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บทคัดย่อ 
 

 วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีมีจุดมุ่งหมายเพื่อศึกษาแนวคิด หลกัการ เก่ียวกบัการก ากบัดูแล           
และสภาพปัญหาในการก ากบัการดูแลของส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษา โดยท าการศึกษา
ในกรณีการสรรหาอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลยั และกรรมการสภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิ 
ซ่ึงส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา ในฐานะท่ีเป็นหน่วยงานท่ีก ากับดูแลสถานศึกษา               
กลบัไม่มีอ านาจในการตรวจสอบถึงความเหมาะสมของผูท่ี้จะด ารงต าแหน่งดงักล่าว ส่งผลให้เกิด
ปัญหาเก่ียวกบัการควบคุมการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบของสภาสถาบนัอุดมศึกษา ทั้งน้ี เพื่อน ามาใช ้                 
เป็นแนวทางในการแกไ้ขปัญหาการใชอ้ านาจตามอ าเภอใจ โดยไม่ค  านึงถึงมาตรฐานทางคุณธรรม
และจริยธรรมในการสรรหาของสภาสถาบนัอุดมศึกษาแต่ละแห่ง  
 จากการศึกษาพบวา่ สืบเน่ืองมาจากการปฏิรูปการศึกษาตามพระราชบญัญติัการศึกษา
แห่งชาติ พ.ศ. 2542 และพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546             
ได้ก าหนดกลไกการกระจายอ านาจทางการบริหารสถาบนัอุดมศึกษา ซ่ึงไดป้รับปรุงโครงสร้าง           
การจดัองค์กรและให้สถาบนัอุดมศึกษาทั้งของรัฐและเอกชนมีเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น 
เชิงวิชาการและมีความเป็นอิสระในการบริหารงาน ตามกฎหมายจัดตั้ งสถาบันอุดมศึกษา                
แต่ละแห่ง ส่งผลให้เกิดปัญหาการร้องเรียน อนัเป็นการสร้างความแตกแยกในสถาบนัอุดมศึกษา 
ตลอดจนขาดมาตรการในการตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบของสภาสถาบนัอุดมศึกษา โดยท่ี
ส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษาและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ ในฐานะท่ีเป็น
หน่วยงานท่ีก ากบัดูแลสถาบนัอุดมศึกษา กลบัไม่มีอ านาจในการตรวจสอบถึงความเหมาะสมหรือ
อ านาจในการพิจารณายบัย ั้งการเสนอขอโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้ง แต่อยา่งใด  
 จากเหตุผลดังกล่าวข้างต้น ผู ้วิจ ัย เห็นควรน าแนวคิด หลักการ รวมถึงทฤษฎี                
ทางกฎหมายมหาชน มาปรับใช้กบัการด าเนินการในการสรรหาอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลยั 
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และกรรมการสภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิ โดยผูว้ิจยัเห็นควรให้มีการแกไ้ขกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง
กับการก ากับดูแลสถาบันอุดมศึกษา โดยก าหนดให้อ านาจแก่ส านักงานคณะกรรมการการ
อุดมศึกษา ในฐานะท่ีเป็นหน่วยงานท่ีก ากบัดูแลสถาบนัอุดมศึกษา ให้มีอ านาจในการตรวจสอบถึง
ความเหมาะสมของผูซ่ึ้งจะด ารงต าแหน่งดังกล่าว ก่อนท่ีจะมีการเสนอรายช่ือ เพื่อโปรดเกล้าฯ 
แต่งตั้งใหด้ ารงต าแหน่งต่อไป  
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Abstract 
 

 This thesis aims to study ideas and principles of the regulatory affairs, along with 
problems of the Office of the Higher Education Commission. The thesis content analyzes cases of 
selecting the Chancellor, University Council’s President and Expert University Councilor.  In this 
regard, the Office of Higher Education Commission, as the agency regulating those institutes, 
however, does not have the power to inspect the suitability of the person who is supposed to take 
the positions aforesaid. This renders problems in preventing the wrongful exercise of discretion of 
the higher education councils.  Therefore, the analysis outcome in this thesis is to be used as the 
problem-solving methods when the power is arbitrarily exercised in the selection process of each 
higher education institutes without taking into consideration the moral and ethical standards. 

 According to the study, the education reform under the National Education B.E. 2542 
and the Administrative Organization of the Ministry of Education B.E. 2546 provides the 
mechanism which decentralizes the administrative power in higher education institutes. It has 
improved the organizing structure and accepted freedom in expressing academic opinions and in 
administrating institutes in accordance with the law on establishment of each higher education 
institute. This causes problematic situations about complaints made which consecutively brings 
disharmony in such higher education institutes; besides, there are no measures to monitor the 
wrongful exercise of discretion. In a way, the Office of Higher Education Commission and the 
Education Minister, as the entities regulating the higher education institutes do not have the 
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power to inspect the suitability or to restrain the nomination for appointment of His Majesty the 
King.  
 For the stated reasons, the Author agrees that the ideas, principles, as well as theories of 
public law should be applied to the process of selecting the Chancellor, the University Council’s 
President and the Expert University Councilor.  In the Author’s point of view, there should be the 
amendment of the laws related to the regulation of the higher education institutes in order that it 
could provide powers of the Office of the Higher Education, as the regulatory agency of the 
higher education institutes, to inspect the suitability of the person who is supposed to take those 
positions prior to the nomination for the appointment of His Majesty the King. 
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กติตกิรรมประกาศ 

 
ความส าเร็จของวิทยานิพนธฉ์บบัน้ีจะเกิดข้ึนไม่ไดเ้ลย หากขาดความเมตตาและเอาใจ

ใส่จาก รองศาสตราจารย ์ดร.ภูมิ  โชคเหมาะ ซ่ึงท่านไดใ้ห้ความกรุณารับเป็นประธานกรรมการ

สอบวิทยานิพนธ์ ท่ีท่านได้กรุณาให้ค  าแนะน า และให้แนวคิดทางด้านวิชาการ ทั้ งทางด้าน

แหล่งขอ้มลูต่างๆ เพื่อใหว้ิทยานิพนธมี์ความถกูตอ้งและสมบูรณ์มากยิง่ข้ึน ผูว้ิจยัจึงขอขอบพระคุณ

เป็นอยา่งสูงไว ้ณ โอกาสน้ี 

ผูว้ิจยัขอขอบพระคุณศาสตราจารย ์ดร.ไพศิษฐ์  พิพฒันกุล ท่ีท่านให้ความเมตตาและ

กรุณารับเป็นอาจารยท่ี์ปรึกษาวทิยานิพนธ ์โดยท่านไดเ้อาใจใส่ และกรุณาสละเวลาช้ีแนะ สอบถาม

ใหแ้นวคิดต่างๆ ส าหรับการศึกษาวิทยานิพนธอ์ยา่งใกลชิ้ด ตลอดจนใหแ้นวคิดทางดา้นวิชาการ อีก

ทั้งผูว้ิจยัขอขอบพระคุณ รองศาสตราจารย ์ประเสริฐ  ตณัศิริ และ ดร.สรธร  ธนะโชตโภคิณ ซ่ึงต่าง

ก็ได้กรุณารับเป็นกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ และให้ค  าช้ีแนะท่ีเป็นประโยชน์ต่อการแก้ไข

วิทยานิพนธฉ์บบัน้ีใหมี้ความสมบูรณ์มากยิง่ข้ึน 

ผูว้ิจยัขอขอบพระคุณอาจารยจิ์รวุฒิ  ลิปิพนัธ ์อาจารยผ์ูช่้วยท่ีปรึกษาวิทยานิพนธ์ ท่ีได้

ผลกัดนัและเสนอแนะหลกัการเขียนวิทยานิพนธ์ รวมไปถึงขอ้มูลทางวิชาการและประเด็นท่ีเป็น

ประโยชน์ต่อวิทยานิพนธฉ์บบัน้ีใหเ้กิดความสมบูรณ์ และมีความถกูตอ้งมากยิง่ข้ึน 

ผูว้ิจยัขอกราบขอบพระคุณ นายเข่ียง และนางมาลยั  นิมิตจิตภักดี บิดาและมารดาท่ี

ผูว้ิจยัเคารพรักยิ่ง ซ่ึงไดใ้ห้การสนับสนุนช่วยเหลือทุกดา้น รวมทั้งให้ก  าลงัใจผูว้ิจยัตลอดมาจน

วิทยานิพนธน้ี์เสร็จสมบูรณ์  

ผูว้ิจยัขอขอบคุณ ดร.สุภทัร บุญส่ง นิติกรช านาญการพิเศษ ซ่ึงไดส้ละเวลาให้ขอ้มูล

และอธิบายหลกัการอุดมศึกษา ซ่ึงเป็นประโยชน์ในการท าวิทยานิพนธ์ และขอขอบคุณนายสุทน 

เฉ่ือยพุก ผูอ้  านวยการส านักนิติการ ส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา ท่ีไดใ้ห้ค  าแนะน า

ช่วยเหลือผูว้ิจยั และขอขอบคุณ พี่น้องและเพื่อนๆ ในส านักนิติการทุกท่าน ท่ีให้ความช่วยเหลือ

ผูว้ิจยัและมอบก าลงัใจแก่ผูว้ิจยัตลอดมา สุดทา้ยน้ีขอขอบคุณ นายอกัรินทร์  วินทะไชย ซ่ึงเป็น

ก าลงัใจใหผู้ว้ิจยัท าวิทยานิพนธน้ี์จนส าเร็จ  
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อน่ึง หากวิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีสามารถก่อให้เกิดความรู้และขอ้คิดท่ีเป็นประโยชน์แก่

การศึกษาหรือภาคปฏิบติั ผูว้ิจยัขอมอบความดีเหล่าน้ีดว้ยความระลึกถึงแด่พระคุณครูอาจารยทุ์ก

ท่าน ตลอดจนผูแ้ต่งต ารา หนังสือ และข้อมูลจากทุกท่านท่ีผูว้ิจัยได้ใชอ้า้งอิงในวิทยานิพนธ์น้ี      

ทั้งผูมี้พระคุณของผูว้ิจัยทุกท่าน แต่หากมีข้อผิดพลาดหรือข้อบกพร่องของวิทยานิพนธ์ฉบับน้ี 

ผูว้ิจยัขอนอ้มรับไวแ้ต่เพียงผูเ้ดียว 

 
 

ดาวเรือง  นิมิตจิตภกัดี  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 



ฌ 

สารบัญ 
 

หน้า 
บทคดัยอ่ภาษาไทย ...................................................................................................................... .   ฆ 
บทคดัยอ่ภาษาองักฤษ ................................................................................................................. ..   จ 
กิตติกรรมประกาศ ....................................................................................................................... ..   ช 
บทท่ี 
        1.  บทน า .............................................................................................................................. ..   1 
             1.1  ความเป็นมาและความส าคญัของปัญหา .................................................................. ..   1 
             1.2  วตัถุประสงคข์องการศึกษา ...................................................................................... ..   4 
             1.3  สมมติฐานของการศกึษา.......................................................................................... ..   4 
             1.4  ขอบเขตของการศึกษา ............................................................................................. ..   5 
             1.5  วิธีด  าเนินการศึกษา.....................................................................................................   5 
             1.6  ประโยชน์ท่ีคาดว่าจะไดรั้บ ..................................................................................... ..   5 
        2.  รูปแบบ ขั้นตอน ความหมาย แนวคิด เก่ียวกบัการสรรหาอธิการบดีนายกสภามหาวิทยาลยั 
             และกรรมการสภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวฒิุ. ................................................................. ..   6 
             2.1  รูปแบบ ขั้นตอน แนวคิด ในการสรรหาอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลยั  
                    และกรรมการสภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวฒิุ..............................................................   7 
             2.2  ความหมาย ลกัษณะ และรูปแบบของอ านาจก ากบัดูแล  .........................................    13 
             2.3  แนวคิด หลกัการควบคุมตรวจสอบการใชอ้  านาจรัฐ ...............................................    20 
             2.4  ลกัษณะทางกฎหมายในการตรวจสอบการใชอ้  านาจรัฐ ..........................................    46 
             2.5  การก ากบัดูแลสถาบนัอุดมศึกษาในก ากบัของรัฐ.....................................................   65 
        3.  มาตรการทางกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการก ากบัดูแลสถาบนัอุดมศึกษาในก ากบัของรัฐ 
             ในต่างประเทศ และในประเทศไทย.........................................................................................   70 
             3.1  มาตรการทางกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการก ากบัดูแลสถาบนัอุดมศึกษาใน 
                     ต่างประเทศ................................................................................................................   70 
             3.2  มาตรการทางกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการก ากบัดูแลสถาบนัอุดมศึกษาในก ากบัของรัฐ 
                     ของประเทศไทย......................................................................................................   89 
 
 



ญ 

สารบัญ (ต่อ) 
 

บทที่                                                                                                                                             หน้า 
        4.  ปัญหาและวิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการก ากบัดูแลของ 
             ส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษา กรณี การสรรหาอธิการบดี  
              นายกสภามหาวิทยาลยั และกรรมการสภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิ...........................   127 
             4.1  วิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัอ านาจหนา้ท่ีของส านกังานคณะกรรมการ 
                    การอุดมศกึษาในการก ากบัดูแลสถาบนัอุดมศกึษาในก ากบัของรัฐ........................   128 
             4.2  วิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการขาดมาตรฐานก าหนดต าแหน่งส าหรับ 
                    ผูด้  ารงต าแหน่งอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลยัและกรรมการสภา 
                    มหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิ.......................................................................................   129 
             4.3  วิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการตรวจสอบการใชอ้  านาจรัฐ.....................   131 
             4.4  วิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการออกระเบียบ ขอ้บงัคบั  
                    ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาในก ากบัของรัฐ.................................   132 
        5.  บทสรุปและขอ้เสนอแนะ..............................................................................................   137 
             5.1  บทสรุป...................................................................................................................   137 
             5.2  ขอ้เสนอแนะ...........................................................................................................   140 
บรรณานุกรม..............................................................................................................................   143 
ประวติัผูเ้ขียน..............................................................................................................................   148 



 

 
 

บทที ่1 
บทน า 

 
1.1  ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

แนวคิดพื้นฐานในกฎหมายมหาชนท่ีส าคญัประการหน่ึงก็คือ รัฐมีหน้าท่ีในการจดัท า
บริการสาธารณะเพื่อตอบสนองต่อความตอ้งการพื้นฐานของประชาชนในสังคม และการปกครอง
โดยใชห้ลกัการรวมอ านาจ รัฐยอ่มไม่สามารถท่ีจะด าเนินการจดัท าภารกิจต่างๆ ไดท้ัว่ถึงและตรง
กบัความตอ้งการท่ีแท้จริงของประชาชน เพราะในปัจจุบนัปัญหาของรัฐมีอยู่หลากหลายและมี
ลกัษณะซบัซ้อนข้ึน ดงันั้น รัฐจึงมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งมอบกิจการของรัฐบางอยา่งให้องคก์รอ่ืนๆ 
แบ่งเบาภาระไปจดัท า ทั้งน้ี ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยเกือบทุกฉบบั มีบทบญัญติัให้
การจดัการศึกษาเป็นการจดัท าบริการสาธารณะเป็นอ านาจหน้าของรัฐ รัฐต้องด าเนินการตาม
นโยบายดา้นการศึกษา พฒันาคุณภาพและมาตรฐานการจดัการศึกษาในทุกระดบั และทุกรูปแบบ
ให้สอดคล้องกบัความเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม ซ่ึงการจดัการศึกษาตอ้งเป็นไปเพื่อ
พฒันาคนไทยใหเ้ป็นมนุษยท่ี์สมบูรณ์ ทั้งร่างกาย จิตใจ สติปัญญา ความรู้ และคุณธรรม มีจริยธรรม
และวฒันธรรมในการด ารงชีวิตสามารถอยูร่่วมกบัผูอ่ื้นไดอ้ยา่งมีความสุข ซ่ึงรัฐอาจด าเนินการเอง 
หรือมอบหมายให้เอกชนไปจัดท าบริการสาธารณะด้านการจัดการศึกษา โดยการจั ดตั้ ง
สถาบนัอุดมศึกษาเอกชนข้ึน 

จากการปฏิรูปการศึกษาตามพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 และ
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 ได้ก าหนดกลไก                    
การกระจายอ านาจทางการบริหารสถาบนัอุดมศึกษา ซ่ึงไดป้รับปรุงโครงสร้างการจดัองคก์รและให้
สถาบนัอุดมศึกษาทั้งของรัฐและเอกชนมีเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นเชิงวิชาการและมีความ  
เป็นอิสระในการบริหารงาน ตามกฎหมายจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาแต่ละแห่ง โดยมีคณะกรรมการ    
การอุดมศึกษาท าหน้าท่ีเสนอนโยบาย แผนพฒันาและมาตรฐานการอุดมศึกษาท่ีสอดคล้องกับ
แผนการศึกษา ศาสนา ศิลปะ และวฒันธรรม การสนบัสนุนทรัพยากร การติดตาม ตรวจสอบและ
การประเมินผลการอุดมศึกษา โดยค านึงถึงความเป็นอิสระและความเป็นเลิศทางวิชาการของ
สถาบันอุดมศึกษา ตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้ งสถาบันอุดมศึกษาแต่ละแห่ง และกฎหมาย                    
ท่ีเก่ียวขอ้ง ทั้งน้ี โดยมีส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษา ท าหน้าท่ีเป็นฝ่ายปฏิบติัการให้กบั
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คณะกรรมการการอุดมศึกษา โดยยึดหลักการกระจายอ านาจจากหน่วยนโยบาย คือส านักงาน
คณะกรรมการการอุดมศึกษาไปสู่สถาบนัอุดมศึกษาในฐานะหน่วยปฏิบติัการ หลกัการมีส่วนร่วม            
การบริหารจดัการท่ีดี และหลักการตามพระราชบญัญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 เพื่อให้
สถาบันอุดมศึกษามีอิสระคล่องตัวในการบริหารจัดการในการด า เ นินการ โดยมีสภา
สถาบนัอุดมศึกษาท าหนา้ท่ีเป็นองค์กรก ากบัดูแลสถาบนัในระดบัสูง ซ่ึงภายใตก้ารบริหารกิจการ
ของสถาบนัอุดมศึกษา สภาสถาบนัอุดมศึกษาเป็นคณะบุคคลท่ีมีอ านาจสูงสุดในการก าหนดทิศทาง
ของสถาบนัอุดมศึกษา ประกอบกบัมาตรา 17 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือนใน
สถาบนัอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 รวมทั้งพระราชบญัญติัจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาแต่ละแห่ง ก าหนดให้
สภาสถาบนัอุดมศึกษาเป็นผูมี้อ านาจสรรหาอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลัย และกรรมการ                     
สภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิ เพื่อท าหน้าท่ีบริหารสถาบนัอุดมศึกษา ก าหนดนโยบาย เห็นชอบ
แผนระยะยาว การเปิดด าเนินการหลักสูตร บริหารงานบุคคล งบประมาณ จดัหาและบริหาร
ทรัพยากร เพื่อให้สามารถด าเนินการตามนโยบายท่ีก าหนด ซ่ึงมีความเป็นอิสระในการบริหาร
จดัการ โดยสภาสถาบนัอุดมศึกษาสามารถก าหนดคุณสมบติัและลกัษณะตอ้งห้ามตามท่ีก าหนดใน
ขอ้บงัคบัของสถาบนัอุดมศึกษาได ้ซ่ึงสอดคลอ้งกบัหลกัการกระจายอ านาจ ดงันั้น เม่ือกฎหมายให้
อ านาจการสรรหาอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลยั และกรรมการสภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิ           
เป็นอ านาจของสภาสถาบนัอุดมศึกษา สภาสถาบนัอุดมศึกษาจึงตอ้งด าเนินการสรรหาให้เป็นตาม           
ขอ้กฎหมาย และมาตรฐานคุณธรรม จริยธรรม เน่ืองจากสถาบนัอุดมศึกษาเป็นสถานท่ีคาดหวงั               
ของสังคมในการผลิตบณัฑิตออกสู่สังคมอย่างมีคุณภาพทั้งดา้นวิชาการ และคุณธรรมจริยธรรม 
เม่ือสภาสถาบันอุดมศึกษาเสนอรายช่ือบุคคลท่ีได้รับการสรรหาเป็นอธิการบดี  นายกสภา
มหาวิทยาลยั และกรรมการสภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิ เพื่อเสนอให้ส านักงานคณะกรรมการ 
การอุดมศึกษา เพื่อด าเนินการเสนอช่ือเพื่อโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งอธิการบดี นายก
สภามหาวทิยาลยั และกรรมการสภามหาวทิยาลยัผูท้รงคุณวฒิุ ในสถาบนัอุดมศึกษานั้น แต่ภายหลงั
จากการท่ีสภาสถาบนัอุดมศึกษาได้เสนอช่ือบุคคลท่ีไดรั้บการสรรหาให้ด ารงต าแหน่งอธิการบดี 
นายกสภามหาวทิยาลยั และกรรมการสภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิ แลว้ ปรากฏวา่บุคคลนั้นเป็นผู ้
ถูกร้องเรียนจากบุคลากรในมหาวิทยาลยัหรือจากประชาชนทัว่ไป ในเร่ืองเก่ียวกบัความประพฤติ           
ท่ีไม่เหมาะสมในการด ารงต าแหน่ง สถานภาพทางสังคม หรือในกรณีท่ีถูกองค์กรตรวจสอบตาม
รัฐธรรมนูญช้ีมูลความผิด เช่น คณะกรรมการ ป.ป.ช. แต่การด าเนินการสอบสวนยงัไม่แลว้เสร็จ  
ซ่ึงส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษา ในฐานะหน่วยงานท่ีก ากบัดูแลสถานศึกษาไม่มีอ านาจ
ในการตรวจสอบความเหมาะสมของผูท่ี้จะด ารงต าแหน่งอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลยั และ
กรรมการสภามหาวทิยาลยัผูท้รงคุณวฒิุ ส่งผลใหเ้กิดปัญหาหลายประการ ดงัน้ี  
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(1)  ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับอ านาจหน้าท่ีของส านักงานคณะกรรมการการ
อุดมศึกษา ในการก ากบัดูแลสถาบนัอุดมศึกษาในก ากบัของรัฐ กล่าวคือ ส านกังานคณะกรรมการ
การอุดมศึกษา ในฐานะหน่วยงานท่ีก ากับดูแลสถานศึกษาไม่มีอ านาจในการตรวจสอบความ
เหมาะสมของผูท่ี้จะด ารงต าแหน่งอธิการบดี นายกสภามหาวทิยาลยั และกรรมการสภามหาวิทยาลยั
ผูท้รงคุณวุฒิ จึงเป็นช่องว่างของกฎหมายท่ีท าให้สภาสถาบนัอุดมศึกษาใช้อ านาจในการสรรหา
อธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลัย และกรรมการสภามหาวิทยาลัยผูท้รงคุณวุฒิ  ตามอ าเภอใจ                
โดยไม่ค  านึงถึงมาตรฐานทางคุณธรรม จริยธรรม ในการสรรหา 

(2)  ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการขาดมาตรฐานก าหนดต าแหน่งส าหรับผูด้  ารง
ต าแหน่งอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลยัและกรรมการสภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิ  กล่าวคือ                 
ตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม 
ซ่ึงกฎหมายดงักล่าวเป็นกฎหมายแม่บทในการก าหนดระเบียบวิธีส าหรับระบบบริหารงานบุคคล 
จะมีการก าหนดหลกัเกณฑม์าตรฐาน เก่ียวกบัการบริหารบุคคลในต าแหน่งต่างๆ เช่น การแต่งตั้ง
บุคคลให้ด ารงต าแหน่งศาสตราจารย ์เป็นตน้ แต่ไม่ปรากฏวา่มีการก าหนดมาตรฐานกลางเก่ียวกบั
หลกัเกณฑ์ วิธีการไดม้า และคุณสมบติัของผูด้  ารงต าแหน่งอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลยัและ
กรรมการสภามหาวทิยาลยัผูท้รงคุณวฒิุเอาไว ้ 

(3)  ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ กล่าวคือ ตาม
พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 ก าหนดให้อ านาจกบัสภา
สถาบนัอุดมศึกษาในการสรรหาอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลยัและกรรมการสภามหาวิทยาลยั
ผูท้รงคุณวฒิุ โดยสถาบนัอุดมศึกษาแต่ละแห่ง สามารถออกระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือประกาศ วา่ดว้ย
หลกัเกณฑ์ วิธีการไดม้าของผูด้  ารงต าแหน่งอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลยัและกรรมการสภา
มหาวิทยาลัยผูท้รงคุณวุฒิ ได้เอง โดยไม่มีการก าหนดวิธีการควบคุมการใช้อ านาจของสภา
มหาวทิยาลยั 

(4)  ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการออกระเบียบ ขอ้บงัคบั ตามพระราชบญัญติัจดัตั้ง
สถาบนัอุดมศึกษาในก ากบัของรัฐ กล่าวคือ ตามท่ีพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือนใน
สถาบนัอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 ก าหนดให้อ านาจสภาสถาบนัอุดมศึกษาแต่ละแห่ง สามารถออก
ระเบียบ ขอ้บงัคบั เก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลไดเ้อง ส่งผลให้มีการออกระเบียบหรือขอ้บงัคบั
โดยผูมี้ส่วนไดเ้สีย เพื่อเอ้ือประโยชน์ต่อพวกพอ้งหรือกลุ่มผลประโยชน์ของตน 

จึงเห็นสมควรให้มีการแก้ไขกฎหมายโดยให้อ านาจส านักงานคณะกรรมการการ
อุดมศึกษาในฐานะหน่วยงานท่ีก ากบัดูแล มีอ านาจตรวจสอบความเหมาะสมของผูไ้ดรั้บสรรหาให้
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ด ารงต าแหน่งอธิการบดี นายกสภามหาวทิยาลยั และกรรมการสภามหาวทิยาลยัผูท้รงคุณวุฒิ ก่อนท่ี
จะเสนอรายช่ือเพื่อโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้งใหด้ ารงต าแหน่งต่อไป 

 
1.2  วตัถุประสงค์ของการศึกษา 
       1.  เพื่อศึกษาความเป็นมา ความหมาย และแนวคิดเก่ียวกบัการสรรหาอธิการบดี นายกสภา
มหาวทิยาลยั และกรรมการสภามหาวทิยาลยัผูท้รงคุณวฒิุ 
       2.  เพื่อศึกษามาตรการทางกฎหมายในการก ากบัดูแลมหาวทิยาลยัในก ากบัของรัฐ  
        3.  เพื่อศึกษาปัญหาและวิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการก ากับดูแลของส านักงาน
คณะกรรมการการอุดมศึกษา กรณีการสรรหาอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลยั และกรรมการสภา
มหาวทิยาลยัผูท้รงคุณวฒิุ  
       4.  เพื่อเสนอแนะแนวทางในการแกไ้ขปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการก ากบัดูแลของส านกังาน
คณะกรรมการการอุดมศึกษา กรณีการสรรหาอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลยั และกรรมการสภา
มหาวทิยาลยัผูท้รงคุณวฒิุ  
 
1.3  สมมติฐานของการศึกษา 

ปัญหาทางกฎหมายท่ีเก่ียวกับการสรรหาอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลัย และ
กรรมการสภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิ มีประเด็นทางกฎหมายท่ีตอ้งศึกษาวิเคราะห์ โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งในเร่ืองการกระจายอ านาจในการบริหารงานบุคคลให้เป็นไปตามท่ีก าหนดไว้ใน
พระราชบญัญติัจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาและขอ้บงัคบัของสภาสถาบนัอุดมศึกษาแต่ละแห่ง โดยสภา
สถาบนัอุดมศึกษาสามารถด าเนินการสรรหาอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลัย และกรรมการ             
สภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิได้เอง ส่งผลให้เกิดปัญหาเก่ียวกบัการควบคุมการใช้ดุลพินิจของ              
สภาสถาบันอุดมศึกษา โดยท่ีส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษาและรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงศึกษาธิการ ในฐานะหน่วยงานท่ีก ากบัดูแลสถาบนัอุดมศึกษา กลบัไม่มีอ านาจในการ
ตรวจสอบความเหมาะสมหรือพิจารณายบัย ั้งการเสนอขอโปรดเกล้าฯ แต่งตั้ ง ด้วยเหตุผลน้ี                    
จึงจ าเป็นตอ้งปรับปรุงแกไ้ขพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 
และพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 และกฎหมาย                 
ท่ี เ ก่ียวข้อง โดยบัญญัติให้ส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษาและรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงศึกษาธิการ มีอ านาจในการตรวจสอบและพิจารณายบัย ั้งการเสนอขอโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้ง
อธิการบดี นายกสภามหาวทิยาลยั และกรรมการสภามหาวทิยาลยัผูท้รงคุณวฒิุ 
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1.4  ขอบเขตของการศึกษา 
วทิยานิพนธ์ฉบบัน้ี ไดท้  าการศึกษาถึงหลกัการ แนวคิด ทฤษฎีต่างๆ ซ่ึงไดแ้ก่ หลกัการ             

มอบอ านาจ การกระจายอ านาจ แนวคิดทฤษฎีเร่ืองความเป็นอิสระของหน่วยงานภาครัฐ                   
หลกัธรรมาภิบาล นอกจากน้ียงัศึกษาถึงบทบญัญติัของกฎหมาย พระราชบญัญติั กฎกระทรวง                  
ท่ีเก่ียวกบัการพิจารณาสรรหาจนถึงกระบวนการแต่งตั้งอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลยั  และ
กรรมการสภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิ โดยศึกษาวิเคราะห์เปรียบเทียบกบักฎหมายต่างประเทศ 
ตลอดจนศึกษาถึงมาตรการทางกฎหมายเพื่อใชเ้ป็นแนวทางในการแกไ้ขปรับปรุงกฎหมายเก่ียวกบั
อ านาจในการก ากับดูแลของส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา ในส่วนของการเสนอขอ         
โปรดเกลา้ฯ แต่งตั้งอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลยั และกรรมการสภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิ 
ใหมี้ความสอดคลอ้งกบัสภาพปัญหาในปัจจุบนั 
 
1.5  วธีิด าเนินการศึกษา 

วิทยานิพนธ์น้ี เป็นการศึกษาข้อมูลโดยวิจัยเอกสาร (Documentary Research)                   
กล่าวคือ เป็นการใช้วิธีการศึกษาโดยการคน้ควา้และวิเคราะห์ขอ้มูลจากหนังสือ บทความทาง
วิชาการ รายงานการวิจยั และเอกสารต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง ทั้งท่ีเป็นภาษาไทยและภาษาต่างประเทศ 
ตลอดจนข้อมูลทางอิเล็กทรอนิกส์ ท่ีเก่ียวข้องกับอ านาจหน้าท่ีของส านักงานคณะกรรมการ                  
การอุดมศึกษาในการก ากบัดูแลสถานศึกษาระดบัอุดมศึกษาระดบัปริญญาท่ีเป็นนิติบุคคลในก ากบั 
ในส่วนของการเสนอขอโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้ง อธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลยั และกรรมการสภา
มหาวทิยาลยัผูท้รงคุณวฒิุ   
 
1.6  ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 
       1.  ท าให้ทราบความเป็นมา ความหมาย และแนวคิดในการสรรหาอธิการบดี นายกสภา
มหาวทิยาลยั กรรมการสภามหาวทิยาลยัผูท้รงคุณวฒิุ   
       2.  ท าใหท้ราบมาตรการทางกฎหมายในการก ากบัดูแลมหาวทิยาลยัในก ากบัของรัฐ  
       3.  ท าให้ทราบปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการก ากับดูแลของส านักงานคณะกรรมการ          
การอุดมศึกษา กรณีการสรรหาอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลยั และกรรมการสภามหาวิทยาลยั
ผูท้รงคุณวฒิุ  
       4.  ท าใหท้ราบแนวทางในการแกไ้ขปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการก ากบัดูแลของ   ส านกังาน
คณะกรรมการการอุดมศึกษา กรณีการสรรหาอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลยั และกรรมการสภา
มหาวทิยาลยัผูท้รงคุณวฒิุ 



 

 
 

บทที ่2 
รูปแบบ ขั้นตอน ความหมาย แนวคดิ เกีย่วกบัการสรรหาอธิการบด ีนายกสภา

มหาวทิยาลยั และกรรมการสภามหาวทิยาลยัผู้ทรงคุณวุฒ ิ

 
ก่อนท่ีจะศึกษาถึงรูปแบบ ขั้นตอน แนวคิดเก่ียวกับกระบวนการสรรหาอธิการบดี 

นายกสภามหาวทิยาลยั และกรรมการสภามหาวทิยาลยัผูท้รงคุณวฒิุ ผูว้ิจยัจะขอกล่าวถึงความหมาย
ของถอ้ยค าท่ีเก่ียวขอ้งกบักระบวนการสรรหาอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลยั และกรรมการสภา
มหาวทิยาลยัผูท้รงคุณวฒิุ ดงัต่อไปน้ี 

“กระบวนการสรรหา” หมายถึง การเสาะแสวงหาให้ได้มาซ่ึงรายช่ือผูส้มควรด ารง
ต าแหน่งอธิการบดี นายกสภามหาวทิยาลยั และกรรมการสภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิ เพื่อให้สภา
สถาบนัอุดมศึกษาพิจารณาตดัสิน และคณะกรรมการสรรหาเป็นผูก้  าหนดหลกัเกณฑ ์

“หลกัการและวิธีการสรรหา” ไดแ้ก่ การสรรหาเป็นกระบวนการท่ีเน้นการใช้ขอ้มูลเชิง
วเิคราะห์เป็นหลกัในการตดัสินใจ แยกขั้นตอนและบทบาทของผูมี้ส่วนร่วมในกระบวนการสรรหา
อย่างชัดเจนโดยเร่ิมตั้งแต่บุคลากรในหน่วยงานต่างๆ มีส่วนร่วมในการให้ข้อมูลประกอบการ
พิจารณาเสนอช่ือ นบัวา่เป็นกระบวนการรวบรวมขอ้มูลไดอ้ยา่งกวา้งขวางและครบถว้น โดยผา่น
คณะกรรมการสรรหา ซ่ึงแต่งตั้งโดยสภาสถาบนัอุดมศึกษา เพื่อท าหน้าท่ีเสาะแสวงหาช่ือผูท่ี้
สมควรด ารงต าแหน่งอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลัย และกรรมการสภามหาวิทยาลัย
ผูท้รงคุณวุฒิ เสนอสภาสถาบนัอุดมศึกษาเป็นผูมี้อ  านาจวินิจฉัยช้ีขาดว่าผูใ้ดควรไดรั้บการแต่งตั้ง
เป็นอธิการบดี นายกสภามหาวทิยาลยั และกรรมการสภามหาวทิยาลยัผูท้รงคุณวฒิุ 

“สภามหาวิทยาลัย” เป็นองค์กรสูงสุดของการบริหารสถาบันอุดมศึกษาท่ีได้รับ
มอบหมายอ านาจเตม็ในการบริหาร และการจดัการให้ส้ินสุดท่ีสภาสถาบนัอุดมศึกษา ยกเวน้เร่ืองท่ี
ตอ้งเสนอคณะรัฐมนตรีให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการเป็นผูเ้สนอ สภาสถาบนัอุดมศึกษา  
มีหน้าท่ีวางนโยบาย ก ากบัดูแล ติดตาม ตรวจสอบ ประเมินผลการด าเนินงานตามภารกิจของ
มหาวทิยาลยั และช่วยในการแกปั้ญหาต่างๆ ใหค้  าปรึกษาแนะน าในการบริหารงานแก่อธิการบดี 

“อธิการบดี” หมายถึง ผูด้  ารงต าแหน่งผูบ้ริหารสูงสุดของสถาบนัอุดมศึกษาแต่ละแห่ง
ในประเทศไทย ท่ีไดรั้บการโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้งตามท่ีสภาสถาบนัอุดมศึกษาเป็นผูเ้สนอ และเป็น
บุคคลท่ีมีอ านาจมากท่ีสุดในองค์กร เป็นศูนยร์วมแห่งอ านาจหน้าท่ีในการท่ีจะบริหารให้เป็นไป
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ตามวตัถุประสงค์และนโยบายของมหาวิทยาลัยรูปแบบและการเข้าสู่ต าแหน่งอธิการบดีใน            
ประเทศไทย 

 
2.1  รูปแบบ ข้ันตอน การสรรหาอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลัย และกรรมการสภามหาวิทยาลัย 
ผู้ทรงคุณวุฒิ 

เน่ืองจากต าแหน่งอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลยั และกรรมการสภามหาวิทยาลยั
ผูท้รงคุณวุฒิ เป็นต าแหน่งบริหารระดบัสูง ดงันั้น การด าเนินการเพื่อให้ได้มาซ่ึงผูด้  ารงต าแหน่ง
ดงักล่าวจึงตอ้งเป็นไปตามรูปแบบ ขั้นตอน ท่ีเหมาะสม  
       2.1.1  รูปแบบ ขั้นตอน ในการสรรหาอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลยั และกรรมการสภา
มหาวทิยาลยัผูท้รงคุณวฒิุ 

รูปแบบการไดม้าและคุณสมบติัของผูด้  ารงต าแหน่งอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลยั 
และกรรมการสภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิในประเทศไทย ข้ึนอยูก่บัพระราชบญัญติั กฎ ระเบียบ 
และขอ้บงัคบัของแต่ละสถาบนัอุดมศึกษา ซ่ึงสามารถสรุปได ้3 ระบบ ดงัน้ี1 

ระบบแต่งตั้ง โดยสภาสถาบนัอุดมศึกษาจะพิจารณาผูมี้คุณสมบติัเหมาะสมโดยตรง (ไม่
ผา่นกระบวนการอ่ืนๆ ) 

ระบบเลือกตั้ง โดยให้มีการลงคะแนนหยัง่เสียงบุคลากรในสถาบนัอุดมศึกษา โดยสภา
สถาบนัอุดมศึกษาจะพิจารณาด าเนินการ เพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้งจากผูท่ี้ไดค้ะแนน
สูงสุด 

ระบบการสรรหา ซ่ึงแบ่งออกเป็น 4 วธีิ คือ 
(1)  โดยแต่งตั้งคณะกรรมการสรรหา ท าหน้าท่ีกลัน่กรองผูท่ี้มีคุณสมบติัเหมาะสมไว้

จ  านวนหน่ึงแลว้เสนอสภาสถาบนัอุดมศึกษาพิจารณาคดัเลือก เพื่อแต่งตั้งต่อไป 
(2)  โดยจัดให้มีการลงคะแนนเสียงโดยประชากรของสถาบันอุดมศึกษาโดยมี

คณะกรรมการสรรหาคดัเลือกผูท่ี้มีคุณสมบติัเหมาะสมไวจ้  านวนหน่ึงซ่ึงอาจเป็นผูท่ี้ไดรั้บคะแนน
สูงสุดหรือไม่ก็ได ้และน ารายช่ือผูท่ี้ไดรั้บการสรรหาตามจ านวนท่ีก าหนดในขอ้บงัคบั เสนอสภา
สถาบนัอุดมศึกษาพิจารณาคดัเลือก เพื่อแต่งตั้งต่อไป 

(3)  โดยให้หน่วยงานหรือองค์กรต่างๆ ในสถาบนัอุดมศึกษาเสนอช่ือผูท่ี้เห็นว่ามี
คุณสมบติัเหมาะสมต่อคณะกรรมการสรรหา และคณะกรรมการสรรหาจะคดัเลือกผูท่ี้มีคุณสมบติั

                                                 

 1 กอบกุล  จามรนาค, “วิธีการและผลกระทบของการได้มาซ่ึงอธิการบดีมหาวิทยาลัยของรัฐ ,” 
(วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะศึกษาศาสตร์ มหาวทิยาลยัเกษตรศาสตร์, 2545), น. 14. 
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เหมาะสมไวจ้  านวนหน่ึง (ประมาณ 3-5 คน) เสนอสภาสถาบนัอุดมศึกษาเพื่อพิจารณาคดัเลือกเพื่อ
แต่งตั้งต่อไป 

(4) โดยให้หน่วยงานหรือองค์กรต่างๆ ในสถาบันอุดมศึกษาเสนอช่ือผูท่ี้เห็นว่ามี
คุณสมบติัท่ีเหมาะสมต่อคณะกรรมการสรรหา และคณะกรรมการสรรหาจะคดัเลือกผูท่ี้มีคุณสมบติั
เหมาะสมไวห้น่ึงคน แลว้น าช่ือผูท่ี้ไดรั้บการคดัเลือกดงักล่าวให้ประชากรของสถาบนัอุดมศึกษาลง
ประชามติว่า “รับ” หรือ “ไม่รับ” ถา้รับก็จะน าเสนอสภาสถาบนัอุดมศึกษาพิจารณา เพื่อแต่งตั้ง
ต่อไป ถา้ไม่รับก็จะด าเนินการสรรหาและลงประชามติใหม่ 

ขั้นตอนและการด าเนินการสรรหาอธิการบดี นายกสภามหาวทิยาลยั และกรรมการสภา
มหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิ ซ่ึงจะตอ้งมีการแต่งตั้งคณะกรรมการสรรหาของคณะกรรมการท่ีไดรั้บ
การแต่งตั้ง และการเสนอช่ือผูท่ี้ไดรั้บการสรรหาต่อสภาสถาบนัอุดมศึกษา ซ่ึงจะมีขั้นตอน ดงัน้ี  

ขั้นตอนท่ี 1 คือ การแต่งตั้งคณะกรรมการสรรหา ควรพิจารณาลกัษณะคณะกรรมการ
สรรหาเป็น 2 ประเภท ดงัน้ี 

(1)  กรรมการสรรหาท่ีประกอบด้วยตวัแทนจากทุกหน่วยงานในสถาบนัอุดมศึกษา 
ไดแ้ก่ คณาจารย ์ขา้ราชการ และนกัศึกษา  

(2)  กรรมการสรรหาท่ีประกอบดว้ยตวัแทนจากบางหน่วยงานเท่านั้น ซ่ึงอาจจะเป็น
ตวัแทนจากสภาสถาบนัอุดมศึกษาและคณาจารย์เป็นองค์กรหลกั เพราะโดยทัว่ไปคณะกรรมการ    
สรรหายอ่มจะไดรั้บการแต่งตั้งจากสภาสถาบนัอุดมศึกษาโดยตรง  

ขั้นตอนท่ี 2 คือ กระบวนการสรรหาของคณะกรรมการ แบ่งออกเป็น 3 ขั้นตอนดงัน้ี 
(1)  ผูมี้สิทธิเสนอช่ือผูส้มควรด ารงต าแหน่ง เสนอช่ือต่อคณะกรรมการสรรหา 
(2)  คณะกรรมการสรรหาอาจจดัให้มีการหยัง่เสียงทัว่ไป ตามท่ีระเบียบหรือขอ้บงัคบั

ของสถาบนัอุดมศึกษาก าหนดไว ้ 
(3)  การเสนอช่ือผูท่ี้ไดรั้บการสรรหาต่อสภาสถาบนัอุดมศึกษา ซ่ึงอาจเป็นเสนอช่ือเพียง 

1 คน หรือ 3-5 คน ตามท่ีระเบียบหรือข้อบังคับของสถาบันอุดมศึกษาก าหนดไว้ เพื่อให้สภา
สถาบนัอุดมศึกษาไดพ้ิจารณาแต่งตั้งต่อไป 
       2.1.2  แนวคิดในการสรรหาอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลยั และกรรมการสภามหาวิทยาลยั
ผูท้รงคุณวฒิุ  

ด้วยต าแหน่งอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลัย และกรรมการสภามหาวิทยาลัย
ผูท้รงคุณวฒิุ เป็นต าแหน่งบริหารระดบัสูง การด าเนินการสรรหาเพื่อให้ไดบุ้คคลท่ีเหมาะสมเขา้มา
ด ารงต าแหน่งดงักล่าว จึงมีหลกัคิดภายใตห้ลกัการ ดงัน้ี  
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หลกัการมีส่วนไดเ้สีย  
การท่ีสังคมมีการขยายตวัทั้งทางด้านเทคโนโลยี อุตสาหกรรม เศรษฐกิจ จึงมีการ

แต่งตั้งผูแ้ทนของตนเพื่อปกป้องผลประโยชน์ส่วนรวม โดยผูแ้ทนจะตอ้งวางตวัเป็นกลางในการ 
ท าหน้าท่ี กล่าวคือ ตอ้งไม่เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในเร่ืองท่ีตนพิจารณาหรือกบัคู่ความฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง 
โดยการวางตวัเป็นกลางปราศจากอคติ ซ่ึงมีหลกัและทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้ง สรุปโดยสังเขปไดด้งัน้ี 

(1)  หลกัความยติุธรรมตามธรรมชาติ  
หลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติ เกิดจากแนวความคิดของกฎหมายธรรมชาติซ่ึงมี

องคป์ระกอบท่ีส าคญั 2 ประการคือ 1) หลกัไม่มีบุคคลใดท่ีจะเป็นผูว้ินิจฉยัในขอ้พิพาทของตนเอง
ได ้2) หลกัการรับฟังขอ้เทจ็จริงจากคู่ความทั้งสองฝ่าย ซ่ึงไดมี้การน าหลกัการดงักล่าวไปใชใ้นการ
พิจารณาวินิจฉัยขององค์กรของรัฐฝ่ายปกครองท่ีมีอ านาจวินิจฉัยเร่ืองท่ี มีผลกระทบต่อสิทธิของ
ราษฎร โดยใหเ้จา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งมีความเป็นกลาง2 อนัเป็นหลกัประกนัในการปฏิบติัหนา้ท่ี
ราชการตามกฎหมายเพื่อเกิดประโยชน์แก่ส่วนรวม ซ่ึงมีหลกัการพิจารณา ดงัน้ี 

คุณลกัษณะท่ีท าให้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองมีส่วนไดเ้สีย คือ อคติท่ีท าให้ผูพ้ิจารณาและ
วินิจฉัยทางปกครอง สามารถแยกได้ กล่าวคือ การมีส่วนได้เสียทางการเงิน ซ่ึงเป็นท่ียอมรับ
โดยทัว่ไปวา่แมผู้ท้  าหนา้ท่ีช้ีขาดขอ้พิพาทท่ีตนมีส่วนไดเ้สียทางการเงินโดยตรงแมเ้พียงเล็กน้อยก็
ท าให้ขาดคุณสมบติัได ้หรือสถานการณ์ท่ีท าให้เกิดอคติ มีหลายประการ เช่น ความสัมพนัธ์ทาง
เครือญาติ หรือความเป็นปรปักษก์บัคู่กรณี เป็นตน้ ถา้ความสัมพนัธ์ระหวา่งฝ่ายปกครองกบับุคคลท่ี
เขา้มาเก่ียวขอ้งในการวินิจฉยักบัประเด็นท่ีจะวินิจฉยัท าให้เห็นวา่อาจเกิดอคติข้ึนไดย้อ่มท าให้ฝ่าย
ปกครองขาดคุณสมบติัท่ีจะเป็นผูว้นิิจฉยั 

ข้อยกเว้นของเจ้าหน้า ท่ี ฝ่ายปกครองท่ีมีส่วนได้เสียในการพิจารณา กล่าวคือ              
ด้วยเหตุท่ีบางคร้ังการบริหารงานท่ีเป็นประโยชน์ต่อสาธารณะต้องด าเนินไปอย่างต่อเน่ือง 
เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองอาจพิจารณาเร่ืองทางปกครองได้แม้เป็นผูมี้ส่วนได้เสีย คือ กรณีจ าเป็น             
หลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติได้เปิดช่องให้ในกรณีท่ีมีความจ าเป็น เพราะการบงัคบัใช้หลกั
ความไม่มีอคติในกรณีเช่นน้ีอาจเป็นอุปสรรคต่อการบริหารให้เป็นไปตามกฎหมาย หรือกรณี
กฎหมายบญัญติัยกเวน้ไว ้ซ่ึงกฎหมายเหล่าน้ีไดย้กเวน้หลกัความมีส่วนไดเ้สียไว ้

(2)  หลกัการมีส่วนไดเ้สียตามกฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 
ศาสตราจารยพ์ิเศษกมลชยั  รัตนสกาววงศ ์อธิบายวา่ในการปฏิบติัหนา้ท่ีของหนา้ท่ีของ

