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บทคัดย่อ

บทความทางวิจัยนี้เขียนโดยวัตถุประสงค์เพ่ือวิเคราะห์ปัญหากฎหมายท่ีเก่ียวกับปัญหา

การกระจายอ�ำนาจการศึกษาครั้งนี้ แหล่งข้อมูล คือ เอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับกฎหมาย 

ระเบียบ หลักเกณฑ์ และบุคคลส�ำคัญ จ�ำนวน 5 คน เครื่องมือที่ใช้ในการวิจัย คือ แบบบันทึกและ

แบบสัมภาษณ์ การเก็บรวบรวมข้อมูล โดยการวิเคราะห์เอกสารและสัมภาษณ์บุคคลส�ำคัญ  

จ�ำนวน 5 คน การวิเคราะห์ข้อมูลใช้การวิเคราะห์เชิงเนื้อหา (Content Analysis)

ผลการศึกษาพบว่า 1) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 1 ก�ำหนด 

ให้ประเทศไทยเป็นราชอาณาจักรอันหนึ่งอันเดียวจะแบ่งแยกมิได้ ประกอบกับอาศัยอ�ำนาจ 

ตามมาตรา 289 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ที่ให้อ�ำนาจแก่องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถ่ินในการจดัการศึกษาได้เองอนัเป็นวตัถุประสงค์หลกัในการปกครองระบอบประชาธิปไตย

ที่มุ่งจะกระจายอ�ำนาจกลับสู่ภาคประชาชนดังน้ันการกระจายอ�ำนาจทางการศึกษาดังกล่าว 

จึงไม่ขัดต่อรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 80(4) ก�ำหนดให้

ส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีส่วนร่วมในการจัดการศึกษาเพ่ือพัฒนาคุณภาพ 

ด้านการศึกษาให้เท่าเทียมและสอดคล้องกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ อันมีลักษณะ 

เป็นกฎหมายส่งเสริมจึงต้องมีลักษณะการตีความเป็นไปในทางท่ีสามารถขยายผลได้กล่าวคือ

สามารถตคีวามไปทัง้ในด้านทีใ่ห้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสามารถจดัท�ำการศกึษาเองได้โดยตรง

หรอืร่วมจัดการศกึษากับหน่วยงานอืน่ของรฐัได้ 2) ความเป็นธรรมของการกระจายอ�ำนาจทางการ

ศึกษาในประเด็นด้านกฎหมายนั้นย่อมมีความเป็นธรรมเสมอภาคกัน แต่ในการสัมภาษณ์ 

ในการบงัคบัใช้จรงิย่อมเป็นประเด็นปัญหาท่ีหน่วยงานน้ันๆ จะบงัคบัใช้ พระราชบญัญัตกิารศกึษา

แห่งชาต ิพ.ศ. 2542 มาตรา 39 เป็นการกระจายอ�ำนาจบรหิารด้านต่างๆ ให้แก่สถานจดัการศกึษา

อันเป็นการเตรียมความพร้อมสถานศึกษาให้พร้อมกับการกระจายอ�ำนาจการศึกษาที่จะเกิดข้ึน 

1	  อาจารย์ประจ�ำคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี
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ในอนาคตซึ่งการบังคับใช้กฎหมายดังกล่าวนั้นยังไม่เป็นรูปธรรมกล่าวคือหน่วยงานระดับสูง 

ยังรวมอ�ำนาจไว้ไม่กระจายอ�ำนาจมาสู่สถานจัดการศึกษาระดับล่างหรือหน่วยงานภาคปฏิบัติ  

พระราชบัญญัติก�ำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

ตามมาตรา 16 มาตรา 17 และมาตรา 18 นั้น ก�ำหนดเพียงอ�ำนาจหน้าที่จัดท�ำที่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นสามารถจัดให้มีขึ้นได้ มิได้ก�ำหนดระเบียบแบบแผนขั้นตอนรวมไปถึงองค์กรอันเกี่ยว

กับการกระจายอ�ำนาจจึงเกิดปัญหาที่ว่าการกระจายอ�ำนาจทางการศึกษาดังกล่าวจะเก่ียวเนื่อง

และสอดคล้องกับพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 หรือไม่ หรือจะเป็นอ�ำนาจ 

อันก�ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจัดต้ังสถานศึกษาข้ึนเองโดยตรงเท่านั้น วิธีการกระจาย 

อ�ำนาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการศึกษามี 2 วิธี คือการจัดตั้งสถานศึกษาเอง และ 

การรบัถ่ายโอนอ�ำนาจจากสถานศกึษาท่ีสงักัดกระทรวงศกึษาธิการ แต่ยังไม่มกีฎหมายก�ำหนดไว้

เหมือนกับการจัดการศึกษาของกระทรวงศึกษา คือกระจายอ�ำนาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ยังไม่ครอบคลุม
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Abstract

This research paper aims to analyze the legal problem arising from the educational 
decentralization. Data sources include documents and related researches, statutes, r 
egulations, principles and five important persons. Research tools include a record form and 
questionnaire, data collection, document analysis and interview with five important persons. 
The content analysis shows: 1) Section 1 of the Constitution of the Royal Kingdom B.E.2550 
provides that Thailand is a single and indivisible kingdom. Moreover, Section 289 of the 
Constitution of the Royal Kingdom B.E.2550 provides the local administrative agencies with 
the power of educational administration. The provision is based on the main principle of 
democracy that emphasizes the decentralization to the civil society. Therefore the educational 
decentralization is not inconsistent with the constitutional provision. Section 80(4) compels 
the promotion of local administrative agencies to take part in educational administration so 
as to ensure educational quality improvement. The educational quality should be equal and 
in compliance with state fundamental policies. As it is a supportive law, the interpretation 
should be extended to cover two possibilities: local administrative agencies able to  
administrate their own education directly or cooperate with other public agencies in  
administrate their own education. 2) The righteousness of educational decentralization is 
certainly assured in the legal provision. However, it is otherwise in the data interview, which 
raises an issue for each agency to enforce it. Section 39 of the National Education B.E.2542 
provides the educational institutes with the power of administration in different arenas, which 
prepare the institute for future decentralization. However, the enforcement of the Act has yet 
to be concrete. In other words, the high–level agencies are still reserving the power, not 
decentralizing to low–level or practicing agencies. The National Education B.E.2542 also 
provides a planning and procedure of decentralization to local administrative agencies in 
Sections 16, 17 and 18. However the provision states the obligation of local administrative 
agencies, but fails to mention necessary regulations detailing the exact procedure and 
other related agencies’ role in decentralization. As a result, there might be a question  
whether the educational decentralization relates to or comply with the National Education  
Act B.E.2542 or not: it provides the local administrative agencies with full autonomy to  
establish their own educational institutes. There are two methods of decentralization of local  
administrative agencies. First, local administrative agencies establish their own educational 
institutes. Second, local administrative agencies receive the educational institutes from the 
Ministry of Education. However there is no legal provision to support local administrative 
agencies’ 0administration of the educational institutes. In conclusion, there are some loopholes 
in the decentralization to the local administrative agencies.

