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หนังสือเล่มเล็ก “กฎหมายหลักที่เกี่ยวข้องกับอุดมศึกษา” นี้ ได้
เรยีบเรยีงขึน้เพือ่ใช้ประกอบการบรรยาย และแลกเปลีย่นเรยีนรูป้ระสบการณ์
ในหลกัสตูร “ธรรมาภบิาลเพือ่การพฒันาอดุมศกึษา” สําหรับกรรมการสภา
มหาวิทยาลัย ซึ่งจัดโดยสถาบันธรรมาภิบาลมหาวิทยาลัย ภายใต้สถาบัน 
คลังสมองของชาติ มูลนิธิส่งเสริมทบวงมหาวิทยาลัย

สถาบันธรรมาภิบาลมหาวิทยาลัย เห็นว่าสิ่งที่เรียบเรียงขึ้นนี้  
เป็นเรื่องที่น่าสนใจ และเป็นประโยชน์อย่างยิ่งท่ีสมควรนํามาพิมพ์เผยแพร่ 
เพื่อให้เกิดความรู้ ความเข้าใจ ของกรรมการสภามหาวิทยาลัย อันจะเป็น
ประโยชน์ในการขบัเคลือ่นการพฒันาระบบการกาํกับดูแลสถาบนัอดุมศกึษา
อย่างมีประสิทธิภาพ 

ขอขอบคุณสถาบันธรรมาภิบาลมหาวิทยาลัย ภายใต้สถาบัน 
คลงัสมองของชาตทิีจ่ดัพมิพ์หนงัสอืเล่มเลก็นี ้หวงัว่าจะเป็นประโยชน์ในการ
พัฒนาสภาสถาบันอุดมศึกษาต่อไป   

			   ศาสตราจารย์ ดร.สุรพล  นิติไกรพจน์
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ศาสตราจารย์ ดร.สุรพล นิติไกรพจน์

	 ในการบรหิารจดัการมหาวทิยาลยัของรฐัทัง้ทีเ่ป็นมหาวทิยาลยัในก�ำกบั
และมหาวิทยาลัยในสังกัดที่ยังอยู่ในระบบราชการ ซึ่งเป็นสถาบันอุดมศึกษา
ประเภทหนึ่งที่เป็นองค์กรของรัฐ และมีกฎหมายจัดตั้งเป็นของตนเองโดยเฉพาะ 
ซึง่ก�ำหนดให้มหาวทิยาลยัของรฐัมสีถานะเป็นนติบิคุคลในภาคมหาชนนัน้ มคีวาม
จ�ำเป็นท่ีผูบ้รหิารมหาวทิยาลยัของรฐั จ�ำต้องมคีวามเข้าใจลกัษณะพืน้ฐานของการ
เป็นสถาบนัอดุมศกึษาของรฐั ทีม่ลีกัษณะการจดัองค์กรและขอบเขตอ�ำนาจหน้าที่
ที่แตกต่างไปจากองค์กรของรัฐอื่นๆ ที่อยู่ในระบบราชการ (1.4.1) และจะต้อง 
สามารถจ�ำแนกความแตกต่างระหว่างมหาวทิยาลยัของรฐัทีย่งัคงเป็นส่วนราชการ
อยู่กับมหาวิทยาลัยในก�ำกับของรัฐ (1.4.2) 
	 และจากนั้น จะต้องสามารถเข้าใจหลักการส�ำคัญของกฎหมาย  
โดยเฉพาะอย่างยิง่ กฎหมายท่ีมาจากความเปล่ียนแปลงของกรอบความคิดในเร่ือง
หลักเกณฑ์การใช้อ�ำนาจขององค์กรและเจ้าหน้าที่ของรัฐตามแนวทางของระบบ
กฎหมายมหาชน ที่ส่งผลให้มีการตรากฎหมายใหม่ๆ ที่วางหลักเกณฑ์เกี่ยวกับ 
การใช้อ�ำนาจปฏบิตัหิน้าทีข่ององค์กรและเจ้าหน้าทีใ่นภาครฐัทีเ่กดิขึน้ในระหว่าง
ระยะเวลา 20 ปีหลงันี ้(1.4.3) และในฐานะทีเ่ป็นองค์กรทีร่ฐัจดัตัง้ขึน้ มหาวทิยาลยั
ของรัฐจะต้องอยู่ภายใต้การก�ำกับดูแลและการก�ำหนดกรอบการด�ำเนินงานของ
หน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้เป็นหน่วยงานกลางในการควบคุม ตรวจสอบและ
ประเมินสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ (1.4.4) ด้วย
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ให้ต้องด�ำเนินการ มีลักษณะวิธีการด�ำเนินกิจการมหาวิทยาลัย มีโครงสร้าง 
องค์กรบริหารและมีระบบบริหารจัดการที่แตกต่างไปจากส่วนราชการระดับกรม
ท้ังหลาย ซ่ึงไม่มีพระราชบัญญัติจัดตั้งกรมขึ้นโดยเฉพาะ หากแต่จัดตั้งขึ้นโดย 
พระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ซึ่งเป็นกฎหมายกลาง 
ฉบับเดียวที่ก�ำหนดให้มีกระทรวง ทบวง กรม ต่างๆ ขึ้นรวมกันทั้งหมด และ
มีโครงสร้างการจัดองค์กรและขอบเขตอ�ำนาจหน้าท่ีของกระทรวงท่ีก�ำหนดไว ้
อย่างกว้างขวาง แต่ไม่มีการก�ำหนดอ�ำนาจหน้าที่หรือกรอบวัตถุประสงค์ของ 
หน่วยงานในระดับกรมไว้ 

นอกจากนั้น ในเรื่องวิธีการบริหารงานและการแบ่งโครงสร้างการ
ท�ำงานตลอดจนสายการบังคับบัญชานั้น กรมอื่นๆ ทุกกรมในฐานะส่วน
ราชการ ถูกก�ำหนดให้ต้องด�ำเนินการตามหลักเกณฑ์ที่ก�ำหนดไว้พระราชบัญญัติ
กลางฉบับหนึ่งคือพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534  
ในขณะที่มหาวิทยาลัยของรัฐแต่ละแห่งมีกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติของ
ตนเองโดยเฉพาะท่ีก�ำหนดโครงสร้างองค์กรในการบริหาร กรอบอ�ำนาจหน้าท่ี 
ภารกิจและวิธีด�ำเนินกิจการมหาวิทยาลัย ซึ่งอาจมีความแตกต่างกันไปตาม 
พระราชบัญญัติจัดตั้งแต่ละมหาวิทยาลัย เพื่อให้มหาวิทยาลัยของรัฐสามารถ 
ปฏิบัติภารกิจที่ก�ำหนดไว ้ในพระราชบัญญัติจัดตั้งของตนเองได ้อย ่างมี
ประสิทธิภาพ และไม่จ�ำต้องจัดโครงสร้างองค์กรการบริหาร หรือใช้วิธีการ 
ด�ำเนินงานอย่างเดียวกันกับกรมอื่นๆ ในระบบราชการ

การที่มหาวิทยาลัยของรัฐแต่ละแห่งมีพระราชบัญญัติจัดตั้งเป็น
ของตนเอง และสามารถก�ำหนดโครงสร้างการบริหารและวิธีการด�ำเนินงาน 
ตลอดจนกรอบวัตถุประสงค์ของมหาวิทยาลัยแต่ละแห่งที่แตกต่างกันได้นี้เอง  
ท่ีเป็นลักษณะพิเศษเฉพาะท�ำให้มหาวิทยาลัยของรัฐมีความแตกต่าง และ
ไม่ต้องใช้วิธีการปฏิบัติงานอย่างเดียวกับส่วนราชการในระดับกรมท้ังหลาย 
ดังที่เคยมีความเข้าใจผิดในเรื่องดังกล่าวมาก่อนหน้านี้

1. ลักษณะพิเศษของสถาบันอุดมศึกษา
ที่แตกต่างไปจากส่วนราชการโดยทั่วไป

แม้ว่าจะมีฐานะเป็นนิติบุคคลในภาครัฐที่มีกฎหมายจัดตั้งขึ้น และ
เป็นที่ รับทราบและเข้าใจโดยทั่วไป ทั้งจากกฎเกณฑ์ทางกฎหมายที่มีมา 
ก่อนการปฏิรูปการศึกษา (ซึ่งกำ�หนดให้มหาวิทยาลัยของรัฐท่ีเป็นส่วนราชการ
มีสถานะเป็นกรมในสังกัดทบวงมหาวิทยาลัย) และจากความเข้าใจของบุคลากร
ในมหาวิทยาลัยและในกระทรวงศึกษาธิการ ว่ามหาวิทยาลัยของรัฐมีสถานะ
เทียบเท่ากรม และอธิการบดีมีสถานะเทียบเท่ากับอธิบดีในระบบราชการ
ก็ตาม แต่แท้ที่จริงแล้ว มหาวิทยาลัยของรัฐมีลักษณะพิเศษบางประการที่
แตกต่างไปจากกรมทั้งหลายในระบบราชการส่วนกลาง ความแตกต่างหรือ
การมีลักษณะพิเศษเฉพาะของมหาวิทยาลัยของรัฐเหล่านี้ เป็นความแตกต่าง 
ในหลักการสำ�คัญที่ทำ�ให้โครงสร้างการบริหารอำ�นาจหน้าที่ และกระบวน
ในการบริหารงานมหาวิทยาลัยของรัฐมีความแตกต่างไปจากโครงสร้างการ
บริหาร อำ�นาจหน้าที่ของส่วนราชการอื่นและลักษณะพิเศษของมหาวิทยาลัย
ของรัฐเช่นนี้ ยังคงมีอยู่ต่อไป แม้เมื่อมหาวิทยาลัยของรัฐเปลี่ยนสถานภาพจาก
การเป็นมหาวิทยาลัยในกำ�กับของรัฐอีกด้วย ดังนั้น การพิจารณาและสร้างกรอบ
ความคดิทางกฎหมายและการบรหิารงานมหาวทิยาลยัในกำ�กบัของรฐั จงึจะตอ้ง
เริ่มต้นจากการทำ�ความเข้าใจลักษณะพิเศษของความเป็นมหาวิทยาลัยของรัฐ 
ในประเทศไทยทั้งสี่ประการต่อไปนี้เสียก่อน

1.1	 มหาวิทยาลัยของรัฐมีพระราชบัญญัติจัดตั้งโดยเฉพาะ

มหาวิทยาลัยของรัฐทุกแห ่งมีพระราชบัญญัติจัดตั้ งของตนเอง 
โดยเฉพาะ ทัง้ทีเ่ป็นพระราชบญัญตัจิดัตัง้ของมหาวทิยาลยัแต่ละแห่งต่างฉบบักนั 
ท้ังทีเ่ป็นพระราชบญัญัติจัดต้ังรวมในลกัษณะเป็นกลุม่มหาวทิยาลยัทีก่�ำหนดกรอบ
วัตถปุระสงค์ อ�ำนาจหน้าที ่และโครงสร้างการบรหิารงานให้เป็นอย่างเดยีวกนั (เช่น
ในกรณีกลุ่มมหาวิทยาลัยราชภัฏ และมหาวิทยาลัยราชมงคล) การจัดตั้งขึ้นโดยมี
พระราชบัญญัติเฉพาะของตนเองเช่นนี้ท�ำให้มหาวิทยาลัยมีวัตถุประสงค์ชัดเจน 
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ผู้ชนะคดีท่ีฟ้องร้องมหาวิทยาลัยของรัฐไม่สามารถน�ำเจ้าพนักงานบังคับคดี
มาบังคับยึดทรัพย์สินของมหาวิทยาลัยออกขายทอดตลาดได้ ทรัพย์สินที่เป็น
อสังหาริมทรัพย์ของมหาวิทยาลัยไม่อาจมีผู้ใดยกอายุความขึ้นต่อสู้เพ่ืออ้าง
การครอบครองปรปักษ์ได้ บุคลากรของมหาวิทยาลัยก็เป็นบุคลากรในภาครัฐ  
ถอืบตัรประจ�ำตวัและมสีทิธแิละหน้าทีใ่นฐานะทีเ่ป็นเจ้าหน้าทีข่องรฐั มใิช่พนกังาน
หรือลูกจ้างบริษัทเอกชน

การเป็นนิติบุคคลมหาชนท�ำให้มหาวิทยาลัยและการด�ำเนินการตาม
อ�ำนาจหน้าที่ของมหาวิทยาลัย ได้รับความสนับสนุนช่วยเหลือจากงบประมาณ
แผ่นดนิท่ีรฐัจดัหาให้ทกุปีตามความจ�ำเป็น และหากมคีวามต้องการความช่วยเหลอื  
มหาวิทยาลัยรัฐในฐานะนิติบุคคลมหาชนก็สามารถร้องขอความช่วยเหลือทาง
กฎหมายจากส�ำนักงานอัยการสูงสุด ขอความเห็นทางกฎหมายจากส�ำนักงาน 
คณะกรรมการกฤษฎกีา หรอืขอใช้สาธารณประโยชน์หรอืทีร่าชพสัดใุนความดแูล 
ของกรมธนารักษ์หรือหน่วยงานอื่นๆ ได้ในฐานะองค์กรในภาคมหาชนโดย 
ไม่ต้องเสยีค่าตอบแทน อกีทัง้มหาวิทยาลัยของรฐักไ็ม่ต้องรบัผิดชอบในการเสียภาษี 
เงินได้นิติบุคคล ดังเช่นนิติบุคคลเอกชนอื่นๆ อีกด้วย

