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บทคัดย่อ
การจัดการศึกษาเป็นภารกิจหน่ึงท่ีสำาคัญขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน อย่างไรก็ตาม 

ปรากฏว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจำานวนมากโดยเฉพาะองค์กรท่ีมีขนาดเล็กยังไม่สามารถดำาเนินการ 

ตามภารกิจนี้ได ้โดยลำาพัง เมื่อศึกษาการดำาเนินงานในต่างประเทศที่มีนโยบายกระจายอำานาจ 

ในการจัดการศึกษาพบว่ามีความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างเป็นทางการหลาย

รูปแบบรวมถึงความร่วมมือในลักษณะสหการซึ่งประสบความสำาเร็จในการจัดการศึกษาแต่ยังไม่เคย 

มีการนำามาใช้ในประเทศไทย ผู้วิจัยจึงได้ดำาเนินโครงการวิจัยครั้งนี้โดยมีวัตถุประสงค์ (1) เพื่อสังเคราะห์ 

รูปแบบและแนวทางการจัดการศึกษาในลักษณะความร ่วมมือขององค ์กรปกครองส ่วนท้องถิ่น 

ในต ่างประเทศ ประกอบด ้วยสาธารณรัฐฝรั่ ง เศส ญี่ปุ ่น สหรัฐอเมริกา สหราชอาณาจักร  

(อังกฤษและเวลส์) และสหพันธรัฐฟินแลนด์ (2) เพื่อพัฒนารูปแบบและแนวทางความร่วมมือ 

ในการจัดการศึกษาสำาหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย การวิจัยคร้ังนี้ใช้วิธีการวิจัย 

แบบผสมผสาน โดยการวิจัยเอกสาร การสำารวจจากแบบสอบถาม การสัมภาษณ์ การสนทนากลุ่ม  

และการวิจัยภาคสนาม ผลการวิจัยพบว่าผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่วนใหญ่ให้การสนับสนุน 

งบประมาณเพื่อการศึกษา และผู้บริหารเกือบทั้งหมดเห็นว่ามีความจำาเป็นต้องดำาเนินภารกิจโดยอาศัย

ความร่วมมือในการจัดการศึกษา โดยเฉพาะการศึกษาในระบบโรงเรียน โดยเห็นว่าควรมีความร่วมมือ 

ทั้งระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบเดียวกัน และต่างรูปแบบ จากการวิจัยภาคสนาม 12 จังหวัด 

พบว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยมีความร่วมมือจัดการศึกษาในลักษณะต่างๆ ยกเว้น 

รูปแบบนิติบุคคล ผู้วิจัยจึงได้นำาเสนอรูปแบบความร่วมมือจัดการศึกษาท่ีมีความเป็นไปได้ 5 รูปแบบ
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รวมท้ังความร่วมมือในรูปแบบสหการการศึกษา ท่ีกรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน กระทรวงมหาดไทย  

ควรให้การสนับสนุน และเป็นรูปแบบที่มีความเป็นไปได้มากขึ้นตามหลักการรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 

คำ�สำ�คัญ: ความร่วมมือจัดการศึกษา  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  สหการการศึกษา

Abstract

Provision of education is one of the important missions of the local administrative 

organizations; however, many organizations especially the small ones could not fulfill  

this mission by themselves. After reviewing countries which have policies to promote 

decentralization of education, it was found that there were many forms of formal collaboration 

between local administrative organizations, including education syndicate which was an effective 

model in providing education but had not been administered in Thailand. This research  

project was thus studied with the objectives to (1) analyze collaboration models and guidelines 

for the provision of education of local administrative organizations in foreign countries; namely, 

France, Japan, the United States, the United Kingdom (England and Wales), and Finland;  

and (2) to propose models and guidelines for the provision of education of local administrative 

organizations in Thailand. The researchers employed mixed method research consisting  

of document research, survey research using questionnaire, interview, focus group discussion, 

and field research study. Findings reviewed that most of the administrators in local administrative 

organizations provided budgetary support for education in the areas. Almost all of the 

respondents agreed that there should be collaborations among local administrative organizations 

in providing education, especially formal schooling. Such collaborations could be initiated between  

local administrative organizations of the same and different types. Evidence from field research 

in 12 provinces showed that local administrative organizations had some collaboration in many 

models except that in juristic person model. The research proposed 5 models for educational 

collaborations including education syndicate which should be promoted by the Department of  

Local Administration, Ministry of Interior and could be initiated under the principle of  

the Constitution of the Kingdom of Thailand, B.E. 2550 (2007).

Keywords: Educational Collaboration, Local Administrative Organizations, Education Syndicate
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บทนำา 
การให้ความเป็นอิสระแก่ท้องถิ่นตามหลักการ 

ปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชน 

ในท ้องถิ่น และส ่ ง เสริมให ้องค ์กรปกครอง 

ส ่วนท ้องถ่ินเป ็นหน ่วยงานหลักในการจัดทำา

บริการสาธารณะซึ่งหมายรวมถึงการศึกษาเป็น 

แนวนโยบายแห ่ ง รั ฐที่ ไ ด ้ รั บการรั บรองไว ้

ในกฎหมายสูงสุดของประเทศ ดังจะเห็นจาก

บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2540 มาตรา 289 และรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  

มาตรา 289 ที่ให้สิทธิแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ในการจัดการศึกษาอบรมและการฝึกอาชีพตาม

ความเหมาะสมและความต้องการภายในท้องถ่ิน

นั้น และเข้าไปมีส ่วนร่วมในการจัดการศึกษา

อบรมของรัฐโดยคำานึงถึงความสอดคล ้องกับ

มาตรฐานและระบบการศึกษาของชาติ แต ่มี

เงื่อนไขว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องคำานึงถึง 

การบำารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญา

ท้องถิ่น และวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น ทั้งนี้

ในการทำาหน้าที่ดังกล่าว รัฐธรรมนูญแห่งราช

อาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 283 

ยังกำาหนดให้มีการส่งเสริมให้องค์กรปกครอง 

ส ่วนท ้องถิ่นจัดตั้ งหรือร ่วมกันจัดตั้ งองค ์การ 

เพ่ือการจัดทำาบริการสาธารณะตามอำานาจหน้าท่ี 

เพื่อให้เกิดความคุ้มค่าเป็นประโยชน์ และให้บริการ

ประชาชนอย่างทั่วถึงอีกด้วย องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นทุกรูปแบบ ทั้งเทศบาล องค์การ

บริหารส่วนตำาบล องค์การบริหารส่วนจังหวัด  

และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ คือ 

กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา จึงมีอำานาจ 

และหน้าที่ในการจัดการศึกษาซึ่งถือว่าเป็นระบบ

บริการสาธารณะประเภทหนึ่งแต่จะต้องดำาเนินการ

ภายใต้หลักการจัดการศึกษาและเงื่อนไขที่บัญญัติ

ไว้ในพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542  

นอกจากน้ีตามนัยแห่งพระราชบัญญัติกำาหนด

แผนและข้ันตอนการกระจายอำานาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 21  

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังสามารถจัดการศึกษา 

ได้หลายลักษณะ เช่น เป็นผู้จัดการศึกษาเอง 

ดำาเนินการในรูปแบบความร่วมมือระหว่างองค์กร

ปกครองส ่วนท ้องถิ่น หรือร ้องขอให ้ รัฐหรือ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนดำาเนินการแทน  

กรมส ่งเสริมการปกครองท ้องถิ่น กระทรวง

มหาดไทย ก็ได้มีแนวคิดที่จะส่งเสริมความร่วมมือ

ในการจัดทำาบริการสาธารณะขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ิน รวมท้ังได้มีการออกหนังสือท่ี มท. 

0810/ว 4524 ลงวันที่ 27 ธันวาคม พ.ศ. 2549  

ให ้องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่นที่อยู ่ ในพื้นที ่

ใกล้เคียงกันรวมตัวกันจัดกันเป็นกลุ่ม (Zoning) 

โดยความสมัครใจ และให ้องค ์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นในกลุ ่มจัดทำาบันทึกข้อตกลงความ

ร่วมมือในการสนธิเครื่องมือเคร่ืองใช้ ตลอดจน 

ข้อตกลงในเรื่องความรับผิดชอบเกี่ยวกับค่าใช้จ่าย

ท่ีจะพึงมี ท้ังนี้ กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น  

ได้พิจารณารูปแบบสำาหรับการจัดบริการสาธารณะ

ร ่วมกันระหว ่างองค ์กรปกครองส ่วนท ้องถ่ิน  

2 รูปแบบคือ การจัดบริการสาธารณะร ่วม

กันภายใต้ระเบียบกฎหมายที่องค ์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิน่ถอืปฏบิตัอิยู ่โดยไม่มฐีานะเป็นนติบิคุคล  

และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถดำาเนิน

การได ้ทันทีโดยได ้รับความเห็นชอบของสภา 

ท้องถิ่นแต่ละแห่ง กับการจัดบริการสาธารณะร่วมกัน 

ในลักษณะสหการท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคล กล่าวคือ 

มีอำานาจในการบริหารจัดการภารกิจได้อย่างอิสระ  

ซึ่งจำาเป็นต้องมีการแก้ไขปรับปรุงระเบียบกฎหมาย

ท่ีเกี่ยวข้องก่อน อย่างไรก็ตามการจัดการศึกษา

บางระดับบางประเภทเป็นบริการสาธารณะท่ีต้อง

อาศัยต้นทุนและเทคโนโลยีชั้นสูงทำาให้องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นโดยเฉพาะองค์กรท่ีมีขนาด

เล็กไม่สามารถดำาเนินการได้อย่างมีคุณภาพหรือ

ไม่คุ ้มค่าเนื่องด้วยเหตุผลต่างๆ รวมทั้งการที่มี

จำานวนผู้รับบริการน้อยเกินไป การจัดการศึกษา

บนฐานความร ่วมมือระหว ่างองค ์กรปกครอง 
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ส่วนท้องถ่ินด้วยกันหรือกับหน่วยงานภาครัฐ 

จึ ง เป ็น อีกทางเ ลือกหน่ึง ท่ีจะช ่วยลดป ัญหา 

ความไม่เท่าเทียมระหว่างท้องถิ่นในด้านคุณภาพ

ของการบริการสาธารณะ และเพิ่มประสิทธิภาพ 

ในการให้บริการโดยจะทำาให้ประชาชนได้รับบริการ 

ที่รวดเร็วมีมาตรฐานเพราะเป็นการระดมทรัพยากร

ที่มีอยู ่มาใช้ประโยชน์ร่วมกัน เกิดความคุ ้มค่า 

และประหยัด สามารถขยายการให้บริการได ้

กว้างขวางหลากหลาย และช่วยให้องค์กรปกครอง 

ท้องถิ่นขนาดเล็กไม่ถูกยุบรวมกับองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินใกล้เคียงท่ีมีขนาดใหญ่กว่า ท่ีผ่านมา 

