
ปัญหาทางกฎหมายตามพระราชบัญญัติสถาบันอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546  
: ศึกษาเฉพาะกรณีการรับนักศึกษาต่างชาติเข้าศึกษาในสถาบันอุดมศึกษาเอกชนท่ีบริหาร 

โดยบุคคลต่างด้าวท่ีใช้บุคคลสัญชาติไทยเป็นตัวแทนอ าพราง (Nominee)1 
 

รัฐชนพงษ์ สะตะพนัธ์2 
 

การท่ีให้ เอกชนเข้ามาแบ่ง เบาภาระด้านการศึกษาของประเทศโดยให้สามารถจัดตั้ ง เ ป็น
สถาบนัอุดมศึกษาเอกชน นั้น มีวตัถุประสงคส์ าคญัก็เพื่อจดัให้มีการศึกษา ส่งเสริมวิชาการ และวิชาชีพชั้นสูง 
ท าการสอน ท าการวิจยั ให้บริการทางวิชาการแก่สังคม และท านุบ ารุงศิลปะและวฒันธรรมของชาติ อย่างไรก็
ตาม เน่ืองจากกฎหมายว่าด้วยสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนเป็นกฎหมายทัว่ไปท่ีใช้บงัคบักับสถาบนัอุดมศึกษา
เอกชนในเร่ืองทั่ว ๆ ไปเท่านั้น ซ่ึงสถาบันอุดมศึกษาเอกชนนั้นมีลักษณะท่ีแตกต่างจากธุรกิจทั่วไปหลาย
ประการเพราะถือว่าหน่วยงานท่ีไดรั้บมอบหมายให้ใช้อ านาจรัฐในการจดัการศึกษา สถาบนัอุดมศึกษาเอกชน
ตอ้งถือวา่เป็นธุรกิจเอกชนท่ีอยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแลควบคุมหรือตรวจสอบของหน่วยงานของรัฐซ่ึงหน่วยงานท่ี
มีหน้าท่ีโดยจรงคือกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม  หากเม่ือพิจารณาจาก
พระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546 ท่ีถือเป็นกฎหมายกลางในการก ากบัดูแลโดยเฉพาะของ
สถาบนัอุดมศึกษาเอกชนในประเทศไทยแต่กลบัไม่มีมาตรการในการก ากบัดูแลควบคุมหรือตรวจสอบในกรณีท่ี
นิติบุคคล กลุ่มบุคคล หรือมีกลุ่มทุนต่างชาติเขา้ร่วมลงทุนในการเป็นผูรั้บใบอนุญาต อนัท าใหส้ถาบนัอุดมศึกษา
เอกชนอาจถูกแทรกแซงการบริหารจากกลุ่มทุนต่างชาติได ้โดยเฉพาะอย่างยิ่งสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนมีกลุ่ม
ทุนต่างชาติท่ีใช้วิธีการของตวัแทนอ าพราง (Nominee) ในการเขา้มาลงทุนประกอบธุรกิจสถาบนัอุดมศึกษา
เอกชนโดยคนต่างด้าวอาศยักลยุทธ์ต่างๆ เพื่อหลีกเล่ียงกฎหมายไม่ปฏิบติัให้เป็นไปตามพระราชบญัญัติการ
ประกอบธุรกิจของคนต่างดา้ว พ.ศ. 2542 ซ่ึงการท่ีมีกลุ่มต่างชาติเขา้มาบริหารสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนโดยมี
เจตนาหลีกเล่ียงการปฏิบติัตามกฎหมาย ก่อให้เกิดผลกระทบในหลายมิติ ทั้งในดา้นคุณภาพการศึกษา ความ
มัน่คงทางวิชาการ และหลกัธรรมาภิบาลของระบบอุดมศึกษาไทย กล่าวคือ การด าเนินงานของกลุ่มทุนต่างชาติ
ท่ีมุ่งหวงัผลก าไรเป็นหลกั อาจน าไปสู่การลดมาตรฐานการจดัการเรียนการสอน การใชบุ้คลากรท่ีไม่มีคุณสมบติั

 
1 บทความน้ีเรียบเรียงจากการคน้ควา้อิสระ เร่ือง ปัญหาทางกฎหมายตามพระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน 

พ.ศ. 2546 : ศึกษาเฉพาะกรณีการรับนักศึกษาต่างชาติเขา้ศึกษาในสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนท่ีบริหารโดยบุคคลต่างดา้วท่ีใช้
บุคคลสัญชาติไทยเป็นตัวแทนอ าพราง (Nominee) โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือ รองศาสตราจารย ์ดร.ณฐ สันตาสว่าง และ
คณะกรรมการสอบ คือ รองศาสตราจารยจ์ุฑามาศ นิศารัตน์ และรองศาสตราจารยอ์รวรรณ พจนานุรัตน์ 

2 นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต (ส่วนกลาง) คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัรามค าแหง 
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ตามท่ีกฎหมายก าหนด หรือการมุ่งเนน้เปิดหลกัสูตรท่ีเนน้รายไดม้ากกว่าคุณค่าเชิงวิชาการ ส่งผลใหบ้ณัฑิตท่ีจบ
การศึกษาไม่มีคุณภาพตามมาตรฐานสากล อนัจะส่งผลกระทบต่อช่ือเสียงของระบบอุดมศึกษาไทยโดยรวม และ
ลดความเช่ือมัน่ของประชาชนทั้งในและต่างประเทศ อีกทั้ง ในด้านความมัน่คงทางวิชาการและวฒันธรรม 
สถาบนัอุดมศึกษาเป็นพื้นท่ีส าคญัในการพฒันาองคค์วามรู้ การสร้างนวตักรรม และการปลูกฝังคุณค่าทางสังคม 
หากมีการแทรกแซงจากกลุ่มทุนต่างชาติท่ีไม่มีความเข้าใจบริบทของสังคมไทย อาจก่อให้เกิดการเผยแพร่
อุดมการณ์หรือนโยบายท่ีไม่สอดคลอ้งกับเป้าหมายของชาติ ทั้งในเชิงวฒันธรรม ความมัน่คงทางความคิด 
และอตัลกัษณ์ทางการศึกษา และในดา้นหลกัธรรมาภิบาลและการบงัคบัใชก้ฎหมาย หากรัฐไม่สามารถควบคุม
หรือบงัคบัใชก้ฎหมายอย่างเคร่งครัดต่อกลุ่มต่างชาติท่ีด าเนินกิจการโดยหลีกเล่ียงขอ้ก าหนดของกฎหมาย เช่น 
การถือหุ้นโดยผ่านตัวแทนอ าพราง (Nominee) การเอ้ืออ านวยให้คนต่างด้าวท่ีไม่มีวตัถุประสงค์เพื่อเขา้มา
ท าการศึกษาอาศยัการช่วยเหลือจากสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนเพื่อเขา้มากระท าการอนัหลีกเล่ียงกฎหมายเพื่อ
วตัถุประสงคอ่ื์น เช่น การท างานในประเทศไทยโดยไม่มีใบอนุญาตท างาน (Work Permit) เหล่าน้ีสะทอ้นถึงการ
อาศยัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนเป็นเคร่ืองมือแสวงหาก าไร โดยไม่ค  านึงถึงผลกระทบต่อระบบการศึกษาและ
กฎหมายของประเทศ ดงัท่ีไดก้ล่าวมาขา้งตน้ท าให้การควบคุมตรวจสอบของหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งท าได้
ยากล าบาก และการบงัคบัใชไ้ม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย เช่นน้ีสะทอ้นถึงความจ าเป็นท่ีรัฐควรจดัให้
มีกฎหมายหรือมาตรการเฉพาะในการก ากบัดูแลกิจการสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนท่ีมีลกัษณะพิเศษและแตกต่าง
จากธุรกิจทัว่ไป เช่นเดียวกบักิจการโทรคมนาคมท่ีมีพระราชบญัญติัการประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2544 
ท่ีเป็นกฎหมายเฉพาะในการก ากบัดูแลการประกอบกิจการโทรคมนาคมไวโ้ดยเฉพาะ  

อยา่งไรก็ตาม เม่ือไดท้ าการศึกษาปัญหาทางกฎหมายตามพระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 
2546 ศึกษาเฉพาะกรณีการรับนกัศึกษาต่างชาติเขา้ศึกษาในสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนท่ีบริหารโดยบุคคลต่างดา้ว
ท่ีใชบุ้คคลสัญชาติไทยเป็นตวัแทนอ าพราง (Nominee) พบวา่ยงัมีปัญหาอยูห่ลายประการ สามารถสรุปไดด้งัน้ี 

ประการแรก คือ ปัญหาเก่ียวกบัการท่ีไม่มีบทบญัญติัในการควบคุมหรือตรวจสอบผูรั้บใบอนุญาตจดัตั้ง
สถาบนัอุดมศึกษาเอกชน โดยมาตรา 10 แห่งพระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546 ไดบ้ญัญติัให้
การจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนต้องได้รับใบอนุญาตจากรัฐมนตรีโดยค าแนะน าของคณะกรรมการการ
อุดมศึกษา ซ่ึงการขอรับใบอนุญาตและการออกใบอนุญาตจัดตั้ งสถาบันอุดมศึกษานั้น จะมีการก าหนด
หลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขเป็นรายละเอียดปลีกย่อยในกฎกระทรวงท่ีเก่ียวกับการการอนุญาตให้จดัตั้ง
สถาบนัอุดมศึกษาเอกชน ดงัน้ี3 

 
3 กลุ่มนโยบายการขบัเคล่ือนและพฒันาอุดมศึกษา วิจยัและนวตักรรม (นก.) กองขบัเคล่ือนและพฒันาการอุดมศึกษา 

วิทยาศาสตร์ วิจยัและนวตักรรม (กขค.), ส านักงานปลดักระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจยัและนวตักรรม (สป.อว.) . 
กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งและขั้นตอนการขอรับใบอนุญาตจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน. 
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(1) กฎกระทรวงการขอรับใบอนุญาตและการออกใบอนุญาตจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2561 
ได้การก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการและเง่ือนไขในการขอรับใบอนุญาตและการออกใบอนุญาตจัดตั้ ง
สถาบนัอุดมศึกษาเอกชน และก าหนดหลกัเกณฑใ์นการประเมินความพร้อมและศกัยภาพของผูข้อใบอนุญาต 

(2) กฎกระทรวงก าหนดลกัษณะเน้ือท่ีท่ีดินท่ีจะใชเ้ป็นท่ีจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2549 ซ่ึง
ในมาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติสถาบันอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546ได้ก าหนดคุณสมบัติของผูข้อรับ
ใบอนุญาตจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนตอ้งเป็นผูท่ี้มีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินท่ีจะใชเ้ป็นท่ีจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษา
เอกชน ซ่ึงกฎกระทรวงฉบบัน้ีไดใ้ห้รายละเอียดของลกัษณะและเน้ือท่ีของท่ีดินท่ีใช้จดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษา
เอกชน 

(3) กฎกระทรวงก าหนดลกัษณะของมหาวิทยาลยั สถาบนั และวิทยาลยัของสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน 
พ.ศ. 2549 ซ่ึงในมาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546 ได้ก าหนดประเภทของ
สถาบันอุดมศึกษาเอกชนประกอบด้วย มหาวิทยาลัย สถาบัน และวิทยาลัย โดยกฎกระทรวงฉบับน้ีได้ให้
รายละเอียดของลกัษณะของมหาวิทยาลยั สถาบนั และวิทยาลยั 