Keywords: Legal Problems of Education, National Education Act B.E.2542, Educational 
Decentralization, Constitution of the Royal Kingdom B.E.2550, National Education B.E.2542 
also provides a planning and procedure of decentralization to local administrative
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1. บทน�ำ

1.1 ความเป็นมาและความส�ำคัญของปัญหา

การศึกษาเป็นสทิธิพ้ืนฐานท่ีประชาชนทุกคนจะได้รับจากรฐั ซึง่ประเทศไทยถือว่าการศกึษา

เป็นเรือ่งของการบรกิารสาธารณะซึง่ส่วนใหญ่รฐัจะเป็นผูจ้ดัท�ำ แต่ในสถานการณ์ปัจจบุนัจ�ำนวน

ประชากรมีฐานขยายมากย่ิงขึ้น ภารกิจของรัฐในการรับผิดชอบต่อประชาชนก็เพ่ิมมากข้ึน 

ท�ำให้เกิดแนวคิดการกระจายอ�ำนาจ ซึ่งการกระจายอ�ำนาจเป็นรูปแบบหนึ่งของรัฐไปสู่ประชาชน 

เป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครอง โดยนักวิชาการ เช่น ลิขิต ธีรเวคิน  

กล่าวโดยสรุปว่า การกระจายอ�ำนาจ เป็นรากแก้วของการปกครองระบบประชาธิปไตย เนื่องด้วย

ประชาธิปไตยต้องประกอบด้วยโครงสร้างส่วนบนคือ ระดับชาติและโครงสร้างส่วนพ้ืนฐานคือ 

ระดับท้องถ่ิน การปกครองตนเองในรูปแบบของการปกครองท้องถิ่นอย่างแท้จริงคือ รากแก้ว 

เป็นฐานเสริมส�ำคัญย่ิงของการพัฒนาระบบการเมืองการปกครองระบบประชาธิปไตย และ 

การกระจายอ�ำนาจ มีความส�ำคัญในทางในทางเศรษฐกิจและสังคมโดยเฉพาะการมีส่วนร่วม 

ของประชาชน ซึ่งลักษณะดังกล่าวจะเกิดขึ้นได้ก็ต้องมีการกระจายอ�ำนาจอย่างแท้จริง2

การกระจายอ�ำนาจการศึกษาสูท้่องถ่ินเป็นวิธีการแก้ปัญหาการจดัการการศกึษาในลกัษณะ

ภาพรวมอย่างหนึ่ง ท�ำให้ประชาชนในท้องถิ่นได้มีโอกาสและมีส่วนร่วมในการก�ำหนดบทบาท 

หน้าทีแ่ละภารกิจระหว่างรฐับาลกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และเป็นการพัฒนาให้การปกครอง

ส่วนท้องถ่ินมีการให้บริการสาธารณะที่หลากหลายครบรอบด้านมากย่ิงข้ึน อย่างไรก็ตาม 

การกระจายอ�ำนาจการศึกษาอาจส่งผลกระทบเชื่อมโยงปัญหาอื่นๆ ได้เนื่องจากเมื่อรัฐ 

กระจายอ�ำนาจการศึกษาไปสูท้่องถ่ิน รฐัต้องลดบทบาทของตนเอง งบประมาณเก่ียวกับการศกึษา

ก็จะโอนไปยังท้องถ่ิน แต่สถานศึกษาที่ยังไม่ได้รับการกระจายอ�ำนาจก็จะถูกจ�ำกัดในด้าน 

งบประมาณ และกระทบต่อสถานศึกษา และย่อมกระทบต่อนักเรียนโดยตรง ตลอดจนท�ำให้

นักเรียนเริ่มมีความคิดว่ามีความไม่เท่าเทียมกันในการศึกษา3

การวเิคราะห์ปัญหากฎหมาย การศึกษา ตามพระราชบญัญัตกิารศกึษาแห่งชาต ิพ.ศ. 2542 

ศึกษาโดยวิเคราะห์ตัวบทกฎหมายท่ีเก่ียวกับการศึกษาการกระจายอ�ำนาจทางการศึกษา

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ปัญหาคือการกระจายอ�ำนาจการศึกษา  

ขัดรัฐธรรมนูญหรือไม่ ปัญหาความเท่าเทียมและเป็นธรรมในการบริหารการศึกษา ซึ่งเป็นหนึ่ง 

ในหลักการของการกระจายอ�ำนาจทางการศึกษา

2	 ปทุมมาศ ว่องสกุลชัย, (2546), “ศึกษาการวิเคราะห์ปัญหาการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ ตามการกระจายอ�ำนาจ,” 
(วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะรัฐประศาสนศาสตร์ มหาวิทยาลัยบูรพา).
3	 วิวัฒน์ แนวจันทร์, (2545), “องค์กรส่วนท้องถ่ินกับการกระจายอ�ำนาจ,” (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์).
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1.2 วัตถุประสงค์งานวิจัย

เพ่ือวิเคราะห์ปัญหากฎหมายการศกึษาตามพระราชบญัญัตกิารศกึษาแห่งชาต ิพ.ศ. 2542 

เกี่ยวกับ การกระจายอ�ำนาจการศึกษา

1.3 ขอบเขตงานวิจัย

ขอบเขตของเน้ือหา การวิจัยครั้งน้ีมุ่งศึกษา ปัญหาหลักเกณฑ์ในการกระจายอ�ำนาจ 

การศึกษาแหล่งข้อมูล ประกอบด้วยเอกสาร เช่น จากหนังสือ ต�ำรา บทความในวารสาร กฎหมาย

การศึกษา ตาม พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 และผู้ให้ข ้อมูลส�ำคัญ 

ในการสัมภาษณ์จ�ำนวน 5 คน โดยแบ่งเป็นรองผู้อ�ำนวยการเขตพื้นที่ศึกษา 1 คน ผู้อ�ำนวยการ

โรงเรียน จ�ำนวน 2 คน ครูช�ำนาญการพิเศษจ�ำนวน 1 คน และครูช�ำนาญการ 1 คน

1.4 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ

ท�ำให้ทราบถึงปัญหาการกระจายอ�ำนาจการศึกษา และเป็นสารสนเทศให้ผู้เก่ียวข้อง 

ในการศึกษาน�ำไปใช้เป็นแนวทางในการแก้ไขและปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับการศึกษา

1.5 ระเบียบวิธีวิจัย

ใช้ระเบียบวิธีการศึกษาเอกสาร และการสัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลส�ำคัญ แล้วน�ำมาท�ำการ

วิเคราะห์ข้อมูล โดยการท�ำการวิเคราะห์ข้อมูลเบื้องต้นด้วยการน�ำมาจัดเป็น หมวดหมู่ให้เป็น

ประเด็นตามวัตถุประสงค์ และวิเคราะห์ข้อมูลโดยการตีความ เป็นการวิเคราะห์เนื้อหา (Content 

Analysis) ซึง่ได้จากการศกึษาเอกสาร (Document Research) และข้อมลูการสมัภาษณ์แบบเป็น

ทางการ (Formal Interview) ที่ได้จดบันทึกไว้

1.6 เครื่องมือที่เก็บรวบรวมข้อมูล

เครื่องมือท่ีใช้ในคือ แบบบันทึก ท่ีเก่ียวกับปัญหาการกระจายอ�ำนาจการศึกษาและ 

แบบสัมภาษณ์ ความคิดเห็นในการปฏิบัติงานของบุคคลากรท่ี เก่ียวข้องกับการกระจายอ�ำนาจ 

การศึกษา โดยด�ำเนินการเก็บรวบรวมข้อมูล เป็น 2 ขั้นตอนตามล�ำดับดังนี้ 

1.6.1 การเก็บรวบรวมข้อมูลเอกสาร 

โดยการเก็บรวบรวมเอกสารต่างๆ ท่ีเก่ียวข้องกับปัญหาหลักเกณฑ์ในการกระจายอ�ำนาจ 

การศึกษา 

1.6.2 การสัมภาษณ์ ผู้ให้ข้อมูลส�ำคัญ
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2. แนวคิดทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง

2.1 การกระจายอ�ำนาจการศึกษา4

2.1.1 ความหมายของการกระจายอ�ำนาจทางการศึกษา
การกระจายอ�ำนาจทางการศึกษา หมายถึง หน่วยงานบริหารในส่วนกลางยอมให้หน่วยงาน

ระดับล่าง หรือระดับผู้ปฏิบัติมีอ�ำนาจหน้าที่ความรับผิดชอบ การตัดสินใจทางการบริหารและ 
การจัดการศึกษาด้วยตนเอง โดยอยู่ในความรับผิดชอบและการก�ำกับจากส่วนกลาง

นักวิชาการได้แสดงทัศนะและให้ความหมายของ “อ�ำนาจ” และ “การกระจายอ�ำนาจ”  
ไว้ดังนี้

โภคนิ พลกลุ (2528) และอสิสระ นติทัิณฑ์ประภาส (2533) ได้ให้ข้อสงัเกตว่า “การกระจาย 
อ�ำนาจ” มีความหมายตามหลักภาษาฝรั่งเศส คือ “การเอาอ�ำนาจออกไปจากศูนย์กลาง” ปัญหา
ที่ตามมาคือ “อ�ำนาจ” หมายถึงอะไร

