
บทที่ 1
บทนํ า

1.1 ความเปนมาและความสํ าคัญของปญหา
  งานครู ซ่ึงหมายถึงทั้งงานครู ผูบริหารสถานศึกษา ผูบริหารการศึกษา และบุคลากรทาง
การศกึษาอืน่ ซ่ึงไดแก ศึกษานิเทศก หรือตํ าแหนงที่เรียกชื่ออยางอื่นเปนงานที่ตองฝกฝนตนเองให
มีความรู ความชํ านาญทั้งในวิชาความรูและวิธีการสอน ครูตองทํ าตัวเปนแบบอยางที่ดี เปนที่รัก 
เปนที่เคารพของทุกคน มีความเมตตากรุณา ซ่ือสัตยสุจริต สุภาพ  มีความอดทนและเสียสละ 
ดังพระราชดํ ารัสและบรมราโชวาทที่พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวภูมิพลอดุลยเดชพระราชทานเมื่อ
วันที่ 25 ตลุาคม 2522 วา “ความเปนครูเปนของมีคา ความเปนครู หมายถึง การมีความรูดี ประกอบ
ดวยหลักวิชาที่ถูกตอง แนนแฟน และแจมแจงแกใจ  กอปรทั้งคุณความดี และเอื้ออารี ปรารถนาที่
จะถายทอดเผื่อแผใหแกผูอ่ืนไดมีความรู ความเขาใจที่ดีดวย”  ฉะนัน้ ผูประกอบวิชาชีพจึงจํ าเปน
ตองร่ํ าเรียนวิชาความรูมาโดยตรงและพัฒนาตนเองอยูตลอดเวลา และปฏิบัติงานภายใตกรอบจรรยา
บรรณแหงวิชาชีพ จึงจะสามารถทํ าการสอนลูกศิษยไดเปนอยางดี มิฉะนั้นแลวคงไมสามารถทํ าการ
สอนลูกศิษยใหมีความรูและคุณภาพ และเปนพลเมืองดีของสังคมได  หากครูขาดการประพฤติและ
การปฏบิตัดิงักลาว อาจจะทํ าใหเกิดอันตรายตอศิษยโดยไมรูตัว อาทิเชน ลูกศิษยเขียนหนังสือไมถูก
อานหนังสือไมออก ขาดคุณธรรม และรับเอาแบบอยางที่ไมดีไปใช ตลอดชีวิตของเขา ซ่ึงจะมีผล
ตอการเปนพลเมืองดี และสรางปญหานานาประการแกประเทศชาติ

อยางไรก็ดี ในสังคมของครู ยอมมีทั้งคนดีและที่ประพฤติตนไมเหมาะสม เปนที่เสีย
หายทั้งจงใจหรือประมาทเลินเลอ  กอใหเกดิความเสียหายและเดือดรอนแกลูกศิษยและผูปกครอง 
เชน ทํ าการสอนโดยใชวิธีการสอนที่ไมเปนไปตามหลักวิชาครู การลงโทษลูกศิษยโดยวิธีรุนแรง
ทารุณ การจ ําหนายยาเสพติดใหแกลูกศิษย การท ําตัวเปนผูจัดหาลูกศิษยเพื่อขายบริการทางเพศ การ
ลวงละเมิดลูกศิษยทางเพศ และการขายขอสอบ  รวมถึงการปกปองคุมครองผูกระทํ าความผิดตอ
วิชาชีพ เปนตนยอมสงผลกระทบตอผูเรียน ผูปกครอง และความสงบสุขของสังคมเปนสวนรวม 
รัฐจึงตระหนักถึงความจํ าเปนที่จะตองเขามาควบคุมการประกอบวิชาชีพครูอยางหลีกเล่ียงไมได  
แมวาการกระทํ าของครูตอศิษยในทางมิชอบดวยกฎหมาย  โดยหลักทั่วไปแลว จะอยูภายใตบังคับ
แหงกฎหมายอาญาและกฎหมายแพงก็ตาม   แตหาเพียงพอไม ท ํานองเดียวกับวิชาชีพอ่ืน  เชน
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วชิาชีพเวชกรรม ทนายความ พยาบาล และวศิวกรที่ตองมีพระราชบัญญัติวิชาชีพนั้นใชควบคูกับ
กฎหมายอาญาและกฎหมายแพงอีกฉบับหนึ่ง
 แนวคดิในการควบคุมการประกอบวิชาชีพครู  นอกจากรัฐจะตระหนักถึงความจํ าเปนที่
ตองจดัใหมกีารควบคุมดังกลาวแลว  ผูประกอบวิชาชีพดังกลาวดวยกันก็มีสวนสนับสนุนใหมีการ
ควบคุมเกิดขึ้น1 ทัง้นี้ เพราะครไูดช่ือวาเปนผูมีเกียรติและเปนผูนํ าในการแกปญหาสังคม จึงจํ าเปน
ตองมกีารรักษาเกียรติและการเปนผูนํ าในการแกปญหาของสังคมไว  การรกัษาเกียรติและการเปน
ผูนํ าสังคมดังกลาวไววิธีหนึ่งก็คือ โดยการมกีฎหมายมาควบคุมการประกอบวิชาชีพ ยกมาตรฐาน
วชิาชีพ และมีบทลงโทษผูประพฤติผิดจรรยาบรรณแหงวิชาชีพ

