกษานอกระบบ ระดับการศึกษาขั้นพื้นฐานได้มุ่งไปท่ีกลุ่มของบุคลท่ีไม่ได้อยู่ในระบบ

โรงเรียน ตามท่ีกระทรวงศึกษาธิการไดป้ระกาศใชห้ลกัสูตรการศึกษานอกระบบระดับการศึกษา 

ขั้นพื้นฐาน พ.ศ. 2551 ซ่ึงกรณีการจดัการศึกษาตามหลกัสูตรการศึกษานอกระบบระดบัการศึกษา

ขั้นพื้นฐาน ดงักล่าว ในส่วนของการจดัการศึกษาให้กบักลุ่มเป้าหมายท่ีไม่ไดอ้ยูใ่นระบบโรงเรียน 

ไดแ้บ่งระดบัการศึกษาออกเป็น 3 ระดบั คือ การศึกษาประถมศึกษา ระดบัมธัยมศึกษาตอนตน้ และ

ระดบัมธัยมศึกษาตอนปลาย โดยแต่ละระดบัใชเ้วลาเพียง 4 ภาคเรียน  ยกเวน้กรณีเทียบโอนซ่ึงตอ้ง

ลงทะเบียนในสถานศึกษาอยา่งนอ้ย 1 ภาคเรียน ซ่ึงสาระการเรียนรู้ประกอบดว้ย 5 สาระการเรียนรู้

ไดแ้ก่ สาระทกัษะการเรียนรู้ สาระความรู้พื้นฐาน สาระทกัษะการด าเนินชีวิต และสาระการพฒันา

สังคม ซ่ึงแต่ละสาระประกอบดว้ยรายวชิาบงัคบัและรายวิชาเลือกตามจ านวนหน่วยกิตท่ีก าหนดใน

โครงสร้างรายวิชาบงัคบัทุกรายวิชา ซ่ึงผูเ้รียนตอ้งลงทะเบียนตามท่ีก าหนด ส่วนรายวิชาเลือก

สถานศึกษาก าหนดไดต้ามความตอ้งการ โดยพฒันาหลกัสูตรข้ึนเองหรือเลือกใชจ้ากท่ีสถานศึกษา

อ่ืน นอกจากนั้นตอ้งมีกิจกรรมพฒันาคุณภาพชีวิต เพื่อให้ผูเ้รียนไดพ้ฒันาตนเอง ครอบครัว ชุมชน 

สังคม และก าหนดให้ผูเ้รียนทุกระดับการศึกษาตอ้งเรียนรู้และปฎิบติักิจกรรมไม่น้อยกว่า 100 

ชัว่โมง และตอ้งท าโครงงานอยา่งนอ้ย 3 หน่วยกิต ซ่ึงสถานศึกษาตอ้งน ารายวิชา ไปจดัท าหลกัสูตร

                                                           
29  สุรพล  นิติไกรพจน์ และ คณะ, รายงานการวิจยั แนวทางและความเป็นไปไดใ้นการปรับเปล่ียน

ภาษาองักฤษบทบาทและอ านาจหน้าท่ีของส านักงานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศัย 

(ส านกังาน กศน.)ใหส้อดคลอ้งกบัแนวคิดในเร่ืองการส่งเสริมการศึกษาตลอดชีวติ, เพ่ิงอ้าง, น. 31. 
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สถานศึกษา จัดแผนการเรียนรู้เป็นรายบุคคล หรือกลุ่มตามความต้องการของผูเ้รียน ชุมชน                     

ซ่ึงผูเ้รียนจะตอ้งก าหนดทิศทางในการเรียนรู้ของผูเ้รียน30   

ประการท่ีสอง คือหลักการเก่ียวกบักลุ่มเป้าหมายเฉพาะ  โดยผลของการประกาศใช้

หลักสูตรการศึกษานอกระบบระดับการศึกษาขั้นพื้นฐาน พ.ศ. 2551 ซ่ึงในส่วนของการจัด

การศึกษาตามหลกัสูตรการศึกษานอกระบบระดบัขั้นพื้นฐาน ให้กบักลุ่มเป้าหมายเฉพาะ เน่ืองจาก

เป้าหมายท่ี ส านักงาน กศน. รับผิดชอบมีหลากหลาย เช่น ผูบ้กพร่องในด้านต่างๆ ผูเ้รียน ท่ีมี

ความสามารถพิเศษ การศึกษาทางเลือกท่ีจดัโดยครอบครัวและองค์กรต่างๆ  ดงันั้นเพื่อให้การ

จดัการเรียนรู้กบักลุ่มเป้าหมายดงักล่าว สถานศึกษาสามารถปรับมาตรฐานการเรียนรู้ในหลกัสูตร

การศึกษานอกระบบขั้นพื้นฐาน พ.ศ. 2551ได ้โดยไดรั้บอนุมติัจากปลดักระทรวงศึกษาธิการ ผา่น

ความเห็นชอบของคณะกรรมการส่งเสริมสนบัสนุนและประสานงานความร่วมมือการศึกษานอก

ระบบและตามอธัยาศยั ซ่ึงวิธีการเรียนรู้ตามหลักสูตรการศึกษานอกระบบ ระดบัการศึกษาขั้น

พื้นฐาน พ.ศ. 2551 จะมีวธีิเดียว คือ การจดัการเรียนรู้ท่ี กศน.สามารถจดัการเรียนรู้อยา่งหลากหลาย

รูปแบบ เช่น การเรียนรู้แบบพบกลุ่ม  การเรียนรู้ดว้ยตนเอง การเรียนรู้แบบทางไกล  การเรียนรู้แบบ

ชั้นเรียน และการเรียนรู้แบบอ่ืนๆ  ซ่ึงในแต่ละรายวิชา ผูเ้รียนสามารถเลือกเรียนรูปแบบใดรูปแบบ

หน่ึง หรือหลายรูปแบบก็ได ้แต่ทั้งน้ีตอ้งข้ึนอยูก่บัความพร้อมของสถานศึกษา31 

(2)  หลกัการในการจดัการศึกษาต่อเน่ือง 
ในอดีต กระทรวงศึกษาธิการได้ก าหนดให้ใช้ระเบียบส านักงานปลัดกระทรวง

ศึกษาธิการว่าด้วยการจดัการศึกษานอกโรงเรียน หลกัสูตรระยะสั้น พ.ศ.2549 ระเบียบกรมการ
ศึกษานอกโรงเรียนว่าด้วยการด าเนินงานการศึกษานอกโรงเรียนสายอาชีพ พ.ศ.2535 ระเบียบ
กระทรวงศึกษาธิการว่าด้วยการจดักลุ่มสนใจ พ.ศ.2525 ต่อมาส านกังานส่งเสริมการศึกษานอก
ระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย ได้พิจารณาเห็นว่าระเบียบเก่ียวกับการจัดการศึกษาอาชีพ                   
ไม่สอดคลอ้งกบันโยบายการจดัการศึกษาตลอดชีวิต  ซ่ึงหมายความร่วมถึง การจดัการศึกษาเพื่อ
พฒันาอาชีพ การศึกษาเพื่อพฒันาทกัษะชีวิต และการศึกษาเพื่อพฒันาสังคมและชุมชน ซ่ึงเป็นการ
จัดการศึกษาต่อเน่ืองซ่ึงจัดเป็นการศึกษานอกระบบ เช่นกัน  ต่อมากระทรวงศึกษาธิการ                            
ไดป้ระกาศใชร้ะเบียบกระทรวงศึกษาธิการวา่ดว้ยการจดัการศึกษาต่อเน่ือง พ.ศ.2554 ข้ึนเม่ือวนัท่ี  
                                                           

30  สุรพล  นิติไกรพจน์ และ คณะ, รายงานการวิจยั แนวทางและความเป็นไปไดใ้นการปรับเปล่ียน

ภาษาองักฤษบทบาทและอ านาจหน้าท่ีของส านักงานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศัย 

(ส านกังาน กศน.)ใหส้อดคลอ้งกบัแนวคิดในเร่ืองการส่งเสริมการศึกษาตลอดชีวติ, เพ่ิงอ้าง, น. 31-32. 
31  เพ่ิงอ้าง, น. 32.  



29 

5 กรกฎาคม 2554 ระเบียบดังกล่าวใช้กับการจดัการศึกษาต่อเน่ืองท่ีเป็นการจดัการศึกษาของ
สถานศึกษาในสังกัดส านักงานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั ซ่ึงจดั
การศึกษาโดยสถานศึกษาเองหรือสถานศึกษาร่วมกับภาคีเครือข่าย ซ่ึงจดัการศึกษาในรูปแบบ
การศึกษานอกระบบท่ีเป็นหลักสูตรระยะสั้ น การจดัการศึกษาสายอาชีพ กลุ่มสนใจท่ีจดัตาม             
ความตอ้งการของกลุ่มเป้าหมายท่ีมีเน้ือหาเก่ียวกบัอาชีพ ทกัษะชีวิต การพฒันาสังคมและชุมชน     
การจดักระบวนการเรียนรู้ตามปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง ซ่ึงน าไปสู่การพฒันาคุณภาพชีวิต      
โดยมีวตัถุประสงคด์งัน้ี32 

ประการแรก คือ มุ่งจดัการศึกษาเพื่อพฒันางานและอาชีพ โดยให้ความส าคญักบัการจดั
การศึกษาเพื่อพฒันางานและอาชีพระดบัพื้นฐาน ระดบัก่ึงฝีมือและระดบัฝีมือท่ีสอดคลอ้งกบัสภาพ
และความต้องการของกลุ่มเป้าหมาย โดยมุ่งเน้นให้กับผู ้เ รียนสามารถน าความรู้ไปใช้ใน             
การประกอบอาชีพ หรือ เพิ่มพูนรายได้ ทั้ งน้ีให้มีการพฒันาหลกัสูตรและวิธีการท่ีหลากหลาย             
และทนัสมยั สามารถใหบ้ริการอยา่งทัว่ถึง33 

ประการท่ีสอง คือ มุ่งการจดัการศึกษาเพื่อพฒันาทกัษาะชีวิต ให้กบักลุ่ม เป้าหมาย โดย
จดักิจกรรมการศึกษาท่ีมุ่งเน้นให้ทุกกลุ่มเป้าหมายมีความรู้ความสามารถ ในการจดัการชีวิตของ
ตนเองให้อยู่ในสังคมได้อย่างมีความสุข รวมทั้ งการใช้เวลาว่างให้เกิดประโยชน์ต่อตนเอง 
ครอบครัว และชุมชน34  

ประการท่ีสาม คือ มุ่งจดัการศึกษาเพื่อพฒันาสังคมและชุมชน โดยการใช้รูปแบบ
ประชุมสัมมนา การจดัเวทีแลกเปล่ียนเรียนรู้ และรูปแบบอ่ืนๆ ท่ีเหมาะสมกบักลุ่มเป้าหมาย โดย
เนน้การสร้างจิตส านึกความเป็นประชาธิปไตย ความเป็นพลเมือง  เศรษฐกิจชุมชนและการอนุรักษ์
พฒันาธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม  

ประการท่ีส่ี คือ มุ่งการจดัการศึกษาต่อเน่ืองหลักสูตรเชิงบูรณาการเพื่อการพฒันา             
ท่ีย ัง่ยนืตามแนวทางเศรษฐกิจพอเพียง 

ประการท่ีห้า คือ มุ่งพฒันาระบบคลังหลักสูตรการศึกษาต่อเน่ืองให้ได้มาตรฐาน               
และสะดวกต่อการใชง้านเพื่อสนบัสนุนการจดัการศึกษาของสถานศึกษาและภาคีเครือข่าย35  

                                                           
32 สุรพล  นิติไกรพจน์ และ คณะ, รายงานการวิจัย แนวทางและความเป็นไปไดใ้นการปรับเปล่ียน

ภาษาองักฤษบทบาทและอ านาจหน้าท่ีของส านักงานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศัย 

(ส านกังาน กศน.)ใหส้อดคลอ้งกบัแนวคิดในเร่ืองการส่งเสริมการศึกษาตลอดชีวติ, เพ่ิงอ้าง, น. 32-33. 
33 เพ่ิงอ้าง, น. 33. 
34 เพ่ิงอ้าง. 
35 เพ่ิงอ้าง, น. 33-34. 
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(3) วิธีการจดัการศึกษาต่อเน่ือง การจดัการศึกษาต่อเน่ืองนั้น เป็นการจดัการศึกษาจาก
ประสบการณ์การเรียนรู้จากวทิยากร ส่ือ หรือการปฏิบติัโดยวธีิการเรียนรู้ท่ีหลากหลาย อาทิเช่น 

วธีิการแรก คือ วิธีการเรียนรู้รายบุคคล เป็นการเรียนรู้ของผูเ้รียนบุคคลใดบุคคลหน่ึงท่ี
ตอ้งการจะเรียนรู้ในเน้ือหาใดเน้ือหาหน่ึง ซ่ึงเป็นความสนใจเฉพาะตามหลกัสูตรการศึกษาต่อเน่ือง
ในสถานศึกษาหรือภาคีเครือข่าย โดยผูเ้รียนและวิทยากรร่วมกนัวางแผนและออกแบบการเรียนรู้ท่ี
ตอบสนองความตอ้งการของผูเ้รียนแต่ละบุคคล วิธีการท่ีสอง คือการเรียนรู้รายกลุ่ม เป็นการเรียนรู้
ของผูเ้รียนตั้ งแต่สองคนข้ึนไป แต่ไม่ควรเกิน 15 คน ซ่ึงมีความสนใจตรงกันตามหลักสูตร
การศึกษาต่อเน่ือง วิธีการท่ีสาม คือการเรียนรู้จากแหล่งเรียนรู้ เป็นการจดัการเรียนรู้ให้ผูเ้รียนใน
แหล่งการเรียนรู้ เช่นศูนยข์ยายเพาะพนัธ์ุปลา  ศูนยส์าธิตการท าไร่นาสวนผสม ศูนยก์ารเรียนรู้
เศรษฐกิจพอเพียง กลุ่มออมทรัพย์เพื่อการผลิต องค์กรชุมชน กลุ่มวิสาหกิจชุมชน โดยมีการ
ประสานความร่วมมือกบัเครือข่ายแหล่งเรียนรู้ในการจดัการศึกษาให้กบัผูเ้รียน  วีธีการท่ีส่ี คือการ
เรียนรู้ในสถานประกอบการ เป็นการจดัการให้ผูเ้รียนไดเ้รียนรู้ในสถานประกอบการ เช่น อู่ซ่อม
รถยนต ์หา้งสรรพสินคา้ หรือแหล่งประกอบการธุรกิจขนาดกลางและขนาดยอ่ม ท่ีมีส่วมร่วมหรือมี
วตัถุประสงค์ในการจดัการศึกษาต่อเน่ือง วิธีการท่ีห้า คือการเรียนรู้จากฐานการเรียนรู้ เป็นการ
เรียนรู้จากฐานการเรียนรู้มีเป้าหมายการเรียนรู้เฉพาะเจาะจง เช่น ฐานการเรียนรู้เกษตรธรรมชาติ 
ฐานการเรียนรู้เศรษฐกิจพอเพียง ฐานการเรียนรู้อนุรักษส่ิ์งแวดลอ้ม เป็นตน้ ซ่ึงเป็นการจดักิจกรรม
การเรียนรู้ท่ีเนน้ให้ผูเ้รียนไดเ้รียนรู้จากวิทยากร สถานการณ์จริง หรือเรียนรู้ดว้ยตนเอง  และวิธีการ
สุดทา้ย คือการศึกษาทางไกล เป็นวธีิการเรียนรู้ท่ีเปิดกวา้งในเร่ืองเวลาเรียน สถานท่ี เนน้การเรียนรู้
ดว้ยตนเอง ส่ือประสมท่ีหลากหลาย มีการจดักิจกรรมเสริมความรู้ ทกัษะ ประสบการณ์ท่ีจ าเป็น
เหมาะสมกบัเน้ือหาตามหลกัสูตรรวมทั้งการศึกษาคน้ควา้เพิ่มเติมหรือปฎิบติัการจากแหล่งเรียนรู้
ต่างๆ เป็นการเรียนรู้แบบพึ่งตนเอง ผูเ้รียนวางแผนและสร้างวนิยัในการเรียนรู้ดว้ยตนเอง36 

กล่าวโดยสรุปไดว้า่ การส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอกระบบของประเทศไทย
นั้นมีการก าหนดหลกัการไวใ้นบทบญัญติัแห่งกฎหมาย ตั้งแต่ระดบัรัฐธรรมนูญ อนัเป็นกฎหมาย
สูงสุด จนถึงระดบั พระราชบญัญติั กฎกระทรวง  ประกาศและระเบียบ ต่างๆ  
       2.1.4 ส านกังาน คณะกรรมการ และการปฏิบติังานในระดบัจงัหวดัและศูนย ์

หน่วยงานหรือองค์กร ท่ีมีหน้าท่ีรับผิดชอบในการจัดท าภารกิจของรัฐ ท่ีเก่ียวกับ
การศึกษานอกระบบเป็นการเฉพาะนั้น พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ
                                                           

36 สุรพล  นิติไกรพจน์ และ คณะ, รายงานการวิจยั แนวทางและความเป็นไปได้ในการปรับเปล่ียน

ภาษาองักฤษบทบาทและอ านาจหน้าท่ีของส านักงานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศัย 

(ส านกังาน กศน.)ใหส้อดคลอ้งกบัแนวคิดในเร่ืองการส่งเสริมการศึกษาตลอดชีวติ, เพ่ิงอ้าง, น. 33-35.  
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พ.ศ.2546 และ พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551 
ไดก้ าหนดใหมี้หน่วยงานหรือองคก์ร และคณะบุคคลในระดบัต่างๆ เพื่อรองรับการด าเนินงานของ
องคก์ร ไดแ้ก่37 

1) คณะกรรมการส่งเสริมสนับสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบ               
และการศึกษาตามอธัยาศยั   

ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการพ.ศ.2546 และ 
พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551 ไดก้  าหนดให้มี
คณะกรรมการส่งเสริมสนบัสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบและการศึกษาตาม
อัธยาศัย ท าหน้าท่ีเป็นองค์กรให้ค  าปรึกษา และมีอ านาจหน้าท่ีตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมาย 
กฎกระทรวง หรือประกาศกระทรวงวา่ดว้ยการดงักล่าว ทั้งน้ี จ  าานวน หลกัเกณฑ์ และ วิธีการไดม้า
ของคณะกรรมการดังกล่าวให้เป็นไปตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 38 ต่อมาได้มีการตรา
พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551 และไดก้ าหนด
อ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการดงักล่าวไวห้ลายประการ ดงัน้ี  ประการแรก คืออ านาจหน้าท่ีใน
การก าหนดนโยบายและแผนการส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษานอกระบบและการศึกษาตาม
อัธยาศัยท่ีสอดคล้องกับแผนการศึกษาแห่งชาติและแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
ประการท่ีสอง คืออ านาจหน้าท่ีในการก าหนดแนวทางการด าเนินงานการศึกษานอกระบบและ
การศึกษาตามอัธยาศัย  ประการท่ีสาม คือ อ านาจหน้าท่ีในการส่งเสริมและสนับสนุนการ
ประสานงานระหว่างส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจและภาคเอกชนทั้งในประเทศและต่างประเทศเพื่อ
การจดัการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั   ประการท่ีส่ี คือ อ านาจหน้าท่ีในการ
เสนอแนะต่อรัฐมนตรีในการจดัท าและการพฒันาระบบการเทียบโอนผลการเรียนจากการเรียนรู้            
ในการศึกษานอกระบบ และประการสุดท้าย คืออ านาจหน้าท่ีในการ ปฏิบัติงานอ่ืนใดตามท่ี
พระราชบัญญัติน้ีหรือกฎหมายอ่ืนบัญญัติให้เป็นอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการหรือตามท่ี
คณะรัฐมนตรีมอบหมาย39 

 
 

                                                           
37  สุรพล  นิติไกรพจน์ และ คณะ, รายงานการวิจยั แนวทางและความเป็นไปไดใ้นการปรับเปล่ียน

ภาษาองักฤษบทบาทและอ านาจหน้าท่ีของส านักงานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศัย 

(ส านกังาน กศน.)ใหส้อดคลอ้งกบัแนวคิดในเร่ืองการส่งเสริมการศึกษาตลอดชีวติ, เพ่ิงอ้าง, น. 78-79. 
38 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการพ.ศ.2546 มาตรา 27. 
39 พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551 มาตรา 12. 
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2) ส านกังานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั 
ตามพระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551 

ไดก้ าหนดให้มีส านกังานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั ข้ึนในส านกังาน
ปลดักระทรวง กระทรวงศึกษาธิการ เรียกโดยย่อว่า ส านกังาน กศน. เป็นหน่วนงานกลางในการ
ด าเนินการ ส่งเสริม สนบัสนุน และประสานงาน การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั 
และรับผิดชอบงานธุรการของคณะกรรม โดยมีเลขาธิการส านกังานส่งเสริมการศึกษานอกระบบ
และการศึกษาตามอัธยาศัย เรียกโดยย่อว่า เลขาธิการ กศน. ซ่ึงมีฐานะเป็นอธิบดีและเป็น
ผูบ้งัคบับญัชาการขา้ราชการ พนกังานและลูกจา้ง และรับผิดชอบการด าเนินงานของส านกังาน 40 
และให้ส านกังานมีอ านาจหน้าท่ีอนัส าคญัหลายประการ ดงัน้ี  ประการแรก คือให้เป็นหน่วยงาน
กลางในการด าเนินการ ส่งเสริม สนบัสนุน และประสานงานการศึกษานอกระบบ และรับผิดชอบ
งานธุรการของคณะกรรมการ   ประการท่ีสอง คือมีอ านาจหนา้ท่ีในการจดัท าขอ้เสนอแนะ นโยบาย 
ยทุธศาสตร์ แผน และมาตรฐานการศึกษานอกระบบต่อคณะกรรมการ   ประการท่ีสาม คือมีอ านาจ
หน้าท่ีในการส่งเสริม สนับสนุน และด าเนินการพฒันาคุณภาพทางวิชาการ การวิจยั การพฒันา
หลักสูตรและนวตักรรมทางการศึกษา บุคลากร และระบบข้อมูลสารสนเทศท่ีเก่ียวข้องกับ
การศึกษานอกระบบ   ประการท่ีส่ี คือมีอ านาจหน้าท่ีในการส่งเสริม สนับสนุน และด าเนินการ
เทียบโอนผลการเรียน การเทียบโอนความรู้และประสบการณ์ และการเทียบระดับการศึกษา   
ประการท่ีหา้ คือ มีอ านาจหนา้ท่ีในการส่งเสริม สนบัสนุน ประสานงานให้บุคคล ครอบครัว ชุมชน 
องค์กร ชุมชนองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน องค์กรเอกชน องค์กรวิชาชีพ สถาบนัศาสนา สถาน
ประกอบการ และองค์กรอ่ืนรวมตัวกันเป็นภาคีเครือข่าย เพื่อเสริมสร้างความเข้มแข็งในการ
ด าเนินการศึกษานอกระบบ ประการท่ีหก คือมีอ านาจหนา้ท่ีในการจดัท าขอ้เสนอแนะเก่ียวกบัการ
ใชป้ระโยชน์เครือข่ายเทคโนโลยสีารสนเทศและการส่ือสารสถานีวิทยุโทรทศัน์เพื่อการศึกษา วิทยุ
ชุมชน ศูนยว์ิทยาศาสตร์เพื่อการศึกษาห้องสมุดประชาชนพิพิธภณัฑ์ ศูนยก์ารเรียนชุมชน และ 
แหล่งการเรียนรู้อ่ืน เพื่อส่งเสริมการเรียนรู้ และการพฒันาคุณภาพชีวิตอยา่งต่อเน่ืองของประชาชน 
ประการท่ีเจ็ด คือมีอ านาจหน้าท่ีในการด าเนินการเก่ียวกบัการติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผล
การด าเนินงานการศึกษานอกระบบ  และประการสุดทา้ย คือมีอ านาจหนา้ท่ีในการปฏิบติัตามงาน
อ่ืนใดตามพระราชบญัญติัน้ีหรือกฎหมายอ่ืนท่ีบญัญติัใหเ้ป็นอ านาจหนา้ท่ีของส านกังาน หรือตามท่ี
รัฐมนตรีมอบหมาย41 

 
                                                           

40 พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551 มาตรา 14 วรรค 1. 
41 พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551 มาตรา 14 วรรค 2. 
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3) ส านกังานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยักรุงเทพมหานคร 
ตามพระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551 

ไดก้ าหนดใหมี้ส านกังานส่งเสริมการศึกษานอกระบบ และการศึกษาตามอธัยาศยักรุงเทพมหานคร 
เรียกโดยย่อว่า ส านกังาน กศน. กทม.  เป็นหน่วยงานในสังกดัของส านกังาน และเป็นหน่วยงาน
การศึกษาตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา ท าหน้าท่ีเป็น
หน่วยงานธุรการของคณะกรรมการส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย
กรุงเทพมหานครและมีอ านาจหนา้ท่ีบริหารการจดัการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั
ภายในกรุงเทพมหานคร42 

ในการน้ีให้มีผูอ้  านวยการ กศน.กทม เป็นผูบ้งัคบับญัชาการขา้ราชการครูและบุคลากร
ทางการศึกษาในสังกดัส านักงาน กศน.กทม แลว้แต่รวมทั้งเป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการครูและ
บุคลากรทางการศึกษาในสังกัดสถานศึกษาท่ีอยู่ในพื้นท่ีท่ีรับผิดชอบและมีฐานะเป็นผูบ้ริหาร
การศึกษาตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาตลอดจนรับผิดชอบ
ในการปฏิบติัราชการของหน่วยงานดังกล่าว และ ให้สถานศึกษาท าหน้าท่ีส่งเสริม สนับสนุน 
ประสานงาน และจดัการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยัร่วมกบัภาคีเครือข่าย  การ
ด าเนินงานของสถานศึกษาโดยอาจจดัให้มีศูนยก์ารเรียนชุมชนเป็นหน่วยจดักิจกรรมและสร้าง
กระบวนการเรียนรู้ของชุมชนก็ได้43 

4)  ส านกังานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยัจงัหวดั  
ตามพระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551 

ไดก้ าหนดให้มีส านกังานส่งเสริมให้มีส านกังานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตาม
อธัยาศยัจงัหวดัในทุกๆจงัหวดั เรียกโดยยอ่วา่ ส านกังาน กศน.จงัหวดั เป็นหน่วยงานในสังกดัของ
ส านักงาน กศน. และเป็นหน่วยงานการศึกษาตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการครูและ
บุคลากรทางการศึกษา ท าหน้าท่ีเป็นหน่วยงานธุรการของคณะกรรมการส่งเสริมการศึกษานอก
ระบบและการศึกษาตามอธัยาศยัจงัหวดั และมีอ านาจหนา้ท่ีบริหารการจดัการศึกษานอกระบบและ
การศึกษาตามอธัยาศยัภายในจงัหวดั44 

ในการน้ีให้มีผูอ้  านวยการ กศน.จังหวดั เป็นผูบ้ ังคับบัญชาการข้าราชการครูและ
บุคลากรทางการศึกษาในสังกดัส านกังาน กศน.จงัหวดั แลว้แต่รวมทั้งเป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการ
ครูและบุคลากรทางการศึกษาในสังกัดสถานศึกษาท่ีอยู่ในพื้นท่ีท่ีรับผิดชอบและมีฐานะเป็น

                                                           
42 พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551 มาตรา 17 (1). 
43 พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551 มาตรา 17 วรรค 2. 
44 พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551 มาตรา 17 (2). 
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ผูบ้ริหารการศึกษาตามกฎหมายว่าดว้ยระเบียบขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาตลอดจน
รับผิดชอบในการปฏิบติัราชการของหน่วยงานดังกล่าว และ ให้สถานศึกษาท าหน้าท่ีส่งเสริม 
สนับสนุน ประสานงาน และจัดการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัยร่วมกับภาคี
เครือข่าย การด าเนินงานของสถานศึกษาโดยอาจจดัให้มีศูนยก์ารเรียนชุมชนเป็นหน่วยจดักิจกรรม
และสร้างกระบวนการเรียนรู้ของชุมชนก็ได้45 

5) สถานะทางกฎหมายของหน่วยงานของหน่วยงานหลกั 
ตามพระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551 

ได้ก าหนดให้มีส านกังานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยัเป็นหน่วยงาน
ภายในส านักงานปลัดกระทรวงกระทรวงศึกษาธิการ เรียกโดยย่อว่า ส านักงาน กศน. โดยมี
เลขาธิการส านกังานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั ซ่ึงมีฐานะเป็นอธิบดี
และเป็นผูบ้งัคบับญัชาการข้าราชการ พนักงานและลูกจ้าง และรับผิดชอบการด าเนินงานของ
ส านักงาน46 อย่างไรก็ตามจะเห็นได้ว่าการท่ีกฎหมายก าหนดเช่นน้ีส่งผลให้ส านักงานส่งเสริม
การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั ไม่มีสถานะเป็นกรม หรือ ไม่เป็นนิติบุคคล แต่เม่ือ
พิจารณาในภาพรวมถึงอ านาจหน้าท่ีและภารกิจของส านักงานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและ
การศึกษาตามอธัยาศยั ก็จะพบว่ามีภารกิจหน้าท่ีกวา้งขวาง และมากมาย ดงัเช่น กรมการศึกษา         
นอกโรงเรียนในอดีต และท่ีเห็นได้ชัดเจนคือการปรับบทบาทของส านักงานส่งเสริมการศึกษา        
นอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั จากเดิมท่ีเป็นผูจ้ดัการศึกษามาเป็นผูส้นบัสนุนและส่งเสริม
การศึกษานอกระบบ โดยเฉพาะการพฒันาทางดา้นวิชาการ เช่น เป็นผูจ้ดัท าแนวทางจดัการเรียนรู้
ตามหลกัสูตรการศึกษานอกระบบขั้นพื้นฐาน พ.ศ.2551 หรือ หลกัสูตรการศึกษานอกระบบระดบั
ประถมศึกษาส าหรับเด็กวยัเรียนท่ีไม่ไดรั้บการศึกษา พ.ศ.2551 เป็นตน้47 

กล่าวโดยสรุปไดว้า่ การส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอกระบบของประเทศไทย
ในปัจจุบนันั้น กฎหมายไดก้ าหนดให้มี ส านกังานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตาม
อธัยาศยั เป็นหน่วยงานหลกัในการจดัการศึกษานอกระบบ โดยเป็นหน่วยงานภายใตส้ านกังาน
ปลดักระทรวงศึกษาธิการ ซ่ึงส านกังานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั            

                                                           
45 พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551 มาตรา 17 วรรค 2. 
46 พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551 มาตรา 14 วรรค 1. 
47 สุรพล  นิติไกรพจน์ และคณะ, รายงานการวิจัย แนวทางและความเป็นไปได้ในการปรับเปล่ียน

ภาษาองักฤษบทบาทและอ านาจหน้าท่ีของส านักงานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศัย 
(ส านกังาน กศน.)ใหส้อดคลอ้งกบัแนวคิดในเร่ืองการส่งเสริมการศึกษาตลอดชีวติ, เพ่ิงอ้าง, น. 80. 
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ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล หรือ ไม่ได้เป็นกรม แต่อย่างใด ส่วนในระดับจงัหวดัก็มี
ส านกังานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยัจงัหวดั และกรุงเทพมหานคร  

 
2.2 หลกัภารกจิของรัฐ 

การศึกษาและท าความเขา้ใจในเร่ืองภารกิจของรัฐ จะท าให้เรามีความเขา้ใจในลกัษณะ
ของการกระท าและการจดัระเบียบองคก์ารหรือหน่วยงานของรัฐ ทั้งน้ีเพื่อให้การด าเนินการบรรลุ
นโยบายแห่งรัฐหรือภารกิจของรัฐ อย่างไรก็ตามรัฐแต่ละรัฐ อาจมีภารกิจท่ีแตกต่างกนัออกไป
ข้ึนอยูก่บัระบอบการเมือง การปกครองของรัฐนั้นๆ รวมถึงนโยบายดา้นเศรษฐกิจ และสังคมแห่ง
รัฐนั้นๆ ดว้ย แต่เม่ือพิจารณาจากรัฐท่ียอมรับนบัถือระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย และ
หลกันิติรัฐ เห็นไดว้่ารัฐมีภารกิจหลกัๆ อยู่ดว้ยกนั 2 กลุ่มใหญ่ๆ กล่าวคือ ภารกิจหลกัของรัฐ และ 
ภารกิจรองของรัฐ ซ่ึงผูว้จิยัขออธิบายรายละเอียด ดงัต่อไปน้ี 
       2.2.1 ความเป็นมาของภารกิจของรัฐ 

การพิจารณาเก่ียวกบัการจดัท าภารกิจของรัฐ หรือวตัถุประสงค์ของแห่งการมีรัฐนั้น              
มีมุมมองในการพิจารณาอยา่งหยาบท่ีสุด ไดด้ว้ยกนัสองแนวทางใหญ่ ๆ กล่าวคือ  

แนวทางแรก เป็นแนวทางเชิงปฏิเสธ โดยปฏิเสธวา่รัฐไม่จ  าเป็นตอ้งมีวตัถุประสงคแ์ต่
อย่างใด ซ่ึงหมายความว่า รัฐไม่จ  าเป็นตอ้งมีภารกิจใด ๆ ด้วย ผูซ่ึ้งมีแนวความคิดน้ีจึงกลายเป็น
ผูส้นบัสนุนการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์มีความเห็นในทางท่ีวา่องคพ์ระมหากษตัริย์
นั้นเองเป็นทุกส่ิงทุกอย่างท่ีมีความเพียบพร้อมสมบูรณ์ในตนเองอยู่แล้วไม่จ  าเป็นท่ีจะต้องมี
วตัถุประสงค์ใด ๆ มาเป็นตวัก ากบัอีก ดงัท่ีพระเจา้หลุยส์ท่ี 14 แห่งฝร่ังเศสเคยตรัสว่า ‚L ‘Etat, 
c’est moi.‛ หรือ ‚รัฐคือตวัขา้เอง‛48   

แนวทางท่ีสอง เป็นแนวทางท่ีตรงกนัขา้มกบัแนวทางแรก กล่าวคือ เป็นแนวทางท่ีต่าง
จากแนวทางแรก ยอมรับว่ารัฐมิใช่ส่ิงท่ีมีวตัถุประสงค์ในตัวเอง หากแต่มีข้ึนเพื่อสนองความ
ตอ้งการมนุษย ์รัฐจึงจ าเป็นตอ้งมีวตัถุประสงคแ์ละภารกิจ และประชาชนยอ่มสามารถตรวจสอบได้
เสมอวา่ การบริหารประเทศหรือการบริหารรัฐ สอดคลอ้งกบัวตัถุประสงคท่ี์ไดมี้การก าหนดข้ึนไว้
แล้วหรือไม่ แต่อย่างไรก็ตามวตัถุประสงค์และภารกิจของรัฐจะเป็นอย่างไรนั้น อาจมีแนวทาง

                                                           
48 H. (1990), Quaritsch, Staat und Souveranitat, อา้งถึงใน บุญศรี  มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายมหาชน

เบ้ืองต้น, (กรุงเทพมหานคร: โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัย 
ธรรมศาสตร์, 2557), น.91. 
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การศึกษาไดห้ลายวิธี ซ่ึงในท่ีน้ีผูเ้ขียนขอน าเสนอเพียงสองวิธี คือภารกิจหลกัของรัฐ และภารกิจ
รองของรัฐ49 

กล่าวโดยสรุปได้ว่า ภารกิจของรัฐมีแนวความคิดความเป็นมา อยู่ 2 แนวทาง คือ 
แนวทางท่ีว่าดว้ยรัฐไม่จ  าเป็นตอ้งมีภารกิจ  และ แนวทางท่ีว่าดว้ยรัฐจึงจ าเป็นตอ้งมีวตัถุประสงค์
และภารกิจของรัฐ  ซ่ึงในปัจจุบนัทุกๆประเทศ จะใชแ้นวความคิดท่ีวา่รัฐตอ้งมีภารกิจของรัฐ 
       2.2.2 ประเภทภารกิจของรัฐ 

ภารกิจของรัฐสมยัใหม่ นอกจากการภารกิจในดา้นความมัน่คงของรัฐแลว้ รัฐยงัจะตอ้ง
มีหน้าท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะซ่ึงเป็นภารกิจทอนัส าคญัประการหน่ึงของรัฐสมยัใหม่ ท่ีรัฐ
ตอ้งจดัท าใหแ้ก่ประชาชนหรือพลเมืองของรัฐ โดยภารกิจของรัฐในดา้นการจดัท าบริการสาธารณะ 
ถือไดว้่าเป็นเคร่ืองมือในการด าเนินการให้เป็นไปตามนโยบายแห่งรัฐ อีกทั้งยงัเป็นมาตรการทาง
สังคมและมาตรการทางกฎหมายเพื่อให้เกิดผลท่ีเป็นประโยชน์แก่สาธารณะ และ เป็นแนวทางใน
การด าเนินงานในการพฒันาประเทศให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ซ่ึงในท่ีน้ีผูเ้ขียนจะกล่าวถึง
ภารกิจของรัฐสมยัใหม่ ซ่ึงสามารถแบ่งแยกออกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ ภารกิจท่ีรัฐทุกรัฐจ าเป็นตอ้ง
กระท าเพื่อการด ารงอยู่ของรัฐภารกิจน้ีจึงเป็นภารกิจท่ีเน้นสาระส าคญัของความเป็นรัฐ ท่ีเรียกว่า 
ภารกิจหลกัของรัฐ และ ภารกิจท่ีรัฐอาจจะกระท าก็ไดไ้ม่กระท าก็ไดท่ี้เรียกวา่ ภารกิจรองของรัฐ ดงั
รายละเอียดต่อไปน้ี 

1) ภารกิจหลกัของรัฐ 
ภารกิจหลกัของรัฐ50 คือ ภารกิจท่ีรัฐจะตอ้งท าเพราะเป็นสัญลกัษณ์ของรัฐและอ านาจ

อธิปไตย  ภารกิจเช่นวา่น้ี เป็นอ านาจผกูขาดของรัฐท่ีผูป้กครองใชโ้ดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อประโยชน์
ส่วนรวม ภารกิจขั้นพื้นฐานของรัฐมีอยู่ 4 ประการ ดงัน้ี ประการแรก คือ อ านาจผูกขาดในการใช้
ก าลังบังคับ หรือ หน้า ท่ีในการรักษาความสงบเรียบร้อย  การรักษาความสงบเรียบร้อย
ภายในประเทศ และการรักษา เอกราชจากการรุกรานจากภายนอก (การป้องกนัประเทศ) เป็นความ
รับผิดชอบของรัฐแต่เพียงผูเ้ดียว โดยไม่อาจมอบอ านาจผูกขาดน้ีไปยงัปัจเจกชนโดยท่ีไม่มีการ
ควบคุมจากรัฐได้ ในประเทศท่ีอยู่ภายใต้หลักนิติรัฐ หน้าท่ีในการรักษาความสงบ เรียบร้อย
ภายในประเทศของ ‚ต ารวจ (la police)‛ นั้นรวมทั้งการป้องกนัและปราบปราม การใชก้ าลงับงัคบั
เช่นน้ีเป็นอ านาจของ ‚ผูป้กครอง‛ ซ่ึงตอ้งใช้ภายใตก้ฎเกณฑ์ท่ีชดัเจนของกฎหมาย หนา้ท่ีในการ
ป้องกนัประเทศจากการรุกรานจากภายนอกเป็นของกองทพัและทหาร ซ่ึงจะตอ้งอยูภ่ายใตอ้  านาจ

                                                           
49 บุญศรี  มีวงศอ์ุโฆษ, กฎหมายมหาชนเบ้ืองตน้, เพ่ิงอ้าง, น. 91. 
50 ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ, กฎหมายมหาชน ววิฒันาการของกฎหมายมหาชนในต่างประเทศและ 

ในประเทศไทย, (กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพว์ญิญูชน จ ากดั, 2558), น. 219. 
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การบงัคบับญัชาของรัฐบาลและของนกัการเมืองท่ีเป็นพลเรือน  ประการท่ีสอง คือ อ านาจผกูขาด
ในการอ านวยความยติุธรรม หรือหนา้ท่ีในการพิจารณาพิพากษาคดี การธ ารงไวซ่ึ้งระบบกฎหมาย
นั้นเป็นเง่ือนไขส าคญัประการหน่ึงของนิติรัฐ ศาลมีหน้าท่ีบอกว่ากฎหมายก าหนดไวอ้ย่างไร             
ในการพิจารณาพิพากษาคดี ดงันั้นการอ านวยความยุติธรรมจึงเป็นภารกิจพื้นฐานของรัฐสมยัใหม่ 
ซ่ึงรัฐไม่อาจปล่อยให้เอกชนตดัสินปัญหาขอ้พิพาทกนัเอง แต่ตอ้งอาศยัวิถีทางตามกฎหมายในการ
ระงับหรือตัดสินข้อพิพาทโดยการน าคดี ข้ึนสู่ศาล  ประการท่ีสาม คืออ านาจผูกขาดในด้าน
ความสัมพนัธ์ระหวา่งประเทศ หรือหนา้ท่ีทางการทูต รัฐแต่เพียงผูเ้ดียวเท่านั้นท่ีมีความสามารถทาง
กฎหมายอย่างเต็มท่ีท่ีจะผูกพนัตนโดยการท าสนธิสัญญาและขอ้ตกลงระหว่างประเทศกบัรัฐอ่ืน 
บริษัทเอกชนประจ าชาติ หรือ บริษัทข้ามชาติแม้ว่าจะมีพลังทางเศรษบกิจและการเงินมาก                 
สักเพียงใดก็ตาม ก็ไม่มีคุณสมบติัท่ีจะท าขอ้ตกลงผูกพนัรัฐได ้การด าเนินความสัมพนัธ์ระหว่าง
ประเทศเป็นอ านาจผกูขาดของรัฐ ซ่ึงจะอยูใ่นเขตอ านาจของรัฐสภาหรือของรัฐบาล หรือจะแบ่งเขต
อ านาจกนัอยา่งไร ยอ่มข้ึนอยูก่บักฎหมายของแต่ละประเทศ  และประการสุดทา้ย คืออ านาจผกูขาด
ในด้านเงินตราและการคลงั หรือหน้าท่ีทางงบประมาณ ความส าคญัของเงินตราในฐานะท่ีเป็น
สัญลกัษณ์ของอ านาจอธิปไตยนั้นประจกัษ์กนัอยู่แลว้ โดยสิทธิในการก าหนดเงินตราและในการ
พิมพ์ธนบตัรข้ึนใช้ในประเทศนั้น เป็นสิทธิของรัฐ การแสดงออกถึงอ านาจผูกขาดของการคลงั
สาธารณะก็คือการจดัท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีของรัฐ ซ่ึงจะตอ้งมีการจดัท าประมาณการ
รายจ่ายและรายรับท่ีจ าเป็นต่อการปฏิบติังานของรัฐ และมีการอนุมติัโดยการลงมติของรัฐสภา
หน้าท่ีทางงบประมาณน้ีมีความส าคญัทางการเมือง โดยรัฐสภาไดต่้อรองและไดรั้บอ านาจน้ีจาก
พระมหากษตัริยใ์นระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์ซ่ึงตอ้งยอมรับวา่จะจดัเก็บภาษีจากประชาชนได ้
ก็ต่อเม่ือไดรั้บความยนิยอมจากผูแ้ทนราษฎรก่อน51 

2) ภารกิจรองของรัฐ 
ภารกิจรองของรัฐ คือ ภารกิจท่ีรัฐอาจจัดท าด้วยตนเองหรือไม่ก็ได้ โดยรัฐอาจ

มอบหมายให้ปัจเจกชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจดัท า ถึงแมภ้ารกิจรองจะมีความส าคญัในทาง
ปฏิบติัก็ตามแต่ก็ไม่ถือวา่ภารกิจรองของรัฐ เป็นเง่ือนไขของอ านาจอธิปไตย องคก์รอ่ืนนอกจากรัฐ
อาจเป็นผูจ้ดัท าภารกิจของรัฐเพื่อประโยชน์ส่วนร่วมไดเ้ช่นกนั ตวัอยา่งของภารกิจรองของรัฐ อาทิ 
การศึกษา การสังคมสงเคราะห์ การจดัองค์กรทางเศรษฐกิจและการแบ่งปันทรัพยสิ์น การขนส่ง
มวลชน และการส่ือสารทางวิทยุโทรทศัน์ เป็นตน้ การมอบหมายความรับผิดชอบในการท าภารกิจ
รองของรัฐเหล่าน้ีจึงเป็นทางเลือกทางการเมือง ดงันั้นขอบข่ายของภารกิจรองของรัฐในระบอบเสรี
                                                           

51 ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ, กฎหมายมหาชน ววิฒันาการของกฎหมายมหาชนในต่างประเทศและ 
ในประเทศไทย, เพ่ิงอ้าง, น. 219-220. 
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ประชาธิปไตย และในระบอบคอมมิวนิสต์จึงแตกต่างกนั52  ภารกิจรองของรัฐแบ่งออกได้เป็น 2 
ประเภท53  

ประเภทแรกได้แก่ ภารกิจทางสังคมวฒันธรรม ภารกิจทางสังคมวฒันธรรมแบ่ง
ออกเป็น การจดัการศึกษาและท านุบ ารุงศิลปวฒันธรรม การจดัสวสัดิการสังคมและการสร้างความ
เป็นธรรมแก่สังคม และการพิทกัษรั์กษาส่ิงแวดลอ้ม ดงัรายละเอียดต่อไปน้ี 

(1) การจดัการศึกษาละท านุบ ารุงศิลปวฒันธรรม ในรัฐสมยัใหม่ท่ีเป็นประชาธิปไตย
และนิติรัฐ รัฐมีภารกิจท าให้ประชาชนสามารถแสดงศกัยภาพของมนุษยอ์อกมาโดยสมบูรณ์ตาม
ความสามารถของแต่ละบุคคล การจดัท าการศึกษาให้ความรู้ทางวิชาการ การฝึกอบรมวิชาชีพ การ
สอนให้รู้จกัอดทนอดกลั้นต่อความคิดเห็นท่ีแตกต่างออกไป ตลอดจนอบรมบ่มเพาะให้ประชาชน 
มีความรับผิดชอบต่อส่วนรวม ย่อมจะช่วยให้คนในสังคมมีความรู้ความสามารถและใช้ชีวิตใน
สังคมร่วมกนัอยา่งมีคุณภาพ อยา่งไรก็ตาม การจดัการศึกษา ตลอดจนท านุบ ารุงศิลปวฒันธรรมนั้น 
ไม่ใช่ว่ารัฐสามารถกระท าได้โดยไม่มีข้อจ ากัด ในรัฐสมยัใหม่ท่ีแยกตวัออกจากเป้าหมายทาง
ศาสนาและยอมรับความเป็นพหุนิยมหรือความแตกต่างหลากหลายในความคิดความเช่ือนั้น รัฐยอ่ม
เคารพสิทธิในความคิดความเช่ือส่วนบุคคล เคารพในสิทธิขั้นพื้นฐานของพลเมือง การจดัการศึกษา
ของรัฐจึงไม่ใช่การยดัเยียดความเช่ือทางศาสนาหรือลทัธิอนัใดอนัหน่ึงให้แก่พลเมืองของตนเอง         
ในส่วนท่ีเก่ียวกบัวฒันธรรม ตลอดจนการส่ือสารมวลชนนั้น รัฐตอ้งระมดัระวงัมิให้การสนบัสนุน
ส่งเสริมศิลปวฒันธรรมกลายเป็นการก าหนดเน้ือหาของศิลปวฒันธรรม หรือบงัคบัให้บุคคลตอ้ง
แสดงออกทางศิลปวฒันธรรมตามความตอ้งการของรัฐ54 

(2)  การจดัสวสัดิการสังคมและการสร้างความเป็นธรรมแก่สังคม การท าให้ชีวิตของ
พลเมืองในรัฐเป็นชีวติท่ีมีคุณภาพยอ่มเป็นภารกิจส าคญัอีกประการหน่ึงท่ีรัฐมิอาจปฏิเสธให้กระท า
ได้ รัฐย่อมมีหน้าท่ีในการจดัการให้พลเมืองสามารถด ารงชีวิตอยู่ได้ในรัฐอย่างมีความหมายใน
ฐานะท่ีเป็นมนุษย ์ดว้ยเหตุน้ีรัฐจึงมีหนา้ท่ีในการจดัท าบริการตลอดจนสวสัดิการขั้นพื้นฐานให้แก่
พลเมือง เพื่อให้พลเมืองมีมาตรฐานในการด ารงชีวิตท่ีดี เช่น การจดัให้มีการรักษาพยาบาล การจดั
ใหมี้บ านาญหรือเงินสงเคราะห์คนชรา 

                                                           
52 ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ, กฎหมายมหาชน ววิฒันาการของกฎหมายมหาชนในต่างประเทศ และ  

ในประเทศไทย, เพ่ิงอ้าง, น. 220. 
53 บุญศรี  มีวงศอ์ุโฆษ, กฎหมายมหาชนเบ้ืองตน้, เพ่ิงอ้าง, น. 140. 
54 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, ค  าสอนวา่ดว้ยรัฐและหลกักฎหมายมหาชน, (กรุงเทพมหานคร: โครงการต าราและ

เอกสารการประกอบสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2557), น. 76. 
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(3) การพิทักษ์รักษาส่ิงแวดล้อม ภารกิจในทางส่ิงแวดล้อมถือได้ว่าเป็นภารกิจท่ี
ค่อนขา้งใหม่ส าหรับรัฐ ในทางนิติศาสตร์วิชาการท่ีศึกษาเร่ืองราวเก่ียวกบัส่ิงแวดล้อม คือ วิชา
กฎหมายส่ิงแวดลอ้มนั้นเป็นวิชาท่ีถือก าเนิดข้ึนในราวประมาณ 40 กว่าปีมาน้ีในยุโรป การพิทกัษ์
รักษาส่ิงแวดลอ้มมีเป้าหมายอยูท่ี่การรักษาสภาวะธรรมชาติขจดัการกระท าท่ีรบกวนหรือก่อให้เกิด
ความเสียหายต่อสภาวะธรรมชาติจนอาจเป็นอนัตรายต่อส่ิงมีชีวิตทั้งหลาย การพิทกัษรั์กษาสภาวะ
ธรรมชาติมีทั้งกรณีท่ีเจาะจงไปในส่วนหน่ึงของสภาวะแวดลอ้ม เช่น ดิน น ้า อากาศ ป่าไม ้และกรณี
ท่ีเป็นความสัมพนัธ์ระหวา่งกนัในสภาวะแวดลอ้มทั้งมวล55 

ประเภทท่ีสอง ไดแ้ก่ภารกิจดา้นเศรษฐกิจ  ภารกิจในดา้นการส่งเสริมและควบคุมก ากบั
เศรษฐกิจของรัฐ การท่ีรัฐมีภารกิจหลายประการ โดยเฉพาะอยา่งยิ่งในดา้นสวสัดิการสังคมนั้น ท า
ให้รัฐไม่อาจท่ีจะปฎิเสธการหารายได ้เพื่อไวใ้ช้ในการปฎิบติัภารกิจเหล่านั้น แหล่งรายไดท่ี้ส าคญั
ท่ีสุดของรัฐ คือ ภาษีอากร เราอาจกล่าวไดว้า่รัฐสมยัใหม่เป็น ‚รัฐภาษีอากร‛ การท่ีรัฐจะเขา้ไปหา
รายไดโ้ดยด าเนินธุรกิจแบบเดียวกบัเอกชนเพื่อมุ่งแสวงหารายไดต้ลอดจนผลก าไรนั้นมีขอ้จ ากดัอยู่
มากทั้งในทางกฎหมายและโดยระบบเศรษฐกิจแบบตลาดท่ีเป็นอยู่ในปัจจุบนั ดงันั้นรัฐจึงตอ้ง
พยายามส่งเสริมใหร้ะบบเศรษฐกิจเจริญเติบโตเพื่อประโยชน์ในทางภาษีอากร อนัเป็นแหล่งรายได ้
ในการด าเนินการเพื่อควบคุมก ากบัเศรษฐกิจนั้น รัฐอาจกระท าได้โดยก าหนดกฎเกณฑ์อนัเป็น
กรอบในการด าเนินการทางเศรษฐกิจ ตลอดจนการท าธุรกิจของผูป้ระกอบการต่างๆ รวมทั้งก าหนด
กฎเกณฑ ์เก่ียวกบัการควบคุมการแข่งขนัใหเ้ป็นไปอยา่งเสรีและเป็นธรรม เช่น การตรากฎเกณฑ์วา่
ดว้ยการป้องกนัการผูกขาด นอกจากน้ีรัฐอาจเขา้ไปด าเนินการในเชิงรุกเพื่อกระตุน้เศรษฐกิจหรือ
ก ากบัทิศทางการพฒันาเศรษฐกิจไดอี้กดว้ย เช่น การใหเ้งินอุดหนุนแก่ผูป้ระกอบการ เป็นตน้56 

กล่าวโดยสรุปไดว้่า ภารกิจของรัฐสามารถแบ่งไดเ้ป็น  2 ประเภทใหญ่ ๆ คือ ภารกิจ
หลกัของรัฐ  และภารกิจรองของรัฐ 
        2.2.3 การจดัท าบริการสาธารณะ 

ศาสตราจารย ์ดร.บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ ไดใ้ห้ค  าอธิบายเก่ียวกบัประโยชน์สาธารณะไว้
วา่ ในกฎหมายเอกชนถือวา่เอกชนต่างฝ่ายต่างมุ่งประโยชน์ส่วนตวัของตน กฎหมายจึงตอ้งถือว่า
เอกชนเสมอภาคและเท่าเทียมกนัตามกฎหมาย นิติสัมพนัธ์ท่ีจะเกิดข้ึนจึงตอ้งอาศยัความสมคัรใจ
เขา้ก่อนิติสัมพนัธ์ระหว่างกนั แต่ในกฎหมายมหาชน ‚ รัฐ‛ เป็นผูดู้แลรักษาผลประโยชน์ของ
ส่วนรวมของคนจ านวนมาก ในกรณีท่ีประโยชน์ส่วนตวัของปัจเจกชนไม่สอดคลอ้งกบัประโยชน์

                                                           
55 วรเจตน์  ภาคีรัตน,์ ค  าสอนวา่ดว้ยรัฐและหลกักฎหมายมหาชน, (กรุงเทพมหานคร: โครงการต าราและ

เอกสารการประกอบสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2557), น. 77. 
56 เพ่ิงอ้าง. 
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ส่วนรวมของคนหมู่มากในสังคมหรือท่ีเรียกว่า ‚ประโยชน์สาธารณะ‛ จะต้องให้ประโยชน์
สาธารณะเหนือประโยชน์ส่วนตวัของปัจเจกชน ถา้ปัจเจกชนไม่ยินยอมท่ีจะสละประโยชน์ส่วนตวั
เพื่อประโยชน์สาธารณะ ก็จะตอ้งให้รัฐโดยองค์กรของรัฐใช้อ านาจหน้าท่ีบงัคบัปัจเจกชนเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะได้57    

1) ความหมายของบริการสาธารณะ ค าว่าบริการสาธารณะ นั้นมีผูน้ักกฎหมายไดใ้ห้
ความหมายไวห้ลายท่าน ดงัน้ี  

โมริซ โอรีอู นกักฎหมายมหาชนชาวฝร่ังเศส ไดใ้ห้ค  าจ  ากดัความของบริการสาธารณะ
ไวว้่า บริการสาธารณะเป็นบริการทางเทคนิค  เพื่อสาธารณะเป็นบริการท่ีสม ่าเสมอและต่อเน่ือง 
เพื่อสนองความตอ้งการของส่วนรวมโดยองคก์รของรัฐท่ีไม่มุ่งหาก าไร58  

ศาสตราจารย ์ฌ็อง  ริเวโร่ ให้ความหมายของ “บริการสาธารณะ” วา่คือการตอบสนอง
ความตอ้งการของสังคมและปัจเจกชนท่ีเป็นสมาชิกของสังคม ในอนัท่ีจะไดรั้บบริการจากรัฐใน
เร่ืองท่ีเอกชนหรือวสิาหกิจเอกชนไม่อาจตอบสนองได ้ไม่วา่จะเป็นการจดัให้มีบริการสาธารณะใน
ดา้นการให้ความคุม้ครองความปลอดภยัในชีวิตและทรัพยสิ์น การจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภคต่าง ๆ 
ฯลฯ59 

ศาสตราจารย์ ดร.ประยูร กาญจนดุล ได้ให้ค  าจ  ากัดความของบริการสาธารณะว่า 
หมายถึง กิจการท่ีอยู่ในความอ านวยการหรืออยูใ่นความควบคุมของฝ่ายปกครองท่ีจดัท าข้ึนโดยมี
วตัถุประสงคเ์พื่อสนองความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน60 

ศาสตราจารย์ ดร.นันทวฒัน์  บรมานันท์  ได้ให้ความหมายของค าว่าการบริการ
สาธารณะไวว้า่ บริการสาธารณะเป็นกิจกรรมท่ีฝ่ายปกครองจดัท าข้ึนเพื่อวตัถุประสงคส์าธารณะ61 

กล่าวโดยสรุปไดว้า่ บริการสาธารณะ หมายถึง กิจการท่ีอยูใ่นความอ านวยการหรืออยู่
ในความควบคุมของฝ่ายปกครอง หรือรัฐอาจมอบอ านาจให้เอกชนจดัท า  โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อ
สนองความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน  ไม่ว่าจะเป็นการจดัให้มีบริการสาธารณะในดา้นการ
ใหค้วามคุม้ครองความปลอดภยัในชีวติและทรัพยสิ์น การจดัใหมี้ส่ิงสาธารณูปโภคต่าง ๆ เป็นตน้ 
                                                           

57 ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ, ค  าอธิบายกฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร: ส านกัพิมพว์ญิญูชน จ ากดั,2553), 
น. 71. 

58 รังสิกร  อุปพงศ,์ วารสารนิติศาสตร์ ทฤษฎีบริการสาธารณะในประเทศฝร่ังเศส, 2531, น. 55. 
59 ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ, ค  าอธิบายกฎหมายปกครอง, เพ่ิงอ้าง, น. 75. 
60 ประยรู  กาญจนดุล, ค าบรรยายกฎหมายปกครอง, พิมพค์ร้ังท่ี 4 (กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพ ์

จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2538), น. 18. 
61 นนัทวฒัน์  บรมานนัท,์ กฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิพมว์ญิญูชน จ ากดั, 2553),  

น. 340. 
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2) ประเภทของบริการสาธารณะ 
การจดัท าบริการสาธารณะ นั้นสามารถแบ่งออกไดเ้ป็นหลายประเภทซ่ึงโดยส่วนใหญ่

แล้วข้ึนอยู่กับการตีความของนักกฎหมาย ส าหรับประเทศไทยได้มีนักวิชาการท่ีส าคญัได้แบ่ง
ประเภทของการบริการสาธารณะดงัน้ี 

ศาสตราจารย์ ดร.ประยูร  กาญจนดุล ได้อธิบายว่าวิธีท่ีฝ่ายปกครองจัดท าบริการ
สาธารณะนั้นอาจท าโดยใช้ระบบราชการ หรือระบบรัฐวิสาหกิจก็ได้ และบางท่ีก็ได้ใช้ระบบ
วธีิด าเนินการอยา่งเอกชนและในบางกรณีฝ่ายปกครองก็จดัท ากิจการบางอยา่งอนัไม่มีลกัษณะเป็น
บริการสาธารณะดว้ย62 ซ่ึงแต่ละวิธีการหรือประเภทการจดัท าบริการสาธารณะมีหลกัการส าคญั
ดงัน้ี 

ประเภทแรก คือ บริการสาธารณะโดยระบบราชการ  บริการสาธารณะท่ีจดัท าเป็น
ราชการนั้น เป็นบริการสาธารณะท่ีฝ่ายปกครองจดัท าเองโดยเจา้หน้าท่ีของฝ่ายปกครอง  อยู่ใน
ความอ านวยการ และ ความรับผิดชอบของฝ่ายปกครอง  ด าเนินการโดยอาศยัอ านาจพิเศษในทาง
ปกครอง และ ดว้ยเงินในงบประมาณของรัฐหรืองบประมาณขององคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ิน เช่น
เทศบาล เป็นตน้ เพราะฉะนั้นบริการสาธารณะท่ีจดัท าเป็นราชการ นอกจากจะตอ้งมีลกัษณะของ
การบริการสาธารณะทัว่ไปทั้ง 5 ประการดงักล่าวแลว้ ยงัมีลกัษณะพิเศษเพิ่มข้ึนอีก 4 ประการ (1) 
คือ เจา้หนา้ท่ีของราชการนั้นมีฐานะเป็นขา้ราชการหรือพนกังานของรัฐหรือขององค์การปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน63  (2) คือ ทรัพยสิ์นท่ีใชใ้นราชการมีลกัษณะเป็นทรัพยสิ์นของรัฐท่ีไม่อยูใ่ตบ้งัคบัแห่ง
หลกักฎหมายธรรมดาเหมือนกบัทรัพยสิ์นของเอกชน  (3) คือ การกระท าและการปฏิบติัเก่ียวกบั
การด าเนินราชการนั้นย่อมมีวิธีการแตกต่างกบัการกระท าของเอกชน และอาจมีผลบงัคบัฝ่ายเดียว
ได้โดยไม่ตอ้งมีการแสดงเจตนาร่วมกนั และ(4) คือ ประชาชนได้รับประโยชน์โดยไม่ตอ้งเสีย
ค่าตอบแทนหรือค่าบริการโดยตรง นอกจากภาษีอากรอนัเป็นภาระตั้งบงัคบัเพื่อหารายไดใ้ห้ฝ่าย
ปกครองน าไปใชจ้ดัท าบริการสาธารณะเพื่อสนองความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน64  

ประเภทท่ีสอง คือ บริการสาธารณะโดยรัฐวิสาหกิจ  เน่ืองจากการจัดท าบริการ
สาธารณะแบบราชการ  มีขอ้เสียเพราะมีระเบียบแบบแผนท่ีรัดกุมและไม่คล่องตวั ท าให้เกิดความ
ล่าช้าในการปฏิบติังาน การท่ีจะน าเอาระบบราชการไปใช้ในการด าเนินธุรกิจทางเศรษฐกิจจึงไม่
เหมาะสมและไม่เป็นผลดี เม่ือฝ่ายปกครองมีความจ าเป็นตอ้งเขา้จดักิจการในทางเศรษฐกิจมากข้ึน 
เพื่อแกปั้ญหาและสร้างความเจริญทางเศรษฐกิจให้แก่ประเทศไดด้ว้ยการวางแผนพฒันาเศรษฐกิจ 

                                                           
62 ประยรู  กาญจนดุล, ค าบรรยายกฎหมายปกครอง, เพ่ิงอ้าง, น. 116.  
63 เพ่ิงอ้าง.  
64 เพ่ิงอ้าง, น. 117. 
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และด าเนินการใหเ้ป็นไปตามแผนท่ีวางไวใ้ห้เหมาะสมกบัสถานการณ์ จึงมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งใช้
วธีิจดัท าบริการสาธารณะบางอยา่งท่ีไม่เก่ียวกบัความปลอดภยัและความมัน่คงของประเทศโดยตรง 
ด้วยการน าระบบการปฏิบติังานท่ีไม่ถือระเบียบแบบแผนราชการอย่างเต็มท่ีมาใช้ ระบบการ
ปฏิบัติงานท่ีไม่ถือระเบียบแบบแผนราชการอย่างเต็มท่ีมาใช้ ระบบเช่นว่าน้ีได้แก่ ‚ระบบ
รัฐวสิาหกิจ‛ 65 

ประเภทท่ีสาม คือ บริการสาธารณะเอกชนของฝ่ายปกครอง  กิจการท่ีฝ่ายปกครอง
จดัท านั้นไม่มีแต่เฉพาะกิจการท่ีเป็นบริการสาธารณะเท่านั้น ในปัจจุบนัน้ีฝ่ายปกครองยงัจดัท า
กิจการอนัมีลกัษณะอยา่งเดียวกบัเอกชน และอยูใ่ตบ้งัคบักฎหมายเอกชนอีกดว้ย เพราะความจ าเป็น
ท่ีรัฐจะตอ้งเขา้แทรกแซงทางเศรษฐกิจเพื่อประโยชน์ของประชาชนมีมากข้ึน ในกรณีท่ีรัฐเห็นว่า
บริการของเอกชนไม่เพียงพอท่ีจะตอบสนองส่วนร่วมได ้ฝ่ายปกครองก็เขา้ด าเนินบริการนั้นเสียเอง
โดยจดัท าวธีิการอยา่งเดียวกบัเอกชน ไม่ใช่วิธีการจดัท าเป็นบริการสาธารณะภายใตบ้งัคบักฎหมาย
ปกครอง66 

ศาสตราจารย ์ดร.นันทวฒัน์  บรมานันท์ ได้แบ่งประเภทและให้ค  าอธิบายเก่ียวกับ
ประเภทของบริการสาธารณะไวด้งัน้ี67 

ประเภทท่ีหน่ึง ไดแ้ก่การบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครอง บริการสาธารณะน้ี 
คือ กิจกรรมท่ีโดยสภาพแลว้เป็นงานในหนา้ท่ีของฝ่ายปกครองท่ีจะตอ้งจดัท าเพื่อสนองตอบความ
ตอ้งการของประชาชน กิจกรรมเหล่าน้ีส่วนใหญ่จะเป็นเร่ืองการดูแลความปลอดภยัและความสงบ
สุขของชุมชน บริการสาธารณะประเภทน้ีฝ่ายปกครองตอ้งอาศยัอ านาจพิเศษตามกฎหมายมหาชน
ในการจดัท า บริการสาธารณะทางปกครองส่วนใหญ่จะเป็นกิจกรรมท่ีรัฐจดัท าให้โดยประชาชนไม่
ตอ้งเสียค่าตอบแทนและนอกจากน้ี เน่ืองจากเน้ือหาของบริการสาธารณะทางปกครองจะเป็นเร่ืองท่ี
เป็นหน้าท่ีของฝ่ายปกครองท่ีต้องอาศัยเทคนิคพิเศษในการจัดท า รวมทั้ งอ านาจพิเศษของ                    
ฝ่ายปกครองในการจดัท าบริการสาธารณะดว้ย ดงันั้น บริการสาธารณะประเภทน้ี ฝ่ายปกครอง            
จึงไม่สามารถมอบให้องคก์รอ่ืนหรือเอกชนเขา้มาด าเนินการแทนได ้ซ่ึงไดแ้ก่กิจกรรมท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัการรักษาความสงบภายในการป้องกนัประเทศ และการคลัง เป็นตน้ ซ่ึงแต่เดิมนั้น บริการ
สาธารณะ ทุกประเภทจดัว่าเป็นบริการสาธารณะทางปกครองทั้งส้ิน แต่ต่อมาเม่ือกิจกรรมเหล่าน้ี            

                                                           
65 ประยรู  กาญจนดุล, ค าบรรยายกฎหมายปกครอง, เพ่ิงอ้าง, น. 120-121.  
66 เพ่ิงอ้าง, น. 124. 
67 นนัทวฒัน์  บรมานนัท,์ หลกักฎหมายปกครองเก่ียวกบับริการสาธารณะ, พิมพค์ร้ัง 4  

(กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพว์ญิญูชน จ ากดั, 2552), น. 35-37. 
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มีมากข้ึนและมีรูปแบบและวิธีการในการจัดท าท่ีแตกต่างกันออกไป จึงเกิดประเภทใหม่ ๆ                    
ของบริการสาธารณะข้ึนมาอีก 

ประเภทท่ีสอง ไดแ้ก่การบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางอุตสาหกรรมและพานิชยก
รรม บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม คือ บริการสาธารณะท่ีคล้ายคลึงกับ
วิสาหกิจเอกชนทั้งในดา้นวตัถุแห่งบริการ แหล่งท่ีมาของเงินทุน และวิธีปฏิบติังานโดยมีวตัถุแห่ง
การให้บริการคือเน้นการผลิตการจ าหน่ายการให้บริการและมีการแบ่งปันผลประโยชน์ท่ีได้รับ
ดงัเช่นกิจการของเอกชน เพื่อใหมี้ความคล่องตวัในการด าเนินการ 

นอกเหนือจากบริการสาธารณะทางปกครองกบับริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและ
พานิชยกรรมแล้ว แนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดยงัได้ประเภทของบริการสาธารณะอีก
หลายประเภทซ่ึงแบ่งตาม ‚วตัถุประสงค‛์ ของบริการสาธารณะ กล่าวคือ68 

(1) บริการสาธารณะทางสังคม  กิจกรรมของรัฐท่ีสามารถจดัไดว้า่เป็นบริการสาธารณะ
ทางสังคม ไดแ้ก่กิจกรรมทุกประเภทท่ีจดัใหมี้ข้ึนเพื่อใหค้วามช่วยเหลือทางสังคม ซ่ึงส่วนใหญ่แลว้
บริการสาธารณะประเภทน้ี จะเป็นบริการสาธารณะท่ีท ากนัจนกลายเป็นประเพณีนิยม และจะพบ
บริการสาธารณะประเภทน้ีมากในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เช่น เทศบาล จงัหวดั เป็นตน้ 

(2) บริการสาธารณะทางสุขภาพ  บริการสาธารณะทางสุขภาพ  ไดแ้ก่กิจกรรม 
ท่ีรัฐจัดให้มีข้ึนเพื่อให้ข้อมูลเก่ียวกับการดูแลรักษาสุขภาพ รณรงค์ให้มีการรักษา

สุขภาพ หรือรณรงค์เพื่อต่อตา้นโรคภยัไขเ้จ็บบางประเภท รวมทั้งการจดัตั้งองค์กรหรือสถาบนั
พิเศษข้ึนมาเพื่อรักษาโรคบางประเภท 

(3) บริการสาธารณะทางวฒันธรรม  บริการสาธารณะทางวฒันธรรม อาจมีลกัษณะ
แตกต่างกนัไป เช่น โดยอาจหมายถึงโรงละคร ศูนยส่์งเสริมเยาวชน พิพิธภณัฑ์ และสถานท่ีส าคญั
ทางประวติัศาสตร์ต่างๆ นอกจากน้ี บริการสาธารณะทางวฒันธรรมยงัเป็นบริการสาธารณะ
ประเภทท่ีรัฐอาจมอบใหเ้อกชนเป็นผูด้  าเนินการจดัท าได ้

(4) บริการสาธารณะทางด้านกีฬา  บริการสาธารณะทางด้านกีฬา ถือว่าเป็นบริการ
สาธารณะทางปกครองท่ีรัฐมีหน้าท่ีจัดท า เพราะเป็นบริการสาธารณะท่ีมีวตัถุประสงค์เพื่อ
พฒันาการเล่นกีฬาและเสริมสร้างสุขภาพให้แก่ประชาชน จึงถือว่าเป็นกิจกรรมท่ีเป็นประโยชน์
สาธาณะ รัฐจึงมีหนา้ท่ีจดัท า แต่ต่อในระยะหลงั เม่ือมีการมอบให้เอกชนเขา้มามีส่วนร่วมในการจดั
สมาคมกีฬาและจดัใหมี้สถานท่ีเล่นกีฬา รวมทั้งฝึกนกักีฬา  บริการสาธารณะทางปกครอง จึงเปล่ียน
บริการสาธารณะประเภทใหม่ท่ีสามารถใหเ้อกชนเขา้มาร่วมมือได ้

                                                           
68 นนัทวฒัน์  บรมานนัท,์ หลกักฎหมายปกครองเก่ียวกบับริการสาธารณะ, เพ่ิงอ้าง, น. 38.  
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บริการสาธารณะทั้ง 4 ประเภทหลงัน้ี แมจ้ะมีการแบ่งประเภทเอาไวบ้า้งแลว้ แต่ในทาง
ปฏิบัติ ทั้ งศาลปกครองสูงสุดและในวงวิชาการ ต่างก็ถือว่าบริการสาธารณะยงัคงมีอยู่เพียง                    
สองประเภท คือ บริการสาธารณะทางปกครอง กบั บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรม และพานิช
ยกรรม โดยบริการสาธารณะทางปกครองส่วนใหญ่แลว้นิติบุคคลในกฎหมายมหาชนจะเป็นผูจ้ดัท า 
ส่วนบริการสาธารณะทางดา้นอุตสาหกรรมฯ มกัจะใหอ้งคก์ารมหาชนเป็นผูจ้ดัท า69 

ศาสตราจารย ์ดร.สุรพล  นิติไกรพจน์ ไดแ้บ่งประเภทและใหค้  าอธิบายเก่ียวกบัประเภท
ของบริการสาธารณะ ไวด้งัน้ี 

ประเภทท่ีหน่ึง คือ บริการสาธารณะทางปกครองท่ีจดัท าโดยรัฐ เป็นกิจกรรมท่ีโดย
สภาพแล้วเป็นกิจการในหน้าท่ีของฝ่ายปกครองเพื่อสนองตอบความต้องการของประชาชน 
กิจกรรมส่วนใหญ่เป็นการสร้างความมัน่คงปลอดภยัและดูแลความสงบเรียบร้อยของประชาชน 
และเม่ือประชาชนไดรั้บความปลอดภยั ความสงบสุขท่ีจะด ารงชีวิตโดยปราศจากภยัต่างๆ แลว้การ
มาอยู่ร่วมกนัของคนในสังคมก็ก่อให้เกิดความตอ้งการส่วนรวม อนัเป็นหน้าท่ีของฝ่ายปกครอง          
ท่ีจะตอ้งจดัท าบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองความตอ้งการดงักล่าว ซ่ึงการจดัท าบริการสาธารณะ
ประเภทน้ีตอ้งอาศยัอ านาจพิเศษตามกฎหมายมหาชนเป็นเคร่ือง มือในการจดัท า ดงันั้น การบริการ
สาธารณะประเภทน้ี ฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถมอบให้องคก์รอ่ืนหรือเอกชนเขา้ด าเนินการแทนได ้
บริการสาธารณะทางปกครองแบ่งตามการเกิดของภารกิจของรัฐไดด้งัน้ี70 

(1) ภารกิจพื้นฐานของรัฐ (Primary Function of State) ภารกิจพื้นฐานของรัฐ เป็น
เหตุผล ของการเกิดของรัฐ รัฐทุกรัฐจะตอ้งเขา้มารับผดิชอบด าเนินการให้ส าเร็จลุล่วงและเป็นความ
รับผดิชอบขององคก์รของรัฐประเภทแรก ซ่ึงก็คือส่วนราชการนัน่เอง ภารกิจพื้นฐาน ไดแ้ก่ภารกิจ
ในการรักษาความมั่นคงของรัฐ และภารกิจในความมั่นคงปลอดภยัของชุมชนภารกิจในการ
รักษาการจดัให้มีความมัน่คงของรัฐเหล่าน้ีไดแ้ก่การจดัให้มีและจดัเตรียมความพร้อมในทางทหาร
ส าหรับป้องกันการรุกรานจากต่างประเทศ การด าเนินการในทางการทูต และการติดต่อมี
สัมพนัธไมตรีกับต่างประเทศเพื่อแสวงหาพันธมิตรและป้องกันการรุกรานจากประเทศอ่ืน 
ตลอดจนการเจรจาตกลงกบัต่างประเทศเก่ียวกบัการคา้เป็นตน้ ภารกิจในความมัน่คงปลอดภยัของ
ชุมชน ภารกิจเหล่าน้ีไดแ้ก่ การจดัระบบต ารวจข้ึนเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยและความปลอดภยั
ภายในประเทศ  รวมตลอดไปถึงการจดัให้มีระบบการวินิจฉัยช้ีขาดขอ้พิพาททั้งในทางแพ่ง และ

                                                           
69 นนัทวฒัน์  บรมานนัท,์ หลกักฎหมายปกครองเก่ียวกบับริการสาธารณะ, เพ่ิงอ้าง, น. 41.  
70 สุรพล  นิติไกรพจน์, รายงานการวิจยัเร่ืองการปรับปรุงโครงสร้างทางกฎหมายในการจดัองคก์รใน

ภาคมหาชน:ความเป็นไปได้และแนวทางในการตรากฎหมายจัดตั้ งองค์กรของรัฐท่ีมิใช่ส่วนราชการหรือ
รัฐวสิาหกิจ, (กรุงเทพมหานคร : ส านกังานคณะกรรมการวจิยัแห่งชาติ, 2541), น. 5. 
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ทางอาญา เพื่อให้ขอ้ขดัแยง้หรือการละเมิดกฎหมายท่ีเกิดข้ึนภายในรัฐไดรั้บการวินิจฉยัช้ีขาดหรือ
บงัคบัการให้เป็นไปอย่างเหมาะสม ภายใตก้ารดูแลของรัฐโดยมีมาตรฐานการวินิจฉัยช้ีขาดและ
กระบวนการบงัคบัการอยา่งเสมอภาคส าหรับประชาชนทุกคนภายในรัฐ71 

(2) ภารกิจล าดบัรองของรัฐ (Secondary Function of State)  เม่ือสังคมพฒันาและเติบโต
สมาชิกในสังคมมากและหลากหลายข้ึน สมาชิกในสังคมต่างก็มีความตอ้งการบางอย่างร่วมกนั             
ซ่ึงเรียกว่า ความตอ้งการส่วนรวมจึงเรียกร้องการบริการจากรัฐ เพื่อตอบสนองความตอ้งการของ
สมาชิกในสังคมในด้านการส่งเสริมความก้าวหน้าของประเทศ และพฒันาการของประชาชน
ตลอดจนการยกระดบัคุณภาพชีวติของคนในสังคมใหสู้งข้ึน จากเดิมภารกิจของรัฐท่ีบริการดา้นการ
รักษาความมัน่คง ดูแลความสงบเรียบร้อยและดูแลรักษาความปลอดภยัสาธารณะจึงไม่เพียงพอ           
รัฐจึงต้องขยายขอบเขตของภารกิจในการจดัท าบริการสาธารณะของตนออกไปสู่การจดัระบบ
การศึกษา การรักษาพยาบาลผูเ้จ็บป่วย การป้องกนัโรค การจดัท าสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ
ต่าง ๆ ตลอดไปจนถึงการจดัระบบการสังคมสงเคราะห์ เป็นตน้ ซ่ึงการด าเนินภารกิจเหล่าน้ียงัคง           
มีส่วนท่ีตอ้งด าเนินการโดยอาศยัอ านาจบงัคบัฝ่ายเดียวของรัฐอยู ่ดงันั้น องคก์รท่ีรับผิดชอบในการ
จดัท าบริการสาธารณะในลกัษณะท่ีเป็นภารกิจล าดบัรองน้ี ก็ยงัคงเป็นหน่วยงานของรัฐในรูปท่ีเป็น
ส่วนราชการอยูเ่ช่นกนั72 

ดงันั้นส่วนราชการต่างๆ ท่ีเป็นองค์กรในภาคมหาชนประเภทแรกท่ีได้รับมอบหมาย
ภารกิจในการจดัท าบริการสาธารณะไม่วา่จะเป็นการจดัท าภารกิจพื้นฐาน หรือภารกิจล าดบัรอง มี
ลกัษณะร่วมกนัประการหน่ึงคือ การปฏิบติัภารกิจโดยใชอ้ านาจมหาชนหรืออ านาจบงัคบัฝ่ายเดียว
เป็นเคร่ืองมือในการจดัท าบริการสาธารณะท่ีส่วนราชการเป็นผูใ้ชแ้ละมีฐานะเหนือกวา่ประชาชน
ทัว่ไปในการวางกฎ ระเบียบ ออกประกาศ หรือค าสั่งหรือสั่งการเฉพาะรายต่อบุคคลหน่ึงบุคคลใด 
เพื่อให้ปฏิบติัหรือละเวน้การปฏิบติัอย่างหน่ึงอย่างใด เพื่อให้การจดัท าภารกิจส าเร็จลุล่วงไปตาม
วตัถุประสงคท่ี์รัฐก่อตั้งองคก์รเหล่าน้ี73 

ประเภทท่ีสอง คือ การบริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยรัฐวิสาหกิจ ภายหลงัการปฏิวติั
อุตสาหกรรมและการค้าของสังคมตะวนัตก ไดเ้กิดพฒันาการอย่างรวดเร็วของการผลิตในระบบ
อุตสาหกรรมและการเติบโตอยา่งกา้วกระโดดของระบบการคา้ รัฐจึงตอ้งเขา้มารับผิดชอบภารกิจท่ี

                                                           
71 สุรพล  นิติไกรพจน์, รายงานการวิจยัเร่ืองการปรับปรุงโครงสร้างทางกฎหมายในการจดัองคก์รใน

ภาคมหาชน : ความเป็นไปได้และแนวทางในการตรากฎหมายจัดตั้ งองค์กรของรัฐท่ีมิใช่ส่วนราชการหรือ
รัฐวสิาหกิจ, เพ่ิงอ้าง, น. 6. 