จรสั สวุรรณมาลา (2538) ได้ตัง้ข้อสงัเกตว่า ผูค้นส่วนใหญ่มกัตคีวามค�ำว่า “อ�ำนาจ” ในค�ำ 
“กระจายอ�ำนาจ” ว่าหมายถึง “อ�ำนาจอธิปไตย” มักกล่าวกันว่าไม่สามารถแบ่งแยกได้ แต่ใน 
ความหมายดั้งเดิมของค�ำดังกล่าวมิได้เน้นเรื่อง อ�ำนาจ (Power) หากแต่เป็นเรื่องของ สภาวะ
ศูนย์กลาง (Central) และสภาวะการกระจายอ�ำนาจ (Decentral) เป็นส�ำคัญ

นครนิทร์ เมฆไตรรตัน์ (2553) ได้ให้ความหมายไว้ว่า “การกระจายอ�ำนาจ” (Decentralization) 
จึงควรหมายถึง การกระจายอ�ำนาจในการตัดสินใจมิใช่การแบ่งอ�ำนาจอธิปไตยของชาติ  
การกระจายอ�ำนาจสู่ภูมิภาคและท้องถ่ินมิใช่การสร้างอธิปไตย หากแต่เป็นการให้ (ยอมรับ)  
สิทธิในการปกครองตนเองของชุมชน และภูมิภาคภายใต้อธิปไตยของชาติหนึ่งๆ ร่วมกัน

Samuel Humes IV (1991) เสนอว่า ควรให้เป็นเรื่องของ “การจัดสรรแบ่งปันอ�ำนาจ”  
(Distribution of Power) กล่าวคือ เมื่อพูดถึงการกระจายอ�ำนาจภายใต้บริบทของการบริหาร
ปกครองในพ้ืนท่ีเรียกว่าท้องถ่ิน (Local Governance) ควรเป็นเรื่องของ “จัดสรร หรือแบ่งปัน
อ�ำนาจ” (Distribution) มิใช่การ “แบ่งแยกอ�ำนาจ” (Division) ค�ำดังกล่าวมักน�ำไปสู่ความสับสน 
หรือปะปนกับการใช้แนวคิดเรื่อง รัฐธรรมนูญกับการแบ่งแยกอ�ำนาจ (Constitutional Division of 
Power between Nation and State) ขณะที่ค�ำว่า “จัดสรร/แบ่งปันอ�ำนาจ” มีความสอดรับ และ
อยู่ในขอบวงของแนวคดิต่างๆ ในเรือ่งการ กระจายอ�ำนาจจากส่วนกลางไปสูท้่องถ่ินมากกว่า เช่น 
แนวคิดในเรื่องการกระจายอ�ำนาจ(decentralization) การแบ่งปันอ�ำนาจ หรือการลดอ�ำนาจ 
จากส่วนกลางสู่ภูมิภาค (Deconcentration) การโอนอ�ำนาจ (Devolution) และการมอบอ�ำนาจ 

(Delegation)

4	 สรรค์ วรอินทร์ และทิพวัลย์ ค�ำคง, (2546), กระจายอ�ำนาจทางการศึกษา, (ชุดฝึกอบรมครู: ประมวลสาระ), 2-4.
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2.1.2 รูปแบบของการกระจายอ�ำนาจทางการศึกษา

รูปแบบการกระจายอ�ำนาจ แบ่งออกได้เป็น 6 รูปแบบ ตามระดับของอ�ำนาจหน้าที่และ

ขอบข่ายของหน้าที่ ซึ่งส่วนกลางแบ่งสรรความรับผิดชอบให้กับองค์กรต่างๆ โดยความชอบธรรม

ตามที่กฎหมายก�ำหนดไว้ ได้แก่ (ประกอบ คุปรัตน์, 2536, 2–4)

1) การแบ่งอ�ำนาจ (Deconcentration) หมายถึง การถ่ายโอนบทบาทหน้าท่ีอ�ำนาจ 

ของส่วนกลางให้กับส่วนท้องถ่ินตามล�ำดับข้ันตอนของการบังคับบัญชา จากระดับกระทรวง 

สู่ส่วนท้องถ่ินหรือ การแบ่งอ�ำนาจระดับเบื้องต้นไปสู่ระดับล่างๆ ตามล�ำดับสายการบริหาร 

ในองค์กรนั้นๆ เป็น “การลดความแออัดหรือหนาแน่นลงไป” แทนท่ีจะให้เกิดการกระจุกตัว 

ของกิจกรรมเฉพาะในส่วนใดส่วนหน่ึงก็ให้มีการกระจายออกไปยังส่วนอื่นๆ สภาพและปัญหา 

การบริหารและการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานของสถานศึกษาในประเทศไทย

2) การให้อ�ำนาจอิสระ (Delegation) หมายถึง การถ่ายโอนความรับผิดชอบในหน้าท่ี 

ให้กับหน่วยงานในระดับภูมิภาค ระดับท้องถ่ิน หรือหน่วยงานเฉพาะกิจให้รับผิดชอบด�ำเนิน

โครงการพิเศษ ซึ่งมีอิสระจากส่วนกลางในการก�ำหนดหน้าท่ีข้ันตอนในการบริหารจัดการต่างๆ  

ได้ด้วยตนเอง เช่น ด้านการรับคนเข้าท�ำงาน การท�ำสัญญา การจัดสรรงบประมาณ การจัดหา  

จัดซื้อและด้านต่างๆ ในฐานะท่ีเป็นหน่วยงานหรือองค์กรของรัฐที่ได้รับมอบหมายจากส่วนกลาง

ในขณะท่ีความรับผิดชอบสูงสุดยังคงอยู่ที่ส่วนกลาง การให้อ�ำนาจอิสระหรือ “การมอบอ�ำนาจ” 

น้ันเป็นการปฏิบัติที่สามารถกระท�ำได้โดยไม่ต้องแก้ไขในเชิงกฎหมายหรือการต้องการปรับ

โครงสร้างขององค์กร สามารถกระท�ำได้ภายใต้ดุลยพินิจของผู้บริหารในระดับสูง

3) การมอบอ�ำนาจให้แก่ท้องถิ่นอย่างเต็มท่ี (Devolution) ได้แก่ การถ่ายโอน 

ความรบัผดิชอบในหน้าท่ี หรอือ�ำนาจในการตัดสนิใจให้กบัหน่วยงานรฐัในท้องถ่ิน จะอยู่นอกเหนือ 

การควบคุมโดยตรง (Direct Control) ของส่วนกลางมีความเป็นตัวของตัวเอง มีกฎหมายรองรับ

ในความชอบธรรม ส่วนทีม่คีวามแตกต่างจากส่วนกลางคอื ส่วนกลางจะท�ำหน้าท่ีให้การสนับสนนุ

ให้ข้อเสนอแนะ และควบคุมในทางอ้อม ในทางปฏิบัติทั่วไปหน่วยงานระดับท้องถ่ินจะมีสิทธิ 

ในการจัดการเก่ียวกับงบประมาณ เช่น การจัดเก็บภาษีและเงินกองคลังของตนเอง เพ่ือจะได้ 

น�ำมาพัฒนาให้สอดคล้องกับความต้องการและความเร่งด่วนของประชาชนในท้องถิ่นต่อไป

4) การให้เอกชน/องค์กรเอกชนด�ำเนินการ (Privatization or Non–government  

institutions) คือการให้เอกชนในรูปแบบของบุคคล องค์กรผลประโยชน์ บริษัทห้างร้าน หรือ 

บริษัทมหาชนเข้าด�ำเนินการในการกิจการท่ีรัฐบาลเองไม่สามารถท�ำได้อย่างมีประสิทธิภาพ  

การด�ำเนินกิจการหลายอย่างของรัฐที่เมื่อต้องการมีการรวมศูนย์จนมีขนาดใหญ่โตจนเกินไปและ

กลายเป็นกิจการผูกขาดก็เกิดปัญหาด้านประสิทธิภาพในการด�ำเนินการจึงต้องมีการตัดปล่อย 

กิจการนั้นๆ ให้เอกชนเข้าด�ำเนินการ โดยให้กลไกตลาดเป็นตัวก�ำกับและป้องกันไม่ให้เป็น 

