
ปัญหาความเป็นนิติบุคคลของสถานศึกษาตามกฎหมายการศึกษา 
ของส านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพืน้ฐาน1 

 
        มารุต  หิรัญศรี2 

 
จากการศึกษาเก่ียวกบัปัญหาความเป็นนิติบุคคลของสถานศึกษาตามกฎหมายการศึกษาของ

ส านกังานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน มีวตัถุประสงค ์เพื่อศึกษากฎหมายการศึกษาท่ีเก่ียวขอ้งกบั
สถานศึกษานิติบุคคล อ านาจและหนา้ท่ีสถานศึกษานิติบุคคล และความรับผดิชอบของสถานศึกษานิติบุคคล  
ซ่ึงตลอดระยะเวลาท่ีมีการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม แมจ้ะ
มีการก าหนดใหมี้การกระจายอ านาจใหเ้ขตพื้นท่ีการศึกษาและสถานศึกษา สังกดัส านกังานคณะกรรมการ
การศึกษาขั้นพื้นฐาน พร้อมกบัก าหนดใหส้ถานศึกษาท่ีจดัการศึกษาขั้นพื้นฐาน มีฐานะเป็นนิติบุคคล พบวา่ 
มีปัญหาในการบริหารจดัการสถานศึกษาอยา่งมากมาย ยงัไม่มีการกระจายอ านาจ หรือการบริหารงานแบบ
นิติบุคคลมหาชนอยา่งจริงจงั ตามวตัถุประสงคข์องโรงเรียนนิติบุคคล เพื่อใหโ้รงเรียนจดัการศึกษาอยา่งเป็น
อิสระ คล่องตวั สามารถบริหารการจดัการศึกษาไดส้ะดวก รวดเร็ว มีประสิทธิภาพ ตามหลกัการกระจายอ านาจ 
และการจดัการแบบใชโ้รงเรียนเป็นฐานและใหก้ารจดัการศึกษาเป็นไปเพื่อพฒันาคนไทยใหเ้ป็นมนุษย ์      
ท่ีสมบูรณ์ทั้งทางร่างกาย จิตใจ สติ ปัญญา ความรู้และคุณธรรม มีจริยธรรมในการด ารงชีวติ สามารถอยู่
ร่วมกบัผูอ่ื้นไดอ้ยา่งมีความสุข แมจ้ะมีการออกระเบียบกระทรวงศึกษาธิการวา่ดว้ยการบริหารจดัการและ
ขอบเขตการปฏิบติัหนา้ท่ีของสถานศึกษาขั้นพื้นฐานท่ีเป็นนิติบุคคลในสังกดัเขตพื้นท่ีการศึกษา พ.ศ. 2546  
มาเป็นแนวปฏิบติัแลว้ก็ตาม 
  จากการศึกษาท าใหท้ราบวา่ปัญหาความเป็นนิติบุคคลของสถานศึกษาตามกฎหมายการศึกษาของ
ส านกังานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน ยงัมีปัญหาอยู ่3 ประการ ซ่ึงสรุปไดด้งัน้ี 

 ปัญหาประการแรก ตลอดระยะเวลาท่ีผา่นมาจนถึงปัจจุบนั แมว้า่พระราชบญัญติัระเบียบบริหาร
ราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 ไดก้  าหนดสถานศึกษาท่ีจดัการศึกษาขั้นพื้นฐานมีฐานะเป็น         
นิติบุคคล หรือเป็น “นิติบุคคลมหาชน” จึงท าใหส้ถานศึกษาทุกสถานศึกษาของส านกังานคณะกรรมการ
การศึกษาขั้นพื้นฐาน มีสถานะเป็น “สถานศึกษานิติบุคคล” ดงันั้น เม่ือมีสถานะเป็นศึกษานิติบุคคลแลว้    
การด าเนินการต่าง ๆ ของสถานศึกษานิติบุคคลตอ้งเป็นแบบนิติบุคคล มิใช่แบบ “สถานศึกษาภายใต ้       
การบงัคบับญัชาของส านกังานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน” เหมือนในอดีต แต่จากการศึกษา        

                                                        
1บทความน้ีเรียบเรียงจากการคน้ควา้อิสระ เร่ือง ปัญหาความเป็นนิติบุคคลของสถานศึกษาตามกฎหมายการศึกษา 

ของส านกังานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือ ศาสตราจารย ์ดร. สุมาลี  วงษว์ฑิิต และ
คณะกรรมการสอบ คือ รองศาสตราจารย ์ดร. ปภาศรี  บวัสวรรค ์และ ผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร. สมชาย  รัตนช่ือสกลุ  
  2นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต (วทิยาเขตบางนา) คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามค าแหง 



