
บทที่ 4
วเิคราะหเกีย่วกบัการจดัตัง้องคกรวชิาชพีครแูละการ
ควบคมุการประกอบวชิาชพีครขูองประเทศไทย

การศึกษาในบทนี้ จะทํ าการศึกษาเชิงวิเคราะหเกี่ยวกับการจัดตั้งองคกรวิชาชีพครูและ
การควบคุมการประกอบวิชาชีพครูในประเทศไทยในประเด็นเกี่ยวกับกฎหมายจัดตั้งองคกรวิชาชีพ
ครู  และการควบคุมการประกอบวิชาชีพครู หรือวิชาชีพทางการศึกษาของประเทศไทยโดยการ
วเิคราะหจากบทบัญญัติตามพระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546 และนํ า
ประเด็นจากรายงานการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติสภาครุและ
บุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. ..... สภาผูแทนราษฎรมาวิเคราะหดวย

4.1 การจัดตั้งองคกรวิชาชีพครู

การจัดตั้งคุรุสภาขึ้นครั้งแรกจัดตั้งโดยกฎหมายชั้นพระราชบัญญัติ กลาวคือ คุรุสภา
หรือ  องคกรวิชาชีพครูจัดตั้งขึ้นครั้งแรกโดยพระราชบัญญัติครู พุทธศักราช 2488 โดยบัญญัติไวใน
มาตรา 4 ใหมีสภาในกระทรวงศึกษาธิการเรียกวา “คุรุสภา” และใหสภานี้เปนนิติบุคคล  ตอมาไดมี
การแกไขพระราชบัญญัติครู พุทธศักราช 2488 ตามความในมาตรา 73 แหงพระราชบัญญัติการ
ศกึษาแหงชาติ พ.ศ. 2542

คุรุสภาตามกฎหมายใหม ซ่ึงบัญญัติไวในมาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติสภาครูและ
บคุลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546 นอกจากจะเปนสภาครูและยังเปนสภาที่ครอบคลุมถึงบุคลากร
ทางการศึกษาอื่นซ่ึงตามคํ านิยามตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติใหคํ าจํ ากัด
ความคํ าวา “บุคลากรทางการศึกษา” ไววา “บุคลากรทางการศึกษา หมายความวา ผูบริหาร
สถานศึกษา ผูบริหารการศึกษา รวมทั้งผูสนับสนุนการศึกษาซึ่งทํ าหนาที่ใหบริการหรือปฏิบัติงาน
เกี่ยวเนื่องกับการจัดกระบวนการเรียนการสอน การนิเทศ และการบริหารการศึกษาในหนวยงาน
การศึกษาตางๆ “  ครุุสภาตามพระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546 ยังคงมี
ฐานะเปนนิติบุคคลแตถูกแกไขจากเปนสภาในกระทรวงศึกษามาเปนหนวยงานในกํ ากับของ
กระทรวงศึกษาธิการ
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ในการประชาพิจารณโดยกระทรวงศึกษาธิการซึ่งไดมอบหมายใหคุรุสภาจัดประชา
พจิารณสาระสํ าคัญขององคกรวิชาชีพครูและใบอนุญาตประกอบวิชาชีพครูทั่วประเทศ โดยจัด 30 
จังหวัดเปนศูนยประชาพิจารณ(มีครูและบุคลากรทางการศึกษาเขารวมประชาพิจารณ)  ภาคเหนือ 
ประกอบดวย จังหวัดสุโขทัย แพร เชียงใหม เชียงราย แมฮองสอน และพิษณุโลก  ภาคตะวันออก
เฉยีงเหนือ ประกอบดวย จังหวัดมุกดาหาร มหาสารคาม นครราชสีมา อุบลราชธานี ขอนแกน 
อุดรธานี และสุรินทร  ภาคกลาง ประกอบดวย จังหวัดกาญจนบุรี เพชรบุรี พระนครศรีอยุธยา 
นครปฐม ปทุมธานี ลพบุรี และนครสวรรค ภาคตะวันออก ประกอบดวย จังหวัดจันทบุรี 
ฉะเชงิเทรา และปราจีนบุรี  ภาคใต ประกอบดวย จังหวัดสงขลา ภูเก็ต ระนอง นครศรีธรรมราช 
สุราษฎรธานี และนราธิวาส สวนกลางจัดที่หอประชุมคุรุสภา ในการประชาพิจารณกํ าหนดจัด
ระหวางวนัที่ 29 มีนาคม ถึง 28 เมษายน 2543 ผลการพิจารณาเกี่ยวกับประเด็นเรื่ององคกรวิชาชีพ
ครู สรุปไดวา ความเห็นเปนสวนใหญใหองคกรวิชาชีพครูมีฐานะเปนนิติบุคคล36เทานั้น  มิไดมี
ความเห็นใหคุรุสภาหรือสภาวิชาชีพครูอยู ภายใตกํ ากับของกระทรวงศึกษาธิการ และในขั้น
พจิารณารางพระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. ...... ในการประชุมครั้งที่ 237  
วนัที ่ 28 สิงหาคม 2545 ซ่ึงเปนวันที่พิจารณามาตรา 4 ของรางพระราชบัญญัติดังกลาวก็มิไดกลาว
ถึงวาเปนเพราะเหตุใดจึงบัญญัติใหคุรุสภาอยูภายใตการกํ ากับของกระทรวงศึกษาธิการ แตผูเขียน
เหน็วา ตนเหตุอยูที่มาตรา 53 แหงพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ที่บัญญัติสภาครูมี
ฐานะเปนองคกรอิสระภายใตการบริหารของสภาวิชาชีพในกํ ากับของกระทรวงศึกษาธิการ  หากจะ
แกไขมิใหองคกรวิชาชีพครูอยูในกํ ากับของกระทรวงศึกษาธิการตองแกไขกฎหมายดังกลาวดวย  
ถาไปดกูฎหมายการจัดตั้งองคกรวิชาชีพตางๆ ในประเทศไทยซึ่งไดแก พระราชบัญญัติวิชาชีพเวช
กรรม พ.ศ. 2525  พระราชบัญญัติวิชาชีพการพยาบาลและการผดุงครรภ พ.ศ. 2528  พระราชบัญญัติ
สภาทนายความ พ.ศ. 2528  พระราชบัญญัติวิศวกร พ.ศ. 2542  พระราชบัญญัติวิชาชีพการ
สัตวแพทย พ.ศ. 2545  และพระราชบัญญัติวิชาชีพบัญชี พ.ศ. 2547 ตางก็บัญญัติไวเพียงใหสภาวิชา
ชีพเหลานั้นมีฐานะเปนนิติบุคคล กลาวคือ มิไดบัญญัติใหเปนหนวยงานภายใตการกํ ากับของ
กระทรวงเจาสังกัดแตอยางใด องคกรวิชาชีพเหลานั้นจึงมีอิสระในการบริหารงานมากกวาคุรุสภา
เพราะองคกรวิชาชีพที่มิไดเปนหนวยงานในกํ ากับของรัฐมนตรีเจาสังกัดมีโครงสรางและระบบ
บริหารงานภายในเปนแบบเอกชนจึงมีสภาพคลองในการบริหารจัดการกวาองคกรวิชาชีพที่เปน
หนวยงานในกํ ากับของรัฐและในปจจุบันไดจัดโครงสรางการบริหารของคุรุสภาโดยระเบียบ
คุรุสภาวาดวยการจัดแบงสวนงานและขอบเขตหนาที่ของสวนงานในสํ านักงานเลขาธิการคุรุสภา 
พ.ศ. 2547 ไวดังนี้
                                                 

36  กระทรวงศึกษาธิการ.  (2543). สาระสํ าคัญขององคกรวิชาชีพครูและใบอนุญาตประกอบวิชาชีพครู.
(รายงานผลการประชาพิจารณ).  หนา 19.

37  บันทึกการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการ
ศึกษา พ.ศ. ... ครั้งที่ 2 วันที่ 28 สิงหาคม 2545
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จากการวิเคราะหจากบทบัญญัติตามมาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากร
ทางการศึกษา พ.ศ. 2546  ประกอบกับ ความเห็นของนักทฤษฎีกฎหมายและสรุปผลการประชุม
กลุมเรื่องทิศทางการพัฒนาวิชาชีพครูตามแนวพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติวันที่ 5 เมษายน 
254238 และรูปแบบขององคการมหาชนดังกลาวแลวเห็นคุรุสภาซึ่งทํ าหนาที่องคกรวิชาชีพครูมี
โครงสรางและระบบการบริหารงานภายในเปนแบบองคกรของรัฐ ที่มีลักษณะเปนแบบองคการ
มหาชนอสิระทํ าหนาที่องคกรวิชาชีพครู จึงถูกรัฐกํ ากับควบคุมทั้งในดานบริหารงานทั่วไปและการ
ใชอํ านาจตามกฎหมายมหาชนการจัดองคการแบบนี้หนีไมพนที่รัฐจะเขาแทรกแซงการดํ าเนินงาน
ไดทกุโอกาส ซ่ึงกรณีแทรกแซงโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการเคยเกิดขึ้นมาแลว ในการ
เลือกตัง้กรรมการคุรุสภาชุดแรก เมื่อวันที่ 27 พฤศจิกายน 2546  ถาจะปองกันมิใหมีการแทรกแซง
จากฝายปกครองตองแกไขปรับปรุงพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 มาตรา 53 และ
พระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546 มาตรา 7 โดยตัดความวา “ในกํ ากับ
ของกระทรวงศึกษาธิการ” ออก

4.2 วตัถุประสงคของคุรุสภา

วัตถุประสงคของคุรุสภาตามพระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 
2546 แตกตางจากวัตถุประสงคของคุรุสภาสมัยที่จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติครู พุทธศักราช 2488
เพราะมีการตัดวัตถุประสงคดานสวัสดิการและสวัสดิภาพออกแลวนํ าไปบัญญัติไวในหนวยงาน
ใหมคือสํ านักงานคณะกรรมการสงเสริมสวัสดิการและสวัสดิภาพครูและบุคลากรทางการศึกษา  
สวนคุรุสภามีวัตถุประสงค ประการแรก กํ าหนดมาตรฐานวิชาชีพ ออกและเพิกถอนใบอนุญาต 
ก ํากบัดแูลการปฏิบัติตามมาตรฐานวิชาชีพ และจรรยาบรรณของวิชาชีพ รวมทั้งการพัฒนาวิชาชีพ  
ประการทีส่อง กํ าหนดนโยบายและแผนพัฒนาวิชาชีพและประการสุดทาย ประสาน สงเสริมการ
ศกึษาและวิจัยเกี่ยวกับการประกอบวิชาชีพ ซ่ึงสอดคลองกับบทบัญญัติ มาตรา 53 แหงพระราช
บญัญตักิารศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 และผูเขียนเห็นวา เปนวัตถุประสงคที่ครอบคลุมตามแนวคิด
การจัดตั้งองคกรวิชาชีพโดยทั่วไปแลว

4.3 ความเปนนิติบุคคล
พระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546 มาตรา 7 บัญญัติให 

คุรุสภามีฐานะเปนนิติบุคคล และเพื่อประกอบการวิเคราะหวาคุรุสภามีฐานะเปนนิติบุคคลใน
กฎหมายมหาชนหรือนํ าความหมาย  ประเภทของนิติบุคคลมากลาวไวกอนจะวิเคราะห

                                                 
38 สํ านักงานเลขาธิการคุรุสภา.  (2543-2548). นานาทัศนะประกอบการพิจารณาจัดทํ าสาระบัญญัติเพื่อ

การแกไขปรับปรุงพระราชบัญญัติครู.  หนา 4.
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4.3.1 ความหมายและประเภทของนิติบุคคล
         4.3.1.1 ความหมายของนิติบุคคล
       บุคคลคือส่ิงที่มีความเปนอยูที่สามารถทรงสิทธิและหนาที่ได  บุคคลจึงเปน
ผูทรงสิทธิตามกฎหมาย ( subject  of  law )  อันเปนสถาบันพื้นฐานขอระบบกฎหมาย39  บุคคล
ในกฎหมายคืออะไรนั้น  อาจารยชัยวัฒน   วงศวัฒนศานต  ไดใหคํ าอธิบายไววา  มีทฤษฎีตางๆ 
มากมาย  สํ าหรับนิติบุคคลนั้นมีตั้งแตทฤษฎีที่ถือวานิติบุคคลเปนเรื่องสมมุตเพื่อใหเกิดผลตามที่
กํ าหมายตองการไปจนถึงทฤษฎีที่ถือวานิติบุคคลเปนขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นโดยไมตองมีกฎหมายจัด
ตัง้และถอืวากฎหมายเพียงแตรับรูความมีอยูของสิ่งซ่ึงเปนวัตถุในกฎหมาย ( บุคคล ) ที่เกิดขึ้นตาม
ความเปนจริงแลวเทานั้นเอง และทฤษฎีที่เชื่อวานิติบุคคลโดยแทจริงไมมีหากคงมีแตความสัมพันธ
อันซับซอนของคนธรรมดากลุมหนึ่งในบางกรณีเทานั้น ถึงแมวาแตละทฤษฎีจะยังมีขอบกพรอง 
ไมอาจถือวาทฤษฎีใดเปนที่ถูกตองเพียงทฤษฎีเดียวก็ตาม  แตทฤษฎีที่ถือวานิติบุคคลเกิดขึ้นไดเอง
โดยไมตองมีกฎหมายลายลักษณอักษรเฉพาะ ( positive law ) ก็มีอยู40

สํ าหรับกฎหมายไทยนั้น  ศาสตราจารย ประยูร  กาญจนดุล  เห็นวาถือตาม
ทฤษฎทีีว่านิติบุคคลเปนสิ่งที่เกิดขึ้นโดยอํ านาจของกฎหมายคือเปนสิ่งที่กฎหมายสมมุติขึ้น41

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  บรรพ 1  ที่ไดตรวจชํ าระใหมในป  พ.ศ. 
2535 ไดบัญญัติไวในมาตรา  65  มาตรา  66  และมาตรา  67  ดังนี้

“มาตรา  65  นติบิคุคลจะมีขึ้นไดก็แตดวยอาศัยอํ านาจแหงประมวลกฎหมายนี้
หรือกฎหมายอื่น

มาตรา  66  นิติบุคคลยอมมีสิทธิและหนาที่ตาทบทบัญญัติแหงประมวล
กฎหมายนี้หรือกฎหมายอื่น  ภายในขอบแหงอํ านาจหนาที่หรือวัตถุประสงคดังไดบัญญัติหรือ
ก ําหนดไวในกฎหมาย  ขอบังคับ  หรือตราสารจัดตั้ง

มาตรา  67  ภายใตบังคับมาตรา  66  นิติบุคคลยอมมีสิทธิและหนาที่เชนเดียว
กับบุคคลธรรมดา  เวนแตสิทธิและหนาที่ซ่ึงโดยสภาพจะพึงมีพึงเปนไดเฉพาะแกบุคคลธรรมดา
เทานั้น”

                                                 
39 บทบรรณาธิการ.  (2530).  วารสารกฎหมายปกครอง,  เลม  6,  ตอน  2.
40 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต.  (2530). “นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนของอังกฤษ.”  วารสารกฎหมาย

ปกครอง,  เลม 6, ตอน 2.  หนา  29.
41 ประยูร กาญจนดุล. (2523). คํ าบรรยายกฎหมายปกครอง. คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย.

หนา 97 - 98.
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        4.3.1.2 ประเภทของนิติบุคคล
                          (1) ในต างประเทศที่ใช ระบบประมวลกฎหมายและมีการแบงแยกสาขา
กฎหมายออกเปนกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชนดังเชนประเทศฝรั่งเศสนั้น  มีการแบง
ประเภทนติิบุคคลออกเปน 2 ประเภทใหญๆ คือ  นิติบุคคลในกฎหมายเอกชนและนิติบุคคลใน
กฎหมายมหาชน

(ก) นิติบุคคลในกํ าหมายเอกชนนั้นอาจมีวัตถุประสงคในทางการคา
หากํ าไร  เชน บริษัท  หรือไมมีวัตถุประสงคในทางการคาหากํ าไร เชน  สมาคม  สหภาพ  สหกรณ 
หรือมูลนิธิ  เปนตน

(ข) สวนนติิบุคคลในกฏหมายมหาชนนั้นไดแก  รัฐ  องคกรปกครอง
ทองถ่ิน  และองคการมหาชนอิสระ  (établissements  publics)  ซ่ึงเปนองคกรที่ไดรับการกระจาย
อํ านาจทางบริหารหรือทางเทคนิค42

                         (2) สํ าหรับประเทศไทยนั้น  ศาตราจารย  ดร.ประยูร  กาญจนดุล  ไดใหคํ า
อธิบายไววา อาจจํ าแนกนิติบุคคลออกไดเปน 2 ประเภทใหญ ๆ คือ

(ก) นิติบุคคลในกฎหมายมหาชน  คือนิติบุคคลที่จัดตั้งขึ้นโดยบท
กฎหมาย  ซ่ึงไดแก  กระทรวง  ทบวง  กรม  และทบวงการเมืองอื่น ๆ องคกรปกครองทองถ่ิน  และ
องคการของรัฐบาล  ตลอดจนวัดในพระพุทธศาสนาดวย

(ข) นติบิุคคลในกฎหมายเอกชน  คอื  นิติบุคคลที่อยูภายใตบังคับของ
กฎหมายเอกชนซึ่งตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ไดแก  หางหุนสวนที่จดทะเบียนแลว  
บริษัทจํ ากัด  สมาคม   มูลนิธิที่ไดรับอํ านาจแลว
                         (3) ตอมาเมื่อไดมีการตรวจชํ าระประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บรรพ 1  
เสร็จแลวในป  พ.ศ.  2535  พระราชบัญญัติใหใชบทบัญญัติบรรพ 1  แหงประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชยที่ไดตรวจชํ าระใหม  พ.ศ.  2535  มาตรา 7  บญัญตัิวา  ใหองคกรหรือหนวยงานที่
กฎหมายบญัญัติใหเปนทบวงการเมืองตามความหมายของมาตรา 72  แหงประมวลกฎหมายแพง
และพาณชิยซ่ึงถูกยกเลิกโดยมาตรา 3 (1) แหงพระราชบัญญัติดังกลาว  คงมีฐานะเปนนิติบุคคล
ตอไป

                                                 
42 โภคิน  พลกุล.  (2530).  “นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนของฝรั่งเศส.” วารสารกฎหมายปกครอง,