รัฐโดยเฉพาะอยา่งยิง่ในการออกค าสั่งทางปกครองนั้น พระราชบญัญติัน้ีไดว้างหลกัเกณฑ์ทัว่ไปใน
                                                 

 
2 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต,์ กฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : จิรรัชการพิมพ,์ 

2540), น. 262.  
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การปฏิบติัราชการของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง เพื่อให้เจา้หน้า ท่ีฝ่ายปกครองใช้เป็นหลักในการ
ปฏิบติัราชการโดยเจา้หนา้ท่ีผูพ้ิจารณาเร่ืองทางปกครองและผูท้  าค  าสั่งทางปกครองจะตอ้งไม่มีส่วน
ไดเ้สียในเร่ืองนั้น เพื่อหลกัประกนัความเป็นธรรมการพิจารณาโดยเปิดเผยและจะเป็นมาตรการท่ี
เหมาะสมและเป็นหลกัประกนัวา่เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีตอ้งรับผิดชอบเร่ืองนั้นๆ ไม่มีส่วนไดเ้สีย
ในการพิจารณาเร่ืองดงักล่าว เพราะถา้หากเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองกระท าการเพื่อประโยชน์ส่วนตน
และพิจารณาวินิจฉยัสั่งการในเร่ืองทางปกครองอยา่งมีอคติหรือไม่เป็นกลางแลว้ก็จะส่งผลในทาง
ลบต่อการวนิิจฉยัสั่งการของตนอยา่งแน่นอน  

ศาสตราจารยว์รพจน์  วิศรุตพิชญ์ ไดใ้ห้ค  าอธิบายในเร่ืองน้ีไวว้่า ตามพระราชบญัญติั 
วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 133 เป็นเร่ืองท่ีบุคคลผูท้  าการพิจารณาทางปกครอง
มีความสัมพนัธ์ส่วนตวักบัคู่กรณีซ่ึงเป็นเหตุชวนใหเ้กิดความเคลือบแคลงสงสัยไดว้า่บุคคลดงักล่าว
อาจจะท าการพิจารณาทางปกครองโดยมีอคติหรือความล าเอียง ส่วนกรณีตามมาตรา 16 แห่ง
พระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนันั้น เป็นพฤติการณ์อ่ืนท่ีชวนให้เกิดความเคลือบแคลงสงสัยได้ว่า
บุคคลดงักล่าวอาจจะท าการพิจารณาทางปกครองโดยไม่เป็นกลาง 

มาตรา 13 และมาตรา 16 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการ ทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 มีบทบญัญติัท่ีเก่ียวกบัเร่ืองน้ีไว ้กล่าวคือ 

“มาตรา 13 เจา้หนา้ท่ีดงัต่อไปน้ีจะท าการพิจารณาทางปกครองไม่ได ้
(1)  เป็นคู่กรณีเอง 
(2)  เป็นคู่หมั้นหรือคู่สมรสของคู่กรณี 
(3)  เป็นญาติของคู่กรณี คือ เป็นบุพการีหรือผูสื้บสันดาน ไม่ว่าชั้นใดๆ หรือเป็นพี่น้อง

หรือลูกพี่ลูกนอ้งนบัไดเ้พียงภายในสามชั้นหรือเป็นญาติเก่ียวพนัทางแต่งงานนบัไดเ้พียงสองชั้น 
(4)  เป็นหรือเคยเป็นผูแ้ทนโดยชอบธรรมหรือผูพ้ิทกัษห์รือผูแ้ทนหรือตวัแทนของคู่กรณี 
(5)  เป็นเจา้หน้ีหรือลูกหน้ีหรือเป็นนายจา้งของคู่กรณี 
(6)  กรณีอ่ืนตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง” 
“มาตรา 16 ในกรณีมีเหตุอ่ืนใดนอกจากท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 13 เก่ียวกบัเจา้หนา้ท่ีหรือ

กรรมการในคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครองซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอันอาจท าให้           
การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง เจา้หนา้ท่ีหรือกรรมการผูน้ั้นจะท าการพิจารณาทางปกครอง            
ในเร่ืองนั้นไม่ได”้ 

ดร.บุญอนนัต ์วรรณพานิชย ์อธิบายวา่ อาจแยกกรณีต่างๆ ท่ีกระทบความเป็นกลางของ
เจา้หนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัน้ีไดเ้ป็น 2 ประการ คือ 
                                                 

3 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 13   
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(1)  ความไม่เป็นกลางทางภาวะวิสัย หมายถึง ความไม่เป็นกลางท่ีมีอยู่ภายนอก
ความคิดจิตใจของเจา้หน้าท่ีซ่ึงเป็นความไม่เป็นกลางอนัมีเหตุมาจากสถานภาพหรือฐานะของตวั
เจ้าหน้าท่ี โดยในกรณีน้ีหลักกฎหมายได้ค  านึงถึงว่าการท่ีเจ้าหน้าท่ีมีสถานภาพหรือฐานะบาง
ประการจะกระทบต่อความไม่เป็นกลางในการพิจารณาทางปกครอง ความไม่เป็นกลาง  ประเภทน้ี
ก าหนดไวใ้นมาตรา 13 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงส่วนใหญ่
จะไดแ้ก่ กรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีมีความสัมพนัธ์ทางดา้นใดดา้นหน่ึงอยา่งใกลชิ้ดกบัคู่กรณีจนอาจเกิดความ
ไม่เป็นกลางข้ึนได ้เช่น เป็นคู่หมั้นหรือคู่สมรสของคู่กรณีเป็นญาติของคู่กรณี ฯลฯ และในกรณีท่ี
เจ้าหน้าท่ีนั้ นเป็นคู่กรณีเอง นอกจากนั้ นอาจมีกรณีความไม่เป็นกลางจากเหตุอ่ืนๆเก่ียวกับ
สถานภาพหรือฐานะของเจา้หนา้ท่ีท่ีกฎหมายก าหนดใหมี้ความยดืหยุน่โดยท่ีฝ่ายบริหาร ไปก าหนด
กรณีอ่ืนเพิ่มเติมจากท่ีมีการบญัญติัไวโ้ดยกระท าเป็นกฎกระทรวง 

(2)  ความไม่เป็นกลางทางอตัตะวิสัย หมายถึง ความไม่เป็นกลางอนัมีเหตุมาจากสภาพ
ภายในความคิดจิตใจของตวัเจา้หนา้ท่ี ในกรณีน้ีหลกักฎหมายค านึงว่าความไม่เป็นกลางอาจจะมา
จากเหตุท่ีไม่ใช่เร่ืองของสถานภาพหรือฐานะของเจ้าหน้าท่ีก็ได้ ความไม่เป็นกลาง ประเภทน้ี
ปรากฏอยูใ่นมาตรา 16 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงก าหนดวา่ 
“เหตุอ่ืนใดนอกจากท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 13 ซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอนัอาจท าให้การพิจารณาทาง
ปกครองไม่เป็นกลาง” โดยในกรณีน้ีมีขอ้พึงระลึกว่ากฎหมายมุ่งจ ากดัเฉพาะกรณี ท่ีมีลกัษณะ
ร้ายแรงเท่านั้น เช่น เจา้หน้าท่ีปฏิเสธไม่ยอมออกใบอนุญาตประกอบการสถานบริการให้แก่ผูข้อ
อนุญาตรายหน่ึงเพราะเหตุท่ีเกรงว่าหากยอมให้เปิดสถานบริการแล้วก็จะกระทบรายได้ของ
ผูป้ระกอบการอีกรายหน่ึงท่ีตั้งอยูใ่นบริเวณเดียวกนั ซ่ึงภรรยาของตนหรือญาติมีหุ้นส่วนในกิจการ
ดงักล่าวอยูด่ว้ย กรณีน้ีเห็นไดว้า่เจา้หนา้ท่ีไม่มีเหตุเก่ียวกบัความไม่เป็นกลางทางภาวะวิสัยเพราะไม่
มีสถานภาพความสัมพนัธ์อยา่งใดๆ กบัตวัผูข้อ แต่ขณะเดียวกนัก็เห็นไดว้า่ความไม่เป็นกลางเกิดข้ึน
เพราะเกรงวา่จะแยง่ลูกคา้กบัร้านของภรรยาหรือญาติของตน 

ศาสตราจารย์วรพจน์  วิศรุตพิชญ์ ไดใ้ห้ค  าอธิบายไวว้่า ตามมาตรา 13 เม่ือเจา้หน้าท่ี
หรือกรรมการในคณะกรรมการซ่ึงมีอ านาจท าการพิจารณาทางปกครองมีความสัมพนัธ์ส่วนตวักบั
คู่กรณีในทางหน่ึงทางใดแล้วถือว่าบุคคลดังกล่าวมีส่วนได้เสียในเร่ืองท่ีจะต้องออกค าสั่งทาง
ปกครอง จึงจะท าการพิจารณาทางปกครองในฐานะผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง หรือผูเ้สนอแนะให้
ออกค าสั่งทางปกครองหรือผูอ้นุมติัหรือให้ความเห็นชอบในการออกค าสั่งทางปกครองไม่ไดส่้วน
ในกรณีตามมาตรา 16 แห่งพระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนั ได้อธิบายว่า ในกรณีอ่ืนใดนอกจากท่ี
บญัญติัไวใ้นมาตรา 13 เก่ียวกบัเจ้าหน้าท่ีหรือคณะกรรมการท่ีมีอ านาจด าเนินการพิจารณาทาง
ปกครองซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอนัอาจท าให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางมีตวัอยา่ง เช่น เป็นผู ้
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มีทศันะเป็นปฏิปักษก์บัเร่ืองท่ีจะท าการพิจารณาหรือบุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง เป็นผูท่ี้ไดถู้กอา้งเป็นพยาน
โดยท่ีไดรู้้ไดเ้ห็นเหตุการณ์หรือโดยเป็นผูเ้ช่ียวชาญมีความรู้เป็นพิเศษเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองท่ีจะท าการ
พิจารณามาแลว้ เคยแสดงความคิดเห็นต่อสาธารณชนในเร่ืองท่ีจะท าการพิจารณานอกหน้าท่ีการ
งานมาก่อนแลว้ เคยพิจารณาเร่ืองท่ีท าการพิจารณามาก่อนแลว้ เป็นตน้  

แนวคิดเชิงจริยธรรม 
สืบเน่ืองจากท่ีสังคมมีการขยายตวัของกลุ่มผลประโยชน์และการขยายตวัทางการลงทุน

โดยเห็นแก่ประโยชน์ส่วนตนมากเกินไป ท าใหส้ังคมมีแนวความคิดในการสร้างดุลยภาพให้เกิดข้ึน
โดยมีการพฒันาความคิดในเชิงจริยธรรม ท าให้แนวคิดในเชิงจริยธรรมรู้จกัสร้างความพอดีให้
สังคมและตนเอง แนวคิดเชิงจริยธรรมจึงกลายเป็นส่วนส าคญัในการเสริมสร้างศกัยภาพขององคก์ร
และป้องกันมิให้มีการถือเอาประโยชน์ส่วนตนจนเกินขอบเขต เจ้าหน้าท่ีและกรรมการใน
คณะกรรมการท่ีมีอ านาจด าเนินการพิจารณาทางปกครองจะตอ้งมีความเป็นกลางในเร่ืองนั้น 

องค์ประกอบของแนวคิดเชิงจริยธรรม แนวคิดพื้นฐานทางจริยธรรมเป็นรากฐานท่ีมี
ความส าคญั โดยสามารถแยกองคป์ระกอบท่ีส าคญัได ้3 ประการ4 คือ 

(1)  การคิดท่ีตั้งอยูบ่นความพอดี เน่ืองจากปัจจุบนัสังคมประกอบไปดว้ยคนท่ีมีส่วนได้
เสียเป็นจ านวนมากท่ีจะตอ้งมีการประสานประโยชน์อนัหลากหลายให้มีความพอดี ดงันั้นจึงมีการ
น าแนวความคิดเชิงจริยธรรมท่ีมาเป็นหลกัในการประสานผลประโยชน์เพื่อส่วนรวม 

(2)  การคิดในเชิงจริยธรรม คือการเขา้ใจวา่โลกน้ีมิใช่เพียงสีขาวหรือด าเท่านั้นแต่อาจมี
สีเทาดว้ย 

(3)  การคิดในการมองจากสังคมเป็นศูนยก์ลาง การพยายามมองให้ห่างไกลจากตนเอง
ห่างไกลจากกลุ่ม และมุ่งยึดสังคมเป็นศูนยก์ลางแลว้ ย่อมท าให้การสร้างสังคมอยู่บนพื้นฐานของ
การประนีประนอม ทั้งน้ี การมองในเชิงจริยธรรมนั้นองค์ประกอบจะมีมากหรือน้อยข้ึนอยู่กับ
จิตส านึกของตวับุคคล ถา้หากบุคคลมีความเก่ียวขอ้งกบัสังคมโดยมีผลกระทบจากการกระท าของ
ตัวเองต่อสังคมยิ่งมากเท่าใดความจ าเป็นท่ีบุคคลนั้น จะต้องมีจริยธรรมสูงยิ่งข้ึนด้วยเพราะ
พฤติกรรมของตนเองยอ่มมีผลกระทบต่อผูมี้ส่วนไดเ้สีย (Stakeholder) มากตามไปดว้ย  

 
 
 

                                                 

 
4 กมล  กอบกยักิจ, “มาตรการทางกฎหมายในการแกไ้ขผลประโยชน์ขดักนัของผูด้  ารงต าแหน่งทาง

การเมืองและขา้ราชการระดับสูงในประเทศไทย,” (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัย
รามค าแหง, 2543), น. 13. 
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2.2  ความหมาย ลกัษณะ และรูปแบบของอ านาจก ากบัดูแล  
โดยทัว่ไปแล้วการจดัการปกครองในรัฐเด่ียวจะใช้หลกัการรวมอ านาจและหลกัการ

กระจายอ านาจควบคู่กันไปตามหลักการรวมอ านาจ อ านาจท่ีหัวหน้าหน่วยงานใช้ปกครอง
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาก็คืออ านาจบงัคบับญัชา เช่น การท่ีอธิการบดีใชอ้  านาจเหนือเจา้หนา้ท่ีทั้งหลายใน
มหาวทิยาลยั อ านาจดงักล่าวเป็นอ านาจท่ีปราศจากเง่ือนไข อธิการบดีปฏิบติัการใดๆ ก็ไดต้ามท่ีตน
เห็นว่าเหมาะสม อธิการบดีสามารถ กลับ แก้ ยกเลิก เพิกถอนค าสั่งหรือการกระท าของ
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาได้เสมอ การใช้อ านาจบงัคบับญัชานั้นตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย ส าหรับในส่วนท่ี
เก่ียวกบัการกระจายอ านาจนั้น อ านาจรัฐท่ีมีอยูเ่หนือองคก์รกระจายอ านาจจะเป็นอ านาจท่ีเรียกว่า
อ านาจก ากบัดูแลทางปกครอง อ านาจน้ีเป็นอ านาจท่ีมีเง่ือนไข จะใชไ้ดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจ
และตอ้งเป็นไปตามรูปแบบท่ีกฎหมายก าหนด ดงันั้น อ านาจของรัฐท่ีใชใ้นการจดัระเบียบบริหาร
ราชการนั้นจะมีอยู่ 2 ประเภท ได้แก่ อ านาจควบคุมบงัคบับญัชาและอ านาจก ากบัดูแล และเพื่อ
ความเขา้ใจถึงเน้ือหาของอ านาจก ากบัดูแลให้ชดัเจนข้ึน ผูว้ิจยัจึงขอกล่าวถึงความหมายของอ านาจ
ก ากับดูแลก่อนท่ีจะน าเสนอในเร่ืองของลักษณะ ตลอดจนรูปแบบของอ านาจก ากับดูแล ซ่ึงมี
นกัวชิาการไดนิ้ยามความหมายของอ านาจก ากบัดูแลไวอ้ยา่งมากมาย ดงัน้ี   
       2.2.1  ความหมายของอ านาจก ากบัดูแล 

ค าว่า “ก ากบัดูแล” (Tutelle) ถูกน ามาใช้เพื่ออธิบายในวิชากฎหมายมหาชน โดยไดมี้
การแปลค าวา่ Tutelle อยูใ่นลกัษณะท่ีใกลเ้คียงกนัหลายค า คือใชค้  าวา่ “ดูแลควบคุม” “ควบคุมดูแล
ทางปกครอง” “การควบคุมก ากบั” และ “การก ากบัดูแลทางปกครอง” ดงัตวัอยา่ง เช่น5  

อาจารยป์รีดี  พนมยงค์ ใช้ค  าว่า “ดูแลควบคุม” โดยกล่าวว่า “รัฐบาลอาจดูแลควบคุม
โดยบญัญติัให้องค์กรปกครองท้องถ่ินได้ปรึกษาหารือในกิจการบางชนิดและดูแลมิให้องค์กร
ปกครองทอ้งถ่ินท านอกเหนือบทกฎหมาย และในบางประเทศรัฐบาลกลางมีอ านาจสั่งให้เพิกถอน
กิจการซ่ึงองคก์รปกครองทอ้งถ่ินไดก้ระท าไปอนัเป็นการไม่ชอบดว้ยกฎหมาย” 

รองศาสตราจารยโ์ภคิน  พลกุล ใชค้  าวา่ “ควบคุมก ากบั” โดยกล่าววา่ “อ านาจควบคุม
ก ากบั” (Controle de tutelle) ไม่ใช่เร่ืองความสัมพนัธ์ระหวา่งผูบ้งัคบับญัชากบัผูใ้ตบ้งัคบับญัชาแต่
เป็นความสัมพนัธ์ระหวา่งองค์กรควบคุมก ากบัและองคก์รภายใตก้ารควบคุมก ากบั ดงันั้น อ านาจ
ควบคุมก ากบัจึงเป็นอ านาจท่ีมีเง่ือนไข คือจะใช้ได้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจ และตอ้งเป็นไป
ตามรูปแบบท่ีกฎหมายก าหนด” 

                                                 
5 เพญ็ศรี  เพญ็สาดแสง, “อ านาจก ากบัดูแลทางปกครอง : ศึกษากรณีองคก์ารเทศบาล,” (วทิยานิพนธ์

มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2534), น. 30. 
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ศาสตราจารยส์มคิด  เลิศไพฑูรย ์ใชค้  าวา่ “การควบคุมก ากบั” โดยกล่าววา่“การควบคุม
ก ากับ (Tutelle) ตามกฎหมายมหาชนฝร่ังเศสเป็นค าเดียวกับ “การควบคุมก ากับ” ท่ีกล่าวถึง
โดยทัว่ไปในกฎหมายแพ่ง ซ่ึงอธิบายถึงการท่ีผูอ้นุบาลจดัการทรัพย์สินของผูไ้ร้ความสามารถ 
(ผูเ้ยาว ์เป็นตน้) ค าน้ีปรากฏในทางกฎหมายมหาชนในเวลานานจนไม่สามารถช้ีวดัไดว้า่กฎหมาย
มหาชนไดน้ าค าของกฎหมายแพง่ค าน้ีมาใชต้ั้งแต่เม่ือใด 

ศาสตราจารยสุ์รพล  นิติไกรพจน์ ไดก้ล่าวถึง Tutelle ท่ีมีทั้งการก ากบัดูแลทางปกครอง 
(Tutelle Administrative) และการก ากบัดูแลเหนือรัฐวิสาหกิจ (Tutelle Economique) โดยกล่าวถึง
การก ากบัดูแลทางปกครองว่า “ เป็นกระบวนการท่ีรัฐก าหนดข้ึนเพื่อแลกเปล่ียนกบัการให้ความ
เป็นอิสระในเชิงการเมืองแก่องคก์รปกครองทอ้งถ่ินต่างๆ ซ่ึงมีความตอ้งการพิเศษของตนแตกต่าง
กนัออกไปในแต่ละพื้นท่ี และแลกเปล่ียนกบัการยอมให้มีความเป็นอิสระในการจดัองคก์รแยกไป
จากฝ่ายปกครองส่วนกลางแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเหล่าน้ี ” 

จากค านิยามดงักล่าวขา้งตน้ พอสรุปสาระส าคญัไดว้า่ อ านาจก ากบัดูแลนั้นเป็นอ านาจ
ซ่ึงมีไวค้วบคุมองคก์รท่ีไดรั้บการกระจายอ านาจโดยรัฐเป็นผูใ้ชอ้  านาจควบคุม ตามระบบกฎหมาย
ปกครองของฝร่ังเศสนั้น ผลของหลกัการกระจายอ านาจก่อให้เกิดองค์กรกระจายอ านาจข้ึนหลาย
รูปแบบ โดยวธีิการกระจายอ านาจนั้นมีอยู ่2 วธีิ6  คือ 

(1)  วิธีการกระจายอ านาจปกครองทางเขตแดน (Decentralization Service) องค์กร
กระจายอ านาจท่ีเกิดจากวธีิการกระจายอ านาจดงักล่าวก็คือ องคก์รปกครองทอ้งถ่ิน 

(2)  วิธีการกระจายอ านาจทางกิจการ (Decentralization par Service) องคก์รกระจาย
อ านาจท่ีเกิดจากวิธีการกระจายอ านาจดงักล่าว ได้แก่ องค์กรมหาชนอิสระ ซ่ึงมีอยู่ด้วยกนัหลาย
ประเภท เช่น สภาวิชาชีพต่างๆ (แพทย ์ทนายความ สถาปนิก) มหาวิทยาลยั เป็นตน้ หรืออาจอยูใ่น
รูปของรัฐวสิาหกิจก็ได ้ 
       2.2.2  ลกัษณะของการก ากบัดูแล  (Pouvoir de Tutelle)  

การก ากบัดูแลถือว่าเป็นการควบคุมตามท่ีกฎหมายก าหนด โดยจะก าหนดผูมี้อ านาจ
หน้าท่ีก ากบัดูแลและก าหนดวิธีการในการก ากับดูแลไวด้้วย ผูก้  ากบัดูแลจึงต้องก ากบัดูแลตาม
บทบญัญติัแห่งกฎหมาย จะก ากบัดูแลนอกเหนือจากท่ีกฎหมายก าหนดไม่ได ้การก ากบัดูแลตอ้ง
ชอบดว้ยกฎหมาย การก ากบัดูแลท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นไม่อาจใช้บงัคบัได ้การก ากบัดูแลตอ้ง

                                                 
6 ประยรู  กาญจนดุล, ค าบรรยายกฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพจุ์ฬาลงกรณ์

มหาวทิยาลยั, 2533), น 198. 
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ยึดหลกัไม่มีการก ากบัดูแลท่ีไม่มีกฎหมายและไม่มีการก ากบัดูแลท่ีเกินเลยไปกว่ากฎหมาย ทั้งน้ี 
อ านาจการก ากบัดูแลมีลกัษณะสรุปได ้ดงัน้ี7 

(1)  การก ากบัดูแลตอ้งมาจากส่วนกลาง 
สืบเน่ืองจากหลกัการกระจายอ านาจทางปกครอง องค์กรกระจายอ านาจจะมีความเป็น

อิสระในการจดัท าบริการสาธารณะบางอยา่งดว้ยตนเอง แต่อยา่งไรก็ตาม ส่วนกลางก็ยงัคงมีอ านาจ
ก ากบัดูแลอยูด่ว้ย ดว้ยเหตุผลท่ีวา่ ภายในรัฐๆ หน่ึงจะตอ้งมีความเป็นเอกภาพอยูเ่ป็นส าคญัถึงแมว้า่
จะมีความหลากหลายของภารกิจขององค์กรกระจายอ านาจอยู่ด้วยก็ตาม การก ากับดูแลจาก
ส่วนกลางนั้นนอกจากจะมีข้ึนเพื่อความเป็นเอกภาพในรัฐแล้วก็ยงัมีเพื่อปกป้องผลประโยชน์     
โดยส่วนรวมของรัฐดว้ย  

(2)  การก ากบัดูแลตอ้งก่อตั้งข้ึนโดยกฎหมาย 
หลักการเร่ืองการก ากับดูแลต้องก่อตั้งข้ึนโดยกฎหมายน้ีเป็นหลักการท่ีส าคญัมาก  

เพราะได้แสดงถึงความมีอยู่หรือความไม่มีอยู่ของการก ากับดูแล ในทฤษฎีคลาสสิคได้พูดถึง
หลกัการน้ีว่า ไม่มีการก ากบัดูแลถา้ปราศจากกฎหมายแม่บท และไม่มีการก ากบัดูแลท่ีเกินเลยไป
จากกฎหมายแม่บท ซ่ึงหมายความว่ากฎหมายแม่บท (พระราชบญัญติั) เท่านั้นท่ีพูดถึงเร่ืองการ
ก ากบัดูแลเอาไว ้และส่วนท่ีกฎหมายแม่บทไม่ไดพู้ดไวก้็จะไม่มีการก ากบัดูแลไปถึงได ้การก ากบั
ดูแลของส่วนกลางท่ีมีอยูเ่หนือองคก์รกระจายอ านาจจะมีมากหรือนอ้ยแค่ไหนเพียงใด ก็เป็นไปตาม
กฎหมายท่ีใช้บงัคบัอยู่ในขณะนั้น กฎหมายจึงเป็นเสมือนเคร่ืองมือในการก าหนดความสัมพนัธ์
ระหว่างองค์กรกระจายอ านาจกบัองค์กรก ากบัดูแล ดงันั้น จึงท าให้เห็นได้ว่าอ านาจก ากบัดูแลน้ี 
เป็นอ านาจท่ีมีเง่ือนไข ซ่ึงรองศาสตราจารยโ์ภคิน  พลกุล ไดอ้ธิบายถึงการก ากบัดูแลอนัมีลกัษณะ
เป็นอ านาจท่ีมีเง่ือนไขไวว้่า การก ากบัดูแลจะใชไ้ดต่้อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจและจะตอ้งเป็นไป
ตามรูปแบบท่ีกฎหมายก าหนด  

หลกัการในการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายคือ การควบคุมให้บรรดาการกระท า
ขององค์กรกระจายอ านาจซ่ึงได้กระท าภายในขอบเขตและตามวตัถุประสงค์ท่ีกฎหมายก าหนด             
ซ่ึงองค์กรก ากบัดูแลก็ตอ้งเคารพหลกัความชอบดว้ยกฎหมายด้วยโดยจะไม่เขา้ไปแทรกแซงการ
กระท าขององคก์รกระจายอ านาจซ่ึงไดก้ระท าไปภายในขอบวตัถุประสงคข์องกฎหมาย ซ่ึงไม่อาจ
เพิกถอน แกไ้ขเปล่ียนแปลง หรือเขา้ไปแทรกแซงการใชดุ้ลพินิจตดัสินใจกระท าการอยา่งใดอยา่ง
หน่ึงซ่ึงอยู่ในกรอบท่ีกฎหมายก าหนดได้ องค์กรก ากับดูแลคงท าได้เพียงตรวจสอบให้องค์กร
กระจายอ านาจกระท าภายในขอบเขตของกฎหมาย  
                                                 

7
 สุภทัร  บุญส่ง, “ปัญหาทางกฎหมายในการก ากบัดูแลมหาวิทยาลยัในก ากบัของรัฐ,” (วิทยานิพนธ์

มหาบณัฑิต นิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย,์ 2557), น. 12-16.  
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(3)  การก ากบัดูแลเหนือการกระท าและเหนือบุคคลหรือองคก์ร 
ในกรณีการก ากับดูแลเหนือการกระท า กฎหมายได้บญัญติัไวค้่อนข้างชัดเจน เช่น 

พระราชบญัญติัมหาวิทยาลยัในก ากบัของรัฐต่างๆ ก าหนดให้รัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการ  
มีอ านาจและหนา้ท่ีก ากบัดูแลโดยทัว่ไปซ่ึงกิจการของมหาวิทยาลยั วิธีการก ากบัดูแล ไดแ้ก่ การให้
ความเห็นชอบ เช่น เม่ือมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐมีเร่ืองท่ีจะต้องเสนอไปยงัคณะรัฐมนตรี 
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการจะเป็นผูมี้อ  านาจในการเสนอ ซ่ึงตอ้งพิจารณาวา่การด าเนินการ
ดงักล่าวเป็นไปตามวตัถุประสงค์ของมหาวิทยาลยั และสอดคลอ้งกบันโยบายของรัฐบาลหรือมติ
คณะรัฐมนตรีหรือไม่ เป็นตน้ 

ส่วนการก ากับดูแลเหนือบุคคล หมายถึง อ านาจของส่วนกลางหรือตัวแทนของ
ส่วนกลางท่ีจะตรวจสอบคุณสมบติัและความประพฤติของบุคคล การก ากบัดูแลเหนือบุคคลน้ีจึง
เป็นท านองเดียวกบัเร่ืองวินยัซ่ึงผูบ้งัคบับญัชามีอ านาจเหนือผูใ้ตบ้งัคบับญัชา การก ากบัดูแลเหนือ
บุคคลนั้นมีเหตุผลและความจ าเป็นก็เพราะว่าองค์กรกระจายอ านาจจะเข้ามาเป็นผูจ้ดับริการ
สาธารณะ ดงันั้น ความเช่ือถือของบุคคลในองค์กรจึงมีความส าคญัท่ีจะผลกัดนัให้การจดับริการ
สาธารณะได้รับความร่วมมือและเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ซ่ึงไม่รวมถึงอ านาจเหนือบรรดา
เจา้หน้าท่ีขององค์กรกระจายอ านาจภายในองคก์ร การก ากบัดูแลเป็นการใชอ้  านาจระหวา่งองคก์ร
สององคก์ร  
       2.2.3  รูปแบบของการก ากบัดูแล 

ค าว่า “ก ากบัดูแล” เป็นค าท่ีมีความหมายเฉพาะ โดยหมายถึงความสัมพนัธ์ระหว่าง
ส่วนกลางกบัองคก์รกระจายอ านาจซ่ึงเป็นความสัมพนัธ์ท่ีมีลกัษณะแตกต่างไปจากการบงัคบับญัชา
ท่ีเป็นความสัมพนัธ์ระหวา่งส่วนกลางกบัส่วนภูมิภาค การก ากบัดูแลมีสาระส าคญัอยูท่ี่มีผูมี้อ  านาจ
ก ากบัดูแล อนัไดแ้ก่ ส่วนกลางจะก ากบัดูแลไดต่้อเม่ือมีกฎหมายบญัญติัให้มีอ านาจน้ีอยา่งชดัแจง้
กฎหมายจึงเป็นท่ีมาหรือบ่อเกิดของอ านาจก ากบัดูแลนัน่เอง นอกจากน้ีการใชอ้  านาจก ากบัดูแลยงั
ตอ้งใช้เท่าท่ีจ  าเป็น โดยมีวตัถุประสงคห์ลกัอยูท่ี่การตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายขององคก์ร
กระจายอ านาจเท่านั้น ส่วนกลางซ่ึงเป็นผูใ้ช้อ  านาจก ากับดูแลไม่มีอ านาจในการควบคุมความ
เหมาะสมของการกระท าขององคก์รกระจายอ านาจในกรณีท่ีการกระท านั้นชอบดว้ยกฎหมายแลว้ 
ซ่ึงต่างไปจากการใช้อ านาจบงัคับบญัชาท่ีผูบ้ ังคับบัญชาสามารถออกค าสั่งเพื่อควบคุมความ
เหมาะสมของการกระท าของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไดเ้สมอ การก ากบัดูแลสามารถแยกพิจารณาออกได้
เป็น 2 กรณี คือ  
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การก ากบัดูแลโดยตรง  
การก ากับดูแลโดยตรงสามารถแยกออกได้เป็น 2 ลกัษณะ คือ การก ากับดูแลเหนือ

องคก์รหรือบุคคล และการก ากบัดูแลเหนือการกระท า 8  
(1)  การก ากบัดูแลเหนือองคก์รหรือบุคคล มีรูปแบบดงัน้ี 
ก.  การยุบสภาทอ้งถ่ิน เป็นวิธีการท่ีใช้เม่ือปรากฏว่าสภาทอ้งถ่ินไม่สามารถปฏิบติั

หน้าท่ีของตนได้ เพราะมีเจตนาใช้อ านาจในทางท่ีผิด หรือปฏิเสธท่ีจะปฏิบติัหน้าท่ีตามกฎหมาย
ก าหนดไว้ เ น่ืองจากมีการแตกแยกเป็นกลุ่มต่างๆ จนไม่มีกลุ่มใดมีเสียงข้างมาก ซ่ึงท าให้
นายกเทศมนตรีไม่อาจได้รับการสนับสนุนการบริหารงานของตนให้มีประสิทธิภาพได้ หรือ
ขอ้บญัญติังบประมาณท่ีนายกเทศมนตรีเสนอไปนั้นสมาชิกสภาท้องถ่ินไม่เห็นชอบ กฎหมาย
ก าหนดใหรั้ฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยซ่ึงเป็นองคก์รก ากบัดูแลสภาทอ้งถ่ิน มีอ านาจยุบสภา
ทอ้งถ่ินเพื่อใหป้ระชาชนในทอ้งถ่ินเลือกตั้งใหม่ได ้

การยบุสภาทอ้งถ่ินน้ีนบัวา่เป็นเร่ืองส าคญัและร้ายแรง เน่ืองจากสภาทอ้งถ่ินมาจากการ
เลือกตั้งของประชาชน ดงันั้น ส าหรับกฎหมายเทศบาลถึงแมจ้ะก าหนดให้นายอ าเภอเป็นผูช่้วยผูว้า่
ราชการจงัหวดัก ากบัดูแลเทศบาลในบางเร่ือง แต่นายอ าเภอก็ไม่มีอ านาจยุบสภาทอ้งถ่ิน อ านาจ
ดงักล่าวจึงเป็นอ านาจเฉพาะขา้หลวงประจ าจงัหวดัหรือผูว้่าราชการจงัหวดั และรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยเท่านั้น โดยค าสั่งยบุสภาอาจระบุเหตุใดๆ ก็ไดเ้พียงแต่แสดงเหตุผลในค าสั่งยุบ
สภาดงักล่าวดว้ย มีขอ้น่าสังเกตวา่ กฎหมายเทศบาลไม่ไดบ้ญัญติัวา่สาเหตุท่ีจะยุบสภาเทศบาลได้
ไวอ้ย่างชัดเจน ดังเช่น มาตรา 18 และมาตรา 19 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ซ่ึงเป็นอีกเหตุผลหน่ึงท่ีท าให้เห็นไดว้่ากรุงเทพมหานครมีอิสระในการ
จดัการปกครองตนเองมากกว่าองค์กรเทศบาล เพราะอย่างน้อยอ านาจก ากบัดูแลเหนือองค์กร คือ
สภากรุงเทพมหานครก็ไดร้ะบุเหตุท่ีอาจยบุสภาไวอ้ยา่งชดัแจง้แลว้ 

ข.  การสั่งพกัราชการ ในประเทศฝร่ังเศสอ านาจสั่งพกัราชการเป็นของทั้งส่วนกลาง
และตวัแทนของส่วนกลาง เพียงแต่มีระยะเวลาท่ีแตกต่างกนั เช่น ผูว้า่ราชการจงัหวดัมีอ านาจสั่งพกั
ราชการนายกเทศมนตรีไดไ้ม่เกินหน่ึงเดือน รัฐมนตรีมีอ านาจสั่งพกัราชการนายกเทศมนตรีไดไ้ม่
เกินสามเดือน เป็นตน้ ซ่ึงการสั่งพกัราชการดงักล่าวก็ตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกัความชอบดว้ยกฎหมายดว้ย 
เช่น หากการสั่งพกัราชการดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ผูถู้กสั่งพกัราชการก็อาจร้องขอต่อศาลให้
ยกเลิกค าสั่งดงักล่าวเสีย และเม่ือมีการสั่งพกัราชการก็จะส่งผลให้ตอ้งมีการแต่งตั้งบุคคลเขา้ไป
ด าเนินการแทนในกรณีท่ีผูถู้กสั่งพกัราชการเป็นนายกเทศมนตรีหรือผูบ้ริหารองค์กรปกครอง
                                                 

8 อนุวฒัน์  ศรีพงษพ์นัธ์ุกลุ, การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง โดยศาลไทย, 
(2533), น. 17-18.  
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ทอ้งถ่ิน และบางคร้ังอาจเกิดปัญหาการแต่งตั้งผูช่้วยนายกเทศมนตรี เพราะมีความเห็นเป็นแนวทาง
เดียวกบันายกเทศมนตรี จึงตอ้งแต่งตั้งบุคคลท่ีมีความเห็นอีกแนวทางหน่ึง  และเพื่อเป็นเหตุผล
สนบัสนุนวา่การด าเนินการของผูถู้กสั่งพกัราชการเกิดความผดิพลาดในการจดัท าบริการสาธารณะ 

ค.  การถอดถอนจากต าแหน่ง โดยปกติในหลกัการทัว่ไปแล้ว ผูใ้ดมีอ านาจแต่งตั้ง
บุคคลเขา้ด ารงต าแหน่ง ก็ยอ่มมีอ านาจถอดถอนให้บุคคลนั้นออกจากต าแหน่ง แต่ส าหรับองคก์าร
ปกครองทอ้งถ่ินซ่ึงมาจากหลกัการกระจายอ านาจ บุคคลหรือองค์กรบริหารมาจากการเลือกตั้ง แต่
อยา่งไรก็ตาม การถอดถอนให้ออกจากต าแหน่งนั้น องคก์รก ากบัดูแลเขา้มาควบคุมดว้ย แต่การจะ
สั่งให้ออกจากต าแหน่งไดจ้ะตอ้งเป็นไปตามเหตุท่ีกฎหมายก าหนด จะอาศยัเหตุอ่ืนเพื่อปลดออก
ตามอ าเภอใจของผูก้  ากบัดูแลไม่ได ้

ง.  การส่งเจ้าหน้าท่ีในองค์กรปกครองส่วนกลางเข้าปฏิบติัหน้าท่ีแทน วิธีการน้ีจะ
กระท าได้ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจองค์กรก ากับดูแล เช่นเดียวกับวิธีการดังกล่าวมาแล้วซ่ึง
โดยทัว่ไปเป็นอ านาจของผูว้่าราชการจงัหวดัในการเขา้ไปท ากิจการในอ านาจหน้าท่ีของทอ้งถ่ิน
แทน ถา้ปรากฏวา่องคก์รปกครองทอ้งถ่ินประสบความลม้เหลวในการด าเนินงานตามอ านาจหนา้ท่ี  
เช่น ไม่สามารถจดัอ านวยความสะดวกท่ีจ าเป็นแก่สถาบนัท่ีมีอ านาจช่วยเหลือสาธารณะ หรือ
ปฏิเสธในการจดัอ านวยความสะดวกใหก้บัโรงเรียนประถมของรัฐ เป็นตน้ 

การส่งเจา้หนา้ท่ีของส่วนกลางเขา้ไปด าเนินการแทนน้ี ถา้หากมองในแง่ของการกระท า
ลว้นๆ ก็จะถือว่าอยู่ในรูปแบบของการด าเนินการแทน ซ่ึงเป็นการก ากบัดูแลการกระท ารูปแบบ
หน่ึง แต่ถา้หากมองในแง่ขององคก์รเจา้หนา้ท่ีท่ีเขา้ไปด าเนินการแทนท่ี ก็น่าจะเป็นการก ากบัดูแล
เหนือองคก์รไดเ้ช่นเดียวกนั 

(2)  การก ากบัดูแลเหนือการกระท า  
การก ากบัดูแลเหนือการกระท า เช่น ออกขอ้บงัคบั ออกค าสั่ง ออกค าอนุญาต ซ่อมแซม

ถนนหนทาง รักษาพยาบาลผูป่้วย เก็บขยะมูลฝอย เป็นตน้ การกระท าเหล่าน้ีอาจจ าแนกออกเป็น 4 
ลกัษณะใหญ่ๆ ไดแ้ก่ การวางกฎขอ้บงัคบัทัว่ไป การออกค าสั่งค  าวินิจฉัย การท าสัญญาและการ
ปฏิบติัการ  

ก.  การวางกฎขอ้บงัคบัทัว่ไป เป็นการแสดงออกซ่ึงเจตนาขององคก์รปกครองทอ้งถ่ิน
ในอันท่ีจะก าหนดความสัมพนัธ์ทางสิทธิหน้าท่ีระหว่างตนเองกับบุคคลอ่ืนๆ ทัว่ไป ภายใน
ขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดหรืออนุญาตให้กระท าได ้ทั้งน้ี เป็นการแสดงออกซ่ึงเจตนาขององคก์ร
ปกครองทอ้งถ่ินแต่เพียงฝ่ายเดียวโดยไม่ไดรั้บความยินยอมจากบุคคลอ่ืน เช่น การตราขอ้บญัญติั
กรุงเทพมหานคร การตราเทศบญัญติั การตราขอ้บญัญติัจงัหวดั เป็นตน้ 
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ข.  การออกค าสั่งวินิจฉยั เป็นการแสดงออกซ่ึงเจตนาขององคก์รปกครองทอ้งถ่ินใน
อนัท่ีก าหนดความสัมพนัธ์ทางสิทธิหนา้ท่ีระหวา่งตนเองกบับุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจง 
ภายในขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดหรือนุญาตให้กระท าได้ และเป็นการแสดงเจตนาฝ่ายเดียว
เช่นเดียวกบัการวางกฎเกณฑ์ขอ้บงัคบัทัว่ไป เช่น การสั่งเปรียบเทียบปรับผูก้ระท าผิดขอ้บญัญติั
กรุงเทพมหานคร เป็นตน้ 

ค.  การท าสัญญา เป็นการแสดงออกซ่ึงเจตนารมณ์ร่วมกนัระหว่างองค์กรปกครอง
ท้องถ่ินกับบุคคลอ่ืน ซ่ึงอาจเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน เช่น กระทรวง ทบวง กรม           
นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน เช่น หา้งหุน้ส่วน บริษทั หรือนิติบุคคลธรรมดา เป็นตน้ เช่น สัญญาท่ี
เทศบาลกูเ้งินจากกระทรวงการคลงัเพื่อน ามาใชจ้ดัท าบริการสาธารณะภายในเขตเทศบาล สัญญาท่ี
กรุงเทพมหานครวา่จา้งบริษทัซ่อมแซมอาคารของกรุงเทพมหานคร เป็นตน้ 

ง.  การปฏิบติัการ เป็นการใชก้  าลงัทางกายภาพกระท าการตามกฎหมาย ขอ้บงัคบั ค าสั่ง 
ค  าวินิจฉัย หรือสัญญาต่างๆ เช่น การจบักุมผูก้ระท าผิดขอ้บญัญติักรุงเทพมหานคร การเก็บขยะมูล
ฝอย การซ่อมแซมถนนหนทาง การวางท่อระบายน ้า การรักษาพยาบาล เป็นตน้ 

อยา่งไรก็ดี เฉพาะบทบาทขององคก์รก ากบัดูแลนั้นกล่าวไดว้า่ องคก์รก ากบัดูแลจะไม่
เข้าไปแทรกแซงการใช้ดุลพินิจขององค์กรปกครองท้องถ่ินอนัเป็นหลักส าคญัท่ีสนับสนุนให้
องคก์รปกครองทอ้งถ่ินมีอิสระ สามารถริเร่ิมใช้ดุลพินิจตดัสินใจเพื่อกระท าการอย่างใดอยา่งหน่ึง
ภายในขอบเขตและตามวตัถุประสงคท่ี์กฎหมายก าหนดไว ้องคก์รก ากบัดูแลมีอ านาจเพียงสอดส่อง
ดูแลองค์กรปกครองทอ้งถ่ินให้กระท าการภายในขอบอ านาจของตนเท่านั้น ทั้งน้ี ไม่วา่การก ากบั
ดูแลนั้นจะมีข้ึนก่อนการกระท าหรือเม่ือการกระท าไดเ้กิดข้ึนแลว้ 

การก ากบัดูแลโดยออ้ม  
การก ากบัดูแลโดยออ้ม สามารถแยกออกไดเ้ป็น 2 ลกัษณะ ดงัน้ี 
(1)  การใชเ้งินอุดหนุนเป็นมาตรการในการก ากบัดูแล ทอ้งถ่ินนั้นตอ้งมีรายไดเ้ป็นของ

ตนเอง แต่ถา้รายไดน้ั้นนอ้ยไม่เพียงพอแก่การด าเนินกิจกรรมของทอ้งถ่ิน ส่วนกลางจะจดัสรรเงิน
อุดหนุนใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ส าหรับประเทศไทยนั้น ส่วนกลางไดจ้ดัสรรเงินอุดหนุน
ให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตลอดมา นบัแต่ท่ีไดมี้การจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึง
เงินอุดหนุนท่ีทอ้งถ่ินไดรั้บนั้นมีดว้ยกนั 2 ประเภท กล่าวคือ เงินอุดหนุนทัว่ไป และเงินอุดหนุน
เฉพาะกิจ และโดยเฉพาะเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเป็นเงินอุดหนุนท่ีส่วนกลางจะจ่ายให้กบัทอ้งถ่ินท่ีท า
โครงการตามนโยบายของส่วนกลางเท่านั้น เงินอุดหนุนประเภทน้ีจึงเป็นเคร่ืองมือในการก ากบัดูแล
ทอ้งถ่ินไดเ้ป็นอย่างดี อย่างไรก็ตามเงินจ านวนน้ีจะให้กบัทอ้งถ่ินบางแห่งเท่านั้น และทอ้งถ่ินมี
อิสระท่ีจะขอรับเงินจ านวนน้ีหรือไม่ก็ได ้ดงันั้น ทอ้งถ่ินใดท่ีไม่ไดรั้บเงินอุดหนุนประเภทน้ียอ่มไม่
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ตกอยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแลของส่วนกลาง แต่ในทางปฏิบติัก็พบวา่ไม่มีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ใดเลยท่ีไม่ขอรับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจน้ี 

(2)  การใชส้ัญญามาตรฐานเป็นมาตรการในการก ากบัดูแล สัญญามาตรฐาน คือ สัญญา
ท่ีบุคคล หรือนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชนหรือทางกฎหมายแพ่งบุคคลหน่ึงกระท าข้ึน โดยแบบ
ของสัญญานั้นไดถู้กก าหนดข้ึนโดยบุคคลท่ีสาม การก าหนดแบบของสัญญาไวน้ี้เท่ากบัวา่บุคคลท่ี
ท าสัญญานั้นๆ ถูกจ ากดัอ านาจและการริเร่ิมสร้างสรรคใ์นการก าหนดรายละเอียดของสัญญานัน่เอง 

ทอ้งถ่ินนั้นมีอิสระในการท านิติกรรมสัญญาดว้ยตนเอง แต่โดยทัว่ไปแลว้รัฐจะเขา้มา
ก ากับดูแลโดยอ้อม คือ รัฐจะก าหนดแบบของสัญญาท่ีท้องถ่ินท า ซ่ึงก็คือ การก าหนดสัญญา
มาตรฐานไวน้ัน่เอง เม่ือทอ้งถ่ินจะท าสัญญาใดๆ เช่น สัญญาซ้ือขาย สัญญาเช่า ทอ้งถ่ินจะตอ้งใช้
แบบของสัญญาท่ีรัฐวางมาตรฐานเอาไว ้โดยสัญญามาตรฐานนั้นจะถูกก าหนดไวใ้นระเบียบ
กระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการพสัดุของหน่วยงานบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2535 ซ่ึง
ก าหนดใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งท าสัญญาตามตวัอยา่งสัญญาทา้ยระเบียบดงักล่าวแต่ใน
กรณีท่ีไม่สามารถท าสัญญาตามตวัอยา่งดงักล่าวได ้และจ าเป็นตอ้งร่างสัญญาข้ึนใหม่ จะตอ้งส่งร่าง
สัญญานั้นใหอ้ยัการจงัหวดัหรือส านกังานอยัการสูงสุดพิจารณาก่อน เวน้แต่การท าสัญญาตามแบบ
ท่ีเคยผา่นการพิจารณาของอยัการจงัหวดัหรือส านกังานอยัการสูงสุดมาแลว้  

 
2.3  แนวคิด หลกัการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 

กฎหมายมหาชนนั้นเป็นกฎหมายซ่ึงให้อ านาจและหน้าท่ีแก่รัฐ แก่หน่วยงานของรัฐ 
และเจา้หนา้ท่ีของรัฐในการปกครองและการบริการสาธารณะ ซ่ึงอ านาจหนา้ท่ีตามบทบญัญติัของ
กฎหมายในการบริหารการปกครองของรัฐ ของหน่วยงานของรัฐ หรือของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ จะตอ้ง
เป็นไปตามกฎหมาย นโยบายและตามความตอ้งการของประชาชนในการปกครองบริหารประเทศ
และการบริการสาธารณะ ซ่ึงเป็นเร่ืองของการใช้ดุลพินิจและความเหมาะสมตามกฎหมายแต่
อย่างไรก็ดี การปกครองประเทศและการบริการสาธารณะของผูท่ี้ใช้อ  านาจปกครองนั้น จะตอ้ง
ค านึงถึงประโยชน์ของสาธารณะเป็นประการส าคญั 

การใชอ้  านาจตามกฎหมายลกัษณะดงักล่าว อาจจะเกิดความไม่เป็นธรรมไดเ้พราะเร่ือง
ของการใชดุ้ลพินิจอาจผิดไปจากเจตนารมณ์ตามความตอ้งการของประชาชนหรือของกฎหมายได้
ประการหน่ึง และอีกประการหน่ึงก็คืออาจจะเป็นการใช้อ านาจในการปกครองโดยขาดความ
ยุติธรรมและความพอดี ดงันั้น เพื่อให้การใช้อ านาจดงักล่าวเป็นไปดว้ยความเหมาะสมและความ
พอดี กฎหมายมหาชนจึงไดบ้ญัญติัถึงกระบวนการควบคุมและการตรวจสอบการใชอ้ านาจดงักล่าว
ไวซ่ึ้งเป็นการน าหลกัของกฎหมายมหาชนมาใช้เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมในการใช้อ านาจของ
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ผูป้กครอง ซ่ึงหลกัการของกฎหมายมหาชนท่ีน ามาใชใ้นการควบคุมและตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐ 
สรุปได ้ดงัน้ี  
       2.3.1  หลกันิติรัฐ (Principle of Legal State) 

หลักนิติรัฐ คือ การปกครองโดยกฎหมาย ซ่ึงกฎหมายท่ีน ามาใช้นั้นจะต้องมาจาก
ประชาชน ไม่ใช่มาจากบุคคลใดบุคคลหน่ึงหรือกลุ่มคนใดกลุ่มคนหน่ึง ศาสตราจารย์วรเจตน์    
ภาคีรัตน์ 9ไดอ้ธิบายถึงหลกันิติรัฐวา่ ประกอบไปดว้ยหลกัการยอ่ยๆ หลายประการ ไดแ้ก่ หลกัการ
แบ่งแยกอ านาจ หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าขององค์กรของรัฐ หลกัการประกนั
สิทธิในกระบวนการพิจารณาคดี ตลอดจนหลักการประกนัสิทธิของปัจเจกบุคคลในการเขา้ถึง
กระบวนการยุติธรรม ภายใตแ้นวคิดของหลกั “นิติรัฐ” (Principle of Legal State) ภายในรัฐหน่ึงๆ 
จะมีองคก์รอยู ่2 ประเภท ซ่ึงเป็นองคก์รการใชอ้  านาจรัฐท าหนา้ท่ีในการออกกฎเกณฑ์เพื่อใชบ้งัคบั
เป็นการทัว่ไป องค์กรหน่ึงนั้น ได้แก่ รัฐสภา ซ่ึงเป็นองค์กรใช้อ านาจรัฐฝ่ายนิติบญัญติั ส่วนอีก
องค์กรหน่ึง ไดแ้ก่ องค์กรใช้อ านาจรัฐฝ่ายบริหาร ซ่ึงอาจจะอยู่ในฐานะฝ่ายปกครอง และอาจจะ
เป็นระดบัชาติหรือระดบัทอ้งถ่ิน การตรากฎหมายโดยองค์กรนิติบญัญติัเป็นการใช้อ านาจรัฐใน
ส่วนของรัฐสภา ซ่ึงตามแนวความคิดดั้งเดิมของระบบประชาธิปไตยนั้นถือว่ารัฐสภาเกิดข้ึนจาก
เจตนารมณ์ของประชาชน ดงันั้น ภายใตค้วามคิดน้ีรัฐสภาจึงเป็นองค์กรท่ีส าคญัท่ีสุดในการตรา
กฎหมายออกมาใชบ้งัคบั10 

แนวคิดเก่ียวกบันิติรัฐเป็นแนวความคิดท่ีมีรากฐานมาจากความเช่ือมัน่ในคุณค่าของ
ความเป็นมนุษย์โดยถือว่า “ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย”์ เป็นคุณค่าท่ีมิอาจล่วงละเมิดได ้และเช่ือว่า
มนุษยทุ์กคนมีความสามารถท่ีจะพฒันาได้ด้วยตนเอง ตามหลกัการของลทัธิปัจเจกนิยม ดงันั้น 
รัฐธรรมนูญของรัฐท่ีเป็นนิติรัฐจึงต้องมีบทบัญญัติรับรองและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน ในขณะเดียวกนัก็มีบทบญัญติัท่ีก าหนดขอบเขตการใชอ้ านาจรัฐขององคก์รต่างๆ เพื่อมิ
ให้มีการใช้อ านาจตามอ าเภอใจจนกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนและการใช้อ านาจของ
องคก์รท่ีใชอ้  านาจรัฐน้ี ตอ้งเป็นไปอยา่งมีขั้นตอนท่ีเป็นระบบและเป็นเคร่ืองมือขององคก์รส าหรับ
สร้างความชอบธรรมในการใช้อ านาจ โดยจะตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีกฎหมาย
ก าหนด และถูกตอ้งตามรัฐธรรมนูญ  

                                                 

 9 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, ค  าสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน, (โครงการต าราและเอกสาร
ประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2557), น. 166. 