เหตผุลอีกประการหนึ่ง ที่ครูเรียกรองใหมีการออกกฎหมายมาควบคุมการประกอบวิชา
ชีพครู คือ ตองการใหมีการคุมครองการประกอบวิชาชีพครู โดยการสงวนอาชีพไวเฉพาะในหมู
สมาชกิ เชน การกํ าหนดคุณสมบัติของผูที่จะเปนสมาชิกและการขึ้นทะเบียนขอรับใบอนุญาต การ
หามการประกอบวิชาชีพครูหรือการแสดงดวยวิธีการใดๆ ใหผูอ่ืนเขาใจวา การมีสิทธิหรือพรอมที่
จะประกอบวิชาชีพโดยไมไดรับใบอนุญาตเปนผูประกอบวิชาชีพครู การฝาฝนขอหามดังกลาวนี้ถือ
เปนกฎหมายเทคนิค2 (Technical law) กลาวคือ ไมเกี่ยวของกับศีลธรรมหรือประเพณีโดยตรง แตมี
วตัถุประสงคเพื่อคุมครองการประกอบวิชาชีพครูโดยตรง

เหตผุลประการสุดทาย ที่ครูเรียกรองใหมีการออกกฎหมายควบคุมการประกอบวิชาชีพ
คือ ตองการใหมีมาตรการทางกฎหมายในการควบคุมครูใหมีการพัฒนา และยกระดับมาตรฐานวิชา
ชีพใหสูงขึ้น3

 การควบคุมการประกอบวิชาชีพครูเริ่มมีมากอนป พ.ศ. 2488  โดยในป พ.ศ.2488 ไดมี
การประกาศใชพระราชบัญญัติครู พ.ศ.2488  จดัตัง้คุรุสภาใหเปนองคกรสํ าหรับทํ าหนาที่ควบคุม
การประกอบวิชาชีพครู คุรุสภาที่จัดตั้งขึ้นเปนสภาในกระทรวงศึกษาธิการและมีฐานะเปนนิติบุคคล
ตอมารฐัธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 81 ไดบัญญัติมีกฎหมายเกี่ยวกับการ
ศึกษาแหงชาติและไดมีการพัฒนาครู ฉะนั้น ในป พ.ศ.2542 ไดมีการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการ
ควบคุมครั้งที่สํ าคัญ โดยไดตราพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ.2542  ก ําหนดใหมีองคกร
วิชาชีพครูมีฐานะเปนองคกรอิสระภายใตการบริหารของสภาวิชาชีพในกํ ากับกระทรวงศึกษาธิการ 
มอํี านาจหนาที่กํ าหนดมาตรฐานวิชาชีพ ออกและเพิกถอน  ใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ กํ ากับดูแล
                                                 

1 สุรัฐ  ศิลปอนันต.  (2523). การศึกษาแนวทางการออกใบอนุญาตประกอบวิชาชีพครู.
2 ปรีดี  เกษมทรัพย. (2531).  เอกสารประกอบการบรรยายวิชาสังคมกับกฎหมาย. คณะนิติศาสตร