การผกูขาด โดยบรษิทัใดบรษิทัหนึง่ให้กิจการน้ันครอบคลมุด้วยตลาดเสรใีห้มากท่ีสดุ ปรากฏการณ์

เหล่านี้มีให้เห็นในกิจการธนาคาร การก่อสร้าง โรงเรียน มหาวิทยาลัย การขนส่งโดยสาร  

ระบบโทรคมนาคม หอการค้า สหกรณ์ เป็นต้น
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5) การปรับโครงสร้างขององค์กร (Restructuring) ใช้กันมากในวงการธุรกิจ 

ในระยะหลังมีบริษัทขนาดใหญ่ในต่างประเทศและรวมถึงในประเทศไทยได้มีการเติบโตมาก 

จนเกิดความไม่คล่องตัวในวงธุรกิจได้ จึงต้องมีการจัดโครงสร้างการบริหารกันใหม่ มีการแตกตัว

ออกเป็นบริษัทหลายบริษัทท่ีมีความเป็นนิติบุคคล สามารถตัดสินใจด�ำเนินการได้อย่างคล่องตัว

ในกรอบท่ีกว้างขวางขึ้นโดยไม่ต้องรอการอนุมัติจากบริษัทแม่ ซึ่งอาจจะตั้งอยู่ในประเทศอื่น 

ที่ห่างไกลออกไป และไม่อยู่ใกล้ชิดกับสถานการณ์พอที่จะตัดสินใจได้อย่างมีประสิทธิภาพสภาพ

และปัญหาการบริหารและการจัดการศึกษาขึ้นพื้นฐานของสถานศึกษาในประเทศไทย

6) การใช้กระบวนการทางประชาธิปไตย (Democratization) เป็นการกระจายอ�ำนาจ 

ท่ีมคีวามแตกต่างจากท่ีกล่าวมาแล้วน้ันคือ “การใช้กระบวนการทางประชาธิปไตยทีจ่ะท�ำให้อ�ำนาจ

ในการจัดการศึกษาได้อยู่ในความรับผิดชอบของประชาชนด้วย” ท้ังน้ีอาจวิเคราะห์ตามแนวคิด

ประชาธิปไตยอย่างง่ายๆ ทีส่ดุ และในเชงิอดุมคตน้ัินคือ การท�ำให้การศกึษาเป็นไปเพ่ือประชาชน

เป็นของประชาชนและโดยประชาชน

2.2 แนวคิดเกี่ยวกับหลักการกระจายอ�ำนาจทางการศึกษา5

หลักการกระจายอ�ำนาจทางการศึกษาตามแนวทางปฏิรูประบบบริหารและการจัดการ

ศึกษาแห่งชาติ ตามพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 มีหลักการด�ำเนินงาน ดังนี้

1) การมีเอกภาพด้านนโยบายและมีความหลายหลายในการปฏิบัติ หมายถึง ความเป็น

เอกภาพในการก�ำหนดเป้าหมายในการจัดการศึกษา มีมาตรฐานและทิศทางในการจัดการศึกษา

เหมอืนกัน แต่เปิดโอกาสให้แต่ละท้องถ่ินเลอืกวิธีด�ำเนนิการทีห่ลายหลายได้ด้วยตนเอง ส่วนกลาง

จะเพียงแต่ก�ำหนดนโยบายให้ค�ำปรึกษาแนะน�ำ ตรวจสอบมาตรฐาน ติดตามและประเมินผล 

การด�ำเนินงานเท่านั้น

การเปิดโอกาสให้ท้องถ่ินด�ำเนินการทั้งหลายด้วยตนเองเป็นไปตามเจตนารมณ์แห่ง

รฐัธรรมนญูฉบบัปัจจบุนัทีมุ่ง่ให้มกีารกระจายอ�ำนาจไปสูอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยก�ำหนด

ให้รัฐจะต้องให้ความเป็นอิสระแก่ท้องถ่ิน ท้ังยังก�ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทั้งหลาย 

มีความเป็นอิสระในการก�ำหนดนโยบาย การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงิน 

และการคลงั และมอี�ำนาจหน้าทีข่องตนเองโดยเฉพาะโดยก�ำหนดให้มกีฎหมายว่าด้วยการก�ำหนด

แผนและข้ันตอนการกระจายอ�ำนาจข้ึน เพ่ือท่ีจะพัฒนาการกระจายอ�ำนาจให้แก่ท้องถ่ินอย่างต่อเนือ่ง 

ส�ำหรับการจัดการศึกษานั้นถึงแม้ว่าจะให้มีการกระจายอ�ำนาจไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  

รัฐยังต้องท�ำหน้าท่ีก�ำกับดูแลการจัดการศึกษาขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้วย กล่าวคือ 

กระทรวงการศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรมมีอ�ำนาจหน้าที่ในการก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธี 

5	 วัลลภ ล�ำพาย และพันธ์เทพ วิทิตอนันต์, (2549), ความพร้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพื่อรองรับ 
การกระจายอ�ำนาจการศึกษาขั้นพื้นฐานจากกระทรวงศึกษาธิการ, (รายงานวิจัย คณะกรรมการวิจัยและพัฒนา 
ของวุฒิสภาส�ำนักงานเลขาธิการวุฒิสภา), 45-47.
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การประเมนิความพร้อมในการจดัการศกึษาขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ประสานและส่งเสรมิ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สามารถจัดการศึกษา สอดคล้องกับนโยบายและได้มาตรฐาน 

การศกึษารวมท้ังการเสนอแนะการจดัสรรงบประมาณอดุหนุนการจดัการศกึษาของท้องถ่ินตามที่

บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542

2) การกระจายอ�ำนาจไปสูเ่ขตพ้ืนท่ีการศึกษา สถานศกึษา และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

คอื การกระจายอ�ำนาจในการจดัการศกึษาได้ก�ำหนดให้กระจายอ�ำนาจการบรหิารและการจดัการ

ศึกษาไปสู่เขตพ้ืนท่ีการศึกษา และสถานศึกษาในเขตพ้ืนที่การศึกษาโดยตรง ทั้งด้านวิชาการ  

งบประมาณ การบรหิารงานบุคคล และการบรหิารท่ัวไป (มาตรา 39) นอกจากนีต้ามพระราชบญัญัต ิ

การศกึษาแห่งชาต ิพ.ศ. 2542 มาตรา 41 ก�ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมสิีทธิจดัการศกึษา

ในระดับใดระดับหน่ึงหรือทุกระดับตามความพร้อม ความเหมาะสมและความต้องการภายใน 

ท้องถ่ินโดยมีเขตพ้ืนที่การศึกษาท�ำหน้าที่ประสานและส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

สามารถจัดการศึกษาสอดคล้องกับนโยบายและมาตรฐานการศึกษา

3) การมส่ีวนร่วมของบคุคล ครอบครวั ชมุชน องค์กร สถานประกอบการ และสถาบนัสงัคม

อื่น คือ การกระจายอ�ำนาจทางการศึกษาโดยยึดหลักการมีส่วนร่วม เป็นการเปิดโอกาสให้บุคคล 

ชุมชน และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการศึกษา ทั้งน้ีเพ่ือท่ีจะระดม

ทรัพยากรจากทุกส่วนของสังคมเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการศึกษา ตามหลักการทุกฝ่าย 

มีส่วนร่วมในการจัดการศึกษา (All for Education) และเป็นการกระจายโอกาสทางการศึกษา 

ให้แก่ชุมชนท้องถ่ินอย่างทั่วถึงการก�ำหนดให้มีเขตพ้ืนท่ีการศึกษาและการกระจายอ�ำนาจให้กับ

สถานศึกษา ก�ำหนดให้มีคณะกรรมการการศึกษา ศาสนาและวัฒนธรรมเขตพ้ืนที่การศึกษา  

และคณะกรรมการสถานศึกษา ซึ่งประกอบด้วยผู้แทนจากชุมชนและองค์กรต่างๆ ในท้องถ่ิน 

เป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชน ตลอดจนผูแ้ทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่รปูแบบต่างๆ ในพืน้ที่