 เลม 6,  ตอน 2.  หนา 284 - 285.
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4.3.2 นติบิุคคลในกฎหมายมหาชน
          4.3.2.1 ในกฎหมายตางประเทศ

ในประเทศฝรั่งเศสนั้นถือวารัฐเปนนิติบุคคล  สวนกระทรวง  ทบวง  กรม
ไมเปนนิติบุคคลนอกจากรัฐแลวยังมีนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนของฝรั่งเศสอีก 2 ประเภท  คือ

(ก) องคกรปกครองทองถ่ิน  ซ่ึงเปนองคกรที่ไดรับการกระจายอํ านาจทาง
พืน้ที ่เชน เทศบาล  องคการบริหารสวนจังหวัด  และดินแดนโพนทะเล

(ข) องคการมหาชนอิสระ  (établissements  publics) ซ่ึงเปนองคกรที่ไดรับ
การกระจายอํ านาจทางบริหารหรือทางเทคนิค  เชน  มหาวิทยาลัย  และรัฐวิสาหกิจ  เปนตน43

4.3.2.2 ในกฎหมายไทย
สํ าหรับประเทศไทยนั้น  ศาสตราจารย  ดร.ประยูร  กาญจนดุล  ไดใหคํ าอธิบาย

ไววานติบิคุคลในกฎหมายมหาชนตามหลักกฎหมายไทย  อาจจํ าแนกไดดังนี้
(1) ทบวงการเมือง

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  มาตรา 73 (เดิม) บัญญัติวา “ทบวงการ
เมอืงนั้นคือ  กระทรวงและกรมในรัฐบาล  เทศาภิบาลปกครองทองที่  และประชาบาลทั้งหลาย”

(2) องคการของรัฐบาล
ศาสตราจารย ดร.ประยูร  กาญจนดุล  ใหค ําอธิบายตอไปวา  นอกจาก 

“ทบวงการเมือง”  ซ่ึงเปนองคกรฝายปกครอง  ประเภทสํ าคัญที่มีอํ านาจจัดทํ าราชการแลว  ยังมีนิติ
บุคคลในกฎหมายมหาชนตามกฎหมายปกครองของไทยอีกจํ านวนหนึ่งซึ่งมีหนาที่จัดทํ าบริการ
สาธารณะ หรือกิจกรรมอยางใดอยางหนึ่งอันซึ่งไมถือวาเปนราชการ แตไปรวมอยูในจํ าพวก 
“ทบวงการเมือง”  อีกดวย  นิติบุคคลดังกลาว คือ  “องคกรของรัฐบาล” ซ่ึงมีกฎหมายจัดตั้งและให
สภาพนิติบุคคลเปนรายๆ ไป  เพื่อจัดทํ าบริการสาธารณะหรือบริหารเอกชนขอบฝายปกครองในรูป
ทีไ่มใชราชการและเจาหนาที่ขององคกรของรัฐบาลก็ไมมีฐานะเปนขาราชการ

(3) วดัในพระพุทธศาสนา
นิติบุคคลในกฎหายมหาชนของไทยนั้น  นอกจากทบวงการเมืองและ

องคกรของรัฐบาลแลว ยังมีวัดในพระพุทธศาสนาอีกประเภทหนึ่ง มีฐานะเปนนิติบุคคลในกฎหมาย
มหาชน

                                                 
43 โภคิน  พลกุล. (2525). เอกสารประกอการบรรยายวิชาหลักกฎหมายมหาชน. คณะนิติศาสตร

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  หนา  286-287.
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คุรุสภาจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายชั้นพระราชบัญญัติคือ พระราชบัญญัติ
คุรุสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ.  2546  และมาตรา 7  บญัญัติคุรุสภามีฐานะเปนนิติบุคคล 
มีอํ านาจหนาที่ในการจัดทํ าบริการสาธารณะ เกี่ยวกับการควบคุมการประกอบวิชาชีพครูโดยใช
อํ านาจในกฎหมายมหาชน มีคณะกรรมการคุรุสภาเปนผูใชอํ านาจตามมาตรา 20  สวนสํ านักงาน
เลขาธิการคุรุสภาเปนเพียงหนวยงานธุรการของคุรุสภามีเลขาธิการ   คุรุสภาคนหนึ่งบริหารกิจการ
ของส ํานักงานเลขาธิการคุรุสภา รวมทั้งดํ าเนินการตามที่ประธานกรรมการคุรุสภา คณะกรรมการ
ครุุสภา ประธานกรรมการมาตรฐานวิชาชีพหรือคณะกรรมการ  มาตรฐานวิชาชีพ  มอบหมายสํ านัก
งานเลขาธิการคุรุสภาหาไดมีฐานะเปนนิติบุคคลไม  ฉะนั้น เมื่อพิจารณาหลักความเปนนิติบุคคลที่
ศาสตราจารย ดร.ประยูร  กาญจนดุล  กลาวในขอ 4.3.2.2 (3)  แลว  เห็นวาคุรุสภามีฐานะเปนนิติ
บุคคลในระบบกฏหมายไทยประเภทนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนเพราะคุรุสภาเปนองคกรของรัฐ
บาลและจัดตั้งตามกฎหมายมหาชน

แตเมื่อดูเปรียบเทียบกับกฎหมายองคกรวิชาชีพอ่ืนในประเทศไทย และ
พบวา กฎหมายไดบัญญัติใหสภาวิชาชีพแตละแหงมีฐานะเปนนิติบุคคลเชนเดียวกับคุรุสภา แตมิได
บัญญัติใหองคกรวิชาชีพเหลานั้นอยูในกํ ากับของกระทรวงเจาสังกัด  การที่กฎหมายบัญญัติให
ครุุสภามฐีานะเปนนิติบุคคลในกํ ากับของกระทรวงศึกษาธิการตามมาตรา 7 ทํ าใหคุรุสภาเปนหนวย
งานของรัฐ  และไดรับการคุมครองโดยกฎหมายเชนเดียวกับนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนอื่น มี
องคกรบริหารงาน มีทรัพยสิน และงบประมาณเปนของตนเอง รวมทั้งมีสิทธิและหนาที่ในการ
ฟองรองหรือถูกฟองตอศาลได  แตการมีฐานะเปนนิติบุคคลของ   คุรุสภามิไดทํ าใหเปนอิสระอยาง
เด็ดขาดแยกตัวอยางไมมีความสัมพันธกับรัฐเพียงแตเปลี่ยนจากความสัมพันธจากรัฐในลักษณะ”
อํ านาจบังคับบัญชา” มาเปน ”อํ านาจควบคุมกํ ากับ” เทานั้น เมื่อพิจารณาการเปนนิติบุคคลตาม
กฎหมายมหาชนของคุรุสภาแลว  ทํ าใหคุรุสภามีอํ านาจพิเศษบางประการ อาทิ นิติกรรมของคุรุสภา
ตอบคุคลภายนอกเปนนิติกรรมทางปกครองประเภทหนึ่งมีการใชอํ านาจมหาชน มีการใชอํ านาจกึ่ง
ตุลาการ ออกกฎเกณฑทั่วไปเพื่อใชบังคับกับบุคลากรและผูใชบริการของคุรุสภา มีบุคลากรเปน
บคุลากรทางกฎหมายมหาชนและทรัพยสินเปนทรัพยสินสาธารณะ รวมทั้งมีสิทธิและหนาที่ในการ
ฟองรองคดีหรือถูกฟองคดีได แตกระบวนการลมละลายจะนํ ามาใชกับคุรุสภามิได

4.4 องคกรบริหารงานของคุรุสภา
คุรุสภามีองคกรบริหารเปนของตนเองโดยพระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการ

ศึกษา พ.ศ. 2546 มาตรา 12 บัญญัติใหมีคณะกรรมการคุรุสภาจํ านวน 39 คน เปนผูใชอํ านาจของ
ครุุสภาประกอบดวย
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(1) ประธานกรรมการ  ซ่ึงคณะรัฐมนตรีแตงตั้งจากผูทรงคุณวุฒิที่มีความรู ความเชี่ยว
ชาญ และประสบการณสูงดานการศึกษา มนุษยศาสตร สังคมศาสตร หรือกฎหมาย

(2) กรรมการโดยตํ าแหนง ประกอบดวย ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ เลขาธิการสภา
การศึกษา เลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน เลขาธิการคณะกรรมการการอุดมศึกษา 
เลขาธิการคณะกรรมการการอาชีวศึกษา เลขาธิการคณะกรรมการขาราชการครูและบุคลากรทาง
การศกึษา ผูอํ านวยการสํ านักบริหารงานคณะกรรมการสงเสริมการศึกษาเอกชน และหัวหนาสํ านัก
งานคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน

(3) กรรมการผูทรงคุณวุฒิจํ านวนเจ็ดคน ซ่ึงคณะรัฐมนตรีแตงตั้งจากผูที่มีความรู
ความเชี่ยวชาญ และประสบการณสูงดานการบริหารการศึกษา การอาชีวศึกษา การศึกษาพิเศษ 
มนษุยศาสตร สังคมศาสตร วิทยาศาสตรและเทคโนโลยี และกฎหมายดานละหนึ่งคน ซ่ึงในจํ านวน
นีต้องเปนผูที่เปนหรือเคยเปนครู ผูบริหารสถานศึกษา หรือผูบริหารการศึกษาไมนอยกวาสามคน

(4) กรรมการซึ่งไดรับแตงตั้งจากผูดํ ารงตํ าแหนงคณบดีคณะครุศาสตรหรือศึกษา
ศาสตร หรือการศึกษา ซ่ึงเลือกกันเองจากสถาบันอุดมศึกษาของรัฐจํ านวนสามคน และสถาบันอุดม
ศกึษาเอกชนจํ านวนหนึ่งคน

(5) กรรมการจากผูประกอบวิชาชีพทางการศึกษา ซ่ึงเลือกตั้งมาจากผูประกอบวิชาชีพ
ทางการศกึษาจํ านวนสิบเกาคน ในจํ านวนนี้ตองเปนผูประกอบวิชาชีพทางการศึกษาที่ดํ ารงตํ าแหนง
ครูผูบริหารสถานศึกษา ผูบริหารการศึกษา และบุคลากรทางการศึกษาอื่น  และมาจากสังกัดเขตพื้น
ทีก่ารศกึษา   สถาบันอาชีวศึกษา สถานศึกษาเอกชน และองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามสัดสวน
จ ํานวนผูประกอบวิชาชีพทางการศึกษา ใหเลขาธิการคุรุสภาเปนเลขานุการ

เพื่อเปนการแบงเบาภาระของคณะกรรมการคุรุสภาพระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากร
ทางการศึกษา พ.ศ. 2546 มาตรา 21 บัญญัติใหมีคณะกรรมการมาตรฐานวิชาชีพ ประกอบดวย

(1) ประธานกรรมการซึ่งรัฐมนตรีแตงตั้งจากกรรมการผูทรงคุณวุฒิ ในคณะกรรมการ
คุรุสภา

(2) กรรมการโดยตํ าแหนง ไดแก เลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน 
เลขาธิการคณะกรรมการการอาชีวศึกษา และเลขาธิการคณะกรรมการขาราชการครูและบุคลากร
ทางการศึกษา

(3) กรรมการผู ทรงคุณวุฒิจํ านวนสี่คนซึ่งคณะกรรมการคุรุสภาสรรหาจากผูทรง
คณุวฒุทิีม่คีวามรู ความเชี่ยวชาญ และประสบการณสูงดานการศึกษา การบริหาร และกฎหมาย

(4) กรรมการจากคณาจารยในคณะครุศาสตร ศึกษาศาสตร หรือการศึกษา ซ่ึงเลือก
กนัเองจํ านวนสองคน
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(5) กรรมการจากผูประกอบวิชาชีพทางการศึกษาจํ านวนหกคน ซ่ึงเลือกตั้งมาจาก
ผูประกอบวิชาชีพทางการศึกษาที่ดํ ารงตํ าแหนงครูที่มีประสบการณดานการสอนไมนอยกวาสิบป 
หรือด ํารงตํ าแหนงอาจารย 3 หรือมีวิทยฐานะเปนครูชํ านาญการขึ้นไป ผูประกอบวิชาชีพทางการ
ศกึษาทีด่ ํารงตํ าแหนงผูบริหารสถานศึกษาที่มีประสบการณในตํ าแหนงไมนอยกวาสิบป ผูประกอบ
วิชาชีพทางการศึกษาที่ดํ ารงตํ าแหนงผูบริหารการศึกษาที่มีประสบการณในตํ าแหนงไมนอยกวา
สิบป และบุคลากรทางการศึกษาอื่นที่มีประสบการณในตํ าแหนงไมนอยกวาสิบป
 ใหเลขาธิการคุรุสภา เปนกรรมการและเลขานุการ
           โดยหลักการจัดตั้งองคกรวิชาชีพ  คือ  องคกรของผูประกอบวิชาชีพเดียวกันรวมกัน
จัดตั้งขึ้นมีวัตถุประสงคในการควบคุมกันเองหรือเพื่อใหผูประกอบวิชาชีพเดียวกันปกครองกันเอง
แตเมื่อพิจารณาตามบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546 
มาตรา 12 แลวปรากฏวา บัญญัติใหคณะกรรมการคุรุสภามีองคประกอบกรรมการที่มาจากผูแทน
ผูประกอบวิชาชีพครูเพียง 19 คน  อีกจ ํานวน 20 คน เปนกรรมการที่มาจากบุคคลที่เปนขาราชการ
ประจ ําและผูที่รัฐแตงตั้งซ่ึงมิใชเปนผูประกอบวิชาชีพครู  เมื่อเปรียบเทียบกับองคกรวิชาชีพอ่ืนใน
ประเทศไทย อาทิ สภาการพยาบาล สภาทนายความ สภาวิศวกร และสภาสถาปนิกแลว จะเห็นไดวา 
องคกรวิชาชีพดังกลาวมีองคประกอบของคณะกรรมการที่ มาจากผูประกอบวิชาชีพนั้นมากกวา
กรรมการที่มาจากผูแทนของรัฐ  ดังจะเห็นไดจากตารางเปรียบเทียบ องคประกอบของคณะ
กรรมการขององคกรวิชาชีพ ดังตอไปนี้

เปรยีบเทยีบจํ านวนคณะกรรมการองคกรวิชาชีพครูกับองคกรวิชาชีพอ่ืนในประเทศไทย

ลํ าดับ คณะกรรมการ จํ านวน ผูแทนวิชาชีพ ผูแทนภาครัฐ หมายเหตุ

1.
2.
3.
4.
5.
6.
7.

คุรุสภา
แพทยสภา
สภาการพยาบาล
สภาทนายความ
สภาวิศวกร
สภาสถาปนิก
สภาวิชาชีพบัญชี

39
38
32
25
20
20
17

19
19
17
23
15
15
14

20
19
15
2
5
5
3
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เมื่อดูที่คณะกรรมการมาตรฐานวิชาชีพซ่ึงมีอํ านาจหนาที่สํ าคัญเพราะเปนผูมีบทบาทใน
การควบคุมการประกอบวิชาชีพครูภายใตกํ ากับของคณะกรรมการคุรุสภาแลวยังมีผูแทนผูประกอบ
วิชาชีพทางการศึกษานอยกวาผูแทนที่มาจากรัฐ 5 คน กลาวคือ ผูแทนที่ถือวามาจากรัฐ ไดแก 
ประธานกรรมการมาตรฐานวิชาชีพเพราะรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการเปนผูแตงตั้ง และมี
ขาราชการของกระทรวง ศึกษาธิการระดับหัวหนาหนวยงานระดับกรมอีก 3 คน ไดแก เลขาธิการ
คณะกรรมการการศึกษาพื้นฐาน  เลขาธิการคณะกรรมการอาชีวศึกษาและเลขาธิการคณะกรรมการ
ขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษารวมกับคณาจารยในคณะครุศาสตรหรือการศึกษาอีก 2 คน 
รวมทัง้เปนผูแทนจากรัฐ จํ านวน 8 คน แตผูแทนผูประกอบวิชาชีพทางการศึกษาที่มาจากเลือกตั้ง
มีเพียง 6 คน

เมื่อพิจารณาจากมาตรการทางกฎหมายในบทบัญญัติในพระราชบัญญัติสภาครูและ
บคุลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546 มาตรา 12 และมาตรา 21 ซ่ึงวาดวยองคประกอบของคณะ
กรรมการ  ครุุสภา และองคประกอบของคณะกรรมการมาตรฐานวิชาชีพแลวเห็นวา คณะกรรมการ
ทัง้ 2 คณะมีผูแทน   ผูประกอบวิชาชีพครูหรือผูแทนผูประกอบวิชาชีพทางการศึกษาจํ านวนนอย
กวาผูแทนภาครัฐ ผูเขียนเห็นวา การมีผูแทนภาครัฐมากกวาผูแทนผูประกอบวิชาชีพในองคกรวิชา
ชีพไมสอดคลองกับหลักการจัดตั้งองคกรวิชาชีพวา “ใหผูประกอบวิชาชีพเดียวกันกํ ากับดูแลควบ
คมุกนัเอง” ซ่ึงแนวคิดในการจัดตั้งองคกรวิชาชีพในตางประเทศไดแก ประเทศสกอตแลนด มีแนว
คดิวา “สภาครูจัดตั้งขึ้นตามหลักการคือ ตองการใหครูมีอํ านาจในการควบคุมกิจกรรมของตนเอง” 
44  และสภาครูในสกอตแลนดมีกรรมการจํ านวน 49 คน แบงเปนครูประจํ าการจํ านวน 30 คน อีก 19 
คน เปนตัวแทนภาครัฐ ผูเขียนจึงเห็นสมควรใหมีการนํ าไปสูการแกไขปรับปรุง   พระราชบัญญัติ
สภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546 มาตรา 12 และมาตรา 21 เพื่อใหมีผูแทนครูหรือ  ผู
แทนประกอบวิชาชีพทางการศึกษาเปนกรรมการทั้งในคณะกรรมการคุรุสภาและในคณะกรรมการ
มาตรฐานวิชาชีพมีจํ านวนมากกวาผูแทนภาครัฐ  เพราะการมีผูแทนภาครัฐในคณะกรรมการของ
องคกรวิชาชีพนั้นก็มีวัตถุประสงคเพื่อความสัมพันธของรัฐกับองคกรวิชาชีพไมขาดสายหรือเพื่อให
รัฐกบัองคกร   วิชาชีพมีความเชื่อมโยงซึ่งกันและกัน  ฉะนั้น จึงไมมีความจํ าเปนที่รัฐจะตั้งผูแทน
ของรฐัเปนกรรมการในองคกรวิชาชีพมากกวาผูแทนผูประกอบวิชาชีพ

                                                 
44 สํ านักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ.  (2542). ใบประกอบวิชาชีพครู.  หนา 155.