72 เพ่ิงอ้าง, น. 7. 
73 เพ่ิงอ้าง. 
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เก่ียวขอ้งทั้งโดยตรงและโดยออ้มต่อการขยายตวัของระบบเศรษฐกิจ ทั้งการจดัหาแหล่งวตัถุดิบ 
และพลงังานท่ีเพียงพอต่ออุตสาหกรรม รวมตลอดถึงการจดัระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ 
เพื่อรองรับการขยายตัวของอุตสาหกรรมและการค้าท่ีเติบโตอย่างรวดเร็ว ซ่ึงภารกิจเหล่าน้ี                   
เป็นภารกิจท่ีมีลกัษณะทางอุตสาหกรรมและการค่าโดยแท ้ แมก้ารด าเนินภารกิจเหล่าน้ีจะมีลกัษณะ
เป็นการให้บริการสาธารณะ แต่ผูไ้ดรั้บประโยชน์จากบริการท่ีรัฐจดัท าข้ึน ต่างก็สมคัรใจท่ีจะจ่าย
ค่าตอบแทนและได้รับบริการนั้น ตามสัดส่วนของการได้รับประโยชน์ของตนเองเฉพาะราย                  
ในลกัษณะเดียวกบัท่ีเอกชนทั้งหลาย ปฏิบติัติดต่อกนัในทางอุตสาหกรรมและการคา้ แทนท่ีจะเป็น
การไดรั้บประโยชน์อยา่งทัว่ถึงในวงกวา้งและจ่ายค่าตอบแทนบริการท่ีไดรั้บในรูปภาษีอากรดงัท่ี
เป็นอยูใ่นภารกิจพื้นฐานของรัฐ เม่ือเป็นเช่นน้ีการด าเนินภารกิจในลกัษณะท่ีเป็นอุตสาหกรรมและ
การคา้ โดยส่วนราชการนั้นจึงไม่เหมาะสม รัฐจึงไดจ้ดัตั้งองคก์รรูปแบบใหม่ เพื่อรับผิดชอบภารกิจ
ดงักล่าว องคก์รท่ีจดัตั้งข้ึนใหม่ท่ีเรียกวา่ วสิาหกิจมหาชนหรือรัฐวสิาหกิจ74 

ประเภทท่ีสาม คือ การบริการสาธารณะเฉพาะดา้น เม่ือสังคมพฒันายิ่งข้ึน ภารกิจท่ีรัฐ
ตอ้งรับผิดชอบไม่ไดจ้  ากดัอยู่เพียงภารกิจพื้นฐานและภารกิจล าดบัรอง แต่ภารกิจใหม่ๆ ของรัฐได้
แตกแขนงไปสู่งานด้านการศึกษาวิจยัและคน้ควา้ในทางวิชาการในระดับสูง การเผยแพร่หรือ
ส่งเสริมศิลปวฒันธรรมเฉพาะด้าน หรือการให้บริการเฉพาะทางท่ีไม่ใช่เป็นกิจกรรมทาง
อุตสาหกรรมหรือการคา้ หรือการจดัท าบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองประชาชนบางหมู่บางเหล่า 
เป็นการเฉพาะไปยิ่งกว่าประชาชนทัว่ไป โดยเหตุผลพิเศษของรัฐบางประการ ภารกิจใหม่ท่ีเกิด
ข้ึนมาน้ีเป็นภารกิจในการจดัท าบริการสาธารณะเฉพาะดา้น หรือจดัท าให้แก่ประชาชนเฉพาะกลุ่ม 
องคก์รของรัฐท่ีเป็นส่วนราชการและรัฐวสิาหกิจ ก็มีลกัษณะไม่สอดคลอ้งกบัภารกิจท่ีตอ้งการความ
คล่องตวัในการบริหารจดัการ ความเป็นอิสระในการตดัสินใจของผูบ้ริหารองค์กร ส่วนราชการจึง
ไม่อาจตอบสนองความต้องการเหล่าน้ีได ้และเม่ือพิจารณาสภาพของกิจกรรมใหม่ๆ ก็ไม่มีความ
เหมาะสมในการมอบภารกิจให้รัฐวิสาหกิจรับผิดชอบ เพราะภารกิจเหล่าน้ี ไม่มีลักษณะ                       
การประกอบการทางอุตสาหกรรมและทางการคา้และไม่สามารถเล้ียงตวัเองในเชิงพาณิชยกรรมได้
อยา่งรัฐวสิาหกิจ75  

นอกจากน้ี ภารกิจเฉพาะดา้นน้ีเป็นกิจกรรมท่ีมีลกัษณะพิเศษ ซ่ึงตอ้งการความรวดเร็ว
ของการตดัสินใจและมีความต้องการประสิทธิภาพของการปฏิบติัการอย่างทนัท่วงที ตามความ

                                                           
74 สุรพล  นิติไกรพจน์, รายงานการวิจยัเร่ืองการปรับปรุงโครงสร้างทางกฎหมายในการจดัองค์กรใน

ภาคมหาชน:ความเป็นไปได้และแนวทางในการตรากฎหมายจัดตั้ งองค์กรของรัฐท่ีมิใช่ส่วนราชการหรือ
รัฐวสิาหกิจ, เพ่ิงอ้าง, น. 9. 

75 เพ่ิงอ้าง, น. 12. 
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เปล่ียนแปลงในเร่ืองนั้นๆ ท่ีเกิดข้ึนอย่างฉับพลันทนัด่วน และต้องการอ านาจฝ่ายเดียวในการ
ก าหนดกฎ ระเบียบหรือ ออกค าสั่ง ให้ภาคเอกชนปฏิบติัเพื่อให้ภารกิจท่ีได้รับมอบหมายส าเร็จ
ลุล่วง ซ่ึงส่วนราชการท่ีมีสายการบงัคบับญัชาและการตดัสินท่ีเช่ืองช้า และรัฐวิสาหกิจซ่ึงโดยปกติ
ก็ไม่สามารถมีอ านาจมหาชนท่ีใช้บงัคบั ฝ่ายเดียวต่อประชาชนได้ องค์กรของรัฐทั้ งสองจึงมี
ลักษณะไม่สอดคล้องกับภารกิจเฉพาะด้านเม่ือภารกิจในการจดัท าบริการสาธารณะเกิดความ
เปล่ียนแปลงและขอ้จ ากดัของการมีรูปแบบองค์กรของรัฐเพียงสองประเภท สังคมไทยจึงประสบ
ปัญหาในการจดัท าบริการสาธารณะและส่งผลให้มีความพยายามแกไ้ขปัญหาดว้ยการด าเนินการ
เฉพาะกรณีในการตรากฎหมายจดัตั้งองคก์รแบบท่ีสาม เพื่อรองรับภารกิจใหม่ของรัฐ76 

กล่าวโดยสรุปไดว้่า บริการสาธารณะนั้นสามารถแบ่งไดห้ลายประเภทหลายรูปแบบ               
แต่โดยหลกัการนั้นสามารถแบ่งไดเ้ป็นสองประเภท คือ บริการสาธารณะทางปกครอง กบั บริการ
สาธารณะทางอุตสาหกรรม และพานิชยกรรม     

3) หลกัเกณฑใ์นการจดัท าบริการสาธารณะ   
กิจกรรมซ่ึงจดัว่าเป็นบริการสาธารณะไม่ว่าจะเป็นบริการสาธารณะประเภทใด หรือ

เป็นบริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยผูใ้ด ยอ่มตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกัเกณฑเ์ดียวกนัทั้งส้ิน  ซ่ึงในทางทฤษฎี 
ไม่ปรากฏวา่มีหลกัเกณฑข์ั้นพื้นฐานส าหรับการจดัท าบริการสาธารณะทุกประเภท แต่อยา่งไรก็ตาม
ก็มีหลกัเกณฑ์บางประการท่ีพอจะถือไดว้่าเป็นหลกัเกณฑ์ขั้นพื้นฐานหรือท่ีเรียกวา่ ‚กฎหมายของ
บริการสาธารณะ‛ หรือ ‚กฎหมายของ Rolland‛ ซ่ึงมีหลกัเกณฑ์ท่ีส าคญัเป็นพื้นฐานในการจดัท า
บริการสาธารณะประกอบดว้ยหลกัอยู ่3 ประการ คือ หลกัวา่ดว้ยความเสมอภาค หลกัวา่ดว้ยความ
ต่อเน่ือง และ หลกัวา่ดว้ยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง ซ่ึงมีรายละเอียดดงัน้ี77 

ประการท่ีหน่ึง คือ หลกัว่าดว้ยความเสมอภาค หลกัวา่ดว้ยความเสมอภาค หลกัน้ีเป็น
หลกัเกณฑ์ท่ีส าคญัประการแรกในการจดัท าบริการสาธารณะ ทั้งน้ี เน่ืองจากการท่ีรัฐเขา้มาจดัท า
บริการสาธารณะนั้น รัฐมิไดมี้จุดมุ่งหมายท่ีจะจดับริการสาธารณะข้ึนเพื่อประโยชน์ของผูห้น่ึงผูใ้ด
โดยเฉพาะ แต่เป็นการจัดท าข้ึนเพื่อประโยชน์ของประชาชน ดังนั้ น กิจการใดท่ีรัฐจัดท าข้ึน           
เพื่อบุคคลใดโดยเฉพาะจะไม่มีลกัษณะเป็นบริการสาธารณะ เพราะประชาชนทุกคนย่อมมีสิทธิ

                                                           
76 สุรพล  นิติไกรพจน์, รายงานการวิจยัเร่ืองการปรับปรุงโครงสร้างทางกฎหมายในการจดัองคก์รใน

ภาคมหาชน:ความเป็นไปได้และแนวทางในการตรากฎหมายจัดตั้ งองค์กรของรัฐท่ีมิใช่ส่วนราชการหรือ
รัฐวสิาหกิจ, เพ่ิงอ้าง, น. 13.  

77 นนัทวฒัน์  บรมานนัท,์ กฎหมายปกครอง, เพ่ิงอ้าง, น. 350. 
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ไดรั้บการปฏิบติั หรือไดรั้บผลประโยชน์จากบริการสาธารณะอยา่งเสมอภาคกนั และประชาชนทุก
คนซ่ึงใชบ้ริการสาธารณะเดียวกนัจะตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎเกณฑเ์ดียวกนั78 

ประการท่ีสอง คือ หลักว่าด้วยความต่อเน่ือง เน่ืองจากบริการสาธารณะเป็นกิจการ                     
ท่ีจ  าเป็นอยา่งยิ่งแก่ประชาชน ถา้บริการสาธารณะตอ้งหยุดชะงกัไม่วา่ดว้ยประการใดๆ ประชาชน
ยอ่มไดรั้บความเดือดร้อน หรือไดรั้บความเสียหาย เช่น สมมติว่าบริการเก่ียวกบัไฟฟ้า น ้ าประปา 
หรือการขนส่งมวลชนหยุดชะงัก ย่อมจะก่อให้เกิดความเดือดร้อนและความเสียหายให้แก่
ประชาชนอย่างท่ีจะประมาณไม่ได ้ดว้ยเหตุน้ี บริการสาธารณะท่ีจดัท าเป็นราชการจึงถือเป็นหลกั
ส าคญัท่ีจะตอ้งท าให้ติดต่อกนัโดยสม ่าเสมอเป็นนิจ เพราะความตอ้งการของประชาชนย่อมมีอยู่
ตลอดเวลา และฝ่ายปกครองก็ไดรั้บอ านาจจากฎหมายท่ีจะจดัการให้บริการสาธารณะด าเนินไป
ตามปกติ หากมีผูใ้ดมาท าให้บริการสาธารณะตอ้งหยุดชะงกั ก็มีอ านาจท่ีจะปราบปรามได ้ส าหรับ
ขา้ราชการเพื่อป้องกนัมิให้การด าเนินราชการตอ้งหยุดลง จึงมีกฎหมายห้ามมิให้ขา้ราชการและ
พนกังานของรัฐนดัหยดุงานไดเ้หมือนกบัลูกจา้งเอกชน โดยถือวา่กระท าเช่นนั้นเป็นความผิดอาญา
ดงัจะเห็นไดจ้ากประมวลกฎหมายอาญามาตรา 166 ท่ีบญัญติัวา่ ผูใ้ดเป็นเจา้พนกังานละทิ้งงานหรือ
กระท าการใดๆ เพื่อใหง้านหยดุชะงกัหรือเสียหาย โดยร่วมกระท าเช่นนั้นดว้ยกนัตั้งแต่ห้าคนข้ึนไป 
ตอ้งระวางโทษจ าคุกไม่เกินหา้ปี หรือปรับไม่เกินหน่ึงหม่ืนบาท หรือทั้งจ  าทั้งปรับ79 

ประการท่ีสาม คือ หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง  หลกัว่าด้วยการปรับปรุง
เปล่ียนแปลงน้ีมีลักษณะต่างจากหลักว่าด้วยความต่อเน่ืองและหลักว่าด้วยความเสมอภาคท่ีมี
ลกัษณะเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป หลกัวา่ดว้ยการปรับปรุงเปล่ียนแปลงนั้นไม่ไดเ้กิดข้ึนอยา่งชดัแจง้
จากค าวินิจฉัยทางปกครอง แต่ได้มีการกล่าวพาดพิงหรือให้ข้อคิดเห็นในค าวินิจฉัยของศาล
ปกครองวา่ โดยสภาพของการจดัท าบริการสาธารณะทัว่ๆ ไปท่ีมีวตัถุประสงค์ในการสนองความ
ตอ้งการของประชาชน เม่ือเกิดเหตุการณ์ท่ีความต้องการของประชาชนเปล่ียนแปลงไปบริการ
สาธารณะนั้นก็น่าจะไดรั้บการเปล่ียนแปลงความตอ้งการจากประชาชนไปดว้ย80 

กล่าวโดยสรุปได้ว่า หลักเกณฑ์ในการจดัท าบริการสาธารณะ มีอยู่ด้วยกัน 3 หลัก 
ได้แก่ หลักว่าด้วยความเสมอภาค  หลักว่าด้วยความต่อเน่ือง และหลักว่าด้วยการปรับปรุง
เปล่ียนแปลง 

 
 

                                                           
78  นนัทวฒัน์  บรมานนัท,์ หลกักฎหมายปกครองเก่ียวกบับริการสาธารณะ, เพ่ิงอ้าง, น. 44-46. 
79 เพ่ิงอ้าง, น. 46-50. 
80 เพ่ิงอ้าง, น. 50-52. 
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4) องคก์รผูมี้หนา้ท่ีจดัท าบริการสาธารณะ 
การจดัท าบริการสาธารณะส่วนใหญ่ รัฐจะเป็นผูมี้หน้าท่ีในการจดัท าโดยใช้องค์กร

ภายในฝ่ายปกครองเป็นผูจ้ดัท า แต่ต่อมารัฐก็ได้เพิ่มวิธีการจดัท าบริการสาธารณะข้ึนโดยจดัตั้ ง
องคก์รของรัฐประเภทพิเศษข้ึนมาท าหนา้ท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะเฉพาะประเภท และต่อมา
เม่ือมีการกระจายอ านาจการปกครองไปสู่ทอ้งถ่ินเต็มรูปแบบ รัฐไดม้อบบริการสาธารณะหลายๆ 
ประเภทให้องค์กรส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูด้  าเนินการ และต่อมาเม่ือบริการสาธารณะมีมากประเภทข้ึน 
และจ าเป็นตอ้งใชก้ าลงัคน ก าลงัทรัพย ์รวมทั้งเทคโนโลยรีะดบัสูงมาด าเนินการจดัท า รัฐจึงไดม้อบ
บริการสาธารณะบางประเภทไปให้เอกชนด าเนินการจดัท าและรัฐเขา้ไปควบคุมดูแลการจดัท า
บริการสาธารณะนั้นๆ ดงันั้นองค์กรผูมี้หน้าท่ีจดัท าบริการสาธารณะจึงสามารถแบ่งออกได้เป็น
บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยรัฐ รัฐวสิาหกิจ และ เอกชน81 ซ่ึงมีรายละเอียดดงัน้ี  

(1) บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยรัฐ  
บริการสาธารณะท่ีอยู่ในอ านาจการจดัท าของรัฐจะต้องเป็นบริการสาธารณะท่ีเม่ือ

พิจารณาจากสภาพของบริการสาธารณะนั้นแลว้ เป็นหนา้ท่ีของรัฐแต่เพียงผูเ้ดียวท่ีจะเป็นผูจ้ดัท า
หรือเป็นส่ิงท่ีมีความจ าเป็นและมีความส าคญัต่อความเป็นอยูข่องประชาชนทัว่ประเทศอย่างทัว่ถึง 
ดงันั้น บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยรัฐอาจแบ่งได้เป็น 2 ประเภท82 ประเภทแรก คือ บริการ
สาธารณะระดับชาติ ได้แก่ บริการสาธารณะท่ีเป็นหน้าท่ีของรัฐท่ีจะต้องเป็นผูจ้ดัท าอนัได้แก่ 
กิจการท่ีเก่ียวขอ้งกบัความมัน่คงและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของสังคม รวมทั้งการพฒันาสังคม
และวฒันธรรม บริการสาธารณะระดบัชาติเป็นบริการสาธารณะท่ีรัฐจดัท าอยา่งทัว่ถึงตลอดทัว่ทั้ง
ประเทศ อาทิ บริการสาธารณะทางดา้นยติุธรรม  บริการสาธารณะทางดา้นการรักษาความปลอดภยั
ทางสังคม บริการสาธารณะทางด้านรักษาความมัน่คงปลอดภยัของประเทศ   บริการสาธารณะ
ทางดา้นการศึกษาของชาติ  บริการสาธารณะทางดา้นสังคม การให้ความช่วยเหลือแก่ประชาชน           
ในสังคม บริการสาธารณะทางดา้นวฒันธรรม   บริการสาธารณะทางดา้นการท่องเท่ียว เป็นตน้83  
ประเภทท่ีสอง คือ การบริการสาธารณะระดับท้องถ่ินการจดัตั้ งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน                   
มีวตัถุประสงคเ์พื่อส่งเสริมให้ประชาชนมีอิสระท่ีจะปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของตน ดงันั้น 
องค์กรเช่นน้ีจึงมีความเป็นนิติบุคคลอนัท าให้ตนสามารถมีและจดัการทรัพยสิ์นได้ นอกจากน้ี               
การปกครองส่วนท้องถ่ินยงัเปิดโอกาสให้ประชาชนมีอิสระในการเลือกตั้งสภาและผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินไดอี้กดว้ยบริการสาธารณะระดบัทอ้งถ่ินท่ีจะกล่าวถึงต่อไปน้ีเป็นบริการสาธารณะระดบั

                                                           
81 นนัทวฒัน์  บรมานนัท,์ หลกักฎหมายปกครองเก่ียวกบับริการสาธารณะ, เพ่ิงอ้าง, น. 53.  
82 เพ่ิงอ้าง. 
83 เพ่ิงอ้าง, น. 53-64. 
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ท้องถ่ิน อาทิ  การบริการสาธารณะทางด้าน  การบริการสาธารณะเก่ียวกับสุสานและพิธีศพ                      
การจดัให้มีน ้ าสะอาด การท าให้น ้ าสะอาดเพื่อน ามาใช้ใหม่ บริการสาธารณะเก่ียวกบัเศรษฐกิจ  
บริการสาธารณะทางดา้นสังคมและการศึกษา  บริการสาธารณะทางดา้นกีฬาและวฒันธรรม  เป็น
ตน้84 

(2) บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยรัฐวสิาหกิจ 
การจดัท าบริการสาธารณะในระบบราชการมีขอ้จ ากดัหลายประการ เช่น ระเบียบแบบ

แผนต่างๆของทางราชการท่ีไม่ก่อให้เกิดความคล่องตวัในการด าเนินงานและเกิดความล่าชา้ในการ
ปฏิบติังาน ดงันั้น หากจะน าระบบราชการไปท าบริการสาธารณะบางประเภทท่ีมีลกัษณะก่ึงด าเนิน
ธุรกิจเช่นเดียวกบัการด าเนินธุรกิจของภาคเอกชนก็จะเกิดความไม่เหมาะสมและไม่เกิดผลดี ดว้ย
เหตุดงักล่าว จึงมีการสร้างองคก์รข้ึนมาใหม่ท่ีมีการด าเนินงานท่ีผ่อนคลายจากกฎเกณฑ์ต่างๆของ
ทางราชการ เรียกวา่ รัฐวสิาหกิจ85 

(3) บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยเอกชน 
เอกชนเขา้มามีส่วนร่วมในการจดัท าบริการสาธารณะ ในปัจจุบนัการมีส่วนร่วมของ

เอกชนในการจดัท าบริการสาธารณะสามารถแบ่งไดเ้ป็น 2 กรณี คือ การมีส่วนร่วมทางออ้ม กบัการ
มีส่วนร่วมทางตรง ซ่ึงการมีส่วนร่วมทางอ้อม ได้แก่ การเขา้มาร่วมมือของเอกชนในการจดัท า
บริการสาธารณะโดยรัฐ ดว้ยวิธีการต่างๆ อาทิ  การเลือกตั้ง  การเป็นคณะท่ีปรึกษา  หรือ การร่วม
ให้ความเห็น เป็นตน้86  ส าหรับการมีส่วนร่วมทางตรง คือโดยปกติการจดัท าบริการสาธารณะเป็น
เร่ืองท่ีอยู่ในอ านาจหน้าท่ีของรัฐท่ีจะจัดท า แต่เม่ือรัฐมีภาระมากข้ึน กิจการบางอย่างรัฐไม่
จ  าเป็นตอ้งจดัท าเองเพราะเป็นเร่ืองท่ีไม่เก่ียวขอ้งกบัการใช้อ านาจรัฐ กิจการบางอย่างตอ้งใช้เงิน
ลงทุนจ านวนมาก ตอ้งใชบุ้คลากรท่ีมีความช านายการเป็นพิเศษ ซ่ึงท าใหรั้ฐไม่สามารถจดัท าบริการ
สาธารณะได้อย่างดีและรวดเร็วทนัต่อความต้องการของผูใ้ช้บริการสาธารณะ จึงเกิดการมอบ
บริการสาธารณะให้เอกชน ซ่ึงมีความสนใจและความพร้อมเป็นผูจ้ดัท าบริการสาธารณะแทนรัฐ 
การมอบอ านาจให้เอกชนเป็นผูจ้ดัท าบริการสาธารณะนั้นหมายถึงการท่ีรัฐมอบให้เอกชนเป็น
ผูจ้ดัท าบริการสาธารณะทั้งหมดหรือบางส่วน ในปัจจุบนัเอกชนสามารถเขา้มามีส่วนร่วมโดยตรง
ในการจดัท าบริการสาธารณะ อาทิ การสัมปทาน  การใหมี้องคก์รวชิาชีพ ในการควบคุมวินยัในการ

                                                           
84 นนัทวฒัน์  บรมานนัท,์ หลกักฎหมายปกครองเก่ียวกบับริการสาธารณะ, เพ่ิงอ้าง, น. 64-68. 
85 นนัทวฒัน์  บรมานนัท,์ กฎหมายปกครอง, เพ่ิงอ้าง, น. 386. 
86 นนัทวฒัน์  บรมานนัท,์ หลกักฎหมายปกครองเก่ียวกบับริการสาธารณะ, เพ่ิงอ้าง, น. 68. 
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ประกอบอาชีพดว้ยมาตรการต่างๆ เช่น การวางกฎขอ้บงัคบัทางวชิาชีพ การพิจารณาออกใบอนูญาต
ประกอบวชิาชีพ การพิจารณาลงโทษเม่ือมีการกระท าผดิ เป็นตน้87   

กล่าวโดยสรุปไดว้า่ องคก์รท่ีมีหนา้ท่ีจดัท าบริการสาธารณะ ไดแ้ก่ รัฐ รัฐวิสาหกิจ และ
เอกชนท่ีไดรั้บมอบอ านาจจากรัฐใหเ้ป็นผูจ้ดัท าบริการสาธารณะ 
 
2.3 หลกันิติบุคคลมหาชน  

นิติบุคคลมหาชน คือ นิติบุคคลท่ีเกิดข้ึนตามกฎหมายมหาชน มีอ านาจในทางมหาชน 
และมีหน้าท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะ โดย
ภารกิจท่ีนิติบุคคลมหาชนจดัท าข้ึนนั้นเป็นภารกิจของส่วนรวม เช่น การรักษาความมัน่คงของรัฐทั้ง
ภายในและภายนอก  การอ านวยความยุติธรรม การด าเนินการให้ชีวิตความเป็นอยูข่องราษฎรดีข้ึน                 
การทะนุบ ารุงศิลปวฒันธรรม เป็นตน้ โดยหลกัในทางทฤษฏีแลว้  นิติบุคคลมหาชนก็คือ รัฐ และ
บรรดาองค์การต่างๆ ท่ีรัฐจดัตั้งข้ึนเพื่อให้จดัท าภารกิจดงักล่าว88 ตามปกติการบริการสาธารณะ             
ทั้งปวงยอ่มมีนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน เป็นผูไ้ดรั้บมอบหมายให้จัดด าเนินงาน  เวน้แต่บริการ
สาธารณะท่ีใหเ้อกชนรับไปท าแทนฝ่ายปกครอง89  หลกัวา่ดว้ยนิติบุคคลนั้นยอมมีอยูท่ ั้งในกฎหมาย
เอกชนและกฎหมายมหาชน เพราะฉะนั้นจึงอาจจ าแนกนิติบุคคลออกไดเ้ป็นสองประเภทใหญ่ ๆ 
คือ นิติบุคคลในกฎหมายมหาชน ซ่ึงไดแ้ก่นิติบุคคลท่ีอยูใ่ตบ้งัคบักฎหมายมหาชน ซ่ึงตามกฎหมาย
ไทยก็คือ กระทรวง ทบวง กรม และทบวงการเมืองอ่ืนๆ ในราชกาลบริหารส่วนกลาง จงัหวดั 
องค์การต่างๆ แห่งราชการบริหารส่วนท้องถ่ิน และองค์การของรัฐบาล ตลอดจนวัดใน
พระพุทธศาสนาดว้ย และ นิติบุคคลในกฎหมายเอกชน ซ่ึงไดแ้ก่นิติบุคคลท่ีอยู่ใตบ้งัคบักฎหมาย
เอกชน ซ่ึงตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิช ก็มีห้างหุ่นส่วนท่ีจดทะเบียนแล้ว บริษทัจ ากดั 
สมาคม มูลนิธิท่ีได้จดทะเบียนแล้ว  นิติบุคคลในกฎหมายเอกชนอาจได้รับมอบหมายให้จดัท า
บริการสาธารณะได้90 ในท่ีน้ีจะขอกล่าวถึงเฉพาะประเด็นท่ีส าคญัของนิติบุคคลมหาชน เท่านั้น 
       2.3.1 ลักษณะของนิติบุคคลมหาชน  นิติบุคคลมหาชนนั้นมีลักษณะท่ีเป็นการเฉพาะตัว                    
อยูห่ลายประการ ดงัน้ี 

ประการแรก คือ การก่อตั้ง นิติบุคคลมหาชนเกิดข้ึนจากการก่อตั้งโดยตรงของรัฐ ทั้งน้ี
โดยการท่ีรัฐด าเนินการตราพระราชบญัญติั หรือตรากฎหมายในลกัษณะอ่ืนก่อตั้งนิติบุคคลมหาชน

                                                           
87 เพ่ิงอ้าง, น. 69-71. 
88 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, ค  าสอนวา่ดว้ยรัฐและหลกักฎหมายมหาชน, เพ่ิงอ้าง, น. 53.  
89 ประยรู  กาญจนดุล, ค าบรรยายกฎหมายปกครอง, เพ่ิงอ้าง, น. 127.  
90 เพ่ิงอ้าง, น. 131 . 
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ข้ึน ส่วนการเกิดข้ึนของนิติบุคคลเอกชนนั้นโดยทัว่ไปแลว้จะเกิดข้ึนจากการรวมตวักนัโดยสมคัรใจ 
ตามหลกัเสรีภาพในการแสดงเจตนา โดยหลกัแลว้รัฐไม่ไดมี้สาวนเขา้ไปก่อตั้งแต่อยา่งใด เพียงแต่
ก าหนดกฎเกณฑต์ลอดจนเง่ือนไขในการก่อตั้งไวเ้ท่านั้น เช่น ก าหนดวา่การจดทะเบียนจดัตั้งบริษทั
จะตองมีบุคคลธรรมดาเป็นผูเ้ร่ิมก่อการไม่นอ้ยกวา่เจ็ดคน และตอ้งมีคุณสมบติัตลอดจนกระท าการ
ตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้เป็นตน้ 

ประการท่ีสอง คือ ความเป็นสมาชิก โดยทัว่ไปแล้วความเป็นสมาชิกของนิติบุคคล
มหาชนเกิดข้ึนโดยพฤติการณ์ เช่น บุคคลใดเขา้ไปอยูอ่าศยัในเขตพื้นท่ีของเทศบาลใด ก็ถือวา่บุคคล
นั้นเป็นสมาชิกของเทศบาลนั้นซ่ึงหมายถึงต่อไปว่าบุคคลดงักล่าวย่อมตกอยู่ภายใต้อ านาจของ
เทศบาลแห่งนั้นโดยปริยาย ในบางกรณีบุคคลอาจตอ้งจ ายอมเขา้เป็นสมาชิกของนิติบุคคลมหาชนท่ี
ท าหนา้ท่ีควบคุมประกอบวชิาชีพบางประการ เช่น ผูท่ี้เป็นแพทยย์อ่มตอ้งเป็นสมาชิกแห่งองคก์ารท่ี
ควบคุมการประกอบวิชาชีพแพทย์ ต้องมีใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ มิฉะนั้นก็จะไม่สามารถ
ประกอบวิชาชีพได ้ส าหรับกรณีของนิติบุคคลเอกชนนั้น ความเป็นสมาชิกเกิดข้ึนจากความสมคัร
ใจ เช่น บุคคลหน่ึงอาจเขา้ร่วมเป็นสมาชิกของสมาคมศิษยเ์ก่าโรงเรียนนั้นก าหนดข้ึนเอง เป็นตน้91 

ประการท่ีสาม คือ การด าเนินงาน นิติบุคคลมหาชนมีภารกิจท่ีจะต้องกระท าเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะ จึงมีอ านาจหรือเอกสิทธ์ิบางประการตามกฎหมายท่ีจะจ ากดัตดัทอนสิทธิและ
เสรีภาพของเอกชนหรือล่วงล ้าแดนแห่งความเป็นส่วนตวัของเอกชนได ้เช่น นิติบุคคลมหาชนยอ่ม
มีอ านาจในการจดัเก็บภาษีอากร หรือเวนคืนทรัพยสิ์นส่วนบุคคลของเอกชนมาใช้เพื่อประโยชน์
ของสาธารณะ นอกจากน้ีนิติบุคคลมหาชนยงัสามารถบงัคบัการให้เป็นไปตามค าสั่งของตนเองได้
ฝ่ายเดียวโดยท่ีไม่ตอ้งฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาล เช่น ในกรณีท่ีกรมสรรพากรออกค าสั่งประเมินภาษี
อากรและสั่งให้ผูรั้บสั่งดงักล่าวน าเงินมาช าระภายในระยะเวลาท่ีก าหนด หากเอกชนผูรั้บค าสั่งไม่
ปฏิบติัตาม กรมสรรพากรอาจด าเนินการยึด อายดัทรัพยข์องบุคคลดงักล่าวตลอดจนอาจน าไปขาย
ทอดตลาดได้ตามหลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมายก าหนด ส าหรับนิติบุคคลเอกชนนั้นไม่มีอ านาจหรือเอก
สิทธ์ิในลกัษณะดงักล่าว หากปรากฏวา่มีการล่วงละเมิดของนิติบุคคลเอกชน  นิติบุคคลเอกชนก็จะ
ด าเนินการโดยอาศยักลไกตามกฎหมายเพื่อบงัคบัการตามสิทธิของตนต่อไป92 

ประการท่ี ส่ี  คือ ความสัมพันธ์กับนิติบุคคลด้วยกัน  นิ ติบุคคลมหาชนอาจมี
ความสัมพนัธ์กนัในฐานะท่ีไม่เท่าเทียมกนัได ้เช่น รัฐ ซ่ึงเป็นนิติบุคคลมหาชนประเภทหน่ึงยอ่มมี
อ านาจเหนือเทศบาลซ่ึงเป็นนิติบุคคลมหาชนอีกประเภทหน่ึง อ านาจท่ีรัฐมีอยูเ่หนือเทศบาลอ านาจ
ก ากบัดูแล ซ่ึงมีลกัษณะเป็นการควบคุมท่ีไดเ้คร่งครัด โดยอ านาจก ากบัดูแลดงักล่าวจะเกิดข้ึนจาก
                                                           

91 วรเจตน์  ภาคีรัตน,์ ค  าสอนวา่ดว้ยรัฐและหลกักฎหมายมหาชน, เพ่ิงอ้าง, น. 53-54. 
92 เพ่ิงอ้าง, น. 54. 
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กฎหมายท่ีตอ้งบญัญติัไวอ้ยา่งชดัเจน ส าหรับกรณีของนิติบุคคลเอกชนนั้น ในทางกฎหมายแลว้ถือ
วา่นิติบุคคลแต่ละแห่งมีฐานะทางกฎหมายเท่าเทียมกนั93 

กล่าวโดยสรุปไดว้า่ นิติบุคคลมหาชนเกิดข้ึนจากการก่อตั้งโดยตรงของรัฐ เกิดจากผล
ของกฎหมายมหาชน มีลกัษณะพิเศษเฉพาะตวัหลายประการ อาทิ การก่อตั้ง การยบุเลิก เป็นตน้ 
       2.3.2 ประเภทของนิติบุคคลมหาชน 

นิติบุคคลมหาชนในระบบกฎหมายไทยนั้น สามารถแบ่งประเภทของนิติบุคคลมหาชน
ไดด้งัต่อไปน้ี 

ประเภทแรก คือ ส่วนราชการ ในความหมายอย่างกวา้งหน่วยงานท่ีเป็นส่วนราชการ 
ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถ่ิน แต่ในท่ีน้ีหมายถึงองค์กรท่ีเป็นราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค
เท่านั้น ส าหรับราชการส่วนทอ้งถ่ินนั้น มีลกัษณะองคก์ารปกครองตวัเองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงจะไดแ้ยก
พิจารณาต่างหาก หน่วยงานท่ีเป็นรัฐบาลส่วนกลางและมีฐานะเป็นนิติบุคคล ไดแ้ก่  กระทรวง และ
กรมไดรั้บการจดัตั้งข้ึนเป็นคร้ังแรกในสมยัรัชกาลท่ี 5 และไดรั้บการก าหนดเป็นนิติบุคคลในสมยั
รัชกาลท่ี 6 ส่วนหน่วยงานในราชการส่วนภูมิภาคท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคล ไดแ้ก่ จงัหวดั ไดรั้บการ
จดัตั้งเป็นนิติบุคคลคร้ังแรกเม่ือ พ.ศ.2495 ปัจจุบนัน้ีก็ยงัถือวา่จงัหวดัเป็นนิติบุคคลอยู ่การท่ีระบบ
กฎหมายไทยก าหนดใหก้ระทรวงและกรม ตลอดจนจงัหวดัมีฐานะเป็นนิติบุคคลต่างหากจากรัฐนั้น 
ท าใหห้ลกักฎหมายของไทยในเร่ืองน้ีแตกต่างจากหลกักฎหมายของประเทศต่างๆ ในภาคพื้นยุโรป 
ประเทศต่าง ๆ เหล่านั้นไม่ถือว่ากระทรวง กรม หรือองค์กรอ่ืนท่ีอยูใ่นบงัคบับญัชาของรัฐเป็นนิติ
บุคคลแยกออกต่างหากจากรัฐ เน่ืองจากประเทศเหล่านั้นถือหลกัว่าเฉพาะแต่รัฐเท่านั้นท่ีเป็นนิติ
บุคคล บรรดากระทรวง ทบวง หรือกรม เป็นแต่เพียงกลไกลหรือองคาพยพของรัฐเท่านั้น ดงันั้น
หากเกิดขอ้พิพาทระหวา่งกระทรวงมหาดไทยกบัเอกชนในประเทศต่างๆ ในภาคพื้นยุโรป เอกชน
จะตอ้งฟ้องร้องรัฐเป็นจ าเลยต่างจากประเทศไทยท่ีกระทรวงมหาดไทยเป็นนิติบุคคล จึงสามารถ
ฟ้องร้องและถูกฟ้องคดีไดด้้วยตนเองโดยตรง การท่ีระบุกฎหมายไทยก าหนดให้กระทรวง กรม 
และจงัหวดัเป็นนิติบุคคลและสามารถฟ้องและถูกฟ้องคดีไดด้ว้ยตนเองน้ีเป็นปัญหาอยา่งยิ่งในทาง
กฎหมาย เพราะถึงท่ีสุดแล้ว บรรดากระทรวง กรม ตลอดจนจงัหวดัมิได้แยกออกจากรัฐอย่าง
แท้จริง แต่ยงัคงเป็นส่วนย่อยของรัฐ ยงัคงใช้เงินงบประมาณเดียวกัน และเม่ือกระทรวง กรม 
ตลอดจนจงัหวดัต่างก็เป็นนิติบุคคล ยอ่มท าใหห้น่วยเหล่าน้ีสามารถฟ้องร้องคดีกนัเองได ้ซ่ึงเป็นส่ิง
ท่ีไม่ถูกตอ้งในทางกฎหมายมหาชน94 

                                                           
93 เพ่ิงอ้าง, น. 54-55. 
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ประเภทท่ีสอง คือ องค์การปกครองตนเองส่วนทอ้งถ่ิน (กฎหมายเรียกว่า “องค์กร
ปกครองทอ้งถ่ิน”) องค์การปกครองตนเองส่วนทอ้งถ่ินเป็นการจดัรูปแบบการปกครองอยา่งหน่ึง
ซ่ึงรัฐกระจายอ านาจไปให้ประชาชนในทอ้งถ่ินไดมี้โอกาสปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของตน 
ถึงแม้ว่าองค์การปกครองตนเองส่วนท้องถ่ินจะมีลักษณะเป็นส่วนราชการ แต่ก็เป็นนิติบุคคล
มหาชนโดยแทจ้ริง ทั้งน้ีเน่ืองจากองคก์ารปกครองตนเองส่วนทอ้งถ่ินมีงบประมาณเป็นของตนเอง 
มิไดร้วมอยูก่บังบประมาณแผน่ดิน มีเจา้หนา้ท่ีของตนเองแยกออกจากเจา้หนา้ท่ีของราชการบริหาร
ส่วนกลางและส่วนภูมิภาค นอกจากน้ียงัมีทรัพยสิ์นต่างๆ เป็นของตนเองดว้ย   ในแง่ความสัมพนัธ์
กบัรัฐนั้น ราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคซ่ึงเป็นหน่อยยอ่ยของรัฐมีหนา้ท่ีในการก ากบัดูแลการ
บริหารงานขององคก์ารบริหารงานขององคก์ารปกครองตนเองส่วนทอ้งถ่ินให้เป็นไปโดยชอบดว้ย
กฎหมายเท่านั้น จะเขา้มาใชดุ้ลพินิจสั่งการในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของ
ประชาชนในทอ้งถ่ินนั้นไม่ได ้ดว้ยเหตุน้ีกระทรวงในฐานะเป็นองค์กรของรัฐจึงอาจฟ้องร้องเป็น
คดีความกับองค์การปกครองตนเองส่วนท้องถ่ินได้โดยไม่ถือว่าผิดหลกัทางทฤษฎีแต่อย่างใด
องคก์ารปกครองตนเองส่วนทอ้งถ่ินในระบบกฎหมายไทยปัจจุบนัมี ๒ รูปแบบ คือ รูปแบบทัว่ไป
และรูปแบบเฉพาะ องค์การปกครองตนเองส่วนท้องถ่ินท่ีมีลักษณะเป็นรูปแบบทัว่ไป ได้แก่ 
เทศบาล องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และองคก์ารบริหารส่วนต าบล ส าหรับองคก์ารปกครองตนเอง
ส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีลกัษณะรูปแบบเฉพาะ ไดแ้ก่ กรุงเทพมหานครและเมืองพทัยา95 

ประเภทท่ีสาม คือ รัฐวิสาหกิจท่ีไดรั้บการจดัตั้งข้ึนตามพระราชบญัญติัและพระราช
กฤษฎีกา  รัฐวสิาหกิจเป็นหน่วยทางธุรกิจท่ีรัฐอาจจดัตั้งข้ึนในระบบกฎหมายมหาชนโดยกฎหมาย
ระดับพระราชบัญญัติและพระราชกฤษฎีกา เพื่อให้ด าเนินกิจกรรมในทางพาณิชยกรรมและ
อุตสาหกรรมได ้รัฐวิสาหกิจท่ีตั้งข้ึนโดยพระราชบญัญติัและพระราชกฤษฎีกาน้ี แมจ้ะเป็นหน่วย
ทางธุรกิจแต่ก็อาจไดรั้บอ านาจในทางมหาชนตลอดจนสิทธิในการประกอบกิจการบางประเภทโดย
ห้ามมิให้บุคคลอ่ืนมาประกอบกิจการการแข่งขนัได ้ตวัอยา่งของรัฐวิสาหกิจท่ีตั้งข้ึนตามกฎหมาย
ระดบัพระราชบญัญติั เช่น การรถไฟแห่งประเทศไทย การไฟฟ้าฝ่ายผลิต การประปาส่วนภูมิภาค 
เป็นตน้ ส่วนรัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนตามพระราชกฤษฎีกา เช่น องคก์ารขนส่งมวลชนกรุงเทพ  เป็น
ตน้ อน่ึงพึงสังเกตว่ารัฐวิสาหกิจบางแห่งอาจไม่ไดจ้ดัตั้งข้ึนตามกฎหมายระดบัพระราชกฤษฎีกา    
ก็ได้ แต่จดัตั้งข้ึนตามกฎหมายเอกชนโดยรัฐเป็นเจา้ของ เช่น บริษทัการบินไทย จ ากดั (มหาชน) 
หรือธนาคารกรุงไทย รัฐวิสาหกิจเหล่าน้ีไม่ใช่นิติบุคคลมหาชน แต่เป็นนิติบุคคลเอกชนซ่ึงรัฐเป็น
เจา้ของ96 
                                                           

95 วรเจตน์  ภาคีรัตน,์ ค  าสอนวา่ดว้ยรัฐและหลกักฎหมายมหาชน, เพ่ิงอ้าง, น. 58. 
96 เพ่ิงอ้าง, น. 58-59. 
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ประเภทท่ีส่ี คือ องค์การมหาชน องค์การมหาชนเป็นนิติบุคคลมหาชนท่ีรัฐจดัตั้งข้ึน
เพื่อใหจ้ดัท าภารกิจเป็นบริการสาธารณะ ทั้งน้ีโดยมีการจดัองคก์ารในรูปแบบท่ีไม่เป็นส่วนราชการ 
และไม่ถือว่าเป็นรัฐวิสาหกิจ เพราะไม่ไดป้ระกอบกิจการในทางพาณิชยกรรมหรืออุตสาหกรรม 
บรรดาเจ้าหน้าท่ีซ่ึงปฏิบัติหน้าท่ีในองค์การมหาชนไม่ถือว่าเป็นข้าราชการ องค์การมหาชน                      
มีบุคลากร ทรัพยสิ์นแยกออกต่างหากจากรัฐ โดยทัว่ไปแล้วองค์การมหาชนจะท าหน้าท่ีในด้าน
การศึกษา เศรษฐกิจ การสังคมสงเคราะห์ ตลอดจนการทะนุบ ารุงศิลปวฒันธรรมท่ีรัฐไม่ตอ้งการให้
จดัท าในรูปของส่วนราชการ ทั้งน้ีเพื่อความเป็นอิสระและคล่องตวัในการบริหาร หากพิจารณา               
ตามการจดัตั้ง ปัจจุบนัน้ีมีองค์การมหาชน 2 ประเภท คือ องค์การมหาชนท่ีได้รับการจดัตั้ งข้ึน                      
ตามพระราชบญัญติั และองค์การมหาชนท่ีไดรั้บการจดัตั้งข้ึนตามพระราชกฤษฎีกาท่ีอาศยัอ านาจ              
ตามความในพระราชบญัญติัองคก์ารมหาชน พ.ศ. 2542 

ประเภทท่ีห้า คือหน่วยงานของรัฐประเภทอ่ืนในยุคหลังระบบกฎหมายไทยได้
ก าหนดใหห้น่วยงานบางประเภทท่ีท าหนา้ท่ีเป็นหน่วยธุรการขององคก์รอิสระมีฐานะเป็นนิติบุคคล 
แต่ไม่เป็นส่วนราชการ เช่น ส านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง หน่วยงานท่ีตั้งข้ึนในลกัษณะ
เช่นน้ีแมไ้ม่เป็นส่วนราชการ แต่ตามระบบกฎหมายไทยก็ตอ้งถือเป็นนิติบุคคลมหาชนดว้ยอยา่งไร
ก็ตามไดก้ล่าวมาแลว้ในส่วนราชการวา่แทท่ี้จริงแลว้หน่วยเหล่าน้ีควรถือเป็นองคก์รของรัฐ ไม่ควร
ถือวา่เป็นนิติบุคคลแต่อยา่งใด97 

ประเภทท่ีหก คือ องค์การวิชาชีพ องค์การวิชาชีพเป็นหน่วยท่ีรัฐจดัตั้งข้ึนให้ควบคุม             
การประกอบวิชาชีพบางวิชาชีพ เช่น วิชาชีพกฎหมาย แพทย ์วิศวกร สถาปนิก โดยปกติองค์การ
วิชาชีพจะได้รับการจดัตั้ งข้ึนโดยกฎหมายระดับพระราชบัญญัติซ่ึงจะก าหนดโครงสร้างของ
องคก์ารวิชาชีพ และระบบการควบคุมมาตรฐานการประกอบวิชาชีพในหลายกรณีกฎหมายจะเปิด
โอกาสให้ผูป้ระกอบวิชาชีพท่ีกฎหมายมุ่งประสงคจ์ะควบคุม เลือกบุคคลมาเป็นกรรมการองคก์าร
วชิาชีพเอง แต่จะใหรั้ฐมนตรีของกระทรวงท่ีเก่ียวขอ้งเขา้ไปด ารงต าแหน่งสภานายกพิเศษ มีอ านาจ
หนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนด98 

กล่าวโดยสรุปได้ว่า นิติบุคคลมหาชนนั้ นสามารถแบ่งออกได้เป็นหลายรูปแบบ                 
แต่โดยหลักการทัว่ไป สามารถแบ่งออกได้เป็น 3 ประเภท คือ  ส่วนราชการ  รัฐวิสาหกิจ และ 
เอกชนท่ีไดรั้บมอบอ านาจจากรัฐ  

 
 
                                                           

97 วรเจตน์  ภาคีรัตน,์ ค  าสอนวา่ดว้ยรัฐและหลกักฎหมายมหาชน, เพ่ิงอ้าง, น. 59. 
98 เพ่ิงอ้าง, น. 59-60. 
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2.4 หลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน 
การมีส่วนร่วมของประชาชน เป็นกระบวนการท่ีรวบรวมเอาความตอ้งการและค่านิยม

ต่างๆ ของสาธารณชนไวใ้นกระบวนการตดัสินใจของรัฐและเอกชน เป็นการส่ือสารสองทาง และมี
ปฏิสัมพนัธ์ท่ีมีเป้าหมายเพื่อการตดัสินใจท่ีดีกวา่และท่ีไดรั้บการสนบัสนุนจากสาธารณชน การมี
ส่วนร่วมของประชาชนนั้น อยา่งนอ้ยควรจะมีองคป์ระกอบในลกัษณะอยา่งใดอยา่งหน่ึง กล่าวคือ
การมีส่วนร่วมของประชาชนใชก้บัการตดัสินใจในการบริหาร กล่าวคือ การตดัสินใจท่ีด าเนินการ
โดยหน่วยงานต่างๆ และบางคร้ังโดยองค์กรเอกชน ไม่ใช้กับการตดัสินใจของผูท่ี้มาจากการ
เลือกตั้งหรือตุลาการ  หรือ การมีส่วนร่วมของประชาชนไม่ใช่เพียงการให้ขอ้มูลแก่ประชาชน                 
แต่เป็นการปฏิสัมพนัธ์ระหว่างองค์กรท่ีท าหน้าท่ีตดัสินใจและประชาชนซ่ึงตอ้งการมีส่วนร่วม 
หรือ มีกระบวนการอย่างเป็นระบบของการเขา้มามีส่วนร่วมของประชน ส่ิงน้ีไม่ใช่ส่ิงท่ีเกิดข้ึน                  
โดยบงัเอิญหรือโดยไม่คาดคิดมาก่อน หรือ ผูท่ี้เขา้มามีส่วนร่วมได้รับผลกระทบในระดบัต่างๆ 
หรือมีอิทธิพลต่อการตดัสินใจท่ีก าลงัด าเนินการอยู่99   
       2.4.1 ความหมายของการมีส่วนร่วม  

การมีส่วนร่วมของประชาชนนั้น สมาคมนานาชาติเพื่อการมีส่วนร่วมของประชาชน 
(The International Association for Participation หรือ IAP 2 ) ไดใ้ห้ค  าจ  ากดัความของการมีส่วน
ร่วมของประชาชน โดยมีการให้ความหมายของค่านิยมหลกัของการมีส่วนร่วมส าหรับการปฏิบติั
เพื่อการมีส่วนร่วมของประชาชน ไวว้่า การมีส่วนร่วม คือ ประชาชนควรมีโอกาสแสดงความ
คิดเห็นในการตดัสินใจอนัเก่ียวขอ้งกบัการกระท าท่ีมีผลกระทบต่อชีวิตพวกเขา  รวมถึงค าสัญญาท่ี
จะเปิดโอกาสใหข้อ้เสนอแนะของประชาชนมีอิทธิพลต่อการตดัสินใจ   ตอ้งส่ือสารเขา้ถึงจุดสนใจ
ต่าง ๆ ของผูมี้ส่วนร่วมและสนองตอบความต้องการในกระบวนการของผูมี้ส่วนร่วมทั้งหมด                 
ตอ้งแสวงหาและเอ้ือใหเ้กิดการเขา้ร่วมของประชาชนท่ีจะไดรั้บผลกระทบ  กระบวนการมีส่วนร่วม
ของประชาชน ช่วยให้ผูเ้ข้าร่วมมีขอ้มูลท่ีพวกเขาตอ้งการเพื่อใช้ในการมีส่วนร่วมอย่างแทจ้ริง 
ส่ือสารกบัผูเ้ขา้ร่วมถึงวธีิการท่ีความคิดเห็นของพวกเขาจะมีผลต่อการตดัสินใจ100 

นอกจากน้ี การมีส่วนร่วมของประชาชน คือ กระบวนการซ่ึงประชาชนหรือผูมี้ส่วนได้
ส่วนเสียมีโอกาสแสดงทศันะ และแลกเปล่ียนขอ้มูลและความคิดเห็น เพื่อแสวงหาทางเลือกและ
การตดัสินใจต่างๆ เก่ียวกบัโครงการท่ีเหมาะสมและเป็นท่ียอมรับร่วมกนั ทุกฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้งจึงควร

                                                           
99 เจมส์  แอล. เครยต์นั, แปลโดย ศ.นพ.เกษม  วฒันศพัท์ และคณะ, คู่มือการมีส่วนร่วมของประชาชน             

การตดัสินใจท่ีดีกวา่โดยใหชุ้มชนมีส่วนร่วม, (กรุงเทพมหานคร : สถาบนัพระปกเกลา้, 2551), น. 3.  
100 เพ่ิงอ้าง, น. 4.  
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เขา้ร่วมในกระบวนการน้ีตั้งแต่เร่ิมจนกระทัง่ติดตามและประเมินผล เพื่อให้เกิดความเขา้ใจและการ
รับรู้-เรียนรู้ การปรับเปล่ียนโครงการร่วมกนั ซ่ึงจะเป็นประโยชน์ต่อทุกฝ่าย101 

องค์การสหประชาชาติได้ให้ความหมายของการมีส่วนร่วม หมายถึง กระบวนการ             
ท่ีประชาชนระดบัต่างๆ เขา้ไปเก่ียวขอ้งกบัโครงการหรือกิจกรรมหน่ึงๆ โดยความสมคัรใจ และ
ดว้ยความกระตือรือร้น ในกระบวนการตดัสินใจมีการก าหนดเป้าหมายของสังคมและก าหนดการ
ใชท้รัพยากรเพื่อใหก้ารบริหารกิจกรรมและโครงการนั้นบรรลุ102  

ตามหลกัการหรือองคป์ระกอบส าคญัของค าวา่ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมคือ การให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในการเมืองและการบริหาร มีการกระจายอ านาจในการตดัสินใจและการ
จดัสรรทรัพยากรต่างๆ ในระหวา่งประชาชนให้เท่าเทียมกนัอ านาจในการตดัสินใจและการจดัสรร
ทรัพยากรต่างๆ นั้นจะส่งผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยูข่องประชาชน มีการเพิ่มการคุม้ครองสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชน มีความยดืหยุน่ได ้กล่าวคือ มีโครงสร้างการท างานท่ีสามารถตรวจสอบ
ได้ มีความโปร่งใส และค านึงถึงความต้องการทรัพยากรของผูมี้ส่วนร่วม และมีส่วนร่วมของ
ประชาชนมีทั้งในระดบัทอ้งถ่ินและระดบัชาติ103 

กล่าวโดยสรุปไดว้่า  การมีส่วนร่วมของประชาชน หมายถึง กระบวนการท่ีประชาชน
หรือผูมี้ส่วนได้เสีย ได้มีโอกาสแสดงทัศนะ แลกเปล่ียนข้อมูลและความคิดเห็นเพื่อแสวงหา
ทางเลือกและการตดัสินใจต่างๆท่ีเหมาะสมและเป็นท่ียอมรับร่วมกนั ทุกฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้งจึงควรเขา้
ร่วมในกระบวนการมีส่วนร่วมน้ี เพื่อให้เกิดความเข้าใจและการรับรู้ เรียนรู้ การปรับเปล่ียน
โครงการร่วมกนั ซ่ึงจะเป็นประโยชน์ต่อทุกฝ่าย104 
       2.4.2 กระบวนการมีส่วนร่วมสาธารณะ 

กระบวนการมีส่วนร่วมสาธารณะเป็นกระบวนการท่ีประชาชนมีส่วนร่วม ตั้ งแต่          
น้อยท่ีสุด คือ รับฟังขอ้มูลขา้วสารว่ารัฐท าอะไร ประชาชนมีหน้าท่ีรับทราบ ระดบัสูงข้ึนมาเป็น
ระดบัการมีส่วนร่วมท่ีประชาชนมีสิทธ์ิท่ีจะแสดงความคิดเห็นในดครงการต่างๆ เหล่านั้น ว่าจะ
ปรับปรุงหรือเปล่ียนแปลงแกไ้ขอยา่งไร กระบวนการตรงน้ี คือ กระบวนการประชาพิจารณ์ ซ่ึงเป็น
                                                           

101 บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ และคณะ, การมีส่วนรวมของประชาชนในกระบวนการสาธารณะ,  
(กรุงเทพมหานคร : สถาบนัพระปกเกลา้, 2542), น. 26.  

102 สร  ป่ินอกัษรกลุ, ผลกระทบทางดา้นสงัคมและส่ิงแวดลอ้มกบัการมีส่วนร่วมของประชาชน,  
(กรุงเทพมหานคร : สถาบนัพระปกเกลา้, 2548), น. 16-17. 

103 บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ และ ถวลิวดี  บุรีกลุ, หนงัสือชุดความรู้ดา้นการจดัการความขดัแยง้ดว้ยสนัติวธีิ  
เล่มท่ี 3 ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม, (กรุงเทพมหานคร : สถาบนัพระปกเกลา้, 2555), น. 25.  

104 มูลนิธิปริญญาโทนกับริหารธุรกิจ  มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, คู่มือการมีส่วนร่วมของประชาชน, 
(กรุงเทพมหานคร : มหาวทิยาลยัธรรมสาสตร์, 2546), น. 2-2. 
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กระบวนการรับฟังความคิดเห็น การตดัสินใจยงัเป็นเร่ืองของรัฐ คือรัฐอาจจะเช่ือค าวิจารณ์ของ
ประชาชนหรือรัฐอาจจะไม่เห็นด้วยต่อความเห็นของประชาชนก็ได ้กรณีรัฐตดัสินใจไม่ตรงกบั
ความเห็นของประชาชน รัฐพึงตอ้งอธิบายใหป้ระชาชนทราบวา่ท าไม่รัฐจึงตดัสินใจดงักล่าวขดัแยง้
กับความคิดเห็นของประชาชน  กระบวนการในระดับท่ีสูงข้ึนมาในกระบวนการมีส่วนร่วม
สาธารณะ คือ การท่ีประชาชนมีบทบาทมีส่วนร่วมท่ีจะตดัสินใจตั้งแต่เร่ิมตน้โครงการ ตั้งแต่เร่ิมตน้
ท่ีจะรับทราบปัญหา ร่วมคิด ร่วมหาแนวทางท่ีจะแกไ้ขปัญหาต่างๆ ไปจนกระทัง่ถึงเม่ือโครงการ
ต่างๆ เกิดข้ึนก็มีบทบาทติดตามโดยตลอด กระบวนการตรงน้ีเป็นกระบวนการมีส่วนร่วมท่ีอาจจะ
เรียกว่า การสร้างหรือแสวงหาฉันทามติ และกระบวนการมีส่วนร่วมสาธารณะท่ีสูงสุดคือ
กระบวนการท่ีประชาชนทุกคนมีสิทธ์ิท่ีจะตดัสินใจดว้ยตนเองแต่ละคน ทีละคน การตดัสินใจตรง
น้ีใช้กระบวนการท่ีเรียกว่า การลงประชามติ (Referendum) กระบวนการน้ีมีประโยชน์ในกรณีท่ี
เ ร่ืองท่ีจะตัดสินใจนั้ นชัดเจนไม่ซับซ้อน  จึงเห็นได้ว่ากระบวนการมีส่วนร่วมสาธารณะ                  
ของประชาชนมีอยูด่ว้ยกนัหลายระดบั และแต่ละระดบัก็มีขอ้เด่น ขอ้ดอ้ย อยูใ่นตวั ท่ีเราตอ้งทราบ
ตอ้งเตรียมการ และด าเนินการให้ถูกตอ้งเหมาะสม เพื่อป้องกนัและแกไ้ขปัญหาหรือผลท่ีจะเกิด
ตามมา105 

กล่าวโดยสรุปได้ว่า กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน มีอยู่ด้วยกนัหลายระดบั 
ตั้งแต่นอ้ยสุด คือ รับฟังขอ้มูลขา้วสารทัว่ไป จนถึงกระบวนการมีส่วนร่วมสาธารณะท่ีสูงสุดนั้น คือ
กระบวนการท่ีประชาชนทุกคนมีสิทธ์ิท่ีจะตดัสินใจดว้ยตนเองแต่ละคน ท่ีเรียกวา่ การลงประชามติ  
       2.4.3 ความส าคญั และ เง่ือนไขพื้นฐานของการมีส่วนร่วมของประชาชน 

ปัจจุบนัการมีส่วนร่วมของประชาชนต่อการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงนบั
ไดว้า่มีความส าคญัเป็นอยา่งยิง่ และเป็นท่ียอมรับในทุก ๆ ประเทศ  ซ่ึงแยกพิจารณาไดด้งัน้ี 

1) ความส าคญัของการมีส่วนร่วมของประชาชน 
การมีส่วนร่วมของประชาชนมีความส าคญัในการสร้างประชาธิปไตยอย่างย ัง่ยืน                  

และส่งเสริมธรรมาภิบาล ตลอดจนการบริหารงาน หากการมีส่วนร่วมของประชาชนมากข้ึน
เพียงใดก็จะช่วยใหมี้การตรวจสอบการท างานของผูบ้ริหารและท าให้ผูบ้ริหารมีความรับผิดชอบต่อ
สังคมมากยิง่ข้ึน อีกทั้งเป็นการป้องกนันกัการเมืองจากการก าหนดนโยบายท่ีไม่เหมาะสมกบัสังคม
นั้นๆ นอกจากน้ีการมีส่วนร่วมของประชาชนยงัเป็นการสร้างความมัน่ใจวา่เสียงของประชาชนจะมี
คนรับฟัง อีกทั้งความตอ้งการหรือความปรารถนาของประชาชนก็จะไดรั้บการตอบสนอง อยา่งไรก็
ดีไม่มีเทคนิคการมีส่วนร่วมของประชาชน เทคนิคใดเทคนิคหน่ึงท่ีมีความเหมาะสมและสามารถ
                                                           

105 วนัชยั  วฒันศพัท,์ ธรรมาภิบาล การมีส่วมร่วมของประชาชนและกระบวนการทางดา้นส่ิงแวดลอ้ม,  
(กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพส์ายธาร, 2545), น. 65-66. 
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ใชไ้ดดี้กบัทุกสถานการณ์  ส าหรับความส าคญัของการมีส่วนร่วมของประชาชนนั้นนอกจากการมี
ส่วนร่วมของประชาชน จะเป็นเง่ือนไขหลกัของระบบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม ยงัจะช่วยให้
กระบวนการตดัสินใจเก่ียวกบัปัญหาและโครงการต่างๆ ของรัฐบาลเป็นไปดว้ยความรอบคอบ ลด
ความขดัแยง้ในสังคม บงัเกิดประโยยชน์สูงสุดทั้งแก่ชุมชนและประเทศชาติ ท าให้คุณภาพของการ
ตดัสินใจดีข้ึน การมีส่วนร่วมของประชาชนท าให้ใช้ตน้ทุนน้อยและลดความล่าช้าลง การมีส่วน
ร่วมของประชาชนจึงมีเป้าหมายส าคญั คือ น าค่านิยม ความคิดเห็นของสาธารณชนเข้าสู่การ
ตดัสินใจ เพื่อปรับปรุงคุณภาพของการตดัสินใจท่ีส าคญั  แกปั้ญหาความขดัแยง้จากความตอ้งการท่ี
เหมือนกนั การสร้างความเช่ือมัน่ใหก้ารศึกษาและใหข้อ้มูลแก่สาธารณชน106  

2) เง่ือนไขพื้นฐานของการมีส่วนร่วมของประชาชน   
การมีส่วนร่วมของประชาชนตอ้งมีเง่ือนไขพื้นฐานท่ีส าคญั 3 ประการ ประกอบดว้ย 

ประการแรก คือ ตอ้งมีอิสรภาพ หมายถึง ประชาชนมีอิสระท่ีจะมีส่วนร่วม หรือไม่ก็ได ้การเขา้ร่วม
ตอ้งเป็นไปด้วยความสมคัรใจ การถูกบงัคบัให้ร่วมไม่ว่าจะในรูปแบบใดไม่ถือว่าเป็นการมีส่วน
ร่วม  ประการท่ีสอง คือ ตอ้งมีความเสมอภาค ประชาชนท่ีเขา้ร่วมในกิจกรรมใดจะตอ้งมีสิทธิเท่า
เทียมกบัผูเ้ขา้ร่วมคนอ่ืนๆ  และประการท่ีสาม คือ ตอ้งมีความสามารถ ประชาชนหรือกลุ่มเป้าหมาย
จะตอ้งมีความสามารถพอท่ีจะเขา้ร่วมในกิจกรรมนั้นๆ หมายความวา่ ในบางกิจกรรมแมก้ าหนดวา่
ผูเ้ขา้ร่วมมีเสรีภาพและเสมอภาค แต่กิจกรรมท่ีก าหนดไวมี้ความซับซ้อนเกินความสามารถของ
กลุ่มเป้าหมาย การมีส่วนร่วมย่อมเกิดข้ึนไม่ได้ มิเช่นนั้น ต้องเสริมสร้างความสามารถของ
ประชาชนชใหมี้ความสามารถเขา้ร่วมได้107 
       2.4.4 หลกัการ รูปแบบ และ กระบวนการประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม    

ประชาธิปไตย เป็นระบอบการปกครองท่ีอ านาจในการปกครองของรัฐ มาจากการ
ยนิยอมของประชาชนส่วนใหญ่ การยินยอมน้ีแสดงออกโดยการด าเนินการให้ประชาชนไดรั้บและ
ใช้อ านาจโดยสม ่าเสมอ เสรี มีการเลือกตั้งท่ีเป็นการแข่งขนัโดยผูท่ี้เป็นผูใ้หญ่ ทุกคนมีสิทธิเท่า
เทียมกนัในการเลือกตั้ง หลกัการพื้นฐานของประชาธิปไตย คือเสรีภาพของประชาชนท่ีรวมถึง
เสรีภาพในการพูด การไดรั้บขอ้มูล และการมีส่วนร่วมในการแข่งขนัทางการเมือง108รูปแบบของ
ประชาธิปไตยมีอยูด่ว้ยหลายกนัหลายรูปแบบ เช่น ประชาธิปไตยแบบทางตรง ประชาธิปไตยแบบ

                                                           
106 ถวลิวดี  บุรีกุล, พลวตัการมีส่วนร่วมของประชาชนฯ, (กรุงเทพมหานคร : บริษทั เอ พี. กราฟิก.ดีไซน์ 

และการพิมพ ์จ ากดั, 2552), น. 12-15. 
107 เพ่ิงอ้าง, น. 16-17. 
108 บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ และ ถวิลวดี  บุรีกุล, หนงัสือชุดความรู้ดา้นการจดัการความขดัแยง้ดว้ยสันติวิธี               

เล่มท่ี 3 ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม, เพ่ิงอ้าง, น. 7.   
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ผูแ้ทน  และประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม ในปัจจุบนัประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม เป็นรูปแบบท่ี
มีความส าคญัและมีการเรียกร้องกนัมาก ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม เป็นการกระจายอ านาจและ
ทรัพยากรต่างๆ อีกทั้งท าให้คนทุกกลุ่มมีอ านาจในการตดัสินใจ โดยอ านาจควรไดรั้บการจดัสรร  
ในระหว่างประชาชน เพื่อทุกๆคน ได้มีโอกาสท่ีจะมีอิทธิพลต่อกิจกรรมส่วนรวม จึงกล่าวไดว้่า
ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม จัดเป็นการกระจายอ านาจและเป็นการมีประชาธิปไตย                     
อยา่งกวา้งขวางของกระบวนการทางการเมืองทั้งในระดบัทอ้งถ่ินและระดบัชาติ109 

ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมเนน้การปรึกษาหารือ และ การแลกเปล่ียนความคิดเห็น
ของพลเมือง ย่อมแตกต่างจากการส่ือสารทางการเมืองท่ีเป็นแนวปฏิบติัของประชาธิปไตยแบบ
ตวัแทนอยา่งท่ีเป็นอยูซ่ึ่งมกัจะเป็นการส่ือสารทางทางเดียว หรือถา้เป็นการส่ือสารสองทาง ก็ไม่ใช่
การส่ือสารท่ีแต่ละฝ่ายมีความเท่าเทียมกันและมีเสรีภาพเหมือนกัน ส่งผลให้ไม่ค่อยประสบ
ความส าเร็จมากนกั และก่อให้เกิดความรู้สึกไม่ไวว้างใจหรือเช่ือใจของประชาชนท่ีมีต่อผูน้ าทาง
การเมืองหรือตวัแทนของตน อนัเป็นปัญหาท่ีเกิดข้ึนในระบบการเมืองปัจจุบนั ดงันั้น หากกระบวน
ทางการเมืองเป็นเคร่ืองมือท่ีท าให้ประชาชนมีโอกาสมาพบปะสนทนา แลกเปล่ียนความคิดเห็น 
และร่วมกนัแกปั้ญหา จะท าให้ความไม่ไวเ้น้ือเช่ือใจระหว่างกนัลดลงไปได ้โดยเฉพาะระยะห่าง
ระหวา่งประชาชนกบัตวัแทนทางการเมืองในรูปแบบประชาธิปไตยแบบตวัแทนท่ีใช้โอกาสสร้าง
ความไวเ้น้ือเช่ือใจผ่านการรณรงค์การเลือกตั้งตามระยะเวลาท่ีก าหนด ซ่ึงไม่เพียงพอต่อการสร้าง
ความเช่ือมัน่และไวว้างใจ110 

ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม เช่ือว่าความไม่เห็นพอ้ง หรือไม่ลงรอยกนัดงักล่าวจะ
สามารถบรรเทาหรือแก้ไขให้เบาบางลงได้ด้วยการเปิดโอกาสให้แนวความคิดของฝ่ายต่าง ๆ 
สามารถผสานหรือสมานฉนัทก์นัไดโ้ดยผา่นกระบวนการแลกเปล่ียน ร่วมปรึกษาหารือกนัระหวา่ง
พลเมืองท่ีเป็นอิสระและมีความเท่าเทียมกนั การมาร่วมปรึกษาหารือกนัเพื่อแสวงหาหนทางท่ีน่าจะ
สร้างความพึงพอใจแก่ทุกๆคน ในสังคมได ้ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมจึงมีความแตกต่างจาก
รูปแบบประชาธิปไตยแบบตวัแทนท่ีใช้กนัอยู่ในปัจจุบนั ถึงแม้ว่าในความเป็นจริงแล้วตวัแทน
เหล่าน้ีก็ผ่านกระบวนการร่วมปรึกษาหารือในสภาและด าเนินการตดัสินนโยบายต่าง ๆ เพื่อคน  
ส่วนใหญ่ แต่กลบัไม่สะทอ้นความตอ้งการของคนส่วนใหญ่111 

                                                           
109 บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ และ ถวลิวดี  บุรีกลุ, หนงัสือชุดความรู้ดา้นการจดัการความขดัแยง้ดว้ยสนัติวธีิ               

เล่มท่ี 3 ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม, เพ่ิงอ้าง, น. 12-15.   
110  Warren  Mark, Democracy and Trust, 1999, pp.18. อา้งถึงใน ชมยัพร  ชมกลุ, การมีส่วนร่วมของ

ประชาชนในการก าหนดแผนพฒันาทอ้งถ่ิน, (กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพส์ายธาร, 2552), น. 22. 
111 เพ่ิงอ้าง, น. 23. 
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กล่าวโดยสรุปไดว้่า ระบบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม ซ่ึงเปิดโอกาสให้ประชาชน             
ไดแ้สดงทศันะและมีส่วนในการตดัสินใจในเร่ืองต่างๆ ท่ีจะมีผลต่อชีวติความเป็นอยูข่องประชาชน
เอง นอกจากจะช่วยให้ตดัสินใจของผูเ้สนอโครงการหรือรัฐบาลมีความรอบคอบ และสอดรับกบั
ปัญหาความตอ้งการของประชาชนมากยิง่ข้ึนแลว้ ยงัเป็นการควบคุมการบริหารงานของรัฐบาลให้มี
ความโปร่งใส  ตอบสนองต่อปัญหาและความตอ้งการของประชาชนได ้และมีความรับผิดชอบหรือ
สามารถตอบค าถามของประชาชนได้อีกด้วย ซ่ึงเท่ากับเป็นการส่งเสริมการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยใหส้มบรูณ์มากยิง่ข้ึนดว้ย112 