สามารถเข้ามาเป็นกรรมการ ร่วมให้การสนับสนุนและส่งเสริมการจัดการศึกษาได้อย่างทั่วถึง  

ก่อให้เกิดความสัมพันธ์ระหว่างชุมชน ประชาชน องค์กรและสถาบันสังคมกับเขตพื้นที่การศึกษา

และสถานศึกษา 

4) การประหยัด คุ้มค่า เกิดประโยชน์สูงสุด และสามารถตรวจสอบได้ คือ การกระจาย 

อ�ำนาจทางการศึกษาโดยยึดหลักการประหยัด คุ้มค่า ค�ำนึงถึงการด�ำเนินการท่ีลดค่าใช้จ่าย 

ในการบริหารจัดการให้ได้ผลประโยชน์คุ ้มค่า ลดปัญหาความซ�้ำซ้อนและความสูญเปล่า 

ในการจัดการโดยจัดโครงสร้างสายการบริหารท่ีสั้นลง มีเพียงการบริหารระดับส่วนกลางและ 

การบริหารระดับองค์กรปฏิบัติในท้องถิ่นเท่านั้น นอกจากนี้การกระจายอ�ำนาจยังเปิดโอกาส 

ให้มีอิสระในการใช้ทรัพยากรบนหลักการของความคุ้มค่า เกิดประโยชน์สูงสุดและสามารถ 

ตรวจสอบได้ในการกระจายอ�ำนาจทางการศึกษา ได้ปรับลดหน่วยงานให้มีขนาดเล็ก กะทัดรัด  

เพ่ือบริหารงานด้วยความมีประสิทธิภาพ ให้บังเกิดประสิทธิผลและปรับเปลี่ยนภารกิจจนท�ำให ้

ลดจ�ำนวนเจ้าหน้าที่ในการบริหารงานลงได้จ�ำนวนมาก
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5) ความเป็นธรรมและความเท่าเทียมกัน การกระจายอ�ำนาจทางการศกึษาโดยยึดหลกัการ

ความเป็นธรรมและความเท่าเทียมกัน เป็นการเปิดโอกาสให้บุคคลได้รับโอกาสทางการศึกษา 

เพ่ิมมากขึ้นในการกระจายอ�ำนาจทางการศึกษาโดยการก�ำหนดเขตพ้ืนที่การศึกษาท่ีมีพ้ืนท่ี 

พอเหมาะและค�ำนงึถึงความเหมาะสมในด้านปริมาณงานท่ีใกล้เคยีงกัน และสามารถบริหารจดัการ

ได้อย่างมีประสิทธิภาพจะท�ำให้เกิดความเป็นธรรมและเท่าเทียมกันในการจัดการศึกษา

3. ผลการวิจัย

3.1 วเิคราะห์ปัญหากฎหมายท่ีเกีย่วกบัหลกัเกณฑ์ในการกระจายอ�ำนาจ ซึง่มีประเดน็

ต่างๆ ดังนี้ คือ

3.1.1 ปัญหาการกระจายอ�ำนาจการศึกษากับรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550

ผลจากการศึกษาเอกสาร และสัมภาษณ ์พบว่า

ประการแรก มาตรา 80 (4) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ที่บัญญัติ

ว่าการจัดส่งเสริมและสนับสนุนการกระจายอ�ำนาจเพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ชุมชน 

องค์การศาสนาและเอกชนมีส่วนร่วมในการจัดการศึกษา ประกอบกับมาตรา 80 ซึ่งอยู่หมวด 5  

ว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ในด้านต่างๆ โดยค�ำนึงถึงการมีส่วนร่วมขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินซึง่ก็ย่อมมสีทิธิทีจ่ะจดัการศึกษาตามความเหมาะสมและความต้องการภายในท้องถ่ิน

นั้นตามที่กฎหมายบัญญัติ

ประการท่ีสอง ประเทศไทยมมีรีะบบการปกครองภายใต้รปูแบบของรฐัเดีย่วมใิช่สหพันธรฐั

หรือสมาพันธรัฐซึ่งย่อมส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจ�ำต้องอยู่ภายใต้การก�ำกับดูแล 

จากส่วนกลางอันหมายถึงการมีระบบควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท�ำขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินโดยราชการส่วนกลาง ฉะน้ันจึงกล่าวได้ว่าบทบัญญัติมาตรา 289 ของ

รฐัธรรมนญูได้ให้สทิธิในการจดัการศกึษาแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตามความเหมาะสมและ

ความต้องการนั้นหาได้เป็นการให้สิทธิเด็กขาดปราศจากการตรวจสอบควบคุมใดๆ แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินในการจัดการศึกษา หากในการจัดการทางการศึกษานั้นองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถ่ินย่อมตกอยู่ภายใต้หลกัเกณฑ์ ของรัฐธรรมนูญกล่าวคือ รัฐยังมอี�ำนาจในการตรวจสอบ

ควบคุมโดยใช้อ�ำนาจรัฐ 

ประการที่สาม พระราชบัญญัติก�ำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่

องค์กรปกครอง ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ตราขึ้นเพื่อก�ำหนด “รายละเอียด” ตามที่

รัฐธรรมนูญได้มอบอ�ำนาจไว้ มาตรา 281 ก�ำหนดว่า ภายใต้บังคับมาตรา 1 รัฐจะต้องให้ 

ความเป็นอิสระแก่ท้องถ่ินตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชน 

ในท้องถ่ิน มาตรา 289 ก�ำหนดให้ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินย่อมมีหน้าที่บ�ำรุงรักษาศิลปะ  

จารีตประเพณีภูมิปัญญาท้องถ่ินหรือวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
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ย่อมมีสิทธิที่จะจัดการศึกษาอบรมและการฝึก อาชีพตามความเหมาะสมและความต้องการ 

ภายในท้องถ่ินนัน้ และเข้าไปมส่ีวนร่วมในการจดัการศกึษาอบรมของรัฐ แต่ต้องไม่ขัดต่อมาตรา 80 

ท้ังน้ีตามท่ีกฎหมายบญัญตักิารจดัการศกึษาอบรมภายในท้องถ่ินตามวรรคสอง องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินต้องค�ำนึงถึงการบ�ำรุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถ่ินและวัฒนธรรม 

อันดีของท้องถิ่นด้วย

รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด โดยสภาพเนื้อหาที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญจะเป็นเพียง 

การวางหลักการท่ีส�ำคัญของการจัดโครงสร้างและกลไกของการใช้และการตรวจสอบการใช้

อ�ำนาจรัฐ ตลอดจนการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ ส่วนรายละเอียดปลีกย่อยเกี่ยวกับขั้นตอน วิธีการ 

เง่ือนไข เป็นสิง่ทีต้่องบญัญัติเพ่ิมเติมใน “กฎหมายลกู” ระดบัพระราชบญัญัตปิระกอบรัฐธรรมนญู 

หรือพระราชบัญญัติ ตามแต่ที่รัฐธรรมนูญก�ำหนด ซึ่งในกรณีนี้รัฐธรรมนูญได้วางหลักการ 

ให้กระจายอ�ำนาจไปสูอ่งค์กรปกครองส่วน ท้องถ่ินเพ่ิมข้ึน โดยให้ก�ำหนดรายละเอยีดในกฎหมาย

ก�ำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจและได้เปิดช่องแล้วว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

สามารถจัดการศึกษาได้ (มาตรา 289) ไม่ใช่แต่เพียงรัฐ (ส่วนกลาง) เท่านั้น

ประการที่สี่ การถ่ายโอนภารกิจการจัดการศึกษาก็เป็นส่วนหน่ึงของการกระจายอ�ำนาจ

ปกครอง การถ่ายโอนภารกิจให้บริการสาธารณะท่ีรัฐด�ำเนินการให้แก่องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิน่เป็นการขดัต่อหลกัการของ “รฐัเดีย่ว” หรอืไม่ ซึง่วิเคราะห์ได้ว่าการท่ีประเทศไทย

แบ่งการปกครองในพ้ืนทีต่่างๆ ของประเทศเป็นการปกครองส่วนภมูภิาคโดยมจีงัหวัด อ�ำเภอ ต�ำบล 