กฎหมายล าดบัรองเหล่าน้ีเป็นหลกัท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจยัและ
นวัตกรรม โดยค าแนะน าของคณะกรรมการการอุดมศึกษาใช้ส าหรับพิจารณาออกใบอนุญาตจัดตั้ ง
สถาบนัอุดมศึกษาเอกชน และรวมถึงในกรณีท่ีภายหลงัผูรั้บใบอนุญาตจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนจะไดโ้อน
ใบอนุญาตจัดตั้ งสถาบันอุดมศึกษาเอกชนตามมาตรา 101 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกันน้ี ท่ีให้อ านาจ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจยัและนวตักรรม โดยค าแนะน าของคณะกรรมการการ
อุดมศึกษาพิจารณาให้มีค  าสั่งโอนใบอนุญาตจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนได้เช่นเดียวกนั แต่ตอ้งคงไวซ่ึ้ง
วตัถุประสงค์ของการจัดตั้ งสถาบันอุดมศึกษาเอกชนแห่งนั้น จะเห็นได้ว่าหลักเกณฑ์ในการพิจารณาออก
ใบอนุญาตจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนในกระบวนการก่อนจะมีการจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน หรือ
กระบวนการหลงัท่ีจะมีการจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนโดยวิธีการโอนใบอนุญาตจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษา
เอกชนก็ตาม เหล่าน้ีมีวตัถุประสงคห์ลกัเพื่อก าหนดกรอบและรายละเอียดท่ีให้มีความชดัเจนในการจดัตั้งและ
ด าเนินงานของสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน โดยเน้นท่ีการประกนัคุณภาพและมาตรฐานของสถาบนั รวมถึงการ
ตรวจสอบความพร้อมและศกัยภาพของผูข้อใบอนุญาต แต่ทั้งน้ีไม่รวมถึงมาตรการในการตรวจสอบผูท่ี้จะขอรับ
ใบอนุญาตจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนโดยเฉพาะในกรณีท่ีนิติบุคคลถูกบริหารโดยวิธีการใชต้วัแทนอ าพราง 
(Nominee) ดงัท่ีในปัจจุบนัพบปัญหาประการส าคญัคือนิติบุคคลท่ีมีโครงสร้างผูถื้อหุ้นมีคนต่างดา้วประกอบอยู่
ดว้ยนั้น นิติบุคคลบุคลประเภทน้ีท่ีมกัใช้วิธีการจดัตั้งนิติบุคคลและนิติบุคคลนั้นถูกถือหุ้นกนัหลายทอด (หุ้น
สะสม) เพื่อถือหุ้นทางอ้อม เม่ือพิจารณาสัดส่วนการถือหุ้นท่ีไม่เกินร้อยละ 49 ท าให้นิติบุคคลบุคคลนั้นมี
สัญชาติไทย ทั้งน้ี แม้นิติบุคคลนั้นจะยงัถือเป็นนิติบุคคลสัญชาติไทยในทางนิตินัยก็ตาม แต่หากพิจารณา
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โครงสร้างการถือหุน้ในเชิงลึกทุกระดบัชั้น จะพบวา่คนต่างดา้วจะเป็นผูถื้อหุ้นหลกัในล าดบัชั้นท่ีสอง สาม หรือ
ส่ี แมใ้นชั้นแรกจะปรากฏว่าถือหุ้นโดยนิติบุคคลสัญชาติไทย หรือมีสัดส่วนคนต่างดา้วเพียงเล็กน้อยก็ตาม แต่
การถือหุน้ในระดบัล าดบัชั้นถดัไปกลบัมีสัดส่วนในการถือหุ้นของชาวต่างดา้วถึงร้อยละ 48 หรือ 49 กรณีเช่นน้ี 
แมนิ้ติบุคคลดังกล่าวจะมีสถานะเป็นนิติบุคคลสัญชาติไทยตามกฎหมาย แต่ในทางพฤตินัยสัญชาติของการ
บริหารจดัการกลบัอยู่ภายใตอิ้ทธิพลของนกัลงทุนต่างชาติผ่านวิธีการถือหุ้นทางออ้ม ท าให้การด าเนินงานของ
สถาบนัอุดมศึกษาอยู่ภายใตก้ารควบคุมของต่างชาติในทางปฏิบติั ดงันั้น ในธุรกิจการศึกษาในระดบัอุดมศึกษา
ตอ้งพิจารณาควบคู่กบัพระราชบญัญติัการประกอบธุรกิจของคนต่างดา้ว พ.ศ. 2542 ซ่ึงจะเห็นไดว้า่ธุรกิจบริการ
การศึกษาในระดบัอุดมศึกษาของประเทศไทยยงัเป็นธุรกิจท่ีปิด เน่ืองจาก พระราชบญัญติัการประกอบธุรกิจ
ของคนต่างด้าว พ.ศ. 2542 ก าหนดให้สาขาบริการทุกประเภท รวมถึงบริการด้านการศึกษาเป็นกิจการท่ี
ผูป้ระกอบการไทยไม่มีความพร้อมในการแข่งขนัโดยท่ีตามมาตรา 8 (3) แห่งพระราชบญัญติัการประกอบธุรกิจ
ของคนต่างด้าว พ.ศ. 2542 ก าหนดว่า ห้ามมิให้คนต่างด้าวประกอบธุรกิจท่ีคนไทยยงัไม่มีความพร้อมท่ีจะ
แข่งขนัในการประกอบกิจการกบัคนต่างดา้ว ตามท่ีก าหนดไวใ้นบญัชีสาม เวน้แต่จะไดรั้บอนุญาตจากอธิบดี
โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการ4 อย่างไรก็ดี กฎหมายดงักล่าวก าหนดให้ผูป้ระกอบการต่างชาติท่ีตอ้งการ
จะเขา้มาให้บริการการศึกษาในระดบัอุดมศึกษาในประเทศไทยสามารถขอรับใบอนุญาตการประกอบกิจการ
ของคนต่างดา้วไดจ้ากคณะกรรมการประกอบกิจการของคนต่างดา้วได ้ซ่ึงผูป้ระกอบการในธุรกิจการศึกษาใน
ระดบัอุดมศึกษาในประเทศไทยผูรั้บใบอนุญาตให้จดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนลว้นแต่เป็นบุคคลธรรมดาและ
นิติบุคคลท่ีมีสัญชาติไทยทั้งส้ิน การประกอบธุรกิจธุรกิจการศึกษาในระดบัอุดมศึกษาหรือสถาบนัอุดมศึกษา
เอกชนจึงยงัไม่มีให้เห็นเป็นรูปธรรมในกรณีท่ีชาวต่างดา้วท่ีไดรั้บอนุญาตให้ผูป้ระกอบการในธุรกิจการศึกษา
ในระดบัอุดมศึกษาตามพระราชบญัญติัการประกอบธุรกิจของคนต่างดา้ว พ.ศ. 2542 เน่ืองผูรั้บใบอนุญาตจดัตั้ง
สถาบนัอุดมศึกษาเอกชนท่ีในทางพฤตินยัใชว้ิธีการการบริหารสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนไทยเป็นตวัแทนอ าพราง 
(Nominee)  

แม้ว่าคณะกรรมการการอุดมศึกษาจะมีหน้าท่ีให้ค  าแนะน ารัฐมนตรีว่าการกระทรวงการอุดมศึกษา 
วิทยาศาสตร์ วิจยัและนวตักรรมเก่ียวกบัการออกใบอนุญาตจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน แต่การพิจารณา
ดงักล่าวไม่อาจอาศยัเพียงเอกสารท่ีผูข้อรับใบอนุญาตจดัตั้งสถาบนัเป็นผูย้ื่นเสนอไดเ้ท่านั้น จ าเป็นตอ้งมีการ
ตรวจสอบเพิ่มเติม โดยเฉพาะในกรณีท่ีเป็นนิติบุคคลท่ีมีว ัตถุประสงค์ในการจัดตั้ งและด าเนินกิจการ
สถาบนัอุดมศึกษาเอกชน ซ่ึงในการตรวจสอบน้ีเป็นไปตาม “หลกัการพิสูจน์ความจริงและการควบคุมดูแลการ

 
4ปุ่ น วิชชุไตรภพ และคณะ, โครงการขอ้เสนอเชิงนโยบายการพฒันากฎหมายป้องกนัตวัแทนอ าพราง (Nominee) เพื่อ

เสริมสร้างประสิทธิภาพการจดัการของวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอ่มในโซ่อุปทานอุตสาหกรรมบริการให้สามารถแข่งขนั
ไดอ้ยา่งย ัง่ยืน, ส านกังานคณะกรรมการวิจยัแห่งชาติ (วช.) และส านกังานกองทุนสนบัสนุนการวิจยั (สกว.), กรุงเทพมหานคร: , 
2561. 
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พิจารณาโดยเจา้หนา้ท่ี”5 โดยจะตอ้งเป็นไปตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงใน
พระราชบญัญติัดังกล่าวเป็นกฎหมายก าหนดหลกัเกณฑ์ท่ีเป็นมาตรฐานกลางใช้บงัคบักบัการใช้อ านาจของ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐตามพระราชบญัญติัต่างๆ ทุกฉบบัไม่ว่าจะมีกฎหมายรองรับอ านาจทางปกครองของเจา้หน้ าท่ี
ของรัฐไว ้อยา่งไรก็ตามเจา้หนา้ท่ีของรัฐจะตอ้งถือปฏิบติัตามหลกัเกณฑแ์ละวิธีการในการใชอ้ านาจท่ีก าหนดไว้
ในพระราชบญัญติัน้ีดว้ยเสมอ ดงันั้น การใหไ้ดม้าซ่ึงขอ้เท็จจริงท่ีถูกครบถว้นและเป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมาย
ในการออกใบอนุญาตจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนแมใ้นพระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546 
จะไม่มีก าหนด “หลกัการพิสูจน์ความจริงและการควบคุมดูแลการพิจารณาโดยเจา้หนา้ท่ี” แต่การพิจารณาของ
คณะกรรมการการอุดมศึกษาจะตอ้งปฏิบติัตามมาตรา 28 ประกอบมาตรา 29 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงก าหนด ก าหนด “หลกัการพิสูจน์ความจริงและการควบคุมดูแลการพิจารณา
โดยเจา้หนา้ท่ี” เอาไว ้กล่าวคือ ให้การพิจารณาทางปกครองใชร้ะบบไต่สวนซ่ึงคณะกรรมการการอุดมศึกษาไม่
จ าตอ้งผูกพนัอยู่กบัขอ้เท็จจริงและพยานหลกัฐานท่ีผูท่ี้จะขอรับใบอนุญาตจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนกล่าว
อา้งและน ามาแสดงเท่านั้น โดยคณะกรรมการการอุดมศึกษาสามารถสั่งให้มีการแสวงหาข้อเท็จจริงหรือ
พยานหลกัฐานเพิ่มเติมไดต้ามท่ีคณะกรรมการการอุดมศึกษาเห็นสมควร ซ่ึงในกระบวนการตรวจสอบผูท่ี้จะรับ
ใบอนุญาตให้จดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนน้ี คณะกรรมการการอุดมศึกษาจ าเป็นตอ้งพิจารณาโครงสร้างของ
นิติบุคคลโดยเฉพาะในส่วนของ “ผูถื้อหุ้น” ซ่ึงเป็นบุคคลท่ีมีอ านาจควบคุมและมีผลต่อการบริหารจัดการ
สถาบนัอุดมศึกษาเอกชน เพื่อป้องกนัการใชต้วัแทนอ าพราง (Nominee) หรือการมีเจตนาท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ในการจัดตั้ งสถาบันอุดมศึกษาเอกชน การพิจารณาจึงควรอาศัยข้อมูลจากหน่วยงานภายนอกท่ีเก่ียวข้อง 
โดยเฉพาะขอ้มูลจากกรมพฒันาธุรกิจการคา้ ซ่ึงสามารถให้ขอ้เท็จจริงเชิงลึกเก่ียวกบันิติบุคคลและผูถื้อหุ้นได้
อย่างถูกต้องและเป็นปัจจุบัน หากตรวจสอบแล้วพบว่าโครงสร้างของผูถื้อหุ้นในนิติบุคคลท่ีจะมาขอรับ
ใบอนุญาตจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายคณะกรรมการการอุดมศึกษาก็จะพิจารณาไม่
ออกใบอนุญาตให้ก็ได ้ทั้งน้ีเพื่อให้การพิจารณาออกใบอนุญาตจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนเป็นไปดว้ยความ
รอบคอบ โปร่งใส และตรวจสอบได ้ 

แมว้า่พระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546 จะมีสถานะเป็นกฎหมายเฉพาะซ่ึงใชใ้นการ
ก ากบัดูแลสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนโดยเฉพาะ หากแต่กฎหมายดงักล่าวกลบัมิไดบ้ญัญติัหลกัเกณฑ์หรือกระ
บวนวิธีท่ีเป็นระบบส าหรับการพิสูจน์ขอ้เท็จจริงท่ีน ามาประกอบการพิจารณาออกใบอนุญาตไวโ้ดยชดัแจง้ อนั
อาจก่อใหเ้กิดความเส่ียงต่อการด าเนินการของสถาบนัอุดมศึกษาท่ีขาดความรอบดา้น และไม่สามารถรับประกนั
ไดว้า่ขอ้เทจ็จริงท่ีท่ีน ามาพิจารณาเป็นขอ้มูลท่ีถูกตอ้ง ครบถว้น ในทางกลบักนั พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ

 
5 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. ค  าอธิบายกฎหมายว่าดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง. กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพวิ์ญญูชน, 