พบว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความร่วมมือ

ในการจัดทำาบริการสาธารณะแต่ความร่วมมือ 

ดังกล่าวส่วนใหญ่มักจะมีจุดมุ่งหมายที่จะจัดบริการ

สาธารณะในด้านอื่นมากกว่าการศึกษา และเป็น

ความร่วมมือท่ีไม่มีรูปแบบนิติบุคคล การสำารวจ

สภาพ ปัญหาการจัดการศึกษาโดยความร่วมมือ

ขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นที่ดำาเนินการ 

ใ น ป ร ะ เ ท ศ ไ ท ย ใ น ร ะ ดั บ อ ง ค ์ ก า ร บ ริ ห า ร 

ส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหารส่วนตำาบล  

และความคิดเห็นของผู ้เกี่ยวข้อง ประกอบกับ 

การสั ง เคราะห ์ รูปแบบความร ่ วมมือ ในการ

จัดการศึกษาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน 

ต่างประเทศโดยเฉพาะประเทศที่มีนโยบายกระจาย

อำานาจในการจัดการศึกษาและมีแนวปฏิบัติที่ดี 

จึ ง จ ะ เป ็ นปร ะ โยชน ์ ใ นกา รพัฒนารู ปแบบ 

และแนวทางความร่วมมือในการจัดการศึกษา 

ท่ีเหมาะสมสำาหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

ในประเทศไทย

วัตถุประสงค์ของการวิจัย
การวิจัยและพัฒนารูปแบบความร ่วมมือ 

ใ นก า ร จั ด ก า ร ศึ กษ าขอ ง อ งค ์ ก รปกค ร อ ง 

ส ่วนท้องถิ่นมีวัตถุประสงค ์ 2 ประการ คือ  

(1) เพื่อสังเคราะห์รูปแบบและแนวทางการจัดการ

ศึกษาในลักษณะความร่วมมือขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศ (2) เพื่อพัฒนา 

รูปแบบและแนวทางความร่วมมือในการจัดการ

ศึกษาที่เหมาะสมสำาหรับองค์กรปกครองส่วนท้อง

ถิ่นในประเทศไทย

วิธีดำาเนินการวิจัย
ผู ้วิจัยใช้การวิจัยแบบผสมผสาน (Mixed 

Method Research) ประกอบด้วยการวิจัยเอกสาร 

การสำารวจจากแบบสอบถาม การสัมภาษณ์  

การวิจัยภาคสนาม และการสนทนากลุ่ม สรุปได้

ดังนี้

1) ก�รสังเคร�ะห์รูปแบบและแนวท�ง

ก�รจัดก�รศึกษ�ในลักษณะคว�มร่วมมือของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในต่�งประเทศ 

ใช ้การวิจัยเอกสารโดยการรวบรวมรายงาน 

การศึกษาและรายงานการวิจัย และเอกสารเผย

แพร่ที่ เกี่ยวข้องกับความร่วมมือในการจัดการ

ศึกษาของสาธารณรัฐฝรั่งเศส ญี่ปุ่น สหรัฐอเมริกา 

ส ห ร า ช อ าณ า จั ก ร  ( อั ง ก ฤษ แ ล ะ เ ว ล ส ์ )  

และสหพันธรัฐฟินแลนด์ 

2) ก�รพัฒน�รูปแบบและแนวท�งคว�ม

ร่วมมือในก�รจัดก�รศึกษ�ท่ีเหม�ะสมสำ�หรับ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศไทย  

มีวิธีดำาเนินการดังนี้

 2.1) ก�รยกร่�งรูปแบบและแนวท�ง 

คว�มร ่ วมมื อ ผู ้ วิ จั ย ร วบรวมข ้ อมู ล จ าก

เอกสารประกอบกับการวิจัยด้วยวิธีการสำารวจ  

การสัมภาษณ์ และการวิจัยภาคสนาม สรุปได้ดังนี้

ก�รสำ�รวจจ�กแบบสอบถ�ม เป ็นการ

สอบถามความคิดเห็นผู้บริหารองค์กรปกครองส่วน 

ท้องถ่ินเก่ียวกับสภาพและปัญหาในการจัดการ

ศึกษา ประสบการณ์ความร ่วมมือ รูปแบบ 

และแนวทางความร่วมมือในการจัดการศึกษา  

ผู้วิจัยพัฒนาแบบสอบถามจากข้อมูลที่สังเคราะห์

จากต่างประเทศและประเทศไทยเพื่อศึกษาความ

คิดเห็นของผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

เกี่ยวกับสภาพและปัญหาในการจัดการศึกษา 

ประสบการณ์ความร่วมมือจัดการศึกษา รวมท้ัง 

ความคิด เห็น เกี่ ย วกับรูปแบบและแนวทาง 

ความร่วมมือในการจัดการศึกษา กลุ ่มตัวอย่าง 
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ที่ศึกษาได้มาจากการสุ่มกลุ่มตัวอย่างแบบหลาย

ขั้นตอน (Multi-Stage Sampling) โดยแบ่งองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินเป็น 3 กลุ่ม ตามข้อมูล 

ท่ีผู้วิจัยได้รับจากกรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน 

คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จัดการศึกษา 

อยู ่แล ้ว องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่นที่ผ ่าน

การประเมินความพร ้อมตามหลักเกณฑ์ของ

กระทรวงศึกษาธิการ และองค ์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นที่ไม่มีประสบการณ์การจัดการศึกษา 

ในระบบโรงเรียน การสุ ่มกลุ ่มตัวอย ่างใช ้ค ่า 

ความคลาดเคลื่อนที่ 0.05 ตามสูตรการเลือก

กลุ่มตัวอย่างของ Taro Yamane ได้กลุ่มตัวอย่าง

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จำานวน 443 แห่ง  

เมื่อส่งแบบสอบถามปรากฏว่าได้รับคืน 292 ฉบับ 

คิดเป็นร้อยละ 65.90

ก�รสัมภ�ษณ์ เป็นการรวบรวมความเห็น

และข้อมูลเกี่ยวกับรูปแบบความร่วมมือ แนวทาง

การสร ้ างและส ่ ง เสริมความร ่วมมือ ป ัจจัย 

และอุปสรรคต่อความร่วมมือ โดยผู้วิจัยเจาะจง

ผู้ทรงคุณวุฒิจำานวน 16 คน ที่เป็นผู้บริหารระดับ

นโยบาย ผู ้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

นั กกา ร เ มื อ งท ้ อ งถิ่ น  ผู ้ บ ริ ห า รกา รศึ กษา  

แ ล ะ นั ก วิ ช า ก า ร ที่ มี ผ ล ง า น  แ ล ะ / ห รื อ  

มีประสบการณ์เกี่ยวกับความร่วมมือขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น

ก�รวิจัยภ�คสน�ม พื้นที่ที่ศึกษาได ้รับ 

การเสนอชื่อจากผู ้ทรงคุณวุฒิ ได ้กรณีศึกษา 

ในพื้นที่ 4 ภาค ภาคละ 3 จังหวัด รวม 12 จังหวัด  

ได้แก่ เชียงราย แพร่ และลำาปาง อุบลราชธานี 

ร้อยเอ็ด นครราชสีมา ฉะเชิงเทรา พระนครศรีอยุธยา  

ชลบุ รี  นครศรี ธ ร รมราช ตรั ง  และภู เ ก็ ต  

ผู้วิจัยศึกษากรณีตัวอย่างโครงการความร่วมมือ 

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและจัดการประชุม

สนทนากลุ ่มในพื้นที่ที่มีประสบการณ์ด้านความ 

ร ่ ว มมื อ ในกา รจั ดก า รศึ กษาปร ะกอบด ้ ว ย 

ท้องถิ่นจังหวัด ผู้บริหารองค์กรบริหารส่วนจังหวัด 

เทศบาล และองค์กรบริหารส่วนตำาบล

หลังจากนั้น ผู ้วิจัยนำาข้อมูลที่รวบรวมได้

จากการวิจัยเอกสาร การสำารวจ การสัมภาษณ ์

และการวิ จั ยภาคสนาม มายกร ่ า งรูปแบบ 

และแนวทางความร่วมมือในการจัดการศึกษา

สำาหรับประเทศไทย

 2.2) ก�รนำ�เสนอรูปแบบและแนวท�ง

คว�มร่วมมือในก�รจัดก�รศึกษ�

 รู ปแบบและแนวทางความร ่ วมมื อ 

ในการจัดการศึกษาที่นำาเสนอได้รับการตรวจสอบ 

โดยผู ้ทรงคุณวุฒิ หรือ Expert Judgment  

ผู ้วิจัยจัดการสนทนากลุ ่ม 4 ครั้ง โดยผู ้ร ่วม 

การสนทนาประกอบด้วยผู้บริหารองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นและนักการเมืองท้องถิ่นท่ีเกี่ยวข้องกับ

นโยบายและการจัดการศึกษาท้องถ่ินในองค์การ

บริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหาร 

ส่วนตำาบล เพ่ือให้ร ่วมกันแสดงความคิดเห็น 

เกี่ ยวกับรูปแบบและแนวทางความร ่ วมมื อ 

ในการจัดการศึกษาท่ีผู้วิจัยยกร่างขึ้น หลังการ

สนทนากลุ ่มแต่ละคร้ังผู ้วิจัยได้นำาความคิดเห็น 

และข ้อเสนอแนะมาปรับปรุงจนกระทั่งได ้ข ้อ

สรุปเกี่ยวกับหลักการ และรูปแบบความร่วมมือ 

ในการจัดการศึกษาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ที่เหมาะสมสำาหรับประเทศไทย

ผลการวิจัย 
การนำ า เสนอผลการวิ จั ยครั้ งนี้ แบ ่ ง เป ็น  

3 ตอน ตอนแรกเป็นการสรุปผลการสังเคราะห์

รูปแบบและแนวทางการจัดการศึกษาในลักษณะ

ความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ในต่างประเทศ ตอนท่ี 2 เป็นการสรุปข้อมูล 

เกี่ยวกับสภาพ ปัญหา และความคิดเห็นที่เป็น

ข้อมูลพื้นฐานในการยกร่างรูปแบบและแนวทาง

ความร่วมมือในการจัดการศึกษาของประเทศไทย 

ส ่วนตอนที่ 3 เป ็นผลการนำาเสนอแนวทาง 

และรูปแบบที่ได้จากการสนทนากลุ่ม
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1. รูปแบบและแนวท�งก�รจัดก�รศึกษ�

ในลักษณะคว�มร่วมมือขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นในต่�งประเทศ

 1.1 ส�ธ�รณรัฐฝรั่งเศส 

  1.1.1 ภ�ร กิจในก�ร จัดก�ร

ศึกษ�ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

โ ค ร ง ส ร ้ า ง ก า รบ ริ ห า ร ก า ร ศึ กษ าขอ ง

สาธารณรัฐฝ ร่ัง เศสแบ ่ ง เป ็นส ่วนกลางหรือ 

ระดับชาติ (Etat) กับส่วนท้องถิ่นซึ่งแบ่งออกเป็น

ระดับภาค (Region) ระดับจังหวัด (Departments) 

และระดับเทศบาล (Commune/Municipalites) 

นอกจากนี้ยังมีการปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ  

คือ นครปารีส และ เมือง ใหญ ่ คือ ลียอง  

และมาร์เซย์ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละ

ระดับมีภารกิจตามหลักกฎหมายและภารกิจตาม

หลักความสามารถ ภารกิจตามหลักกฎหมาย 

ได้แก่ การฝึกอบรมวิชาชีพ การจัดการด้าน 

ที่ อ ยู ่ อ าศั ย  การวา งแผนพัฒนา เศรษฐกิ จ 

และการจัดการพ้ืนท่ี การพัฒนาเมือง การท่าเรือ

และการขนส่งทางนำ้า การจัดกิจกรรมทางสังคม

และสุขภาพอนามัย การจัดการ ส่ิงแวดล ้อม 

และวัฒนธรรม รวมไปถึงการจัดการการศึกษา

ด้วย ส่วนภารกิจตามความสามารถทั่วไป ได้แก่ 

งานสวัสดิการสังคม การสาธารณสุข การเคหะ 

การขนส่ง การเศรษฐกิจ การศึกษาและวัฒนธรรม

ที่เน้นความเป็นชุมชนท้องถิ่น ทั้งนี้ ในการดำาเนิน

ภารกิจด้านการศึกษา รัฐบาลแต่งตั้งคณะกรรมการ

ระดับชาติทำางานร่วมกับสภาท้องถ่ินเพ่ือกำาหนด

นโยบายการศึกษาระดับชาติให ้สอดคล้องกับ 

ท้องถิ่น โดยสรุปองค์กรปกครองท้องถิ่นแต่ละระดับ 

มีอำานาจหน้าที่หลักดังนี้ [1]

	 	องค์กรปกครองท้องถิ่นระดับภ�ค  

รับผิดชอบการจัดหาอุปกรณ์ ค่าใช้จ่าย 

ในการก่อสร้าง ซ่อมแซมสถานศึกษา

ระดับมัธยมศึกษา สถานศึกษาด้าน

การ ศึกษา พิ เศษ โรง เ รี ยน เฉพาะ

ทาง การวางแผนและจัดอบรมครู  

แผนงบประมาณสำาหรับสถานศึกษา

ต่างๆ ตลอดจนการดูแลด้านอาคาร 

สถานที่ของมหาวิทยาลัย การกำาหนด

หลักสูตรการอบรมระดับสูง และการวิจัย

	 	องค์กรปกครองท้องถิ่นระดับจังหวัด 

จัดหาวัสดุ อุปกรณ ์ของสถานศึกษา

ระดับวิทยาลัย การก่อสร้าง ซ่อมแซม 

สถานศึกษา รับผิดชอบด้านการจัดการ

ศึกษา และการจัดการรถรับส่งนักศึกษา 

	 	องค์กรปกครองท้องถิ่นระดับเทศบ�ล 

รัฐมอบให้ รับผิดชอบด้านการบริหาร

สถานศึกษา การก่อสร้างและทำานุบำารุง

โรงเรียนประถมศึกษา สิ่งอำานวยความ

สะดวก วัสดุอุปกรณ์ การว่าจ้างบุคลากร

ที่ไม่ใช่สายการสอน โดยชุมชนตัดสินใจ

ตั้งโรงเรียนแต่รัฐให้ความเห็นชอบการ

เปิดโรงเรียนรัฐแห่งใหม่

  1.1.2 รู ปแบบและแนวท�ง

คว�มร่วมมือในก�รจัดก�รศึกษ�

ส า ธ า ร ณ รั ฐ ฝ รั่ ง เ ศ ส ใ ห ้ ค ว า ม สำ า คั ญ

กับความร ่วมมือของท้องถิ่นมาเป ็นเวลานาน 

ดังจะเห็นจากกฎหมายเทศบาล พ.ศ. 2433  

ที่กำาหนดให้เทศบาลสามารถร่วมมือกันเพื่อจัดทำา

บริการสาธารณะเฉพาะด้าน เช่น การเก็บขยะ  

การจัดตั้ งและดำาเนินงานสถานีบำาบัดนำ้ า เสีย  

ซ่ึงต่อมาพัฒนาเป็นรูปแบบท่ีเรียกว่า “สหการ” 

ที่สามารถให้บริการเฉพาะด้าน และให้บริการ 

ที่มีความหลากหลาย และต่อมา พ.ศ. 2502 ได้

มีการตราพระราชกำาหนดให้สหการมีสถานะเป็น  

“องค์การมหาชนอิสระ” (e’stablissements publics)  

ที่ ไ ด ้ รั บ ก า ร รั บ ร อ ง ส ถ า น ะ ท า ง ก ฎหม า ย 

อย่างเป็นทางการ แต่ไม่สามารถจัดเก็บภาษีได ้ 

แต ่ ก า รดำ า เ นิ นกา รมี ป ัญหาหลายประกา ร  

จึงมีการตรากฎหมาย Chevenement’s Law  

ลงวันที่ 12 กรกฎาคม พ.ศ. 2542 เสนอโครงสร้าง 

ประชาคม 3 รูปแบบ ตามขนาดและลักษณะ 

ความเป็นเมือง ได้แก่ ประชาคมนคร ประชาคมเมือง  
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และประชาคมเทศบาล การรวมกลุ่มขององค์กร

ปกครองส ่วนท ้องถิ่นในสาธารณรัฐฝรั่ ง เศส 

ในป ัจจุบันจึงมีทั้ งการรวมกลุ ่มที่ ไม ่ มีรูปแบบ

นิติบุคคล เช ่น Entente Intercommunale  

ซึ่งไม่มีอำานาจตัดสินใจจัดทำาบริการสาธารณะอย่าง

หนึ่งอย่างใดได้เอง คล้ายกับการร่วมมือของสภา

ตำาบลของไทย กับการรวมกลุ่มในรูปแบบนิติบุคคล 

ที่เป็นองค์การความร่วมมือเพื่อจัดบริการสาธารณะ 

เป็นองค์การมหาชนอิสระ จำาแนกเป็น [2]

	 	องค์ก�รคว�มร่วมมือที่ไม่มีร�ยได้

เป็นของตนเอง (ไม่มีอำ�น�จเก็บภ�ษี) 

แบ ่งเป ็นสหการเฉพาะของเทศบาล 

(Syndicat des Communes) เป็นการ

รวมกลุ่มในรูปแบบสหการ (Syndicats) 

โดยเป็นการรวมตัวของเทศบาลตั้งแต่ 

2 เทศบาล ขึ้นไปเพื่อจัดทำาบริการ

สาธารณะที่อยู ่ในความรับผิดชอบของ

เทศบาลอย่างใดอย่างหนึ่งหรือหลาย

อย่าง เช ่น สหการท่ีจัดบริการด้าน

โรงเรียน กับสหการผสม (Syndicat 

Mixte) เป ็นสหการที่ เกิดจากความ

ร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองท้องถ่ิน 

รูปแบบต่างกัน เช่น เทศบาลกับองค์การ

บริหารส่วนจังหวัด

	 	องค ์ก�รคว�มร ่วมมือ ท่ีมีร�ยได  ้

เป็นของตนเอง (มีอำ�น�จเก็บภ�ษี) 

เป็นองค์การมหาชนอิสระ เหมาะกับท้อง

ถิ่นขนาดใหญ่และเขตที่เจริญ แบ่งเป็น

ประชาคมนคร (Urban Communities)  

ประชาคมเมือง (Communit ies of 

Agglomerations) ประชาคมเทศบาล 

(Communities of Commune) เขตพิเศษ  

(District) และองค์การสหภาพวิสาหกิจ 

(Trade Union of New Agglomerations) 

กำาลังจะปรับเป็นประชาคมเมือง

 1.2 ประเทศญี่ปุ่น

  1.2.1 ภ�รกิจในก�รจัดก�ร

ศึกษ�ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

กฎหมายปกครอ งตน เอ งขอ งท ้ อ ง ถ่ิ น  

พ.ศ. 2490 ที่อนุวัตตามหมวด 8 ของรัฐธรรมนูญ 

แห่งประเทศญี่ปุ่น แบ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ออกเป็น 2 ระดับ คือระดับจังหวัด (Prefectures) 

ประกอบด ้ วยองค ์ ก า รบริ ห า รส ่ วนจั งหวั ด 

และเขตพิเศษในมหานครโตเกียว โดยแต่ละจังหวัด 

ประกอบด้วยนคร เมือง และหมู่บ้าน กับระดับ

เทศบาล (Municipalit ies) ซึ่งประกอบด้วย

เทศบาลนคร เทศบาลเมือง และเทศบาลตำาบล 

การแบ่งภารกิจระหว่างรัฐบาลกลางกับท้องถ่ิน 

เป็นไปตามลักษณะของภารกิจ ท้ังนี้ กฎหมาย

ปกครองตนเองของท้องถิ่นแบ่งแยกอำานาจหน้าที่

ระหว่างรัฐบาลกลางกับท้องถิ่นไว้อย่างชัดเจน 

โดยท้องถิ่นจะต ้องไม ่แทรกแซงกิจกรรมที่รัฐ 

เป็นผู้ดำาเนินการ แต่มีภารกิจหลักที่ต้องดำาเนินการ

ตามกฎหมายประการหนึ่งคือ การกำาหนดสถานท่ี

และบำารุงรักษาสถานศึกษาภาคบังคับ 

ภารกิจด้านการศึกษาตามหลักการกระจาย 

อำานาจการศึกษาไปสู่ท้องถิ่นสรุปได้ดังนี้ [3]