และหมู่บ้าน ซึ่งมีผู้ว่าราชการจังหวัด นายอ�ำเภอ ก�ำนัน และผู้ใหญ่บ้านรับผิดชอบในแต่ละท้องที่

ดังกล่าวข้างต้นตามล�ำดับนั้น เป็นเพียงการแบ่งอ�ำนาจบริหาร (Executive Power) ส่วนหน่ึง 

ของระบบราชการส่วนกลาง อนัมกีระทรวง ทบวง กรม และส่วนราชการอืน่ไปให้ภูมภิาคโดยท่ัวถึง 

และสร้างความสะดวกในการใช้ดุลพินิจสั่งการในทางบริหารให้ทันการและเหมาะแก่ สภาพท้อง

ถิ่น หาใช่เป็นการแบ่งอ�ำนาจอธิปไตยให้ส่วนต่างๆ ของประเทศไม่ อนึ่งการที่มีศาลยุติธรรมตั้งอยู่

ในทุกจังหวัดก็หาใช่เป็นการกระจายอ�ำนาจ ตุลาการไม่ เพราะศาลที่ตั้งอยู่ตามจังหวัดต่างๆ เป็น

เพียงศาลชั้นต้นเท่านั้น หากจะมีการอุทธรณ์ ฎีกา ก็ต้องส่งไปยังศาลอุทธรณ์ และศาลฎีกาต่อไป 

ส่วนที่มีการกระจายอ�ำนาจปกครองตนเองให้ท้องถ่ินต่างๆ อันมี องค์การบริหารส่วนจังหวัด 

เทศบาล องค์การบริหารส่วนต�ำบล ก็หาใช่เป็นการกระจายอ�ำนาจอธิปไตยไม่ หากแต่เป็น 

การมอบอ�ำนาจการปกครองตนเองบางประการแก่ประชาชนในท้องถ่ิน ตลอดจนมอบ 

ความเป็นอิสระในทางการเงิน และภาษีอากรในท้องถ่ินเท่าน้ัน ดังน้ันการแบ่งอ�ำนาจบริหาร  

(Deconcentration) ให้แก่ราชการบริหารส่วนภูมิภาคและการกระจายอ�ำนาจปกครองท้องถิ่น 

หาได้ขัดต่อบทบัญญัติในมาตรา 1 นี้ไม่ 

ผู้ให้สัมภาษณ์ส่วนมากให้ความเห็นว่า การกระจายอ�ำนาจการศึกษาไม่ขัดรัฐธรรมนูญ 

เพราะ พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 เกิดตามมาตรา 81 รัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และการกระจายอ�ำนาจการศึกษาเกิดขึ้นตามมาตรา 39  
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พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 และประกาศกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2550  

เรื่อง การกระจายอ�ำนาจการบริหารวิชาการ บุคลากร งบประมาณ และบริหารทั่วไปให้ส�ำนักงาน

เขตพ้ืนท่ีการศกึษา คณะกรรมการเขตพ้ืนทีก่ารศกึษา สถานศกึษาและคณะกรรมการสถานศกึษา

และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ไม่ได้จ�ำกัดไว้แต่ระบุในหมวดที่ 5 นโยบาย 

พ้ืนฐานแห่งรัฐก�ำหนดไว้ในส่วนท่ี 4 นโยบายด้านศาสนา สังคม สาธารณะสุข การศึกษาและ

วัฒนธรรม ก�ำหนดให้รัฐบาลต้องด�ำเนินการตามมาตรา 80(3)–(6) ไม่มีมาตราใดก�ำหนดเป็น 

ข้อห้ามไว้ และรัฐธรรมนูญบัญญัติให้มีกฎหมายด้านการศึกษา ซึ่งสอดคล้องกับเอกสาร 

การถ่ายโอนภารกิจการจดัการศกึษาก็เป็นส่วนหน่ึงของการกระจายอ�ำนาจปกครองการถ่ายโอน

ภารกิจให้บรกิารสาธารณะท่ีรฐัด�ำเนินการให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ไม่เป็นการขดัต่อ 

รัฐธรรมนูญ แม้จะมีผู้ให้สัมภาษณ์บางท่านเห็นว่าขัดรัฐธรรมนูญก็เป็นเพียงส่วนน้อยที่ยังอาจ 

ไม่เข้าใจหลักการกระจายอ�ำนาจอย่างแท้จริง

ผู้วิจัยเห็นว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 1 ก�ำหนดให้ไทย 

เป็นราชอาณาจักรอันหนึ่งอันเดียวจะแบ่งแยกมิได้ ซึ่งในการกระจายอ�ำนาจการศึกษา 

เป็นการกระจายสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนี้นั้น เป็นเพียงการกระจายอ�ำนาจในการบริหาร

จัดการภายใต้อ�ำนาจการก�ำกับดูแลจากส่วนกลางเท่าน้ัน จึงมิถือว่าเป็นการขัดต่อรัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจกัรไทย และหน่วยงานจากส่วนกลางของภาครฐัก็ยังสามารถเข้าไปตรวจสอบก�ำกับ

ดแูลได้อยู่ ประกอบกับอาศัยอ�ำนาจตามมาตรา 289 รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 

ที่ให้อ�ำนาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการจัดท�ำเรื่องด้านการศึกษาได้เองอันเป็น

วัตถุประสงค์หลกัในการปกครองระบอบประชาธิปไตยทีมุ่ง่จะกระจายอ�ำนาจกลบัสูภ่าคประชาชน

ดังนั้นการกระจายอ�ำนาจทางการศึกษาดังกล่าวจึงไม่ขัดต่อรัฐธรรมนูญ

3.1.2 ปัญหาการกระจายอ�ำนาจกับความเท่าเทียมและเป็นธรรมในการบริหารการ

ศึกษา

ผลจากการศึกษาเอกสารและสัมภาษณ์ พบว่า

การกระจายอ�ำนาจทางการศึกษาโดยยึดหลักการความเป็นธรรมและความเท่าเทียมกัน 

เป็นการเปิดโอกาสให้บุคคลได้รับโอกาสทางการศึกษาเพ่ิมมากข้ึนในการกระจายอ�ำนาจ 

ทางการศึกษาโดยการก�ำหนดเขตพ้ืนท่ีการศึกษาท่ีมีพ้ืนท่ีพอเหมาะและค�ำนึงถึงความเหมาะสม 

ในด้านปริมาณงานที่ใกล้เคียงกัน และสามารถบริหารจัดการได้อย่างมีประสิทธิภาพจะท�ำให้เกิด

ความเป็นธรรมและเท่าเทียมกันในการจัดการศึกษา เช่น หลักการมีส่วนร่วม หลักความเป็นกลาง

ทางการเมือง หลักความเป็นมืออาชีพ หลักความเป็นอิสระในการบริหารจัดการ หลักการประกัน

คุณภาพทางการศึกษา เป็นต้น ซึ่งการพิจารณาหลักการความเป็นธรรมและความเท่าเทียมกัน 

.ควรต้องพิจารณาหลักการในการกระจายอ�ำนาจทางการศึกษาสู่ท้องถ่ินว่ามีผลกระทบ 

ต่อการด�ำเนินงานของโรงเรยีนและ ชมุชน ครใูนฐานะเป็นผูจ้ดักิจกรรมการเรยีนการสอนในโรงเรยีน

จึงมีบทบาทท่ีเปลี่ยนแปลงไปหรือไม่ ในขณะท่ีชุมชนมีบทบาทเก่ียวข้องและมีส่วนร่วม 
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ในการจดัการศกึษามากขึน้ บทบาทของชมุชนคือชมุชนมบีทบาทต่อการจดัการศกึษาตามแนวทาง

ของการกระจายอ�ำนาจทางการศึกษา เช่น ก�ำหนดความต้องการในการจดัการศกึษาให้กับโรงเรยีน 