DPU



75

4.5 สมาชิกของคุรุสภา
พระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546 มาตรา 58 บัญญัติใหผูที่

ไดรับใบอนุญาตประกอบวิชาชีพครู ผูบริหารสถานศึกษา ผูบริหารการศึกษา และบุคลากรทางการ
ศกึษาอื่นเปนสมาชิกคุรุสภาประเภทสามัญของคุรุสภามีสิทธิและหนาที่ 4 ประการ ประการที่หนึ่ง 
มีสิทธิแสดงความคิดเห็นและซักถามเกี่ยวกับกิจการของคุรุสภาตอคณะกรรมการคุรุสภาเพื่อ
พจิารณา ประการที่สอง เลือก รับเลือกตั้ง หรือแตงตั้งเปนกรรมการคุรุสภา หรือเปนกรรมการมาตร
ฐานวิชาชีพ  ประการที่สาม ชํ าระคาธรรมเนียมตามประกาศของคุรุสภา และประการที่ส่ี ผดุงไวซ่ึง
เกยีรตศิักดิ์แหงวิชาชีพและปฏิบัติตามพระราชบัญญัติ สภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546  
สวนสมาชิกอีกประเภทหนึ่งเรียกวา สมาชิกกิติมศักดิ์ซ่ึงแตงตั้งโดยคณะกรรมการคุรุสภาโดยมติ
เปนเอกฉันมีสิทธิและหนาที่เชนเดียวกับสมาชิกสามัญ แตไมมีสิทธิและหนาที่เลือก รับเลือกหรือ
รับแตงตั้งเปนกรรมการคุรุสภา หรือกรรมการมาตรฐานวิชาชีพและไมตองชํ าระคาธรรมเนียมตาม
ประกาศของคุรุสภา

สํ าหรับการสิ้นสุดสมาชิกภาพของคุรุสภามีอยู 5 กรณี คือ
(1) ตาย
(2) ลาออก
(3) คณะกรรมการคุรุสภามีมติใหพนจากสมาชิกภาพเพราะขาดคุณสมบัติตามมาตรา  

59  สํ าหรับสมาชิกสามัญ
(4) คณะกรรมการคุรุสภามีมติถอดถอนการเปนสมาชิกกิตติมศักดิ์

     (5) ถูกเพิกถอนใบอนุญาตประกอบวิชาชีพครู ใบประกอบวิชาชีพผูบริหารสถาน
ศึกษา
            ใบอนุญาตผูบริหารการศึกษา และใบอนุญาตบุคลากรทางการศึกษาอื่น

เมือ่พิจารณาการเปนสมาชิกขององคกรวิชาชีพครูตามบทบัญญัติมาตรา 58 มาตรา 59 
มาตรา 60 และมาตรา 61 แหงพระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546 แลวก็
เปนไปตามหลักการจัดตั้งองคกรวิชาชีพที่วา “ผูมีอาชีพเดียวกันรวมตัวกันจัดตั้งองคกรวิชาชีพเพื่อ
กํ ากับดูแลและควบคุมกันเอง” เพราะไมมีใครจะรูซ้ึงในวิชาชีพเดียวกันกวาคนที่ประกอบวิชาชีพ
เดียวกัน

4.6 การพฒันาวิชาชีพอยางตอเนื่อง
พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 มาตรา 53 ซ่ึงเปนพระราชบัญญัติที่

บญัญตัิใหมีองคกรวิชาชีพครู ผูบริหารสถานศึกษา ผูบริหารการศึกษา และบุคลากรทางการศึกษา
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อ่ืนบญัญตัิให องคกรวิชาชีพดังกลาวมีอํ านาจหนาที่พัฒนาวิชาชีพครู ผูบริหารสถานศึกษา ผูบริหาร
การศึกษาและบุคลากรทางการศึกษาอื่น  ฉะนั้น ในพระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการ
ศกึษา พ.ศ. 2546 จึงมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการพัฒนาวิชาชีพครู ผูบริหารสถานศึกษา ผูบริหารการ
ศึกษาและบุคลากรทางการศึกษาอื่นได สอดคลองกับมาตรา 53 แหงพระราชบัญญัติการศึกษา
แหงชาติ พ.ศ. 2542 โดยบัญญัติไวในมาตรา 48 และมาตรา 49 (2) คือ มาตรฐานเกี่ยวกับการปฏิบัติ
งาน45 ซ่ึงหมายถึง ขอกํ าหนดเกี่ยวกับการปฏิบัติงานในวิชาชีพใหเกิดผลเปนไปตามเปาหมาย
ทีก่ ําหนด พรอมกับมีการพัฒนาตนเองอยางตอเนื่องเพื่อใหเกิดความชํ านาญในการประกอบวิชาชีพ
ทั้งความชํ านาญเฉพาะดานและความชํ านาญตามระดับคุณภาพของมาตรฐานการปฏิบัติงานหรือ
อยางนอยจะตองมีการพัฒนาตามเกณฑที่กํ าหนดวามีความรู ความสามารถและความชํ านาญเพียง
พอที่จะดํ ารงสถานภาพของการประกอบวิชาชีพตอไปไดหรือไมนั้นก็คือ ตามขอบังคับคุรุสภา
วาดวยใบอนุญาตประกอบวิชาชีพครู พ.ศ. 2547 ลงวันที่  25  พฤศจกิายน  2547  ขอ 18 กํ าหนดให
ใบอนญุาตผูประกอบวิชาชีพมีอายุใชไดเปนเวลา 5 ปนับแตวันออกใบอนุญาต

ครุุสภาไดกํ าหนดการพัฒนาครู ผูบริหารสถานศึกษา ผูบริหารการศึกษา และบุคลากร
ทางการศึกษาอื่นไวในขอบังคับคุรุสภาวาดวยมาตรฐานวิชาชีพและจรรยาบรรณของวิชาชีพ พ.ศ. 
2548  ดังตอไปนี้

ผูประกอบวิชาชีพครู  ตองมีมาตรฐานความรูและประสบการณวิชาชีพ ดังตอไปนี้
1. มาตรฐานความรู  มีคุณวุฒิไมตํ่ ากวาปริญญาตรีทางการศึกษาหรือเทียบเทาหรือ

คณุวุฒิอ่ืนที่คุรุสภารับรอง  โดยมีความรู ดังตอไปนี้
(1) ภาษาและเทคโนโลยีสํ าหรับครู
(2) การพัฒนาหลักสูตร
(3) การจัดการเรียนรู
(4) จติวิทยาสํ าหรับครู
(5) การวัดและประเมินผลการศึกษา
(6) การบริหารจัดการในหองเรียน
(7) การวิจัยทางการศึกษา
(8) นวตักรรมและเทคโนโลยีสารสนเทศทางการศึกษา
(9) ความเปนครู

                                                 
45 สํ านักงานเลขาธิการคุรุสภา.  (2548).  มาตรฐานวิชาชีพทางการศึกษา.  หนา 4.
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2. มาตรฐานประสบการณวิชาชีพ  ผานการปฏิบัติการสอนในสถานศึกษาตามหลัก
สูตรปริญญาทางการศึกษาเปนเวลาไมนอยกวาหนึ่งป และผานเกณฑการประเมินปฏิบัติการสอน
ตามหลกัเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่คณะกรรมการคุรุสภากํ าหนด ดังตอไปนี้

(1) การฝกปฏิบัติวิชาชีพระหวางเรียน
(2) การปฏิบัติการสอนในสถานศึกษาในสาขาวิชาเฉพาะ

ผูประกอบวิชาชีพผูบริหารสถานศึกษา  ตองมีมาตรฐานความรูและประสบการณวิชา
ชีพ ดังตอไปนี้

1. มาตรฐานความรู  มีคุณวุฒิไมตํ่ ากวาปริญญาตรีทางการบริหารการศึกษาหรือ
เทยีบเทา หรือคุณวุฒิอ่ืนที่คุรุสภารับรอง โดยมีความรู ดังตอไปนี้

(1) หลักและกระบวนการบริหารการศึกษา
(2) นโยบายและการวางแผนการศึกษา
(3) การบริหารดานวิชาการ
(4) การบริหารดานธุรการ การเงิน พัสดุ และอาคารสถานที่
(5) การบริหารงานบุคคล
(6) การบริหารกิจการนักเรียน
(7) การประกันคุณภาพการศึกษา
(8) การบริหารจัดการเทคโนโลยีสารสนเทศ
(9) การบริหารการประชาสัมพันธและความสัมพันธชุมชน
(10) คุณธรรมและจริยธรรมสํ าหรับผูบริหารสถานศึกษา
นอกจากคุณวุฒิตามวรรคหนึ่ง ตองผานการฝกอบรมหลักสูตรการบริหารสถาน

ศกึษาที่คณะกรรมการคุรุสภารับรอง
2. มาตรฐานประสบการณวิชาชีพ ดังตอไปนี้

(1) มปีระสบการณดานปฏิบัติการสอนมาแลวไมนอยกวาหาป หรือ
(2) มีประสบการณดานปฏิบัติการสอนและตองมีประสบการณในตํ าแหนง

หวัหนาหมวด หรือหัวหนาสาย หรือหัวหนางาน หรือตํ าแหนงบริหารอื่น ๆ ในสถานศึกษามาแลว
ไมนอยกวาสองป

ผู ประกอบวิชาชีพผู บริหารการศึกษา ตองมีมาตรฐานความรู และประสบการณ
วชิาชีพ ดังตอไปนี้

มาตรฐานความรู มีคุณวุฒิไมตํ่ าวาปริญญาตรีทางการบริหารการศึกษาหรือเทียบเทา  
หรือคุณวุฒิอ่ืนที่คุรุสภารับรอง  โดยมีความรู ดังตอไปนี้
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(1) หลักและกระบวนการบริหารการศึกษา
(2) นโยบายและการวางแผนการศึกษา
(3) การบริหารจัดการการศึกษา
(4) การบริหารทรัพยากร
(5) การประกันคุณภาพการศึกษา
(6) การนิเทศการศึกษา
(7) การพัฒนาหลักสูตร
(8) การบริหารจัดการเทคโนโลยีสารสนเทศ
(9) การวิจัยทางการศึกษา
(10) คุณธรรมและจริยธรรมสํ าหรับผูบริหารการศึกษา

นอกจากคุณวุฒิตามวรรคหนึ่ง ตองผานการฝกอบรมหลักสูตรการบริหารการศึกษาที่
คณะกรรมการคุรุสภารับรอง

2. มาตรฐานประสบการณวิชาชีพ ดังตอไปนี้
(1) มปีระสบการณดานปฏิบัติการสอนมาแลวไมนอยกวาแปดป หรือ
(2) มปีระสบการณในตํ าแหนงผูบริหารสถานศึกษามาแลวไมนอยกวาหาปหรือ
(3) มีประสบการณในตํ าแหนงผูบริหารนอกสถานศึกษาที่ไมตํ่ ากวาระดับกอง

หรือเทียบเทากองมาแลวไมนอยกวาหาป หรือ
(4) มีประสบการณตํ าแหนงบุคลากรทางการศึกษาอื่น ตามที่กํ าหนดในกฎ

กระทรวงมาแลวไมนอยกวาหาป หรือ
                            (5) มปีระสบการณดานปฏิบัติการสอน และมีประสบการณในตํ าแหนงผูบริหาร
สถานศึกษา หรือผูบริหารนอกสถานศึกษา หรือบุคลากรทางการศึกษาอื่น ตามที่กํ าหนดในกฎ
กระทรวงรวมกันมาแลวไมนอยกวาสิบป

ผู ประกอบวิชาชีพบุคลากรทางการศึกษาอื่นตาม (ศึกษานิเทศก)ที่กํ าหนดในกฎ
กระทรวงตองมีมาตรฐานความรูและประสบการณวิชาชีพ ตามที่คณะกรรมการคุรุสภากํ าหนด ซ่ึง
ในการนี ้ ครุุสภากํ าหนดมาตรฐานความรูและประสบการณวิชาชีพบุคลากรทางการศึกษาอื่นเฉพาะ
ต ําแหนงศึกษานิเทศกไวดังนี้

มาตรฐานความรู
1. มคีณุวฒุไิมตํ่ ากวาปริญญาโททางการศึกษา หรือเทียบเทา หรือคุณวุฒิอ่ืนที่คุรุสภา

รับรอง โดยมีความรู ดังตอไปนี้
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1) การนิเทศการศึกษา
2) นโยบายและการวางแผนการศึกษา
3) การพัฒนาหลักสูตรและการสอน
4) การประกันคุณภาพการศึกษา
5) การบริหารจัดการศึกษา
6) การวิจัยทางการศึกษา
7) กลวธีิการถายทอดความรู เทคนิค ทฤษฎีและผลงานทางวิชาการ
8) การบริหารจัดการเทคโนโลยีสารสนเทศ
9) คุณธรรมและจรยิธรรมสํ าหรับศึกษานิเทศก

2. ผานการฝกอบรมหลักสูตรการนิเทศการศึกษาที่คณะกรรมการคุรุสภารับรอง
มาตรฐานประสบการณวิชาชีพ
1. มปีระสบการณดานปฏิบัติการสอนมาแลวไมนอยกวา 10 ป หรือมีประสบการณ

ดานการปฏิบัติการสอนและมีประสบการณในตํ าแหนงผูบริหารสถานศึกษา และหรือผูบริหารการ
ศกึษารวมกันมาแลวไมนอยกวา 10 ป

2. มผีลงานทางวิชาการที่มีคุณภาพและมีการเผยแพร
การพัฒนาวิชาชีพอยางตอเนื่องถือเปนมาตรการทางกฎหมายที่สํ าคัญมากเพราะผู

ประกอบวิชาชีพที่ถือวา เปนวิชาชีพช้ันสูง (Professional) ทีค่นทัว่ไปใหความเชื่อถือ มีเกียรติมีศักดิ์
ศรเีปนที่ยอมรับวาเปนผูมีความรูในวิชาชีพเปนอยางดี  ในสวนของคุรุสภาพระราชบัญญัติสภาครู
และบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546 ก็บัญญัติมาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการพัฒนาวิชาชีพ
อยางตอเนื่องโดยกํ าหนดไวในมาตรา 48 มาตรา 49 และมาตรา 50 ถือไดวาเปนมาตรการทาง
กฎหมายของคุรุสภาที่มีสภาพบังคับใหผูประกอบวิชาชีพครู ผูบริหารสถานศึกษา ผูบริหาร
การศึกษาและบุคลากรทางการศึกษาอื่นตองพัฒนา  ความรูคูคุณธรรมไปพรอมๆ กันอยางตอเนื่อง
มฉิะนัน้ จะไมผานการประเมินระดับคุณภาพของผูรับ ใบอนุญาตวิชาชีพอยางตอเนื่องดวย

4.7 การใชอํ านาจของฝายปกครอง
พระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546  บัญญัติใหคุรุสภาโดย

คณะกรรมการคุรุสภาเปนผูมีอํ านาจออกกฎขอบังคับ ระเบียบ และหลักเกณฑตางๆ ขององคกรวิชา
ชีพครโูดยบัญญัติไวในมาตรา 20(1) และ (6) กฎขอบังคับ ระเบียบและหลักเกณฑตางๆ ที่คุรุสภา
ออกโดยอาศัยอํ านาจตามกฎหมายแมบทคือ พระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 
2546 นัน้ เปนการแสดงเจตนาฝายเดียวของคุรุสภาและกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลง โอน สงวน หรือ
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ระงับ ซ่ึงสิทธิและหนาที่ของเอกชน  ฉะนัน้ กฎ ขอบังคับ ระเบียบและหลักเกณฑตางๆ ที่ออกโดย
คุรุสภาจึงถือเปนนิติกรรมทางปกครอง (administration) จงึกลาวไดวา คุรุสภาเปนเครื่องมือของ
ฝายปกครอง นอกจากจะมีบุคลากร ทรัพยสิน และอํ านาจพิเศษแลว ยังมีมาตรการทางกฎหมายใน
การดํ าเนินงานของคุรุสภา  นั่นคือ นิติกรรมทางปกครอง

รองศาสตราจารย ดร.พูนศักดิ์  ไวสํ ารวจ ไดอธิบายความหมายของคํ า “นิติกรรมทาง
ปกครอง” วา หมายถึง การแสดงเจตนาที่มาจากฝายปกครองที่มีวัตถุประสงคที่กอใหเกิดผลทาง
กฎหมาย46

ศาสตราจารย ดร.อมร  จันทรสมบูรณ ไดอธิบายวา “นิติกรรมทางปกครอง” ใน
กฎหมายปกครองเทียบไดกับ “นิติกรรม(ทางแพง)” ในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยนั่นเอง 
แตมขีอแตกตางใน ขั้นพื้นฐานระหวาง “นิติกรรมทางปกครอง” กับ “นิติกรรม(ทางแพง)” ที่สมควร
ยกขึน้กลาวไวในที่นี้คือ

นติกิรรมทางแพงมีคํ านิยามกํ าหนดไวในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา 112 
วา “อันวา นิติกรรมนั้นไดแก การใดๆ อันทํ าลงโดยชอบดวยกฎหมาย และสมัครใจมุงโดยตรงตอ
การผกูนติิสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลเพื่อที่จะกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลง โอน สงวน หรือระงับซึ่ง
สิทธ”ิ แตนิติกรรม ทางปกครองนั้นไมมีตัวบทกฎหมายใหคํ านิยามไว  หากแตเกิดจาก case law
ดังนั้น คํ านิยามของนิติกรรมทางปกครองจึงเกิดขึ้นและพัฒนาโดยสถาบันกฎหมายปกครองและ
ทานไดตั้งคํ าถามตอไปวา ถาเชนนั้นแลวนิติกรรมทางปกครองคืออะไร มีหลักเกณฑเหมือนกับ
นติกิรรมทางแพงหรือไม  คํ าตอบของทานเพื่อเขาใจ งายๆ ในขั้นนี้คือ นิติกรรมทางปกครอง ไดแก 
การสัง่การของเจาหนาที่ฝายปกครอง(บริการ)ที่กอใหเกิดการเปลี่ยนแปลง ฯลฯ ซ่ึงสิทธิและหนาที่
แกเอกชนคนหนึ่ง หรือหลายคน และเห็นวา นิติกรรมทางปกครองมี หลักเกณฑไมเหมือนหลัก
เกณฑของ “นิติกรรมทางแพง”47