การมีส่วนร่วมของประชาชน อาจแบ่งไดเ้ป็น 6 ระดบั ดงัน้ี113  
ระดบัแรก คือ ระดบัการให้ขอ้มูล เป็นระดบัต ่าท่ีสุดและเป็นวิธีการท่ีง่ายท่ีสุดของการ

ติดต่อส่ือสารระหว่างผูว้างแผนโครงการกับประชาชน เพื่อให้ข้อมูลแก่ประชาชนเก่ียวกบัการ
ตดัสินใจของผูว้างแผนโครงการ แต่ไม่เปิดโอกาสให้แสดงความคิดเห็นหรือเขา้มาเก่ียวขอ้งใดๆ 
วิธีการให้ขอ้มูลอาจกระท าไดห้ลายวิธี เช่น การแถลงข่าว การแจกข่าว การแสดงนิทรรศการ และ
การหนงัสือพิมพใ์หข้อ้มูลเก่ียวกิจกรรมต่าง ๆ อยา่งไรก็ดี เพื่อป้องกนัมิใหรั้ฐบาลหรือเจา้หนา้ท่ีของ
รัฐใช้อ านาจดุลยพินิจในการให้หรือไม่ให้ขอ้มูลดงักล่าวแก่ประชาชน ตอ้งมีขอ้ก าหนดให้รัฐบาล
หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐต้องกระท าและกระท าอย่างทั่วถึงด้วย ยกเวน้ข้อมูลบางประเภท เช่น                     
เร่ืองเก่ียวกบัความมัน่คงของชาติ เป็นตน้ อน่ึงขอ้มูลต่างๆ ท่ีประชาชนควรไดรั้บตอ้งเป็นขอ้มูลท่ีมี
ความถูกตอ้ง ประชาชนไดรั้บทราบในเวลาท่ีเหมาะสมถูกตอ้งหรือทนัเหตุการณ์ มีปริมาณขอ้มูล
เพียงพอท่ีจะเขา้ใจได้ และมีภาษาท่ีเข้าใจได้ง่ายด้วย ตลอดจนมีช่องทางการเขา้ถึงท่ีไม่ยุ่งยาก               
และฟรีหรือตอ้งเสียค่าใชจ่้ายนอ้ยท่ีสุด 

ระดบัท่ีสอง คือ ระดบัการเปิดรับความคิดเห็นจากประชาชน เป็นระดบัขั้นท่ีสูงกวา่ 
ระดบัแรก กล่าวคือ ผูว้างแผนโครงการเชิญชวนใหป้ระชาชนแสดงความคิดเห็นเพื่อให้

ไดข้อ้มูลมากข้ึน และประเด็นในการประเมินขอ้ดี ขอ้เสียชดัเจนยิ่งข้ึน เช่น การส ารวจความคิดเห็น
ของประชาชนเก่ียวกบัการริเร่ิมโครงการต่างๆ และการบรรยายให้ประชาชนฟังเก่ียวกบัโครงการ
ต่างๆ แลว้ขอความคิดเห็นจากผูฟั้ง 

ระดบัท่ีสาม คือ ระดบัการปรึกษาหารือ เป็นระดบัขั้นการมีส่วนร่วมของประชาชนท่ีสูง
กวา่ การเกปิดรับฟังความคิดเห็นจากประชาชน เป็นการเจรจากนัอยา่งเป็นทางการ ระหวา่งผูด้  าเนิน
โครงการกบัประชาชนผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งหรือผูไ้ดรั้บผลกระทบ เพื่อประเมินความกา้วหนา้หรือระบุ

                                                           
112 บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ และ ถวลิวดี  บุรีกลุ, หนงัสือชุดความรู้ดา้นการจดัการความขดัแยง้ดว้ยสันติวิธี 

เล่มท่ี 3 ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม, เพ่ิงอ้าง, น. 26-27. 
113 เพ่ิงอ้าง, น. 29-31. 
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ประเด็นหรือขอ้สงสัยต่างๆ เช่น การจดัประชุม การจดัสัมมนาเชิงปฎิบติัการ และ การเปิดกวา้งรับ
ฟังความคิดเห็น เป็นตน้ 

ระดับท่ีส่ี คือ ระดับการวางแผนร่วมกัน เป็นระดับขั้นท่ีสูงกว่าการปรึกษาหารือ
กล่าวคือ เป็นเร่ืองการมีส่วนร่วมท่ีมีขอบเขตกวา้งมากข้ึน มีความรับผิดชอบร่วมกนัในการวางแผน
เตรียมโครงการ และผลท่ีจะเกิดข้ึนจากการด าเนินโครงการ  เหมาะสมท่ีจะใชส้ าหรับการพิจารณา
ประเด็นท่ีมีความยุง่ยากซบัซอ้น และมีขอ้โตแ้ยง้มาก    

ระดบัท่ีหา้ คือ ระดบัการร่วมปฎิบติั  เป็นระดบัขั้นท่ีสูงถดัข้ึนไปจากระดบัการวางแผน
ร่วมกนั คือ เป็นระดบัท่ีผูรั้บผิดชอบโครงการกบัประชาชนร่วมกนัด าเนินโครงการ เป็นขั้นการน า
โครงการไปปฎิบติัร่วมกนั เพื่อใหบ้รรลุผลตามวตัถุประสงคท่ี์วางไว ้

ระดบัท่ีหก คือ ระดบัการควบคุมโดยประชาชน เป็นระดบัสูงสุดของการมีส่วนร่วมโดย
ประชาชน  เพื่อแกปั้ญหาขอ้ขดัแยง้ท่ีมีอยูท่ ั้งหมด เช่น การลงประชามติ การลงคะแนนเสียงในการ
เลือกตั้งผูแ้ทนราษฎร เป็นตน้   

        2.4.5 ประโยชน์ของการมีส่วนร่วมของประชาชน  

การมีส่วนร่วมของประชาชนก่อให้เกิดประโยชน์หลายประการ อาทิ ประการแรก คือ 
เพิ่มคุณภาพของการตดัสินใจ ช่วยให้เกิดการพิจารณาทางเลือกใหม่ ท าให้การตดัสินใจรอบคอบ
มากข้ึน ประการท่ีสอง คือ การลดค่าใช้จ่ายและการสูญเสียเวลา เม่ือการตดัสินใจนั้นได้รับการ
ยอมรับจะช่วยลดความขดัแยง้ระหว่างปฎิบติัได ้ประการท่ีสาม คือ การสร้างฉันทามติ ลดความ
ขดัแยง้ทางการเมืองและเกิดความชอบธรรมในการตดัสินใจของรัฐ  ประการท่ีส่ี คือ การเพิ่มความ
ง่ายต่อการน าไปปฏิบติั การมีส่วนรวมในการตดัสินใจสร้างให้ประชาชนรู้สึกถึงความเป็นเจา้ของ
และมีความกระตือรือร้นในการช่วยให้เกิดผลในทางปฏิบติั  ประการท่ีห้า คือ การมีส่วนร่วมตั้งแต่
ตน้สามารถลดการเผชิญหนา้และความขดัแยง้ท่ีร้ายแรงท่ีสุด   ประการท่ีหก คือช่วยให้เจา้ท่ีของรัฐ
มีความใกลชิ้ดกบัประชาชน และไวต่อความรู้สึกห่วงกงัวลของประชาชน และเกิดความตระหนกั
ในการตอบสนองต่อความกงัวลของประชาชน   ประการท่ีเจ็ด คือ การพฒันาความเช่ียวชาญและ
ความคิดสร้างสรรค์ของสาธารณชน ถือว่าเป็นการให้การศึกษาชุมชน เพื่อเรียนรู้กระบวนการ
ตดัสินใจและเป้นเวทีฝึกผูน้ าชุมชน และประการสุดทา้ย คือ ช่วยท าให้ประชาชนสนใจประเด็น
สาธารณะมากข้ึน  เป็นการเพิ่มทุนทางสังคม และช่วยเสริมสร้างให้ประชาชนเป็นพลเมืองท่ี
กระตือรือร้น สอดคลอ้งกบัการปกครองตามหลกัประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม114 

                                                           
114 มูลนิธิปริญญาโทนกับริหารธุรกิจ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, คู่มือการมีส่วนร่วมของประชาชน, 

เพ่ิงอ้าง, น. 2-3 ถึง 2-4. 
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กล่าวโดยสรุปไดว้า่ การมีส่วนร่วมของประชาชน มีประโยชน์อยูด่ว้ยกนัหลายประการ
อาทิ การมีส่วนร่วมท าใหเ้พิ่มคุณภาพของการตดัสินใจ หรือ การมีส่วนร่วมในการตดัสินใจสร้างให้
ประชาชนรู้สึกถึงความเป็นเจา้ของและมีความกระตือรือร้นในการช่วยใหเ้กิดผลในทางปฏิบติั หรือ
การมีส่วนร่วมท าใหล้ดการเผชิญหนา้และความขดัแยง้ และท่ีส าคญั คือช่วยท าใหป้ระชาชนสนใจ
ประเด็นสาธารณะมากข้ึน เป็นการเพิ่มทุนทางสังคม เป็นตน้ 

 
2.5 หลกักฎหมายทีด่ี  

การปกครองรัฐหรือปกครองประเทศใดๆ ก็ตามจ าตอ้งปกครองด้วยกฎหมายท่ีเป็น
ธรรม กล่าวคือ การปกครองรัฐท่ีดี ต้องปกครองด้วยหลักกฎหมายท่ีดี  (Good  Law) ซ่ึงเป็น
หลักการท่ีจะน ามาซ่ึงความสงบสุขในบ้านเมืองและประเทศชาติ หากรัฐใดหรือประเทศใด  
ปกครองประเทศหรือบริหารประเทศ โดยไม่ค านึงถึงหลกักฎหมายท่ีดี ย่อมท าให้รัฐนั้นๆ หรือ
ประเทศนั้นๆ เกิดความสับสนวุ่นวาย และเกิดความไม่สงบข้ึนในชาติบา้นเมืองนั้นๆ  ซ่ึงหลัก
กฎหมายท่ีดีมีหลกัดงัน้ี 
        2.5.1 หลกักฎหมายท่ีดี ตามแนวคิดของ ลอน ฟุลเลอร์ 

หลกักฎหมายท่ีดีนั้น ลอน ฟุลเลอร์ นกัทฤษฎีกฎหมายท่ียิ่งใหญ่ท่ีสุดของอเมริกา ซ่ึง
เคยด ารงต าแหน่งศาสตราจารย ์ ดา้นกฎหมายแห่งมหาวิทยาลยัฮาวาร์ด115 ฟุลเลอร์ เป็นนกัปรัชญา
กฎหมายร่วมสมยั ท่านหน่ึงท่ีเช่ือมัน่ในเร่ืองความสัมพนัธ์ระหว่างกฎหมายกบัศีลธรรม ฟุลเลอร์ 
มองกฎหมายในแง่ของวตัถุประสงค์ ซ่ึงท าให้เขาประกาศว่ากฎหมายจ าต้องอยู่ใต้บงัคบัของ
ศีลธรรมหรือตอ้งบรรจุดว้ยหลกัเกณฑ์ทางศีลธรรมภายในกฎหมาย (The Inner morality of Law) 
ทั้งน้ีเพื่อบรรลุจุดหมายท่ีดีของกฎหมาย และหลกัเกณฑ์ทางศีลธรรม ซ่ึงจะท าให้กฎหมายเป็นท่ี
ยอมรับกนัได ้บงัคบัใหต้อ้งมีการปฏิบติัตามเง่ือนไขส าคญั 8 ประการ ซ่ึงฟุลเลอร์ ถือวา่เป็นเสมือน 
‚ศีลธรรมภายในกฎหมาย‛116 ดงัน้ี 

(1) กฎหมายจะต้องมีลักษณะทัว่ไป ในฐานะเป็นกฎเกณฑ์ซ่ึงใช้เป็นหลักช้ีน าการ
กระท า 

(2) กฎเกณฑจ์ะตอ้งถูกตีพิมพเ์ผยแพร่ใหป้รากฏแก่สาธารณะ หรืออยา่งนอ้ยก็ต่อบุคคล
ทุกคนท่ีตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบักฎเกณฑ ์

(3) กฎเกณฑจ์ะตอ้งไม่มีผลยอ้นหลงั 

                                                           
115 จรัญ  โฆษณานนัท,์ นิติปรัชญา, พิมพค์ร้ังท่ี 19 (กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพม์หาวทิยาลยั 

รามค าแหง, 2558), น. 154.  
116 เพ่ิงอ้าง, น. 155-156.  
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(4) กฎเกณฑต์อ้งชดัแจง้ และ สามารถเป็นเขา้ใจได ้ 
(5) กฎเกณฑจ์ะตอ้งไม่มีความขดัแยง้กนั 
(6) กฎเกณฑจ์ะตอ้งไม่ก าหนดบงัคบัในส่ิงท่ีเป็นไปไม่ได ้
(7) กฎเกณฑจ์ะตอ้งมีความมัน่คง แน่นอน ไม่เปล่ียนแปลงบ่อยเกินไป 
(8) จะตอ้งมีความกลมกลืนกนัระหวา่งกฎเกณฑท่ี์ถูกประกาศใช ้กบัการบงัคบัใช ้
กฎเกณฑ์ในความเป็นจริง อันเป็นเร่ืองความสอดคล้องระหว่างการกระท าของ

เจา้หนา้ท่ีบงัคบัใชก้ฎหมายและตวับทกฎหมายท่ีประกาศใช้ 
        2.5.2 หลกักฎหมายท่ีดีตามแนวคิดของ อริสโตเติล และ ซิเซโร 

หลกักฎหมายท่ีดี ตามหลกัปรัชญากรีกของ อริสโตเติลในเร่ืองกฎหมายธรรมชาติกบั
ความคิดปรัชญาแบบสโตอิคโรมนัของซิเซโร ได้หล่อหลอมความเป็น“กฎหมายท่ีดี”(Good Law) 
ข้ึนมา เป็นกฎหมายของนิติรัฐในปัจจุบนัซ่ึงกฎหมายท่ีดีในทศันะของเสรีนิยม (Liberalism) เป็น
กฎหมายท่ีใหอ้ านาจฝ่ายปกครองแต่ในเวลาเดียวกนักฎหมายนั้นก็จะคุม้ครองสิทธิและ เสรีภาพของ
เอกชนดว้ย โดยกฎหมายท่ีดีจึงตอ้งมีลกัษณะส าคญั 5 ประการ117 ดงัน้ี 

(1) กฎหมายตอ้งมีลกัษณะทัว่ไป ซ่ึงหมายความว่า กฎหมายนั้นตอ้งมีผลใชบ้งัคบัเป็น
การทัว่ไป มิใช่ใช้บงัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึงหรือบงัคบัแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึง โดยเฉพาะเท่านั้น 
กฎหมายท่ีให้อ านาจฝ่ายปกครองออกค าสั่งบงัคบัให้บุคคลประเภทใด ประเภทหน่ึงกระท า การ
อย่างใดอย่างหน่ึง หรือห้ามกระท า การอย่างใดอย่างหน่ึง เม่ือปรากฏ ว่ามีข้อเท็จจริงหรือมี
เหตุการณ์อย่างใดอย่างหน่ึงตามท่ีก าหนดไวเ้กิดข้ึนเช่นน้ี ก็ถือว่าเป็น กฎหมายท่ีมีลกัษณะทัว่ไป
แลว้ แต่การท่ีฝ่ายนิติบญัญติัตรากฎหมายใช้บงัคบักบับุคคลประเภทใดประเภทหน่ึง แตกต่างไป
จากท่ีใชบ้งัคบัต่อบุคคลประเภทอ่ืน หากวา่ไม่มีเหตุผลท่ี “วิญญูชน” จะพึงรับฟังได ้แลว้ กฎหมาย
นั้นก็อาจขดัต่อหลกัแห่งความเสมอภาคไดเ้ช่นกนั118  

(2) กฎหมายต้องมีความแน่นอนชัดเจน หมายความว่า กฎหมายท่ีให้อ านาจฝ่าย
ปกครองสามารถจ ากดัสิทธิเสรีภาพของพลเมืองนั้น จะตอ้งบญัญติัก าหนดไว ้อย่างแจง้ชดัว่า ให้
อ านาจฝ่ายปกครองออกค า สั่งบงัคบัใหบุ้คคลประเภทใด กระท า หรือห้าม กระท า อะไร ในกรณีใด
และเพื่อประโยชน์อะไร ความแน่นอนชดัเจนของกฎหมายน้ีนับว่าเป็น เง่ือนไขท่ีจ า เป็นอย่างยิ่ง 
เพราะวา่บุคคลยอ่มจะไม่อาจตดัสินใจใชสิ้ทธิหรือเสรีภาพของตน กระท า การใด ๆ ลงไปได ้หากผู ้

                                                           
117 ภูริชญา  วฒันรุ่ง, พ้ืนฐานความคิดท่ีมาของกฎหมายท่ีดีในนิติรัฐ ปรัชญากฎหมายธรรมชาติกรีก 

และปรัชญาสโตอิคโรมนั, (กรุงเทพมหานคร : ส านกัการพิมพ ์ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร, 2556),  
น. 85. 

118 เพ่ิงอ้าง, น. 86.  
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นั้นไม่อาจจะคาดล่วงหนา้ไดว้า่การกระท า ของตนเช่นนั้นจะมี ผลทางกฎหมายอย่างไรหรือจะท า 
ให้ตนได้หรือเสียผลประโยชน์อย่างไรบ้าง แต่ปัญหาก็คือ ความแน่นอนชัดเจนของกฎหมายท่ี
เรียกร้องน้ีจะตอ้งมีระดบัความ แน่นอนชดัเจนเพียงใด หากถึงขนาดท่ีท า ให้ฝ่ายปกครองถึงกบั
ปราศจากดุลพินิจในการบริหาร ก็เท่ากบัวา่เป็นส่ิงท่ีเป็นไปไม่ได ้เพราะวา่ในรัฐประชาธิปไตยเสรี
นิยมนั้ น มีความมุ่งหมายท่ีจะ อ านวยความยุติธรรมให้กับพลเมืองทุกคนในทุกกรณีด้วย 
นอกเหนือไปจากความมุ่งหมายเพื่อ ประกนัความมัน่คงในฐานะทางกฎหมายของพลเมือง ดงันั้น 
มาตรการของฝ่ายปกครองท่ียุติธรรม จึงไดแ้ก่ “มาตรการท่ีสามารถ ตอบสนองความตอ้งการของ
ส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะได้อย่างมีประสิทธิภาพและ เกิดประสิทธิผลมากท่ีสุด ใน
ขณะเดียวกนัก็มีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของพลเมืองน้อยท่ีสุด” แต่อย่างไรก็ตาม ในความเป็น
จริงนั้น ความตอ้งการส่วนรวมของพลเมืองไม่ใช่ส่ิง ท่ีคงท่ี เพราะสภาพจิตใจของมนุษยแ์ต่ละคนก็
ดี ความหลากหลายของพฤติกรรมมนุษย์และ สภาพแวดล้อมก็ดี ล้วนเป็นปัจจยัท่ีท า ให้ความ
ตอ้งการส่วนรวมผนัแปรเปล่ียนไปตามสภาพการณ์ ทางสังคม จึงเป็นการเหลือวิสัยท่ีรัฐสภาจะตรา
กฎหมายเพื่อให้บรรลุความมุ่งหมายทั้งสอง ประการคือ “ประโยชน์สาธารณะ” กบั “สิทธิและ
เสรีภาพ” ไดอ้ยา่งสมบูรณ์ ดงันั้น จึงเป็น ความจ า เป็นท่ีจะตอ้งให้ฝ่ายปกครองสามารถใช้ดุลพินิจ
การบงัคบัใชก้ฎหมายไดบ้า้ง เพราะ ถือวา่เป็นความจ า เป็นและเป็นวธีิการเพียงอยา่งเดียวท่ีจะท า ให้
การบงัคบัใชก้ฎหมายด าเนินไปไดอ้ยา่งเหมาะสมและเป็นธรรมแก่กรณี119 

(3) กฎหมายท่ีดีต้องไม่มีผลใช้บงัคบัยอ้นหลัง หมายความว่า จะตอ้งมีการประกาศ
โฆษณากฎหมายนั้นให้พลเมืองทราบล่วงหน้าก่อนท่ีจะน ากฎหมายนั้นไปใช้ บงัคบักบัพลเมือง 
และท่ีส าคญัจะใชก้ฎหมายนั้นบงัคบักบัการกระท า หรือกบัเหตุการณ์ท่ีได ้เกิดข้ึนและไดส้ิ้นสุดลง
แลว้ก่อนวนัท่ีไดมี้การประกาศโฆษณากฎหมายนั้นในราชกิจจานุเบกษาไม่ได้120  

(4) กฎหมายท่ี ดีต้องไม่ขัดแย้งกับหลักแห่งความได้สัดส่วน (Principle of 
Proportionality) ในรัฐประชาธิปไตยเสรีนิยม “หลกัแห่งความได้สัดส่วน” เป็นหลกั รัฐธรรมนูญ
ทัว่ไปและเป็นหลกัการพื้นฐานของความสัมพนัธ์ระหวา่งผูใ้ชอ้  านาจปกครองกบั ผูอ้ยู่ใตป้กครอง 
ซ่ึงแม้ว่าจะไม่มีการบัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์อักษร แต่ก็มีค่าบังคับเท่ากับ บทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญทุกประการ และองค์กรต่าง ๆ ของรัฐ ทั้งฝ่ายนิติบญัญติัฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ            
จึงตอ้งเคารพและปฏิบติัตามหลกัการน้ี จะกระท า การใดขดัแยง้กบัหลกั แห่งความไดส้ัดส่วนน้ีมิได ้
หลกัแห่งความได้สัดส่วนประกอบไปด้วยหลักการย่อย ๆ อีก 3หลกัการ คือ ‚หลกัแห่งความ

                                                           
119 ภูริชญา  วฒันรุ่ง, พ้ืนฐานความคิดท่ีมาของกฎหมายท่ีดีในนิติรัฐ ปรัชญากฎหมายธรรมชาติกรีก  

และปรัชญาสโตอิคโรมนั, เพ่ิงอ้าง, น. 86-87.  
120 เพ่ิงอ้าง, น. 87. 
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เหมาะสม” (Principle of Suitability) ‚หลกัแห่งความจ า เป็น” (Principle of Necessity) และ “หลกั
แห่งความไดส้ัดส่วนในความหมายอยา่งแคบ” (Principle of Proportionality in the Narrow sense) 
หลกัการดงักล่าวท า ให้เกิดขอ้ท่ีตอ้งค านึงในการใช้อ านาจทางปกครอง คือ ขอ้แรก มาตรการท่ี
กฎหมายให้อ านาจฝ่ายปกครองกระท า การต้องเป็นมาตรการท่ีเหมาะสม กล่าวคือ ต้องเป็น
มาตรการท่ีฝ่ายปกครองสามารถด า เนินการให้เกิดผลตามท่ีฝ่ายนิติบญัญติัประสงค์ให้ เกิดข้ึนได้
จริงในทางปฏิบติัดงันั้น กฎหมายท่ีก าหนดมาตรการท่ีไม่สามารถท า ให้วตัถุประสงค์ท่ี ตั้งไวน้ั้น
เป็นจริงข้ึนมาไดโ้ดยแน่แท ้หรือท า ใหส้ถานการณ์กลบัเลวร้ายลงไปกวา่เดิม กฎหมาย นั้นยอ่มเป็น
กฎหมายท่ีไม่เหมาะสมหรือเป็นกฎหมายท่ีไม่สามารถท า ให้บรรลุผลไดต้าม วตัถุประสงค์ ขอ้สอง 
มาตรการท่ีกฎหมายใหอ้ านาจฝ่ายปกครองมีอ านาจกระท า การตอ้งเป็น มาตรการท่ีกระทบต่อสิทธิ
เสรีภาพของพลเมืองนอ้ยท่ีสุด ทั้งน้ีเพราะวา่ตามเจตนารมณ์ของ รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีนิยมนั้น รัฐ
จะเรียกร้องให้พลเมืองจ า ตอ้งสละสิทธิเสรีภาพของตนได้ เพียงเท่าท่ีจ  า เป็นแก่การคุม้ครองสิทธิ
เสรีภาพของผูอ่ื้นหรือเพื่อประโยชน์สาธารณะเท่านั้น กรณีมีมาตรการท่ีสามารถท า ให้เกิดผลตามท่ี
ฝ่ายนิติบญัญติัประสงคอ์ยูห่ลาย มาตรการ และแต่ละมาตรการนั้นมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพมาก
นอ้ยต่างกนั การเลือกใช ้มาตรการท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของพลเมืองท่ีรุนแรงหรือเกินกวา่
ความจ า เป็นเพื่อ ให้การด า เนินการบรรลุจุดมุ่งหมายท่ีตั้งไวน้ั้น ยอ่มเป็นการฝ่าฝืนต่อเจตนารมณ์
แห่งรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเป็นการกระท า ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย121  

(5) กฎหมายท่ีดีตอ้งไม่กระทบต่อเน้ือหาอนัเป็นสาระส าคญั ของสิทธิและเสรีภาพ 
หมายความวา่ แมฝ่้ายนิติบญัญติัจะมีอ านาจตรากฎหมายท่ีจ า กดัสิทธิ เสรีภาพของพลเมืองหรือให้
อ านาจฝ่ายปกครองจ า กดัสิทธิเสรีภาพของพลเมืองแต่ละคนเพื่อ คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของ
ผูอ่ื้นหรือเพื่อประโยชน์สาธารณะไดก้็ตาม แต่ก็หาไดมี้อ านาจตดั หรือเพิกถอนสิทธิและเสรีภาพ
ของพลเมืองไม่ กฎหมายท่ีมีบทบญัญติัเป็นการเพิกถอนสิทธิหรือเสรีภาพใด ๆ ของพลเมืองย่อม 
เป็นอนัใช้บงัคบัไม่ได้ รวมทั้งกฎหมายท่ีก าหนดเง่ือนไขอย่างเคร่งครัดให้พลเมืองต้องปฏิบติั 
ก่อนท่ีจะใช้สิทธิเสรีภาพนั้นได ้และเป็นการก าหนดเง่ือนไขถึงขนาดท่ีแทบจะไม่มีพลเมืองคนใด 
สามารถปฏิบติัไดต้ามเง่ือนไขนั้น ซ่ึงกฎหมายลกัษณะน้ีแมจ้ะถือเป็นการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพ122 

กล่าวโดยสรุปไดว้า่ กฎหมายท่ีดีนั้นมีลกัษณะท่ีส าคญัหลายประการ อาทิ กฎหมายตอ้ง
มีลกัษณะเป็นการทัว่ไปไม่เลือกปฏิบติั  กฎหมายตอ้งมีความชดัเจนแน่นอน  กฎหมายตอ้งประกาศ
ใหท้ราบโดยทัว่กนั และกฎหมายตอ้งไม่มีผลยอ้นหลงัเป็นผลร้ายแก่บุคคล  เป็นตน้  

                                                           
121 ภูริชญา  วฒันรุ่ง, พ้ืนฐานความคิดท่ีมาของกฎหมายท่ีดีในนิติรัฐ ปรัชญากฎหมายธรรมชาติกรีก 

และปรัชญาสโตอิคโรมนั, เพ่ิงอ้าง, น. 87-88. 
122 เพ่ิงอ้าง, น. 88. 
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2.6 องค์กรทางปกครองในรูปแบบคณะกรรมการ 
“องค์กรทางปกครอง” (Administrative Organization) คือ การจดัองคาพยพของฝ่าย

ปกครอง โดยมีองคก์รหลายรูปแบบท่ีสัมพนัธ์กนั โดยองคก์รแต่ละรูปแบบจะเหมาะสมกบัภารกิจท่ี
แตกต่างกัน และต่างจะด าเนินงานแทน “รัฐ” เพื่อการรักษาประโยชน์ส่วนรวมหรือคุ้มครอง
ประโยชน์ของเอกชนการจดัองค์กรให้ท างานแทนรัฐอาจจ าแนกได้ดงัน้ีคือ ราชการส่วนกลาง 
ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนทอ้งถ่ิน หน่วยงานอิสระ คณะกรรมการ เจา้หน้าท่ีรายบุคคล 
รัฐวสิาหกิจ และเอกชนผูรั้บมอบหมาย123   
        2.6.1 การแต่งตั้งคณะกรรมการ การด ารงต าแหน่ง และ การประชุมขององค์กรทางปกครอง           
ในรูปแบบคณะกรรมการ 

คณะกรรมการในการพิจารณาทางปกครองโดยมากจะตั้งจากผูเ้ป็นขา้ราชการต าแหน่ง
ต่าง ๆ ตามความรู้ความสามารถในการรับผิดชอบ เพราะข้าราชการจะต้องมีวินัยก ากับให้ต้อง
ท างานดว้ยความซ่ือสัตยสุ์จริต อยา่งไรก็ตามในกรณีตอ้งการความโปร่งใส หรือตอ้งการส่วนร่วม
จากภาคเอกชน ก็อาจตั้งบุคคลในภาคเอกชนเข้ามาร่วมเป็นคณะกรรมการได้ และในบางกรณี
ต้องการความรู้ความสามารถสูงในความรู้ด้านใดโดยเฉพาะก็จะก าหนดให้มีกรรมการท่ีเป็น
ผูท้รงคุณวฒิุได ้โดยไม่เลือกวา่บุคคลดงักล่าวจะมาจากภาครัฐหรือภาคเอกชน ในกรณีกรรมการซ่ึง
เป็นผูท้รงคุณวุฒิน้ีจึงมีหลกัว่าการแต่งตั้งตอ้งระบุตวับุคคลว่าเป็นผูใ้ด (มาตรา 75วิ.ปกครอง) จะ
ระบุเป็นต าแหน่งไม่ได ้เพราะการระบุเป็นต าแหน่งหรือเป็นผูแ้ทนสถาบนันั้นเท่ากบัมิไดพ้ิจารณา
คุณสมบัติของตัวบุคคล แม้ว่าโดยทั่วไปบุคคลระดับหน่ึงในสถาบันนั้ น ๆ มักจะมีความรู้
ความสามารถระดบัผูท้รงคุณวฒิุก็ตาม124 

การด ารงต าแหน่งกรรมการ คณะกรรมการอาจมีวาระการด ารงต าแหน่งหลายรูปแบบ             
ในกรณีท่ีเนน้ความเป็นอิสระขององคก์รอาจจดัให้มีการหมุนเวียนกนัออก โดยมีวาระยาวกวา่วาระ
ของรัฐบาล เพื่อมิใหรั้ฐบาลใดมีอ านาจแต่งตั้งกรรมการทั้งหมดพร้อมกนั เช่น คณะกรรมการก ากบั
หลักทรัพย์ (มาตรา 10 แห่งพระราชบัญญัติหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ พ.ศ. 2535)                      
แต่โดยทัว่ไปท่ีไม่เคร่งครัดเช่นนั้นจะใชร้ะบบแต่งตั้งพร้อมกนัทั้งชุดเพื่อให้โอกาสผูรั้บผิดชอบใน
การแต่งตั้งจะไดพ้ิจารณาไดเ้ตม็ท่ี ในรูปแบบเช่นน้ี กฎหมายก็จะก าหนดให้ผูท่ี้ไดรั้บการแต่งตั้งเขา้
มาใหม่ในระหวา่งท่ีกรรมการชุดเดิมยงัมีต าแหน่งอยู ่คงมีต าแหน่งในวาระเท่ากบัวาระท่ีเหลือของ 

                                                           
123 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต,์ กฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง,  

(กรุงเทพมหานคร : จิรรัชการพิมพ,์ 2540), น. 61. 
124 เพ่ิงอ้าง, น. 62.  
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กรรมการคณะนั้นเท่านั้น (มาตรา 77 ว.ิปกครอง)125  
กรรมการแมจ้ะมีวาระในการด ารงต าแหน่งก็ตาม แต่โดยท่ีกรรมการท่ีท างานให้รัฐ

จะตอ้งเป็นคนดี จึงมีการก าหนดให้กรรมการพน้จากต าแหน่งก่อนวาระหากมีกรณีไม่เหมาะสม
เกิดข้ึน (มาตรา 76 วิ.ปกครอง) เช่น ลม้ละลาย เป็นคนไร้ความสามารถ หรือตอ้งโทษจ าคุก อน่ึง 
การเป็นกรรมการนั้นหากมิใช่กรณีท่ีเป็นโดยต าแหน่งแลว้ก็ถือเป็นเร่ืองสมคัรใจเฉพาะตวั ดงันั้น 
กรรมการจึงมีสิทธิลาออกไดเ้สมอ (มาตรา 76(2) ว.ิปกครอง)126  

คณะกรรมการในการพิจารณาท่านปกครองโดยทัว่ไปมกัจะให้ผูรั้บผิดชอบในการ
แต่งตั้งตั้งให้พน้จากต าแหน่งไดทุ้กเม่ือ เพื่อให้สามารถปรับปรุงองค์ประกอบเพื่อให้การท างาน
ส าเร็จเป้หมายตามท่ีผูรั้บผิดชอบในการแต่งตั้งตอ้งการ แต่ในกรณีของคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้
พิพาท เน่ืองจากต้องการให้มีความมัน่คงในการด ารงต าแหน่งเพื่อรักษาความเป็นอิสระในการ
ท างานท่ีเป็นการใชอ้  านาจตุลาการ หลกัการให้พน้จากต าแหน่งไดทุ้กเม่ือจึงตอ้งห้ามมิให้น ามาใช้
บงัคบั โดยการให้กรรมการในคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทพน้จากต าแหน่งจะตอ้งมีเหตุอนั
ส าคญั (for cause) เฉพาะเม่ือบกพร่องอยา่งยิ่งต่อหนา้ท่ีหรือมีความประพฤติเส่ือมเสียอยา่งร้ายแรง 
(มาตรา 78 ว.ิปกครอง)127  

องค์ประชุม การท างานของคณะกรรมการคือการประชุมและมีมติในเร่ืองท่ีอยู่ใน
อ านาจหน้าท่ีของตน แต่การประชุมจะเกิดข้ึนได้จะต้องมีกรรมการอยู่ร่วมประชุมกันครบองค์
ประชุมซ่ึงองค์ประชุมของคณะกรรมการจะเป็นเท่าใดนั้นแลว้แต่ลกัษณะของคณะกรรมการโดย
อาจก าหนดให้ตอ้งครบทุกคนอย่างคณะผูพ้ิพากษาหรืออนุญาโตตุลาการก็ได ้หรือจะก าหนดเพียง
หน่ึงในสามก็ไดห้ากเป็นเร่ืองไม่ส าคญัหรือแต่ละคนตอ้งรักษาประโยชน์ของตนเอง หรือจะก าหนด
องค์ประชุมส าหรับการพิจารณาและส าหรับการมีมติช้ีขาดให้แตกต่างกนัก็ได ้แต่ถา้กฎหมายหรือ
กฎหรือค าสั่งท่ีตั้งคณะกรรมการการข้ึนมิไดก้ าหนดเป็นอย่างใดโดยเฉพาะก็ตอ้งถือเอาจ านวนก่ึง
หน่ึงเป็นองคป์ระชุม (มาตรา 79 ว.ิปกครอง) ซ่ึงเท่ากบัวา่ฝ่ายขา้งมากเห็นควรด าเนินการเช่นนั้น128 

คณะกรรมการในการพิจารณาทางปกครองบางกรณีก็เกิดการขดัแยง้กนัได ้ท่ีเคยเกิด
มาแล้วก็เช่นกนั เช่น แกล้งไม่มาประชุมเพื่อมิให้ครบองค์ประชุม ซ่ึงเท่ากบัเป็นการขดัขวางไม่
ท างานในหนา้ท่ี มาตรา 79 ว.ิปกครอง จึงก าหนดวา่ในกรณีมีกรรมการมาไม่ครบองคป์ระชุมในการ
พิจารณาเร่ืองใด ถา้มีการนดัประชุมอีกคร้ังเพื่อพิจารณาเร่ืองเดียวกนัภายใน 14 วนั นบัแต่วนัท่ีเล่ือน

                                                           
125 เพ่ิงอ้าง, น. 83-84. 
126 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต,์ กฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง, เพ่ิงอ้าง, น. 84. 
127 เพ่ิงอ้าง. 
128 เพ่ิงอ้าง. 
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มา ถา้การประชุมคร้ังหลงัมีการมาไม่นอ้ยกวา่หน่ึงในสามของจ านวนกรรมการทั้งหมดก็ให้ถือว่า
ครบเป็นองคป์ระชุมแต่ในการนดัประชุมคร้ังหลงัจะตอ้งระบุการประสงคใ์ห้เกิดองคป์ระชุมแมจ้ะ
ไม่ถึงก่ึงหน่ึงไวใ้นหนังสือนัดประชุมด้วย การแกล้งถ่วงมิให้ครบองค์ประชุมจะได้ไม่เกิดข้ึน 
อย่างไรก็ตามวิธีการน้ีจะไม่ใชบ้งัคบักบัคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทซ่ึงการมีครบองค์ประชุม
เป็นเร่ืองส าคญัในการใช้อ านาจตุลาการท่ีตอ้งการความเป็นกลางและความเห็นฝ่ายขา้งมากอย่าง
แทจ้ริง (มาตรา 79 วรรคสอง ว.ิปกครอง)129  

ในกรณีท่ีมีการพิจารณาเร่ืองใดท่ีอาจท าใหเ้ห็นวา่กรรมการผูใ้ดอาจไม่มีความเป็นกลาง 
ไม่วา่เพราะเป็นเร่ืองเก่ียวกบักรรมการผูน้ั้นเอง หรือเป็นญาติหรือมีความใกลชิ้ดเป็นพิเศษกบัคู่กรณี 
หรือมีเหตุอ่ืนใดท่ีควรเช่ือว่าไม่มีความเป็นกลาง กรรมการผูน้ั้นอาจถูกคดัคา้นไม่ให้ร่วมประชุม
เร่ืองนั้นได ้ในกรณีน้ีกฎหมายก าหนดใหถื้อวา่คณะกรรมการดงักล่าวประกอบดว้ยกรรมการทุกคน
ท่ีไม่ถูกคดัคา้น (มาตรา 15 วรรคสอง และมาตรา 16 วรรคสาม วิ.ปกครอง) ผลการนบัองคป์ระชุม           
ก็จะลดลงมาโดยนบัจากจ านวนท่ีเหลือเท่านั้น เช่น กรรมการทั้ง 9 คน ในกรณีปกติก็ตอ้งมี 5 คน   
จึงจะเป็นองค์ประชุม แต่ในกรณีถูกคดัคา้น 1 คน การนับองค์ประชุมก็ตอ้งพิจารณาจาก จ านวน             
8 คน ท่ีเหลือโดยกรรมการจ านวน 4 คน ก็ครบเป็นองคป์ระชุมได ้130 

การประชุม การประชุมจะต้องท าอย่างไรหรือจะมีหลัก เกณฑ์วิ ธีการเช่นใด
คณะกรรมการย่อมก าหนดวิธีการประชุมของตนเองได ้(มาตรา 80 วรรคหน่ึง วิ.ปกครอง) เวน้แต่
กรณีเฉพาะท่ีมีกฎหมายบงัคบัไว ้การนดัประชุมตอ้งเปิดโอกาสให้กรรมการทุกคนไดท้ราบการนดั
ประชุม และมีเวลาอนัควรท่ีจะมาร่วมประชุมได ้เพื่อการเตรียมตวัและเตรียมขอ้มูลอนัจะท าให้การ
ประชุมเป็นไปโดยมีประสิทธิภาพ โดยปกติกฎหมายจึงก าหนดนดัการประชุมเป็นหนงัสือและตอ้ง
นัดล่วงหน้าไม่น้อยกว่า 3 วนั เวน้แต่จะเป็นกรณีเร่งด่วนหรือแจ้งการนัดกันในท่ีประชุมแล้ว 
(มาตรา 80 วรรคสองและวรรคสาม ว.ิปกครอง)131 

การน าการประชุมเป็นหนา้ท่ีของประธานกรรมการท่ีจะท าใหก้ารประชุมด าเนินไปตาม
เป้าหมาย ในกรณีประธานกรรมการไม่อยูห่รือไม่สามารถปฏิบติัหนา้ท่ีได ้รองประธานกรรมการก็
จะท าหนา้ท่ีแทน แต่หากรองประธานกรรมการไม่มีหรือมีแต่ไม่อยูห่รือไม่สามารถปฏิบติัหนา้ท่ีได ้
กรรมการยอ่มเลือกกรรมการคนใดคนหน่ึงข้ึนท าหนา้ท่ีแทน (มาตรา 81 วิ.ปกครอง) การงานของ
ประธานกรรมการมิใช่มีเพียงการน าการประชุมเท่านั้น แต่อาจมีหนา้ท่ีตอ้งปฏิบติังานอ่ืนใดตามท่ี
กฎหมายหรือกฎหรือค าสั่งท่ีแต่งตั้งก าหนด ในกรณีดงักล่าวเคยมีปัญหาวา่ถา้ประธานกรรมการไม่

                                                           
129 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต,์ กฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง, เพ่ิงอ้าง, น. 85. 
130 เพ่ิงอ้าง. 
131 เพ่ิงอ้าง, น. 85-86. 
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อยู่หรือไม่สามารถปฏิบติัหน้าท่ีได ้รองประธานกรรมการหรือผูท้  าการแทนประธานกรรมการจะ
ปฏิบติัหน้าท่ีแทนได้หรือไม่ เช่น การท่ีกฎหมายก าหนดให้ประธานกรรมการขา้ราชการอยัการ           
ลงนามในค าสั่งลงโทษทางวินยัอนัเป็นผลมาจากการพิจารณาของคณะกรรมการขา้ราชการอยัการ
นั้น รองประธานกรรมการข้าราชการอยัการจะลงนามในค าสั่งแทนได้หรือไม่ เม่ือเป็นงานท่ี
เช่ือมโยงไปยงัคณะกรรมการและก าหนดใหบุ้คลากรของคณะกรรมาการตอ้งมีหนา้ท่ีเช่นนั้น ก็ตอ้ง
ให้ผูท้  าการแทนประธานกรรมการด าเนินการแทนได้  ซ่ึงมาตรา 81 วรรคหน่ึง วิ.ปกครอง ก็ได้
บญัญติัวางหลกัการดงักล่าวไวเ้ช่นเดียวกนั132 

มติท่ีประชุมย่อมเป็นไปตามเสียงขา้งมาของผูม้าประชุม โดยคณะกรรมการแต่ละคน
ออกเสียงไดเ้สียงเดียว เวน้แต่ในกรณีมีเสียงเท่ากนัไม่อาจมีมติขา้งมากได ้มาตรา 82 วรรคสอง วิ.
ปกครอง ได้บญัญติัให้ประธานกรรมการออกเสียงเพิ่มข้ึนอีกเสียงหน่ึงเป็นเสียงช้ีขาดได้ แมว้่า
ประธานกรรมการจะไดอ้อกเสียงไปก่อนแลว้ก็ตาม เพราะหากไม่ก าหนดเช่นน้ีก็ไม่อาจด าเนินการ
ใด ๆ ได้133 

การประชุมของคณะกรรมการพิจารณาทางปกครองย่อมเป็นส่ิงส าคัญท่ีน าไป
ประกอบการมิติของท่ีประชุม และเม่ือเป็นการงานของรัฐจึงตอ้งมีการจดัท าเป็นหลกัฐานกฎหมาย
จึงบงัคบัให้ท าเป็นหนงัสือ  และให้มีการบนัทึกความเห็นแยง้ไวใ้นรายงานการประชุมและถา้ฝ่าย
ขา้งนอ้ยท าบนัทึกความเห็นแยง้ก็ตอ้งรวมความเห็นแยง้นั้นไวใ้นรายงานการประชุมดว้ย (มาตรา 83 
วิ. ปกครอง) เพื่อป้องกนัการปฏิบติัท่ีเฉไฉไม่เป็นไปตามความเป็นจริง  หรือใชอ้ านาจฝ่ายขา้งมาก
กลบความเห็นและเหตุผลของฝ่ายขา้งนอ้ย ทั้งน้ี  เพราะต่างตอ้งรับผดิชอบในหนา้ท่ีของตน134 

คณะกรรมการทัว่ไปอาจพิจารณามีมติเช่นใดแล้วแจ้งมติของตนไปให้ผูท่ี้เก่ียวขอ้ง
ทราบ ก็เป็นอนัจบการท างาน โดยการแจง้นั้นสุดแลว้ท่ีประชุมคณะกรรมการจะตกลงกนั จะมอบ
ให้ประธานกรรมการหรือเลขานุการเป็นผูล้งนามในหนงัสือแจง้ก็ไดต้ามรูปแบบทัว่ไปของค าสั่ง
ทางปกครอง แต่ในกรณีมติของคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาท  ค าวินิจฉัยนั้นจะมีผลเป็นการใช้
อ านาจตุลาการ โดยช้ีขาดสิทธิหน้าท่ีท่ีส าคัญ  ในการปกครองจึงให้ความส าคญัแก่ค าวินิจฉัย
ประเภทน้ีโดยให้บรรจุเหตุผลท่ีกรรมการผูพ้ิจารณาทุกคนเห็นตรงกนัจริงๆ ไวจึ้งมีหลกัให้ตอ้งมี
การลงลายมือช่ือของกรรมการท่ีวินิจฉยัทุกคน  เพื่อให้ทุกคนมีโอกาสทกัทว้งแกไ้ขขอ้เท็จจริงและ
เหตุผลไดเ้ต็มท่ี ส่วนความเห็นแยง้ก็ให้แยง้ไวใ้นค าวินิจฉัยดว้ย (มาตรา  84  วิ. ปกครอง) ซ่ึงการ
บรรจุความเห็นแยง้ไวใ้นค าวนิิจฉยัน้ีจะเกิดผลดีคือ  (1) บุคคลทัว่ไปทราบวา่เร่ืองนั้นมีขอ้โตแ้ยง้ได้

                                                           
132 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต,์ กฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง, เพ่ิงอ้าง, น. 86. 
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อยู่อันอาจเป็นประโยชน์ในชั้นอุทธรณ์ต่อไป เพราะเม่ือฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีต้องปฏิบัติตาม
กฎหมายก็ไม่มีความจ าเป็นใดท่ีจะปกปิดซ่อนเร้นขอ้โตแ้ยง้ปกครอง  (2)  เป็นผลทางจิตวิทยาท่ีจะ
ท าให้ฝ่ายขา้งมากระมดัระวงัเพิ่มข้ึนในการมีความเห็น เพราะความเป็นทั้งสองฝ่ายจะประกฎคู่กนั 
อนัเป็นผลให้ยบัย ั้งตั้งใจไม่ใชอ้  านาจโดยมิชอบ  (3)  เป็นการพฒันาวิทยาการให้กา้วหน้าข้ึน  โดย
คนทัว่ไปจะน าความเห็นทั้งสองฝ่ายไปศึกษาและเป็นฐานในการเพิ่มพูนความรู้ในอนาคต การให้
ระบุความเห็นแยง้ในค าวนิิจฉยัน้ีไดถื้อปฏิบติัในศาลของหลายประเทศ135 

กล่าวโดยสรุปไดว้า่ องคก์รทางปกครองในรูปแบบคณะกรรมการ เป็นรูปแบบของการ
ปกครองอีกรูปแบบหน่ึง ท่ีให้ความส าคญักบัการมีส่วนร่วมรับผิดชอบขององค์คณะ และเป็น
รูปแบบท่ีส่วนราชการหรือหน่วยงานปกครอง ใชเ้ป็นแนวปฎิบติัอยูใ่นปัจจุบนั 
        2.6.2 ขอ้ดีขององคก์รทางปกครองในรูปแบบคณะกรรมการ 

การจดัองค์การทางปกครองแต่เดิมมาจะมีศูนยร์วมอยู่ท่ีกระทรวง ทบวง กรม อนัอยู ่            
ในการควบคุมดูแลโดยตรงของรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี แต่ในระยะหลักการจดัองค์กรทาง
ปกครองในรูปแบบคณะกรรมการ จะมีมากข้ึนตามล าดับบางคร้ังมีผูม้องไปในทางลบว่าตั้ ง
คณะกรรมการกนัมากมายเกินไปจนท าใหก้ารงานลา้ชา้ไม่มีผลงาน ขอ้เสียของระบบคณะกรรมการ
นั้นมีจริงเพราะการปฏิบติังานวิธีการประชุมร่วมกนันั้นจะตอ้งเสียเวลาและเสียค่าใช้จ่ายสูง และ
หากหวังให้ได้มติเอกฉันท์เสมอไปก็อาจเกิดเผด็จการของฝ่ายข้างน้อยได้ การน าระบบ
คณะกรรมการมาให้ในบางกรณีท่ีไม่เหมาะสมอาจท าให้มติของคณะกรรมการจะเป็นจุดยุติ              
ท่ีรอมชอมกนัแทนท่ีจะเป็นจุดยุติท่ีมีคุณภาพแห่งการตดัสินใจ แต่แท้จริงระบบคณะกรรมการ       
ไดใ้ชก้นัมาแต่โบราณและมีขอ้ดีอยูม่าก136  ดงัน้ี 

(1) ไดข้อ้ยติุท่ีดีกวา่เพราะการร่วมกนัวเิคราะห์จากความคิดของหลายคน 
(2) ป้องกนัการใชอ้  านาจตามอ าเภอใจของคนๆ เดียว 
(3) ใชใ้นการประสานประโยชน์ท่ีขดัแยง้ 
(4) เกิดความกระจ่างในการประสานงาน 
(5) รวมอ านาจท่ีต่างกนัจากแต่ละคนเขา้กนั ท าใหก้ารงานเกิดผลเร็ว 
กล่าวโดยสรุปไดว้า่ การใชร้ะบบคณะกรรมการจ าตอ้งเลือกให้ให้ถูกตอ้งและเหมาะแก่

ภารกิจต่างหาก การจดัตั้งคณะกรรมการให้งานต่าง ๆ อาจมีลกัษณะแตกต่างกนัได ้คณะกรรมการ
ในองค์กรทางปกครองจึงอาจมีการจดัตั้งและวิธีด าเนินงานหลายรูปแบบ แต่โดยท่ีคณะกรรมการ 
ในการใช้อ านาจหางปกครองนั้น จะตอ้งมีลกัษณะเฉพาะบางประการ พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
                                                           

135  ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต,์ กฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง, เพ่ิงอ้าง, น. 87. 
136 เพ่ิงอ้าง, น. 82. 
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ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงได้บญัญติัเร่ืองคณะกรรมการท่ีมีอ านาจด าเนินการพิจารณา              
ทางปกครองไวโ้ดยเฉพาะ137 

สรุปไดว้า่ แนวคิด หลกัการ และทฤษฎีทางกฎหมายมหาชน ท่ีเก่ียวกบัการส่งเสริมและ
สนับสนุนการศึกษานอกระบบของประเทศไทยนั้น ประกอบไปด้วย แนวคิดในเร่ืองสิทธิทาง
การศึกษา  แนวคิดในเร่ืองปรัชญาและแนวคิดเก่ียวกับการศึกษานอกระบบ  แนวคิดในเร่ือง
กฎหมายท่ีส่งเสริม และสนบัสนุนการศึกษานอกระบบ  แนวคิดในเร่ืองส านกังานส่งเสริมการศึกษา
นอกระบบ และคณะกรรมการส่งเสริมสนบัสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบ  
นอกจากน้ียงัมีหลักการทางทฤษฎีทางกฎหมายมหาชน ท่ีเก่ียวข้อง อาทิ หลักภารกิจของรัฐ 
หลักการจัดท าบริการสาธารณะ หลักนิติบุคคลมหาชน หลักการมีส่วนร่วมของประชาชน                
หลกักฎหมายท่ีดี  และหลักองค์กรทางปกครองในรูปแบบคณะกรรมการ ทั้งหมดน้ีคือแนวคิด 
หลกัการ และทฤษฎีทางกฎหมายมหาชน ซ่ึงทั้งหมดน้ีผูว้ิจยัไดน้ ามาศึกษาเพื่อประกอบการจดัท า
วทิยานิพนธ์ฉบบัน้ี  

                                                           
137 เพ่ิงอ้าง, น. 83. 



 

 

บทที ่3 

มาตรการทางกฎหมายที่เกีย่วกบัการส่งเสริมและสนับสนุน 

การศึกษานอกระบบของต่างประเทศและประเทศไทย 
 

ในบทน้ีผูว้จิยัจะขอกล่าวถึงมาตรการทางกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการส่งเสริมและสนบัสนุน

การศึกษานอกระบบของต่างประเทศและประเทศไทย ซ่ึงในแต่ละประเทศก็ไดมี้การจดัการศึกษา

ในรูปแบบการศึกษานอกระบบเช่นเดียวกนั แต่จะเหมือนหรือแตกต่างกนัไปนั้น ข้ึนอยูก่บัปรัชญา

การศึกษา  ระบอบการเมืองการปกครอง โครงสร้างการบริหารรัฐของแต่ละประเทศ  รวมถึงระบบ

การบริหารจดัการดา้นการศึกษาของประเทศนั้นๆ โดยผูว้ิจยัจะขอกล่าวถึงมาตรการทางกฎหมายท่ี

เก่ียวกบัการส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอกระบบของราชอาณาจกัรเดนมาร์ก สมาพนัธรัฐ

สวสิหรือสวติเซอร์แลนด์ ราชอาณาจกัรสวเีดน และ ญ่ีปุ่น รวมถึงรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติั และ

กฎท่ีเก่ียวกบัการศึกษานอกระบบของประเทศไทย ซ่ึงมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 

 

3.1 มาตรการทางกฎหมาย ที่ เกี่ยวกับการส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษานอกระบบของ
ต่างประเทศ   

ก่อนท่ีจะกล่าวถึงการจัดการศึกษานอกระบบของประเทศต่างๆ เพื่อความเข้าใจท่ี
สอดคล้องตรงกัน เน่ืองจากในแต่ละภูมิภาคใช้ค  าและความหมายของการศึกษานอกระบบท่ี
แตกต่างกนั เช่นในประเทศไทย เราใช้ค  าว่า “การศึกษานอกระบบ (Non-Formal Education)”               
ส่วนหลาย ๆ ประเทศในทวปียโุรป รวมทั้งออสเตรเลีย และสหรัฐอเมริกา มกัจะใชค้  าวา่ “การศึกษา
ผูใ้หญ่ (Adult Education)” หรือ ญ่ีปุ่น จะใช้ค  าว่า “การศึกษาสังคม (Social  Education)”1                     

                                                           
1 สุรพล  นิติไกรพจน์ และคณะ, การรายงานการวิจยั แนวทางและความเป็นไปไดใ้นการปรับเปล่ียน

ภารกิจ บทบาท และอ านาจหน้าท่ีของส านักงานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย 
(ส านกังาน กศน.) ให้สอดคลอ้งกบัแนวคิดในเร่ืองการส่งเสริมการศึกษาตลอดชีวิต, (กรุงเทพมหานคร : บริษทั 
น าทองการพิมพ ์จ ากดั, 2556), น. 49-50. 
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ซ่ึงการศึกษานอกระบบของแต่ละประเทศ จะเหมือนหรือแตกต่างกนัอยา่งไร ก็เป็นไปตามนโยบาย
ทางการศึกษา บริบททางเศรษฐกิจ การเมืองการปกครอง สังคมและวฒันธรรม ของแต่ละประเทศ  
ซ่ึงผู ้วิจ ัยจะขอกล่าวถึง การศึกษานอกระบบของต่างประเทศทั้ งหมด 4 ประเทศ ได้แก่ 
ราชอาณาจกัรเดนมาร์ก  สมาพนัธรัฐสวิสหรือสวิตเซอร์แลนด์  ราชอาณาจกัรสวีเดน และ ญ่ีปุ่น  
โดยมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี  
        3.1.1 การศึกษานอกระบบของราชอาณาจกัรเดนมาร์ก ตามพระราชบญัญติัการศึกษาผูใ้หญ่ 
พ.ศ. 2532 (Adult Education Act 1989) และกฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง 

ราชอาณาจักรเดนมาร์ก มีพื้นท่ีประมาณ 43,000 ตารางกิโลเมตร ประกอบด้วย
คาบสมุทรจตัแลนด์ และเกาะต่างๆ อีก 483 เกาะ เกาะท่ีมีขนาดใหญ่ คือ ซีแลนด์  ฟีน และฟาล-
สเตอร์ แต่เกาะท่ีมีประชากรอาศยัอยู่มีเพียง 97 เกาะ นอกจากน้ียงัมีอาณาเขตปกครองตนเองอีก          
2 แห่ง คือหมู่เกาะแฟโร และ กรีนแลนด์  มีเมืองหลวงช่ือ โคเปนเฮเกน  ตั้งอยูบ่นชายฝ่ังทะเลของ
เกาะซีแลนด์2 การส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษานอกระบบของราชอาณาจกัรเดนมาร์ก                     
มีหลกัการท่ีส าคญัดงัน้ี 

3.1.1.1 หลกัการพื้นฐาน  
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรเดนมาร์ก เด็กทุกคนในราชอาณาจกัรเดนมาร์ก มีสิทธ์ิ

ได้รับการศึกษาในโรงเรียนของรัฐ อย่างเสรี ผูป้กครองสามารถให้การศึกษาท่ีมีคุณภาพเท่ากับ
โรงเรียนไดเ้อง โดยไม่ตอ้งส่งเด็กมาโรงเรียน กล่าวคือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรเดนมาร์ก 
บงัคบัให้มีการศึกษา แต่ไม่ได้บงัคบัให้ไปโรงเรียน3 การศึกษาในราชอาณาจกัรเดนมาร์ก จะเร่ิม
ตั้งแต่การศึกษาก่อนวยัเรียน หรือ ระดบัอนุบาล เด็กจะเขา้เรียนอนุบาลในช่วงอายุ 3 ปีข้ึนไปถึง
ประมาณ 5 ปี โรงเรียนอนุบาลจัดตั้ งโดยรัฐบาลและเอกชน ซ่ึงทุกแห่งจะได้รับงบประมาณ
สนับสนุนจากรัฐบาล ถดัจากระดบัอนุบาลข้ึนมา คือ ระดบัเตรียมเขา้ประถมศึกษา หรือเรียกว่า 
“pre-school” ระดบัน้ีใชเ้วลาเรียน 1 ปี ถดัจากเตรียมเขา้ประถมศึกษาข้ึนมา ก็คือ การศึกษาในระดบั
ประถมศึกษา และ มธัยมศึกษาตอนตน้ ซ่ึงเป็นการศึกษาภาคบงัคบั 9 ปี โรงเรียนท่ีเปิดสอนใน
ระดบัน้ีเรียกว่าโรงเรียนประถมศึกษา หรือ ส่วนใหญ่จะจดัสอนตั้งแต่เตรียมเขา้ประถมศึกษา 1ปี 
แลว้ก็ต่อดว้ยการศึกษาภาคบงัคบัระดบัประถมศึกษา 6 ปี และ มธัยมศึกษาตอนตน้อีก 3 ปี รวมเป็น 
9 ปี บางโรงเรียนมีเพิ่มอีก 1 ปี เป็นชั้นเตรียมส าหรับระดบัมธัยมศึกษาตอนปลาย แต่บางแห่งก็ไม่มี 
โดยปกติเด็กจะมาเขา้โรงเรียนระดบัน้ีไดเ้ม่ืออายุ 6 ปี คือมาเรียนเตรียมเขา้ประถมศึกษา และเม่ือ

                                                           
2 ส านกังานเลขาธิการสภาการศึกษา, ระบบการศึกษาของราชอาณาจกัรเดนมาร์ก,  

(กรุงเทพมหานคร : บริษทั พิมพดี์ จ ากดั, 2549), น. ค. 
3 เพ่ิงอ้าง, น. 11. 
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อายุ 7 ปี ก็เรียนต่อในระดบัชั้นประถมศึกษาปีท่ี 1 จนจบระดบัชั้นมธัยมศึกษาตอนตน้ รวม  9 ปี 
โดยเฉล่ียชั้นเรียนหน่ึงจะมีนกัเรียนประมาณ 19-20 คน เม่ือเรียนจบในชั้นปีท่ี 9 หรือ มธัยมศึกษาปี
ม่ี 3 จะตอ้งมีการสอบเพื่อรับประกาศนียบตัร4 ส าหรับการศึกษาในระดบัมธัยมศึกษาตอนปลายนั้น 
ในราชอาณาจกัรเดนมาร์กนิยมเรียกว่า หลกัสูตรการศึกษาส าหรับเยาวชน “Youth Education 
Programs” เป็นโรงเรียนท่ีแยกออกมาจากโรงเรียนระดบัประถมและมธัยมศึกษาตอนตน้ การเรียน
ในระดบัมธัยมศึกษาตอนปลายน้ีผูเ้รียนสามารถเลือกเรียนได ้2 สายคือ สายสามญั และ สายอาชีพ5 

3.1.1.2 การบริหารทัว่ไป 
ในอดีต รัฐบาลแห่งราชอาณาจกัรเดนมาร์ก  จะควบคุมรายละเอียดการบริหารการศึกษา

ทั้ งหมด แต่ในปัจจุบัน รัฐบาลจะเป็นเพียงผู ้ก  าหนดเป้าหมาย และกรอบการบริหาร ส่วน
รายละเอียดจะให้เป็นภาระของสถานศึกษาในการตดัสินใจ เพราะรัฐยึดหลกัการท่ีว่า นวตักรรม
และคุณภาพการศึกษาจะเกิดข้ึนได้ เม่ือมีการกระจายอ านาจการบริหารและความรับผิดชอบให้
สถานศึกษาซ่ึงท าให้เกิดการแข่งขนัระหว่างโรงเรียนในระดบัหน่ึง  การบริหารระดบัประเทศ 
กระทรวงศึกษาธิการ มีหนา้ท่ีรับผิดชอบการศึกษาภาคบงัคบั โดยไม่ร่วมถึงการศึกษาระดบับริบาล 
อนุบาล สถาบนัศิลปะการแสดง อุดมศึกษาและการวิจยั และมีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการ 
เป็นบุคคลในคณะรัฐมนตรี การบริหารงานในกระทรวงศึกษาธิการ เน้นความต่อเน่ือง ต าแหน่ง
ขา้ราชการระดบัสูงจึงมกัไม่มีการแต่งตั้งโดยระบบการเมือง เป็นการเล่ือนข้ึนมาจากขา้ราชการ
ประจ า ท่ีเป็นผูมี้ความสามารถและมีผลงาน6 กระทรวงศึกษาธิการ แบ่งงานออกเป็น 4 หน่วยงาน 
คือ (1) กรมนโยบายและกฎหมายการศึกษา ท าหนา้ท่ีในการบริหารงานทัว่ไปของกระทรวง  (2) 
ส านักงานการศึกษาแห่งชาติ  ท าหน้าท่ีเก่ียวกบัดา้นหลกัสูตรและเน้ือหาวิชา  (3) ส านกังาน
งบประมาณ ท าหน้าท่ีเก่ียวกับการบริหารการเงินของสถาบัน (4) ส านักงานสนับสนุนและ
ทุนการศึกษาแห่งชาติ  ท าหน้าท่ีเก่ียวกบัการสนับสนุนดา้นเงินทุนและเงินกูย้ืมแก่นกัเรียนและ
สถาบนั7   

 
 

                                                           
4 สุมาลี  สงัขศ์รี, ความเป็นผูน้ าทางการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั : การศึกษาผูใ้หญ่ใน

ประเทศเดนมาร์ก ประยกุตสู่์การศึกษานอกระบบของไทย, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพจุ์ฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 
2554), น. 1-2.  

5 เพ่ิงอ้าง, น. 2.  
6 ส านกังานเลขาธิการสภาการศึกษา, ระบบการศึกษาของราชอาณาจกัรเดนมาร์ก, เพ่ิงอ้าง, น. 13. 
7 เพ่ิงอ้าง, น. 14. 
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3.1.1.3 การศึกษาผูใ้หญ่ของราชอาณาจกัรเดนมาร์ก  
การศึกษาผูใ้หญ่ เกิดข้ึนในศตวรรษท่ี 19 เป็นการเคล่ือนไหวในทางศาสนาและสังคม 

เพื่อพฒันาบุคลากรทางศาสนา ช่วงทศวรรษแรกของศตวรรษท่ี 20 การศึกษาผูใ้หญ่เป็นการศึกษา
เพื่อสันทนาการในเวลาวา่ง ด าเนินการโดยสมาคมการศึกษาผูใ้หญ่ใชเ้วลาเรียนในช่วงเยน็ ต่อมาใน
ปี ค.ศ.1930-1940 มีปัญหาการว่างงาน เพราะฉะนั้นคนงานท่ีไม่มีฝีมือจึงต้องได้รับการพฒันา
เพื่อให้มีงานท า สหภาพแรงงานท่ีไม่มีฝีมือ สมาคมนายจา้ง สถาบนัเทคโนโลยี ไดจ้ดัท าหลกัสูตร
เรียน 3 ปี ตอนเยน็และฤดูหนาว ในปี ค.ศ.1950 กระทรวงแรงงานไดจ้ดัตั้งโรงเรียน 5 แห่ง เพื่อสอน
คนว่างงาน คนไร้ฝีมือ เป็นหลกัสูตรอาชีวศึกษา ใช้เวลาเรียน 3 สัปดาห์ ในปี ค.ศ.1960 กิจกรรม
เหล่าน้ีมีกฎหมายท่ีเรียกวา่ “พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการฝึกอาชีพส าหรับแรงงานไร้ฝีมือ” รองรับ  

การศึกษาสายสามัญส าหรับผู ้ใหญ่  พัฒนาข้ึนในปี ค.ศ.1970-1980  ส าหรับ
ประกาศนียบตัรระดบัมธัยมศึกษาตอนตน้ และหลกัสูตรมธัยมศึกษาตอนปลายสายสามญั และ           
นบัแต่ ปี ค.ศ.1989 เป็นตน้มาไดมี้พระราชบญัญติัการศึกษาผูใ้หญ่ (Adult Education Act 1989)            
ซ่ึงจดัให้มี ศูนย์การศึกษาผูใ้หญ่ข้ึน 75 แห่ง ด าเนินการโดยเขตต่างๆ  ต่อมาในปี ค.ศ.1980                         
มีมหาวิทยาลัยเปิดท าการสอนวิชาชีพเป็นการเรียนบางเวลาในสายวิชาเดียวส าหรับผูใ้หญ่ ใน
วิทยาลัยการศึกษาต่อเน่ืองและสถาบันอุดมศึกษา ซ่ึงในเดือน พฤษภาคม ค.ศ.2000 ได้มี
พระราชบญัญติัใหม่ 10 ฉบบั เพื่อปฏิรูปการศึกษาผูใ้หญ่และการฝึกอบรมต่อเน่ือง เรียกวา่เป็นการ
ปฏิรูปการศึกษาต่อเน่ือง มีผลบงัคบัใชต้ั้งแต่เดือนมกราคม ปี ค.ศ.2001 โดยการสนบัสนุนเงินค่านกั
การศึกษาผูใ้หญ่และทุนท่ีให้แก่สถาบนัท่ีเป็นสอนการศึกษาผูใ้หญ่และการศึกษาต่อเน่ืองรูปแบบ
ใหม่8  ราชอาณาจกัรเดนมาร์ก ได้ออกฎหมายเก่ียวกับการศึกษาผูใ้หญ่และการศึกษาต่อเน่ือง              
อยูด่ว้ยกนัหลายฉบบั และมีพระราชบญัญติั ฉบบัท่ี 233 ท่ีเรียกวา่ “พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเรียน
การสอนช่วงเวลาพกัผอ่น” เม่ือวนัท่ี 6 มิถุนายน ค.ศ.1968 เป็นกฎหมายท่ีรวบรวมเอาการศึกษาท่ีจดั
ในเวลาพิเศษประเภทต่างๆ ซ่ึงจดัอยูแ่ลว้เป็นปกติ มารวบรวมจดัให้เป็นหมวดหมู่ข้ึนเป็นกฎหมาย
ฉบับเดียวกัน และได้จัดการศึกษาผู ้ใหญ่เป็น 7 ประเภท โดยทั้ ง 7 ประเภทน้ีอยู่ภายใต้การ
ด าเนินงานของ กระทรวง ศึกษาธิการ แต่ยงัมีการให้การศึกษาแก่ประชาชนซ่ึงกระทรวงอ่ืนเป็น
ผูรั้บผดิชอบอีกดว้ย เช่น กระทรวงกรรมกร ซ่ึงไดจ้ดัตั้งโรงเรียนท่ีเรียกวา่ “โรงเรียนส าหรับแรงงาน
ไร้ฝีมือ” โดยมีความมุ่งหมายเพื่อฝึกอบรมกรรมกรให้มีความรู้ความสามารถเพิ่มข้ึนซ่ึงก็สอดคลอ้ง

                                                           
8 ส านกังานเลขาธิการสภาการศึกษา, ระบบการศึกษาของราชอาณาจกัรเดนมาร์ก, เพ่ิงอ้าง, น. 59-60. 
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ตรงกันกับความมุ่งหมายของการศึกษาผู ้ใหญ่เช่นเดียวกัน 9 การจัดการศึกษาผู ้ใหญ่ตาม 
พระราชบญัญติั  วา่ดว้ยการเรียนการสอนช่วงเวลาพกัผอ่น ด าเนินการดงัน้ี  

1) โรงเรียนเด็กวยัรุ่น บญัญติัไวใ้นหมวด 1 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว ตั้งแต่ มาตรา 1 
– มาตรา 25 โดยมีหลกัการกล่าวคือโรงเรียนจะรับเด็กนกัเรียน ท่ีพน้เกณฑ์การศึกษาภาคบงัคบัแลว้ 
และมีอายรุะหวา่ง 14-18 ปี มีความมุ่งหมายในการสอนเพื่อให้ความรู้ดา้นวิชาชีพเป็นส าคญั มีเวลา
เรียน 72 ชัว่โมง ในจ านวนน้ีตอ้งมีเวลาเรียน 24 ชัว่โมงส าหรับวิชาสามญั ส่วนท่ีเหลือเป็นการเรียน
วิชาชีพ โรงเรียนปะเภทน้ีสอนทั้งภาคกลางวนัและเวลาเยน็ คืออาจตั้งเป็นเอกเทศ และ อาศยัเปิด
สอนในโรงเรียนประถมศึกษา หรือ สถาบนัอ่ืนๆ ก็ได้ตามความเหมาะสม องค์การบริหารส่วน
ทอ้งถ่ิน ร่วมกบักระทรวงศึกษาธิการ ออกค่าใช้จ่ายในการด าเนินงานเป็นสัดส่วนตามท่ีก าหนดไว้
ในกฎหมาย นกัเรียนไม่ตอ้งเสียค่าใชจ่้ายใดๆ รวมทั้งหนงัสือเรียน อุปกรณ์ การเรียนและวสัดุท่ีใช้
ในการปฏิบติั เช่น ผูเ้รียนตดัเย็บเส้ือผา้ เม่ือตดัเย็บเรียบร้อย เส้ือท่ีตดันั้นก็จะเป็นของนักเรียน 
ผูเ้รียนท าอาหาร เม่ือลงมือปฏิบติัก็จะไดรั้บประทานอาหารนั้น ซ่ึงหลกัเกณฑ์น้ีเขียนก าหนดไว้
ชดัเจนในมาตรา 4  ส าหรับครูใหญ่และครูท่ีท าหนา้ท่ีสอนในแต่ละรายวชิาจะตอ้งมีคุณสมบติัตามท่ี
ก าหนดด้วย และจะตอ้งผ่านการอบรมตามหลกัสูตรและมีประกาศนียบตัรในการสอนโรงเรียน
ประเภทน้ีมาจึงจะสามารถเป็นครูได ้และไม่จะเป็นตอ้งเป็นครูสามญัตามโรงเรียนทัว่ไป ใครก็ได ้
เม่ือประสงคจ์ะสอน ตอ้งไปสมคัรรับการอบรมดงักล่าวเสียก่อน โดยนกัเรียน 1 ชั้นเรียน จะตอ้งมี
ไม่ต ่ากวา่ 10 คน จึงจะอนุญาตให้เปิดสอนได ้แต่หากเป็นการสอนนกัเรียนพิการ จะตอ้งมีนกัเรียน
ไม่นอ้ยกวา่ 2 คน10 

2) กิจกรรมพิเศษส าหรับเยาวชน โดยบญัญติัไวใ้น หมวด 2 แห่งพระราชบญัญติั
ดงักล่าว ตั้งแต่ มาตรา 27 – มาตรา 36 สามารถแบ่งออกเป็น 2 ประเภท ได้แก่ประเภทท่ี 1 คือ 
“กิจกรรมส าหรับเด็กและเยาวชน” โดยการจดักิกรรมพิเศษดงักล่าวน้ีมีความมุ่งหมายในการจดั
กิจกรรม คือ เพื่อรวบรวมเด็กท่ีอยูใ่นวยัเรียนซ่ึงมีอายุ ไม่เกิน 18 ปี เอามารวมกลุ่มจดัสอนพิเศษให ้
อาจเป็นในเวลากลางวนัหรือช่วงบ่าย หลกัจากเลิกเรียนแลว้ เวลาเรียนวิชาละไม่นอ้ยกวา่ 20 ชัว่โมง
แต่ไม่เกิน 60 ชัว่โมง แต่ละกลุ่มจะตอ้งมีผูเ้รียนไม่นอ้ยกวา่ 10 คน วิธีด าเนินการต่างๆ ก็จะคลา้ยๆ 
โรงเรียนเด็กวยัรุ่น  แต่ตอ้งเสียค่าสมคัรและค่าลงทะเบียนดว้ย วิชาท่ีเรียนก็มีมากมาย เช่น วิชาชีพ 
ดนตรี ภาษาต่างประเทศ เป็นตน้ โดยหลกัสูตรจะตอ้งไดรั้บการอนุมติัจากกระทรวงศึกษาธิการ
ก่อน ประเภทท่ี 2 คือ “สโมสรวยัรุ่น” ซ่ึงเป็นการชุมนุมเยาวชนส าหรับผูท่ี้มีอายุ 14-18 ปี เป็นการ

                                                           
9 ศุภร  ศรีแสน, การศึกษานอกระบบโรงเรียน, (กาฬสินธ์ุ :โรงพิมพ์ประสานการพิมพ์, 2521),              

น. 219-220. 
10 ศุภร  ศรีแสน, การศึกษานอกระบบโรงเรียน, เพ่ิงอ้าง, น. 220-221. 
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ฝึก เยาวชนในการด าเนินงานเป็นรูปสมาคม มีการตั้งกรรมการบริหารของสมาคม มีวตัถุประสงค ์มี
การบริหารงานและก าหนดกิจกรรมของสมาคมไว้ ค่าใช้จ่ายในการด าเนินงาน ได้รับความ
ช่วยเหลือจากเทศบาล โดยเทศบาลจะก ากบัการด าเนินกิจกรรม ให้เป็นไปตามวตัถุประสงค์ท่ีตั้ง
ไว้11  