2566. 
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ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงมีฐานะเป็นหลกัเกณฑ์ท่ีเป็นมาตราฐานกลางท่ีใช้เป็นบรรทดัฐานในการบงัคบัใช้
อ านาจของเจ้าหน้าท่ีของรัฐตามพระราชบญัญติัต่างๆ โดยเฉพาะในมาตรา 28  และมาตรา 29 ซ่ึงก าหนดให้
กระบวนการพิจารณาทางปกครองต้องเป็นไปตามระบบไต่สวน ( Inquisitorial System) อันเป็นระบบท่ีให้
อ านาจแก่เจ้าหน้าท่ีผูมี้หน้าท่ีพิจารณาในการแสวงหาขอ้เท็จจริงหรือพยานหลกัฐานเพิ่มเติมได้โดยไม่จ ากดั
เฉพาะขอ้มูลหรือเอกสารท่ีผูมี้ส่วนได้เสียเป็นผูน้ าเสนอเท่านั้น ดว้ยเหตุน้ี พระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษา
เอกชน พ.ศ. 2546 จึงมีระดบัของมาตรฐานในการใชอ้ านาจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐซ่ึงยงัไม่ทดัเทียมกบัมาตรฐานท่ี
ก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

หากพิจารณาเปรียบเทียบกบักฎหมายในต่างประเทศโดยเฉพาะประเทศอเมริกา ในบทบญัญติัตาม
มาตรา 94801.5 (1)(I) และ (2)(A) แห่งพระราชบญัญติัการศึกษาเอกชนระดับอุดมศึกษาแห่งรัฐแคลิฟอร์เนีย 
(California Private Postsecondary Education Act of 2009) เป็นการแสดงให้เห็นถึงการรับหลกั "การพิจารณา
โดยวิธีการไต่สวน" (inquisitorial system) มาใช้ในการพิจารณาค าขอลงทะเบียนสถาบันการศึกษาเอกชน 
โดยเฉพาะในกระบวนการท่ี Bureau for Private Postsecondary Education (BPPE) ในฐานะหน่วยงานก ากบัดูแล 
มีอ านาจหนา้ท่ีในการพิจารณาความเหมาะสมของสถาบนัท่ียืน่ขอลงทะเบียนตามกฎหมาย  

ในมาตรา 94801.5 (1)(I) ไดใ้ห้อ านาจแก่ BPPE ในการเรียกเอกสารหรือขอ้มูลเพิ่มเติมใด ๆ ท่ีเห็นว่า 
“จ าเป็น” เพื่อประกอบการพิจารณา ซ่ึงแสดงใหเ้ห็นว่า BPPE มิใช่เป็นเพียงผูพ้ิจารณาตามเอกสารท่ีผูข้ออนุญาต
ส่งมาเท่านั้น แต่ยงัมีบทบาทเชิงรุกในการแสวงหาขอ้เทจ็จริงเพิ่มเติมดว้ยตนเอง อ านาจเชิงรุกดงักล่าวสอดคลอ้ง
กบัลกัษณะส าคญัของกระบวนการไต่สวน กล่าวคือ หน่วยงานผูพ้ิจารณามีหน้าท่ีในการสอบสวนขอ้เท็จจริง
อยา่งรอบดา้น มิใช่รอฟังขอ้เทจ็จริงเพียงจากฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเหมือนในระบบกล่าวหา (adversarial system) 

นอกจากน้ี ในมาตรา 94801.5 (2)(A) ยงับญัญติัให้การพิจารณาว่าสถาบนัใดสมควรไดรั้บการอนุมติั
หรือไม่ ตอ้งใชดุ้ลยพินิจอยา่งเหมาะสม และตอ้งไม่ยดึถือขอ้มูลใดขอ้มูลหน่ึงท่ีผูข้ออนุญาตส่งมาเป็นขอ้เท็จจริง
หรือขอ้สรุปท่ี “ช้ีขาดแต่เพียงอย่างเดียว” ในการตดัสินใจ นั่นหมายความว่า BPPE จะตอ้งพิจารณาขอ้มูลโดย
รอบคอบทุกดา้น และไม่ใช้วิธีคิดแบบตายตวั กล่าวคือ ตอ้งพิจารณาทั้งบริบท ขอ้เท็จจริงท่ีเก่ียวขอ้ง และอาจ
รวมถึงสถานการณ์ท่ีไม่ไดป้รากฏในเอกสารท่ียื่นมาแต่แรก ทั้งน้ีเพื่อให้ไดดุ้ลยพินิจท่ีเหมาะสมท่ีสุด อนัเป็น
หวัใจของระบบไต่สวนในบริบทของการบริหารราชการ 

ประการท่ีสอง คือ ปัญหาเก่ียวกบัคุณสมบติัของผูรั้บใบอนุญาตในการจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน 
ซ่ึงในมาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติสถาบันอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546 ได้ก าหนดคุณสมบัติของผูรั้บ
ใบอนุญาตให้จดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนตอ้งมีคุณสมบติัท่ีเก่ียวกบัท่ีดิน ดงัน้ี (1) เป็นผูมี้กรรมสิทธ์ิในท่ีดิน
ท่ีจะใช้เป็นท่ีจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน (2) เป็นผูมี้หลกัฐานแสดงให้เห็นว่า เม่ือไดรั้บใบอนุญาตแลว้จะ
สามารถโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินใหแ้ก่สถาบนัอุดมศึกษาเอกชนไดภ้ายในก าหนดเวลา และ (3) เป็นผูเ้ช่าท่ีดินจาก



7 

ส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐ ซ่ึงมีหลกัฐานแสดงให้เห็นว่าเม่ือไดรั้บใบอนุญาตแลว้จะสามารถโอนสิทธิ
ตามสัญญาเช่าท่ีดินดงักล่าว ใหแ้ก่สถาบนัอุดมศึกษาเอกชนไดภ้ายในก าหนดเวลา  

จะเห็นไดว้า่คุณสมบติัของผูรั้บใบอนุญาตมีการก าหนดเพียงในเร่ืองท่ีเก่ียวทรัพยสิทธ์ิในท่ีดินท่ีจะจดัตั้ง
สถาบนัอุดมศึกษาเอกชนไวเ้ท่านั้น แต่กลบัไม่มีการก าหนดการก าหนดคุณสมบติัของผูรั้บใบอนุญาตให้จดัตั้ง
สถาบนัอุดมศึกษาเอกชนอ่ืนใดเอาไว ้ซ่ึงสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน นอกจากจะเปิดโอกาสให้ภาคเอกชนเขา้มามี
บทบาทในการจดัการศึกษาเพื่อลดภาระของรัฐแลว้ ยงัมีความส าคญัในมิติความมัน่คงของประเทศดว้ย กล่าวคือ 
การศึกษาเป็นกลไกหลกัในการพฒันาทุนมนุษย ์ซ่ึงนบัเป็นทรัพยากรท่ีมีคุณค่าสูงสุดของชาติ อีกทั้งการศึกษายงั
มีบทบาทหลากหลายท่ีสอดรับกบันโยบายของรัฐในการเสริมสร้างเสถียรภาพและความมัน่คงของประเทศ เม่ือ
พิจารณาเปรียบเทียบกบักฎหมายวา่ดว้ยการประกอบกิจการโทรคมนาคมท่ีเป็นกฎหมายเฉพาะในการก ากบัและ
ควบคุมในกิจการโทรคมนาคมถือเป็นธุรกิจท่ีมีลกัษณะเฉพาะ แตกต่างจากธุรกิจทัว่ไป เน่ืองจากเป็นกิจการท่ี
เช่ือมโยงกับประชาชนในวงกวา้ง ผูป้ระกอบกิจการโทรคมนาคมส่วนใหญ่เป็นองค์กรขนาดใหญ่ และมี
โครงสร้างผูถื้อหุ้นท่ีส่วนใหญ่เป็นนิติบุคคล นอกจากน้ี ยงัเป็นธุรกิจท่ีเก่ียวขอ้งกบัขอ้มูลและความลบัส าคญั ซ่ึง
อาจส่งผลกระทบต่อความมัน่คงของชาติได้6 การก าหนดคุณสมบติัจึงเป็นมาตรการส าคญัในล าดบัแรกท่ีจะช่วย
ให้การด าเนินกิจการเป็นไปอยา่งเหมาะสมและสอดคลอ้งกบัวตัถุประสงคแ์ละเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีไดว้าง
ไว ้ซ่ึงในมาตรา 8 วรรคสาม ของพระราชบญัญติัการประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2544  มีการก าหนด
คุณสมบติัของผูข้อรับใบอนุญาตนั้น จะตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑ์ดงัน้ี (1) ผูข้อรับใบอนุญาตแบบท่ีสองและ
สาม จะต้องไม่เป็นคนต่างด้าวตามกฎหมายว่าด้วยการประกอบธุรกิจของคนต่างด้าว โดยในการน้ี 
คณะกรรมการอาจก าหนดให้ผูข้อรับใบอนุญาตส าหรับการประกอบกิจการบางลกัษณะหรือบางประเภทท่ีเป็น
นิติบุคคลจะตอ้งก าหนดขอ้หา้มการกระท าท่ีมีลกัษณะเป็นการครอบง ากิจการโดยคนต่างดา้วดว้ยก็ได ้ 

เม่ือพิจารณาจากมาตรา 8 วรรคสาม (1) แล้วจะเห็นว่ามีการก าหนดก าหนดข้อห้ามการกระท าท่ีมี
ลกัษณะเป็นการครอบง ากิจการโดยคนต่างดา้ว ซ่ึงปัจจุบนั คณะกรรมการ กสทช. ไดอ้อกประกาศท่ีเก่ียวขอ้ง
แลว้ คือ ประกาศคณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทศัน์ และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ เร่ือง การ
ก าหนดขอ้ห้ามการกระท าท่ีมีลกัษณะเป็นการครอบง ากิจการโดยคนต่างดา้ว พ.ศ. 2558 เม่ือพิจารณาเปรียบกบั
พระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546 จะเห็นไดว้่าการก าหนดคุณสมบติับติัของผูรั้บใบอนุญาต
เพียงหลักเกณฑ์ในเร่ืองของทุนหรือทรัพย์สินโดยไม่มีการก าหนดคุณสมบัติอ่ืนใดไวใ้นกฎหมาย ดังเช่น
กฎหมายว่าด้วยการประกอบกิจการโทรคมนาคม จึงเป็นปัญหาส าคญัคือการเปิดกวา้งให้นักลงทุนท่ีมีก าลงั
ทรัพยจ์ านวนมากท่ีจะสามารถจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนได้โดยเขา้มาแสวงหาประโยชน์จากธุรกิจการ

 
6 เสาวนีย ์แซ่จาง. "ปัญหาการพิจารณาความเป็นคนต่างดา้วภายใตพ้ระราชบญัญติัการประกอบกิจการโทรคมนาคม 

พ.ศ. 2544" วิทยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ ของมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 2558.  
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สถาบนัอุดมศึกษาโดยมองขา้มหรือละเลยต่อจุดมุ่งหมายของการศึกษาของประเทศชาติได ้โดยเฉพาะในกรณีท่ี
ผูรั้บใบอนุญาตเป็นนิติบุคคลท่ีมีการบริหารโดยคนต่างดา้วท่ีใชว้ิธีการตวัแทนอ าพราง (Nominee) ในการบริหาร
สถาบนัอุดมศึกษาเอกชน ยอ่มก่อใหเ้กิดความเส่ียงอยา่งยิ่งต่อการครอบง ากิจการสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนโดยท่ี
มิได้มี เจตนารมณ์ในการพัฒนาการศึกษาเพื่ อประโยชน์ของประเทศชาติอย่างแท้จริง  แต่กลับใช้
สถาบนัอุดมศึกษาเป็นเคร่ืองมือในการแสวงหาก าไรหรือวตัถุประสงคอ่ื์นท่ีผิดกฎหมายซ่ึงอาจไม่สอดคลอ้งกบั
นโยบายดา้นการศึกษาของรัฐ อีกทั้งยงัอาจเปิดช่องให้มีการด าเนินกิจการท่ีไม่อยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแลอย่างมี
ประสิทธิภาพของภาครัฐ หรือเปิดช่องใหมี้การกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายโดยอาศยัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน
เป็นเคร่ืองมือในการอ านวยความสะดวก เช่น การใช้กระบวนภายใตส้ถาบนัอุดมศึกษาเอกชนออกหนังสือ
รับรองหรือให้ความสะดวกในการตรวจลงตรา (Visa) กบัส านักงานตรวจคนเขา้เมือง ให้แก่ผูท่ี้มีสถานะเป็น
นักศึกษาต่างชาติของสถาบันอุดมศึกษาเอกชนแต่มิได้มีเจตนาท่ีจะเข้ามาเพื่อการศึกษา แต่เข้ามาเพื่อ
วตัถุประสงคอ่ื์น หรือเขา้มาในประเทศไทยโดยอาศยัการตรวจลงตรา (Visa) ประเภทของนกันกัศึกษาเพื่อเขา้มา
กระท าการท่ีผิดกฎหมาย เช่น การท างาน อาญากรรม การประกอบธุรกิจ เป็นตน้  