โดยเข้าไปมีส่วนร่วมในการก�ำหนดวัตถุประสงค์และเป้าหมายในการจัดการศึกษาและจัดท�ำ 

แผนพัฒนาโรงเรียน เข้าไปมีส่วนร่วมในการบริหารการศึกษา โดยเข้าเป็นคณะกรรมการ 

สถานศึกษา ส่งเสริม สนับสนุน การจัดกระบวนการเรียนรู้ โดยให้ความร่วมมือในการจัด

กระบวนการเรยีนรูกั้บสถานศึกษา เช่น เป็นวิทยากร เป็นแหล่งฝึกประสบการณ์ ตลอดจนสนับสนนุ

ทางด้านการเงนิ ก�ำลงัคน และวัสดุอุปกรณ์ ตรวจสอบผลด�ำเนนิการในการจดัการศกึษา โดยเข้าไป

มีส่วนร่วมในการประเมินผลและติดตามผลการด�ำเนินงานของสถานศึกษา

ผูใ้ห้สมัภาษณ์ให้ความเห็นว่า การกระจายอ�ำนาจและความเท่าเทียมกันอาจจะไม่สมัพันธ์

หรือให้ความเท่าเทียมและเป็นธรรมกันมากนักเพราะ 

1) การกระจายอ�ำนาจต้องการให้ผู ้เกี่ยวข้องเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการศึกษาให้

สอดคล้องกับวัฒนธรรม ภูมิปัญญาท้องถ่ิน (รวมถึง การส่งเสริม การสนับสนุน การมีส่วนร่วม 

ในการบริหารจัดการ 4 ด้านคือวิชาการ เงินงบประมาณ บุคคล การบริหารทั่วไป 

2) ความเสมอภาคและความเท่าเทียมกันจะต้องก�ำหนดโดยรัฐบาลกลางเป็นการก�ำหนด

โดยรัฐโดยการออกกฎ ระเบียบ แนวปฏิบัติท่ีเป็นระเบียบกลางให้สอดคล้องกับความต้องการ 

ของประเทศในการจดัการศกึษาแต่ระดบั เช่น อดุมศกึษา อาชวีะศกึษา การศกึษานอกระบบ และ

การศกึษาภาคบังคบั ป.1–ม.3 การตรวจสอบมาตรฐานโดยสมศ.การตรวจสอบคณุภาพโดย สทศ. 

เป็นต้น ซึ่งสอดคล้องกันเอกสาร คือโครงสร้างการแบ่งส่วนราชการขององค์การบริหารส่วนต�ำบล 

เมื่อวันที่ 22 พฤศจิกายน พ.ศ. 2544 โดยแบ่งส่วนราชการ คือส�ำนักงานปลัดองค์การบริหาร 

ส่วนต�ำบลและกองหรอืส่วนราชการทีเ่รยีกชือ่อย่างอืน่เท่ากับเป็นการเปิดโอกาสให้องค์การบรหิาร

ส่วนต�ำบลจดัตัง้กองหรอืส่วนราชการในด้านการศึกษาได้แต่ก็ยังไม่ได้จดัแบ่งงานการจดัการศกึษา

ออกมาอย่างชัดเจนท�ำให้เกิดความไม่เป็นธรรม

ผู้วิจัยเห็นว่า ความเท่าเทียมกันและความเป็นธรรมของการกระจายอ�ำนาจทางการศึกษา

ในประเด็นด้านกฎหมาย (ในทางทฤษฎี) นัน้ย่อมมคีวามเป็นธรรมเสมอภาคกัน แต่ในการสัมภาษณ์

ในการบังคับใช้จริง (ในทางปฏิบัติ) ย่อมเป็นประเด็นปัญหาที่หน่วยงานน้ันๆ จะบังคับใช ้

ให้เท่าเทียมและเป็นธรรมได้มากน้อยเพียงใด ซึ่งต้องพิจารณาประเด็น ดังต่อไปนี้

1. พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 มาตรา 39 จะเป็นการกระจายอ�ำนาจ

บริหารด้านต่างๆ ให้แก่สถานจัดการศึกษาอันเป็นการเตรียมความพร้อมสถานศึกษาให้พร้อม 

กับการกระจายอ�ำนาจการศึกษาท่ีจะเกิดขึ้นในอนาคตซึ่งการบังคับใช้กฎหมายดังกล่าวน้ัน 

ยังไม่เป็นรูปธรรมกล่าวคือหน่วยงานระดับสูงยังรวมอ�ำนาจไว้ไม่กระจายอ�ำนาจมาสู่สถาน 

จัดการศึกษาระดับล่างหรือหน่วยงานภาคปฏิบัติ

2. พระราชบัญญัติก�ำหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถ่ินตามมาตรา 16 มาตรา 17 และมาตรา18 น้ันก�ำหนดเพียงอ�ำนาจหน้าทีจ่ดัท�ำท่ีองค์กร
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ปกครองส่วนท้องถ่ินสามารถจัดให้มีขึ้นได้มิได้ก�ำหนดระเบียบแบบแผนขั้นตอนรวมไปถึงองค์กร

อันเก่ียวกับการกระจายอ�ำนาจจึงเกิดปัญหาที่ว่าการกระจายอ�ำนาจทางการศึกษาดังกล่าว 

จะเกี่ยวเนื่องและสอดคล้องกับพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 หรือไม่หรือจะเป็น

อ�ำนาจอันก�ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดตั้งสถานศึกษาขึ้นเองโยงตรงเท่านั้น

3. วิธีการกระจายอ�ำนาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการศึกษามี 2 วิธี คือการจัดตั้ง

สถานศกึษาเอง และการรบัถ่ายโอนอ�ำนาจจากสถานศึกษาท่ีสงักัดกระหรวงศกึษาธิการ แต่ยังไม่มี

กฎหมายก�ำหนดไว้เหมอืนกบัการจดัการศึกษาของกระทรวงศกึษา คอืยังกระจายอ�ำนาจให้องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ครอบคลุม

4. บทสรุปและข้อเสนอแนะ

ปัญหากฎหมายการศึกษาท่ีเก่ียวกับการกระจายอ�ำนาจ ของพระราชบัญญัติการศึกษา 

แห่งชาติ พ.ศ. 2542 พอสรุปและเสนอแนะได้ ดังต่อไปนี้

4.1 สรุป

ปัญหากฎหมายที่เกี่ยวกับหลักเกณฑ์ในการกระจายอ�ำนาจ คือ

1) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 1 ก�ำหนดให้ประเทศไทยเป็น 

ราชอาณาจกัรอนัหนึง่อนัเดยีวจะแบ่งแยกมไิด้ จงึมปีระเดน็ปัญหากฎหมายว่าการกระจายอ�ำนาจ

สู่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินน้ีจะขัดต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่ ซึ่งโดยหลักเกณฑ์ของการกระจาย 

อ�ำนาจสูอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนีน้ั้นเป็นการกระจายอ�ำนาจในการบริหารจดัการภายใต้อ�ำนาจ

การก�ำกับดูแลจากส่วนกลาง จึงมิถือว่าเป็นการขัดต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

จากเหตุผลดังที่กล่าวมาน้ี การกระจายอ�ำนาจทางการศึกษาก็ไม่ถือเป็นการขัดต่อรัฐธรรมนูญ 

เช่นกันเพราะอย่างไรแม้จะมกีารกระจายอ�ำนาจทางการศกึษาไปแล้วแต่หน่วยงานจากส่วนกลาง

ของภาครฐัก็ยังสามารถเข้าไปตรวจสอบก�ำกับดแูลได้อยู ่ประกอบกับอาศัยอ�ำนาจตามมาตรา 289 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ที่ให้อ�ำนาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

ในการจดัท�ำเรือ่งด้านการศึกษาได้เองอันเป็นวัตถุประสงค์หลกัในการปกครองระบอบประชาธิปไตย 

ที่มุ่งจะกระจายอ�ำนาจกลับสู่ภาคประชาชนดังน้ันการกระจายอ�ำนาจทางการศึกษาดังกล่าว 

จึงไม่ขัดต่อรัฐธรรมนูญด้วยเหตุผลที่กล่าวไปข้างต้น

2) รฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 80(4)ก�ำหนดให้ส่งเสริมให้องค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินมส่ีวนร่วมในการจดัการศกึษาเพ่ือพัฒนาคุณภาพด้านการศกึษาให้เท่าเทยีม