3) การศึกษาผู ้ใหญ่ ตามกฎหมาย การศึกษาผู ้ใหญ่ เป็นการศึกษาเพื่อคุณวุฒิ                             
มีวตัถุประสงค์เพื่อให้ผูใ้หญ่ ปรับปรุง เพื่อเติมความรู้และทกัษะโดยทัว่ไป ทั้งน้ีเพื่อเพิ่มศกัยภาพ 
การมีชีวติท่ีมีส่วนร่วมในสังคมและเพื่อความเขา้ใจและมีอิทธิพลต่อสถานการณ์ชีวิตของตน ซ่ึงจะ
ท าให้ผูใ้หญ่มีคุณสมบัติเพิ่มเติม มีความรู้ทั่วไป มีทักษะท่ีเป็นประโยชน์ต่อการด าเนินชีวิต 
การศึกษาผูใ้หญ่แบ่งได ้3 ประเภท คือ12  ประเภทท่ี 1 ไดแ้ก่ ตลาดการฝึกแรงงาน  ซ่ึงเป็นไปตาม 
พระราชบญัญติัว่าดว้ยหลกัสูตรการฝึกแรงงาน ค.ศ.1996  มีวตัถุประสงค์ เพื่อฝึกคนงานให้เขา้สู่
ตลาดแรงงาน พฒันาคุณสมบติัของตน เพื่อสนองความตอ้งการตลาดแรงงาน ซ่ึงมีผลดีต่อแรงงาน
ในวงการธุรกิจและตลาดอุตสาหกรรม   ประเภทท่ี 2 ไดแ้ก่ การศึกษาระบบเปิด เป็นไปตาม
พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการศึกษาระบบเปิด  โดยมีผลตั้งแต่เดือนธนัวาคม ค.ศ. 1993 ซ่ึงเป็นสถาบนั
ท่ีอยู่ภายใตก้ระทรวงศึกษาธิการ เปิดสอนวิชาชีพ เพื่อส่งเสริมวิชาชีพอย่างกวา้งขวางให้ผูใ้หญ่มี
วตัถุประสงค์เพื่อสอนคนท่ีมีงานท าและคนว่างงานตามความตอ้งการของตลาดแรงงาน และจดั
สอนเต็มเวลาส าหรับคนท่ีมีงานท าแต่ไดรั้บการสนบัสนุนให้มาเรียนต่อในรูปแบบใดรูปแบบหน่ึง  
ประเภทท่ี 3 ระบบการศึกษาต่อเน่ือง ซ่ึงเป็นไปตามพระราชบญัญติัอาชีวศึกษาส าหรับผูใ้หญ่ ท่ีมี
ผลตั้งแต่เดือนพฤษภาคม ปี ค.ศ. 2000 มีวตัถุประสงค์เพื่อช่วยให้ผูใ้หญ่ปรับปรุงงานในหน้าท่ี มี
ความรอบรู้ในวิชาพื้นฐานและวิชาชีพชั้นสูงต่อไป เน้ือหาวิชาและการจดัตอ้งสนองความตอ้งการ
ของตลาดแรงงานและประสบการณ์ของผูใ้หญ่โดยใหส้ามารถท างานและเรียนไปดว้ยควบคู่กนั                                                                                          

4 )  การจัด กิจกรรม เพื่ อ ส่ง เส ริมว ัฒนธรรม  โดยบัญญัติไว้ในหมวด 4  แ ห่ง
พระราชบญัญติัดงักล่าว ตั้งแต่ มาตรา 72 – มาตรา 83 ซ่ึงมีหลกัการท่ีส าคญั กล่าวคือ เป็นวิธีการให้
การศึกษาแก่ผูใ้หญ่อีกประเภทหน่ึง โดยรัฐบาลจะเป็นผูอ้อกค่าใชจ่้ายให้ 1 ใน 3 ส่วน และเทศบาล
ออกค่าใช้จ่ายอีก 2 ใน 3 ส่วน ซ่ึงอาจเป็นกิจกรรมการปาฐกถา การแสดงนิทรรศการ การแสดง
ดนตรี และกิจกรรมอ่ืนๆ ทั้งน้ีเพื่อส่งเสริมวฒันธรรม ศิลปะขนบธรรมเนียมประเพณีของชาติ  

5) กิจกรรมพิเศษของมหาวิทยาลัย โดยบัญญติัไวใ้นหมวด 5 แห่งพระราชบญัญัติ
ดังกล่าว ตั้ งแต่ มาตรา 84 – มาตรา 88 ซ่ึงมีหลักการ กล่าวคือวิชาใดท่ีเปิดสอนอยู่แล้ว                                    
ในมหาวทิยาลยั และมีความเหมาะสมท่ีจะเปิดสอนส าหรับผูท่ี้สนใจ หรืออาจเป็นผลการคน้ควา้ทาง
                                                           

11 เพ่ิงอ้าง.  
12 ส านกังานเลขาธิการสภาการศึกษา, ระบบการศึกษาของราชอาณาจกัรเดนมาร์ก, เพ่ิงอ้าง, น. 60-61. 
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วทิยาศาสตร์ท่ีประชาชนควรรู้ คณะกรรมการกิจกรรมพิเศษของมหาวทิยาลยั ก็จะพิจารณาเปิดสอน
ใหแ้ก่ผูท่ี้สนใจทุกคน แต่ผูส้มคัรจะตอ้งเสียค่าธรรมเนียมในการเขา้เรียน ซ่ึงจะเป็นการศึกษาเพื่อหา
ความรู้อยา่งแทจ้ริง เพราะไม่มีการสอบและไม่มีใบประกาศนียบตัรให ้

6) โรงเรียนทางไปรษณีย ์ โดยบญัญติัไวใ้นหมวด 6 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว ตั้งแต่ 
มาตรา 89 – มาตรา 93 ซ่ึงมีหลกัการส าคญักล่าวคือผูเ้รียนติดต่อรับบทเรียนโดยทางไปรษณีย ์การ
ด าเนินงานจะตอ้งเสียค่าเล่าเรียนตามอตัราท่ีกระทรวงก าหนด โดยในรอบปีการศึกษาโรงเรียน
จะตอ้งมีนกัศึกษาไม่นอ้ยกวา่ 50 คน และจะตอ้งมีจดหมายติดต่อสอบถามเก่ียวกบัการศึกษาไม่นอ้ย
กวา่ 700 ฉบบั และโรงเรียนจะตอ้งตอบให้นกัศึกษาทราบ ไม่น้อยกวา่ 300 ฉบบั จึงจะด ารงไวซ่ึ้ง
สถานภาพของโรงเรียน 

7) การศึกษาพิเศษส าหรับกะลาสี โดยบัญญัติไวใ้นหมวด 7 แห่งพระราชบัญญัติ
ดงักล่าว ตั้งแต่ มาตรา 94 – มาตรา 99 ซ่ึงมีหลกัการอนัส าคญั กล่าวคือ ดว้ยราชอาณาจกัรเดนมาร์ก
มีเรือโดยสารและเรือส่งสินคา้ติดต่อทัว่โลก จ านวนมาก ท าให้มีกะลาสีเรือและคนท่ีท างานอยู ่               
บนเรือจ านวนมาก คนเหล่าน้ีไม่มีโอกาสในการศึกษาหาความรู้ในเวลาพิเศษ ดังนั้นรัฐบาลจึง               
จดัการศึกษาผูใ้หญ่ให ้เป็นกรณีพิเศษแก่บุคคลเหล่าน้ี โดยจดัในรูปแบบวงจรการเรียนรู้13

  

3.1.1.4 หน่วยงานท่ีตดัสินใจดา้นการศึกษาผูใ้หญ่และดา้นการเงิน14 
การศึกษาสายสามญัส าหรับผูใ้หญ่เป็นหนา้ท่ีของกระทรวงศึกษาธิการในการจดัตั้งศูนย์

หรือเปิดสอนการศึกษาผูใ้หญ่ โดยมีหนา้ท่ีใหค้วามเห็นชอบในการเปิดวชิาท่ีสอนและก าหนดกรอบ
ในดา้นงบประมาณ นิเทศการสอน รับผิดชอบเก่ียวกบัประชากร เน้ือหาท่ีเปิดสอน ทุนท่ีให้จึงเป็น
ทุนแบบติดตามผูเ้รียนตามสถานการณ์ท่ีผูเ้รียนเป็นอยู่  สภาของเขตเป็นผูรั้บผิดชอบค่าใช้จ่าย                    
ท่ีเกิดข้ึนจากกิจกรรมการเรียนการสอน  

ศูนยก์ารศึกษาผูใ้หญ่จะมีความเป็นอิสระในการบริหารจดัการ ส าหรับการศึกษาผูใ้หญ่ 
และในศูนย์การศึกษาผูใ้หญ่จะมีสภาของศูนย์ ประกอบด้วย สมาชิกท่ีเป็นตวัแทนของสภาเขต  
ตวัแทนสภาเทศบาล  ตวัแทนของสหภาพแรงงาน ตวัแทนของนายจา้ง และครูท่ีสอนหลกัสูตร
มธัยมศึกษาตอนปลายสายสามญัส าหรับบุคคลท่ีไม่สามารถเรียนในโบสถ์คาทอลิกได้ ซ่ึงเป็น                  
องค์คณะท่ีถือได้ว่าภาคประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายในระดบัเขตเพราะใน
คณะกรรมการสภาศูนย์นั้นมีตวัแทนจา้งแรงงาน และจากนายจ้าง ร่วมถึงครูอาจารย์ ท่ีจะต้อง
รับผิดชอบในการเรียนการสอนอีกด้วย  นอกจากน้ีศูนย์การศึกษาผู ้ใหญ่จะมีสภาวิชาการ 
ประกอบดว้ย ครูใหญ่และครูทุกคนของศูนย ์  อีกทั้งศูนยก์ารศึกษาผูใ้หญ่จะมีสภาของนกัศึกษา              
                                                           

13 ศุภร  ศรีแสน, การศึกษานอกระบบโรงเรียน, เพ่ิงอ้าง, น. 223-224. 
14 ส านกังานเลขาธิการสภาการศึกษา, ระบบการศึกษาของราชอาณาจกัรเดนมาร์ก, เพ่ิงอ้าง, น. 61-62. 
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โดยแต่ละศูนยข์องการศึกษาผูใ้หญ่จะมีสภาของนกัศึกษา สภาแต่งตั้งดว้ยตวัแทนเขา้ไปมีส่วนร่วม
ในทุกๆ คณะกรรมการ ท่ีศูนยจ์ดัตั้งข้ึนโดยเฉพาะในเร่ืองของผูเ้รียนโดยทัว่ไป   

สภาการศึกษาผู ้ใหญ่ในระดับขั้ นพื้นฐาน มีหน้า ท่ีให้ค  าแนะน าแก่ รัฐมนตรี
กระทรวงศึกษาธิการท่ีเก่ียวกบัความตอ้งการในระดบัพื้นฐานของการศึกษาผูใ้หญ่ และเก่ียวกบั
ความสัมพนัธ์ของหน่วยงานท่ีเปิดสอนการศึกษาผูใ้หญ่และฝึกอบรม ทั้งน้ีเพื่อมองหาความเป็นไป
ไดใ้นการเช่ือมต่อจากการศึกษาผูใ้หญ่สายสามญักบัสายอาชีพ การฝึกอบรมด้านอาชีพส าหรับ
ผูใ้หญ่ หรือ การฝึกงานเพื่อลดตลาดแรงงานข้ึนอยู่กบัความร่วมมือระหว่างกระทรวงแรงงานกบั
หน่วยงานอ่ืนท่ีเก่ียวข้อง สภาตลาดแรงงาน  ให้ค  าแนะน าแก่รัฐมนตรีเก่ียวกับนโยบายของ
ตลาดแรงงานและมีคณะกรรมการอีก 4 คณะ ซ่ึงมีหน้าท่ี เก่ียวกับอาชีพต่างๆ ให้ค  าแนะน าแก่
รัฐมนตรีดว้ย ในระดบัทอ้งถ่ิน คณะกรรมการของศูนยจ์ะประกอบไปดว้ยตวัแทนจากผูท่ี้เก่ียวขอ้ง
ในการศึกษาผูใ้หญ่และสถาบนัฝึกอบรมทอ้งถ่ิน และตวัแทนจากอาชีพต่างๆ  ท าหน้าท่ีเป็นท่ี
ปรึกษาของศูนยฝึ์กการอบรมเพื่อตลาดแรงงานไดรั้บเงินสนับสนุนจากภาษีแรงงาน ซ่ึงเก็บจาก     
ทุกคนท่ีอยูใ่นตลาดแรงงาน ทั้งนายจา้งและลูกจา้ง15   

ส าหรับการศึกษาระบบเปิด  สภาการศึกษาผูใ้หญ่  จะเป็นผูใ้ห้ค  าแนะน าแก่รัฐมนตรี
กระทรวงศึกษาธิการ รัฐมนตรีแรงงาน รัฐมนตรีการค้าและอุตสาหกรรม เก่ียวกับส่ิงต่าง ๆ                        
ท่ีทางการศึกษาตอ้งการ รวมทั้งความเก่ียวกบัพนัธ์ท่ีเกิดในการศึกษาผูใ้หญ่ ระบบการศึกษาต่อเน่ือง
ส าหรับผูใ้หญ่ กระทรวงศึกษาธิการรับผิดชอบงานด้านน้ี โดยจดัฝึกอบรมวิชาพื้นฐานส าหรับ
ผูใ้หญ่ตามค าแนะน าของสภาอาชีวศึกษา สภาส าหรับการฝึกวิชาชีพส าหรับผูใ้หญ่ สภาการศึกษา
ดา้นสังคมและสุขภาพ และสภาการศึกษาดา้นเกษตรกรรม ทั้งรัฐและเขต ร่วมกนัรับผิดชอบทาง
งบประมาณให้แก่สถาบันซ่ึงเปิดสอนในสาขาด้านน้ี  ส่วนผู ้เข้า เ รียนจะต้องมอบทุนให้
สถาบนัการศึกษาผูใ้หญ่ ทุนจดัไวส้ าหรับผูท่ี้มีการศึกษาในระดบัต ่า วตัถุประสงคเ์พื่อให้ผูเ้รียนมี
ความรอบรู้ ส่วนบุคคลท่ีมีการศึกษาในระดบัสูงตอ้งหาเงินมาจ่ายค่าเล่าเรียนเอง16  

การศึกษาผู ้ใหญ่สายสามัญ จะเปิดเป็นศูนย์การศึกษาผู ้ใหญ่ 73 แห่ง ส่วนศูนย ์                     
การฝึกอบรมให้ตลาดแรงงานมีทั้งหมด 23 ศูนย ์และวิทยาลยัการอาชีพ มีทั้งหมด 9 แห่ง ทางดา้น
การศึกษาระบบเปิด จะเปิดสอนในวิทยาลยัอาชีพและสถาบนัอุดมศึกษา การศึกษาสายสามญั                  
และการศึกษาขั้นพื้นฐาน ส าหรับผูใ้หญ่จะเปิดสอนในโรงเรียนหรือสถาบนัท่ีเปิดสอนวิชาอาชีพ   
ในระดบัมธัยมศึกษาตอนปลาย หรือหน่วยงานท่ีมีความเช่ียวชาญในวิชาชีพท่ีเก่ียวกบัสายอาชีพ
โปรแกรมการศึกษาต่อเน่ืองส าหรับผูใ้หญ่เปิดสอนในวิทยาลยัการอาชีพและในสถาบนั อุดมศึกษา 
                                                           

15 ส านกังานเลขาธิการสภาการศึกษา, ระบบการศึกษาของราชอาณาจกัรเดนมาร์ก, เพ่ิงอ้าง, น. 62. 
16 เพ่ิงอ้าง. 
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โดยจะเปิดสอนในกรอบการศึกษาระบบเปิด ในปัจจุบนัการศึกษาผูใ้หญ่มีบทบาทส าคญัในการ
พฒันาประเทศ และเป็นการศึกษาตรงตามตอ้งการของบุคคล ในอนัท่ีจะส่งเสริมสมรรถภาพในการ
ท างานของตน ให้มีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน เป็นการลงทุนทางการศึกษาท่ีประหยดัและคุ้มค่ายิ่ง 
ประเทศท่ีพฒันาแลว้ จึงใหค้วามส าคญัและสนใจในการศึกษาผูใ้หญ่17 
       3.1.2 การศึกษานอกระบบของสมาพนัธรัฐสวิสหรือสวิตเซอร์แลนด์ ตามกฎหมายการศึกษา
ผูใ้หญ่ พ.ศ. 2554 (Higher Education Act 2011) และกฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง 

สมาพนัธรัฐสวิสหรือสวิตเซอร์แลนด์  มีประวติัศาสตร์ยาวนานกว่า 700 ปี การก่อตั้ง
สวิตเซอร์แลนด์ เร่ิมในปี ค.ศ. 1291 โดยมีเขตการปกครองตนเอง 3 เขต ร่วมกนัก่อตั้งประเทศข้ึน 
ต่อมาในปี ค.ศ.1815 เพิ่มเขตการปกครองเป็น 25 เขต และในปี ค.ศ.1979 เพิ่มข้ึนเป็น 26 เขต ตกลง
เข้าร่วมกันเป็น สมาพันธรัฐสวิสหรือสวิตเซอร์แลนด์ ในปัจจุบัน ระบอบการปกครองของ
สวติเซอร์แลนด ์เป็นการปกครองแบบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา เน่ืองจากการรวมตวัของเขตต่างๆ 
อยูภ่ายใตรั้ฐบาลกลาง ท่ีเรียกวา่ “สมาพนัธรัฐ (Confederation)” ซ่ึงแต่ละเขตจะมีรัฐธรรมนูญและ
ฝ่ายบริหารเขตเป็นของตนเองโดยอิสระปราศจากการแทรกแซงจากรัฐบาลกลาง อ านาจการ
ปกครองแบ่งออกเป็น 3 ฝ่าย คือ ฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร และ ฝ่ายตุลาการ โดยอ านาจฝ่ายนิติ
บญัญติัจะอยูท่ี่รัฐสภาแห่งสมาพนัธรัฐ  ซ่ึงใชร้ะบบ 2 สภา โดยมีสภาแห่งชาติ   และสภาแห่งเขต 
สภาแห่งชาติ  มีสมาชิกสภา 200 คน โดยเป็นผูท่ี้ไดรั้บเลือกจากประชาชนโดยตรงจาก 26 เขต  ส่วน
สภาแห่งเขต มีสมาชิกสภา 46 คน โดยเป็นผูท่ี้ไดรั้บเลือกจากประชาชนโดยตรงจาก เช่นเดียวกนั 
ส่วนอ านาจฝ่ายบริหาร จะอยู่ท่ีคณะรัฐมนตรี  มีสมาชิกคณะรัฐมนตรี 7 คน เรียกว่า มนตรีแห่ง
สมาพนัธ์ ท าหนา้ท่ีควบคุมการบริหารในระดบักระทรวง 18 

3.1.2.1 บริบททัว่ไปและพื้นฐานทางกฎหมายเก่ียวกบัการศึกษาของสมาพนัธรัฐสวิส
หรือสวติเซอร์แลนด ์

สมาพนัธรัฐสวสิหรือสวติเซอร์แลนด ์ ไม่มีกระทรวงศึกษาธิการ แต่การด าเนินการทาง
การศึกษาทั้งหมดด าเนินการภายใตก้ารปกครอง 3 ระดบั กล่าวคือ ระดบั รัฐบาลกลาง ระดบัเขต 
และระดบัชุมชนโดยทุกเขตจะมีกฎหมายส าหรับโรงเรียนของตนเอง ซ่ึงก่อให้เกิดความแตกต่างกนั 
อยา่งไรก็ตามระบบการศึกษาของเขตทั้ง 26 เขต ทัว่สวิตเซอร์แลนด์ ก็มีกฎหมายท่ีอยู่บนหลกัการ
ส าคญัอนัคลา้ยกนั และ มีเป้าหมายในลกัษณะเดียวกนั นัน่ก็คือ ความเป็นประชาธิปไตย เสรีภาพ  
ความอดทน  ความรับผิดชอบต่อส่วนรวม  การพฒันาความสามารถรายบุคคล และการบูรณาการ 

                                                           
17 ศุภร  ศรีแสน, การศึกษานอกระบบโรงเรียน, เพ่ิงอ้าง, น. 221-225. 
18 ส านกังานเลขาธิการสภาการศึกษา, ระบบการศึกษาของสมาพนัธรัฐสวสิ, (กรุงเทพมหานคร :  

บริษทั พิมพดี์ จ ากดั, 2549), น. ก-ข. 
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ทางด้านเศรษฐกิจและสังคม  การศึกษาภาคบงัคบัของสมาพนัธรัฐสวิสหรือสวิตเซอร์แลนด ์
กฎหมายก าหนดไวใ้ห้เด็กตอ้งเขา้เรียนในระดบัการศึกษาภาคบงัคบั 9 ปี เม่ืออายุครบ 6 ปี ให้เขา้
เรียนการศึกษาภาคบงัคบั โดยการศึกษาภาคบงัคบัใชเ้วลาเรียน ปีละ 38 สัปดาห์ หลกัการอนัส าคญั
ส าหรับการจดัการศึกษาของสมาพนัธรัฐสวิสหรือสวิตเซอร์แลนด์ คือ การสร้างความพร้อมให้แก่
เด็ก เพื่อท่ีจะสามารถรับมือกบัความเปล่ียนแปลงจากการศึกษาไปสู่ชีวติการท างานได้19 

ส าหรับการบริหารจดัการดา้นการศึกษาของสมาพนัธรัฐสวิสหรือสวิตเซอร์แลนด์ นั้น
แบ่งออกเป็น 3 ระดบั คือ ระดบัรัฐบาลกลาง ระดบัเขต และระดบัชุมชน โดยทั้ง 3 ระดบัน้ีเป็นไป
ในทิศทางเดียวกนั  ระดบัรัฐบาลกลาง มีหน่วยงานในระดบักระทรวง 3 หน่วยงาน โดยมีความ
รับผิดชอบท่ีแตกต่างกนัอย่างชดัเจน โดยหน่วยงานท่ี 1 ไดแ้ก่ กรมการปกครอง เป็นหน่วยงานท่ี
รับผิดชอบการศึกษาในระดบัวิทยาลยัเทคโนโลยี สนบัสนุนมหาวิทยาลยัให้ทุนการศึกษา ท าการ
วิจยัและพฒันางานด้านวิทยาศาสตร์ การกีฬา  การรับรองประกาศนียบตัร โดยปรึกษาร่วมกับ
ส านกังานตวัแทนสถาบนัการศึกษาระดบัมธัยมศึกษาตอนปลายและมหาวิทยาลยั  หน่วยงานท่ี 2 
ได้แก่ กรมการอาชีวศึกษา รับผิดชอบเร่ืองระเบียบทั่วไปเก่ียวกับการศึกษาของอาชีวศึกษา                     
และหน่วยงานท่ี 3 คือ กรมการป้องกนัพลเรือนและกีฬา ซ่ึงมีหนา้ท่ีรับผดิชอบดา้นกีฬา20 

การบริหารจดัการในระดบัเขต การบริหารงานการศึกษาในระดบัเขต โดยส่วนใหญ่            
จะเป็นภารกิจและหน้าท่ีของ กรมการศึกษาของเขตนั้นๆ เป็นผูรั้บผิดชอบ แต่ในบางเขตก็มีกรม
เศรษฐกิจของเขตเข้ามาร่วมดูแลงานด้านการศึกษาในระดับอาชีวศึกษา และในบางกรณี เช่น                   
ในโรงเรียนอนุบาลและการศึกษาพิเศษ ก็จะอยู่ภายใตค้วามรับผิดชอบของกรมสาธารณสุขและ
บริการสังคมของเขต เป็นผูรั้บผิดชอบ แนวโน้มในปัจจุบนั ภารกิจและหน้าท่ีในการจดัการศึกษา 
ดังกล่าว มกัจะถูกถ่ายโอนให้มาอยู่ในความรับผิดชอบของกรมการศึกษา  การบริหารจดัการ
การศึกษาในระดับชุมชนของสมาพันธรัฐสวิส หรือ สวิตเซอร์แลนด์ นั้ นมีความแตกต่าง                       
และหลากหลาย ทั้งน้ีข้ึนอยูก่บัขนาดและโครงสร้างของชุมชน หน่วยงานทางการเมืองมกัจะจดัให้มี
คณะกรรมการโรงเรียน ซ่ึงจะประกอบดว้ย สมาชิกท่ีไดรั้บการเลือกตั้งจากประชาชน อ านาจหนา้ท่ี
ของคณะกรรมการโรงเรียนก็จะแตกต่างกนัไป ทั้งน้ีข้ึนอยูก่บับริบทของแต่ละเขต21 

3 . 1 . 2 .2  การ ศึกษาผู ้ใหญ่หรือการศึกษาต่อ เ น่ืองของสมาพันธ รัฐสวิสหรือ
สวติเซอร์แลนด ์ 

                                                           
19 ส านกังานเลขาธิการสภาการศึกษา, ระบบการศึกษาของสมาพนัธรัฐสวสิ, เพ่ิงอ้าง, น. 21-23. 
20 เพ่ิงอ้าง, น. 23. 
21 เพ่ิงอ้าง, น. 26-27.  
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การศึกษาผูใ้หญ่หรือการศึกษาต่อเน่ืองของสมาพนัธรัฐสวิสหรือ สวิตเซอร์แลนด์ มี
ความหมายท่ีคลา้ยกนั คือ มีการจดัการศึกษาให้แก่ผูใ้หญ่ซ่ึงอาจเป็นการจดัโดยสถาบนั กลุ่มบุคคล 
หรือ บุคคล โดยมี ส่ิงอ านวยความสะดวกและส่ือการสอนอย่างครบถว้น บุคคลท่ีเรียนการศึกษา
ต่อเน่ือง มกัจะหมายถึง บุคคลท่ีท างานแล้ว เป็นแม่บ้าน คนว่างงาน และคนท่ีเกษียณอายุท่ีมี                  
ความสนใจท่ีจะเรียนต่อ แต่จะไม่ครอบคลุมถึงผูท่ี้เรียนอยู่ในระบบและในระบบคู่ขนาน ผูท่ี้อยู ่             
ในระหวา่งการฝึกงานหรือผูท่ี้เรียนอยูใ่นโรงเรียนและมหาวทิยาลยั การศึกษาต่อเน่ืองและการศึกษา
ผูใ้หญ่ในสวิตเซอร์แลนด์มักด าเนินการโดยหน่วยงานเอกชน ทั้ งการศึกษาสายสามัญ หรือ
ครอบคลุมถึงการศึกษาสายอาชีวศึกษา ดงันั้น นโยบายการศึกษาต่อเน่ืองหรือการศึกษาผูใ้หญ่จึง
เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบัการสร้างสภาพแวดลอ้มทางการเรียนให้หน่วยงานเอกชนหรือโรงเรียนรับไป
ด าเนินการการศึกษาผูใ้หญ่หรือการศึกษาต่อเน่ืองของสมาพนัธรัฐสวิสหรือสวิตเซอร์แลนด์ มี
ประเด็นท่ีน่าสนใจดงัต่อไปน้ี 

1) พื้นฐานของกฎหมาย  
การจดัการศึกษาผูใ้หญ่หรือการศึกษาต่อเน่ือง ในสมาพนัธรัฐสวิสหรือสวิตเซอร์แลนด ์

เป็นการศึกษาท่ีมีลกัษณะคู่ขนานระหว่างรัฐกบัเอกชน ทั้งในลกัษณะของการหวงัผลก าไร และ             
ไม่หวงัผลก าไร เน่ืองจากรัฐบาลกลางยงัไม่รับประกนัสิทธิในการศึกษาต่อเน่ือง ดงันั้นการศึกษา
ต่อเน่ืองจึงเป็นหนา้ท่ีของบุคคลท่ีจะแสวงหาโอกาสในการเรียนต่อดว้ยตนเอง  ระดบัรัฐบาลกลาง 
การให้การศึกษาต่อเน่ืองมีอยู่ในกฎหมายและระเบียบ แต่ไม่เป็นหมวดหมู่ท่ีแน่นอน การจดัการ
การศึกษาต่อเน่ือง อยูภ่ายใตท่ี้ประชุมใหญ่ของสมาพนัธรัฐสวิสหรือสวิตเซอร์แลนด์ ดา้นการศึกษา  
ส าหรับในระดบัเขต การให้การศึกษาผูใ้หญ่หรือการศึกษาต่อเน่ือง อยู่ในความรับผิดชอบของ
กรมการศึกษาของเขต การศึกษาผูใ้หญ่หรือต่อเน่ืองดา้นอาชีวศึกษา  มีอยู่ในกฎหมายใน 11 เขต 
และในบางเขตมีกฎหมายก าหนดไวอ้ย่างชดัเจนดว้ย ในทศวรรษ ค.ศ.1980 หลายเขตไดป้รับปรุง
กฎหมายท่ีเก่ียวกบัโรงเรียนและวฒันธรรม จึงมีขอ้มูลในเร่ืองการศึกษาต่อเน่ืองอยูด่ว้ย ตั้งแต่ปี ค.ศ.
1980 บางเขตก าหนดให้มีกฎหมายการศึกษาในระดับอาชีวศึกษาให้ครอบคลุมถึงเร่ืองของ
การศึกษาต่อเน่ืองด้วย ระดบัชุมชนในชุมชนขนาดใหญ่มีกฎระเบียบท่ีส่งเสริมให้มีการศึกษา
ต่อเน่ือง แต่ในบางชุมชนมีกฎระเบียบของตนเองอยูด่ว้ยในเขตขนาดใหญ่ก็มีการศึกษาต่อเน่ืองดา้น
อาชีวศึกษา เช่น เขตซูริค แต่ภายหลงัรูปแบบน้ีถูกควบคุมและด าเนินการโดยเขตและรัฐบาลกลาง22 
เห็นไดว้า่การจดัการศึกษาผูใ้หญ่หรือการศึกษาต่อเน่ืองของสมาพนัธรัฐสวิสหรือสวิตเซอร์แลนด ์
นั้นไดก้ระจายอ านาจทั้งหมดให้แต่ละเขต ไปเป็นผูจ้ดัท าทั้งหมด อนัเป็นการกระจายอ านาจอย่าง
แทจ้ริง 
                                                           

22 เพ่ิงอ้าง, น. 100-101. 
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2) หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งกบักระบวนการตดัสินใจและงบประมาณในการศึกษาต่อเน่ือง
หรือการศึกษาผูใ้หญ่ 

หน่วยงานท่ีมีบทบาทในการรับผิดชอบในเร่ืองการศึกษาต่อเน่ืองหรือการศึกษาผูใ้หญ่ 
และการสนับสนุนด้านการเงิน ได้แก่ หน่วยงานระดับรัฐบาลกลางและหน่วยงานระดับเขต                     
ในระดบัเขต มีหลายหน่วยงานท่ีรับผิดชอบในเร่ืองการศึกษาต่อเน่ือง ในบางเขตเป็นความร่วมมือ
ระหวา่งเขตและเอกชน มีกลุ่มการศึกษาและกลุ่มทางเศรษฐกิจท าหนา้ท่ีให้การฝึกอบรมและดูแล
เร่ืองการศึกษาต่อเน่ืองด้านอาชีวศึกษา แต่ในหลายปีท่ีผ่านมา มีแนวโน้มจะโอนหน้าท่ีความ
รับผิดชอบน้ีให้เป็นของกรมการศึกษาของเขต ซ่ึงปี ค.ศ. 1998 มีเพียง 3 เขต เท่านั้นท่ีการศึกษา
ต่อเน่ืองอยู่ภายใตก้ารดูแลของกรมเศรษฐกิจ  ในระดับชุมชน สภาชุมชนรับผิดชอบในเร่ือง
การศึกษาต่อเน่ือง ด าเนินงานโดยหน่วยงานในทอ้งถ่ิน เช่น ศูนยก์ารศึกษาผูใ้หญ่ สมาคมผูป้กครอง 
ศูนยชุ์มชน สมาคมสตรี เป็นตน้ แต่หน่วยงานเหล่าน้ียงัมีอยูน่อ้ย หน่วยงานทางการศึกษาในชุมชน
บางคร้ังก็จดัการศึกษาให้แก่ตนเองและผูป้กครองในเร่ืองทางวิทยาศาสตร์ ส่วนส านกังานแรงงาน
ของชุมชน โดยเฉพาะท่ีอยู่ในเขตเมือง ได้จดัการศึกษาให้แก่คนว่างงานด้วยการปฏิรูปองค์กร               
ทางศาสนาในนิกายโรมนัคาทอลิกได้ท าให้วิชาท่ีเปิดสอนในการศึกษาต่อเน่ืองเน้นไปในวิชาท่ี
เก่ียวกบัศาสนาและจริยธรรมทางสังคม ทั้งน้ี องคก์รทางศาสนามีกฎหมายรองรับให้สามารถจดัเก็บ
ภาษีจากสมาชิกในองคก์รได้23 

3) การด าเนินการการศึกษาต่อเน่ืองหรือการศึกษาผูใ้หญ่24 
การด าเนินการการศึกษาต่อเน่ืองหรือการศึกษาผูใ้หญ่ของ สมาพนัธรัฐสวิสหรือ

สวิตเซอร์แลนด์ ให้อ านาจแต่ละเขตมีแนวทางการปฏิบติัในการให้การศึกษาต่อเน่ืองแตกต่างกนั
ตามขนาดของเขตและฐานะทางเศรษฐกิจ โดยเน้นการมีส่วนร่วมของหน่วยงานต่างๆ ด้าน
การศึกษาต่อเน่ือง ทั้งในส่วนของหน่วยงานภาครัฐและเอกชนให้เขา้มีส่วนร่วมในการศึกษา
ต่อเน่ืองหรือการศึกษาผูใ้หญ่  กลุ่มในสังคมส่วนมากตอ้งการเป็นผูใ้ห้การศึกษาโดยเฉพาะกลุ่ม
เอกชน เช่น สหภาพแรงงาน โบสถ์ กลุ่มผูป้กครอง สมาคมวิชาชีพ องค์กรต่างชาติ ส่วนการศึกษา
ต่อเน่ืองด้านการสอนซ่อมเสริมในระดบัอาชีวศึกษาชั้นสูง และระดบัอุดมศึกษาเป็นหน้าท่ีของ
รัฐบาลกลาง ส าหรับรายวิชาท่ีเปิดสอน สาขาวิชาท่ีเปิดสอนไม่สามารถแบ่งแยกได้อย่างชดัเจน 
โดยเฉพาะในด้านวิชาชีพและด้านวิชาการ เพราะเน้ือหาวิชามีความคล้ายกนัมาก ซ่ึงทั้งสองวิชา            
เนน้ให้การศึกษาแก่ผูใ้หญ่ ส าหรับการศึกษาดา้นการบริหารและการจดัการมีไวเ้ฉพาะผูท่ี้ตอ้งการ
เล่ือนต าแหน่งในบริษทัเท่านั้น เน่ืองจากการท่ีไม่สามารถแบ่งแยกสาขาท่ีเปิดสอนในการศึกษา
                                                           

23 ส านกังานเลขาธิการสภาการศึกษา, ระบบการศึกษาของสมาพนัธรัฐสวสิ, เพ่ิงอ้าง, น. 101-102.  
24 เพ่ิงอ้าง, น. 102. 
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ต่อเน่ืองไดอ้ย่างชดัเจน แต่ก็สามารถแบ่งแยกสาขาวิชาไดโ้ดยสังเขปตามลกัษณะเน้ือหาโดยรวม           
ไดด้งัน้ี ประการแรก คือ เน้ือหาท่ีเก่ียวขอ้งกบัความเสมอภาค  ประการท่ีสอง คือ เน้ือหาท่ีเก่ียวกบั
คุณสมบติัดา้นวชิาชีพ  ประการท่ีสาม คือ เน้ือหาท่ีเก่ียวกบัทกัษะทางสังคม  ประการท่ีส่ี คือ เน้ือหา
ท่ีเก่ียวกบัการนิเทศ  และประการสุดทา้ย คือ เน้ือหาท่ีเก่ียวกบัการศึกษาเพิ่มเติม   

เป้าหมายของการศึกษาต่อเน่ืองหรือการศึกษาผู ้ใหญ่ก็คือเพื่อส่งเสริมเสรีภาพ                       
ทางความคิดของผูใ้หญ่และวตัถุประสงค์อ่ืน ๆ เช่น สนบัสนุนความเสมอภาคในชีวิตของทุกเพศ   
ทุกวยั ทุกเช้ือชาติ ส่งเสริมบุคคลหรือกลุ่มบุคคลให้เป็นส่วนหน่ึงของสังคมและสามารถกลบัเขา้สู่
การท างานได้อีก รักษาและปรับปรุงความสัมพนัธ์ของกลุ่มต่าง ๆ ในสังคม ส่งเสริมการหา
ความหมายของชีวิตในสังคมปัจจุบนัโดยการให้ความรู้ทางดา้นวิทยาศาสตร์ การเมือง กฎหมาย 
วฒันธรรม ปรัชญา การออกก าลงักาย ทกัษะท่ีสร้างสรรค์ซ่ึงอาจไม่เก่ียวขอ้งกบัอาชีพ ตลอดจน
ส่งเสริมสติปัญญาและจิตวิญญาณ เป็นตน้ การศึกษาต่อเน่ืองนั้นรับบุคคลทัว่ไป จะไม่ก าหนด
คุณวฒิุ ยกเวน้ในการศึกษาระดบัอาชีวศึกษาขั้นสูงและระดบัอุดมศึกษาแบบต่อเน่ืองท่ีมีการก าหนด
ความรู้พื้นฐานไว ้การเรียนการสอนจะข้ึนกบัความสะดวกของผูเ้รียน ยกเวน้การเรียนในระดบั
อาชีวศึกษาขั้นสูงและระดบัอุดมศึกษาท่ีจะมีกรอบขอการเรียน ซ่ึงในปัจจุบนัมีความยืดหยุน่มากข้ึน
แล้วการให้ประกาศนียบตัร นักศึกษาวยัผูใ้หญ่ส่วนมากจะไม่เขา้รับประกาศนียบตัร ยกเวน้แต่            
ในสาขาวชิาท่ีน าไปสู่การเรียนในระดบัอาชีวศึกษาเบ้ืองตน้25   
        3.1.3 การศึกษานอกระบบของราชอาณาจกัรสวีเดน พระราชบญัญติัการศึกษาผูใ้หญ่               
พ.ศ.2556 (Adult Education 2013) และกฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง 

ราชอาณาจกัรสวเีดนมีพื้นท่ี 450,000 ตารางกิโลเมตร พื้นท่ีส่วนใหญ่ปกคลุมดว้ยป่าไม ้
ทะเลสาบและแม่น ้ า สภาพทางภูมิประเทศอุณหภูมิและทรัพยากรธรรมชาติแตกต่างกนั จึงมีผลต่อ
อุตสาหกรรมและการเกษตร พื้นท่ีติดทะเลยาว 2,700 กิโลเมตร  มีเกาะต่าง ๆ มากมาย26 การศึกษา
ของเด็กและเยาวชนของราชอาณาจกัรสวีเดน ประกอบด้วยการศึกษาระดับก่อนประถมศึกษา  
การศึกษาภาคบงัคบั  การศึกษาระดบัมธัยมศึกษาตอนปลาย  การศึกษาหลงัมธัยมศึกษาตอนปลายท่ี
ไม่ใช่อุดมศึกษา และการศึกษาระดบัอุดมศึกษา27 

 

                                                           
25 ส านกังานเลขาธิการสภาการศึกษา, ระบบการศึกษาของสมาพนัธรัฐสวสิ, เพ่ิงอ้าง, น. 108. 
26 สุรศกัด์ิ  หลาบมาลา และ รสสุคนธ์  มกรมณี, “ระบบการศึกษาของราชอาณาจกัรสวเีดน,”  

วารสารการศึกษาไทย, (กรุงเทพมหานคร : บริษทั พิมพดี์ จ ากดั, 2551), น. 18. 
27  ส านกังานเลขาธิการสภาการศึกษา, ระบบการศึกษาของราชอาณาจกัรสวเีดน, (กรุงเทพมหานคร :  

หา้งหุน้ส่วนจ ากดั ว.ีที.ซี . คอมมิวนิเคชัน่, 2551), น. จ - ช. 
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3.1.3.1 บริบททัว่ไปทางการศึกษาของราชอาณาจกัรสวเีดน 
รัฐบาลและรัฐสภาร่วมกนัรับผิดชอบต่อการจดัการศึกษา โดยกระทรวงศึกษาและการ

วจิยัรับผดิชอบการศึกษาระดบัอนุบาล การศึกษาภาคบงัคบั การศึกษาส าหรับชนเผา่ซอมิ การศึกษา
พิเศษ การศึกษามธัยมศึกษาตอนปลาย การศึกษาผูใ้หญ่ การศึกษาส าหรับคนเขา้เมือง การอุดมศึกษา
และวิจยั กระทรวงเกษตรอาหารและการประมง รับผิดชอมหาวิทยาลยัเกษตรศาสตร์  กระทรวง
แรงงานรับผิดชอบการพฒันาฝีมือแรงงาน กระทรวงกลาโหมรับผิดชอบโรงเรียนฝึกทหาร  และ
กระทรวงยุติธรรมรับผิดชอบโรงเรียนฝึกต ารวจ หน่วยงานกลางต่าง ๆ  ของรัฐบาลจะเป็นผูน้ าการ
ตัดสินใจของรัฐบาลและรัฐสภาไปปฏิบัติ  หน่วยงานเหล่าน้ีไม่ ข้ึนตรงกับกระทรวงใด ๆ  
หน่วยงานกลางท่ีเก่ียวกบัการศึกษาคือ (1) ส านกัการศึกษาแห่งชาติ  ท าหน้าท่ีก าหนดเป้าหมาย 
แนะน า และตรวจสอบเพื่อปรับปรุงการศึกษาขั้นพื้นฐานการศึกษาผูใ้หญ่และการศึกษาก่อน
ประถมศึกษา (2) ส านักพฒันาการศึกษาแห่งชาติ  ท าหน้าท่ีให้การสนับสนุนความพยายามของ
หน่วยงานท้องถ่ิน เพื่อพฒันาคุณภาพและโอกาสทางการศึกษาของนักเรียน โดยท างานร่วมกับ 
ครูใหญ่ ครู และผูจ้ดัการโรงเรียนระดบัก่อนประถมศึกษา การศึกษาขั้นพื้นฐาน และการศึกษาผูใ้หญ่ 
และ (3) ส านกังานการอุดมศึกษาแห่งชาติ  ท าหนา้ท่ีประเมินและนิเทศสถาบนัอุดมศึกษาให้ปฏิบติั
ตามกฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวขอ้ง รวมทั้งสถิติเก่ียวกบัอุดมศึกษาการประเมินคุณภาพการส าเร็จ
อุดมศึกษาของสถาบนัต่างประเทศ และใหข้อ้มูลแก่นกัศึกษาสวเีดนและนกัศึกษาต่างชาติ28 

3.1.3.2 การบริหารการศึกษาของราชอาณาจกัรสวเีดน 
การบริหารการศึกษาของราชอาณาจกัรสวเีดน เป็นระบบกระจายอ านาจ ไม่มีหน่วยงาน

บริหารระดบัเขต แต่หน่วยงานของรัฐมีเจา้หน้าท่ีระดบัเขตเพื่อติดตามงาน เทศบาลรับผิดชอบการ
บริหารการศึกษาระดบัการศึกษาต ่ากว่าอุดมศึกษาของรัฐ หน่วยงานในส่วนกลางท่ีรับผิดชอบ
การศึกษา คือกระทรวงศึกษาและการวจิยั การทรวงการคา้พลงังานและการส่ือสาร กระทรวงเกษตร
อาหารและการประมง และหน่วยงานส่วนกลางท่ีเก่ียวข้อง หน่วยงานการศึกษาท่ีบริหาร              
โดยส่วนกลางคือโรงเรียนซอมิ โรงเรียนการศึกษาพิเศษส าหรับเด็กท่ีบกพร่องทางการไดย้ิน ส านกั
การเรียนรู้ตลอดชีวิต มหาวิทยาลัยและวิทยาลยั ผูบ้ริหารกระทรวงการศึกษาและการวิจยั  คือ 
รัฐมนตรีและ เลขานุการรัฐมนตรี ซ่ึงเป็นต าแหน่งทางการเมือง หวัหนา้งานท่ีเป็นขา้ราชการประจ า
กระทรวงคือปลดักระทรวงกระทรวงศึกษาและการวจิยั29 

ส าหรับการบริหารการศึกษาในส่วนทอ้งถ่ินนั้น เทศบาลมีสิทธ์ิเก็บภาษีและอาจจะคิด
ค่าธรรมเนียมในการบริการบางอยา่งเพื่อให้ครอบคลุมค่าใชจ่้ายของตน เทศบาล ตอ้งจดับริการแก่
                                                           

28 ส านกังานเลขาธิการสภาการศึกษา, ระบบการศึกษาของราชอาณาจกัรสวเีดน, เพ่ิงอ้าง, น. จ-ช.  
29 เพ่ิงอ้าง, น. 31.  
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ประชาชนตามงบประมาณท่ีได้รับจากรัฐ ซ่ึงเป็นงบประมาณ 1ใน 5 ของงบประมาณเทศบาล  
เทศบาลจดัการศึกษาระดบัต ่ากว่าอุดมศึกษามีอ านาจจดัจา้งและบริหารครูและบุคลากรทางการ
ศึกษาตลอดจนการพฒันาบุคลากร สภาเทศบาลแต่งตั้งคณะกรรมการดา้นการศึกษา เพื่อรับผิดชอบ
ในการท าใหโ้รงเรียนบรรลุเป้าหมาย จดัสรรงบประมาณใหโ้รงเรียนสรรหาครูและบุคลากรทางการ
ศึกษาพฒันาและจดัหาส่ิงอ านวยความสะดวกในการปฏิบติังานของโรงเรียน ตลอดจนติดตาม             
และประเมินโรงเรียนอยา่งสม ่าเสมอทั้งน้ีโรงเรียนตอ้งติดตามและประเมินกิจกรรมของตนเองดว้ย  
เทศบาลจดัการศึกษาก่อนประถมศึกษาส าหรับเด็กอาย ุ1-5 ปี ในลกัษณะกิจกรรมการศึกษา เด็กอาย ุ
4-5 ปี เขา้เรียนในโรงเรียนวนัละ 3 ชัว่โมงในโรงเรียนก่อนประถมศึกษาเทศบาลรับผิดชอบในการ
จดัการศึกษาผูใ้หญ่ดว้ย30  

ส าหรับการบริหารจดัการศึกษาส่วนกลางนั้น การบริหารจดัการศึกษา โดยหน่วยงาน
ส่วนกลางมีความเป็นอิสระ ไดรั้บงบประมาณและค าแนะน าในการปฏิบติังานจากรัฐบาลและสภา 
และเสนอรายงานประจ าปีต่อกระทรวงท่ีเก่ียวขอ้งประจ าปี หน่วยงานกลางท่ีเก่ียวกบัการศึกษา
ผูใ้หญ่ไดแ้ก่ 31 กล่าวคือ (1) ส านกัการศึกษาแห่งชาติ  รับผิดชอบงานการศึกษาระดบัการศึกษาก่อน
ประถมศึกษา ศูนยเ์ด็ก การศึกษาภาคบงัคบั การศึกษามธัยมศึกษาตอนปลายและการศึกษาผูใ้หญ่
ของเทศบาล มีหนา้ท่ีติดตาม นิเทศ และตรวจสอบคุณภาพการศึกษาของโรงเรียน พฒันาหลกัสูตร 
แผนการเรียนการสอนและเกณฑก์ารใหค้ะแนน พิจารณาปัญหาการใหเ้งินสนบัสนุนโรงเรียนอิสระ
และงบประมาณสถาบนัอุดมศึกษาเพื่อการวิจยัเก่ียวกบัระบบโรงเรียนการฝึกอบรมครูใหญ่ การ
พฒันาครูและทุนเรียนส าหรับครู (2) สถาบนัการศึกษาพิเศษ ท าหน้าท่ีสนับสนุน ผูใ้ห้บริการ
การศึกษาพิเศษในดา้นการเรียนการสอนการศึกษาพิเศษ รวมทั้งประสานการจดัท าส่ือการศึกษา
พิเศษกบัหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง (3) ส านกัโรงเรียนพิเศษส าหรับเด็กหูหนวกและบกพร่องทางการได้
ยินแห่งชาติสวีเดน (4) ส านกัการอุดมศึกษาแห่งชาติ  รับผิดชอบงานดา้นอุดมศึกษามหาวิทยาลยั
ของรัฐและมหาวิทยาลัยอิสระท าหน้าท่ีประเมิน ติดตาม  นิเทศ และให้ข้อมูลการติดต่อกับ
ต่างประเทศ  (5) ส านกัเครือข่ายและความร่วมมืออุดมศึกษาแห่งราชอาณาจกัรสวีเดน สนบัสนุน
และส่งเสริมการรับนักศึกษาพฒันาวิธีสอนอุดมศึกษา และพฒันาไอซีที สนับสนุนการศึกษา
ทางไกล 32 (6) สภาการศึกษาผูใ้หญ่แห่งชาติ  มีหน้าท่ีจดัสรรงบประมาณติดตามและประเมิน
กิจกรรมการศึกษาผูใ้หญ่โดยผา่นทางหน่วยงานสาขา 3 หน่วยงานคือ สมาพนัสมาคมการศึกษา
แห่งชาติสวเีดน  สมาคมหน่วยงานส่วนทอ้งถ่ินและภูมิภาคแห่งสวเีดน และองคก์รพิทกัษป์ระโยชน์

                                                           
30 ส านกังานเลขาธิการสภาการศึกษา, ระบบการศึกษาของราชอาณาจกัรสวเีดน, เพ่ิงอ้าง, น. 33.  
31 เพ่ิงอ้าง.  
32 เพ่ิงอ้าง, น. 33-34.  
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กิจการโรงเรียนมธัยมเพื่อประชาชน (7) หน่วยงานการบริการขอ้มูลโรงเรียนมธัยมเพื่อประชาชน  
เป็นส่วนหน่ึงของสภาการศึกษาผูใ้หญ่ รับผิดชอบงานด้านสารสนเทศแก่โรงเรียนมัธยมเพื่อ
ประชาชน (8) ส านกัการเรียนรู้ตลอดชีวติแห่งชาติ ท าหนา้ท่ีส่งเสริมการใชส่ื้อทางไกลในการเรียนรู้
ของผูใ้หญ่ และเปิดสอนรายวชิาทางไกล  และ (9)ส านกัอาชีวศึกษาและการฝึกอบรมชั้นสูงแห่งชาติ  
รับผดิชอบการอาชีวศึกษาหลงัมธัยมศึกษาตอนปลายส าหรับผูใ้หญ่ 33 

3.1.3.3 การศึกษาผูใ้หญ่ของราชอาณาจกัรสวเีดน  
การศึกษาผูใ้หญ่เป็นโครงการสร้างพื้นฐานส าหรับการเรียนรู้ตลอดชีวิตของสวีเดน              

ซ่ึงรัฐและเทศบาลร่วมรับผิดชอบในการจดั เพื่อให้โอกาสแก่ผูใ้หญ่ในการเพิ่มพูนความรู้ตามความ
ต้องการของแต่ละบุคคลเ ป้าหมายคือการสร้างความมั่นคงทางสถานภาพของบุคคล                                         
ในตลาดแรงงานและพฒันาให้บุคคลเหล่านั้ นมีส่วนร่วมด้านวฒันธรรมและการเมืองอย่าง
กระตือรือร้น โดยคุณภาพของระบบการศึกษาส าหรับผูใ้หญ่ตอ้งเท่าเทียมกนัไม่วา่จะเป็นโรงเรียน
ประเภทใดหรือตั้งอยู่ท่ีใด ตอ้งสอดคล้องกบัค่านิยมประชาธิปไตยพื้นฐาน ผูท่ี้ท  างานในระบบ
การศึกษาผูใ้หญ่ทุกคนตอ้งเคารพคุณค่าของปัจเจกบุคคลและส่ิงแวดลอ้ม โดยเฉพาะอยา่งยิ่งในดา้น
ความเสมอภาคทางเพศและการป้องกนัการกระท ารุนแรงในระหวา่งผูเ้รียน34 การศึกษาผูใ้หญ่ของ
ราชอาณาจกัรสวเีดน  มีประเด็นท่ีน่าสนใจดงัน้ี 

1) ความเป็นมา ส าหรับความเป็นมาของการศึกษาผูใ้หญ่เป็นนั้น โรงเรียนมธัยมเพื่อ
ประชาชนและสมาคมการศึกษาผูใ้หญ่ เป็นรูปแบบการจดัการศึกษาผูใ้หญ่ท่ีเก่าแก่ท่ีสุดของสวีเดน 
ระหว่างศตวรรษท่ี 19 มีความต้องการด้านความรู้และการศึกษาเพิ่มข้ึนอย่างมาก ท าให้เกิดการ
ก่อตั้งคณะท างานดา้นการศึกษาผูใ้หญ่ โรงเรียนมธัยมเพื่อประชาชน มีวตัถุประสงค์ ในยุคแรกคือ
ให้การศึกษาเก่ียวกบัหนา้ท่ีพลเมืองแก่หนุ่มสาวเน่ืองจากมีความเก่ียวพนักบักลุ่มการเมือง สมาคม
การศึกษาผูใ้หญ่พฒันามาจากชมรมต่างๆเน่ืองจากสังคมไม่สามารถสนองความตอ้งการความรู้
ใหแ้ก่ทุกคนและไม่สามารถช่วยใหทุ้กคนไดเ้ขา้ถึงความรู้ ชมรมเหล่านั้นจึงรับเอาเร่ืองการศึกษามา
ด าเนินการเอง ผูเ้รียนกลุ่มแรกซ่ึงเรียนภาคค ่าเกิดข้ึนใน พ.ศ. 2445 ขณะเดียวกนัโรงเรียนปกติ                     
ก็จดัการศึกษาผูใ้หญ่ให้แก่คนหนุ่มสาวดว้ยท าให้ช่วงทศวรรษ 1950 และ 1960 มีโรงเรียนแยกกนั
จดัการศึกษา35 

โรงเรียนภาคค ่าของรัฐซ่ึงผูใ้หญ่สามารถเรียนเพื่อไดวุ้ฒิระดบัต่างๆจดัตั้งข้ึนใน พ.ศ. 
2481 ช่วงทศวรรษ 1950 เร่ิมมีหลกัสูตรภาคค ่าแบบเขม้ระดบัมธัยมศึกษาตอนตน้และมธัยมศึกษา

                                                           
33 ส านกังานเลขาธิการสภาการศึกษา, ระบบการศึกษาของราชอาณาจกัรสวเีดน, เพ่ิงอ้าง, น.  34-35.  
34 เพ่ิงอ้าง, น. 108. 
35 เพ่ิงอ้าง, น. 108-109.  
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ตอนปลาย ส่วนมากจดัโดยสมาคมการศึกษาผูใ้หญ่ พ.ศ. 2506 รัฐให้ทุนอุดหนุน ท าให้มีการ
ขยายตวัอยา่งรวดเร็ว และโรงเรียนภาคค ่าเกือบทั้งหมดด าเนินงานโดยเทศบาล โรงเรียนอาชีวศึกษา
จดัการศึกษาผูใ้หญ่ดว้ย โดยเป็นภาคนอกเวลา ส่วนหลกัสูตรดา้นเทคนิคต่างๆมีทั้งจดัสอนภาคปกติ
เต็มเวลาและภาคค ่า  ต่อมา พ.ศ. 2510 รัฐสภาด าเนินการปฏิรูปการศึกษาผูใ้หญ่ โดยจดัโครงการ
สร้างแบบคู่ขนาน ประกอบดว้ยการศึกษาผูใ้หญ่ของรัฐและการศึกษาผูใ้หญ่ของเทศบาล โรงเรียน
ภาคค ่ามธัยมศึกษาตอนปลายถูกแทนท่ีดว้ยการศึกษาผูใ้หญ่ของเทศบาล และเม่ือ พ.ศ. 2520 เร่ิมจดั
การศึกษาส าหรับผูใ้หญ่ท่ีต่อเน่ืองจากการศึกษาภาคบงัคบัให้แก่คนหนุ่มสาวซ่ึงต่อมารวมเขา้กบั
การศึกษาผูใ้หญ่ของเทศบาลใน พ.ศ. 2535 ทั้งน้ีการศึกษาผูใ้หญ่ของเทศบาลเป็นส่วนหน่ึงของ
ระบบการศึกษาเพื่อปวงชน36 

2) กฎหมายพิเศษส าหรับการศึกษาผูใ้หญ่  (Adult Education Act 2013) การจดัการ
ศึกษาผูใ้หญ่ของรัฐบาลด าเนินงานตามกฎหมายการศึกษา (Basic Education Act 1975) และ
กฎหมายอ่ืนๆ นบัจาก พ.ศ.2518 ผูมี้งานท าทุกคนมีสิทธิตามกฎหมายท่ีจะลาศึกษาต่อโดยไม่ไดรั้บ
เงินค่าจา้ง หากท างานในสถานท่ีใดติดต่อกนัมาแลว้ 6 เดือนหรือท างานจากท่ีต่าง ๆ รวมแลว้ 12 
เดือน ในระหวา่ง 2 ปีท่ีผา่นมา ผูมี้งานท าสามารถเขา้รับการศึกษาท่ีจดัโดยสหภาพการค้าต่างๆท่ีตน
สังกดั แต่ละคนมีสิทธิเลือกสาขาท่ีจะศึกษานายจา้งหรือสหภาพเห็นว่ามีความส าคญั รวมทั้งไม่
สามารถตั้งข้อจ ากัดในเร่ืองระยะเวลาท่ีจะให้เรียนด้วยประเด็นค่าเล่าเรียนของบุคคลไม่มีการ
ก าหนดในกฎหมายนายจา้งสามารถเล่ือนการลาศึกษาต่อของบุคคลได้ไม่เกิน 6 เดือน ผูว้่างงาน
ไดรั้บสิทธ์ิตามกฎหมายดงัปรากฏในระเบียบขอ้บงัคบัเก่ียวกบั โปรแกรมฝึกอบรมตลาดแรงงาน37 

3) วตัถุประสงค์ของการศึกษาผูใ้หญ่  หลกัสูตรการศึกษาผูใ้หญ่ของเทศบาลก าหนด   
โดยรัฐบาลแสดงเป้าหมายโดยรวบและหลกัการทัว่ไปของการศึกษาผูใ้หญ่ ดงัน้ีคือ (1)ลดช่องวา่ง
การศึกษาและเพิ่มความเสมอภาคและความยุติธรรมทางสังคม (2)เพิ่มขีดความสามารถของผูเ้รียน
ในด้านความเข้าใจการคิดวิเคราะห์  และการมีส่วนร่วมทางวฒันธรรม สังคมและการเมือง                   
ในวิถีชีวิต (3)ให้การศึกษาแก่ผูใ้หญ่ดา้นงานอาชีพอยา่งหลากหลาย (4)เสริมสร้างวิถีการท างานท่ี
ทนัสมยัและไดรั้บการจา้งงานแบบเตม็เวลา  และ (5)สนองความตอ้งการของผูใ้หญ่แต่ละคนในการ
ขยายความรู้ และโอกาสทางการศึกษารวมทั้ งให้โอกาสศึกษาเพิ่มข้ึนจากระดับมัธยมศึกษา                     
ตอนปลาย38 

                                                           
36  ส านกังานเลขาธิการสภาการศึกษา, ระบบการศึกษาของราชอาณาจกัรสวเีดน, เพ่ิงอ้าง, น. 109. 
37 เพ่ิงอ้าง, น. 111-112. 
38 เพ่ิงอ้าง, น. 112.  
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4) ประเภทของสถานศึกษาส าหรับผูใ้หญ่  สถานศึกษาส าหรับการศึกษาผูใ้หญ่แบ่งออก
ไดเ้ป็น (1) การศึกษาผูใ้หญ่ของเทศบาล ประกอบดว้ยการศึกษาผูใ้หญ่ขั้นพื้นฐาน การศึกษาผูใ้หญ่
ระดับมธัยมศึกษาตอนปลายและโปรแกรมการฝึกอบรมหลังมธัยมศึกษา (2) การศึกษาผูใ้หญ่
ส าหรับผู ้บกพร่องทางการเรียนรู้ และ (3) การสอนภาษาสวีเดนแก่คนเข้าเมือง ส าหรับการ
อาชีวศึกษาและฝึกอบรมชั้นสูงท่ีเป็นโปรแกรมการฝึกอบรมหลงัมธัยม ซ่ึงใชเ้วลา 1ใน 3 ในสถาน
ประกอบการ จดัโดยเทศบาล บริษทัเอกชนและมหาวิทยาลัย เทศบาลแต่ละแห่งมีหน้าท่ีดูแล
ให้บริการการศึกษาผูใ้หญ่โดยเทศบาลและสภาเขตอาจมอบหมายให้หน่วยงานดา้นการศึกษาอ่ืนๆ
เป็นผูด้  าเนินการก็ได้39 โดยการสอนภาษาสวเีดนแก่คนเขา้เมืองจะจดัให้แก่คนเขา้เมืองโดยไม่คิดค่า
เล่าเรียน เทศบาลแต่ละแห่งตอ้งด าเนินงานจดัการเรียนให้แก่คนเขา้เมืองซ่ึงด้อยความรู้ในภาษา
สวเีดนท่ีเขา้มาอยูใ่นเขตของตนโดยเร็วท่ีสุดเท่าท่ีจะท าได ้อยา่งชา้ท่ีสุดภายใน 3 เดือน40 

ส าหรับการอาชีวศึกษาและการฝึกอบรมชั้นสูง เป็นรูปแบบหน่ึงของการศึกษาหลัง
มธัยมศึกษาตอนปลาย โดยมีเป้าหมายเพื่อส่งเสริมความก้าวหน้าทางเศรษฐกิจและการจา้งงาน 
สนองความต้องการของตลาดแรงงานในด้านทักษะฝีมือทางการผลิตหรืองานบริการท่ีใช้
เทคโนโลยสีมยัใหม่ โดย 1 ใน 3 ของการเรียนการสอนด าเนินงานในสถานประกอบการ หลกัสูตร
ส่วนมากใช้เวลา 2 ปีหรือ 80 สัปดาห์ ส าหรับการเรียนเต็มเวลาวุฒิท่ีได้รับคือประกาศนียบตัร
อาชีวศึกษาชั้นสูง หลักสูตรร่างโดยผูจ้ดัและผ่านการอนุมติัโดยส านักการอาชีวศึกษาและการ
ฝึกอบรมชั้นสูงแห่งชาติ  

ส าหรับการศึกษาผูใ้หญ่แบบอิสระ จดัข้ึนโดยมีวตัถุประสงค์ดงัน้ีคือ (1) สร้างความ
แขง็แกร่งและพฒันาประชาธิปไตย  (2) สร้างความสะดวกแก่ประชาชนในจดัการชีวิตและเพิ่มการ
มีส่วนร่วมในการพฒันาสังคม  (3) ขจดัช่องว่างทางการศึกษาและเพิ่มระดบัการศึกษา (4) ขยาย
ความสนใจ และเพิ่มการมีส่วนร่วมดา้นวฒันธรรมในวิถีชีวิต ผูจ้ดัการศึกษาผูใ้หญ่แบบอิสระ เช่น
สมาคมการศึกษาผูใ้หญ่และโรงเรียนมธัยมเพื่อประชาชนเป็นผูก้  าหนดเป้าหมายของกิจกรรม ซ่ึง
มุ่งเน้นการส่งเสริมประชาธิปไตย ความเท่าเทียมกัน ความเสมอภาคทางเพศความเข้าใจอนัดี
ระหว่างนานาชาติและ วฒันธรรม การศึกษารูปแบบน้ีเป็นการให้ความรู้พื้นฐานและเพิ่มคุณภาพ
ชีวิต พร้อมกบักระตุน้ความสนใจต่อส่ิงใหม่ๆ ให้แก่ประชาชนทัว่ไป โดยเฉพาะอย่างยิ่งผูท่ี้ขาด
โอกาสทางการศึกษา ได้แก่ คนท่ีภูมิหลงัเป็นชาวต่างชาติคนท่ีบกพร่องทาง การเรียนรู้ และคน

                                                           
39 ส านกังานเลขาธิการสภาการศึกษา, ระบบการศึกษาของราชอาณาจกัรสวเีดน, เพ่ิงอ้าง, น. 109. 
40 เพ่ิงอ้าง, น. 113. 



91 

ว่างงาน การสนับสนุนงบประมาณส่วนใหญ่มาจากรัฐสภาเขต และเทศบาล โดยสภาการศึกษา
ผูใ้หญ่แห่งชาติ เป็นผูรั้บผดิชอบในการจดัสรรงบประมาณช่วยเหลือแก่ผูจ้ดั41 

ส าหรับโรงเรียนมธัยมศึกษาเพื่อประชาชน มีจ านวน 148 แห่ง โดย 44 แห่งด าเนินงาน
โดยสภาเขตหรือเทศบาล ท่ีเหลือด าเนินงานโดยหน่วยงาน/องค์กรอิสระต่างๆ โรงเรียนแบบน้ีไม่
ผกูพนักบัหลกัสูตรชาติ แต่ละโรงเรียนก าหนดกิจกรรมตามความเช่ือของตนเองและความรู้เร่ืองใด
โดยเฉพาะ เง่ือนไขพิเศษในการรับงบประมาณของรัฐส าหรับโรงเรียนแบบน้ี คือ แต่ละโรงเรียน
จะตอ้งมีคณะกรรมบริหารและไม่คิดค่าเล่าเรียน42   

สมาคมการศึกษาผูใ้หญ่ มีจ านวน 9 แห่ง ไดรั้บงบประมาณจากรัฐในการจดัการศึกษา
ผูใ้หญ่แบบอิสระให้แก่ประชาชนทัว่ไปและหน่วยงานท่ีเป็นสมาชิก แต่ละสมาคมจะมีลกัษณะ
เฉพาะตวัตามกลุ่มต่างๆท่ีเป็นสมาชิก โดย 9 แห่งน้ีมีกลุ่มยอ่ยรวมทั้งส้ิน 270 แห่ง มีขอ้ตกลงความ
ร่วมมือกบัองคก์รอ่ืนๆ อีก 60 แห่ง และความร่วมมือระดบัทอ้งถ่ินกบัหน่วยงานหลายประเภท กลุ่ม
สนใจพิเศษ เป็นกิจกรรมพื้นฐานท่ีด าเนินการเป็นประจ าส าหรับสมาคมการศึกษาผูใ้หญ่มีการจดั
หลากหลายวิชา ข้ึนอยูก่บัความสนใจของผูเ้รียน โดยสมาชิกในกลุ่มจะร่วมกนัวางแผนและจดัการ
เรียนรู้ของตน อาจมีครูหรือไม่มีก็ได้43 

การฝึกอบรมตลาดมาแรงงาน เป็นรูปแบบของการศึกษาผูใ้หญ่ท่ีให้ความส าคญัต่อ
นโยบายตลาดแรงงานและสนองตอบความตอ้งการของคนว่างงานอายุ 20 ปีข้ึนไปโดยตรงมุ่งให้
ความรู้และทกัษะท่ีทนัยุคสมยัหรือฝึกส่ิงท่ีเป็นอาชีพใหม่ เพิ่มความรู้เก่ียวกบัการหางานท าส าหรับ
ผูท่ี้มองหางานช่วยให้ไดต้  าแหน่งงานท่ีมัน่คงกวา่และเพิ่มโอกาสในการไดง้านท าโปรแกรมพิเศษ
ต่างๆ ยงัช่วยกระตุ้นให้นายจ้างได้คัดเลือกคนว่างงานกลุ่มพิเศษต่างๆ โปรแกรมฝึกอบรม
ตลาดแรงงานจะช่วยลดการวา่งงานโดยการใหค้วามรู้ท่ีตลาดแรงงานตอ้งการแก่ผูว้า่งงาน เป้าหมาย 
คือ ร้อยละ 70 ของผูเ้ขา้รับการอบรมมีงานท าภายใน 90 วนัหลงัจากส าเร็จการศึกษา คณะกรรมการ
ตลาดแรงงาน  รับผิดชอบในการจดั แต่บางโปรแกรมจดัโดยมหาวิทยาลยั ทั้งน้ีการก าหนดว่าจะ
ฝึกอบรมเร่ืองใดเป็นหน้าท่ีของส านักการอาชีพแห่งชาติ44 และส านักการเรียนรู้ตลอดชีวิต จดั
การศึกษาทางไกลผ่านเว็บไซต์ในรายวิชาต่างๆ ระดับมธัยมศึกษาตอนปลายให้แก่ผูใ้หญ่และ
ส่งเสริมการน าวธีิการศึกษาทางไกลมาใชใ้นการจดัการศึกษาผูใ้หญ่และการศึกษาผูใ้หญ่อิสระ45 

                                                           
41 ส านกังานเลขาธิการสภาการศึกษา, ระบบการศึกษาของราชอาณาจกัรสวเีดน, เพ่ิงอ้าง, น. 113. 
42 เพ่ิงอ้าง, น. 114. 
43 เพ่ิงอ้าง, น. 115. 
44 เพ่ิงอ้าง, น. 115-116. 
45 เพ่ิงอ้าง, น. 116. 
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5) การใหบ้ริการการศึกษาผูใ้หญ่  
การศึกษาผูใ้หญ่ของเทศบาล การศึกษาส าหรับผูใ้หญ่ท่ีบกพร่องทางการเรียนรู้ การ

สอนภาษาสวีเดนส าหรับคนเขา้เมือง การศึกษาผูใ้หญ่แบบอิสระ และการฝึกอบรมตลาดแรงงาน               
มีบริการทุกเขตเทศบาลส่วนการอาชีวศึกษาและฝึกอบรมชั้นสูงและการศึกษาซ่อมเสริมมีบริการ  
ทัว่ประเทศ ทั้ งน้ี ส าหรับผูเ้รียนท่ีอยู่ในพื้นท่ีกันดารสามารถเรียนทางไกลผ่านศูนย์การเรียน                      
ของเทศบาลซ่ึงสนับสนุนโดยส านักการเรียนรู้ตลอดชีวิต46 เทศบาลมีหน้าท่ีจดัการศึกษาผูใ้หญ่             
ขั้นพื้นฐานซ่ึงเทียบเท่าระดบัการศึกษาภาคบงัคบั ให้แก่บุคคลท่ีอายุ 20 ปีข้ึนไป ซ่ึงไม่มีโอกาส
ไดรั้บการศึกษาภาคบงัคบัตามปกติในโรงเรียน ส าหรับการศึกษาผูใ้หญ่ระดบัมธัยมศึกษาตอนปลาย 
รวมทั้งโปรแกรมการฝึกอบรมหลงัมธัยมนั้น เทศบาลมีหนา้ท่ีสนองความตอ้งการ และความจ าเป็น 
ถา้จ านวนท่ีเรียนมีน้อยกว่าจ านวนผูเ้รียนในหลกัสูตรใดผูท่ี้มีความจ าเป็นมากท่ีสุดจะได้รับการ
พิจารณาใหเ้รียนก่อน47 

การเรียนภาษาสวีเดนส าหรับคนเขา้เมือง จดัให้แก่คนเขา้เมืองอายุตั้งแต่ 16 ปีข้ึนไป 
รัฐบาลเป็นผูก้  าหนดว่าผูใ้ดมีสิทธ์ิเรียนหรือไม่ส่วนโปรแกรมการศึกษาซ่อมเสริมต่างๆ ผูจ้ดัเป็นผู ้
ก  าหนดคุณสมบติัของผูเ้รียนของตน ผูท่ี้จะเขา้เรียนการอาชีวศึกษาและฝึกอบรมชั้นสูงตอ้งส าเร็จ
การศึกษาระดบัมธัยมศึกษาตอนปลายหรือเทียบเท่า กลุ่มผูท่ี้เรียนการศึกษาผูใ้หญ่แบบอิสระจะ
ก าหนดคุณสมบติัแรกเขา้และขอ้บงัคบัต่างๆ กนัเอง ผูเ้รียนของโรงเรียนมธัยมเพื่อประชาชนตอ้ง
อายุไม่ต  ่ากว่า 18 ปี และผูเ้รียนของการฝึกอบรมตลาดแรงงานตอ้งมีก าหนดคุณสมบติัตามท่ีผูจ้ดั
ก าหนดไวใ้นแต่ละโปรแกรม48 

การศึกษาผูใ้หญ่ของรัฐหรือเทศบาลไม่ตอ้งเสียค่าเล่าเรียน แต่ผูจ้ดัสามารถเก็บค่าใชจ่้าย
ส าหรับอุปกรณ์การเรียน โปรแกรมการศึกษาซ่อมเสริมบางหลกัสูตรคิดเงินค่าเล่าเรียน ผูจ้ดัการ
ศึกษาเอกชนบางรายคิดค่าเล่าเรียน ผูเ้รียนการศึกษาผูใ้หญ่ของเทศบาลสามารถขอความช่วยเหลือ
ดา้นทุนการศึกษา บริการช่วยเหลือดา้นทุนการศึกษาประกอบดว้ยการให้ทุนและการให้กู ้การให้
ทุนจะให้เพียงร้อยละ 34.5 ของค่าใชจ่้าย แต่ในกรณีพิเศษสามารถไดรั้บถึงร้อยละ 82 ผูเ้รียนท่ีอายุ
มากกวา่ 25 ปีจะไดรั้บทุนจ านวนสูงกวา่ส าหรับการเรียนระดบัการศึกษาภาคบงัคบัและมธัยมศึกษา
ตอนปลาย บางกรณี เงินทุนช่วยเหลืออาจจดัให้ส าหรับผูเ้รียนในโรงเรียนมธัยมเพื่อประชาชน                
ในการอาชีวศึกษาและฝึกอบรมชั้นสูง และกลุ่มสนใจพิเศษ ผูเ้รียนของการฝึกอบรมตลาดแรงงาน

                                                           
46 ส านกังานเลขาธิการสภาการศึกษา, ระบบการศึกษาของราชอาณาจกัรสวเีดน, เพ่ิงอ้าง, น. 116-117. 
47 เพ่ิงอ้าง, น. 117.  
48 เพ่ิงอ้าง. 
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จะได้รับเงินช่วยเหลือในลักษณะของทุน ทั้งน้ี คณะกรรมการช่วยเหลือแก่ผูเ้รียนท่ียื่นขอโดย
พิจารณาจากผลการเรียนคร้ังล่าสุดเป็นหลกั49 

การศึกษาผูใ้หญ่ระดับการศึกษาขั้นพื้นฐาน มีรายวิชาท่ีสอนดังน้ีคือ ภาษาสวีเดน              
ภาษาสวีเดนเป็นภาษาท่ีสอง ภาษาองักฤษ คณิตศาสตร์ สังคมศึกษา ศาสนา ศึกษา ประวติัศาสตร์ 
ภูมิศาสตร์ ฟิสิกส์ เคมี และชีววิทยา หลกัสูตรจะเหมือนกบัท่ีใช้ในโรงเรียนการศึกษาภาคบงัคบั               
แต่รายวิชาจะแบ่งออกเป็นวิชาย่อยๆ หลายๆ วิชา  การศึกษาผูใ้หญ่ระดบัมธัยมศึกษาตอนปลาย 
จดัการสอนทุกรายวิชาเช่นเดียวกบัในโรงเรียนมธัยมศึกษาตอนปลาย ยกเวน้กีฬา และไม่ตอ้งท า
โครงงานท่ีเป็นส่วนหน่ึงของการส าเร็จระดบัมธัยมศึกษาตอนปลาย หลกัสูตรและเป้าหมายการ
เรียนรู้กบัโรงเรียนมธัยมแต่ เน้ือหาววิชา ขอบข่ายและจุดเน้นจะแตกต่างกนั ส่วนโปรแกรมการ
ฝึกอบรมหลังมธัยมศึกษาตอนปลาย จดัสอนวิชาชีพท่ีตอ้งการเรียนรู้แต่ละโปรแกรมมีแนวคิด
พื้นฐานแต่งต่างการ50 

การอาชีวศึกษาและฝึกอบรมชั้นสูง มีประมาณ 800 โปรแกรมครอบคลุมเกือบทุกอาชีพ 
จะเน้นวิชาชีพท่ีมีข้อมูลชัดเจนว่าขาดแคลนแรงงานท่ีมีทกัษะฝีมือ อาทิ อุตสาหกรรมการผลิต 
สุขภาพอนามยั ก่อสร้างส่วนการศึกษาผูใ้หญ่แบบอิสระจดัการสอนวิชาของระดบัชั้นต่างๆ ตั้งแต่
วิชาทัว่ไปของการศึกษาภาคบงัคบัและมธัยมศึกษาตอนปลาย ไปจนถึงวิชาพิเศษต่างๆ อาทิ ดนตรี 
ส่ือศึกษา ฯลฯ 51 
        3 .1 .4  การศึกษานอกระบบของญ่ี ปุ่น  ตามกฎหมายการศึกษาแห่งชาติ  พ .ศ.  2490                        
(The Fundamental Law of Education 1947) และกฎหมายอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง 

การจดัการศึกษาของญ่ีปุ่น แตกต่างจากประเทศไทย ทั้งในดา้นโครงสร้างการบริหาร  
การจดัการศึกษาในแต่ละระดบั และการตดัสินใจ โดยสามารถแยกพิจารณาได ้4 ดา้นใหญ่ ๆ คือ52 
(1) หลกัการของการจดัการศึกษา  (2) การจดัแบ่งหน่วยงานตามระบบการศึกษา  (3) ครู และ                    
(4) การปฏิรูปการจดัการศึกษาในระดบัต่างๆ 

3.1.4.1 หลกัของการจดัการศึกษาของญ่ีปุ่น  
รัฐธรรมนูญญ่ีปุ่น  ค.ศ.1946 ไดบ้ญัญติันโยบาย การศึกษาหลกัของชาติ ไวใ้น มาตรา 

26 ดงัน้ี “ประชาชนทุกคนพึงมีสิทธิไดรั้บการศึกษาอยา่งเท่าเทียมกนัตาม ความสามารถ ท่ีก าหนด

                                                           
49 ส านกังานเลขาธิการสภาการศึกษา, ระบบการศึกษาของราชอาณาจกัรสวเีดน, เพ่ิงอ้าง, น. 117-118. 
50 เพ่ิงอ้าง, น. 118-119.  
51 เพ่ิงอ้าง, น. 119-120.  
52

 กรมวชิาการ, รายงานการวจิยั เร่ือง การกระจายอ านาจทางการศึกษา : ประสบการณ์ของประเทศญ่ีปุ่น
กบัแนวทางส าหรับประเทศไทย, (กรุงเทพมหานคร : กระทรวงศึกษาธิการ, 2537), น. 5. 
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ไวใ้นกฎหมาย ประชาชนมีหนา้ท่ีตอ้งจดัให้บุตร ธิดา ในความปกครองดูแล เขา้รับการศึกษาตามท่ี
ก าหนดไวใ้นกฎหมาย และการศึกษาภาคบงัคบันั้นตอ้งเป็นการศึกษาแบบไดเ้ปล่า”  จากบทบญัญติั
แห่งรัฐธรรมนูญดงักล่าว ต่อมาในปี ค.ศ.1947  ญ่ีปุ่นไดย้กร่างกฎหมายแม่บทการศึกษาข้ึน ซ่ึงถือ
เป็นกฎหมายการศึกษาแห่งชาติ (The Fundamental Law of Education 1947) โดยหลกัการแห่ง
กฎหมายดงักล่าวมีความสอดคลอ้งกบัอุดมการณ์แห่งรัฐธรรมนูญของประเทศ ท่ีวา่เพื่อสร้างสังคม
ญ่ีปุ่น ท่ีรักสันติสุข เป็นประชาธิปไตยและมีวฒันธรรม กฎหมายการศึกษาแห่งชาติดังกล่าว
ประกอบด้วยสาระหลกัๆ กล่าวคือเป็นเร่ืองจุดมุ่งหมายและหลกัการศึกษาในระบบ นอกระบบ 
การศึกษากบัการเมืองและศาสนา โดยมีรายละเอียดรวม 11 มาตรา53 ซ่ึงมีมาตราท่ีเก่ียวขอ้งกับ
การศึกษานอกระบบ ดงัน้ี  

“มาตรา 1 จุดหมายของการศึกษา การศึกษาจะตอ้งมุ่งพฒันาประชาชนใหมี้บุคลิกภาพท่ี
สมบูรณ์ ทั้งทางร่างกายและจิตใจ ให้เป็นผูรั้กความจริงและยุติธรรม นบัถือในคุณค่าของบุคคล
เคารพการใช้แรงงาน มีจิตส านึกในความรับผิดชอบ มีจิตใจท่ีเป็นอิสระและมุ่งสร้างสังคม                     
ท่ีมีสันติภาพ” 

“มาตรา 2 หลกัการศึกษา จะตอ้งจัดการศึกษาให้บรรลุจุดหมายขา้งตน้ในทุกโอกาส 
อย่างทั่วถึง โดยร่วมมือกัน มุ่งมั่นสนับสนุนการสร้างและพัฒนาวฒันธรรม มีความเคารพ                         
ในเสรีภาพทางวิชาการ เอ้ืออาทรต่อชีวิตท่ีแท้จริงและปลูกฝังจิตวิญญาณท่ีเต็มไปด้วยความ
กระตือรือร้น” 

“มาตรา 3 ความเสมอภาคในโอกาสทางการศึกษา ประชาชนทุกคนจะตอ้งไดรั้บโอกาส
ทางการศึกษาอย่างเท่าเทียมกัน ตามความสามารถของตน โดยไม่เลือกเช้ือชาติ ศาสนา เพศ 
สถานภาพทางสังคม ฐานะทางเศรษฐกิจ หรือ วงศต์ระกลู” 

“มาตรา 7 การศึกษานอกระบบโรงเรียน รัฐจะต้องส่งเสริมการศึกษาในบ้าน                     
ในท่ีท างาน และในส่วนอ่ืนๆ ของสังคม” 

รัฐตอ้งพยายามให้บรรลุจุดมุ่งหมายของการศึกษา โดยจดัตั้งสถาบนัท่ีให้ความรู้ เช่น 
ห้องสมุด พิพิธภณัฑ์ ศูนย์การเรียนชุมชน ฯลฯ ตลอดจนใช้สถาบนัการศึกษาและวิธีการอ่ืนๆ                 
ท่ีเหมาะสม” 

                                                           
53 สุรพล  นิติไกรพจน์ และคณะ, การรายงานการวิจยั แนวทางและความเป็นไปไดใ้นการปรับเปล่ียน

ภารกิจ บทบาท และอ านาจหน้าท่ีของส านักงานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย 
(ส านกังาน กศน.) ให้สอดคลอ้งกบัแนวคิดในเร่ืองการส่งเสริมการศึกษาตลอดชีวิต, (กรุงเทพมหานคร : บริษทั 
น าทองการพิมพ ์จ ากดั, 2556), น. 50-51. 
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“มาตรา 11 บทเพิ่มเติม ในกรณีจ าเป็น รัฐอาจจะออกกฎหมายอ่ืนๆ ท่ีเหมาะสม เพื่อจดั
การศึกษาใหเ้ป็นไปตามบทบญัญติัท่ีกล่าวมาแลว้ขา้งตน้”54  

จากกฎหมายการศึกษาแห่งชาติดงักล่าวขา้งตน้ ก่อให้เกิดการบญัญติักฎหมายเก่ียวกบั
การศึกษาท่ีเก่ียวกบัการศึกษานอกระบบ หลายฉบบั อาทิ กฎหมายการศึกษานอกโรงเรียน กฎหมาย
ส่งเสริมศูนยเ์ยาวชน  กฎหมายหอ้งสมุด และกฎหมายพิพิธภณัฑ์55  เป็นตน้  

3.1.4.2 โครงสร้างการบริหารและหน่วยงานท่ีรับผิดชอบเก่ียวกบัการศึกษานอกระบบ  
ของญ่ีปุ่น มีเจตนารมณ์ให้หน่วยงานท่ีรับผิดชอบ เขา้มามีบทบาทในการจดักิจกรรมส่งเสริมการ
เรียนรู้ตลอดชีวิตแก่ประชาชนทุกระดับนั้น โดยแบ่งออกเป็นส่วนกลาง และส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงมี
รายละเอียดดงัต่อไปน้ี56 

1) ส่วนกลาง  มีหน่วยงานท่ีส าคญัเก่ียวกบัการศึกษานอกระบบ ดงัน้ี 
(1) กระทรวงศึกษา วฒันธรรม กีฬา วทิยาศาสตร์ และเทคโนโลย ี  เป็นองคก์รหลกัของ

หน่วยงานภาครัฐท่ีรับผิดชอบงานการศึกษา มีอ านาจพฒันาก าหนดนโยบาย ด าเนินงานร่วมกบั
องค์กรทอ้งถ่ินในการจดัการศึกษาผูใ้หญ่ กิจกรรมการเรียนรู้ตลอดชีวิตผ่านศูนยก์ารเรียนรู้ชุมชน
ตลอดชีวิต ศูนยก์ารเรียนชุมชน แหล่งการเรียนรู้ต่างๆ เช่น พิพิธภณัฑ์ ห้องสมุด ฯลฯ  ด าเนิน
โครงการต่างๆ ตามท่ีนโยบายก าหนดไวโ้ดยร่วมกับกระทรวงต่างๆ เช่น ด้านแรงงานร่วมกับ
กระทรวงเศรษฐกิจ การคา้และอุตสาหกรรม  ด าเนินโครงการอบรมฝึกทกัษะให้เจา้ของสถาน
ประกอบการธุรกิจขนาดยอ่ย ระบบสนบัสนุนการศึกษาและการฝึกอบรม  อนัเป็นส่วนหน่ึงของการ
ประกันการจ้างงานแก่คนงานให้คนงานมีโอกาสพัฒนาทักษะและศักยภาพการท างานให้มี
ประสิทธิภาพ ด้านสาธารณสุขก าหนดนโยบายส่งเสริมการรณรงค์การสร้างสุขภาพแห่งชาติ 
ส าหรับศตวรรษท่ี 21 ด้านเทคโนโลยีสารสนเทศได้ด าเนินการจดัระบบเครือข่ายข่าวสารทาง
การศึกษาและการส่ือสาร เพื่อขยายโอกาสการเรียนรู้ตลอดชีวิตและจดัวิธีการท่ีง่ายแก่ประชาชนให้
สามารถเขา้ถึงขอ้มูลทางการศึกษาไดทุ้กเวลาท่ีไหนก็ได ้  รัฐบาลไดจ้ดัสรรงบประมาณเพื่อด าเนิน
โครงการต่างๆ เพื่อบรรลุเป้าหมายตามนโยบายการเรียนรู้ตลอดชีวติ  

                                                           
54 สุรพล  นิติไกรพจน์ และคณะ, การรายงานการวิจยั แนวทางและความเป็นไปไดใ้นการปรับเปล่ียน

ภารกิจ บทบาท และอ านาจหน้าท่ีของส านักงานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย 
(ส านกังาน กศน.) ใหส้อดคลอ้งกบัแนวคิดในเร่ืองการส่งเสริมการศึกษาตลอดชีวติ, เพ่ิงอ้าง, น. 51-52. 