	 	องค์ก�รบริห�รส่วนจังหวัด บริหารการ

ศึกษาระดับมัธยมปลาย การศึกษาพิเศษ   

ศูนย ์การศึกษาต ่อ เนื่ อ งตลอดชี วิ ต  

ศูนย์วิจัย/ฝึกอบรมทางการศึกษา และอื่นๆ  

ยก เว ้ นมหาวิ ทยาลั ยและวิ ทยาลั ย  

จัดแหล ่ ง เ รี ยนรู ้  เช ่น พิพิ ธภัณฑ ์  

ห ้ อ ง ส มุ ดส าธ า รณะ อ นุ มั ติ จั ด ต้ั ง 

และยุบเลิกโรงเรียนอนุบาล โรงเรียน 

ของเทศบาล โรงเรียนมัธยม โรงเรียนการ

ศึกษาพิเศษ โรงเรียนฝึกอาชีพ เป็นต้น

ส่งเสริมกิจกรรมการศึกษานอกโรงเรียน 

นอกจากนี้ยังมีหน้าท่ีด ้านการบริหาร

งบประมาณ ซึ่งรวมถึงการสนับสนุน

Prinect Color Editor
Page is color controlled with Prinect Color Editor 4.0.55Copyright 2008 Heidelberger Druckmaschinen AGhttp://www.heidelberg.comYou can view actual document colors and color spaces, with the free Color Editor (Viewer), a Plug-In from the Prinect PDF Toolbox. Please request a PDF Toolbox CD from your local Heidelberg office in order to install it on your computer.Applied Color Management Settings:Output Intent (Press Profile): GrayCoated_hdm.iccRGB Image:Profile: eciRGB.iccRendering Intent: PerceptualBlack Point Compensation: noRGB Graphic:Profile: eciRGB.iccRendering Intent: PerceptualBlack Point Compensation: noCMYK Image:Profile: ISOcoated_v2_eci.iccRendering Intent: PerceptualBlack Point Compensation: noPreserve Black: noCMYK Graphic:Profile: ISOcoated_v2_eci.iccRendering Intent: PerceptualBlack Point Compensation: noPreserve Black: noDevice Independent RGB/Lab Image:Rendering Intent: PerceptualBlack Point Compensation: noDevice Independent RGB/Lab Graphic:Rendering Intent: PerceptualBlack Point Compensation: noDevice Independent CMYK/Gray Image:Rendering Intent: PerceptualBlack Point Compensation: noDevice Independent CMYK/Gray Graphic:Rendering Intent: PerceptualBlack Point Compensation: noTurn R=G=B (Tolerance 0.5%) Graphic into Gray: yesTurn C=M=Y,K=0 (Tolerance 0.1%) Graphic into Gray: noCMM for overprinting CMYK graphic: noGray Image: Apply CMYK Profile: noGray Graphic: Apply CMYK Profile: noTreat Calibrated RGB as Device RGB: noTreat Calibrated Gray as Device Gray: yesRemove embedded non-CMYK Profiles: noRemove embedded CMYK Profiles: yesApplied Miscellaneous Settings:Colors to knockout: yesGray to knockout: yesPure black to overprint: noTurn Overprint CMYK White to Knockout: yesTurn Overprinting Device Gray to K: noCMYK Overprint mode: set to OPM1 if not setCreate "All" from 4x100% CMYK: noDelete "All" Colors: noConvert "All" to K: no



วารสารศรีนครินทรวิโรฒวิจัยและพัฒนา (สาขามนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์) ปีท่ี 7 ฉบับท่ี 13 มกราคม - มิถุนายน 2558

54

ด ้านการเงินโดยจ ่ ายเงิน เดือนและ 

ค่าตอบแทนครู ให้เงินอุดหนุนเทศบาล

ตามวัตถุประสงค์เฉพาะ การบริหารงาน

บุคคล ซึ่งหมายถึงการแต่งตั้ง ถอดถอน 

ครูและบุคลากรทางการศึกษา จ่ายเงิน

เดือนครู บุคลากร และลูกจ้างชั่วคราว

ในโรงเรียนเทศบาลทุกคนในจังหวัด  

และมีหน้าทีอ่อกใบอนญุาตประกอบวิชาชีพครู  

กับการบริหารงานวิชาการ ประสานงาน

ให้โรงเรียนเทศบาลของท้องถิ่นเลือก

แบบเรียนของกระทรวงการศึกษา ทั้งนี้ 

ผู ้ว่าราชการจังหวัดจะทำาหน้าที่บริหาร

และจัดการสถาบันอุดมศึกษาประจำา

จังหวัดที่จังหวัดจัดตั้ง อนุมัติจัดตั้ง ดูแล

สนับสนุนโรงเรียนเอกชน โรงเรียน

ฝ ึกอาชีพ กับประสานและบริหาร 

งบประมาณภายใต ้ คณะกรรมการ 

การศึกษาจังหวัด

 	เทศบ�ล บ ริหาร จัดการ โรง เ รี ยน

เทศบาลในระดับประถมและมัธยมต้น 

ส่งเสริมกิจกรรมการศึกษานอกโรงเรียน  

จัดตั้งแหล่งการศึกษา เช่น หอประชุม 

ประชาชน ห้องสมดุสาธารณะ ศนูย์ฝึกอบรม  

ปรับตำาราเรียนให้เหมาะกับโรงเรียน

ประถมและมัธยมต้นในท้องถิ่น ทั้งนี้ 

น า ยก เทศมนต รีทำ า หน ้ า ท่ี บ ริ ห า ร 

และจัดการศึกษาระดับอุดมศึกษาของ

สถานศึกษาที่จัดตั้งโดยเทศบาล บริหาร

งบประมาณภายใต ้ คณะกรรมการ 

การศึกษาเทศบาล

  1.2.2 รู ปแบบและแนวท�ง

คว�มร่วมมือในก�รจัดก�รศึกษ�

การจัดการความร ่วมมือระหว ่างองค ์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นของญี่ปุ่นมีขึ้นครั้งแรกในสมัย

เมจิตามระเบียบว่าด้วยเทศบาล มาตรา 6 ในนาม

ของ “อิจิบุจิมุคุมิอะอิ” หรือ “สหการ” ต่อมาจึงได้

มีกฎหมายเพื่อการส่งเสริมความร่วมมือขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นญ่ีปุ่น ตามนัยของรัฐธรรมนูญ

แห ่งชาติ พ.ศ. 2489 ในหมวดท่ีว ่ าด ้วย 

การปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษซึ่งเปิดโอกาส 

ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดตั้งสหการร่วมกัน 

ได ้และมีสถานะเป ็นนิติบุคคลอิสระโดยให ้มี 

การจัดต้ังด้วยการทำาข้อตกลงข้ึนเป็นข้อบังคับ

ว่าด้วยสหการ แต่มีเงื่อนไขว่าสหการเทศบาล 

ต้องผ่านความเห็นชอบจากผู้ว่าราชการจังหวัด 

ส่วนสหการที่มีจังหวัดเข้าร่วมต้องผ่านความเห็น

ชอบจากรัฐมนตรีที่ เกี่ยวข้อง สหการเทศบาล 

จึงเป็นความร่วมมือระหว่างเทศบาล 2 แห่งขึ้นไป 

เพื่อจัดบริการที่ท ้องถิ่นขนาดเล็กไม ่สามารถ

จัดการได้ มีฐานะเป็นนิติบุคคลอิสระ ประเภทของ

สหการเทศบาลแบ่งได้ตามลักษณะการให้บริการ

สาธารณะ พื้นท่ีบริการ และการบริหารจัดการ  

มีหลายรูปแบบ คือ สหการรวม (Full Cooperative)  

สหการเขตกว ้าง (Wide – area Union)  

สหการการจัดการ (Administrative Cooperative) 

และสหการพิ เศษ (Par t ia l Cooperat ive)  

ซึ่งจัดตั้งขึ้นเพื่อกิจการใดโดยเฉพาะ เช่น จัดการ

ศึกษาภาคบังคับในท้องถิ่นเพื่อให้ได้มาตรฐาน 

ทั่วถึงกัน นอกจากนี้ ประเทศญี่ปุ่นยังมีหน่วยงาน 

การปกครองรูปแบบพิเศษท่ีตั้งขึ้นจากความร่วมมือ 

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอีกรูปแบบหนึ่ง 

คือ บรรษัทพัฒนาท้องถิ่น (Local Development 

Corporations) เกิดจากความร่วมมือกันของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป (จังหวัด 

เทศบาล) ตั้งแต่ 2 แห่งขึ้นไป เพื่อดำาเนินกิจการ 

ที่ มี ค ว า ม ซั บ ซ ้ อ น แ ล ะ จำ า เ ป ็ น ต ้ อ ง อ า ศั ย 

ความชำานาญเฉพาะทาง 

ความร่วมมือในการบริหารจัดการภารกิจ

อาจมีรูปแบบองค์การความร่วมมือเฉพาะภารกิจ

หรือ Part ial Associat ion (PA) องค ์การ  

ความร่วมมอืระดบัภมูภิาคหรอื Regional Union (RA)  

ซึ่งเป็นการรวม PA เพื่อดำาเนินภารกิจหลายอย่าง  

การมอบหมายภารกิ จห รือ En t r u s tmen t  

โดยองค์กรปกครองส ่วนท้องถิ่น (เทศบาล)  

Prinect Color Editor
Page is color controlled with Prinect Color Editor 4.0.55Copyright 2008 Heidelberger Druckmaschinen AGhttp://www.heidelberg.comYou can view actual document colors and color spaces, with the free Color Editor (Viewer), a Plug-In from the Prinect PDF Toolbox. Please request a PDF Toolbox CD from your local Heidelberg office in order to install it on your computer.Applied Color Management Settings:Output Intent (Press Profile): GrayCoated_hdm.iccRGB Image:Profile: eciRGB.iccRendering Intent: PerceptualBlack Point Compensation: noRGB Graphic:Profile: eciRGB.iccRendering Intent: PerceptualBlack Point Compensation: noCMYK Image:Profile: ISOcoated_v2_eci.iccRendering Intent: PerceptualBlack Point Compensation: noPreserve Black: noCMYK Graphic:Profile: ISOcoated_v2_eci.iccRendering Intent: PerceptualBlack Point Compensation: noPreserve Black: noDevice Independent RGB/Lab Image:Rendering Intent: PerceptualBlack Point Compensation: noDevice Independent RGB/Lab Graphic:Rendering Intent: PerceptualBlack Point Compensation: noDevice Independent CMYK/Gray Image:Rendering Intent: PerceptualBlack Point Compensation: noDevice Independent CMYK/Gray Graphic:Rendering Intent: PerceptualBlack Point Compensation: noTurn R=G=B (Tolerance 0.5%) Graphic into Gray: yesTurn C=M=Y,K=0 (Tolerance 0.1%) Graphic into Gray: noCMM for overprinting CMYK graphic: noGray Image: Apply CMYK Profile: noGray Graphic: Apply CMYK Profile: noTreat Calibrated RGB as Device RGB: noTreat Calibrated Gray as Device Gray: yesRemove embedded non-CMYK Profiles: noRemove embedded CMYK Profiles: yesApplied Miscellaneous Settings:Colors to knockout: yesGray to knockout: yesPure black to overprint: noTurn Overprint CMYK White to Knockout: yesTurn Overprinting Device Gray to K: noCMYK Overprint mode: set to OPM1 if not setCreate "All" from 4x100% CMYK: noDelete "All" Colors: noConvert "All" to K: no