10 ภูริชญา  วฒันรุ่ง, “การเพ่ิมอ านาจทางกฎหมายของฝ่ายบริหารภายใตห้ลกันิติรัฐ”. ในรวมบทความ
ทางวชิาการของส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ ชุดท่ี 3 : ศาลรัฐธรรมนูญกบัการพฒันาประชาธิปไตย ในระบบนิติรัฐ, 
(กรุงเทพมหานคร : ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ, 2547), น. 503.  
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รัฐเสรีประชาธิปไตยย่อมรับรองและให้ความคุ้มครองสิทธิเสรีภาพขั้นมูลฐานของ
ราษฎรไวใ้นรัฐธรรมนูญ โดยอาจจ าแนกสิทธิเสรีภาพดงักล่าวไดเ้ป็น 3 ประเภท คือ11 

(1)  สิทธิเสรีภาพส่วนบุคคลโดยแท้ อันได้แก่ สิทธิเสรีภาพในชีวิตร่างกาย สิทธิ
เสรีภาพในเคหสถาน สิทธิเสรีภาพในการติดต่อส่ือสารถึงกนัและกนั สิทธิเสรีภาพในการเดินทาง
และการเลือกถ่ินท่ีอยู ่และสิทธิเสรีภาพในครอบครัว 

(2)  สิทธิเสรีภาพในทางเศรษฐกิจ อนัไดแ้ก่ สิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพ สิทธิ
เสรีภาพในการมีและใชท้รัพยสิ์น และสิทธิเสรีภาพในการท าสัญญา 

(3)  สิทธิเสรีภาพในการมีส่วนร่วมในกระบวนการทางการเมือง อนัไดแ้ก่ สิทธิเสรีภาพ
ในการแสดงความคิดเห็นทางการเมือง สิทธิเสรีภาพในการรวมตวักันเป็นสมาคมหรือพรรค
การเมือง และสิทธิเสรีภาพในการลงคะแนนเลือกตั้ง 

นิติรัฐจึงเป็นรัฐท่ีให้หลักประกันแก่ผูใ้ต้ปกครอง โดยให้อ านาจผูใ้ต้ปกครองท่ีจะ
ฟ้องร้องเจา้หนา้ท่ีทางศาลเพื่อขอใหย้กเลิก แกไ้ข หรือเลิกบงัคบัใชก้ารกระท าทางปกครองท่ีละเมิด
สิทธิของเขา12 ระบบนิติรัฐจึงไดรั้บการคิดคน้ข้ึนเพื่อประโยชน์ของประชาชน เพื่อวตัถุประสงค์ท่ี
จะคุม้ครองประชาชนจากอ าเภอใจของฝ่ายปกครอง การท่ีนิติรัฐจะเกิดไดจึ้งเป็นความจ าเป็นอยา่ง
ยิ่งท่ีประชาชนจะต้องมีอาวุธ อันได้แก่ สิทธิในการด าเนินการทางศาลต่อการกระท าของฝ่าย
ปกครองท่ีไม่ถูกตอ้ง และท าใหเ้กิดความเสียหายแก่สิทธิของตน 
       2.3.2  หลกัการแบ่งแยกอ านาจ (Separation of Powers) 

หลกัการแบ่งแยกอ านาจเป็นหลกัการส าคญัในการจดัโครงสร้างและภารกิจในรัฐท่ี
ปกครองโดยถือกฎหมายเป็นหลกั การแบ่งแยกอ านาจท่ีแทจ้ริงแลว้ หมายถึง การแบ่งแยกการใช้
อ านาจของรัฐโดยกระจายอ านาจของรัฐไปให้องค์กรของรัฐหลายๆ องค์กรเป็นผูใ้ช้อ  านา จการ
แบ่งแยกอ านาจรัฐตามหลกัการน้ีเกิดข้ึนโดยมีวตัถุประสงค์หลายประการ กล่าวคือ การควบคุม
ตรวจสอบถ่วงดุลอ านาจ การท าให้อ านาจของรัฐเป็นอ านาจท่ีมีเหตุผล และการสร้างความชอบ
ธรรมให้แก่อ านาจรัฐ ซ่ึงบุคคลส าคญัท่ีพฒันาแนวความคิดการถ่วงดุลการใชอ้  านาจของผูป้กครอง
โดยวธีิการแบ่งแยกอ านาจ คือ มงเตสกิเออ (Montesquieu) เป็นผูเ้ขียนหนงัสือท่ีมีช่ือเสียงไปทัว่โลก
คือ “เจตนารมณ์แห่งกฎหมาย” มงเตสกิเออเป็นผูเ้ล่ือมใส จอห์น ล็อค อยา่งลึกซ้ึง และช่ืนชมระบบ
การปกครองขององักฤษมาก มงเตสกิเออเป็นนกักฎหมายท่ีสนใจคน้ควา้ ไดเ้ดินทางไปรวบรวม

                                                 
11 วรพจน์  วศิรุตพิชญ,์ “นิติรัฐ : หลกัการพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญเสรีประชาธิปไตย.: ในขอ้ความคิด

และหลกัการพ้ืนฐานในกฎหมายมหาชน”, (กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพนิ์ติธรรม, 2540), น. 1-7.  
12 โภคิณ  พลกลุ และชาญชยั  แสวงศกัด์ิ, หลกักฎหมายมหาชนเบ้ืองตน้, (กรุงเทพมหานคร : 

ส านกัพิมพนิ์ติธรรม, 2544), น. 56. 
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ขอ้มูลในหลายประเทศ เพื่อกลบัมาเขียนเร่ืองเจตนารมณ์แห่งกฎหมาย ดงันั้น งานเขียนของมงเตสกิ
เออจึงคลา้ยกบัอริสโตเติล ท่ีเขาช่ืนชม คือ ให้ความส าคญักบัขอ้เท็จจริงมากกวา่การสร้างการเมือง
การปกครองแบบอุดมคติ ดงันั้น หนงัสือเร่ืองเจตนารมณ์แห่งกฎหมายจึงศึกษาระบบการเมืองการ
ปกครองทัว่โลก ตั้งแต่ยคุโบราณมาจนถึงยคุท่ีมงเตสกิเออมีชีวติอยู่13 

หลกัการแบ่งแยกอ านาจเป็นพื้นฐานท่ีส าคญัของหลกันิติรัฐ เพราะหลกัการนิติรัฐไม่
สามารถสถาปนาข้ึนมาไดใ้นระบบปกครองท่ีไม่มีการแบ่งแยกอ านาจ ไม่มีการควบคุมตรวจสอบ
ซ่ึงกนัและกนัระหว่างอ านาจ ภายใตห้ลกัการแบ่งแยกอ านาจ ฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร และฝ่าย
ตุลาการ โดยหลกัแลว้ตอ้งสามารถควบคุม ตรวจสอบยบัย ั้งซ่ึงกนัและกนัได ้ทั้งน้ีเพราะอ านาจทั้ง
สามมิไดแ้บ่งแยกออกจากกนัโดยเด็ดขาด หากแต่มีการถ่วงดุลกนั (check and balance) เพื่อให้สิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนไดรั้บความคุม้ครอง ดว้ยเหตุน้ีจะตอ้งไม่มีอ านาจใดอ านาจหน่ึงมีอ านาจ
เหนืออีกอ านาจหน่ึงอย่างเด็ดขาด หรือจะตอ้งไม่มีอ านาจใดอ านาจหน่ึงท่ีรับภาระหน้าท่ีของรัฐ
ทั้งหมด และด าเนินการเพื่อให้บรรลุภารกิจดังกล่าวแต่เพียงฝ่ายเดียว ดงันั้น หลกัการแบ่งแยก
อ านาจจึงเป็นหลกัท่ีแสดงให้เห็นถึงการอยู่ร่วมกนัของการแบ่งแยกอ านาจการตรวจสอบอ านาจ 
และการถ่วงดุลอ านาจ 14 ซ่ึงในแต่ละรัฐมีอ านาจอยู ่3 ประเภท คือ อ านาจนิติบญัญติั อ านาจบริหาร
ส่ิงซ่ึงข้ึนอยูก่บักฎหมายมหาชน และอ านาจบริหารซ่ึงข้ึนอยูก่บักฎหมายแพ่ง รัฐบาลท่ีดีจะตอ้งเป็น
รัฐบาลท่ีอ านาจแต่ละอ านาจใชโ้ดยองคก์รแต่ละองคก์รแตกต่างกนั  
       2.3.3  หลกัการกระจายอ านาจ (Decentralization)  

ในระยะแรกประเทศต่างๆ ใช้อ านาจปกครองในรูปแบบของการใชอ้ านาจเด็ดขาดใน
การปกครองเพื่อสร้างความมัน่คงให้แก่ประเทศของตน ประกอบกบัอาณาเขตของประเทศยงัไม่มี
ความกวา้งขวาง รวมทั้งพลเมืองยงัไม่มาก การปกครองของประเทศต่างๆ จึงใชห้ลกัการรวมอ านาจ
ปกครองไวท่ี้ส่วนกลางหรือศูนย์กลางของประเทศ ทั้ งน้ี เพื่อความเป็นเอกภาพของชาติและ
ประสิทธิภาพในการบริหารราชการ15 

ต่อมาเม่ือประเทศต่างๆ ไดมี้การพฒันาเจริญข้ึน และมีการขยายอาณาเขตกวา้งขวาง
ประกอบกับจ านวนพลเมืองมีมากข้ึน รัฐจึงต้องมีความรับผิดชอบต่อประชาชนในการบริการ

                                                 
13 บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชนเล่ม 1 : วิวฒันาการทางปรัชญาและลกัษณะของกฎหมาย

มหาชนยคุต่างๆ, (กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2545), น. 69. 
14 บรรเจิด  สิงคะเนติ, หลกัพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพ และศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยต์ามรัฐธรรมนูญ, 

(2546), น. 25. 
15ประหยดั  หงส์ทองค า, การปกครองทอ้งถ่ินไทย, (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพไ์ทยวฒันาพาณิชย,์ 

2533), น. 1.  
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สาธารณะมากข้ึน ดว้ยเหตุผลดงักล่าว การสร้างความสะดวกในการบริการสาธารณะ ดา้นต่างๆ เช่น 
ด้านสาธารณูปโภค การจดัการสังคม การจดัระเบียบชุมชน การรักษาความสงบเรียบร้อยการ
วางแผนนโยบาย การส่งเสริมการประกอบธุรกิจ การอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติส่ิงแวดลอ้ม การ
ส่งเสริมศิลปวฒันธรรม และการจดัการศึกษา เป็นตน้ เป็นไปอย่างไม่ทัว่ถึง เกิดความล่าชา้ไม่ทนั
ต่อสถานการณ์ต่างๆ จึงเป็นท่ีมาของแนวความคิดเก่ียวกับการกระจายอ านาจการปกครองให้
ประชาชนในทอ้งถ่ินไดมี้ส่วนร่วมในการปกครองตนเอง และเป็นการแบ่งเบาภารกิจของส่วนกลาง
อีกประการหน่ึงดว้ย ทั้งน้ี ก็เพื่อสนองความตอ้งการของประชาชนในแต่ละทอ้งถ่ินไดอ้ยา่งทัว่ถึง  

ประเทศไทยใช้ระบบการปกครองประเทศตามหลกัการรวมอ านาจการปกครองมา 
อยา่งยาวนาน อ านาจการตดัสินใจหรือการวินิจฉัยสั่งการในขั้นตอนสุดทา้ยจะอยูท่ี่ส่วนกลางยอ่ม
ก่อให้เกิดความล่าชา้หรือไม่ตรงกบัปัญหาท่ีเกิดข้ึนได ้ดงันั้น เพื่อให้การปกครองประเทศในระดบั
ทอ้งถ่ินหรือทอ้งท่ีเป็นไปดว้ยความเรียบร้อย รัฐจึงจ าเป็นท่ีตอ้งมอบอ านาจบางส่วนหรือกระจาย
อ านาจบางประการให้องค์กรอ่ืนนอกจากองคก์รของรัฐในส่วนกลางและส่วนภูมิภาคเพื่อแบ่งเบา
ภาระในการจดัท าบริการสาธารณะของรัฐและเพื่อความเหมาะสมในการด าเนินงานบางอยา่ง16 

การกระจายอ านาจนั้ นเป็นหลักการท่ีรัฐมอบอ านาจหน้าท่ีในการจัดท าบริการ
สาธารณะบางอยา่งแก่ทอ้งถ่ินหรือองคก์รของรัฐท่ีมิใช่องคก์รในส่วนกลาง เพื่อให้เป็นผูด้  าเนินการ
แทนรัฐหรือส่วนกลาง17 โดยทอ้งท่ีนั้นมีงบประมาณหรือเจา้หนา้ท่ีเป็นของตนเองในการด าเนินงาน
ดงักล่าวซ่ึงส่วนกลางจะท าหนา้ท่ีเพียงก ากบัดูแลการด าเนินงานของทอ้งถ่ินให้เป็นไปตามระเบียบ
กฎหมายต่างๆ นัน่เอง  

ความหมายของการกระจายอ านาจ ไดมี้นกัวชิาการใหค้วามหมายไว ้ดงัน้ี 
ประยูร กาญจนดุล18 ไดใ้ห้ความหมายการกระจายอ านาจปกครองไวว้า่ “เป็นวิธีการท่ี

รัฐมอบอ านาจการปกครองบางส่วนให้องค์การอ่ืนนอกจากองคก์ารของราชการบริการส่วนกลาง
จดัท าบริการสาธารณะบางอย่างโดยมีความอิสระตามสมควร ไม่ตอ้งข้ึนอยู่ในความบงัคบับญัชา
ของราชการบริหารส่วนกลาง เพียงแต่ข้ึนอยูใ่นความควบคุมเท่านั้น กล่าวอีกนยัหน่ึงก็คือ รัฐมอบ
อ านาจหนา้ท่ีบางอยา่งในการจดัท าบริการสาธารณะซ่ึงเจา้หนา้ท่ีของราชการบริหารส่วนกลางเป็น 
ผูด้  าเนินงานอยู่ในทอ้งถ่ิน ให้ทอ้งถ่ินหรือองค์การอนัมิไดเ้ป็นส่วนหน่ึงขององค์การแห่งราชการ

                                                 
16 นันทวฒัน์  บรมานันท์, การปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540, 

(กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2549), น. 105.  
17 เพ่ิงอ้าง, น. 256.  
18 เพ่ิงอ้าง, น. 784 – 785. 
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บริหารส่วนกลางรับไปด าเนินการดว้ยงบประมาณและเจา้หนา้ท่ีของทอ้งถ่ินหรือองคก์รนั้นเองโดย
ราชการบริหารส่วนกลางเพียงแต่ควบคุมเท่านั้น ไม่ไดเ้ขา้ไปบงัคบับญัชาสั่งการ” 

วรพจน์  วิศรุตพิชญ์19 ให้ความหมายการกระจายอ านาจไวว้่า “การกระจายอ านาจ คือ 
การโอนกิจการบริหารสาธารณะบางเร่ืองจากรัฐหรือองค์การปกครองส่วนกลางไปให้ชุมชนซ่ึง
ตั้งอยูใ่นทอ้งถ่ินต่างๆ ของประเทศ หรือหน่วยงานของรัฐบางหน่วยรับผดิชอบจดัท าอยา่งเป็นอิสระ
จากองคก์ารปกครองส่วนกลาง” 

พรชยั  รัศมีแพทย ์มีความเห็นว่า การพิจารณาความหมายของ “การกระจายอ านาจ”  
อาจพิจารณาได ้2 รูปแบบคือ20 

(1)  การกระจายอ านาจการบริหาร (Administrative decentralization) ซ่ึงหมายถึงการ 
มอบอ านาจหนา้ท่ี (Delegation) หรือการโอนอ านาจหน้าท่ี (Transfer of authority) หรือการแบ่ง
อ านาจท่ีเก่ียวกบัการตดัสินใจใหห้น่วยงานระดบัต่างๆ สามารถปฏิบติัหนา้ท่ีของตนได ้โดยไม่ตอ้ง
เสนอขออนุมติัหรือขอความเห็นชอบจากหน่วยงานระดบัเหนือข้ึนไป และอาจรวมถึงการกระจาย
อ านาจออกนอกระบบราชการ เช่น การใหเ้อกชนรับผิดชอบด าเนินการกิจกรรมสาธารณะบางอยา่ง
แทนราชการ (Privatization) หรือกระจายให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการด าเนินกิจกรรมสาธารณะ
ของหน่วยราชการ ซ่ึงตวัอย่างการกระจายอ านาจบริหาร คือ รัฐหรือคณะรัฐมนตรีมีอ านาจหน้าท่ี
ก าหนดนโยบายในการจดัท าบริการสาธารณะ องคก์ารท่ีรับผิดชอบในการน านโยบายไปปฏิบติัคือ 
กระทรวง ทบวง กรม ในส่วนกลาง ซ่ึงเป็นราชการบริหารส่วนกลาง มีรัฐมนตรีเป็นผูใ้ช้อ  านาจ
บริหารงาน และเพื่อประสิทธิภาพในการจดัท าบริการสาธารณะจึงตอ้งจดัตั้งองคก์ารในการบริหาร
ราชการส่วนภูมิภาคข้ึน 

รูปแบบของการบริหารราชการส่วนภูมิภาค ก็คือการแต่งตั้งขา้ราชการจากส่วนกลาง 
ไปปฏิบติัหน้าท่ีในองค์การภูมิภาค พร้อมกับมอบอ านาจหน้าท่ีส่วนหน่ึงให้ด าเนินการบริการ
สาธารณะท่ีจดัการโดยหลกัการรวมอ านาจท่ีส่วนกลาง แต่เม่ือสภาวการณ์ของโลกเปล่ียนแปลงไป
จึงไม่สามารถด าเนินกิจการได้ทั่วถึงและตรงกับความต้องการของประชาชน รัฐจึงมีความ
จ าเป็นตอ้งมอบกิจการบางอยา่งให้องคก์ารอ่ืนๆ จดัท า เช่น ให้เอกชนด าเนินการหรือจดัตั้งองคก์าร
ของรัฐข้ึนมาใหม่ แลว้มอบกิจการบริการสาธารณะเฉพาะเร่ืองให้ไปด าเนินการ และมอบอ านาจ
การตดัสินใจในการจดัท ากิจการเหล่านั้นดว้ยตนเองอย่างมีอิสระ (Autonomy) โดยรัฐไม่มีอ านาจ

                                                 
19 วรพจน์  วิศรุตพิชญ,์ “การกระจายอ านาจและการจดัการบริหารทอ้งถ่ิน,” การประชุมวิชาการนิติศาสตร์

ไทย – ฝร่ังเศส คร้ังท่ี 2. โรงแรมดุสิตธานี กรุงเทพมหานคร, 2537 : น. 11.  
20 พรชยั  รัศมีแพทย,์ “การปกครองตนเองของนครหลวงกรุงเทพมหานคร : ศึกษากรณีนิติสมัพนัธ์กบัองคก์าร

ปกครองส่วนกลาง,” (วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2530), น. 31 – 32.  
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นั้นอีกต่อไป และไม่ก าหนดให้อยูใ่ตก้ารบงัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ีในองค์การปกครองส่วนกลาง
คงมีแต่หนา้ท่ีสนบัสนุนและควบคุมก ากบัเท่านั้น 

(2)  การกระจายอ านาจทางการเมือง (Political decentralization) เป็นการกระจายอ านาจ
ให้ชุมชนต่างๆ ปกครองตนเอง ซ่ึงเป็นการกระจายอ านาจทางการเมืองและการปกครองอย่าง
เด็ดขาด จากเดิมท่ีมีการรวมศูนยอ์  านาจทางการเมืองท่ีส่วนกลางไปให้องคก์ารทางปกครองทอ้งถ่ิน
ในรูปแบบต่างๆ การกระจายอ านาจทางการเมืองน้ีประชาชนในองคก์ารทางการปกครองทอ้งถ่ินมี
อ านาจท่ีจะตดัสินใจเลือกผูบ้ริหารของทอ้งถ่ินและตดัสินใจเก่ียวกบักิจกรรมต่างๆ ท่ีเป็นสาธารณะ
ทอ้งถ่ิน ซ่ึงอาจกล่าวไดว้า่การกระจายอ านาจทางการเมืองเป็นการแยกอ านาจส่วนกลางให้ทอ้งถ่ิน 
โดยลดภูมิภาคจนถึงไม่มีภูมิภาคในท่ีสุด 

ปรัชญา เวสารัชช์21 เห็นวา่ การกระจายอ านาจแบ่งออกเป็น 2 ความหมาย ไดแ้ก่ 
(1)  การกระจายอ านาจทางการเมือง หมายถึง การมอบอ านาจหน้าท่ีความรับผิดชอบ

และอ านาจด าเนินการในเชิงระบบ ซ่ึงกระทบโครงสร้างและอ านาจสัมพนัธ์ของหน่วยการเมืองการ
ปกครองท่ีเป็นอยู ่เช่น การกระจายอ านาจจากส่วนราชการต่างๆ ในระบบบริหารราชการแผ่นดิน 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งการกระจายอ านาจจากราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคไปสู่ราชการส่วน
ทอ้งถ่ิน หรือการกระจายอ านาจท่ีรัฐด าเนินการเองไปสู่องค์กรประชาชนมากข้ึน เช่น นโยบาย
รัฐบาลซ่ึงมุ่งให้มีการเลือกตั้งผูบ้ริหารทอ้งถ่ินทุกระดบัแทนท่ีขา้ราชการซ่ึงด ารงต าแหน่งดงักล่าว 
หรือยกฐานะสภาต าบลข้ึนเป็นนิติบุคคลมีขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีมากข้ึนกวา่เดิม 

(2)  การกระจายอ านาจการบริหาร หมายถึง การมอบหมายหน้าท่ีความรับผิดชอบ
อ านาจด าเนินการใหแ้ก่หน่วยงานระดบัรองๆ ลงไป โดยมีจุดมุ่งหมายท่ีส าคญัท่ีจะให้หน่วยงาน แต่
ละระดบัมีขีดความสามารถตดัสินใจและด าเนินการท่ีจ าเป็นได้อย่างมีประสิทธิภาพสูงสุด เช่น 
หน่วยงานบริการประชาชน ควรมีระดบัความสามารถและอ านาจในการให้บริการแก่ประชาชนได้
เบ็ดเสร็จสมบูรณ์ดว้ยตนเอง ไม่จ  าเป็นตอ้งขอค าวินิจฉัยอนุมติั หรือการสนบัสนุนจากหน่วยงาน
หรือผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงอาจท าให้เสียเวลาโดยไม่จ  าเป็น อ านาจบริหารท่ีจดัให้มีการกระจายอ านาจท่ี
ส าคญั ไดแ้ก่ อ านาจการบริหารงานบุคคล อ านาจบริหารการเงินและงบประมาณ รวมทั้งอ านาจการ
ใชดุ้ลพินิจตดัสินใจสั่งการ 

ลิขิต ธีรเวคิน ได้ให้ความหมายของการกระจายอ านาจ โดยกล่าวไวว้่าการกระจาย
อ านาจปกครองมีความส าคญัในทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม โดยสรุปไว ้2 ประเด็นใหญ่ๆ 
ดงัน้ี22 
                                                 

21ปรัชญา  เวสารัชช์, “แนวโนม้การกระจายอ านาจของรัฐ,” การประชุมสัมมนาเร่ืองการกระจายอ านาจ
กบัการปกครองทอ้งถ่ินในอนาคต ณ อาคารรัฐสภา 2 กรุงเทพมหานคร, 2537 : น. 3. 
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(1)  การกระจายอ านาจเป็นรากแก้วของการปกครองแบบประชาธิปไตย เน่ืองด้วย
ประชาธิปไตยต้องประกอบด้วย โครงสร้างส่วนฐานคือระดับท้องถ่ิน การปกครองตนเองใน
รูปแบบของการปกครองทอ้งถ่ินอย่างแทจ้ริง คือ รากแกว้ เป็นฐานเสริมส าคญัยิ่งของการพฒันา
ระบบการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

(2)  การกระจายอ านาจมีความส าคญัในทางเศรษฐกิจและสังคมในด้านการพฒันา
ชนบท โดยเฉพาะการมีส่วนร่วมของประชาชน ซ่ึงลักษณะดังกล่าวจะเกิดข้ึนได้ต้องอาศัย
โครงสร้างการปกครองตนเองในลกัษณะท่ีมีความอิสระพอสมควร ซ่ึงจะเกิดข้ึนไดจ้ะตอ้งมีการ
กระจายอ านาจอยา่งแทจ้ริง 

จากการให้ความหมายของการกระจายอ านาจขา้งตน้น้ี สามารถสรุปไดว้า่ การกระจาย
อ านาจ คือ การมอบอ านาจความรับผิดชอบ อ านาจด าเนินการให้แก่หน่วยงานระดบัรองๆ ลงไป 
โดยมีจุดมุ่งหมายท่ีส าคญัท่ีจะให้หน่วยงานแต่ละระดบัมีขีดความ สามารถตดัสินใจและด าเนินการ
ท่ีจ าเป็นไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพสูงสุด เป็นวิธีการท่ีรัฐมอบอ านาจการปกครองบางส่วนให้องคก์าร
อ่ืนนอกจากองคก์ารของราชการบริการส่วนกลางจดัท าบริการสาธารณะบางอยา่งโดยมีความอิสระ
ตามสมควร ไม่ตอ้งข้ึนอยูใ่นความบงัคบับญัชาของราชการบริหารส่วนกลางเพียงแต่ข้ึนอยูใ่นความ
ควบคุมเท่านั้น เป็นการบริหารจดัการบา้นเมืองของรัฐในระบอบประชาธิปไตย โดยลดบทบาทของ
รัฐในราชการบริหารส่วนกลาง ให้เหลือแต่ภารกิจหลกัท่ีจ าเป็น เช่น ด้านความมัน่คงของรัฐดา้น
การรักษาความสงบเรียบร้อย และเพิ่มบทบาทใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเขา้ด าเนินการแทน
หรืออาจจะกล่าวได้ว่าเป็นการถ่ายโอนอ านาจการตดัสินใจ ทรัพยากร และภารกิจ จากภาครัฐ
ส่วนกลางให้แก่องคก์รอ่ืนใด ไม่วา่จะเป็นองคก์รภาครัฐส่วนภูมิภาค องคก์รเอกชน องคก์รอิสระ 
องค์กรทอ้งถ่ิน โดยเฉพาะภาคประชาชน ให้ไปด าเนินการแทน ซ่ึงการถ่ายโอนดงักล่าว อาจจะมี
ลกัษณะเป็นการถ่ายโอนเฉพาะภารกิจต่างๆ เป็นกรณีไป  

การจดัระบบการศึกษาแก่ประชาชนในทุกระดบัควรมีความแตกต่างกนัทั้งรูปแบบและ
สาระ แต่ทั้งน้ีควรให้สอดคลอ้งกบัสภาพของชีวิตท่ีเป็นจริง ดว้ยเหตุผลท่ีผูไ้ดรั้บการศึกษามีความ
แตกต่างกนัทั้งความสามารถในการเรียนรู้ สภาพทางสังคม และทางเศรษฐกิจ การให้การศึกษาท่ี
เหมือนกนัและเท่ากนัแก่ผูเ้รียนท่ีไม่เท่าเทียมกนั ยอ่มเป็นการยากท่ีจะท าให้เกิดผลผลิตท่ีเท่ากนัได้
ดงันั้นจากการศึกษาในหวัขอ้เร่ืองความหมายและแนวคิด ทฤษฎีการกระจายอ านาจท่ีผา่นมาขา้งตน้ 
จึงสรุปไดว้า่ การตอบสนองต่อแนวคิดขา้งตน้ ไม่อาจกระท าไดโ้ดยการบริหารงานแบบรวมอ านาจ 
(Centralization) แต่ควรจดัการศึกษาโดยการบริหารงานแบบกระจายอ านาจ (Decentralization) 
                                                                                                                                            

22 ลิขิต  ธีรเวคิน, การกระจายอ านาจและการมีส่วนร่วมในการพฒันาชนบท, (รายงานการวิจัยคณะ
รัฐศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2535), น. 3. 
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       2.3.4  หลกัความชอบดว้ยกฎหมาย 
ตามแนวความคิดเสรีนิยมประชาธิปไตยนั้น ถึงแมว้า่รัฐจะมีอ านาจอธิปไตยแต่รัฐก็ตอ้ง

เคารพกฎหมาย ซ่ึงมีทฤษฎีหลกัๆ กล่าวคือ  
ทฤษฎีวา่ดว้ยการจ ากดัอ านาจตนเองดว้ยความสมคัรใจ (Auto - Limitation) ซ่ึงมีหลกัวา่

รัฐไม่อาจถูกจ ากดัอ านาจโดยกฎหมายได ้เวน้แต่รัฐจะสมคัรใจผกูมดัตนเองดว้ยกฎหมายท่ีตนสร้าง
ข้ึนและกฎหมายหลกัท่ีรัฐสร้างข้ึน คือ รัฐธรรมนูญ ซ่ึงก าหนดสถานะของอ านาจการเมืองในรัฐว่า
อยูท่ี่องคก์รใด ตอ้งใชอ้ยา่งไร มีขอ้จ ากดัอยา่งไร  

ทฤษฎีนิติรัฐ (Etat de Droit) สรุปไดว้่ารัฐและหน่วยงานของรัฐท าการเพื่อประโยชน์
สาธารณะและอยู่ในฐานะท่ีเหนือกวา่เอกชน มีอ านาจก่อให้เกิดความเคล่ือนไหวในสิทธิหนา้ท่ีแก่
เอกชนฝ่ายเดียว โดยปัจเจกชนไม่สมคัรใจได ้กฎหมายมหาชนให้อ านาจรัฐและหน่วยงานของรัฐ
ด าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะไดใ้นฐานะท่ีเหนือกวา่เอกชน แต่กฎหมายนั้นเองก็จ  ากดัอ านาจ
หรือหน่วยงานของรัฐไม่ให้ใช้อ  านาจนอกกรอบท่ีกฎหมายให้ไว้23 ผลท่ีตามมาก็คือ จะตอ้งมีการ
ควบคุมการกระท าขององค์กรของรัฐทุกองค์กรให้ชอบดว้ยกฎหมาย กล่าวคือ จะตอ้งควบคุมการ
กระท าและนิติกรรมทางปกครองของฝ่ายปกครองให้ชอบดว้ยกฎหมาย และจะตอ้งมีการควบคุม
การกระท าขององค์กรตุลาการ ซ่ึงได้แก่ค าพิพากษาและค าสั่งศาลให้ชอบดว้ยกฎหมายโดยจะมี
องคก์รและกระบวนการควบคุมท่ีแตกต่างกนัไปในแต่ละระบบกฎหมาย 

ในระยะเร่ิมแรก ยงัไม่มีการเน้นให้องค์กรนิติบญัญติัโดยเฉพาะตอ้งกระท าการโดย
ชอบดว้ยรัฐธรรมนูญและกฎหมายเพราะเห็นว่ารัฐสภาเป็นองค์กรผูแ้ทนประชาชนเจา้ของอ านาจ
สูงสุดเองแลว้ ยอ่มไม่กระท าการขดัต่อกฎหมายและรัฐธรรมนูญเสียเอง กบัเห็นวา่ส่ิงท่ีรัฐสภาตรา
ออกมาซ่ึงไดแ้ก่พระราชบญัญติันั้นเป็นการแสดงออกซ่ึงเจตนารมณ์ร่วมกนัของปวงชนแลว้และไม่
น่าท่ีจะขดักับรัฐธรรมนูญเพราะการท่ีองค์กรผูแ้ทนปวงชนได้ออกพระราชบญัญติัก็เท่ากับได้
วินิจฉัยแลว้ว่าพระราชบญัญติันั้นไม่ขดักบัรัฐธรรมนูญ ดงันั้น ในบางประเทศจึงไม่มีองค์กรและ
กลไกควบคุมพระราชบญัญติัท่ีออกโดยรัฐสภาเลย เช่น ในประเทศฝร่ังเศสก่อนปี ค.ศ. 1958 ดงันั้น 
ในปลายคริสตศ์ตวรรษท่ี 18 และตน้คริสตศ์ตวรรษท่ี 19 หลกัความชอบดว้ยกฎหมายจึงมุ่งควบคุม
การกระท าของฝ่ายปกครองเป็นหลกั24 ต่อมาในปี ค.ศ. 1902 ออสเตรียเป็นประเทศยุโรปประเทศ
แรกท่ีไดจ้ดัตั้งศาลรัฐธรรมนูญข้ึนเพื่อควบคุมมิใหก้ฎหมายขดัต่อรัฐธรรมนูญ จากนั้นประเทศอ่ืนๆ 
ก็ไดจ้ดัตั้งศาลรัฐธรรมนูญข้ึนในระบบของตน ดงันั้น จึงถือกนัวา่ไม่เพียงแต่ฝ่ายปกครองเท่านั้นท่ี
ตอ้งเคารพความชอบดว้ยกฎหมาย แต่องคก์รนิติบญัญติั องคก์รตุลาการ และองคก์รอ่ืนในรัฐจะตอ้ง
                                                 

 23 เพ่ิงอ้าง, น. 154.  
 24 เพ่ิงอ้าง, น. 275 - 276. 
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เคารพกฎหมายโดยเฉพาะรัฐธรรมนูญด้วย และการกระท าใดๆ ท่ีขดัต่อรัฐธรรมนูญก็จะถูกศาล  
(ซ่ึงอาจจะเป็นศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลยุติธรรม) พิพากษาว่าการกระท านั้ นไม่ชอบด้วย
รัฐธรรมนูญได ้

โดยหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองซ่ึงเป็นองค์ประกอบ
ส าคญัของหลกันิติรัฐจะประกอบดว้ยหลกัการย่อย 2 หลกัการ คือ “หลกัการกระท าทางปกครอง
ตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย” และ “หลกัไม่มีกฎหมายไม่มีอ านาจ”25 

(1)  หลกัการกระท าทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย 
หลกัการกระท าทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย ก าหนดให้องคก์รฝ่ายปกครองตอ้ง

ผูกพนัตนต่อกฎหมายขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง กรณีท่ีกฎหมายก าหนดหน้าท่ีให้องค์กร
ฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติั องค์กรฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าท่ีตอ้งปฏิบติัตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้แต่
หากกฎหมายไม่ก าหนดหนา้ท่ีองคก์รฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติั ฝ่ายปกครองยอ่มมีหนา้ท่ีตอ้งละเวน้
ไม่กระท าการดงักล่าวท่ีขดัต่อกฎหมายบา้นเมืองท่ีใชบ้งัคบัอยู่ เหตุผลพื้นฐานของการก าหนดให้
การกระท าทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมายก็เน่ืองมาจากหลกัความเป็นเอกภาพของอ านาจรัฐ
และความเป็นเอกภาพในระบบกฎหมาย ดงันั้น การกระท าทางปกครองท่ีขดัต่อกฎหมายนั้น อาจตก
เป็นโมฆะหรือไม่ก่อให้เกิดผลใดๆ ในทางกฎหมายท่ีผูก้ระท าการดงักล่าวตอ้งการ หรือการกระท า
ทางปกครองนั้นมีผลในทางกฎหมายแต่อาจถูกลบลา้งไดใ้นภายหลงั 

(2)  หลกัไม่มีกฎหมายไม่มีอ านาจ 
หลกัไม่มีกฎหมายไม่มีอ านาจ ก าหนดว่าองค์กรฝ่ายปกครองในการกระท าใดๆ ได ้

ต่อเม่ือมีกฎหมายมอบอ านาจให้แก่องคก์รฝ่ายปกครองในการกระท าการนั้น กล่าวคือ การกระท า
ขององค์กรฝ่ายปกครองซ่ึงแสดงออกโดยองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองนั้นจะต้องมีฐานะทาง
กฎหมายรองรับเหตุผลเบ้ืองตน้ หลกัไม่มีกฎหมายไม่มีอ านาจ ซ่ึงอธิบายโดยหลกัประชาธิปไตย              
ในระบบรัฐสภา หลกันิติรัฐและหลกัประกนัสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานโดยหลกัแลว้กฎหมายท่ีให้
อ านาจแก่ฝ่ายปกครองกระท าการต่างๆ ไดน้ั้นตอ้งเป็นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรเท่านั้น องค์กร                
ฝ่ายปกครองจะอา้งกฎหมายประเพณีมาเป็นฐานในการใช้อ านาจปกครองหาไดไ้ม่ กฎหมายท่ีให้
อ านาจแก่องคก์รของรัฐฝ่ายบริหารในอนัท่ีจะกระท าการใดๆ ท่ีอาจมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิ
เสรีภาพของราษฎรได้นั้น โดยปกติได้แก่พระราชบญัญติัและกฎหมายอ่ืนท่ีมีผลใช้บงัคบัเช่น 
พระราชบญัญติั พระราชก าหนด เป็นตน้ ส่วนกฎหมายล าดบัรองหรืออนุบญัญติั อนัไดแ้ก่    พระ
ราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน ระเบียบ ขอ้บงัคบั อาจให้อ านาจ
                                                 

 
25 วรเจตน์  ภาคีรัตน,์ ความรูเบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายปกครอง : หลกัการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครอง

และการกระท าทางปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2546), น. 20 - 26. 
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แก่องคก์รของรัฐฝ่ายบริหารในอนัท่ีจะกระท าการใดๆ ท่ีมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพของ
ราษฎรไดเ้ช่นกนั แต่กฎหมายล าดบัรองหรืออนุบญัญติันั้น แทจ้ริงแลว้ก็คือการกระท าทางปกครอง
ประเภทหน่ึงซ่ึงจะออกมาใชบ้งัคบัไดก้็แต่โดยอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติัหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมี
ค าบงัคบัเสมอกบัพระราชบญัญติัเท่านั้น 

จากท่ีได้ศึกษามาข้างต้น ท าให้เป็นท่ี เข้าใจได้ว่าในการด า เนินงานต่างๆ ของ               
ฝ่ายปกครองนั้น ฝ่ายปกครองจะต้องยึดถือตวับทกฎหมายและหลักเกณฑ์ต่างๆ อย่างเคร่งครัด               
เป็นหลักในการท างาน ซ่ึงท าให้ดูเสมือนหน่ึงว่าฝ่ายปกครองไม่มีเสรีภาพใดๆ ในการคิด                  
แต่ในความเป็นจริงแลว้ แมก้ฎหมายจะเป็นส่ิงท่ีฝ่ายปกครองตอ้งยึดถือและปฏิบติัอย่างเคร่งครัด 
แต่ในระบบกฎหมายปกครองก็ได้เปิดโอกาสให้ฝ่ายปกครองได้มีเสรีภาพ ในการด าเนินการ               
บางเร่ืองโดยผา่นกลไกในการท างานของฝ่ายปกครอง คือกระบวนการคิด ซ่ึงไดแ้ก่ อ านาจดุลพินิจ
(Pouvoir Discrétionaire) 26อ านาจดุลพินิจเป็นส่ิงท่ีอยู่ตรงกนัขา้มกบัอ านาจผูกพนั ท่ีเจา้หน้าท่ี             
ผูอ้อกค าสั่งจะตอ้งท าตามขั้นตอนท่ีกฎหมายก าหนด และเม่ือไดท้  าตามทุกขั้นตอนแล้วก็จะตอ้ง
ตดัสินใจไปตามท่ีกฎหมายก าหนดเท่านั้น ขั้นตอนในการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองจะตอ้งเป็นไป
ตามท่ีกฎหมายก าหนดส่วนการเลือกใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองนั้น ฝ่ายปกครองมีอิสระท่ีจะเลือก
ตดัสินใจได้ตามท่ีตนเห็นสมควร นอกจากอ านาจดุลพินิจแล้วในบางกรณีหากมีความจ าเป็น             
อยา่งใหญ่หลวง หากฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายแลว้จะไม่สามารถแกปั้ญหาของประเทศ
ไดห้รืออาจท าให้เกิดปัญหาต่อประเทศชาติและประชาชน ดงันั้น เพื่อให้การท าหนา้ท่ีฝ่ายปกครอง
มีประสิทธิภาพและประสบผลส าเร็จ ฝ่ายปกครองจึงตอ้งเลือกตดัสินใจท่ีจะด าเนินการบางอย่าง               
ท่ีมีผลเป็นการฝ่าฝืนกฎหมาย ทฤษฎีว่าดว้ยสถานการณ์ฉุกเฉิน (La théorie Des Circonstances 
Exceptionnelles) จึงเป็นส่ิงท่ีถูกสร้างข้ึนเพื่อรองรับการด าเนินการของฝ่ายปกครองท่ีฝ่าฝืน
กฎหมาย ซ่ึงเปิดโอกาสให้ฝ่ายปกครองไม่ตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายและกฎเกณฑ์ต่างๆได ้เพื่อท่ี            
ฝ่ายปกครองจะสามารถแกไ้ขปัญหาของประเทศได้ทนัท่วงที ทา้ยท่ีสุดระบบกฎหมายปกครอง
ฝร่ังเศสไดย้อมรับถึงการกระท าทางปกครองบางประเภทวา่ไม่สามารถถูกตรวจสอบความชอบดว้ย
กฎหมายได ้เช่น การกระท าทางรัฐบาล (Les Actes de Gouvernement) ไดแ้ก่การกระท าของรัฐบาล
ท่ีมีลักษณะเป็นเร่ืองทางการเมือง เช่น นิติกรรมทางปกครองของรัฐบาลท่ีเก่ียวขอ้งกบัรัฐสภา    
(การประกาศใช้บงัคบักฎหมายหรือการยุบสภาผูแ้ทนราษฎร) หรือนิติกรรมทางปกครองของ
รัฐบาลท่ีเก่ียวขอ้งกบัความสัมพนัธ์ระหวา่งประเทศ (การใหห้รือไม่ใหส้ัตยาบนัในขอ้ตกลงระหวา่ง
ประเทศ) การกระท าของรัฐบาลไม่สามารถน ามาฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อขอให้ศาลปกครอง          
                                                 

26 นนัทวฒัน์  บรมานนัท,์ หลกัพ้ืนฐานของกฎหมายปกครอง, พิมพค์ร้ังท่ี 2 (กรุงเทพมหานคร :      
วญิญูชน, 2551)  
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เพิกถอนได ้เพราะไม่ไดเ้ป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารงานตามปกติของฝ่ายปกครอง แต่เป็น
เร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัความรับผิดชอบทางการเมืองท่ีรัฐบาลมีต่อรัฐสภา หรือมาตรการภายในของ        
ฝ่ายปกครอง (Les Measures d’ Ordre Intérieur) ไดแ้ก่ การท่ีฝ่ายปกครองท่ีเป็นผูบ้งัคบับญัชา        
ออกค าสั่งบงัคบัให้เจา้หน้าท่ีของตนกระท าหรือไม่กระท าการอย่างใดอย่างหน่ึง ซ่ึงค าสั่งท่ีว่าน้ี        
อาจมีสภาพเป็นนิติกรรมทางปกครองได ้หากไปกระทบต่อสถานภาพ สิทธิ หรือหนา้ท่ีของผูน้ั้น 
แต่ถ้าหากค าสั่งดงักล่าวไม่กระทบต่อสถานภาพ สิทธิ หรือหน้าท่ี ก็ถือว่าเป็นมาตรการภายใน    
ของฝ่ายปกครอง เม่ือมาตรการภายในของฝ่ายปกครองมิไดเ้ป็นนิติกรรมทางปกครอง จึงไม่อาจ   
ถูกตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายโดยศาลปกครองได ้  
        2.3.5  หลกัความเสมอภาค (Principle of Equality Before the Law) 