และสอดคล้องกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ จึงท�ำให้เกิดประเด็นที่ว ่าองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถ่ินได้รับอ�ำนาจให้จัดการสถานศึกษาหรือจัดการศึกษาได้เองหรือไม่หรือเพียงแต่เป็น 

คณะกรรมการบริหารสถานศึกษาเทานั้นตามท่ีได้สัมภาษณ์นั้นเห็นว่าสามารถกระจายอ�ำนาจ

ทางการศกึษาได้เพราะเป็นกฎหมายทีมุ่ง่สนับสนนุในการใช้สทิธิของประชาชนในทีน่ีค้อืการได้รับ
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การศึกษาและการเข้าไปมีส่วนร่วมในการออกแนวนโยบายบริหารหน่วยงานด้านการศึกษาของ

ประชาชนอันมีลักษณะเป็นกฎหมายส่งเสริมจึงต้องมีลักษณะการตีความเป็นไปในทางที่สามารถ

ขยายผลได้กล่าวคือสามารถตีความไปท้ังในด้านท่ีให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสามารถจัดท�ำ 

การศึกษาเองได้โดยตรงหรือร่วมจัดการศึกษากับหน่วยงานอื่นของรัฐได้

3) ความเป็นธรรมของการกระจายอ�ำนาจทางการศึกษาในประเด็นด้านกฎหมายนั้น 

ย่อมมีความเป็นธรรมเสมอภาคกัน แต่ในการสมัภาษณ์ในการบงัคับใช้จริงย่อมเป็นประเดน็ปัญหา

ที่หน่วยงานนั้นๆ จะบังคับใช้

4) พระราชบญัญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 มาตรา 39 เป็นการกระจายอ�ำนาจบริหาร

ด้านต่างๆ ให้แก่สถานจดัการศกึษาอนัเป็นการเตรยีมความพร้อมสถานศกึษาให้พร้อมกับการกระ

จายอ�ำนาจการศกึษาท่ีจะเกิดขึน้ในอนาคตซึง่การบงัคบัใช้กฎหมายดงักล่าวนัน้ยังไม่เป็นรูปธรรม

กล่าวคือหน่วยงานระดับสูงยังรวมอ�ำนาจไว้ไม่กระจายอ�ำนาจมาสู่สถานจัดการศึกษาระดับล่าง

หรือหน่วยงานภาคปฏิบัติ 

5) พระราชบัญญัติก�ำหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถ่ินตามมาตรา 16 มาตรา 17 และ มาตรา 18 นัน้ก�ำหนดเพียงอ�ำนาจหน้าทีจ่ดัท�ำทีอ่งค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินสามารถจัดให้มีขึ้นได้มิได้ก�ำหนดระเบียบแบบแผนขั้นตอนรวมไปถึงองค์กร

อันเก่ียวกับการกระจายอ�ำนาจจึงเกิดปัญหาที่ว่าการกระจายอ�ำนาจทางการศึกษาดังกล่าว 

จะเก่ียวเน่ืองและสอดคล้องกับพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542หรือไม่หรือ 

จะเป็นอ�ำนาจอันก�ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดตั้งสถานศึกษาขึ้นเองโดยตรงเท่านั้น

6) วิธีการกระจายอ�ำนาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการศกึษาม ี2 วิธี คอืการจดัตัง้

สถานศกึษาเอง และการรบัถ่ายโอนอ�ำนาจจากสถานศกึษาท่ีสงักัดกระหรวงศกึษาธิการ แต่ยังไม่มี

กฎหมายก�ำหนดไว้เหมือนกับการจัดการศึกษาของกระทรวงศึกษา คือกระจายอ�ำนาจการศึกษา

ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังไม่ครอบคลุมทุกด้าน

4.2 ข้อเสนอแนะ

1) ควรให้กระทรวงมหาดไทยจัดอบรม ให้ความรู้ ความเข้าใจกับหน่วยงานที่เก่ียวข้อง 

กับการกระจายอ�ำนาจการศึกษา และควรต้องมีการติดตามผลเมื่อได้มีกระจายอ�ำนาจแล้ว 

อนัเป็นผลจากการท่ีไม่ขดัต่อรฐัธรรมนญูกล่าวคือหน่วยงานใดท่ีจะท�ำหน้าท่ีก�ำกับดูแลดงัท่ีกล่าวไป 

เช่นให้กระทรวงมหาดไทยก�ำกับดูแลโรงเรียนท่ีอยู่ภายใต้สังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  

และให้กระทรวงศึกษาธิการท�ำหน้าท่ีก�ำกับดูแลและประเมินผลอันเก่ียวกับการศึกษาท้ังปวง 

ของโรงเรียนที่อยู่นอกสังกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

2) ควรมีการสนับสนุนการใช้บังคับต่อหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องโดยมีกระบวนการให้ความรู ้

และอบรมแนวทางการบังคับใช้มาตรา 80(4)ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 

ให้เกิดผลอย่างเป็นรปูธรรม ซึง่อาจจะมกีารจดัต้ังหน่วยงานเฉพาะโดยอาศยับคุลากรจากหน่วยงาน 

ของกระทรวงศึกษาธิการ และกระทรวงมหาดไทยในการกระจายข้อมูลพร้อมท้ังมีการจัดให้ออก
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กฎกระทรวงหรือระเบียบกระทรวงเพ่ือขยายความของมาตรา 80(4) ของรัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 นี้ด้วยเพื่อให้เกิดความชัดเจนในขณะมีการบังคับใช้ 

3) ควรมีหน่วยงานที่มีอ�ำนาจในการตรวจสอบ เพื่อความเท่าเทียมกันและความเป็นธรรม 

เช่นการตรวจสอบจากคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการในการตรวจสอบการปฏิบัติงาน 

ในการบังคับใช้กฎหมายตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการ 

บ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546

4) ควรมีการจัดโครงสร้างตามกฎหมายขององค์กรเช่นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  

และสถานศึกษาต้องร่วมมือและประสานงานกันในการเตรียมความพร้อม โดยอาจออกเป็น  

กฎกระทรวง ระเบียนกระทรวง หรือค�ำสั่งตามความจ�ำเป็นและเหมาะสม เช่นออกระเบียบบริหาร

จัดการอย่างครบถ้วน จ�ำนวนบุคลากรโดยการจัดตั้งฝ่าย ส่วน กอง หรือส�ำนักการศึกษา ตลอดจน

ส่วนราชการภายในที่เรียกชื่อเป็นอย่างอ่ืน และประการส�ำคัญคือต้องร่วมเรียนรู้การเมือง 

การปกครองในระบบประชาธิปไตย อนัมพีระมหากษตัริย์ทรงเป็นประมขุ เพราะการกระจายอ�ำนาจ 

เป็นสาระส�ำคัญของการปกครองในระบบประชาธิปไตย

5) ควรมีการออกข้อบัญญัติ ระเบียบ หรือค�ำสั่งก�ำหนดอ�ำนาจการสั่งการ อนุญาต อนุมัติ 

ปฏิบัติการหรือด�ำเนินการอื่นใดซึ่งเป็นไปตามอ�ำนาจกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ ค�ำสั่งของ 

ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หรือปลัดองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หรือผู้อ�ำนวยการกอง  

ผู้อ�ำนวยการส�ำนักขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยให้ผู้บริหารสถานศึกษาเป็นผู้ปฏิบัติแทน

6) องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ท่ีจดัการด้านการศกึษา ควรต้องกระจายอ�ำนาจในด้านต่างๆ 

ที่เกี่ยวข้องการศึกษา เช่น การบริหารวิชาการ การบริหารงานบุคคล การบริหารงบประมาณ และ

การบรหิารทัว่ไป เพ่ือให้สถานศึกษาทีไ่ด้รบัการกระจายอ�ำนาจการศกึษาเป็นอสิระตามหลกับรหิาร 

ทั้งนี้เพราะผลการจัดการศึกษาไม่ว่าจะเป็นผลผลิตหรือผลลัพธ์ก็ตามล้วนแต่เป็นผลท่ีเกิดจาก

ปฏิบัติของสถานศึกษา ดังน้ันสถานศึกษาจึงควรมีความคล่องตัวในการตัดสินใจอย่างมีอิสระ 

ในการจัดการศึกษา
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