วารสารศรีนครินทรวิโรฒวิจัยและพัฒนา (สาขามนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์) ปีท่ี 7 ฉบับท่ี 13 มกราคม - มิถุนายน 2558

55

ที่อยู ่ ติดกันหรือเขตจังหวัดเดียวกันมอบหมาย

งานที่ไม ่สามารถดำาเนินการเองได ้ให ้องค ์กร

ปกครอง ส่วนท้องถ่ินอ่ืนดำาเนินการแทนโดย

มีการทำาข ้อตกลงร ่วมกัน และสภาความร่วม

มือหรือ Council ทั้งนี้ ความร่วมมือระหว่าง

องค ์กรปกครองส ่ วนท ้องถิ่ น เพื่ อจัดบริการ

ด ้านการศึกษาที่ ได ้ดำา เนินการมาครอบคลุม

งานของโรงเรียนประถม โรงเรียนมัธยมต ้น  

โรงเ รียนมัธยมปลาย การศึกษาตลอดชี วิต  

และอาหารกลางวันในโรงเรียน เพื่อให้ได้มาตรฐาน

ท่ัวถึงกันในพ้ืนท่ีและให้ประชาชนได้รับการบริการ

ที่มีมาตรฐาน

 1.3 สหรัฐอเมริก�

  1.3.1 ภ�ร กิจในก�ร จัดก�ร

ศึกษ�ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

มลรัฐต่างๆ มีความเป็นอิสระในการบริหาร 

จั ดกา รศึ กษาตามนั ยของ รั ฐ ธ ร รมนูญแห ่ ง

สหรัฐอเมริกา การบริหารการศึกษาจึงอยู่ภายใต้

ความรับผิดชอบของรัฐบาลประจำามลรัฐ องค์กร

ปกครองส ่วนท ้องถิ่นในระดับมลรัฐสามารถ 

แบ ่ ง ได ้ ตามหน ้ า ท่ีห รือจำ านวนภาร กิจ เป ็น  

2 ลักษณะ คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ที่มีหน้าที่ทั่วไปหรือทำาหน้าที่หลายอย่างในพื้นที่ใด

พื้นที่หนึ่ง เช่น ซิตี้ (City) เทศบาลที่เรียกว่าทาวน์

และทาวน์ชิพ (Town and Townships) เคาน์ตี้ 

(County) กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีหน้าที่ 

โดยเฉพาะอย่างใดอย่างหนึ่งหรือมากกว่า เช่น 

สหการหรือเขตพื้นที่พิเศษ (Special District)  

ที่ทำาหน้าที่ในการจัดการนำ้าประปาสำาหรับประชาชน 

และสหการเกี่ ยวกับการศึกษาที่ เ รี ยกกันว ่ า 

เขตการศึกษาหรือเขตโรงเรียน (School District) 

ซึ่งทำาหน้าที่เฉพาะเรื่องโรงเรียนเพียงอย่างเดียว  

รู ปแบบการ จัดการ ศึกษา ในสหรั ฐ อ เมริ ก า 

มีความหลากหลายแต่น่าสังเกตว่ามลรัฐส่วนใหญ่ 

มีการจัดตั้งองค์กรการศึกษาระดับท้องถิ่น คือ 

เขตการศึกษาหรือเขตโรงเรียนในรูปแบบสหการ

ผสมทำาหน้าที่จัดการศึกษาระดับประถมและมัธยม

สำาหรับประชาชนในทาวน์ 1 แห่งขึ้นไป มีสถานะ

และอำานาจหน้าที่เทียบเท่าเคาน์ตี้ (County/

City) จึงสามารถเก็บภาษีได้ บางมลรัฐมีทั้งระบบ

โรงเรียนท้องถ่ิน (Local-Dependent School 

System) และเขตการศึกษา

  1.3.2 รูปแบบคว�มร ่วมมือ 

ในก�รจัดก�รศึกษ�

ตามนัยของกฎหมายว่าด้วยความร่วมมือ

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยเฉพาะการ

จัดตั้งองค์กรความร่วมมือรูปแบบพิเศษที่เรียกว่า  

“เขตพิเศษ” (Special District) มีความแตกต่าง

กันตามธรรมนูญของแต่ละมลรัฐ [2] แต่โดยทั่วไป  

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีหน้าท่ีโดยเฉพาะ 

ดังเช ่น สหการเ ก่ียวกับการศึกษาท่ีเ รียกว ่า 

เขตการศึกษาหรือเขตโรงเรียน (School District) 

ซึ่งเป็นสหการผสมลักษณะเดียวกับสหการผสม

ของฝรั่งเศส มีฐานะเป็นองค์การมหาชนอิสระ  

จัดตั้งตามกฎหมายมลรัฐ การจัดตั้งและยุบเลิก

สหการจึงเป็นอำานาจของคณะกรรมการบริหารท้อง

ถ่ินหรือโดยคำาสั่งของศาลในท้องถ่ินโดยไม่ต้อง 

ออกเป็นพระราชกฤษฎีกาหรือตราเป็นกฎหมาย

ลำาดับรอง และที่น่าสังเกต คือ องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นสามารถจัดบริการตามภารกิจร่วม

กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่น หน่วยงานรัฐ  

และภาคเอกชน [1]

 1.4 สหร�ชอ�ณ�จักร (อังกฤษ 

และเวลส์)

  1.4.1 ภ�ร กิจในก�ร จัดก�ร

ศึกษ�ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

องค์กรบริหารการศึกษาท้องถ่ิน (Local 

Education Authorities - LEAs) ของอังกฤษ 

ได้รับการจัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติการศึกษา 

พ.ศ. 2487 สมาชิกสภาซึ่งเป ็นผู ้แทนท่ีได ้

รับการเลือกตั้งจากผู ้อยู ่อาศัยในพื้นที่ จังหวัด 

(County) เขต/อำาเภอ (District) หรือสภา

เทศบาล (Borough Councils) ที่ได้รับการตั้งเป็น

องค์กรบริหารการศึกษาท้องถ่ิน มีหน้าท่ีจัดการ
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ศึกษาของสถานศึกษาท่ีอยู่ในอุปถัมภ์ขององค์การ

บริหารการศึกษาท้องถิ่น ส่วนสถานศึกษาที่ได้

รับเงินอุดหนุนจากรัฐเป็นอิสระจากองค์กรบริหาร 

การศึกษาท้องถิ่น 

  1.4.2 รู ปแบบและแนวท�ง

คว�มร่วมมือในก�รจัดก�รศึกษ�

นอกจากพระราชบัญญัติการศึกษา พ.ศ. 

2487 ข้างต้นแล้วยังมีกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้อง 

ดังเช่น อำานาจหน้าท่ีขององค์กรบริหารการศึกษา

ท้องถิ่น (LEAs) เป็นไปตามตามพระราชบัญญัติ

ปฏิรูปการศึกษา พ.ศ. 2531 ซึ่งกำาหนดให้มี 

การดำาเนินการให้สถานศึกษาได้รับการพัฒนา 

อย่างต่อเนื่อง จัดสรรเงินอุดหนุนและตรวจสอบ 

การใช ้เ งิน การสนับสนุนการพัฒนาโรงเรียน 

อำานวยความสะดวกในการเข้าศึกษาในโรงเรียน 

การรับเข้าศึกษา การจัดหาสถานที่เรียน การรับ

ส่งนักเรียน การจัดหาอาหารกลางวัน การจ่าย

เงินเดือนครูและบุคลากรโรงเรียน และการประกัน

คุณภาพการศึกษา ทั้งนี้ องค์กรบริหารการศึกษา

ท้องถิ่นมีความรับผิดชอบการจัดการศึกษาทั้งระดับ

ประถมศึกษา ระดับมัธยมศึกษา และการศึกษา 

ต่อเนื่อง [4]

ส่วนความร่วมมือทางการศึกษามีตัวอย่าง

ในแคว้นเวลส์ องค์กรบริหารการศึกษาท้องถิ่น

มีอำานาจตามมาตรา 25 แห่งพระราชบัญญัติ

การปกครองท้องถิ่นแห่งเวลส ์ พ.ศ. 2537  

และมาตรา 101 แห่งพระราชบัญญัติการปกครอง

ท้องถิ่น พ.ศ. 2515 ในการดำาเนินภารกิจแทน

องค์กรบริหารอื่น และมาตรา 102 ให้อำานาจ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่งตั้งคณะกรรมการ

เพื่อดำาเนินภารกิจตามกำาหนดในมาตรา 101 

อย่างไรก็ตามการดำาเนินการขององค์กรบริหาร 

การศึกษาท้องถิ่นยังมีข้อจำากัดเกี่ยวกับการทำาสัญญา 

ว่าจ ้างบุคคลภายนอกให้มาดำาเนินงานบริการ 

ในเขตท้องที่โดยเฉพาะหน้าที่ในการจัดการศึกษา 

ที่มี “ประสิทธิภาพ” และการดูแลให้มีสถาน

ศึกษาในจำานวนที่ “เพียงพอ” ด้วยเหตุนี้ องค์กร

บริหารการศึกษาท ้องถิ่นในแคว ้นเวลส ์จึ งม ี

ความจำาเป็นในการสร้างความร่วมมอืในการจดัการศกึษา 

โดยเฉพาะการศึกษาพิเศษ 

รูปแบบความร่วมมือด้านการศึกษาระหว่าง

องค์กรบริหารการศึกษาท้องถ่ินมีอาทิ องค์กร

บริหารการศึกษาท้องถิ่นที่มีเขตพื้นที่ติดต่อกัน  

มีความร่วมมือด้านการวางแผน การกำากับดูแล 

และการประเมินผลสถานศึกษา รวมทั้งความ

ร่วมมือด้านการจัดบริการสนับสนุนและพัฒนาครู

ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเขตเวลส์

ตอนเหนือและเวลส์ตอนใต้ โดยองค์กรบริหาร 

การศึกษาท้องถิ่นรวมกลุ่มกันเป็นสภา (Consortia) 