หลักความเสมอภาค เป็นหลักการพื้นฐานท่ีส าคัญประการหน่ึงของศักด์ิศรีความ             
เป็นมนุษย์ นอกจากสิทธิในชีวิตและร่างกายท่ีแสดงให้เห็นว่ามนุษย์ทุกคนมีสิทธิและเสรีภาพ            
เท่า เทียมกันตามธรรมชาติ และทุกคนจะต้องเคารพในสิทธิและเสรีภาพของกันและกัน              
อนัมีลักษณะเป็นความสัมพนัธ์ระหว่างปัจเจกบุคคลและกับสังคม เพราะหลักความเสมอภาค              
เป็นรากฐานของศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์ มนุษยจ์ะด ารงอยู่อย่างมีศกัด์ิศรี หากมนุษยมี์สิทธิและ
เสรีภาพเท่าเทียมกนักบัมนุษยค์นอ่ืนๆ ในสังคม หลกัความเสมอภาคจึงหมายถึงความเสมอภาค            
ในกฎหมาย กล่าวคือ บุคคลย่อมมีสิทธิและหน้าท่ีในทางกฎหมายเช่นเดียวกบับุคคลอ่ืนๆ ไม่ใช่
หมายความวา่ทุกคนจะตอ้งมีความเสมอภาคในการมีวตัถุส่ิงของและความเสมอภาคในกฎหมายน้ี
อาจเป็นไดท้ั้งในทางสิทธิและในทางหนา้ท่ีหรือภาระ27 หรืออาจกล่าวไดว้า่หลกัความเสมอภาค คือ 
สิทธิของราษฎรท่ีจะได้รับการปฏิบัติจากรัฐอย่างเท่าเทียมกัน โดยรัฐต้องปฏิบัติต่อบุคคลท่ี
เหมือนกนัในสาระส าคญัอยา่งเดียวกนั และปฏิบติัต่อบุคคลท่ีแตกต่างกนัในสาระส าคญัแตกต่างกนั
ออกไปตามลกัษณะเฉพาะของแต่ละคน การปฏิบติัต่อบุคคลท่ีเหมือนกนัในสาระส าคญัแตกต่างกนั
ก็ดี การปฏิบติัต่อบุคคลท่ีแตกต่างกนัในสาระส าคญัอยา่งเดียวกนัก็ดี ยอ่มขดัต่อหลกัความเสมอภาค
โดยฝ่ายปกครองตอ้งผกูพนัต่อกฎหมายอยา่งเคร่งครัด กล่าวคือ ฝ่ายปกครองจะกระท าการใดท่ีเป็น
การละเมิดต่อสิทธิขั้นพื้นฐานไดก้็แต่เฉพาะท่ีกฎหมายไดก้ าหนดไวเ้ท่านั้น ในการน้ีจะมีการละเมิด
ต่อหลกัความเสมอภาคไดก้็ต่อเม่ือฝ่ายปกครองไดป้ฏิบติัต่อกรณีเฉพาะเร่ืองตั้งแต่ 2 กรณีข้ึนไป  
โดยปฏิบติัให้แตกต่างกนั ตามหลกัแล้วในกรณีของฝ่ายปกครองปฏิบติัอย่างไม่เท่าเทียมกนันั้น
เกิดข้ึนไดเ้ฉพาะกรณีท่ีกฎหมายไดใ้ห้อ านาจในการใช้ดุลพินิจอิสระในการเลือกใช้มาตรการใด
มาตรการหน่ึงเท่านั้น หากกฎหมายได้ก าหนดองค์ประกอบในทางกฎหมายและก าหนดผลไว ้         
                                                 

 27 หลวงประดิษฐ์มนูธรรม, “ค าอธิบายกฎหมายปกครอง,” ในเอกสารประชุมกฎหมายมหาชนและ
เอกชนของปรีดี พนมยงค.์ (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพม์หาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2546), น. 154. 
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อยา่งชดัแจง้ โดยมิไดก้ าหนดให้ฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจในกรณีท่ีจะเลือกผลทางกฎหมายอยา่งใด
อย่างหน่ึง เม่ือได้มีการปฏิบัติให้เป็นไปตามองค์ประกอบของกฎหมายแล้ว แต่ฝ่ายปกครอง                    
ไม่ด าเนินการให้เป็นไปตามผลของกฎหมายในกรณีน้ีก็ยอ่มถือวา่เป็นการปฏิบติัอยา่งไม่เสมอภาค
เช่นกนั แต่การปฏิบติัอยา่งไม่เสมอภาคในกรณีน้ีเป็นการใชก้ฎหมายอยา่งผดิพลาด 

หลกัความเสมอภาคนั้นน าไปสู่ความผูกพนัตนเองของการใชดุ้ลพินิจ ซ่ึงความผูกพนั
ดงักล่าวนั้นย่อมไดรั้บการยืนยนัจากการปฏิบติัของฝ่ายปกครองอย่างต่อเน่ืองในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ี
ของรัฐไดใ้ชดุ้ลพินิจในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงในแนวทางนั้นมาโดยตลอด ในกรณีเช่นน้ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
มิอาจใชดุ้ลพินิจใหแ้ตกต่างไปจากแนวปฏิบติัท่ีผา่นมาได ้เวน้แต่จะมีเหตุผลท่ีส าคญัท่ีแสดงให้เห็น
ถึงความจ าเป็นท่ีจะต้องใช้ดุลพินิจให้แตกต่างไปจากแนวปฏิบัติท่ีผ่านๆ มา แต่เจ้าหน้าท่ีฝ่าย
ปกครองอาจเปล่ียนแปลงแนวปฏิบติัท่ีไดป้ฏิบติัมาเป็นเวลายาวนานในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงไดเ้ม่ือการ
เปล่ียนแปลงนั้นไดผ้า่นการไตร่ตรองอยา่งมีเหตุผลและการเปล่ียนแปลงนั้นจะน าไปสู่การปฏิบติั
อยา่งเสมอภาคกนัในอนาคต  

หลักของการปฏิบติัอย่างเท่าเทียมกันมิได้เรียกร้องการปฏิบติัให้เท่าเทียมกันอย่าง
ส้ินเชิง กล่าวคือ มิไดห้มายความวา่ทุกคนจะตอ้งไดรั้บการปฏิบติัอยา่งเท่าทียมกนัโดยมิไดค้  านึงถึง                  
ขอ้แตกต่างใดๆ การปฏิบติัอย่างเท่าเทียมกนัในทางกฎหมาย หมายถึง กรณีท่ีมีขอ้เท็จจริงอย่าง
เดียวกันสองข้อเท็จจริงเปรียบเทียบกันในสาระส าคัญเท่านั้ น ซ่ึงมีความหมายว่าบุคคลหน่ึง                
กลุ่มบุคคลหน่ึง หรือขอ้เท็จจริงหน่ึงนั้น สามารถเปรียบเทียบกบัอีกบุคคลหน่ึง กลุ่มบุคคลหน่ึง 
หรือข้อเท็จจริงหน่ึงได้ โดยน าลักษณะท่ีเป็นสาระส าคัญในเร่ืองนั้นๆ เป็นจุดยึดโยงในการ
เปรียบเทียบ หลกัความเสมอภาคต่อหนา้กฎหมายนั้น มีหลกัอนัเป็นสาระส าคญัวา่ จะตอ้งปฏิบติัต่อ
ส่ิงท่ีมีสาระส าคญัเหมือนกนัไม่ใหแ้ตกต่างกนั และจะตอ้งปฏิบติัต่อส่ิงท่ีมีสาระส าคญัไม่เหมือนกนั
ไม่ใหเ้ท่าเทียมกนั 28 
       2.3.6  หลกัการควบคุมดุลพินิจของฝ่ายปกครอง  

การควบคุมฝ่ายปกครอง หมายถึง การตรวจสอบฝ่ายปกครองท่ีอาจกระท าการทาง
ปกครองโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และการแกไ้ขความเสียหายแก่ประชาชนผูไ้ดรั้บความเดือดร้อน 
อนัเน่ืองมาจากการกระท าของฝ่ายปกครอง ทั้งท่ีเป็นการควบคุมโดยฝ่ายปกครองเอง และการ
ควบคุมจากภายนอก เช่น โดยศาล โดยรัฐสภา หรือโดยองคก์รพิเศษ หรือกล่าวอีกนยัหน่ึง คือ การ
คุม้ครองประชาชนจากการกระท าของฝ่ายปกครองนัน่เอง โดยทัว่ไปแลว้การควบคุมฝ่ายปกครอง
และการคุ้มครองประชาชนได้แบ่งเป็น 2 ระยะ คือ การควบคุมฝ่ายปกครองและการคุ้มครอง

                                                 
28 เพ่ิงอ้าง, น. 178 - 179. 
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ประชาชนก่อนการกระท าทางปกครอง และการควบคุมฝ่ายปกครอง และการคุม้ครองประชาชน
ภายหลงัการกระท าทางปกครอง 

ในทางทฤษฎีแลว้ อ านาจท่ีกฎหมายให้แก่องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองในอนัท่ีจะออก
ค าสั่งต่างๆ นั้น อาจจ าแนกออกไดเ้ป็นสองประเภทดว้ยกนั ไดแ้ก่ อ านาจผกูพนัและอ านาจดุลพินิจ 

อ านาจผกูพนั คือ อ านาจท่ีกฎหมายให้แก่องค์กรของรัฐฝ่ายปกครององค์กรใดองค์กร
หน่ึง โดยบญัญติับงัคบัไวล่้วงหนา้วา่เม่ือมีขอ้เท็จจริงอยา่งใดอย่างหน่ึงตามท่ีไดก้ าหนดไวเ้กิดข้ึน 
องคก์รของรัฐฝ่ายปกครององคก์รนั้นจะตอ้งออกค าสั่งและจะตอ้งออกค าสั่งท่ีมีเน้ือความตามท่ีได้
ก าหนดไว ้เช่น กฎหมายใหอ้ านาจแก่องคก์รของรัฐฝ่ายปกครองออกใบอนุญาตใหล่้าสัตวแ์ก่เอกชน 
โดยบญัญติัก าหนดเง่ือนไขแห่งการออกใบอนุญาตให้ล่าสัตวไ์วห้ลายประการ ถา้เอกชนคนหน่ึงซ่ึง
ยื่นค าร้องขอใบอนุญาตล่าสัตวป์ฏิบติัตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายบญัญติัก าหนดไวค้รบถว้น องค์ของ
ฝ่ายปกครองจะตอ้งออกใบอนุญาตให้ล่าสัตวใ์ห้แก่ผูร้้อง เป็นตน้ อ านาจผกูพนันั้นแทจ้ริงแลว้ก็คือ
หน้าท่ีนัน่เอง แต่ท่ีเรายงัเรียกกนัอยู่วา่อ านาจผกูพนัก็ดว้ยเหตุผลแต่เพียงว่าค าวินิจฉัยสั่งการท่ีเป็น
ผลมาจากการท่ีองค์กรของรัฐฝ่ายปกครองปฏิบติัหน้าท่ีของตนน้ีเป็นส่ิงท่ีกฎหมายยอมรับว่ามีผล
สมบูรณ์ใชบ้งัคบัไดเ้ท่านั้น29 

อ  านาจดุลพินิจ เป็นส่ิงท่ีตรงกนัขา้มกบัอ านาจผกูพนั มีผูพ้ยายามให้ค  านิยามของอ านาจ
น้ีไวห้ลายส านวนด้วยกนั เป็นต้นว่า อ านาจดุลพินิจย่อมปรากฏข้ึนทุกคร้ังท่ีองค์กรของรัฐฝ่าย
ปกครองกระท าการอย่างอิสระ โดยท่ีกฎหมายมิได้บญัญติัก าหนดการอนัตนจกัต้องกระท าไว้
ล่วงหน้า องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองย่อมมีอ านาจดุลพินิจเม่ือกฎหมายไม่ได้บญัญติับงัคบัให้ตน
กระท าการอนัใดอนัหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจง แต่เปิดช่องให้เลือกได้ว่าจะกระท าการหรือละเวน้
กระท าการ หรือในกรณีท่ีตกลงใจว่าจะกระท าการก็สามารถเลือกการอนัใดอนัหน่ึงในบรรดาการ
หลายๆ ประการท่ีแตกต่างกนัออกไป ให้เป็นไปตามความมุ่งหมายแห่งอ านาจหน้าท่ีของตนไดดี้
ท่ีสุด ข้อความท่ีแท้จริงของดุลพินิจทางปกครองเก่ียวเน่ืองกับสิทธิในอนัท่ีจะเลือกกระท าการ            
อย่างใดอย่างหน่ึงในบรรดาการหลายๆ อยา่ง ซ่ึงเป็นไปไดท่ี้จะกระท าและซ่ึงเปิดช่องให้วิญญูชน            
มีความเห็นแตกต่างกนัออกไปไดว้่าการใดเป็นการอนัพึงปรารถนา ดุลพินิจ คือ อ านาจในอนัท่ีจะ
ออกค าสั่งซ่ึงทางภาววิสัยแลว้ไม่อาจตดัสินไดว้า่ถูกหรือผิด อ านาจดุลพินิจ คือ เสรีภาพท่ีกฎหมาย
ใหแ้ก่องคก์รของรัฐฝ่ายปกครองในอนัท่ีจะตดัสินใจวา่ในกรณีเฉพาะเร่ืองกรณีใดกรณีหน่ึง สมควร

                                                 

 29 วรพจน์  วิศรุตพิชญ์, ขอ้ความคิดและหลกัการพ้ืนฐานในกฎหมายมหาชน, (กรุงเทพมหานคร : 
ส านกัพิมพนิ์ติธรรม, 2539), น. 86 - 87. 
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เลือกค าสั่งใดในบรรดาค าสั่งหลายๆ อย่างท่ีแตกต่างกนัออกไป และออกค าสั่งตามท่ีไดต้กลงใจ
เลือกไว้30 

ทั้งน้ี ความจ าเป็นท่ีตอ้งมีการควบคุมฝ่ายปกครองก็เพื่อป้องกนัมิให้องคก์รของรัฐหรือ
เจ้าหน้าท่ีของรัฐใช้อ านาจโดยมิชอบด้วยกฎหมาย เป็นเหตุให้กระทบต่อสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน ดงันั้น จึงตอ้งมีองค์กรและกระบวนการท่ีเป็นอิสระสามารถตดัสินปัญหาดงักล่าวและ
เยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนกับประชาชนนั้นได้ ระบบการควบคุมและการตรวจสอบการใช้
อ านาจขององคก์รทั้งหลายของรัฐประชาธิปไตย จึงเป็นระบบส าคญัท่ีเป็นพื้นฐานในการคุม้ครอง
สิทธิเสรีภาพของประชาชนท่ีจะขาดเสียมิได้ ดังนั้ น ระบบการควบคุมการใช้อ านาจท่ีจะเป็น
หลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนจึงต้องมีลักษณะท่ีครอบคลุมกิจกรรมส าคัญของรัฐ                   
ทุกประเภทให้เป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมาย และเป็นธรรมและตอ้งมีหลกัการท่ี ดี เม่ือกฎหมาย
ปกครองและกฎหมายมหาชนยงัพฒันาไปเร่ือยๆ ตามบทบาทของรัฐในบริบทเศรษฐกิจ สังคมและ
การเมือง กฎหมายมหาชนสารบญัญติัท่ีจะใช้บงัคบัต่อรัฐและองค์กรของรัฐจึงตอ้งพฒันาตามไป
ดว้ย และองคก์รท่ีส าคญัท่ีสุดท่ีจะท าใหพ้ฒันาการดงักล่าวเป็นไปดว้ยดี กล่าวคือ มีดุลยภาพระหวา่ง
ประโยชน์สาธารณะและประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผน่ดิน กบัการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนและเอกชน นอกจากนั้นก็จะตอ้งมีองค์กรควบคุมการกระท าหรือนิติกรรมทั้งหลาย
ขององค์กรของรัฐทุกประเภทท่ีเหมาะสมดงักล่าว โดยเน้นความส าคญัเป็นพิเศษของศาลพิเศษ                
ในกฎหมายมหาชน เช่น ศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง ในฐานะท่ีเป็นผูส้ร้างบรรทดัฐานหรือ
ระเบียบแบบแผนท่ีเหมาะสมไดดุ้ลยภาพ31 

กรณีจึงอาจสรุปไดว้่า การควบคุมฝ่ายปกครองหมายถึง การตรวจสอบฝ่ายปกครองท่ี
อาจกระท าการทางปกครองโดยมิชอบด้วยกฎหมาย และรวมไปถึงการแก้ไขความเสียหายแก่
ประชาชนผูท่ี้ได้รับความเสียหาย หรือได้รับความเดือดร้อนอันเน่ืองมาจากการกระท าของ                   
ฝ่ายปกครองทั้งท่ีเป็นการควบคุมโดยฝ่ายปกครองเองและการควบคุมจากองค์กรฝ่ายอ่ืนท่ีมิใช่              
ฝ่ายปกครอง หรืออาจกล่าวอีกนยัหน่ึงว่าการควบคุมฝ่ายปกครองก็คือ การคุม้ครองประชาชนจาก
การกระท าของฝ่ายปกครองนัน่เอง  
 
 

                                                 
30 วรพจน์  วศิรุตพิชญ,์ หลกัความชอบดว้ยกฎหมายและดุลพินิจของฝ่ายปกครอง : หลกัสูตรการเรียนรู้

กฎหมายมหาชนดว้ยตนเอง, (กรุงเทพมหานคร : ส านกังานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน, 2548), น. 106-108.  
31 บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 2, พิมพค์ร้ังท่ี 3 (กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 

2547), น. 56. 
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       2.3.7  หลกัการบริการสาธารณะ (Public Service)  
การบ ริการสาธารณะ  เ ป็นกิจกรรม ท่ี รัฐบาลต้อง รับผิดชอบต่อประชาชน                       

ซ่ึงมีทางเลือกหลายทางไม่ใช่เพียงการออกกฎ ระเบียบ หรือให้งบประมาณไปด าเนินการ                     
แต่เป็นบริการเพื่อคนจ านวนมาก เป็นการสร้างความรับผิดชอบต่อสังคมและสร้างความไวว้างใจ
ใหก้บัประชาชน  

กิจการของฝ่ายปกครองท่ีจดัท าข้ึนเพื่อประโยชน์สาธารณะสามารถแยกออกได้เป็น
สองประเภทคือ32 “ต ารวจทางปกครอง” (Police Administrative) และ “บริการสาธารณะ”   (Service 
Public) กิจการของฝ่ายปกครองทั้งสองประเภทมีวตัถุประสงค์ของกิจกรรมท่ีต่างกัน กล่าวคือ 
ต ารวจทางปกครอง เป็นกิจกรรมท่ีฝ่ายปกครองจดัให้มีเพื่อป้องกนัไม่ให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อย
ข้ึนในสังคม การป้องกนัดงักล่าวสามารถท าได้ในรูปแบบของการออกกฎหรือค าสั่งมาใช้บงัคบั
ล่วงหนา้ โดยผูใ้ชอ้  านาจต ารวจทางปกครองอาจไม่ใช่ต ารวจก็ได ้เช่น อธิบดีกรมป่าไมเ้ป็น “ต ารวจ
ทางปกครอง” เก่ียวกบัป่าไม ้เป็นตน้ การออกกฎหรือค าสั่งของต ารวจทางปกครองอาจมีผลเป็นการ
วางกฎระเบียบทัว่ไปก็ได ้เช่น กฎจราจร หรืออาจมีผลเป็นการสั่งเฉพาะราย เช่นการอนุมติัหรือการ
อนุญาตก็ได ้ต ารวจทางปกครองมีวตัถุประสงคใ์นการด าเนินการท่ีต่างจาก “ต ารวจทางยุติธรรม” 
(Police Judiciare) โดยต ารวจทางปกครองมีหน้าท่ีในการป้องกนัไม่ให้เกิดความไม่สงบ ขณะท่ี
ต ารวจทางยุติธรรมมีหนา้ท่ีปราบปรามความผิดท่ีเกิดข้ึน ส่วนบริการสาธารณะนั้นเป็นกิจกรรมอีก
ประเภทหน่ึงซ่ึงรัฐมีหน้าท่ีต้องจดัท าข้ึนเพื่อสนองความต้องการของประชาชน โดยส่วนรวม 
บริการสาธารณะจะมีลกัษณะท่ีแตกต่างไปจากต ารวจทางปกครอง คือ ต ารวจทางปกครองเป็น
กิจกรรมท่ีต ารวจใช้อ านาจฝ่ายเดียวในการควบคุมและรักษาความสงบเรียบร้อยส่วนบริการ
สาธารณะเป็นการให้บริการแก่ประชาชนหรือการด าเนินการอ่ืนเพื่อสนองความต้องการของ
ประชาชน 

บริการสาธารณะจะตอ้งประกอบดว้ยเง่ือนไขสองประการ คือ 
(1)  เป็นกิจการท่ีเก่ียวขอ้งกบันิติบุคคลมหาชน ซ่ึงหมายถึงกรณีท่ีนิติบุคคลมหาชนเป็น

ผูป้ระกอบกิจกรรมดว้ยตนเองอนัไดแ้ก่ กิจกรรมท่ีรัฐ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือรัฐวิสาหกิจ
เป็นผูด้  าเนินการ และยงัหมายความรวมถึงกรณีท่ีรัฐมอบกิจกรรมของรัฐบางประเภทให้เอกชนเป็น
ผูด้  าเนินการดว้ย 

(2)  กิจกรรมดงักล่าวมาแลว้ในขอ้ (1) จะตอ้งเป็นกิจกรรมท่ีมีวตัถุประสงค์เพื่อ
ประโยชน์สาธารณะและตอบสนองความตอ้งการของประชาชน 

                                                 
32 นันทวัฒน์   บรมานันท์ , หลักกฎหมายปกครองเ ก่ียวกับบริการสาธารณะ, พิมพ์ค ร้ัง ท่ี  2 

(กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2544), น. 27 – 29.  
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ประเภทของบริการสาธารณะ33 ในทางทฤษฎีนั้น บริการสาธารณะแบ่งไดส้องประเภท
ใหญ่ๆ คือ บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครอง (Services Publics Administratifs) และบริการ
สาธารณะท่ีมีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม (Services Publics Industriels et 
Commerciaux)  

บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครอง ไดแ้ก่ กิจกรรมท่ีโดยสภาพแลว้เป็นงานใน
หนา้ท่ีของฝ่ายปกครองท่ีจะตอ้งจดัท าเพื่อสนองตอบความตอ้งการของประชาชน กิจกรรมเหล่าน้ี
ส่วนใหญ่จะเป็นเร่ืองการดูแลรักษาความปลอดภยัและความสงบสุขของชุมชน บริการสาธารณะ
ประเภทน้ีฝ่ายปกครองตอ้งอาศยั “อ านาจพิเศษ” ตามกฎหมายมหาชนในการจดัท า 

บริการสาธารณะทางปกครองส่วนใหญ่จะเป็นกิจกรรมท่ีรัฐจดัท าให้ประชาชนโดยไม่
ตอ้งเสียค่าตอบแทน และนอกจากน้ี เน่ืองจากกิจกรรมของบริการสาธารณะทางปกครองเป็นเร่ืองท่ี
เป็นหนา้ท่ีเฉพาะของฝ่ายปกครองท่ีตอ้งอาศยัเทคนิคพิเศษในการจดัท า รวมทั้ง “อ านาจพิเศษ” ของ
ฝ่ายปกครองในการจดัท าบริการสาธารณะด้วย ดังนั้น ฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถมอบบริการ
สาธารณะประเภทน้ีใหอ้งคก์รอ่ืนหรือเอกชนเขา้มาด าเนินการแทนได ้

บริการสาธารณะทางปกครองจะได้แก่ กิจการท่ีเก่ียวข้องกับการรักษาความสงบ
ภายในประเทศ การป้องกนัประเทศ และการคลงั เป็นตน้ แต่เดิมนั้นบริการสาธารณะทุกประเภท 
จดัวา่เป็นบริการสาธารณะทางปกครองทั้งส้ิน แต่ต่อมาเม่ือกิจกรรมเหล่านั้นมีมากข้ึนและมีรูปแบบ
และวธีิการในการจดัท าท่ีแตกต่างกนัออกไปจึงเกิด “ประเภท”ใหม่ๆ ของบริการสาธารณะข้ึนมาอีก 

บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม เป็นบริการสาธารณะ
อีกประเภทหน่ึงท่ีฝ่ายปกครองเป็นผูด้  าเนินการแต่มีลกัษณะคลา้ยกบัการด าเนินการให้บริการของ
เอกชน ข้อแตกต่างระหว่างบริการสาธารณะท่ีมีลักษณะทางปกครองกับบริการสาธารณะท่ีมี
ลกัษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมนั้นมีอยูส่ามประการดว้ยกนั คือ34  

(1)  วตัถุแห่งบริการ บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครองจะมีวตัถุแห่งบริการเพื่อ
สนองความตอ้งการของประชาชนแต่เพียงอย่างเดียว ในขณะน้ีบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทาง
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมนั้นมีวตัถุแห่งบริการทางดา้นเศรษฐกิจเหมือนกบัวิสาหกิจเอกชน 
คือ เนน้ทางดา้นการผลิต การจ าหน่าย การให้บริการ และมีการแบ่งปันผลประโยชน์ท่ีไดรั้บดงัเช่น
กิจการของเอกชน  

(2)  วิธีปฏิบติังาน บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครองจะมีวิธีปฏิบติังานท่ีรัฐ
สร้างข้ึนมาเป็นแบบเดียวกนั มีระบบบงัคบับญัชาซ่ึงใช้กบัผูป้ฏิบติังานทุกคน ในขณะท่ีบริการ
                                                 

33 เพ่ิงอ้าง, น. 29 -33. 
34 เพ่ิงอ้าง, น. 34. 



37 

สาธารณะท่ีมีลกัษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมจะมีวธีิปฏิบติังานท่ีสร้างข้ึนมาเองแตกต่าง
ไปจากบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครอง ทั้งน้ี เพื่อใหเ้กิดความคล่องตวัในการด าเนินการ 

(3)  แหล่งท่ีมาของเงินทุน บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครองจะมีแหล่งท่ีมาของ
เงินทุนจากรัฐแต่เพียงอย่างเดียวโดยรัฐจะเป็นผูรั้บผิดชอบเงินทุนทั้งหมดท่ีน ามาใช้จ่ายในการ
ด าเนินการ ส่วนบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมนั้นแหล่งรายได้
ส่วนใหญ่จะมาจากค่าตอบแทนท่ีเรียกเก็บจากผูใ้ชบ้ริการ 

นอกจากลกัษณะส าคญัทั้งสามประการท่ีใชเ้ป็นตวัแบ่งประเภทของบริการสาธารณะท่ี
มีลกัษณะทางปกครองออกจากบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมแลว้ 
นกัทฤษฎีกฎหมายมหาชนฝร่ังเศสหลายคนยงัมองอีกว่า สถานภาพของผูใ้ช้บริการสาธารณะทั้ง
สองประเภทยงัมีความแตกต่างกนัอีกดว้ย กล่าวคือ ผูใ้ช้บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครอง
นั้น สถานภาพของผูใ้ชบ้ริการจะถูกก าหนดโดยกฎขอ้บงัคบัทั้งหมดตั้งแต่การก าหนดองคก์ร การ
จดัองค์กรและการปฏิบติังาน การใชบ้ริการสาธารณะประเภทน้ีความสัมพนัธ์ระหว่างผูใ้ช้บริการ
กบัผูใ้ห้บริการจะมีลกัษณะเป็นนิติกรรมท่ีมีเง่ือนไข (Acte Condition) ในขณะท่ีความสัมพนัธ์
ระหวา่งผูใ้ชบ้ริการกบัผูใ้หบ้ริการของบริการสาธารณะประเภทอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมจะมี
ลกัษณะเป็นสัญญาตามกฎหมายเอกชน 

หลกัเกณฑส์ าคญัในการจดัท าบริการสาธารณะ35 บริการสาธารณะไม่วา่จะเป็นประเภท
ใดหรือท่ีจดัท าโดยผูใ้ดยอ่มตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกัเกณฑ์ท่ีส าคญั 3 ประการ คือ หลกัวา่ดว้ยความเสมอ
ภาค หลกัวา่ดว้ยความต่อเน่ือง และหลกั วา่ดว้ยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง 

(1)  หลกัวา่ดว้ยความเสมอภาค (Principe d’Egalité)  
หลกัน้ีเป็นหลกัเกณฑท่ี์ส าคญัประการแรกในการจดัท าบริการสาธารณะ ทั้งน้ี เน่ืองจาก

การท่ีฝ่ายปกครองเขา้มาจดัท าบริการสาธารณะนั้น ฝ่ายปกครองมิไดมี้จุดมุ่งหมายท่ีจะจดัท าบริการ
สาธารณะข้ึนเพื่อประโยชน์ของผูห้น่ึงผูใ้ดโดยเฉพาะ แต่เป็นการจดัท าข้ึนเพื่อประโยชน์ของ
ประชาชนทุกคน คือประชาชนทุกคนย่อมมีสิทธิได้รับการปฏิบติัหรือได้รับผลประโยชน์จาก
บริการสาธารณะอยา่งเสมอภาคกนั ดงันั้น กิจการใดท่ีฝ่ายปกครองจดัท าข้ึนเพื่อบุคคลใดโดยเฉพาะ
จึงไม่มีลกัษณะเป็นบริการสาธารณะ แนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองฝร่ังเศสในส่วนท่ีเก่ียวกบั
ความเสมอภาคท่ีมีต่อบริการสาธารณะนั้นสามารถแบ่งได ้2 ประเภทใหญ่ๆ คือ ในส่วนท่ีเก่ียวกบั
ผูใ้ชบ้ริการสาธารณะ การเลือกปฏิบติัในระหว่างผูใ้ช้บริการสาธารณะอนัท าให้เกิดความไม่เสมอ
ภาคในการไดรั้บประโยชน์จากบริการสาธารณะไม่สามารถท าได ้และการเขา้ท างานในหน่วยงาน
ของรัฐ บุคคลทุกคนมีความเสมอภาคกนัในการเขา้ท างานกบัฝ่ายปกครอง การเลือกปฏิบติัไม่รับเขา้
                                                 

35 เพ่ิงอ้าง, น. 39 - 49. 
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ท างานด้วยเหตุผลใดเหตุผลหน่ึงนอกจากเหตุท่ีเก่ียวกับความรู้ความสามารถซ่ึงเป็นคุณสมบติั
ส่วนตวัของผูส้มคัรจะกระท ามิได ้จากหลกัดงักล่าวมีผลท าให้พลเมืองทุกคนมีความเสมอภาคกนั
ในการเขา้ท างานกบัฝ่ายปกครอง ความแตกต่างทางดา้นศาสนา แนวความคิดทางการเมืองหรือเพศ
จะไม่สามารถเป็นเหตุใหฝ่้ายปกครองสร้างเง่ือนไขท่ีจะไม่รับเขา้ท างานหรือปฏิเสธไม่ให้เขา้ท างาน
ได ้คงมีเพียงความรู้ความสามารถเท่านั้นท่ีฝ่ายปกครองสามารถก าหนดเป็นเง่ือนไขในการรับบุคคล
เขา้ท างานกบัฝ่ายปกครองได ้

(2)  หลกัวา่ดว้ยความต่อเน่ือง (Principe de Continuité) 
เน่ืองจากบริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีมีความจ าเป็นส าหรับประชาชน ดงันั้น  หาก

บริการสาธารณะหยุดชะงกัไม่วา่ดว้ยเหตุใดก็ตาม ประชาชนผูใ้ชบ้ริการสาธารณะยอ่มไดรั้บความ
เดือดร้อนหรือเสียหายได ้ดว้ยเหตุน้ี บริการสาธารณะจึงตอ้งมีความต่อเน่ืองในการจดัท าหลกัการท่ี
ส าคญัของหลกัว่าด้วยความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ คือ นิติบุคคลผูมี้หน้าท่ีจดัท าบริการ
สาธารณะจะตอ้งด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะอย่างสม ่าเสมอและต่อเน่ืองตลอดเวลา หากมี
กรณีท่ีเกิดการหยุดชะงักจะต้องมีการรับผิดชอบ และในกรณีท่ีเกิดการหยุดชะงักขององค์กร
ปกครองทอ้งถ่ิน หรือองคก์รมหาชนอิสระ องคก์รท่ีท าหน้าท่ีก ากบัดูแลจะตอ้งเขา้ด าเนินการแทน
เพื่อเป็นหลกัประกนัการต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ ความต่อเน่ืองดงักล่าวมาน้ีไม่มีมาตรฐานท่ี
แน่นอนตายตวัว่าจะตอ้งมีลกัษณะอย่างไร ส าหรับบริการสาธารณะบางประเภทซ่ึงจะตอ้งจดัท า
อย่างถาวร เช่น การรักษาความสงบเรียบร้อยภายในและภายนอกประเทศ การรักษาพยาบาล                
การควบคุมการคมนาคมทางอากาศ ความต่อเน่ืองจะหมายถึงการจดัท าบริการสาธารณะประเภท
นั้นๆ ตลอดเวลาวนัละ 24 ชั่วโมง สัปดาห์ละ 7 วนั ในขณะท่ีบริการสาธารณะบางประเภทซ่ึง              
ไม่จ  าเป็นตอ้งจดัท าอย่างถาวรแต่จะตอ้งจดัท าอย่างสม ่าเสมอ ก็อาจจดัท าโดยมีหลกัเกณฑ์และ
เง่ือนไขบางประการ เช่น พิพิธภณัฑ์สามารถก าหนดเวลาปิด – เปิด ก าหนดวนัหยุดได ้การศึกษา
สามารถก าหนดวนัเวลาในการให้การศึกษา รวมทั้งการหยุดพกัร้อนประจ าปีไดอี้กดว้ย นอกจากน้ี 
ความต่อเน่ืองยงัข้ึนอยูก่บัยคุสมยัและสภาพสังคมอีกดว้ย 

หลักว่าด้วยความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะมีขอ้พิจารณานอกเหนือจากท่ีกล่าว
มาแลว้ขา้งตน้อีก 2 ประเด็น ดงัน้ี 

ประเด็นท่ีเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง แมฝ่้ายปกครองจะมอบให้เอกชนจดัท าบริการ
สาธารณะบางอยา่งแทนดว้ยการจดัท าเป็นสัญญาทางปกครองระหว่างฝ่ายปกครองกบัเอกชน แต่
ฝ่ายปกครองก็ยงัตอ้งมีส่วนร่วมในเร่ืองความต่อเน่ืองของกิจกรรมท่ีมอบให้เอกชนไปจดัท า โดย
เอกชนคู่สัญญาจะตอ้งอยูภ่ายใตเ้ง่ือนไข 3 ประการ คือ36  
                                                 

36 เพ่ิงอ้าง, น. 46 - 47. 
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ก.  การเปล่ียนแปลงสัญญาซ่ึงใหอ้ านาจฝ่ายปกครองท่ีจะแกไ้ขขอ้สัญญาไดแ้ต่เพียงฝ่าย
เดียว โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อสนองตอบความตอ้งการของบริการสาธารณะ 

ข.  การลงโทษในกรณีท่ีเกิดความผิดร้ายแรงท่ีขัดขวางการด าเนินงานของบริการ
สาธารณะซ่ึงฝ่ายปกครองผูรั้บผิดชอบจะตอ้งแกไ้ขดว้ยการเขา้ไปท าแทนคู่สัญญาฝ่ายเอกชนหรือ
ยดึกลบัมาท าเองเพื่อใหเ้กิดความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ 

ค.  หลกัวา่ดว้ยความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะเป็นส่วนหน่ึงของทฤษฎีวา่ดว้ยเหตุท่ี
ไม่อาจคาดหมายล่วงหนา้ได ้(Théorie de l’Imprévision) กล่าวคือเม่ือเกิดเหตุการณ์บางอยา่งข้ึน 
และมีผลท าใหคู้่สัญญาฝ่ายเอกชนซ่ึงไดรั้บมอบหมายจากฝ่ายปกครองให้จดัท าบริการสาธารณะไม่
สามารถด าเนินการตามสัญญาต่อไปไดต้ามปกติ ฝ่ายปกครองจะตอ้งเขา้ไปรับภาระบางส่วนร่วมกบั
เอกชนคู่สัญญา ทั้งน้ี เพื่อไม่ใหบ้ริการสาธารณะตอ้งหยดุชะงกัลงนัน่เอง 

จะเห็นไดว้า่เง่ือนไขหรือวธีิการทั้ง 3 ประการ ดงักล่าวมาน้ีมีความแตกต่างจากหลกัการ
ท าสัญญาทางกฎหมายเอกชนทั้งส้ิน ซ่ึงเหตุท่ีแตกต่างกนัเช่นน้ีก็เน่ืองมาจากสภาพกิจการ ท่ีเกิดข้ึน
ตามสัญญาทางปกครองน้ีเป็นกิจกรรมท่ีเกิดข้ึนเพื่อประโยชน์สาธารณะ จึงตอ้งมีกฎเกณฑ์พิเศษเพื่อ
รักษาความเป็นประโยชน์สาธารณะเอาไว ้

ประเด็นท่ี เ ก่ียวกับการนัดหยุดงาน ก่อนสงครามโลกคร้ัง ท่ีสองหลักว่าด้วย              
ความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะมีผลใชบ้งัคบักบัเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีท าการหยุดงานซ่ึงถือวา่เป็น
ความผิดตามกฎหมาย ต่อมาเม่ือรัฐธรรมนูญฉบบัปี ค.ศ. 1946 ใช้บงัคบัและมีการบญัญติัไวใ้น           
ค  าปรารภของรัฐธรรมนูญยอมรับสิทธิในการนัดหยุดงาน จึงก่อให้เกิดปัญหาทางรัฐธรรมนูญ              
ตามมาถึงหลักสองหลกัท่ีรัฐธรรมนูญรับรองแต่มีความขดัแยง้กัน คือ สิทธิในการนัดหยุดงาน                 
ท่ีรัฐธรรมนูญรับรองกับหลักความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะท่ีรัฐธรรมนูญก็รับรองเช่นกัน                
โดยหลกัทั้งสองน้ีในบางคร้ังก็ขดัแยง้กนั เช่น การนัดหยุดงานอาจเป็นเหตุให้เกิดการขดัขวาง              
การด าเนินงานตามปกติของบริการสาธารณะท่ีท าให้หลักความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ                  
ถูกกระทบได ้เป็นตน้ 

เพื่อเป็นการประนีประนอมระหว่างสิทธิในการนัดหยุดงานกับหลักว่าด้วยความ
ต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ จึงเกิดมาตรการท่ีจะเขา้มาแกไ้ขปัญหาดงักล่าวข้ึนสองวิธีดว้ยกนัคือ
การใหบ้ริการขั้นต ่า และการเขา้ด าเนินการเอง 

การใหบ้ริการขั้นต ่า ไดแ้ก่ การท่ีฝ่ายปกครองก าหนดมาตรการ รองรับการนดั หยุดงาน
ไวว้่าไม่ว่าจะนัดหยุดงานอย่างไรก็ตาม จะไม่สามารถหยุดทั้งหมดได้ อย่างน้อยจะตอ้งมีบริการ
ดังกล่าวอยู่บ้างในบางส่วน เช่น รถไฟเคยวิ่งวนัละ 10 เท่ียว หากจะนัดหยุดงานก็สามารถ             
ท าได้ แต่จะต้องมีรถวิ่งอย่างน้อยวนัละ 3 เท่ียว ทั้ งน้ี เพื่อไม่ให้เป็นการสร้างความล าบาก                    
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กบัประชาชนผูใ้ห้บริการสาธารณะ เป็นตน้ การให้บริการขั้นต ่าน้ีน าไปใช้ในบริการสาธารณะ                
บางประเภทซ่ึงการหยุดงานอย่างเด็ดขาดจะท าให้เกิดผลเสียหายอย่างร้ายแรงต่อส่วนรวม              
จึงตอ้งก าหนดไวว้า่จะหยดุงานอยา่งไรก็ตามแต่จะหยดุการด าเนินงานจดัท าบริการสาธารณะเหล่าน้ี
อย่างเด็ดขาดทั้ งหมดไม่ได้ เช่น บริการสาธารณะเก่ียวกับโรงพยาบาล ต ารวจ การยุติธรรม            
การคมนาคมทางอากาศ หรือวทิยโุทรทศัน์ เป็นตน้ 

การเข้าด า เ นินการเอง จะใช้ เฉพาะในกรณีท่ี เ กิดผลกระทบอย่างร้ายแรงต่อ               
ความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะโดยหวัหนา้หน่วยงานท่ีจดัท าบริการสาธารณะสามารถตดัสินใจ
ใชม้าตรการพิเศษโดยส่งคนเขา้ไปท าแทนหากเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนเลยสิทธิในการนดัหยดุงาน  

(3)  หลกัว่าดว้ยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง (Principe d’Adaptation หรือ Principe de 
Mutabilité)  

บริการสาธารณะท่ีดีนั้นจะตอ้งสามารถปรับปรุงแกไ้ขไดต้ลอดเวลาเพื่อให้เหมาะสม
กบัเหตุการณ์และความจ าเป็นในทางปกครองท่ีจะรักษาประโยชน์สาธารณะ รวมทั้งปรับปรุงให้เขา้
กบัววิฒันาการของความตอ้งการส่วนรวมของประชาชนดว้ย 

หลกัว่าดว้ยการปรับปรุงเปล่ียนแปลงหมายความถึง การปรับปรุงเปล่ียนแปลงบริการ
สาธารณะให้ทนักบัความตอ้งการของผูใ้ชบ้ริการสาธารณะอยูเ่สมอเพื่อให้บริการสาธารณะท่ีฝ่าย
ปกครองจดัท ามีความสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของประชาชนหรือประโยชน์มหาชน  

หลกัวา่ดว้ยการปรับปรุงเปล่ียนแปลงน้ีมีลกัษณะแตกต่างจากหลกัวา่ดว้ยความต่อเน่ือง
ท่ีมีลกัษณะเป็น “กฎหมาย” ของบริการสาธารณะ หรือหลกัวา่ดว้ยความเสมอภาคท่ีมีลกัษณะเป็น 
“หลกักฎหมายทัว่ไป” หลกัว่าด้วยการปรับปรุงเปล่ียนแปลงไม่ได้ถูกกล่าวถึงอย่างชดัแจง้ในค า
วินิจฉยัทางปกครอง แต่เป็นการกล่าวพาดพิงหรือให้ขอ้คิดเห็นวา่ โดยสภาพของการจดัท าบริการ
สาธารณะทัว่ไปท่ีมีวตัถุประสงคใ์นการสนองความตอ้งการของประชาชนเม่ือเกิดเหตุการณ์ท่ีความ
ตอ้งการของประชาชนเปล่ียนแปลงไป บริการสาธารณะนั้นก็น่าจะไดรั้บการเปล่ียนแปลงตามความ
ความตอ้งการของประชาชนไปดว้ย  

องคก์รผูจ้ดัท าบริการสาธารณะ 37 
บริการสาธารณะส่วนใหญ่รัฐเป็นผู ้มีหน้าท่ีในการจัดท าโดยใช้องค์กรภายใน             

ฝ่ายปกครองเป็นผูจ้ดัท า แต่ต่อมารัฐก็ไดเ้พิ่มวิธีการจดัท าบริการสาธารณะข้ึนโดยจดัตั้งเป็นองคก์ร
ของรัฐประเภทพิเศษข้ึนมาท าหน้าท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะเฉพาะประเภท และต่อมาเม่ือ             
มีการกระจายอ านาจการปกครองไปสู่ท้องถ่ินเต็มรูปแบบในปี ค.ศ. 1982 จึงมีการมอบบริการ
สาธารณะหลายๆ ประเภทใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไปจดัท าแทนรัฐ และนอกจากน้ี ในระยะ
                                                 

37 เพ่ิงอ้าง, น. 51 - 72. 
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หลังๆ บริการสาธารณะมีมากประเภทข้ึน บางประเภทต้องใช้ก าลังคน ก าลังทรัพย์ รวมทั้ ง
เทคโนโลยีระดับสูงมาด าเนินการจัดท า แต่เน่ืองจากบริการสาธารณะประเภทดังกล่าวเป็น              
บริการสาธารณะซ่ึงโดยสภาพแล้วฝ่ายปกครองไม่จ  าเป็นตอ้งท าเองก็ได ้จึงเกิดการมอบบริการ
สาธารณะบางประเภทให้เอกชนไปด าเนินการแทนฝ่ายปกครอง โดยฝ่ายปกครองเข้าไป
ควบคุมดูแลการจดัท าบริการสาธารณะโดยเอกชนเพื่อให้บริการท่ีเกิดข้ึนอยูใ่นมาตรฐานเดียวกบัท่ี
ฝ่ายปกครองเป็นผูจ้ดัท า 

บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยรัฐ บริการสาธารณะท่ีอยูใ่นอ านาจการจดัท าของรัฐจะตอ้ง
เป็นบริการสาธารณะท่ีเม่ือพิจารณาจากสภาพของบริการสาธารณะนั้นแลว้ เป็นหน้าท่ีของรัฐแต่
เพียงผูเ้ดียวท่ีจะเป็นผูด้  าเนินการจดัท าหรือเป็นส่ิงท่ีมีความจ าเป็นและมีความส าคญัต่อความเป็นอยู่
ของประชาชนทัว่ประเทศอย่างทัว่ถึง แต่อย่างไรก็ตาม เม่ือมีการกระจายอ านาจการปกครองไปสู่
ทอ้งถ่ินในปี ค.ศ. 1982 ก็ได้มีการมอบอ านาจในการจดัท าบริการสาธารณะบางประเภทให้แก่
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูจ้ดัท า ดงันั้น บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยรัฐจึงมีสองประเภท คือ 
บริการสาธารณะระดบัชาติ และบริการสาธารณะระดบัทอ้งถ่ิน 

บริการสาธารณะระดบัชาติ (Les Services Publics Nationaux) ไดแ้ก่ บริการสาธารณะ
ท่ีเป็นหน้าท่ีของรัฐท่ีจะตอ้งเป็นผูจ้ดัท า เป็นกิจการท่ีเก่ียวกบัความมัน่คงและความเป็นระเบียบ
เรียบร้อยของสังคม รวมทั้งการพฒันาสังคมและวฒันธรรม บริการสาธารณะระดบัชาติเป็นบริการ
สาธารณะท่ีรัฐจดัท าอยา่งทัว่ถึงตลอดทั้งประเทศ สามารถแบ่งได ้7 ประเภทดว้ยกนั คือ 

(1)  บริการสาธารณะทางดา้นยติุธรรม 
(2)  บริการสาธารณะทางดา้นการรักษาความมัน่คงปลอดภยัของสังคม 
(3)  บริการสาธารณะทางดา้นการรักษาความมัน่คงปลอดภยัของประเทศ 
(4)  บริการสาธารณะทางดา้นการศึกษาของชาติ 
(5)  บริการสาธารณะทางดา้นสังคม 
(6)  บริการสาธารณะทางดา้นวฒันธรรม 
(7)  บริการสาธารณะทางดา้นการท่องเท่ียว 
บริการสาธารณะระดบัทอ้งถ่ิน (Les Services Publics Locaux) ไดแ้ก่ บริการสาธารณะ

ท่ีอยู่ในอ านาจหนา้ท่ีท่ีจะด าเนินการจดัท าโดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นหน้าท่ีแท้ๆ  ของ
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มี 3 ระดบั อนัไดแ้ก่ บริการสาธารณะระดบัเทศบาล (Les Services 
Publics Communaux) บริการสาธารณะระดบัจงัหวดั (Les Services Publics Départementaux) และ
บริการสาธารณะระดบัภาค (Les Services Publics Régionaux) โดยมีกฎหมายแบ่งแยกหนา้ท่ีและ
ประเภทของบริการสาธารณะท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละประเภทจะเป็นผูจ้ดัท าบริการ
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สาธารณะซ่ึงเป็นหน้าท่ีแท้ๆ ท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นผูจ้ดัท า สามารถแบ่งได้เป็น 4 
ประเภท คือ 