55 เพ่ิงอ้าง, น. 52-53. 
56 เพ่ิงอ้าง, น. 54. 
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(2) สภาการศึกษาส่วนกลาง จะเป็นหน่วยงานก าหนดมาตรฐาน การจัดสาขา                    
การเรียนรู้ท่ีจะจดักลุ่มเป้าหมาย ต้นทุน แหล่งเงิน ทั้งน้ี ให้มีกลไกเพื่อมัน่ใจในประสิทธิภาพ                 
การด าเนินงาน การประเมินสัมฤทธ์ิผลของผูเ้รียนใหไ้ดม้าตรฐานแห่งชาติ  

(3) ส านักนโยบายการเ รียนรู้ตลอดชีวิต  มีหน้า ท่ีตรวจสอบทิศทางการศึกษา                     
โดยวางแผนและก าหนดนโยบาย โดยท างานร่วมกบัสถานศึกษา ครอบครัว ชุมชน ตลอดจนการน า
เทคโนโลยีสารสนเทศเพื่อการศึกษาส านัก น้ีประกอบด้วยหน่วยงานดังต่อไปน้ี กองวางแผน
นโยบายและประสานงาน กองวิเคราะห์การวางแผนวิจยั กองการศึกษาสังคม กองการเรียนรู้ความ
เสมอภาคทางเพศ กองการศึกษาและนโยบายข่าวสารสารสนเทศ  

(4) สถาบนัวจิยัทางการศึกษา เป็นหน่วยงานสนบัสนุนใหจ้ดัท าวิจยั แสวงหานวตักรรม
ใหม่ๆ และผลงานดีเด่น ดา้นการศึกษาผูใ้หญ่และการศึกษาตลอดชีวิต ไดถู้กตอ้ง บทบาทของ
กระทรวงศึกษาธิการ วทิยาศาสตร์และวฒันธรรม57 

2) ส่วนทอ้งถ่ิน มีหน่วยงานท่ีส าคญัเก่ียวกบัการศึกษานอกระบบ ดงัน้ี  
(1) ศูนย์การเรียนรู้ชุมชน (โคมินกัง) จะท าหน้าท่ีจดักิจกรรมการเรียนรู้ตลอดชีวิต              

แก่คนในชุมชนตามพื้นท่ีต่างๆ ทัว่ประเทศ และก าลงัพฒันาให้เป็น ศูนยก์ารเรียนรู้ตลอดชีวิต กรณี
ตัวอย่ า ง เ มื อง คิ มิ สึ  ได้จัดตั้ ง ศู นย์ก าร เ รี ยน รู้ ชุมชนตลอด ชีวิ ต เ มื อง คิ มิ สึ  ข้ึ นตรงกับ
กระทรวงศึกษาธิการประเทศญ่ีปุ่น มีหนา้ท่ีก ากบัดูแล ตรวจสอบ ติดตาม ให้ค  าแนะน าดา้นวิชาการ
แก่ศูนยก์ารเรียนรู้ชุมชน 7 แห่ง ห้องสมุดประชาชน 1 แห่ง และพิพิธภณัฑ์ทอ้งถ่ิน 2 แห่ง ท่ีอยูใ่น
เมืองคิมิสึ ซ่ึงเป็นหน่วยงานท้องถ่ิน ศูนย์การเรียนรู้ชุมชนตลอดชีวิตแห่งน้ีตั้งอยู่ใจกลางเมือง       
เป็นอาคารทนัสมยั มีห้องจดักิจกรรมการเรียนรู้ตลอดชีวิตประเภทต่างๆ เช่น กิจกรรมฝึกร้องเพลง
ของผูสู้งอายุ การฝึกเล่นไพ่โบราณของญ่ีปุ่น ห้องฝึกเล่นเกมส าหรับเด็กเล็ก ห้องฝึกวาดภาพศิลปะ 
ฯลฯ ศูนยก์ารเรียนชุมชนขนาดต่างๆ จะจดักิจกรรมการเรียนรู้ตลอดชีวิต  เช่นศูนยก์ารเรียนรู้ชุมชน
ยะซะระ  เป็นอาคาร 8 เหล่ียม มีห้องวา่งส าหรับจดักิจกรรมตามความตอ้งการของผูเ้รียน เช่น กีฬา
ป้องกนัตวัของญ่ีปุ่น การฝึกต่อกลอนด้วยบตัรคลา้ยไพ่นกกระจอกของจีน ศูนยก์ารเรียนชุมชน
ขนาดเล็ก เช่น ศูนยก์ารเรียนรู้ชุมชนโคะอิโตะ ใกลเ้ขตภูเขาจดักิจกรรมส าหรับกลุ่มเป้าหมาย
ประเทศต่างๆ เช่น เด็กประถมศึกษาฝึกท าอาหารขนมประเภทต่างๆ โดยศูนยก์ารเรียนชุมชนแห่งน้ี
ท าขอ้ตกลงกบัโรงเรียนในการจดัส่งเด็กมาฝึกท าขนมเดือนละคร้ัง ในวนัอาทิตยเ์วลา 09.00 – 12.00 
บางคร้ังผูป้กครอง ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน อาสาสมคัรเป็นวิทยากรด้วย เรียกว่าโรงเรียนแลกเปล่ียน
เรียนรู้ทางความคิด ท าให้เด็กรู้จกัผูอ้าวุโสในชุมชน เด็กๆ ต่างโรงเรียนได้รู้จกักนัเองมากข้ึน 
                                                           

57 ศุภร  ศรีแสน, การศึกษานอกระบบโรงเรียน, พิมพค์ร้ังท่ี 5 (กาฬสินธ์ุ :โรงพิมพป์ระสานการพิมพ,์ 
2538), น.114-115. 
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ส าหรับผูใ้หญ่ฝึกท าอาหารเพื่อเป็นอาชีพเสริม เด็กและผูใ้หญ่ในทอ้งถ่ินสามารถเล่นกีฬาในสนาม
ใกลศู้นยก์ารเรียนชุมชน58  

(2) แหล่งการเรียนรู้ต่างๆ เช่น สนามกีฬา  พิพิธภณัฑ์ห้องสมุด ฯลฯ จะเป็นหน่วยงาน
เครือข่ายของศูนยก์ารเรียนรู้ชุมชน ท าให้การจดักิจกรรมการเรียนรู้ตลอดชีวิตเช่ือมโยงกนัและ
หลากหลาย สามารถตอบสนองความตอ้งการของกลุ่มเป้าหมายได ้ซ่ึงพบวา่ประชากรส่วนใหญ่จะ
เขา้ร่วมกิจกรรมการเรียนรู้ตลอดชีวิต และประชาชนเองก็สามารถรวมกลุ่มเพื่อจดักิจกรรมในศูนย์
การเรียนชุมชนไดด้ว้ยตนเอง ไม่ตอ้งเสียค่าใชจ่้ายใดๆ   รัฐบาลญ่ีปุ่นเขา้มามีบทบาทในการสร้าง
อาคารศูนย์การเรียนชุมชนและศูนย์การเรียนรู้ตลอดชีวิต โดยสนับสนุนงบประมาณ ก าหนด
บทบาทชัดเจนในพระราชบัญญัติพื้นฐานว่าด้วยการศึกษาและการศึกษาเพื่อสังคม  ก าหนด
มาตรฐานการด าเนินงาน คุณสมบติัและคุณวุฒิของบุคคลากร การจดักิจกรรมของศูนยก์ารเรียนรู้
ชุมชนตลอดชีวิต เพื่อช่วยให้สตรีชนบทมีสภาพท่ีดีข้ึนช่วยให้มีสุขภาพอนามยัท่ีดี และเพิ่มรายได้
แก่ครอบครัว ขณะน้ีญ่ีปุ่นมีการเรียนรู้ชุมชนจ านวน 17,143 แห่ง และก าลงัปรับเป็นศูนยก์ารเรียนรู้
ตลอดชีวติ จดักิจกรรมท่ีหลากหลายเพื่อส่งเสริมคุณภาพชีวิตแก่เด็ก เยาวชนและผูใ้หญ่ โดยร่วมมือ
กบัเครือข่ายการเรียนรู้ เช่น ห้องสมุด พิพิธภณัฑ์ โรงเรียน สวนสุขภาพประชาชน สมาคม องคก์ร 
พฒันาเอกชน ชุมชน เป็นต้น ซ่ึงห้องสมุด และพิพิธภณัฑ์ต่างก็มีพระราชบญัญติัของตนเองท่ี
ก าหนดบทบาทในการส่งเสริมสนับสนุนศูนย์การเรียนชุมชนท าให้สถานศึกษาในชุมชนจัด
กิจกรรมหลงัเรียนร่วมกบัศูนยก์ารเรียนชุมชนท าให้สถานศึกษาในชุมชนจดักิจกรรมหลังเรียน
ร่วมกบัศูนยก์ารเรียนชุมชนและเครือข่ายการเรียนรู้ต่างๆ ทั้งน้ี เพราะกฎหมายไดนิ้ยามการศึกษา
เพื่อสังคม หมายถึง กิจกรรมทางการศึกษา รวมทั้งกิจกรรมพละศึกษา และกิจกรรมนนัทนาการ 
ส าหรับเยาวชนและผูใ้หญ่นอกโรงเรียน และกิจกรรมท่ีจดัข้ึนอนัเป็นส่วนหน่ึงของหลกัสูตรใน
โรงเรียนตามพระราชบญัญติัโรงเรียน59  

3.1.4.3 หลกัสูตรและรูปแบบการจดัการศึกษา  
หลักสูตรและรูปแบบการจดัการศึกษาเพื่อการศึกษานอกระบบ สามารถแบ่งออก                  

ได้หลายหลักสูตร อาทิเช่น  หลักสูตรมัธยมศึกษาตอนปลายและอุดมศึกษา หลักสูตรวิชาชีพ  

                                                           
58 สุรพล  นิติไกรพจน์ และคณะ, การรายงานการวิจยั แนวทางและความเป็นไปไดใ้นการปรับเปล่ียน

ภารกิจ บทบาท และอ านาจหน้าท่ีของส านักงานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย 
(ส านกังาน กศน.) ใหส้อดคลอ้งกบัแนวคิดในเร่ืองการส่งเสริมการศึกษาตลอดชีวติ, เพ่ิงอ้าง, น. 55.  

59 เพ่ิงอ้าง, น. 56.  
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หลกัสูตรกิจกรรมดา้นศิลปวฒันธรรมกีฬาและนนัทนาการ หลกัสูตรส่งเสริมการศึกษาเพื่อสังคม60 
หลกัสูตรการศึกษาผูใ้หญ่และสตรี  หลกัสูตรการศึกษาผูใ้หญ่สายอาชีพ61 การฝึกอบรมประชาชน 
มุ่งเน้นให้มีความรู้ความสามารถในดา้นการประกอบอาชีพ  ไดก้ระท ากนัอย่างกวา้งขวาง  ทั้งใน
หน่วยงานของรัฐและภาคเอกชน การฝึกอบรมประชาชนให้มีทกัษะ และประสิทธิภาพในดา้นการ
อาชีพ นบัวา่เป็นท่ีนิยมทัว่ญ่ีปุ่น ส าหรับผูใ้ช้แรงงานทัว่ไป กระทรวงกรรมกร และ หน่วยงานของ
รัฐ ระดบัอ าเภอจะจดัให้มีศูนยฝึ์กอบรมวิชาชีพ ซ่ึงจะจดัหลกัสูตรต่าง ๆ  ท่ีจะส่งเสริมความรู้ดา้น
ทกัษะและอาชีพทุกระดบั  

นอกจากระบบการศึกษาในโรงเรียน  ยงัมีระบบการศึกษาท่ีจดัดา้นอาชีพ  ซ่ึงเรียกว่า 
“โรงเรียนเบ็ดเตล็ด”  ซ่ึงเปิดสอนวิชาชีพต่าง ๆ ทั้งดา้นฝึกปฏิบติัดา้นความรู้  และทกัษะในการ
ประกอบอาชีพ  หลกัสูตรฝึกอบรมวชิาชีพ  ไดแ้ก่ วิทยุ-โทรทศัน์  การพาณิชย ์  พิมพดี์ด  การรักษา
หนังสือ เสริมสวย และการพยาบาล ส่วนหลักสูตรท่ีเน้นการปฏิบัติด้วยได้แก่ การสนทนา
ภาษาต่างประเทศ  ดนตรี การจดัดอกไม ้ และการตดัเยบ็เส้ือผา้ หลกัสูตรมีระยะสั้นและละยะยาว  
คือตั้งแต่ 3 เดือนถึง 1 ปี หรือมากกว่านั้ น  และใน ค.ศ.1976  ญ่ีปุ่นได้ออกกฎหมาย ให้สร้าง
โรงเรียนพิเศษส าหรับฝึกอบรมนอกเหนือไปจากโรงเรียนเบด็เตล็ด  โรงเรียนพิเศษส าหรับฝึกอบรม 
จะเนน้ใหมี้ระบบการสอนใหดี้ข้ึน  มหาวทิยาลยัและวทิยาลยัหลายแห่งไดเ้ปิดหลกัสูตร เพื่อบริการ
วชิาการสู่ชุมชนส่วนใหญ่จะการศึกษาทัว่ไป 

ส าหรับในเขตเทศบาลในเมือง จะจัดสร้างศาลาประชาคม ห้องสมุด  พิพิธภัณฑ ์              
ศูนยเ์ยาวชน ห้องเรียนส าหรับสตรีผูใ้หญ่ โรงเรียนส าหรับสตรี  เยาวชนและผูสู้งอายุ ชั้นเรียน
เหล่านน้ีจะเปิดสอนส่วนใหญ่เก่ียวกบัการศึกษาทัว่ไป  และการฝึกปฏิบติัดา้นความรู้คู่ไปกบัความ
ช านาญ62 
 

3.2 มาตรการทางกฎหมายทีเ่กีย่วกบัการส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษานอกระบบในประเทศไทย 

ปัจจุบนักฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการส่งเสริมและสนบัสนุนระบบการศึกษาในประเทศ
ไทยมีการก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พระราชบญัญติั ตลอดจนกฎ ประกาศ 

                                                           
60 สุรพล  นิติไกรพจน์ และคณะ, การรายงานการวิจยั แนวทางและความเป็นไปไดใ้นการปรับเปล่ียน

ภารกิจ บทบาท และอ านาจหน้าท่ีของส านักงานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย 
(ส านกังาน กศน.) ใหส้อดคลอ้งกบัแนวคิดในเร่ืองการส่งเสริมการศึกษาตลอดชีวติ, เพ่ิงอ้าง, น. 57. 

61 ศุภร  ศรีแสน, การศึกษานอกระบบโรงเรียน, พิมพค์ร้ังท่ี 5 (กาฬสินธ์ุ :โรงพิมพป์ระสานการพิมพ์, 
2538), น. 111. 

62 เพ่ิงอ้าง, น. 112. 
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ระเบียบ ท่ีเก่ียวกบัการส่งเสริมและสนบัสนุนระบบการศึกษาเพื่อการเรียนรู้ตลอดชีวิต ซ่ึงผูว้ิจยั                      
จะขอกล่าวถึงรายละเอียดดงัน้ี 

        3.2.1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดมี้การก าหนดเก่ียวกบัสิทธิทาง

การศึกษาของประชาชน ไม่ว่าจะเป็นความเสมอภาคในการได้รับการศึกษาภาคบงัคบั อีกทั้ ง
เสรีภาพในทางวชิาการ ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มีหลกัการโดยรวม 
กล่าวคือ ก าหนดให้การจดัการศึกษาถือเป็นหนา้ท่ีของรัฐ ซ่ึงรัฐตอ้งด าเนินการให้เด็กทุกคนไดรั้บ
การศึกษาเป็นเวลาสิบสองปี  ตั้งแต่ ก่อนวยัเรียนจนจบการศึกษาภาคบงัคบัอย่างมีคุณภาพโดยไม่
เก็บค่าใชจ่้าย และ รัฐตอ้งด าเนินการใหเ้ด็กเล็กไดรั้บการดูแลและพฒันาก่อนเขา้รับการศึกษาตามท่ี
กล่าวมาขา้งตน้ เพื่อพฒันาร่างกาย  จิตใจ  วินยั  อารมณ์  สังคม  และสติปัญญาให้สมกบัวยั  โดย
ส่งเสริมและสนับสนุน ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและภาคเอกชนเข้ามีส่วนร่วมในการ
ด าเนินการดว้ย รัฐตอ้งด าเนินการให้ประชาชนได้รับการศึกษาตามความตอ้งการในระบบต่าง ๆ 
รวมทั้งส่งเสริม ให้มีการเรียนรู้ตลอดชีวิต  และ จดัให้มีการร่วมมือกนัระหวา่งรัฐ  องคก์รปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน และภาคเอกชน ในการจัดการศึกษาทุกระดับ โดยรัฐมีหน้าท่ีด า เนินการ ก ากับ  
ส่งเสริมและสนบัสนุนใหก้ารจดัการศึกษา ดงักล่าวมีคุณภาพและไดม้าตรฐานสากล63 
       3.2.2 พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม 

พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม เป็นกฎหมายแม่บท             
ในการบริหารและจดัการการศึกษาของประเทศไทย ทั้งน้ีโดยมีวตัถุประสงค์เพื่อให้สอดคลอ้งกบั
บทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย และแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่ชาติ               
ซ่ึงกฎหมายดงักล่าวไดก้ าหนดหลกัการอนัส าคญัของการจดัการศึกษาไวห้ลายประการ ซ่ึงผูว้ิจยั           
ขอกล่าวถึงรายละเอียดท่ีส าคญั ดงัน้ี 

1) บทนิยามศพัท ์  พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติมได้
ก าหนดบทนิยามศพัทท่ี์ส าคญัและเก่ียวกบัการศึกษานอกระบบ ดงัน้ี64 

“การศึกษา” หมายความวา่ กระบวนการเรียนรู้เพื่อความเจริญงอกงามของบุคคลและ
สังคมโดยการถ่ายทอดความรู้ การฝึก การอบรม การสืบสานทางวฒันธรรม การสร้างสรรคจ์รรโลง
ความกา้วหนา้ทางวิชาการ การสร้างองค์ความรู้อนัเกิดจากการจดัสภาพแวดลอ้ม สังคมการเรียนรู้
และปัจจยัการเก้ือหนุนใหบุ้คคลเรียนรู้อยา่งต่อเน่ืองตลอดชีวิต  

“การศึกษาขั้นพื้นฐาน” หมายความวา่ การศึกษาก่อนระดบัอุดมศึกษา 
                                                           

63 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 54. 
64 พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ.2542 มาตรา 4. 
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“การศึกษาตลอดชีวิต” หมายความว่า การศึกษาท่ีเกิดจากการผสมสานระหว่าง
การศึกษาในระบบ การศึกษานอกระบบ การศึกษาตามอธัยาศยั เพื่อให้สามารถพฒันาคุณภาพชีวิต
ไดอ้ยา่งต่อเน่ืองตลอกชีวติ 

“สถานศึกษา” หมายความวา่ สถานพฒันาเด็กปฐมวยั โรงเรียน ศูนยก์ารเรียน วิทยาลยั 
สถาบนั มหาวิทยาลยั หน่วยงานการศึกษาหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐหรือของเอกชน ท่ีมีอ านาจ
หนา้ท่ีหรือมีวตัถุประสงคใ์นการจดัการศึกษา 

“สถานศึกษาขั้นพื้นฐาน” หมายความวา่ สถานศึกษาท่ีจดัการศึกษาขั้นพื้นฐาน 
“มาตรฐานการศึกษา” หมายความว่า ข้อก าหนดเก่ียวกับคุณลักษณะ คุณภาพท่ีพึง

ประสงค์และมาตรฐานตามท่ีตอ้งการให้เกิดข้ึนในสถานศึกษาทุกแห่ง และเพื่อใช้เป็นหลกัในการ
เทียบเคียงส าหรับการส่งเสริมและการก ากบัดูแล การตรวจสอบ การประเมินผล และการประกนั
คุณภาพทางการศึกษา 

“การประกนัคุณภาพภายใน” หมายความวา่ การประเมินผลและการติดตามตรวจสอบ
คุณภาพและมาตรฐานการศึกษาของสถานศึกษาจากภายใน โดยบุคลากรของสถานศึกษานั้นเอง 
หรือโดยหน่วยงานตน้สังกดัท่ีมีหนา้ท่ีก ากบัดูแลสถานศึกษานั้น 

“การประกันคุณภาพภายนอก” หมายความว่า ประเมินผลและติดตามตรวจสอบ
คุณภาพและมาตรฐานการศึกษาของสถานศึกษาจากภายนอก โดยส านกังานรับรองมาตรฐานและ
ประเมินคุณภาพการศึกษาหรือบุคคลหรือหน่วยงานภายนอกท่ีส านกังานดงักล่าวรับรอง เพื่อเป็น
การประกนัคุณภาพและใหมี้การพฒันาคุณภาพและมาตรฐานการศึกษาของการสถานศึกษา 

“ผูส้อน” หมายความวา่ครูและคณาจารยใ์นสถานศึกษาระดบัต่างๆ 
“ครู” หมายความวา่ บุคลาการวิชาชีพซ่ึงท าหน้าท่ีหลกัทางดา้นการเรียนการสอนและ

การส่งเสริมการเรียนรู้ของผูเ้รียนดว้ยวธีิการต่างๆ ในสถานศึกษาทั้งของรัฐและเอกชน 
“คณาจารย์” หมายความว่า บุคลากรซ่ึงท าหน้าท่ีหลกัทางด้านการสอนและการวิจยั                   

ในสถานศึกษาระดบัอุดมศึกษา ระดบัปริญญาของรัฐและเอกชน 
“ผูบ้ริหารการศึกษา” หมายความว่า บุคลากรวิชาชีพท่ีรับผิดชอบการบริหารการศึกษา

นอกสถานศึกษาตั้งแต่ระดบัเขตพื้นท่ีการศึกษาข้ึนไป 
“บุคลากรทางการศึกษา” หมายความวา่ ผูบ้ริหารสถานศึกษา ผูบ้ริหารการศึกษารวมทั้ง

ผูส้นบัสนุนการศึกษาซ่ึงเป็นผูท้  าหน้าท่ีใบริการ หรือปฏิบติังานเก่ียวเน่ืองกบัการจดักระบวนการ
เรียนการสอน การนิเทศ และการบริหารการศึกษาในหน่วยงานการศึกษาต่างๆ 
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2) ความมุ่งหมายในการจดัการศึกษา 
ความมุ่งหมายในการจดัการศึกษาตามพระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาตินั้นมีดังน้ี 

กล่าวคือ การจดัการศึกษาตอ้งเป็นไปเพื่อพฒันาคนไทยให้เป็นมนุษยท่ี์สมบูรณ์ทั้งร่างกาย จิตใจ 
สติปัญญา ความรู้ และคุณธรรม มีจริยธรรมและวฒันธรรมในการด ารงชีวติ สามารถอยูร่่วมกบัผูอ่ื้น
ไดอ้ย่างมีความสุข65  ส าหรับหลกัการในการจดักระบวนการเรียนรู้นั้น ตอ้งมุ่งปลูกฝังจิตส านึกท่ี
ถูกตอ้งเก่ียวกบัการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข 
รู้จกัรักษาและส่งเสริมสิทธิ หน้าท่ี เสรีภาพ ความเคารพกฎหมาย ความเสมอภาค และศกัด์ิศรี    
ความเป็นมนุษย์ มีความภู มิใจในความเป็นไทย รู้จัก รักษาผลประโยชน์ส่วนรวม และ                              
ของประเทศชาติ รวมทั้งส่งเสริมศาสนา ศิลปะ วฒันธรรมของชาติ การกีฬา ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน                      
ภูมิปัญญาไทย และความรู้อนัเป็นสากล ตลอดจนอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม          
มีความสามารถในการประกอบวิชาชีพ รู้จกัพึ่งตนเอง มีความริเร่ิมสร้างสรรค์ ใฝ่รู้และเรียนรู้ดว้ย
ตนเองอยา่งต่อเน่ือง66 

3) หลกัการในการจดัการศึกษาให้ยึดหลกันั้นยึดหลกัการ 3 ประการ ดงัน้ี ประการแรก
คือ เป็นการศึกษาตลอดชีวิตส าหรับประชาชน  ประการท่ีสอง คือ ให้สังคมมีส่วนร่วมในการจดั
การศึกษา และประการสุดทา้ย คือ การพฒันาสาระและกระบวนการเรียนรู้ใหเ้ป็นไปอยา่งต่อเน่ือง67 

4) หลกัการในการจดัระบบ โครงสร้าง และกระบวนการจดัการศึกษาให้ยึดหลัก 6 
ประการ ดังน้ี ประการแรก คือ มีเอกภาพด้านนโยบาย และมีความหลากหลายในการปฏิบัติ  
ประการท่ีสอง คือ มีการกระจายอ านาจไปสู่เขตพื้นท่ีการศึกษา สถานศึกษา และองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน  ประการท่ีสาม คือ มีการก าหนดมาตรฐานการศึกษา และจดัระบบประกนัคุณภาพ
การศึกษาทุกระดบัและประเภทการศึกษา ประการท่ีส่ี คือ มีหลกัการส่งเสริมมาตรฐานวิชาชีพครู 
คณาจารย ์และบุคลากรทางการศึกษา และพฒันาครู คณาจารย ์และบุคลากรทางการศึกษาอย่าง
ต่อเน่ือง ประการท่ีห้า คือ ให้มีการระดมทรัพยากรจากแหล่งต่างๆ มาใชใ้นการจดัการศึกษา และ
ประการสุดทา้ย คือ การมีส่วนร่วมของบุคคล ครอบครัว ชุมชน องคก์รชุมชน องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน เอกชน องคก์รเอกชน องคก์รวชิาชีพ สถาบนัศาสนา สถานประกอบการ และสถาบนัสังคม
อ่ืน68 

                                                           
65 พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ.2542 มาตรา 6. 
66 พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ.2542 มาตรา 7. 
67 พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ.2542 มาตรา 8. 
68 พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ.2542 มาตรา 9. 
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5) สิทธิทางการศึกษาตามพระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ กล่าวคือ การจดัการศึกษา 
ตอ้งจดัให้บุคคลมีสิทธิและโอกาสเสมอกนัในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไม่น้อยกว่าสิบสองปี         
ท่ีรัฐตอ้งจดัใหอ้ยา่งทัว่ถึงและมีคุณภาพโดยไม่เก็บค่าใชจ่้าย ทั้งน้ี การจดัการศึกษาส าหรับบุคคลซ่ึง
มีความบกพร่องทางร่างกาย จิตใจ สติปัญญา อารมณ์ สังคม การส่ือสารและการเรียนรู้ หรือมี
ร่างกายพิการ หรือทุพพลภาพหรือบุคคลซ่ึงไม่สามารถพึ่งตนเองไดห้รือไม่มีผูดู้แลหรือดอ้ยโอกาส 
ตอ้งจดัให้บุคคลดงักล่าวมีสิทธิและโอกาสไดรั้บการศึกษาขั้นพื้นฐานเป็นพิเศษ ส าหรับการศึกษา
ส าหรับคนพิการ ใหจ้ดัตั้งแต่แรกเกิดหรือพบความพิการโดยไม่เสียค่าใชจ่้าย และให้บุคคลดงักล่าว
มีสิทธิไดรั้บส่ิงอ านวยความสะดวก ส่ือ บริการ และความช่วยเหลืออ่ืนใดทางการศึกษา และการจดั
การศึกษาส าหรับบุคคลซ่ึงมีความสามารถพิเศษ ต้องจดัด้วยรูปแบบท่ีเหมาะสมโดยค านึงถึง
ความสามารถของบุคคลนั้น69 

นอกจากน้ีพระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ ไดก้  าหนดให้ บิดา มารดา หรือผูป้กครอง  
มีสิทธิไดรั้บสิทธิประโยชน์ ในทางการศึกษา ดงัน้ี ประการแรก คือ ไดรั้บการสนบัสนุนจากรัฐให้มี
ความรู้ความสามารถในการอบรมเล้ียงดู และการใหก้ารศึกษาแก่บุตรหรือบุคคลซ่ึงอยูใ่นความดูแล  
ประการท่ีสองคือ ไดรั้บเงินอุดหนุนจากรัฐส าหรับการจดัการศึกษาขั้นพื้นฐานของบุตรหรือบุคคล
ซ่ึงอยูใ่นความดูแลท่ีครอบครัวจดัให้ ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายก าหนด และ ประการสุดทา้ย คือ ไดรั้บ
การลดหยอ่นหรือยกเวน้ภาษีหรับค่าใชจ่้ายการศึกษาตามท่ีกฎหมายก าหนด70 

6) ระบบการศึกษาตามพระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ 
ตามพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ ก าหนดให้แบ่งการจัดการศึกษาออกเป็น                         

3 รูปแบบ ไดแ้ก่ การศึกษาในระบบ การศึกษานอกระบบ และการศึกษาตามอธัยาศยั โดยการศึกษา
ในระบบนั้น มีหลกัการคือเป็นการศึกษาท่ีก าหนดจุดมุ่งหมาย วิธีการศึกษาหลกัสูตร ระยะเวลาของ
การศึกษา การวดัและประเมินผล ซ่ึงเป็นเง่ือนไงของการส าเร็จการศึกษาท่ีแน่นอน  ส าหรับ 
การศึกษานอนระบบ นั้นมีหลกัการคือ เป็นการศึกษาท่ีมีความยืดหยุ่นในการก าหนดจุดมุ่งหมาย 
รูปแบบ วิธีการจดัการศึกษา ระยะเวลาของการศึกษา การวดัและการประเมินผล ซ่ึงเป็นเง่ือนไข
ส าคญัของการส าเร็จการศึกษา โดยเน้ือหาและหลกัสูตรจะตอ้งมีความเหมาะสมสอดคลอ้งกบัสภาพ
ปัญหาและความตอ้งการของบุคคลแต่ละกลุ่ม  และการศึกษาตามอธัยาศยันั้น มีหลกัการคือเป็น
การศึกษาท่ีให้ผูเ้รียนไดเ้รียนรู้ดว้ยตนเองตามความสนใจ ศกัยภาพ ความพร้อม และโอกาส โดย
ศึกษาจากบุคคล ประสบการณ์ สังคม สภาพแวดลอ้ม ส่ือ หรือแหล่งความรู้อ่ืนๆ  ซ่ึงสถานศึกษา
อาจจดัการศึกษาในรูปแบบใดรูปแบบหน่ึงหรือทั้งสามรูปแบบก็ไดแ้ละให้มีการเทียบโอนผลการ
                                                           

69 พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ.2542 มาตรา 10. 
70 พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ.2542 มาตรา 13.  
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เรียนท่ีผูเ้รียนสะสมไวใ้นระหวา่งรูปแบบเดียวกนัหรือต่างรูปแบบไดไ้ม่วา่จะเป็นผลการเรียนจาก
สถานศึกษาเดียวกนัหรือไม่ก็ตาม รวมทั้งจากการเรียนรู้นอกระบบ ตามอธัยาศยั การฝึกอาชีพ หรือ
จากประสบการณ์การท างาน71 

7) แนวการจดัการศึกษาตามพระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ 
ตามพะราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ วางแนวในการจดัการศึกษาไวว้่า การจดัการ

ศึกษาต้องยึดหลักว่าผูเ้รียนทุกคนมีความสามารถเรียนรู้และพฒันาตนเองได้ และถือว่าผูเ้รียน                                
มีความส าคัญท่ีสุด  กระบวนการจัดการศึกษาต้องส่งเสริมให้ผู ้เ รียนสามารพัฒนาตนเอง                             
ตามธรรมชาติและเต็มตามศกัยภาพ72 การจดัการศึกษา ทั้งการศึกษาในระบบ การศึกษานอกระบบ 
และการศึกษาตามอธัยาศยั ต้องเน้นความส าคัญทั้งความรู้ คุณธรรม กระบวนการเรียนรู้ และ                
บูรณาการตามความเหมาะสมของแต่ละระดบัการศึกษา73 

8) การบริหารและการจดัการศึกษาตามพระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ  
ส าหรับการบริหารและการจดัการศึกษาตามพระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ นั้น

สามารถแบ่งออกไดเ้ป็น 3 ส่วน กล่าวคือ การบริหารและการจดัการศึกษาของรัฐ การบริหารและ
การจดัการศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  และสุดทา้ยคือ การบริหารและการจดัการศึกษา
ของเอกชน โดยมีรายละเอียดดงัน้ี   

ส่วนท่ีหน่ึง การบริหารและการจดัการศึกษาของรัฐ ให้กระทรวงศึกษาธิการ มีอ านาจ
หนา้ท่ีเก่ียวกบัการส่งเสริม และก ากบัดูแลการศึกษาทุกระดบัและทุกประเภท ก าหนดนโยบาย แผน 
และมาตรฐานการศึกษา สนบัสนุนทรัพยากรเพื่อการศึกษา ส่งเสริมและประสานงานการศาสนา 
ศิลปะ วฒันธรรม และการกีฬาเพื่อการศึกษา รวมทั้งการติดตามตรวจสอบ และประเมินผลการจดั
การศึกษาและราชการอ่ืนตามท่ีมีกฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าท่ีของกระทรวงหรือส่วน
ราชการท่ีสังกดักระทรวง29 การบริหารและการจดัการศึกษาขั้นพื้นฐานใหย้ดึเขตพื้นท่ีการศึกษาโดย
ค านึงถึงระดบัของการศึกษาขั้นพื้นฐาน จ านวนสถานศึกษา จ านวนประชากร วฒันธรรมและความ
เหมาะสมดา้นอ่ืนดว้ย เวน้แต่การจดัการศึกษาขั้นพื้นฐานตามกฎหมายวา่ดว้ยการอาชีวศึกษา74   

ส่วนท่ีสองในการบริหารและการจัดการศึกษาขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน                        
ให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีสิทธิจดัการศึกษาในระดบัใดระดบัหน่ึงหรือทุกระดบัตามความ

                                                           
71 พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ.2542 มาตรา 15.  
72 พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ.2542 มาตรา 22. 
73 พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ.2542 มาตรา 23. 
74 พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ.2542 มาตรา 31.  
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พร้อม ความเหมาะสม และความตอ้งการภายในทอ้งถ่ิน75 และให้กระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ ์             
และวธีิการประเมินความพร้อมในการจดัการศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และมีหนา้ท่ีใน
การประสานและส่งเสริมองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้สามารถจดัการศึกษาสอดคล้องกับ
นโยบายและได้มาตรฐานการศึกษา รวมทั้ งการเสนอแนะการจัดสรรงบประมาณอุดหนุน                       
การจดัการศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน76  

ส่วนท่ีสาม การบริหารและการจดัการศึกษาของเอกชน ให้เอกชนมีความเป็นอิสระ               
โดยมีการก ากบัติดตาม การประเมินคุณภาพและมาตรฐานการศึกษาจากรัฐ และตอ้งปฏิบติัติดตาม
หลกัเกณฑ์การประเมินคุณภาพและมาตรฐานการศึกษาเช่นเดียวกบัสถานศึกษาของรัฐ77 และให้
สถานศึกษาเอกชน เป็นนิติบุคคล และมีคณะกรรมการบริหารประกอบดว้ย ผูบ้ริหารสถานศึกษา
เอกชน ผูรั้บใบอนุญาต ผูแ้ทนผู้ปกครอง ผูแ้ทนองค์กรชุมชน ผูแ้ทนครู ผูแ้ทนศิษย์เก่า และ
ผูท้รงคุณวุฒิ78 และให้สถานศึกษาเอกชนสามารถจัดการศึกษาได้ทุกระดับและทุกประเภท
การศึกษาตามท่ีกฎหมายก าหนด โดยรัฐต้องก าหนดนโยบายและมาตรการท่ีชัดเจนเก่ียวกับ                    
การมีส่วนร่วมของเอกชนในดา้นการศึกษา79   
        3.2.3 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 และท่ีแกไ้ข
เพิ่มเติม 

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546  และท่ีแกไ้ข
เพิ่มเติม เป็นกฎหมายแม่บทในการบริหารจัดการส่วนราชการภายใต้การก ากับดูแลของ
กระทรวงศึกษาธิการ ซ่ึงกฎหมายดงักล่าวไดก้ าหนดหลกัการอนัส าคญัไวห้ลายประการ ซ่ึงผูว้ิจยั   
ขอกล่าวถึงรายละเอียดท่ีส าคญั ดงัน้ี 

1) การแบ่งส่วนราชการในส่วนกลางของกระทรวงศึกษาธิการ 
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ.2546 ท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม  

เป็นกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการบริหารราชการของกระทรวงศึกษาธิการ โดยเป็นกฎหมายหลกัในการ
จดัระเบียบบริหารราชการในส่วนกลาง ระเบียบบริหารราชการเขตพื้นท่ีการศึกษา  และ ระเบียบ 
บริหารราชการในสถานศึกษาของรัฐท่ีจัดการศึกษาระดับปริญญาท่ีเป็นนิติบุคคล  ซ่ึงตาม
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ.2546 มาตรา 10 ไดก้  าหนดให้มี

                                                           
75 พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ.2542 มาตรา 41. 
76 พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ.2542 มาตรา 42. 
77 พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ.2542 มาตรา 43. 
78 พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ.2542 มาตรา 44. 
79 พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ.2542 มาตรา 45.  
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การแบ่งส่วนราชการในส่วนกลางของกระทรวงศึกษาธิการ ออกเป็น 6 ส่วนราชการ โดยให้มี
หวัหนา้ส่วนราชการข้ึนตรงต่อรัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการ ประกอบไปดว้ย  (1) ส านกังาน
รัฐมนตรี  (2) ส านกังานปลดักระทรวง  (3) ส านกังานเลขาธิการสภาการศึกษา  (4) ส านกังาน
คณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน  (5) ส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษา  และ (6) ส านกังาน
คณะกรรมการการอาชีวะศึกษา  โดยให้ส่วนราชการตาม (2) (3) (4) (5) และ (6) มีฐานะเป็นนิติ
บุคคลและเป็นกรมตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน80  

2) อ านาจหนา้ท่ีของปลดักระทรวงศึกษาธิการ  
ตามท่ีส านกังานปลดักระทรวงศึกษาธิการ เป็นส่วนราชการท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคลและ

เป็นกรมตามกฎหมายว่าดว้ยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน การจดัระเบียบราชการในส านกังาน
ปลดักระทรวง ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการนั้น กฎหมายได้
ก าหนดใหก้ระทรวงศึกษาธิการมีปลดักระทรวงคนหน่ึงมีอ านาจหนา้ท่ี ดงัน้ี (1) รับผิดชอบควบคุม
ราชการประจ าในกระทรวง แปลงนโยบายเป็นแนวทางและแผนปฏิบติัราชการ ก ากบัการท างาน
ของส่วนราชการในกระทรวงให้เกิดผลสัมฤทธ์ิ และประสาน การปฏิบติังานของส่วนราชการใน
กระทรวงให้มีเอกภาพสอดคลอ้งกนั รวมทั้งเร่งรัดติดตามและประเมินผลการปฏิบติัราชการของ
ส่วนราชการในกระทรวงให้เป็นไปตามแผนงานของกระทรวง และ (2) เป็นผูบ้งัคบับญัชา
ข้าร าชการของส่วนข้าร าชการในส านักง านปลัดกระทรวงรองจาก รัฐมนตรีว่ าการ
กระทรวงศึกษาธิการ และรับผิดชอบในการปฏิบติัราชการของส านกังานปลดักระทรวง  และอาจ
ให้มีรองปลดักระทรวงเป็นผูช่้วยสั่งและปฏิบติัราชการ และจะให้มีผูช่้วยปลดักระทรวงเป็นผูช่้วย
สั่งและปฏิบติัราชการดว้ยก็ได ้ในกรณีท่ีรองปลดักระทรวงหรือผูช่้วยปลดักระทรวง หรือมีทั้งรอง
ปลดักระทรวงและผูช่้วยปลดักระทรวง และให้รองปลดักระทรวงหรือผูช่้วยปลดักระทรวงเป็น
ผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการและรับผดิชอบในการปฏิบติัราชการรองจากปลดักระทรวงศึกษาธิการ81 

3) อ านาจหนา้ท่ีของส านกังานปลดักระทรวงศึกษาธิการ 
ส านกังานปลดักระทรวงศึกษาธิการ เป็นส่วนราชการท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคลและเป็น

กรมตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน จึงท าให้ก่อให้เกิดอ านาจหน้าท่ีดังน้ี 
ประการแรก คือ มีอ านาจหน้าท่ีในการด าเนินการเก่ียวกบัราชการประจ าทัว่ไปของกระทรวงและ
ราชการท่ีคณะรัฐมนตรีมิได้ก าหนดให้เป็นหน้าท่ีของส านักงานใดส านักงานหน่ึงในสังกัด
กระทรวงโดยเฉพาะ ประการท่ีสอง คือ มีอ านาจหนา้ท่ีในการประสานงานต่างๆในกระทรวง และ
ด าเนินงานต่าง ๆ ท่ีมีลกัษณะเป็นงานท่ีตอ้งปฏิบติัตามสายงานการบงัคบับญัชาอนัเป็นอ านาจหนา้ท่ี
                                                           

80 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ.2546 มาตรา 10.   
81 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ.2546 มาตรา 23.  
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ซ่ึงจะตอ้งมีการก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัน้ี หรือก าหนดในกฎหมายอ่ืน  ประการท่ีสาม คือ        
มีอ านาจหน้าท่ีในการจดัท างบประมาณและแผนปฏิบติัราชการของกระทรวง เร่งรัด ติดตามและ
ประเมินผลการปฏิบติัราชการในกระทรวงใหเ้ป็นไปตามนโยบาย แนวทาง และแผนปฏิบติัราชการ
ของกระทรวง  ประการท่ีส่ี คือมีอ านาจหนา้ท่ีในการด าเนินการเก่ียวกบักฎหมายวา่ดว้ยการศึกษา
แห่งชาติท่ีมิไดอ้ยูใ่นอ านาจของส่วนราชการอ่ืน และประการสุดทา้ย คือมีอ านาจในการด าเนินการ
อ่ืนตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวงวา่ดว้ยการแบ่งราชการ82 

ส าหรับการแบ่งส่วนราชการภายในส านักงานปลัดกระทรวงศึกษาธิการ กฎหมาย
ดงักล่าวได้วางหลักการไวโ้ดยให้อ านาจส านักงานปลดักระทรวงอาจแบ่งส่วนราชการได้ดงัน้ี 
ส านักอ านวยการ  และ ส านักบริหารงานหรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนท่ีมีฐานะเทียบเท่า
ส านักหรือส านักบริหารงาน 83 โดยให้มีผู ้อ  านวยการส านักอ านวยการ  ผู ้อ  านวยการส านัก 
ผูอ้  านวยการส านกับริหารงานหรือหวัหนา้ ส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนท่ีมีฐานะเทียบเท่าส านกั
หรือส านกับริหารงาน หรือหัวหน้าส่วนราชการตาม วรรคสอง เป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการและ
รับผดิชอบปฏิบติัราชการ84 

4) คณะกรรมการส่งเสริมสนบัสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบและ
การศึกษาตามอธัยาศยั   ตามมาตรา 27 แห่งพระราชบญัญติัพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
กระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546  และท่ีแก้ไขเพิ่มเติม ได้ก าหนดให้มีคณะกรรมการส่งเสริม
สนับสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย อยู่ใน
ส านกังานปลดักระทรวง ท าหนา้ท่ีเป็นองคก์รให้ค  าปรึกษา และ มีอ านาจหนา้ท่ีตามท่ีก าหนดไวใ้น
กฎหมาย กฎกระทรวง หรือประกาศกระทรวงว่าด้วยการดงักล่าว ทั้งน้ี จ  านวน หลกัเกณฑ์ และ
วธีิการไดม้าของคณะกรรมการดงักล่าวใหเ้ป็นไปตามท่ีก าหนดในกระทรวง85 

        3.2.4 พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 
พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551                   

เป็นกฎหมายแม่บทเก่ียวกับการศึกษานอกระบบ โดยท่ีกฎหมายว่าด้วยการศึกษาแห่งชาติ                            
มีหลกัการในการจดัการศึกษา ให้เป็นการศึกษาตลอดชีวิตส าหรับประชาชน และให้ทุกภาคส่วน
ของสังคมมีส่วนร่วมในการจดัการศึกษา  รวมทั้งสถานศึกษาอาจจดัการศึกษาในระบบ  การศึกษา
นอกระบบหรือการศึกษา ตามอธัยาศยั รูปแบบใดรูปแบบหน่ึงหรือทั้งสามรูปแบบก็ได ้โดยเป็นการ

                                                           
82 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ.2546 มาตรา 24.  
83 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ.2546 มาตรา 25 วรรคหน่ึง.   
84 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ.2546 มาตรา 25 วรรคทา้ย.   
85 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ.2546 มาตรา 27. 
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ผสมผสานระหวา่งการศึกษาทั้งสาม รูปแบบ  เพื่อให้สามารถพฒันาการศึกษาและคุณภาพชีวิตของ
ประชาชนไดอ้ย่างต่อเน่ือง  แต่เน่ืองจากกลไก และการด าเนินการเก่ียวกบัการจดัการศึกษานอก
ระบบและการศึกษาตามอธัยาศยัยงัไม่มีกฎหมายเฉพาะรองรับ  ดงันั้น  เพื่อให้เป็นไปตามแนวทาง
และเป้าหมายดงักล่าว  จึงเป็นท่ีมาของกฎหมายเพื่อส่งเสริมและสนบัสนุน การจดัการศึกษานอก
ระบบและการศึกษาตามอัธยาศัยให้เป็นไปอย่างมีระบบและต่อเน่ือง  มีการบริหารและ จัด
การศึกษาท่ีมีประสิทธิภาพเพื่อท าใหป้ระชาชน ไดมี้โอกาสเรียนรู้  และสามารถพฒันาคุณภาพชีวิต
ของตน ไดต้ามศกัยภาพ  เป็นสังคมแห่งการเรียนรู้และภูมิปัญญา  อนัจะมีผลในการพฒันาก าลงัคน
และประเทศชาติ ให้เจริญกา้วหนา้ต่อไป86 แต่อยา่งไรก็ตามพระราชบญัญติัดงักล่าวน้ีไม่ใชบ้งัคบั
กบัการจดัการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยัซ่ึงด าเนินการโดยสถาบนัอุดมศึกษาของ
รัฐและเอกชน ตามกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัสถาบนัอุดมศึกษาท่ีไดบ้ญัญติัไวแ้ลว้87  พระราชบญัญติั
ส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั  พ.ศ. 2551 มีหลกัการอนัส าคญัเก่ียวกบั
การศึกษานอกระบบ ท่ีส าคญัดงัน้ี 

1) นิยามศพัท ์ ตามพระราชบญัญติัดงักล่าวมีบทบญัญติัส าคญัท่ีเก่ียวกบัการศึกษานอก
ระบบ มีดงัน้ี88   

“การศึกษานอกระบบ” หมายความวา่ กิจกรรมการศึกษาท่ีมีกลุ่มเป้าหมายผูรั้บบริการ
และวตัถุประสงค์ของการเรียนรู้ท่ีชัดเจน มีรูปแบบ หลกัสูตร วิธีการจดัและระยะเวลาเรียนหรือ
ฝึกอบรมท่ียดืหยุน่และหลากหลายตามสภาพความตอ้งการและศกัยภาพในการเรียนรู้ของเป้าหมาย
นั้นและวธีิการวดัผลและประเมินผลการเรียนรู้ท่ีมีมาตรฐานเพื่อรับคุณวฒิุทางการศึกษา หรือเพื่อจดั
ระดบัผลการเรียนรู้ 

“สถานศึกษา” หมายความว่า สถานศึกษาท่ีจดัการศึกษานอกระบบและการศึกษา                  
ตามอธัยาศยัในส านกังานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั 

“ภาคีเครือข่าย” หมายความวา่ บุคคล ครอบครัว ชุมชน องคก์รชุมชน องคก์รปกครอง
ส่วนท้องถ่ินองค์กรเอกชน องค์กรวิชาชีพ สถาบนัศาสนา สถานประกอบการ และองค์กรอ่ืน 
รวมทั้งสถานศึกษาอ่ืนท่ีมิได้สังกัดส านักงานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตาม
อธัยาศยัท่ีมีส่วนร่วมหรือมีวตัถุประสงค์ในการด าเนินงานการศึกษานอกระบบและการศึกษาตาม
อธัยาศยั 

                                                           
86 พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551 หมายเหตุ. 
87 พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551 มาตรา 3. 
88 พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551 มาตรา 4. 
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“คณะกรรมการ” หมายความว่า คณะกรรมการส่งเสริมสนับสนุนและประสานความ
ร่วมมือการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยัตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบบริหารราชการ
กระทรวงศึกษาธิการ 

“ส านกังาน” หมายความวา่ ส านกังานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษา 
ตามอธัยาศยั 

2) หลกัการในการส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอกระบบ 
ส าหรับวตัถุประสงค์ของการส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอกระบบ คือตอ้งการ

บุคคลไดรั้บการศึกษานอกระบบอย่างทัว่ถึงและมีคุณภาพตามกฎหมายว่าดว้ยการศึกษาแห่งชาติ 
โดยให้บุคลซ่ึงไดรั้บการศึกษาขั้นพื้นฐานไปแลว้หรือไม่ก็ตาม มีสิทธิไดรั้บการศึกษาในรูปแบบ
การศึกษานอกระบบหรือตามการศึกษาตามอธัยาศยั  89  โดยมีหลกัการอนัส าคญัในส่งเสริมและ
สนบัสนุนการศึกษานอกระบบ 2 ประการ ดงัน้ี ประการแรก คือหลกัความเสมอภาคในการเขา้ถึง
และไดรั้บการศึกษาอย่างกวา้งขวาง  ทัว่ถึง  เป็นธรรม  และมีคุณภาพเหมาะสมกบัสภาพชีวิตของ
ประชาชน และ ประการท่ีสอง คือการกระจาย อ านาจแก่สถานศึกษาและ การให้ภาคีเครือข่ายมี
ส่วนร่วมในการจดัการเรียนรู้90 

3) เป้าหมายในการส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอกระบบ 
ส าห รับ เ ป้ าหม า ยของก า ร ส่ ง เ ส ริ มแล ะสนับส นุนก า ร ศึ กษ านอกระบบ                                           

ตามพระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551 มีอยูด่ว้ยกนั 
2 ประการ กล่าวคือ ประการแรก ตอ้งการใหป้ระชาชนไดรั้บการศึกษาอยา่งต่อเน่ือง เพื่อพฒันาทาง
ศกัยภาพก าลงัคนและสังคม ท่ีใช้ความรู้และภูมิปัญญาเป็นฐานในการพฒันา ทั้งด้านเศรษฐกิจ 
สังคม ส่ิงแวดล้อม ความมั่นคง และคุณภาพชีวิตทั้งน้ี ตามแนวทางการพฒันาประเทศ  และ 
ประการท่ีสอง คือตอ้งการให้ภาคีเครือข่ายเกิดแรงจูงใจและมีความพร้อมในการมีส่วนร่วมเพื่อจดั
กิจกรรมการศึกษา91 

4) บทบาทและหนา้ท่ีของกระทรวงศึกษาธิการ ในการส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษา
นอกระบบ   

กระทรวงศึกษาธิการมีหน้าท่ีในการส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอกระบบและ
จะต้องให้ความส าคัญแก่ผู ้เ ก่ียวข้องตามบทบาทและหน้าท่ี โดยสามารถแยกกลุ่มบุคคลท่ี
กระทรวงศึกษาธิการจะตอ้งใหค้วามส าคญัออกไดเ้ป็น 3 กลุ่ม ดงัน้ี กลุ่มแรก คือกลุ่มผูเ้รียน ซ่ึงเป็น

                                                           
89 พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551 มาตรา 5. 
90 พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551 มาตรา 6. 
91 พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551 มาตรา 7. 
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ผูท่ี้ไดรั้บประโยชน์  มีส่วนร่วมในกิจกรรมการเรียนรู้ และสามารถ เลือกรับบริการไดห้ลากหลาย
ตามความต้องการของตนเอง  ส าหรับกลุ่มท่ีสอง คือกลุ่มผูจ้ดัการเรียนรู้ส าหลับการศึกษา            
นอกระบบ  โดยการด าเนินการท่ีหลากหลายตาศกัยภาพเพื่อตอบสนองความตอ้งการของผูเ้รียน 
โดยบูรณาการความรู้ ปลูกฝังคุณธรรมและค่านิยมท่ีดีงาม และกลุ่มสุดทา้ย คือ กลุ่มผูส่้งเสริมและ
สนบัสนุน ซ่ึงเป็นผูท่ี้เอ้ือประโยชน์ใหแ้ก่ผูเ้รียนและผูจ้ดัการเรียนรู้การด าเนินการท่ีหลากหลาย เพื่อ
ส่งเสริมและสนบัสนุนใหเ้กิดการเรียนรู้อยา่งต่อเน่ือง92 

5) อ านาจและหน้าท่ีของคณะกรรมการส่งเสริมสนบัสนุนและประสานความร่วมมือ
การศึกษานอกระบบ 

ตามพระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 
ไดก้ าหนดให้มีคณะกรรมการส่งเสริมสนับสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบ
และการศึกษาตามอธัยาศยั และได้ก าหนดให้คณะกรรมการดงักล่าวมีอ านาจหน้าท่ีอนัส าคญัอยู่
ดว้ยกนั 5 ประการ ดงัน้ี ประการแรก คือ มีอ านาจและหน้าท่ีในการก าหนดนโยบายและแผนการ
ส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยัท่ีสอดคล้องกบัแผนการ
ศึกษาแห่งชาติและแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  ประการท่ีสอง คือ มีอ านาจและหนา้ท่ี
ในการก าหนดแนวทางการด าเนินงานการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั  ประการ                
ท่ีสาม คือ มีอ านาจและหน้าท่ีในการส่งเสริมและสนบัสนุนการประสานงานระหว่างส่วนราชการ 
รัฐวิสาหกิจและภาคเอกชนทั้งในประเทศและต่างประเทศเพื่อการจดัการศึกษานอกระบบและ
การศึกษาตามอธัยาศยั  ประการท่ีส่ี มีอ านาจและหน้าท่ีในการเสนอแนะต่อรัฐมนตรีในการจดัท า
และการพฒันาระบบการเทียบโอนผลการเรียนจากการเรียนรู้ในการศึกษานอกระบบและการศึกษา
ตามอัธยาศัย  และประการสุดท้าย คือ มีอ านาจและหน้าท่ีในการปฏิบัติงานอ่ืนใดตามท่ี
พระราชบัญญัติน้ีหรือกฎหมายอ่ืนบัญญัติให้เป็นอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการหรือตามท่ี
คณะรัฐมนตรีมอบหมาย93  

6) ส านกังานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั 
พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551                 

ไดบ้ญัญติัให้มีส านกังานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั  ข้ึนในส านกังาน
ปลดักระทรวง กระทรวงศึกษาธิการ เรียกโดยย่อว่า ส านกังาน กศน. โดยมีเลขาธิการส านักงาน
ส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั เรียกโดยยอ่วา่ เลขาธิการ กศน. ซ่ึงมีฐานะ

                                                           
92 พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551 มาตรา 9. 
93 พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551 มาตรา 12. 
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เป็นอธิบดีและเป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการ พนกังานและลูกจา้ง และรับผิดชอบการด าเนินงานของ
ส านกังาน94  

7) อ านาจและหน้าท่ีของส านักงานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตาม
อธัยาศยั 

พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551                  
ไดก้  าหนดใหส้ านกังานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั  มีอ านาจและหนา้ท่ี
อนัส าคญัอยู่ดว้ยกนั 8 ประการ ดงัน้ี ประการแรก คือให้มีอ านาจและหน้าท่ีในการเป็นหน่วยงาน
กลางในการด าเนินการ ส่งเสริม สนบัสนุน และประสานงานการศึกษานอกระบบและการศึกษา
ตามอธัยาศยั และรับผดิชอบงานธุรการของคณะกรรมการ   ประการท่ีสอง คือให้มีอ านาจหนา้ท่ีใน
การจดัท าขอ้เสนอแนะ นโยบาย ยทุธศาสตร์ แผน และมาตรฐานการศึกษานอกระบบและการศึกษา
ตามอธัยาศยัต่อคณะกรรมการ  ประการท่ีสาม คือ ใหมี้อ านาจหนา้ท่ีในการส่งเสริม สนบัสนุน และ
ด าเนินการพฒันาคุณภาพทางวิชาการ การวิจยั การพฒันาหลกัสูตรและนวตักรรมทางการศึกษา 
บุคลากร และระบบขอ้มูลสารสนเทศท่ีเก่ียวขอ้งกบัการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั   
ประการท่ีส่ี คือให้มีอ านาจและหน้าท่ีในการส่งเสริม สนบัสนุน และด าเนินการเทียบโอนผลการ
เรียน การเทียบโอนความรู้และประสบการณ์ และการเทียบระดบัการศึกษา   ประการท่ีห้า คือให้มี
อ านาจและหนา้ท่ีในการส่งเสริม สนบัสนุน ประสานงานใหบุ้คคล ครอบครัว ชุมชน องคก์ร ชุมชน
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน องคก์รเอกชน องคก์รวิชาชีพ สถาบนัศาสนา สถานประกอบการ และ
องค์กรอ่ืนรวมตวักนัเป็นภาคีเครือข่าย เพื่อเสริมสร้างความเขม้แข็งในการด าเนินการศึกษานอก
ระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั   ประการท่ีหก คือใหมี้อ านาจและหนา้ท่ีในการจดัท าขอ้เสนอแนะ
เก่ียวกบัการใช้ประโยชน์เครือข่ายเทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสารสถานีวิทยุโทรทศัน์เพื่อ
การศึกษา วิทยุชุมชน ศูนยว์ิทยาศาสตร์เพื่อการศึกษาห้องสมุดประชาชนพิพิธภณัฑ์ ศูนยก์ารเรียน
ชุมชน และแหล่งการเรียนรู้อ่ืน เพื่อส่งเสริมการเรียนรู้ และการพฒันาคุณภาพชีวติอยา่งต่อเน่ืองของ
ประชาชน ประการท่ีเจด็ คือใหมี้อ านาจและหนา้ท่ีในการ ด าเนินการเก่ียวกบัการติดตาม ตรวจสอบ 
และประเมินผลการด าเนินงานการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั  และประการท่ีแปด 
คือใหมี้อ านาจหนา้ท่ีในการปฏิบติัตามงานอ่ืนใดตามพระราชบญัญติัน้ีหรือกฎหมายอ่ืนท่ีบญัญติัให้
เป็นอ านาจหนา้ท่ีของส านกังาน หรือตามท่ีรัฐมนตรีมอบหมาย95  

8)  คณะกรรมการส่ง เส ริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย
กรุงเทพมหานครและจงัหวดั   
                                                           

94 พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551 มาตรา 14 วรรค 1.  
95 พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551 มาตรา 14 วรรค 2.   
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ส าหรับกรุงเทพมหานคร กฎหมายไดก้ าหนดใหมี้คณะกรรมการส่งเสริมการศึกษานอก
ระบบและการศึกษาตามอธัยาศยักรุงเทพมหานคร ซ่ึงองค์คณะของคณะกรรมการประกอบด้วย      
ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร เป็นประธานกรรมการปลดักรุงเทพมหานคร เลขาธิการ กศน. ผูแ้ทน
กระทรวงการพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษยผ์ูแ้ทนกระทรวงมหาดไทย ผูแ้ทนกระทรวง
แรงงาน ผูแ้ทนสาธารณะสุข และผูท้รงคุณวุฒิซ่ึงรัฐมนตรีแต่งตั้งจ  านวนแปดคนเป็นกรรมการ             
ซ่ึงในจ านวนน้ีจะตอ้งแต่งตั้งจากผูป้ฏิบติังานในภาคเอกชนท่ีเก่ียวขอ้งกบังานการศึกษานอกระบบ
และการศึกษาตามอธัยาศยัจ านวนไม่น้อยกว่าห้าคน และให้ผูอ้  านวยการส านักงาน กศน. กทม.                 
เป็นกรรมการและเลขานุการ96 

ส่วนในจงัหวดัอ่ืนๆ นอกจากกรุงเทพมหานคร กฎหมายไดก้ าหนดให้มีคณะกรรมการ
ส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยัจงัหวดั  ซ่ึงประกอบไปด้วย ผูว้่าราชการ
จงัหวดัเป็นประธานกรรมการ ปลดัจงัหวดั เกษตรจงัหวดั สาธารณสุขจงัหวดั แรงงานจงัหวดั 
พฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษยจ์งัหวดันายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และผูท้รงคุณวุฒิ
ซ่ึงรัฐมนตรีแต่งตั้งจ  านวนแปดคนเป็นกรรมการซ่ึงในจ านวนน้ีจะต้องแต่งตั้งจากผูป้ฏิบติังาน                   
ในภาคเอกชนท่ีเก่ียวขอ้งกบังานการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยัในพื้นท่ีของจงัหวดั 
ไม่นอ้ยกวา่หา้คน และใหผู้อ้  านวยการส านกังาน กศน. กทม. เป็นกรรมการและเลขานุการ97 

9) อ านาจและหนา้ท่ีของคณะกรรมการส่งเสริมการการศึกษานอกระบบและการศึกษา
ตามอธัยาศยักรุงเทพมหานคร และคณะกรรมการส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตาม
อธัยาศยัจงัหวดั   

ตามพระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 
ได้ก าหนดให้คณะกรรมการส่งเสริมการการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย
กรุงเทพมหานคร และคณะกรรมการส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยัจงัหวดั 
มีอ านาจหนา้ท่ีส าคญัอยู่ดว้ยกนั 4 ประการ ดงัน้ี ประการแรก คือ ให้มีอ านาจและหน้าท่ีในการให้
ค  าปรึกษาและร่วมมือในการพฒันาการจดัการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยักบัภาคี
เครือข่าย  ประการท่ีสอง คือให้มีอ านาจและหนา้ท่ีในการส่งเสริมและสนบัสนุนภาคีเครือข่าย เพื่อ
จดัการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศยัให้สอดคล้องกับนโยบายและมาตรฐานท่ี
คณะกรรมการก าหนด  ประการท่ีสามคือให้มีอ านาจและหน้าท่ีในการติดตามการด าเนินการจดั
การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยัของสถานศึกษาและหน่วยงานท่ีจดัการศึกษานอก
ระบบและการศึกษาตามอัธยาศยัให้มีคุณภาพและมาตรฐานตามท่ีก าหนด และสอดคล้องกับ          
                                                           

96 พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551 มาตรา 15 (1). 
97 พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551 มาตรา 15 (2).  
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ทิศทางการพฒันาของประเทศรวมทั้งความตอ้งการเพื่อการพฒันาของทอ้งถ่ิน และประการท่ีส่ี คือ
มีอ านาจและหนา้ท่ีในการปฏิบติังานอ่ืนตามท่ีคณะกรรมการมอบหมาย 98 

10) ส านกังานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยักรุงเทพมหานคร
และจงัหวดั 

พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551                  
ไดบ้ญัญติัใหมี้ ส านกังานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยักรุงเทพมหานคร  
เรียกโดยยอ่วา่ “ส านกังาน กศน. กทม.” เป็นหน่วยงานในสังกดัของส านกังานส่งเสริมการศึกษา
นอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั และเป็นหน่วยงานการศึกษาตามกฎหมายว่าดว้ยระเบียบ
ขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา ท าหนา้ท่ีเป็นหน่วยงานธุรการของคณะกรรมการส่งเสริม
การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยักรุงเทพมหานครและมีอ านาจหนา้ท่ีบริหารการจดั
การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยัภายในกรุงเทพมหานคร99 

ส าหรับในจงัหวดัอ่ืนๆ ให้ส านักงานส่งเสริมให้มีส านักงานส่งเสริมการศึกษานอก
ระบบและการศึกษาตามอธัยาศยัจงัหวดั เรียกโดยยอ่วา่ ส านกังาน กศน.จงัหวดั   เป็นหน่วยงานใน
สังกดัของส านักงานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั และเป็นหน่วยงาน
การศึกษาตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา ท าหน้าท่ีเป็น
หน่วยงานธุรการของคณะกรรมการส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยัจงัหวดั
และมีอ านาจหนา้ท่ีบริหารการจดัการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยัภายในจงัหวดั100 

ส าหรับส านักงานส่ง เส ริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย
กรุงเทพมหานครและจงัหวดั ให้มีผูอ้  านวยการเป็นผูบ้งัคบับญัชาการขา้ราชการครูและบุคลากร   
ทางการศึกษาในสังกดัส านกังาน กศน. กทม.  หรือส านกังาน กศน.จงัหวดั แลว้แต่กรณีรวมทั้งเป็น
ผู ้บังคับบัญชาข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาในสังกัดสถานศึกษาท่ีอยู่ในพื้นท่ี                     
รับผดิชอบและมีฐานะเป็นผูบ้ริหารการศึกษาตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการครูและบุคลากร
ทางการศึกษาตลอดจนรับผดิชอบในการปฏิบติัราชการของหน่วยงานดงักล่าว และ ให้สถานศึกษา
ท าหนา้ท่ีส่งเสริม สนบัสนุน ประสานงาน และจดัการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั
ร่วมกบัภาคีเครือข่าย การด าเนินงานของสถานศึกษาโดยอาจจดัให้มีศูนยก์ารเรียนชุมชนเป็นหน่วย
จดักิจกรรมและสร้างกระบวนการเรียนรู้ของชุมชนก็ได้101 