ด้วย เหตุ น้ี  การไม่ก าหนดคุณสมบัติและข้อห้ามท่ีชัด เจนส าหรับผู ้ขอรับใบอนุญาตจัดตั้ ง
สถาบนัอุดมศึกษาเอกชน โดยเฉพาะกรณีท่ีเป็นนิติบุคคลท่ีมีโครงสร้างการถือหุ้นหรือการบริหารท่ีอาจเปิดช่อง
ให้มีการใช้ตัวแทนอ าพราง (Nominee) เพื่อป้องกันไม่ให้บุคคลหรือนิติบุคคลท่ีไม่มีความพร้อมหรือไม่มี
วตัถุประสงคใ์นการพฒันาการศึกษาเขา้มาแสวงหาผลประโยชน์ ซ่ึงอาจขดัต่อหลกัการของการจดัการศึกษาเพื่อ
สาธารณประโยชน์ และอาจกระทบต่อความมัน่คงทางการศึกษา เศรษฐกิจ รวมถึงปัญหาอาชกรรมของประเทศ
ในภาพรวมได ้

ประการท่ีสาม คือ ปัญหาเก่ียวกับองค์ประกอบและท่ีมาของสภาสถาบันอุดมศึกษาเอกชน ซ่ึงตาม
มาตรา 28 แห่งพระราชบัญญัติสถาบันอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546 ได้บัญญัติให้มีสภาสถาบันใน
สถาบนัอุดมศึกษาเอกชน ซ่ึงประกอบดว้ย (1) นายกสภาสถาบนั ซ่ึงผูรั้บใบอนุญาตเสนอช่ือ (2) อธิการบดี เป็น
กรรมการสภาสถาบนัโดยต าแหน่ง (3) กรรมการสภาสถาบนัผูท้รงคุณวุฒิจ านวนไม่น้อยกว่าเจ็ดคนแต่ไม่เกิน
สิบส่ีคนซ่ึงผูรั้บใบอนุญาตเสนอช่ือ ทั้งน้ี ให้มีคณาจารยป์ระจ าอย่างน้อยหน่ึงคน (4) กรรมการสภาสถาบนั
ผูท้รงคุณวุฒิจ านวนไม่เกินสามคนซ่ึงรัฐมนตรีเลือกจากบญัชีรายช่ือผูท้รงคุณวุฒิท่ีคณะกรรมการเห็นชอบ จาก
โครงสร้างท่ีก าหนดไว ้สะทอ้นให้เห็นว่าสภาสถาบนัของมหาวิทยาลยัเอกชนในประเทศไทย ประกอบดว้ยทั้ง
กรรมการท่ีมาจากการเสนอช่ือโดยผูรั้บใบอนุญาต และผูท้รงคุณวุฒิจากภายนอกซ่ึงรัฐมนตรีเป็นผูค้ดัเลือก เพื่อ
ท าหน้าท่ีก ากับดูแลกิจการของสถาบนั การจดัองค์ประกอบในลกัษณะน้ีมีเป้าหมายเพื่อสร้างสมดุลระหว่าง
ผลประโยชน์ทางธุรกิจของผูด้  าเนินการกบัภารกิจในการธ ารงมาตรฐานการศึกษาตามนโยบายของรัฐ นอกจากน้ี 
กฎหมายยงัไดก้ าหนดคุณสมบติัเบ้ืองตน้ของกรรมการสภาสถาบนัไว ้เช่น ก าหนดใหมี้กรรมการท่ีมีสัญชาติไทย
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ไม่น้อยกว่าคร่ึงหน่ึงของจ านวนกรรมการทั้งหมด ตอ้งมีวุฒิการศึกษาระดับปริญญาตรีขึ้นไป และตอ้งไม่มี
ลกัษณะตอ้งห้ามตามท่ีกฎหมายบญัญติั เพื่อเสริมสร้างความพร้อมและความน่าเช่ือถือในการบริหารและก ากบั
ดูแลกิจการของสถาบนัอย่างมีประสิทธิภาพ ซ่ึงการก าหนดให้มีสัดส่วนบุคคลภายนอก นั้น มีแนวความคิดมา
จากหลกัธรรมาภิบาล (Good Governance) ซ่ึงปัจจุบนัถูกหยิบยกมาใชก้ารบริหารงานในสถาบนัอุดมศึกษาดงัท่ี
ปรากฏในพระราชบญัญติัการอุดมศึกษา พ.ศ. 2562 ดว้ยเหตุผลหลายประการ ไดแ้ก่ ความเป็นกลางและความ
โปร่งใสในการก ากบัดูแล การตรวจสอบถ่วงดุล และการยดึมัน่ประโยชน์สาธารณะของการจดัการศึกษา7 การมี
กรรมการภายนอกช่วยให้สภาสถาบันท าหน้าท่ีด้วยความรอบคอบและเปิดเผยตรวจสอบได้มากขึ้น ตาม
หลกัการท่ีวา่กรรมการสภาสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน ตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีดว้ยความรับผิดชอบ โปร่งใส และเปิดเผย
ข้อมูลต่อสาธารณะอย่างถูกต้องเช่ือถือได้ บุคคลภายนอกท่ีไม่มีส่วนได้เสี ยทางการเงินโดยตรงกับ
สถาบนัอุดมศึกษาโดยจะสามารถตั้งค  าถามและทกัทว้งนโยบายหรือการตัดสินใจท่ีอาจกระทบต่อคุณภาพ
การศึกษาไดอ้ยา่งอิสระมากขึ้น เม่ือเทียบกบับุคคลภายในหรือผูมี้ส่วนไดเ้สียโดยตรง  

หากพิจารณาถึงสถาบันอุดมศึกษาเอกชนซ่ึงมีสถานะเป็นองค์กรธุรกิจการศึกษาท่ีด าเนินงานโดย
ภาคเอกชนแต่ก็อยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแลของภาครัฐ เน่ืองจากท าหนา้ท่ีจดัการศึกษาในนามของรัฐ  แตกต่างจาก
ธุรกิจเอกชนทัว่ไปท่ีผูถื้อหุ้นสามารถก าหนดโครงสร้างการบริหารไดอ้ย่างอิสระ สภามหาวิทยาลยัท่ีเป็นคณะ
บุคคลท่ีถูกจัดตั้ งขึ้ นตามพระราชบัญญัติสถาบันอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546 โดยสภามหาวิทยาลัยมี
องคป์ระกอบและอ านาจหนา้ท่ีตามท่ีไดก้ าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัสถาบันอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546 และ
อาจมีอ านาจหน้าท่ีเพิ่มเติมเฉพาะส าหรับแต่ละสถาบนัไดต้ามขอ้บงัคบัของสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนในแต่ละ
แห่ง ซ่ึงตามพระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546 ไดก้ าหนดอ านาจหนา้ท่ีของสภาสถาบนั ตาม
มาตรา 34 ให้มีอ านาจหนา้ท่ี วางนโยบายและควบคุมดูแลกิจการทัว่ไปของสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน และสภา
มหาวิทยาลยัเป็นองคก์รหลกัท่ีมีความส าคญัยิง่ต่อความส าเร็จและลม้เหลวของมหาวิทยาลยั เป็นกลไกท่ีก าหนด
นโยบายสูงสุด ก าหนดกรอบทิศทางการด าเนินงาน และกระบวนการบริหารจดัการท่ีเป็นรูปธรรม เพื่อให้เกิด
การก ากบัดูแลและขบัเคล่ือนมหาวิทยาลยั รวมทั้งการควบคุมและตรวจสอบการด าเนินงานของสถานศึกษาให้
เกิดประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และการพฒันาสถาบนัอย่างย ัง่ยนื สภาสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนจึงมีความส าคญั
อยา่งมากการบริหารสถาบนัอุดมศึกษา การท่ีกฎหมายใหอิ้สระและเปิดโอกาสใหแ้ก่ผูรั้บใบอนุญาตในการเสนอ
ช่ือผูท่ี้จะมาเป็นกรรมการสภา โดยพิจารณาไดจ้ากการแบ่งประเภทกรรมการภายในและกรรมการภายนอกได้
จากอตัราดงัน้ีคือ 16 : 3 หรือราว 5 : 1 ในแง่ท่ีมาและจ านวนกรรมการสภาน้ีแสดงให้เห็นถึงสัดส่วนท่ีอิงอยู่กบั
ผูรั้บใบอนุญาต ท าให้องค์ประกอบสภาสถาบนัถูกครอบง าหรือก ากบัทิศทางสภาสถาบนัโดยผูรั้บใบอนุญาต

 
7 กองกฎหมายการศึกษาและวฒันธรรม, ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. เจตนารมณ์พระราชบญัญติัการอุดมศึกษา 

พ.ศ. 2562, 2562. 
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หรือผูถื้อหุ้นของมหาวิทยาลัยเอกชน8 อย่างไรก็ตามบุคลากรท่ีส าคัญส่วนหน่ึงก็คือ บรรดาครูบาอาจารย์
ตลอดจนพนักงานเจา้หน้าท่ีต่างๆ ซ่ึงในองค์ประกอบของสภาสถาบนัแลว้จะไม่มีองค์ประกอบจากบุคลากร 
(สายปฏิบติัการ) หรือเจา้หนา้ท่ีเลย ท าให้บุคคลดงักล่าวท่ีเป็นส่วนในการด าเนินกิจการของสถาบนัอุดมศึกษา
เอกชนไม่ได้เข้าไปมีส่วนร่วม จึงอาจท าให้ขาดความเป็นกลางและความโปร่งใสในการก ากับดูแล การ
ตรวจสอบถ่วงดุลอ านาจในการบริหารงานในฐานะองคก์รสูงสุดของสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนอย่างสภาสถาบนั
ซ่ึงขดักบัหลกัธรรมภิบาล ทั้งน้ี จากสถิติพบวา่มหาวิทยาลยัเอกชนหลายแห่งใชแ้นวทางน้ี เช่น มีผูรั้บใบอนุญาต
หรือผูแ้ทนในเครือบริษทัเจา้ของสถาบนัเขา้ไปด ารงต าแหน่งส าคญัในสภาสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนเสียเอง ไม่
ว่าจะเป็นนายกสภาสถาบันหรือกรรมการผู ้ทรงคุณวุฒิของสภา จากข้อมูลการแต่งตั้ งกรรมการสภา
สถาบนัอุดมศึกษาเอกชน 72 แห่ง พบวา่มีผูรั้บใบอนุญาตเสนอช่ือตนเองเป็นนายกสภาสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน 
2 แห่ง และเสนอช่ือกรรมการบริษทั มูลนิธิหรือสมาคมของตนเองเป็นนายกสภาสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน อีก 
10 แห่ง นอกจากน้ียงัเสนอช่ือตนเองเป็นกรรมการผูท้รงคุณวุฒิอีก 11 แห่ง และเสนอช่ือกรรมการบริษทัหรือ
องค์กรตนเองเป็นกรรมการผูท้รงคุณวุฒิถึง 32 แห่ง9 สถิติน้ีช้ีให้เห็นว่าในการด าเนินงานจริง แนวทางท่ีสภา
สถาบนัอุดมศึกษาเอกชน ถูกครอบง าโดยผูรั้บใบอนุญาตเป็นเร่ืองพบไดบ้่อยและกฎหมายมิไดห้้าม (ตราบใดท่ี
บุคคลนั้นมีคุณสมบติัครบถว้นและไม่มีลกัษณะตอ้งห้ามตามท่ีกฎหมายก าหนด) โดยส านกังานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาได้ให้ความเห็นไวว้่า บทบญัญติักฎหมายเปิดช่องให้ผูรั้บใบอนุญาตซ่ึงเป็นบุคคลธรรมดาสามารถ
ไดรั้บการแต่งตั้งเป็นกรรมการผูท้รงคุณวุฒิในสภาสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนได ้หากผ่านการพิจารณาคุณสมบติั 
เช่นน้ีท าให้เกิดปัญหาในการขาดการถ่วงดุลและโปร่งใส การท่ีสภาสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน ถูกครอบง าโดย
กลุ่มผูรั้บใบอนุญาตอาจท าให้ขาดเสียงวิพากษว์ิจารณ์จากมุมมองภายนอก และการตรวจสอบกนัเองภายในอาจ
ไม่เขม้งวดเพียงพอ เส่ียงต่อปัญหาธรรมาภิบาลและการตดัสินใจท่ีไม่โปร่งใส ทั้งน้ี อาจจะเกิดความขดัแยง้ทาง
ผลประโยชน์ กล่าวคือ ผูถื้อหุ้นมีแรงจูงใจเน้นผลก าไร ซ่ึงอาจขดักบัเป้าหมายการรักษาคุณภาพการศึกษา เช่น 
อาจลดตน้ทุนหรือมาตรฐานเพื่อผลประโยชน์ระยะสั้น กรณีร้ายแรงอาจเกิดเร่ืองฉาว เช่น การอนุมติัปริญญาให้ผู ้
ท่ีไม่สมควร ซ่ึงจะกระทบช่ือเสียงวงการอุดมศึกษาได้ รวมถึงความน่าเช่ือถือและการยอมรับโดยท่ี
สถาบนัการศึกษาถือเป็นสาธารณประโยชน์รูปแบบหน่ึง หากสาธารณชนหรือหน่วยงานวิชาชีพมองว่าสภา
สถาบนัอุดมศึกษาเอกชน ไม่มีตวัแทนจากบุคลร หรือตวัแทนอิสระเลย ก็อาจตั้งค  าถามถึงความน่าเช่ือถือของ
ปริญญาหรือคุณภาพบณัฑิตท่ีสถาบนัผลิตออกมา แตกต่างจากมหาวิทยาลยัของรัฐท่ีสภาสถาบนัอุดมศึกษา