2 

ขอ้กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง พบวา่ แมก้ฎหมายจะไดก้ าหนดให้สถานศึกษามีสถานะเป็นนิติบุคคล แต่กลบัมิได้
ก าหนดอ านาจ หนา้ท่ี และวธีิการของสถานศึกษา นิติบุคคลวา่ตอ้งมีอ านาจและหนา้ท่ีไวแ้ค่ไหน อยา่งไร    
จึงมีปัญหาของสถานะความเป็นสถานศึกษานิติบุคคลวา่ท าไมถึงไม่เป็นไปตามหลกัของกฎหมายมหาชน    
ท่ีขั้นตอนการอนุมติั อนุญาตง่าย คล่องตวัและมีอิสระในการบริหารจดัการ    

ปัญหาประการท่ีสอง นบัตั้งแต่วนัท่ีประกาศใชพ้ระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวง 
ศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 สถานศึกษาไดเ้ปล่ียนสถานะไปจากเดิม  “สถานศึกษาภายใตก้ารบงัคบับญัชาของ
ส านกังานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน” เปล่ียนเป็น “สถานศึกษานิติบุคคล” มีฐานะเป็นบุคคล      
ตามกฎหมายมหาชน หรือท่ีเรียกวา่ “นิติบุคคลมหาชน” จึงท าใหส้ถานศึกษามีอ านาจในการบริหารและ    
จดัการศึกษา ในดา้นบริหารวิชาการ ดา้นบริหารงบประมาณ ดา้นบริหารงานบุคคล และดา้นการบริหารงาน
ทัว่ไป ไดด้ว้ยตวัเองอยา่งมีอิสระ แต่เม่ือพิจารณาจากกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งแลว้จะพบวา่ ยงัไม่มีกฎหมายท่ี
ก าหนดวตัถุประสงค ์อ านาจและหนา้ท่ีของสถานศึกษานิติบุคคลอยา่งสมบูรณ์ จึงเป็นปัญหาอ านาจและ
หนา้ท่ีสถานศึกษานิติบุคคลวา่ตอ้งมีหนา้ท่ีอยา่งไร  