(1)  บริการสาธารณะทางดา้นสุขอนามยั 
(2)  บริการสาธารณะทางดา้นเศรษฐกิจ 
(3)  บริการสาธารณะทางดา้นสังคมและการศึกษา 
(4)  บริการสาธารณะทางดา้นวฒันธรรม 
บริการสาธารณะท่ีจัดท าโดยเอกชน เอกชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดท าบริการ

สาธารณะมาเป็นเวลานานแลว้ การมีส่วนร่วมของเอกชนสามารถแบ่งได ้2 กรณี คือ การมีส่วนร่วม
ทางออ้มกบัการมีส่วนร่วมทางตรง38 

(1)  การมีส่วนร่วมทางออ้ม ได้แก่ การเขา้มาร่วมมือของเอกชนในการจดัท าบริการ
สาธารณะโดยรัฐ ด้วยวิ ธีการต่างๆ  เ ช่น การเ ลือกตั้ ง  ภายใต้ระบบการปกครองแบบ               
กระจายอ านาจ ประชาชนผูส้นใจสามารถเขา้มามีส่วนร่วมในการบริหารงานขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินไดด้ว้ยการสมคัรรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงหาก
ไดรั้บการเลือกตั้งเขา้ไปแลว้ก็จะไปเป็นผูจ้ดัใหมี้และวางหลกัเกณฑ์ในการบริหารบริการสาธารณะ
ต่อไป คณะท่ีปรึกษาในบางกรณี กฎหมายก าหนดให้ผูรั้บผิดชอบหรือหัวหน้าฝ่ายปกครอง                    
ในหน่วยงานตอ้งขอความเห็นจากหน่วยงานหรือองคก์รต่างๆ ก่อนท่ีจะตดัสินใจ การไม่ปฏิบติัตาม
จะถือว่านิติกรรมทางปกครองนั้นไม่ท าตามแบบ (Vice de Forme) ท่ีกฎหมายก าหนด ถือเป็น                
นิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายและอาจถูกศาลปกครองเพิกถอนได ้

การร่วมให้ความเห็น ฝ่ายปกครองอาจเชิญเอกชนมาปรึกษาหารือเพื่อขอความเห็น
เก่ียวกบัการจดัท าบริการสาธารณะในบางเร่ืองก่อนท่ีฝ่ายปกครองจะตดัสินใจด าเนินการได ้

(2) การมีส่วนร่วมทางตรง บริการสาธารณะเป็นเร่ืองท่ีอยูใ่นอ านาจหนา้ท่ีของรัฐ ท่ีจะ
จดัท า แต่ต่อมาเม่ือรัฐมีภาระมากข้ึน กิจการบางอยา่งรัฐไม่จ  าเป็นตอ้งจดัท าเองเพราะเป็นเร่ืองท่ีไม่
เก่ียวข้องกับการใช้อ านาจของรัฐ กิจการบางอย่างต้องใช้เงินลงทุนมาก ต้องใช้บุคลากรท่ีมี            
ความช านาญเป็นพิเศษ ซ่ึงท าให้รัฐไม่สามารถจัดท าบริการสาธารณะได้อย่างดีและรวดเร็ว                   
ทันความต้องการของผูใ้ช้บริการสาธารณะ จึงเกิดการมอบบริการสาธารณะให้เอกชนซ่ึงมี                  
ความสนใจและความพร้อมเป็นผูจ้ดัท าบริการสาธารณะแทนรัฐ 

การมอบอ านาจ (Habilitation) ให้เอกชนเป็นผูจ้ดัท าบริการสาธารณะ หมายความถึง
การกระท าท่ีรัฐมอบให้เอกชนเป็นผูจ้ดัท าบริการสาธารณะทั้งหมดหรือบางส่วน ทั้งน้ี เพราะ โดย
สภาพแลว้เอกชนไม่ไดมี้หนา้ท่ีท่ีจะจดัท าบริการสาธารณะ เพราะบริการสาธารณะเป็นเร่ืองท่ีอยูใ่น
                                                 

38 เพ่ิงอ้าง, น. 77. 
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อ านาจและหน้าท่ีของรัฐ ดงันั้น เม่ือรัฐตดัสินใจอนุมติัหรืออนุญาตให้เอกชนเขา้มามีส่วนร่วมใน
การจดัท าบริการสาธารณะ เอกชนจึงสามารถเขา้มาด าเนินการได ้

เอกชนสามารถเขา้มามีส่วนร่วมในการจดัท าบริการสาธารณะไดใ้นกรณีดงัต่อไปน้ี 
สัมปทาน (Concession) ไดแ้ก่สัญญาท่ีฝ่ายปกครองมอบให้เอกชนเป็นผูจ้ดัท าบริการ

สาธารณะดว้ยการลงทุนและเส่ียงภยัของเอกชนเองโดยเอกชนสามารถเก็บค่าบริการจากผูใ้ชบ้ริการ
กิจการท่ีไดรั้บสัมปทานจากรัฐไป  

องค์กรวิชาชีพ (Organismes Professionnels) ได้แก่ องค์กร เอกชนท่ีท าหน้าท่ี
รับผิดชอบในการควบคุมวินยัในการประกอบอาชีพดว้ยมาตรการต่างๆ เช่น การวางกฎขอ้บงัคบั
ทางวิชาชีพ การพิจารณาออกใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ การพิจารณาลงโทษเม่ือมีการกระท าผิด 
และเพิกถอนใบอนุญาตประกอบวชิาชีพ เป็นตน้ 

องคก์รวชิาชีพจะมีโครงสร้างและระบบการบริหารงานภายในท่ีเป็นแบบเอกชน แต่ใน
การด าเนินการขององคก์รวิชาชีพกลบัมีการใชอ้  านาจตามกฎหมายมหาชน กล่าวคือ อ านาจในการ
ตรากฎขอ้บงัคบัหรือหลกัเกณฑ์ในการประกอบวิชาชีพ การควบคุมการออกใบอนุญาตประกอบ
วิชาชีพซ่ึงถือเป็นนิติกรรมทางปกครอง (Acte Administratif) หรืออ านาจในการพิจารณาลงโทษ
ทางวินัยเม่ือสมาชิกขององค์กรวิชาชีพท าผิดข้อปฏิบติัทางวิชาชีพและการเพิกถอนใบอนุญาต
ประกอบวิชาชีพซ่ึงเป็นการวินิจฉัยช้ีขาดมีสถานะ เช่น ค าพิพากษาของศาล (Des Décisions 
Juridictionnelles) ส าหรับเหตุผลท่ีองคก์รวิชาชีพมีทั้งอ านาจฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครองในการวาง
กฎเกณฑ์ต่างๆ และอ านาจเช่นศาลในการพิจารณาวินิจฉัยความผิดก็เน่ืองมาจากองค์กรวิชาชีพ
เหล่าน้ีไดรั้บมอบอ านาจจากรัฐให้เป็นผูดู้แลควบคุมและด าเนินการต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัวิชาชีพนั้น 
เพื่อใหเ้กิดประโยชน์ต่อประชาชนมากท่ีสุด จึงตอ้งมีการมอบอ านาจของรัฐบางประการให้เพื่อท่ีจะ
สามารถจดัระเบียบในการประกอบอาชีพไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 

เคร่ืองมือของฝ่ายปกครองในการจดัท าบริการสาธารณะ39  
เม่ือฝ่ายปกครองไดก่้อตั้งบริการสาธารณะข้ึนมาแล้ว ฝ่ายปกครองจะตอ้งด าเนินการ

จดัท าหรือก ากบัดูแลให้มีการจดัท าบริการสาธารณะให้ได้ผลดีตามความมุ่งหมายของการก่อตั้ง
บริการสาธารณะนั้นข้ึนมา ในการจดัท าหรือก ากบัดูแลการจดัท าบริการสาธารณะนั้นฝ่ายปกครองมี
เคร่ืองมือท่ีใชใ้นการจดัท าบริการสาธารณะท่ีส าคญัอยู ่4 ประการดว้ยกนั คือ 

(1)  มาตรการทางกฎหมาย ฝ่ายปกครองมีมาตรการทางกฎหมายท่ีใชใ้นการด าเนินการ
จดัท าบริการสาธารณะอยู ่3 ประเภท คือ 
                                                 

39 นันทวฒัน์  บรมานันท์, หลกักฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ, พิมพ์คร้ังท่ี 2. 
(กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2544), น. 99 - 126. 
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ก.  นิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลทัว่ไป (Les Actes Réglementaires) ไดแ้ก่การวาง
กฎเกณฑฝ่์ายเดียวของฝ่ายปกครองท่ีมีผลต่อบุคคลอ่ืนเป็นการทัว่ไป นิติกรรมทางปกครองประเภท
น้ีมีสภาพเป็นกฎหมายของฝ่ายบริหาร (Réglementaires) 

ข.  นิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลเฉพาะบุคคล (Des Actes Individules) ไดแ้ก่ นิติกรรม
ทางปกครองท่ีมีผลเป็นการเฉพาะตวับุคคลหรือเฉพาะเร่ือง เช่น ค าสั่งห้าม ค าสั่งให้ท าการอนุมติั 
การอนุญาต การเพิกถอนใบอนุญาต เป็นตน้ นิติกรรมทางปกครองประเภทน้ีเป็นนิติกรรมทาง
ปกครองท่ีผูต้ราจะตอ้งเป็นผูท่ี้มีอ านาจตามท่ีกฎหมายก าหนด กล่าวคือ จะตอ้งท าโดยเจา้หนา้ท่ีผูมี้
อ  านาจ  

ค.  สัญญาทางปกครอง (Contrat Administratif) สัญญาทางปกครองเป็นเคร่ืองมือส าคญั
ของฝ่ายปกครองในการท่ีจะมอบบริการสาธารณะอนัอยู่ในอ านาจหน้าท่ีของฝ่ายปกครองให้แก่
เอกชนไปด าเนินการจดัท าและในการจดัหาวสัดุอุปกรณ์ต่างๆ ของฝ่ายปกครองเพื่อใชใ้นการจดัท า
บริการสาธารณะ โดยส่วนใหญ่แลว้บริการสาธารณะท่ีฝ่ายปกครองจะมอบให้เอกชนไปด าเนินการ
จดัท าไดจ้ะเป็นบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม แต่อยา่งไรก็ตาม ก็
มีในบางกรณีท่ีสัญญาทางปกครองสามารถน ามาใช้กบัการด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะท่ีมี
ลกัษณะทางปกครองได ้เช่น ในกรณีเก่ียวกบัการคน้ควา้หรือวิจยัทางดา้นวิทยาศาสตร์เทคโนโลยีท่ี
ฝ่ายปกครองสามารถวา่จา้งให้มหาวิทยาลยัหรือสถาบนัต่างๆ ท าการวิจยัโดยการท าขอ้ตกลงเป็น
สัญญาทางปกครอง 

(2)  บุคลากรของรัฐ (Fonction Publique) ไดแ้ก่ บุคลากรทุกประเภทท่ีท างานให้กบัฝ่าย
ปกครอง บุคลากรของรัฐนบัไดว้า่เป็นกลไกส าคญัในการจดัท าบริการสาธารณะโดยรัฐ บุคลากร
ของรัฐมีหลายประเภทโดยส่วนใหญ่ของบุคลากรจะได้แก่ “ขา้รัฐการ” (Fonctionnaires) ได้แก่ 
บุคคลซ่ึงสมคัรใจเขา้ท างานกบัฝ่ายปกครองอยา่งถาวร และมีหนา้ท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะ40 
ซ่ึงเม่ือพิจารณาจากค าจ ากดัความน้ีแลว้ จะเห็นไดว้่าการท่ีจะเป็นขา้รัฐการจะตอ้งประกอบดว้ย 3 
องค์ประกอบท่ีส าคญั คือ มีการเขา้เป็นขา้รัฐการ มีการท างานกบัองค์กรท่ีจดัท าบริการสาธารณะ 
และมีความถาวรในการท างาน ขา้รัฐการของรัฐมีได้ทั้งขา้รัฐการส่วนกลางและ  ขา้รัฐการส่วน
ทอ้งถ่ิน นอกจากนั้น ก็จะเป็นบุคลากรท่ีเรียกกนัว่า “เจา้หน้าท่ี” (Agent) ซ่ึงมีอยู่หลายประเภท
เช่นกัน คือ ลูกจ้าง (Les Agents Contractuels) ได้แก่ บุคคลซ่ึงท างานอยู่กับองค์กรของ                
ฝ่ายปกครองต่างๆ โดยมีต าแหน่งหน้าท่ีและท างานตามท่ีฝ่ายปกครองมอบหมายให้ การท างาน            
ในต าแหน่งลูกจา้งท่ีไม่ถาวรดงัเช่นขา้รัฐการ ลูกจา้งจะเขา้ท างานโดยวิธีการจา้ง มีการท าสัญญาจา้ง
เฉพาะตวับุคคลซ่ึงสัญญาดงักล่าวเป็นสัญญาแบบท่ีก าหนดโดยฝ่ายปกครอง และมีเอกสารแนบทา้ย
                                                 

40 เพ่ิงอ้าง, น. 102. 
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ท่ีเป็นกฎเกณฑ์แบบ ซ่ึงก าหนดถึงกฎเกณฑ์ต่างๆ ในการปฏิบัติหน้าท่ี ความก้าวหน้าในการ
ประกอบอาชีพ อายท่ีุจะเกษียณ ฯลฯ และนอกจากน้ี ฝ่ายปกครองสามารถเลิกจา้งลูกจา้งเวลาใดก็ได ้
แต่ตอ้งจ่ายค่าทดแทนในการเลิกสัญญาดงักล่าวด้วย ผูร่้วมงานอาสาสมคัร (Les Collaborateurs 
Bénévoles) ไดแ้ก่ บุคคลซ่ึงเสนอตวัต่อฝ่ายปกครองโดยสมคัรใจท่ีจะร่วมมือหรือให้ความช่วยเหลือ
ในการท างานของฝ่ายปกครองท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัท าบริการสาธารณะหรือประโยชน์สาธารณะ 
เช่น อาสาสมคัรดบัเพลิง เป็นตน้ และผูร่้วมงานท่ีถูกเกณฑ์ (Les Collaborateurs Requis) ไดแ้ก่ 
บุคคลซ่ึงเข้ามาร่วมงานกับฝ่ายปกครองโดยไม่สมคัรใจ กล่าวคือ มีการสั่งการหรือเรียกเขา้มา 
ร่วมงาน เช่น ในยามสงคราม บุคคลตามท่ีกฎหมายก าหนดจะถูกเกณฑ์มาเป็นทหาร ส่วนในยาม
สงบนั้น ฝ่ายปกครองสามารถเกณฑ์หรือเรียกให้บุคคลใดบุคคลหน่ึงเขา้ช่วยเหลือฝ่ายปกครอง              
ในกรณีเกิดเพลิงไหมห้รือภยัพิบติั หรือในกรณีอ่ืน ฝ่ายปกครองอาจเรียกบุคคลอ่ืนมาร่วมในการ
ด าเนินการของฝ่ายปกครอง เช่น มาร่วมเป็นลูกขนุ หรือมาเป็นพยานในศาล เป็นตน้ 

(3)  ทรัพย์สิน ในการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ บ่อยคร้ังท่ีฝ่ายปกครอง              
มีความจ าเป็นจะต้องได้มาซ่ึงทรัพย์สิน ทั้งสังหาริมทรัพย์ (Meubles) หรืออสังหาริมทรัพย ์
(Immeubles) ซ่ึงโดยปกติทัว่ๆ ไปแลว้ ฝ่ายปกครองสามารถไดม้าซ่ึงทรัพยสิ์นทั้งหลายไดส้องวิธี 
คือ การไดม้าซ่ึงทรัพยสิ์นตามท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายแพ่งกบัการไดม้าซ่ึงทรัพยสิ์นโดยวิธีพิเศษ             
ในส่วนท่ีเก่ียวกบัสังหาริมทรัพยน์ั้น เพื่อท่ีจะไดม้าครอบครอง ฝ่ายปกครองสามารถใชก้ระบวนการ
ตามท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายแพ่ง ซ่ึงโดยทัว่ไปจะไดแ้ก่ การท าสัญญา (Contrat) ตามเง่ือนไขและ
หลักเกณฑ์ทั่วไปท่ีบัญญัติไวใ้นกฎหมายแพ่ง (Droit Civil) หรือกฎหมายพาณิชย์ (Droit 
Commercial) เช่น การท าสัญญาซ้ือขายหรือแลกเปล่ียน เป็นตน้ นอกจากน้ี ฝ่ายปกครองยงัอาจได้
สังหาริมทรัพยโ์ดยการรับบริจาค (Donations) หรือโดยรับมรดก (Legs) ซ่ึงเง่ือนไขในการรับ
บริจาคหรือรับมรดกไม่วา่จะเป็นกระบวนการรับหรือผูมี้อ  านาจในการรับก็เป็นไปตามท่ีบญัญติัไว้
ในกฎหมายแพ่ง อยา่งไรก็ตาม ฝ่ายปกครองอาจใชส้ัญญาพิเศษ (Contrat Particulier) เพื่อใชใ้นการ
จดัหาสังหาริมทรัพย ์เช่น สัญญาจดัหาพสัดุ (Marché De Fournitures) ซ่ึงเป็นไปตามหลกัเกณฑ์             
ท่ีบญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมายเก่ียวกบัการพสัดุ (Code Des Marchés Publics) โดยมีแนว                     
ค  าวินิจฉัยศาลปกครองท่ีมีมานานและหลายค าวินิจฉัยท่ีระบุไว้ว่าสัญญาจัดหาพัสดุเหล่าน้ี                    
เป็นสัญญาทางปกครองดว้ย  

ในส่วนท่ีเก่ียวกับอสังหาริมทรัพย์นั้น ฝ่ายปกครองอาจได้มาโดยใช้กระบวนการ
ธรรมดาทัว่ๆ ไปเช่นเดียวกบัการไดม้าซ่ึงสังหาริมทรัพยด์งัท่ีบญัญติัไดใ้นกฎหมายแพ่ง เช่น ซ้ือขาย 
แลกเปล่ียน รับบริจาค หรือรับมรดก เป็นตน้ แต่ในบางกรณี เม่ือฝ่ายปกครองมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้ง
ใช้อสังหาริมทรัพยใ์นบางแห่งเพื่อจดัท าบริการสาธารณะหรือเพื่อประโยชน์สาธารณะ โดยฝ่าย
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ปกครองไม่สามารถไดอ้สังหาริมทรัพยน์ั้นมาดว้ยวิธีการตามท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายแพ่ง จึงจ าเป็น
ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งมีวิธีพิเศษท่ีจะท าให้ฝ่ายปกครองได้มาซ่ึงอสังหาริมทรัพยเ์หล่านั้น ซ่ึงใน
สาธารณรัฐฝร่ังเศส ฝ่ายปกครองสามารถไดม้าซ่ึงทรัพยสิ์นดว้ยวิธีพิเศษใน 3 กรณีดว้ยกนั คือ การ
เวนคืนเพื่อประโยชน์สาธารณะ การแปรสภาพใหเ้ป็นของรัฐ และการยดึ 

(4)  อ านาจพิเศษของฝ่ายปกครอง เป็นเคร่ืองมือทางกฎหมายมหาชนท่ีก าหนดให้นิติ
บุคคลซ่ึงจดัท าหรือก ากบัดูแลการจดัท าบริการสาธารณะมีอ านาจพิเศษท่ีส าคญัประการหน่ึง ซ่ึงมี
ลกัษณะพิเศษท่ีแตกต่างไปจากวิธีการทางกฎหมายเอกชน ซ่ึงเรียกกันว่า อ านาจพิเศษของฝ่าย
ปกครองหรือเอกสิทธ์ิของฝ่ายปกครอง อ านาจพิเศษของฝ่ายปกครองน้ีเป็นอ านาจ  ฝ่ายเดียวของ
ฝ่ายปกครองท่ีมีเหนือเอกชนเพื่อใชป้ระโยชน์ในการจดัท าบริการสาธารณะ  

อ านาจพิเศษของฝ่ายปกครองจะพบไดใ้นการด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองประเภท
ต่างๆ เช่น การเวนคืน การยึดทรัพยสิ์น การเขา้ครอบครองทรัพยสิ์นของเอกชนเป็นการชัว่คราว 
การลงโทษ หรืออาจเป็นเอกสิทธ์ิท่ีมีอยู่เหนือทรัพยสิ์นของฝ่ายปกครอง เช่นการไม่สามารถยึด
ทรัพยสิ์นของฝ่ายปกครองได ้เป็นตน้ จะสังเกตเห็นไดว้า่บริการสาธารณะทุกประเภทท่ีจดัท าหรือ
ก ากบัดูแลโดยฝ่ายปกครอง จะอยู่ภายใตร้ะบบกฎหมายมหาชนและมีอ านาจพิเศษดงักล่าวอยู่ใน
บริการสาธารณะนั้นๆ  
 
2.4  ลกัษณะทางกฎหมายในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 

อ านาจหน้าท่ีตามบทบัญญัติของกฎหมายในการบริหารการปกครองของรัฐ                   
ของหน่วยงานของรัฐ หรือของเจา้หน้าท่ีของรัฐ จะต้องเป็นไปตามกฎหมาย นโยบายและตาม            
ความตอ้งการของประชาชนในการปกครองบริหารประเทศและการบริการสาธารณะ ซ่ึงเป็นเร่ือง
ของการใชดุ้ลยพินิจและความเหมาะสมตามกฎหมาย การใช้อ านาจตามกฎหมายลกัษณะดงักล่าว 
อาจจะเกิดความไม่เป็นธรรมได้ เพราะเร่ืองของการใช้ดุลยพินิจอาจผิดไปจากเจตนารมณ์                 
ความตอ้งการของประชาชนหรือของกฎหมายไดป้ระการหน่ึง และอีกประการหน่ึงก็คืออาจจะเป็น
การใช้อ านาจในการปกครองโดยขาดความยุติธรรมและความพอดี ดงันั้น เพื่อให้การใช้อ านาจ
ดงักล่าวเป็นไปดว้ยความเหมาะสมและความพอดี กฎหมายมหาชนจึงไดก้  าหนดถึงกระบวนการ
ควบคุมและการตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐดงักล่าวไว ้ดงัน้ี  
        2.4.1  ลกัษณะการควบคุมตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐ  

ลกัษณะการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ สามารถแบ่งประเภทของการควบคุม
และตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐออกได ้ดงัน้ี  
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2.4.1.1  การควบคุมฝ่ายบริหารในระบบรัฐสภา  

การปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภานั้น อ านาจอธิปไตยได้ถูกแบ่ง

ออกเป็นสามอ านาจคือ อ านาจนิติบญัญติั อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ อ านาจทั้งสามน้ีเป็น

เสมือนหน่ึงเบา้หลอมใหก้ารปกครองไดด้ าเนินไปอยา่งมีประสิทธิภาพ แต่อ านาจทั้งสามประการน้ี

ในรัฐธรรมนูญของไทยไดมี้การแบ่งแยกอ านาจออกจากกนัอยา่งไม่เด็ดขาด คือ มีการถ่วงดุลอ านาจ

ซ่ึงกันและกัน โดยทั่วไปอ านาจนิติบัญญัติและอ านาจบริหารมีความสัมพนัธ์กันอย่างใกล้ชิด              

ส่วนอ านาจตุลาการนั้น จะมีความเป็นอิสระมากท่ีสุด โดยรัฐธรรมนูญจะก าหนดให้ฝ่ายตุลาการมี

อิสระในการพิพากษาอรรถคดีใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย 

ส าหรับรูปแบบของประชาธิปไตยอาจจ าแนกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ 41 

(1)  ประชาธิปไตยแบบโดยตรง (Direct Democracy) เป็นการปกครองท่ีประชาชน              

มาใช้สิทธิ ใช้เสียงก าหนดนโยบาย เพื่อบริหารประเทศโดยตรง เป็นไปตามหลกัอ านาจสูงสุด                 

เป็นของประชาชน คือ มีอธิปไตยของตนเอง  

(2 )   ประชา ธิปไตยแบบโดยอ้อมหรือแบบมีผู ้แทนราษฎร ( Representative 

Democracy) ประชาธิปไตยในรูปแบบดงักล่าว คือ เป็นระบอบการเมืองท่ีประชาชนเลือกผูแ้ทน

ของตนเขา้บริหารและตดัสินใจแทนตน ผูแ้ทนท่ีไดรั้บเลือกจะมีวาระในการด ารงต าแหน่งแลว้ก็

หมุนเวยีนเพื่อใหป้ระชาชนลงคะแนนเสียงเลือกตั้งอีกเม่ือครบวาระท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ 

หลักการส าคัญของการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภานั้ น  คือ                       

การถ่วงดุลอ านาจซ่ึงกนัและกนั (checks and balances) ระหว่างฝ่ายบริหารกบัฝ่ายนิติบญัญติั                 

โดยรัฐธรรมนูญเปิดโอกาสให้ฝ่ายนิติบญัญติั (รัฐสภา) สามารถลม้ลา้งฝ่ายบริหาร (คณะรัฐมนตรี) 

ไดด้ว้ยการลงมติไม่ไวว้างใจ รัฐมนตรีเป็นรายบุคคลหรือไม่ไวว้างใจตวันายกรัฐมนตรี ส่วนฝ่าย

บริหารก็มีเคร่ืองมือตอบโต ้คือการยุบสภา และคืนอ านาจการตดัสินใจให้กบัประชาชนโดยการ

เลือกตั้งใหม่ ทั้งน้ี เพื่อเปิดโอกาสให้ประชาชนเจา้ของอ านาจอธิปไตย ได้เป็นผูพ้ิจารณาตดัสิน               

ขอ้ขดัแยง้ระหวา่งรัฐบาลและรัฐสภาดว้ยตนเอง ซ่ึงสหราชอาณาจกัรเป็นแม่แบบของการปกครอง

ในระบบรัฐสภา ส่วนประเทศอ่ืนๆ ท่ีมีรูปแบบการปกครองระบบน้ี เช่น ประเทศแคนาดา ประเทศ

                                                 

 41 คู่มือรัฐศาสตร์-รัฐประศาสนศาสตร์, (กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพส์กายบุ๊กส์, 2544), น. 88-89. 
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ออสเตรเลีย และประเทศไทย 42 อ านาจหนา้ท่ีของรัฐสภานอกจากการออกกฎหมายหรือนิติบญัญติั

แล้ว รัฐสภายงัมีอ านาจหน้าท่ีในการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน ผูมี้อ  านาจหน้าท่ีในการ

บริหารราชการแผ่นดินก็คือ คณะรัฐมนตรี หรือท่ีเรียกกันเป็นท่ีเข้าใจโดยทั่วไปว่ารัฐบาล                   

การควบคุมฝ่ายบริหารโดยรัฐสภา อาจกระท าได้โดยการซักถามและอภิปรายนโยบายของ

คณะรัฐมนตรี การเสนอญตัติ การตั้งกระทูถ้าม และการเปิดอภิปรายทัว่ไปเพื่อลงมติไม่ไวว้างใจ

รัฐมนตรีเป็นรายบุคคล หรือไม่ไวว้างใจนายกรัฐมนตรี ซ่ึงเป็นการใชม้าตรการควบคุมท่ีส าคญัและ

เด็ดขาดในการควบคุมฝ่ายบริหาร 

การปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภานั้น อาจกล่าวได้ว่ารัฐสภาและ

คณะรัฐมนตรีมีการถ่วงดุลอ านาจและควบคุมตรวจสอบซ่ึงกนัและกนั ทั้งน้ี เพื่อป้องกนัมิให้ฝ่ายใด

ฝ่ายหน่ึงมีอ านาจเหนือกว่าอีกฝ่ายหน่ึงอย่างเด็ดขาดโดยกลไกต่างๆ ท่ีน ามาใช้จะเป็นไปตามท่ี

รัฐธรรมนูญก าหนด 

2.4.1.2  การตรวจสอบและถ่วงดุลโดยวฒิุสภา 

ส าหรับระบบรัฐสภาของไทย ปัจจุบันมีรูปแบบสภาคู่43 โดยมีวุฒิสภา และสภา

ผูแ้ทนราษฎร ท าหน้าท่ีทางด้านนิติบญัญติั ในส่วนของวุฒิสภาถือได้ว่าเป็น “สภากลั่นกรอง

กฎหมายและการตรวจสอบใชอ้ านาจรัฐ” ซ่ึงรัฐธรรมนูญก าหนดให้พิจารณาร่างพระราชบญัญติัท่ี

ได้ผ่านความเห็นชอบจากสภาผูแ้ทนราษฎรมาแล้ว ทั้ งน้ี เพื่อคอยดูแลให้กระบวนการทางด้าน               

นิติบญัญติัของรัฐสภาเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ มีประสิทธิผลและเอ้ืออ านวยประโยชน์ต่อการ

บริหารและพฒันาประเทศชาติ โดยวุฒิสภามีอ านาจยบัย ั้งร่างพระราชบญัญติัท่ีวุฒิสภาเห็นว่ายงัมี

ขอ้บกพร่องอยู่ และส่งกลบัไปให้สภาผูแ้ทนราษฎรพิจารณาทบทวนใหม่ได ้รวมทั้งยงัมีอ านาจ

หน้าท่ีในการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินและให้ความเห็นชอบในเร่ืองส าคัญต่างๆ                        

ท่ีเก่ียวขอ้งกบัผลประโยชน์ของแผน่ดินดว้ย 

 

 
                                                 

42 ภูริชญา  วฒันรุ่ง, หลกักฎหมายมหาชน, (กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพม์หาวทิยาลยัรามค าแหง, 
2545), น. 468.  

43 วศิิษฐ ์ ทวเีศรษฐ และสุขมุ  นวลสกลุ, การเมืองและการปกครองไทย, (กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพ์
มหาวทิยาลยัรามค าแหง, 2543), น. 191. 
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2.4.1.3  การควบคุมตรวจสอบโดยกลไกภายในฝ่ายบริหาร 

การควบคุมตรวจสอบโดยกลไกภายในฝ่ายบริหารนั้ นข้ึนอยู่กับการจัดระเบียบ               

การบริหารของรัฐท่ีมาจากหลกัการรวมอ านาจ (centralization)44 ส าหรับประเทศไทยไดมี้การจดั

ระเบียบการบริหารราชการเป็นส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถ่ิน บางส่วนอาจจดัท าโดย

รัฐวิสาหกิจ ทุกอย่างจะรวมศูนย์อยู่ท่ีคณะรัฐมนตรี และรัฐมนตรีเจ้ากระทรวงต่างๆ ดังนั้ น                     

การควบคุมภายในฝ่ายบริหารอาจท าได ้2 วิธี คือ การร้องเรียนไปยงัผูอ้อกค าสั่ง และการร้องเรียน

ไปยงัผูบ้งัคบับญัชาของผูอ้อกค าสั่ง ทั้งน้ี สืบเน่ืองมาจากการก าหนดให้เจา้หน้าท่ีผูด้  ารงต าแหน่ง  

สูงกว่ามีอ านาจบังคับบัญชาเจ้าหน้าท่ีผูด้  ารงต าแหน่งต ่ากว่ารองลงไปตามล าดับต่อเน่ืองกัน             

ซ่ึงผูบ้งัคบับญัชานั้นมีอ านาจควบคุมผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไดใ้น 2 ลกัษณะ กล่าวคือ 

การควบคุมบงัคบับญัชา อ านาจควบคุมบงัคบับญัชาเป็นอ านาจท่ีไม่มีขอบเขตจ ากดั แม้

ในกรณีท่ีกฎหมายไม่ไดบ้ญัญติัไว ้อ านาจบงัคบับญัชาก็สามารถมีได ้การท่ีผูบ้งัคบับญัชามีอ านาจ

บงัคบับญัชาเหนือผูใ้ตบ้งัคบับญัชานั้นถือว่าเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปอย่างหน่ึง แมไ้ม่มีกฎหมาย

ก าหนดไวก้็ถือวา่อ านาจเช่นนั้นมีอยู่45 

การควบคุมก ากบั ในขณะท่ีการควบคุมบงัคบับญัชาเป็นอ านาจท่ีถือวา่เป็นอ านาจทัว่ไป 

แมไ้ม่มีกฎหมายก าหนดไวก้็ถือวา่อ านาจนั้นมีอยู ่แต่ในทางตรงกนัขา้มกนัอ านาจควบคุมก ากบัเป็น

อ านาจท่ีมีอยู่อย่างจ ากดัเท่าท่ีกฎหมายก าหนดเท่านั้น กล่าวคืออ านาจในการควบคุมก ากับเป็น

อ านาจท่ีได้รับการก่อตั้ ง ข้ึนโดยกฎหมายและควบคุมได้เท่าท่ีกฎหมายก าหนดขอบเขตไว ้                 

แต่อยา่งไรก็ตาม โดยทัว่ไปแลว้ขอบเขตของกฎหมายท่ีก าหนดให้ผูมี้อ  านาจควบคุมก ากบั สามารถ

ควบคุมองค์กรผูอ้ยู่ภายใต้การควบคุมก ากับโดยจะไม่เข้าไปแทรกแซงความเป็นอิสระในการ

ด าเนินการขององค์กรกระจายอ านาจนั้นๆ ทั้งน้ี เพราะวตัถุประสงค์ขององค์กรท่ีมีการกระจาย

อ านาจ มีวตัถุประสงคเ์พื่อความเป็นอิสระในการด าเนินการภายใตก้รอบของกฎหมาย 

 

 
                                                 

44 บรรเจิด  สิงคะเนติ, กฎหมายปกครอง 2, (กรุงเทพมหานคร                 
                     , 2546),  . 54. 

45 สมคิด  เลิศไพฑูรย,์ “ขอ้ความคิดเก่ียวกบัการควบคุมก ากบัทางปกครอง”. ในรวมบทความ  60 ปี ปรีดี 
เกษมทรัพย,์ (กรุงเทพมหานคร         พิมพม์หาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2531), น. 212. 
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2.4.1.4  การควบคุมตรวจสอบโดยองคก์รภายนอก  

แนวคิดในการก าหนดให้มีการควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรภายนอก โดยมี

วตัถุประสงคเ์พื่อใหร้ะบบตรวจสอบมีความเขม้แข็งและครอบคลุมในทุกขั้นตอนของกระบวนการ

การใช้อ านาจรัฐอย่างครบถว้น โดยมีการก าหนดให้องค์กรต่างๆ ตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเรียกรวมว่า

องค์กรอิสระเข้ามาท าหน้าท่ีในการตรวจสอบ ซ่ึงถือเป็นองค์กรภายนอกฝ่ายบริหาร  เช่น 

คณะกรรมการการเลือกตั้ง ผูต้รวจการแผ่นดิน คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต

แห่งชาติ (ป.ป.ช.) คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน และการตรวจสอบองคก์รโดยฝ่ายตุลาการหรือ

ศาล ซ่ึงปัจจุบนัระบบการควบคุมโดยองค์กรศาลท่ีถือได้ว่าเป็นการควบคุมภายนอกนั้นจะมีอยู ่      

2 ลกัษณะท่ีส าคญั คือ46 

การควบคุมโดยศาลเด่ียว หมายความวา่การควบคุมจะใชศ้าลยุติธรรมทั้งหมดไม่ว่าจะ

เป็นคดีแพ่ง คดีอาญา คดีปกครอง คดีทั้งหลายถือวา่ผูพ้ิพากษาเป็นผูถู้กฝึกมาค่อนขา้งหนกัในทาง

กฎหมายเอกชนก็ใหไ้ปตดัสินกฎหมายมหาชนดว้ย 

การควบคุมโดยระบบศาลคู่ หรือการแยกผูพ้ิพากษาออกเป็น 2 ประเภท กล่าวคือ 

ประเภทหน่ึงตดัสินในทางกฎหมายมหาชน อีกประเภทหน่ึงตดัสินในทางกฎหมายมหาชนแต่ข้ึนอยู่

กบัฝ่ายบริหาร 

ทั้งน้ี การควบคุมโดยองค์กรตุลาการหรือศาลนั้น มีความส าคญัเก่ียวกบัการควบคุม

ความชอบดว้ยกฎหมายและเป็นหลกัประกนัไดดี้กว่าระบบอ่ืนๆ ดว้ยเหตุผลท่ีว่าศาลหรือองค์กร

ตุลาการมีความเป็นอิสระในการปฏิบติัหนา้ท่ีไม่ตกอยูภ่ายใตอิ้ทธิพลขององคก์รทางการเมือง ไม่วา่

โดยทางตรงหรือทางออ้ม และวิธีพิจารณาของศาลเป็นไปอย่างเปิดเผย เปิดโอกาสให้สาธารณชน

เขา้ฟังการพิจารณาได ้อีกทั้งศาลตอ้งใหเ้หตุผลประกอบค าพิพากษาเสมอ 

       2.4.2  การจดัตั้งองคก์รอิสระในการควบคุมตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐ 
แนวความคิดในเร่ืององค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระ (Independent Regulatory Agency)                      

ถูกน ามาใช้เพื่อสร้างกลไกในทางการบริหารท่ีมีประสิทธิภาพ โดยเป็นองค์กรท่ีมีสถานะพิเศษ                 
ท่ียงัคงเป็นองคก์รของรัฐอยู่ แต่ไดรั้บหลกัประกนัให้สามารถปฏิบติัหนา้ท่ีไดโ้ดยอิสระ ปราศจาก
การแทรกแซงจากองค์กรของรัฐอ่ืนหรือจากสถาบนัการเมือง โดยท่ีสถานะความเป็นอิสระนั้น                
                                                 

46 ภูริชญา  วฒันรุ่ง, หลกักฎหมายมหาชน, (กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพม์หาวทิยาลยัรามค าแหง, 
2545), น. 480. 
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ไม่จ  าเป็นตอ้งท าให้องค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระกลายเป็นองค์กรตุลาการ (Organe Juridictionnel)                
แต่มีลกัษณะการรวมอ านาจทั้งสามอ านาจไวใ้นองค์กรเดียว ไดแ้ก่ อ านาจในการออกกฎระเบียบ 
อ านาจในการบงัคบัให้เป็นไปตามกฎระเบียบท่ีไดว้างข้ึนรวมทั้งอ านาจวินิจฉยัและลงโทษในกรณี
ท่ีเห็นว่ามีการฝ่าฝืน กฎ ระเบียบ ซ่ึงเป็นลกัษณะเฉพาะพิเศษขององค์กรรัฐท่ีเป็นอิสระไม่มีใน
องค์กรอ่ืนหรือในการจดัองค์กรทางปกครองของรัฐ ลกัษณะพิเศษดงักล่าวท าให้ประชาชนไดรั้บ                   
ความคุม้ครองสิทธิเสรีภาพอย่างมีประสิทธิภาพและควบคุมการด าเนินกิจกรรมบางประการท่ีมี
ความส าคญัต่อเศรษฐกิจและสังคมเป็นส่วนรวมทั้งท่ีด าเนินการโดยรัฐและโดยเอกชนให้อยู่ใน
กรอบท่ีสมควร ทั้งน้ี รูปแบบการด าเนินการประการหน่ึงขององค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระซ่ึงเป็น
ประโยชน์มากและมีประสิทธิภาพมากดว้ยก็คือการท ารายงานและขอ้เสนอแนะเก่ียวกบักิจการท่ีตน
ดูแลเพื่อพิมพเ์ผยแพร่อยา่งเป็นทางการ 

องค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระถือเป็นกลไกท่ีส าคญัส าหรับการปกครองแบบผสมระหวา่ง

การปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบผู้แทนกับการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบมี                

ส่วนร่วมของประชาชน ซ่ึงจะช่วยถ่วงดุลและอุดช่องว่างในความเหล่ือมล ้ าของความสัมพนัธ์

ระหว่างอ านาจรัฐกบัสิทธิเสรีภาพของประชาชนแบบดั้งเดิม47 โดยมีลกัษณะเป็นองค์กรท่ีมีผูใ้ช้

อ  านาจคนเดียว หรือเป็นองค์กรประเภทองค์คณะ ทั้งน้ี องค์กรประเภทองค์คณะมีข้อดีตรงท่ี

ประกอบดว้ยบุคคลหลายคน จึงมีความหลากหลายในความคิดเห็นในการมองปัญหา องคก์รของรัฐ

ท่ีเป็นอิสระส่วนมากจะใชรู้ปแบบเป็นองคก์รประเภทองคค์ณะ 

ส าหรับวิ ธีการแต่งตั้ ง บุคคล เพื่ อท าหน้า ท่ี ในองค์กรของ รัฐ ท่ี เ ป็นอิสระนั้ น                 

อาจด าเนินการไดใ้นหลายลกัษณะและจดัไดห้ลายรูปแบบ ข้ึนอยูก่บัวา่ตอ้งการให้องคก์รของรัฐท่ี

เป็นอิสระท่ีจะจดัตั้งข้ึนมานั้นท าหน้าท่ีอย่างไร บางกรณีหากเป็นต าแหน่งส าคญัท่ีใช้อ านาจมาก 

อาจจ าเป็นตอ้งมีพระบรมราชโองการโปรดเกลา้ฯ เพื่อให้เป็นท่ียอมรับนบัถือ หรือบางกรณีอาจ

จ าเป็นตอ้งใหน้ายกรัฐมนตรีแต่งตั้งโดยผา่นการพิจารณาเห็นชอบจากรัฐสภา เป็นตน้ ซ่ึงจะตอ้งให้

ความส าคญัในเร่ืองของการก าหนดหลกัประกนัความเป็นอิสระในดา้นต่างๆ รวมไปถึงการจดัสรร

งบประมาณให้กบัองคก์รเหล่าน้ีดว้ย ถึงอยา่งไรก็ตามแมรั้ฐธรรมนูญจะก าหนดให้มีองค์กรอิสระ

เพื่อท าหนา้ท่ีในการตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐเพิ่มข้ึนมา แต่ก็เป็นเพียงกลไกการตรวจสอบท่ีจะท า
                                                 

 47เชาวนะ  ไตรมาศ, “องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญใหม่”. ในรวมบทความทางวิชาการของศาล
รัฐธรรมนูญ ชุดท่ี 2 : ศาลรัฐธรรมนูญไทยในสถานการณ์ปฏิรูปการเมือง, (กรุงเทพมหานคร : ส านักงานศาล
รัฐธรรมนูญ, 2546), น. 478.  
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ให้การใชอ้  านาจรัฐมีความสุจริตโปร่งใสภายใตอ้  านาจการควบคุมตรวจสอบท่ีถือเป็นหลกัประกนั

ในการจดัตั้ งองค์กรอิสระข้ึนมาเพื่อท าหน้าท่ีดังกล่าว ดังนั้น องค์กรอิสระท่ีจดัตั้ งข้ึนจึงต้องมี

หลักประกันของความเป็นอิสระและมีความเป็นกลางในการใช้อ านาจหน้าท่ีเพื่อประโยชน์

สาธารณะและประโยชน์ส่วนรวมในการควบคุมตรวจสอบฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองไดอ้ย่าง

แทจ้ริง 

       2.4.3  องคก์รควบคุมตรวจสอบในฐานะองคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญ 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 บญัญติัให้มีการจดัตั้งองคก์รของ

รัฐอีกประเภทหน่ึงท่ีเป็นอิสระจากรัฐบาล โดยให้มีอ านาจหนา้ท่ีต่างๆ ตามรัฐธรรมนูญและไม่อยู่

ในบงัคบับญัชาหรือในก ากบัดูแลของรัฐบาล องคก์รของรัฐประเภทน้ีนิยมเรียกกนัวา่ “องคก์รของ

รัฐท่ีเป็นอิสระ” (Autorités Administrative & Indépendents) 48ซ่ึงมีอ านาจหนา้ท่ีควบคุมตรวจสอบ

การใช้อ านาจของเจ้าหน้าท่ีของรัฐในทุกขั้นตอนของการปฏิบัติตั้ งแต่การเข้าสู่ต าแหน่งไป

จนกระทัง่ภายหลงัจากการใช้อ านาจในต าแหน่งหน้าท่ีนั้น ท่ีมีผลต่อการบริหารราชการแผ่นดิน

เพื่อใหร้ะบบตรวจสอบมีความครอบคลุมในทุกส่วนของการใชอ้ านาจรัฐ อนัไดแ้ก่  

คณะกรรมการการเลือกตั้ง 

คณะกรรมการการเลือกตั้ งเป็นองค์กรท่ีมีอ านาจหน้าท่ีในการสืบสวน สอบสวน

ขอ้เท็จจริงและวินิจฉัยช้ีขาดปัญหาหรือขอ้โตแ้ยง้ท่ีเกิดข้ึนตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ และ

กฎหมายอันเก่ียวกับการเลือกตั้ งทุกระดับ รวมทั้ งการออกเสียงประชามติ และกฎหมายซ่ึง

รัฐธรรมนูญก าหนดใหอ้ยูใ่นความรับผดิชอบของคณะกรรมการการเลือกตั้ง รวมทั้งอาจสั่งให้มีการ

เลือกตั้งใหม่ หรือออกเสียงประชามติใหม่ดว้ย ซ่ึงตามระเบียบว่าด้วยการสืบสวนสอบสวนและ

วินิจฉัยช้ีขาด และระเบียบว่าดว้ยวิธีการพิจารณาการคดัคา้นการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร

และสมาชิกวฒิุสภา ไดก้ าหนดองคก์รหนา้ท่ีสืบสวนสอบสวนและวินิจฉยัช้ีขาดไวแ้ตกต่างกนัตาม

โครงสร้างของแต่ละเร่ือง49 

                                                 
48 ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ, ค  าอธิบายกฎหมายปกครอง, พิมพค์ร้ังท่ี 5 (กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพ ์วิญญู

ชน, 2544), น. 192.  
49ส านกังานคณะกรรมการการเลือกตั้ง, คู่มือการสืบสวนแลการวนิิจฉยักฎหมายเก่ียวกบัคณะกรรมการ

การเลือกตั้ง, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพว์ศิิษฎส์รอรรถ, 2542), น. 57.  
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คณะกรรมการการเลือกตั้ง ประกอบดว้ย ประธานกรรมการคนหน่ึงและกรรมการอ่ืน

อีกส่ีคน ซ่ึงพระมหากษตัริยท์รงแต่งตั้งตามค าแนะน าของวฒิุสภา จากผูซ่ึ้งมีความเป็นกลางทางการ

เมืองและมีความซ่ือสัตยสุ์จริตเป็นท่ีประจกัษ์ กรรมการการเลือกตั้งมีวาระการด ารงต าแหน่ง 7 ปี 

นบัแต่วนัท่ีพระมหากษตัริยท์รงแต่งตั้ง และด ารงต าแหน่งไดเ้พียงวาระเดียว โดยมีอ านาจหน้าท่ี

ดงัน้ี50 

(1)  ควบคุมและด าเนินการจดัการหรือจดัให้มีการเลือกตั้งและการออกเสียงประชามติ

ตามท่ีกฎหมายก าหนดใหเ้ป็นไปโดยสุจริต และเท่ียงธรรม 

(2)  ออกประกาศก าหนดการทั้งหลาย อนัจ าเป็นแก่การปฏิบติัตามกฎหมายประกอบ

รัฐธรรมนูญว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา กฎหมายประกอบ

รัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการออกเสียงประชามติ 

และกฎหมายวา่ดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 

(3)  มีค  าสั่งให้ขา้ราชการ พนักงาน หรือลูกจา้งของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ 

รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ิน หรือเจา้หนา้ท่ีอ่ืนของรัฐ ปฏิบติัการทั้งหลาย อนัจ าเป็นตาม

กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา 

กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยพรรคการเมือง กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการออก

เสียงประชามติ และกฎหมายวา่ดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 

(4)  ออกข้อก าหนดเป็นแนวทางการปฏิบติัหน้าท่ีของผูท่ี้ได้รับแต่งตั้งให้มีอ านาจ

เก่ียวขอ้งกบัการเลือกตั้ง หรือการออกเสียงประชามติ 

(5)  ด าเนินการแบ่งเขตเลือกตั้ง ส าหรับการเลือกตั้งท่ีใชว้ิธีการแบ่งเขตเลือกตั้งและจดั

ใหมี้บญัชีรายช่ือผูมี้สิทธิเลือกตั้ง 

(6)  สืบสวนสอบสวน เพื่อหาข้อเท็จจริงและวินิจฉัยช้ีขาดปัญหาหรือข้อโต้แยง้ท่ี

เกิดข้ึนเก่ียวกบัการปฏิบติัตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทน

ราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยพรรคการเมือง กฎหมายประกอบ

รัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการออกเสียงประชามติ หรือกฎหมายวา่ดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือ

ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 

                                                 

 50 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2541, มาตรา 10.  
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(7)  สั่งให้มีการเลือกตั้งใหม่ หรือออกเสียงประชามติใหม่ ในหน่วยเลือกตั้งใดหน่วย