 
8 ดิเรก ควรสมาคม. ค าอธิบายกฎหมายสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน. กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพวิ์ญญูชน, 2553. 
9 บนัทึกส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 100/2563 เร่ือง การแต่งตั้งนายกสภาสถาบนัและกรรมการสภา

สถาบนัผูท้รงคุณวุฒิตามกฎหมายว่าดว้ยสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน 
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เอกชน มีผูท้รงคุณวุฒิภายนอกจ านวนมาก รวมถึงมีตวัแทนบุคลากรภายในสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐ ท าให้ดู
น่าเช่ือถือกวา่  

หากพิจารณาเปรียบเทียบกับกฎหมายของกฎหมายของประเทศจีนในบทบัญญัติในระเบียบการ
ด าเนินการตามพระราชบญัญติัการส่งเสริมการศึกษาเอกชนแห่งสาธารณรัฐประชาชนจีนสะทอ้นให้เห็นถึงการ
น าหลกัธรรมาภิบาลมาใช้ในการบริหารจดัการและก ากับดูแลสถาบนัการศึกษาเอกชนอย่างเป็นระบบ โดย
ก าหนดใหผู้ด้  ารงต าแหน่งในองคก์รตดัสินใจตอ้งมีคุณสมบติัดา้นจริยธรรม ความโปร่งใส และความรับผิดชอบ 
รวมถึงมีถ่ินพ านักและสัญชาติสาธารณรัฐประชาชนจีนเพื่อยืนยนัความเช่ือมโยงกบับริบทของรัฐ ทั้งยงัมีการ
จดัตั้งองคก์รก ากบัดูแลซ่ึงมีหนา้ท่ีตรวจสอบการด าเนินงานของสถาบนัให้สอดคลอ้งกบักฎหมายและธรรมนูญ
ของสถาบนั โดยมีหลกัเกณฑ์ชดัเจนในการคดัเลือกบุคลากรเพื่อป้องกนัผลประโยชน์ทบัซ้อน เช่น การห้าม
ไม่ให้สมาชิกขององคก์รตดัสินใจหรือญาติใกลชิ้ดด ารงต าแหน่งในองคก์รก ากบัดูแล การเปิดโอกาสให้ผูแ้ทน
คณาจารยแ์ละภาคประชาชนมีส่วนร่วมในการบริหาร ตลอดจนการก าหนดใหมี้ผูแ้ทนจากหน่วยงานรัฐร่วมเป็น
กรรมการในกรณีของการศึกษาภาคบงัคบั ลว้นเป็นมาตรการท่ีมุ่งสร้างความสมดุล ถ่วงดุล และรักษาความเป็น
ธรรมในการบริหารกิจการของสถาบนัการศึกษาเอกชนภายใตก้รอบของหลกันิติธรรมและธรรมาภิบาลอย่าง
แทจ้ริง 

ประการสุดทา้ย ปัญหาเก่ียวกบัการท างานของนักศึกษาต่างดา้วท่ีผิดกฎหมาย ซ่ึงตามมาตรา 34 แห่ง
พระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546 ไดบ้ญัญติัให้สภาสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน มีอ านาจหนา้ท่ี
วางนโยบายและควบคุมดูแลกิจการทัว่ไปของสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนในกรณีน้ีรวมถึงการออกขอ้ก าหนด 
ระเบียบ และข้อบังคับเก่ียวกับการด าเนินงานในสถาบันอุดมศึกษาเอกชน อนุมัติการรับนักศึกษา การให้
ประกาศนียบัตร อนุปริญญา ปริญญา หรือประกาศนียบัตรบัณฑิต และอนุมัติหลักสูตรและการปรับปรุง
หลกัสูตรตามหลกัเกณฑ์ท่ีคณะกรรมการการอุดมศึกษาก าหนด ซ่ึงการจดัท าหลกัสูตรระดบัปริญญาตรี ระดบั
บณัฑิตศึกษา และระดบัอนุปริญญา (Degree) ในสถาบนัอุดมศึกษาไม่ว่าจะเป็นสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐหรือ
สถาบนัอุดมศึกษาเอกชนนั้น จ าเป็นตอ้งอยู่ภายใตห้ลกัเกณฑก์ลางท่ีก าหนดขึ้นเพื่อควบคุมคุณภาพทางวิชาการ
ให้เป็นไปตามมาตรฐานการอุดมศึกษาของชาติและเป็นท่ียอมรับในระดับสากล ในปัจจุบันประกาศ
คณะกรรมการมาตรฐานการอุดมศึกษา เร่ือง เกณฑ์มาตรฐานหลกัสูตรระดับปริญญาตรี พ.ศ. 2565 เกณฑ์
มาตรฐานหลกัสูตรระดบับณัฑิตศึกษา พ.ศ. 2565 เกณฑม์าตรฐานหลกัสูตรระดบัอนุปริญญา พ.ศ. 2565 ท่ีเป็น
หลกัเกณฑก์ลางท่ีครอบคลุมในการจดัท าหลกัสูตรในระดบัระดบัปริญญาทุกระดบั ซ่ึงสถาบนัอุดมศึกษาจะตอ้ง
จดัท าหลกัสูตรในสอดคลอ้งกบัหลกัเกณฑก์ลางดงักล่าว 

นอกจากหลักสูตรระดับปริญญา (Degree) แล้ว ยงัมีหลักสูตรอีกประเภทท่ีปัจจุบันสถาบันบริหาร
จดัการไดเ้องโดยยงัไม่มีหลกัเกณฑ์กลางในการกลัน่กรองหรือก ากบัดูแลจากหน่วยงานภาครัฐ คือ หลกัสูตร
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ระยะสั้ น หรือหลักสูตรประกาศนียบัตร (Non Degree) ท่ีให้อิสระกับสถาบันอุดมศึกษาจัดท าขึ้นมาได้ ซ่ึง
ปัจจุบัน ส านักงานตรวจคนเข้า เมืองพิจารณาการตรวจลงตรา (Visa) ให้แก่นักศึกษาต่างชาติภายใต้
พระราชบญัญติัคนเขา้เมือง พ.ศ.2522 ซ่ึงอนุญาตใหพ้  านกัในราชอาณาจกัรไดค้ร้ังละไม่เกิน 90 วนั และรวมแลว้
ไม่เกิน 1 ปี โดยการพิจารณานั้นจะอา้งอิงจากกรอบของหลกัสูตรท่ีศึกษา และถา้หากพิจารณาจากหลกัสูตร
หลกัสูตรระยะสั้น หรือหลกัสูตรประกาศนียบตัร (Non Degree) ท่ีรับนกัศึกษาต่างชาติมาเรียน ซ่ึงในหลกัสูตร
ดงักล่าวสถาบนัอุดมศึกษาเป็นผูบ้ริหารจดัการดว้ยตนเอง โดยท่ียงัไม่มีระบบส่วนกลางในการคดักรองหรือ
ควบคุมจากหน่วยงานของรัฐซ่ึงท าให้เกิดความไม่ชดัเจน เช่น ระยะเวลาท่ีเหมาะสมต่อการเรียน รูปแบบการ
เรียนการสอนท่ีเป็นออนไลน์หรือการเรียนหรือด าเนินกิจกรรมในสถานท่ีจริง (onsite) ซ่ึงมีผลต่อการพิจารณาว่า 
นักศึกษาควรอยู่ในประเทศก่ีวนั ท่ีผ่านมาการด าเนินหลกัสูตรระยะสั้น หรือหลกัสูตรประกาศนียบตัร (Non 
Degree) ถือเป็นภารกิจด้านบริการวิชาการท่ีมหาวิทยาลยัสามารถบริหารจดัการได้เองโดยไม่จ าเป็นต้องขอ
อนุมัติจากกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวตักรรม ทั้ งสถาบันอุดมศึกษาไม่ว่าจะเป็น
สถาบนัอุดมศึกษาของรัฐหรือสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนก็ตาม จะมีหน่วยงานภายในสถาบนัอุดมศึกษาท่ีเรียกช่ือ
อย่างเดียวกนัหรืออาจจะเรียกช่ืออย่าง เช่น ส่วนวิเทศสัมพนัธ์และส่ือสารองค์กร ฝ่ายกิจการต่างประเทศ งาน
วิเทศสัมพันธ์ ซ่ึงหน่วยงานวิเทศสัมพนัธ์น้ีมีหน้าท่ีในการรับผิดชอบเร่ืองงานด้านต่างประเทศ เช่น การ
ด าเนินงานโครงการแลกเปล่ียนนักศึกษา การสร้างความสัมพนัธ์และกระชบัความสัมพนัธ์กบัหน่วยงานใน
ประเทศและต่างประเทศ รวมถึงอ านวยความสะดวกให้แก่นักศึกษาต่างชาติและอาจารยต่์างชาติโดยการออก
หนงัสือรับรองความเป็นนกัศึกษาให้แก่ผูเ้รียนชาวต่างชาติ เพื่อยื่นเสนอขออนุญาตการตรวจลงตราในหนังสือ
เดินทาง (วีซ่า) เป็นต้น เหล่าน้ีล้วนภารกิจตามท่ีสถาบันอุดมศึกษาในแต่ละแห่งก าหนด และเน่ืองจาก
สถาบนัอุดมศึกษาถือเป็นหน่วยงานท่ีใหบ้ริการดา้นการศึกษา การใหบ้ริการดา้นเอกสารเพื่ออ านวยความสะดวก
ให้แก่นักศึกษาต่างชาติและอาจารยต่์างชาติจึงมีความน่าเช่ือถือสูง เช่นน้ี จึงเปิดโอกาสให้สถาบนัอุดมศึกษา
สถาบนัอุดมศึกษาเอกชนท่ีบริหารโดยบุคคลต่างดา้วท่ีใชค้นไทยเป็นตวัแทนอ าพราง (Nominee) จดัท าหลกัสูตร
ระยะสั้น หรือหลกัสูตรประกาศนียบตัร (Non Degree) เพื่อวตัถุประสงค์อ่ืนท่ีนอกเหนือจากการเรียนการสอน
เพื่อความรู้และเป็นการเปิดช่องใหช้าวต่างชาติเขา้มาเรียนในไทย โดยใชว้ีซ่านกัศึกษาเขา้สวมสิทธิเขา้มาท างาน
หรือประกอบอาชีพได้ เช่น การเปิดหลกัสูตรวิศวกรรมศาสตร์ท่ีอาจเป็นวตัถุประสงค์แอบแฝงในการเป็น
ช่องทางในการออกวีซ่านักศึกษาให้กบัวิศวกรชาวต่างชาติให้มาท างานในประเทศไทย โดยหลบเล่ียงการขอ
ใบอนุญาตท างาน และใบประกอบวิชาชีพวิศวกรรมควบคุม ทั้งน้ี การใชวี้ซ่านกัศึกษาเขา้สวมสิทธิเขา้มาท างาน
หรือประกอบอาชีพท่ีมกัจะไดรั้บความร่วมมือจากสถาบนัอุดมศึกษาถือว่าผิดกฎหมาย ยกเวน้กรณีฝึกงาน เพื่อ
ประกอบหลกัสูตรของสถาบนัอุดมศึกษา ทั้งน้ี อ านาจอีกประการหน่ึงของสภาสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนคือการ
ออกขอ้ก าหนด ระเบียบ และขอ้บงัคบัเก่ียวกบัการด าเนินงานในสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน และอนุมติัการรับ
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นักศึกษา ส่งผลให้สถาบันอุดมศึกษาเอกชนมีดุลยพินิจและความยืดหยุ่นสูงในการก าหนดแนวทางการ
ด าเนินงานและการคดัเลือกนักศึกษาโดยปราศจากระบบกลัน่กรองจากหน่วยงานภาครัฐในบางกรณี อนัอาจ
น าไปสู่การใชช่้องว่างในการรองรับชาวต่างชาติท่ีเขา้มาพ านกัในประเทศไทยโดยอาศยัวีซ่านกั ศึกษา ทั้งน้ี โดย
ไม่มีวตัถุประสงคท์างการศึกษาอย่างแทจ้ริง และอาจเป็นการหลีกเล่ียงกฎหมายว่าดว้ยคนเขา้เมือง หรือกฎหมาย
วา่ดว้ยการท างานของคนต่างดา้วได ้