รองศาสตราจารย ดร. กมลชัย  รัตนสกาววงศ ไดอธิบายความหมายของ “นิติกรรมทาง
ปกครอง” วา หมายถึง ส่ิงที่ฝายปกครองกระทํ าไปแลวกอใหเกิดนิติสัมพันธระหวางประชาชนกับ
ฝายปกครองผูกระทํ าภายในขอบเขตของกฎหมายมหาชนโดยมีการแสดงเจตนาคลายกับกฎหมาย

                                                 
46 พูนศักดิ์  ไวสํ ารวจ.  (2538). “นิติกรรมฝายเดียวทางปกครองในกฎหมายฝรั่งเศส.” วารสารกฎหมาย

ปกครอง,  หนา 278.
47 อมร  จันทรสมบูรณ.  (2527).  “บทบรรณาธิการ.” วารสารกฎหมายปกครอง,  หนา 8- 9.
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แพง  ถาเปนนิติกรรมทางปกครองจริง ๆ แลว จะตองมีองคกรมาคอยตรวจสอบดวยวา นิติกรรม
นัน้ๆ ชอบดวยกฎหมายหรือไม  ถาไมชอบจะยกเลิกเพิกถอนอยางไร48

รองศาสตราจารย ดร.นันทวัฒน  บรมานันทร ไดอธิบายความหมายของ “นิติกรรมทาง
ปกครอง” วา  หมายถึง บรรดาการแสดงเจตนาฝายเดียวของฝายปกครองที่กอใหเกิดการ
เปลีย่นแปลง โอน สงวน หรือระงับซึ่งสิทธิและหนาที่ของเอกชน นิติกรรมทางปกครองมีอยู 2 
ประเภทคือ นิติกรรมทางการปกครองที่มีผลทั่วไปกับนิติกรรมทางปกครองที่มีผลเฉพาะบุคคล49

พระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546 มาตรา 45 วรรคหนึ่ง 
บัญญัติวา “การขอรับใบอนุญาต การออกใบอนุญาต การกํ าหนดอายุใบอนุญาต การตออายุใบ
อนุญาต การขอรับ ใบแทนใบอนุญาต และการออกใบแทนอนุญาต ใหเปนไปตามหลักเกณฑ
วิธีการและเงื่อนไขที่กํ าหนดในขอบังคับของคุรุสภา” มาตรา 48 บัญญัติใหคุรุสภามีอํ านาจออก
ขอบังคับของคุรุสภาวาดวยมาตรฐานวิชาชีพและจรรยาบรรณของวิชาชีพ มาตรา 47 บัญญัติให
คุรุสภาออกของบังคับของคุรุสภาวาดวยผูไดรับใบอนุญาตตองประกอบวิชาชีพภายใตบังคับแหง
ขอจ ํากดัและเงื่อนไขตามขอบังคับของคุรุสภา รวมถึงหลักเกณฑและ วิธีการกํ าหนดระดับคุณธรรม
ของมาตรฐานในการประกอบวิชาชีพตามมาตรา 49 และระเบียบตางๆ ของคุรุสภาเกี่ยวกับการ
ดํ าเนินงานของคุรุสภาตามมาตรา 40(2) ถือวาเปนนิติกรรมทางปกครองที่มีผลทั่วไป หรืออีก
นัยหนึ่งคือการวางกฎเกณฑฝายเดียวของคุรุสภามีผลตอบุคคลอื่นเปนการทั่วไป ซ่ึงนิติกรรมทาง
ปกครองประเภทนี้มีสภาพเปนกฎหมายที่ตราโดยฝายบริหารในขณะเดียวกันในบทบัญญัติของ
กฎหมายของฝายบริหารของคุรุสภา อาทิ ขอบังคับคุรุสภาวาดวยใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ พ.ศ. 
2547 ก ําหนดใหพนักงานเจาหนาที่คุรุสภาเปนผูมีอํ านาจออกคํ าส่ังหาม คํ าส่ังใหทํ า การอนุมัติ การ
อนญุาต การเพิกถอนใบอนุญาต เปนตน  ขอบังคับคุรุสภาดังกลาวเปนนิติกรรมทางปกครองที่มีผล
เฉพาะบุคคล

ยิ่งกวานั้น คุรุสภายังมีเครื่องมือของฝายปกครองในการจัดการบริการสาธารณะอีก 3 
ประการ ไดแก มีบุคลากรของคุรุสภาที่มีเปนเจาหนาที่ของรัฐ มีทรัพยสินเปนของรัฐ และมีอํ านาจ
พเิศษของฝายปกครองดวย ซ่ึงตางจากองคกรวิชาชีพที่ไมมีฐานะเปนหนวยงานของรัฐที่มีเครื่องมือ
ของฝายปกครองในการจัดทํ าบริการสาธารณะเฉพาะมาตรการทางกฎหมายซึ่งเปนนิติกรรมทาง
ปกครองในสวนที่เกี่ยวกับการควบคุมการประกอบวิชาชีพเทานั้น สวนบุคลากรและทรัพยสินเปน
ขององคกรวิชาชีพโดยตรง

                                                 
48 กมลชัย  รัตนสกาววงศ.  (2544).  กฎหมายปกครอง.  หนา 36.
49 นันทวัฒน  บรมานันท.  (2544).  หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ.  หนา 99-100.
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กลาวโดยสรุป  ครุุสภามอํี านาจโดยชอบดวยกฎหมายในการใชอํ านาจของฝายปกครอง
ซ่ึงเปนมาตรการทางกฎหมายที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 
2546 ใหครุุสภามีอํ านาจออกกฎกระทรวง ขอบังคับ ระเบียบ ประกาศ และหลักเกณฑตางๆ ภายใต
บทบญัญตัขิองกฎหมายดังกลาว โดยมีอํ านาจในการวางกฎ ขอบังคับ ระเบียบ ประกาศและหลัก
เกณฑตางๆ ฝายเดียวของฝายปกครองที่มีผลตอบุคคลอื่นเปนการทั่วไปและมีผลเฉพาะบุคคลกอให
เกดิการเปลี่ยนแปลง โอน สงวน หรือระงับซึ่งสิทธิและหนาที่ของเอกชน  ฉะนั้น มาตรา 9 วรรค 2 
ของพระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากร  ทางการศึกษา พ.ศ. 2546 จึงบัญญัติใหขอบังคับของ
คุรุสภาที่เปนนิติกรรมทางปกครองตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษา
ธิการและเมื่อไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวจึงใหใชบังคับไดซ่ึงผูเขียนมีความเห็นดวยเปน
อยางยิ่ง

4.8 การใชอํ านาจกึ่งตุลาการ
นอกจากคุรุสภาจะมีอํ านาจในการใชอํ านาจของฝายปกครองโดยใชมาตรการทาง

กฎหมายที่เปนนิติกรรมทางปกครองแลว คุรุสภายังมีอํ านาจในการใชอํ านาจกึ่งตุลาการโดยใช
มาตรการทางกฎหมายที่เปนนิติกรรมทางตุลาการดวย  การที่คุรุสภาเปนองคกรฝายปกครองมิได
หมายความวา คุรุสภาจะทํ านิติกรรมทางปกครองไดแตเพียงอยางเดียว แตยังสามารถทํ านิติกรรม
ทางตลุาการไดอีกดวย  แนวความคิดเชนวานี้ สอดคลองกับแนวความคิดทางกฎหมายปกครองของ
ประเทศฝรั่งเศสที่องคกรฝายปกครองอาจออกนิติกรรมไดทั้งนิติกรรมทางปกครองและนิติกรรม
ทางตุลาการ50

คุรุสภาสามารถทํ านิติกรรมทางตุลาการไดในกรณีที่เกี่ยวกับการประพฤติผิดจรรยา
บรรณแหงวิชาชีพครู จรรยาบรรณผูบริหารสถานศึกษา จรรยาบรรณผูบริหารการศึกษา และจรรยา
บรรณบุคลากรทางการศึกษาอื่น ซ่ึงกฎหมายใหอํ านาจแกคุรุสภาที่จะวินิจฉัยช้ีขาดในกรณีผู
ประกอบวิชาชีพครู ผูประกอบวิชาชีพผูบริหารสถานศึกษา ผูประกอบวิชาชีพผูบริหารการศึกษา
และผูประกอบวิชาชีพบุคลากรทางการศึกษาอื่นถูกกลาววา ประพฤติผิดจรรยาบรรณแหงวิชาชีพ
ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 54 แหงพระราชบัญญัติสภาครุและบุคลากรทางการศึกษา

                                                 
50 ชาญชัย  แสวงศักดิ์. “ขอพิจารณาบางประการเกี่ยวกับนิติกรรมทางปกครองและสัญญาทางปกครอง

ตามแนวความคิดของฝรั่งเศส.”  วารสารกฎหมายปกครอง, หนา 168.
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การพิจารณาคดีเกี่ยวกับการประพฤติผิดจรรยาบรรณของวิชาชีพของผูไดรับใบอนุญาต
ประกอบวิชาชีพครู ผูบริหารสถานศึกษา ผูบริหารการศึกษา และบุคลากรทางการศึกษาอื่นถือวา 
เปนนติิกรรมทางตุลาการประเภทหนึ่งดวย เหตุผลดังตอไปนี้

ประการแรก  หลักเกณฑในทางเนื้อหาการพิจารณาคดีเกี่ยวกับการประพฤติผิดจรรยา
บรรณของวิชาชีพครู ผูบริหารสถานศึกษา ผูบริหารการศึกษาและบุคลากรทางการศึกษาอื่นมี
เนื้อหาอยูที่การพิจารณาวา ผูประกอบวิชาชีพครู ผูบริหารสถานศึกษา ผูบริหารการศึกษา และ
บคุลากรทางการศึกษาอื่นที่ ถูกกลาวหานั้นมีสิทธิจะประกอบวิชาชีพดังกลาวตอไปอีกหรือไม และ
โตแยงสิทธิหรือไม ซ่ึงจะเห็นไดวา ถาผูประกอบวิชาชีพครู ผูบริหารสถานศึกษา ผูบริหารการศึกษา 
และบุคลากรทางการศึกษาอื่นถูกคณะกรรมการมาตรฐานวิชาชีพลงโทษใหพักใบอนุญาตตาม
มาตรา 54(4) หรือลงโทษเพิกถอนใบอนุญาตตามมาตรา 54(5) แลว  ผูนั้นไมสามารถประกอบวิชา
ชีพคร ู ผูบริหารสถานศึกษา ผูบริหารการศึกษาหรือบุคลากรทางการศึกษาอื่นตอไปไดตามความใน
มาตรา 56 ซ่ึงบัญญัติหามมิใหผูไดรับใบอนุญาตซึ่งอยูในระหวางถูกสั่งพักใชใบอนุญาต  สํ าหรับ
การมีสิทธิโตแยงสิทธิของผูประกอบวิชาชีพครู ผูบริหารสถานศึกษา ผูบริหารการศึกษา และ
บคุลากรทางการศึกษาอื่นนั้นมีบัญญัติไวในมาตรา 55 โดยบัญญัติใหผูถูกลงโทษตามมาตรา 54(2) 
(3) (4) หรือ (5) อาจอุทธรณค ําวนิจิฉัยของคณะกรรมการมาตรฐานวิชาชีพตอคณะกรรมการคุรุสภา
ไดภายใน 30 วันนับแตวันไดรับแจงคํ าวินิจฉัย

นอกจากนี้  เมื่อพิจารณาโครงสรางของคดีที่ประพฤติผิดจรรยาบรรณของวิชาชีพครู 
ผูบริหารสถานศึกษา ผูบริหารการศึกษา และบุคลากรทางการศึกษาอื่นแลวจะพบวา โครงสรางของ
คดมีอีงคประกอบครบ 3 ประการตามหลักเกณฑในทางเนื้อหาของนิติกรรมทางตุลาการ ประกอบ
ดวย

1. มปีญหาทางกฎหมายเสนอตอเจาหนาที่ตามกฎหมายมหาชน ในกรณีนี้มีบัญญัติไว
ในมาตรา 51 แหงพระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546 โดยบัญญัติให
บุคคลซึ่งไดรับความเสียหายจากการประพฤติผิดจรรยาบรรณของวิชาชีพของผูไดรับใบอนุญาต
ประกอบวิชาชีพครู ผูบริหารสถานศึกษา ผูบริหารการศึกษา และบุคลาการทางการศึกษาอื่นมีสิทธิ
กลาวหาผูไดรับใบอนุญาตผูนั้นโดยทํ าเรื่องยื่นตอคุรุสภา เมื่อคุรุสภาไดรับเรื่องการกลาวหาหรือ
ขอกลาวโทษตามมาตรา 51 ใหเลขาธิการคุรุสภาเสนอเรื่องตอคณะกรรมการมาตรฐานวิชาชีพโดย
ไมชักชา  จะเหน็ไดวา เจาหนาที่ตามกฎหมายมหาชนในที่นี้ คือ พนักงานเจาหนาที่คุรุสภาฝาย
รับเรือ่งดังกลาวรวมทั้งเลขาธิการคุรุสภาและคณะกรรมการมาตรฐานวิชาชีพดวย

2. มีการใหทางออกสํ าหรับปญหากฎหมายนั้นซ่ึงมีบัญญัติไวในมาตรา 20(3) และ
มาตรา 55 แหงพระราชบัญญัติสภาครู และบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546  กลาวคือ คณะ
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กรรมการคุรุสภาเปน ผูมีอํ านาจวินิจฉัยอุทธรณคํ าสั่งของคณะกรรมการมาตรฐานวิชาชีพที่มีคํ าส่ัง
ลงโทษผูประกอบวิชาชีพครูผูบริหารสถานศึกษา ผูบริหารการศึกษาหรือบุคลากรทางการศึกษาอื่น

3. มีคํ าตัดสินซ่ึงมาจากทางออกสํ าหรับปญหาดังกลาวในขอ 2 ในกรณีนี้ คณะ
กรรมการ คุรุสภามีอํ านาจวินิจฉัยช้ีขาดอยางใดอยางหนึ่ง ดังตอไปนี้

3.1 ยกขอกลาวหา
3.2 ตักเตือน
3.3 ภาคทัณฑ
3.4 พกัใชใบอนุญาตมีกํ าหนดเวลาตามที่เห็นสมควรแตไมเกิน 5 ป
3.5 เพิกถอนใบอนุญาต

ประการท่ีสอง  หลักเกณฑในทางรูปแบบการพิจารณาคดีเกี่ยวกับการประพฤติผิด
จรรยาบรรณของวิชาชีพครู ผูบริหารสถานศึกษา ผูบริหารการศึกษา และบุคลากรทางการศึกษาอื่น
ของครุุสภาจะพบวา มีหลักเกณฑในทางรูปแบบของนิติกรรมทางตุลาการ 3 ประการ คือ

1. รูปแบบขององคกรของคุรุสภามีความเปนอิสระในการวินิจฉัยชี้ขาดในระดับหนึ่ง
เพราะใชรูปแบบของคณะกรรมการ และมติของคณะกรรมการใหถือเสียงขางมากเปนเกณฑ 
กรรมการคนหนึ่ง มี 1 เสียงในการลงคะแนน  ถาคะแนนเทากันใหประธานในที่ประชุมออกเสียง
เพิม่ขึ้นอีกหนึ่งเสียงหนึ่งเปน   เสียงชี้ขาด

2. มีรูปแบบวิธีพิจารณาความคลายศาล  ในกรณีนี้มีบทบัญญัติใหผูซ่ึงไดรับความ
เสียหายจากการประพฤติผิดจรรยาบรรณของวิชาชีพของผูไดรับในอนุญาตประกอบวิชาชีพครู 
ผูบริหาร สถานศึกษา ผูบริหารการศึกษา และบุคลากรทางการศึกษาอื่นโดยทํ าเรื่องยื่นตอคุรุสภา  
ในการด ําเนินคดีเกี่ยวกับการประพฤติผิดจรรยาบรรณของวิชาชีพครู ผูบริหารสถานศึกษา ผูบริหาร
การศึกษา และบุคลากรทางการศึกษาอื่น  ประธานมาตรฐานวิชาชีพตองแจงขอกลาวหาหรือขอ
กลาวโทษ พรอมทั้งสงสํ าเนาเรื่องที่กลาวหาหรือกลาวโทษใหผูไดรับใบอนุญาตประกอบวิชาชีพครู 
ผูบริหารสถานศึกษา ผูบริหารการศึกษา และบุคลากรทางการศึกษาอื่นที่ถูกกลาวหาหรือถูกกลาว
โทษลวงหนาไมนอยกวา 15 วันกอนเริ่มพิจารณา และผูถูกกลาวหาหรือถูกกลาวโทษมีสิทธิทํ าคํ า
ช้ีแจงหรอืน ําพยานหลักฐานใดๆ สงใหคณะกรรมการมาตรฐานวิชาชีพหรืออนุกรรมการภายใน 15 
วันนับแตวันที่ไดรับแจงจากประธานกรรมการมาตรฐานวิชาชีพหรือภายในเวลาที่คณะกรรมการ
มาตรฐานวชิาชีพกํ าหนด  คํ าวินิจฉัยช้ีขาดตามมาตรา 54(2) (3) (4) หรือ (5) ของคณะกรรมการ
มาตรฐานวิชาชีพและคณะกรรมการคุรุสภาใหทํ าเปนคํ าส่ังคุรุสภาพรอมดวยเหตุผลของคํ าวินิจฉัย 
ช้ีขาดและภายหลังจากการวินิจฉัยช้ีขาดเลขาธิการคุรุสภาตองแจงคํ าส่ังคุรุสภาไปใหผูถูกกลาวหา
หรือถูกกลาวโทษเพื่อทราบ
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3. คํ าวินิจฉัยช้ีขาดคดีเกี่ยวกับการประพฤติผิดจรรยาบรรณของวิชาชีพครู ผูบริหาร
สถานศึกษา ผูบริหารการศึกษาและบุคลากรทางการศึกษาอื่น ถือเปนที่สุดในขั้นของฝายบริหารเทา
นัน้ ผูที่ถูกคุรุสภาวินิจฉัยช้ีขาดวาเปนผูประพฤติผิดจรรยาบรรณของวิชาชีพครู ผูบริหารสถานศึกษา 
ผูบริหารการศึกษา และบุคลากรทางการศึกษาอื่นตามมาตรา 54 แหงพระราชบัญญัติสภาครูและ
บุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546 ยังมีสิทธิเสนอคํ าฟองตอศาลปกครองได  ทัง้นี้ เพราะคุรุสภาเปน
หนวยงานทางปกครองและมีอํ านาจใชอํ านาจของฝายปกครองที่มีนิติกรรมทางปกครองเปนเครื่อง
มอืในการจัดทํ าบริการสาธารณะเกี่ยวกับการควบคุมวิชาชีพครู ผูบริหารสถานศึกษา ผูบริหารการ
ศกึษา และบุคลากรทางการศึกษาอื่นตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการ
ศึกษา พ.ศ. 2546