1.3	 มหาวิทยาลัยของรัฐมีขอบวัตถุประสงค์ที่จ�ำกัด ชัดเจน

ตรงกันข้ามกับหน่วยงานภายในระดับกรมในระบบราชการที่ไม่มี
ขอบวัตถุประสงค์ที่ก�ำหนดไว้ว่าจัดตั้งขึ้นเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ใด (เพราะ
กรมเป็นส่วนราชการภายในกระทรวง จึงต้องด�ำเนินการให้เป็นไปตาม
วัตถุประสงค์ ภารกิจหรืออ�ำนาจหน้าที่ที่ได้ก�ำหนดไว้อย่างกว้างขวางแล้วของ
กระทรวงแต่ละกระทรวง) มหาวิทยาลัยของรัฐทุกแห่งมีขอบวัตถุประสงค์และ
ภารกิจที่ก�ำหนดไว้โดยชัดแจ้งในพระราชบัญญัติจัดตั้ง ที่ระบุเจตนาของรัฐที่
มอบหมายมาให้มหาวิทยาลัยของรัฐแต่ละแห่งรับผิดชอบภารกิจเฉพาะเร่ืองท่ี 
ปรากฏอย่างชัดเจน และโดยปกติแล้วมหาวิทยาลัยของรัฐก็จะถูกก�ำหนดให้
รับผิดชอบภารกิจหลักสี่ประการ ได้แก่ การจัดการศึกษาอบรมชั้นสูงเพื่อผลิต
บัณฑิตออกไปรับใช้สังคม การศึกษาค้นคว้าและการวิจัยในวิชาการขั้นสูง  
การให้บริการทางวิชาการแก่สังคมและการท�ำนุบ�ำรุงศิลปวัฒนธรรม ภารกิจ

1.2	 มหาวิทยาลัยของรัฐเป็นนิติบุคคลในภาคมหาชน

ในพระราชบัญญัติจัดต้ังมหาวิทยาลัยของรัฐทุกฉบับ ก�ำหนดให้
มหาวิทยาลัยของรัฐเป็นนิติบุคคล การเป็นนิติบุคคลขององค์กรในภาคมหาชน 
มีความหมายว ่า นิ ติบุคคลน้ันจะมีความเป ็นอิสระของตนโดยเฉพาะ 
แยกต่างหากมาจากรัฐซึ่งเป็นนิติบุคคลในภาคมหาชนหลักในการบริหาร
ประเทศ และเป็นการรับรองความเป็นอิสระของมหาวิทยาลัยของรัฐแต่ละแห่ง
อย่างมีนัยส�ำคัญ เพราะการเป็นนิติบุคคลนั้น หมายความว่าองค์กรนั้น สามารถ
มีเจตจ�ำนงเป็นของตนโดยเฉพาะ มีทรัพย์สินเป็นกรรมสิทธิ์ของตนเองและ
จัดการทรัพย์สินของตนได้เองโดยไม่ต้องไปขอความเห็นชอบจากบุคคลอื่น  
มีอ�ำนาจในการแต่งต้ังหรือจ้างบุคลากรให้เป็นบุคลากรของตนเองเพื่อปฏิบัติ
หน้าที่ สามารถก่อนิติสัมพันธ์กับบุคคลอื่นๆ ได้ และสามารถฟ้องร้องคดี 
เรียกร้องสิทธิของตนจากบุคคลอื่นต่อศาลหรืออาจต้องถูกฟ้องร้องให้รับผิด 
ในการกระท�ำของตนในศาลได้ด้วย การมสีถานะเป็นนติบิคุคลจงึเป็นพืน้ฐานหรอื
องค์ประกอบทีส่�ำคญัทีส่ดุของความเป็นอสิระของหน่วยงานหรอืขององค์กรต่างๆ 
เพราะเป็นการเริ่มต้นประกาศการเกิดขึ้นและด�ำรงอยู่ขององค์กรนั้นๆ นั่นเอง 
และการมลีกัษณะเป็นนิติบคุคลกเ็ป็นหลกัฐานส�ำคัญทีร่บัรองและแสดงสถานภาพ
ในการที่จะด�ำเนินงานจัดการอุดมศึกษาต่อไปให้ได้อย่างมีประสิทธิภาพของ
มหาวิทยาลัยของรัฐ

ไม ่ เพียงแต ่รับรองความเป ็นนิติบุคคลของมหาวิทยาลัยของรัฐ
เท่านั้น แต่การที่มหาวิทยาลัยของรัฐเป็นนิติบุคคลโดยผลแห่งกฎหมาย คือมี 
พระราชบัญญัติจัดตั้งประกาศก�ำหนดให้มหาวิทยาลัยของรัฐเป็นนิติบุคคล  
มิใช่เป็นมหาวิทยาลัยโดยการไปยื่นขอจดทะเบียนจัดตั้ง ดังกรณีของบริษัท 
ห้างหุ้นส่วน หรือสมาคม มูลนิธิในภาคเอกชน นั้น ท�ำให้มหาวิทยาลัยเป็น
นิติบุคคลที่เกิดขึ้นในภาคมหาชน (Public Sector) และย่อมกลายเป็น
นิติบุคคลในภาคมหาชนหรือนิติบุคคลมหาชนตามไปด้วย การเป็นนิติบุคคล
ในภาคมหาชนท�ำให้มหาวิทยาลัยของรัฐมีเอกสิทธิ์ในฐานะนิติบุคคลมหาชน 
หลายประการ เช่นเดียวกับนิติบุคคลมหาชนอื่นๆ ซึ่งต่างก็ได้รับเอกสิทธิ์เหล่านี้  
ได้แก่ การที่ทรัพย์สินของมหาวิทยาลัยไม่อยู ่ในขอบข่ายของการบังคับคดี  
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ท้ัง 4 ประการหลักซึ่งอาจมีภารกิจอื่นมาผนวกเพิ่มเติมขึ้นได ้บ ้างตาม 
พระราชบัญญัติจัดตั้งมหาวิทยาลัยแต่ละแห่ง (เช่นกรณีมหาวิทยาลัยราชภัฏ
อาจมีพันธกรณีที่จะต้องเป็นสถาบันอุดมศึกษาเพื่อการพัฒนาท้องถิ่น เพิ่มเติม
ข้ึนอีก) เป็นกรอบเป้าหมายหลักที่มหาวิทยาลัยของรัฐจะต้องด�ำเนินการ เป็น
อ�ำนาจหน้าที่เฉพาะที่กฎหมายมอบไว้แก่มหาวิทยาลัยนั้นๆ ให้ด�ำเนินการให้
ส�ำเร็จอย่างมีประสิทธิภาพ โดยการใช้ทรัพยากร งบประมาณและบุคลากรที่รัฐ 
จัดหาให้ และเป็นภารกิจเฉพาะที่ส่วนราชการอื่นไม่มีหน้าที่มาเกี่ยวข้อง 
แทรกแซง หรือสั่งการ (เว ้นแต่ที่จะได้มีกฎหมายก�ำหนดให้กระท�ำได้ไว ้ 
โดยเฉพาะ ซึ่งจะได้กล่าวต่อไปในหัวข้อ 1.4.4) และก็เป็นการจ�ำกัดขอบเขต
ของการท�ำงานของมหาวิทยาลัยของรัฐไปในเวลาเดียวกันด้วย กล่าวคือ 
มหาวิทยาลัยของรัฐย่อมจะไม่สามารถด�ำเนินการในเรื่องอื่นๆ ท่ีออกไป 
นอกขอบของอ�ำนาจหน้าที่และวัตถุประสงค์ที่ก�ำหนดไว้อย่างแจ้งชัดใน 
พระราชบัญญัติจัดตั้งแล้วนี้ได้

1.4	 มหาวิทยาลัยของรัฐบริหารจัดการเบ็ดเสร็จโดยสภามหาวิทยาลัย

สายการบังคับบัญชาและอ�ำนาจในการตัดสินใจสูงสุดของมหาวิทยาลัย
ของรัฐ จะจบลงที่สภามหาวิทยาลัยซึ่งเป็นองค์กรบริหารสูงสุด และไม่มีสาย
การบังคับบัญชาใดที่สูงไปกว่าสภามหาวิทยาลัยอีกแล้วในการด�ำเนินภารกิจ
ของมหาวิทยาลัยของรัฐ ไม่มีปลัดกระทรวง หรือรัฐมนตรีที่จะส่งการบังคับ
บัญชาการใดๆ ต่อมหาวิทยาลัยได้ดังกรณีที่เป็นอยู ่ในส่วนราชการระดับ
กรมทั้งหลาย สภามหาวิทยาลัยเป็นองค์กรตัดสินใจสูงสุดและเป็นองค์กร
สุดท้ายในการตัดสินใจในทุกๆ เรื่องที่อยู ่ในอ�ำนาจหน้าท่ีของมหาวิทยาลัย 
สภามหาวิทยาลัยอาจแต่งตั้งหรือถอดถอนอธิการบดี คณบดี เห็นชอบให้
ด�ำเนินการหรือยกเลิกการจัดการศึกษาหลักสูตรใดหลักสูตรหนึ่ง ให้หรือ
เพิกถอนปริญญาบัตร ก�ำหนดค่าจ้าง ค่าตอบแทนบุคลากรต่างๆ ตามที่ 
เห็นว่าเหมาะสม บริหารจัดการทรัพย์สินของมหาวิทยาลัยไปตลอดจนถึง 
ยุบเลิกหรือตั้งคณะหรือหน่วยงานใดๆ ในมหาวิทยาลัยเพื่อด�ำเนินการให้เป็นไป 
ภายในขอบวัตถุประสงค ์ของมหาวิทยาลัยตามที่ก�ำหนดไว ้ในกฎหมาย 

จัดตั้งมหาวิทยาลัยได้
ความแตกต่างไปจากส่วนราชการอื่นๆ ในประเด็นนี้ มีความชัดเจน 

และสะท้อนเจตนาที่จะให้มหาวิทยาลัยของรัฐอิสระอย่างเต็มที่ในการด�ำเนิน
กิจการ เพราะไม่มีสายการบังคับบัญชาใดที่อยู่เหนือไปกว่าสภามหาวิทยาลัย
อีกแล้ว ดังนั้น สภามหาวิทยาลัยจึงเป็นองค์กรบริหารงานสูงสุดท่ีจะตัดสินใจ 
ด�ำเนนิการตามภารกจิของมหาวทิยาลยัในลกัษณะเดยีวกนักบัคณะกรรมการของ
บรษิทัเอกชนทีม่อี�ำนาจตดัสินใจทกุๆ เร่ืองในกจิการของบริษทันัน้ๆ นัน่เอง ความ
ข้อนีแ้ตกต่างไปจากทีม่กัจะมผีูเ้ข้าใจว่าสภามหาวทิยาลยัเป็นเพยีงคณะกรรมการ
เพือ่ให้ค�ำปรกึษา และช่วยเหลืออธิการบดใีนการบริหารมหาวิทยาลัยดงัท่ีมผู้ีเข้าใจ
โดยผิดพลาดกันอยู่เป็นอย่างมาก แม้แต่ในวงการมหาวิทยาลัยด้วยกันเอง

นอกจากสภามหาวิทยาลัยเป ็นองค ์กรบริหารงานสูงสุดแล ้ว 
ความแตกต่างจากระบบราชการอย ่างมีนัยส�ำคัญอีกประการหนึ่งก็คือ  
สภามหาวทิยาลยัเป็นองค์กรบริหารงานทีม่ลัีกษณะเป็นองค์กรกลุ่ม (Collective  
Organ) ซึ่งมีองค์ประกอบหลากหลาย มีกฎหมายก�ำหนดหลักเกณฑ์เรื่อง 
องค์ประชุม การนัดประชุม การลงมติและวิธีการด�ำเนินงานไว้โดยเฉพาะ 
ต่างไปจากโครงสร้างของการตัดสินใจสูงสุดที่เป็นองค์กรเดี่ยวที่อยู่ในรูปของ
อธิบดีหรือปลัดกระทรวงที่เป็นอยู่ในระบบราชการ ซึ่งแม้จะเป็นการก�ำหนด
ให้มีผู ้ด�ำรงต�ำแหน่งสูงสุดเพียงคนเดียวที่มีอ�ำนาจเด็ดขาดในการสั่งการหรือ
ตัดสินใจในกิจการของกรมหรือของกระทรวง แต่องค์กรบริหารในลักษณะ
องค์กรเดี่ยวในระบบราชการเหล่านี้ก็ไม่มีอ�ำนาจตัดสินใจเด็ดขาดในหน่วยงาน 
ของตน เพราะยังมีสายการบังคับบัญชาที่สูงขึ้นไปตามล�ำดับชั้น จนถึงรัฐมนตรี
และนายกรัฐมนตรี ในขณะที่สภามหาวิทยาลัยเป็นองค์กรตัดสินใจสุดท้ายของ 
การบริหารงานมหาวิทยาลัย และไม่มีผู ้บังคับบัญชาท่ีจะมาส่ังการแก้ไข 
เปลี่ยนแปลง หรือทบทวนการตัดสินใจใดๆ ของสภามหาวิทยาลัยได้อีก
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2.1	 ความแตกต่างในเรื่องการบริหารงานทั่วไป