เพื่อดูแลการบริหารจัดการการปฏิบัติงานของครู  

อาทิ การกำาหนดภาระงานและการพัฒนาครู 

[5] นอกจากน้ียังมีการรวมกลุ่มในลักษณะเครือ

ข่ายการเรียนรู ้ระหว่างองค์กรปกครองท้องถิ่น  

(Inter-Authority Learning Network) มีตัวอย่าง

เช่นการจัดตั้ง South East Wales Education 

Consort ium [6] และศูนย ์การศึกษาพิเศษ

ระดับภูมิภาคซึ่งมีกฎหมายให้อำานาจครอบคลุม 

ทั้งการจัดโครงสร้างพื้นฐานและบริการฟื้นฟูด้าน

ต่างๆ ให้แก่ผู้ที่มีความต้องการพิเศษ

 1.5 ส�ธ�รณรัฐฟินแลนด์

  1.5.1 ภ�ร กิจในก�ร จัดก�ร

ศึกษ�ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

สาธา รณรั ฐฟ ิ นแลนด ์ แบ ่ ง ก า รบริ ห า ร 

เป็นส่วนกลาง ภูมิภาค (จังหวัด) และท้องถ่ิน  

(เทศบาล) ซึ่งเป็นเขตปกครองตนเอง และบริหารงาน 

โดยคณะกรรมการประจำ าท ้ องถิ่ นที่ ม าจาก

การเ ลือก ต้ัง ในจำ านวนน้ีประมาณคร่ึงหน่ึง 

เป็นองค์กรปกครองท้องถิ่นร่วม (Joint Municipal 

Authorities) เทศบาลต่างๆ ประสานงานกัน

ในระดับอนุภูมิภาค และภูมิภาค มีการรวมตัว

ระหว่างองค์กรปกครองท้องถิ่นตั้งแต่ 2 แห่งขึ้นไป 

เพื่อดำาเนินภารกิจเฉพาะด้านในลักษณะที่เป็น 

งานถาวร เช่น การรวมกันเป็นเขตสถานพยาบาล 

หรือคณะกรรมการภูมิภาคเพื่อดำาเนินภารกิจหลัก
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ด้านการจัดการศึกษาและวัฒนธรรม สาธารณสุข 

สวัสดิการสังคม การจัดการศึกษาทั้งสายสามัญ

และอาชีวศึกษาจึงเป็นหน้าที่หลักของท้องถิ่น 

หรือเทศบาลโดยรัฐบาลให้เงินอุดหนุนงบประมาณ

ให้ผู้เรียนเกือบทั้งหมด [7]

  1.5.2 รู ปแบบและแนวท�ง

คว�มร่วมมือในก�รจัดก�รศึกษ�

นอกจากรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฟินแลนด์

จะให้ความสำาคัญกับความเป็นอิสระในการปกครอง

ของท้องถิ่นแล้ว กฎหมายว่าด้วยการปกครอง

ส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2538 ยังกำาหนดให้องค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินดำาเนินภารกิจท่ีกำาหนดไว้

ตามกฎหมายด้วยตนเองหรือด้วยความร่วมมือ

กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่น นอกจากนี้ 

ยังอาจให้หน่วยงานบริการอื่นจัดบริการต่างๆ  

ที่ต้องปฏิบัติตามภารกิจของตนก็ได้ นอกจากนี ้

ยังได้บัญญัติถึงความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นไว้หลายรูปแบบ โดยสรุปคือ

	 	คว�มร่วมมือระหว่�งองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น (Joint Authorities)  

เป็นองค์กรอิสระที่ทำาสัญญาเพื่อร่วมกัน 

ดำาเนินภารกิจเฉพาะด้านโดยไม่จำากัดเวลา  

เช ่น งานด ้านการศึกษาโดยเฉพาะ 

การศึกษาหลังภาคบังคับ และอาชีวศึกษา 

ซึ่งเป็นภารกิจหลักของท้องถิ่น บริหารงาน

คณะกรรมการร่วม (Joint Board)

	 	คว�มร่วมมือระหว่�งองค์กรปกครอง

ส ่ ว นท ้ อ ง ถิ่ น กั บ อ ง ค ์ ก ร ต ่ � งๆ  

ในระดับอนุภูมิภ�ค/ภูมิภ�ค เพื่อกำาหนด 

นโยบายและจดับรกิารสาธารณะบางอย่าง 

ที่ครอบคลุมพื้นที่ขนาดกว้างในระดับ

ภูมิภาคย่อย/ภูมิภาค เช่น การศึกษา 

เป ็น รูปแบบ ท่ี รั ฐบาลส ่ ง เส ริมผ ่ าน

กระทรวงมหาดไทย และสมาคมองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น

	 	คว�มร่วมมือระหว่�งองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นกับบริษัทจำ�กัด สม�คม

สหกรณ์ และมูลนิธิ เพื่อสร้างความ 

เข ้มแข็ งด ้ านการลงทุน เหมาะกับ

กิจกรรมความร่วมมือด้านธุรกิจ

2. ผลก�รศึกษ�และสำ�รวจรูปแบบและ

แนวท�งคว�มร่วมมือในก�รจัดก�รศึกษ�ของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย

ผู้วิจัยรวบรวมข้อมูลเพื่อนำามายกร่างรูปแบบ 

และแนวทางความร่วมมือในการจัดการศึกษา

ที่ เหมาะสมสำาหรับประเทศไทยจากการวิจัย 

แบบผสมผสานดังกล่าวมาแล้วข้างต้น ผลการวิจัย 

เอกสารสรุปได้ว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  

พุทธศักราช 2550 บัญญัติ ให ้ รั ฐส ่ ง เสริม 

และสนับสนุนการกระจายอำานาจการจัดการศึกษา

เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดและมีส่วนร่วม 

ใ นก า ร จั ด ก า รศึ กษ า เพื่ อพัฒนามาต ร ฐ าน 

และคุณภาพการศึกษาให้เท่าเทียมและสอดคล้อง

กับความต ้องการในแต ่ละพื้น ท่ี โดยองค ์กร

ปกครองส ่วนท ้องถ่ินอาจจัดการศึกษาอบรม

และการฝึกอาชีพตามความเหมาะสมและความ

ต้องการภายในท้องถิ่น หรือเข้าไปมีส่วนร่วม 

ในการจัดการศึกษาอบรมของรัฐโดยคำานึงถึง 

ความสอดคล ้องกับมาตรฐานและระบบการ

ศึกษาของชาติ กฎหมายเฉพาะที่ส่งเสริมความ 

ร่วมมอืในการดำาเนนิงานร่วมกนัในรูปแบบนติบิคุคล 

ที่เป็นสหการมีเฉพาะกรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา  

และเทศบาลเท่านั้น โดยการดำาเนินการในรูป

แบบสหการที่มีอยู่ขณะนี้แบ่งได้เป็น 2 รูปแบบ  

รูปแบบแรกคือ สหการเฉพาะของเทศบาล จัดตั้งขึ้น 

ภายใต้ความร่วมมือเฉพาะเทศบาลด้วยกันแต่

การจัดตั้งและยุบเลิกสหการจะทำาได้โดยการตรา 

เป็นพระราชกฤษฎีกา อีกรูปแบบหนึ่ง คือ สหการผสม  

ซึ่งเกิดจากความร ่วมมือขององค ์กรปกครอง 

ส ่ วนท ้องถิ่ น ท่ีอาจ มีรูปแบบองค ์กรต ่ า งกัน 

หรือเหมือนกันก็ได้ เช่น ความร่วมมือระหว่าง

กรุงเทพมหานครกับเมืองพัทยา ซึ่งเป็นองค์กร

ปกครองส ่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษเหมือนกัน 

หรือความร่วมมือระหว่างกรุงเทพมหานครกับ
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เทศบาลใดเทศบาลหนึ่ง เป็นต้น แต่ความร่วมมือ 

ในการจัดการศึกษาที่ดำาเนินการมีทั้งแบบทาง 

การและไม่ทางการ รวมทั้งความร่วมมือที่ไม่เป็น

รูปแบบนิติบุคคล

ส ่วนผลการวิจัยเชิงสำารวจพบว ่าองค ์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นเกือบทั้งหมดให้การสนับสนุน

งบประมาณเพื่อการศึกษา ส ่วนใหญ่ร ้อยละ 

67.50 มีประสบการณ์ร ่วมทำาภารกิจต ่างๆ  

กับหน่วยงานอื่น เช่น กีฬา สุขภาพ แต่ไม่ได้

จัดการศึกษาเองโดยร้อยละ 48.30 ระบุว่าเข้าไป 

มีส่วนร่วมในการจัดการศึกษาของรัฐ แต่ผู้บริหาร

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเกือบท้ังหมดร้อยละ  

95.70 เห็นว่ามีความจำาเป็นต้องดำาเนินภารกิจ

โดยอาศัยความร ่วมมือในการจัดการศึกษา  

โดยส่วนใหญ่ร้อยละ 77.00 เห็นว่าควรร่วมมือ

จัดการศึกษาในระบบโรงเรียน และน่าสังเกต

ว่าผู ้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินที่ผ ่าน

การประเมินความพร้อมในการจัดการศึกษาเห็น

ว ่าควรมีความร่วมมือจัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

ในระดับตำ่ากว ่ามัธยมศึกษามากที่สุดต ่างจาก 

ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอื่นๆ ที่เห็น

ว ่าควรร ่วมมือจัดศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก สำาหรับ

หน่วยงานท่ีผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

เห็นว่ามีความเป็นไปได้ในการร่วมมือจัดการศึกษา  

ได้แก่ หน่วยงานของกระทรวงศึกษาธิการ (ร้อยละ  

62 .30) รองลงมา คือ องค ์ กรปกครอง 

ส ่วนท ้องถิ่นรูปแบบเดียวกัน เช ่น เทศบาล

กับเทศบาล หรือ อบต. กับ อบต. (ร้อยละ 

51.70) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่างรูปแบบ 

เช่น อบจ. กับเทศบาล หรือ อบจ. กับ อบต.  