จากการพัฒนาหลักเกณฑในทางเนื้อหาและหลักเกณฑในทางรูปแบบของคุรุสภา
ดังกลาวแลวกลาวไดวา คุรุสภามีอํ านาจใชอํ านาจกึ่งตุลาการโดยมีนิติกรรมทางตุลาการเปน
เครื่องมือหรือเปนมาตรการทางกฎหมายของคุรุสภาในฐานะฝายปกครองในการจัดทํ าบริการ
สาธารณะเกี่ยวกับการดํ าเนินงานของคุรุสภาตามบทบัญญัติวาดวยการประพฤติผิดจรรยาบรรณของ
วิชาชีพครู ผูบริหารสถานศึกษา ผูบริหารการศึกษา และบุคลากรทางการศึกษาอื่นซึ่งบัญญัติไว
พระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546

4.9 การควบคุมการประกอบวิชาชีพ
กฎหมายบัญญัติใหวิชาชีพครู ผูบริหารสถานศึกษา ผูบริหารการศึกษา เปนวิชาชีพ

ควบคุมตามพระราชบัญญัติสภาครูและคุลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546 มาตรา 43 สอดรับกับมาตรา 
53 แหง พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ที่บัญญัติใหมีองคกรวิชาชีพครู ผูบริหาร
สถานศึกษา ผูบริหารการศึกษา  ซ่ึงกฎหมายทั้ง 2 ฉบับมิไดมีบทบัญญัติใหบุคลากรทางการศึกษา
อ่ืนเปนวิชาชีพควบคุมแตเมื่อดูมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 
2546 ซ่ึงใหคํ าจํ ากัดความคํ าวา  “ผูประกอบวิชาชีพทางการศึกษา” หมายความวา ครู ผูบริหารสถาน
ศกึษา ผูบริหารการศึกษา และบุคลากรทางการศึกษาอื่นซึ่งไดรับใบอนุญาตเปนผูประกอบวิชาชีพ
ตามพระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546” สํ าหรับบุคลากรทางการศึกษา
อ่ืน กฎกระทรวงกํ าหนดใหนิเทศกเทานั้นที่เปนวิชาชีพควบคุม แตในอนาคตอาจกํ าหนดเพิ่มไดตาม
มาตรา 43 วรรคหนึ่ง  โดยก ําหนดโดยกฎกระทรวง

การประกอบวิชาชีพครู ผูบริหารสถานศึกษา ผูบริหารการศึกษา และบุคลากรทางการ
ศกึษาอืน่มมีาตรการทางกฎหมายกํ าหนดไวในมาตรา 43 โดยถือวาเปนการประกอบวิชาชีพควบคุม
ตองไดรับใบอนุญาตประกอบวิชาชีพครู วิชาชีพผูบริหารสถานศึกษา วิชาชีพผูบริหารการศึกษา 
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หรือวิชาชีพศึกษานิเทศกจากคุรุสภาดวย จึงจะประกอบวิชาชีพดังกลาวได ผูใดฝาฝนมาตรา 43
มีความผิดตามมาตรา 78  ตองระวางโทษจํ าคุกไมเกินหนึ่งปหรือปรับไมเกิน 20,000 บาท หรือทั้งจํ า
ทัง้ปรบั เวนแตกรณีอยางใดอยางหนึ่ง ดังตอไปนี้

(1) ผูที่เขามาใหความรูแกผูเรียนในสถานศึกษาเปนครั้งคราวในฐานะวิทยากรพิเศษ
ทางการศึกษา

(2) ผูที่ไมไดประกอบวิชาชีพหลักทางดานการเรียนการสอนแตในบางครั้งตองทํ า
หนาที่  สอนดวย

(3) นักเรียน นักศึกษา หรือผูรับการฝกอบรมหรือผูไดรับใบอนุญาตปฏิบัติการสอน
ซ่ึงทํ าการฝกหัดหรืออบรมในความควบคุมของผูประกอบวิชาชีพทางการศึกษา ซ่ึงเปนผูใหการ
ศึกษาหรือฝกอบรม  ทัง้นี ้ตามหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่คณะกรรมการคุรุสภากํ าหนด

(4) ผูที่จัดการศึกษาตามอัธยาศัย
(5) ผูที่ทํ าหนาที่สอนในศูนยการเรียนตามกฎหมายวาดวยการศึกษาแหงชาติ หรือ

สถานทีเ่รียนที่หนวยงานจัดการศึกษานอกระบบและตามอัธยาศัย บุคคล ครอบครัว ชุมชน องคกร
ชุมชน องคกรปกครองสวนทองถ่ิน องคกรเอกชน องคกรวิชาชีพ สถาบันศาสนา สถานประกอบ
การ โรงพยาบาล สถาบันทางการแพทย สถานสงเคราะห และสถาบันสังคมอื่นเปนผูจัด

(6) คณาจารย ผูบริหารสถานศึกษา และผูบริหารการศึกษาในระดับอุดมศึกษาระดับ
ปริญญาทั้งของรัฐและเอกชน

(7) ผูบริหารการศึกษาระดับเหนือเขตพื้นที่การศึกษา
(8) บคุคลอื่นตามที่คณะกรรมการคุรุสภากํ าหนด
สวนมาตรา 44 บัญญัติให ผูขอรับใบอนุญาตเปนผูประกอบวิชาชีพควบคุม ตองมีคุณ

สมบตัิและไมมีลักษณะตองหาม ดังตอไปนี้
(ก) คุณสมบัติ

(1) มอีายุไมตํ่ ากวายี่สิบปบริบูรณ
(2) มวีฒุิปริญญาทางการศึกษา หรือเทียบเทา หรือมีคุณวุฒิอ่ืนที่คุรุสภารับรอง
(3) ผานการปฏิบัติการสอนในสถานศึกษาตามหลักสูตรปริญญาทางการศึกษา

เปนเวลาไมนอยกวาหนึ่งป และผานเกณฑการประเมินปฏิบัติการสอนตามหลักเกณฑ  วิธีการ  และ
เงือ่นไขที่คณะกรรมการคุรุสภากํ าหนด

(ข) ลักษณะตองหาม
(1) เปนผูมีความประพฤติเสื่อมเสีย หรือบกพรองในศีลธรรมอันดี
(2) เปนคนไรความสามารถหรือคนเสมือนไรความสามารถ
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(3) เคยตองโทษจํ าคุกในคดีที่คุรุสภาเห็นวาอาจนํ ามาซึ่งความเสื่อมเสียเกียรติ
ศกัดิ์แหงวิชาชีพ

ครุุสภาไดออกขอบังคับวาดวยใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ พ.ศ. 2547  โดยอาศัยอํ านาจ
ตามความในมาตรา 9(11) มาตรา 45 มาตรา 84 และมาตรา 85 แหงพระราชบัญญัติสภาครูและ
บคุลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546 โดยกํ าหนดประเภทใบอนุญาตประกอบวิชาชีพไว 4 ประเภท คือ

(1) ใบอนญุาตประกอบวิชาชีพครู หมายถึง ใบอนุญาตที่ออกใหแกครูซ่ึงประกอบวิชา
ชีพหลักทางดานการเรียนการสอนและการสงเสริมการเรียนรูของผูเรียนดวยวิธีการตางๆ ในสถาน
ศกึษาปฐมวัยขั้นพื้นฐานและอุดมศึกษาที่ตํ่ ากวาปริญญาทั้งของรัฐและเอกชน

(2) ใบอนุญาตประกอบวิชาชีพผูบริหารสถานศึกษา หมายถึงใบอนุญาตที่ออกใหแก
ผูบริหารสถานศึกษาซึ่งปฏิบัติงานในตํ าแหนงผูบริหารสถานศึกษาภายในเขตพื้นที่การศึกษาและ
สถานศึกษาอื่นที่จัดการศึกษาปฐมวัย ขั้นพื้นฐานและอุดมศึกษาที่ตํ่ ากวาปริญญาทั้งของรัฐและ
เอกชน

(3) ใบอนุญาตประกอบวิชาชีพผูบริหารการศึกษา หมายถึง ใบอนุญาตที่ออกใหแก
ผูบริหารการศึกษาซึ่งปฎิบัติงานในตํ าแหนงผูบริหารนอกสถานศึกษาในระดับเขตพื้นที่การศึกษา 
เชน ผูอํ านวยการสํ านักงานเขตพื้นที่การศึกษา รองผูอํ านวยการสํ านักงานเขตพื้นที่การศึกษา และ
ตํ าแหนงที่เรียกชื่ออยางอื่นซึ่งปฏิบัติงานในตํ าแหนงเทียบเทาผูบริหารนอกสถานศึกษาระดับเขต
พืน้ที่การศึกษา

(4) ใบอนุญาตประกอบวิชาชีพบุคลากรทางการศึกษาอื่น หมายถึง ใบอนุญาตที่ออก
ใหแกบุคลากรทางการศึกษาอื่น ซ่ึงเปนผูทํ าหนาที่สนับสนุนการศึกษา ใหบริการหรือปฏิบัติงาน
เกีย่วเนือ่งกับการจัดกระบวนการเรียนการสอน  การนเิทศ และการบริการการศึกษาใหหนวยงาน
การศกึษาตางๆ ซ่ึงหนวยงานการศึกษากํ าหนดตํ าแหนงใหตองมีคุณวุฒิทางการศึกษาตามที่กํ าหนด
ในกฎกระทรวง

ใบอนญุาตประกอบวิชาชีพตาม (1) (2) (3) และ (4) มีอายุ 5 ปนับแตวันออกใบอนุญาต
ฉะนั้น ตองตอใบอนุญาตทุก 5 ป

นอกจากจะมีมาตรการทางกฎหมายหามบุคคลที่ไมมีใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ
ควบคุมตามพระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546 แลว ยังมีมาตรการทาง
กฎหมายตามมาตรา 46 หามมิใหสถานศึกษารับผูไมไดรับใบอนุญาตเขาประกอบวิชาชีพควบคุม
ตามกฎหมายนี้ในสถานศึกษาดวย และผูซ่ึงไดรับใบอนุญาตวิชาชีพควบคุมดังกลาวตองประพฤติ
ตนตามมาตรฐานและจรรยาบรรณของวิชาชีพตาม ที่กํ าหนดในขอบังคับของคุรุสภาวาดวย
มาตรฐานวิชาชีพและจรรยาบรรณของวิชาชีพ พ.ศ. 2548 ดังตอไปนี้
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ก. มาตรฐานวิชาชีพทางการศึกษา แบงออกเปนมาตรฐานวิชาชีพ 4 ประเภท คือ
(1) มาตรฐานวิชาชีพครู
(2) มาตรฐานวิชาชีพผูบริหารสถานศึกษา
(3) มาตรฐานวิชาชีพผูบริหารการศึกษา
(4) มาตรฐานของวิชาชีพบุคลากรทางการศึกษาอื่น (ศึกษานิเทศก)

มาตรฐานวิชาชีพครู ผูบริหารสถานศึกษา ผูบริหารการศึกษา และบุคลากรทางการ
ศกึษาอื่น ประกอบดวย

(1) มาตรฐานความรูและประสบการณวิชาชีพ
(2) มาตรฐานการปฏิบัติงาน
(3) มาตรฐานการปฏิบัติตน

มาตรฐานวิชาชีพของแตละตํ าแหนงคุรุสภาใหคํ าจํ ากัดความและความหมายไวดังตอไป
นี้ มาตรฐานวิชาชีพทางการศึกษา51 คือ  ขอก ําหนดเกี่ยวกับคุณลักษณะ และคุณภาพที่พึงประสงค
ในการประกอบวิชาชีพทางการศึกษาซึ่งผูประกอบวิชาชีพทางการศึกษาตองประพฤติปฏิบัติตาม
เพื่อใหเกิดคุณภาพในการประกอบวิชาชีพ สามารถสรางความเชื่อมั่นศรัทธาใหแกผูรับบริการจาก
วิชาชีพไดวาเปนบริการที่มีคุณภาพตอบสังคมไดวาการที่กฎหมายใหความสํ าคัญกับวิชาชีพทางการ
ศกึษา และก ําหนดใหเปนวิชาชีพควบคุมนั้น เนื่องจากเปนวิชาชีพที่มีลักษณะเฉพาะ ตองใชความรู 
ทกัษะ และความเชี่ยวชาญในการประกอบวิชาชีพ

พระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546 มาตรา 49 กํ าหนดใหมี
มาตรฐานวิชาชีพ 3 ดาน ประกอบดวย

1. มาตรฐานความรูและประสบการณวิชาชีพ หมายถึง ขอกํ าหนดสํ าหรับผูที่จะเขามา
ประกอบวิชาชีพ จะตองมีความรูและมีประสบการณวิชาชีพเพียงพอที่จะประกอบวิชาชีพจึงจะ
สามารถขอรับใบอนุญาตประกอบวิชาชีพเพื่อใชเปนหลักฐานแสดงวาเปนบุคคลที่มีความรูความ
สามารถ และมีประสบการณพรอมที่จะประกอบวิชาชีพทางการศึกษาได

2. มาตรฐานการปฏิบัติงาน  หมายถงึ ขอกํ าหนดเกี่ยวกับการปฏิบัติงานในวิชาชีพให
เกิดผลเปนไปตามเปาหมายที่กํ าหนด พรอมกับมีการพัฒนาตนเองอยางตอเนื่อง เพื่อใหเกิดความ
ชํ านาญในการประกอบวิชาชีพ  ทั้งความชํ านาญเฉพาะดานและความชํ านาญตามระดับคุณภาพของ
มาตรฐานการปฏิบัติงาน หรืออยางนอยจะตองมีการพัฒนาตามเกณฑที่กํ าหนดวามีความรู ความ

                                                 
51 สํ านักงานเลขาธิการคุรุสภา.  (2548).  มาตรฐานวิชาชีพทางการศึกษา.  หนา 4.
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สามารถ และความชํ านาญเพียงพอที่จะดํ ารงสถานภาพของการเปนผูประกอบวิชาชีพตอไปไดหรือ
ไม  นัน่ก็คือการกํ าหนดใหผูประกอบวิชาชีพจะตองตอใบอนุญาตทุกๆ 5 ป

3. มาตรฐานการปฏิบัติตน หมายถึง ขอกํ าหนดเกี่ยวกับการประพฤติตนของผู
ประกอบวิชาชีพ  โดยมจีรรยาบรรณของวิชาชีพเปนแนวทางและขอพึงระวังในการประพฤติปฏิบัติ 
เพือ่ด ํารงไวซ่ึงชื่อเสียง ฐานะ เกียรติ และศักดิ์ศรีแหงวิชาชีพ ตามแบบแผนพฤติกรรมตามจรรยา
บรรณของวิชาชีพที่คุรุสภาจะกํ าหนดเปนขอบังคับตอไป  หากผูประกอบวิชาชีพผูใดประพฤติผิด
จรรยาบรรณวิชาชีพ ทํ าใหเกิดความ เสียหายแกบุคคลอื่นจนไดรับการรองเรียนถึงคุรุสภาแลว ผูนั้น
อาจถูกคณะกรรมการมาตรฐานวิชาชีพวินิจฉัยช้ีขาดอยางใดอยางหนึ่ง ดังตอไปนี้

(1) ยกขอกลาวหา
(2) ตักเตือน
(3) ภาคทัณฑ
(4) พกัใชใบอนุญาตมีกํ าหนดเวลาตามที่เห็นสมควร แตไมเกิน 5 ป
(5) เพิกถอนใบอนุญาต

ผูที่ถูกคณะกรรมการมาตรฐานวิชาชีพวินิจฉัยช้ีขาดใหลงโทษโดยตักเตือน ภาคทัณฑ
พักใบอนุญาต หรือเพิกถอนใบอนุญาตมีสิทธิ์อุทธรณคํ าวินิจฉัยตอคณะกรรมการคุรุสภาไดภายใน 
30 วัน  นบัแตวันไดรับแจงคํ าวินิจฉัย

มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมการประกอบวิชาชีพตามพระราชบัญญัติสภาครู
และบคุลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546 เหมือนกับมาตรการทางกฎหมายในองคกรวิชาชีพอ่ืนทั้งใน
ประเทศไทยและในตางประเทศแตผูเขียนมีความเห็นวา ควรจะมีการแกไขพระราชบัญญัติสภาครู
และบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546 มาตรา 43 วรรคหนึ่ง และมาตรา 53 วรรคสาม เพื่อให
สอดรับกันโดยในสวนมาตรา 43 วรรคหนึ่ง  แหงพระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา  
พ.ศ. 2546 ซ่ึงมคีวามวา“ใหวิชาชีพครู ผูบริหารสถานศึกษา ผูบริหารการศึกษาเปนวิชาชีพควบคุม
ตามพระราชบัญญัตินี้” แกไขเปน “ใหวชิาชีพทางการศึกษาเปนวิชาชีพควบคุมตามพระราชบัญญัติ
นี”้สวนมาตรา 53 วรรคหนึ่งแหงพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ.2542 ซ่ึงมีความวา “ใหมี
องคกรวิชาชีพครูผูบริหารสถานศึกษาและผูบริหารการศึกษา”  แกไขเปน “ใหมีองคกรวิชาชีพการ
ศกึษา.......” ทั้งนี้  เพราะในมาตรา 4 ไดบัญญัติความหมายของคํ าวา “ ผูประกอบวิชาชีพทางการ
ศกึษา” ไวแลววา  หมายความวา  ครู  ผูบริหารสถานศึกษา  ผูบริหารการศึกษา  และบุคลากรทาง
การอืน่ ซ่ึงไดรับใบอนุญาตเปนผูประกอบการวิชาชีพตามพระราชบัญญัตินี้  การใชความวา “วิชา
ชีพครู  ผูบริหารสถานศึกษา  ผูบริหารการศึกษา  และบุคลากรทางการศึกษาอื่น” จึงไมมีความ
จ ําเปนเพราะฟุมเฟอยยืดยาว  และพบวาคุรุสภาเองก็ใชคํ าวา “วิชาชีพทางการศึกษา”  เชนใชคํ าวา 
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“มาตรฐานวิชาชีพทางการศึกษา”  และ  “ใบอนุญาตประกอบวิชาชีพทางการศึกษา”  ในหนังสือ
มาตรฐานวิชาชีพของสํ านักงานเลขาธิการคุรุสภาและในคูมือประกอบวิชาชีพทางการศึกษาซึ่งพิมพ
โดยสํ านักงานเลขาธิการคุรุสภา  เมื่อธันวาคม 2547  (เอกสารโรเนียว) ผูเขียนเห็นวา คํ าวา “วิชาชีพ
การศึกษา”  เปนคํ าที่ส้ันและครอบคลุมทั้งวิชาชีพครู วิชาชีพผูบริหารสถานศึกษา วิชาชีพผูบริหาร
การศกึษา  และวิชาชีพบุคลากรทางการศึกษาอื่น หากนํ าคํ าวาดังกลาวไปเขียนในมาตราตางๆ ใน
พระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษาที่จะแกไขปรับปรุงใหมแลวก็เปนคํ าที่ส้ันแตมี
ความหมายครอบคลุมวิชาชีพทั้ง 4 ประเภท อีกประการหนึ่ง การลงโทษฐานพักใชใบอนุญาต
ประกอบวิชาชีพทางการศึกษาตามพระราชบัญญัตินี้  ผูเขียนเห็นวา  การบัญญัติการพักใช
ใบอนญุาตไมเกิน 5 ป ตามมาตรา 54 (4) เปนเวลาที่ยืดยาวเกินไป ควรลดเหลือเพียง 2 ป เพื่อให
โอกาสแกผูถูกลงโทษกลับตัวประพฤติตนเปนคนดี และใหโอกาสกลับเขาประกอบวิชาชีพทางการ
ศกึษาใหมอีก แตควรมีมาตรการลงโทษหนักขึ้นหากมีการประพฤติผิดซํ้ าอีก