มหาวิทยาลัยที่ เป ็นส่วนราชการยังต ้องด�ำเนินการตามแนวทาง
และนโยบายที่ รั ฐ โดยกระทรวงศึกษาธิการเป ็นผู ้ก�ำ หนด และขอให ้ 
สภามหาวิทยาลัยไปด�ำเนินการ เท ่าท่ีไม ่ขัดกับแนวทางหรือหลักการท่ี 
สภามหาวิทยาลัยเคยมีมติได้ การเปิดการเรียนการสอน การรับนักศึกษา 
ทิศทางการผลิตบัณฑิต สาขาวิชาที่ควรเพิ่มหรือลดจ�ำนวนการรับเข้าศึกษาใน 
เรื่องต่างๆ เหล่านี้ แม้จะมีความเป็นอิสระในการบริหาร แต่มหาวิทยาลัยใน
ระบบราชการก็จะต้องน�ำเอาแนวนโยบายหรือทิศทางหลัก (ซึ่งในทางปฏิบัติก็
ไม่ได้มีมากนัก) ของฝ่ายนโยบายทางด้านการศึกษาของรัฐบาลไปด�ำเนินการด้วย 
ทัง้นี ้เพราะการขอตัง้ส่วนงานใหม่ การจดัตัง้คณะใหม่ หรือการเปิดสาขาวิชาใหม่ๆ 
ยังต้องเสนอแผนงานและค�ำของบประมาณ ตลอดจนต้องเป็นไปโดยสอดคล้อง
กับแผนรวมทางการศึกษาของรัฐด ้วย การจัดตั้งคณะหรือส่วนงานใหม่
ก็ต ้องได ้รับความเห็นชอบ เพื่อให้เป ็นกรอบในการขอรับการสนับสนุน
ทางงบประมาณและบุคลากรจากรัฐ แม้ว ่าในระยะหลังๆ การสนับสนุน 
ดังกล่าวจะลดน้อยลงจนไม่มีหรือแทบไม่มีความจ�ำเป็นต้องค�ำนึงถึงความเห็น
หรือแผนรวมของหน่วยงานทางการศึกษาในระดับรัฐบาล ซ่ึงก็เป็นกรอบท่ี
กว้างขวางมากจนแทบไม่มีความขัดแย้งในเรื่องใดๆ เลยแล้วก็ตาม และอีกทั้ง 
มหาวิทยาลัยก็มีอิสระที่จะด�ำเนินการเรื่องเหล่านี้ได้เอง หากมีทรัพยากร
และบุคลากรของตนเองอย่างเพียงพอโดยไม่ต ้องขอรับความสนับสนุน
เพิ่มจากรัฐก็ตาม แต่หลักเกณฑ์ในเรื่องเหล่านี้ก็ยังคงอยู ่และยังคงใช้ได้กับ 
มหาวิทยาลัยใหม่ๆ จ�ำนวนมากที่ยังพึ่งตัวเองไม่ได้มากพอ ดังกรณีการตรา 
พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส่วนงานใหม่ การเปิดการเรียนการสอนในคณะใหม่ๆ 
หรือการขยายการเรียนการสอน หรือเป ิด วิทยาเขตในต ่าง พ้ืนท่ีของ 
มหาวิทยาลัยใหม่ๆ ทั้งหลาย เป็นต้น

แม้จะมีระบบบริหารที่ค่อนข้างเป็นอิสระที่ก�ำหนดไว้ในพระราชบัญญัติ
จดัตัง้ แต่มหาวทิยาลยัในระบบราชการกย็งัคงยดึโยงอยูก่บัระบบการบงัคบับญัชา
ของรฐัในบางจดุ ดงักรณทีีอ่ธกิารบดซีึง่เป็นผูบ้รหิารสงูสดุของแต่ละมหาวทิยาลยั
ยังต้องอยู ่ภายใต้อ�ำนาจบังคับบัญชาส่ังการของเลขาธิการคณะกรรมการ 
การอุดมศึกษา โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การพิจารณาลงโทษทางวินัยในกรณีที ่

2. ความแตกต่างระหว่างมหาวิทยาลัยในก�ำกับของรัฐ
กับมหาวิทยาลัยในระบบราชการ

อันที่จริงแล้ว มหาวิทยาลัยไทยถูกจัดต้ังขึ้นโดยให้เป็นมหาวิทยาลัย
ในก�ำกับมาตั้งแต่ต้น จึงท�ำให้โครงสร้างและระบบบริหารมหาวิทยาลัยแตกต่าง 
ไปจากส่วนราชการระดับกรมทั้งหลายดังที่กล่าวมาในหัวข้อท่ีแล้ว ดังจะเห็นได ้
จากการเกิดขึ้นของมหาวิทยาลัยแห่งแรกภายหลังการจัดระบบบริหารราชการ
แบบใหม่ หลังจากการเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองในปี พ.ศ. 2475  
ซึ่งก็คือ มหาวิทยาลัยวิชาธรรมศาสตร์และการเมืองที่จัดตั้งขึ้นในปี พ.ศ. 2477  
ซึ่งไม่มีสถานะเป็นส่วนราชการมาตั้งแต่แรก โดยเป็นแต่เพียงนิติบุคคลที่
จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติเฉพาะและมิได้อยู ่ในสายการบังคับบัญชาของ
กระทรวง ทบวง กรมใด แต่เมื่อปี พ.ศ. 2495 ในกระแสของความพยายาม
ควบคุมอ�ำนาจการดูแลการบริหารจัดการมหาวิทยาลัยอันเป็นท่ีรวมของผู้คน
ที่มีความรู ้สมัยใหม่ซึ่งเป็นความพยายามของกลุ ่มผู ้มีอ�ำนาจทางการเมือง 
ในเวลานั้น มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ก็ถูกดึงกลับเข ้ามาสู ่การเป็นส่วน
ราชการอีกแห่งหนึ่งด้วย จากนั้น การจัดตั้งมหาวิทยาลัยทุกๆ แห่งต่อมา
ก็เกิดขึ้นในลักษณะเดียวกัน คือให้มีสถานะเป็นส่วนราชการระดับกรม  
ดังนั้น การเปลี่ยนแปลงไปสู่การเป็นมหาวิทยาลัยในก�ำกับของรัฐ ซึ่งเริ่มต้น
ท่ีมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารีในปี พ.ศ. 2533 จึงไม่ใช่อะไรอื่น นอกจาก 
การกลับคืนไปสู ่รากฐานและสถานะเดิมที่เหมาะสมส�ำหรับการเป็นองค์กร 
จัดการศึกษา ค้นคว้าวิชาการ และผลิตบัณฑิตออกไปสู่สังคม อันเป็นลักษณะ 
เฉพาะที่ควรเป็นขององค์กรในลักษณะมหาวิทยาลัยเท่านั้น

ดังที่กล่าวมาแล้วว่า แม้เมื่อเป็นส่วนราชการ มหาวิทยาลัยของรัฐ
ก็จะรักษาลักษณะเฉพาะที่เป็นอิสระแตกต่างไปจากส่วนราชการในระดับ 
กรมอื่นๆ ดังน้ัน เมื่อต้องเปลี่ยนกลับไปสู่สถานะดั้งเดิมที่ควรเป็น คือการเป็น
มหาวิทยาลัยในก�ำกับของรัฐและอยู่นอกระบบราชการ ความแตกต่างระหว่าง
มหาวิทยาลัยของรัฐทั้งสองประเภทนี้จึงมีอยู่ไม่มากนัก และอาจจ�ำแนกออกได้ 
เป็นประเด็นได้ใน 4 กรณี ได้แก่ ในเรื่องการบริหารงานทั่วไป การบริหารบุคคล 
การบริหารงบประมาณและในเรือ่งความสมัพนัธ์กบัรฐัในการควบคมุมหาวทิยาลยั
ที่แตกต่างกัน
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อย่างไรก็ตาม ความแตกต่างในเร่ืองการบริหารงานบุคคลระหว่าง
มหาวิทยาลัยของรัฐท้ังสองประเภทก็เร่ิมมีน้อยลงมาเร่ือยๆ มาตั้งแต่ปี พ.ศ. 
2542 เมื่อรัฐไม่อนุญาตให้มหาวิทยาลัยที่เป็นส่วนราชการบรรจุข้าราชการ
เพิ่มขึ้น แต่ใช้หลักเกณฑ์การบรรจุพนักงานมหาวิทยาลัยท�ำนองเดียวกับ
บุคลากรของมหาวิทยาลัยในก�ำกับ อันส่งผลให้บุคลากรของมหาวิทยาลัย
ท่ีเป็นส่วนราชการที่ยังคงเป็นข้าราชการอยู ่มีจ�ำนวนน้อยลงเรื่อยๆ และ
บุคลากรประเภทใหม่ที่เรียกว่าพนักงานมหาวิทยาลัยในมหาวิทยาลัยที่
เป็นส่วนราชการ เพ่ิมจ�ำนวนมากขึ้นจนมีมากกว่าข้าราชการในปัจจุบัน 
ซ่ึงท�ำให ้อ�ำนาจบริหารงานบุคคลของมหาวิทยาลัยมี เพิ่มมากขึ้นตลอด 
ตามจ�ำนวนพนักงานมหาวิทยาลัยที่เพิ่มขึ้น และสามารถก�ำหนดหลักเกณฑ์
ต่างๆ ในการบริหารงานบุคคลที่ใช ้ส�ำหรับพนักงานมหาวิทยาลัยเหล่านี ้
ในท�ำนองเดียวกับอ�ำนาจการบริหารงานบุคคลของมหาวิทยาลัยในก�ำกับท่ีมีต่อ
บุคลากรของตนนั่นเอง

2.3	 การบริหารงบประมาณและการเงิน

มหาวิทยาลัยที่เป็นส่วนราชการถูกบังคับตามกฎหมาย วิธีการ  
งบประมาณให้ท�ำค�ำขอตั้งงบประมาณแต่ละปี โดยกระบวนการแจกแจงรายการ
งบประมาณในลักษณะเดียวกับส่วนราชการทั้งหลายภายใต้แผนงานต่างๆ  
ที่ก�ำหนดหรือได้รับความเห็นชอบไว้ เมื่องบประมาณประจ�ำปีได้รับอนุมัติ  
ก็จะได้รับงบประมาณท่ีโอนมาในลักษณะเงินประจ�ำงวด ท่ีอาจมีหลายงวด 
ในแต่ละปีตามความเหมาะสมและความจ�ำเป็นในการบริหารงบประมาณภาครัฐ 
และการใช้จ่ายก็ต้องเป็นไปตามรายการหรือแผนงานที่ได้รับความเห็นชอบไว ้
นอกจากนั้น ในรายการรายจ่ายต่างๆ ที่ก�ำหนดรายการไว้ในลักษณะเดียวกับ 
ส่วนราชการอื่นๆ เช่น ค่าอาหารท�ำการนอกเวลา ค่าใช้จ ่ายเดินทางไป
ราชการต่างประเทศ ฯลฯ มหาวิทยาลัยที่เป็นส่วนราชการจะต้องอยู่ภายใต ้
หลักเกณฑ์และอัตราการจ่ายเงินท่ีหน่วยงานกลางภาครัฐ (เช่น กรมบัญชีกลาง) 
ประกาศก�ำหนดขึ้นไว้ให้ใช้กับส่วนราชการโดยทั่วไป โดยไม่อาจก�ำหนดยกเว้น
อัตราหรือหลักเกณฑ์การจ่ายดังกล่าวได้ เพราะเป็นงบประมาณรายจ่ายที ่

สภามหาวิทยาลัยไม่ใช้อ�ำนาจด�ำเนินการในกระบวนดังกล่าว เป็นต้น
ในส่วนของมหาวิทยาลัยในก�ำกับ การบริหารงานของมหาวิทยาลัยจะ

เป็นอสิระ การตดัสนิใจจัดต้ังหน่วยงาน เปิดสาขาวชิาหรอืคณะวชิาใหม่ๆ การขยาย 
พืน้ทีบ่รกิารไปยงัวทิยาเขตใหม่ๆ หรือการด�ำเนินการก�ำหนดทศิทางการบรหิารงาน  
ล้วนแต่เป็นอ�ำนาจหน้าที่ของสภามหาวิทยาลัยทั้งสิ้น

2.2	 ความแตกต่างในการบริหารงานบุคคล

มหาวิทยาลัยของรัฐในระบบราชการมีระบบบริหารงานบุคคลที่เป็น
ระบบมาตรฐานกลาง ที่ดูแลโดยคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนในสถาบัน
อุดมศึกษา (กพอ.) ที่ก�ำหนดลักษณะ ระดับต�ำแหน่ง ค่าตอบแทน ตลอดจน
ก�ำหนดจ�ำนวนที่เหมาะสมให้แก่แต่ละมหาวิทยาลัยในการมีกรอบอัตราก�ำลัง 
เพ่ือรองรับภารกิจของตน ทัง้ยงัได้รบังบประมาณแผ่นดนิส�ำหรบัจ่ายเป็นเงนิเดอืน
และค่าตอบแทนของข้าราชการ กพอ. เหล่านีโ้ดยผ่านงบประมาณหมวดเงนิเดอืน
ที่รัฐจัดสรรให้ในแต่ละปีด้วย ดังนั้น เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงในระบบราชการ เช่น  
การปรับเพิ่มเงินเดือน การปรับฐานเงินเดือนหรือเงินประจ�ำต�ำแหน่งในระดับ
ประเทศของระบบราชการ ข้าราชการพลเรอืนในมหาวทิยาลยักจ็ะได้รบัผลกระทบ 
และมีความเปลี่ยนแปลงไปด้วยตามกรอบหลักเกณฑ์กลางของการบริหารงาน
ภาครัฐ

ส�ำหรบัมหาวทิยาลยัในก�ำกบั การก�ำหนดกรอบอตัราก�ำลงั ค่าตอบแทน 
สวัสดิการ และหลักเกณฑ์ความก้าวหน้าของบุคลากรเป็นเรื่องของแต่ละ
มหาวทิยาลัยโดยเฉพาะ และไม่จ�ำต้องปฏบิตัอิย่างเดยีวกนัในแต่ละมหาวทิยาลยั  
ดังนั้น จึงอาจมีระบบค่าตอบแทนที่สูงกว่า มีความมั่นคงน้อยกว่า หรือน�ำระบบ
สัญญาจ้างงานมาใช้กับระบบบริหารบุคคลของมหาวิทยาลัยในก�ำกับได้เอง  
โดยไม่ต้องเปรียบเทียบหรืออ้างอิงจากส่วนราชการหรือมหาวิทยาลัยอื่นๆ  
เว้นแต่บุคลากรที่เปลี่ยนสถานภาพมาจากมหาวิทยาลัยที่เป็นส่วนราชการเดิม ที่
อาจมีหลักประกันความมั่นคงและสถานะการเป็นข้าราชการเดิมที่มหาวิทยาลัย
จะตอ้งปฏบิตัิต่อผูน้ัน้ไม่ดอ้ยไปกวา่เดิม ตามทีม่ขีอ้ยกเว้นไวใ้นบทเฉพาะกาลของ
พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยในก�ำกับนั้นๆ 
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2.4	 ความแตกต่างในเรื่องการควบคุมจากรัฐ