                                                           
98 พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551 มาตรา 16. 
99 พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551 มาตรา 17 (1). 
100 พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551 มาตรา 17 (2).  
101 พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2551 มาตรา 17 วรรค 2. 
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        3.2.5 พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542 

ตามพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542 เป็นกฎหมายท่ีก าหนดให้อ านาจองค์กรปกครองท้องถ่ินมีอ านาจจดัท า
บริการสาธารณะภายในทอ้งถ่ินของตนเองได ้ซ่ึงกฎหมายก็ไดก้  าหนดให้เทศบาล เมืองพทัยา และ
องคก์ารบริหารส่วนต าบล มีอ านาจและหนา้ท่ีในการจดัระบบการบริการสาธารณะ เพื่อประโยชน์
ของประชาชนในทอ้งถ่ินของตนเองมากมายหลายประการ อาทิ  อ านาจและหน้าท่ีในการจดัให้มี
และบ ารุงรักษาทางบก ทางน ้ า และทางระบายน ้ า  อ านาจและหนา้ท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะ
ในด้านสาธารณูปโภคและการก่อสร้างอ่ืน ๆ  อ านาจและหน้าท่ีในการส่งเสริม การฝึก และ
ประกอบอาชีพ  การพาณิชย ์และการส่งเสริมการลงทุน  การส่งเสริมการท่องเท่ียว อ่ืนๆอีกมากมาย 
และ อ านาจและหน้าท่ีในดา้นการจดัการศึกษา ก็เป็นหน่ึงในภารกิจในการจดัท าบริการสาธารณะ                 
ของเทศบาล เมืองพทัยา และองคก์ารบริหารส่วนต าบล 102 

นอกจากน้ีพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รการ
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดก้ าหนดใหอ้งคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และ กรุงเทพมหานคร มีอ านาจและ
หนา้ท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินของตนเองเช่นเดียวกนั 
อาทิเช่น อ านาจหน้าท่ีในการจัดท าแผนพัฒนาท้องถ่ินของตนเอง และประสานการจัดท า
แผนพฒันา จงัหวดัตามระเบียบท่ีคณะรัฐมนตรีก าหนด    อ านาจหนา้ท่ีในการประสานและให้ความ
ร่วมมือในการปฏิบติัหนา้ท่ีองคก์รปกครอง ส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน อ านาจหนา้ท่ีในการการจดัตั้งและดูแล
ระบบบ าบดัน ้ าเสียรวม  การก าจดัมูลฝอยและส่ิงปฏิกูลรวม อ่ืนๆ อีกมากมาย และอ านาจหนา้ท่ีใน
ดา้นการจดัการศึกษา ก็เป็นหน่ึงในภารกิจในการจดัท าบริการสาธารณะของ องคก์ารบริหารส่วน
จงัหวดั และ กรุงเทพมหานคร103 

กล่าวโดยสรุป พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542 ไดก้ าหนดให้อ านาจองคก์รปกครองทอ้งถ่ินมีอ านาจ ในการจดัท า
บริการสาธารณะแก่ประชาชนในทอ้งถ่ินตนเอง ซ่ึงการจดัท าบริการสาธารณะดา้นการศึกษาก็ถือ
เป็นภารกิจหน่ึงท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งจดัใหก้บัประชาชนเช่นกนั  

                                                           
102 พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

พ.ศ.2542 มาตรา 16. 
103 พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

พ.ศ.2542 มาตรา 17-18. 
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        3.2.6 กฎกระทรวงก าหนดจ านวน หลกัเกณฑ์และวิธีการไดม้าของคณะกรรมการส่งเสริมการ
สนบัสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2548 

ตามกฎกระทรวงก าหนดจ านวน หลักเกณฑ์ และวิธีการได้มาของคณะกรรมการ
ส่งเสริมการสนบัสนุน และประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั 
พ.ศ. 2548 ได้ก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการไดม้าของคระกรรมการส่งเสริมการสนับสนุนและ
ประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบ และการศึกษาตามอธัยาศยัอาศยั ซ่ึงในกฎกระทรวง
ดงักล่าวนั้นมีหลกัการท่ีส าคญัท่ีเก่ียวกบัการศึกษานอกระบบดงัน้ี 

1) นิยามศพัท ์ ตามกฎกระทรวงดงักล่าวมีบทบญัญติัศพัทท่ี์ส าคญัดงัน้ี104 
“คณะกรรการ” หมายความว่า กรรมการส่งเสริมสนบัสนุนและประสานความร่วมมือ

การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั 
“กรรมการ” หมายความว่า กรรมการส่งเสริมสนับสนุนและประสานความร่วมมือ

การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั 
“องค์กรกรเอกชน” หมายความว่าสมาคม มูลนิธิ หรือองค์กรท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนท่ีมี

ฐานะเป็นนิติบุคคล และมีวตัถุประสงคเ์พื่อด าเนินกิจกรรมท่ีเป็นประโยชน์ต่อการจดัการศึกษานอก
ระบบและการศึกษาตามอธัยาศยัทั้งน้ีตอ้งด าเนินกิจกรรมอยา่งต่อเน่ืองเป็นเวลาไม่นอ้ยกวา่ 2 ปี  

2) คณะกรรมการส่งเสริมสนบัสนุนและประสานงานความร่วมมือการศึกษานอกระบบ
และการศึกษาตามอธัยาศยั 

ตามกฎกระทรวงก าหนดจ านวน หลักเกณฑ์และวิธีการได้มาของคณะกรรมการ
ส่งเสริมการสนบัสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั 
พ.ศ. 2548  ได้ก าหนดให้มีคณะกรรมการคณะกรรมการส่งเสริมสนับสนุนและประสานความ
ร่วมมือการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั จ านวน 21 คน โดยสามารถแยกไดเ้ป็น 5 
กลุ่มซ่ึงประกอบดว้ย  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการเป็นประธานกรรมการ กลุ่มท่ีสองคือ 
กรรมการโดยต าแหน่ง จ านวน 9 คน ได้แก่ ปลดักระทรวงศึกษาธิการ ปลดักระทรวงมหาดไทย 
ปลัดกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสาร เลขาธิการสภาการศึกษา เลขาธิการ
คณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน เลขาธิการคณะกรรมการการอุดมศึกษา เลขาธิการ
คณะกรรมการการอาชีวศึกษา เลขาธิการคณะกรรมการขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 
และผูอ้  านวยการส านกับริหารงานคณะกรรมการส่งเสริมการศึกษาเอกชน กลุ่มท่ีสามคือกรรมการ 
ท่ีเป็นผูแ้ทนองค์กรเอกชน จ านวน 2 คน  และกลุ่มท่ีส่ีคือ กรรมการผูท้รงคุณวุฒิ จ  านวน 8 คน       
                                                           

104 กฎกระทรวงก าหนดจ านวน หลกัเกณฑ ์และวิธีการไดม้าของคระกรรมการส่งเสริมการสนบัสนุน
และประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2548 ขอ้ 1. 
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ซ่ึงแต่งตั้งจากผูท่ี้มีความรู้ ความสามารถความเช่ียวชาญและประสบการณ์สูงในดา้นการศึกษานอก
ระบบ ด้านการศึกษาตามอธัยาศยั ดา้นวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี  ดา้นส่ือการศึกษา ดา้นการ
ประเมินคุณภาพการศึกษา ดา้นอุตสาหกรรม ดา้นธุรกิจและบริการ ดา้นการศึกษาเพื่อคนพิการ ดา้น
การศึกษาส าหลับผูด้้อยโอกาส ด้านการศึกษาส าหลับผูมี้ความสามารถพิเศษ ด้านการบริหาร
การศึกษา ดา้นศาสนา ศิลปะและวฒันธรรม ดา้นกีฬา และดา้นการศึกษาเอกชนดา้นใดดา้นหน่ึง
หรือหลายดา้นรวมกนั  โดยมีผูอ้  านวยการส านกับริหารงานการศึกษานอกโรงเรียน เป็นกรรมการ
และเลขานุการ105  

ส าหรับคณะกรรมการผูท้รงคุณวุฒิ และผูแ้ทนองคก์รเอกชน ตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มี
คุณสมบติัตอ้งห้าม 8 ประการ ดงัน้ี  ประการแรก คือ มีสัญชาติไทย  ประการท่ีสอง คือ มีอายุไม่ต  ่า
กวา่สามสิบปีบริบูรณ์  ประการท่ีสาม คือ เป็นผูมี้ความรู้ ความสาสมารถ ความเช่ียวชาญอนัเป็น
ประโยชน์ต่อการจดัการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั   ประการท่ีส่ี คือไม่เป็นบุคคล
ลม้ละลาย  ประการท่ีห้า คือ ไม่เป็นคนไร้ความสามารถหรือคนเสมือนไร้ความสามารถ ประการท่ี 
หก คือ ไม่เคยมีประวติัเส่ือมเสียทางจริยธรรม จรรยาบรรณ และการประกอบวิชาชีพ   ประการท่ี
เจด็ คือ ไม่เคยไดรั้บโทษจ าคุกโดยค าพิพากษาถึงท่ีสุดใหจ้  าคุก เวน้แต่เป็นโทษส าหลบัความผิดท่ีได้
กระท าโดยประมาทหรือความผิดหลุดโทษ  และประการสุดทา้ย คือ ไม่เป็นผูด้  ารงต าแหน่งทาง
การเมือง เจา้หนา้ท่ีหรือผูมี้ต  าแหน่งใด ๆ ในพรรคการเมือง106 

ส่วนการสรรหาและการเลือกกรรมการนั้นมีหลกัเกณฑแ์ละวธีิการดงัต่อไปน้ี 
(1) การสรรหาและการเลือกกรรมการท่ีเป็นผูแ้ทนองค์กรเอกชน ให้องค์กรเอกชน

เสนอรายช่ือผูท่ี้เห็นสมควรเป็นกรรมการ ซ่ึงมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งหา้มตามขอ้ 3 แห่งละ              
หน่ึงคน จากนั้นใหผู้ไ้ดรั้บการเสนอช่ือเลือกกนัเองให้เหลือสองเท่าของจ านวนกรรมการท่ีก าหนด 

(2) การสรรหากรรมการผูท้รงคุณวุฒิ ให้กรรมการโดยต าแหน่งเสนอรายช่ือผู ้ท่ี
เห็นสมควรเป็นกรรมการ ซ่ึงมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งห้ามตามขอ้ 3 เป็นจ านวนสองเท่า
ของจ านวนกรรมการท่ีก าหนด 

                                                           
105 กฎกระทรวงก าหนดจ านวน หลกัเกณฑ ์และวิธีการไดม้าของคระกรรมการส่งเสริมการสนบัสนุน

และประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2548 ขอ้ 2. 
106 กฎกระทรวงก าหนดจ านวน หลกัเกณฑ ์และวิธีการไดม้าของคระกรรมการส่งเสริมการสนบัสนุน

และประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2548 ขอ้ 3. 
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เม่ือด าเนินการสรรหาและเลือกกรรมการเสร็จส้ินแลว้ใหน้ ารายช่ือเสนอรัฐมนตรีวา่การ
กระทรวงศึกษาธิการเพื่อเลือกใหเ้หลือเท่ากบัจ านวนกรรมการท่ีก าหนดแลว้แต่งตั้งเป็นกรรมการ107   

วาระการด ารงต าแหน่งของกรรมการท่ีเป็นผู ้แทนองค์กรเอกชนและกรรมการ
ผูท้รงคุณวุฒิ มีวาระการด ารงต าแหน่งคราวส่ีปีและอาจไดรั้บแต่งตั้งไดอี้ก แต่จะด ารงต าแหน่งเกิน
สองวาระติดต่อกนัไม่ได้108 นอกจากการพน้จากต าแหน่งตามวาระ กรรมการท่ีเป็นผูแ้ทนองค์กร
เอกชนและกรรมการผูท้รงคุณวุฒิ พน้จากต าแหน่งดว้ยเหตุอ่ืนไดอี้ก 4 ประการ ไดแ้ก่ ประการท่ี
แรก คือ กรรมการตาย  ประการท่ีสอง คือ กรรมการลาออก   ประการท่ีสาม คือ กรรมการขาด
คุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งห้ามตามขอ้ 3 และ ประการสุดทา้ย คือ กรรมการจ านวนไม่นอ้ยกว่า
สองในสามมีมติให้ออก เพราะมีความประพฤติเ ส่ือมเสียบกพร่องต่อหน้า ท่ี  หรือหย่อน
ความสามารถ109 

ส าหรับในกรณีท่ีกรรมการกรรมการท่ีเป็นผู ้แทนองค์กรเอกชนและกรรมการ
ผูท้รงคุณวุฒิ พน้จากต าแหน่งก่อนครบวาระให้ด าเนินการสรรหาเลือก และแต่งตั้งกรรมการแทน
ภายในหกสิบวนันับแต่วนัท่ีผูน้ั้นพน้จากต าแหน่ง เวน้แต่วาระการด ารงต าแหน่งของกรรมการ
เหลืออยูไ่ม่ถึง 90 วนัจะไม่ด าเนินการก็ไดใ้นระหวา่งท่ียงัมิไดแ้ต่งตั้งกรรมการแทนต าแหน่งท่ีวา่ง
ใหค้ณะกรรมการประกอบดว้ยกรรมการเท่าท่ีมีอยู่110 
        3.2.7 กฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขการส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษา
นอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยัของส่วนราชการ หน่วยงานของรับท่ีเก่ียวขอ้ง และภาคีเครือข่าย 
พ.ศ. 2555   

ตามท่ีมีความจ าเป็นตอ้งมีหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขการส่งเสริมและสนบัสนุน
การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยัของส่วนราชการ หน่วยงานของรับท่ีเก่ียวขอ้ง และภาคี
เครือข่าย  ดงันั้น รัฐมนตรีว่าดว้ยกระทรวงศึกษาธิการจึงได้ออกกฎกระทรวงหลกัเกณฑ์ วิธีการ 
และเง่ือนไขการส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยัของส่วน

                                                           
107 กฎกระทรวงก าหนดจ านวน หลกัเกณฑ ์และวธีิการไดม้าของคระกรรมการส่งเสริมการสนบัสนุน

และประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2548 ขอ้ 4. 
108 กฎกระทรวงก าหนดจ านวน หลกัเกณฑ ์และวธีิการไดม้าของคระกรรมการส่งเสริมการสนบัสนุน

และประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2548 ขอ้ 4. 
109 กฎกระทรวงก าหนดจ านวน หลกัเกณฑ ์และวธีิการไดม้าของคระกรรมการส่งเสริมการสนบัสนุน

และประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2548 ขอ้ 7. 
110 กฎกระทรวงก าหนดจ านวน หลกัเกณฑ ์และวธีิการไดม้าของคระกรรมการส่งเสริมการสนบัสนุน

และประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ.2548 ขอ้ 8. 
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ราชการ หน่วยงานของรับท่ีเก่ียวขอ้ง และภาคีเครือข่าย พ.ศ.2555 ซ่ึงในกฎกระทรวงดงักล่าวนั้น มี
หลกัการท่ีส าคญัท่ีเก่ียวกบัการศึกษานอกระบบดงัน้ี  

1) การส่งเสริมสนับสนุนของส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือภาคีเครือข่าย                     
โดยหน่วยงานใดประสงค์จะให้การส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอกระบบและการศึกษาตาม
อธัยาศยั อาจด าเนินการส่งเสริมและสนบัสนุนในเร่ืองดงัต่อไปน้ี  ประการแรก คือ การส่งเสริมและ
สนบัสนุน ดา้นส่ือ และเทคโนโลยเีพื่อการศึกษาท่ีจ าเป็นส าหรับการศึกษานอกระบบและการศึกษา
ตามอธัยาศยั และการช่วยเหลือดา้นการเงินเพื่อการจดัการศึกษานอกระบบ  ประการท่ีสอง คือ      
การส่งเสริมและสนับสนุนด้านการจดัการศึกษา การพฒันาวิชาการและบุคลากร รวมทั้งการใช้
ประโยชน์จากทรัพยากรเพื่อการศึกษา ประการท่ีสาม คือ การส่งเสริมและสนบัสนุนดา้นการสร้าง
และพฒันาแหล่งการเรียนรู้ท่ีหลากหลาย เพื่อให้ผูเ้รียนของการศึกษาตามอธัยาศยัสามารถเขา้ถึงได้
ตามความเหมาะสม  และประการสุดทา้ย คือ การส่งเสริมและสนบัสนุนด้านทรัพยากรอ่ืนท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการด าเนินการเพื่อให้บุคคลและชุมชนไดเ้รียนรู้ตามความสนใจและความตอ้งการท่ี
สอดคลอ้งกบัความจ าเป็นในสังคมของการศึกษาตามอธัยาศยั111 

2) การรับการส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยัใน
ส านกังาน ส านกังาน กศน.กทม. ส านกังาน กศน.จงัหวดั และสถานศึกษา ค านึงถึงเร่ืองดงัต่อไปน้ี 
ประการแรก คือ ตอ้งค านึงถึงประโยชน์ท่ีสถานศึกษา ผูเ้รียน ผูจ้ดัการเรียนรู้และผูจ้ดัแหล่งการ
เรียนรู้จะพึงไดรั้บ   ประการท่ี สอง คือ ตอ้งค านึงถึงภาระท่ีเกิดข้ึนกบัสถานศึกษา ผูเ้รียน ผูจ้ดัการ
เรียนรู้แบะผูจ้ดัแหล่งเรียนรู้ทั้งปัจจุบนัและอนาคต  และประการสุดทา้ย ตอ้งไม่ขดัต่อความสงบ
เรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีงามของประชน112 

นอกจากน้ี ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือภาคีเครือข่ายใดประสงค์จะให้การ
ส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั ให้แจง้ความประสงค์ต่อ
ส านักงาน กศน. กทม. ส านักงาน กศน. จังหวดั หรือสถานศึกษา แล้วแต่กรณี113เม่ือส านักงาน 
ส านักงาน กศน.กทม. ส านักงาน กศน.จังหวดั หรือสถานศึกษาแล้วแต่กรณี ได้รับแจ้งความ
ประสงคจ์ากส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือภาคีเครือข่ายแลว้หากเห็นว่าการรับการส่งเสริม

                                                           
111 กฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขการส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอกระบบ

และการศึกษาตามอธัยาศยัของส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้ง และภาคีเครือข่าย พ.ศ.2555 ขอ้ 1. 
112 กฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขการส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอกระบบ

และการศึกษาตามอธัยาศยัของส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้ง และภาคีเครือข่าย พ.ศ.2555 ขอ้ 2. 
113 กฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขการส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอกระบบ

และการศึกษาตามอธัยาศยัของส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้ง และภาคีเครือข่าย พ.ศ.2555 ขอ้ 3. 
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และสนบัสนุนไดค้  านึงถึงหลกัเกณฑ์ตามท่ีก าหนดไวใ้นขอ้ 2 แลว้ให้แจง้ส่วนราชการหน่วยงาน
ของรัฐ หรือภาคีเครือข่ายทราบ114 ส าหรับกรณีท่ีการส่งเสริมและสนับสนุนของส่วนราชการ 
หน่วยงานของรัฐ หรือภาคีเครือข่ายเป็นการให้เงินหรือทรัพยสิ์น ให้ส านกังาน ส านกังาน กศน.
กทม. ส านกังาน กศน.จงัหวดัหรือสถานศึกษา แลว้แต่กรณี ออกหลกัฐานและด าเนินการให้เป็นไป
ตามกฎหมาย กฎระเบียบ และหลกัเกณฑ์ของทางราชการ115 อยา่งไรก็ตามให้ส านกังาน  ส านกังาน 
กศน. กทม. ส านักงาน กศน. จังหวดั หรือสถานศึกษาจัดท ารายการการรับการส่งเสริมและ
สนบัสนุนจากส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือภาคีเครือข่ายเสนอต่อคณะกรรมการเพื่อให้ทราบ
อยา่งนอ้ยปีล่ะหน่ึงคร้ัง116   
        3.2.8 ประกาศกระทรวงศึกษาธิการ เร่ือง การก าหนดอ านาจและหนา้ท่ีของสถานศึกษา 

สถานศึกษาท่ีจะจดัการศึกษานอกระบบนั้นมีความจ าเป็นตอ้งมีอ านาจหน้าท่ีในการ
บริหารจดัการเก่ียวกบัการศึกษานอกระบบดงันั้น รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ จึงออก
ประกาศกระทรวงศึกษาธิการ เร่ืองก าหนดอ านาจและหน้าท่ีของสถานศึกษา ในสังกดัส านกังาน
ส่งเสริมการศึกษานอกระบบหรือการศึกษาตามอธัยาศยั โดยมีหลกัการอนัส าคญัดงัน้ี   

1) อ านาจหนา้ท่ีของศูนยก์ารศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยัอ าเภอ      
ตามประกาศกระทรวงดงักล่าว ไดก้  าหนดให้ศูนยก์ารศึกษานอกระบบและการศึกษา

ตามอธัยาศยัอ าเภอ (กศน.เขต) มีอ านาจและหน้าท่ีหลายประการท่ีเก่ียวกบัการศึกษานอกระบบ 
ดงัน้ี ประการแรก คือ มีอ านาจและหนา้ท่ีในการจดัการศึกษานอกระบบ ประการท่ีสอง คือ มีอ านาจ
และหน้าท่ีในการส่งเสริม สนบัสนุน และประสานภาคีเครือข่าย เพื่อการจดัการศึกษานอกระบบ  
ประการท่ีสาม คือ มีอ านาจและหน้าท่ีในการด าเนินการตามนโยบายพิเศษของรัฐบาลและงาน
เสริมสร้างความมัน่คงของชาติ   ประการท่ีส่ีคือ มีอ านาจและหนา้ท่ีในการจดั ส่งเสริม สนบัสนุน
และประสานงานการจดัการศึกษาตามโครงการอนัเน่ืองมาจากพระราชด าริในพื้นท่ี   ประการท่ีห้า 
คือ มีอ านาจและหน้าท่ีในการจดัส่งเสริม สนับสนุน พฒันาแหล่งเรียนรู้และภูมิปัญญาท้องถ่ิน   
ประการท่ีหก คือ มีอ านาจและหน้าท่ีในการวิจยัและพฒันาคุณภาพหลักสูตร ส่ือ กระบวนการ
เรียนรู้ และ มาตรฐานการศึกษานอกระบบประการท่ีเจ็ด คือ มีอ านาจและหนา้ท่ีในการด าเนินการ

                                                           
114 กฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขการส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอกระบบ

และการศึกษาตามอธัยาศยัของส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้ง และภาคีเครือข่าย พ.ศ.2555 ขอ้ 4. 
115 กฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขการส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอกระบบ

และการศึกษาตามอธัยาศยัของส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้ง และภาคีเครือข่าย พ.ศ.2555 ขอ้ 5.  
116 กฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขการส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอกระบบ

และการศึกษาตามอธัยาศยัของส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้ง และภาคีเครือข่าย พ.ศ.2555 ขอ้ 6. 
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เทียบโอนผลการเรียน การเทียบโอนความรู้และประสบการณ์  ประการท่ีแปด คือ มีอ านาจและ
หนา้ท่ีในการก ากบั ดูแล ตรวจสอบ นิเทศภายใน ติดตามประเมินผลและรายงานผลการด าเนินงาน
จดัการศึกษานอกระบบ  ประการท่ีเก้า คือ มีอ านาจและหน้าท่ีในการพัฒนาครู และบุคลากร
การศึกษานอกระบบ  ประการท่ีสิบ คือ มีอ านาจและหนา้ท่ีในการ ระดมทรัพยากรเพื่อใชใ้นการจดั
และพฒันาการศึกษานอกระบบ  ประการท่ีสิบเอด็ คือ มีอ านาจและหนา้ท่ีในการด าเนินการประกนั
คุณภาพภายใน ให้สอดคลอ้งกบัระบบหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีก าหนด  และประการสุดทา้ย คือ                
มีอ านาจหนา้ท่ีปฏิบติังานอ่ืนๆตามท่ีไดรั้บมอบหมาย117 

2) อ านาจหน้าท่ีของสถาบนัพฒันาการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศัย
กรุงเทพมหานคร  

ตามประกาศกระทรวงดงักล่าวไดก้ าหนดให้ สถาบนัพฒันาการศึกษานอกระบบและ
การศึกษาตามอธัยาศยักรุงเทพมหานคร  มีอ านาจและหน้าท่ีท่ีเก่ียวกบัการศึกษานอกระบบหลาย
ประการ ดงัน้ี  ประการแรก คือ มีอ านาจหน้าท่ีในการจดัการศึกษานอกระบบประเภทการศึกษา
ต่อเน่ืองท่ีตอ้งใชท้กัษะ เทคนิค ความช านาญการพิเศษ   ประการท่ีสอง คือ มีอ านาจหนา้ท่ีในการจดั
การศึกษานอกระบบหลกัสูตรประกาศนียบตัรวิชาชีพ (ปวช.)  ประการท่ีสาม คือ มีอ านาจหนา้ท่ี    
ในการจดัการศึกษาส าหรับกลุ่มเป้าหมายพิเศษท่ีมีวิธีการจดัการศึกษาเป็นพิเศษ เช่น ผูสู้งอายุ คน
พิการ เด็กดอ้ยโอกาส สตรีกลุ่มเส่ียง เป็นตน้   ประการท่ีส่ี คือ มีอ านาจหนา้ท่ีในการวิจยัและพฒันา
การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัยท่ีสอดคล้องกับบริบทของพื้นท่ีท่ีรับผิดชอบ  
ประการท่ีห้า คือ มีอ านาจหน้าท่ีในการศึกษารูปแบบ ทดลอง น าร่องการจดัการเรียนการสอน 
ส าหรับชุมชนเมือง  ประการท่ีหก คือ มีอ านาจหนา้ท่ีในการเป็นศูนยป์ระเมินความรู้ ประสบการณ์
และเทียบระดับการศึกษาในพื้นท่ีท่ีรับผิดชอบ  และ ประการสุดท้าย คือ มีอ านาจหน้าท่ี                   
ในการปฏิบติังานอ่ืนๆ ตามท่ีไดรั้บมอบหมาย118 

3) อ านาจและหน้าท่ีของสถาบนัพฒันาการศึกษานอกระบบ และการศึกษาตามอธัยาศยั
ภาค   

ตามประกาศกระทรวงดงักล่าวได้ก าหนดให้สถาบนัพฒันาการศึกษานอกระบบและ
การศึกษาตามอธัยาศยัภาค  มีอ านาจและหนา้ท่ีท่ีเก่ียวกบัการศึกษานอกระบบอยูห่ลายประการ ดงัน้ี  
ประการแรก คือ มีอ านาจหนา้ท่ีในการจดัการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยัประเภท
การศึกษาต่อเน่ืองให้สอดคลอ้งกบัความจ าเป็นและความสนใจของกลุ่มเป้าหมายและประชาชน             
ในภูมิภาค ประการท่ีสอง คือ มีอ านาจหน้าท่ีในการวิจยั และพฒันาการศึกษานอกระบบและ
                                                           

117 ประกาศกระทรวงศึกษาธิการ เร่ือง การก าหนดอ านาจและหนา้ท่ีของสถานศึกษา ขอ้ 1. 
118 ประกาศกระทรวงศึกษาธิการ เร่ือง การก าหนดอ านาจและหนา้ท่ีของสถานศึกษา ขอ้ 12. 
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การศึกษาตามอธัยาศยั ท่ีสอดคลอ้งกลัป์บริบทของภาค  ประการท่ีสาม คือ มีอ านาจหนา้ท่ีในการ
ส่งเสริม สนับสนุน และพฒันา คุณภาพทางวิชาการ หลังสูตร ส่ือ เทคโนโลยีนวตักรรมทาง
การศึกษา บุคลากรและระบบข้อมูลสารสนเทศ  และ ประการสุดท้าย คือมีอ านาจหน้าท่ี                   
ในการปฏิบติังานอ่ืน ๆ ตามท่ีไดรั้บมอบหมาย119  

สรุปไดว้่า  มาตรการทางกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอก
ระบบของต่างประเทศ ประกอบไปด้วยประกอบด้วยมาตรการทางกฎหมายของราชอาณาจกัร
เดนมาร์ก สมาพนัธรัฐสวิส  ราชอาณาจักรสวีเดน และ ญ่ีปุ่น โดยแต่ละประเทศก็มีมาตรการ            
ทางกฎหมายท่ีแตกต่างกัน อาทิ เร่ืองหน่วยงานกลางท่ีรับผิดชอบการศึกษานอกระบบ  หรือ         
เร่ืองอ านาจในการจัดการศึกษานอกระบบ  และเร่ืองการกระจายอ านาจให้ส่วนท้องถ่ินเป็น
ผูด้  าเนินการ  เป็นตน้ ส าหรับประเทศไทย นั้นมีมาตรการทางกฎหมายท่ีส่งเสริมและสนบัสนุน
การศึกษานอกระบบ อนัส าคญัอยูด่ว้ยในกฎหมายหลายๆ ฉบบั อาทิ บทบญัญติัในมาตรา 54 แห่ง 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560  บทบญัญติัในพระราชบญัญติัการศึกษา
แห่งชาติ พ.ศ.2542  พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546  และท่ี
แกไ้ขเพิ่มเติม บทบญัญติัในพระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั 
พ.ศ.2551 พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรการปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542  และกฎกระทรวงต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง เป็นตน้ ซ่ึงทั้งหมดน้ีผูว้ิจยั ไดน้ ามาเป็น
แนวทางในการวิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายท่ีเก่ียวกับการส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษา                 
นอกระบบของประเทศไทย และ ไดน้ ามาเป็นแนวทางในการแกไ้ขปัญหาทางกฎหมายต่อไป 

                                                           
119 ประกาศกระทรวงศึกษาธิการ เร่ือง การก าหนดอ านาจและหนา้ท่ีของสถานศึกษา ขอ้ 13. 



 
 

บทที ่4 
วเิคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเกีย่วกบัการบังคบัใช้พระราชบัญญตัส่ิงเสริม

การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศัย พ.ศ. 2551  
เพือ่ส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษานอกระบบของประเทศไทย  

และแนวทางการแก้ไขปัญหา 
 

ในบทน้ี ผูว้ิจยัได้น าหลักการ แนวคิด ทฤษฎีต่าง ๆ ทางกฎหมายมหาชนท่ีเก่ียวกับ 
การส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษานอกระบบของประเทศไทย อันได้ศึกษามาจากบทท่ี 2  
และน ามาตรการทางกฎหมายท่ีเก่ียวกับการส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษานอกระบบ  
ของต่างประเทศและของประเทศไทย อันได้ศึกษามาจากบทท่ี 3 มาท าการวิเคราะห์ปัญหา 
ทางกฎหมายเก่ียวกับการบงัคบัใช้พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษา 
ตามอัธยาศัย พ.ศ. 2551 เพื่อส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษานอกระบบของประเทศไทย 
เพื่อหาแนวทางแก้ไขปัญหาดังกล่าว ซ่ึงจากการศึกษา พบว่า มีประเด็นปัญหาทางกฎหมาย 
สามประการ ประกอบด้วย ประการแรก ได้แก่ ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการก าหนดสถานะ 
ความเป็นนิติบุคคลของส านักงานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย      
ประการท่ีสอง ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัโครงสร้าง สัดส่วน วิธีการไดม้า และการมีส่วนร่วมของ
ภาคประชาชนในคณะกรรมการส่งเสริมสนบัสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบ 
และประการสุดท้าย ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการก าหนดอ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครอง 
ส่วนทอ้งถ่ินเพื่อจดัการศึกษานอกระบบ ซ่ึงผูว้ิจยัได้วิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายและเสนอแนว
ทางการแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึนในการส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอกระบบของประเทศไทย 
ดงัน้ี 
 
4.1 ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการก าหนดสถานะความเป็นนิติบุคคลของส านักงานส่งเสริม
การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศัย และแนวทางการแก้ไขปัญหา 

ในระบบการศึกษานอกระบบหรือการศึกษาตามอธัยาศยัของไทยในปัจจุบนันั้น อยู่
ภายใตบ้งัคบัของพระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 
ซ่ึงก าหนดให้มีส านักงาน กศน. โดยมีเลขาธิการ กศน. เป็นผูบ้งัคบับญัชาหน่วยงานท าหน้าท่ี 
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เป็นหน่วยงานท่ีรับผิดชอบดูแลการจดัการและส่งเสริมการศึกษานอกระบบ อยู่ภายใตส้ านกังาน
ปลดักระทรวงศึกษาธิการ ซ่ึงการก าหนดดงักล่าวส่งผลท าให้ส านักงาน กศน. ไม่ได้มีนิติฐานะ 
เป็นนิติบุคคลหรือเป็นกรมตามกฎหมายว่าดว้ยระเบียบบริหารราชการแผน่ดินแต่อยา่งใด หากแต่
เป็นส่วนราชการภายในท่ีข้ึนต่อส านกังานปลดักระทรวงศึกษาธิการ โดยส านกังานปลดักระทรวง
ศึกษาธิการเป็นส่วนราชการในส่วนกลางและมีนิติฐานะเป็นนิติบุคคลและเป็นกรมตามกฎหมายวา่
ด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน จึงก่อให้เกิดปัญหาและอุปสรรคในการบริหารราชการ 
ของส านกังาน กศน. ดงัต่อไปน้ี  
        4.1.1 ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการก าหนดสถานะความเป็นนิติบุคคลของส านกังานส่งเสริม
การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั  

การศึกษานอกระบบ หรือการศึกษานอกระบบโรงเรียน เป็นการศึกษาท่ีมีการจัด
หลักสูตร ระยะเวลาในการเรียนและการวดัและประเมินผลยืดหยุ่นสอดคล้องกับสภาพและ       
ความตอ้งการของผูเ้รียน โดยไม่เป็นการจ ากดั อายุ รูปแบบการเรียนการสอนหรือสถานท่ี ส าหรับ
ประเทศไทยมีการจดัการเรียนการสอนรูปแบบการศึกษานอกโรงเรียนอยูเ่ป็นจ านวนมาก โดยนิยม
จดัตั้งศูนยก์ารเรียนรู้ชุมชนหรือศูนยก์ารเรียนรู้นอกระบบโรงเรียน เพื่อให้ประชาชนเขา้มาเรียนรู้ได ้
โดยภายในศูนยจ์ะมีอาจารยป์ระจ าและอาจารย์อาสาสมคัรเป็นผูจ้ดักิจกรรมการเรียนการสอน 
ส าหรับการศึกษารูปแบบน้ีเป็นหน่ึงในรูปแบบการศึกษาหน่ึงในสามรูปแบบหลกัตามการจดัของ
องคก์ารเพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพฒันา ซ่ึงแบ่งการศึกษาออกเป็นการศึกษาในระบบ 
การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั  

ส านักงาน กศน. เป็นหน่วยงานท่ีส าคญัและเป็นหลกัในการจดัการศึกษานอกระบบ 
ของประเทศไทย โดยมีภารกิจหนา้ท่ีอยูม่ากมายหลายประการ อาทิเช่น เป็นหน่วยงานหลกั ในการ
ด าเนินการส่งเสริมสนับสนุนและประสานงานการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั    
และรับผิดชอบงานธุรการของคณะกรรมการจัดท าข้อเสนอแนะ นโยบาย ยุทธศาสตร์ แผน   
และมาตรฐานการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยัต่อคณะกรรมการ ส่งเสริม สนบัสนุน  
และด าเนินการพัฒนาคุณภาพทางวิชาการ การวิจัย การพฒันา หลักสูตรและนวตักรรมทาง
การศึกษา บุคลากร และระบบขอ้มูลสารสนเทศท่ีเก่ียวขอ้งกบัการศึกษานอกระบบและการศึกษา
ตามอธัยาศยั ส่งเสริม สนับสนุน และด าเนินการเทียบโอนผลการเรียน การเทียบโอนความรู้ 
และประสบการณ์ และการเทียบระดบัการศึกษา ส่งเสริม สนับสนุน และประสานงานให้บุคคล  
ครอบครัว ชุมชน องคก์รชุมชน องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน องคก์รเอกชน องคก์รวิชาชีพ สถาบนั
ศาสนา สถานประกอบการ และองคก์รอ่ืนรวมตวักนัเป็นภาคีเครือข่าย เพื่อเสริมสร้างความเขม้แข็ง
ในการด าเนินงานการศึกษานอกระบบ ฯลฯ เป็นต้น ซ่ึงภารกิจเหล่าน้ีล้วนแต่เป็นอ านาจหน้าท่ี 
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หรือภารกิจในระดบักรม หรือส่วนราชการทั้งส้ิน นอกจากน้ี ส านกังาน กศน. ยงัตอ้งรับผิดชอบ
ดูแล ส านักงานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศยั ในระดับจงัหวดั และ         
ในระดบัอ าเภอ รวมถึงศูนยก์ารเรียนรู้ชุมชน หรือท่ีเรียกว่า กศน. ต าบล อีกดว้ย โดยส านกังานท่ี
กล่าวมาทั้ งหมดอยู่ภายใต้สังกัดส านักงานเสริมการศึกษานอกระบบและตามอัธยาศัย  หรือ
ส านกังาน กศน. ท่ีมีนิติฐานะเพียงหน่วยงานภายในส านกังานปลดักระทรวงศึกษาธิการเท่านั้น  

จากการศึกษาพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 ดังท่ีได้กล่าวมาแล้ว 
ในบทท่ี 3 ผูว้ิจ ัยพบว่า การจัดการศึกษาตามพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ มีอยู่ด้วยกัน 
สามรูปแบบ คือ การศึกษาในระบบ การศึกษานอกระบบ และการศึกษาตามอธัยาศยั1 และในการจดั
ระเบียบบริหารราชการในกระทรวงศึกษาธิการ ให้มีองคก์รหลกัท่ีเป็นคณะบุคคล ในรูปสภาหรือ
ในรูปคณะกรรมการจ านวนส่ีองค์กร ได้แก่ สภาการศึกษา คณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน 
คณะกรรมการการอาชีวศึกษา และคณะกรรมการการอุดมศึกษา 2 นอกจากน้ี ยงัก าหนดให้มี
ส านักงานเลขาธิการสภาการศึกษา ส านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน ส านักงาน
คณะกรรมการการอาชีวศึกษา และให้มีส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษา โดยทั้งหมดมีฐานะ
เป็นหน่วยงานกลางและเป็นนิติบุคคล แต่ไม่มีคณะกรรมการการศึกษานอกระบบแต่อยา่งใด 

นอกจากน้ี จากการศึกษาพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ 
พ.ศ. 2546 อนัเป็นกฎหมายแม่บทในการก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าท่ีของส่วนราชการต่าง ๆ  
ของกระทรวงศึกษาธิการเพื่อมิให้เกิดการปฏิบติังานของส่วนราชการภายใตก้ระทรวงศึกษาธิการ  
เกิดการทบัซ้อนซ่ึงกนัและกนั พบว่า พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ
ไดแ้บ่งส่วนราชการในส่วนกลาง ออกเป็น 6 ส่วนราชการ ประกอบไปดว้ย3 ส านกังานรัฐมนตรี 
ส านักงานปลดักระทรวง ส านักงานเลขาธิการสภาการศึกษา ส านักงานคณะกรรมการการศึกษา 
ขั้นพื้นฐาน ส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา ส านักงานคณะกรรมการการอาชีวศึกษา  
แต่ไม่มีส านกังานคณะกรรมการการศึกษานอกระบบ แต่อยา่งใด4  

ทั้ ง น้ี  เ ม่ือศึกษาพระราชบัญญัติส่งเสริมการศึกษานอกระบบและตามอัธยาศัย  
พ.ศ. 2551 ซ่ึงเป็นกฎหมายแม่บทของการจดัการศึกษานอกระบบ พบว่า กฎหมายไดก้ าหนดให้มี
ส านกังานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั หรือ เรียกโดยยอ่ว่า ส านกังาน 
กศน. โดยก าหนดให้เป็นหน่วยงานหลักในการส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษานอกระบบ  

                                                           

 1 พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 มาตรา 15. 
 2 พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 มาตรา 32. 
 3 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 มาตรา 10. 
 4 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 มาตรา 10. 
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ซ่ึงตามกฎหมายดงักล่าวไดก้ าหนดส านักงาน กศน. เป็นหน่วยงานภายในท่ีข้ึนตรงต่อส านักงาน
ปลดักระทรวงศึกษาธิการ แมจ้ะมีเลขาธิการส านกังานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษา
ตามอธัยาศยั หรือเรียกโดยย่อว่า เลขาธิการ กศน. ซ่ึงมีฐานะเป็นอธิบดี และเป็นผูบ้งัคบับญัชา
ขา้ราชการ พนกังานและลูกจา้ง และรับผิดชอบการด าเนินงานของส านกังาน กศน. แต่ส านกังาน 
กศน. ก็ไม่ได้มีฐานะเป็นนิติบุคคลหรือกรมตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน   
แต่กลบัมีภารกิจหนา้ท่ีมากมาย ซ่ึงลว้นแต่เป็นภารกิจในระดบักรม แทบทั้งส้ิน 

จากบทบญัญติัของกฎหมายท่ีกล่าวมาขา้งตน้ จะเห็นได้ว่าหน่วยงานหลกัท่ีมีหน้าท่ี 
ในการส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษานอกระบบของประเทศไทย ได้แก่ ส านักงานส่งเสริม
การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั หรือท่ีเรียกโดยย่อว่า ส านักงาน กศน. โดยเป็น
หน่วยงานภายในท่ีข้ึนต่อส านกังานปลดักระทรวงศึกษาธิการ และมีเลขาธิการส านกังานส่งเสริม
การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั หรือเรียกโดยยอ่วา่ เลขาธิการ กศน. ซ่ึงมีฐานะเป็น
อธิบดี และเป็นผูบ้งัคบับญัชาข้าราชการ พนักงานและลูกจ้าง และรับผิดชอบ การด าเนินงาน 
ของส านกังาน กศน. แต่อย่างไรก็ดี แมพ้ระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษา
ตามอธัยาศยั จะก าหนดให ้ส านกังาน กศน. เป็นหน่วยงานท่ีรับผิดชอบการจดัการศึกษานอกระบบ 
แต่ก็มิได้ก าหนดให้ส านักงาน กศน. เป็นหน่วยงานกลางท่ีมีฐานะเป็นกรม ตามกฎหมายว่าด้วย
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดินแต่อย่างใด หากแต่ให้เป็นส่วนราชการภายในท่ีข้ึนต่อส านักงาน
ปลดักระทรวงศึกษาธิการ โดยส านกังานปลดักระทรวงศึกษาธิการ เป็นหน่วยงานกลาง และเป็น
กรมตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน  

เม่ือศึกษาเปรียบเทียบกับทฤษฎีทางกฎหมายมหาชนดังท่ีกล่าวมาแล้วในบทท่ี 2  
อนัไดแ้ก่ หลกันิติบุคคลมหาชน โดยมีสาระส าคญัท่ีเก่ียวขอ้ง ดงัต่อไปน้ี 

นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเป็นผลมาจากการแทรกแซงของรัฐ การแทรกแซง 
มีวิธีการหลายรูปแบบโดยอาจเป็นไปในรูปแบบของการออกกฎหมายจดัตั้ง โดยเฉพาะในรูปของ
พระราชบัญญัติท่ีต้องผ่านความเห็นชอบจากองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติโดยพิจารณาประกอบกับ
หลกัการรวมอ านาจและกระจายอ านาจทางปกครอง ซ่ึงแตกต่างจากการก่อตั้งนิติบุคคลเอกชน 
เพราะการก่อตั้งนิติบุคคลเอกชนเกิดจากการริเร่ิมของปัจเจกชนโดยรัฐมิได้เขา้ไปมีส่วนร่วมใน   
การก่อตั้งแต่อย่างใด นิติบุคคลเอกชนจึงเกิดจากเจตนาของเอกชนในการเขา้มารวมตวักนัโดยแท ้ 
โดยท่ีรัฐเพียงแต่ก าหนดเง่ือนไขในการก่อตั้งเท่านั้น การเข้าร่วมเพื่อเป็นสมาชิกของนิติบุคคล
มหาชนนั้นเป็นไปตามพฤติการณ์ของแต่ละคน หมายความวา่ บุคคลใดเขา้ไปร่วมอยูใ่นกลุ่มชนใด
ซ่ึงเป็นนิติบุคคลมหาชน เช่น เทศบาล บุคคลนั้นก็จะกลายเป็นสมาชิกของนิติบุคคลมหาชนนั้น
ในทนัที ซ่ึงต่างจากการเขา้เป็นสมาชิกของนิติบุคคลเอกชนท่ีตอ้งเกิดจากความสมคัรใจเขา้ร่วมของ
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บุคคลนั้นเท่านั้ นส่วนการด าเนินงานของนิติบุคคลมหาชนเป็นการด าเนินงานเพื่อสาธารณะ
ประโยชน์ตามความประสงค์ของรัฐ รัฐจึงสามารถใช้เอกสิทธ์ิแห่งอ านาจมหาชนบงัคบัเอากับ
เอกชนไดโ้ดยปราศจากความยินยอมของเอกชน ซ่ึงเอกสิทธ์ิแห่งอ านาจมหาชนน้ีจะมีแต่เฉพาะ 
นิติบุคคลมหาชนเท่านั้นโดยปรากฏอยู่ในรูปของนิติกรรมทางปกครอง ในความสัมพนัธ์ระหว่าง
นิติบุคคลมหาชนหน่ึงกับนิติบุคคลมหาชนอ่ืนนั้ นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนจะมีฐานะ 
ไม่เท่าเทียมกนั กล่าวคือ นิติบุคคลมหาชนหน่ึงอาจมีฐานะเหนือกว่านิติบุคคลมหาชนหน่ึงได ้
และนิติบุคคลมหาชนท่ีมีอ านาจเหนือสามารถท่ีจะก ากบัดูแลนิติบุคคลท่ีอยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแล
ของตนได ้ซ่ึงมีลกัษณะเป็นการควบคุมท่ีไม่เคร่งครัดและการจะมีอ านาจก ากบัดูแลจะตอ้งเป็นกรณี
ท่ีมีบทบญัญติัแห่งกฎหมายใหอ้ านาจองคก์รท่ีท าหนา้ท่ีก ากบัดูแลไวอ้ยา่งชดัเจน ซ่ึงจะแตกต่างจาก
นิติบุคคลเอกชนท่ีนิติบุคคลทุกนิติบุคคลมีฐานะทางกฎหมายเท่าเทียมกันทุกประการ ส าหรับ
วตัถุประสงค์ของนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเป็นไปเพื่อประโยชน์มหาชนในขณะท่ีนิติบุคคล
เอกชนตามกฎหมายเอกชนมีวตัถุประสงคเ์พื่อประโยชน์ต่อส่วนตวัของนิติบุคคลนั้นเท่านั้น 

จากท่ีกล่าวมาข้างต้น จะเห็นได้ว่า พระราชบัญญัติส่งเสริมการศึกษานอกระบบ 
และการศึกษาตามอัธยาศัย พ.ศ. 2551 จึงเกิดปัญหาและอุปสรรคในการบังคับใช้กฎหมาย 
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การท่ีกฎหมายไม่ได้ก าหนดให้ส านักงาน กศน. มีสถานะเป็นนิติบุคคล 
ตามพระราชบญัญติั หรือมีสถานะเป็นกรมตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  
พ.ศ. 2534 ส่งผลท าให้ส านกังาน กศน. จึงมีสถานะทางกฎหมายเป็นเพียงส านกังานหน่ึงภายใต ้
การบงัคบับญัชาของส านักปลัดกระทรวงศึกษาธิการ ซ่ึงส่งผลท าให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติ 
จากการบงัคบัใช้กฎหมายดงักล่าว เพราะหากเลขาธิการส านักงาน กศน. มีนโยบายหรือในทาง
บริหารมีนโยบายในการท่ีจะพฒันาระบบของการศึกษานอกโรงเรียนก็อาจจะไม่สามารถปฏิบติั
หรือออกค าสั่งในการพฒันาการท างานของส านกังาน กศน. และ กศน. ในส่วนภูมิภาค เน่ืองจาก
เกิดขอ้จ ากดัตามกฎหมาย เพราะในการอนุมติั อนุญาต และการสั่งการในการท างานของส านกังาน 
กศน. จะตอ้งข้ึนกบัความเห็นชอบของปลดักระทรวงศึกษาธิการ ซ่ึงในบางกรณีปลดักระทรวง
ศึกษาธิการอาจจะมอบอ านาจใหร้องปลดัหรือผูใ้ตบ้งัคบับญัชาอ่ืนในการก ากบัดูแลส านกังาน กศน. 
อีกชั้ นหน่ึง ส่งผลท าให้การท่ีกฎหมายไม่ก าหนดให้ส านักงาน กศน. มีสถานะเป็นนิติบุคคล 
ท่ีจะสามารถมีบุคลากร มีงบประมาณ และมีความสามารถในการบริหารงานด้วยตนเองภายใต้ 
การบริหารงานของเลขาธิการ กศน. จึงมีผลท าให้การปฏิบติังานของ กศน. ไม่มีความเป็นอิสระ 
และไม่สามารถพฒันาการศึกษานอกระบบไดอ้ยา่งแทจ้ริง  

นอกจากน้ี ปัญหาท่ีเกิดจากการบงัคบัใช้พระราชบญัญติัฉบบัน้ี ยงัส่งผลในเร่ืองของ
การจัดท างบประมาณ เพราะจากการท่ีส านักงาน กศน. เป็นเพียงหน่วยงานสังกัดส านัก
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ปลดักระทรวงศึกษาธิการ จึงไม่มีอ านาจในการเสนอค าของบประมาณและอ านาจในการจดัสรร
งบประมาณในองค์กรของตนได้อย่างเป็นอิสระ ในบางกรณียงัส่งผลต่องบประมาณท่ีใช้ในการ
ด าเนินงานตามแผนขององคก์รเพื่อให้การศึกษานอกโรงเรียนสามารถบริการประชาชนในประเทศ
ได้อย่างทั่วถึง เพราะส านักงานจะต้องรอการจัดสรรงบประมาณจากส านักปลัดกระทรวง
ศึกษาธิการในฐานะตน้สังกดัเท่านั้น ในกรณีท่ีปลดักระทรวงไม่เห็นด้วยกบัการท างาน หรือการ
จัดสรรเงินให้แก่ส านักงาน กศน. ก็จะท าให้การจัดท าบริการสาธารณะภายใต้การบังคับใช้
พระราชบญัญติัการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 ไม่สามารถจะปฏิบติังาน
ได้ตามเจตนารมณ์และวตัถุประสงค์ของกฎหมาย เพราะเกิดความไม่เอ้ืออ านวยแก่การจดัสรร
งบประมาณ และการน าเงินงบประมาณไปด าเนินการตามอ านาจหนา้ท่ีท่ีกฎหมายก าหนด  

อน่ึง พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 ยงัได ้
มีการก าหนดโครงสร้างการท างานและปริมาณงานของส านกังาน กศน. แต่เม่ือพิจารณาสถานะทาง
กฎหมายกบัปริมาณงานท่ีตอ้งรับผิดชอบ พบวา่ การท่ีกฎหมายไม่ไดก้  าหนดให้ส านกังานดงักล่าว 
มีสถานะเป็นนิติบุคคลจึงท าให้โครงสร้างขององค์กรไม่รองรับปริมาณงานหรือไม่สามารถ 
เพิ่มจ านวนของบุคลากรในองค์กรให้เพียงพอต่อการพัฒนาและการจัดท าบริการสาธารณะ 
ดา้นการศึกษานอกระบบในประเทศไทยได ้การก าหนดโครงสร้างขององค์กรดงักล่าว จึงกระทบ
โดยตรงต่อประสิทธิภาพการท างานและกระทบต่อการพฒันาการศึกษานอกระบบ ถึงแมใ้นปัจจุบนั 
การศึกษานอกระบบจะสามารถพฒันาตามความกา้วหน้าทางเทคโนโลยี แต่เน่ืองจากองค์กรไม่มี
บุคลากรเพียงพอท่ีจะรองรับการพฒันาการศึกษาในด้านน้ี ท าให้เกิดความล่าช้าในการพฒันา
การศึกษาอยา่งชดัเจน อีกทั้ง หากรัฐไม่มีการปรับเปล่ียนสถานะทางนิติบุคคลของส านกังาน กศน. 
และปรับเปล่ียนโครงสร้างองค์กรตามกฎหมาย จะท าให้ถือเป็นการไม่สอดคลอ้งต่อเจตนารมณ์ 
และวตัถุประสงค์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ท่ีก าหนดให้รัฐ 
เป็นผูมี้บทบาทและมีอ านาจหน้าท่ีในการพฒันา รวมถึงการส่งเสริมและสนับสนุนการจดัให ้
มีการศึกษานอกระบบของประเทศไทย ดังนั้น หากประเทศไม่มีหน่วยงานท่ีท าหน้าท่ีในเร่ือง       
การจดัท าบริการสาธารณะดา้นการศึกษานอกระบบให้แก่ประชาชนไดเ้ป็นการเฉพาะ จะส่งผลท า
ใหเ้กิดปัญหาทางดา้นสังคม เศรษฐกิจ ตามมาในอนาคตอยา่งแน่นอน  

จากบทบาทและภารกิจอนัส าคญัและมากมาย ท่ีส านกังานส่งเสริมการศึกษานอกระบบ
และตามอธัยาศยั หรือ ส านกังาน กศน. ไดรั้บมอบหมายและรับผดิชอบในการจดัการศึกษา ส่งเสริม
และสนบัสนุนการจดัการศึกษานอกระบบของประเทศไทย ตามบทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติั
ส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการตามอัธยาศัย พ.ศ. 2551 และกฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวข้อง  
หากส านกังานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและตามอธัยาศยั หรือ “ส านกังาน กศน.” ไม่มีความเป็น
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เอกเทศ และอิสระ แยกออกมาจากส านกังานปลดักระทรวงศึกษาธิการ โดยแยกออกมาเป็นราชการ
ในส่วนกลางหรือเป็นหน่วยงานกลางท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคลและเป็นกรมตามกฎหมายว่าด้วย
ระเบียบการบริหารราชการแผ่นดิน เพื่อท าหน้าท่ีในการบริหารจดัการ ส่งเสริมสนบัสนุนการจดั
การศึกษานอกระบบ อยา่งเป็นอิสระโดยเฉพาะ ก็คงจะท าให้การพฒันาการจดัการศึกษานอกระบบ 
เป็นไปอย่างล่าช้า ไม่ทนัต่อบริบทโลกในยุคปัจจุบนั ซ่ึงเป็นยุคแห่งข้อมูลข่าวสาร ยุคแห่งโลก
อินเทอร์เน็ต โลกแห่งการส่ือสารไร้พรมแดน โลกแห่งการแข่งขนั และท าให้การจดัการศึกษา 
นอกระบบของประเทศไทย ซ่ึงการจดัการศึกษาให้มีคุณภาพและเท่าเทียมทั้งสามรูปแบบถือเป็น
หน้าท่ีของรัฐอนัส าคญัในการพฒันาพลเมืองของตน นอกจากน้ี การท่ีพระราชบญัญติัส่งเสริม
การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 ไม่ได้ก าหนดให้ส านักงาน กศน.  
เป็นนิติบุคคลทางกฎหมายท าให้เกิดผลกระทบต่อการบริการสาธารณะดา้นการศึกษานอกระบบ 
และการพฒันาการจดัการศึกษานอกระบบ ดงันั้น บทบญัญติัของกฎหมายจึงส่งผลกระทบต่อความ
ตอ้งการของประชาชนท่ีตอ้งการพฒันาการศึกษาของตนของชุมชน ของสังคม และประเทศ เน้ือหา
ของกฎหมายดงักล่าวจึงไม่สอดคลอ้งกบัหลกัทฤษฎีทางกฎหมายมหาชน ไดแ้ก่ หลกันิติบุคคลตาม
กฎหมายมหาชน ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้  

จากการศึกษาข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนจากปัญหาดังกล่าวในประเทศไทย และจาก                
การสัมภาษณ์ผูเ้ช่ียวชาญในเร่ืองการศึกษานอกระบบ คือ นายกฤตชยั อรุณรัตน์5 ต  าแหน่งเลขาธิการ
ส านกังาน กศน. ในฐานะผูเ้ช่ียวชาญ ซ่ึงท่านไดใ้หค้วามเห็นไว ้ดงัต่อไปน้ี 

“จากค าถามท่ีว่าการศึกษานอกระบบของประเทศไทยมีปัญหาใดหรือไม่อย่างไร 
ส าหรับตวักระผมนั้นคิดว่าการจดัการศึกษานอกระบบของประเทศไทยเรา มีปัญหาท่ีส าคญั ๆ  
อยู่หลายประการ โดยเฉพาะอย่างยิ่งปัญหาเร่ืองโครงสร้างการบริหารงาน หรือท่ีเรียกว่าปัญหา
เก่ียวกับการไม่มีหน่วยงานกลางในการท าหน้าท่ีส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษานอกระบบ 
อยา่งเป็นเอกเทศ หรือเป็นกรมตามกฎหมายว่าดว้ยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน เพราะการไม่มี
หน่วยงานกลางในการก าหนดนโยบาย การก ากบัดูแล การด าเนินการต่าง ๆ ย่อมท าให้เกิดปัญหา
ต่าง ๆ ตามมา เช่น ปัญหาการตัดสิน การอนุญาต การอนุมัติ การจัดท าค าของบประมาณ  
การก าหนดนโยบายท่ีชัดเจน แรงจูงใจในการท างาน ความก้าวหน้าในสายงานก็ส าคญั อ่ืน ๆ 
อีกมากมาย ซ่ึงถา้มองในแง่ของส านกังาน กศน. เปรียบเทียบกบัส านกังานคณะกรรมการการศึกษา
ขั้นพื้นฐาน เราก็จะพบว่า ทั้งสองส านักงานต่างก็มีภารกิจหน้าท่ีในลักษณะเดียวกัน ไม่ว่าเป็น
หน่วยงานหลักในการด าเนินการ ส่งเสริม สนับสนุน และประสานงานการศึกษานอกระบบ  
หรือการศึกษาขั้นพื้นฐาน การเป็นหน่วยงานในการจดัท าขอ้เสนอแนะ นโยบาย แผนยุทธศาสตร์   
                                                           

 5 เลขาธิการส านกังาน กศน, ส านกังานปลดักระทรวงศึกษาธิการ 18 สิงหาคม 2560. 
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และมาตรฐานการศึกษานอกระบบ หรือการศึกษาขั้นพื้นฐาน การเป็นหน่วยงานหลักใน                 
การส่งเสริม สนบัสนุน และด าเนินการพฒันาคุณภาพทางวิชาการ การวิจยั การพฒันาหลกัสูตร 
และนวตักรรมทางการศึกษา บุคลากร และระบบข้อมูลสารสนเทศท่ีเก่ียวข้องกับการศึกษา 
นอกระบบ หรือการศึกษาขั้นพื้นฐาน เป็นต้น ดังน้ี จะเห็นได้ว่า หน่วยงานทั้ งสององค์กร  
ต่างท าภารกิจท่ีมีลักษณะเดียวกัน แต่ก็เป็นท่ีทราบกันอยู่แล้วว่า ส านักงาน กศน. เป็นแค่เพียง 
หน่วยงานภายในของส านักงานปลดักระทรวงศึกษาธิการเท่านั้น ผิดกบั สพฐ. ท่ีเป็นหน่วยงาน
กลางท่ีมีฐานะเป็นกรม อยา่งแทจ้ริง” 

จากท่ีกล่าวมาข้างต้นจะเห็นได้ว่าการท่ีบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติการศึกษา
แห่งชาติ พ.ศ. 2542 และพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 
มิได้มีการบัญญัติให้มีส านักงานคณะกรรมการการศึกษานอกระบบ คงมีก็แต่บทบัญญัติ 
แห่งพระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 ท่ีบญัญติัให้
มีส านกังานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั ข้ึนในส านกังานปลดักระทรวง
กระทรวงศึกษาธิการ เรียกโดยยอ่วา่ “ส านกังาน กศน.” โดยมีเลขาธิการส านกังานส่งเสริมการศึกษา
นอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั เรียกโดยย่อว่า “เลขาธิการ กศน.” ซ่ึงมีฐานะเป็นอธิบดี 
และเป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการ พนกังานและลูกจา้ง และรับผิดชอบการด าเนินงานของส านกังาน 
แต่ “ส านักงาน กศน.” มิได้มีฐานะและความเป็นหน่วยงานกลางท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคล 
และไม่มีสถานะเป็นกรมแต่อย่างใด ถึงแม้จะมีเลขาธิการ กศน. ซ่ึงมีฐานะเป็นอธิบดี และเป็น
ผูบ้ ังคับบัญชา ก็ตาม หากแต่เป็นเพียงส านักงาน ท่ีอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของส านักงาน
ปลดักระทรวงศึกษาธิการเท่านั้น จากการท่ีไม่มีหน่วยงานกลางในการจดัการศึกษานอกระบบอยา่ง
แทจ้ริง ดงันั้น จากการบงัคบัใช้กฎหมายดงักล่าว จึงขดัต่อหลกัการทางกฎหมายมหาชน ได้แก่  
หลกันิติบุคคลมหาชน ส่งผลท าให้เกิดปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการก าหนดสถานะความเป็น 
นิติบุคคลตามพระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 

ดงันั้น การท่ีส านกังาน กศน. เป็นเพียงหน่วยงานภายในของส านกังานปลดักระทรวง
ศึกษาธิการ ย่อมส่งผลท าให้เลขาธิการ กศน. ไม่มีอ านาจในการอนุมติั อนุญาต หรือสั่งการใด ๆ  
ในฐานะหวัหนา้ส่วนราชการ เวน้แต่จะไดรั้บการมอบอ านาจจากปลดักระทรวงศึกษาธิการ จึงท าให้
เกิดผลเสียในการบริหารงานของส านักงาน กศน. ท่ีส านักงานไม่มีความคล่องตวัและเป็นอิสระ 
แต่อย่างใด การบริหารงานส านักงาน กศน.นั้ น ต้องรอค าสั่งของปลัดกระทรวงศึกษาธิการ  
ซ่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชา สั่งการผา่นทางส านกังานปลดักระทรวงศึกษาธิการ ลงมายงัส านกังาน กศน.  
ผลเสียอีกประการ คือ หากส านักงาน กศน. ไม่มีความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบาย 
และแผนการด าเนินงาน ย่อมส่งผลกระทบต่อปัญหาท่ีเก่ียวกับการจดัท าค าของบประมาณของ 
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ส านักงาน กศน. ท่ีไม่สามารถของบประมาณไดเ้อง เน่ืองจากการของบประมาณของส านักงาน 
กศน. ตอ้งเสนอผา่นส านกังานปลดักระทรวงศึกษาธิการในฐานะตน้สังกดั ดว้ยเหตุดงักล่าวจึงท าให้
ส านกังาน กศน. ไม่มีอิสระในการใชง้บประมาณท่ีไดรั้บจดัสรร กล่าวคือ เลขาธิการ กศน. มีเพียง
อ านาจในการใช้งบประมาณเท่าท่ีไดรั้บจดัสรรและเท่าท่ีไดรั้บมอบจากปลดักระทรวงศึกษาธิการ
เท่านั้น และผลเสียประการสุดทา้ย คือ การขาดแรงจูงใจในการท างานของบุคลากรในองค์กร  
หรือ ส านกังาน กศน. นั้นเอง 
        4.1.2 แนวทางการแกไ้ขปัญหา 

ผู ้วิจ ัย เ ห็นควรให้ มีการแก้ไขพระราชบัญญัติ ส่ ง เส ริมการศึกษานอกระบบ 
และการศึกษาตามอัธยาศัย พ.ศ. 2551 เน่ืองจากการท่ีกฎหมายไม่ก าหนดให้ส านักงาน กศน.  
มีสถานะเป็นหน่วยงานกลางท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคล ท าให้เกิดปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการ
ก าหนดสถานะความเป็นนิติบุคคลตามพระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษา
ตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 ส่งผลท าใหเ้กิดปัญหาในการก าหนดหน่วยงานเพื่อบงัคบัใชก้ฎหมายท่ีมีผล
ต่อการจดัท าบริการสาธารณะดา้นการศึกษานอกระบบใหต้รงตามความตอ้งการของประชาชน และ
เกิดปัญหาจากการบงัคบัใชก้ฎหมายตามมา  

นอกจากน้ี จากการศึกษาบทบัญญัติกฎหมายเก่ียวกับการส่งเสริมและสนับสนุน
การศึกษานอกระบบตามกฎหมายในประเทศต่าง ๆ พบวา่ มีการก าหนดสถานะความเป็นนิติบุคคล
ของหน่วยงานกลางในการส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษานอกระบบ ดังท่ีได้กล่าวมาแล้ว 
ในบทท่ี 3 โดยสรุปได ้ดงัน้ี  

สมาพนัธรัฐสวสิหรือสวติเซอร์แลนด ์
การบริหารจดัการด้านการศึกษาของสมาพนัธรัฐสวิสหรือสวิตเซอร์แลนด์ นั้นแบ่ง

ออกเป็น 3 ระดับ คือ ระดับรัฐบาลกลาง ระดับเขต และระดบัชุมชน โดยทั้ง 3 ระดบัน้ี เป็นไป 
ในทิศทางเดียวกัน ระดับรัฐบาลกลาง มีหน่วยงานในระดับกระทรวง 3 หน่วยงาน โดยมี              
ความรับผิดชอบงานท่ีแตกต่างกันอย่างชัดเจน โดยหน่วยงานท่ี 1 ได้แก่ กรมการปกครอง              
เป็นหน่วยงานท่ีรับผิดชอบการศึกษาในระดับวิทยาลัยเทคโนโลยี สนับสนุนมหาวิทยาลัยให้
ทุนการศึกษา ท าการวิจยัและพฒันางานด้านวิทยาศาสตร์ การกีฬา  การรับรองประกาศนียบตัร      
โดยปรึกษาร่วมกับส านักงานตัวแทนสถาบันการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนปลายและ
มหาวิทยาลยั  หน่วยงานท่ี 2 ได้แก่ กรมการอาชีวศึกษา รับผิดชอบเร่ืองระเบียบทัว่ไปเก่ียวกับ
การศึกษาของอาชีวศึกษา  และหน่วยงานท่ี 3 คือ กรมการป้องกนัพลเรือนและกีฬา ซ่ึงมีหน้าท่ี
รับผดิชอบดา้นกีฬา 
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ราชอาณาจกัรสวเีดน  
การบริหารจดัการศึกษาราชอาณาจกัรสวีเดน มีหน่วยงานส่วนกลางท่ีมีความเป็นอิสระ 

ไดรั้บงบประมาณและค าแนะน าในการปฏิบติังานจากรัฐบาลและสภา และเสนอรายงานประจ าปี
ต่อกระทรวงท่ีเก่ียวขอ้งประจ าปี โดยมีหน่วยงานกลางท่ีเก่ียวกบัการศึกษาผูใ้หญ่ ดงัต่อไปน้ี (1) 
ส านักการศึกษาแห่งชาติ  รับผิดชอบงานการศึกษาระดบัการศึกษาก่อนประถมศึกษา ศูนยเ์ด็ก 
การศึกษาภาคบงัคบั การศึกษามธัยมศึกษาตอนปลายและการศึกษาผูใ้หญ่ของเทศบาล มีหน้าท่ี
ติดตาม นิเทศ และตรวจสอบคุณภาพการศึกษาของโรงเรียน พฒันาหลักสูตร แผนการเรียน          
การสอนและเกณฑ์การให้คะแนน พิจารณาปัญหาการให้เงินสนับสนุนโรงเรียนอิสระและ
งบประมาณสถาบนัอุดมศึกษาเพื่อการวิจยัเก่ียวกบัระบบโรงเรียนการฝึกอบรมครูใหญ่ การพฒันา
ครูและทุนเรียนส าหรับครู  (2) สถาบนัการศึกษาพิเศษ ท าหนา้ท่ีสนบัสนุน ผูใ้ห้บริการการศึกษา
พิเศษในดา้นการเรียนการสอนการศึกษาพิเศษ รวมทั้งประสานการจดัท าส่ือการศึกษาพิเศษกบั
หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง  (3) ส านกัโรงเรียนพิเศษส าหรับเด็กหูหนวกและบกพร่องทางการไดย้ิน
แห่งชาติสวีเดน  (4) ส านกัการอุดมศึกษาแห่งชาติ  รับผิดชอบงานดา้นอุดมศึกษามหาวิทยาลยัของ
รัฐและมหาวิทยาลยัอิสระท าหนา้ท่ีประเมิน ติดตาม นิเทศ และให้ขอ้มูลการติดต่อกบัต่างประเทศ   
(5) ส านกัเครือข่ายและความร่วมมืออุดมศึกษาแห่งราชอาณาจกัรสวีเดน สนบัสนุนและส่งเสริมการ
รับนักศึกษาพฒันาวิธีสอนอุดมศึกษา และพฒันาไอซีที สนับสนุนการศึกษาทางไกล (6) สภา
การศึกษาผูใ้หญ่แห่งชาติ  มีหนา้ท่ีจดัสรรงบประมาณติดตามและประเมินกิจกรรมการศึกษาผูใ้หญ่
โดยผา่นทางหน่วยงานสาขา 3 หน่วยงานคือ สมาพนัสมาคมการศึกษาแห่งชาติสวีเดน  สมาคม
หน่วยงานส่วนทอ้งถ่ินและภูมิภาคแห่งสวีเดน และองค์กรพิทกัษป์ระโยชน์กิจการโรงเรียนมธัยม
เพื่อประชาชน  (7) หน่วยงานการบริการขอ้มูลโรงเรียนมธัยมเพื่อประชาชน  เป็นส่วนหน่ึงของสภา
การศึกษาผูใ้หญ่ รับผิดชอบงานด้านสารสนเทศแก่โรงเรียนมธัยมเพื่อประชาชน (8) ส านัก            
การเรียนรู้ตลอดชีวติแห่งชาติ ท าหนา้ท่ีส่งเสริมการใชส่ื้อทางไกลในการเรียนรู้ของผูใ้หญ่ และเปิด
สอนรายวิชาทางไกล  และ (9)ส านกัอาชีวศึกษาและการฝึกอบรมชั้นสูงแห่งชาติ  รับผิดชอบ        
การอาชีวศึกษาหลงัมธัยมศึกษาตอนปลายส าหรับผูใ้หญ่  

สรุปได้ว่า ราชอาณาจกัรสวีเดนมีส านักงานการศึกษาแห่งชาติ เป็นส่วนราชการใน
ส่วนกลาง ท่ีรับผิดชอบงานการศึกษาระดบัการศึกษาทุกระดบัรวมทั้งการศึกษาผูใ้หญ่ดว้ย โดยมี
หนา้ท่ีติดตาม นิเทศ และตรวจสอบคุณภาพการศึกษาของโรงเรียน พฒันาหลกัสูตร แผนการเรียน
การสอนและเกณฑ์การให้คะแนน พิจารณาปัญหาการให้เงินสนับสนุนโรงเรียนอิสระ และ
งบประมาณสถาบนัอุดมศึกษาเพื่อการวิจยัเก่ียวกบัระบบโรงเรียนการฝึกอบรมครูใหญ่ การพฒันา
ครู และทุนเรียนส าหรับครู  
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เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบโครงสร้างการบริหารราชการของกระทรวงศึกษาธิการ 
ของประเทศไทยในส่วนท่ีเก่ียวกบัหน่วยงานกลางท่ีมีฐานะเป็นกรมในการท าหน้าท่ีหลกัในการ
ส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอกระบบของประเทศไทยกบัหลกัการของต่างประเทศ พบว่า
ประเทศไทยควรน าหลกัการของต่างประเทศมาปรับใช้ เน่ืองจากโครงสร้างการบริหารราชการ 
ในส่วนกลางของสมาพนัธรัฐสวสิหรือสวิตเซอร์แลนด์ ราชอาณาจกัรสวีเดน ต่างก็มีการก าหนดให้
มีส่วนราชการในส่วนกลางท่ีมีภารกิจและหนา้ท่ีในการส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอกระบบ 
หรือการศึกษาผูใ้หญ่ หรือการศึกษาต่อเน่ือง หรือการศึกษาสังคม ท าหน้าท่ีเป็นส่วนราชการ 
ในส่วนกลางหรือเป็นหน่วยงานกลางในการท าหนา้ท่ีจดัการศึกษาและส่งเสริม สนบัสนุนการศึกษา
นอกระบบ หรือการศึกษาผูใ้หญ่  

ดงันั้น หากประเทศไทยมีการแก้ไขเพิ่มเติมบทบญัญติัในพระราชบญัญติัการศึกษา 
นอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 โดยก าหนดให้ส านกังานคณะกรรมการการศึกษา
นอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศยั มีฐานะเป็นนิติบุคคลและเป็นกรมตามกฎหมายว่าด้วย
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน และมีการน าหลกัการของต่างประเทศมาปรับใช้ จะส่งผลท าให ้   
การด าเนินงาน การบริหารจดัการในดา้นการจดัการศึกษาของส านกังานคณะกรรมการการศึกษา 
มีความคล่องตวัและเป็นอิสระ สามารถก าหนดนโยบายและแผนการด าเนินงานได้ด้วยตนเอง 
สามารถของบประมาณไดเ้อง โดยไม่ตอ้งเสนอผ่านส านกังานปลดักระทรวงศึกษาธิการในฐานะ 
ต้นสังกัด และจะส่งผลท าให้การด าเนินภารกิจของรัฐในเร่ืองเก่ียวกับการบริการสาธารณะ 
ดา้นการศึกษาสอดคลอ้งกบัหลกัภารกิจของรัฐล าดบัรอง เป็นไปตามวตัถุประสงคแ์ละเจตนารมณ์
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560  

นอกจาก น้ี  ผู ้วิ จ ัย เ ห็นควรให้ มี ก ารแก้ไข เพิ่ ม เ ติมบทบัญญัติ ในมาตรา  14  
แห่งพระราชบญัญติัการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 ดงัต่อไปน้ี  

“ให้มีส านักงานคณะกรรมการการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย  
มีฐานะเป็นนิติบุคคลและเป็นกรมตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน เรียกโดยย่อ
ว่า “ส านักงาน กศน.” โดยมีเลขาธิการคณะกรรมการการศึกษานอกระบบและการศึกษา 
ตามอัธยาศัย เรียกโดยย่อว่า “เลขาธิการ กศน.” ซ่ึงมีฐานะเป็นอธิบดีและเป็นผูบ้ ังคับบัญชา
ขา้ราชการ พนกังานและลูกจา้ง และรับผดิชอบการด าเนินงานของส านกังาน” 
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4.2 ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับโครงสร้าง สัดส่วน วิธีการได้มา และการขาดการมีส่วนร่วมของ
ภาคประชาชนในคณะกรรมการส่งเสริมสนับสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบ 
และแนวทางการแก้ไขปัญหา  