แตอยางไรก็ตามมาตรการทางกฎหมายที่นาจะมีประสิทธิภาพในการกํ ากับควบคุม
มาตรฐานและจรรยาบรรณของวิชาชีพครู ผูบริหารสถานศึกษา ผูบริหารการศึกษา และบุคลากรทาง
การศกึษาอื่น คือ มาตรการทางกฎหมายที่กํ าหนดไวมาตราที่ 49 วรรคสอง ซ่ึงบัญญัติไววา  “ตองจัด
ใหมีการประเมินระดับคุณภาพของผูรับใบอนุญาตอยางตอเนื่องเพื่อดํ ารงไวซ่ึงความรูความสามารถ
และความชํ านาญตามระดับคุณภาพของมาตรฐานในการประกอบวิชาชีพตามหลักเกณฑและวิธีการ
ที่คุรุสภากํ าหนด” ในประเด็นนี้ หากคุรุสภาถือปฏิบัติอยางสมํ่ าเสมอมาตรการทางกฎหมายนี้จะ
บรรลุเปาหมายตามวัตถุประสงคอยางแนนอน

ข. จรรยาบรรณวิชาชีพทางการศึกษา
                       คุรุสภาไดกํ าหนดจรรยาบรรณของวิชาชีพครู ผูบริหารสถานศึกษา ผูบริหารการ
ศกึษา และบุคลากรทางการศึกษาอื่นไวในขอ 13 ขอ 14 ขอ 15 ขอ 16 ขอ 17 ขอ 18 ขอ 19 ขอ 20 
ขอ 21 ขอ 22 ของขอบังคับคุรุสภาวาดวย มาตรฐานวิชาชีพและจรรยาบรรณของวิชาชีพ พ.ศ. 2548 
โดยอาศัยอํ านาจตามความในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (11) (จ) (ฉ) มาตรา 49 และมาตรา 50 แหง
พระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546 ไดกํ าหนดจรรยาบรรณของวิชาชีพไว
วาผูประกอบวิชาชีพทางการศึกษาตองประพฤติตนตามจรรยาบรรณของวิชาชีพและแบบแผน
พฤติกรรมตามจรรยาบรรณ  ดงัตอไปนี้
                             (1) จรรยาบรรณตอตนเอง ผูประกอบวิชาชีพทางการศึกษา ตองมีวินัยในตนเอง 
พฒันาตนเองดานวิชาชีพ บุคลิกภาพและวิสัยทัศนใหทันตอการพัฒนาทางวิชาการ เศรษฐกิจ  สังคม
และการเมืองอยูเสมอ
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(2) จรรยาบรรณตอวิชาชีพ ผูประกอบวิชาชีพทางการศึกษา ตองรัก ศรัทธา
ซ่ือสัตยสุจริตรับผิดชอบตอวิชาชีพและเปนสมาชิกที่ดีขององคกรวิชาชีพ
                         (3) จรรยาบรรณตอผูรับบริการ ผูประกอบวิชาชีพทางการศึกษา ตองรัก เมตตา 
เอาใจใส ชวยเหลือ สงเสริม ใหกํ าลังใจ แกศิษย และผูรับบริการ ตามบทบาทหนาที่ โดยเสมอหนา 
โดย
                           - ตองสงเสริมใหการเรียนรู ทักษะ และนิสัยที่ถูกตองดีงามแกศิษย และ
ผูรับบริการ ตามบทบาทหนาที่อยางเต็มความสามารถดวยความบริสุทธิ์ใจ

- ตองประพฤติปฏิบัติตนเปนแบบอยางที่ดีทั้งกาย  วาจา  และจิตใจ
- ตองไมกระทํ าตนเปนปฏิปกษตอความเจริญทางกาย สติปญญา จิตใจ 

อารมณ และสังคมของศิษยหรือผูรับบริการ
- ตองใหบริการดวยความจริงใจ และเสมอภาคโดยไมเรียกรับหรือยอมรับ

ผลประโยชนจากการใชตํ าแหนงหนาที่โดยมิชอบ
(4) จรรยาบรรณตอผูรวมประกอบวิชาชีพ ผูประกอบวิชาชีพทางการศึกษา พึง

ชวยเหลือเกื้อกูลซ่ึงกันและกันอยางสรางสรรค   โดยยึดมั่นในระบบคุณธรรม  สรางความสามัคคี
ในหมูคณะ
     (5) จรรยาบรรณตอสังคม ผูประกอบวิชาชีพทางการศึกษาพึงประพฤติปฏิบัติตน
เปนผูนํ าในการอนุรักษและพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม ศาสนา ศิลปวัฒนธรรม ภูมิปญญา ส่ิงแวดลอม 
รักษาผลประโยชนของสวนรวมและยึดมั่นในการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระ
มหากษัตริยทรงเปนประมุข

ผูเขยีนมีความเห็นวาพระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546
มาตรา  7   บญัญตัใิหคุรุสภาเปนสภาครูและบุคลากรทางการศึกษาจัดตั้งขึ้นโดยมีวัตถุประสงคหลัก
เพือ่ก ําหนดมาตรฐานวิชาชีพออก และเพิกถอนใบอนุญาต กํ ากับดูแลการปฏิบัติตามมาตรฐานวิชา
ชีพและจรรยาบรรณของวิชาชีพรวมทั้งการพัฒนาวิชาชีพ เพื่อใหผูประกอบวิชาชีพทางการศึกษา 
ซ่ึงไดแกผูรับ ใบอนุญาตประกอบวิชาชีพครูผูบริหารสถานศึกษา  ผูบริหารการศึกษา  และบุคลากร
ทางการศึกษาอื่นถือปฏิบัติ

มาตรฐานวิชาชีพทางการศึกษา เปนมาตรการทางกฎหมายในการกํ ากับ ควบคุม  
ผูประกอบวิชาชีพทางการศึกษาใหประพฤติปฏิบัติตามมาตราฐานวิชาชีพทางการศึกษา ประกอบ
ดวย  มาตรฐานความรูและประสบการณวิชาชีพ มาตรฐานการปฏิบัติงาน และมาตรฐานการปฏิบัติ
ตน ทั้งนี้ ในการประกอบวิชาชีพทางการศึกษา ผูเขาสูวิชาชีพตองมีมาตรฐานความรูและประสบ
การณวชิาชีพตามที่คุรุสภากํ าหนด จึงจะไดรับใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ และเมื่อเขาสูวิชาชีพแลว 

DPU



92

จะตองปฏิบัติตามมาตรฐานการปฏิบัติงานและ มาตรฐานการปฏิบัติตน มาตรฐานวิชาชีพทางการ
ศึกษานี้จะเปนประโยชนตอผูประกอบวิชาชีพทางการศึกษาที่ไดรับใบอนุญาต เพื่อเปนแนวทาง
ปฏิบตัใิหมีมาตรฐานวิชาชีพ เพื่อสรางศรัทธาและความเชื่อมั่นใหแกสังคม ทั้งเปนหลักประกันให
แกผูเรียนและผูปกครองจะไดครู ผูบริหารสถานศึกษา ผูบริหารการศึกษา และบุคลากรทางการ
ศกึษาอืน่ (ศึกษานิเทศก) ที่มีความรูและคุณธรรม สงผลตอการพัฒนาวิชาชีพทางการศึกษาและ
พฒันาการศึกษาของชาติตามเจตนารมณของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ  พ.ศ. 2542

4.10 การก ํากับดูแลควบคุมการใชอํ านาจมหาชนขององคกรวิชาชีพครูโดยรัฐ
คุรุสภาเปนหนวยงานของรัฐที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทาง

การศึกษา พ.ศ. 2546 เพื่อดํ าเนินบริการสาธารณะเกี่ยวกับการควบคุมการประกอบวิชาชีพครู 
ผูบริหารสถานศึกษา ผูบริหารการศึกษา และบุคลากรทางการศึกษาอื่นโดยใชงบประมาณแผนดิน 
รวมทั้งมีสิทธิใชทรัพยสินของรัฐ ฉะนั้น มาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการ
ศึกษา พ.ศ. 2546 จึงบัญญัติใหคุรุสภามีความสัมพันธกับรัฐบนพื้นฐานความเปนอิสระอยูภายใต
การควบคุมของรัฐในลักษณะของการ กํ ากับดูแล (tutelle) ดงัตอไปนี้

4.10.1 ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการรักษาการตามพระราชบัญญัติสภาครูและ
บคุลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546 และใหมีอํ านาจออกกฎกระทรวง ระเบียบ และประกาศเพื่อ
ปฏิบตัิการตามพระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546 รวมทั้งมีอํ านาจตีความ
และวนิจิฉยัช้ีขาดปญหาอันเกี่ยวกับการปฏิบัติการปฏิบัติการ อํ านาจหนาที่ของผูดํ ารงตํ าแหนงหรือ
หนวยงานตางๆ ตามที่กํ าหนดไวในบทเฉพาะกาลของพระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการ
ศึกษา พ.ศ. 254652

4.10.2 ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษามีอํ านาจหนาที่53

4.10.2.1 กํ ากับดูแลการดํ าเนินงานของคุรุสภา รวมทั้งการจัดสรรงบประมาณของรัฐ
ใหคุรุสภา

4.10.2.2 ส่ังการเปนหนังสือใหกรรมการคุรุสภาชี้แจงขอเท็จจริงเกี่ยวกับกิจการของ
คุรุสภา รวมทั้งใหสงเอกสารเกี่ยวกับการดํ าเนินงาน หรือรายงานการประชุมของคณะกรรมการ
คุรุสภาก็ได

                                                 
52 พระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546,  มาตรา 6.
53 พระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546,  มาตรา 75.
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4.10.2.3 ส่ังเปนหนังสือใหคุรุสภาระงับหรือแกไขการกระทํ าใดๆ ที่ปรากฏวาขัดตอ
วตัถุประสงคของคุรุสภา ขัดตอกฎหมาย หรือขอบังคับของคุรุสภา

4.10.2.4 ใหคุรุสภาเสนอรายงานประจํ าปเกี่ยวกับผลการดํ าเนินงานดานตางๆ ของ
คุรุสภา รวมทั้งรายงานการเงินและบัญชี ตลอดจนเสนอแผนดํ าเนินงาน แผนการเงิน และงบ
ประมาณของปตอไปตอคณะรัฐมนตรีเพื่อทราบ54

4.10.2.5 ใหสํ านักงานตรวจเงินแผนดินตรวจสอบการปฏิบัติงานดานการเงิน การ
บญัชีของคุรุสภาเปนประจํ าทุกป แลวรายงานใหรัฐสภาทราบ55

มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการกํ ากับควบคุมคุรุสภาตามที่บัญญัติไวในมาตรา 6 
มาตรา 75 ไมแตกตางจากองคกรวิชาชีพอ่ืนในประเทศไทยแตมาตรา 76 และมาตรา 77 แหง
พระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษาพ.ศ.2546 นบัไดวา มีความเขมขนกวาองคกรวิชา
ชีพอ่ืนในประเทศไทยโดยเฉพาะมาตรา 77 ที่บัญญัติใหสํ านักงานการตรวจเงินแผนดินตรวจสอบ
การปฏิบัติงานดานการเงิน การบัญชีของคุรุสภาประจํ าป แลวรายงานใหรัฐสภาทราบนั้นถือไดวา 
เปนมาตรการทางกฎหมายในการกํ ากับควบคุมคุรุสภาที่มีความเชื่อมโยงถึงฝายนิติบัญญัติดวยแตก็
ไมใชเร่ืองที่แปลกเพราะคุรุสภามีฐานะเปนหนวยงานของรัฐยอมถูกกํ ากับควบคุมดานการเงินและ
การบัญชีโดยองคกรอิสระที่ตั้งขึ้นโดยกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ คือ สํ านักงานการตรวจเงิน
แผนดินและรายงานการตรวจสอบการปฏิบัติงานดานการเงินและการบัญชีของคุรุสภาใหรัฐสภาซึ่ง
เปนฝายติติบัญญัติไดรับทราบดวย ซ่ึงตางจากองคกรวิชาชีพอ่ืนในประเทศไทยที่ไดรับมอบอํ านาจ
จากรฐัในการควบคุมการประกอบวิชาชีพนั้น แตไมมีฐานะเปนหนวยงานของรัฐ

4.11 โทษทางอาญา
องคกรวิชาชีพทุกองคกรวิชาชีพหากไมมีมาตรการทางกฎหมายอาญาก็จะไมสามารถ

ลงโทษผูประพฤติผิดกฎหมายได เชนเดียวกับคุรุสภาในฐานะเปนหนวยงานรัฐทํ าหนาที่องคกรวิชา
ชีพก็ไดรับมาตรการทางกฎหมายอาญาเชนเดียวกับองคกรวิชาชีพอ่ืนในประเทศไทยเพื่อเปน
มาตรการทางกฎหมายในการลงโทษผูประพฤติผิดตามบัญญัติของพระราชบัญญัติสภาครูและ
บคุลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546 ซ่ึงบัญญัติไว 2 มาตรา คือ มาตรา 78 และมาตรา 79 โดยมาตรา 78 
บัญญัติวาผูไดฝาฝนมาตรา 43 ตอง  ระวางโทษจํ าคุกไมเกิน 1 ป หรือปรับไมเกิน 20,000 บาท หรือ

                                                 
54 พระราชบัญญัติสภาครู และบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546,  มาตรา 76.
55 พระราชบัญญัติสภาครู และบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546,  มาตรา 76.
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ทัง้จํ าทั้งปรับ และมาตรา 79 บัญญัติวาผูใด  ฝาฝนมาตรา 46 หรือมาตรา 56 ตองระวางโทษ
จ ําคุกไมเกิน 3 ป หรือปรับไมเกิน 60,000 บาท หรือทั้งจํ า  ทั้งปรับ

4.12 สถานะทางกฎหมายของคุรุสภาเปนองคกรวิชาชีพหรือเปนองคการมหาชนอิสระทํ าหนาที่
องคกรวิชาชีพ

ครุุสภาจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายพิเศษ คือ จัดตั้งขึ้นตามมาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติสภา
ครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546 จึงไมใชสวนราชการของกระทรวงศึกษาธิการและไมใช
รัฐวิสาหกิจเพราะไมมีวัตถุประสงคแสวงหากํ าไรแตกฎหมายบัญญัติใหคุรุสภาอยูภายใตกํ ากับควบ
คมุของกระทรวงศึกษาธิการ จึงมีประเด็นที่จะพิจารณาวา คุรุสภามีสถานะทางกฎหมายเปนองคกร
วชิาชพีหรือองคการมหาชนอิสระทํ าหนาที่องคกรวิชาชีพ ฉะนั้น ผูเขียนจึงจํ าเปนตองวิเคราะหให
เห็นวาคุรุสภามีสถานะทางกฎหมายเปนหนวยงานประเภทใด โดยจะนํ าลักษณะของวิชาชีพ 
หลักเกณฑและแนวคิดเกี่ยวกับการจัดตั้งองคกรวิชาชีพและการควบคุมการประกอบวิชาชีพ รวมทั้ง
ลักษณะและองคประกอบขององคการมหาชนมาประกอบการวิเคราะห

4.12.1 ลักษณะของวิชาชีพ56 (The Nature of Professions) อันเปนลักษณะพื้นฐานทั่วไปของ
วชิาชพีจะตองประกอบไปดวย 4 ลักษณะ (characteristics) คือ

(1) ลักษณะของงาน  (The nature of the work)  จะตองปรากฏลักษณะ  ประการแรกงานที่
ท ําจะ ตองใชความชํ านาญ  ความเชี่ยวชาญเฉพาะสาขา   และประการที่สอง  สวนประกอบของงาน
ทีท่ํ าจะตองเปนการ ใชสติปญญา (mental) มากกวาใชฝมือ  (manual)  และประการทีส่าม  จ ําเปน
ตองมรีะยะเวลาทีใ่ชอบรมทัง้ในดานทฤษฎแีละปฏบิตักิอนทีจ่ะสามารถปฏบิตักิาร (perform)  ในงาน
นัน้ไดอยางพอเพียง

(2) ลักษณะที่เปนจรรยาบรรณ  (The moral aspect)  ผูปฏิบัติตามวิชาชีพจะตองกระทํ า
การหรือไดรับการคาดหมายวาตองกระทํ าการตามหลักเกณฑทางศีลธรรมจรรยา(moral
principles)  และมีความซื่อสัตย

นอกจากนี้ผูประกอบการวิชาชีพจะตองเสนอมาตรฐานชั้นสูงของการบริการในวิชาชีพ
นั้น (a high standard of service for its own sake) อีกทัง้ยังมีหนาที่ตอสังคมซึ่งอาจนอกเหนือหรือ
เกนิเลยไปจากหนาที่ที่ตองปฏิบัติตอลูกคาและอาจปฏิปกษกับผลประโยชนของลูกคา