ในทางทฤษฎี มหาวิทยาลัยของรัฐที่เป็นส่วนราชการก็เช่นเดียวกับ 
ส่วนราชการทัง้หลาย ทีจ่ะต้องอยูภ่ายใต้อ�ำนาจบงัคบับญัชาในสายการบงัคบับญัชา 
ที่มีนายกรัฐมนตรีเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุด ขณะที่มหาวิทยาลัยในก�ำกับมีสถานะ
เป็นองค์กรกระจายอ�ำนาจที่มิใช่ส่วนราชการและไม่อยู่ในสายการบังคับบัญชา

ส่วนราชการทัง้หลาย เป็นส่วนหนึง่ขององค์กรของรฐัทีย่ดึโยงกนัภายใต้
โครงสร้างของสายการบงัคบับญัชา อยูภ่ายใต้อ�ำนาจการควบคมุของผูบ้งัคบับญัชา
ที่อยู่เหนือตนขึ้นไปและผู้บังคับบัญชาย่อมมีอ�ำนาจสั่งการต่างๆ ต่อผู้ใต้บังคับ
บญัชาได้ทัง้ในแง่การสัง่การเหนอืตวับคุคลผูใ้ต้บงัคบับญัชา ในอนัท่ีจะส่ัง แต่งตัง้ 
โยกย้าย ก�ำหนดให้ด�ำรงต�ำแหน่งใดๆ หรอืให้ความดคีวามชอบ กบัทัง้มอี�ำนาจทีจ่ะ
พจิารณาลงโทษทางวินยัได้ นอกจากนัน้ผู้บงัคับบญัชายงัมีอ�ำนาจเหนอืการกระท�ำ 
ของผู้ใต้บังคับบัญชา ในอันท่ีจะส่ังการให้กระท�ำการ ส่งให้แก้ไขเปล่ียนแปลง 
การกระท�ำท่ีเห็นว่าผิดพลาดบกพร่อง หรือกระทั่งสอดเข้าไปกระท�ำการแทน 
ผู้ใต้บังคับบัญชา เมื่อเห็นว่าผู้ใต้บังคับบัญชาละเลยต่อหน้าที่ที่พึงปฏิบัติได้

ส�ำหรับในกรณีขององค์กรกระจายอ�ำนาจ ซึ่งมีสถานะเป็นนิติบุคคล
เอกเทศแยกออกต่างหากจากองค์กรของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นองค์กรกระจายอ�ำนาจ
ตามพื้นท่ี (ซ่ึงได้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบต่างๆ) หรือองค์กร
กระจายอ�ำนาจตามภารกิจ (ซึ่งก็คือรัฐวิสาหกิจที่มีความเป็นนิติบุคคลของ
ตนเอง และองค์การมหาชนท้ังหลาย) นั้น จะเป็นองค์กรท่ีมีความเป็นอิสระ 
และมีอ�ำนาจบริหารจัดการ มีอ�ำนาจตัดสินใจ และมีองค์กรตัดสินใจของตนเอง 
กับทั้งมีทรัพย์สินและความสามารถของตนเองโดยเฉพาะ จึงไม่อยู ่ภายใต้
สายการบังคับบัญชาของรัฐในระบบการบังคับบัญชา หากแต่จะถูกควบคุม
จากรัฐโดยอาศัยอ�ำนาจก�ำกับดูแล (Tutelage Power) ที่เป็นการควบคุมที่
จ�ำกัด และอยู่บนหลักเกณฑ์ที่ว่าองค์กรผู้ก�ำกับดูแลจะใช้อ�ำนาจก�ำกับดูแลได ้
เฉพาะทีม่กีฎหมายก�ำหนดอ�ำนาจหน้าทีไ่ว้โดยแจ้งชดัเท่านัน้ และหากกฎหมาย 
ไม่ก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการใช้อ�ำนาจก�ำกับดูแลไว้ผู้ก�ำกับดูแลก็จะ 
ไม่สามารถด�ำเนินการใดๆ ได้ และอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์ทางกฎหมายมหาชนที่ว่า 
จะมีการตีความขยายอ�ำนาจก�ำกับดูแลออกไปไม่ได้

มาจากเงินงบประมาณส่วนกลางของรัฐ) ซึ่งจะต้องจ่ายภายใต้กรอบหลักเกณฑ์
และอัตราเดียวกันกับส่วนราชการอื่น

ส�ำหรับมหาวิทยาลัยในก�ำกับ การได้รับงบประมาณจากรัฐ ให้มาใน
ลักษณะเป็นงบประมาณอุดหนุนเป็นก้อนในลักษณะที่เรียกว่า Block Grant  
ที่ใช้จ่ายตามความเหมาะสมและจ�ำเป็นตามที่สภามหาวิทยาลัยให้ความเห็นชอบ  
และหากได้ด�ำเนินการตามพันธกิจต่างๆ ไปแล้วและมีงบประมาณเหลืออยู่ 
สามารถเก็บไว้เป็นเงินทุนสะสมของมหาวิทยาลัยในก�ำกับนั้นได้โดยไม่ต้อง 
ส่งคืนดังกรณีมหาวิทยาลัยส่วนราชการ การก�ำหนดรายการรายจ่าย หลักเกณฑ ์
และอัตราการจ่ายต่างๆ ล้วนแต่อยู ่ในอ�ำนาจหน้าท่ีและความรับผิดชอบ 
ของมหาวิทยาลัยเองทั้งสิ้น

ความแตกต่างในเรื่องการบริหารงบประมาณและการเงินระหว่าง
มหาวิทยาลัยของรัฐทั้งสองประเภทน้ี ในปัจจุบันมีความส�ำคัญลดน้อยลงมาก  
เนื่องจากรัฐได้จัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปีให้แก่มหาวิทยาลัยของ
รัฐที่เป็นส่วนราชการในสัดส่วนที่ลดน้อยลง เมื่อเทียบกับการขยายตัวของ 
งบประมาณภาครฐั โดยนอกจากงบประมาณแผ่นดนิในส่วนของงบเงนิเดอืนข้าราชการ
แล้ว มหาวิทยาลัยของรัฐก็จะได้รับงบประมาณในหมวดค่าตอบแทน ค่าใช้สอย 
และค่าวัสดุในลักษณะการเหมาะจ่ายเป็นก้อนและในวงเงินที่ต�่ำ เงินงบประมาณ 
ในหมวดนี้มักไม่เพียงพอส�ำหรับการใช้จ่ายของมหาวิทยาลัยแต่ละปีอยู ่แล้ว  
จึงไม่เป็นประเด็นในเรื่องการคืนงบประมาณ เหลือจากนั้นก็เป็นงบประมาณ 
ในหมวดที่ดินและสิ่งก่อสร้าง ซึ่งต้องด�ำเนินการตามรายการที่ดินและสิ่งก่อสร้าง 
ที่น�ำเสนอและได้รับการอนุมัติอย่างเคร่งครัดและมักไม่เพียงพอ ดังนั้น การที่
มหาวิทยาลัยของรัฐที่เป็นส่วนราชการจะต้องใช้จ่ายงบประมาณตามหลักเกณฑ์
และเงื่อนไขของความเป็นส่วนราชการจึงมีความส�ำคัญน้อยลงในสภาวการณ ์
ที่มหาวิทยาลัยของรัฐมีสัดส่วนการใช้จ่ายเงินที่มาจากการพึ่งพาตนเอง (จากเงิน
รายได้จากการจัดการศึกษา การวิจัย และการบริการทางวิชาการที่มหาวิทยาลัย
จัดเก็บไว้เองได้ตามอ�ำนาจที่ก�ำหนดไว้ในกฎหมายจัดตั้ง) ที่มีจ�ำนวนมากกว่าเงิน
ที่ได้รับจากงบประมาณแผ่นดินในแต่ละปีเช่นนี้
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3. ความเปลี่ยนแปลงทางกฎหมายมหาชน
ที่ส่งผลกระทบต่อการบริหารงานมหาวิทยาลัย

ระหว่างระยะเวลาเกือบยี่สิบปีมานี้ ตั้งแต่ได้มีพยายามปฏิรูปการเมือง
โดยมีการตรารัฐธรรมนูญฉบับปฏิรูปการเมืองและเปล่ียนแปลงโครงสร้างและ
กระบวนการของการใช้อ�ำนาจรฐัในปี พ.ศ. 2540 เป็นต้นมา ได้มคีวามเปลีย่นแปลง
ส�ำคัญที่เกิดขึ้นในวงการกฎหมายไทยที่ส่งผลกระทบต่อการจัดโครงสร้างวิธี
การปฏิบัติราชการและระบบการควบคุมตรวจสอบการใช้อ�ำนาจของเจ้าหน้าที่
ของรัฐเป็นอย่างมาก โดยได้มีการตราพระราชบัญญัติใหม่ๆ ที่มีลักษณะเป็น
กฎหมายเฉพาะทีมุ่ง่จะปรบัเปลีย่นโครงสร้าง และระบบการท�ำงานของหน่วยงาน 
ภาครัฐข้ึนหลายฉบับ กฎหมายที่ตราขึ้นในกรอบความคิดทางกฎหมายมหาชน 
อันเป็นกฎหมายสาขาใหม่ท่ีเพ่ิมเร่ิมมีการตื่นตัวศึกษามากขึ้นในสังคมไทย 
ในระยะเวลาไม่นานมานี ้ได้ส่งผลให้เกดิความเปลีย่นแปลงอย่างมากต่อการปฏบิตัิ
หน้าท่ีของเจ้าหน้าที่ภาครัฐทั้งหมด ในฐานะที่มหาวิทยาลัยไทยทั้งที่เป็นส่วน
ราชการและทีเ่ป็นมหาวทิยาลยัในก�ำกบัต่างกเ็ป็นหน่วยงานของรฐัในภาคมหาชน 
มหาวิทยาลัยและผู้ปฏิบัติงานมหาวิทยาลัยจึงต้องตกอยู่ภายใต้กระบวนการของ
ความเปลี่ยนแปลงท่ีก�ำหนดไว้ในกฎหมายต่างๆ เหล่านี้อย่างไม่อาจหลีกเล่ียงได้ 
และหากจะล�ำดับเฉพาะในส่วนที่มีความส�ำคัญ พระราชบัญญัติต่างๆ ที่ตราขึ้น 
ในกรอบของกฎหมายมหาชนทีม่คีวามส�ำคญัและผูป้ฏบิตังิานบรหิารมหาวทิยาลยั
จะต้องมคีวามเกีย่วข้องและด�ำเนนิการให้สอดคล้องกบัหลกัเกณฑ์ใหม่ๆ ทีก่�ำหนด
ขึ้นไว้ในกฎหมายเหล่านี้ น่าจะมีอยู่รวมทั้งสิ้น 4 กรณี ดังต่อไปนี้

3.1	 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539

พระราชบัญญัติฉบับนี้เป็นกฎหมายที่ส�ำคัญที่สุดส�ำหรับการท�ำงาน
ของหน่วยงานภาครัฐในปัจจุบัน ซ่ึงได้ก�ำหนดหลักเกณฑ์ วิธีการและขั้นตอน 
ท่ีเจ้าหน้าท่ีของรัฐที่มีอ�ำนาจตามกฎหมายต่างๆ ทุกประเภทตามกฎหมาย
ทุกฉบับ จะต้องน�ำหลักเกณฑ์ ขั้นตอน วิธีการ และเงื่อนไขการใช้อ�ำนาจ

หากน�ำเอาหลกัเกณฑ์ทางกฎหมายมหาชนดังกล่าวมาปรบัเข้ากับลกัษณะ 
ของมหาวิทยาลัยไทย ก็อาจกล่าวได้ว่ามหาวิทยาลัยของรัฐที่เป็นส่วนราชการ
จะอยู่ภายใต้อ�ำนาจบังคับบัญชา โดยตัวมหาวิทยาลัยเองก็เป็นองค์กรใต้บังคับ
บัญชาของเลขาธิการส�ำนักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษาและรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงศกึษาธิการ ในขณะทีม่หาวทิยาลยัในก�ำกบัของรฐัเป็นองค์กรทีแ่ยกออก
ไปเฉพาะในลักษณะองค์กรกระจายอ�ำนาจ และอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์การควบคุม
โดยจ�ำกัดของรัฐภายใต้ระบบการก�ำกับดูแล