ปัญหาประการสุดทา้ย คือ เม่ือสถานศึกษามีสถานะเป็นนิติบุคลมหาชน ตามท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 
35 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 ตอ้งมีอ านาจในการบริหาร
จดัการสถานศึกษา ความรับผิดชอบ ตามกฎหมายแพง่และพาณิชย ์และประมวลกฎหมายอาญา ท่ีและ
กฎหมายปกครอง ใหอิ้สระในการท านิติกรรมต่าง ๆ เก่ียวกบั การซ้ือขาย แลกเปล่ียน การเป็นเจา้หน้ี      
หรือลูกหน้ี การจดัหารายได ้กรรมสิทธ์ิในท่ีดินและทรัพยสิ์นของโรงเรียน การรับผดิ รับชอบ ซ่ึงระเบียบ
กระทรวงศึกษาธิการว่าดว้ยการบริหารจดัการและขอบเขตการปฏิบติัหน้าท่ีของสถานศึกษาขั้นพื้นฐานท่ี
เป็นนิติบุคคลในสังกดัเขตพื้นท่ีการศึกษา พ.ศ. 2546 ไดก้ าหนด ใหผู้อ้  านวยการสถานศึกษาเป็นผูแ้ทนของ
นิติบุคคลสถานศึกษา (ขอ้ 5) แต่มิไดก้ าหนด วธีิการ ขั้นตอน ในการรับผดิชอบของสถานศึกษานิติบุคคล      
จึงเป็นปัญหาความรับผดิ รับชอบของสถานศึกษานิติบุคคล วา่ควรมีอยา่งไร 
 จากการศึกษาคน้ควา้ปัญหาความเป็นนิติบุคคลของสถานศึกษาตามกฎหมายการศึกษาของ
ส านกังานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน ศึกษามีขอ้เสนอแนะ คือ 
   1.  ปัญหาด้านสถานะของสถานศึกษานิติบุคคล 
   1.1 เพิ่มค าวา่ “มหาชน” ไวใ้นทา้ยมาตรา 35 วรรคแรก แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหาร
ราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2545 ดงัน้ี  
    มาตรา 35 สถานศึกษาท่ีจดัการศึกษาขั้นพื้นฐานตามมาตรา 34 (2) เฉพาะท่ีเป็นโรงเรียน       
มีฐานะเป็นนิติบุคคลมหาชน 
   1.2  เพิ่มเติม มาตรา 35 (วรรคสาม) แห่งแห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวง 
ศึกษาธิการ พ.ศ. 2545 ดงัน้ี 
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    มาตรา 35 (วรรคสาม) “สถานศึกษาท่ีจะเป็นสถานศึกษานิติบุคคลตามวรรคแรก ตอ้งมี 
ความพร้อมในดา้นการบริหารงานวชิาการ ดา้นการบริหารงานงบประมาณ ดา้นการบริหารงานบุคลากร 
และดา้นการบริหารงานทัว่ไป ตามท่ีส านกังานเขตพื้นท่ีการศึกษาก าหนด เป็นตน้  
  2.  ปัญหาอ านาจและหน้าทีส่ถานศึกษานิติบุคคล 
   2.1 แกไ้ข มาตรา 26 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา      
พ.ศ. 2547 
    มาตรา 26 (2)  พิจารณาอนุมติัจดัจา้งขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาในสถานศึกษา 
ตามจ านวนและอตัราต าแหน่งท่ีขาดแคลน  
   2.2  ยกเลิก (1) และ (2) ของมาตรา 23 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบุคลากร
ทางการศึกษา พ.ศ. 2547 ดงัน้ี 
    ยกเลกิ (1) พิจารณาก าหนดนโยบายการบริหารงานบุคคลส าหรับขา้ราชการครูและบุคลากร
ทางการศึกษาในเขตพื้นท่ีการศึกษา รวมทั้งการก าหนดจ านวนและอตัราต าแหน่งและเกล่ียอตัราก าลงัให้
สอดคลอ้งกบันโยบาย การบริหารงานบุคคล ระเบียบ หลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ี ก.ค.ศ. ก าหนด 
    ยกเลกิ (2) พิจารณาใหค้วามเห็นชอบการบรรจุและแต่งตั้งขา้ราชการครูและบุคลากรทาง  
การศึกษาในเขตพื้นท่ีการศึกษา 
   2.3  เพิ่มเติม ในมาตรา 23 (3) แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบุคลากรทางการ
ศึกษา พ.ศ. 2547 ดงัน้ี 
    เดิม (3) ใหค้วามเห็นชอบเก่ียวกบัการพิจารณาความดีความชอบของผูบ้ริหารสถานศึกษา 
ผูบ้ริหารการศึกษาในหน่วยงานการศึกษาในเขตพื้นท่ีการศึกษา และขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา
ในเขตพื้นท่ีการศึกษา 
    เพิม่เติม (3) ให้ความเห็นชอบเก่ียวกบัการพิจารณาความดีความชอบของผูบ้ริหารสถานศึกษา 
ผูบ้ริหารการศึกษาในหน่วยงานการศึกษาในเขตพื้นท่ีการศึกษา และขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา
ในเขตพื้นท่ีการศึกษา ตามท่ีหน่วยงานนั้นเสนอมา 
   2.4  ยกเลิกค าสั่งหวัหนา้คณะรักษาความสงบแห่งชาติ ท่ี 10/2559 เร่ือง การขบัเคล่ือน การปฏิรูป
การศึกษาของกระทรวงศึกษาธิการในภูมิภาค สั่ง ณ วนัท่ี 21 มีนาคม พ.ศ. 2559 
    ยกเลกิ ค  าสั่งหวัหนา้คณะรักษาความสงบแห่งชาติ ท่ี 10/2559 เร่ืองการขบัเคล่ือนการปฏิรูป
การศึกษาของกระทรวงศึกษาธิการในภูมิภาค สั่ง ณ วนัท่ี 21 มีนาคม พ.ศ. 2559  
   2.5  แกไ้ข มาตรา 47 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา      
พ.ศ. 2547 ดงัน้ี 
    เดิม มาตรา 47 ให ้“คณะกรรมการบริหารงานบุคคลของขา้ราชการครูและบุคลากรทางการ
ศึกษา (อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นท่ีการศึกษา) เป็นผูด้  าเนินการสอบแข่งขนัเพื่อบรรจุ และแต่งตั้งบุคคลเขา้รับราชการ
เป็นขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา”  