เลือกตั้งหน่ึงหรือทุกหน่วยเลือกตั้ง หรือสั่งใหมี้การนบัคะแนนใหม่ เม่ือมีหลกัฐานอนัควรเช่ือไดว้า่ 

การเลือกตั้งหรือออกเสียงประชามติในหน่วยเลือกตั้งนั้นๆ มิไดเ้ป็นไปโดยสุจริตและ เท่ียงธรรม 

ทั้งน้ี ตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิพิจารณาท่ีคณะกรรมการการเลือกตั้งก าหนด 

(8)  ประกาศผลการเลือกตั้งหรือการออกเสียงประชามติ 

(9)  ด าเนินการหรือประสานงานกบัหน่วยราชการ ราชการส่วนทอ้งถ่ิน รัฐวิสาหกิจ 

หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ หรือสนบัสนุนองค์กรเอกชนในการให้การศึกษาแก่ประชาชนเก่ียวกบั

การปกครองระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข 

(10)  จดัท ารายงานผลการปฏิบติังานประจ าปี และขอ้สังเกตเสนอต่อรัฐสภา 

(11)  ด าเนินการอ่ืน ตามท่ีพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ กฎหมายประกอบ

รัฐธรรมนูญอ่ืน หรือกฎหมายอ่ืน ก าหนดใหเ้ป็นอ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการการเลือกตั้ง 

ทั้ ง น้ี  ส านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ ง เ ป็นหน่วยงานของรัฐมีฐานะเป็น                 

นิติบุคคลและอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของคณะกรรมการการเลือกตั้ง โดยมีประธานกรรมการ              

การเลือกตั้งเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุด และเลขาธิการคณะกรรมการการเลือกตั้ง ได้รับแต่งตั้งจาก

ประธานกรรมการการเลือกตั้ง โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการการเลือกตั้ง เป็นผูบ้งัคบับญัชา

พนกังานและลูกจา้งของส านกังานคณะกรรมการการเลือกตั้ง และรับผิดชอบการปฏิบติังานของ

ส านกังานคณะกรรมการการเลือกตั้ง ข้ึนตรงต่อประธานกรรมการการเลือกตั้ง เลขาธิการท าหนา้ท่ี

เป็นเลขานุการในคณะกรรมการการเลือกตั้ง ในการปฏิบัติการให้เป็นไปตามบทบญัญัติของ

กฎหมายเก่ียวกบัอ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการการเลือกตั้ง 

คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน 

คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินประกอบดว้ย ประธานกรรมการคนหน่ึงและกรรมการ

อ่ืนอีกเก้าคน ซ่ึงพระมหากษตัริยท์รงแต่งตั้งตามค าแนะน าของวุฒิสภาจากผูมี้ความช านาญและ

ประสบการณ์ดา้นการตรวจเงินแผน่ดิน การบญัชี การตรวจสอบภายใน การเงินการคลงั และดา้น

อ่ืน ซ่ึงกลไกการตรวจสอบการใช้เงินภาครัฐ โดยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจะท าโดย

ส านกังานการตรวจเงินแผน่ดิน ซ่ึงมีผูว้า่การตรวจเงินแผน่ดินเป็นผูบ้งัคบับญัชาและรับผิดชอบการ

ปฏิบติังานของส านกังานการตรวจเงินแผ่นดิน เพื่อให้การตรวจสอบเป็นไปตามบทบญัญติัของ
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กฎหมาย ทั้ งน้ี ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน มีอ านาจหน้าท่ีเ ก่ียวกับราชการทั่วไปของ

คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน และมีอ านาจหนา้ท่ีตรวจสอบเงินแผน่ดิน ดงัน้ี51 

(1)  ตรวจสอบการรับจ่าย การเก็บรักษาและการใชจ่้ายเงินและทรัพยสิ์นอ่ืนของหน่วย

รับตรวจ หรือท่ีอยูใ่นความรับผดิชอบของหน่วยรับตรวจ และแสดงความเห็นวา่เป็นไปตามกฎมาย 

ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือมติคณะรัฐมนตรี และอาจตรวจสอบการใชจ่้ายเงิน การใชจ่้ายทรัพยสิ์นอ่ืน 

หรือการจดัซ้ือจดัจา้งตามแผนงาน งานหรือโครงการของหน่วยรับตรวจ และแสดงความเห็นว่า

เป็นไปตามวตัถุประสงคโ์ดยประหยดั ไดผ้ลตามเป้าหมายและมีผลคุม้ค่า และในกรณีท่ีหน่วยรับ

ตรวจเป็นรัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ ตอ้งแสดงความเห็นตามมาตรฐานการสอบบญัชีท่ี

รับรองทัว่ไปดว้ย 

(2)  ตรวจสอบบญัชี และรายงานการรับจ่ายเงินประจ าปีงบประมาณและงบแสดงฐานะ

การเงินแผน่ดินประจ าปีงบประมาณ และแสดงความเห็นวา่เป็นไปตามกฎหมายและตามความเป็น

จริง 

(3)  ตรวจสอบบญัชีทุนส ารองเงินตราประจ าปี และแสดงความเห็นว่าเป็นไปตาม

กฎหมายและตามความเป็นจริง 

(4)  ศึกษาและเสนอความเห็นเก่ียวกบัแผนงาน งานโครงการท่ีจะมีผลกระทบต่อการ

จดัท างบประมาณ 

(5)  ตรวจสอบเก่ียวกบัการจดัเก็บภาษีอากร ค่าธรรมเนียมและรายไดอ่ื้นของหน่วยรับ

ตรวจและแสดงความเห็นว่าเป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรี                  

ในกรณีน้ีมีอ านาจตรวจสอบการประเมินภาษีอากร การจัดเก็บค่าธรรมเนียมและรายได้อ่ืนท่ี              

หน่วยตรวจรับจดัเก็บดว้ย 

(6)  ตรวจสอบการใชจ้่ายเงินราชการลบัหรือเงินท่ีมีลกัษณะคลา้ยกบัเงินราชการลบัให้

เป็นไปตามหลกัเกณฑท่ี์คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินก าหนด 

 

 

                                                 
51 องคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญและองคก์รส่งเสริมการเมืองภาคพลเมือง, (กรุงเทพมหานคร : 

ส านกัพิมพ ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2545), น. 64.   
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คณะกรรมการป้องกนัและปรามปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) 

คณะกรรมการ ป.ป.ช.เป็นองคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีมีความเป็นอิสระไม่อยูภ่ายใต้

การก ากบัดูแลของรัฐบาลหรือฝ่ายบริหารตามแนวคิดการจดัตั้งองคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระ เพื่อให้ท า

หนา้ท่ีตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐและให้มีอ านาจในเชิงบริหาร ตุลาการ และนิติบญัญติั ในตวัเอง

เพื่อใหก้ารท าหนา้ท่ีเป็นไปอยา่งคล่องตวัและอิสระภายใตก้รอบแนวคิดตามท่ีกฎหมายบญัญติั52 ซ่ึง

คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอ านาจตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและ

ปราบปรามการทุจริต ในกรณีต่างๆ กล่าวคือ การใชอ้  านาจดา้นนิติบญัญติั ไดแ้ก่ อ านาจในการตรา

หรือออกกฎ ระเบียบต่างๆ เพื่อให้การบงัคบัใช้กฎหมายและการบริหารงานเป็นไปอย่างคล่องตวั 

ไม่ผูกโยงอยู่กบัหน่วยงานภายใตก้ารก ากบัดูแลของรัฐ โดยมีผลใช้บงัคบัภายในองค์กรและต่อ

บุคคลภายนอก ส่วนการใช้อ านาจดา้นบริหาร เป็นการใชอ้  านาจเพื่อบงัคบัให้เป็นไปตามกฎหมาย 

กฎ ระเบียบ ท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดว้างไว ้ไม่ว่าจะเป็นเร่ืองของการปฏิบติัเพื่อให้เป็นไปตาม

อ านาจหน้าท่ีเก่ียวกับการไต่สวนข้อเท็จจริงหรือการบริหารงานคดี หรือในการบริหารจดัการ

องคก์ร เพื่อใหเ้กิดความเป็นอิสระและคล่องตวัในทางบริหาร และประการสุดทา้ยคือ การใชอ้  านาจ

ดา้นตุลาการ หรือท่ีเรียกว่าองค์กรก่ึงตุลาการ ซ่ึงถือเป็นอ านาจเฉพาะของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 

ตามท่ีรัฐธรรมนูญให้อ านาจไวใ้นการไต่สวนและวินิจฉัยมูลความผิดของผูด้  ารงต าแหน่งทาง

การเมืองและเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีถูกกล่าวหาว่าร ่ ารวยผิดปกติ กระท าความผิดฐานทุจริตต่อหน้าท่ี 

กระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีราชการ หรือกระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีในการยุติธรรม 

การไต่สวนเพื่อถอดถอนบุคคลในต าแหน่งต่างๆ ซ่ึงจะต้องมีการบังคับเพื่อให้เป็นไปตาม

บทบญัญติัของกฎหมายในส่วนของการลงโทษผูก้ระท าผดิดว้ย 

ผูต้รวจการแผน่ดิน 

ส านกังานผูต้รวจการแผน่ดิน เป็นหน่วยงานของรัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคลและอยูภ่ายใต้
การก ากับดูแลของผูต้รวจการแผ่นดิน มีหน้าท่ีรับผิดชอบเก่ียวกับกิจการทัว่ไปของผูต้รวจการ
แผ่นดินโดยมีเลขาธิการคนหน่ึงซ่ึงแต่งตั้ งข้ึนโดยความเห็นชอบของผูต้รวจการแผ่นดินเป็น
ผูบ้งัคบับญัชาพนกังานและลูกจา้งของส านกังานผูต้รวจการแผน่ดิน และรับผิดชอบการปฏิบติังาน
ของส านักงานผูต้รวจการแผ่นดิน ข้ึนตรงต่อผูต้รวจการแผ่นดิน และจะให้มีรองเลขาธิการเป็น
                                                 

52บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ, “องคก์รอิสระกบัผลปฏิรูปการเมือง,”. สรุปผลโครงการสมัมนาเชิงปฏิบติัการ
คณะกรรมการองคก์รอิสระ ประจ าปี 2549, สถาบนัพระปกเกลา้ จงัหวดันนทบุรี, 2549. 
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ผูช่้วยสั่งและปฏิบติังานรองจากเลขาธิการก็ได ้ซ่ึงบทบาทและอ านาจหนา้ท่ีของผูต้รวจการแผน่ดิน 
ถือได้ว่าเป็นกลไกการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายบริหารในอีกรูปแบบหน่ึง ท่ีมีบทบาท
เก่ียวกับการควบคุมฝ่ายบริหาร หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐมิให้กระท าการท่ีเป็นการไม่ปฏิบติัตาม
กฎหมายหรือปฏิบติันอกเหนืออ านาจหน้าท่ีตามกฎหมาย รวมถึงการปฏิบติัหรือละเลยไม่ปฏิบติั
หนา้ท่ีของผูใ้ชอ้  านาจรัฐหรือฝ่ายบริหารหรือของฝ่ายปกครองอีกดว้ย นอกจากน้ีรัฐธรรมนูญยงัให้
อ านาจผูต้รวจการแผ่นดินในการท่ีจะตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย และ
ความชอบดว้ยกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการกระท าทางปกครอง ซ่ึงจะตอ้งพิจารณาวินิจฉยัโดยองคก์ร
ควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทาง
ปกครอง อนัไดแ้ก่ ศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครอง เพื่อพิจารณาวินิจฉยัเก่ียวกบัปัญหาความชอบ
ด้วยกฎหมายในเร่ืองดังกล่าว และถือเป็นกลไกพิเศษท่ีให้อ านาจผูต้รวจการแผ่นดิน ในการ
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายหรือการกระท าทางปกครองนอกเหนือจากอ านาจหน้าท่ีหลกั
ดงักล่าว และยงัคงถือเป็นกลไกการตรวจสอบท่ีมิใช่เป็นการพิจารณาตดัสินคดีอยา่งเช่นองคก์รศาล
หรือตุลาการ  

บทบาทและอ านาจหนา้ท่ีของผูต้รวจการแผน่ดิน มีดงัน้ี 
(1)  พิจารณาและสอบสวนหาขอ้เท็จจริงตามค าร้องเรียนในเร่ืองท่ีขา้ราชการ พนกังาน

ของรัฐหรือลูกจา้งของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวสิาหกิจหรือราชการส่วนทอ้งถ่ินไม่
ปฏิบติัตามกฎหมายหรือปฏิบติันอกเหนืออ านาจหนา้ท่ี หรือละเลยไม่ปฏิบติัหน้าท่ี โดยก่อให้เกิด
ความเสียหายแก่ผูร้้องเรียนหรือประชาชนโดยไม่เป็นธรรม ไม่วา่การปฏิบติันั้นจะชอบหรือไม่ชอบ
ดว้ยอ านาจหนา้ท่ีตามกฎหมายก็ตาม และกรณีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบญัญติั 

(2)  จดัท ารายงานพร้อมทั้งเสนอความเห็นและขอ้เสนอแนะต่อรัฐสภา 
(3)  เสนอเร่ืองพร้อมความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองเพื่อวินิจฉัย               

ในกรณีท่ีเห็นว่าบทบญัญติัแห่งกฎหมาย กฎ ขอ้บงัคบั หรือการกระท าใด ของบุคคลใดมีปัญหา
เก่ียวกบัความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมาย 

(4)  เสนอแนะต่อหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจหรือราชการ                
ส่วนทอ้งถ่ินท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อพิจารณาด าเนินการให้มีการปรับปรุงหรือแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมาย กฎ 
ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือมติคณะรัฐมนตรีในเร่ืองดงักล่าวต่อไป ในกรณีท่ีเก่ียวกบัมติคณะรัฐมนตรี 
ใหส่้งรายงานดงักล่าวใหค้ณะรัฐมนตรีทราบดว้ย 

(5)  แจง้ให้หน่วยงานท่ีมีอ านาจสอบสวนและผูบ้งัคบับญัชาของขา้ราชการ พนกังาน
หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจหรือราชการส่วนท้องถ่ิน 
ด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ี เม่ือเห็นว่ามีเหตุอนัควรสงสัยว่า มีการทุจริตหรือประพฤติมิชอบใน             
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วงราชการ หรือมีมูลความผิดทางอาญา หรือมีมูลความผิดทางวินัย และให้หน่วยงานท่ีมีอ านาจ
สอบสวนและผูบ้งัคบับญัชาดงักล่าวแจง้ผลการด าเนินการใหผู้ต้รวจการแผน่ดินทราบทุกสามเดือน 

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ เป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเกิดข้ึนจาก

แรงผลักดันและความเรียกร้องของประชาชน  เพื่อท าหน้าท่ีส่งเสริมคุ้มครองและพิทักษ ์                 

สิทธิเสรีภาพของประชาชนให้ปรากฏผลอยา่งเป็นจริง ตามท่ีมีการบญัญติัรับรองและคุม้ครองสิทธิ

เสรีภาพของบุคคลไวต้ามรัฐธรรมนูญ 

อ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ มีหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี 

(1)  ตรวจสอบและรายงานการกระท าหรือการละเลยการกระท าอนัเป็นการละเมิดสิทธิ

มนุษยชน หรืออนัไม่เป็นไปตามพนัธกรณีระหว่างประเทศเก่ียวกบัสิทธิมนุษยชนท่ีประเทศไทย

เป็นภาคี และเสนอมาตรการการแกไ้ขท่ีเหมาะสมกบับุคคลหรือหน่วยงานท่ีกระท าหรือละเลยการ

กระท าดงักล่าวเพื่อด าเนินการ ในกรณีท่ีปรากฏว่าไม่มีการด าเนินการตามท่ีเสนอให้รายงานต่อ

รัฐสภาเพื่อด าเนินการต่อไป 

(2)  เสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย กฎ หรือขอ้บงัคบัต่อ

รัฐสภาและคณะรัฐมนตรี เพื่อส่งเสริมและคุม้ครองสิทธิมนุษยชน 

(3)  ส่งเสริมการศึกษา การวจิยั และเผยแพร่ความรู้ดา้นสิทธิมนุษยชน 

(4)  ส่งเสริมความร่วมมือและการประสานงานระหว่างหน่วยราชการ องค์การเอกชน 

และองคก์ารอ่ืนในดา้นสิทธิมนุษยชน 

(5)  จดัท ารายงานประจ าปีเพื่อประเมินสถานการณ์ดา้นสิทธิมนุษยชนภายในประเทศ 

และเสนอต่อรัฐสภา 

การปฏิบัติหน้า ท่ีของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  จะมีส านักงาน

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ เป็นส่วนราชการสังกัดรัฐสภาตามกฎหมายว่าด้วย                    

การจดัระเบียบปฏิบติัราชการฝ่ายรัฐสภาภายใตก้ารก ากบัดูแลของประธานกรรมการสิทธิมนุษยชน

แห่งชาติ และให้ขา้ราชการส านกังานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ เป็นขา้ราชการรัฐสภา

สามัญ ตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการฝ่ายรัฐสภา โดยบรรดาอ านาจหน้า ท่ีของ

คณะกรรมการขา้ราชการฝ่ายรัฐสภาให้เป็นอ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 

และให้ประธานกรรมการเป็นผูใ้ชอ้  านาจในการบริหารราชการและการบริหารงานบุคคล ส าหรับ



59 

ขา้ราชการของส านกังานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติตามกฎหมาย วา่ดว้ยการจดัระเบียบ

ปฏิบติัราชการฝ่ายรัฐสภา และกฎหมายว่าด้วยระเบียบขา้ราชการฝ่ายรัฐสภามีหน้าท่ีรับผิดชอบ

เก่ียวกับกิจการทั่วไปของคณะกรรมการ ทั้ งน้ี โดยมีเลขาธิการคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน

แห่งชาติคนหน่ึง รับผิดชอบการปฏิบติังานของส านักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ               

ข้ึนตรงต่อประธานกรรมการและเป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการและลูกจา้งส านกังานคณะกรรมการ

สิทธิมนุษยชนแห่งชาติ และจะมีรองเลขาธิการคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติเป็นผูช่้วยและ

ปฏิบติัราชการดว้ยก็ได ้

       2.4.4  องคก์รควบคุมตรวจสอบท่ีใชอ้ านาจตุลาการ 

การควบคุมและตรวจสอบโดยองค์กรตุลาการเป็นการควบคุมและตรวจสอบท่ีส าคญั

ท่ีสุด เพราะเป็นระบบการควบคุมและตรวจสอบท่ีให้หลกัประกนักบัประชาชนให้มากท่ีสุด ดว้ย

เหตุน้ี จึงมีการกล่าวกนัวา่รัฐใดรัฐหน่ึงไม่อาจถือไดว้า่เป็น“นิติรัฐ” หากรัฐนั้นปราศจากการควบคุม

และตรวจสอบโดยองคก์รตุลาการ ทั้งน้ี เพราะองคก์รตุลาการขององคก์รอิสระท่ีมีการประกนัความ

เป็นอิสระของผูพ้ิพากษา นอกจากน้ีองค์กรตุลาการยงัมีวิธีพิจารณาเพื่อเป็นการคุม้ครองความเป็น

ธรรมในการด าเนินกระบวนพิจารณาต่างๆ การควบคุมและตรวจสอบโดยองค์กรตุลาการนั้นอาจ

แยกออกได ้2 ระบบ คือ ระบบศาลเด่ียวและระบบศาลคู่ ซ่ึงมีองคก์รตรวจสอบท่ีใชอ้ านาจตุลาการ 

ดงัน้ี  

ศาลรัฐธรรมนูญ  
รัฐธรรมนูญถือว่า เ ป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ และส่ิง ท่ีแสดงถึงความ                    

เป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ คือ กฎหมายใดๆ ท่ีใชบ้งัคบัหรือจะใชบ้งัคบันั้น จะขดัหรือแยง้
ต่อรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นแม่บทนั้นมิได ้ทั้งน้ี รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540  
ไดมี้การจดัวางโครงสร้าง องคป์ระกอบ อ านาจหนา้ท่ี ตลอดจนวิธีพิจารณาขององคก์รท่ีท าหนา้ท่ี
ประกันสถานะความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ โดยให้อยู่ในรูปแบบศาลเรียกว่า                                  
“ศาลรัฐธรรมนูญ” เพื่อให้เป็นองค์กรท่ีมีอ านาจในการพิจารณาวินิจฉัยคดีในลกัษณะท่ีเป็นศาล                
ตามกระบวนการยุติธรรมในสาขากฎหมายมหาชน โดยไม่มีลักษณะเป็นองค์กรทางการเมือง                    
ท่ีปัจจยัทางการเมืองมีอิทธิพลเหนือค าวินิจฉัยในบางเร่ือง จากการจดัตั้ งของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยดังกล่าว “ศาลรัฐธรรมนูญ” จึงถือก าเนิดข้ึนเป็นคร้ังแรกในประเทศไทย                       
เพื่อเป็นหลักประกันสถานะความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญแทนท่ีคณะตุลาการ
รัฐธรรมนูญซ่ึงท าหนา้ท่ีมาแต่เดิม 
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ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจหน้า ท่ีหลักในการควบคุมกฎหมายมิให้ขัดหรือแย้ง                    

ต่อรัฐธรรมนูญ และมีอ านาจหนา้ท่ีอ่ืนเพิ่มเติมตามท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ  

(1)  วินิจฉัยว่า ร่างพระราชบัญญติัหรือร่างพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญมี

ขอ้ความท่ีขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญหรือตราข้ึนโดยไม่ถูกตอ้งตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ

หรือไม่  

(2)  อ านาจหนา้ท่ีวนิิจฉยัช้ีขาดการส้ินสุดสมาชิกภาพของสมาชิกรัฐสภา 

(3)  อ านาจหนา้ท่ีวนิิจฉยัช้ีขาดการส้ินสุดความเป็นรัฐมนตรีเป็นการเฉพาะตวั 

(4)  อ านาจหน้าท่ีวินิจฉัยว่า มติหรือขอ้บงัคบัในเร่ืองใดของพรรคการเมืองจะขดัต่อ

สถานะหรือการปฏิบติัหนา้ท่ีของสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรตามรัฐธรรมนูญหรือขดัแยง้กบัหลกัการ

พื้นฐานแห่งการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข 

(5)  อ านาจหนา้ท่ีวินิจฉยัวา่ การกระท าของบุคคลหรือพรรคการเมืองใด มีลกัษณะเป็น

การลม้ลา้งการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข หรือเพื่อให้

ได้มาซ่ึงอ านาจในการปกครองประเทศโดยวิธีการท่ีมิได้เป็นไปตามวิถีทางท่ีบัญญัติไว้ใน

รัฐธรรมนูญ 

(6)  อ านาจหนา้ท่ีวนิิจฉยัวา่ กรรมการการเลือกตั้งขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งห้าม

หรือกระท าการอนัตอ้งหา้ม 

(7)  อ านาจหน้าท่ีวินิจฉัยว่า ร่างพระราชบญัญติัหรือร่างพระราชบญัญติัประกอบ

รัฐธรรมนูญ เป็นร่างพระราชบญัญติัท่ีมีหลกัการเดียวกันหรือคล้ายคลึงกนักบัหลกัการของร่าง

พระราชบญัญติัหรือร่างพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญท่ีตอ้งยบัย ั้งไว ้

(8)  อ านาจหน้าท่ีวินิจฉัยว่า การเสนอ การแปรญัตติ หรือการกระท าใดๆ ในการ

พิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปี ร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่าย

เพิ่มเติม หรือร่างพระราชบญัญติัโอนงบประมาณรายจ่ายของสภาผูแ้ทนราษฎร วุฒิสภาหรือ

คณะกรรมาธิการ  

(9)  อ านาจหน้าท่ีวินิจฉัย กรณีท่ีมีปัญหาเก่ียวกบัอ านาจหน้าท่ีขององค์กรต่างๆ ตาม

รัฐธรรมนูญ 
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(10)  อ านาจหน้าท่ีวินิจฉัยว่า ผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองผูใ้ดจงใจไม่ยื่นบญัชีแสดง

รายการทรัพยสิ์นและหน้ีสินและเอกสารประกอบตามท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ หรือจงใจยื่น

บญัชีแสดงรายการทรัพยสิ์นและหน้ีสินและเอกสารประกอบดว้ยขอ้ความอนัเป็นเท็จหรือปกปิด

ขอ้เทจ็จริงท่ีควรแจง้ใหท้ราบแก่คณะกรรมการ ป.ป.ช. 

(11)  อ านาจหนา้ท่ีวินิจฉยัวา่ ระเบียบอนัจ าเป็นแก่การปฏิบติัหนา้ท่ีของคณะกรรมการ

ป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติก่อนน าไปประกาศในราชกิจจานุเบกษา เป็นระเบียบท่ี

ชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ 

ศาลรัฐธรรมนูญมีหน่วยธุรการของศาลรัฐธรรมนูญท่ีเป็นอิสระซ่ึงได้มีการจัดตั้ ง

ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญท่ีมีความเป็นอิสระทั้งในดา้นการบริหารงานบุคคล การงบประมาณ และ

การด าเนินการอ่ืน โดยมีเลขาธิการศาลรัฐธรรมนูญเป็นผูบ้งัคบับญัชาและข้ึนตรงต่อประธานศาล

รัฐธรรมนูญ53 ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญเป็นส่วนราชการท่ีเป็นหน่วยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญ 

ซ่ึงเป็นหน่วยงานแรกท่ีมีฐานะเช่นน้ี และมีฐานะเป็นกรมตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหาร

ราชการแผน่ดิน 

ศาลปกครอง 

ศาลปกครองเป็นองค์กรตุลาการท่ีจดัตั้ งข้ึนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศกัราช 2540 และพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542                         

ให้ท าหน้าท่ีพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง ซ่ึงเป็นขอ้พิพาทระหวา่งเอกชนฝ่ายหน่ึงกบัหน่วยงาน

ทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐอีกฝ่ายหน่ึง หรือเป็นขอ้พิพาทระหว่างหน่วยงานทางปกครอง

หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐด้วยกัน เน่ืองมาจากการปฏิบติัหน้าท่ี ทั้ งน้ี เพื่อคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชนและปกป้องประโยชน์ส่วนรวมให้ไดดุ้ลยภาพกนั และเพื่อวางบรรทดัฐานให้การปฏิบติั

หนา้ท่ีของหน่วยงานทางปกครองและเจา้หนา้ท่ีของรัฐเป็นไปโดยถูกตอ้งตามกฎหมาย โดยเง่ือนไข

ในการฟ้องคดีปกครองนั้น จะตอ้งเป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนด54 ซ่ึงผูฟ้้องคดีปกครองจะตอ้งเป็น

ผูท่ี้มีความสามารถและได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย                  

โดยมิอาจหลีกเล่ียงได ้อนัเน่ืองมาจากการกระท าหรืองดเวน้การกระท าของหน่วยงานทางปกครอง

                                                 
53 พระราชบญัญติัส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2542. 

 54 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 9 - มาตรา 11. 
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หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ซ่ึงหากเร่ืองท่ีจะน ามาฟ้องมีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการในการแกไ้ข

ความเดือดร้อนหรือเสียหายไวจ้ะต้องด าเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการดังกล่าวให้เสร็จส้ิน

เสียก่อน จึงจะน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองได ้กล่าวคือ ในกรณีไดรั้บค าสั่งของเจา้หน้าท่ีของรัฐ 

หากไม่เห็นดว้ยก่อนการยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครอง จะตอ้งยื่นอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ตามขั้นตอนหรือ

วธีิการท่ีกฎหมายในเร่ืองนั้นก าหนดไว ้หากกฎหมายมิไดบ้ญัญติัเร่ืองการอุทธรณ์ค าสั่งไวจ้ะตอ้งยื่น

อุทธรณ์ตามขั้นตอนหรือวธีิการท่ีกฎหมายวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองก าหนด เวน้แต่กรณี

เป็นค าสั่งของรัฐมนตรีหรือมติของคณะกรรมการต่างๆ ส่วนการฟ้องขอให้เพิกถอนกฎ การกระท า

ละเมิดหรือสัญญาทางปกครอง ผูฟ้้องคดีไม่จ าเป็นตอ้งยื่นอุทธรณ์ก่อน สามารถน าคดีมาฟ้องต่อ  

ศาลปกครองไดท้นัที  

ซ่ึงในการเ ร่ิมต้นคดีจะเ ร่ิม ท่ีศาลปกครองชั้ นต้นหรือศาลปกครองกลาง และ                       

คู่กรณีสามารถอุทธรณ์ผลค าพิพากษาต่อศาลปกครองสูงสุดได้อีก ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดนั้น                  

เป็นศาลสูงท่ีมีอ านาจตรวจสอบค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ และมีอ านาจโดยตรง

ในการพิจารณาพิพากษาคดีบางประเภท กล่าวคือ มีอ านาจโดยตรงในการพิจารณาพิพากษาคดี               

บางประเภทท่ีมีความส าคญัเป็นพิเศษ หรือท่ีไม่จ าเป็นต้องให้มีการตดัสินคดีโดยศาลปกครอง

ชั้นตน้ก่อน เช่น คดีท่ีฟ้องว่าพระราชกฤษฎีกา กฎ หรือบทบญัญติัอ่ืนใดท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรี

หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไปนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

หรือคดีท่ีมีกฎหมายก าหนดไวโ้ดยเฉพาะใหอ้ยูใ่นอ านาจศาลปกครองสูงสุด 

ทั้งน้ี ส านกังานศาลปกครอง เป็นส่วนราชการท่ีเป็นหน่วยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญมี

ฐานะเป็นนิติบุคคล55 โดยมีเลขาธิการส านกังานศาลปกครองเป็นผูบ้งัคบับญัชาของขา้ราชการใน

ส านกังานศาลปกครอง ซ่ึงมีอ านาจหน้าท่ีและบทบาทท่ีส าคญัในการสนบัสนุนและพฒันาให้งาน

อ านวยความยติุธรรมของศาลปกครองเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ เกิดความเป็นธรรมแก่ประชาชน

และทางราชการ  

ศาลยติุธรรม 

ศาลยติุธรรมมีหน่วยธุรการของศาลยติุธรรมท่ีเป็นอิสระ โดยมีเลขาธิการส านกังานศาล

ยุติธรรมเป็นผูบ้งัคบับญัชาข้ึนตรงต่อประธานศาลฎีกา และให้ส านกังานศาลยุติธรรมมีอิสระ ใน

                                                 
55พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 76 และมาตรา 78.  
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การบริหารงานบุคคล การงบประมาณและการด าเนินการอ่ืน ทั้ งน้ี ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ56              

ซ่ึงพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 มาตรา 5 บญัญติัให้มีส านกังาน

ศาลยติุธรรมเป็นส่วนราชการท่ีเป็นหน่วยงานอิสระมีฐานะเป็นนิติบุคคล 

ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 ได้บัญญัติ                  

ถึงองค์กรของศาลยุติธรรมไว ้2 ประการ คือ ศาลยุติธรรมและส านักงานศาลยุติธรรม หมายถึง 

องค์กรอิสระท่ีมีอ านาจหน้าท่ีในการวินิจฉัยช้ีขาดตดัสินคดี ส่วนส านกังานศาลยุติธรรม หมายถึง 

ส านักงานอนัเป็นหน่วยงานทางธุรการของศาลยุติธรรมนั่นเอง หรืออาจกล่าวโดยสรุปว่า ศาล

ยุติธรรม คือ หน่วยงานท่ีท าหน้าท่ีทางดา้นตุลาการ57 ส่วนส านกังานศาลยุติธรรมเป็นหน่วยงานท่ี  

ท าหน้าท่ีทางด้านบริหารหรืองานธุรการท่ีไม่ เ ก่ียวข้องกับการพิจารณาตัดสินคดีโดยตรง                         

แต่เป็นหน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีสนับสนุนให้การช้ีขาดตดัสินคดีของศาลยุติธรรมด าเนินไปอย่างมี

ประสิทธิภาพ 

ส านักงานศาลยุ ติธรรมมีอ านาจหน้า ท่ี เ ก่ี ยวกับงานธุรการของศาลยุ ติธรรม                     

งานส่งเสริมงานตุลาการ และงานวิชาการ ทั้ งน้ี เพื่อสนับสนุนและอ านวยความสะดวกให้แก่                   

ศาลยุติธรรม รวมทั้งเสริมสร้างให้การพิจารณาพิพากษาคดีเป็นไปโดยสะดวก รวดเร็ว และมี

ประสิทธิภาพ โดยมีองคก์รท่ีมีอ านาจหนา้ท่ีบริหารของส านกังานศาลยติุธรรมมี 3 องคก์ร ไดแ้ก่ 

(1)  คณะกรรมการบริหารศาลยุติธรรม (ก.บ.ศ.) มีอ านาจหน้าท่ีก ากบัดูแลการบริหาร

ราชการศาลยุติธรรมในส่วนท่ีเก่ียวข้องกับงานบริหารราชการ และงานธุรการของส านักงาน                        

ศาลยติุธรรมใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบแบบแผน และประเพณีปฏิบติัของราชการศาลยุติธรรม 

รวมทั้งอ านาจพิจารณาให้ความเห็นชอบในการจดัท างบประมาณรายจ่ายและการบริหารจดัการ

งบประมาณ และการพสัดุ 

(2)  คณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม (ก.ต.) มีบทบาทหน้าท่ีส าคัญในการให้               

ความเห็นชอบการโยกยา้ย แต่งตั้ง การเล่ือนต าแหน่ง รวมทั้งการลงโทษขา้ราชการตุลาการ และมี

                                                 
56พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการศาลยติุธรรม พ.ศ. 2543 : สวสัดิการส านกังานศาลยติุธรรม.

ความรู้ทัว่ไปเก่ียวกบัศาลยุติธรรมและส านักงานศาลยุติธรรม กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพค์มัปาย อิมเมจจ้ิง.      
น. 3, 11-13.  

57พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการฝ่ายตุลาการศาลยติุธรรม พ.ศ. 2543.  
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อ านาจแต่งตั้งคณะอนุกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม (อ.ก.ต.) ท าหน้าท่ีกลัน่กรองเสนอความเห็น

ประกอบการพิจารณาของ ก.ต. 

(3)  คณะกรรมการข้าราชการศาลยุติธรรม (ก.ศ.)  มีบทบาทหน้าท่ีเป็นองค์กร

บริหารงานบุคคลของขา้ราชการศาลยุติธรรมคลา้ย ก.พ. เพื่อให้การจดัระบบการบริหารงานบุคคล

ในดา้นต่างๆ เช่น การจดัอตัราก าลงั การเล่ือนต าแหน่ง การลงโทษทางวินยั และการพฒันาบุคลากร

ใหเ้ป็นไปอยา่งเหมาะสม คล่องตวั และมีหลกัเกณฑ ์

ทั้งน้ี ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 ก าหนดให้มี

เลขาธิการส านกังานศาลยุติธรรม เป็นขา้ราชการศาลยุติธรรมข้ึนตรงต่อประธานศาลฎีกา มีหนา้ท่ี

ควบคุมดูแลโดยทัว่ไป ซ่ึงราชการของส านกังานศาลยุติธรรมให้เป็นไปตามกฎหมายและระเบียบ

ของทางราชการ รวมทั้งระเบียบ ประกาศและมติของ ก.บ.ศ. โดยเป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการ

ส านักงานศาลยุติธรรม และเป็นผูแ้ทนของส านักงานศาลยุติธรรมในกิจการของส านักงานศาล

ยติุธรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบับุคคลภายนอก 

ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง 

โดยท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 มาตรา 272 ก าหนดให้มี

แผนกคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองในศาลฎีกา โดยองค์คณะผูพ้ิพากษาประกอบดว้ย                      

ผูพ้ิพากษาในศาลฎีกาซ่ึงด ารงต าแหน่งไม่ต ่ากว่าผูพ้ิพากษาศาลฎีกาจ านวนเกา้คน ซ่ึงได้รับเลือก

โดยท่ีประชุมใหญ่ศาลฎีกาโดยวิธีลงคะแนนลบั และให้เลือกเป็นรายคดี มีอ านาจพิจารณาพิพากษา

คดีท่ีผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง ถูกกล่าวหาว่าร ่ ารวยผิดปกติ กระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ี

ราชการตามประมวลกฎหมายอาญา หรือกระท าความผิดต่อต าแหน่งหนา้ท่ีหรือทุจริตต่อหนา้ท่ีตาม

กฎหมายอ่ืน รวมทั้งบุคคลอ่ืนท่ีเป็นตวัการ ผูใ้ชห้รือสนบัสนุนในการกระท าผิดทางอาญาดงักล่าว

ดว้ย ดงันั้น จึงด าเนินการจดัตั้งแผนกคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองในศาลฎีกา และ

ก าหนดหลกัเกณฑ์วิธีพิจารณา ตลอดจนการบงัคบัคดีในการด าเนินคดีดงักล่าว เพื่อให้เป็นไปตาม

บทบญัญติัในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย58 

                                                 
58พระราชบัญญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง  

พ.ศ. 2542, มาตรา 8.  
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อ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทาง

การเมืองจะกระท าได้เฉพาะบุคคลผูด้  ารงต าแหน่ง นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแ้ทน

ราษฎร สมาชิกวฒิุสภา ถูกกล่าวหาวา่ร ่ ารวยผิดปกติ กระท าความผิดต่อต าแหน่งหนา้ท่ีราชการตาม

ประมวลกฎหมายอาญา หรือกระท าความผดิต่อต าแหน่งหนา้ท่ีหรือทุจริตต่อหนา้ท่ีตามกฎหมายอ่ืน 

ทั้งน้ี ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองยงัมีอ านาจไต่สวนและพิจารณา

พิพากษาคดีท่ีประธานวฒิุสภาส่งค าร้องใหศ้าลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง

พิจารณาพิพากษา ขอ้กล่าวหากรณีท่ีสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือสมาชิกทั้งสอง

สภา เขา้ช่ือร้องขอเพื่อกล่าวหาว่ากรรมการ ป.ป.ช. ร ่ ารวยผิดปกติ กระท าความผิดฐานทุจริตต่อ

หน้าท่ี หรือกระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีราชการ รวมถึงคดีท่ีร้องขอให้ทรัพยสิ์นท่ีเพิ่มข้ึน

ผดิปกติของนายกรัฐมนัตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา ขา้ราชการการเมือง

อ่ืน หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน และสมาชิกสภาทอ้งถ่ินตามท่ีกฎหมายบญัญติัตกเป็นของแผน่ดินอีกดว้ย 

 

2.5  การก ากบัดูแลมหาวทิยาลยัในก ากบัของรัฐ  
ตามพระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ.2542 มาตรา 36 ก าหนดให้สถานศึกษาของ

รัฐท่ีจดัการสอนระดบัปริญญาเป็นนิติบุคคล สามารถด าเนินกิจการไดโ้ดยอิสระ สามารถพฒันา
ระบบบริหารและการจดัการท่ีเป็นของตนเอง มีความคล่องตวั มีเสรีภาพทางวิชาการ และไดบ้ญัญติั
ให้สถาบันอุดมศึกษาอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ โดยมี
คณะกรรมการการอุดมศึกษามีหน้าท่ีเสนอนโยบาย แผนพฒันาและมาตรฐานการอุดมศึกษาท่ี
สอดคลอ้งกบัแผนการศึกษา ศาสนา ศิลปะและวฒันธรรมแห่งชาติ ทั้งน้ี เพื่อให้มหาวิทยาลยัต่างๆ
ด าเนินงานไปในทิศทางเดียวกนั ในขณะเดียวกนัรัฐบาลไดมี้นโยบายท่ีจะพฒันามหาวิทยาลยัของ
รัฐท่ีมีฐานะเป็นส่วนราชการออกไปเป็นมหาวิทยาลยัในก ากบัของรัฐ (นอกระบบราชการ) เพื่อให้
มหาวิทยาลัยมีความเป็นอิสระในการบริหารจดัการมากข้ึน ทั้งในด้านการบริหารงบประมาณ  
บริหารงานบุคคล บริหารวิชาการ และบริหารทัว่ไป เช่นเดียวกนักบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
หรือองค์การมหาชนทั้ งหลายท่ีอยู่ในก ากับของรัฐบาล59 ซ่ึงในส่วนของสถาบันอุดมศึกษา                      
มีการก ากบัดูแล ดงัน้ี  
 

                                                 

 59 สุรพล  นิติไกรพจน์ และเอกศกัด์ิ  คงตระกลู, การประเมินบุคคลของมหาวทิยาลยัในก ากบัของรัฐและ
เง่ือนไขการต่อสญัญาจา้ง, (2546), น. 115 - 116.  



66 

       2.5.1  หน่วยงานหรือผูมี้หนา้ท่ีก ากบัดูแลมหาวทิยาลยัในก ากบัของรัฐ  
สืบเน่ืองจากการปฏิรูปการศึกษาในปี พ.ศ. 2542 ท่ีใหส้ถาบนัอุดมศึกษาสามารถด าเนิน

กิจการไดโ้ดยอิสระ สามารถพฒันาระบบบริหารและการจดัการท่ีเป็นของตนเองมีความคล่องตวั มี
เสรีภาพทางวิชาการ จึงท าให้อ านาจสูงสุดในการบริหารจัดการสถาบันอุดมศึกษาอยู่ท่ีสภา
มหาวิทยาลัยแต่ละแห่ง  แต่อย่างไรก็ตามก็ย ัง มีหน่วยงานท่ี มีอ านาจในการก ากับดูแล              
เก่ียวกบัการด าเนินการของมหาวทิยาลยัในบางกรณี ไดแ้ก่  

(1)  กระทรวงศึกษาธิการ 
ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 และ

กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการ มาตรา 5 ก าหนด “ให้กระทรวงศึกษาธิการมีอ านาจหน้าท่ีตาม
กฎหมายว่าด้วยการศึกษาแห่งชาติ และกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม”            
โดย มาตรา 8 “ให้รัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการรักษาการตามพระราชบญัญติัน้ี และให้มี
อ านาจออกกฎกระทรวง ระเบียบ และประกาศ เพื่อปฏิบติัตามพระราชบญัญติัน้ี รวมทั้งให้มีอ านาจ
ตีความและวินิจฉัยช้ีขาดปัญหาอนัเก่ียวกบัการปฏิบติัการ อ านาจหน้าท่ีของผูด้  ารงต าแหน่งหรือ
หน่วยงานต่างๆ ตามท่ีก าหนด” นอกจากน้ี กระทรวงศึกษาธิการยงัมีอ านาจหน้าท่ีเก่ียวกับ              
การส่งเสริม และก ากบัดูแลการศึกษาทุกระดบั ทุกประเภท ก าหนดนโยบาย แผนและมาตรฐาน
การศึกษา สนับสนุนทรัพยากรเพื่อการศึกษา ส่งเสริมและประสานงานการศาสนา ศิลปะ 
ว ัฒนธรรม และการกีฬาเพื่อการศึกษา รวมทั้ งการติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผล                  
การจดัการศึกษาและราชการอ่ืนตามท่ีมีกฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าท่ีของกระทรวงหรือ
ส่วนราชการท่ีสังกดักระทรวง ดงันั้น การด าเนินงานของสถาบนัอุดมศึกษาทั้งของรัฐและเอกชน   
จึงอยูใ่นการควบคุมดูแลของกระทรวงศึกษาธิการ ในฐานะท่ีเป็นหน่วยงานตน้สังกดั ตามหลกัการ
ในการบริหารราชการทัว่ไปเช่นเดียวกบัหน่วยราชการอ่ืนๆ ของรัฐ ซ่ึงตอ้งมีกระทรวงตน้สังกดั   
อนัเป็นการควบคุมทางปกครองตามระบอบการปกครองแบบรวมอ านาจ และกระจายอ านาจ         
ท่ียดึถือเป็นหลกัปฏิบติัในระบบราชการของไทย 

(2)  ส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษา (สกอ.) 
ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ.  2546                

โดยพระราชบญัญติัน้ีไดย้กเลิกพระราชบญัญติัระเบียบการปฏิบติัราชการของทบวงมหาวิทยาลยั 
(ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2537 ท าให้ทบวงมหาวิทยาลัย ต้องแปรสภาพเป็นส านักงานคณะกรรมการ                  
การอุดมศึกษาตามกฎหมายใหม่ ส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษามีสถานภาพเป็นนิติบุคคล 
แบ่งส่วนราชการตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการ ส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา 
กระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 โดยแบ่งโครงสร้างการบริหารงานออกเป็น 9 ส านัก ได้แก่                
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ส านกัอ านวยการ ส านกัทดสอบกลาง60 ส านกันโยบายและแผนการอุดมศึกษา ส านกับริหารงาน
วิทยาลัยชุมชน ส านักประสานและส่งเสริมกิจการอุดมศึกษา ส านักมาตรฐานและประเมินผล
อุดมศึกษา ส านกัยุทธศาสตร์อุดมศึกษาต่างประเทศ ส านกัส่งเสริมและพฒันาศกัยภาพนักศึกษา 
และส านักส่งเสริมและพฒันาสมรรถนะบุคลากร และมีสถาบันอุดมศึกษาในสังกัด จ านวน                
172 แห่ง ทัว่ประเทศ (ขอ้มูล ณ เดือนพฤศจิกายน 2556) ไดแ้ก่ สถาบนัอุดมศึกษาในสังกดั/ในก ากบั
ของรัฐ 81 แห่ง สถาบนัอุดมศึกษาเอกชน 71 แห่ง และวทิยาลยัชุมชน 20 แห่ง 

ปัจจุบนั ส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษา (Commission on Higher Education) มี
ท่ีท าการ ณ อาคารเลขท่ี 328 ถนนศรีอยธุยา แขวงทุ่งพญาไท เขตราชเทว ีกรุงเทพมหานคร 10400 มี
นักบริหารระดับ 11 เป็นเลขาธิการคณะกรรมการการอุดมศึกษา ส านักงานคณะกรรมการการ
อุดมศึกษา มีอ านาจหนา้ท่ีและความรับผิดชอบในการศึกษา วิเคราะห์ วิจยัปัญหาและแนวทางการ
พฒันาการอุดมศึกษา และจดัท าขอ้เสนอนโยบายและมาตรฐานการอุดมศึกษา จดัท าแผนพฒันาการ
อุดมศึกษาใหส้อดคลอ้งกบัความตอ้งการตามแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และแผนการ
ศึกษาแห่งชาติและพนัธสัญญาท่ีเป็นไปตามขอ้เสนอตกลงระหว่างประเทศ พร้อมทั้งวิเคราะห์
หลัก เกณฑ์  และแนวทางการสนับสนุนทรัพยากร จัดตั้ ง  จัดสรรงบประมาณอุดหนุน
สถาบนัอุดมศึกษาและวทิยาลยัชุมชนตามหลกัเกณฑแ์ละแนวทางท่ีก าหนด ตลอดจนเสนอแนะการ
จดัตั้ง ยบุ รวม ปรับปรุงและยกเลิกสถาบนัอุดมศึกษาและวทิยาลยัชุมชน 

นอกจากน้ี ส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษายงัมีหนา้ท่ีประสานและส่งเสริมการ
ด าเนินงานพฒันาทรัพยากรมนุษยแ์ละศกัยภาพนักศึกษา รวมทั้งผูพ้ิการ ผูด้้อยโอกาสในระบบ
อุดมศึกษาและการประสาน ส่งเสริม สนับสนุนการวิจัยเพื่อสร้างองค์ความรู้ใหม่ และเพื่อ
สนบัสนุนการพฒันาประเทศ รวมทั้งพฒันาระบบและด าเนินการติดตาม ตรวจสอบและประเมินผล
การจดัการอุดมศึกษา การรวบรวมขอ้มูล จดัท าสารสนเทศด้านการอุดมศึกษา และด าเนินงาน     
ฝ่ายเลขานุการของคณะกรรมการการอุดมศึกษา และคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนใน
สถาบนัอุดมศึกษา ตลอดจนปฏิบัติงานอ่ืนใดตามท่ีกฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าท่ีของ
ส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษา หรือตามท่ีกระทรวงหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย  

ทั้งน้ี จึงสรุปได้ว่าส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษาเป็นหน่วยงานท่ีมีบทบาท
เก่ียวกบัการด าเนินการและก ากบัการศึกษาในระดับอุดมศึกษาของรัฐและเอกชน ดงันั้นจึงอาจ
กล่าวถึงบทบาทของส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษาได ้ดงัต่อไปน้ี 

                                                 