อยา่งไรก็ตาม แมว้า่ในปัจจุบนัจะมีพระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546 ซ่ึงเป็นกฎหมาย
กลางซ่ึงมีมิติในการก ากบัดูสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนในเร่ืองทัว่ ๆ ไปเท่านั้น ซ่ึงยงัขาดมิติในดา้นการก ากบัดูแล
สถาบนัอุดมศึกษาเอกชนในฐานะธุรกิจเอกชนท่ีมีลกัษณะพิเศษแตกต่างจากธุรกิจทัว่ไป เช่น พระราชบญัญติั
การประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2544 ท่ีตอ้งอยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแลจากหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้ง 
เช่นเดียวกนัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนเป็นองค์กรธุรกิจท่ีให้บริการสาธารณะดา้นการศึกษาหากไม่มีการก ากบั
ดูแลท่ีเหมาะสม ผลร้ายอาจกระทบต่อความมัน่คงดา้นการศึกษาและผลประโยชน์สาธารณะของประเทศ ดงันั้น 
จึงมีความจ าเป็นเร่งด่วนท่ีรัฐควรพิจารณาปรับปรุงกฎหมายให้มีมาตรการท่ีชดัเจนและรัดกุมในการตรวจสอบ
และควบคุมการเขา้มามีส่วนร่วมของทุนต่างชาติในกิจการสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน เพื่อรักษาเจตนารมณ์ของ
การให้เอกชนเขา้มาช่วยจดัการบริการสาธารณะดา้นการศึกษา ผูศึ้กษาจึงมีขอ้เสนอแนะให้มีการแกไ้ขเพิ่มเติม
ในประเด็นปัญหาดงัต่อไปน้ี 

1.  ปัญหาเ ก่ียวกับการท่ีไม่ มีบทบัญญัติในการควบคุมหรือตรวจสอบผู ้รับใบอนุญาตจัดตั้ ง
สถาบนัอุดมศึกษาเอกชน ตามมาตรา 10 แห่งพระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546 ไดบ้ญัญติัให้
การจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนต้องได้รับใบอนุญาตจากรัฐมนตรีโดยค าแนะน าของคณะกรรมการการ
อุดมศึกษา ซ่ึงการขอรับใบอนุญาตและการออกใบอนุญาตจัดตั้ งสถาบันอุดมศึกษานั้น จะมีการก าหนด
หลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขเป็นรายละเอียดปลีกย่อยในกฎหมายล าดบัรอง คือ (1) กฎกระทรวงการขอรับ
ใบอนุญาตและการออกใบอนุญาตจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2561 ไดก้ารก าหนดหลกัเกณฑ ์วิธีการ
และเง่ือนไขในการขอรับใบอนุญาตและการออกใบอนุญาตจัดตั้ งสถาบันอุดมศึกษาเอกชน และก าหนด
หลกัเกณฑใ์นการประเมินความพร้อมและศกัยภาพของผูข้อใบอนุญาต (2) กฎกระทรวงก าหนดลกัษณะเน้ือท่ี
ท่ี ดินท่ีจะใช้เป็นท่ีจัดตั้ งสถาบันอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2549 ซ่ึงในมาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติ
สถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546ไดก้ าหนดคุณสมบติัของผูข้อรับใบอนุญาตจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน
ต้องเป็นผูท่ี้มีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินท่ีจะใช้เป็นท่ีจัดตั้ งสถาบันอุดมศึกษาเอกชน ซ่ึงกฎกระทรวงฉบบัน้ีได้ให้
รายละเอียดของลกัษณะและเน้ือท่ีของท่ีดินท่ีใช้จดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน และ(3) กฎกระทรวงก าหนด
ลกัษณะของมหาวิทยาลยั สถาบนั และวิทยาลยัของสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2549 ซ่ึงในมาตรา 9 แห่ง
พระราชบัญญัติสถาบันอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546 ได้ก าหนดประเภทของสถาบันอุดมศึกษาเอกชน
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ประกอบดว้ย มหาวิทยาลยั สถาบนั และวิทยาลยั โดยกฎกระทรวงฉบบัน้ีไดใ้ห้รายละเอียดของลกัษณะของ
มหาวิทยาลยั สถาบนั และวิทยาลยั ตามกฎกระทรวงเหล่าน้ีไดก้  าหนดกรณีท่ีเก่ียวกบัการการอนุญาตให้จดัตั้ง
สถาบนัอุดมศึกษาเอกชนเพื่อก าหนดกรอบและรายละเอียดท่ีให้มีความชดัเจนในการจดัตั้งและด าเนินงานของ
สถาบนัอุดมศึกษาเอกชน โดยเนน้ท่ีการประกนัคุณภาพและมาตรฐานของสถาบนั รวมถึงการตรวจสอบความ
พร้อมและศกัยภาพของผูข้อใบอนุญาต แต่ทั้งน้ีไม่รวมถึงมาตรการในการตรวจสอบผูท่ี้จะขอรับใบอนุญาต
จดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนโดยเฉพาะในกรณีท่ีผูรั้บใบอนุญาตเป็นนิติบุคคลท่ีมีโครงสร้างผูถื้อหุ้นมีคนต่าง
ด้าวประกอบอยู่ด้วย ซ่ึงปัจจุบันพบปัญหาจากการท่ีนิติบุคคลนั้นถูกบริหารโดยวิธีการใช้ตัวแทนอ าพราง 
(Nominee) ท าให้ในทางนิตินยันั้นแสดงให้เห็นว่านิติบุคคลท่ีเป็นผูรั้บใบอนุญาตเป็นนิติบุคคลสัญชาติไทย การ
ประกอบธุรกิจสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนของผูรั้บใบอนุญาตท่ีใช้วิธีการใช้ตวัแทนอ าพราง (Nominee) ไม่อยู่
ภายใตก้ารตรวจสอบท่ีจะขออนุญาตในการประกอบธุรกิจตามพระราชบญัญติัการประกอบธุรกิจของคนต่าง
ดา้ว พ.ศ. 2542 ผูศึ้กษาจึงขอเสนอแนะ ดงัน้ี 

1.1 จากปัญหาดังกล่าวควรต้องมีการโดยมีการแก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติข้อกฎหมายใน
พระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546 ซ่ึงเดิมแลว้ไม่มีบทบญัญติัท่ีให้อ านาจคณะกรรมการการ
อุดมศึกษา ซ่ึง มีหน้า ท่ี ในการพิจารณาและให้ค  าแนะน า ต่อ รัฐมนตรีในการอนุญาตออกใบจัดตั้ ง
สถาบนัอุดมศึกษาเอกชน จึงเห็นควรให้แกไ้ขเพิ่มเติมในมาตรา 10 โดยก าหนดให้เพิ่มเป็น มาตรา 10 วรรคสาม 
โดยบญัญติัว่า “หากคณะกรรมการการอุดมศึกษาเห็นว่าเอกสารหรือพยานหลกัฐานท่ีไดย้ื่นตามกฎกระทรวงไม่
เพียงพอ หรือขอ้เท็จจริงท่ีไดม้าจากคู่กรณีไม่เพียงพอหรือไม่ครบถว้น คณะกรรมการการอุดมศึกษามีอ านาจใน
การด าเนินการ คณะกรรมการการอุดมศึกษามีอ านาจในการเรียกเอกสารหรือการช้ีแจงขอ้เทจ็จริงจากคู่กรณีหรือ
หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อประกอบการพิจารณาออกใบอนุญาตจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาได”้ ทั้งน้ี เพื่อให้มีความ
จดัเจนของการน าหลกัการพิสูจน์ความจริงและการควบคุมดูแลการพิจารณาโดยเจา้หนา้ท่ี เพื่อให้สอดคลอ้งกบั
มาตรา 28 ประกอบมาตรา 29 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพื่อใหก้ระบวนการ
พิจารณาออกใบอนุญาตและการให้โอนใบอนุญาตได้มาซ่ึงความจริงท่ีถูกต้องครบถ้วนของข้อมูล 
คณะกรรมการการอุดมศึกษาตอ้งไม่ยึดเพียงเอกสารท่ีผูท่ี้จะขอรับใบอนุญาตเป็นผูน้ ามาเสนอหรือน ามายื่นต่อ
คณะกรรมการการอุดมศึกษาเท่านั้น แต่ตอ้งเปิดโอกาสให้คณะกรรมการสามารถแสวงหาขอ้เท็จจริงเพิ่มเติมได ้
โดยให้คณะกรรมการได้ตรวจสอบถึงโครงสร้างของผูถื้อหุ้นนิติบุคคลท่ีจะขอรับใบอนุญาตจากกรมพฒันา
ธุรกิจการคา้ จนเป็นท่ีแน่ชดัว่าผูท่ี้จะขอรับใบอนุญาตไม่ไดเ้ล่ียงการปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎหมายว่าดว้ยการ
ประกอยธุรกิจของคนต่างดา้วโดยใช้วิธีการตวัแทนอ าพราง (Nominee) เพื่อประกอบกิจการสถาบนัอุดมศึกษา
เอกชน  
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1.2 ควรให้มีสัดส่วนของกรรมการโดยต าแหน่งในคณะกรรมการการอุดมศึกษาให้มีสัดส่วน
ของอธิบดีกรมพฒันาธุกิจการค้ารวมอยู่ด้วย เพื่อให้เกิดการประสานข้อมูลและการตรวจสอบท่ีรัดกุมจาก
หน่วยงานท่ีมีอ านาจหน้าท่ีในการก ากับดูแลนิติบุคคลโดยตรง อันจะช่วยให้คณะกรรมการการอุดมศึกษา
สามารถพิจารณาขอ้มูลเชิงลึกเก่ียวกับโครงสร้างการถือหุ้นและความเช่ือมโยงของผูมี้อ านาจควบคุมในนิติ
บุคคลผูข้อรับใบอนุญาตไดอ้ยา่งถูกตอ้งครบถว้น และสามารถป้องกนัไม่ใหมี้การใชส้ถาบนัอุดมศึกษาเอกชนท่ี
บริหารโดยบุคคลต่างด้าวท่ีใช้คนไทยเป็นตัวแทนอ าพราง (Nominee) ในการแฝงตัวของคนต่างด้าวเขา้มา
ครอบง ากิจการสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน  

2. ปัญหาเก่ียวกบัคุณสมบติัของผูรั้บใบอนุญาตในการจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน ตามมาตรา 12 แห่ง
พระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546 ก าหนดคุณสมบติัของผูรั้บใบอนุญาตมีการก าหนดเพียงใน
เร่ืองท่ีเก่ียวทรัพยสิทธ์ิในท่ีดินท่ีจะจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนไวเ้ท่านั้น แต่กลบัไม่มีการก าหนดการก าหนด
คุณสมบติัของผูรั้บใบอนุญาตให้จดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนอ่ืนใดเอาไว ้จึงเป็นปัญหาส าคญัท่ีการเปิดกวา้ง
ให้นักลงทุนท่ีมีก าลังทรัพย์จ านวนมากท่ีจะสามารถจัดตั้งสถาบันอุดมศึกษาเอกชนได้โดยเข้ามาแสวงหา
ประโยชน์จากธุรกิจการสถาบนัอุดมศึกษาโดยมองขา้มหรือละเลยต่อจุดมุ่งหมายของการศึกษาของประเทศชาติ
ได ้ซ่ึงอาจน าไปสู่การแสวงหาผลประโยชน์ในเชิงธุรกิจ โดยมิไดย้ดึมัน่ในจุดมุ่งหมายดา้นการศึกษาอยา่งแทจ้ริง 
และยงัเปิดโอกาสใหมี้การใชอ้  านาจในทางบริหารของผูรั้บใบอนุญาตจดัตั้สถาบนัอุดมศึกษาท่ีใชวิ้ธีการตวัแทน
อ าพราง (Nominee) ท าให้ขดัต่อวตัถุประสงค์ของของการจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนได ้เช่น การอ านวย
ความสะดวกใหก้บันกัลงทุนหรือนกัเรียนต่างชาติท่ีเขา้มาโดยไม่มุ่งศึกษาจริง รวมถึงการใชส้ถานะนกัศึกษาเป็น
ฉากบงัหนา้เพื่อกระท าการท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