4 

    แก้ไขเป็น  มาตรา 47 “คณะกรรมการบริหารงานบุคคลของขา้ราชการครูและบุคลากร
ทางการศึกษา (อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นท่ีการศึกษา) เป็นผูด้  าเนินการสอบแข่งขนัเพื่อบรรจุ และในการแต่งตั้งบุคคล
เขา้รับราชการเป็นขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาใหเ้ป็นอ านาจของคณะกรรมการสถานศึกษา” 
   2.6 แกไ้ขกฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวธีิการกระจายอ านาจการบริหารและการจดั
การศึกษา พ.ศ. 2550 ดงัน้ี 
    เดิม “ขอ้ 1 ใหป้ลดักระทรวงศึกษาธิการ หรือเลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน
พิจารณาด าเนินการกระจายอ านาจการบริหารและการจดัการศึกษา ในดา้นวชิาการ ดา้นงบประมาณ ดา้นการ
บริหารงานบุคคล และดา้นการบริหารทัว่ไป ไปยงัคณะกรรมการเขตพื้นท่ีการศึกษา ส านกังานเขตพื้นท่ี
การศึกษา หรือสถานศึกษา ในอ านาจหนา้ท่ีของตน”   
    เปลีย่นเป็น “ขอ้ 1 ใหป้ลดักระทรวงศึกษาธิการ หรือเลขาธิการ คณะกรรมการการศึกษาขั้น
พื้นฐานพิจารณาด าเนินการกระจายอ านาจการบริหารและการจดัการศึกษา ในดา้นวชิาการ ดา้นงบประมาณ 
ดา้นการบริหารงานบุคคล และดา้นการบริหารทัว่ไปไปยงัสถานศึกษาโดยตรง”    
   2.7 เพิ่มมาตรา 35/1 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 
    เพิม่เติม มาตรา 35/1 ใหส้ถานศึกษานิติบุคคลมีอ านาจหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี 
   2.8. เพิ่มวรรคส่ี มาตรา 100 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 
พ.ศ. 2547 
    เพิ่มวรรคส่ี มาตรา 100 “ในส่วนของการด าเนินการวนิยัอยา่งร้ายแรงให้เป็นอ านาจของ
ผูอ้  านวยการสถานศึกษาของผูถู้กกล่าวหาในการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนวนิยัอยา่งร้ายแรง            
โดยจะเป็นประธานหรือกรรมการก็ได ้แต่ตอ้งมีผูแ้ทนของเขตพื้นท่ีการศึกษาเขา้ร่วมดว้ยอยา่งนอ้ย 1 ท่าน 
ในต าแหน่งประธานหรือกรรมการก็ได ้โดยในส่วนของเลขานุการนั้น ตอ้งเป็นขา้ราชการครูท่ีผา่นการอบรม 
การด าเนินการทางวินยัท่ีทาง ก.ค.ศ.ก าหนดไว ้หรือบุคลากรทางการศึกษาในต าแหน่งนิติกรหรือผา่นการ
อบรมการด าเนินการทางวนิยัท่ีทาง ก.ค.ศ.ก าหนดไว ้เท่านั้น” 
  3.  ปัญหาเกีย่วกบัความรับผดิชอบของสถานศึกษานิติบุคคล 
   3.1 แกไ้ขกฎกระทรวงศึกษาธิการวา่ดว้ยการบริหารจดัการและขอบเขตการปฏิบติัหนา้ท่ีของ   
ขั้นพื้นฐานท่ีเป็นนิติบุคคลในสังกดัเขตพื้นท่ีการศึกษา พ.ศ. 2546 ดงัน้ี 
    เดิม “ขอ้ 8 ในกรณีนิติบุคคลสถานศึกษาถูกฟ้องคดี ใหส้ถานศึกษารายงานใหส้ านกังานเขต
พื้นท่ีการศึกษา เพื่อแจง้ใหส้ านกังานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานทราบ เพื่อด าเนินการแต่งตั้ง
ผูรั้บผดิชอบด าเนินคดีโดยเร็ว”    
    แก้ไขเป็น “ขอ้ 8 ในกรณีนิติบุคคลสถานศึกษาถูกฟ้องคดี ใหผู้อ้  านวยการสถานศึกษาเป็น
ผูแ้ทนสถานศึกษาด าเนินการในส่วนของคดีความได ้และรายงานใหส้ านกังานเขตพื้นท่ีการศึกษาทราบ   
โดยใหส้ านกังานเขตพื้นท่ีการศึกษาเป็นท่ีปรึกษาและใหค้วามช่วยเหลือคดีความนั้นดว้ย” 
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   3.2  เพิ่มวรรคส่ีของมาตรา 35 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ 
พ.ศ. 2546 
    เดิม มาตรา 35 สถานศึกษาท่ีจดัการศึกษาขั้นพื้นฐานตามมาตรา 34 (2) เฉพาะท่ีเป็นโรงเรียน 
มีฐานะเป็นนิติบุคคล 
    เม่ือมีการยบุเลิกสถานศึกษาตามวรรคหน่ึง ใหค้วามเป็นนิติบุคคลส้ินสุดลง 
    สถานศึกษาท่ีจะเป็นสถานศึกษานิติบุคคลตามวรรคแรก ตอ้งมีความพร้อมในดา้นการ
บริหารงานวชิาการ ดา้นการบริหารงานงบประมาณ ดา้นการบริหารงานบุคลากร และดา้นการบริหารงาน
บริหารงานทัว่ไป ตามท่ีส านกังานเขตพื้นท่ีการศึกษาก าหนด เป็นตน้    
    เพิม่ วรรคส่ี ควรมีการระบุสิทธิในการใชอ้ านาจปกครองของผูอ้  านวยการสถานศึกษา        
ในฐานะท่ีเป็นตวัแทนสถานศึกษานิติบุคคล ใหมี้ความชดัเจน พร้อมทั้งก าหนดหนา้ท่ีและวตัถุประสงค ์    
ในการจดัตั้งสถานศึกษา 
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