มหาวิทยาลัย ธรรมศาสตร, หนา 18.
3 สํ านักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ. (2542). ใบอนุญาตประกอบวิชาชีพครู.  หนา 49-50.
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การปฏิบัติตามมาตรฐานและจรรยาบรรณของวิชาชีพ รวมทั้งการพัฒนาวิชาชีพครู การควบคุมการ
ประกอบวิชาชีพตามกฎหมายดังกลาวใหตราเปนกฎหมาย ดวยเหตุผลดังกลาว รัฐสภาจึงไดตรา
กฎหมายควบคุมการประกอบวชิาชพีครู เรียกวา พระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา 
พ.ศ.2546  ประกาศใชเมื่อวันที่ 12 มิถุนายน 2546 เปนผลใหกฎหมายฉบับเดิมถูกยกเลิกไป

จากการเปลี่ยนแปลงหลักการในการควบคุมการประกอบวิชาชีพครูตามกฎหมายฉบับ
ปจจุบันมีความแตกตางจากกฎหมายเดิม จึงกอใหเกิดประเด็นปญหาในทางกฎหมายที่สํ าคัญดังตอ
ไปนี้

ประการแรก คุรุสภาที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา 
พ.ศ.2546  มสีถานะทางกฎหมายเปนองคกรวิชาชีพหรือองคการมหาชนที่ทํ าหนาที่องคกรวิชาชีพ

ประการที่สอง มีผูประกอบวิชาชีพใดบางที่อยูภายใตการควบคุมในการประกอบวิชา
ชีพโดยคุรุสภา

ประการที่สาม คณะกรรมการคุรุสภาซึ่งเปนกลไกในการบริหารงานของคุรุสภามี
องคประกอบที่เหมาะสมและสอดคลองกับหลักการจัดตั้งองคการวิชาชีพเพียงใด

ประการที่ส่ี  การอยูในกํ ากับของกระทรวงศึกษาธิการเปนผลใหคุรุสภามีความอิสระใน
การด ําเนินงานมากนอยเพียงใด

ในประเทศฝรัง่เศสมแีนวคดิเกีย่วกบัการจดัตัง้องคกรวชิาชพี4  ซ่ึงมมีานานแลว โดยมกีาร
พฒันาองคกรวิชาชีพจากเปนองคการมหาชนอิสระมาเปนองคกรเอกชนที่ทํ าหนาที่รับผิดชอบใน
การควบคุมจรรยาบรรณในการประกอบวิชาชีพดวยมาตรฐานตาง ๆ โดยไดรับมอบอํ านาจจากรัฐ 
ในการวางกฎขอบังคับทางวิชาชีพ ออกใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ  การลงโทษผูกระทํ าผิด  และ
การเพิกถอนใบอนุญาตประกอบ  วชิาชพี เปนตน และอีกประการหนึ่ง คํ าวา “วชิาชีพ” ตามหลัก
วิชาชีพนักกฎหมายภาคพื้นยุโรป5 ผูทํ างานประเภทนี้จะมีชุมชนหรือหมูคณะที่มีขนบธรรมเนียม
ประเพณีที่สํ านึกในจรรยาบรรณของหมูคณะ  มีเกียรติและศักดิ์ศรีของตนเองและมีองคกรและ
กระบวนการเพื่อสอดสอง พิทักษรักษาขนบธรรมเนียม เกียรติยศ ศักดิ์ศรีและวิชาชีพ จะคอยสอด
สองดูแลมวลสมาชิกของเขาใหอยูในกรอบของขนบธรรมเนียมของวิชาชีพนั้นๆ ซ่ึงผูเขียนเห็นวา 
ตามหลักองคกรวิชาชีพ และวิชาชีพดังกลาวจึงสมควรใหผูประกอบวิชาชีพเดียวกันควบคุมกันเอง  
โดยรัฐมอบหมายใหองคกรวิชาชีพครูใชอํ านาจหนาที่ฝายปกครองแทนรัฐ และมีตัวแทนของรัฐ

                                                 
4 นันทวัฒน  บรมานันท.  (2541).  บริการสาธารณะในระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศส.  หนา 47.
5 ปรีดี  เกษมทรัพย.  (2545).  หลักวิชาชีพนักกฎหมายในภาคพื้นยุโรป.  ในรวมคํ าบรรยายหลักวิชาชีพ

นักกฎหมาย.  โดย แสวง    บุญเฉลิมวาส.  หนา 116 - 117.