แต่ทว่า ในทางความเป็นจริง เมื่อพิจารณาจากลักษณะพิเศษของ 
สถาบันอุดมศึกษาของรัฐในประเทศไทยที่มีความแตกต่างไปจากลักษณะของ
ส่วนราชการโดยทั่วไป ที่ได้กล่าวไปแล้วในหัวข้อแรก และเมื่อพิจารณาจาก 
ข้อเท็จจริงของการที่มหาวิทยาลัยของรัฐทุกแห่งมีพระราชบัญญัติจัดตั้งเฉพาะ
ที่ก�ำหนดวัตถุประสงค์ ภารกิจ องค์กรบริหารงานและระบบการบริหารเฉพาะ
ของตนที่แตกต่างไปจากส่วนราชการที่เป็นกรมอื่นๆ ประกอบกับพัฒนาการของ
ระบบการควบคุมมหาวิทยาลัยที่ปรับตัวไปสู่การให้ความเป็นอิสระท่ีมากยิ่งข้ึน 
แก่มหาวิทยาลัยของรัฐที่เป็นส่วนราชการ ทั้งทางด้านการบริหารงานทั่วไป  
การบรหิารการเงินและงบประมาณ การบรหิารบคุคลจากการมอบอ�ำนาจในเรือ่ง
ต่างๆ เหล่านี้ให้มหาวิทยาลัยไปเป็นผู้ด�ำเนินการเอง และการที่มหาวิทยาลัยของ
รัฐทุกแห่งมีองค์กรบริหารสูงสุดในรูปองค์กรคณะบุคคล ท่ีไม่ได้อยู่ในสายการ
บังคบับญัชาของระบบราชการ (ต่างจากส่วนราชการระดบักรม ซึง่มผีูบ้รหิารเป็น
อธิบดีเพียงผู้เดียวซึ่งอยู่ใต้สายบังคับบัญชาของปลัดกระทรวงและรัฐมนตรี) แล้ว 
ก็ย่อมจะเห็นได้ว่าความแตกต่างกันของมหาวิทยาลัยของรัฐที่เป็นส่วนราชการ
กับมหาวิทยาลัยในก�ำกับของรัฐ มีอยู่แต่เพียงในทางทฤษฎีที่มีผลแตกต่างในทาง
ปฏบิตัไิม่มากนกั และแทบจะอธบิายเปรยีบเทยีบให้เหน็ชัดเจนไม่ได้เลย ในยคุสมยั
ปัจจุบันที่มีการมอบอ�ำนาจและให้ความเป็นอิสระเป็นอย่างมากต่อมหาวิทยาลัย
ของรัฐทั้งระบบ ซึ่งต่างก็มีพระราชบัญญัติเฉพาะรองรับกระบวนการบริหารงาน
ภายในของแต่ละมหาวิทยาลัยอยู่แล้วนั่นเอง
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การถอนชื่อนักศึกษาออกจากการเป็นนักศึกษา การออกระเบียบ ข้อบังคับ 
หรือค�ำสั่งของสภามหาวิทยาลัยหรือของอธิการบดีที่อาจส่งผลกระทบต่อสิทธิ 
หน้าที่ของนักศึกษาหรือบุคลากรของมหาวิทยาลัย เป็นต้น

3.2	 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539

กฎหมายฉบับนี้ตราขึ้นโดยมีเจตนาจะปลดเปล้ืองความรับผิดชอบ 
เจ ้าหน้าที่ของรัฐทุกประเภทให้หลุดพ้นจากความรับผิดชอบทางแพ่ง  
อันเกิดจากการท�ำให้เกิดความเสียหายแก่ทรัพย์สินของทางราชการหรือของ 
หน่วยงานของรัฐ หรือจากความเสียหายที่ตนก่อให้เกิดกับบุคคลภายนอก แล้ว
บุคคลดังกล่าวมาฟ้องร้องหน่วยงานต้นสังกัดให้ต้องรับผิดชอบ จนเป็นเหตุให้ 
เจ้าหน้าท่ีของรัฐผู ้นั้นจะต้องเป็นผู ้รับผิดชอบชดใช้ค่าสินไหมทดแทนคืน
หน่วยงานในท้ายที่สุด โดยในพระราชบัญญัตินี้ก�ำหนดว่า หากเจ้าหน้าที่ของ
รัฐปฏิบัติงานหรือปฏิบัติภารกิจใดตามอ�ำนาจหน้าท่ีอันเป็นการด�ำเนินการ 
เพื่อประโยชน์ของหน่วยงานของรัฐที่ตนสังกัดแล้ว ถ้าการปฏิบัติงานหรือปฏิบัติ
หน้าที่นั้นได้ก่อให้เกิดความเสียหายในทางทรัพย์สินแก่บุคคลภายนอก ให้
เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้นั้นไม่ต้องรับผิดชอบในความเสียหายอันเกิดขึ้นจากการก
ระท�ำที่ละเมิดดังกล่าว โดยให้ฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐที่เป็นต้นสังกัดแทน 
กับทั้งห้ามมิให้ฟ้องเจ้าหน้าท่ีของรัฐผู ้นั้นเป็นจ�ำเลยต่อศาลด้วยหากเป็น 
การปฏิบัติหน้าท่ีเพ่ือประโยชน์ของรัฐ และในกรณีท่ีการปฏิบัติหน้าท่ีก่อให้เกิด
ความเสียหายแก่หน่วยงานของรัฐต้นสังกัด ก็ห้ามมิให้หน่วยงานนั้นออกค�ำสั่ง
เรียกให้เจ้าหน้าที่ชดใช้ความเสียหายที่เกิดขึ้นดุจเดียวกัน ทั้งนี้ เพื่อให้เป็นไปตาม
หลักพื้นฐานทางกฎหมายมหาชนที่ว่า เจ้าหน้าที่ของรัฐจะต้องปฏิบัติหน้าที่
เพื่อประโยชน์สาธารณะโดยต้องไม่มีประโยชน์ได้เสียในการปฏิบัติหน้าท่ีนั้น  
ดงันัน้ เมือ่เจ้าหน้าทีข่องรฐัไม่อาจได้รบัประโยชน์หรอืถอืเอาทรพัย์หรอืผลตอบแทน 
ท่ีตกแก่หน่วยงานของรัฐมาเป็นประโยชน์ของตนได้ ในกรณีที่เกิดความเสียหาย
ก็พึงปฏิบัติเช่นเดียวกันคือ ให้หน่วยงานของรัฐต้นสังกัดเป็นผู้รับผิดชอบและ 
ไม่พงึให้เจ้าหน้าทีข่องรัฐผู้นัน้ต้องเป็นผู้รับผิดชอบชดใช้ค่าเสียหายจากการปฏบิตัิ
หน้าที่เองเป็นส่วนตัว

ในกรณีต่างๆ ตามที่กฎหมายฉบับนี้ก�ำหนดไว้มาใช้ในการปฏิบัติหน้าท่ีตาม
กฎหมายที่ให้อ�ำนาจในการปฏิบัติงานของตน โดยหลักการส�ำคัญตลอดจน 
ขั้นตอนและวิธีการใช้อ�ำนาจที่กฎหมายฉบับนี้ก�ำหนดบังคับให้เจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ทุกประเภทต้องค�ำนึงถึงและน�ำไปใช้ ได้แก่ การท่ีเจ้าหน้าท่ีผู ้ใช ้อ�ำนาจ 
ทุกคนจะต้องเป็นเจ้าหน้าที่ที่อ�ำนาจหน้าที่ตามที่มีกฎหมายก�ำหนด จะต้องไม่มี
ส่วนได้เสียในเร่ืองที่ตนต้องปฏิบัติหน้าที่ เจ้าหน้าที่จะต้องแจ้งให้ผู้มีส่วนได้เสีย 
ทราบก่อนการออกค�ำสั่ง หากว ่าค�ำสั่งของตนจะกระทบต่อสิทธิหน้าที่
ของบุคคลน้ัน เพื่อให้เขาสามารถโต้แย้งแสดงพยานหลักฐานหักล้างก่อน 
การออกค�ำส่ัง หรือการก�ำหนดให้เจ้าหน้าทีข่องรฐัทกุคนท่ีออกค�ำสัง่ท่ีกระทบสทิธิ
ของผู้อื่น จะต้องให้เหตุผลทั้งทางข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายของค�ำสั่ง และต้อง 
แจ้งสิทธิและระยะเวลาของการอุทธรณ์ค�ำสั่งไว้ในตัวค�ำสั่งดังกล่าว ตลอดไป 
จนถงึการก�ำหนดวธิกีารในการแจ้งค�ำสัง่ให้ทราบและปฏบัิตติามค�ำสัง่ สทิธอิทุธรณ์ 
ระยะเวลาและหลักเกณฑ์การพิจารณาอุทธรณ์ของเจ้าหน้าท่ี การเพิกถอน
ค�ำสั่งหรือการเปลี่ยนแปลงค�ำสั่งเมื่อมีเหตุใดเหตุหนึ่งเกิดขึ้น ไปจนกระทั่งถึง
การบังคับใช้มาตรการบังคับทางปกครองเพื่อบังคับให้เป็นไปตามค�ำสั่งโดย 
เจ้าหน้าที่ทางปกครองผู้ออกค�ำสั่งเอง ฯลฯ เป็นต้น
	 ข้อที่เป็นประเด็นส�ำคัญที่พึงตระหนักก็คือ การฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
ว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อ�ำนาจกระท�ำการโดยมิชอบ และท่ีศาลปกครองมี 
ค�ำพิพากษาให้เพิกถอนการกระท�ำของเจ้าหน้าทีน่ัน้ คดส่ีวนใหญ่ทีศ่าลพพิากษา 
ว่าเจ้าหน้าที่กระท�ำการโดยมิชอบหรือไม่ถูกต้องตามกฎหมายหรือเป็นการ
ด�ำเนินการที่ไม่ถูกต้องตามหลักเกณฑ์ วิธีการและข้ันตอนนั้นเป็นกรณีท่ีมา
จากเหตุของการที่ไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ก�ำหนดไว้ในพระราชบัญญัตินี้ 
มากยิ่งกว่าการด�ำเนินการที่ขัดหรือแย้งกับบทกฎหมายเฉพาะที่ให้อ�ำนาจแก่ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐแต่ละฉบับเสียอีก

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มีส่วน
เกี่ยวข้องโดยตรงต่อการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ในมหาวิทยาลัยของรัฐ เพราะ
ในการบริหารงานมหาวิทยาลัยมีขั้นตอนและวิธีการ อันมีลักษณะเป็นการ
ใช้อ�ำนาจตามกฎหมายของผู ้บริหารมหาวิทยาลัยอยู ่เป็นจ�ำนวนมาก อาทิ
เช่น การออกค�ำสั่งลงโทษทางวินัยแก่บุคลากร การลงโทษพักการศึกษาหรือ



กฎหมายหลักที่เกี่ยวข้องกับอุดมศึกษา20 กฎหมายหลักที่เกี่ยวข้องกับอุดมศึกษา 21 

3.3	 พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540

พระราชบัญญัติฉบับนี้มุ ่งที่จะเปลี่ยนแปลงหลักการพื้นฐานและ 
ความเชื่อเกี่ยวกับข้อมูลข่าวสารและเอกสารของทางราชการในหน่วยงาน
ของรัฐทุกประเภท รวมทั้งในมหาวิทยาลัยของรัฐทั้งที่เป็นหน่วยงานราชการ
และเป็นหน่วยงานในก�ำกับด้วย โดยก�ำหนดให้ใช้หลักการ “เปิดเผยเป็นหลัก  
ปกปิดเป็นข้อยกเว้น” ส�ำหรับข้อมูลข่าวสารและเอกสารของราชการและของ
หน่วยงานของรัฐทุกประเภท แทนที่จะใช้หลักการในเรื่อง “เอกสารราชการย่อม
เป็นความลับของทางราชการ” ดังที่เคยยึดถือกันมาก่อนหน้านี้

กฎหมายข้อมลูข่าวสารของราชการ ก�ำหนดให้ส่วนราชการและหน่วยงาน 
ของรฐัต้องเปิดเผยข้อมลูข่าวสารทกุประเภททีเ่กีย่วข้องกบัการปฏบิตังิาน อ�ำนาจ
หน้าที่ การจัดองค์กร แผนงาน แนวนโยบาย งบประมาณที่ได้รับ ตลอดจนการ
ด�ำเนนิการจดัซือ้จดัจ้างทีไ่ด้ด�ำเนนิการไปแล้ว รวมตลอดไปถงึแผนการด�ำเนนิงาน 
ในอนาคต หรือเป้าหมายการปฏิบัติงาน ฯลฯ ในทุกๆ เร่ืองท่ีไม่เข้าข้อยกเว้น
ท่ีส่วนราชการอาจจะใช้ดุลยพินิจไม่เปิดเผยก็ได้ โดยจ�ำกัดกรอบการยกเว้นไว ้
ค่อนข้างแคบ

กระบวนการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร ซ่ึงใช้บังคับกับข้อมูลข่าวสารของ
ราชการหรือท่ีราชการได้มาจากการปฏิบัติหน้าที่หรือที่เก็บรักษาไว้ ที่ไม่ใช่
ข้อมูลส่วนบุคคล ก�ำหนดให้กระท�ำโดยการน�ำเอาเอกสารเกี่ยวกับประกาศ
โครงสร้างการจัดองค์กร อ�ำนาจหน้าที่ กฎ ระเบียบ หรือข้อบังคับ ค�ำส่ัง ไป
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา และหากเป็นข้อมูลทั่วไปประเภท นโยบาย ผลการ 
วินิจฉัยตีความ แผนงาน งบประมาณ หรือสัญญาต่างๆ ฯลฯ จะต้องจัดเก็บไว้ให้
ประชาชนท่ัวไปตรวจดูได้ในส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐนั้น นอกจากนั้น 
กฎหมายยังก�ำหนดให้บุคคลสัญชาติไทยทุกคน ไม่ว่าจะมีส่วนได้เสียเกี่ยวข้อง
หรือไม่ สามารถร้องขอให้หน่วยงานของรัฐเปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่ตนเอง
ประสงค์จะตรวจดู และขอส�ำเนาข้อมูลหรือเอกสารนั้นได้ หากว่าไม่เข้า 
ข้อยกเว้นท่ีการเปิดเผยจะเกิดความเสียหายแก่สถาบันพระมหากษัตริย์ และ
หน่วยงานนั้นเห็นว่าไม่เข้าข้อยกเว้นท่ีอาจปกปิดได้ เนื่องจากการเปิดเผยจะ
กระทบต่อความมั่นคงหรือท�ำให้การบังคับใช้กฎหมายเสื่อมประสิทธิภาพ 