ดงันั้นจากปัญหาดงักล่าวควรตอ้งมีการโดยมีการแกไ้ขเพิ่มเติมบทบญัญติัในมาตรา 12 แห่ง
พระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546 ให้มีการก าหนดคุณสมบติัของผูรั้บใบอนุญาตให้มีความ
ชดัเจนมากยิ่งขึ้น เพราะในประกอบกิจการสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนถือเป็นธุรกิจท่ีมีความพิเศษแตกต่างจาก
ธุรกิจทัว่ไป ซ่ึงตอ้งอยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแลจากหน่วยงานของรัฐ การก าหนดคุณสมบติัของผูรั้บใบอนุญาตมี
ความส าคญัอนัดบัแรกในการ คดักรองคุณสมบติั ความสามารถ ความเหมาะสม หรือความน่าเช่ือถือทางการเงิน
ในการประกอบธุรกิจสถาบันอุดมศึกษา ซ่ึงการก าหนดคุณสมบัติคือการก าหนดมาตรฐานขั้นต ่าส าหรับผู ้
ประกอบกิจการช่วยให้มัน่ใจว่าผูใ้ห้บริการมีความรู้ ความสามารถ และคุณธรรมท่ีเหมาะสมในการประกอบ
วิชาชีพ เพราะการท่ีให้เอกชนเขา้มามีส่วนร่วมและแบ่งเบาภาระในส่วนท่ีเก่ียวกับการบริการสาธารณะด้าน
การศึกษา หากปล่อยให้เอกชนด าเนินการโดยไม่มีการก ากบัดูแลจากรัฐจะส่งผลเสียต่อการผลิตก าลงัคนของ
ประเทศได้ การก าหนดคุณสมบติัของผูรั้บใบอนุญาตจึงเป็นกลไกส าคญัในการก ากับดูแลและควบคุม เพื่อ
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คุม้ครองประโยชน์สาธารณะและสร้างความเช่ือมัน่ในระบบเศรษฐกิจและสังคมซ่ึงเดิมตามมาตรา 12 แห่ง
พระราชบญัญติัดงักล่าวบญัญติัวา่มาตรา 12 ผูข้อรับใบอนุญาตตอ้ง 

(1) เป็นผูมี้กรรมสิทธ์ิในท่ีดินท่ีจะใชเ้ป็นท่ีจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน 
(2) เป็นผูมี้หลกัฐานแสดงใหเ้ห็นวา่ เม่ือไดรั้บใบอนุญาตแลว้จะสามารถโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน

ใหแ้ก่สถาบนัอุดมศึกษาเอกชนไดภ้ายในก าหนดเวลาตามมาตรา 16 หรือ 
(3) เป็นผูเ้ช่าท่ีดินจากส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐ ซ่ึงมีหลกัฐานแสดงให้เห็นว่า เม่ือ

ไดรั้บใบอนุญาตแลว้จะสามารถโอนสิทธิตามสัญญาเช่าท่ีดินดงักล่าวให้แก่สถาบนัอุดมศึกษาเอกชนไดภ้ายใน
ก าหนดเวลาตามมาตรา 16 

ท่ีดินตามวรรคหน่ึงตอ้งมีลกัษณะและเน้ือท่ีตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
ผูศึ้กษาจึงเห็นควรก าหนดคุณสมบติัของผูป้ระกอบธุรกิจ โดยห้ามมิให้บุคคลหรือนิติบุคคลซ่ึง

เป็นคนต่างด้าวตามกฎหมายว่าด้วยการประกอบธุรกิจของคนต่างด้าวเป็นผูป้ระกอบธุรกิจดังกล่าว โดย
เทียบเคียงกบับริบทของการประกอบกิจการโทรคมนาคมของประเทศไทยซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีกระทบต่อความมัน่คง
ของประเทศ นอกจากน้ีควรก าหนดห้ามบุคคลไร้ความสามารถ หรือเป็นบุคคลลม้ละลาย หรือถูกพิทกัษท์รัพย์
ตามกฎหมายลม้ละลายเป็นผูป้ระกอบธุรกิจสถาบนัอุดมศึกษา เพื่อเป็นการรับรองถึงความน่าเช่ือถือในฐานะทาง
การเงินและความสามารถในการประกอบธุรกิจได้อย่างมีมาตรฐานและมีความปลอดภยัต่อผูรั้บบริการของ
สถาบนัอุดมศึกษาเอกชน ผูศึ้กษาเห็นควรใหมี้การก าหนดในส่วนท่ีเป็นสาระส าคญัไวใ้นมาตรา 12 ดงัน้ี  

“ผูข้อรับใบอนุญาตจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งห้าม 
ดงัต่อไปน้ี 

(1) ในกรณีท่ีเป็นบุคคลธรรมดา 
(ก) มีสัญชาติไทย 
(ข) มีความรู้ ความเขา้ใจ หรือประสบการณ์เก่ียวกบัการบริหารธุรกิจ หรือการจดัการศึกษาใน

ระดบัอุดมศึกษา ไม่นอ้ยกว่า 5 ปี หรือส าเร็จการศึกษาระดบัปริญญาตรีขึ้นไปในสาขาท่ีเก่ียวขอ้งกบัการศึกษา 
การบริหาร หรือกฎหมาย 

(ค) ไม่เคยมีประวติัการทุจริต หรือกระท าผิดเก่ียวกบัการเงิน การบริหาร หรือจริยธรรมร้ายแรง
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัหน่วยงานของรัฐ หรือสถาบนัการศึกษา ทั้งน้ีให้รวมถึงการตอ้งค าพิพากษาถึงท่ีสุดในคดีอาญา 
เวน้แต่พน้โทษมาแลว้ไม่นอ้ยกวา่ 5 ปี 

(ง) ไม่เป็นบุคคลลม้ละลาย หรือเคยถูกเพิกถอนใบอนุญาตประกอบกิจการสถานศึกษา หรือ
กิจการท่ีควบคุมโดยรัฐในลกัษณะเดียวกนั 
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(จ) ตอ้งไม่เป็นผูมี้พฤติการณ์หรือความเก่ียวขอ้งกบัการกระท าท่ีอาจเขา้ข่ายเป็นการครอบง า
กิจการโดยคนต่างด้าว (nominee) หรือมีพฤติการณ์ซ่ึงอาจก่อให้เกิดความเสียหายต่อความมั่นคงของระบบ
การศึกษา 

(2) ในกรณีท่ีเป็นนิติบุคคล 
(ก) ตอ้งเป็นนิติบุคคลท่ีจดัตั้งขึ้นตามกฎหมายไทย และมีวตัถุประสงคเ์พื่อส่งเสริม สนบัสนุน 

หรือด าเนินกิจการดา้นการศึกษาระดบัอุดมศึกษาโดยเฉพาะ 
(ข) กรรมการ ผูจ้ดัการ หรือบุคคลผูมี้อ านาจในการบริหารกิจการของนิติบุคคล ตอ้งมีคุณสมบติั

ตาม (1) (ก) ถึง (ค) และไม่มีลกัษณะตอ้งหา้มตาม (1) (ง) และ (จ) 
(ค) ต้องไม่เป็นนิติบุคคลท่ีมีทุนหรือการบริหารจากต่างชาติในลักษณะท่ีอาจมีผลต่อการ

ก าหนดนโยบายหลกัสูตร บุคลากร หรือนโยบายดา้นการศึกษาโดยตรง หรือในลกัษณะท่ีเขา้ข่ายการครอบง า
กิจการของคนต่างดา้ว 

(ง) ตอ้งมีการแสดงแผนการด าเนินงานท่ีชดัเจน ครอบคลุมวตัถุประสงค์ทางการศึกษา และมี
แนวทางการควบคุมคุณภาพการศึกษาอยา่งเป็นระบบ” 

การก าหนดคุณสมบติัผูรั้บใบอนุญาต ในทุกบริบทเป็นเร่ืองจ าเป็นทั้งในเชิงกฎหมาย เศรษฐกิจ 
สังคม และจริยธรรม เพื่อสร้างความมัน่ใจวา่ผูป้ระกอบการมีความสามารถเพียงพอ ผลประโยชน์ของประชาชน
และสาธารณะจะไดรั้บการปกป้องอยา่งเตม็ท่ี  

3. ปัญหาเก่ียวกับองค์ประกอบและท่ีมาของสภาสถาบันอุดมศึกษาเอกชน  ตามมาตรา 28 แห่ง
พระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546 ไดบ้ญัญติัให้มีสภาสถาบนัในสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน ซ่ึง
ประกอบดว้ย (1) นายกสภาสถาบนั ซ่ึงผูรั้บใบอนุญาตเสนอช่ือ (2) อธิการบดี เป็นกรรมการสภาสถาบนัโดย
ต าแหน่ง (3) กรรมการสภาสถาบนัผูท้รงคุณวุฒิจ านวนไม่น้อยกว่าเจ็ดคนแต่ไม่เกินสิบส่ีคนซ่ึงผูรั้บใบอนุญาต
เสนอช่ือ ทั้งน้ี ให้มีคณาจารยป์ระจ าอย่างนอ้ยหน่ึงคน (4) กรรมการสภาสถาบนัผูท้รงคุณวุฒิจ านวนไม่เกินสาม
คนซ่ึงรัฐมนตรีเลือกจากบญัชีรายช่ือผูท้รงคุณวุฒิ ท่ีคณะกรรมการเห็นชอบ การท่ีกฎหมายให้อิสระและเปิด
โอกาสให้แก่ผูรั้บใบอนุญาตในการเสนอช่ือผูท่ี้จะมาเป็นกรรมการสภา โดยพิจารณาไดจ้ากการแบ่งประเภท
กรรมการภายในและกรรมการภายนอกไดจ้ากอตัราดงัน้ีคือ 16 : 3 หรือราว 5 : 1 ในแง่ท่ีมาและจ านวนกรรมการ
สภาน้ีแสดงให้เห็นถึงสัดส่วนท่ีอิงอยู่กบัผูรั้บใบอนุญาต ท าให้องคป์ระกอบสภาสถาบนัถูกครอบง าหรือก ากบั
ทิศทางสภาสถาบนัโดยผูรั้บใบอนุญาตหรือผูถื้อหุ้นของมหาวิทยาลยัเอกชน เช่นน้ี ท าให้สภาสถาบนัอุดมศึกษา
เอกชน ถูกครอบง าโดยกลุ่มผูรั้บใบอนุญาตได้ เส่ียงต่อปัญหาธรรมาภิบาล การตดัสินใจท่ีไม่ โปร่งใส และ
อ านาจในการถ่วงในการบริหารสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนได ้
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ดังนั้นจากปัญหาดังกล่าวได้แสดงให้เห็นถึงความไม่สมดุลในโครงสร้างของสภาสถาบนั 
โดยเฉพาะในส่วนของกรรมการสภาผูท้รงคุณวุฒิท่ีผูรั้บใบอนุญาตเสนอช่ือ ซ่ึงมีจ านวนมากกว่ากรรมการท่ี
รัฐมนตรีแต่งตั้งอย่างมีนยัส าคญั ส่งผลให้ผูรั้บใบอนุญาตท่ีมีอ านาจครอบง าการบริหารงานของสภาสถาบนั  อนั
อาจน าไปสู่การตัดสินใจท่ีไม่โปร่งใส และขาดธรรมาภิบาลผู ้ศึกษาจึงควรปรับสัดส่วนกรรมการสภา
ผูท้รงคุณวุฒิท่ีผูรั้บใบอนุญาตเสนอช่ือ และกรรมการผูท้รงคุณวุฒิท่ีมาจากบุคคลภายนอกให้มีความสมดุลมาก
ขึ้น ทั้งน้ี อาจอาศยัหลกัเกณฑ์เดียวกันกับสถาบันอุดมศึกษาของรัฐท่ีได้ก าหนดคุณสมบติัของผูท้รงคุณวุฒิ
ภายนอกท่ีเหมาะสมกรรมการสภาสถาบนัอุดมศึกษาผูท้รงคุณวุฒิ และก าหนดสัดส่วนจ านวนของกรรมการ
ผูท้รงคุณวุฒิท่ีมาจากบุคคลภายนอกให้มีความเหมาะสมมากยิง่ขึ้น รวมถึงควรก าหนดใหมี้ตวัแทนจากคณาจารย์
ประจ าและบุคลากรภายในสถาบนัเขา้ร่วมเป็นกรรมการสภาสถาบนัในสัดส่วนท่ีเหมาะสม เพื่อให้เสียงของ
ผูป้ฏิบติังานภายในสถาบนัไดรั้บการพิจารณาในการตดัสินใจของสภา ทั้งน้ี ควรก าหนดคุณสมบติัของกรรมการ
สภาผูท้รงคุณวุฒิให้ชัดเจน เช่น ต้องมีประสบการณ์ในด้านการศึกษา หรือมีความเช่ียวชาญเฉพาะด้านท่ี
เก่ียวขอ้งกบัพนัธกิจของสถาบนั รวมถึงก าหนดกระบวนการคดัเลือกท่ีโปร่งใสและตรวจสอบได ้การด าเนินการ
ตามแนวทางดังกล่าวจะช่วยเสริมสร้างความโปร่งใส และธรรมาภิบาลในการบริหารงานของสภา
สถาบนัอุดมศึกษาเอกชน ส่งผลให้สถาบนัสามารถด าเนินงานไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ และตอบสนองต่อความ
ตอ้งการของสังคมและประเทศชาติไดอ้ยา่งแทจ้ริง 