คณะกรรมการส่งเสริมสนับสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบ 
และการศึกษาตามอัธยาศัยตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ  
มีอ านาจหน้าท่ีตามท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษา 
ตามอัธยาศัย พ.ศ. 2551 อยู่หลายประการ ได้แก่ อ านาจหน้าท่ีในการก าหนดนโยบายและ           
แผนการส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยัท่ีสอดคล้องกับ
แผนการศึกษาแห่งชาติและแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ก าหนดแนวทางการด าเนินงาน
การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั ส่งเสริมและสนบัสนุนการประสานงานระหว่าง
ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และภาคเอกชน ทั้งในประเทศและต่างประเทศเพื่อการจดัการศึกษานอก
ระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั เสนอแนะต่อรัฐมนตรีในการจดัท าและการพฒันาระบบการเทียบ
โอนผลการเรียนจากการเรียนรู้ในการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั  รวมทั้งมีหน้าท่ี
ในการปฏิบติังานอ่ืนใดตามท่ีพระราชบญัญติัน้ีหรือกฎหมายอ่ืนบญัญติัให้เป็นอ านาจหน้าท่ีของ
คณะกรรมการหรือตามท่ีคณะรัฐมนตรีมอบหมาย6 
        4.2.1 ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัโครงสร้าง สัดส่วน วิธีการไดม้า และการขาดการมีส่วนร่วม
ของภาคประชาชนในคณะกรรมการส่งเสริมสนับสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษา 
นอกระบบ 

การมีส่วนร่วมนั้น องค์การสหประชาชาติไดอ้ธิบายว่า เป็นกระบวนการท่ีประชาชน
ระดับต่าง ๆ เข้าไปเก่ียวข้องกับโครงการหรือกิจกรรมหน่ึง ๆ โดยความสมัครใจ และ                           
ดว้ยความกระตือรือร้น ในกระบวนการตดัสินใจมีการก าหนดเป้าหมายของสังคมและก าหนดการ
ใชท้รัพยากรเพื่อใหก้ารบริหารกิจกรรมและโครงการนั้นบรรลุ โดยมีแนวทางพื้นฐานอยู ่3 ประการ 
ท่ีจะท าให้เขา้ใจกบักระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพฒันา ประการแรก คือ การร่วม
ตดัสินในการพฒันา ประการท่ีสอง คือ การร่วมสนบัสนุนความพยายามในการบริหารการพฒันา 
และประการท่ีสาม คือ การร่วมรับผลประโยชน์ท่ีได้จากการพฒันา การมีส่วนร่วมในการจัด
การศึกษาก็เป็นอีกหน่ึงความพยายามของรัฐท่ีมุ่งประสงคใ์ห้เกิดข้ึนในการจดัการศึกษา โดยถือเป็น
หลกัการส าคญัหน่ึงท่ีปรากฏในพระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ.2542 โดยการจดัการศึกษา 
ตอ้งยึดหลกัให้สังคมมีส่วนร่วมในการจดัการศึกษา ทั้งการศึกษาในระบบ การศึกษานอกระบบ 
และการศึกษาตามอธัยาศยั ซ่ึงลว้นต่างก็มีความส าคญัไม่น้อยไปกว่ากนั การศึกษานอกระบบเอง 
                                                           

 
6
 พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 มาตรา 12. 
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ก็ดูเหมือนจะให้ความส าคญักับการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนเช่นกัน โดยพระราชบญัญัติ
ส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 ไดก้ าหนดให้มีคณะกรรมการ
ส่งเสริมสนบัสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบ ข้ึนเพื่อส่งเสริมและสนบัสนุน
การศึกษานอกระบบของประเทศไทย 

ในปัจจุบนัแผนพฒันาการศึกษาของกระทรวงศึกษาธิการ ฉบบัท่ี 12 พ.ศ. 2560 - 2564 
ไดจ้ดัท าภายใตก้รอบทิศทางของแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 12 พ.ศ. 2560 - 25647 
และสอดคลอ้งเช่ือมโยงกบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 25608 โดยมีเป้าหมาย
หลกั คือ เพื่อพฒันาคุณภาพการศึกษาของไทยดีข้ึน คนไทยมีคุณธรรมจริยธรรม มีภูมิคุม้กนัต่อ   
การเปล่ียนแปลงและการพฒันาประเทศในอนาคต เพื่อให้ก าลังคนได้รับการผลิตและพฒันา  
เพื่อเสริมสร้างศักยภาพการแข่งขันของประเทศ เพื่อให้มีองค์ความรู้ เทคโนโลยี นวตักรรม 
สนบัสนุนการพฒันาประเทศอยา่งย ัง่ยืน เพื่อคนไทยไดรั้บโอกาสในเรียนรู้อยา่งต่อเน่ืองตลอดชีวิต     
และเพื่อระบบบริหารจดัการการศึกษามีประสิทธิภาพตามหลกัธรรมาภิบาล โดยการมีส่วนร่วม 
จากทุกภาคส่วน อีกทั้ง ไดก้ าหนดยุทธศาสตร์ในการพฒันาการศึกษาของกระทรวงศึกษาธิการไว ้
อย่างชัดเจน นอกจากน้ี จะเห็นได้ว่าการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนมีความส าคญัเป็นอย่างยิ่ง  
ในการสร้างสังคมประชาธิปไตยให้มีความมั่งคง ย ัง่ยืน และส่งเสริมธรรมาภิบาล ตลอดจน 
การบริหารงาน หากการมีส่วนร่วมของประชาชนมากข้ึนเพียงใดก็จะช่วยให้มีการตรวจสอบ 
การท างานของผู ้บริหารและท าให้ผูบ้ริหารมีความรับผิดชอบต่อสังคมมากยิ่งข้ึน อีกทั้ งเป็น           
การป้องกนันกัการเมืองจากการก าหนดนโยบายท่ีไม่เหมาะสมกบัสังคมนั้น ๆ การมีส่วนร่วมของ
ประชาชนยงัเป็นการสร้างความมัน่ใจว่าเสียงของประชาชนจะมีคนรับฟัง อีกทั้ง ความตอ้งการ 

                                                           

 7 ส านักงานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ได้จัดท าแผนพฒันาเศรษฐกิจ 
และสงัคมแห่งชาติฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 2560 - 2564) ส าหรับใชเ้ป็นแผนพฒันาประเทศไทยในระยะ 5 ปี ซ่ึงเป็นการ
แปลงยุทธศาสตร์ชาติ ระยะ 20 ปี สู่การปฏิบติัอย่างเป็นรูปธรรม เพ่ือเตรียมความพร้อมและวางรากฐานในการ
ยกระดับประเทศไทยให้เป็นประเทศท่ีพฒันาแลว้ มีความมัน่คง มัง่คัง่ ย ัง่ยืน ดว้ยการพฒันาตามปรัชญาของ
เศรษฐกิจพอเพียง 
 8 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 54 วรรคสาม บญัญติัวา่ 
 “รัฐตอ้งด าเนินการให้ประชาชนได้รับการศึกษาตามความตอ้งการในระบบต่าง ๆ รวมทั้ งส่งเสริม 
ให้มีการเรียนรู้ตลอดชีวิต และจดัให้มีการร่วมมือกนัระหว่างรัฐ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และภาคเอกชน 
ในการจดัการศึกษาทุกระดบั โดยรัฐมีหนา้ท่ีด าเนินการ ก ากบั ส่งเสริม และสนบัสนุนใหก้ารจดัการศึกษาดงักล่าว
มีคุณภาพและได้มาตรฐานสากล ทั้ งน้ี ตามกฎหมายว่าด้วยการศึกษาแห่งชาติซ่ึงอย่างน้อยตอ้งมีบทบัญญัติ
เก่ียวกบัการจดัท าแผนการศึกษาแห่งชาติ และการด าเนินการและตรวจสอบการด าเนินการให้เป็นไปตามแผน 
การศึกษาแห่งชาติดว้ย” 
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หรือความปรารถนาของประชาชนก็จะไดรั้บการตอบสนอง อยา่งไรก็ดีไม่มีเทคนิคการมีส่วนร่วม
ของประชาชน เทคนิคใดเทคนิคหน่ึงท่ีมีความเหมาะสมและสามารถใช้ได้ดีกบัทุกสถานการณ์ 
ส าหรับความส าคญัของการมีส่วนร่วมของประชาชนนั้น นอกจากการมีส่วนร่วมของประชาชน  
จะเป็นเง่ือนไขหลกัของระบบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม ยงัจะช่วยให้กระบวนการตดัสินใจ
เก่ียวกบัปัญหาและโครงการต่าง ๆ ของรัฐบาลเป็นไปดว้ยความรอบคอบ ลดความขดัแยง้ในสังคม 
บังเกิดประโยชน์สูงสุดทั้ งแก่ชุมชนและประเทศชาติ ท าให้คุณภาพของการตัดสินใจดีข้ึน  
การมีส่วนร่วมของประชาชนท าให้ใช้ต้นทุนน้อยและลดความล่าช้าลง การมีส่วนร่วม 
ของประชาชนจึงมีเป้าหมายส าคญั คือ น าค่านิยม ความคิดเห็นของสาธารณชนเขา้สู่การตดัสินใจ 
เพื่อปรับปรุงคุณภาพของการตดัสินใจท่ีส าคญั แกปั้ญหาความขดัแยง้จากความตอ้งการท่ีเหมือนกนั 
การสร้างความเช่ือมัน่ใหก้ารศึกษาและใหข้อ้มูลแก่สาธารณชน 

จากการศึกษากฎหมายในระดบัพระราชบญัญติัและกฎท่ีเก่ียวขอ้งกบัคณะกรรมการ
ส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอกระบบ พบว่า พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบ
และการศึกษาตามอัธยาศัย พ.ศ. 2551 ได้ก าหนดให้มีคณะกรรมการส่งเสริมสนับสนุน 
และประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบ และคณะกรรมการดังกล่าวมีอ านาจ 
ตามพระราชบัญญัติระเบียบกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 มาตรา 27 ประกอบ มาตรา 12 
แห่งพระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 ซ่ึงได้
ก าหนดให้คณะกรรมการส่งเสริมสนับสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบ   
มีอ านาจหน้าท่ี มากมายหลายประการ อาทิ อ านาจหน้าท่ีในการก าหนดนโยบายและแผนการ
ส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอกระบบท่ีสอดคลอ้งกบัแผนการศึกษาแห่งชาติและแผนพฒันา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ อ านาจหน้าท่ีในการก าหนดแนวทางการด าเนินงานการศึกษา 
นอกระบบ อ านาจหน้าท่ีในการส่งเสริมและสนับสนุนประสานงานระหว่างส่วนราชการ
รัฐวสิาหกิจและภาคเอกชนทั้งในประเทศและต่างประเทศเพื่อจดัการศึกษานอกระบบ อ านาจหนา้ท่ี
ในการเสนอแนะรัฐมนตรีในการจดัท าและพฒันาระบบเทียบโอนผลการศึกษาจากการเรียนรู้  
ในการศึกษานอกระบบ เป็นตน้ คณะกรรมการดงักล่าวจึงมีความส าคญัต่อการจดัการศึกษานอก
ระบบมากพอสมควร 

ส าหรับการก าหนดจ านวน หลัก เกณฑ์ และวิ ธีการได้มาของคณะกรรมการ
คณะกรรมการส่งเสริมสนบัสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบ นั้นเป็นไปตาม 
บทบญัญติัในมาตรา 27 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 
ประกอบกบัขอ้ 2 ของกฎกระทรวงก าหนด หลกัเกณฑ ์และวธีิการไดม้าของคณะส่งเสริมสนบัสนุน
และประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศัย พ.ศ.  2548 โดยกฎ
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ดงักล่าวไดก้ าหนดใหมี้คณะกรรมการ 21 คน ประกอบดว้ย 1) รัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการ 
เป็นประธานกรรมการ 2) กรรมการโดยต าแหน่ง จ านวน 9 คน 3) กรรมการท่ีเป็นผูแ้ทนองค์กร
เอกชน จ านวน 2 คน 4) กรรมการผูท้รงคุณวฒิุ จ านวน 8 คน และ 5) เลขาธิการ กศน. เป็นกรรมการ
และเลขานุการ9 ทั้ งน้ี กรรมการท่ีเป็นผูแ้ทนองค์กรเอกชน และกรรมการผูท้รงคุณวุฒิ จะต้อง
คุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งหา้ม ดงัต่อไปน้ี คือ มีสัญชาติไทย มีอายไุม่ต  ่ากวา่สามสิบปีบริบูรณ์  

เป็นผูท่ี้มีความรู้ ความสามารถ ความเช่ียวชาญอนัเป็นประโยชน์ต่อการจดัการศึกษา
นอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั ไม่เป็นบุคคลลม้ละลาย ไม่เป็นคนไร้ความสามารถหรือคน
เสมือนไร้ความสามารถ ไม่เคยมีประวติัเส่ือมเสียทางจริยธรรม จรรยาบรรณ และการประกอบ
วชิาชีพไม่เคยไดรั้บโทษจ าคุกโดยค าพิพากษาถึงท่ีสุดให้จ  าคุก เวน้แต่เป็นโทษส าหรับความผิดท่ีได้
กระท าโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ และไม่เป็นผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง เจา้หนา้ท่ีหรือผู ้
มีต  าแหน่งใด ๆ ในพรรคการเมือง10 ส่วนกระบวนการสรรหาและการเลือกกรรมการผูแ้ทนองคก์ร
เอกชนและกรรมการผูท้รงคุณวุฒิ นั้นเป็นไปตามบทบญัญติัในข้อ 4 แห่งกฎกระทรวงก าหนด 
หลักเกณฑ์ และวิธีการได้มาของคณะกรรมการส่งเสริมสนับสนุนและประสานความร่วมมือ
การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2548 ซ่ึงมีหลกัเกณฑ์และวิธีการ ดงัน้ี คือ               
1. การสรรหาและการเลือกกรรมการท่ีเป็นผูแ้ทนองคก์รเอกชน โดยใหอ้งคก์รเสนอรายช่ือ ผูท่ี้เห็น 

สมควรเป็นกรรมการ ซ่ึงมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งตามกฎหมายแห่งละหน่ึงคน 
จากนั้นให้ผูท่ี้ได้รับการเสนอช่ือเลือกกันเองให้เหลือ 2 เท่าของจ านวนกรรมการผูแ้ทนองค์กร
เอกชน 2.การสรรหากรรมการผูท้รงคุณวุฒิให้กรรมการโดยต าแหน่งเสนอรายช่ือผูท่ี้เห็นสมควร
เป็นกรรมการ ซ่ึงมีคุณสมบติัและไม่มีคุณลกัษณะตอ้งหา้มตามท่ีกฎหมายก าหนด เป็นจ านวน 2 เท่า
ของจ านวนกรรมการผูท้รงคุณวฒิุ และภายหลงัเม่ือด าเนินสรรหาและเลือกกรรมการตามประการท่ี
หน่ึง และประการท่ีสอง เสร็จส้ินแลว้ให้เสนอรายช่ือ ต่อรัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการ เพื่อ
เลือกใหเ้หลือเท่ากบัจ านวนกรรมการท่ีก าหนด แลว้แต่งตั้งเป็นกรรมการ11 

นอกจากน้ี จากการศึกษาทฤษฎีทางกฎหมายมหาชนท่ีเก่ียวขอ้ง ไดแ้ก่ หลกัการมีส่วน
ร่วมของประชาชน พบว่า การก าหนดให้มีคณะกรรมการส่งเสริมสนับสนุนและประสาน           

                                                           

 
9 กฎกระทรวงก าหนด หลักเกณฑ์ และวิธีการได้มาของคณะส่งเสริมสนับสนุนและประสาน                

ความร่วมมือการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2548 ขอ้ 2. 
 

10 กฎกระทรวงก าหนด หลักเกณฑ์ และวิธีการได้มาของคณะส่งเสริมสนับสนุนและประสาน                      
ความร่วมมือการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2548 ขอ้ 3. 
 

11 กฎกระทรวงก าหนด หลักเกณฑ์ และวิธีการได้มาของคณะส่งเสริมสนับสนุนและประสาน                
ความร่วมมือการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2548 ขอ้ 4. 
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ความร่วมมือการศึกษานอกระบบ ตามท่ีพระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษา 
ตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 ได้ก าหนดไวน้ั้น จ าตอ้งพิจารณาตามหลกัการมีส่วนร่วมในทางทฤษฎี 
ทางกฎหมายมหาชน ซ่ึงเป็นหลกัการส าคญัในสังคมการปกครองในระบอบประชาธิปไตย สังคม
ประชาธิปไตยรูปแบบหน่ึงท่ีก าลงัด าเนินไปในทุกวนัน้ี คือ การเพิ่มข้ึนของการให้มีกระบวนการมี
ส่วนร่วมของประชาชนในการตดัสินใจของรัฐบาล กลายเป็นนิยามของประชาธิปไตยการมีส่วน
ร่วมของประชาชนกลายเป็นความจ าเป็นท่ีจะต้องด าเนินการหรือเป็นส่ิงท่ีจะต้องกระท าก่อน       
การตดัสินใจของรัฐบาล การมีส่วนร่วมของประชาชน จึงมีความส าคญัต่อความชอบธรรมของ
รัฐบาล และหน่วยงานหรือองคก์รของรัฐ และเป็นโอกาสท่ีประชาชนจะไดมี้ส่วนร่วมทางการเมือง 
และในทางการบริหาร อนัเก่ียวกับการตัดสินใจในเร่ืองต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้องกับประชาชน อาทิ          
การจดัสรรทรัพยากรและก าหนดนโยบายในเร่ืองต่าง ๆ ของชุมชนและของชาติ การมีส่วนร่วม
ทางการเมือง หรือการมีส่วนร่วมเก่ียวกบัจดัการศึกษาของชาติ เป็นตน้ 

การมีส่วนร่วมของประชาชน เป็นกระบวนการท่ีรวบรวมเอาความตอ้งการและค่านิยม
ต่าง ๆ ของสาธารณชนไวใ้นกระบวนการตดัสินใจของรัฐและเอกชน เป็นการส่ือสารสองทาง  
และมีปฏิสัมพนัธ์ท่ีมีเป้าหมายเพื่อการตดัสินใจท่ีดีกว่าและท่ีไดรั้บการสนบัสนุนจากสาธารณชน 
การมีส่วนร่วมของประชาชนนั้น อย่างน้อยควรจะมีองค์ประกอบในลักษณะอย่างใดอย่างหน่ึง 
กล่าวคือการมีส่วนร่วมของประชาชนใช้กบัการตดัสินใจในการบริหาร กล่าวคือ การตดัสินใจ 
ท่ีด าเนินการโดยหน่วยงานต่าง ๆ (และบางคร้ังโดยองคก์รเอกชน) ไม่ใชก้บัการตดัสินใจของผูท่ี้มา
จากการเลือกตั้ งหรือตุลาการ หรือการมีส่วนร่วมของประชาชนไม่ใช่เพียงการให้ข้อมูล 
แก่ประชาชน แต่เป็นการปฏิสัมพนัธ์ระหวา่งองคก์รท่ีท าหนา้ท่ีตดัสินใจและประชาชน ซ่ึงตอ้งการ
มีส่วนร่วม หรือมีกระบวนการอยา่งเป็นระบบของการเขา้มามีส่วนร่วมของประชน ส่ิงน้ีไม่ใช่ส่ิงท่ี
เกิดข้ึนโดยบงัเอิญหรือโดยไม่คาดคิดมาก่อน หรือผูท่ี้เขา้มามีส่วนร่วมได้รับผลกระทบในระดบั 
ต่าง ๆ หรือมีอิทธิพลต่อการตดัสินใจท่ีก าลงัด าเนินการอยู ่

นอกจากน้ี จากการศึกษาหลักองค์กรทางปกครองในรูปแบบคณะกรรมการ พบว่า 
องค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง หมายถึง บรรดาองค์กรของรัฐท่ีอยู่ในบงัคับบัญชาหรือในก ากับ 
หรือควบคุมดูแลของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีคนใดคนหน่ึง และหมายความรวมถึง
พระมหากษัตริย์โดยค าแนะน าของคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีคนอ่ืน ๆ ด้วย  
เม่ือองค์กรของรัฐฝ่ายบริหารเหล่าน้ีใช้อ านาจตามพระราชบญัญติัหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบั
เสมอพระราชบญัญติั ส าหรับองค์กรทางปกครองในรูปแบบคณะกรรมการ หมายถึง คณะบุคคล 
ซ่ึงไดรั้บการแต่งตั้งจากบุคคลหรือองค์กร ท่ีคณะบุคคลนั้นสังกดัอยู่เพื่อท าหน้าท่ีดว้ยการประชุม
พิจารณาปรึกษาหารือเฉพาะเร่ืองท่ีคณะกรรมการชุดนั้นไดรั้บมอบหมายแลว้รวบรวมขอ้วินิจฉัย
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หรือข้อเสนอแนะต่อองค์การนั้ น คณะกรรมการ อาจจ าแนกออกได้เป็น 3 ประเภท คือ 
คณะกรรมการท่ีแต่งตั้งข้ึนตามก าหนดระยะเวลา คณะกรรมการท่ีแต่งตั้งข้ึนตามความมุ่งหมาย  
และคณะกรรมการท่ีแต่งตั้งข้ึนตามองคป์ระกอบของคณะบุคคล  

1) คณะกรรมการท่ีแต่งตั้ งข้ึนตามก าหนดระยะเวลา ได้แก่ คณะกรรมการประจ า        
และคณะกรรมการพิเศษเฉพาะกรณี คณะกรรมการประจ าน้ีส่วนมากเป็นคณะกรรมการท่ีองค์กร
นั้นไดแ้ต่งตั้งข้ึนเพื่อใหมี้หนา้ท่ีพิจารณาหรือตรวจสอบ ตลอดจนเป็นองคค์ณะท่ีจะน าขอ้เสนอแนะ
ในการวิจัย งานท่ีมีลักษณะทั้ งทั่ว ๆ ไป และเฉพาะเร่ือง เม่ือมีเร่ืองใดผ่านมาก็จะต้องให้
คณะกรรมการชุดน้ีพิจารณาก่อน อนัเป็นการกลัน่กรองท่ีองค์กรนั้น ๆ จะวินิจฉัยสั่งการออกไป 
ส่วนคณะกรรมการพิเศษเฉพาะกรณีน้ี จะถูกก่อตั้งข้ึนในโอกาสพิเศษ หรือส าหรับวตัถุประสงค ์
ท่ีพิเศษ กล่าวคือ เม่ือพิจารณาไดว้า่มีเร่ืองหน่ึงเร่ืองใดโดยเฉพาะเกิดข้ึน องคก์รนั้น ๆ อาจจะแต่งตั้ง
หรือมอบหมายให้คณะบุคคลนั้นร่วมพิจารณาด าเนินการ และเม่ือกิจการนั้น ๆ ส าเร็จลุล่วงไปแลว้ 
คณะกรรมการชุดน้ีก็จะหมดสภาพไปในตวั 

2) คณะกรรมการท่ีแต่งตั้งข้ึนตามความมุ่งหมาย หรือแต่งตั้งข้ึนตามหนา้ท่ี ซ่ึงแบ่งออก
ได้เ ป็น 2 ประเภท คือ คณะกรรมการบริหาร (Executive Committee) ลักษณะส าคัญของ
คณะกรรมการประเภทน้ีก็คือ คณะบุคคลท่ีไดรั้บมอบหมายให้มีหนา้ท่ีในการบริหารงานในกิจการ    
นั้น ๆ โดยเฉพาะ เช่น คณะกรรมการบริหารการศึกษาแห่งชาติมีหนา้ท่ีพิจารณาปรับปรุง วางแผน      
และโครงการการศึกษาแห่งชาติให้เหมาะสม และคณะกรรมการท่ีปรึกษาและแนะน า (Advisory 
Committee) คณะกรรมการดงักล่าวน้ีมีหนา้ท่ีใหค้  าปรึกษาและแนะน าแก่หน่วยงานของทางราชการ
หรือองค์กรท่ีแต่งตั้ งคณะกรรมการดังกล่าวน้ีข้ึน ค าแนะน าและค าปรึกษาของคณะกรรมการ
ดงักล่าวน้ีไม่มีผลผกูมดัองคก์รหรือหน่วยงานราชการท่ีน าปัญหามาขอค าปรึกษา  

3) คณะกรรมการแต่งตั้งข้ึนตามองค์ประกอบของคณะบุคคล (Composition) ได้แก่     
การแต่งตั้งคณะบุคคลท่ีมีอาชีพเดียวกนัและมีผลประโยชน์อนัเดียวกนัเขา้เป็นคณะกรรมการเพื่อ
ด าเนินกิจการในอาชีพของตน โดยบุคคลเหล่าน้ีมีวตัถุประสงคร่์วมกนัท่ีจะพฒันากิจการของตนให ้                
มีผลประโยชน์ดียิง่ข้ึน เช่น คณะกรรมการสภาทนายความ คณะกรรมการสมาคมพ่อคา้ไทย เป็นตน้
หรือกรณีเป็นการรวมเอาคณะบุคคลท่ีมีอาชีพหรือผลประโยชน์ส่วนไดส่้วนเสียไม่เหมือนกนัหรือ
ขดัแยง้กนั แลว้แต่งตั้งใหเ้ป็นคณะกรรมการร่วมกนัเพื่อประสานกิจการท่ีก่อให้เกิดความเขา้ใจอนัดี
ร่วมกันหรือเพื่อหาทางต่อรองผลประโยชน์อย่างหน่ึงอย่างใดก็ได้ซ่ึงคณะกรรมการในแบบน้ี                
มีประโยชน์อยา่งดียิ่งในการบริหารซ่ึงจะเป็นหนทางขจดัขอ้ขดัแยง้กนัได ้รวมทั้งกรณีการรวมเอา    
คณะบุคคลท่ีต่างอาชีพต่างองคก์รเขา้มาท างานร่วมกนั เป็นตน้วา่ การแต่งตั้งคณะกรรมการวิสามญั    
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ของสภา ซ่ึงคณะกรรมการวิสามญัในเร่ืองหน่ึงเร่ืองใดนั้นอาจจะแต่งตั้งจากสมาชิกแห่งสภาเอง        
หรือบุคคลภายนอกต่าง ๆ เขา้มาเป็นคณะกรรมการ 

จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ จะเห็นไดว้่าการท่ีพระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบ
และการศึกษาตามอัธยาศัย พ.ศ. 2551 ประกอบกับกฎกระทรวงก าหนดจ านวน หลักเกณฑ ์
และวิธีการได้มาของคณะกรรมการส่งเสริมสนับสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษานอก
ระบบ และการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2548 ได้ก าหนดให้มีคณะกรรมการส่งเสริมสนับสนุน 
และประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบ จ านวนทั้ งหมด 21 คน ประกอบด้วย  
1) รัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการ เป็นประธานกรรมการ 2) กรรมการโดยต าแหน่ง จ านวน  
9 คน ได้แก่ ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ ปลัดกระทรวงมหาดไทย ปลัดกระทรวงเทคโนโลยี
สารสนเทศและการส่ือสาร เลขาธิการสภาการศึกษา เลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน 
เลขาธิการคณะกรรมการการอุดมศึกษา เลขาธิการคณะกรรมการการอาชีวศึกษา เลขาธิการ
คณะกรรมการข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา และผู ้อ  านวยการส านักบริหารงาน
คณะกรรมการส่งเสริมการศึกษาเอกชน 3) กรรมการท่ีเป็นผูแ้ทนองค์กรเอกชน จ านวน 2 คน    
4) กรรมการผูท้รงคุณวุฒิ จ  านวน 8 คน ซ่ึงแต่งตั้งจากผูท่ี้มีความรู้ ความสามารถความเช่ียวชาญ 
และประสบการณ์สูงในด้านการศึกษานอกระบบ ด้านการศึกษาตามอธัยาศยั ด้านวิทยาศาสตร์  
และเทคโนโลยี ดา้นส่ือการศึกษา ดา้นการประเมินคุณภาพการศึกษา ดา้นอุตสาหกรรม ดา้นธุรกิจ
และบริการ ดา้นการศึกษาเพื่อคนพิการ ดา้นการศึกษาส าหรับผูด้อ้ยโอกาส ดา้นการศึกษาส าหรับ 
ผูมี้ความสามารถพิเศษ ด้านการบริหารการศึกษา ด้านศาสนา ศิลปะและวฒันธรรม ด้านกีฬา  
และด้านการศึกษาเอกชนด้านใดด้านหน่ึงหรือหลายด้านรวมกัน และ 5) เลขาธิการส านักงาน
ส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั เป็นกรรมการและเลขานุการ 

จากท่ีกล่าวมาข้างต้น พบว่า ประเทศไทยมีกฎหมาย คือ พระราชบัญญัติส่งเสริม
การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 ซ่ึงไดก้ าหนดโครงสร้างและวิธีการไดม้า
ของคณะกรรมการเพื่อส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษานอกระบบโดยพระราชบญัญติัดงักล่าว 
เรียกว่า คณะกรรมการส่งเสริมสนับสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบ  
ซ่ึงเม่ือพิจารณาจากโครงสร้างตามท่ีกฎหมายก าหนด พบว่า โครงสร้างของคณะกรรมการ 
ท่ีประกอบด้วยคณะกรรมการ อนัมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ เป็นประธานกรรมการ 
และกรรมการจากการก าหนดต าแหน่งจ านวน 9 ท่าน รวมถึงกรรมการผูแ้ทนองค์กรเอกชน  
จ านวน 2 ท่าน กรรมการผู ้ทรงคุณวุฒิจ านวน 8 ท่าน และเลขาธิการของส านักงาน กศน.  
เป็นกรรมการและเลขานุการ ดังนั้น จะเห็นได้ว่า การก าหนดโครงสร้างตามกฎหมายดังกล่าว  
จึงเป็นการก าหนดท่ีขาดการมีส่วนร่วมของประชาชน เพราะต าแหน่งของคณะกรรมการ 
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โดยส่วนใหญ่ มาจากการก าหนดต าแหน่งของขา้ราชการประจ า ส่วนผูท้รงคุณวุฒิจ านวน 8 ท่าน  
ก็มาจากการเลือกของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ กรรมการท่ีเป็นผูแ้ทนองค์กรเอกชน  
ก็จะเลือกจากตวัแทนของผูป้ระกอบกิจการ โรงเรียนเอกชน ซ่ึงกรรมการดงักล่าวก็มิใช่ตวัแทนของ
ภาคประชาชน เป็นเพียงแต่ตวัแทนของภาคการศึกษาเอกชนเท่านั้น จะเห็นได้ว่า การก าหนด
โครงสร้างดงักล่าว ไม่มีการก าหนดให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการออกนโยบาย เพื่อก าหนด
แผนงานและการพัฒนาการศึกษานอกระบบ การท่ีกฎหมายก าหนดดังกล่าว จึง ส่งผล 
ท าใหใ้นตวัโครงสร้างของคณะกรรมการจึงขาดการมีส่วนร่วมของตวัแทนภาคประชาชน อนัท าให้
ประชาชนไม่สามารถท่ีจะเสนอหรือไม่สามารถท่ีจะมีส่วนในการเข้ามาก าหนดแนวทาง                   
ในการพฒันาการศึกษานอกระบบไดอ้ยา่งแทจ้ริง 

นอกจากน้ี ยงัพบปัญหาท่ีเก่ียวกับสัดส่วนของคณะกรรมการ พบว่า สัดส่วนของ
คณะกรรมการเกินคร่ึงหน่ึงมาจากการก าหนดโดยต าแหน่งของขา้ราชการ และอีกคร่ึงหน่ึงมาจาก
การก าหนดผูท้รงคุณวฒิุโดยการเลือกของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการ มีเพียงจ านวน 2 คน
ท่ีมาจากการเลือกตั้งกันเองของผูแ้ทนเอกชน ส่งผลท าให้สัดส่วนของคณะกรรมการเป็นพวก
เดียวกบัรัฐมนตรีจ านวน 18 คน เน่ืองจากกรรมการโดยต าแหน่งเป็นผูใ้ตบ้งัคบับญัชาของรัฐมนตรี 
และ อีกจ านวน  คื อ  กรรมการผู ้ท รง คุณวุ ฒิ  ก็ ม า จ ากก าร เ ลื อกของ รัฐมนต รีว่ า ก า ร
กระทรวงศึกษาธิการ ดงันั้น สัดส่วนของความสมดุลของคณะกรรมการ จึงเกิดความไม่เหมาะสม 
เพราะกรรมการโดยส่วนใหญ่ จะมีแนวโน้มเอียงไปทางการก าหนดนโยบายของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงศึกษาธิการเท่านั้น จึงขาดการถ่วงดุลในการใชอ้ านาจของคณะกรรมการ ซ่ึงถือเป็นองคก์ร
ทางปกครองรูปแบบหน่ึง  

ส าหรับกระบวนการสรรหาคณะกรรมการนั้น กฎหมายก าหนดให้คณะกรรมการ 
ท่ีเป็นผูแ้ทนองค์กรเอกชน จ านวน 2 คน และคณะกรรมการผูท้รงคุณวุฒิ จ  านวน 8 คน อยูภ่ายใต้
อ านาจดุลยพินิจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ กล่าวคือ ในขั้นตอนการเลือก
คณะกรรมการในขั้นตอนสุดท้ายก่อนท่ีจะแต่งตั้ งให้เป็นคณะกรรมการ กฎหมายให้อ านาจ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการในการตดัสินใจ เม่ือมีการบงัคบัใช้กฎกระทรวงดังกล่าว  
ย่อมก่อให้เกิดช่องว่างทางกฎหมาย เพราะเป็นไปได้ว่ารัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ  
จะพิจารณาเลือกบุคคลท่ีมีความใกลชิ้ด สนิทสนม หรือรู้จกักบัตนเอง มาท างานในต าแหน่งของ
คณะกรรมการท่ี เ ป็นผู ้แทนองค์กรเอกชน และคณะกรรมการทรงคุณวุฒิ ในองค์คณะ 
ของคณะกรรมการส่งเสริมสนบัสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบ ย่อมท าให ้
องค์คณะของคณะกรรมการส่งเสริมสนับสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบ 
และการศึกษาตามอธัยาศยั ไม่มีตวัแทนของภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในคณะกรรมการ
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ดังกล่าว ท าให้ไม่สามารถแสดงความต้องการของประชาชนท่ีแท้จริงในการก าหนดนโยบาย           
ในการส่งเสริมการศึกษานอกระบบ 

อยา่งไรก็ตาม จากการก าหนดโครงสร้าง สัดส่วน และวิธีการไดม้าของคณะกรรมการ
ส่งเสริมสนับสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบดงักล่าว จึงเป็นการท าให้เกิด     
การขาดการมีส่วนร่วมของประชาชน ซ่ึงตามหลกัการของการมีส่วนร่วมของประชาชน รัฐจะตอ้ง
ให้ประชาชนเขา้มาร่วมในการเป็นส่วนหน่ึงขององค์กรทางปกครองในรูปแบบคณะกรรมการ 
เพื่อท่ีจะเป็นตวัแทนของภาคประชาชนในการเสนอแนวคิดหรือความต้องการของประชาชน          
ในการจดัท าบริการสาธารณะนั้น ๆ ให้เกิดเป็นรูปธรรม และสอดคลอ้งกบัสภาพเศรษฐกิจ สังคม  
และวฒันธรรมของประชาชน อีกทั้ง หลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน ยงัมุ่งเน้นให้ประชาชน 
เขา้มามีส่วนในการถ่วงดุล โดยการตรวจสอบหรือการออกความคิดเห็นให้แก่องค์กรทางปกครอง 
เพื่อให้ประชาชนเข้ามามีส่วนในการก าหนดนโยบายสาธารณะในอนัท่ีจะเกิดประโยชน์สูงสุด 
แก่ประชาชนมากท่ีสุดเท่าท่ีจะท าได ้และกรณีดงักล่าวยงัไม่สอดคลอ้งกบัหลกัองคก์รทางปกครอง
ในรูปแบบคณะกรรมการ และการถ่วงดุลตามหลกัสัดส่วนขององค์กรทางปกครองในรูปแบบ
คณะกรรมการ และการบญัญติัเน้ือหาของกฎหมายดงักล่าวจึงเป็นการกระท าท่ีไม่สอดคล้องกบั
ทฤษฎีทางกฎหมายมหาชน ได้แก่ ทฤษฎีการมีส่วนร่วมของประชาชน และหลักองค์กรทาง
ปกครองในรูปแบบคณะกรรมการ 

จากการศึกษาขอ้เท็จจริงโดยการสัมภาษณ์เชิงลึกในปัญหาท่ีเกิดข้ึนเก่ียวกบัการขาด  
การมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในคณะกรรมการส่งเสริมสนบัสนุนและประสานความร่วมมือ
การศึกษานอกระบบ โดยได้สัมภาษณ์ นายประเสริฐ บุญเรือง 12 ซ่ึงท่านได้ให้ความเห็นไว ้
ดงัต่อไปน้ี  

“จากค าถามท่ีว่าในคณะกรรมการส่งเสริมสนับสนุนและประสานความร่วมมือ
การศึกษานอกระบบของประเทศไทยมี ปัญหาในเ ร่ืองการมี ส่วนร่วมของประชาชน 
ในคณะกรรมการส่งเสริมสนบัสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบ หรือไม่อยา่งไร 
ส าหรับตวักระผมนั้นคิดว่าการจดัการศึกษานอกระบบของประเทศไทยเรา มีปัญหาท่ีส าคญั ๆ  
อยู่หลายประการ หน่ึงในนั้นก็คือ ปัญหาเร่ืองการมีส่วนร่วมของประชาชนในคณะกรรมการ
ส่งเสริมสนับสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบ เพราะการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน ถือเป็นหลักการอนัส าคัญในการจัดการศึกษา ซ่ึงในมาตรา 8 แห่งพระราชบัญญัติ
การศึกษาแห่งชาติ ไดก้ าหนดเอาไว ้อีกทั้ง เป็นหลกัการอนัส าคญัตามหลกัธรรมาภิบาลดว้ย ดงันั้น
หลักการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน จึงมีความส าคัญเป็นอย่างยิ่งในการจัดการศึกษา 
                                                           

 12 รองปลดักระทรวงศึกษาธิการ  ส านกังานปลดักระทรวงศึกษาธิการ วนัท่ี 11 กนัยายน 2560. 
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ในยุคปัจจุบนั อย่างไรก็ตามเม่ือเราพิจารณาดูกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการมีส่วนร่วมในการศึกษานอก
ระบบของไทยเรา ก็ดูเหมือนจะมีการน าหลกัการมีส่วนร่วมดงักล่าวมาใชใ้นการก าหนดองคค์ณะ
ของคณะกรรมการส่งเสริมสนับสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบ โดย              
การก าหนดให้มีตัวแทนองค์กรเอกชน และตัวแทนผู้ทรงคุณวุฒิ ซ่ึงจะบอกว่าเป็นตัวแทน 
ภาคประชาชนใช่หรือไม่ เราก็ไม่อาจกล่าวได้อย่างชัดเจนว่าเป็นตวัแทนภาคประชาชน อีกทั้ง 
ในการพิจารณาขั้นสุดทา้ยก่อนแต่งตั้งให้เป็นคณะกรรมการดงักล่าว อ านาจการตดัสินใจทั้งหมด
ยงัคงอยูท่ี่บุคคลคนเดียว นั้นคือ รัฐมนตรีวา่กระทรวงศึกษาธิการ ดงัน้ี จึงไม่อาจสรุปไดว้า่องคค์ณะ
ของคณะกรรมการส่งเสริมสนับสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบ ดงักล่าว 
มีตวัแทนภาคประชาชนอยา่งแทจ้ริงหรือไม่” 

จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ จะเห็นไดว้่าการท่ีพระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบ
และการศึกษาตามอัธยาศัย พ.ศ. 2551 ประกอบกับกฎกระทรวงก าหนดจ านวน หลักเกณฑ ์ 
และวิธีการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2548 ก าหนดให้มีคณะกรรมการ
ส่ง เส ริมสนับสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบ ท่ีประกอบไปด้วย 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการกรรมการโดยต าแหน่ง กรรมการท่ีเป็นผูแ้ทนองค์กรเอกชน  
กรรมการผูท้รงคุณวุฒิ และเลขาธิการ กศน. แต่ไม่ได้ก าหนดช้ีชัดลงไปว่าให้มีตัวแทนภาค
ประชาชนในคณะกรรมการส่งเสริมสนับสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบ   
การบญัญติักฎหมายและกฎในลกัษณะเช่นน้ี ยอ่มท าใหไ้ม่สอดคลอ้งกบัทฤษฎีทางกฎหมายมหาชน 
อนัวา่ดว้ยหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน เพราะการท่ีกฎหมายก าหนดให้มีองคก์รทางปกครอง
เพื่อก าหนดนโยบายและจดัท าบริการสาธารณะแก่ประชาชน หากไม่มีตวัแทนของประชาชนเขา้มา
มีส่วนในการก าหนดนโยบายดังกล่าว จะท าให้เกิดความไม่เหมาะสม และท าให้การบงัคบัใช้
กฎหมายฉบบันั้น ไม่สามารถตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชน ส่งผลท าให้การบงัคบัใช้
กฎหมายดงักล่าว ไม่ตรงต่อวตัถุประสงคแ์ละเจตนารมณ์ท่ีจะมุ่งเนน้ประโยชน์แก่ประชาชน อีกทั้ง
หากจะพิจารณาวา่ตวัแทนองคก์รเอกชน หรือตวัแทนผูท้รงคุณวุฒิ เป็นตวัแทนภาคประชาชนแลว้ 
แต่กระบวนการสรรหาในขั้ นตอนสุดท้าย   ก็ เ ป็นอ านาจตัดสินใจของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงศึกษาธิการในการเลือกกรรมการ ดงัน้ี ย่อมส่งผลให้เกิดปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับ 
การขาดการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในคณะกรรมการส่งเสริมสนับสนุนและประสาน       
ความร่วมมือการศึกษานอกระบบ 

ดงันั้น จึงเห็นไดว้่าการท่ีประเทศไทย มิไดก้  าหนดให้ภาคประชาชนเขา้ไปมีส่วนร่วม 
ในคณะกรรมการส่งเสริมสนับสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบ ย่อมท าให ้
ภาคประชาชนขาดการมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายท่ีตอบสนองตามความตอ้งการตนเอง 
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ในการเรียนรู้หรือการศึกษานอกระบบ ย่อมส่งผลท าให้รัฐไม่สามารถจดัท าบริการสาธารณะ 
ให้เป็นไปตามหลกัการมีส่วนร่วม อนัเป็นหลกัในการจดัการศึกษาตามท่ีพระราชบญัญติัการศึกษา
แห่งชาติก าหนด รวมทั้งยงัส่งผลกระทบต่อเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 ท่ีก าหนดให้รัฐมีหน้าท่ีด าเนินการ ก ากับ ส่งเสริม และสนับสนุนให้การจัด
การศึกษาดงักล่าวมีคุณภาพและได้มาตรฐานสากล และย่อมส่งผลกระทบโดยตรงต่อการจดัท า
บริการสาธารณะของรัฐในด้านการศึกษานอกระบบของประเทศไทย กระทบต่อการมีส่วนร่วม 
ของประชาชนและจะส่งผลท าให้ประชาชนส่วนใหญ่ในประเทศไม่สามารถท่ีจะศึกษาและเรียนรู้
เพื่อพฒันาตนเองตามท่ีตนเองตอ้งการจริงหรือสนใจจริง ๆ ขาดการเช่ือมโยงระหว่างการศึกษา  
กบัการมีงานท าของประชาชน หรือ ขาดความเช่ือมโยงระหวา่งตลาดแรงงานกบัการจดัการศึกษา 
เป็นตน้ เม่ือประชาชนในประเทศส าเร็จการศึกษามาแลว้ แต่ไม่มีงานท า ก็จะส่งผลกระทบโดยตรง
ต่อระบบเศรษฐกิจ สังคม และการเป็นอยู่ของประชาชนเกิดปัญหาการว่างงาน และปัญหา
อาชญากรรมก็จะตามมาในท่ีสุด และส่ิงท่ีจะตามมาสุดทา้ยก็คือประเทศไทย ไม่พฒันาไปในทิศทาง
ท่ีควรจะเป็นตามกระแสสังคมโลก และขีดความสามารถในการแข่งขันของประเทศไทย  
ยอ่มไม่อาจทดัเทียมนานาชาติได ้ 
        4.2.2 แนวทางการแกไ้ขปัญหา 

ผูว้ิจยัเห็นควรให้มีการแก้ไขกฎกระทรวงท่ีเก่ียวข้องกับการส่งเสริมและสนับสนุน
การศึกษานอกระบบของประเทศไทย เน่ืองจากปัจจุบนัประเทศไทยยงัไม่มีการก าหนดให้ภาค
ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในองค์คณะของคณะกรรมการส่งเสริมสนับสนุนและประสาน 
ความร่วมมือการศึกษานอกระบบอย่างชัดเจน คงจะมีก็แต่ตวัแทนองค์กรเอกชน หรือตวัแทน
ผูท้รงคุณวุฒิเท่านั้ นท่ีอาจจะใกล้เคียงกับหลักการมีส่วนร่วมตามทฤษฎีทางกฎหมายมหาชน  
ซ่ึงการก าหนดโครงสร้างของคณะกรรมการท่ีขาดการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน ย่อมส่งผล 
ท าให้คณะกรรมการส่งเสริมสนับสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบดงักล่าว  
ไม่สามารถจดัท าบริการสาธารณะให้เป็นไปตามหลกัการมีส่วนร่วม และไม่อาจจดัท านโยบาย 
ดา้นการศึกษานอกระบบใหส้อดคลอ้งกบัความตอ้งการท่ีแทจ้ริงของประชาชน  

จากการศึกษากฎหมาย ต่างประ เทศ  ดัง ท่ี ได้ก ล่ าวมาแล้วในบทท่ี  3 พบว่า 
ในต่างประเทศมีการก าหนดการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในรูปแบบคณะกรรมการท่ีเก่ียวกบั
การส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอกระบบ ดงัน้ี  

ราชอาณาจกัรเดนมาร์ก  
หลกัการมีส่วนรวมของภาคประชาชนในการจดัการศึกษาผูใ้หญ่ของราชอาณาจกัร

เดนมาร์ก ท่ีปรากฏชดัเจนท่ีสุด ไดแ้ก่ ศูนยก์ารศึกษาผูใ้หญ่ ท่ีจะตอ้งมีสภาศูนย ์ซ่ึงคณะกรรมการ
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สภาศูนย ์จะประกอบไปดว้ยสมาชิกท่ีเป็นตวัแทนของสภาเขต ตวัแทนของสภาเทศบาล ตวัแทน
ของสหภาพแรงงาน ตวัแทนของนายจา้ง และตวัแทนครู นอกจากน้ี หลกัการมีส่วนร่วมของภาค
ประชาชนในระดบัศูนย ์ก็จะมีสภาวิชาการ ซ่ึงประกอบดว้ย ครูใหญ่และครูทุกคนของศูนย ์และท่ี
ส าคญัท่ีสุด คือ สภาของนกัศึกษา ซ่ึงแต่ละศูนยก์ารศึกษาผูใ้หญ่จะมีสภาของนกัศึกษา และสภาของ
นกัศึกษาจะแต่งตั้งตวัแทนของนกัศึกษาเขา้ไปมีส่วนร่วมในทุก ๆ คณะกรรมการท่ีศูนยจ์ดัตั้งข้ึน 
โดยเฉพาะในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัผูเ้รียนโดยทัว่ไป ส าหรับ Labour Market Training หรือการฝึกงาน 
เพื่อตลาดแรงงาน จะมีสภาตลาดแรงงาน ให้ค  าแนะน าแก่รัฐมนตรีเก่ียวกับนโยบายของ
ตลาดแรงงานและมีคณะกรรมการอีก 4 คณะ ซ่ึงมีหน้าท่ีเก่ียวกับอาชีพต่าง ๆ ให้ค  าแนะน า 
แก่รัฐมนตรีด้วย ในระดับท้องถ่ิน คณะกรรมการของศูนย์จะประกอบไปด้วยตัวแทนจากผูท่ี้
เก่ียวข้องในการศึกษาผูใ้หญ่และสถาบนัฝึกอบรมส่วนท้องถ่ิน และตวัแทนจากวิชาชีพต่าง ๆ  
ท าหนา้ท่ีเป็นท่ีปรึกษาของศูนยก์ารฝึกอบรมเพื่อตลาดแรงงาน โดยไดรั้บเงินสนบัสนุนเงินจากภาษี
แรงงาน   

เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบบทบญัญติัท่ีเก่ียวกับการก าหนดให้ภาคประชาชนเข้ามา 
มีส่วนร่วมในการส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษานอกระบบในรูปแบบคณะกรรมการ 
ตามกฎหมายของต่างประเทศกบัหลกัการมีส่วนรวมของประชาชนตามกฎหมายของประเทศไทย 
ผูเ้ขียน พบว่า ประเทศไทยควรน าหลกัการและแนวคิดตามกฎหมายของต่างประเทศมาปรับใช ้
เน่ืองจากคณะกรรมการท่ีเก่ียวกบัการส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษานอกระบบของกฎหมาย 
ในต่างประเทศ อนัไดแ้ก่ ราชอาณาจกัรเดนมาร์ก ไดมี้การก าหนดให้มีภาคประชาชนเขา้มามีส่วน
ร่วมการเป็นคณะกรรมการท่ีเก่ียวกบัการส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอกระบบ หรือการศึกษา
ผูใ้หญ่ หรือการศึกษาต่อเน่ือง หรือการศึกษาสังคม   

ดังนั้ น หากมีการแก้ไขบทบัญญัติของกฎหมายตามกรณีดังกล่าวมาข้างต้น และ              
มีการจดัการศึกษานอกระบบของไทยให้เป็นไปตามหลักการมีส่วนร่วมของประชาชน โดยมี
ตวัแทนภาคประชาชน ร่วมในคณะกรรมการส่งเสริมสนบัสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษา 
นอกระบบ จะส่งผลดีท าให้ภาคประชาชนสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบาย 
ท่ีตอบสนองตามความตอ้งการตนเองในการเรียนรู้หรือการศึกษานอกระบบ ท าให้รัฐสามารถจดัท า
บริการสาธารณะให้ เ ป็นไปตามหลักการมี ส่วนร่วม อัน เ ป็นหลักในการจัดการศึกษา 
ตามท่ีพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติก าหนด รวมทั้ งย ังสอดคล้องกับเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ท่ีก าหนดให้รัฐมีหน้าท่ีด าเนินการ ก ากับ 
ส่งเสริม และสนบัสนุนใหก้ารจดัการศึกษาดงักล่าวมีคุณภาพและไดม้าตรฐานสากล ยอ่มส่งผลดีต่อ
การจดัท า บริการสาธารณะของรัฐในด้านการศึกษานอกระบบของประเทศไทย ส่งผลท าให้
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ประชาชนส่วนใหญ่ในประเทศสามารถท่ีจะศึกษาและเรียนรู้เพื่อพฒันาตนเองตามท่ีตนเองต้องการ
ท าให้การศึกษาไทยสามารถพฒันาไปในทิศทางท่ีควรจะเป็นตามกระแสสังคมโลก และขีด
ความสามารถในการแข่งขนัของประเทศไทย โดยทดัเทียมนานาชาติได ้

นอกจากน้ี ผูว้ิจยัเห็นควรให้มีการแก้ไขกฎกระทรวงก าหนด หลกัเกณฑ์ และวิธีการ
ได้มาของคณะส่งเสริมสนับสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบและการศึกษา 
ตามอธัยาศยั พ.ศ. 2548 ดงัน้ี  

1. “ขอ้ 2 ใหมี้คณะกรรมการ 23 คน ประกอบดว้ย 
(1) รัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการ เป็นประธานกรรมการ 
(2) กรรมการโดยต าแหน่ง 9 คน ได้แก่ ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ ปลัดกระทรวง

มหาดไทย ปลดักระทรวงเทคโนโลยสีารสนเทศและการส่ือสารเลขาธิการสภาการศึกษา เลขาธิการ
คณะกรรมการการศึกษาขั้ นพื้นฐาน เลขาธิการคณะกรรมการการอุดมศึกษาเลขาธิการ
คณะกรรมการอาชีวศึกษา เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 
และผูอ้  านวยการส านกับริหารงานคณะกรรมการส่งเสริมการศึกษาเอกชน 

(3) กรรมการท่ีเป็นผูแ้ทนองคก์รเอกชน 2 คน 
(4) กรรมการผู ้ทรงคุณวุฒิจ านวน 8 คน ซ่ึงแต่งตั้ งจากผูท่ี้มีความรู้ความสามารถ 

ความเช่ียวชาญและประสบการณ์สูงในด้านการศึกษานอกระบบ ด้านการศึกษาตามอัธยาศัย  
ด้านเทคโนโลยี ด้านส่ือการศึกษาด้านประเมินคุณภาพการศึกษา ด้านอุตสาหกรรม ด้านธุรกิจ  
และบริการดา้นการศึกษาเพื่อคนพิการ ดา้นการศึกษาส าหรับผูด้อ้ยโอกาส ดา้นการศึกษาส าหรับ 
ผูมี้ความสามารถพิเศษ ดา้นการบริหารการศึกษา ดา้นศิลปะและวฒันธรรม ดา้นการกีฬา และดา้น
การศึกษาเอกชนดา้นใดดา้นหน่ึงหรือหลายดา้นรวมกนั 

(5) กรรมการผูแ้ทนจากภาคประชาชน จ านวน 2 คน  
(6) เลขาธิการส านักงานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย  

เป็นกรรมการและเลขานุการ”   
2. “ขอ้ 3 กรรมการตามขอ้ 2 (3) (4) และ (5) ตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งห้าม

ดงัต่อไปน้ี   
(1) มีสัญชาติไทย  
(2) มีอายไุม่ต  ่ากวา่สามสิบปีบริบูรณ์   
(3) เป็นผูท่ี้มีความรู้ ความสามารถ ความเช่ียวชาญอนัเป็นประโยชน์ต่อการจดัการศึกษา

นอกระบบ และการศึกษาตามอธัยาศยั  
(4) ไม่เป็นบุคคลลม้ละลาย  
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(5) ไม่เป็นคนไร้ความสามารถหรือคนเสมือนไร้ความสามารถ   
(6) ไม่เคยมีประวติัเส่ือมเสียทางจริยธรรม จรรยาบรรณ และการประกอบวชิาชีพ   
(7) ไม่เคยได้รับโทษจ าคุกโดยค าพิพากษาถึงท่ีสุดให้จ  าคุก เวน้แต่ เป็นโทษส าหรับ

ความผดิท่ีได ้กระท าโดยประมาทหรือความผดิลหุโทษ  
(8) ไม่เป็นผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง เจ้าหน้าท่ีหรือผูมี้ต  าแหน่งใด ๆ ในพรรค

การเมือง” 
(9) กรรมการตามขอ้ 2 (5) ตอ้งเป็นสมาชิกของกลุ่มประชาสังคมท่ีมีวตัถุประสงค์ใน

การพัฒนา ส่งเสริมหรือสนับสนุนการศึกษานอกระบบ หรือด้านเศรษฐกิจ สังคม อาชีพ 
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มของชุมชนนั้น ๆ มาแลว้ไม่น้อยกวา่หน่ึงปีนบัถึงวนัสมคัรเขา้
รับการสรรหา หรือเป็นบุคคลซ่ึงเป็นท่ียอมรับจากประชาชนในชุมชนนั้ นว่าเป็นผูมี้ความรู้ 
ความสามารถเก่ียวกบัการพฒันา ส่งเสริมหรือสนบัสนุนการศึกษานอกระบบ หรือดา้นเศรษฐกิจ 
สังคม ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 

3. “ข้อ 4 การสรรหาและการเลือกกรรมการตามขอ้ 2 (3) (4) และ (5) มีหลกัเกณฑ์ 
และวธีิการดงัต่อไปน้ี  

(1) การสรรหาและการเลือกกรรมการตาม (3) ให้องค์กรเสนอรายช่ือผูท่ี้เห็นสมควร
เป็นกรรมการ ซ่ึงมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งตามกฎหมายแห่งละหน่ึงคน จากนั้นให้ผูท่ี้ไดรั้บ
การเสนอช่ือเลือกกนัเองใหเ้หลือ 2 เท่าของจ านวนกรรมการท่ีก าหนดตาม (3)  

(2) การสรรหากรรมการผูท้รงคุณวุฒิตาม (4) ให้อธิการบดีในมหาวิทยาลัยของรัฐ 
เสนอรายช่ือผูท่ี้เห็นสมควรเป็นกรรมการ ซ่ึงมีคุณสมบติัและไม่มีคุณลกัษณะตอ้งหาตามท่ีกฎหมาย 
ก าหนดเป็นจ านวน 2 เท่าของจ านวนกรรมการท่ีก าหนดตาม (4)    

(3) การสรรหากรรมการภาคประชาชนตาม (5) ให้ภาคประชาสังคมกลุ่มใดก็ไดเ้สนอ 
รายช่ือผูท่ี้เห็นสมควรเป็นกรรมการ ซ่ึงมีคุณสมบติัและไม่มีคุณลกัษณะต้องหาตามท่ีกฎหมาย 
ก าหนด โดยไม่จ  ากดัจ านวน   

เม่ือด าเนินสรรหาและเลือกกรรมการตาม (1) (2) และ (3) เสร็จส้ินแลว้ ให้น ารายช่ือ 
เสนอเลขาธิการส านักงานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั เพื่อเสนอให ้
คณะกรรมการโดยต าแหน่งเลือกให้เหลือเท่ากบัจ านวนกรรมการท่ีก าหนดตาม (3) (4) หรือ (5)  
แลว้เสนอต่อรัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการ แต่งตั้งเป็นกรรมการ”  
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4.3 ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการก าหนดอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
เพือ่จัดการศึกษานอกระบบ และแนวทางการแก้ไขปัญหา  

ในปัจจุบัน กฎหมายได้ก าหนดอ านาจหน้า ท่ีให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  
จดัท าบริการสาธารณะในดา้นต่าง ๆ ซ่ึงหน่ึงในนั้น คือ การจดัท าบริการสาธารณะเพื่อจดัการศึกษา
นอกระบบ โดยกฎหมายก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นหน่วยงานรัฐหน่วยงานหน่ึง 
ท่ีมีหนา้ท่ีในการส่งเสริมและสนบัสนุนการจดัการศึกษานอกระบบให้เกิดประสิทธิภาพและเขา้ถึง
ความต้องการของประชาชนในท้องถ่ินตน แต่ในขณะเดียวกัน กฎหมายก็ยงัไม่ก าหนดหน้าท่ี               
และบงัคบัให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งปฏิบติัตามกฎหมาย เพื่อจดัท าบริการสาธารณะ            
ตามกรอบของกฎหมาย ปัญหาดงักล่าวผูว้จิยัจะขอกล่าวถึง ดงัต่อไปน้ี  
        4.3.1 ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการก าหนดอ านาจหนา้ท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
เพื่อจดัการศึกษานอกระบบ 

การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นกรณีท่ีรัฐบาลมอบอ านาจให้ประชาชนในทอ้งถ่ินใด
ทอ้งถ่ินหน่ึงจดัการปกครองและด าเนินกิจการบางอยา่ง โดยด าเนินกนัเองเพื่อบ าบดัความตอ้งการ
ของตน การบริหารงานของทอ้งถ่ินมีการจดัเป็นองค์การ มีเจา้หน้าท่ีซ่ึงประชาชนเลือกตั้งข้ึนมา 
ทั้งหมด หรือบางส่วน ท้องถ่ินมีความเป็นอิสระในการบริหารงาน แต่รัฐบาลต้องควบคุมด้วย 
วิธีต่าง ๆ ตามความเหมาะสม จะปราศจากการควบคุมของรัฐหาไดไ้ม่ เพราะการปกครองทอ้งถ่ิน 
เป็นส่ิงท่ีรัฐท าให้เกิดข้ึน ในปัจจุบนันบัตั้งแต่พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ภารกิจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  
จึงมีความชัดเจนมากยิ่งข้ึน โดยเป็นการจดัท าบริการสาธารณะในระดับท้องถ่ิน ซ่ึงการบริการ
สาธารณะท่ีเป็นหน้าท่ีแท้ ๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้ น สามารถแบ่งออกได้เป็น  
4 ประการ คือ 1) บริการสาธารณะทางด้านสุขอนามัย 2) บริการสาธารณะเก่ียวกับเศรษฐกิจ    
3) บริการสาธารณะทางด้านสังคมและการศึกษา และ 4) บริการสาธารณะทางด้านวฒันธรรม  
ซ่ึงหน้าท่ี 4 ประการน้ี เป็นหนา้ท่ีพื้นฐานเท่านั้น หนา้ท่ีดงักล่าวอาจถูกก าหนดเพิ่มเติมไดอี้ก ทั้งน้ี
ข้ึนอยู่กบับทบญัญติัในกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง ซ่ึงตามพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ.  2542 ได้ก าหนดให้องค์กรปกครอง 
ส่วนทอ้งถ่ินมีภารกิจหน้าท่ีมากมายหลายประการ เช่น การจดัท าแผนพฒันาทอ้งถ่ินของตนเอง  
การจดัใหมี้และบ ารุงรักษาทางบก ทางน ้า และทางระบายน ้ า การจดัให้มีและควบคุมตลาด ท่าเทียบ
เรือ ท่าข้าม และท่ีจอดรถ การสาธารณูปโภคและการก่อสร้าง อ่ืน ๆ การจัดการศึกษา   
การสาธารณูปการ การส่งเสริมการฝึกและประกอบอาชีพ การพาณิชย ์และการส่งเสริมการลงทุน  
การส่งเสริมการท่องเท่ียว การสังคมสงเคราะห์ และการพฒันาคุณภาพชีวิต เด็ก สตรี  คนชรา  
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และผูด้้อยโอกาส การบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถ่ิน และวฒันธรรมอนัดี  
ของท้องถ่ิน การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออัดและการจัดการเก่ียวกับท่ีอยู่อาศัย การจัดให้มี 
และบ ารุงรักษาสถานท่ีพกัผ่อนหยอ่นใจ การส่งเสริมกีฬา การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอ
ภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพฒันาท้องถ่ิน  
การสนบัสนุนการป้องกนัและรักษา ความปลอดภยัในชีวติและทรัพยสิ์น เป็นตน้ 

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีภารกิจและอ านาจหน้าท่ีจ  านวนมาก องค์กรปกครอง 
ส่วนทอ้งถ่ิน จึงมีความส าคญัต่อการพฒันาชุมชนของตนเอง ซ่ึงพอสรุปได้พอสังเขป ดังน้ี คือ  
การปกครองทอ้งถ่ิน ถือเป็นการวางรากฐานของการปกครองระบอบประชาธิปไตย เพราะการ
ปกครองทอ้งถ่ินจะเป็นสถาบนัฝึกสอนการเมืองการปกครองให้แก่ประชาชน ให้ประชาชนรู้สึกวา่
ตนมีความเก่ียวพนักบัส่วนได้ส่วนเสียในการปกครอง การบริหารทอ้งถ่ิน เกิดความรับผิดชอบ  
และหวงแหนต่อประโยชน์อนัพึงมีต่อทอ้งถ่ินท่ีตนอยู่อาศยั อนัจะน ามาซ่ึงความศรัทธา เล่ือมใส 
ในระบอบการปกครองประชาธิปไตยในท่ีสุด และการปกครองทอ้งถ่ินสามารถสนองความตอ้งการ
ของทอ้งถ่ินตรงเป้าหมาย และมีประสิทธิภาพ เน่ืองจากทอ้งถ่ินมีความแตกต่างกนั ไม่วา่ทางสภาพ
ภูมิศาสตร์ ทรัพยากร ประชาชน ความต้องการ และปัญหาย่อมต่างกันออกไป ผูท่ี้ให้บริการ 
หรือแกไ้ขปัญหาให้ถูกจุด และสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของประชาชนก็ตอ้งเป็นผูท่ี้รู้ถึงปัญหา
และความต้องการของประชาชนเป็นอย่างดี การบริหารงานจึงจะเป็นไปอย่างรวดเร็ว 
และมีประสิทธิภาพ ไม่ต้องเสียเวลาเสนอเร่ืองขออนุมัติไปย ังส่วนเหนือข้ึนไป ท้องถ่ิน 
จะบริหารงานใหเ้สร็จส้ินลงภายในทอ้งถ่ินนัน่เอง ไม่ตอ้งส้ินเปลืองเวลาและค่าใชจ่้ายโดยไม่จ  าเป็น 
อีกทั้ง การปกครองทอ้งถ่ินจะเป็นแหล่งสร้างผูน้ าทางการเมือง การบริหารของประเทศในอนาคต 
ผู ้น าหน่วยการปกครองท้องถ่ินย่อมเรียนรู้ประสบการณ์ทางการเมือง การได้รับเลือกตั้ ง  
การสนับสนุนจากประชาชนในท้องถ่ินย่อมเป็นพื้นฐานท่ีดีต่ออนาคตทางการเมืองของตน  
และยงัฝึกฝนทักษะทางการบริหารงานในท้องถ่ินอีกด้วย ในประเทศไทย ผูน้ าทางการเมือง 
ท่ีมีช่ือเสียง การปกครองทอ้งถ่ินสอดคล้องกบัแนวความคิดในการพฒันาชนบท แบบพึ่งตนเอง  
การปกครองทอ้งถ่ินโดยยึดหลักการกระจายอ านาจ ท าให้เกิดการพฒันาชนบท แบบพึ่งตนเอง 
ทั้งทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม เป็นตน้ 

จากการศึกษากฎหมายในระดบัรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติัต่าง ๆ และกฎท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัอ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อการจดัการศึกษานอกระบบดังท่ีได้กล่าว
มาแลว้ในบทท่ี 3 นั้น ผูเ้ขียนพบวา่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดก้ าหนด
ไวว้่า ให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเขา้มีส่วนร่วมในการด าเนินการด้วยการจดัการศึกษาด้วย  
โดยถือเป็นหน้าท่ีของรัฐในการส่งเสริมและสนบัสนุนให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเขา้มีส่วน
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ร่วมในการจัดการศึกษาทั้ งสามรูปแบบ รัฐต้องด าเนินการให้ประชาชนได้รับการศึกษาตาม        
ความตอ้งการในระบบต่าง ๆ รวมทั้งส่งเสริม ให้มีการเรียนรู้ตลอดชีวิต และจดัให้มีการร่วมมือกนั
ระหว่างรัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน13 และพระราชบญัญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542  
ได้ก าหนดเอาไวว้่า การจัดระบบ โครงสร้าง และกระบวนการจดัการศึกษา ให้ยึดหลักความ 
มีเอกภาพดา้นนโยบาย และมีความหลากหลายในการปฏิบติั ให้มีการกระจายอ านาจไปสู่เขตพื้นท่ี
การศึกษาสถานศึกษา และองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เน้นการมีส่วนร่วมของบุคคล ครอบครัว 
ชุมชน องค์กรชุมชน องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เอกชน องค์กรเอกชน องค์กรวิชาชีพ สถาบนั
ศาสนา สถานประกอบการ และสถาบนัสังคมอ่ืน14 และพระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอก
ระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 ก็ไดก้  าหนดให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน สามารถ
เขา้มาเป็นภาคีเครือข่ายในการส่งเสริมสนบัสนุนและประสานความร่วมมือ ในการจดัการศึกษา
นอกระบบได้ และรัฐต้องส่งเสริมให้ภาคีเครือข่ายมีส่วนร่วมในการจดัการเรียนรู้ของผูเ้รียน
การศึกษานอกระบบด้วย15 และองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีประสงค์จะเข้าเป็นภาคีเครือข่าย  
อาจด าเนินการส่งเสริมและสนบัสนุนในเร่ือง ดงัต่อไปน้ีได ้อาทิ ส่ือและเทคโนโลยีเพื่อการศึกษา 
ท่ีจ  าเป็นส าหรับการศึกษานอกระบบ และการช่วยเหลือดา้นการเงินเพื่อการจดัการศึกษานอกระบบ 
การจดัการศึกษา รวมถึงการพฒันาวิชาการและบุคลากร รวมทั้งการใช้ประโยชน์จากทรัพยากร  
เพื่อการศึกษานอกระบบ หากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีเป็นภาคีเครือข่าย ประสงค์จะให ้       
การส่งเสริม และสนบัสนุนการศึกษานอกระบบ ให้แจง้ความประสงค์ต่อ ส านกังาน กศน.กทม. 
ส านกังาน กศน. จงัหวดั หรือสถานศึกษา แลว้แต่กรณี   

นอกจากน้ี ยงัมีกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับอ านาจขององค์ปกครองส่วนท้องถ่ิน ได้แก่ 
พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
พ.ศ. 2542 ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีก าหนดให้อ านาจองค์กรปกครองท้องถ่ินมีอ านาจจัดท าบริการ
สาธารณะภายในท้องถ่ินของตนเองได้โดยกฎหมายได้ก าหนดให้เทศบาล องค์การบริหาร 
ส่วนต าบล และองค์การบริหารส่วนจงัหวดั รวมถึงทอ้งถ่ินในรูปแบบพิเศษ คือ กรุงเทพมหานคร  
เมืองพทัยา และมีอ านาจและหน้าท่ีในการจัดระบบการบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของ
ประชาชนในท้องถ่ินของตนเอง16 ซ่ึงการจดัการศึกษา ก็เป็นหน่ึงในบริการสาธารณะท่ีองค์กร

                                                           

 13 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 54. 
 14 พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 มาตรา 9. 
 15 พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 มาตรา 11. 
 16 พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
พ.ศ. 2542 มาตรา 16. 
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ปกครองส่วนท้องถ่ินมีอ านาจหน้าท่ี แต่ก็เป็นเพียงอ านาจดุลยพินิจเท่านั้น มิใช่อ านาจผูกพนั   
นอกจากน้ี พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรการปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน โดยเฉพาะอย่างยิ่งได้ก าหนดให้องค์การบริหารส่วนจังหวดัมีอ านาจและหน้าท่ี          
ในการจัดระบบบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ินของตนเอง17 และ           
การจดัการศึกษา ก็เป็นหน่ึงในภารกิจขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ในการจดัท าบริการสาธารณะ 
แต่กฎหมายก็มิไดผ้กูพนับงัคบัใหจ้ดัท า เป็นแต่เพียงใหอ้ านาจดุลยพินิจเท่านั้น 

กล่าวโดยสรุป จากการศึกษาทั้ งพระราชบัญญัติส่งเสริมการศึกษานอกระบบ 
และการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 และกฎต่าง ๆ ท่ีออกตามความในพระราชบญัญติัดงักล่าว  
ประกอบพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรการปกครอง 
ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 พบว่า กฎหมายดงักล่าวต่างก็ไดบ้ญัญติัให้อ านาจองคก์รปกครองทอ้งถ่ิน  
มีอ านาจจดัท าบริการสาธารณะแก่ประชาชนในท้องถ่ินตนเอง ซ่ึงการจัดท าบริการสาธารณะ 
ด้านการศึกษานั้น ก็ถือเป็นภารกิจท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน แต่เป็นเพียงอ านาจดุลยพินิจ
เท่านั้น มิใช่อ านาจผกูพนัท่ีตอ้งบงัคบัใหป้ฏิบติัตาม 

นอกจากน้ี จากการศึกษาทฤษฎีทางกฎหมายมหาชนท่ีเก่ียวขอ้ง อนัไดแ้ก่ หลกัภารกิจ
ล าดบัรอง หลกักฎหมายท่ีดี และหลกัความเสมอภาคในการบงัคบัใชก้ฎหมาย ซ่ึงมีสาระส าคญั ดงัน้ี  

ภารกิจของรัฐ คือ การจัดการและด าเนินกิจกรรมของรัฐเพื่อประโยชน์สาธารณะ  
โดยทัว่ไปภารกิจของรัฐสามารถแบ่งออกได้เป็น 2 ลักษณะ คือ ภารกิจหลักหรือภารกิจการใช้
อ านาจรัฐควบคุมการใช้สิทธิและเสรีภาพของปัจเจกชน และภารกิจรองหรือภารกิจการให้บริการ
สาธารณะสนองความตอ้งการดา้นต่างๆ ของคนในสังคม ซ่ึงการจดัการศึกษา อยูใ่นส่วนของภารกิจ
รองหรือภารกิจการใหบ้ริการสาธารณะ 

ภารกิจรองของรัฐ คือ ภารกิจท่ีรัฐอาจจะท าด้วยตนเองหรือไม่ก็ได้ โดยรัฐอาจ
มอบหมายให้ปัจเจกชน เข้ามามีส่วนร่วมในการจัดท าภารกิจรองนั้ น ๆ ถึงแม้ว่าภารกิจรอง 
จะมีความส าคญัในทางปฏิบติัก็ตาม แต่ก็ไม่ถือวา่ภารกิจรองของรัฐเป็นเง่ือนไขของอ านาจอธิปไตย 
องคก์รอ่ืนนอกจากรัฐ อาจเป็นผูจ้ดัท าภารกิจรองของรัฐ เพื่อประโยชน์ส่วนรวมไดเ้ช่นกนั ตวัอยา่ง
ของภารกิจรองของรัฐ เช่น การศึกษา การสังคมสงเคราะห์ การขนส่งมวลชน การส่ือสารทางวิทยุ
โทรทัศน์  เ ป็นต้น  ส่วนการบริการสาธารณะ  (Public Service) หมายถึง  กิจการ ท่ีอยู่ ใน                      
ความอ านวยการหรือในก ากบัดูแลของฝ่ายปกครองท่ีจดัท าเพื่อสนองความตอ้งการส่วนรวมของ
ประชาชน กล่าวอีกนัยหน่ึง บริการสาธารณะเป็นกิจกรรมท่ีเก่ียวข้องกับประโยชน์สาธารณะ 
                                                           

 17 พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
พ.ศ. 2542 มาตรา 17. 
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ท่ีด าเนินการจดัท าข้ึนโดยบุคคลในกฎหมายมหาชน หรือโดยเอกชน ซ่ึงฝ่ายปกครองตอ้งใชอ้ านาจ
ก ากับดูแลบางประการและอยู่ภายใต้ระบบพิเศษ การบริการสาธารณะสามารถแบ่งออกเป็น 
สามประเภทใหญ่ ๆ ได้แก่ บริการสาธารณะทางปกครอง บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรม 
และพาณิชยกรรม และบริการสาธารณะทางสังคมและวฒันธรรม กฎเกณฑ์ของบริการสาธารณะ
หรือหลกัเกณฑ์ในการจดัท าบริการสาธารณะน้ี ประกอบด้วยหลกัสามประการ คือ หลกัว่าด้วย
ความเสมอภาค หลักว่าด้วยความต่อเน่ือง และหลักว่าด้วยการปรับปรุงเปล่ียนแปลงอยู่เสมอ    
ซ่ึงการจัดการศึกษาให้แก่ประชาชน จัดอยู่ในส่วนของการบริการสาธารณะทางสังคม 
และวฒันธรรม และเป็นภารกิจการใหบ้ริการสาธารณะ 