หลักความไม่ต้องรับผิดในทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ในการปฏิบัติหน้าที่
เพื่อประโยชน์สาธารณะนี้ จะมีข้อจ�ำกัดและไม่น�ำมาใช้หากเข้ากรณีท่ีกฎหมาย
ฉบบันีก้�ำหนดเป็นข้อยกเว้นไว้ว่า เจ้าหน้าทีข่องรฐัผูน้ัน้จะต้องเป็นผูร้บัผดิชอบด้วย
หากว่า “เจ้าหน้าทีไ่ด้กระท�ำการนัน้ไปด้วยความจงใจหรอืประมาทเลนิเล่ออย่าง
ร้ายแรง” ซึง่หมายความว่า แม้เจ้าหน้าทีข่องรฐัผูน้ัน้ประมาทเลนิเล่อ เจ้าหน้าทีก่็
ยังคงได้รับความคุ้มครอง หากยังไม่ถึงขั้นเป็นการประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง

ในกรณีของมหาวิทยาลัยของรัฐที่เป็นหน่วยราชการนั้น เข้าข่าย
เป็นหน่วยงานที่อยู ่ภายใต้บทบัญญัติและหลักเกณฑ์ความคุ ้มครองของ 
พระราชบัญญัติฉบับนี้โดยตรง และในส่วนของมหาวิทยาลัยในก�ำกับของรัฐ 
ก็ได้มีการตราพระราชกฤษฎีกาก�ำหนดให้ตกอยู ่ภายใต้บังคับของกฎหมาย
ฉบับนี้ด ้วยเช่นกัน โดยลักษณะของการกระท�ำละเมิดของเจ้าหน้าท่ีของ
มหาวิทยาลัยของรัฐที่อาจเกิดขึ้นได้และเข้าข่ายเป็นการกระท�ำท่ีก่อให้เกิด 
ความเสียหายแก่บุคคลอื่นก็อาจจะได้แก่ การลงโทษทางวินัยหรือการเลิก
สัญญาจ้างบุคลากรโดยไม่ชอบของผู้บริหารมหาวิทยาลัย การถอนช่ือนักศึกษา 
ออกจากทะเบียนนักศึกษาโดยผิดพลาดบกพร่อง หรืออาจเป็นการท�ำละเมิดตาม
ปกติทั่วไป เช่นการที่รถยนต์ของมหาวิทยาลัยไปเกิดอุบัติเหตุชนกับรถของผู้อื่น
ในระหว่างปฏิบัติหน้าที่รับส่งบุคลากรหรือนักศึกษา จนท�ำให้เกิดความเสียหาย
ทางแพ่ง เป็นต้น

กฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิด ที่มุ่งจะปลดเปลื้องความรับผิด  
ทางละเมดิ ของบคุลากรภาครัฐอนัเกดิขึน้ในการปฏบิติัหน้าทีน่ี ้มุง่ไปทีก่ารคุม้ครอง
มใิห้ต้องมคีวามรบัผิดชดใช้ค่าเสยีหายเป็นตวัเงินจากการท�ำละเมดิในการปฏบัิติ
หน้าที่ของเจ้าหน้าที่ของรัฐเท่านั้น แต่ไม่ได้ยกเว้นเลยตลอดไปถึงความรับผิด
ทางอาญา ซึ่งเป็นเรื่องของแต่ละบุคคล (เช่นยังคงต้องรับผิดทางอาญาฐานขับรถ 
โดยประมาท เป็นเหตุให้มีผู้เสียชีวิต แม้ในทางแพ่งจะพิสูจน์ได้ว่าเกิดอุบัติเหตุ
ขณะปฏิบัติหน้าที่และไม่ใช่การประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง) และไม่ได้ยกเว้น 
ความรับผิดทางวินัยที่อาจมาจากการฝ่าฝืนหลักเกณฑ์หรือค�ำสั่งหน่วยงาน 
ต้นสังกัดก�ำหนดไว้ต้องปฏิบัติส�ำหรับกรณีนั้นๆ ก็ได้



กฎหมายหลักที่เกี่ยวข้องกับอุดมศึกษา22 กฎหมายหลักที่เกี่ยวข้องกับอุดมศึกษา 23 

ละเอียดถี่ถ้วนเพื่อมิให้มีความผิดพลาดใดๆ ในเอกสารราชการที่อาจถูกร้องขอ
ให้เปิดเผยต่อสาธารณะในภายหลังเมื่อใดก็ได้ อันจะส่งผลให้การใช้อ�ำนาจหน้าที่
ปฏิบัติงานในหน่วยงานของรัฐเป็นไปโดยถูกต้อง มีประสิทธิภาพ และเป็นไป
ภายในขอบเขตของอ�ำนาจหน้าทีข่องเจ้าหน้าที ่และเป็นไปเพือ่ประโยชน์สาธารณะ 
อย่างแท้จริงนั่นเอง

3.4     พระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. 2542

กฎหมายฉบับนี้ได ้จัดตั้งระบบศาลปกครองขึ้นคู ่ขนานกับระบบ 
ศาลยุติธรรมที่สังคมไทยเคยมีอยู ่เดิม และเป็นการน�ำไปสู่ “ระบบศาลคู่” 
เป็นครั้งแรกในประเทศไทยเมื่อปี พ.ศ. 2542 และศาลปกครองกลางกับศาล
ปกครองในภูมิภาคที่เป็นศาลชั้นต้นรวมสิบศาลที่กระจายอยู่ในภูมิภาคต่างๆ 
ทั่วประเทศ ก็ได้ท�ำหน้าท่ีควบคุมตรวจสอบการใช้อ�ำนาจของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ
รวมท้ังเจ้าหน้าที่และผู้บริหารของมหาวิทยาลัยของรัฐ ทั้งที่เป็นมหาวิทยาลัย
ส่วนราชการและมหาวิทยาลัยในก�ำกับมาแล้วเป็นเวลาถึงสิบสามปี นับแต ่
เปิดท�ำการศาลปกครองขึ้นเป็นครั้งแรกในปี พ.ศ. 2544

ศาลปกครองเป ็นศาลที่จัดตั้งขึ้นเพื่อควบคุมการใช ้อ�ำนาจของ 
เจ้าหน้าที่ที่มีอ�ำนาจตามกฎหมาย ดังนั้น โดยปกติแล้วจึงเป็นศาลท่ีประชาชน 
ผูไ้ด้รบัความเสยีหายจากการใช้อ�ำนาจของเจ้าหน้าทีจ่ะเป็นผูฟ้้องคดต่ีอหน่วยงาน 
ของรัฐหรือฟ้องคดีเจ้าหน้าที่ของรัฐ มิใช่ศาลที่หน่วยงานของรัฐจะไปเป็น
โจทก์ฟ้องคดี เนื่องจากหน่วยงานของรัฐสามารถใช้อ�ำนาจตามกฎหมาย 
ออกค�ำสั่งและสามารถใช้มาตรการบังคับทางปกครองด�ำเนินการให้เป็นไปตาม 
ค�ำสั่งนั้นได้เอง โดยไม่ต้องขออ�ำนาจศาลในการบังคับการให้อยู่แล้ว

ศาลปกครองเป็นศาลที่ใช ้วิธีพิจารณาแบบไต่สวน โดยศาลและ 
เจ้าหน้าที่ของศาลจะเป็นผู้ไต่สวนหาความจริงในคดีท่ีมีการฟ้องร้องกันเอง 
โดยไม่ต้องมีการน�ำพยานมาเบิกความด้วยวาจาต่อศาล วิธีพิจารณาคดีของ
ศาลจะใช้เอกสารหรือการท�ำเป็นลายลักษณ์อักษรเป็นหลัก และโดยหลักแล้ว 
การฟ้องคดีต ่อศาลปกครองจะท�ำได ้โดยไม ่ต ้องเสียค ่าธรรมเนียมศาล  
ไม่จ�ำเป็นต้องมีทนายความในการด�ำเนินกระบวนพิจารณา และไม่มีข้อยุ่งยาก

หรือมิใช่กรณีที่เป็นข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคลที่เจ้าของข้อมูลไม่ยินยอมให้ 
เปิดเผย และให้เป็นหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐที่จะต้องจัดหาข้อมูลข่าวสาร 
ดังกล่าวให้ หรืออาจจะท�ำส�ำเนาให้ตามที่ร้องขอโดยอาจคิดค่าตอบแทนการ 
ท�ำส�ำเนาเอกสารด้วยก็ได้

ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐไม่เปิดเผยข้อมูลโดยอ้างว่าเข้าข้อยกเว้น
ที่มิให้เปิดเผย ผู ้ร ้องขอที่ไม่พอใจการไม่เปิดเผยข้อมูลอาจอุทธรณ์ไปยัง 
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร ซ่ึงเป็นคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาท ที่มีส�ำนักปลัดส�ำนักนายกรัฐมนตรีเป็นฝ่ายเลขานุการ 
ให้เรียกข้อมูลข่าวสารดังกล่าวไปตรวจสอบและไต่สวนคู ่กรณีทั้งสองฝ่าย
เพื่อวินิจฉัยว่าควรจะให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสารหรือไม่ก็ได้ ค�ำวินิจฉัยของ 
คณะกรรมการดังกล่าวมีผลผูกพันตามกฎหมายที่หน่วยงานของรัฐจะต้อง
ปฏิบัติตาม มิฉะนั้นจะมีโทษทางอาญาก�ำหนดไว้ส�ำหรับการฝ่าฝืน และโดยที ่
หลักการของกฎหมายดังกล่าวเป ็นหลักการของการให้เป ิดเผย โดยม ี
ข้อยกเว้นที่จ�ำกัดมาก ดังน้ัน เมื่อกรณีเข้าสู่การพิจารณาในข้ันอุทธรณ์โต้แย้ง
ค�ำสั่งของหน่วยงานที่มิให้เปิดเผยข้อมูลต่อคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย 
ข้อมูลข่าวสาร คณะกรรมการดังกล่าวก็มักจะวินิจฉัยตามหลักการของกฎหมาย
โดยให้มีการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารให้ผู้ร้องขอทราบเป็นส่วนใหญ่

การตรากฎหมายในลักษณะเช่นนี้ขึ้นใช้บังคับกับหน่วยงานของ
รัฐทั้งหลาย รวมตลอดถึงการมีผลบังคับต่อมหาวิทยาลัยของรัฐท้ังท่ีเป็น
มหาวิทยาลัยในสังกัด และมหาวิทยาลัยในก�ำกับเช่นนี้ เป็นไปเพื่อให้เกิด 
ความโปร่งใสในการปฏบิตังิานในภาครฐั ให้สามารถตรวจสอบความรบัผดิชอบได้ 
และท�ำให้บุคลากรผู้ปฏิบัติงานของรัฐได้ใช้ความระมัดระวังในการปฏิบัติหน้าที่
และจะต้องมีความสุจริต รอบคอบในการปฏิบัติงานเรื่องต่างๆ ให้สอดคล้องหรือ
เป็นไปตามหลกัเกณฑ์ของกฎหมายในเรือ่งนัน้ๆ ให้มากทีส่ดุ เพราะเมือ่มกีฎหมาย
ก�ำหนดให้เป็นสทิธขิองประชาชนในเอกสารหรอืข้อมลูใดของหน่วยงานของรฐัได้
ทั้งหมดเช่นนี้แล้ว เจ้าหน้าที่ของรัฐที่ตระหนักถึงสิทธิของประชาชนและโอกาสที่
ตนจะถกูร้องขอให้เปิดเผยข้อมลูข่าวสารเกีย่วกบัการสัง่การ การใช้ดลุยพนิจิ หรอื
การเสนอความเหน็ท่ีน�ำไปสูก่ารตัดสนิใจสัง่การในเรือ่งต่างๆ กย่็อมจะต้องใช้ความ
ระมัดระวัง รอบคอบและตรวจสอบอ�ำนาจหน้าที่ตามกฎหมายของตนเองอย่าง
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ในการเขียนค�ำฟ้อง ทั้งสามารถฟ้องคดีทางไปรษณีย์ไปยังศาลท่ีมีเขตอ�ำนาจ
ได้โดยตรง ทั้งน้ี การก�ำหนดหลักเกณฑ์ในเรื่องต่างๆ ไว้ในลักษณะเช่นนี้ก็เพื่อ
จะเอื้อให้เกิดความสะดวกรวดเร็วในการฟ้องคดีของประชาชน ซึ่งเห็นว่าตน 
ได้รับความเดือดร้อนเสียหายจากการใช้อ�ำนาจบังคับสั่งการของเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ประเภทต่างๆ นั่นเอง