(3) มลัีกษณะเปนองคกรที่รวมตัวกันเปนหมูคณะ (collective organization) เพื่อวัตถุ
ประสงคหรือประโยชนในการเสาะหาทางที่จะสงเสริมมาตรฐานทั้งหลายของการประกอบวิชาชีพ 

                                                 
56 Rupert M. Jackson and John L. Powell.  (1987).  Professional Neghigence.  pp. 1-2.
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(to uphold the standards of profession)  และออกกฎเกณฑในการประกอบวิชาชีพ (issue 
professional codes) ในเรื่องที่เปนสาระสํ าคัญของการปฏิบัติการศีลธรรมและจรรยา

(4) มีสถานภาพสูงในสังคม ( status )  การกํ าหนดขอบเขตของอาชีพ (occupotions)
ใดวาเปน  วชิาชพี (professions)  นัน้จะเปลีย่นแปลงไปตามกาลเวลาทีเ่ปลีย่นแปลงไป  แตอยางไร
กต็ามวชิาชพีทีเ่กดิขึน้ใหมโดยสวนใหญแลวจะยังคงไวซ่ึงลักษณะของวิชาชีพดังที่กลาวมาขางตน

4.12.2 มาตรฐานวิชาชีพ (Professional Standards)  คืออะไร
มาตรฐานวิชาชีพ หมายถึง แนวทางการปฏิบัติการ (practice)  ในวิชาชีพของแตละ

วิชาชีพ  ซ่ึงเปนที่ยอมรับหรือถูกกํ าหนดหรือถูกสรางขึ้นโดยสมาชิกหรือคณะกรรมการตาม
กฏหมายที่ควบคุมผูประกอบวิชาชีพนั้น ซ่ึงหากผูประกอบวิชาชีพไดปฏิบัติตามมาตรฐานวิชาชีพ
นัน้ๆ แลวก็ถือไดวาเปนพยานหลักฐานที่แสดงใหเห็นวาผูประกอบวิชาชีพไดปฏิบัติการตามวิชา
ชีพตามมาตรฐานแหงความชํ านาญของผูประกอบวิชาชีพทั่วๆ ไป (standard of skill of the average 
practioner)

4.12.3 หลักเกณฑการจัดตั้งองคกรวิชาชีพครูและการควบคุมการประกอบวิชาชีพครู
การจัดตั้งองค กรวิชาชีพโดยทั่วไปจะกระทํ  าโดยรัฐเป นผู อนุมัติในการจัดตั้ง

การจัดตั้ งองค กรวิชาชีพตองตราเป นกฎหมายชั้นพระราชบัญญัติ  อาทิ  การจัดตั้งสภา
ทนายความ  โดยตราเปนพระราชบญัญตักิบัสภาทนายความ พ.ศ. 2528  ผูกอตัง้ ไดแก ผูประกอบวชิา
ชีพที่ตองติดตอกับประชาชนใหอยูในระเบียบวินัยอันดีไมใหประชาชนไดรับผลกระทบจากการ
ประกอบวิชาชีพนั้นๆ องคกรบริหารขององคกรวชิาชพีมทีัง้ตวัแทนผูประกอบวชิาชพี และมาจาก
ตัวแทนของรัฐ แตโดยหลักการแลวจะมีตัวแทนผู ประกอบวิชาชีพมากกวาตัวแทนที่มาจากรัฐ 
โครงสรางขององคกรวิชาชีพจะมีระบบบริหารภายในที่เปนแบบเอกชน แตในการดํ าเนินงานของ
องคกรวิชาชีพมีการใชอํ านาจตามกฎหมายมหาชน  กลาวคือ องคกรวชิาชพีไดรับมอบอ ํานาจจากรฐั
ใหใชอํ านาจของฝายปกครอง ไดแก อํ านาจในการตรากฎขอบงัคบัหรอืหลักเกณฑในการประกอบวิชา
ชีพ การควบคุมการออกใบอนุญาตประกอบวิชาชีพและอํ านาจของฝายตุลาการ ไดแก อํ านาจในการ
พิจารณาลงโทษทางวินัยเมื่อสมาชิกขององคกรวิชาชีพกระทํ าผิดขอบังคับทางวิชาชีพซ่ึงถือเปนนิติ
กรรมทางปกครองและการเพิกถอนใบอนุญาตประกอบวิชาชีพอันมีสถานะเปนคํ าพิพากษาของ
ศาลซึ่งเปนอํ านาจของศาล เห็นไดวาการจัดตั้งองคกรวิชาชีพมีหลักเกณฑในการจัดตั้งองคกรวิชา
ชีพโดยเฉพาะ ซ่ึงแตกตางจากหลักเกณฑการจัดตั้งหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ สมาคม และ
สหภาพแรงงาน  แมจะปรากฏวากอนป ค.ศ. 1940 ในตางประเทศจะมีการจัดตั้งองคกรวิชาชีพ
ตางๆ ขึ้นมีฐานะเปนองคกรมหาชนอิสระ  แตหลังจากป ค.ศ. 1940 แลว  องคกรวิชาชีพที่เกิดขึ้น
มสีภาพเปนองคกรเอกชนที่จัดทํ าบริการสาธารณะ  สวนองคกรวิชาชีพตางๆ ที่กอตั้งขึ้นในประเทศ
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ไทยในปจจุบันลวนแตจัดตั้งขึ้นภายใตหลักเกณฑการจัดตั้งองคกรวิชาชีพและมีฐานะเปนองคกร
เอกชนทีจ่ดัท ําบรกิารสาธารณะ  กลาวคอื องคกรวชิาชพีตางๆ ในประเทศไทย อาท ิ สภาทนายความ 
แพทยสภา สภาการพยาบาล สภาวิศวกร สภาสถาปนิก เปนตน  มีโครงสรางและระบบบริหารงาน
ภายในที่เปนแบบเอกชน และไดรับมอบอ ํานาจจากรฐัใหใชอํ านาจตามกฎหมายมหาชน คอื มอํี านาจ
ในการตราขอบงัคบั หรือหลักเกณฑในการประกอบวิชาชีพ การควบคมุการออกใบประกอบวชิาชพี 
ซ่ึงเปนนติกิรรมทางปกครอง และอ ํานาจในการพจิารณาลงโทษทางวนิยั  เมือ่สมาชกิขององคกรวชิา
ชีพกระท ําผิดขอปฏิบตัทิางวชิาชพี อันมฐีานะเปนคํ าพิพากษาของศาล

4.12.4 สถานะทางกฎหมายขององคกรวิชาชีพ
(1) องคกรวิชาชีพในระบบกฎหมายของฝรั่งเศส

                        องคกรวิชาชีพ57 (organismes professionnels) ไดแก องคกรเอกชนที่ทํ าหนาที่รับ
ผิดชอบในการควบคุมวินัยในการประกอบวิชาชีพดวยมาตรการตางๆ เชน การวางกฎขอบังคับทาง
วิชาชีพการพิจารณาออกใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ การพิจารณาลงโทษเมื่อมีการกระทํ าผิด และ
เพกิถอนใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ เปนตน
                     แนวความคิดเกี่ยวกับการจัดองคกรวิชาชีพมีมานานแลวโดยไดมีการนํ ามาใชกับ 
ผูประกอบวิชาชีพในกระบวนการยุติธรรม เชน สภาทนายความ (ordre des avocats) คณะกรรมการ
ผูประกอบวิชาชีพรับรองนิติกรรม (chambre de discipline des notaires) เปนตน โดยองคกรวิชาชีพ
ตางๆ  เหลานี้มีฐานะเปนองคการมหาชนอิสระ (établissement public)
                         ตอมาในป ค.ศ. 1940 ไดมีการจัดตั้งองคกรวิชาชีพอ่ืนๆ ที่ไมเกี่ยวกับกระบวนการ
ยตุิธรรมขึ้นมาอีก  คือ องคกรวิชาชีพเกษตรกร  (la corporation paysanne)  องคกรวิชาชีพแพทย 
(ordre des médecins) องคการวิชาชีพสถาปนิก (ordre des architectes)  และองคกรวิชาชีพเภสัชกร 
(ordre des pharmaciens) เปนตน องคกรวิชาชีพตางๆ ที่เกิดขึ้นมาภายหลังนี้มีสภาพเปนองคกร
เอกชนที่จัดทํ าบริการสาธารณะ ทั้งนี้เพราะกิจกรรมหรือการดํ าเนินงานขององคกรวิชาชีพตางๆ 
เหลานี้เปนกิจกรรมที่มีวัตถุประสงคเพื่อประโยชนมหาชน กลาวคือ ควบคุมผูประกอบวิชาชีพที่
ตองติดตอกับประชาชนใหอยู ในระเบียบวินัยอันดี ไมใหประชาชนไดรับผลกระทบจากการ
ประกอบวิชาชีพนั้นๆ

ค ําวินิจฉัยศาลปกครองคดี Bouguen ลงวนัที่ 2 เมษายน ค.ศ. 1943 ถือไดวาเปนคํ า
วินิจฉัยหลักที่ใหการรับรองการดํ าเนินงานขององคกรวิชาชีพวาเปนการจัดทํ าบริการสาธารณะ 

                                                 
57  นันทวัฒน  บรมานนท.  เลมเดิม.  หนา 71 - 72.
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โดยศาลปกครองไดกลาวไวในตอนหนึ่งของคํ าวินิจฉัยที่มีขอเท็จจริงเกี่ยวกับการขอใหเพิกถอน
คํ าส่ังขององคกรวิชาชีพแพทยวา

“......ผูบัญญัติกฎหมายตองการที่จะใหองคกรวิชาชีพและการควบคุมการประกอบ
วชิาชพีแพทยมีสถานะเปนบริการสาธารณะประเภทหนึ่ง แมคณะกรรมการองคกรวิชาชีพแพทยจะ
มไิดมีฐานะเปนองคการมหาชนอิสระก็ตาม.......”
     แมวาองคกรวิชาชีพจะมีโครงสรางและระบบการบริหารงานภายในที่เปนแบบ
เอกชนก็ตามแตในการดํ าเนินการขององคกรวิชาชีพกลับมีการใชอํ านาจตามกฎหมายมหาชน 
กลาวคือ อํ านาจในการตรากฎขอบังคับ หรือหลักเกณฑในการประกอบวิชาชีพ การควบคุม
การออกใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ ซ่ึงถือเปนนิติกรรมทางการปกครอง (acte administratif) หรือ
อํ านาจในการพิจารณาลงโทษทางวินัยเมื่อสมาชิกขององคกรวิชาชีพทํ าผิดขอปฎิบัติทางวิชาชีพและ
การเพิกถอนใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ อันมีสถานะเปน คํ าพิพากษาของศาล (decisions 
juridictionnelles)

เหตุผลที่องคกรวิชาชีพมีทั้งอํ านาจฝายเดียวของฝายปกครองในการวางกฎเกณฑ
ตางๆ และอํ านาจของศาลในการพิจารณาวินิจฉัยความผิด ก็เนื่องมาจากองคกรวิชาชีพเหลานี้ไดรับ
มอบอ ํานาจจากรัฐใหเปนผูดูแลควบคุมและดํ าเนินการตางๆ ที่เกี่ยวของกับวิชาชีพนั้นๆ เพื่อใหเกิด
ประโยชนตอประชาชนมากที่สุด จึงตองมีการมอบอํ านาจของรัฐบางประการใหเพื่อที่จะสามารถจัด
ระเบยีบในการประกอบวิชาชีพไดอยางมีประสิทธิภาพ
                         ทัง้หมดที่กลาวมาถึงในบทนี้ ไดแสดงถึงประเภทตางๆ ของบริการสาธารณะที่จัด
ทํ าขึ้นโดยรัฐ ซ่ึงหมายถึงบริการสาธารณะระดับชาติและบริการสาธารณะระดับทองถ่ิน รวมทั้ง
บริการสาธารณะบางประเภทที่รัฐมอบใหเอกชนเปนผูจัดทํ า

(2) องคกรวิชาชีพในระบบกฎหมายสกอตแลนด
สภาครู (องคกรวิชาชีพครู) จัดตั้งขึ้นตามหลักการคือ ตองการใหครูมีอํ านาจใน

การควบคุมกิจกรรมของตนเองมากขึ้น จึงเปนมาตรการในการควบคุมและสงเสริมวิชาชีพของตน
เองเฉกเชน วชิาชพีขัน้สูงอ่ืนๆ สภาครูแหงสกอตแลนดมีหนาที่ดูแลรักษาและควบคุมการเขาสูวิชา
ชีพครู58 สภาครูใน สกอตแลนดมีการจัดตั้งอยางเปนทางการโดยพระราชบัญญัติสภาครูสกอตแลนด 
ค.ศ.1965

(3) องคกรวิชาชีพในระบบกฎหมายไทย

                                                 
58 สํ านักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ.  (2542). ใบอนุญาตประกอบวิชาชีพครู.  หนา 155.
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  ก. องคกรวิชาชีพวิศวกรหรือสภาวิศวกร จัดตั้งขึน้โดยพระราชบัญญัติ วิศวกร 
พ.ศ. 2542 มาตรา 6 มีฐานะเปนนิติบุคคล ไมมีบทบัญญัติกฎหมายใดใหตองอยูในกํ ากับของ
กระทรวงใดเลยในการตราพระราชบัญญัติวิศวกร พ.ศ. 2542 รัฐสภาใหเหตุผลสวนหนึ่งวา “องคกร
อาชีพ  วศิวกรรมไดกอตั้งจนเปนปกแผนแลวสมควรใหผูประกอบวิชาชีพวิศวกรรมรวมตัวกันเปน
องคกรเขามามีสวนรวมชวยรัฐในการควบคุม ดูแล เพื่อใหเกิดผลดียิ่งขึ้น”
              ข. องคกรวิชาชีพการสตัวแพทยหรือสัตวแพทยสภา จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติ
วชิาชพีสัตวแพทย พ.ศ. 2545 มาตรา 7 มีฐานะเปนนิติบุคคล ไมมีบทบัญญัติใดใหเปนหนวยงานใน
สังกดักระทรวงใดเลยในการตราพระราชบัญญัติวิชาชีพการสัตวแพทย พ.ศ. 2545 รัฐสภาใหเหตุผล
ในการตราพระราชบัญญัติสวนหนึ่งวา “สมควรปรับปรุงหลักเกณฑและวิธีการควบคุมการ
ประกอบวิชาชีพ การสตัวแพทยเสียใหม โดยใหมีองคกรควบคุมการประกอบวิชาชีพสัตวแพทยใน
รูปของสภาวิชาชีพ เพือ่สงเสริมการประกอบวิชาชีพการสัตวแพทยใหมีความคลองตัวในการดํ าเนิน
งาน และในขณะเดียวกันก็ใหสาขาวิชาชีพดังกลาวทํ าหนาที่ควบคุมและสงเสริมมาตรฐานการ
ประกอบวิชาชีพการสัตวแพทยและ ควบคุมมิใหมีการแสวงหาประโยชนโดยมิชอบจากบุคคลซึ่ง
ไมมีความรูอันกอใหเกิดภัยและความเสียหายแกประชาชนซึ่งรูเทาไมถึงการณที่มารับบริการจาก
บคุคลเหลานั้น จึงจํ าเปนตองตราพระราชบัญญัตินี้”
                         จากแนวคิดเกี่ยวกับการจัดตั้งองคกรวิชาชีพในตางประเทศไดแกในระบบกฎหมาย
ของฝรั่งเศสและสกอตแลนด กับแนวคิดเกี่ยวกับการจัดตั้งองคกรวิชาชีพในประเทศไทย ไดแก 
แนวคิดในการตราพระราชบัญญัติวิศวกร พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติวิชาชีพการสัตวแพทย 
พ.ศ. 2545 พบวา สถานะทางกฎหมายขององคกรวิชาชีพประกอบดวยลักษณะและองคประกอบ
ขององคกรวิชาชีพที่สามารถแยกไดเปน 4 ประการ กลาวคือ
        1. เปนนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน
                    2. โครงสรางและระบบบริหารงานภายในเปนแบบเอกชน
                    3. จัดทํ าบริการสาธารณะเกี่ยวกับการควบคุมการประกอบวิชาชีพโดยไดรับ 
มอบอํ านาจจากรัฐ
                           4. อยูในการก ํากบัควบคุมของรัฐเพื่อใหเปนไปตามนโยบาย และกฎหมายวาดวย
องคกรวิชาชีพ

DPU



99

4.12.5 สถานะทางกฎหมายขององคการมหาชน
     องคการมหาชนถูกจัดลํ าดับไวเปนหนวยงานของรัฐเปนลํ าดับที่ 3 เพราะในระบบ
กฎหมายไทยไดจัดลํ าดับของหนวยงานของรัฐเปน  3 ลํ าดับ ไดแก ลํ าดับที่ 1 สวนราชการ ลํ าดับที่ 
2  รัฐวิสาหกิจ และลํ าดับที่ 3 องคการมหาชน

องคการมหาชนซึ่งมีรูปแบบดั้งเดิมมาจากองคกรที่มีช่ือวา Etablissement Public ใน
ระบบกฎหมายฝรั่งเศสมีลักษณะและองคประกอบที่สํ าคัญที่สามารถเอื้ออํ านวยใหสามารถรับ
ผิดชอบภารกิจสมัยใหมของรัฐใหมีประสิทธิภาพโดยมีลักษณะและองคประกอบขององคการ
มหาชน  5  ประการ ดังนี้ 59

(1) การเปนหนวยงานของรัฐที่เปนนิติบุคคล
(2) การไดรับงบประมาณในลักษณะเงินอุดหนุนจากรัฐ
(3) การมอํี านาจหนาที่และภารกิจเฉพาะดาน
(4) ความเปนอิสระในการบริหารงาน
(5) การอยูในระบบการควบคุมตรวจสอบของรัฐ
ผูเขียนจะไดวิเคราะหในแตละขอวา คุรุสภามีลักษณะและองคประกอบขององคการ

มหาชนครบถวนทั้ง  5  ประการหรือไมดังตอไปนี้
ประการแรก  ครุุสภาเปนหนวยงานของรัฐที่เปนนิติบุคคลหรือไม
เปนที่ปรากฏชัดวา มาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา 