 60 ยุบเม่ือวนัท่ี 2 กันยายน 2548 ตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันทดสอบทางการศึกษาแห่งชาติ 
(องคก์ารมหาชน) พ.ศ. 2548. 
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การจดัการศึกษาสถาบนัอุดมศึกษาในสังกดัส านกังานคณะกรรมการ การอุดมศึกษามี
บทบาทในการส่งเสริม สนบัสนุนจดัการศึกษาในระดบัอุดมศึกษา ในฐานะท่ีเป็นหน่วยงานกลางท่ี
ควบคุมก ากบัสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐ สถาบนัอุดมศึกษาในก ากบัของรัฐ และสถาบนัอุดมศึกษา
เอกชน ให้ด า เนินการจัดการศึกษาในระดับอุดมศึกษาเป็นไปตามแผนพัฒนาการศึกษา
ระดบัอุดมศึกษา การจดัการเรียนการสอนในหลกัสูตรต่างๆ ให้เป็นไปตามเกณฑ์มาตรฐานการ
อุดมศึกษาท่ีสอดคลอ้งกบัความตอ้งการตามแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และแผนการ
ศึกษาแห่งชาติ ให้การสนับสนุนทรัพยากร มีการติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผลการจัด
การศึกษาระดบัอุดมศึกษา โดยค านึงถึงความเป็นอิสระและความเป็นเลิศทางวิชาการตามกฎหมาย
วา่ดว้ยการจดัตั้งสถานศึกษาแต่ละแห่ง และกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง  

ในฐานะราชการส่วนกลางตามกฎหมายระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน ซ่ึงอยู่ภายใต้
การก ากบัดูแลของกระทรวงศึกษาธิการ โดยมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการมีอ านาจหนา้ท่ี
ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 เป็นผูบ้งัคบับญัชา และรับผิดชอบ
ในการปฏิบติัราชการของขา้ราชการในส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา ซ่ึงอ านาจหน้าท่ี
ดงักล่าวเป็นอ านาจโดยทัว่ไปเช่นเดียวกบัรัฐมนตรีวา่การกระทรวงอ่ืน 

คณะกรรมการการอุดมศึกษา (กกอ.) มีอ านาจหน้าท่ี ตามพระราชบัญญติัระเบียบ
บริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 ตามความในมาตรา 16 ในการพิจารณาเสนอ
นโยบายแผนพฒันา และมาตรฐานการอุดมศึกษาท่ีสอดคลอ้งกบัแผนพฒันาเศรษฐกิจแห่งชาติ และ
แผนการศึกษาแห่งชาติ และสนับสนุนทรัพยากร ติดตาม ตรวจสอบและประเมินผลการจัด
การศึกษาระดับอุดมศึกษา โดยค านึงถึงความเป็นอิสระ และความเป็นเลิศทางวิชาการของ
สถานศึกษาระดับปริญญาตามกฎหมายว่าด้วยการจดัตั้งสถานศึกษาแต่ละแห่ง และกฎหมายท่ี
เก่ียวขอ้ง พร้อมทั้งเสนอแนะในการออกระเบียบ หลกัเกณฑ์ และประกาศท่ีเก่ียวกบัการบริหารงาน
ของส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษา และให้ความเห็นหรือใหค้  าแนะน าแก่รัฐมนตรีวา่การ
กระทรวงศึกษาธิการหรือคณะรัฐมนตรี และมีอ านาจเสนอแนะและให้ความเห็นในการจดัสรรเงิน
อุดหนุนทัว่ไปใหแ้ก่สถานศึกษาระดบัปริญญาตรีทั้งท่ีเป็นสถานศึกษาในสังกดั และสถานศึกษาใน
ก ากบัแก่คณะรัฐมนตรี 
       2.5.2  ลกัษณะในการก ากบัดูแลมหาวทิยาลยัในก ากบัของรัฐ 

การก ากับดูแลมหาวิทยาลยัในก ากับของรัฐ สามารถแบ่งออกเป็นการก ากับดูแล
โดยตรง และการก ากบัดูแลโดยออ้ม ซ่ึงสรุปสาระส าคญัได ้ดงัน้ี  

(1)  การก ากบัดูแลโดยตรง อ านาจก ากบัดูแลโดยตรง เป็นการใช้อ านาจก ากบัดูแลโดย
แท ้เจา้หน้าท่ีผูซ่ึ้งเป็นผูใ้ชอ้  านาจหนา้ท่ีดังกล่าวเป็นเจา้หนา้ท่ีจากส่วนกลาง คือ รัฐมนตรี ส าหรับ
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มหาวิทยาลยัในก ากบัของรัฐซ่ึงเป็นองค์กรกระจายอ านาจทางการบริหารรูปแบบหน่ึงนั้น การใช้
อ านาจก ากบัดูแลโดยรัฐมนตรียอ่มเห็นไดช้ดัวา่ เป็นการใชอ้  านาจโดยรัฐ ซ่ึงเป็นการใชอ้  านาจใน 2 
ลกัษณะ คือ การก ากบัดูแลเหนือองคก์รหรือเหนือตวับุคคล และการก ากบัดูแลเหนือการกระท า  

(2)  การก ากบัดูแลโดยออ้ม อ านาจก ากบัดูแลโดยออ้ม เป็นการใชอ้  านาจก ากบัดูแลใน
ความหมายอย่างกวา้งในลกัษณะก่ึงอ านาจบงัคบับญัชา เน่ืองจากในรูปแบบโดยแท้แล้วไม่ใช่
อ านาจก ากับดูแล เจ้าหน้าท่ีผูซ่ึ้งเป็นผูใ้ช้อ  านาจหน้าท่ีดงักล่าวเป็นเจ้าหน้าท่ีจากส่วนกลาง คือ 
รัฐมนตรี โดยมีวิธีการก ากบัดูแลโดยออ้ม ดงัต่อไปน้ี การใชเ้งินอุดหนุนเป็นมาตรการในการก ากบั
ดูแล การจดัท างบดุล บญัชีท าการ และบญัชีก าไรขาดทุนส่งส านกังานตรวจเงินแผ่นดินในฐานะ
ผูส้อบบญัชี (ตรวจสอบและรับรองบญัชีและการเงิน) เพื่อรายงานผลการสอบบญัชีและการเงินต่อ
สภามหาวิทยาลยัเพื่อสภามหาวิทยาลยัเสนอต่อรัฐมนตรี การเสนอแนะการจดัสรรงบประมาณ
แผ่นดิน การประสานงานจดัการศึกษา การเสนอการจดัตั้ง ยุบ รวม ปรับปรุง และเลิกสถานศึกษา 
การก าหนดนโยบาย แผน และมาตรฐานการศึกษา รวมทั้งการติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผล
การจัดการ ศึกษาและราชการ อ่ืนตาม ท่ี มีกฎหมายก าหนดให้ เ ป็นอ านาจหน้า ท่ี ของ
กระทรวงศึกษาธิการหรือส่วนราชการท่ีสังกดักระทรวงศึกษาธิการ รัฐมนตรีจึงมีอ านาจก าหนด
นโยบาย แผน และมาตรฐานการศึกษาระดบัอุดมศึกษาเพื่อให้สถาบนัอุดมศึกษาของรัฐในก ากบั
ปฏิบติัตามได ้ 

ทั้ งน้ี มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐท่ีแม้จะมีอิสระในการบริหารและเสรีภาพทาง
วิชาการมากข้ึน แต่ยงัคงตอ้งอยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแลของส่วนกลางตามกรอบของกฎหมายหรือ
พระราชบญัญติัของมหาวิทยาลยัแต่ละแห่ง ทั้งน้ี เพื่อให้การด าเนินกิจการต่างๆ ของมหาวิทยาลยั 
ในก ากบัของรัฐชอบดว้ยกฎหมาย มีคุณภาพและเป็นไปในแนวทางท่ีสอดคล้องกบันโยบายของ
รัฐบาล ซ่ึงโครงสร้างหลักพื้นฐานของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐจะมีสภามหาวิทยาลัยเป็น
หน่วยงานหรือองคก์ารท่ีท าหนา้ท่ีในการก าหนดนโยบายในการบริหารและการพฒันามหาวิทยาลยั 
และมีอธิการบดีท าหน้าท่ีในการน านโยบายมาปฏิบติั ดงันั้น มหาวิทยาลยัในก ากบัของรัฐจะมี 
ความเป็นอิสระในการบริหารและจดัท าบริการสาธารณะบางอย่างไดด้ว้ยตนเอง แต่อย่างไรก็ตาม 
มหาวทิยาลยัในก ากบัของรัฐถูกก าหนดใหมี้สถานภาพเป็นนิติบุคคลอยูภ่ายใตก้ารก ากบัของรัฐโดย
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการ ซ่ึงสถานภาพดงักล่าวแสดงวา่มหาวิทยาลยัในก ากบัของรัฐนั้น
ยงัคงอยู่ภายใตอ้  านาจการก ากบัดูแลจากส่วนกลาง โดยรัฐมนตรีมีอ านาจและหน้าท่ีเพียงแค่ก ากบั
และดูแลกิจการของมหาวิทยาลยัโดยทัว่ไปเพื่อให้เป็นไปตามวตัถุประสงคข์องแต่ละมหาวิทยาลยั
และสอดคลอ้งกบันโยบายของรัฐบาลหรือมติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวกบัมหาวิทยาลยัเท่านั้น แต่ไม่มี
อ านาจกา้วก่ายการด าเนินงานภายในมหาวทิยาลยั 



 

 
 

บทที ่3 
มาตรการทางกฎหมายที่เกีย่วข้องกบัการก ากบัดูแลมหาวทิยาลยัในก ากบัของรัฐ

ในต่างประเทศและในประเทศไทย 
 

ในการจดัการศึกษาระดบัอุดมศึกษาระดบัปริญญาของประเทศไทย ปัจจุบนัเป็นการ               
จดัการศึกษาตามกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งต่างๆ หลายฉบบั ไดแ้ก่ 1) กฎหมายวา่ดว้ยการศึกษาแห่งชาติ     
2) กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ 3) กฎหมายว่าด้วยการจัดตั้ ง
สถาบนัอุดมศึกษาแต่ละแห่ง 4) กฎหมายว่าดว้ยระเบียบขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา 
และ 6) กฎหมายว่าดว้ยการบริหารส่วนงานภายในของสถาบนัอุดมศึกษา เม่ือพิจารณาเน้ือหาของ
กฎหมายต่างๆ เหล่าน้ีแล้ว จะเห็นได้ว่าเป็นกฎหมายท่ีมีเน้ือหาเก่ียวกับการจัดการศึกษา                       
การบริหารงานบุคคล ตลอดจนการบริหารกิจการทั่วไปของสถาบันอุดมศึกษาแต่ละแห่ง                        
โดยมุ่งเนน้การกระจายอ านาจจากส่วนกลางไปยงัสถาบนัอุดมศึกษา ทั้งน้ี เพื่อให้สถาบนัอุดมศึกษา
มีอิสระคล่องตวัในการบริหารจดัการในการด าเนินการ โดยมีสภาสถาบนัอุดมศึกษาท าหน้าท่ี         
เป็นองค์กรก ากับดูแลสถาบนัในระดับสูง ซ่ึงภายใต้การบริหารกิจการของสถาบนัอุดมศึกษา                       
สภาสถาบนัอุดมศึกษาเป็นคณะบุคคลท่ีมีอ านาจสูงสุดในการก าหนดทิศทางของสถาบนัอุดมศึกษา 
ดงันั้น จึงควรท าความเขา้ใจกบักฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการก ากบัดูแลมหาวิทยาลยัในก ากบัของรัฐ 
ดงัจะกล่าวต่อไปน้ี 

 
3.1  มาตรการทางกฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัการก ากบัดูแลสถาบันอุดมศึกษาในต่างประเทศ 

ส าหรับมาตรการท่ีเก่ียวขอ้งกบัการก ากับดูแลสถาบนัอุดมศึกษาในต่างประเทศนั้น             
ผูว้ิจยัไดท้  าการศึกษาประเทศต่างๆ เพื่อน ามาเปรียบเทียบในการวิเคราะห์ไดแ้ก่ สหราชอาณาจกัร 
สาธารณรัฐฝร่ังเศส และประเทศนิวซีแลนค ์โดยมีรายละเอียดดงัน้ี 
        3.1.1  สหราชอาณาจกัร 

สภาพของมหาวิทยาลยัในสหราชอาณาจกัร ปัจจุบนัประกอบดว้ยมหาวิทยาลยัของรัฐ
เป็นส่วนใหญ่ คือ มีจ านวนทั้งส้ิน 114 แห่ง มีมหาวทิยาลยัเอกชน 3 แห่ง 

ปัจจัย ท่ีส่งผลต่อการเปล่ียนแปลงการจัดการศึกษาในสถาบันอุดมศึกษาของ                
สหราชอาณาจกัร มีหลายปัจจยั เช่น อตัราการเติบโตของนกัศึกษาต่างชาติ การพฒันาการเช่ือมโยง
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องค์ความรู้ทางการวิจยั การมีหลกัสูตรใหม่ๆ จากต่างประเทศ แต่ท่ีเป็นแรงผลกัดนัมากท่ีสุดคือ
งบประมาณท่ีได้รับจากรัฐบาลมีแนวโน้มลดลงเร่ือยๆ ท าให้เกิดความกดดนั และเกิดนวตักรรม
ทางการจัดการศึกษา และการบริหารสถาบันอุดมศึกษาท่ีน่าสนใจหลายรูปแบบ ส่วนใหญ่
มหาวิทยาลยัจะเน้นการด าเนินการท่ีแต่ละมหาวิทยาลยัเช่ียวชาญท่ีสุด เช่น เป็นมหาวิทยาลยัวิจยั 
เป็นมหาวทิยาลยัท่ีเป็นเลิศในการสอน เนน้สร้างเครือข่ายเพื่อเช่ือมโยงมหาวิทยาลยัต่างๆ ในระดบั
ภูมิภาคกับเศรษฐกิจ นอกจากน้ีมีการน ารูปแบบการจัดการศึกษาแบบมหาวิทยาลัยเอกชนใน
สหรัฐอเมริกามาเป็นตน้แบบ 

3.1.1.1  รูปแบบมหาวทิยาลยั 
(1)  วทิยาลยัชุมชน (Community College) 
ในสหราชอาณาจกัร การขยายโอกาสทางการศึกษาได้รับความนิยมมาก ช่ือท่ีใช้             

ในระดบัอุดมศึกษามกัใช้ค  าว่า “Further education” ซ่ึงถือเป็นการให้บริการการศึกษาตลอดชีวิต 
ครอบคลุมผูเ้รียนทุกกลุ่ม เช่น ผูซ่ึ้งออกจากโรงเรียนกลางคนัและสนใจกลบัมาเรียนเม่ืออายุมากข้ึน 
ผูใ้หญ่ท่ีสนใจอยากเรียนต่อ คนท างาน เจา้ของกิจการหรือนกัธุรกิจท่ีท าธุรกิจขนาดเล็ก บริษทัท่ี
ตอ้งการส่งคนมาฝึกอบรมเพิ่มความรู้หรือใครก็ไดซ่ึ้งมีความสนใจเรียน On line ผา่นทาง Internet 

(2)  มหาวทิยาลยัวจิยั1 
มหาวิทยาลยัวิจยัท่ีมีช่ือเสียงของสหราชอาณาจกัรท่ีไดรั้บการยอมรับและถูกจดัวา่เป็น

มหาวิทยาลยัชั้นน า มีทั้งหมด 24 แห่ง คือ University of Birmingham, University of Bristol, 
University of Cambridge, Cardiff University, Durham University, University of Edinburgh, 
University of Exeter, Univrsity of Glasgow, Imperial College London, King’s College London, 
University of Leeds, University of Liverpool, London School of Economics & Political Science, 
University of Manchester, Newcastle University, University of Nottingham, University of 
Oxford, Queen Mary University of London, Queen’s University Belfast, University of Sheffield, 
University of Southampton, University of Warwick, University College London และ University 
of York สืบเน่ืองจากการปฎิรูปการศึกษาในสหราชอาณาจกัรท าให้มหาวิทยาลยัวิจยัชั้นน าทั้ง 24 
แห่ง ไดร้วมกลุ่มกนัข้ึนเพื่อปรึกษาหารือ และหาแนวทางในการเป็นพนัธมิตรร่วมกนัในดา้นต่างๆ 
โดยจดัประชุมท่ีโรงแรม Russell และต่อมาไดต้ั้งช่ือกลุ่มสมาชิกทั้ง 24 สถาบนัวา่ “Russell Group 
of Universities” ซ่ึงเป็นกลุ่มท่ีมีช่ือเสียงและรู้จกักนัโดยทัว่ไปในสหราชอาณาจกัร ภารกิจท่ีท า
ร่วมกนัมีมากมาย เช่น การสร้างระบบประกนัคุณภาพภายในกลุ่มสถาบนั การร่วมมือในการจดัการ
ศึกษาวิจยัในปี ค.ศ. 2002 ทางกลุ่มก าลงัด าเนินการลอบบ้ีรัฐบาลเพื่อเก็บค่าเล่าเรียนเพิ่มสูงข้ึนอีก
                                                 

 
1
 กลุ่มรัสเซล วกิิพีเดีย, (2558, 25 ธนัวาคม). สืบคน้เม่ือวนัท่ี 26 ตุลาคม 2559, จาก http://www. Wikpedia.or.th 
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ประมาณ 600 ปอนด์ต่อนักศึกษาหน่ึงคน และเรียกร้องในการก าหนดค่าเล่าเรียนเองตามแต่ละ
สถาบนัตอ้งการ เรียกวา่ “Top up Fee” แต่ก็ยงัเป็นเร่ืองถกเถียงถึงความเหมาะสมในกลุ่มสมาชิก
และไม่ใช่สมาชิก แต่ทางกลุ่มเห็นว่าหากตอ้งการให้สหราชอาณาจกัรมีมหาวิทยาลยัวิจยัท่ีไดรั้บ 
การยอมรับในระดบัโลก และสามารถแข่งขนักบัคู่แข่งโดยเฉพาะมหาวิทยาลยัในสหรัฐอเมริกา 
มหาวทิยาลยัตอ้งมีรายไดเ้พียงพอและส่วนหน่ึงตอ้งข้ึนค่าเล่าเรียน2 

(3)  มหาวทิยาลยัเปิด3 
มหาวิทยาลยัเปิดหรือ “The Open University” ของสหราชอาณาจกัรน้ีเป็นตน้แบบของ

มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราชในประเทศไทยจัดการเรียนการสอนท่ีเปิดโอกาสทางด้าน
การศึกษา มีผูเ้รียนมหาศาลถึงกบัเรียกได้ว่าเป็น “mega-university” ถือเป็นนวตักรรมทางด้าน
การศึกษาทางไกลท่ีผูเ้รียนสามารถเลือกเรียนไดต้ามเวลาและสถานท่ี ท่ีตนตอ้งการ การด าเนินงาน
ในปัจ จุบัน มีการขยาย เค รือข่ ายกับสหรัฐอเม ริกา  โดยการก่อตั้ งหน่วยงาน ท่ี เ รียกว่า                                     
“A Sister Organisation” ข้ึนตรงต่อ Open University ในสหราชอาณาจกัร โดยจดัการสอนแบบ
ออนไลน์ พฒันาการดา้นเครือข่ายอนัเน่ืองมาจากความกา้วหน้าของเทคโนโลยีอินเตอร์เน็ตท าให้
ปัจจุบนั OU มีผูเ้รียนจาก 41 ประเทศทัว่โลก และมีพิธีประสาทปริญญาตามภูมิภาคต่างๆ ของโลก 
เช่น ยโุรป จดัท่ีเมือง Brussels สหราชอาณาจกัรเบลเยีย่ม และทวปีเอเซียจดัท่ีประเทศสิงคโปร์  

(4)  มหาวทิยาลยัเสมือน (Virtual University) 
มหาวิทยาลยัเสมือน (Virtual University) ในสหราชอาณาจกัร มีตวัอยา่งท่ีน่าสนใจคือ 

“The British Aerospace Virtual University”(www.bae.co.uk) ซ่ึงจดัตั้งโดยบริษทัเอกชนคือ British 
Aerospace มหาวิทยาลยัน้ีเปิดด าเนินการเม่ือเดือนพฤษภาคม ค.ศ. 1997 ความเป็นมาของการเกิด
มหาวิทยาลยัน้ีเกิดจากการขาดแคลนบุคลากรดา้นวิศวกรรมระบบ ดงันั้น บริษทัจึงเห็นว่าตนเองมี
จุดแข็งทางด้านการวิจยั การพฒันา การผลิต และการวางระบบจึงได้ร่วมมือกับมหาวิทยาลัย 
Loughborough สร้างหลกัสูตรเฉพาะทางเพื่อพฒันาบุคลากรภายในบริษทัให้เช่ียวชาญในดา้นท่ี
บริษทัตอ้งการ การเป็นหุน้ส่วนระหวา่งบริษทัและมหาวิทยาลยั จึงก่อให้เกิดการจดัหลกัสูตรระดบั
ปริญญาตรีโดยการเรียนการสอนผา่นทางส่ือเทคโนโลยี ซ่ึงรูปแบบการจดัการศึกษาน้ีอาจเรียกอีก

                                                 
2
 ส านกังานเลาขาธิการสภาการศึกษา, “รูปแบบการบริหารจดัการสถาบนัการศึกษาแนวใหม่,” (รายงาน

การวจิยั, 2546), น. 67 - 68. 
3 เพ่ิงอ้าง, น. 68-69. 
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มิติหน่ึงคือ “Corporate University” นอกจากน้ีหากสนใจตรวจสอบรายช่ือมหาวิทยาลยัเสมือน
สามารถดูไดท่ี้เวปไซด ์http://www.ped.gu.se/ulric/vus.html4  

ระบบการบริหารการศึกษาของสหราชอาณาจกัรมี 3 ระดบั คือ การบริหารการศึกษาใน
ระดับชาติ อยู่ในการก ากับดูแลของกระทรวงศึกษาและทกัษะ (Department for Education and 
Skill) การบริหารการศึกษาในระดบัทอ้งถ่ินอยู่ในความรับผิดชอบขององค์การบริการการศึกษา
ทอ้งถ่ิน (Local Education Authorities หรือ LEAs) และการบริหารการศึกษาในระดบัสถานศึกษา 3 
ระดบั คือ การศึกษาในโรงเรียน (การศึกษาขั้นพื้นฐาน) การศึกษาต่อเน่ือง และการอุดมศึกษาซ่ึง
สถาบนัท่ีจดัการศึกษาในระดบัอุดมศึกษา ไดแ้ก่ มหาวิทยาลยัและวิทยาลยั โดยไดรั้บงบประมาณ
สนบัสนุนจากรัฐแมว้า่จะเป็นองคก์รเอกชนมากกวา่ภาครัฐ5 

3.1.1.2  โครงสร้างการบริหารการศึกษาในระดบัชาติ 
(1) หน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีรับผิดชอบการศึกษา ไดแ้ก่ กระทรวงศึกษาธิการและการจา้ง

งาน (Department for Education and Employment) 
กระทรวงศึกษาธิการและการจา้งงาน เป็นหน่วยงานรัฐบาลกลางท่ีรับผิดชอบดา้นการ

วางแผนและควบคุมดูแลบริการทางการศึกษาในสหราชอาณาจักร บุคลากรของกระทรวงน้ี
ประกอบดว้ยขา้ราชการประจ า ซ่ึงมีปลดักระทรวง (Permanent Secretary) เป็นผูบ้งัคบับญัชา                
ข้ึนตรงต่อรัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการและการจา้งงาน (Secretary of State for Education 
and Employment) กระทรวงศึกษาธิการและการจา้งงาน ไม่มีโครงสร้างระดบัภูมิภาค แต่แบ่ง
ออกเป็นส านกังานคณะกรรมการบริหารชุดต่าง ๆ (Directorates) ซ่ึงรับผิดชอบบริหารการศึกษา
และการจา้งงานด้านต่างๆ ส านักงานคณะกรรมการบริหารแต่ละแห่งประกอบด้วยหลายแผนก 
ส านกังานคณะกรรมการบริหารบางแห่งตั้งอยูน่อกกรุงลอนดอน6 

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการและการจา้งงาน (Secretary of State for Education 
and Employment) มีหน้าท่ีรับผิดชอบการศึกษาทั้งหมด บทบาทท่ีส าคญัของกระทรวงศึกษาธิการ
และการจ้างงาน คือ ก าหนดกรอบโครงสร้างของระบบการศึกษา ก าหนดนโยบายการศึกษา
ระดบัชาติ ด าเนินงานร่วมกบัหน่วยงานอ่ืนๆ ของรัฐในส่วนกลางและทอ้งถ่ิน และประเมินการน า

                                                 
4 ส านกังานเลาขาธิการสภาการศึกษา, “รูปแบบการบริหารจดัการสถาบนัการศึกษาแนวใหม่,” (รายงาน

การวจิยั, 2546) น. 66 - 69. 
 5 จตุพร  อุทโท,“รายงานการศึกษาประกนัคุณภาพของสหรัฐอเมริกา ประเทศนิวซีแลนด์และ สหราช
อาณาจกัร,” สืบคน้ 2546, จาก http://jatuporn.is.in.th 

6 กมล  สุดประเสริฐ, โครงสร้างการบริการการศึกษาประเทศองักฤษ, (กรุงเทพมหานคร : ส านกังาน
คณะกรรมการการศึกษาแห่งชาติ, 2546), น. 4. 



74 

นโยบายดงักล่าวไปสู่การปฏิบติั จดังบประมาณสนบัสนุนหน่วยงานภาครัฐท่ีไม่ไดส้ังกดักระทรวง
ใดและองค์กรอ่ืนๆ ในความรับผิดชอบของกระทรวง และบริหารโครงสร้างด้านกฎหมายท่ี
ควบคุมดูแลระบบการศึกษา รัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการและการจา้งงานไดรั้บแต่งตั้งจาก
นายกรัฐมนตรี และไดรั้บความช่วยเหลือจากรัฐมนตรีช่วย (Minister of State) 3 คน และผูช่้วย
รัฐมนตรีซ่ึงเป็น ส.ส. (Parliamentary Under-Secretary) 3 คน นอกจากน้ียงัมีเจา้หนา้ท่ีดา้นวิชาชีพ
และด้านบริหารของกระทรวง และเจา้หน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐท่ีไม่สังกดักระทรวงใด เช่น 
ส านกังานมาตรฐานการศึกษา (Office for Standards in Education - OFSTED) และองคก์ารวุฒิ
การศึกษาและหลกัสูตร (Qualifications and Curriculum Authority - QCA) ซ่ึงเดิมเรียกวา่องคก์าร
หลกัสูตรการศึกษาและการประเมินผล (SCAA) ซ่ึงการด าเนินงานของแต่ละองคก์รจะมีความเป็น
อิสระต่อกัน รัฐมนตรีว่าการจะเป็นผู ้แทนด้านการศึกษาและการจ้างงานในคณะรัฐบาล
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการและการจา้งงานจะก าหนดนโยบายการศึกษา ปรึกษาหารือกบั
หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง และรับผดิชอบในการติดตามดูแลคุณภาพของการศึกษาและการใชท้รัพยากร
อย่างมีประสิทธิภาพ พ.ร.บ. การศึกษา ค.ศ. 1996 ซ่ึงใช้แทน พ.ร.บ. การศึกษา ค.ศ. 1944 และ
กฎหมายท่ีตามมาได้ให้อ านาจแก่รัฐมนตรีว่าการในการดูแลองค์การบริหารการศึกษาท้องถ่ิน 
(LEAs) และคณะกรรมการบริหารโรงเรียน มิใหป้ฏิบติัการท่ีไม่ถูกตอ้งตามเหตุผล และให้ท าหนา้ท่ี
เป็นตุลาการในกรณีท่ีมีความขดัแยง้ระหว่างองค์การบริหารการศึกษาท้องถ่ินต่างๆ ระหว่าง
ผูป้กครองและคณะกรรมการบริหารโรงเรียนหรือองคก์ารบริหารการศึกษาทอ้งถ่ิน7 

รายไดข้องสถาบนัอุดมศึกษานั้น สองในสามของรายไดท้ั้งหมดของสถาบนัอุดมศึกษา
นั้ นมาจากงบประมาณของรัฐ ได้แก่ เงินอุดหนุนจากรัฐบาลกลางซ่ึงจ่ายผ่าน สภาจัดสรร
งบประมาณอุดมศึกษาแห่งสหราชอาณาจกัร ส าหรับการสอนและการวิจยั ค่าเล่าเรียนซ่ึงองค์การ
บริหารการศึกษาทอ้งถ่ินจ่ายเป็นส่วนหน่ึงของรางวลัตามขอ้บงัคบัเพื่อเป็นงบประมาณสนบัสนุน
ค่าใชจ่้ายในการสอน และเงินอุดหนุนจากสภาวจิยั8 

3.1.1.3  การอุดมศึกษา 
พระราชบญัญติัการศึกษาต่อเน่ืองและการอุดมศึกษา ค.ศ. 1992 ส่งผลให้มีการปฏิรูปท่ี

ส าคญัๆ ในองักฤษและเวลส์รวมทั้งท าให้มีการรวมภาคการศึกษาระดบัอุดมศึกษาในสถาบนัต่างๆ 
เป็นภาคเดียวในองักฤษ และอีกภาคหน่ึงในเวลส์ โดยไดรั้บงบประมาณจากสภาจดัสรรงบประมาณ
อุดมศึกษา อย่างไรก็ตาม ยงัคงมีความแตกต่างในด้านโครงสร้างระหว่างสถาบนัท่ีเรียกกันว่า 

                                                 
7 เพ่ิงอ้าง, น. 6. 

 8 เพ่ิงอ้าง, น. 24. 
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มหาวิทยาลยั “เก่า” และมหาวิทยาลยั “ใหม่”และสถาบนัระดบัอุดมศึกษาอ่ืนๆ ซ่ึงไม่ไดใ้ช้ช่ือว่า 
“มหาวทิยาลยั” 

3.1.1.4  สถานภาพทางกฎหมายของสถาบนัอุดมศึกษา 
มหาวิทยาลยัส่วนใหญ่จดัตั้งข้ึนโดย Royal Charter แต่บางแห่งอาศยักฎหมายรัฐสภา 

(Parliamentary Statue) พระราชบญัญติัปฏิรูปการศึกษา ค.ศ. 1988 บญัญติัให้มีบริษทัการอุดมศึกษา 
(Higher Education Corporations) และโดยทัว่ไปมหาวทิยาลยั “ใหม่” จะบริหาร โดยบริษทัดงักล่าว 
มหาวทิยาลยั “ใหม่” ส่วนใหญ่ คือวิทยาลยัโพลีเทคนิคเดิม สถาบนัอุดมศึกษาอ่ืนๆ แต่เดิมจดัตั้งข้ึน
โดยองคก์ารบริหารการศึกษาทอ้งถ่ิน แต่ปัจจุบนัเป็นหน่วยงานอิสระ  

สถาบันอุดมศึกษาแต่ละแห่งจะก าหนดเก่ียวกับปริญญาและวุฒิการศึกษาอ่ืนๆ                
ท่ีจะเปิดสอนพร้อมทั้งเง่ือนไขต่างๆ ไว ้อยา่งไรก็ตาม สถาบนัทุกแห่งมีการจดัองค์การในลกัษณะ
คล้ายคลึงกัน และเปิดโอกาสให้มีการวิจัยและมีหลักสูตรท่ีเปิดสอนในระดับปริญญาตรี                        
หลังปริญญาตรีและวุฒิการศึกษาวิชาชีพในระดับบัณฑิตศึกษา นอกจากน้ียงัเปิดสอนระดับ
อนุปริญญา วุฒิการศึกษาวิชาชีพและวุฒิการศึกษาบางประเภทท่ีต ่ากว่าระดบัปริญญา แต่ถือว่า               
เป็นการศึกษาระดบัอุดมศึกษา 

3.1.1.5  การบริหารสถาบนัอุดมศึกษา 
มหาวิทยาลัยทุกแห่งและสถาบันอุดมศึกษาอ่ืนๆ เป็นหน่วยงานอิสระ ดังนั้ น                 

จึงรับผดิชอบการจดัองคก์รบริหารภายในของตนเอง อยา่งไรก็ตาม ทุกสถาบนัมีรูปแบบการบริหาร
คลา้ยคลึงกนั ผูบ้ริหารมหาวิทยาลยัโดยทัว่ไป เรียกกนัว่า รองอธิการบดี (Vice - Chancellor)                  
ต าแหน่งอธิการบดี (Chancellor) เป็นต าแหน่งกิตติมศกัด์ิ ไม่ใช่ต าแหน่งบริหาร 

คณะกรรมการบริหารระดบัสูงสุด เรียกวา่ สภามหาวิทยาลยัหรือสถาบนั (Court) และ
ประกอบด้วยคณาจารยอ์าวุโสและกรรมการจากภายนอกท่ีมาจากการเลือกตั้ง สภามหาวิทยาลยั 
(Court) จะตดัสินใจเร่ืองท่ีเป็นนโยบายทัว่ไปและจะไม่เก่ียวขอ้งกบัการบริหารงานประจ าของ
มหาวิทยาลัย องค์กรระดับรองลงมา คือ สภาบริหารของสถาบัน ( Senate) ซ่ึงโดยทั่วไป
ประกอบดว้ยบุคลากรวิชาชีพ สหภาพการคา้และอ่ืนๆ โดยท าหน้าท่ีตดัสินใจเร่ืองท่ีอยูน่อกเหนือ
ความสามารถของคณะวชิา 

ภาควิชาท่ีเก่ียวขอ้งจะรวมกนัเป็นคณะวิชา โดยมีผูบ้ริหารคือคณบดีและต าแหน่งน้ี
มกัจะหมุนเวียนกนัระหว่างอาจารยอ์าวุโสของภาควิชาต่างๆ ภายในคณะ ทั้งน้ี จะอยู่ในต าแหน่ง
เป็นเวลา 1 ปีหรือ 2 ปีหรืออาจจะ 3 ปี ในบางมหาวิทยาลยั คณบดีอุทิศเวลาทั้งหมดให้แก่กิจการ 
ของคณะโดยไม่สอนระหวา่งท่ีอยูใ่นต าแหน่ง ในบางมหาวทิยาลยัคณบดีอาจลดภาระการสอนลง 
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ทุกคณะจะจัดตั้ งคณะกรรมการต่างๆ ข้ึน และจะมีความแตกต่างกันระหว่าง
มหาวิทยาลยัในเร่ืองความถ่ีของการประชุมเต็มคณะและจ านวนคณะกรรมการในองค์กรท่ีกล่าว
ขา้งต้นน้ีไม่มีกฎหมายท่ีก าหนดให้มีผูแ้ทนนักศึกษาเป็นกรรมการอยู่ด้วยแต่หลายแห่งมีผูแ้ทน
นกัศึกษาหน่ึงหรือสองคน ซ่ึงมกัจ ากดัการมีส่วนร่วมโดยไม่ให้ลงคะแนนเสียง ผูแ้ทนนกัศึกษาอาจ
ถูกขอใหอ้อกจากท่ีประชุมระหวา่งท่ีมีการพิจารณาในบางประเด็น 

สถาบนัอุดมศึกษาอ่ืนๆ ก็มีการแบ่งงานภายในคลา้ยคลึงกนั แมว้า่ช่ืออาจจะแตกต่างกนั
และโครงสร้างโดยทัว่ไปไม่ซบัซ้อนเท่า ผูบ้ริหารสถานศึกษาอาจใชว้า่ Provost หรือ Rector หรือ
อาจารยใ์หญ่และหัวหนา้ฝ่ายบริหารอาจเรียกวา่นายทะเบียนหรือเลขานุการ คณะกรรมการบริหาร
จะรวมถึงผูแ้ทนจากชุมชนภายนอกเช่นเดียวกบัในมหาวทิยาลยั9 
        3.1.2  สาธารณรัฐฝร่ังเศส 

สาธารณรัฐฝร่ัง เศสเป็นประเทศใหญ่ท่ีสุดในยุโรปตะวันตก มีพื้น ท่ี  551,600                     
ตารางกิโลเมตรและยงัมีดินแดนนอกประเทศอยู่ในการปกครองอีกหลายแห่ง สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
แบ่งเขตการปกครองทั้งหมดออก เป็น 22 เขต (Région) โดยแต่ละเขตประกอบดว้ยกลุ่มจงัหวดั 
(Départements) ตั้งแต่ 2 – 8 จงัหวดั รวมทั้งส้ินมี 101 จงัหวดั โดยอยู่ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส                  
96 จงัหวดั และเป็นจงัหวดัโพน้ทะเล 5 จงัหวดั ส าหรับการปกครองระดบัทอ้งถ่ินแบ่งเป็นระดบั 
เขต (Arrondissements) อ าเภอ (Cantons) และต าบลหรือเทศบาล (Communes) ภาษาฝร่ังเศสเป็น
ภาษาราชการและภาษาท่ีใชใ้นระบบการศึกษา 

การจดัการบริหารการศึกษาแบ่งเขตการศึกษาออกเป็น 28 เขต โดยปกติในแต่ละเขต
การปกครองจะมีเขตการศึกษา 1 เขต การแบ่งความรับผิดชอบ รัฐบาลเป็นผูก้  าหนดนโยบาย
การศึกษา และดูแลให้มีการน านโยบายไปปฏิบติัตามท่ีก าหนดไว ้รัฐมนตรีท่ีรับผิดชอบในเร่ือง
การศึกษาโดยตรง ได้แก่ รัฐมนตรีการศึกษาแห่งชาติการวิจยัและเทคโนโลยีซ่ึงดูแลรับผิดชอบ
การศึกษาในระดบัประถมศึกษาและมธัยมศึกษา ส่วนในระดบัอุดมศึกษาอยูใ่นความรับผิดชอบของ
รัฐมนตรีการอุดมศึกษา10 

จากการกระจายอ านาจการศึกษาท่ีเร่ิมเม่ือปี ค.ศ. 1982 และ 1983 เทศบาลหรือคอมมูน 
จะเป็นผูรั้บผดิชอบโรงเรียนในระดบัประถมศึกษา รวมทั้งโรงเรียนอนุบาล จงัหวดัเป็นผูรั้บผิดชอบ
โรงเรียนระดับมัธยมศึกษาตอนต้นหรือ Collège และเขตเป็นผู ้รับผิดชอบโรงเรียนระดับ
มธัยมศึกษาตอนปลายหรือ Lycée ในขณะท่ีมหาวิทยาลยัมีอ านาจอิสระในดา้นการบริหาร การเงิน 
การสอน การวิจัย โดยมีองค์กร 3 แห่งส าหรับด าเนินการบริหาร คือ สภาบริหาร (Conseil 
                                                 

9 เพ่ิงอ้าง, น. 44. 
 10  ภทัรนนัท ์ พฒิัยะ, โครงสร้างการบริหารการศึกษาสาธารณรัฐฝร่ังเศส, 2542, น. 7. 
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d’Administration) สภาวิชาการวิทยาศาสตร์ (Conseil Scientifique) และสภากิจการการศึกษาและ
วิถีชีวิตในมหาวิทยาลยั (Conseil des études et de la Vie Universitaire) สมาชิกของสภาทั้ง                   
3 แห่ง ประกอบดว้ยผูแ้ทนดา้นวิชาการ ดา้นการวิจยั ผูแ้ทนนกัศึกษา ผูแ้ทนเจา้หน้าท่ีฝ่ายบริหาร
และเทคนิค ผู ้แทนกลุ่มผลประโยชน์ และผู ้ทรงคุณวุฒิจากภายนอกสถาบันเท่า ท่ีจ  า เป็น                       
ส่วนอธิการบดีหรือประธานของมหาวิทยาลยันั้น มาจากการเลือกตั้ง โดยสมาชิกสภาทั้ง 3 แห่ง            
ทุกคนเป็นผูล้งคะแนนเลือกตั้ง ประธานของมหาวิทยาลยัท าหนา้ท่ีเป็นประธานสภาทั้ง 3 แห่ง และ
มีอ านาจสูงสุดเหนือบุคลากรทั้งหมดในสถาบนัของตน 

แนวคิดในการปฎิรูปการศึกษาของสาธารณรัฐฝร่ังเศสมีรากฐานมาจากการปฏิวติั
ฝร่ังเศสปี ค.ศ. 1789 โดยเร่ิมจากการเปล่ียนให้รัฐเป็นผูจ้ดัการศึกษาแทนศาสนจกัรจุดเปล่ียนแปลง
ท่ีส าคญัต่อมาอยูใ่นปี ค.ศ. 1881 เม่ือมีการออกกฎหมายแฟร์รี (Les Lois Ferry) ท่ีก าหนดให้การ
ประถมศึกษาเป็นการศึกษาภาคบงัคบั และก าหนดหลกัการจดัการศึกษาไว ้3 ประการ คือ การศึกษา
ในสาธารณรัฐฝร่ังเศสเป็นการใหเ้ปล่า การประถมศึกษาเป็นภาคบงัคบัส าหรับเด็ก อายุ 6-16 ปี และ
จะตอ้งมีความเป็นกลาง ไม่ฝักใฝ่แนวทางศาสนาหรือการเมืองใดเป็นพิเศษ จากนั้นสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศสไดด้ าเนินการปฏิรูปการศึกษามาอย่างต่อเน่ือง โดยอาศยักรอบกฎหมายเป็นแนวทางและ
เคร่ืองมือส าหรับการด าเนินการ  

กฎหมายท่ีมีบทบาทมากท่ีสุดในปัจจุบนัคือ กฎหมายวางกรอบการศึกษาฉบบัวนัท่ี              
10 กรกฎาคม ค.ศ. 1989 (La loi d’ orientation sur Education du 10 Juillet 1989) หรือท่ีรู้จกักนัใน
นามกฎหมาย 10 กรกฎาคม ค.ศ. 1989 หรือกฎหมายโจสแปง (La loi Jospin) กฎหมายฉบบัน้ี
ก าหนดพนัธกิจและวตัถุประสงคข์องชาติตลอดจนพนัธกิจของระบบการศึกษาไว ้ดงัน้ี11 

(1)  รัฐใหค้วามส าคญัล าดบัแรกต่อการศึกษา 
(2)  สิทธิท่ีจะไดรั้บการศึกษาและฝึกอบรมได้รับการยืนยนัในสาธารณรัฐฝร่ังเศส โดย

รัฐประกนัสิทธิดงักล่าวแก่เด็กและเยาวชนทุกคนในท่ีอาศยัในดินแดนของสาธารณรัฐฝร่ังเศส                
หลกัความเสมอภาค เสรีภาพ และเป็นกลางจากแนวคิด ศาสนาและลทัธิการเมืองจะตอ้งไดรั้บการ
เคารพ  

(3)  การศึกษาตอ้งสามารถเตรียมการเพื่ออนาคต โดยให้ผูเ้รียนสามารถมีสัมมาชีพและ
ด าเนินชีวติในสังคมไดอ้ยา่งปกติสุข มีความรับผดิชอบ และร่วมสร้างความเป็นปึกแผน่ใหส้ังคม 

                                                 
11 ประเวศ  วะสี, การปฎิรูปการศึกษาในสาธารณรัฐฝร่ังเศส, (กรุงเทพมหานคร : ส านกังาน

คณะกรรมการการศึกษาแห่งชาติ, 2541), น. 25 - 32. 
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(4)  ระบบการศึกษาตอ้งสร้างสรรคก์ารเรียนรู้ใหก้า้วทนัพฒันาการทางเศรษฐกิจ สังคม
เทคโนโลยีและวิชาชีพ โดยโรงเรียนตอ้งมีบทบาทในการให้คนฝร่ังเศสสามารถปรับตวัไดอ้ย่าง
ต่อเน่ืองต่อพฒันาการเหล่านั้น โดยค านึงถึงความเสมอภาคในโอกาสการศึกษาดว้ย 

การบริหารการศึกษาระดับอุดมศึกษา มีกฎหมายส าคัญท่ีเก่ียวข้อง 2 ฉบับ ได้แก่ 
กฎหมายโฟเรอ (Edgar Faure) ปี ค.ศ. 1968 ก าหนดสถานะทางกฎหมายของสถาบนัอุดมศึกษา               
ให้อิสระในการบริหาร การเงิน และการสอน ต่อมาในปี ค.ศ. 1984 มีกฎหมายซาวารี (La loi 
Savary) ปรับปรุงอ านาจอิสระดังกล่าว โดยเฉพาะอย่างยิ่งมีการก าหนดว่า สถาบนัอุดมศึกษา               
จะสามารถใชอ้ านาจอิสระในดา้นใดไดบ้า้ง และไดแ้ค่ไหนอยา่งไร 

ตั้งแต่ปี ค.ศ. 1989 เป็นตน้มา ทบวงมหาวิทยาลยัมีความสัมพนัธ์ในรูปแบบใหม่กบั
สถาบนัอุดมศึกษา โดยท่ีการจดัสรรเงินงบประมาณให้กบัสถาบนัอุดมศึกษาไดเ้ปล่ียนจากระบบ
เดิมท่ีจดัสรรให้ปีต่อปี มาเป็นจดัสรรให้ตามสัญญาระยะยาว 4 ปี หรือ Contrats quatre อนัเป็น
สัญญาระหว่างรัฐบาลกบัสถาบนัอุดมศึกษาแต่ละแห่ง ระบบน้ีมีจุดประสงค์เพื่อให้มหาวิทยาลยั         
มีอ านาจปกครองตนเองอย่างแทจ้ริง ในการน้ีแต่ละสถาบนัจะตอ้งจดัท าแผนงานการศึกษาและ
กิจกรรมทางการศึกษา ท่ีตอบสนอง ต่อนโยบายของชา ติและท้อง ถ่ิน ข้ึนมา เสนอต่อ          
ทบวงมหาวิทยาลัย หลังจากนั้นจะมีการเจรจาต่อรองระหว่างทบวงมหาวิทยาลัยกับสถาบนัท่ี
เก่ียวขอ้งจนเป็นท่ีพอใจของทั้งสองฝ่ายและลงนามในสัญญา 4 ปีได ้

จากกฎหมายซาวารี (La loi Savary) ก าหนดให้สถาบนัอุดมศึกษามีอ านาจปกครอง
ตนเองไดท้ั้งทางดา้นการบริหาร การเงิน การสอน การวิจยั โดยมีองคก์ร 3 แห่ง ส าหรับด าเนินการ
บริหาร คือ สภาบริหาร(Conseil d’ Administration) สภาวิชาการวิทยาศาสตร์(Conseil Scientifique)  
และสภากิจการการศึกษาและวิถีชีวิตในมหาวิทยาลยั (Conseil des Etudes et de la Vie 
Universitaire) ทั้งน้ี สมาชิกของสภาทั้ง 3 แห่ง ประกอบดว้ยผูแ้ทนดา้นวิชาการ ดา้นการวิจยั ผูแ้ทน
นกัศึกษา ผูแ้ทนเจา้หน้าท่ีฝ่ายบริหารและเทคนิค ผูแ้ทนกลุ่มผลประโยชน์ และผูท้รงคุณวุฒิจาก
ภายนอกสถาบนัเท่าท่ีจ  าเป็น ส่วนอธิการบดีหรือประธานของมหาวิทยาลยันั้น มาจากการเลือกตั้ง            
โดยสมาชิกสภาทั้ง 3 แห่ง ทุกคนเป็นผูล้งคะแนนเลือกตั้ง ประธานของมหาวิทยาลยั ท าหนา้ท่ีเป็น
ประธานสภาทั้ง 3 แห่ง และมีอ านาจสูงสุดเหนือบุคลากรทั้งหมดในสถาบนัของตน12 

การอุดมศึกษาตามท่ีก าหนดโดยกฎหมายซาวารี (La loi Savary) คือ การศึกษาใน
ระดับสูงกว่ามัธยมศึกษาทั้ งหมดรวมทั้ งสถาบันการศึกษาพิเศษต่างๆ นอกมหาวิทยาลัย 
สถาบันการศึกษาพิเศษท่ีข้ึนอยู่กับกระทรวงต่างๆ วิทยาลัยครู สถาบันการศึกษาชั้ นสูงท่ีมี

                                                 
12 เพ่ิงอ้าง, น. 27. 
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ลักษณะเฉพาะของฝร่ังเศสท่ีเรียกว่า “ Grande école” และสถานศึกษาระดับอุดมศึกษาของ
สาธารณรัฐฝร่ังเศสท่ีอยูน่อกประเทศ เป็นกฎหมายท่ีก าหนดหลกัการพื้นฐานส าหรับหลกัสูตรของ
สถาบนัอุดมศึกษาท่ีอยูภ่ายใตท้บวงมหาวทิยาลยัรวมทั้งการจดัองคก์รการด าเนินและบริหารงาน 