(ร้อยละ 45.20) และมีเพียงร้อยละ 16.40 

เท่านั้นที่เห็นว่ามีความเป็นไปได้ที่จะร่วมมือกับ

หน่วยงานเอกชน เมื่อสอบถามถึงความร่วมมือ 

ในรูปแบบสหการพบว่ามีผู้บริหารองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินที่เข้าใจและไม่เข้าใจรูปแบบความร่วมมือ

ดังกล่าวในสัดส่วนใกล้เคียงกัน (ร้อยละ 53.10 

และ 43.50 ตามลำาดับ) แต่ส่วนใหญ่เห็นว่า 

ความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ในรูปแบบสหการมีความเป็นไปได้ 

เม่ือผู ้ วิ จัยทำาการศึกษาภาคสนามในกรณี

ศึกษา 12 จังหวัด ในช่วงที่ทำาการรวบรวมข้อมูล

ได้พบตัวอย่างความร่วมมือในการจัดการศึกษา 

หลายรูปแบบยกเว้นรูปแบบสหการ ตัวอย่าง

เ ช ่ น  กา ร จั ดทำ าบั น ทึ กข ้ อตกลง  (MOU)  

ความร่วมมือด้านวิชาการและพัฒนาการจัดการ

ศึ กษาท ้ อ งถิ่ น  กา รสนั บสนุ น งบประมาณ 

ในการจัดต้ังโรงเรียนเทศบาล การรับถ่ายโอน

โรงเรียนจากกระทรวงศึกษาธิการมาดำาเนินการ 

ในลักษณะเป็นโรงเรียนเฉพาะทางเพ่ือพัฒนา

นักเรียนท่ีมีความเป็นเลิศทางวิชาการ การจัดทำา

แผนพัฒนาการศึกษาร่วมกันและช่วยเหลือกัน 

ในเรื่องของวิชาการของเทศบาลต่างๆ ภายใน

จั งหวัด การจัดตั้ ง โครงการอุทยานความรู  ้

เพื่อให้เป ็นแหล่งเรียนรู ้ทางด้านวิทยาศาสตร ์

และเทคโนโลยีของเยาวชนและประชาชนในจังหวัด 

ความร่วมมือระหว่าง อบจ. กับเทศบาล ในการจัด

ตั้งโรงเรียนกีฬาจังหวัด ความร่วมมือกับสถาบัน

อุดมศึกษาด้านความร่วมมือทางวิชาการ เช่น 

การพัฒนาหลักสูตรและการเรียนการสอนของ

โรงเรียนและศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก การจัดทำาศูนย์

เครือข่ายเพื่อแก้ปัญหาและส่งเสริมการมีส่วนร่วม 

ในการพัฒนาท้องถิ่น (Clinic Center) โดย อบจ. 

เป็นต้น

สำาหรับอุปสรรคท่ีเกี่ยวข้องกับความร่วมมือ

ในการจัดการศึกษาของท้องถิ่น พบว่า ผู้บริหาร

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีตอบแบบสอบถาม

เห็นว่าความไม่ชัดเจนในนโยบายสนับสนุนความ

ร่วมมือในการจัดการศึกษา และความไม่ชัดเจน

ในขอบข่ายอำานาจหน้าที่ ในการจัดการศึกษา 

รูปแบบความร ่วมมือ เป ็นอุปสรรคมากที่สุด  

ส ่วนป ัจจัยภายในชุมชนท่ีเห็นว ่าจะส ่งเสริม 

ความร่วมมือในการจัดการศึกษาของท้องถิ่นได ้

มากท่ีสุด คือ การเห็นความสำาคัญของการร่วมมือ 

ในการจัดการศึกษา ความต้องการของชุมชน  
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ความชัดเจนในบทบาทหน้าที่ขององค์กรปกครอง 

ส ่วนท ้อง ถ่ินท่ีจะร ่วมมือในการจัดการศึกษา  

และความสมัครใจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  

และการมีบุคลากรรับผิดชอบภารกิจที่เป็นความ

ร่วมมือ ท้ังน้ี ผลการวิจัยเชิงสำารวจดังกล่าว 

สอดคล้องกับผลการสัมภาษณ์ที่ผู ้ทรงคุณวุฒิ 

เห็นว ่าป ัจจัยสนับสนุนความร ่วมมือในการจัด 

การศึกษาขององค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่ น 

หมายรวมถึง การมีวิสัยทัศน์ของผู้นำา การสร้าง 

จิตสำานึกและความเข ้าใจร ่วมกันระหว่างท้อง

ถ่ินเก่ียวกับความร่วมมือ การสร้างบรรยากาศ

ความร่วมมือ ความช่วยเหลือด้านวิชาการจาก 

ผู้เชี่ยวชาญ การสร้างและการเผยแพร่ตัวอย่าง

ความสำาเร็จของการร่วมจัดการศึกษา

3. ก�รนำ�เสนอรูปแบบและแนวท�ง

คว�มร่วมมือจัดก�รศึกษ�ท่ีเหม�ะสมสำ�หรับ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย

ผลการสนทนากลุ ่มผู ้ทรงคุณวุฒิเพื่อตรวจ

สอบรูปแบบและความเหมาะสมของแนวทางความ

ร่วมมือในการจัดการศึกษาสำาหรับองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย สรุปหลักการที่เป็น

แนวทางจัดการศึกษาบนฐานความร่วมมือระหว่าง

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและรูปแบบที่เหมาะสม

ได้ดังนี้ [8]

 3.1 หลักก�รคว�มร ่ วม มือของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในก�รจัดก�ร

ศึกษ�

ความร่วมมือในการจัดการศึกษาคือการที่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตั้งแต่ 2 แห่งขึ้นไป

ตกลงร่วมมือกันจัดการศึกษาให้แก่ประชาชนใน

ท้องถิ่นโดยมีหลักการดังนี้

	 	หลั กก�ร จัดก�รศึ กษ� ท่ีมุ ่ ง เน ้ น

คุณภ�พ การร ่วมมือจัดการศึกษา

ต้องเน้นให้ประชาชนได้รับการศึกษา

ที่มีคุณภาพและมาตรฐานไม ่ตำ่ ากว ่า

มาตรฐานชาติ

	 	หลักคว�มสอดคล้องกับพื้นที ่ การร่วม

มือจัดการศึกษาต้องพิจารณาถึงลักษณะ

เฉพาะของท้องถิ่นและการตอบสนอง

ความต้องการของประชาชน

	 	หลักก�รศึกษ�ตลอดชีวิต การร่วมมือ

จัดการศึกษาต้องมุ่งหมายให้ประชาชน

ในท้องถิ่นได้รับการศึกษาตลอดชีวิตใน

รูปแบบที่หลากหลายและครอบคลุมพื้นที่

มากขึ้น

	 	หลักก�รระดมทรัพย�กร การร่วมมือ

จัดการศึกษาต้องอาศัยความร่วมมือจาก

ทุกฝ่ายโดยเฉพาะการระดมทรัพยากร 

มาใช้เพื่อการจัดการศึกษาอย่างคุ ้มค่า

และมีประสิทธิภาพ

	 	หลักคว�มสมัครใจและมุ ่งมั่น การ

ร่วมมือต้องเป็นไปตามความสมัครใจ 

และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีร่วม

มือกันต้องมีความมุ่งมั่นที่จะร่วมจัดการ

ศึกษาอย่างแท้จริง

 3.2 รู ป แบบคว �มร ่ ว มมื อ ขอ ง

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เหม�ะสมกับ 

ก�รจัดก�รศึกษ�

รูปแบบความร่วมมือในการจัดการศึกษาของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจำาแนกได้ดังนี้

1) รูปแบบคว�มร ่วมมือต�มลักษณะ

คว�มเป็นนิติบุคคล องค์กรปกครองส่วนท้อง

ถิ่นร่วมมือกันจัดตั้งองค์กรที่มีฐานะเป็นนิติบุคคล 

ซึ่งมีทั้ งรูปองค ์การมหาชนอิสระและองค ์การ

ทั่วไป รูปแบบที่นิยมจัดตั้งคือ สหการ ประชาคม  

เขตพิเศษ และองค์การความร่วมมือระหว่างองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นองค์กรอิสระ บริหาร

งานในรูปคณะกรรมการร่วม (Joint Board)  

ผลการวิจัยพบว่าความร่วมมือในลักษณะสหการ

ด้านการศึกษาประชาคม และเขตพิเศษ ยังไม่มี

การดำาเนินการในประเทศไทย แต่น่าพิจารณา 

รูปแบบองค ์การความร ่วมมือระหว ่างองค ์กร

ปกครองส ่วนท ้องถ่ิน (Joint Author i t ies)  

ในระดับเทศบาลดังเช่นท่ีดำาเนินการในฟินแลนด์ 

ที่มีความร่วมมือดำาเนินภารกิจเฉพาะด้านเช่น  

การศึกษาเป็นงานประจำาโดยไม่จำากัดเวลา 
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ส ่ วนคว าม ร ่ ว ม มื อ ท่ี ไ ม ่ เ ป ็ น นิ ติ บุ คคล 

มีหลายรูปแบบ เช่น ความร่วมมือแบบทางการ 

และไม่เป็นทางการที่ไม่ได้มีการตั้งองค์กร เช่น  

การมอบหมายภารกิจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

อื่ นดำ า เนินการแทนตามอำ านาจที่ กำ าหนดไว ้ 

ในกฎหมาย การตั้งคณะกรรมการร่วมเฉพาะกิจ 

การจัดทำาข้อตกลงความร่วมมือหรือบันทึกความ

เข้าใจร่วมกัน (MOU) ระหว่างองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถ่ินซึ่งอาจกระทำาได้ทั้งระหว่างองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบเดียวกันและต่าง

รูปแบบ ซึ่งรูปแบบนี้ มีการดำาเนินการอยู ่แล ้ว 

ในประเทศไทย

2) รูปแบบคว�มร่วมมือต�มพ้ืนท่ีบริก�ร 

เป็นความตกลงร่วมกันจัดการศึกษาให้ประชาชน 

ในพ้ืนท่ีบริการ (Area-based Agreement)  

โดยไม่จำากัดเฉพาะพื้นที่ในเขตของตน ตามรูปแบบนี้ 

องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่นต ้องร ่วมมือกัน 

ตั้งแต่ขั้นตอนการกำาหนดนโยบายจนกระทั่งลงมือ

ดำาเนินการ ผลการวิจัยพบว่ารูปแบบความร่วม

มือลักษณะนี้มีความเป็นไปได้ในการดำาเนินการ  

ในขณะนี้มีการดำาเนินการจัดทำาบริการสาธารณะ 

ในลักษณะนี้อยู่บ้างแต่ยังไม่มีด้านการศึกษา

3) รูปแบบคว�มร่วมมือต�มแบบเครือข่�ย 

หรือภ� คีคว�มร ่ วม มือ องค ์ ก รปกครอง 

ส ่วนท้องถิ่นรูปแบบเดียวกันหรือต ่างรูปแบบ 

ร่วมมือจัดการศึกษาโดยไม่จำาเป็นต้องมีพื้นที่ติดกัน  

แต ่มี วั ตถุประสงค ์ ร ่ วมกัน การดำ า เนินการ 

อาจใช ้รูปแบบเครือข ่าย/ภาคีความร ่วมมือ  

โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความพร้อม 

และศักยภาพเป ็น “แม ่ข ่าย” ความร ่วมมือ  

ตัวอย่างที่มีการดำาเนินการแล้วในต่างประเทศ 

ส ่ วนใหญ ่ เป ็น เครื อข ่ ายการศึกษาทางไกล  

หรือเครือข่ายการเรียนรู ้ ซึ่งรูปแบบนี้มีความ 

เป็นไปได้โดยเฉพาะการใช้เทคโนโลยด้ีานการศกึษา

4) รูปแบบคว�มร่วมมือแบบแบ่งง�น 

ตามรูปแบบน้ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสามารถ

แบ่งงานตามหลักความสามารถในการจัดการศึกษา 

คือ

คว�มร ่วมมือด ้วยก�รแบ ่ งง�นต�ม

ระดับ/ประเภทก�รศึกษ� มีความตกลงแบ่ง

งานการจัดการศึกษาเฉพาะระดับหรือเฉพาะ

ประเภทตามรูปแบบขององค์กรปกครองท้องถิ่น  

เ ช ่ น  อ บต .  จั ด ก า ร ศึ ก ษ า ร ะ ดั บ ป ฐ ม วั ย  

ศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก เทศบาลจัดการศึกษาระดับ

ประถมศึกษาและมัธยมศึกษาตอนต้น อบจ.  