พ.ศ. 2546 บัญญัติใหคุรุสภามีฐานะเปนนิติบุคคลในกํ ากับของกระทรวงศึกษาธิการ ไมปรากฎใน
กฎหมายใดบัญญัติใหคุรุสภามีสถานะทางกฎหมายใหเปนสวนราชการ  รัฐวิสาหกิจ  หรือองคการ
มหาชน  คุรุสภาจึงมีลักษณะและองคประกอบตาม (1)

ประการที่สอง  ครุุสภาไดรับเงินประมาณในลักษณะเงินอุดหนุนจากรัฐหรือไม
พระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546 มาตรา 10 (2) บัญญัติให

คุรุสภาอาจมีรายไดจากเงินอุดหนุนจากงบประมาณแผนดิน และรัฐก็ไดจัดสรรงบประมาณใน
ลักษณะเงนิอดุหนุนใหคุรุสภาทุกปจากเดิมเคยไดรับเงินอุดหนุนเพียง 7 ลานบาท แตปงบประมาณ 
2549 ไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐถึง 100 กวาลานบาท  จงึเขาองคประกอบ  (2)

                                                 
59 สํ านักงาน ก.พ.  (2542).  องคการมหาชน : แนวคิด รูปแบบและวิธีการบริหารงาน.   หนา 10-11.
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ประการที่สาม  ครุุสภามีอํ านาจหนาที่และภารกิจเฉพาะดานหรือไม
พระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546 มาตรา 9(15) บัญญัติให

คุรุสภามีอํ านาจหนาที่ในการดํ าเนินการใหเปนไปตามวัตถุประสงคของคุรุสภาที่บัญญัติไวใน
มาตรา 8 ซ่ึงประกอบดวย
 (1) ก ําหนดมาตรฐานวิชาชีพ ออกและเพิกถอนใบอนุญาต กํ ากับดุแลการปฏิบัติตาม
มาตรฐานวิชาชีพและจรรยาบรรณของวิชาชีพ รวมทั้งการพัฒนาวิชาชีพ

(2) ก ําหนดนโยบายและแผนพัฒนาวิชาชีพ
(3) ประสาน สงเสริมการศึกษาและการวิจัยเกี่ยวกับการประกอบวิชาชีพ
จากวัตถุประสงคซ่ึงกฎหมายบัญญัติใหคุรุสภามีอํ านาจหนาที่ดํ าเนินการตามวัตถุ

ประสงคของคุรุสภา จะเห็นไดวา คุรุสภามีอํ านาจหนาที่เฉพาะดาน กลาวคือ คุรุสภามีหนาที่เฉพาะ
การควบคุมการประกอบวิชาชีพครู  ผูบริหารสถานศึกษา  ผูบริหารการศึกษาและบุคลากรทางการ
ศกึษาเทานั้นจึงเขาองคประกอบ  (3)

ประการที่สี่  ครุุสภามีความเปนอิสระในการบริหารงานหรือไม
หลักการขององคการมหาชนตองการความเปนอิสระอยางสูงในการบริหารงานให

ลุลวงไปตามภารกิจที่รัฐกํ าหนดให  ดงันัน้ จงึตองการความคลองตัวและอํ านาจตัดสินใจที่เบ็ดเสร็จ
เด็ดขาดภายในองคกรนั้นๆ เอง  ทั้งในเรื่องการกํ าหนดระเบียบขอบังคับในเรื่องการจัดองคกร 
การเงิน การบัญชี การบริหารงานบุคคล การจัดสวัสดิการ ตลอดจนการจัดซ้ือจัดจางหรือการ
ควบคมุตรวจสอบประสิทธิภาพ การปฏิบัติงานเปนการภายในอีกดวย

ครุุสภามีองคคณะบุคคล เรียกวา คณะกรรมการคุรุสภาเปนผูใชอํ านาจของคุรุสภาตาม
มาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษาพ.ศ. 2546 มีอํ านาจออกระเบียบ
ขอบังคับในเรื่องการจัดองคกร การเงิน การบัญชี การบริหารงานบุคคล การจัดสวัสดิการ ตลอดจน
การจัดซ้ือจัดจางหรือการควบคุมตรวจสอบประสิทธิภาพการปฏิบัติเปนการภายในของคุรุสภาซึ่ง
บญัญัติไวในมาตรา 9 มาตรา 20 มาตรา 39 มาตรา 40  มาตรา 47 มาตรา 48 มาตรา 49 มาตรา 50และ
มาตรา 58 ขอบังคับของ คุรุสภาที่ออกตามมาตรา 9(11) เมื่อไดรับอนุมัติจากคณะกรรมการคุรุสภา
แลวตองไดรับความเห็นชอบจาก รัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการ และเมื่อไดประกาศใน
ราชกจิจานเุบกษาแลวใหใชบังคับได ดังนั้น จึงเห็นไดวา  คุรุสภามีความเปนอิสระในการบริหาร
งานตามหลักการขององคการมหาชนจึงเขาองคประกอบ  (4)

ประการที่หา  ครุุสภาอยูภายใตระบบการควบคุมตรวจสอบของรัฐหรือไม
พระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546 บญัญัติไวในมาตรา 7 

ชัดเจนวา คุรุสภามีฐานะเปนนิติบุคคลในกํ ากับของกระทรวงศึกษาธิการประกอบกับมาตรา 75(1) 

DPU



101

บญัญตัใิหรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการมีอํ านาจกํ ากับดูแลการดํ าเนินงานของคุรุสภา รวมทั้ง
จัดสรรงบประมาณของรัฐใหคุรุสภามาตรา 75(2) รัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษามีอํ านาจสั่งเปน
หนังสือใหกรรมการคุรุสภาชี้แจงขอเท็จจริงเกี่ยวกับกิจการของคุรุสภา และจะสั่งใหสงเอกสาร
เกี่ยวกับการดํ าเนินงานหรือรายงานการประชุมของคณะกรรมการคุรุสภาก็ได และมาตรา 75(3)
ยังใหอํ านาจรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการสั่งเปนหนังสือใหคุรุสภาระงับหรือแกไขการ
กระทํ าใดๆ ที่ปรากฏวา ขัดตอวัตถุประสงค ขัดตอกฎหมาย หรือชัดตอขอบังคับของคุรุสภา 
ยิ่งกวานั้น คุรุสภายังถูกตรวจสอบการปฏิบัติงานดานการเงินการบัญชีเปนประจํ าทุกป โดยสํ านัก
งานการตรวจเงินแผนดินแลวรายงานใหรัฐสภาทราบตามมาตรา 77 และคุรุสภาตองเสนองาน
ประจํ าปเกี่ยวกับผลการดํ าเนินงานดานตางๆ ของคุรุสภา รวมทั้งรายงานการเงินและบัญชี 
ตลอดจนเสนอแผนดํ าเนินงาน แผนการเงินและงบประมาณของปตอไปตอคณะรัฐมนตรีเพื่อทราบ
ดวย

จากขอกฎหมายดังกลาวขางตน คุรุสภาอยูภายใตระบบการควบคุมตรวจสอบของรัฐ
เพราะคุรุสภาเปนหนวยงานของรัฐที่ใชเงินงบประมาณจากภาษีอากรของประชาชน จึงทํ าให
คุรุสภาตองอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของรัฐเพราะไมมีองคการสาธารณะใดที่ใชงบประมาณ
แผนดนิที่อาจอางความเปนอิสระอยางสมบูรณโดยปราศจากการตรวจสอบจากรัฐได  ยิง่ไปกวานั้น
ความเปนอิสระขององคการมหาชนก็มีความหมายเพียงความเปนอิสระในทางเทคนิคที่กฎหมาย
รับรองความเปนอิสระไวเพียงเพื่อใหภารกิจที่กฎหมายมอบหมายไวใหสามารถสํ าเร็จลุลวงไปอยาง
มปีระสิทธิภาพเทานั้น 60

ศาสตราจารย ดร.สมคิด   เลิศไพฑูรย  อธิบายเกีย่วกับองคการมหาชนอิสระไวโดยแยก
เปน 3 ประเภท คือ 61

(1) องคการมหาชนอิสระทางปกครอง (établissement Pabulie administratif)
(2) องคการมหาชนอิสระทางอุตสาหกรรมและทางการคา (établissement Public à 

earactée industriel et commercial) และ
(3) องคการมหาชนอิสระทางพื้นที่ (établissement Pulie territorial)

องคการมหาชนอิสระทางพื้นที่ไดแก “สหการของเทศบาล” (le syndicat de 
communtes) ฯลฯ
                                                 

60  สํ านักงาน ก.พ.  (2542).  องคการมหาชน : แนวคิด รูปแบบและวิธีการบริหารงาน.  หนา 11.
61  สมคิด  เลิศไพฑูรย.  (2540).  สถานะทางกฎหมายของสภาตํ าบลนิติบุคคล. ในหนังสือ  รวมบทความ

เนื่องในโอกาสครบรอบ 84  ป ของศาสตราจารย ดร.ประยูร  กาญจนจุล.  คณะนิติศาสตร  จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย,  หนา 150-158.
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เมื่อวิเคราะหกฎหมายจัดตั้งคุรุสภา คือ พระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการ
ศึกษา พ.ศ. 2546 ประกอบกับลักษณะและองคประกอบองคกรวิชาชีพและองคการมหาชน
ดงักลาวของตนแลว  สรุปไดวา คุรุสภาเปนหนวยงานของรัฐทํ าหนาที่เปนองคกรวิชาชีพที่จัดทํ า
บริการสาธารณะเกี่ยวกับการ ควบคุมการประกอบวิชาชีพครู ผูบริหารสถานศึกษา ผูบริหาร
การศึกษา และบุคลากรทางการศึกษาอื่น และคุรุสภามีลักษณะการดํ าเนินงานที่มีลักษณะและ
องคประกอบครบขององคกรมหาชนถวนทุกประการและเหมือนกับองคกรวิชาชีพที่มีฐานะเปน
องคการมหาชนอิสระ ในระบบกฎหมายฝรั่งเศสที่ตั้งขึ้นกอนป ค.ศ. 1940 ที่มีโครงสรางและระบบ
บริหารงานภายในเปนแบบหนวยงานของรัฐ  ซ่ึงแตกตางกับองคกรวิชาชีพที่จัดตั้งขึ้นตั้งแตป ค.ศ. 
1940 ทีไ่ดมกีารพัฒนาการจัดตั้งองคกรวิชาชีพตาง ๆ ที่มีรูปแบบและวิธีการบริหารงานที่มีสภาพ
เปนองคกรเอกชนที่จัดทํ าบริการสาธารณะโดยไดรับมอบอํ านาจจากรัฐใหควบคุมผูประกอบวิชา
ชีพใหอยูในระเบียบวินัยอันดี ไมใหประชาชนไดรับผลกระทบจากการประกอบวิชาชีพนั้นๆ
 แตก็มีประเด็นที่สามารถมาโตแยงไดวา ในประเทศไทยมีกฎหมายพิเศษเกี่ยวกับการ
จัดตั้งองคการมหาชน นั่นก็คือ พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 เปนกฎหมายพิเศษ
ที่กํ าหนดรูปแบบและวิธีการจัดตั้งองคการมหาชน และมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติองคการ
มหาชน พ.ศ. 2542 บญัญตัไิววา “องคการมหาชน หมายความวาองคการมหาชนที่จัดตั้งขึ้นโดย
พระราชกฤษฎีกาที่ออกตามความในพระราชบัญญัตินี้“  ถาตีความตรงตัวอักษรก็คือ “องคการ
มหาชน คือ องคการที่ตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติ องค การมหาชน พ.ศ. 2542”  แตศาสตราจารย 
ดร.สุรพล  นิติไกรพจน  ไดกลาวไวในหนังสือ  องคการมหาชน : แนวคิดรูปแบบ  และวิธีการ
บริหารงาน  สํ านักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ  สํ านักงาน  ก.พ.  วา62  องคกรมหาชน
เกิดขึ้นกอนที่จะไดมีการจัดระบบองคการมหาชนขึ้นเหลานี้  เริ่มตนจัดตั้งขึ้นมาเปนครั้งแรกในป  
พ.ศ. 2579  โดยไดมกีารจัดตั้ง สํ านักงานทรัพยสินสวนพระมหากษัตริยขึ้นตามพระราชบัญญัติจัด
ระเบียบฝายทรัพยสินพระมหากษัตริย พ.ศ. 2479  ตอมาไดมีการสถาปนาธนาคารแหงประเทศไทย  
พ.ศ. 2485  และคุรุสภาตามพพระราชบัญญัติครู  พ.ศ.  2488  หลังจากนั้นก็ไดมีการจัดตั้งองคการ
มหาชนขึ้นเรื่องมาตามสภาพระราชวังและความจํ าเปนของบริหารสาธารณะจนกระทั่งถึงป พ.ศ. 
2533 ฉะนัน้ผูเขียนจึงเห็นวา เมื่อคุรุสภาไดจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติครู พ.ศ. 2488  คุรุสภาจึงมี
สถานะทางกฎหมายเปนองคการมหาชนในระบบกฎหมายไทย ตามที่ศาสตราจารย ดร.สุรพล  นิติ
ไกรพจน  กลาวไว  แมตอมาในป  พ.ศ. 2546  จะไดมีการแกไขปรับปรุงพระราชบัญญัติ  พ.ศ.  
2588  คุรุสภาก็ยังมีภารกิจที่มีลักษณะและองคประกอบขององคการมหาชนครบถวนทุกประการ 

                                                 
62  สํ านักงาน  ก.พ.  (2542).  องคกรมหาชน ; แนวคิด รูปแบบและวิธีการบริหารงาน.  หนา 13 และ 23.
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ผูเขียนจึงมีความเห็นวา “คุรุสภามีสถานะทางกฎหมายเปนองคกรมหาชน” แตคุรุสภาเปนองคกร
มหาชนที่ทํ าหนาที่องคกรวิชาชีพทางการศึกษาซึ่งเปนของรัฐบาลทํ า หนาที่องคกรวิชาชีพ 
หนวยงานเดียวในระบบกฎหมายไทย  จงึควรจดัระบบองคกรวิชาชีพในระบบกฎหมายไทยใหเปน
ระบบเดียวกันโดยออกกฎหมายพิเศษเพื่อใหรัฐกํ ากับควบคุมการจัดตั้งองคกรวิชาชีพ และควบคุม
การประกอบวิชาชีพเพื่อใหมีมาตรการทางกฎหมายในการจัดตั้งองคกรวิชาชีพและการควบคุม
การประกอบวิชาชีพในระบบกฎหมายไทยเปนไปในรูปแบบเดียวกัน

4.13 ความแตกตางระหวางการควบคุมบังคับบัญชากับการควบคุมกํ ากับ63

4.13.1 อํ านาจบังคับบัญชา คือ อํ านาจที่หัวหนาหนวยงานใชปกครองผูใชบังคับบัญชา เชน 
การที่รัฐมนตรีใชอํ านาจบังคับบัญชาเหนือเจาหนาที่ทั้งหลายในกระทรวง อํ านาจบังคับบัญชาเปน
อํ านาจที่ผูบังคับบัญชาสามารถสั่งการใดๆ ก็ไดตามที่ตนเห็นวาเหมาะสม สามารถกลับ แก ยกเลิก 
เพิกถอนคํ าสั่งหรือการกระทํ าของผู ใตบังคับบัญชาไดเสมอ เวนแตจะมีกฎหมายบัญญัติไว 
โดยเฉพาะเปนประการอื่น อยางไรก็ตามการใชอํ านาจบังคับบัญชานี้ตองชอบดวยกฎหมาย ไมใชวา
จะใชไปในทางที่เหมาะสมแตขัดตอกฎหมายได

4.13.2 อํ านาจควบคุมกํ ากับ  นั้นไมใชเร่ืองของความสัมพันธระหวางผูบังคับบัญชากับผูอยูใต
บงัคบับญัชา แตเปนความสัมพันธระหวางองคกรควบคุมกํ ากับ จึงเปนอํ านาจที่มีเงื่อนไข คือจะใช
ไดกต็อเมื่อมีกฎหมายใหอํ านาจและตองเปนไปตามรูปแบบที่กฎหมายกํ าหนด

ในการควบคุมกํ ากับนั้น องคกรควบคุมกํ ากับไมมีอํ านาจสั่งการใหองคกรภายใตการ
ควบคุมฯ ปฏิบัติการตามที่ตนเห็นสมควร องคกรภายใตการควบคุมฯ ยอมมีความรับผิดชอบ 
(อํ านาจหนาที)่ ตามกฎหมาย ดังนั้น องคกรควบคุมฯ จึงเพียงแตควบคุมกํ ากับใหองคกรภายใตการ
ควบคมุฯ ปฏิบัติหนาที่ใหถูกตองตามกฎหมายเทานั้น

ในบางกรณกีฎหมายใหอํ านาจองคกรควบคุมฯ ที่จะยกเลิกเพิกถอนหรือเขาส่ังการแทน
องคกรภายใตการควบคุมฯ ซ่ึงเปนเรื่องของขอยกเวน โดยหลักแลวองคกรควบคุมฯ ไมมีอํ านาจทั่ว
ไปทีจ่ะท ําเชนนี้ อันตางกับอํ านาจบังคับบัญชาที่ถือวาโดยทั่วไปมีอํ านาจทํ าได เวนแตจะมีกฎหมาย
หามไมใหทํ า

โดยสรุป อํ านาจบังคับบัญชาเปนอํ านาจในระบบการบริหารงานภายในของแตละนิติ
บุคคล ไมวาจะเปนการบริหารงานภายในรัฐหรือองคกรที่ไดรับการกระจายอํ านาจตางๆ เชน  

                                                 
63 ชาญชัย  แสวงศักดิ์.  (2544). คํ าอธิบายกฎหมายปกครอง. หนา 86-87.
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เทศบาล และเปนความสัมพันธระหวางผูบังคับบัญชากับผูใตบังคับบัญชา สวนอํ านาจควบคุมกํ ากับ
นั้นเปนเรื่องความสัมพันธระหวางรัฐกับนิติบุคคลมหาชนอื่นๆ ที่ตองจัดทํ ากิจการเฉพาะของตน

ผูเขียนพบวา มาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 
2546 บญัญตัใิหคุรุสภาอยูในกํ ากับของกระทรวงศึกษาธิการ โดยมีมาตรา 6 มาตรา 75 มาตรา 76 
และมาตรา 77 ใหอํ านาจรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธกิารเปนผูกํ ากับ ควบคุมคุรุสภา จึงเห็นวา 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธกิารมีอํ านาจควบคุม กํ ากับคุรุสภาตามที่กฎหมายบัญญติเทานั้น ไม
มีอํ านาจบังคับบัญชาคุรุสภาDPU