DPU



4

จ ํานวนหนึ่งเขารวมเปนกรรมการ  ทัง้นี ้ เพื่อเปนผูเชื่อมความสัมพันธระหวางรัฐกับองคกรวิชาชีพ
ครู จงึมิควรจะจัดตั้ง  องคกรวชิาชีพครูขึ้นเปนหนวยงานของรัฐ เพราะจะทํ าใหขาดความเปนอิสระ
ในการบริหารงานในฐานะองคกรวิชาชีพ

1.2 วตัถุประสงคของการศึกษา
 2.1 เพื่อศึกษาถึงความเปนมาและบทบาทหนาที่ของคุรุสภาที่ทํ าหนาที่ขององคกรวิชา
ชีพครูและการควบคุมการประกอบวิชาชีพครู

2.2 เพือ่ศึกษาแนวคิด  ทฤษฎ ีและมาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดตั้งองคกรวิชา
ชีพครูและการควบคุมการประกอบวิชาชีพครู

2.3 เพือ่วเิคราะหลักษณะ รูปแบบการจัดตั้งองคกร  วธีิการบริหารงาน และสถานะทาง
กฎหมายของคุรุสภาอันจะนํ าไปสูแนวทางในการจัดระบบองคกรวิชาชีพในระบบกฎหมายไทยให
เปนระบบเดียวกัน

2.4 เพื่อเสนอแนะแนวทางในการแกไขปรับปรุงกฎหมายวาดวยการจัดตั้งคุรุสภาให
เหมาะสม

1.3 สมมุติฐานของการศึกษา
ในการศึกษาเกี่ยวกับประเด็นปญหาของคุรุสภาผูเขียนมีสมมติฐานวา คุรุสภาเปนองค

การของรัฐทํ าหนาที่องคกรวิชาชีพ  มผูีประกอบวิชาชีพหลายวิชาชีพอยูในองคกรเดียวกัน ไดแก 
วิชาชีพครู ผูบริหารสถานศึกษา ผูบริหารการศึกษาและบุคลากรทางการศึกษาอื่นซึ่งวิชาชีพทั้ง 4 
ประเภท ถือไดวาเปนวิชาชีพการศึกษา การจัดตั้งคุรุสภาจึงตองใชหลักเกณฑในการจัดตั้งองคกร
วิชาชีพแตการจัดตั้งคุรุสภามีลักษณะรูปแบบและวิธีการดํ าเนินงานเปนหนวยงานของรัฐและคณะ
กรรมการคุรุสภาซึ่งเปนผูใชอํ านาจของคุรุสภาแตมีผูแทนที่เลือกตั้งมาจากผูประกอบวิชาชีพครู 
ผูบริหารสถานศึกษา ผูบริหารการศึกษา และบุคลากรทางการศึกษาอื่นในคณะกรรมการคุรุสภายัง
ไมเหมาะสม เพราะมีขาราชการประจํ าที่เปนกรรมการโดยตํ าแหนงและผูทรงคุณวุฒิที่ฝายบริหาร
เปนผูแตงตั้งมากกวาผูแทนของผูที่ถูกควบคุมในการประกอบวิชาชีพทางการศึกษาและคุรุสภามี
ความเปนอสิระ ไมทัดเทียมกับองคกรวิชาชีพอ่ืน ดวยเหตุผลดังกลาวจึงจํ าเปนตองศึกษาคุรุสภาใน
แงกฎหมายเกี่ยวกับการจัดตั้งองคกรวิชาชีพครูและการประกอบวิชาชีพครู
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1.4 ขอบเขตของการศึกษา
วิทยานิพนธฉบับนี้จะศึกษาในแงกฎหมายเกี่ยวกับการจัดตั้งองคกรวิชาชีพครูและการ