จัด มัธยมศึกษาตอนปลาย การดำ า เนินการ 

ในรูปแบบนี้มีตัวอย่างเช่นประเทศญี่ปุ่นให้จังหวัด

ดูแลการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย 

และการศึกษาพิเศษ เทศบาลดูแลการศึกษา

ระดับประถมศึกษาและมัธยมศึกษาตอนต ้น 

และประเทศฝรั่งเศสให้จังหวัดดูแลงานการศึกษา

ระดับมัธยมศึกษาตอนต้น เทศบาลบริหารงาน 

ของโรงเรียนประถมศึกษา

คว�มร ่วมมือด ้วยก�รแบ ่ งง�นต�ม

ภ�รกิจก�รบริห�รก�รศึกษ� องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นอาจตกลงแบ่งงานที่จะดำาเนินการ

ตามหลักการบริหารการศึกษา 4 ด ้าน คือ 

การบริหารวิชาการ งบประมาณและการเงิน  

งานบุคคล และการบริหารท่ัวไป โดยมีการจัด

ทำาข้อตกลงหรือบันทึกความเข้าใจ (MOU) เช่น 

อบต. ไม่มีงบประมาณแต่มีสถานที่ ตกลงลงทุน

ทางด้านสถานที่เพื่อจัดตั้งเป็นศูนย์ความร่วมมือ 

เทศบาลไม่มีพื้นที่แต่มีงบประมาณตกลงช่วยเหลือ

เรื่องของเงิน ส่วน อบจ. มีความพร้อมด้านวิชาการ 

ตกลงสนับสนุน ช ่วยเหลือทางด ้านวิชาการ  

การฝึกอบรมเพื่อพัฒนาวิชาชีพครู

5) รูปแบบคว�มร ่ วมมือต�มระดับ

ศักยภ�พ องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถ่ินร ่วม

กันจัดการศึกษาโดยกำ าหนดบทบาทหน ้ าที่  

ความรับผิดชอบของแต่ละแห่งที่เข้ามาร่วมมือกัน

ตามระดับศักยภาพ แบ่งเป็น

คว�มร่วมมือแบบเท่�เทียมกัน (Equal 

Parties) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีบทบาท

และความรับผิดชอบเท ่ า เทียมกันเนื่ องจาก 

มีความพร้อมใกล้เคียงกัน การตั้งคณะกรรมการ
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ร่วมต้องมีผู้แทนจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ทุกแห่ง และมีข้อกำาหนดให้จัดสรรทรัพยากรเพื่อใช้

ในภารกิจความร่วมมือในสัดส่วนที่เท่ากัน 

คว�มร่วมมือต�มคว�มพร้อม องค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินมีความพร้อมต่างกันจึงตกลง

ให้จัดสรรทรัพยากรมาใช้ในภารกิจความร่วมมือ 

ในสัดส่วนที่ต ่างกันได้ และอาจมอบให้องค์กร

ปกครองส ่วนท้องถิ่นที่มีความพร้อมมากเป็น 

ผู้ดำาเนินภารกิจแทน หรือให้ทำาหน้าที่เป็นพี่เลี้ยง 

หรือท่ีปรึกษา ให้คำาแนะนำากับองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นอื่นที่เข้ามาร่วมมือกัน 

ผลการสนทนากลุ่มได้ข้อสรุปว่าประเทศไทย

สามารถจัดการศึกษาด ้วยความร ่วมมือตาม 

รูปแบบที่นำาเสนอได้ โดยผู้ทรงคุณวุฒิสนับสนุนให้มี

ความร่วมมือจัดการศึกษาในรูปแบบนิติบุคคล เช่น 

สหการการศึกษา แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

ควรเลือกรูปแบบที่เหมาะสมตามความมุ ่งหมาย

และความพร้อมของท้องถ่ิน รวมท้ังต้องพิจารณา

ปัจจัยที่เกี่ยวข้องให้รอบด้าน 

สรุปและอภิปรายผล 
การวิจัยเรื่องรูปแบบความร ่วมมือในการ

จัดการศึกษาขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ได้สังเคราะห์รูปแบบที่ดำาเนินการในประเทศที่ม ี

นโยบายและแนวปฏิบัติที่ดีในการกระจายอำานาจ 

การจัดการศึกษาไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

และมีกฎหมายรับรองการจัดการศึกษาบนฐาน

ความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

ซึ่ ง เ มื่ อ วิ เ ค ร า ะห ์ ก า รจั ดกา รศึ กษาบนฐาน 

ความร่วมมือที่ต่างประเทศได้ดำาเนินการมาแล้วพบว่า 

มีทั้งความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ต้ังแต่สองแห่งข้ึนไป และความตกลงร ่วมมือ

ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับหน่วยงาน

ภาครัฐ ส่วนการดำาเนินการมีหลายรูปแบบ อาทิ 

การมีอำานาจการบริหารร่วมกัน (Shared Power 

Cooperation) ที่เป็นรูปแบบการร่วมมืออย่างเป็น

ทางการ เช่น รูปแบบ “สหการ” โดยมีกฎหมาย

รองรับ การมีข้อตกลงความร่วมมือระหว่างองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันหรือกับหน่วยงานอื่น 

(Intergovernmental Cooperation) การให้ดำาเนิน

การแทน (Entrustment) สำาหรับประเทศไทย  

จากการศึกษาข้อมูลพบว่ารัฐมีแนวนโยบายให้

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีบทบาทในการจัดการ

ศึกษาและมีส่วนร่วมในการจัดการศึกษาของรัฐ 

โดยถือว่าการศึกษาโดยเฉพาะการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน

เป็นบริการสาธารณะประเภทหนึ่งที่ต้องจัดให้ทั่วถึง 

และมีคุณภาพ การวิจัยครั้งนี้พบว่าผู้บริหารองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นส่วนใหญ่เห็นว่ามีความจำาเป็น

ต้องดำาเนินภารกิจโดยอาศัยความร่วมมือในการ

จัดการศึกษา และได้ข้อสรุปว่าหลักการร่วมมือ

จัดการศึกษาที่ควรนำามาใช้ประกอบด้วยหลักการ 

จัดการศึกษาที่มุ่งเน้นคุณภาพ หลักความสอดคล้อง 

กับพื้นที่ หลักการศึกษาตลอดชีวิต หลักการ

ระดมทรัพยากร กับหลักความสมัครใจและมุ่งมั่น  

นอกจากน้ียังได ้นำาเสนอรูปแบบความร ่วมมือ  

5 รูปแบบ ซึ่งสามารถนำาใช้ในประเทศไทย รูปแบบ 

ความร่วมมือท่ีไม่เป็นนิติบุคคล คือ ความร่วมมือ 

ตามพื้นที่บริการ ความร่วมมือตามแบบเครือข่าย

หรือภาคีความร่วมมือ ความร่วมมือแบบแบ่งงาน 

ความร่วมมือตามระดับศักยภาพ มีความเหมาะสม 

และเป็นไปได้ โดยเฉพาะหากเป็นความร่วมมือ 

ภายใต ้ ระ เบียบกฎหมายที่ องค ์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นถือปฏิบัติอยู ่และสามารถดำาเนินการ

ได้ทันทีโดยได้รับความเห็นชอบของสภาท้องถ่ิน 

แต่ละแห่งตามแนวทางท่ีเสนอโดยกรมส่งเสริม 

การปกครองท ้องถิ่ น ส ่ วนความร ่ วมมือใน 

รูปแบบที่เป็นนิติบุคคลอาจพิจารณาการบริหารงาน 

ในรูปคณะกรรมการร่วม (Joint Board) ซึ่งดำาเนิน

การได้ง่ายกว่าสหการที่แม้จะเป็นรูปแบบที่ต่าง

ประเทศได้ดำาเนินการและได้รับความสำาเร็จมาแล้ว 

แต่ประเทศไทยจำาเป็นต้องมีการแก้ไขปรับปรุง

ระเบียบกฎหมายที่ เกี่ยวข ้องก ่อนโดยเฉพาะ 

ในส่วนสหการเฉพาะของเทศบาลโดยการแก้ไข

พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 (รวมท้ัง
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ที่ได้แก้ไขเพิ่มเติมถึง ฉบับที่ 13 พ.ศ. 2552)  

ท่ีกำาหนดว่าการจัดต้ังและยุบเลิกสหการจะทำาได ้

ก็แต่โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา ซึ่งทำาให้มีความ

ยากลำาบากท้ังในการจัดต้ังและยุบเลิก นอกจากน้ี 

กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นยังควรจัดการ

ประชุมสัมมนาเพื่อทำาความเข้าใจรูปแบบดังกล่าว 

ให ้ ชั ด เจนก ่ อน เนื่ อ งจากผลการวิ จั ยพบว ่ า 

ผู้ที่เกี่ยวข้องมีความเข้าใจและไม่เข้าใจความร่วมมือ 

ในรูปแบบสหการในสัดส ่ วนที่ ใกล ้ เคี ยงกัน  

อย่างไรก็ตาม การที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช 2550 สนับสนุนให้องค์กร

ปกครองส ่วนท ้องถิ่นจัดตั้ งหรือร ่วมกันจัดตั้ ง

องค์การเพื่อการจัดทำาบริการสาธารณะจึงเป็น

โอกาสอันดีที่จะนำาเสนอรูปแบบความร ่วมมือ 

ในการจัดตั้งสหการการศึกษาขึ้นในประเทศไทย 
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