คดีที่อาจฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้โดยหลักได้แก่ คดีท่ีเจ้าหน้าท่ี
ของรัฐหรือหน่วยงานทางปกครองใช้อ�ำนาจหน้าที่โดยมิชอบ โดยการ 
ออกค�ำส่ัง ออกกฎ ระเบียบหรือด�ำเนินการใดๆ ท�ำให้เกิดความเสียหาย คดีท่ี 
เจ ้าหน้าที่หรือหน่วยงานทางปกครองละเลยต่อหน้าที่ที่ต ้องปฏิบัติตาม
กฎหมายหรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้า คดีที่มีลักษณะเป็นการกระท�ำละเมิดของ
เจ้าหน้าที่หรือหน่วยงานทางปกครองต่อประชาชนโดยใช้อ�ำนาจหน้าที่
ตามที่กฎหมายก�ำหนด คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง และคดีที่มี
กฎหมายเฉพาะก�ำหนดให้ฟ้องคดีต่อศาลปกครอง แต่คดีที่มีข้อพิพาทและ
มักมีการฟ้องร้องต่อศาลปกครองมากที่สุดก็มักจะได้แก่ คดีพิพาทเก่ียวกับ 
การที่เจ้าหน้าที่หรือหน่วยงานทางปกครองปฏิบัติหน้าที่โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
โดยการออกกฎ ออกค�ำสั่ง หรือด�ำเนินการใดๆ ที่กระทบสิทธิของบุคคลอื่น โดย
ใช้อ�ำนาจที่กฎหมายก�ำหนดไว้ ซึ่งหากจะพิจารณาตัวอย่างที่เป็นการกระท�ำของ
มหาวิทยาลัยของรัฐ ที่อาจถูกฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ก็เช่น การลงโทษทาง
วินัยหรือการไม่ต่อสัญญาจ้างหรือเลิกจ้างบุคลากร การลงโทษพักการศึกษาแก่
นกัศกึษาทีท่�ำผดิวนิยันักศึกษา การออกข้อบงัคับทีเ่ป็นการจ�ำกดัสทิธขิองนกัศกึษา
ทีจ่ะส�ำเร็จการศกึษาหรอืทีจ่ะมสีทิธไิด้รบัเกยีรตินยิมมากขึน้จนเกนิสมควร การไม่ 
แต่งตั้งให้เจ้าหน้าที่หรืออาจารย์ด�ำรงต�ำแหน่งบริหาร การออกค�ำสั่งให้พ้นจาก
ต�ำแหน่งบริหารโดยมิชอบ ฯลฯ

การฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 
เป็นไปเพ่ือขอให้ศาลปกครองพิจารณาเพิกถอนค�ำสั่งหรือระเบียบ ข้อบังคับ  
หรือการด�ำเนินการที่ฟ ้องคดี เห็นว ่าเป ็นไปโดยมิชอบ ดังนั้น ผลของ 
ค�ำพิพากษาของศาลปกครองในกรณีที่ศาลเห็นพ้องด้วยกับค�ำฟ้อง ก็คือ การให้ 
เพิกถอนค�ำสั่ง เพิกถอนข้อบังคับ หรือเพิกถอนระเบียบ มิใช่การลงโทษใน
ทางอาญาต่อตัวบุคคลผู้ออกค�ำสั่งหรือออกระเบียบและมิใช่เป็นการบังคับ 
ให้ผู ้ถูกฟ้องคดีต้องปฏิบัติอย่างหนึ่งอย่างใด (เว้นแต่เป็นกรณีท่ีมีการฟ้อง

ว ่าละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน ้าที่และขอให้ศาลส ่งบังคับให ้ปฏิบัติ )  
ดังนั้น แม้เมื่อฝ่ายปกครองหรือหน่วยงานของรัฐแพ้คดี และศาลได้วินิจฉัยให้
เพิกถอนค�ำสั่งหรือข้อบังคับหรือระเบียบที่ศาลเห็นว่าออกมาโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมายหรือไม่มีอ�ำนาจไปแล้ว ก็ยังคงเป็นหน้าที่และความรับผิดชอบของฝ่าย
ปกครองหรือหน่วยงานของรัฐผู้ฟ้องคดีที่จะต้องไปท�ำค�ำสั่งทางปกครองใหม่
หรือออกระเบียบข้อบังคับใหม่ตามที่ตนเห็นว่าถูกต้อง เหมาะสม และชอบด้วย 
กฎหมายได้ด้วยตัวเอง ในฐานะท่ีตนเป็นเจ้าหน้าท่ีผู ้มีอ�ำนาจด�ำเนินการ 
ในเรื่อง นั้นๆ อยู่นั่นเอง อีกทั้งยังไม่มีกรณีที่ผู้ถูกฟ้องคดีจะต้องรับผิดชดใช้
ค่าเสียหายท่ีเป็นตัวเงินให้แก่ผู ้ฟ้องคดีด้วย (เว้นแต่เป็นการฟ้องให้รับผิด
ทางละเมิดอันเกิดจากการใช้อ�ำนาจตามกฎหมายหรือฟ้องคดีพิพาทเกี่ยวกับ 
สัญญาทางปกครอง) เพราะประเด็นหลักในคดีปกครองมักจะเป็นเร่ืองค�ำส่ัง 
ทางปกครองหรือกฎ ระเบียบ ข้อบังคับในเร่ืองนั้นๆ ได้ด�ำเนินการไปโดย 
ถูกต้องชอบด้วยกฎหมายหรือไม่เท่านั้น

4. ความสัมพันธ์ระหว่างมหาวิทยาลัย
กับหน่วยงานกลางของรัฐ

แม้ว่าจะมีพระราชบัญญัติจัดตั้งเฉพาะที่ก�ำหนดวัตถุประสงค์ และ
รับรองความเป็นอิสระ ตลอดจนก�ำหนดอ�ำนาจหน้าท่ีและองค์กรบริหาร
ไว้ในลักษณะที่แตกต่างจากส่วนราชการต่างๆ แต่มหาวิทยาลัยของรัฐท้ังท่ี
เป็นมหาวิทยาลัยในก�ำกับ และมหาวิทยาลัยในสังกัด ต่างก็เป็นหน่วยงาน
ในภาครัฐซึ่งจัดตั้งขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เฉพาะ เพ่ือจัดท�ำบริการสาธารณะ
ทางด้านการศึกษา และสามารถใช้งบประมาณ ทรัพย์สิน และบุคลากรของ
รัฐในการด�ำเนินภารกิจ ดังนั้น จึงต้องด�ำเนินการไปภายใต้ระบบการควบคุม
ตรวจสอบจากองค์กรภาครัฐ ทั้งที่เกี่ยวข้องโดยตรงในการก�ำกับตรวจสอบ
ประเมินมหาวิทยาลัยโดยเฉพาะ ทั้งที่เป็นองค์กรก�ำกับตรวจสอบเฉพาะเรื่อง
ท่ีมีอ�ำนาจหน้าที่โดยทั่วไปในการตรวจสอบหน่วยงานของรัฐทุกประเภท 
รวมท้ังมหาวิทยาลัยด้วย โดยจะสามารถแยกพิจารณาระบบควบคุมตรวจสอบ  
ของหน่วยงานกลางที่ท�ำหน้าที่ควบคุมตรวจสอบหน่วยงานภาครัฐที่มีต ่อ 
มหาวิทยาลัยได้เป็นสี่กรณี ดังต่อไปนี้
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1.	 การเสนอแนวการจัดสรรงบประมาณให้แก่สถาบันอุดมศึกษา
2. 	ประสานการจัดการศึกษาระหว่างสถานศึกษาอุดมศึกษาประเภทต่างๆ
3.	 เสนอการจัดตั้ง ยุบรวม และเลิกสถานศึกษาระดับอุดมศึกษา
4.	 วางระเบียบปฏิบัติราชการหรือส่งเสริมสนับสนุนกิจกรรมต่างๆ ของ

สถาบันอุดมศึกษา

4.2	 ความสัมพันธ์กับหน่วยงานกลางที่ก�ำหนดนโยบายอุดมศึกษา

การมีสถาบันอุดมศึกษาของรัฐที่มีอิสระและมีอ�ำนาจบริหารจัดการ
ต่างๆ ด้วยตนเองมากถึงเกือบหนึ่งร้อยแห่ง ท�ำให้จ�ำเป็นต้องมีหน่วยงานกลาง 
ในการก�ำหนดนโยบาย ก�ำหนดมาตรฐาน วางแผนการพัฒนา สนับสนุนและ
ตดิตามตรวจสอบประเมนิสถาบนัอดุมศึกษาในลักษณะการประเมนิภายใน เพ่ือให้
สถาบนัอดุมศกึษาของรฐัด�ำเนนิการไปอย่างมปีระสทิธภิาพและมมีาตรฐาน ดงันัน้  
ในพระราชบัญญตัริะเบยีบบรหิารราชการกระทรวงศกึษาธกิาร พ.ศ. 2546 มาตรา 
16 จงึก�ำหนดให้มคีณะกรรมการการอดุมศกึษาขึน้ให้เป็นองค์คณะบคุคลทีจ่ดัตัง้ 
ขึ้นตามกฎหมายเพ่ือให้รับผิดชอบภารกิจดังกล่าว โดยให้มีองค์ประกอบจาก 
ผูท้รงคณุวฒิุ ผูแ้ทนหน่วยงานทีเ่กีย่วข้อง และผู้แทนองค์กรภาคสังคมต่างๆ มาร่วม
เป็นกรรมการเพ่ือด�ำเนนิการตามภารกจิดงักล่าว กบัท้ังให้มหีน้าท่ีในการความเห็น
หรอืค�ำแนะน�ำแก่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการหรือคณะรัฐมนตรีในเร่ืองที่
เกีย่วข้องกบักจิการอดุมศกึษา ทัง้นี ้โดยให้มสี�ำนกังานคณะกรรมการการอดุมศกึษา 
ซึ่งมีเลขาธิการเป็นผู้บังคับบัญชารับผิดชอบ ท�ำหน้าท่ีเป็นฝ่ายเลขานุการของ 
คณะกรรมการการอุดมศึกษา

บทบาทและอ�ำนาจหน้าท่ีตามกฎหมายของคณะกรรมการการ 
อุดมศึกษาจึงเป็นไปในลักษณะการก�ำหนดมาตรฐานกลางของอุดมศึกษา 
ของชาติท่ีทุกมหาวิทยาลัยจะต้องด�ำเนินการตามมาตรฐานดังกล่าว มิฉะนั้น
ก็จะไม่สามารถกล่าวอ้างได้ว่าตนได้จัดหรือด�ำเนินการเรียนการสอนในระดับ
อุดมศึกษาโดยครบถ้วนถูกต้องได้ การก�ำหนดมาตรฐานที่คณะกรรมการ
การอุดมศึกษาได้ออกประกาศก�ำหนดไว้ครอบคลุมไปถึงเรื่องมาตรฐาน
หลักสูตรในระดับอุดมศึกษาระดับต่างๆ ตั้งแต่ อนุปริญญา ปริญญาตรี  

4.1	 ความสัมพันธ์กับรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ

ในฐานะที่เป็นหน่วยงานของรัฐที่ปฏิบัติหน้าท่ีภายในฝ่ายบริหารเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะทางการศึกษา มหาวิทยาลัยของรัฐทั้งที่เป็นมหาวิทยาลัย
ในสังกัดและมหาวิทยาลัยในก�ำกับต่างก็ต้องอยู ่ภายใต้การควบคุมดูแลของ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ ซึ่งเป็นรัฐมนตรีเจ้าสังกัดหรือรัฐมนตรี 
ผู ้ก�ำกับดูแลมหาวิทยาลัยทั้งสิ้น ความแตกต่างก็คือมหาวิทยาลัยในก�ำกับมี
ระยะห่างจากผู ้ควบคุมมากกว่า และรัฐมนตรีผู ้ก�ำกับดูแลมหาวิทยาลัยจะ 
สั่งการได้ก็แต่เฉพาะเท่าที่กฎหมายจัดตั้งมหาวิทยาลัยก�ำหนดอ�ำนาจหน้าที่
ในการก�ำกับดูแลไว้อย่างแจ้งชัดเท่านั้น ส่วนมหาวิทยาลัยในสังกัด แม้ว่าจะมี 
พระราชบัญญัติจัดตั้งก�ำหนดความเป็นอิสระและองค์กรบริหารไว้ แต่ความ
เป็นอิสระดังกล่าวก็มักจะไปปรากฏอยู่ในเรื่องการบริการวิชาการที่แทบจะไม่มี
บทบาทของรัฐมนตรีอยู่เลย กับการบริหารการเงินและงบประมาณซึ่งได้รับการก
ระจายอ�ำนาจตัดสินใจลงไปมากในระดับมหาวิทยาลัย ประกอบกับการท่ีมีงบ
ประมาณจัดสรรให้ไม่มากนัก (นอกจากงบบุคลากร) ท�ำให้มหาวิทยาลัยสามารถ
ดูแลในเรื่องเหล่านี้ได้เองค่อนข้างมากแม้จะเป็นมหาวิทยาลัยในสังกัด 	
	 ส�ำหรับการบริหารบุคลากร เฉพาะที่เป็นข้าราชการพลเรือนใน
สถาบันอุดมศึกษานั้น มีสายการบังคับบัญชาและกรอบในทางวินัยที่ไปจบสิ้นลง 
ท่ีอธิการบดีในแต่ละมหาวิทยาลัย แต่อ�ำนาจในการบังคับบัญชาตัวบุคลากร 
ผูเ้ป็นอธกิารบดกีย็งัคงยดึโยงไว้กบัเลขาธกิารส�ำนกังานคณะกรรมการการอดุมศกึษา  
ซึ่งเป็นข้าราชการระดับสูงที่อยู ่ในบังคับบัญชาของรัฐมนตรีโดยตรงอยู ่ด้วย 
นอกจากน้ันในส่วนของการบริหารงานโดยทั่วไป การก�ำหนดแนวนโยบายที่
ส�ำคัญหรือการตัดสินใจเรื่องการปฏิบัติงานโดยปกตินั้น รัฐมนตรีสามารถก�ำหนด
และส่ังการให้มหาวิทยาลัยด�ำเนินการตามนโยบายได้มากพอสมควร นอกจาก
นั้น ในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 
ก็ได้ก�ำหนดอ�ำนาจหน้าที่ของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการในส่วนที่เกี่ยว
กับมหาวิทยาลัยในสังกัดไว้ในมาตรา 41 ด้วยว่าให้รัฐมนตรีมีอ�ำนาจในเรื่องต่างๆ 
ใน 4 กรณีต่อไปนี้ ได้แก่
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อุดมศึกษาแล้ว กระบวนการปฏิรูปการศึกษาที่ เกิดตามพระราชบัญญัต ิ
การศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 ยังได้ก�ำหนดให้มีหน่วยงานกลางที่เป็น
อิสระให้ท�ำหน้าที่ประเมินมาตรฐานที่ เกี่ยวข้องกับกิจการอุดมศึกษาขึ้น 
ในลักษณะท่ีเป็นองค์กรอิสระในรูปแบบองค์กรมหาชน ซึ่งเกิดขึ้นโดยการตรา
พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งหน่วยงานเหล่านี้ตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน 
พ.ศ. 2542 ขึ้นอีกสององค์กร คือส�ำนักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพ
การศึกษา (สมศ.) และสถาบันทดสอบทางการศึกษาแห่งชาติ (สทศ.) 