ควบคุมการประกอบวิชาชีพครู ตามพระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ.2546 
วาการจัดตั้งคุรุสภามีความเปนมาและมีบทบาทหนาที่อยางไร และการควบคุมผูประกอบวิชาชีพมี
ขอบเขตครอบคลุม เฉพาะผูประกอบวิชาชีพครูหรือมีผูประกอบวิชาชีพใดบาง คุรุสภามีสถานะทาง
กฎหมายเปนองคกรประเภทใด  องคประกอบของคณะกรรมการคุรุสภามีองคประกอบที่เหมาะสม
หรือควรจะแกไขเปลี่ยนแปลงอยางไร รวมทั้งศึกษาวาการที่คุรุสภาอยูในกํ ากับของกระทรวงศึกษา
ธิการเปนผลใหคุรุสภามีความเปนอิสระในการดํ าเนินงานเพียงใด

1.5 วธีิท่ีใชในการศึกษาและดํ าเนินการวิจัย
การศึกษาและการวิเคราะหปญหาในวิทยานิพนธฉบับนี้ จะใชวิธีการวิจัยเอกสาร

(documentary research)  โดยศึกษาจากเอกสารตางๆ ดังตอไปนี้
1. พระราชบัญญัติ กฎกระทรวง และระเบียบขอบังคับตางๆ ที่เกี่ยวของกับการควบคุม

การประกอบวิชาชีพครูตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบัน
2. ตํ าราและบทความทางวิชาการที่เกี่ยวของกับองคกรวิชาชีพทั่วไป และการควบคุม

การประกอบวิชาชีพครูทั้งของประเทศไทยและตางประเทศ
3. เอกสารที่เกี่ยวของ เชน พระราชบัญญัติควบคุมการประกอบวิชาชีพอ่ืน เชน แพทย 

พยาบาล ทนายความ วศิวกร  ตลอดจนระเบยีบและขอบงัคบัตาง ๆ บทความ และรายงานขาวในหนงัสอื
พมิพ วารสาร และการสัมภาษณบุคคลที่เกี่ยวของ

จากขอมูลที่รวบรวมไดจะนํ าเสนอเรียงตามลํ าดับดังนี้  โดยจะเริ่มดวยการกลาวถึง
วิวัฒนาการและความหมายในการจัดตั้งองคกรวิชาชีพและการควบคุมวิชาชีพครู มาตรการทาง
กฎหมาย  เกี่ยวกับการจัดตั้งองคกรวิชาชีพครูและการควบคุมวิชาชีพครูทั้งตางประเทศและใน
ประเทศไทย  รวมทัง้กลาวถึงองคกรวิชาชีพอ่ืนในตางประเทศและในประเทศไทยดวย

ประเด็นสุดทาย จะศึกษาวิเคราะหรูปแบบการจัดตั้งคุรุสภาและการควบคุมการ
ประกอบวิชาชีพครู เพื่อช้ีใหทราบปญหาและแนวทางในการนํ าไปสูการจัดระบบการจัดตั้งองคกร
วิชาชีพและนํ าไปสูการเสนอแนะใหแกไขปรับปรุงกฎหมายในสวนที่เกี่ยวกับการจัดตั้งคุรุสภาและ
การควบคุมการประกอบ วิชาชีพครูเพื่อพัฒนาใหเปนองคกรวิชาชีพครูตามทฤษฎีขององคกร
วิชาชีพ
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1.6 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับจากการศึกษา
การท ําวิทยานิพนธเร่ืองนี้คาดวาจะไดรับประโยชน ดังนี้
1. กอใหเกิดความรูความเขาใจในเรื่องการดํ าเนินงานของคุรุสภา
2. ท ําใหทราบถึงแนวคิด ทฤษฎี และหลักกฎหมายเกี่ยวกับการจัดตั้งองคการวิชาชีพ
3. ทํ าใหไดความรูเกี่ยวกับแนวทางการพัฒนากฎหมายการจัดตั้งองคกรวิชาชีพใน

ระบบกฎหมายไทย
4. ทํ าใหทราบถึงสถานะทางกฎหมายของคุรุสภา ซ่ึงจะนํ าไปสูการแกไขปรับปรุง

กฎหมายเพื่อใหคุรุสภาเปนองคกรตามหลักการจัดตั้งองคกรวิชาชีพอยางแทจริง
5. เปนประโยชนตอวงการวิชาการในเรื่องเกี่ยวกับการจัดตั้งองคกรวิชาชีพ
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