4. ปัญหาเก่ียวกับการท างานของนักศึกษาต่างด้าวท่ีผิดกฎหมาย ตามมาตรา 34 แห่งพระราชบญัญติั
สถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546 ไดบ้ญัญติัใหส้ภาสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน มีอ านาจหนา้ท่ีวางนโยบายและ
ควบคุมดูแลกิจการทั่วไปของสถาบันอุดมศึกษาเอกชนในกรณีน้ีรวมถึงการออกข้อก าหนด ระเบียบ และ
ขอ้บงัคบัเก่ียวกับการด าเนินงานในสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน อนุมติัการรับนักศึกษา การให้ประกาศนียบตัร 
อนุปริญญา ปริญญา หรือประกาศนียบตัรบณัฑิต และอนุมติัหลกัสูตรและการปรับปรุงหลกัสูตรตามหลกัเกณฑ์
ท่ีคณะกรรมการก าหนด ในปัจจุบันหลักเกณฑ์ท่ีออกโดยคณะกรรมการม าตราฐานการอุดมศึกษา
ครอบคลุมฉพาะในส่วนของหลกัสูตรระดับปริญญา (Degree) เท่านั้น ซ่ึงหลกัสูตรระยะสั้น หรือหลักสูตร
ประกาศนียบตัร (Non Degree) สถาบนัอุดมศึกษาสามารถจดัท าไดอ้ย่างอิสระไม่มีระบบกลางในการกลัน่กรอง
หรือก ากบัดูแลจากหน่วยงานภาครัฐ เช่นน้ี จึงท าให้การพิจารณาการตรวจลงตรา (Visa) ให้แก่นกัศึกษาต่างชาติ
ภายใตพ้ระราชบญัญติัคนเขา้เมือง พ.ศ.2522 ว่าควรอยู่ในประเทศก่ีวนั ท่ีผ่านมาการด าเนินหลกัสูตรระยะสั้น 
หรือหลกัสูตรประกาศนียบตัร (Non Degree) การท่ีไม่มีหลกัเกณฑก์ลางควบคุมมาตราฐานการจดัการหลกัสูตร
น้ี เป็นการเปิดช่องให้สถาบนัอุดมศึกษาเอกชนท่ีบริหารโดยบุคคลต่างด้าวท่ีใช้คนไทยเป็นตวัแทนอ าพราง 
(Nominee) อาศยัหลกัสูตร Non Degree ในการออกเอกสารเพื่อรับรองนกัศึกษาต่างชาติเขา้มาเรียนในไทย และ
ใช้วีซ่านักศึกษาเขา้สวมสิทธิเขา้มาท างานหรือประกอบอาชีพได ้ทั้งน้ี สภาสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน สามารถ
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ออกขอ้ก าหนด ระเบียบ และขอ้บงัคบัเก่ียวกบัการด าเนินงานในสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน และอนุมติัการรับ
นักศึกษา ส่งผลให้สถาบันอุดมศึกษาเอกชนมีดุลยพินิจและความยืดหยุ่นสูงในการก าหนดแนวทางการ
ด า เ นินงานและการคัดเ ลือกนัก ศึกษาโดยปราศจากระบบกลั่นกรองจากหน่วยงานภาครัฐ ท าให้
สถาบนัอุดมศึกษาเอกชนท่ีบริหารโดยบุคคลต่างดา้วท่ีใชค้นไทยเป็นตวัแทนอ าพราง (Nominee) อาศยัการออก
ระเบียบภายในสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนต่ออายหุรือสถานภาพการเป็นนกัศึกษาไดอ้ยา่งไม่จ ากดั 

ดงันั้นจากปัญหาดงักล่าวควรมีการก าหนดหลกัเกณฑก์ลางโดยออกเป็นกฎหมายล าดบัรอง เช่น 
ประกาศ หรือกฎกระทรวง เพื่อใช้ส าหรับเป็นมาตรฐานในการจัดหลักสูตร Non-Degree เพื่อควบคุมให้
หลกัสูตรเป็นไปตามวตัถุประสงค์ของการเรียนการเรียนเท่านั้น ซ่ึงในหลกัเกณฑด์งักล่าวผูศึ้กษาเห็นควรให้มี
การก าหนดในส่วนท่ีเป็นสาระส าคญั ดงัน้ี  

1) สถาบันอุดมศึกษาท่ีประสงค์จะจัดการเรียนการสอนในรูปแบบหลักสูตรระยะสั้ น 
จ าเป็นตอ้งแสดงให้เห็นถึงความเช่ียวชาญและความพร้อมในทุกมิติ ทั้งในด้านสาระเน้ือหา ผูมี้คุณวุฒิหรือ
ผูท้รงคุณวุฒิท่ีท าหน้าท่ีสอน ตลอดจนผลลพัธ์ทางการเรียนรู้ (Learning Outcomes) ท่ีชดัเจน ทั้งน้ีเพื่อเป็นการ
ธ ารงรักษามาตรฐานทางการศึกษาของประเทศใหค้งอยูใ่นระดบัท่ีเหมาะสม 

2) สถาบนัจะตอ้งด าเนินการจดัส่งขอ้มูลหลกัสูตรต่อส านักงานปลดักระทรวงการอุดมศึกษา 
วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวตักรรม เพื่อใช้ในการพิจารณาและก ากับติดตาม อาทิ รายละเอียดช่ือหลักสูตร 
หน่วยงานหรือองค์กรผูรั้บผิดชอบ อาจารย์ผูรั้บผิดชอบ วตัถุประสงค์หลักสูตร โครงสร้างและส าระของ
หลกัสูตร รูปแบบการจดัการเรียนการสอน โดยมีขอ้ก าหนดว่า ตอ้งมีการเรียนการสอนในสถานท่ีจริง (on-site) 
ไม่นอ้ยกว่าร้อยละ 60 ของระยะเวลาเรียนทั้งหมด และส่วนท่ีเหลือไม่เกินร้อยละ 40 อาจด าเนินการผ่านระบบ
ออนไลน์ได ้ระยะเวลาของหลกัสูตรตอ้งไม่เกิน 180 วนั และตอ้งมีเอกสารประกอบครบถว้น เช่น ตารางการ
เรียนการสอนรายวนั รายสัปดาห์ รายละเอียดคุณสมบติันกัศึกษา ระยะเวลารับสมคัร จ านวนนกัศึกษาต่างชาติท่ี
เปิดรับ ภาษาท่ีใชใ้นการเรียนการสอน สถานท่ีจดัการเรียนการสอน และวิธีการประเมินผล 

3) สถาบนัมีหน้าท่ีในการออกหนังสือรับรองเพื่อน าไปใช้ประกอบการยื่นค าร้องขออยู่ใน
ราชอาณาจกัรเป็นการชัว่คราวเพื่อการศึกษาแก่ชาวต่างชาติ โดยตอ้งเป็นไปตามความเหมาะสมและสอดคลอ้ง
กบัลกัษณะของหลกัสูตร ทั้งน้ี ระยะเวลาการพ านกัตอ้งไม่เกิน 180 วนัต่อคร้ัง และในกรณีท่ีนกัศึกษาต่างชาติ
เคยศึกษาในหลกัสูตรอ่ืนของสถาบนัอุดมศึกษาใดในประเทศไทย สถาบนัจะตอ้งด าเนินการตรวจสอบประวติั
ผลการศึกษาอยา่งรอบคอบ 

4) เม่ือส านักงานตรวจคนเขา้เมืองไดอ้นุญาตให้พ  านักในราชอาณาจกัรเพื่อวตัถุประสงค์ทาง
การศึกษาแล้ว สถาบันมีหน้าท่ีต้องรายงานข้อมูลของนักศึกษาต่างชาติท่ีเข้าเรียนในหลักสูตรดังกล่าวต่อ
ส านกังานปลดักระทรวง อว. ภายในระยะเวลาไม่เกิน 30 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บอนุญาต 
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5) สถาบนัตอ้งก าหนดแนวทางปฏิบัติท่ีชัดเจนในการตรวจสอบการเขา้เรียนของนักศึกษา
ต่างชาติ และมีหน้าท่ีตอ้งจดัส่งรายงานผลการศึกษาและความกา้วหน้าในการเรียนของนักศึกษาในหลกัสูตร
ระยะสั้นดงักล่าวต่อส านกังานปลดักระทรวง อว. อยา่งต่อเน่ืองเป็นรายเดือน ผา่นระบบฐานขอ้มูลกลาง โดยตอ้ง
ระบุขอ้มูลเก่ียวกบัรายช่ือนกัศึกษาท่ีก าลงัศึกษา พน้สภาพ และส าเร็จการศึกษาอยา่งครบถว้นและเป็นปัจจุบนั 

6) ในกรณีท่ีตรวจพบว่าสถาบันใดด าเนินการจัดการหลักสูตรไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์ท่ี
ก าหนดไว ้ส านกังานปลดักระทรวง อว. มีอ านาจแจง้ให้สภาสถาบนัพิจารณาด าเนินการยกเลิกการจดัการเรียน
การสอนในหลกัสูตรดงักล่าวไดจ้ากหลกัเกณฑ์ดงักล่าวขา้งตน้จะท าให้สถาบนัอุดมศึกษาเอกชนท่ีบริหารโดย
บุคคลต่างดา้วท่ีใช้คนไทยเป็นตวัแทนอ าพราง (Nominee) ไม่สามารถอาศยัการจดัท าหลกัสูตรระยะสั้น หรือ
หลกัสูตรประกาศนียบตัร (Non Degree) เพื่อวตัถุประสงคอ่ื์นท่ีนอกเหนือจากการเรียนการสอนเพื่อความรู้ และ
จะท าให้ส านกังานตรวจคนเขา้เมืองพิจารณาการตรวจลงตรา (Visa) ให้แก่นกัศึกษาต่างชาติไดอ้ยา่งถูกตอ้งและ
เหมาะสมหากหลกัสูตรแบบ Non Degree มีมาตรฐานเดียวกนัทั้งหมด จึงสามารถป้องกนัชาวต่างชาติท่ีเขา้มา
เรียนในไทยใชว้ีซ่านกัศึกษาเขา้สวมสิทธิเขา้มาท างานหรือประกอบอาชีพได ้เพราะจะถูกติดตามจากส านกังาน
ตรวจคนเขา้เมืองหากมีการฝ่าฝืนอยูเ่กินระยะเวลาท่ีก าหนดไวใ้นหลกัสูตร 



21 

เอกสารอ้างองิ 
 

ดิเรก ควรสมาคม. ค าอธิบายกฎหมายสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน. กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพว์ิญญูชน, 2553. 
ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. ค  าอธิบายกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง. กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์  

วิญญูชน, 2566. 
ปุ่ น วิชชุไตรภพ และคณะ, โครงการขอ้เสนอเชิงนโยบายการพฒันากฎหมายป้องกนัตวัแทนอ าพราง (Nominee) 

เพื่อเสริมสร้างประสิทธิภาพการจัดการของวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมในโซ่อุปทาน
อุตสาหกรรมบริการให้สามารถแข่งขนัไดอ้ย่างย ัง่ยนื, ส านกังานคณะกรรมการวิจยัแห่งชาติ (วช.) และ
ส านกังานกองทุนสนบัสนุนการวิจยั (สกว.), กรุงเทพมหานคร: , 2561. 

เสาวนีย์ แซ่จาง. "ปัญหาการพิจารณาความเป็นคนต่างด้าวภายใต้พระราชบัญญัติการประกอบกิจการ
โทรคมนาคม พ.ศ. 2544" วิทยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ ของมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 2558. 

กลุ่มนโยบายการขับเคล่ือนและพฒันาอุดมศึกษา วิจัยและนวตักรรม (นก.) กองขับเคล่ือนและพฒันาการ
อุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม (กขค.) , ส านักงานปลัดกระทรวงการอุดมศึกษา 
วิทยาศาสตร์ วิจยัและนวตักรรม (สป.อว.). กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งและขั้นตอนการขอรับใบอนุญาตจดัตั้ง
สถาบนัอุดมศึกษาเอกชน. 

กองกฎหมายการศึกษาและวฒันธรรม , ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา. เจตนารมณ์พระราชบัญญัติการ
อุดมศึกษา พ.ศ. 2562, 2562. 

บนัทึกส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 100/2563 เร่ือง การแต่งตั้งนายกสภาสถาบนัและกรรมการ
สภาสถาบนัผูท้รงคุณวุฒิตามกฎหมายวา่ดว้ยสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน. 