ส่วนหลกักฎหมายท่ีดีนั้น เป็นหลกัการท่ีมีพื้นฐานแนวความคิดว่า การปกครองบา้น
ปกครองเมืองโดยกฎหมายท่ีเป็นธรรมนั้น คือ ต้องมีกฎหมายท่ีดี (Good Law) ซ่ึงกฎหมายท่ีดี 
จะมีลกัษณะส าคญัอยู่ 5 ประการ คือ 1) กฎหมายตอ้งมีลกัษณะเป็นการทัว่ไป กล่าวคือ กฎหมาย 
มีผลใช้บังคับทัว่ไป มิได้มุ่งหมายใช้กับกรณีใดกรณีหน่ึงหรือบุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยเฉพาะ   
2) กฎหมายตอ้งมีความชดัเจนแน่นอน 3) กฎหมายตอ้งไม่มีผลยอ้นหลงั 4) กฎหมายตอ้งไม่ขดัต่อ
หลกัความไดส้ัดส่วน 5) กฎหมายตอ้งไม่กระทบต่อเน้ือหาอนัเป็นแก่นแทข้องสิทธิและเสรีภาพ  
กฎหมายใดก็ตามท่ีมุ่งให้เกิดผลแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงหรือคนกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงเท่านั้น ย่อมขดัต่อ
หลักแห่งความเสมอภาคและย่อมขดักับหลักกฎหมายท่ีดี ความไม่ขดัต่อหลักความได้สัดส่วน 
ก็มีจุดประสงค์เพื่อให้เกิดความสมดุลท่ีเป็นธรรม เพื่อให้ทุกฝ่ายด ารงอยู่ได้ ส่วนท่ีว่ากฎหมาย 
ต้องไม่ขัดแยง้ต่อเน้ือหาอนัเป็นแก่นแท้ของสิทธิและเสรีภาพนั้น ก็คือ พลเมืองทุกคนมีสิทธิ
เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญท่ีจะกระท าหรือด าเนินการอย่างใด ๆ ได้ รวมทั้งสิทธิด าเนินการในทาง
การเมือง ดงันั้น กฎหมายใดก็ตามท่ีจ ากดัสิทธิตามรัฐธรรมนูญโดยมุ่งหมายให้เกิดผลร้ายกบับุคคล
ใดบุคคลหน่ึงหรือกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงเท่านั้น ยอ่มไม่ใช่กฎหมายท่ีดี เน้ือความในกฎหมายในปัจจุบนั 
ไดบ้ญัญติัไวใ้หเ้ป็นอ านาจแก่ฝ่ายปกครองในการใชอ้ านาจตามบทบญัญติัหรือท่ีเรียกอ านาจผกูพนั 
และในบางคร้ังก็บญัญติัให้เป็นอ านาจดุลยพินิจของฝ่ายปกครอง ซ่ึงต่างก็มีทั้งขอ้ดี และขอ้เสีย  
ในเวลาเดียวกนั ขอ้ดีของการใชดุ้ลยพินิจ คือ ท าใหก้ฎหมาย ระเบียบ กฎเกณฑ์ และแนวทางปฏิบติั 
มีความยืดหยุ่น สามารถน าไปปรับใช้ได้อย่างเหมาะสมกบักรณี หรือสถานการณ์ได้ และน ามา 
ซ่ึงความเป็นธรรม ถ้ามีการใช้อย่างถูกตอ้ง เหมาะสม ส าหรับขอ้เสียของการใช้อ านาจดุลยพินิจ  
คือ อาจท าให้เกิดการเลือกปฏิบติั ถ้ามีการจงใจใช้ดุลยพินิจโดยมีเจตนาอ่ืนแอบแฝง หรืออาจมี     
การใช้ดุลยพินิจผิดพลาดในการใช้ดุลยพินิจในการพิจารณาเพื่อตดัสินใจ หรือวินิจฉัยสั่งการ 
ด าเนินการของเจา้หน้าท่ีรัฐแต่ละฝ่าย อาจมีมาตรฐานหรือแนวทางในการวินิจฉัยท่ีต่างกันตาม 
บทบาทและภาระหนา้ท่ี 
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หลกัความเสมอภาค เป็นหลกัพื้นฐานของศกัด์ิศรีของความเป็นมนุษย ์ซ่ึงมนุษยย์่อม
ไดรั้บการรับรองและคุม้ครองจากกฎหมายอยา่งเท่าเทียมกนัในฐานะท่ีเป็นมนุษยโ์ดยมิตอ้งค านึงถึง
คุณสมบติัอ่ืน ๆ อาทิ เช้ือชาติ ศาสนา ภาษา ถ่ินก าเนิด เป็นตน้ และขณะเดียวกนัก็ถือไดว้่าหลกั
ความเสมอภาคน้ีเป็นหลกัท่ีควบคุมมิให้รัฐใชอ้  านาจของตนตามอ าเภอใจโดยการใชอ้ านาจของรัฐ
แก่กลุ่มบุคคลใดบุคคลหน่ึงรัฐตอ้งสามารถอธิบายไดว้า่เพราะเหตุใด รัฐจึงกระท าการอนัก่อให้เกิด
ผลกระทบหรือเป็นการให้ประโยชน์แก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงนั้นโดยเฉพาะ หากการให้เหตุผล 
ไม่อาจรับฟังไดแ้สดงว่าการใช้อ านาจของรัฐนั้นเป็นไปตามอ าเภอใจ หลกัความเสมอภาคจึงเป็น
หลกัส าคญัในการรับรองและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและสามารถน ามาตรวจสอบ 
การใชอ้  านาจของรัฐ ไม่วา่จะเป็นฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการได ้

ภายใต้หลักความเสมอภาคนั้ น จะต้องปฏิบัติ ต่อส่ิงท่ีมีสาระส าคัญเหมือนกัน 
อยา่งเท่าเทียมกนั และจะตอ้งปฏิบติัต่อส่ิงท่ีมีสาระส าคญัแตกต่างกนัให้แตกต่างกนัไปตามลกัษณะ
ของเร่ืองนั้น ๆ หลกัความเสมอภาคในท่ีน้ี จึงหมายถึงหลกัการท่ีว่า ในสถานการณ์ท่ีเหมือนกนั
จะตอ้งปฏิบติัดว้ยหลกัเกณฑเ์ดียวกนั เพราะอยา่งนอ้ยท่ีสุดทุก ๆ คนยอ่มจะตอ้งมีความเสมอภาคกนั
ต่อหน้ากฎหมาย หรือมีความเสมอภาคกนัในสายตาของกฎหมาย เพื่อให้บุคคลเหล่าน้ีมีโอกาส
ภายใต้ขอบเขตท่ีทุกคนทัดเทียมกัน หลักแห่งความเสมอภาคเป็นหลักเกณฑ์ท่ีต้องปฏิบัติ 
แก่ประชาชนทุกคนโดยเท่าเทียมกัน แม้จะมีความหลากหลายในการปฏิบัติ เน่ืองจากสภาพ         
ความจริงท่ีแตกต่างกนัไป ทั้งน้ี ความแตกต่างนั้นตอ้งเป็นความแตกต่างท่ียอมรับได ้โดยหลกัเกณฑ ์
ในการปฏิบติัตามหลกัความเสมอภาคเพื่อใหเ้กิดความเป็นธรรม มีดงัน้ี 

(1) ส่ิงท่ีเหมือนกนัยอ่มไดรั้บการปฏิบติัท่ีเหมือนกนั  
ความเท่าเทียมกันตามหลักความเสมอภาค ไม่จ  าเป็นต้องเท่าเทียมกันทุกประการ 

กล่าวคือ ความเท่าเทียมกนัในสาระส าคญัตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้เป็นความเท่าเทียมกนัในสายตา
ของกฎหมาย หมายความวา่ขอ้เท็จจริงอยา่งเดียวกนัตอ้งไดรั้บผลทางกฎหมายอยา่งเดียวกนั ดงันั้น 
หลักความเสมอภาคในหลักเกณฑ์ข้อน้ี จึงต้องมีการเปรียบเทียบระหว่างข้อเท็จจริงสองกรณี  
กลุ่มบุคคลสองกลุ่ม หรือบุคคลสองคน หากพบว่ามีความเหมือนกันหรือแตกต่างกันในส่วน 
ท่ีไม่เป็นสาระส าคญั ตอ้งไดรั้บการปฏิบติัและผลทางกฎหมายเหมือนกนั ดงันั้น หลกัเกณฑ์ทัว่ไป
ของการปฏิบติั คือ ต้องใช้กฎเกณฑ์เดียวกันในสถานการณ์เดียวกัน เวน้แต่ว่าสถานการณ์นั้น
แตกต่างออกไป จึงเป็นการตอ้งห้ามแก่ผูบ้ญัญติักฎเกณฑ์ท่ีจะตอ้งไม่ออกกฎเกณฑ์ให้มีผลไม่เสมอ
ภาคแก่บุคคล กล่าวคือ เหตุการณ์ท่ีเหมือนกันหรือท่ีเหมือนกัน ในสาระส าคญันั้นต้องได้รับ         
การปฏิบติัโดยกฎเกณฑเ์ช่นเดียวกนั แต่หากมิใช่เร่ืองท่ีมีสภาพการณ์อยา่งเดียวกนัก็สามารถปฏิบติั 
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ให้แตกต่างกันได้ ด้วยเหตุน้ี กฎเกณฑ์ท่ีมาบังคับใช้แก่บุคคลซ่ึงออกโดยฝ่ายนิติบัญญัติ 
หรือฝ่ายบริหาร ยอ่มมีเน้ือหา รายละเอียด และผลบงัคบัท่ีแตกต่างกนัไปได ้   

(2) ส่ิงท่ีไม่เหมือนกนัยอ่มไดรั้บการปฏิบติัท่ีไม่เหมือนกนั  
ความเท่าเทียมกันตามหลักความเสมอภาค หากเป็นกรณีท่ีมีข้อเท็จจริงแตกต่างกัน  

ก็ตอ้งไดรั้บการปฏิบติัท่ีแตกต่างกนั ซ่ึงการใช้กฎเกณฑ์ท่ีแตกต่างกนันั้นตอ้งค านึงถึงสาระส าคญั
ของกฎเกณฑ์ คือ กฎเกณฑ์ท่ีจะน ามาใช้ตอ้งมีความสัมพนัธ์กบัขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึน ดงันั้น ถึงแม ้
จะอยู่ในสถานะท่ีเหมือนกันแต่ข้อเท็จจริงอันเป็นสาระส าคัญนั้ นแตกต่างกันแล้วกฎเกณฑ ์
ท่ีน ามาใช้บงัคบันั้นตอ้งแตกต่างกนัไปด้วย แต่ถ้าเป็นขอ้เท็จจริงท่ีไม่เป็นสาระส าคญัและอยู่ใน
สถานะท่ีเหมือนกนัแลว้กฎเกณฑท่ี์ใชบ้งัคบันั้นจะตอ้งเป็นกฎเกณฑ์เดียวกนั เช่น กฎหมายบ าเหน็จ
บ านาญก าหนดให้ข้าราชการต้องรับราชการ 10 ปี ข้ึนไปจึงจะมีสิทธิรับบ าเหน็จบ านาญ  
ฝ่ายนิติบญัญติัจะออกกฎหมายบญัญติัใหข้า้ราชการซ่ึงรับราชการเพียง 2 ปี ท่ีผูบ้งัคบับญัชาเห็นควร
ยกยอ่งใหไ้ดรั้บบ าเหน็จบ านาญเท่ากบัขา้ราชการซ่ึงไดบ้  านาญ 10 ปี เช่นน้ีหาไดไ้ม่ เพราะเม่ือเหตุ 

ไม่เหมือนกนั คือ เวลาราชการไม่เท่ากนัก็ควรได้รับผลปฏิบติัแตกต่างกนัไม่ควรให้
ไดรั้บผลปฏิบติัเสมอกนัแมว้า่จะอยูใ่นสถานะท่ีเป็นขา้ราชการเหมือนกนัก็ตาม  

(3) การปฏิบติัใหแ้ตกต่างกนัอนัเน่ืองมาจากผลประโยชน์ของส่วนรวม 
การปฏิบัติต่อบุคคลตามหลักความเสมอภาคนั้นย่อมต้องค านึงถึงเร่ืองประโยชน์

สาธารณะเหนือประโยชน์ส่วนบุคคลหรือประโยชน์ของปัจเจกชน ดงัน้ี จะอา้งหลกัความเสมอภาค
ในการใช้กฎเกณฑ์เพื่อมาคุ้มครองปัจเจกชนนั้นหาได้ไม่ เช่น ในกรณีท่ีมีความไม่สงบเกิดข้ึน       
ในบา้นเมืองทางการจ าเป็นตอ้งใช้มาตรการบางอนัเพื่อก่อให้เกิดความสงบสุขกลบัมาสู่บา้นเมือง
อยา่งเร็วท่ีสุดและการใชม้าตรการดงักล่าวนั้นสะทอ้นให้เห็นถึงการเลือกปฏิบติัและการเคารพต่อ
หลกัแห่งความเสมอภาค ผูท่ี้เดือดร้อนจากการกระท าดงักล่าวจะอา้งหลกัแห่งความเสมอภาคต่อรัฐ
หาไดไ้ม่ 

(4) การอ้างประโยชน์สาธารณะเพื่อไม่ต้องเคารพต่อหลักแห่งความเสมอภาคนั้น 
จะตอ้งไม่ก่อใหเ้กิดการแบ่งแยกท่ีไม่สามารถยอมรับได ้

การอา้งประโยชน์สาธารณะในการปฏิบติัใหแ้ตกต่างกนั แมจ้ะถือวา่เป็นการกระทบต่อ
หลักแห่งความเสมอภาคและก่อให้เกิดการเลือกปฏิบัติ แต่การกระท าดังกล่าวนั้ นจะต้อง 
ไม่ก่อให้เกิดการแบ่งแยกอย่างท่ีไม่สามารถยอมรับได ้ถา้เป็นเช่นน้ีแลว้ก็ไม่สามารถใช้กฎเกณฑ์
ดงักล่าวได ้ซ่ึงการแบ่งแยกอยา่งท่ีไม่สามารถยอมรับไดน้ั้นท่ีเห็นไดช้ดัก็คือ การแบ่งแยกท่ีเป็นการ
ตอ้งหา้มตามรัฐธรรมนูญ เช่น การแบ่งแยกในเร่ืองแหล่งก าเนิด เช้ือชาติ ศาสนา เพศ เป็นตน้ 
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(5) การเลือกปฏิบติัเพื่อมุ่งลดความเหล่ือมล ้าท่ีด ารงอยู ่
การเลือกปฏิบติัท่ีมุ่งลดความเหล่ือมล ้าท่ีด ารงอยู ่หรือการปฏิบติัในทางบวก คือ   การ

ด าเนินการตามกฎหมายท่ีแตกต่างกนัในลกัษณะชัว่คราวท่ีผูมี้อ  านาจก าหนดข้ึน โดยมีวตัถุประสงค ์
เพื่อขจดัอุปสรรคหรือส่งเสริมให้บุคคลใช้สิทธิและเสรีภาพได้เช่นเดียวกบับุคคลอ่ืนอนัเป็นการ
ยกระดับเพื่อชดเชยหรือทดแทนแก่กลุ่มบุคคลผู ้ด้อยโอกาสในสังคม ทั้ งในทางกายภาพ  
ทางเศรษฐกิจ หรือทางสังคมซ่ึงหลักการน้ี เ กิดจากแนวคิดของประธานาธิบดี เคนเนด้ี 
และประธานาธิบดีจอห์นสันท่ีตอ้งการสร้างความเป็นธรรมข้ึนในสังคมอเมริกา โดยหลกัการ
ดงักล่าวไดรั้บการยอมรับดว้ยการตรากฎหมายสิทธิพลเมืองข้ึนเม่ือวนัท่ี 2 กรกฎาคม 1964  

จากท่ีกล่าวมาข้างต้น พบว่า  กฎหมาย คือ พระราชบัญญัติส่งเสริมการศึกษา 
นอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 ไม่ได้ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  
มีหน้าท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะดา้นการศึกษานอกระบบเป็นการเฉพาะ แต่ก าหนดเพียงให้
อ านาจแก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถเขา้มาส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอกระบบ
และการศึกษาตามอธัยาศยัไดโ้ดยเขา้มาท า MOU เป็นภาคีเครือข่ายตามพระราชบญัญติัน้ี ส่งผล 
ท าให้เกิดปัญหาในการจดัท าบริการสาธารณะ คือ การท่ีกฎหมายก าหนดเช่นน้ีท าให้เป็นดุลพินิจ
ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินว่าจะส่งเสริมการศึกษานอกระบบหรือไม่ก็ได ้ไม่มีสภาพบงัคบั
ตามกฎหมายอนัส่งผลท าใหเ้กิดปัญหาในหลายกรณี ไดแ้ก่  

กรณีท่ีหน่ึง เกิดปัญหาว่าองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไม่ยอมจดัหรือไม่ยอมเขา้ร่วม
ภาคีเพื่อจดัท าบริการสาธารณะด้านการศึกษานอกระบบเพราะคิดว่าตนเอง ไม่มีอ านาจหน้าท่ี
โดยตรงตามพระราชบญัญติัจดัตั้งของตน หรือเป็นเพียงอ านาจหน้าท่ีตามพระราชบญัญติัก าหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 รวมกับ
พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 ท่ีไม่มีสภาพเป็น
การบงัคบั กรณีน้ี จึงส่งผลท าให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินส่วนใหญ่จะอา้งว่า เม่ือไม่มีสภาพ
บงัคบัตามกฎหมาย เป็นเพียงการก าหนดอ านาจหน้าท่ีเพิ่มเติม จึงไม่มีความจ าเป็นจะตอ้งเขา้ไป
ส่งเสริมหรือสนับสนุนการศึกษานอกระบบ เพราะจะเป็นการส้ินเปลืองเงินงบประมาณของตน  
อีกทั้งไม่มีสภาพบงัคบัหรือบทลงโทษหน่วยงานของตนท่ีตอ้งจดัท าบริการสาธารณะ ท าให้องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีขนาดเล็ก จึงไม่สนใจท่ีจะเขา้ไปมีส่วนร่วมในการส่งเสริมหรือสนบัสนุน
การศึกษาในระบบดงักล่าว  

กรณีท่ีสอง คือ กรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีศกัยภาพและต้องการส่งเสริม
สนบัสนุนการศึกษานอกระบบ พบว่า เกิดปัญหาความไม่เสมอภาคในการจดัท าบริการสาธารณะ 
ในดา้นการศึกษานอกระบบ เพราะองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใด สนใจท่ีจะท าก็จะตั้งงบประมาณ
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และพฒันาส่งเสริมสนบัสนุนการศึกษานอกระบบอย่างเขม้แข็ง บางองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
มีงบประมาณไม่เพียงพอ แต่ตอ้งการท่ีจะจดั ก็ไม่สามารถท่ีจะจดัให้มีมาตรฐานเดียวกนัทั้งประเทศ 
ส่งผลท าให้ประชาชนไม่สามารถไดรั้บประโยชน์จากการจดัท าบริการสาธารณะอย่างเท่าเทียมกนั 
เพราะองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละองค์กรสนับสนุนและส่งเสริมการศึกษานอกระบบ 
โดยท่ีไม่มีมาตรฐานเดียวกัน และไม่มีมาตรฐานใดไปก าหนดในการส่งเสริมและสนับสนุน
การศึกษานอกระบบอยา่งชดัเจน  

อย่างไรก็ตาม จากการท่ีกฎหมาย คือ พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบ 
และการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 และพระราชบญัญติัท่ีเก่ียวขอ้ง ไม่ไดมี้สภาพบงัคบั และไม่
ก าหนดให้เกิดมาตรฐานในการจดัท าบริการสาธารณะด้านการส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษา 
นอกระบบขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ส่งผลท าให้การกระท าดงักล่าวเกิดจากเน้ือหาของ
บทบญัญติัท่ีไม่ชดัเจน เน่ืองจากเน้ือหาของบทบญัญติัท าให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถ
ตีความไดห้ลายรูปแบบ อนัเป็นผลให้เกิดช่องว่างทางกฎหมายท่ีกระทบต่อการบงัคบัใช้กฎหมาย
โดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และยงัท าใหเ้กิดความคลุมเครือในการตีความทางกฎหมาย รวมถึง
เกิดการจดัท าบริการสาธารณะท่ีไม่ครอบคลุมการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน การจดัท าเน้ือหา
ของบทบญัญติัดงักล่าว จึงเป็นการก าหนดเน้ือหาท่ีไม่ชัดเจน แน่นอน ไม่มีผลเป็นการบงัคบัใช ้
ในลักษณะทั่วไปท่ีทุกคนต้องปฏิบัติตามอย่าง เท่า เ ทียมกัน  ดังนั้ น  การกระท าดังกล่าว  
จึงไม่สอดคลอ้งกบัหลกัทฤษฎีทางกฎหมายมหาชน อนัไดแ้ก่ หลกักฎหมายท่ีดี หลกัภารกิจของรัฐ
ล าดบัรอง และหลกัความเสมอภาคในการบงัคบัใชก้ฎหมาย  

จากการศึกษาขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนเก่ียวกบัการก าหนดอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินเพื่อการจดัการศึกษานอกระบบ โดยการสัมภาษณ์เชิงลึกเก่ียวกบัการก าหนดอ านาจ
หนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อการจดัการศึกษานอกระบบ จาก ดร.อุดม พรมพนัธ์ใจ18 ซ่ึง
ท่านไดใ้หค้วามเห็นไวด้งัต่อไปน้ี  

“จากค าถามท่ีวา่ การก าหนดอ านาจหน้าท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อ     จดั
การศึกษานอกระบบ ตามกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งนั้นเป็นไปตามหลกัการกฎหมายท่ีดีหรือไม่อยา่งไร
ส าหรับตวักระผมนั้นคิดว่าการก าหนดอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของประเทศ
ไทยมีปัญหามากพอสมควร และหน่ึงในนั้น คือ ปัญหาอ านาจการจดัการศึกษาขององค์ปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน เพราะแมบ้ทบญัญติัในรัฐธรรมนูญจะเป็นกฎหมายแม่บทสูงสุด โดยก าหนดให้รัฐ 
มีหน้า ท่ีในการจัดการศึกษาและส่งเสริมและสนับสนุน ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
และภาคเอกชนเขา้มีส่วนร่วมในการด าเนินการด้วยก็ตาม แต่ในทางปฏิบติัในปัจจุบนักฎหมาย 
                                                           

 18 นกัวชิาการประจ ากรรมาธิการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน สภานิติบญัญติัแห่งชาติ วนัท่ี 12 กนัยายน 2560  
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ในระดบัพระราชบญัญติั อนัได้แก่ พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติส่งเสริมการศึกษานอกระบบ 
และการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 และกฎกระทรวงท่ีออกตามความในพระราชบญัญติัดงักล่าว 
กลับไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ กฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ 
ไดก้  าหนดให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเป็นภาคีเครือข่าย มีอ านาจดุลยพินิจในการตดัสินใจ
เลือกท่ีจะด าเนินการจดัการศึกษาหรือส่งเสริมการศึกษานอกระบบหรือไม่ก็ได้ เช่น บทบญัญติั 
ในมาตรา 10 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย   
พ.ศ. 2551 ท่ีก าหนดไวว้่า องค์ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเป็นภาคีเครือข่าย อาจด าเนินการส่งเสริม 
และสนับสนุนในเร่ืองส่ือและเทคโนโลยีเพื่อการศึกษาท่ีจ าเป็นส าหรับการศึกษานอกระบบ  
และอาจจัดการศึกษานอกระบบหรือไม่ก็ได้ ทั้ งน้ี ข้ึนอยู่กับองค์ปกครองส่วนท้องถ่ินนั้น ๆ  
จะตดัสินใจและโดยส่วนมากก็จะเลือกท่ีจะไม่ส่งเสริมหรือจดัการศึกษานอกระบบน้ีเป็นเพียงส่วน
หน่ึงของปัญหาครับ”  

จากท่ีกล่าวมาข้างต้น จะเห็นได้ว่าบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติก าหนดแผน 
และขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 พระราชบญัญัติ
ส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 และกฎกระทรวงท่ีออกตาม
ความในพระราชบัญญัติดังกล่าวท่ีเ ก่ียวกับการก าหนดอ านาจหน้า ท่ีขององค์กรปกครอง 
ส่วนทอ้งถ่ินเพื่อการจดัการศึกษานอกระบบ มีเน้ือความท่ีไม่สอดคลอ้งกบัหลกักฎหมายมหาชน 
วา่ดว้ยกฎหมายท่ีดี หลกัภารกิจของรัฐล าดบัรอง และหลกัความเสมอภาคในการบงัคบัใชก้ฎหมาย 
และไม่สอดคล้องกับบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  
เพราะรัฐธรรมนูญไดก้ าหนดให้การจดัการศึกษาถือเป็นหน้าท่ีของรัฐ ซ่ึงรัฐตอ้งด าเนินการให้เด็ก
ทุกคนได้รับการศึกษาเป็นเวลาสิบสองปี ตั้ งแต่ก่อนวยัเรียนจนจบการศึกษาภาคบังคับอย่าง 
มีคุณภาพโดยไม่เก็บค่าใชจ่้าย และรัฐตอ้งด าเนินการใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและภาคเอกชน
เขา้มีส่วนร่วมในการด าเนินการจดัการศึกษาทั้งสามรูปแบบ มิใช่เฉพาะการศึกษาในระบบเท่านั้น
ด้วย รัฐต้องด า เนินการจัดให้มีการร่วมมือกันระหว่าง รัฐ องค์กรปกครองส่วนท้อง ถ่ิน  
และภาคเอกชน ในการจดัการศึกษาทุกระดบั จากการบงัคบัใช้กฎหมายดงักล่าวยอ่มส่งผลให้เกิด
ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการก าหนดอ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อการจดั
การศึกษานอกระบบนัน่เอง 

ดงันั้น การท่ีหน่วยงานของรัฐ คือ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไม่สามารถท่ีจะบงัคบั
ใช้กฎหมายได้ตามเจตนารมณ์และวัตถุประสงค์ของกฎหมายในส่วนของการอาศัยอ านาจ 
ของพระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 จดัท าบริการ
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สาธารณะดา้นการศึกษานอกระบบอยา่งเป็นรูปธรรมและมีมาตรฐาน ส่งผลท าให้การจดัท าบริการ
สาธารณะดังกล่าวขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในรูปแบบต่าง ๆ และในสถานท่ีต่าง ๆ  
ของประเทศ จึงไม่สอดคล้องต่อความต้องการของประชาชน และส่งผลท าให้ประเทศไทย  
ขาดหน่วยงานหลกัท่ีใกลชิ้ดกบัประชาชนมากท่ีสุด คือ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการท่ีจะท า
หน้าท่ีส่งเสริม และสนับสนุน รวมถึงเป็นหน่วยงานหลักในการจดัให้เกิดการศึกษานอกระบบ 
อยา่งมีประสิทธิภาพและตรงความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น ๆ ทั้งน้ี การท่ีประเทศไทย
ไม่สามารถจดัท าบริการสาธารณะในเร่ืองการศึกษานอกระบบได ้จึงเป็นผลส าคญั ท าให้กระทบต่อ
การพฒันาบุคลากรของประเทศ ท่ีจะเป็นก าลงัส าคญัต่อการพฒันาเศรษฐกิจ สังคม และการด ารงอยู่
ของประเทศอยา่งย ัง่ยนื  
        4.3.2 แนวทางการแกไ้ขปัญหา 

ผูว้ิจ ัยเห็นควรให้มีการแก้ไขพระราชบัญญัติท่ีเก่ียวกับการก าหนดอ านาจหน้าท่ี 
ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อการจดัการศึกษานอกระบบ เน่ืองจากปัจจุบนัประเทศไทย  
ยงัไม่มีการก าหนดอ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อการจดัการศึกษานอกระบบ 
ท่ีชัดเจนเป็นรูปธรรม คงจะมีก็แต่เพียงบทบัญญติัในพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอน 
การกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษา
นอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย  พ .ศ .  2551 และกฎกระทรวง ท่ีออกตามความ 
ในพระราชบญัญติัดงักล่าวท่ีให้อ านาจดุลยพินิจแก่องค์ปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการด าเนินการจดั
การศึกษานอกระบบหรือไม่ก็ได ้ดงัน้ี ยอ่มท าใหอ้งคป์กครองส่วนทอ้งถ่ินเลือกท่ีจะไม่จดัท าบริการ
สาธารณะดา้นการจดัการศึกษานอกระบบ ซ่ึงขดัต่อภารกิจของรัฐล าดบัรอง 

จากการศึกษากฎหมายเก่ียวกับการก าหนดอ านาจหน้า ท่ีขององค์กรปกครอง 
ส่วนทอ้งถ่ินเพื่อการจดัการศึกษานอกระบบตามกฎหมายของต่างประเทศ ไดแ้ก่ 

ราชอาณาจกัรสวเีดน 
การบริหารการศึกษาของสวีเดนเป็นระบบกระจายอ านาจ มีหน่วยงานในส่วนกลาง 

ท่ีรับผิดชอบการศึกษา คือ กระทรวงศึกษาและการวิจยั การทรวงการคา้พลงังานและการส่ือสาร 
กระทรวงเกษตรอาหารและการประมง และหน่วยงานส่วนกลางท่ีเก่ียวขอ้ง หน่วยงานการศึกษา 
ท่ีบริหารโดยส่วนกลาง คือ โรงเรียนซอมิ โรงเรียนการศึกษาพิเศษส าหรับเด็กท่ีบกพร่องทางการ 
ได้ยิน ส านักการเรียนรู้ตลอดชีวิต มหาวิทยาลัยและวิทยาลยั ผูบ้ริหารกระทรวงการศึกษาและ       
การวิจยั คือรัฐมนตรีและเลขานุการรัฐมนตรี ซ่ึงเป็นต าแหน่งทางการเมือง หัวหน้างานท่ีเป็น
ขา้ราชการประจ ากระทรวงคือ ปลดักระทรวงกระทรวงศึกษาและการวิจัย แบ่งงานออกเป็นส่วน
งานต่าง ๆ ดงัน้ี 1.งานโรงเรียนรับผิดชอบการศึกษาก่อนประถมศึกษา ชั้นเด็กเล็ก และศูนยเ์ด็ก        
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2. งานการศึกษาระดับมธัยมศึกษาตอนปลาย รับผิดชอบการศึกษาระดบัมธัยมศึกษาตอนปลาย        
3.งานทุนการศึกษาและการศึกษาผูใ้หญ่ รับผิดชอบเงินช่วยเหลือผูเ้รียน และการศึกษาผูใ้หญ่          
4. งานการอุดมศึกษา รับผิดชอบการอุดมศึกษา และ 5. งานวิจยันโยบาย รับผิดชอบงานวิจยั
นโยบายการศึกษา 

ส าหรับการบริหารการศึกษาส่วนท้องถ่ินนั้น เทศบาลมีสิทธิเก็บภาษีและอาจจะคิด
ค่าธรรมเนียมในการบริการบางอย่างเพื่อให้ครอบคลุมค่าใช้จ่ายของตน ท่ีเทศบาลตอ้งจดับริการ 
แก่ประชาชนตามงบประมาณท่ีไดรั้บจากรัฐ ซ่ึงเป็นงบประมาณ 1 ใน 5 ของงบประมาณเทศบาล 
เทศบาลจดัการศึกษาระดบัต ่ากวา่อุดมศึกษามีอ านาจจดัจา้งและบริหารครูและบุคลากร  ตลอดจน
การพฒันาบุคลากร สภาเทศบาลแต่งตั้งคณะกรรมการดา้นการศึกษา เพื่อรับผิดชอบในการท าให้
โรงเรียนบรรลุเป้าหมาย จดัสรรงบประมาณใหโ้รงเรียนสรรหาครูและบุคลากรทางการศึกษาพฒันา
และจัดหา ส่ิ งอ านวยความสะดวกในการปฏิบัติ ง านของโรง เ รียน  ตลอดจนติดตาม 
และประเมินโรงเรียนอยา่งสม ่าเสมอ ทั้งน้ี โรงเรียนตอ้งติดตามและประเมินกิจกรรมของตนเองดว้ย  
เทศบาลจดัการศึกษาก่อนประถมศึกษาส าหรับเด็กอาย ุ1-5 ปี ในลกัษณะกิจกรรมการศึกษา เด็กอาย ุ
4-5 ปี เขา้เรียนในโรงเรียนวนัละ 3 ชั่วโมงในโรงเรียนก่อนประถมศึกษาเทศบาลรับผิดชอบใน    
การจดัการศึกษาผูใ้หญ่ดว้ย 

กล่าวโดยสรุป การด า เ นินการจัดการศึกษานอกระบบหรือการศึกษาผู ้ใหญ่  
ของราชอาณาจกัรสวีเดน ได้แบ่งการบริหารจัดการด้านการศึกษานอกระบบ โดยใช้หลักการ
กระจายอ านาจให้แก่เทศบาลร่วมกับสภาเขตเป็นผูรั้บผิดชอบในการบริหารการศึกษาระดับ
การศึกษามธัยมศึกษาตอนปลาย รวมถึงการศึกษานอกระบบหรือการศึกษาผูใ้หญ่ดว้ย และเทศบาล
มีสิทธิในการจดัเก็บภาษีท่ีเก่ียวขอ้งกบัการศึกษานอกระบบ โดยมีกฎหมายรองรับทั้งหมด 

ญ่ีปุ่น 
การจดัโครงสร้างการบริหารการศึกษาของประเทศญ่ีปุ่น นั้นแบ่งออกเป็นส่วนกลาง

และส่วนภูมิภาค โดยส านกันโยบายการเรียนรู้ตลอดชีวิต ซ่ึงเห็นส่วนราชการในส่วนกลางมีหนา้ท่ี
ตรวจสอบทิศทางการศึกษา โดยวางแผนและก าหนดนโยบาย โดยท างานร่วมกับสถานศึกษา 
ครอบครัว ชุมชน ตลอดจนการน าเทคโนโลยีสารสนเทศเพื่อการศึกษา ส านกันโยบายการเรียนรู้
ตลอดชีวิต ประกอบดว้ยหน่วยงานต่าง ๆ หลายหน่วยงาน และมีกองการศึกษาสังคม ท่ีรับผิดชอบ
การศึกษานอกระบบ ส าหรับส่วนทอ้งถ่ิน จะมีศูนยก์ารเรียนรู้ชุมชน (โคมินกงั) จะท าหน้าท่ีจดั
กิจกรรมการเรียนรู้การศึกษานอกระบบ ตลอดถึงการศึกษาตลอดชีวิต ให้แก่คนในชุมชนตามพื้นท่ี
ต่าง ๆ ทั่วประเทศ และก าลังพฒันาให้เป็นศูนย์การเรียนรู้ตลอดชีวิต กรณีตัวอย่างเมืองคิมิสึ 
(Kimitsu City)ไดจ้ดัตั้งศูนยก์ลางการเรียนรู้ตลอดชีวิตของชุมชนเมืองคิมิสึ (Kimitsu City Lifelong 
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Learning Community Central) ข้ึนตรงกบักระทรวงศึกษาธิการประเทศญ่ีปุ่น มีหน้าท่ีก ากบัดูแล 
ตรวจสอบ ติดตาม ให้ค  าแนะน าด้านวิชาการแก่ศูนย์การเรียนรู้ชุมชน (โคมินกัง)7 แห่ง                    
ห้องสมุดประชาชน 1 แห่ง และพิพิธภณัฑ์ท้องถ่ิน 2 แห่ง ท่ีอยู่ในเมืองคิมิสึ ซ่ึงเป็นหน่วยงาน
ทอ้งถ่ิน ศูนยก์ารเรียนรู้ชุมชนแห่งน้ีตั้งอยู่ใจกลางเมือง เป็นอาคารทนัสมยั มีห้องจดักิจกรรมการ
เรียนรู้ตลอดชีวิตประเภทต่าง ๆ เช่น กิจกรรมฝึกร้องเพลงของผูสู้งอายุ การฝึกเล่นไพ่โบราณของ
ญ่ีปุ่น ห้องฝึกเล่นเกมส าหรับเด็กเล็ก ห้องฝึกวาดภาพศิลปะ ฯลฯ ศูนยก์ารเรียนชุมชนขนาดต่างๆ 
จะจดักิจกรรมการเรียนรู้ตลอดชีวิต เช่น ศูนยก์ารเรียนชุมชนเก่าแก่ ไดแ้ก่ศูนยก์ารเรียนรู้ชุมชนยะ
ซะระ  มีอาคาร 8 เหล่ียม มีห้องว่างส าหรับจดักิจกรรมตามความตอ้งการของผูเ้รียน เช่น กีฬา
ป้องกนัตวัของญ่ีปุ่น การฝึกต่อกลอนด้วยบตัรคลา้ยไพ่นกกระจอกของจีน ศูนยก์ารเรียนชุมชน
ขนาดเล็กโคะอิโตะ ใกล้เขตภูเขาจดักิจกรรมส าหรับกลุ่มเป้าหมายประเทศต่างๆ เช่น เด็ก
ประถมศึกษาฝึกท าอาหารขนมประเภทต่าง ๆ โดยศูนย์การเรียนชุมชนแห่งน้ีท าข้อตกลงกับ
โรงเรียนในการจดัส่งเด็กมาฝึกท าขนมเดือนละคร้ัง ในวนัอาทิตยเ์วลา 09.00 – 12.00 น. บางคร้ัง
ผูป้กครอง ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน อาสาสมคัรเป็นวิทยากรด้วย เรียกโรงเรียนแลกเปล่ียนเรียนรู้ทาง
ความคิด ท าใหเ้ด็กรู้จกัผูอ้าวโุสในชุมชน เด็กๆ ต่างโรงเรียนไดรู้้จกักนัเองมากข้ึน ส าหรับผูใ้หญ่ฝึก
ท าอาหารเพื่อเป็นอาชีพเสริม เด็กและผูใ้หญ่ในทอ้งถ่ินสามารถเล่นกีฬาในสนามใกลศู้นยก์ารเรียน
ชุมชน  

นอกจากศูนย์การเรียนรู้ของชุมชนแล้ว ส่วนท้องถ่ินยงัตอ้งรับผิดชอบแหล่งเรียนรู้            
ต่าง ๆ เช่น สนามกีฬา พิพิธภณัฑ์ห้องสมุด ฯลฯ จะเป็นหน่วยงานเครือข่ายของศูนยก์ารเรียนรู้  
ชุมชน ท าให้การจดักิจกรรมการเรียนรู้ตลอดชีวิตเช่ือมโยงกนัและหลากหลาย สามารถตอบสนอง        
ความตอ้งการของกลุ่มเป้าหมายได ้ซ่ึงพบวา่ประชากรส่วนใหญ่จะเขา้ร่วมกิจกรรมการเรียนรู้ตลอด
ชีวิต และประชาชนเองก็สามารถรวมกลุ่มเพื่อจดักิจกรรมในศูนยก์ารเรียนชุมชนได้ด้วยตนเอง      
ไม่ตอ้งเสียค่าใชจ่้ายใด ๆ รัฐบาลญ่ีปุ่นเขา้มามีบทบาทในการสร้างอาคารศูนยก์ารเรียนชุมชนและ
ศูนยก์ารเรียนรู้ตลอดชีวิต โดยสนับสนุนงบประมาณ ก าหนดบทบาทชัดเจนในพระราชบญัญติั
พื้นฐานว่าดว้ยการศึกษาและการศึกษาเพื่อสังคม (Education and Social Education) ก าหนด
มาตรฐานการด าเนินงาน คุณสมบติัและคุณวุฒิของบุคคลากร การจดักิจกรรมของศูนยก์ารเรียนรู้
ชุมชนตลอดชีวิต เพื่อช่วยให้สตรีชนบทมีสภาพท่ีดีข้ึนช่วยให้มีสุขภาพอนามยัท่ีดี และเพิ่มรายได้
แก่ครอบครัว ขณะน้ีญ่ีปุ่นมีการเรียนรู้ชุมชนจ านวน 17,143 แห่งและก าลงัปรับเป็นศูนยก์ารเรียนรู้ 

ตลอดชีวติ จดักิจกรรมท่ีหลากหลายเพื่อส่งเสริมคุณภาพชีวิตแก่เด็ก เยาวชนและผูใ้หญ่ 
โดยร่วมมือกับเครือข่ายการเรียนรู้ เช่น ห้องสมุด พิพิธภณัฑ์ โรงเรียน สวนสุขภาพประชาชน 
สมาคม องค์กร พฒันาเอกชน ชุมชน เป็นตน้ ซ่ึงห้องสมุด และพิพิธภณัฑ์ต่างก็มีพระราชบญัญติั
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ของตนเองท่ีก าหนดบทบาทในการส่งเสริมสนบัสนุนศูนยก์ารเรียนชุมชนท าให้สถานศึกษาใน
ชุมชนจดักิจกรรมหลงัเรียนร่วมกบัศูนยก์ารเรียนชุมชนท าให้สถานศึกษาในชุมชนจดักิจกรรมหลงั
เรียนร่วมกับศูนย์การเรียนชุมชนและเครือข่ายการเรียนรู้ต่าง ๆ ทั้งน้ี เพราะกฎหมายได้นิยาม
การศึกษาเพื่อสังคม (Social Education) หมายถึง กิจกรรมทางการศึกษา รวมทั้งกิจกรรมพลศึกษา  
และกิจกรรมนนัทนาการ ส าหรับเยาวชนและผูใ้หญ่นอกโรงเรียน และกิจกรรมท่ีจดัข้ึนอนัเป็นส่วน
หน่ึงของหลกัสูตรในโรงเรียนตามพระราชบญัญติัโรงเรียน 

เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบบทบัญญัติเก่ียวกับการก าหนดอ านาจหน้าท่ีขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อการจดัการศึกษานอกระบบของประเทศไทยกบัหลกัการของต่างประเทศ 
ผูว้ิจ ัยพบว่า ประเทศไทยควรน าหลักการตามกฎหมายของต่างประเทศมาปรับใช้ เน่ืองจาก 
ในต่างประเทศ ต่างก็มีการก าหนดอ านาจหน้าท่ีให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีอ านาจหน้าท่ี 
ในการจดัการศึกษานอกระบบ และการกระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือส่วน
ทอ้งถ่ิน สามารถด าเนินการเก่ียวกบัการจดัการศึกษานอกระบบ หรือการศึกษาผูใ้หญ่ หรือการศึกษา
ต่อเน่ือง หรือการศึกษาสังคม ได้อย่างเป็นระบบและชัดเจนแน่นอน เช่น การด าเนินการจัด
การศึกษานอกระบบหรือการศึกษาผูใ้หญ่ของราชอาณาจกัรสวีเดน ไดแ้บ่งการบริหารจดัการดา้น
การศึกษานอกระบบ โดยใชห้ลกัการกระจายอ านาจให้แก่เทศบาลร่วมกบัสภาเขตเป็นผูรั้บผิดชอบ
ในการบริหารการศึกษาระดับการศึกษามัธยมศึกษาตอนปลาย รวมถึงการศึกษานอกระบบ 
หรือการศึกษาผูใ้หญ่ดว้ย และเทศบาลมีสิทธิในการจดัเก็บภาษีท่ีเก่ียวขอ้งกบัการศึกษานอกระบบ 
โดยมีกฎหมายรองรับทั้งหมด และการด าเนินการจดัการศึกษานอกระบบหรือการศึกษาสังคม 
ของประเทศญ่ีปุ่น ซ่ึงถือไดว้า่มีความชดัเจนเป็นระบบมากท่ีสุดประเทศหน่ึง ทั้งในเร่ืองการกระจาย
อ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการศึกษานอกระบบหรือ
การศึกษาสังคม โดยมีศูนยก์ารเรียนรู้ชุมชน (โคมินกงั) เป็นหน่วยงานหลกัท่ีรับผิดชอบในระดบั
ทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี โดยมีกฎหมายบญัญติัรับรองทั้งหมด 

ดงันั้น ผูว้ิจยัจึงเห็นว่าหากมีการแกไ้ขบทบญัญติัของกฎหมายโดยการก าหนดอ านาจ
หน้าท่ีให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน สามารถจดัการศึกษานอกระบบได้อย่างชัดเจนแน่นอน 
เป็นรูปธรรม ย่อมท าให้การจดัการศึกษานอกระบบมีประสิทธิภาพและสามารถพฒันาประชาชน 
ไดต้รงตามกลุ่มเป้าหมายตามเจตนารมณ์ อีกทั้งจะท าให้การด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน เป็นไปตามหลกัการกระจายอ านาจ และมีความสอดคลอ้งกบัทฤษฎีทางกฎหมายมหาชน 
อนัไดแ้ก่ หลกักฎหมายท่ีดี ซ่ึงถือไดว้า่เป็นหลกัการส าคญัตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
นอกจากน้ี ยงัท าให้การจดัท าบริการสาธารณะดงักล่าวขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในรูปแบบ
ต่าง ๆ และในสถานท่ีต่าง ๆ ของประเทศ สอดคล้องต่อความตอ้งการของประชาชน และท าให้
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ประเทศไทยมีหน่วยงานหลกัท่ีใกล้ชิดกับประชาชนมากท่ีสุด คือ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ในการท่ีจะท าหนา้ท่ีส่งเสริม และสนบัสนุน รวมถึงเป็นหน่วยงานหลกัในการจดัให้เกิดการศึกษา
นอกระบบอย่างมีประสิทธิภาพและตรงความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น ๆ และการท่ี
ประเทศไทยสามารถจดัท าบริการสาธารณะในเร่ืองการศึกษานอกระบบได้ จึงเป็นผลส าคญัต่อ   
การพฒันาบุคลากรของประเทศ ท่ีจะเป็นก าลงัส าคญัต่อการพฒันาเศรษฐกิจ สังคม และการด ารงอยู่
ของประเทศอยา่งย ัง่ยนื 

นอกจากน้ี ผูว้ิจยัเห็นควรให้มีการแก้ไขเพิ่มเติม พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษา            
นอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 ดงัน้ี  

“มาตรา 6 การส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั   
ใหย้ดึหลกัดงัต่อไปน้ี  

(1) การศึกษานอกระบบ  
(ก) ความเสมอภาคในการเข้าถึงและได้รับการศึกษาอย่างกว้างขวาง ทั่ว ถึง   

เป็นธรรม และมีคุณภาพเหมาะสมกบัสภาพชีวติของประชาชน      
(ข)  การกระจายอ านาจในการจัดการศึกษา แก่สถานศึกษา องค์กรปกครอง 

ส่วนทอ้งถ่ิน หรือภาคีเครือข่ายใด ๆ ท่ีมีความประสงคแ์ละมีความพร้อมในจดัการศึกษานอกระบบ 
ทั้งน้ีการจดัการศึกษานอกระบบและความพร้อม ใหเ้ป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนด”   

ผูว้ิจ ัยเห็นควรให้มีการแก้ไขพระราชบัญญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ดงัน้ี 

“มาตรา 16 ให้เทศบาล เมืองพทัยา และองคก์ารบริหารส่วนต าบลมีอ านาจและหนา้ท่ี 
ในการจดัระบบการบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินของตนเอง ดงัน้ี  

(9) การจดัการศึกษาในระบบ นอกระบบ หรือ ตามอธัยาศยั รูปแบบใดรูปแบบหน่ึง
หรือทั้งสามรูปแบบก็ได ้ทั้งน้ี ข้ึนอยู่กบัความพร้อมของเทศบาล เมืองพทัยา หรือองค์การบริหาร
ส่วนต าบล  เวน้แต่การจดัการศึกษานอกระบบ ใหเ้มืองพทัยา เป็นผูจ้ดัการศึกษา”  

“มาตรา 17 (6) การจดัการศึกษาในระบบ นอกระบบ หรือตามอธัยาศยั รูปแบบใด
รูปแบบหน่ึงหรือทั้งสามรูปแบบก็ได ้ทั้งน้ี ข้ึนอยูก่บัความพร้อมขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั” 

“มาตรา 18 ให้กรุงเทพมหานครมีอ านาจและหน้าท่ีในการจัดระบบการบริการ
สาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินของตนเองตาม มาตรา 16 และมาตรา 17 เวน้แต่
การจดัการศึกษานอกระบบ ใหก้รุงเทพมหานคร เป็นผูจ้ดัการศึกษา” 
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สรุปไดว้า่ ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอกระบบ
ของประเทศไทย มีอยูด่ว้ยกนั 3 ประการ ประการแรก คือ ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการก าหนด
สถานะความเป็นนิติบุคคลของส านกังานส่งเสริมการศึกษานอกระบบ และการศึกษาตามอธัยาศยั  

ประการท่ีสอง คือ ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัโครงสร้าง สัดส่วน วิธีการได้มา และ
การขาดการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในคณะกรรมการส่งเสริมสนบัสนุนและประสานความ
ร่วมมือการศึกษานอกระบบ และประการสุดทา้ย คือ ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการก าหนดอ านาจ
หนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อจดัการศึกษานอกระบบ ส าหรับแนวทางแกไ้ขปัญหานั้น 
ไดน้ าหลกัการทางกฎหมายมหาชน ซ่ึงเก่ียวกบัการศึกษานอกระบบของต่างประเทศ ประกอบดว้ย 
ราชอาณาจกัรเดนมาร์ก สมาพนัธรัฐสวิสหรือสวิตเซอร์แลนด์ ราชอาณาจกัรสวีเดน และ ญ่ีปุ่น              
มาใช้เป็นแนวทางแกไ้ขปัญหา และไดเ้สนอแนวทางแกไ้ขปัญหาดงัน้ี ประการแรก คือ เสนอให้มี
ส านกังานคณะกรรมการการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั มีฐานะเป็นนิติบุคคล และ
เป็นกรมตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน ประการท่ีสอง คือ เสนอให้มีตวัแทน
ภาคประชาชน ในคณะส่งเสริมสนับสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบ และ
ประการสุดทา้ย คือ เสนอให้กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา มีหน้าท่ีในการจดัการศึกษานอก
ระบบ 



 
 

บทที ่5 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
จากการท่ีผูว้ิจยัได้ศึกษาหลกัการ แนวคิด และทฤษฏีทางกฎหมายมหาชนท่ีเก่ียวกบั   

การส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอกระบบตามกฎหมายไทยและกฎหมายต่างประเทศ รวมทั้ง
ศึกษาปัญหาและวิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการบังคับใช้พระราชบัญญัติส่งเสริม
การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 เพื่อส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษา
นอกระบบของประเทศไทย ตลอดจนศึกษาหาแนวทางในการแกไ้ขปัญหาทางกฎหมายท่ีเกิดข้ึน 
ดงันั้น ในบทน้ี ผูว้ิจยัจึงสรุปประเด็นปัญหาจากการท่ีได้ท าการวิเคราะห์ไวแ้ล้วในบทท่ี 4 พร้อม
ข้อ เสนอแนะในการปรับปรุงกฎหมายและแนวทาง ในการแก้ไขปัญหาตามประ เด็น 
การศึกษาวจิยั ดงัต่อไปน้ี 
 
5.1 บทสรุป 

การศึกษานอกระบบ หรือการศึกษานอกระบบโรงเรียน เป็นการศึกษาท่ีมีการจัด
หลักสูตร ระยะเวลาในการเรียนและการวดัและประเมินผลยืดหยุ่นสอดคล้องกับสภาพและ       
ความตอ้งการของผูเ้รียน โดยไม่เป็นการจ ากดั อายุ รูปแบบการเรียนการสอนหรือสถานท่ี ส าหรับ
ประเทศไทยมีการจดัการเรียนการสอนรูปแบบการศึกษานอกโรงเรียนอยูเ่ป็นจ านวนมาก โดยนิยม
จดัตั้งศูนยก์ารเรียนรู้ชุมชนหรือศูนยก์ารเรียนรู้นอกระบบโรงเรียน เพื่อให้ประชาชนเขา้มาเรียนรู้ได ้
โดยภายในศูนยจ์ะมีอาจารยป์ระจ าและอาจารย์อาสาสมคัรเป็นผูจ้ดักิจกรรมการเรียนการสอน 
ส าหรับการศึกษารูปแบบน้ีเป็นหน่ึงในรูปแบบการศึกษาหน่ึงในสามรูปแบบหลกัตามการจดัของ
องคก์ารเพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพฒันา ซ่ึงแบ่งการศึกษาออกเป็นการศึกษาในระบบ 
การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั อยา่งไรก็ตาม จากการศึกษาระบบการจดัการศึกษา
นอกระบบของไทยในปัจจุบนั พบว่าเกิดปัญหาเก่ียวกับการบงัคบัใช้พระราชบญัญัติส่งเสริม
การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 เพื่อส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษา
นอกระบบของประเทศไทย ดงัน้ี  

1) ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการก าหนดสถานะความเป็นนิติบุคคลของส านักงาน
ส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั 
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ในปัจจุบนัหน่วยงานหลกัท่ีมีหนา้ท่ีในการส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอกระบบ
ของประเทศไทย ไดแ้ก่ ส านกังานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั หรือท่ี
เรียกโดยย่อว่า ส านกังาน กศน. โดยเป็นหน่วยงานภายในท่ีข้ึนต่อส านกังานปลดักระทรวงและมี
เ ล ข า ธิ ก า ร ส า นั ก ง า น ส่ ง เ ส ริ ม ก า ร ศึ ก ษ า นอก ร ะบบ แล ะ ก า ร ศึ ก ษ า ต า ม อัธ ย า ศั ย  
หรือเรียกโดยย่อว่า “เลขาธิการ กศน.” ซ่ึงมีฐานะเป็นอธิบดี และเป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการ  
พนักงานและลูกจ้าง และรับผิดชอบการด าเนินงานของส านักงาน กศน.  แต่อย่างไรก็ ดี  
แมพ้ระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 จะก าหนดให ้
ส านักงาน กศน. เป็นหน่วยงานท่ีรับผิดชอบการจัดการศึกษานอกระบบ แต่ก็มิได้ก าหนดให้
ส านกังาน กศน. เป็นหน่วยงานกลางท่ีมีฐานะเป็นกรม ตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบบริหารราชการ
แผน่ดินแต่อยา่งใด หากแต่ให้เป็นส่วนราชการภายในท่ีข้ึนต่อส านกังานปลดักระทรวงศึกษาธิการ 
โดยส านักงานปลดักระทรวงศึกษาธิการ เป็นหน่วยงานกลาง และเป็นกรมตามกฎหมายว่าด้วย
ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน   

จากท่ีกล่าวมาข้างต้น จะเห็นได้ว่า พระราชบัญญัติส่งเสริมการศึกษานอกระบบ 
และการศึกษาตามอัธยาศัย พ.ศ. 2551 จึงเกิดปัญหาและอุปสรรคในการบังคับใช้กฎหมาย 
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การท่ีกฎหมายไม่ได้ก าหนดให้ส านักงาน กศน. มีสถานะเป็นนิติบุคคล 
ตามพระราชบญัญติั หรือมีสถานะเป็นกรมตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  
พ.ศ. 2534 ส่งผลท าให้ส านกังาน กศน. จึงมีสถานะทางกฎหมายเป็นเพียงส านกังานหน่ึงภายใต ้
การบงัคบับญัชาของส านักปลัดกระทรวงศึกษาธิการ ซ่ึงส่งผลท าให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติ 
จากการบงัคบัใช้กฎหมายดงักล่าว เพราะหากเลขาธิการส านักงาน กศน. มีนโยบายหรือในทาง
บริหารมีนโยบายในการท่ีจะพฒันาระบบของการศึกษานอกโรงเรียนก็อาจจะไม่สามารถปฏิบติั
หรือออกค าสั่งในการพฒันาการท างานของส านกังาน กศน. และ กศน. ในส่วนภูมิภาค เน่ืองจาก
เกิดขอ้จ ากดัตามกฎหมาย เพราะในการอนุมติั อนุญาต และการสั่งการในการท างานของส านกังาน 
กศน. จะตอ้งข้ึนกบัความเห็นชอบของปลดักระทรวงศึกษาธิการ ซ่ึงในบางกรณีปลดักระทรวง
ศึกษาธิการอาจจะมอบอ านาจใหร้องปลดัหรือผูใ้ตบ้งัคบับญัชาอ่ืนในการก ากบัดูแลส านกังาน กศน. 
อีกชั้ นหน่ึง ส่งผลท าให้การท่ีกฎหมายไม่ก าหนดให้ส านักงาน กศน. มีสถานะเป็นนิติบุคคล 
ท่ีจะสามารถมีบุคลากร มีงบประมาณ และมีความสามารถในการบริหารงานด้วยตนเองภายใต้     
การบริหารงานของเลขาธิการ กศน. จึงมีผลท าให้การปฏิบติังานของ กศน. ไม่มีความเป็นอิสระ 
และไม่สามารถพฒันาการศึกษานอกระบบไดอ้ยา่งแทจ้ริง 



164 

2) ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัโครงสร้าง สัดส่วน วิธีการไดม้า และการขาดการมีส่วน
ร่วมของภาคประชาชนในคณะกรรมการส่งเสริมสนับสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษา
นอกระบบ 

ประเทศไทยมีกฎหมาย คือ พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษา
ตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 ซ่ึงได้ก าหนดโครงสร้างและวิธีการไดม้าของคณะกรรมการเพื่อส่งเสริม
และสนับสนุนการศึกษานอกระบบโดยพระราชบญัญติัดงักล่าว เรียกว่า คณะกรรมการส่งเสริม
สนับสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบ ซ่ึงเม่ือพิจารณาจากโครงสร้างตามท่ี
กฎหมายก าหนด พบว่า  โครงส ร้างของคณะกรรมการท่ีประกอบด้วยคณะกรรมการ  
อนัมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ เป็นประธานกรรมการ และกรรมการจากการก าหนด
ต าแหน่งจ านวน 9 ท่าน รวมถึงกรรมการผูแ้ทนองคก์รเอกชน จ านวน 2 ท่าน กรรมการผูท้รงคุณวุฒิ
จ านวน 8 ท่าน และเลขาธิการส านกังาน กศน. เป็นกรรมการและเลขานุการ ดงันั้น จะเห็นไดว้่า    
การก าหนดโครงสร้างตามกฎหมายดงักล่าว จึงเป็นการก าหนดท่ีขาดการมีส่วนร่วมของประชาชน 
เพราะต าแหน่งของคณะกรรมการโดยส่วนใหญ่ มาจากการก าหนดต าแหน่งของขา้ราชการประจ า 
ส่วนผูท้รงคุณวุฒิจ านวน 8 ท่าน ก็มาจากการเลือกของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ 
กรรมการท่ีเป็นผูแ้ทนองค์กรเอกชน ก็จะเลือกจากตวัแทนของผูป้ระกอบกิจการ โรงเรียนเอกชน 
ซ่ึงกรรมการดงักล่าวก็มิใช่ตวัแทนของภาคประชาชน เป็นเพียงแต่ตวัแทนของภาคการศึกษาเอกชน
เท่านั้น จะเห็นไดว้า่ การก าหนดโครงสร้างดงักล่าว ไม่มีการก าหนดให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วม
ในการออกนโยบาย เพื่อก าหนดแผนงานและการพฒันาการศึกษานอกระบบ การท่ีกฎหมายก าหนด
ดงักล่าวจึงส่งผลท าให้ในตวัโครงสร้างของคณะกรรมการจึงขาดการมีส่วนร่วมของตวัแทนภาค
ประชาชน อนัท าใหป้ระชาชนไม่สามารถท่ีจะเสนอหรือไม่สามารถท่ีจะมีส่วนในการเขา้มาก าหนด
แนวทางในการพฒันาการศึกษานอกระบบได้อย่างแทจ้ริง จากการก าหนดโครงสร้าง สัดส่วน  
และวิธีการได้มาของคณะกรรมการส่งเสริมสนับสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษา 
นอกระบบดงักล่าว จึงเป็นการท าให้เกิดการขาดการมีส่วนร่วมของประชาชนและไม่สอดคล้อง 
กบัหลกัสัดส่วนขององคก์รทางปกครองในรูปแบบคณะกรรมการ และการถ่วงดุลตามหลกัสัดส่วน
ขององคก์รทางปกครองในรูปแบบคณะกรรมการ การบญัญติัเน้ือหาของกฎหมายดงักล่าวจึงเป็น
การกระท าท่ีไม่สอดคลอ้งกบัทฤษฎีทางกฎหมายมหาชน ไดแ้ก่ ทฤษฎีการมีส่วนร่วมของประชาชน 
และหลกัองคก์รทางปกครองในรูปแบบคณะกรรมการ 

3) ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการก าหนดอ านาจหน้า ท่ีขององค์กรปกครอง 
ส่วนทอ้งถ่ินเพื่อจดัการศึกษานอกระบบ 
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จากการศึกษาพระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั 
พ.ศ. 2551 พบวา่ ตามพระราชบญัญติัดงักล่าวไม่ไดก้  าหนดใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีหนา้ท่ี
ในการจดัท าบริการสาธารณะด้านการศึกษานอกระบบเป็นการเฉพาะ แต่ก าหนดเพียงให้อ านาจ 
แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสามารถเข้ามาส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษานอกระบบ 
และการศึกษาตามอธัยาศยัไดโ้ดยเขา้มาท า MOU เป็นภาคีเครือข่ายตามพระราชบญัญติัน้ี ส่งผล 
ท าให้เกิดปัญหาในการจดัท าบริการสาธารณะ คือ การท่ีกฎหมายก าหนดเช่นน้ีท าให้เป็นดุลพินิจ
ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินว่าจะส่งเสริมการศึกษานอกระบบหรือไม่ก็ได ้ไม่มีสภาพบงัคบั
ตามกฎหมายอนัส่งผลท าใหเ้กิดปัญหาในหลายกรณี ไดแ้ก่ 

กรณีท่ีหน่ึง เกิดปัญหาว่าองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไม่ยอมจดัหรือไม่ยอมเขา้ร่วม
ภาคีเพื่อจดัท าบริการสาธารณะด้านการศึกษานอกระบบเพราะคิดว่าตนเอง ไม่มีอ านาจหน้าท่ี
โดยตรงตามพระราชบญัญติัจดัตั้งของตน หรือเป็นเพียงอ านาจหน้าท่ีตามพระราชบญัญติัก าหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 รวมกับ
พระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 ท่ีไม่มีสภาพ 
เป็นการบงัคบั กรณีน้ี จึงส่งผลท าใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินส่วนใหญ่จะอา้งวา่ เม่ือไม่มีสภาพ
บงัคบัตามกฎหมาย เป็นเพียงการก าหนดอ านาจหน้าท่ีเพิ่มเติม จึงไม่มีความจ าเป็นจะตอ้งเขา้ไป
ส่งเสริมหรือสนับสนุนการศึกษานอกระบบเพราะจะเป็นการส้ินเปลืองเงินงบประมาณของตน  
อีกทั้งไม่มีสภาพบงัคบัหรือบทลงโทษหน่วยงานของตนท่ีตอ้งจดัท าบริการสาธารณะ ท าให้องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีขนาดเล็ก จึงไม่สนใจท่ีจะเขา้ไปมีส่วนร่วมในการส่งเสริมหรือสนบัสนุน
การศึกษาในระบบดงักล่าว  

กรณีท่ีสอง คือ กรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีศกัยภาพและต้องการส่งเสริม
สนบัสนุนการศึกษานอกระบบ พบว่า เกิดปัญหาความไม่เสมอภาคในการจดัท าบริการสาธารณะ 
ในดา้นการศึกษานอกระบบ เพราะองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใด สนใจท่ีจะท าก็จะตั้งงบประมาณ
และพฒันาส่งเสริมสนบัสนุนการศึกษานอกระบบอย่างเขม้แข็ง บางองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
มีงบประมาณไม่เพียงพอ แต่ตอ้งการท่ีจะจดั ก็ไม่สามารถท่ีจะจดัให้มีมาตรฐานเดียวกนัทั้งประเทศ 
ส่งผลท าให้ประชาชนไม่สามารถไดรั้บประโยชน์จากการจดัท าบริการสาธารณะอย่างเท่าเทียมกนั 
เพราะองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละองค์กรสนับสนุนและส่งเสริมการศึกษานอกระบบ 
โดยท่ีไม่มีมาตรฐานเดียวกัน และไม่มีมาตรฐานใดไปก าหนดในการส่งเสริมและสนับสนุน
การศึกษานอกระบบอยา่งชดัเจน  

ดงันั้น การท่ีพระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั 
พ.ศ. 2551 และพระราชบญัญติัท่ีเก่ียวขอ้ง ไม่ไดมี้สภาพบงัคบั และไม่ก าหนดให้เกิดมาตรฐานใน
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ก า รจัดท า บ ริก า รส าธ า รณะด้ านก า ร ส่ ง เ ส ริ มและสนับส นุนก า ร ศึ กษ านอกระบบ 
ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ส่งผลท าให้การกระท าดงักล่าวเกิดจากเน้ือหาของบทบญัญติั 
ท่ีไม่ชัดเจน และไม่ครอบคลุมการจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  
การจัดท า เ น้ือหาของบทบัญญัติดังกล่าว จึง เป็นการก าหนดเน้ือหาท่ีไม่ชัดเจน แน่นอน  
จึงไม่สอดคลอ้งกบัหลกัทฤษฎีทางกฎหมายมหาชน อนัไดแ้ก่ หลกัภารกิจรองของรัฐ  หลกักฎหมาย
ท่ีดี และ หลกัความเสมอภาค 
 
5.2 ข้อเสนอแนะ 

จากการวิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการบงัคบัใช้พระราชบญัญติัส่งเสริม
การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 เพื่อส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษา
นอกระบบของประเทศไทย ดงัท่ีได้กล่าวมาแล้วในขา้งตน้ ผูว้ิจยัจึงขอเสนอแนะให้มีการแก้ไข
ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษา
ตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 เพื่อส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอกระบบของประเทศไทย ดงัน้ี  

1) ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการก าหนดสถานะความเป็นนิติบุคคลของส านักงาน
ส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั 

ผูว้ิจ ัยเห็นควรให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมบทบญัญัติในมาตรา 14 แห่งพระราชบัญญัติ
การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 ดงัน้ี 

“ให้มีส านักงานคณะกรรมการการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย 
มีฐานะเป็นนิติบุคคลและเป็นกรมตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน เรียกโดยย่อ
ว่า “ส านักงาน กศน.” โดยมีเลขาธิการคณะกรรมการการศึกษานอกระบบและการศึกษา 
ตามอัธยาศัย เรียกโดยย่อว่า “เลขาธิการ กศน.” ซ่ึงมีฐานะเป็นอธิบดีและเป็นผูบ้ ังคับบัญชา
ขา้ราชการ พนกังานและลูกจา้ง และรับผดิชอบการด าเนินงานของส านกังาน” 

2) ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัโครงสร้าง สัดส่วน วิธีการไดม้า และการขาดการมีส่วน
ร่วมของภาคประชาชนในคณะกรรมการส่งเสริมสนับสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษา
นอกระบบ 

ผูว้ิจยัเห็นควรให้มีการแกไ้ขเพิ่มเติมกฎกระทรวงก าหนด หลกัเกณฑ์ และวิธีการไดม้า
ของคณะส่งเสริมสนับสนุนและประสานความร่วมมือการศึกษานอกระบบและการศึกษาตาม
อธัยาศยั พ.ศ. 2548 ดงัน้ี 

“ขอ้ 2 ใหมี้คณะกรรมการ 23 คน ประกอบดว้ย 
(1) รัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการ เป็นประธานกรรมการ 
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(2) กรรมการโดยต าแหน่ง 9 คน ได้แก่ ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ ปลัดกระทรวง
มหาดไทย ปลดักระทรวงเทคโนโลยสีารสนเทศและการส่ือสารเลขาธิการสภาการศึกษา เลขาธิการ
คณะกรรมการการศึกษาขั้ นพื้นฐาน เลขาธิการคณะกรรมการการอุดมศึกษาเลขาธิการ
คณะกรรมการอาชีวศึกษา เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 
และผูอ้  านวยการส านกับริหารงานคณะกรรมการส่งเสริมการศึกษาเอกชน 

(3) กรรมการท่ีเป็นผูแ้ทนองคก์รเอกชน 2 คน 
(4) กรรมการผู ้ทรงคุณวุฒิจ านวน 8 คน ซ่ึงแต่งตั้ งจากผูท่ี้มีความรู้ความสามารถ 

ความเช่ียวชาญและประสบการณ์สูงในด้านการศึกษานอกระบบ ด้านการศึกษาตามอัธยาศัย  
ด้านเทคโนโลยี ด้านส่ือการศึกษาด้านประเมินคุณภาพการศึกษา ด้านอุตสาหกรรม ด้านธุรกิจ  
และบริการดา้นการศึกษาเพื่อคนพิการ ดา้นการศึกษาส าหรับผูด้อ้ยโอกาส ดา้นการศึกษาส าหรับ 
ผูมี้ความสามารถพิเศษ ด้านการบริหารการศึกษา ดา้นศิลปะและวฒันธรรม ดา้นการกีฬา และดา้น
การศึกษาเอกชนดา้นใดดา้นหน่ึงหรือหลายดา้นรวมกนั 

(5) กรรมการผูแ้ทนภาคประชาชน จ านวน 2 คน 
(6) เลขาธิการส านักงานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย  

เป็นกรรมการและเลขานุการ”  
“ขอ้ 3 กรรมการตามขอ้ 2 (3) (4) และ (5) ตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งห้าม

ดงัต่อไปน้ี   
(1) มีสัญชาติไทย  
(2) มีอายไุม่ต  ่ากวา่สามสิบปีบริบูรณ์   
(3) เป็นผูท่ี้มีความรู้ ความสามารถ ความเช่ียวชาญอนัเป็นประโยชน์ต่อการจดัการศึกษา

นอกระบบ และการศึกษาตามอธัยาศยั  
(4) ไม่เป็นบุคคลลม้ละลาย  
(5) ไม่เป็นคนไร้ความสามารถหรือคนเสมือนไร้ความสามารถ   
(6) ไม่เคยมีประวติัเส่ือมเสียทางจริยธรรม จรรยาบรรณ และการประกอบวชิาชีพ   
(7) ไม่เคยได้รับโทษจ าคุกโดยค าพิพากษาถึงท่ีสุดให้จ  าคุก เวน้แต่ เป็นโทษส าหรับ

ความผดิท่ีได ้กระท าโดยประมาทหรือความผดิลหุโทษ  
(8) ไม่เป็นผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง เจ้าหน้าท่ีหรือผูมี้ต  าแหน่งใด ๆ ในพรรค

การเมือง” 
(9) กรรมการตามขอ้ 2 (5) ตอ้งเป็นสมาชิกของกลุ่มประชาสังคมท่ีมีวตัถุประสงค์ใน

การพัฒนาส่งเสริมหรือสนับสนุนการศึกษานอกระบบ หรือด้านเศรษฐกิจ สังคม อาชีพ 
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ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มของชุมชนนั้นๆ มาแลว้ไม่นอ้ยกวา่หน่ึงปีนบัถึงวนัสมคัรเขา้รับ
การสรรหา หรือเป็นบุคคลซ่ึงเป็นท่ียอมรับจากประชาชนในชุมชนนั้ นว่าเป็นผู ้มีความรู้ 
ความสามารถเก่ียวกบัการพฒันา ส่งเสริมหรือสนบัสนุนการศึกษานอกระบบ หรือดา้นเศรษฐกิจ 
สังคม ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 

“ขอ้ 4 การสรรหาและการเลือกกรรมการตามขอ้ 2 (3) (4) และ (5) มีหลกัเกณฑ์และ
วธีิการดงัต่อไปน้ี  

(1) การสรรหาและการเลือกกรรมการตาม (3) ให้องค์กรเสนอรายช่ือผูท่ี้เห็นสมควร
เป็นกรรมการ ซ่ึงมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งตามกฎหมายแห่งละหน่ึงคน จากนั้นให้ผูท่ี้ไดรั้บ
การเสนอช่ือเลือกกนัเองใหเ้หลือ 2 เท่าของจ านวนกรรมการท่ีก าหนดตาม (3)  

(2) การสรรหากรรมการผูท้รงคุณวฒิุตาม (4) ใหอ้ธิการบดีในมหาวิทยาลยัของรัฐเสนอ
รายช่ือผูท่ี้เห็นสมควรเป็นกรรมการ ซ่ึงมีคุณสมบติัและไม่มีคุณลกัษณะต้องหาตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดเป็นจ านวน 2 เท่าของจ านวนกรรมการท่ีก าหนดตาม (4)   

(3) การสรรหากรรมการภาคประชาชนตาม (5) ให้ภาคประชาสังคมกลุ่มใดก็ไดเ้สนอ 
รายช่ือผูท่ี้เห็นสมควรเป็นกรรมการ ซ่ึงมีคุณสมบติัและไม่มีคุณลกัษณะต้องหาตามท่ีกฎหมาย 
ก าหนด โดยไม่จ  ากดัจ านวน   

เม่ือด าเนินสรรหาและเลือกกรรมการตาม (1) (2) และ (3) เสร็จส้ินแลว้ ให้น ารายช่ือ
เสนอเลขาธิการส านักงานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั เพื่อเสนอให้
คณะกรรมการโดยต าแหน่งเลือกให้เหลือเท่ากบัจ านวนกรรมการท่ีก าหนดตาม (3) (4) หรือ (5) 
แลว้เสนอต่อรัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการ แต่งตั้งเป็นกรรมการ” 

3) ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการก าหนดอ านาจหน้า ท่ีขององค์กรปกครอง 
ส่วนทอ้งถ่ินเพื่อจดัการศึกษานอกระบบ 

ผูว้ิจ ัยเห็นควรให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบ 
และการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 ดงัน้ี 

“มาตรา 6 การส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั   
ใหย้ดึหลกัดงัต่อไปน้ี  

(1) การศึกษานอกระบบ  
(ก) ความเสมอภาคในการเข้าถึงและได้รับการศึกษาอย่างกว้างขวาง ทั่ว ถึง   

เป็นธรรม และมีคุณภาพเหมาะสมกบัสภาพชีวติของประชาชน      
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(ข)  การกระจายอ านาจในการจัดการศึกษา แก่สถานศึกษา องค์กรปกครอง 
ส่วนทอ้งถ่ิน หรือภาคีเครือข่ายใด ๆ ท่ีมีความประสงคแ์ละมีความพร้อมในจดัการศึกษานอกระบบ 
ทั้งน้ีการจดัการศึกษานอกระบบและความพร้อม ใหเ้ป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนด”   

นอกจากน้ี ผู ้วิจ ัย เห็นควรให้มีการแก้ไขเพิ่มเติม พระราชบัญญัติก าหนดแผน                
และขั้นตอนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ดงัน้ี 

“มาตรา 16 ให้เทศบาล เมืองพทัยา และองคก์ารบริหารส่วนต าบลมีอ านาจและหนา้ท่ี 
ในการจดัระบบการบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินของตนเอง ดงัน้ี 

(9) การจดัการศึกษาในระบบ นอกระบบ หรือ ตามอธัยาศยั รูปแบบใดรูปแบบหน่ึง
หรือทั้งสามรูปแบบก็ได ้ทั้งน้ี ข้ึนอยู่กบัความพร้อมของเทศบาล เมืองพทัยา หรือองค์การบริหาร
ส่วนต าบล เวน้แต่การจดัการศึกษานอกระบบ  ใหเ้มืองพทัยา เป็นผูจ้ดัการศึกษา” 

“มาตรา 17 (6) การจดัการศึกษาในระบบ นอกระบบ หรือตามอธัยาศยั รูปแบบใด
รูปแบบหน่ึงหรือทั้งสามรูปแบบก็ได ้ทั้งน้ี ข้ึนอยูก่บัความพร้อมขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั” 

“มาตรา 18 ให้กรุงเทพมหานครมีอ านาจและหน้าท่ีในการจัดระบบการบริการ
สาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินของตนเองตาม มาตรา 16 และมาตรา 17 เวน้แต่ 
การจดัการศึกษานอกระบบ ใหก้รุงเทพมหานคร เป็นผูจ้ดัการศึกษา”   

สรุปได้ว่า จากการศึกษาผูว้ิจยัเห็นควรให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมบทบญัญติัในกฎหมาย
ดงัน้ี  ประการแรก คือ เห็นควรใหมี้การแกไ้ขเพิ่มเติม มาตรา 14 แห่งพระราชบญัญติัการศึกษานอก
ระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551  ประการท่ีสอง คือ เห็นควรให้มีการแกไ้ขเพิ่มเติม ขอ้ 
2-4 แห่งกฎกระทรวงก าหนด หลกัเกณฑ ์และวธีิการไดม้าของคณะส่งเสริมสนบัสนุนและประสาน
ความร่วมมือการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยั พ.ศ. 2548 และประการสุดทา้ย คือ 
ควรใหมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมมาตรา 6 แห่งพระราชบญัญติัส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษา
ตามอธัยาศยั พ.ศ. 2551 ประกอบกบั ขอ้ 16-18 แห่งพระราชบญัญติัก าหนดแผน และขั้นตอนการ
กระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542  
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