ส�ำนักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา (สมศ.)  
มีอ�ำนาจหน้าที่ตามพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ และตามพระราช- 
กฤษฎีกาจัดตั้งส�ำนักงานในการตรวจสอบประเมินมาตรฐานการบริหาร
จัดการทางการศึกษาของสถานศึกษาต่างๆ ทั้งในระดับพื้นฐานและในระดับ
อุดมศึกษา โดยจัดให้มีระบบและจัดการประเมินสถาบันการศึกษาทุกแห่ง 
ทุกๆ รอบระยะเวลา 5 ปี โดยจัดให้มีการประเมินด้านต่างๆ และก�ำหนดตัวชี้วัด 
ในแต่ละด้านท่ีตอบสนองเป้าหมายและวัตถุประสงค์ของการประเมินแต่ละรอบ  
และเมื่อได้มีการประเมินแล้วก็ให้ประกาศผลการประเมินมาตรฐานต่อสาธารณะ
และแจ้งให้แต่ละสถาบันอุดมศึกษารวมท้ังหน่วยงานบังคับบัญชาหรือองค์กร
ก�ำกบัดแูลได้ทราบ เพือ่ให้น�ำผลทีไ่ด้จากการประเมนิไปใช้ในการปรบัปรงุคณุภาพ 
มาตรฐาน และกระบวนการจัดการศึกษาต่อไป

สถาบันทดสอบทางการศึกษาแห่งชาติ (สทศ.) ท�ำหน้าที่เป็น
หน่วยงานกลางทางการศึกษาด้านการสอบวัดความรู ้ความสามารถของ 
ผู้เรียนในระดับต่างๆ ท้ังก่อนและหลังการเข้าศึกษาในสถานศึกษา เพ่ือน�ำเอา 
ผลลัพธ ์หรือผลส�ำเร็จที่ ได ้จากการสอบวัดไปใช ้ในการติดตามประเมิน 
ผลส�ำเร็จของการจัดการศึกษา และประเมินศักยภาพและผลสัมฤทธิ์ของการ
จัดการศึกษาในแต่ละระดับหรือของแต่ละสถาบันโดยผ่านการประเมินความ
สามารถของผู้เรียนด้วย โดยในขณะนี้ สถาบันทดสอบทางการศึกษาแห่งชาติ 
ก�ำลังเร่งด�ำเนินการในส่วนของการวัดสัมฤทธิผลทางการศึกษาของผู้เรียน
ในช่วงชั้นต่างๆ ในระดับอาชีวศึกษาและระดับการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน อันเป็น
เกณฑ์ที่มีความจ�ำเป็นต้องกระท�ำโดยเร่งด่วนก่อน และในระยะเวลาอันใกล้
ก็จะพัฒนาไปสู่การทดสอบความรู้และสัมฤทธิผลทางการศึกษาของผู้ส�ำเร็จ 

ปรญิญาโทและปรญิญาเอก มาตรฐานเกีย่วกบัคณุสมบตัขิองผูส้อนในระดบัต่างๆ 
หรือมาตรฐานการจัดการศึกษานอกที่ต้ังหลักของมหาวิทยาลัย ฯลฯ เป็นต้น 
โดยหากสถาบันอุดมศึกษาใดฝ่าฝืนไม่ด�ำเนินการตามมาตรฐานดังกล่าว  
คณะกรรมการกอ็าจประกาศว่าการจดัการศกึษาของสถาบนันัน้ๆ ไม่ได้มาตรฐาน
และไม่สามารถน�ำไปสู ่การรับเข้าศึกษาต่อในระดับสูงข้ึน หรือการก�ำหนด 
ค่าตอบแทนที่เหมาะสมสอดคล้องกับคุณวุฒิของผู้ส�ำเร็จการศึกษาในการเข้ารับ
ราชการ หรืออาจน�ำไปสู่การร้องขอให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการใช้
อ�ำนาจบังคับบัญชาโดยผ่านเลขาธิการส�ำนักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา
หรือใช้อ�ำนาจก�ำกบัดูแลด�ำเนินการใช้มาตรการทางบริหารกบัมหาวทิยาลยัทีฝ่่าฝืน 
ไม่ด�ำเนินการให้เป็นไปตามมาตรฐานดังกล่าวได้ด้วย

ส�ำหรับมหาวิทยาลัยของรัฐที่ยังเป็นมหาวิทยาลัยในสังกัดและยัง
มีข ้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาปฏิบัติหน้าท่ีอยู ่  โดยท่ีระบบ
การบริหารข้าราชการเป็นระบบที่รวมศูนย์ในระดับประเทศ และจะต้องม ี
คณะกรรมการข้าราชการประเภทต่างๆ ดูแลในฐานะเป็นองค์กรกลาง
บริหารงานบุคคล จึงได ้มีการก�ำหนดให้มี “คณะกรรมการข้าราชการ
พลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (กพอ.)” ขึ้น โดยมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
ศึกษาธิการเป็นประธาน และเลขาธิการส�ำนักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา
เป็นเลขานุการ และมีกรรมการที่แต่งตั้งหรือได้รับเลือกจากมหาวิทยาลัย 
ในสังกัดทั้งหลายกับผู้ทรงคุณวุฒิเป็นกรรมการ โดยให้มีอ�ำนาจหน้าท่ีในการ
ก�ำหนดมาตรฐานการบริหารงานบุคคล พิจารณาระบบค่าตอบแทน ระบบการ
ประเมิน และการก�ำหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับวินัยตลอดท้ังดูแลสวัสดิการและ 
ความก้าวหน้า ตลอดจนก�ำหนดต�ำแหน่งทั้งในสายวิชาการและสายสนับสนุน
วิชาการ ส�ำหรับข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาท่ียังเหลือปฏิบัติงานอยู่
อีกมากกว่าสามหมื่นคนในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐในปัจจุบัน

4.3	 หน่วยงานกลางประเมินมาตรฐานทางการศึกษา

นอกจากการมีคณะกรรมการการอุดมศึกษาท่ีท�ำหน้าท่ีเป็นหน่วยงาน 
นโยบายดูแลมาตรฐานทางการศึกษาและจัดระบบสนับสนุนสถาบัน
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และการด�ำเนินการทางวินัยต่อตัวข้าราชการหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีเกี่ยวข้องได้ 
นอกจากนี้ คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติยังมีอ�ำนาจ
หน้าท่ีในการตรวจสอบบัญชีทรัพย์สินของนักการเมืองและผู้บริหารระดับสูงซึ่ง
รวมถึงต�ำแหน่งอธิการบดีในมหาวิทยาลัยของรัฐซึ่งได้มีการก�ำหนดต�ำแหน่งไว้ใน
กลุ่มต�ำแหน่งที่ต้องยื่นบัญชีทรัพย์สินด้วย

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน มีอ�ำนาจตรวจสอบบัญชี การจ่ายเงิน  
และการใช้จ่ายงบประมาณของหน่วยงานภาครัฐ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในการ 
ตรวจสอบภายหลัง กล่าวคือตรวจสอบบัญชีเมื่อสิ้นปีงบประมาณหรือเมื่อการ
ใช้จ่ายงบประมาณได้เสร็จสิ้นไปแล้ว เพราะแม้ว่ามหาวิทยาลัยจะมีเงินรายได้
ของตนเองนอกเหนือไปจากงบประมาณแผ่นดินที่ได้รับ และรายได้ดังกล่าว
ไม่ต้องน�ำส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดินก็ตาม แต่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
ก็มีอ�ำนาจตรวจสอบความมีอยู่จริง และความถูกต้องของการใช้จ่ายเงินนอก
งบประมาณเหล่านี้ด้วย แต่จะเป็นการตรวจสอบตามหลักเกณฑ์และระเบียบ
ข้อบังคับที่องค์กรผู้มีอ�ำนาจในเรื่องดังกล่าว ซึ่งก็คือสภามหาวิทยาลัยแต่ละ
แห่งเป็นผู้ก�ำหนดขึ้น และการตรวจสอบของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
ก็อาจน�ำไปสู่การฟ้องร้องด�ำเนินคดีเรียกเงินคืนจากผู้ที่จ่ายเงินแผ่นดินไปโดย
มิชอบ หรืออาจน�ำไปสู่การด�ำเนินการในทางอาญาหรือการถอดถอนออกจาก 
ต�ำแหน่งโดยมาตรการทางวินัย โดยผ่านช่องทางที่เป็นอ�ำนาจหน้าที่ของ 
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตได้ด้วย

นอกจากนี้ หากมีผู้ร้องเรียนว่าได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจาก
การกระท�ำใดๆ ของมหาวิทยาลัยของรัฐ และไปใช้สิทธิร้องเรียนต่อผู้ตรวจการ
แผ่นดิน ซึ่งเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญอีกองค์กรหนึ่ง ผู้ตรวจการแผ่นดิน
ซึง่จะท�ำหน้าทีเ่ป็นผูไ้กล่เกลีย่และหาทางแก้ไขความเดอืดร้อนของประชาชนด้วย
การเจรจาหาหนทางเยยีวยาแก้ไขให้ กอ็าจใช้อ�ำนาจขอให้มหาวทิยาลยัชีแ้จงเป็น
หนังสือหรือส่งตัวแทนไปชี้แจงต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน ในเรื่องที่มีการร้องเรียน
ที่เกี่ยวข้องกับกิจการหรือการด�ำเนินงานของมหาวิทยาลัย เพ่ือหาทางเยียวยา
หรือแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการปฏิบัติหน้าท่ีหรือใช้อ�ำนาจของ
มหาวิทยาลัยในกรณีดังกล่าวได้ด้วยเช่นกัน

o

การศึกษาระดับอุดมศึกษาในสาขาวิชาต่างๆ และในระดับปริญญาต่างๆ ต่อไป
หน่วยงานกลางประเมินมาตรฐานทางการศึกษาทั้งสองหน่วยนี้

เป็นหน่วยงานที่จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายเฉพาะ เพื่อท�ำหน้าที่เฉพาะด้านตามที่
ก�ำหนดไว้ในกฎหมายการศึกษาแห่งชาติ ดังน้ัน มหาวิทยาลัยของรัฐท้ังหลาย 
จึงมีหน้าที่ตามกฎหมายที่จะต้องเข้าสู่ระบบและกระบวนการประเมินมาตรฐาน
ทั้งในเรื่องกระบวนการจัดการอุดมศึกษาและทั้งในเรื่องสัมฤทธิผลทางการศึกษา
ท่ีวัดจากตัวผู้ส�ำเร็จการศึกษา ซึ่งองค์กรทั้งสองมีหน้าที่ดูแลด�ำเนินการตามรอบ
ระยะเวลาที่กฎหมายก�ำหนดด้วย

4.4	 หน่วยงานกลางที่มีอ�ำนาจหน้าที่ตรวจสอบควบคุมของรัฐ

ในฐานะที่เป็นองค์กรในภาครัฐที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย ใช้งบประมาณ
แผ่นดินและเป็นองค์กรในฝ่ายบริหาร มหาวิทยาลัยของรัฐจึงต้องตกอยู่ภายใต้
อ�ำนาจการตรวจสอบควบคุมขององค์กรทีจั่ดต้ังขึน้ตามรฐัธรรมนญูเพือ่ให้มอี�ำนาจ
ตรวจสอบควบคุมโดยทั่วไปซึ่งความสุจริต ถูกต้องและความชอบด้วยกฎหมาย
ของการใช้อ�ำนาจหน้าที่ และการใช้จ่ายเงินของรัฐให้เป็นไปโดยถูกต้องตาม
กฎหมายหลักเกณฑ์และระเบียบข้อบังคับที่ก�ำหนดขึ้นด้วย โดยหน่วยงานกลาง 
ทีม่อี�ำนาจหน้าทีต่รวจสอบควบคมุของรฐัเหล่านี ้ได้แก่ คณะกรรมการป้องกนัและ 
ปราบปรามการทจุริตแห่งชาติ (ปปช.) และคณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดนิ (คตง.) 
และผู้ตรวจการแผ่นดิน

คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ มีอ�ำนาจ
ตรวจสอบควบคุมในกรณีที่มีการร้องเรียนว่าเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระท�ำทุจริต 
หรือประพฤติมิชอบหรือใช้อ�ำนาจทางกฎหมายไปโดยไม่ถูกต้องก่อให้เกิด
ความเสียหายแก่ต�ำแหน่งหน้าที่หรือต่อราชการ และมีอ�ำนาจที่จะเรียก
พยานหลักฐานต่างๆ ไปตรวจสอบเพื่อประกอบการพิจารณาเรื่องท่ีมีการ 
กล่าวหาร้องเรียน และเรียกให้เจ้าหน้าที่ของรัฐท่ีอยู ่ในอ�ำนาจหน้าท่ีของ 
คณะกรรมการ (ตั้งแต่ระดับผู้อ�ำนวยการกองขึ้นไป) ไปให้ปากค�ำได้ และใน
กรณีที่เห็นว่าเรื่องกล่าวหาร้องเรียนมีมูล คณะกรรมการป้องกันและปราบปราม 
การทุจริตแห่งชาติ ก็จะชี้มูลความผิดอันจะน�ำไปสู่การด�ำเนินคดีต่อศาลอาญา
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