สถาบนัอุดมศึกษาของสาธารณรัฐฝร่ังเศส มีสภามหาวิทยาลยั (Conseil d’Administration 
: CA) เป็นองค์กรสูงสุด ท าหนา้ท่ีก าหนดนโยบายและก ากบัดูแลเช่นเดียวกนัแต่ท่ีน่าสนใจก็คือ 
อธิการบดีของมหาวิทยาลยั (Président de l’université) ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส ท าหนา้ท่ีเป็นทั้งผูน้  า
ของสภาฯ และเป็นผูบ้ริหารสูงสุด กฎหมายวา่ดว้ย อิสรภาพและความรับผิดชอบของมหาวิทยาลยั                              
ปี ค.ศ. 2007 (Loi no 2007-1199 du 10 août 2007 Relative aux libertés et responsabilités des 
Universitiés) (บางคร้ังเรียกว่า “กฎหมาย LRU” หรือ “กฎหมาย Pécresse” ซ่ึงเป็นช่ือของ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงอุดมศึกษาในขณะนั้น) เป็นกฎหมายกลางท่ีใช้บงัคบักบัมหาวิทยาลัย            
ของรัฐจ านวน 80 กว่าแห่ง ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส องค์ประกอบและอ านาจหน้าท่ีของสภา 
มหาวทิยาลยัและอธิการบดีของมหาวทิยาลยัในสาธารณรัฐฝร่ังเศสถูกก าหนดไวใ้นกฎหมายฉบบัน้ี  

สภามหาวิทยาลัย เป็นองค์กรสูงสุดท่ีมีหน้าท่ีก าหนดและก ากับนโยบาย ดูแลการ
บริหารจดัการให้เกิดการปฏิบติัตามนโยบาย และพนัธกิจของมหาวิทยาลยัอย่างมีประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผลและเกิดประโยชน์สูงสุดแก่มหาวทิยาลยั เป็นสภาผูก้  ากบั (Governance Board) ท่ีพิทกัษ์
ธรรมาภิบาล (Good Governance) เพื่อให้การบริหารมหาวิทยาลยัอยู่ในครรลองของการบริหาร
จดัการท่ีดี ตามระบบคุณธรรม โปร่งใสและตรวจสอบได้13 สภามหาวิทยาลัย ก็คือ ระบบการ
ตัดสินใจระดับนโยบายของมหาวิทยาลัย นโยบายเป็นเร่ืองของสภาฯ การบริหารเป็นเร่ือง                 
ของฝ่ายบริหาร อย่าสับสนกัน บ้านเราสับสนเร่ืองนโยบายกับการบริหารกันเป็นประจ า                             
สภามหาวิทยาลยัในบา้นเราเป็นคณะบุคคลท่ีพระราชบญัญติัจดัตั้งมหาวิทยาลยัต่างๆ ก าหนดให้มี
ข้ึนพร้อมด้วยอ านาจและหน้าท่ี โดยมีนายกสภามหาวิทยาลัยรับผิดชอบและท าหน้าท่ีเป็น              
ผูน้  าของสภาฯ ส่วนฝ่ายบริหารมีอธิการบดีเป็นผูบ้ริหารสูงสุด รับผิดชอบการบริหารงานใน
มหาวิทยาลยั ดงันั้น เพื่อให้มหาวิทยาลยัมีความเจริญกา้วหนา้ ด าเนินการบรรลุตามนโยบาย และ
พนัธกิจท่ีก าหนดไว ้นายกสภามหาวิทยาลยัและอธิการบดีต้องสร้างความสัมพนัธ์อนัดีในการ
ท างานร่วมกนั สนบัสนุน เก้ือกลูกนั แบ่งแยกหนา้ท่ีและความรับผดิชอบกนั 

องค์ประกอบสภามหาวิทยาลยั หากถามถึงจ านวนและท่ีมาของคณะกรรมการสภา
มหาวิทยาลยัในบา้นเรา และสัดส่วนของกรรมการผูท้รงคุณวุฒิ กรรมการจากคณาจารยป์ระจ า            
จากผูบ้ริหารแล้ว ก็ต้องไปพลิกดูในพระราชบัญญัติจัดตั้ งมหาวิทยาลัยต่างๆ หรือกลุ่มต่างๆ                  
                                                 

13 วจิิตร  ศรีสอา้น, “การประชุม 4 สภามหาวทิยาลยั ประจ าปี พ.ศ. 2555”, 2555, สืบคน้, จาก
http://dpr.wu.ac.th/index.php?option=com_zoo&task=item&item_id=252&Itemid=171 
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ซ่ึงพบวา่มีจ านวนสิบกว่าคนถึงสามสิบคน และโดยส่วนใหญ่แลว้กรรมการผูท้รงคุณวุฒิมีจ านวน 
คร่ึงหน่ึงของคณะกรรมการสภา ในขณะท่ีกรอบแผนอุดมศึกษาระยะยาว 15 ปี ฉบับท่ี 2                       
(พ.ศ. 2551 - 2565) ไดก้  าหนดแนวทางการพฒันาธรรมาภิบาลและการบริหารจดัการอุดมศึกษาไว้
วา่สัดส่วนของกรรมการผูท้รงคุณวฒิุควรสูงกวา่กรรมการท่ีมาจากภายในมหาวทิยาลยัก็ตาม 

ในมหาวิทยาลัยสาธารณรัฐฝร่ังเศสก่อนหน้าน้ี คณะกรรมการสภามหาวิทยาลัย               
มีจ  านวนมากถึง 30 - 60 คน แต่กฎหมาย LRU ไดก้ าหนดให้มีจ  านวนเหลือเพียง 20-30 คนเท่านั้น 
ซ่ึงใกล้เคียงกับจ านวนคณะกรรมการสภามหาวิทยาลัยในบ้านเรา โดยสัดส่วนของกรรมการ
ผูท้รงคุณวุฒิซ่ึงเป็นบุคคลภายนอกมหาวิทยาลยัมีจ านวนมากข้ึน กรรมการผูท้รงคุณวุฒิน้ีจะถูก
คดัเลือกมาจากผูแ้ทนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (Représentants des Collectivités Territoriales) 
โดยเฉพาะ ระดบัภูมิภาค ผูแ้ทนจากภาคสังคมและธุรกิจ (Représentants du monde Socio-
Economique) และผูบ้ริหารระดบัสูงขององคก์รเอกชน (Dirigéant d’Entreprise) โดยพิจารณาจาก
พนัธกิจของมหาวิทยาลยัเป็นส าคญั กรรมการสภาผูท้รงคุณวุฒิน้ี จากเดิมมีจ านวนร้อยละ 20-30 
ของกรรมการ เพิ่มข้ึนเป็นร้อยละ 24.1 - 38.1 หรือมีจ านวน 7-8 คน ในคณะกรรมการองคป์ระกอบ
คณะกรรมการสภาฯ ไม่จ  าเป็นตอ้งมีผูแ้ทนจากสหภาพแรงงาน (Représentants d’Organisations 
Syndicales de salaries) จากสมาพนัธ์การศึกษาและวฒันธรรม (Associations Scientifiques et 
Culturelles) จากองคก์รภาคสังคม (Organismes du secteur de l’économie sociale) และจากองคก์ร
บริการสาธารณะ (Organismes des grands services publics) เหมือนเช่นท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมาย
ก่อนๆ  

ในส่วนกรรมการสภาฯ ซ่ึงเป็นบุคคลภายในมหาวิทยาลัย ถูกก าหนดให้มีจ  านวน              
ลดนอ้ยลง กล่าวคือ กรรมการผูแ้ทนนกัศึกษา เดิมมีจ านวนร้อยละ 20-25 ของกรรมการ เหลือเพียง  
ร้อยละ 10.7- 22.7 หรือ มีจ านวน 3-5 คน ในคณะกรรมการ กรรมการผูแ้ทนผูป้ฏิบติังานใน
มหาวิทยาลยัท่ีมิใช่คณาจารยป์ระจ า (Ingénieurs, Administratifs, Techniciens, Ouvriers et 
personnel de Service, IATOS) จากเดิมมีจ านวนร้อยละ 10-15 ของกรรมการ เหลือเพียง ร้อยละ              
6.9 - 14.3 หรือมีจ านวน 2 - 3 คนในคณะกรรมการ14 

นอกจากน้ีแล้ว ในการด ารงต าแหน่งท าหน้า ท่ีควบคุมดูแลและบริหารจัดการ
มหาวิทยาลยันั้น อธิการบดีมหาวิทยาลยัในสาธารณรัฐฝร่ังเศส มีโอกาสแลกเปล่ียนเรียนรู้ และ
ขับเคล่ือนนโยบายอุดมศึกษาระดับชาติร่วมกัน โดยใช้ท่ีประชุมอธิการบดีมหาวิทยาลัย 
(Conférence des Présidents d'Université : CPU) ซ่ึงมีสถานภาพเป็นสมาคมตามกฎหมายเอกชน               

                                                 
14 กมลินทร์  พินิจภูวดล, “จดหมายข่าวธรรมาธิบาลมหาวทิยาลยั”, ปีท่ี 4, น. 21-22, 2 (2555). 
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ในท่ีประชุมอธิการบดีน้ี นอกจากประกอบด้วยอธิการบดีมหาวิทยาลยัในสาธารณรัฐฝร่ังเศส 80                
กว่าแห่งแลว้ ยงัประกอบด้วยผูอ้  านวยการหรือผูบ้ริหารระดบัสูงของสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐท่ี            
จดัการศึกษา วฒันธรรม และอาชีพอีกดว้ย (Établissements Publics à Caractère Scientifique, 
Culturel et Professionnel : EPCSCP) เช่น Instituts nationaux polytechniques, Écoles normales 
supérieures, Conservatoire national des arts et métiers, École centrale Paris, École des hautes 
études en sciences sociales, École nationale ท่ีประชุมอธิการบดีมหาวิทยาลยัมีบทบาทส าคญั              
ในการเสนอแนะ ขบัเคล่ือนนโยบายและร่วมกันแก้ไขปัญหาอุดมศึกษาของชาติ โดยการเสนอ 
ความคิดเห็นและมติไปยงัประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส รัฐสภา และรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงอุดมศึกษา ดงัตวัอย่างเช่น การสนบัสนุนกฎหมายว่าอิสรภาพและความรับผิดชอบของ
มหาวิทยาลยั ปี ค.ศ. 2007 หรือกฎหมาย LRU ท่ีเสนอโดย นาย Pécresse รัฐมนตรีวา่การกระทรวง
อุดมศึกษา กฎหมายและงบประมาณการวิจยั การตั้งหน่วยงานเพื่อประเมินการวิจยัและอุดมศึกษา 
(Agence d'Evaluation de la Recherche et de l'Enseignement Supérieur : AERES) องคก์ารเครือข่าย
ความร่วมมือของมหาวิทยาลยัและสถาบนัอุดมศึกษา (Agence de Mutualisation des Universités et 
des Etablissements : AMUE) เป็นตน้ 

นอกจากน้ีแลว้ อธิการบดียงัด ารงต าแหน่งประธานของสภาวิจยัและสภาวิชาการของ
มหาวิทยาลยัอีกดว้ย ดงันั้น อธิการบดีของมหาวิทยาลยัในสาธารณรัฐฝร่ังเศสจึงตอ้งเป็นบุคคลท่ี           
ยึดมัน่สูงในหลกัธรรมาภิบาล อย่างไรก็ดี สาธารณรัฐฝร่ังเศสก็มีระบบการควบคุม ตรวจสอบ               
การท างานของอธิการบดี โดยกลไกของศาลปกครอง มีคดีฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งของอธิการบดี                   
อยู่เนืองๆ เช่น การอนุมัติงบประมาณต่างๆ ของสภามหาวิทยาลัย เป็นต้น เร่ืองการสรรหา 
อธิการบดีก็ถูกน าไปฟ้องศาลปกครองเหมือนกบัท่ีมกัเกิดข้ึนในบา้นเรา ดงัเช่น เม่ือเดือนพฤษภาคม
ค.ศ. 2012 ศาลปกครองแห่งเมือง Bordeaux ไดพ้ิจารณาและมีค าสั่งเพิกถอนการสรรหาอธิการบดี 
ของมหาวิทยาลยั Bordeaux III ดว้ยเหตุท่ีในการประชุมสภามหาวิทยาลยั เพื่อลงมติลบัเลือกบุคคล 
ผูส้มควรด ารงต าแหน่งอธิการบดีนั้น มีกรรมการสภาใช้โทรศพัท์มือถือส่งเมล์และขอ้ความ SMS 
ก่อนการลงมติลบั จึงถือว่าการลงมติดงักล่าวเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย คดีน้ี 
เป็นคดีสรรหาคดีแรกท่ีฟ้องต่อศาลปกครอง ภายหลงัการประกาศใชก้ฎหมาย LRU15 
        3.1.3  ประเทศนิวซีแลนด ์

นิวซีแลนด์เป็นประเทศท่ีตั้ งอยู่บนเกาะทางตอนใต้ของออสเตรเลีย มีประชากร
ประมาณ 3 ลา้น 6 แสนคน พลเมืองมี 2 กลุ่มใหญ่ คือ ชนพื้นเมืองเรียกว่า เมารีและชนผิวขาวซ่ึง
เป็นผูอ้พยพมาจากยโุรป 
                                                 

15 เพ่ิงอ้าง, น. 22-23. 
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การจดัการศึกษาของประเทศนิวซีแลนด์ ก่อนปี ค.ศ. 1989 เป็นการจดัการศึกษาท่ีอยูใ่น
ลกัษณะของการรวมศูนยอ์  านาจเขา้สู่ส่วนกลาง (Centralization) มีระดบัของการจดัการศึกษาหลาย
ระดบัหลายขั้นตอน มีความหลากหลายขององค์กรและหน่วยงานท่ีรับภาระในการจดัการศึกษา 
นบัตั้งแต่กระทรวงศึกษาธิการ ส านกังานศึกษาธิการส่วนภูมิภาค คณะกรรมการบริหารการศึกษา
ประเภทต่างๆ และสภาการศึกษา เป็นตน้ เป็นผูรั้บภาระบริหารการศึกษาและสถานศึกษารับภาระ
ในการใหก้ารศึกษา อ านาจการตดัสินใจทั้งการบริหารแผนงาน โครงการงบประมาณ บุคลากร อยูท่ี่
ส่วนกลาง 

จากสภาพปัญหาต่างๆ ท่ีเกิดข้ึน ท าให้รัฐมีความคิดในการปฏิรูปการศึกษาทั้งระบบ   
บนพื้นฐานปรัชญา “การศึกษาเพื่อชีวิต” ภายใตหัลักการ “การกระจายอ านาจทางการศึกษา 
(Decentralization of Education) การมีส่วนร่วมของประชาชน (A Charity Communication) และ
การตรวจสอบและถ่วงดุลย ์(Check and Balance)”16 

ในเร่ืองของการกระจายอ านาจการบริหารการศึกษา มีการลดขั้นตอนทางการบริหาร 
เหลือเพียง 2 ระดบั คือ 

1.  ระดบักระทรวง มีส านกังานปลดักระทรวงศึกษาธิการเป็นหน่วยบริหารงานกลาง
ของกระทรวง มีหน้าท่ีหลกั 3 ประการ คือ ให้ค  าปรึกษาแนะน าด้านนโยบายแก่รัฐบาล เก่ียวกบั
การศึกษาเด็กก่อนวยัเรียน การศึกษาภาคบงัคบั และการศึกษาหลงัภาคบงัคบั รับผิดชอบการน า
นโยบายของรัฐบาลเก่ียวกบัการศึกษาไปสู่การปฏิบติัอย่างมีประสิทธิภาพ เกิดประสิทธิผลและมี
คุณภาพ และให้ค  าปรึกษาแนะน าเก่ียวกับการใช้ทรัพยากรทางการศึกษาท่ีได้รับจดัสรรให้เกิด
ประโยชน์สูงสุด17 โดยนโยบายท่ีก าหนดข้ึนจะมีหน่วยงาน 3 หน่วยเป็นแกนน าในการปฏิบติัการ
โดยเป็นหน่วยท่ีข้ึนตรงต่อรัฐมนตรีว่าการ ได้แก่ กระทรวงศึกษาธิการ (Ministry of Education) 
ส านกังานรับรองคุณสมบติัการศึกษาแห่งนิวซีแลนด์ (New Zealand Qualification Authority) และ
สภาครูนิวซีแลนด ์(New Zealand Teachers Council) 

2.  ระดบัสถานศึกษา สถานศึกษาทุกระดบัตั้งแต่ศูนยเ์ด็กเล็กก่อนวยัเรียน จนกระทัง่ถึง
ระดับมธัยมศึกษา มีความเป็นอิสระในการจดัการศึกษาของตนเอง ภายใต้การบริหารงานของ  
คณะกรรมการบริหารโรงเรียน (Board of Trustees) ทั้ งในเร่ืองของบุคลากร งบประมาณเพื่อ
การศึกษา หลกัสูตรและการจดัการต่างๆ (ยกเวน้การก าหนดอตัราเงินเดือนและค่าจา้งรายเดือน
รัฐบาลเป็นผูก้  าหนด) ให้สอดคล้องกบัแนวทางและเป้าหมายการจดัการศึกษาของชาติ ส าหรับ
ผูบ้ริหารสถานศึกษา (Principal) มาจากการจา้งโดยการสรรหาและแต่งตั้งจากคณะกรรมการบริหาร
                                                 

16 ฉลวยลกัษณ์  สินประเสริฐ, โครงสร้างการบริหารการศึกษาประเทศนิวซีแลนด,์ (2542), น. 14.   
 17 เพ่ิงอ้าง, น. 16.  
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โรงเรียน ซ่ึงคณะกรรมการบริหารโรงเรียน/สถานศึกษา เป็นคณะกรรมการท่ีไดรั้บการสรรหาและ
แต่งตั้งจากชุมชน ผูป้กครอง อาจารยใ์หญ่ ครูและนกัเรียน เพื่อท าหน้าท่ีรับนโยบายจากกระทรวง 
ศึกษาธิการมาปฏิบติัให้เป็นไปตามนโยบาย เป้าหมายทางการศึกษาของชาติ หลกัสูตร ธรรมนูญ
ของโรงเรียน/สถานศึกษา ตลอดจนให้สอดคล้องกบัสภาพปัญหาและความตอ้งการทางการศึกษา
ของชุมชน โดยยึดหลกัการบริหารแบบการใชคุ้ณค่าร่วมกนั (A Community of Share Values) และ
ท่ีตดัสินใจโดยองค์คณะบุคคล นอกจากน้ียงัมีส านกังานตรวจสอบการศึกษา (Education Review 
Office: ERO) เป็นหน่วยงานอิสระข้ึนตรงต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการเป็นผูรั้บผิดชอบ
ด าเนินการประเมินโรงเรียนและรายงานต่อสาธารณชนและต่อรัฐสภา 

ก่อนการปฏิรูปการศึกษา โครงสร้างการบริหารการศึกษาของประเทศนิวซีแลนด ์              
เป็นการรวมศูนยอ์  านาจ เป็นระบบท่ีประสานการควบคุมและการจดัการของทอ้งถ่ินหรือภูมิภาค 
เขา้กบังบประมาณและกฎระเบียบจากส่วนกลาง งบประมาณส าหรับการศึกษามาจากรัฐบาลกลาง
เป็นส่วนใหญ่ ในภูมิภาคหรือทอ้งถ่ินไม่มีการจดัเก็บภาษีส าหรับน ามาใชใ้นการศึกษา 

การจดัการศึกษาของประเทศนิวซีแลนด์ ภายหลงัจากมีการปฏิรูปการศึกษาเป็นลกัษณะ
ของการกระจายอ านาจทางการศึกษา (Decentralization of Education) การลดทอนหน่วยงานท่ี              
ไม่จ  าเป็น (Re-engineering) และการปรับโครงสร้างองค์กร(Reorganization) อยูใ่นความรับผิดชอบ
ของกระทรวงศึกษาธิการทั้งหมด นบัตั้งแต่การศึกษาก่อนวยัเรียน (Early Childhood Education) 
ระดบัประถมศึกษา (Primary School) ระดบัมธัยมศึกษา (Secondary School) และระดบัหลงั
มัธยมศึกษา ซ่ึงได้แก่  การศึกษาในมหาวิทยาลัย (Universities) การศึกษาสารพัดช่าง 
(Polytechnices) และวทิยาลยัการศึกษาหรือวทิยาลยัครู (Colleges of Education) และหน่วยงานท่ีจดั
การศึกษาในสาขาต่างๆ ท่ีก าหนดอยู่ในกรอบหลกัสูตรโดยมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ 
(Minister of Education) ซ่ึงมาจากการเลือกตั้ง เป็นผูบ้ริหารดา้นนโยบายสูงสุดของกระทรวง และมี
ปลดักระทรวงศึกษาธิการ (Secretary of Education) ซ่ึงมาจากการสรรหาและแต่งตั้ง เป็นผู ้
บริหารงานประจ าสูงสุดของกระทรวง 

ในการกระจายอ านาจการจัดการศึกษาไปยงัคณะกรรมการบริหารโรงเรียนและ
สถานศึกษา รัฐได้ให้ความส าคญักบัการตรวจสอบการด าเนินงาน ทั้งในดา้นคุณภาพการบริหาร 
การเรียนการสอน จึงไดจ้ดัให้มีหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งกบัการตรวจสอบและถ่วงดุล 2 หน่วยงาน คือ 
ส านกังานตรวจสอบคุณภาพการศึกษา และส านกังานรับรองมาตรฐานคุณภาพการศึกษา 

ส านักตรวจสอบคุณภาพการศึกษา (Education Review Office: ERO) เป็นหน่วยงาน
อิสระของรัฐแยกออกจากกระทรวงศึกษาธิการ มีสายการบังคับบัญชาข้ึนตรงต่อรัฐมนตรีท่ี
รับผิดชอบ จดัตั้งข้ึนเม่ือปี ค.ศ. 1989 ท าหน้าท่ีเป็นหน่วยติดตามประเมินผลภายนอก ด าเนินการ
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ตรวจสอบคุณภาพการจดัการศึกษาของสถานศึกษาในภาพรวมเพื่อดูสัมฤทธิผล (Effectiveness)   
ในลกัษณะของการตรวจสอบและถ่วงดุล (Check and Balance )โดยติดตามประเมินผลการจดั
การศึกษาของโรงเรียน/คณะกรรมการบริหารโรงเรียน ทั้งท่ีจดัโดยรัฐและเอกชน ตั้งแต่ระดบัก่อน
วยัเรียนจนถึงระดบัมธัยมศึกษาตอนปลาย ซ่ึงจะต้องสอดคล้องกบัแนวทางของชาติว่าด้วยการ              
จดัการศึกษา กฎหมายการศึกษา หลกัสูตรและเป้าหมายการจดัการศึกษาของโรงเรียนในภาพรวมท่ี
ปรากฏในธรรมนูญของโรงเรียน (School Charter) ทั้งน้ี ส านักงานตรวจสอบคุณภาพการศึกษา 
(ERO) จะตอ้งรายงานผลการตรวจสอบโรงเรียนต่อกระทรวงศึกษาธิการ คณะกรรมการบริหาร
โรงเรียน หน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง ส่ือมวลชน ประชาชน และผู ้ปกครอง ให้เป็นท่ีปรากฏแต่
สาธารณชน และหากโรงเรียนใดได้รับการเสนอแนะการด าเนินงานจาก ERO แลว้ โรงเรียนนั้น
จะตอ้งถือปฏิบติัและด าเนินการใหเ้ป็นไปตามขอ้เสนอแนะภายในเวลาท่ีก าหนด18 

ส่วนส านกังานรับรองมาตรฐานคุณภาพการศึกษา (The New Zealand Qualification 
Authority : NZQA) เป็นหน่วยงานกลางภายในกระทรวงศึกษาธิการท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อท าหน้าท่ี
ทดสอบความรู้และทกัษะ เพื่อให้การรับรองคุณภาพและมาตรฐานการศึกษาของโรงเรียนและ
นกัเรียน ทั้งสายอาชีพและสายสามญั 

ในส่วนของการรับรองคุณภาพมหาวิทยาลยันั้น ในประเทศนิวซีแลนด์มหาวิทยาลยั             
ไม่ตอ้งผา่นการอนุมติัหลกัสูตรและรับรองวทิยฐานะในแต่ละรายวชิาโดย NZQA แต่คณะกรรมการ
วิชาการในคณะกรรมการรองอธิการบดีของมหาวิทยาลยั (The Vice Chancellors Committee)               
จะเป็นผูต้ดัสินวา่หลกัสูตรรายวชิาท่ีเสนอใหม่มีมาตรฐานตามเกณฑข์องมหาวทิยาลยัหรือไม่ โดยท่ี
มหาวิทยาลยัแต่ละแห่ง มีประสบการณ์ในการจดักิจกรรมของสถาบนัและมีกลไกมากมายในการ
ตรวจสอบคุณภาพการศึกษาทั้งในและนอกสถาบนั19 

หน่วยงานหลกัของภาครัฐบาลท่ีท าหนา้ท่ีดูแลดา้นนโยบาย ดา้นคุณภาพมาตรฐาน และ
ดา้นการจดัการศึกษาระดบัอุดมศึกษาของประเทศนิวซีแลนด์ ประกอบดว้ย กระทรวงศึกษาธิการ 
(Ministry of Education) คณะกรรมการการอุดมศึกษา (Tertiary Education Commission หรือ TEC) 
องค์การรับรองคุณวุฒิแห่งนิวซีแลนด์ (New Zealand Qualifications Authority หรือ NZQA) 
คณะกรรมการอธิการบดีแห่งนิวซีแลนด์  (New Zealand Vice Chancellors Committee หรือ 
NZVCC) สภาครูแห่งประเทศนิวซีแลนด์ (New Zealand Teachers Council) ส านกังานตรวจสอบ
การศึกษา (Education Review Office: ERO) และสถาบนัอุดมศึกษาต่างๆ 

                                                 

 
18 เพ่ิงอ้าง, น. 24. 
19 กมล  สุดประเสริฐ, โครงสร้างการบริการการศึกษาประเทศนิวซีแลนด,์ (กรุงเทพมหานคร : 

ส านกังานคณะกรรมการการศึกษาแห่งชาติ, 2546), น. 15-16. 
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กระทรวงศึกษาธิการเป็นหน่วยงานหลกัในการให้ค  าปรึกษาดา้นนโยบายเก่ียวกบัการ
อุดมศึกษาแก่รัฐบาล กระทรวงฯ จะเป็นผูจ้ดัวางกลยทุธ์การอุดมศึกษา (Tertiary Education Strategy 
หรือ TES) ของชาติ และเป็นผูก้  าหนดถ้อยแถลงความเร่งด่วนของการอุดมศึกษา (Statement of 
Tertiary Education Priorities หรือ STEP) ทั้งน้ี โดยผา่นการปรึกษาหารือกบัหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง 
นอกจากนั้นกระทรวงฯ ยงัมีบทบาทในการวิเคราะห์ ตลอดจนติดตามตรวจสอบการด าเนินการว่า
เป็นไปตามกลยทุธ์การอุดมศึกษาแลถอ้ยแถลงความเร่งด่วน 

คณะกรรมการการอุดมศึกษาหรือ TEC มีหน้าท่ีหลกัในการจดัสรรงบประมาณของ
รัฐบาลเพื่อสนับสนุนสถาบนัอุดมศึกษาทั้งท่ีเป็นมหาวิทยาลยั และสถาบนัอุดมศึกษาอ่ืนๆ TEC            
จะท างานร่วมกบัหน่วยจดัการศึกษาเหล่าน้ี เพื่อพฒันาให้การใช้งบประมาณภาครัฐส่งเสริมและ
สนับสนุน กลยุทธ์การอุดมศึกษา (TES) และได้ก าหนดให้สถาบันอุดมศึกษาต่างๆ รวมถึง
มหาวิทยาลยัตอ้งจดัส่งธรรมนูญท่ีระบุถึงบทบาทของสถาบนัอุดมศึกษานั้นๆ ท่ีเรียกว่า Charter 
และจดัส่งแผนปฏิบติัการของสถาบนัซ่ึงเรียกว่า Profile ไปยงั TEC เพื่อประกอบการพิจารณา
จดัสรรงบประมาณ งบประมาณท่ีจดัสรรแบ่งออกเป็นหลายส่วน ส่วนท่ีส าคญัไดแ้ก่ งบประมาณใน
ส่วนของนกัศึกษา งบประมาณวจิยั ทุนนกัศึกษา และการพฒันาการเรียนการสอน 

องค์กรรับรองคุณวุฒิแห่งนิวซีแลนด์ (New Zealand Qualification Authority) หรือ 
NZQA ไดจ้ดัตั้งข้ึนตามกฎหมายการศึกษา ค.ศ. 1989 (Education Act 1989) โดยมีบทบาทในการ
ประกนัคุณภาพและประสานงานดา้นวฒิุการศึกษา ส าหรับการศึกษาระดบัมธัยมศึกษา และระดบัท่ี
สูงกว่า ทั้งการฝึกอบรมของสถาบนัต่างๆ ทั้งภาครัฐและเอกชน ทั้งน้ี NZQA ไม่ไดดู้แลคุณภาพ
มาตรฐานระดบัมหาวิทยาลัยโดยตรง แต่มอบอ านาจให้คณะกรรมการอธิการบดีแห่งนิวซีแลนด ์
หรือ NZVCC เป็นผูด้  าเนินการแทน และท าหนา้ท่ีประสานงานกบัองคก์ารท่ีมีหนา้ท่ีรับรองคุณวุฒิ
ของประเทศต่างๆ เพื่อใหก้ารยอมรับวฒิุการศึกษาซ่ึงกนัและกนั ทั้งการให้การยอมรับวุฒิการศึกษา
ของสถาบันการศึกษาต่างชาติ หรือการให้องค์การต่างชาติยอมรับวุฒิการศึกษาของสถาบัน        
การศึกษาในประเทศนิวซีแลนด์ และการพฒันากรอบการรับรองคุณสมบติัการศึกษาของชาติ 
(National Qualifications Framework) เพื่อพฒันามาตรฐานคุณสมบติัท่ีจ าเป็นส าหรับการปฏิบติังาน
ในภาคแรงงานต่างๆ เพื่อเป็นมาตรฐานในการอบรม การรับรอง และแนวทางให้สถานศึกษาผลิต
บณัฑิตท่ีมีคุณสมบติัตรงตามความตอ้งการของภาคแรงงาน เป็นการยกระดบัมาตรฐานทกัษะของ
ประชาชนในระดบัชาติ มีการก าหนดความรู้เร่ืองต่างๆ และทกัษะดา้นต่างๆ เป็นหน่วยๆ เรียกว่า 
หน่วยมาตรฐาน (Standard Unit) ซ่ึงเขียนโดยผูเ้ช่ียวชาญในสาขานั้นๆ โดยหน่วยมาตรฐานแต่ละ
หน่วยจะมีการก าหนดหน่วยกิตวา่จะมีการก าหนดหน่วยกิตวา่จะมีจ านวนหน่วยกิตเป็นเท่าใด และ
จะจดัการอยูใ่นระดบัใดซ่ึงมีทั้งหมดอยู ่10 ระดบัไดแ้ก่ ระดบั 1-3 เทียบเท่าระดบัในชั้นมธัยม และ
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ปวช. ระดบั 4-6 เทียบเท่าระดบัปวส. และระดบั 1-3 เทียบเท่าระดบัอุดมศึกษาหรือหลงัอุดมศึกษา 
ซ่ึงการได้รับวุฒิบตัร (Certificate) จะประกอบด้วยหน่วยมาตรฐานท่ีอยู่ในระดบั 1-4 และการได้
ประกาศนียบัตร (Diploma) จะประกอบด้วยหน่วยมาตรฐานท่ีอยู่ในระดับ 5 ข้ึนไป NZQA                    
ท าหนา้ท่ีใหว้ฒิุบตัรและประกาศนียบตัรมาตรฐานชาติกวา่ 750 หลกัสูตร ครอบคลุมทุกสาขาอาชีพ
และการเรียนรู้ท่ีรับรองโดย NZQA ทั้งน้ี NZQA ไม่ไดเ้ป็นหน่วยงานท่ีเขียนหลกัสูตร และไม่ได้
สนบัสนุนงบประมาณดา้นการศึกษาและฝึกอบรม แต่เป็นหน่วยงานรับรองคุณสมบติัเพื่อให้เกิด
มาตรฐานข้ึน NZQA ไดจ้ดัโครงการผลสัมฤทธ์ิทางการเรียน 2001 (Achievement 2001) เป็นการวดั
ประเมินผลเพื่อรับรองคุณสมบติัตามสาระท่ีก าหนดไวใ้นกรอบหลักสูตรของชาติ ซ่ึงเรียกว่า 
วุฒิบัตรผลสัมฤทธ์ิทางการศึกษาชาติ (The National Certificate of Educational Achievement: 
NCEA) ซ่ึง NZQA เป็นหน่วยงานด าเนินการ ผลการสอบจาก NCEA จะให้ขอ้มูลวา่นกัเรียนแต่ละ
คนรู้หรือท าอะไรไดบ้า้ง NCEA เปิดโอกาสให้สถานศึกษามีทางมีทางเลือกท่ีหลากหลายในการ
จดัการเรียนการสอน และสนบัสนุนการวดัประเมินผลการเรียนรู้ท่ีจ  าเป็นส าหรับชาวนิวซีแลนด์               
ในศตวรรษท่ี 21 ซ่ึงกล่าวไดว้า่ NZQA เป็นส านกัวดัผลแห่งชาติของนิวซีแลนดก์็ได ้

คณะกรรมการอธิการบดีแห่งนิวซีแลนด์ หรือ NZVCC มีบทบาทหน้าท่ีท่ีไดรั้บมอบ
อ านาจจาก NZQA ในการรับรองวิทยฐานะของมหาวิทยาลัย รับรองโปรแกรมการศึกษาและ
กระบวนวิชา ตลอดจนติดตามตรวจสอบกระบวนการจัดการศึกษา และการส่งเสริมคุณภาพ
การศึกษาของมหาวิทยาลยัต่างๆ นอกจากหน้าท่ีดงักล่าว NZQA และ NZVCC ยงัมีหน้าท่ีติดตาม 
ตรวจสอบกระบวนการจัดการศึกษา และการส่งเสริมคุณภาพของสถาบันอุดมศึกษาท่ีไม่ใช่
มหาวทิยาลยั และมหาวทิยาลยัตามล าดบั 

สภาครูแห่งประเทศนิวซีแลนด์ (New Zealand Teachers Council) ซ่ึงเป็นองค์กร
วิชาชีพท่ีรับรอง (Registered) และดูแลบุคลากรทางการศึกษาทุกระดบัตั้งแต่ระดบัอนุบาลจนถึง
ระดบัอุดมศึกษาก่อตั้งดว้ยกฎหมายมาตรฐานการศึกษา 2001 (Education Standards Act 2001) เพื่อ
รับผดิชอบมาตรฐานวชิาชีพของบุคลากรทางการศึกษา 

ส านกังานตรวจสอบการศึกษา (Education Review Office: ERO) ท าหน้าท่ีตรวจสอบ
และประเมินโรงเรียน และรายงานต่อรัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการและต่อสาธารณชน ERO 
นบัเป็นหน่วยงานส าคญัท่ีตรวจสอบการด าเนินงานของโรงเรียนให้เป็นไปตามมาตรฐานการศึกษา
ของชาติ 

การจดัการศึกษาของประเทศนิวซีแลนด์ ข้ึนช่ือว่ามีการด าเนินงานประกนัคุณภาพท่ีมี
คุณภาพดีเป็นท่ียอมรับของประเทศอ่ืนๆ เป็นเพราะวา่ประเทศนิวซีแลนด์ไดใ้ห้ความส าคญักบัการ
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ประเมินผลในลักษณะท่ีเป็นการตรวจสอบและถ่วงดุลซ่ึงกันและกัน โดยมีระบบการติดตาม
ประเมินผลเพื่อมุ่งปรับปรุงพฒันาคุณภาพใน 3 ลกัษณะ คือ 

(1)  การติดตามประเมินผลภายในกระทรวงศึกษาธิการมีการประเมินผลแบ่งเป็น                  
2 ระดบั คือ ระดบักระทรวง มีส านกังานประเมินและตรวจสอบภายในกระทรวงท าหนา้ท่ีทบทวน 
ตรวจสอบประเมินผลการปฏิบติังานในระดบักระทรวงให้เป็นไปตามนโยบายของรัฐบาล และ
ส านกัพฒันานโยบายสู่การปฏิบติัคอยก ากบัดูแลธรรมนูญของสถานศึกษาให้สอดคลอ้งกบันโยบาย
ของรัฐ และระดับสถานศึกษาเป็นการติดตามประเมินผลโดยบุคคล/คณะบุคคล 5 กลุ่ม ได้แก่ 
กรรมการบริหารสถานศึกษา อาจารย ์ครู นกัเรียน/นกัศึกษา และผูป้กครอง เพื่อดูวา่มีการด าเนินการ
เป็นไปตามเป้าหมายหลกัสูตรธรรมนูญสถานศึกษาหรือไม่ 

(2)  การติดตามประเมินผลภายนอก โดยส านกังานตรวจสอบคุณภาพทางการศึกษา  
เป็นหน่วยงานอิสระ ท าหนา้ท่ีติดตามและตรวจสอบคุณภาพการจดัการศึกษาของสถานศึกษา ตั้งแต่
ระดบัก่อนวยัเรียนจนถึงระดบัมธัยมศึกษาตอนปลาย 

(3)  องค์การรับรองคุณวุฒิแห่งนิวซีแลนด์ (New Zealand Qualifications Authority 
หรือ NZQA) เป็นหน่วยงานกลางภายในกระทรวงศึกษาธิการ หน้าท่ีรับรองคุณวุฒิของนกัเรียน 
นกัศึกษา และคุณภาพของสถานศึกษา ตั้งแต่ระดบัมธัยมศึกษาข้ึนไป โดยท าการทดสอบนกัเรียน/
นักศึกษา และออกประกาศนียบตัร วุฒิบตัร หรือใบรับรองต่างๆ ให้กับผูผ้่านการทดสอบ การ
ประเมินคุณภาพภายนอกระดบัการศึกษาขั้นพื้นฐานโดย ERO 

การประกนัคุณภาพภายในของส านกัตรวจสอบคุณภาพการศึกษา (Education Review 
Office: ERO) มีการทบทวนการด าเนินงาน โดยในแต่ละปี ERO จะให้ทุกคนในส านกังานพิจารณา
ประเด็นความเส่ียงต่างๆ แลว้เสนอต่อคณะกรรมการเพื่อพิจารณาให้ค่าน ้ าหนกั โดยค านึงถึงโอกาส
ท่ีความเส่ียงนั้นก็จะเกิดข้ึน และผลกระทบของความเส่ียงท่ีจะมีต่อการด าเนินงานของ ERO ซ่ึง   
การวิเคราะห์ดังกล่าว เป็นส่วนส าคญัในการจดัท าแผนงานประจ าปีท่ี ERO จะต้องด าเนินการ              
โดยเป็นแผนท่ียืดหยุ่นและสามารถตอบสนองการเปล่ียนแปลงได้ โดยปกติ ERO จะประเมิน
สถานศึกษาแต่ละแห่งทุก 3-4 ปี กรณีท่ีสถานศึกษามีขอ้ท่ีจะต้องปรับปรุงมากจะติดตามผลทุก           
6 เดือน20 ทั้งน้ี ERO เน้นระบบควบคุมคุณภาพในการประเมินอย่างมาก มีการควบคุมทุกขั้นตอน 
นบัตั้งแต่การคดัเลือกผูป้ระเมิน คณะผูป้ระเมิน และผูจ้ดัการระดบัพื้นท่ี ในการควบคุมคุณภาพของ
กระบวนการท างานอย่างเป็นระบบ จะมี Senior Review Officers เป็นผู ้ดูแลควบคุมคุณภาพ                 
ในระดบัพื้นท่ี โดยรายงานฉบบัสมบูรณ์จะส่งให้ Area Manager ซ่ึงเป็นผูมี้ประสบการณ์และความ
                                                 

 20 จตุพร  อุทโท, “รายงานการศึกษาระบบการประกนัคุณภาพของหรัฐอเมริกาประเทศนิวซีแลนด ์และ 
สหราชอาราจกัร,” สืบคน้ 2551, จาก http://jatuporn.is.in.th 
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น่าเช่ือถือสูง เป็นผูมี้อ  านาจลงนามรับรองรายงาน ซ่ึงการลงนามดงักล่าวจะตอ้งมัน่ใจวา่ผูป้ระเมิน
เป็นผูท่ี้ไดรั้บการฝึกอบรมมาอยา่งดี ท างานมีคุณภาพและปฏิบติัตามกระบวนการอยา่งถูกตอ้ง 

ระบบประกนัคุณภาพการศึกษาของมหาวิทยาลยั มีสาระส าคญัแบ่งไดเ้ป็น 3 ส่วน คือ 
ส่วนท่ี 1 ระบบการประกันคุณภาพการศึกษาท่ีปรากฏในพระราชบญัญติั 1989 ได้ก าหนดให้มี
คณะกรรมการอธิการบดีแห่งนิวซีแลนด์  (New Zealand Vice-Chancellors Committee หรือ 
NZVCC) และจดัตั้ งหน่วยตรวจสอบวิชาการมหาวิทยาลัยทุกแห่งในนิวซีแลนด์ (New Zealand 
Universities Acadeamic Audit Unit (AAU) เป็นหน่วยงานอิสระข้ึน เพื่อตรวจสอบภายนอก
มหาวิทยาลยัทุกแห่งในนิวซีแลนด์ ทั้ งน้ี คณะกรรมการอธิการบดีมหาวิทยาลัยยงัไม่ได้แต่งตั้ ง 
“คณะกรรมการโครงการวิชาการของมหาวิทยาลัย ” (Committee on Universities Acadeamic 
Programmes (CUPA) เพื่อพิจารณาเร่ืองเก่ียวกับวิชาการทั้ งระบบของมหาวิทยาลัย ให้ความ
เห็นชอบวชิาเรียนระหวา่งมหาวทิยาลยัและการสอบ ให้ค  าแนะน าและความเห็นเก่ียวกบัการพฒันา
วิชาการ การโอนหน่วยกิตระหว่างโปรแกรมการศึกษา การก าหนดเกณฑ์ในการรับรอง และ        
การติดตามวุฒิการศึกษาของมหาวิทยาลัย ส่วนท่ี 2 ระบบการประกันคุณภาพภายในของ
มหาวิทยาลยั มหาวิทยาลยัเป็นผูด้  าเนินการประกนัคุณภาพภายในของมหาวิทยาลยัเอง ซ่ึงแต่ละ
แห่งจะมีระบบการประกันภายในท่ีไม่เหมือนกัน และจดัท ารายงานเพื่อรองรับการตรวจสอบ 
ภายนอกจาก AAU และส่วนท่ี 3 ระบบการประกนัคุณภาพภายนอกของมหาวิทยาลยั หน่วยงาน
ตรวจสอบคุณภาพ หรือ AAU เป็นหน่วยงานอิสระภายนอก ท่ีมีหน้าท่ีตรวจสอบภายนอกให ้       
แก่มหาวิทยาลัยทั้ งหมดในนิวซีแลนด์ โดยโครงสร้างการบริหารของ AAU มี 3 ส่วนคือ (1) 
คณะกรรมการของ AAU มีทั้งหมด 12 คน โดยมาจากบุคคลภายนอก ซ่ึงเป็นตวัแทนจากหน่วยงาน
ต่างๆ ธุรกิจอุตสาหกรรม เกษตรกรรม และอ่ืนๆ 9 คน (2) พนกังานเพียง 4 คน คือ ผูอ้  านวยการของ
หน่วยประกนัคุณภาพวิชาการ ผูช่้วยผูอ้  านวยการ พนกังานตรวจสอบคุณภาพและพนกังานท างาน
ไม่เต็มเวลา (3) หน่วยทะเบียนผูต้รวจสอบ มีหน้าท่ีในการจดัท าบญัชีรายช่ือของผูต้รวจสอบ                
ซ่ึงมีจ านวนทั้งส้ิน 70 คน เป็นชาวนิวซีแลนด ์56 คน ท่ีเหลือเป็นชาวต่างประเทศท่ีท าการตรวจสอบ
ภายนอกใหแ้ก่มหาวทิยาลยั 

การด าเนินงานของ AAU มีหน้าท่ีในการประเมินกลไกการติดตามและการพฒันา
คุณภาพมาตรฐาน วิพากษ์ประสิทธิผลของระบบ และกระบวนการเชิงปฏิบติัการเพื่อการรักษา
คุณภาพของการศึกษา ช้ีปัญหาและขอ้เสนอแนะเพื่อการปรับปรุงกระบวนการ ตลอดจนการติดต่อ
ประสานงานอ่ืนๆ เพื่อดูการประกนัคุณภาพ นิวซีแลนด์นั้นมีมาตรฐานใกลเ้คียงกบันานาชาติมาก
นอ้ยเพียงใด กระบวนการในการตรวจสอบ AAU จะท าความตกลงเร่ืองขอบเขตการตรวจสอบกบั
มหาวทิยาลยั และมหาวทิยาลยัตอ้งท า Self Review จากนั้น AAU จึงตั้งคณะกรรมการตรวจสอบซ่ึง
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เป็นบุคคลจากภายนอกประเทศ โดยการตรวจสอบทุกๆ 3 ปี ในการตรวจสอบจริงเป็นการ
ตรวจสอบภาคสนามปกติจะใช้เวลา 3 วนั และต้องท ารายงานให้เสร็จภายใน 6 เดือน ทั้ งน้ี           
การตรวจสอบตอ้งค านึงถึงพนัธกิจและเป้าหมายท่ีก าหนดไวใ้นธรรมนูญวา่แต่ละมหาวิทยาลยั และ
คณะกรรมการตอ้งรายงานความส าเร็จ จุดบกพร่อง จุดแขง็ พร้อมทั้งให้ขอ้เสนอแนะปรับปรุงต่างๆ 
ส าหรับการตรวจสอบในรอบแรก 1 ปี หลงัจากการรายงานความคืบหน้า รายงานคร่ึงเทอม และ
ผู ้อ  านวยการของ AAU จะไปตรวจมหาวิทยาลัยทุกแห่งว่าได้มีการแก้ไขปรับปรุงตามท่ี
คณะกรรมการตรวจสอบภายนอกหรือไม่ และการตรวจสอบรอบท่ี 2 จะท าการตรวจสอบ
มหาวิทยาลยัทุกแห่งในเร่ืองของการด าเนินการและการสนับสนุน นักศึกษาระดบับณัฑิตศึกษา 
ความเช่ือมโยงระหว่างการวิจัยและการสอน ทั้ งในระดับปริญญาตรีและระดับบัณฑิตศึกษา 
นโยบายการวจิยั การบริหารจดัการ และผลการด าเนินการของมหาวทิยาลยั 

 
3.2  มาตรการทางกฎหมายที่เกี่ยวกับการก ากับดูแลสถาบันอุดมศึกษาในก ากับของรัฐในประเทศ
ไทย 

 ก่อนท่ีจะกล่าวถึงมาตรการทางกฎหมายท่ีเก่ียวกับการก ากบัดูแลสถาบนัอุดมศึกษา             
ในก ากบัของรัฐในประเทศไทย ผูว้ิจยัเห็นควรอธิบายถึงบทบาทหน้าท่ีของอธิการบดี นายกสภา
มหาวทิยาลยั และกรรมการสภามหาวทิยาลยัผูท้รงคุณวฒิุ โดยสรุปได ้ดงัน้ี 
        3.2.1  บทบาทหน้าท่ีของอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลยั และกรรมการสภามหาวิทยาลยั
ผูท้รงคุณวฒิุ 

อธิการบดีในฐานะเป็นผู ้บังคับบัญชาสูงสุดและรับผิดชอบการบริหารงานของ
มหาวิทยาลัยซ่ึงมีบทบาทหน้าท่ีและภารกิจในการบริหารงานของมหาวิทยาลัย 4 ด้าน ได้แก่            
การจดัการเรียนการสอน การวิจยั การบริการวิชาการ และการท านุบ ารุงศิลปวฒันธรรม ซ่ึงการ
ด าเนินกิจกรรมตามภารกิจหลกัทั้ง 4 ด้าน ของมหาวิทยาลยั อธิการบดีในฐานะผูน้ าฝ่ายบริหาร             
จะเป็นผูรั้บมอบหมายนโยบายมาจากสภามหาวิทยาลยั และมอบหมายให้ผูท่ี้เก่ียวขอ้งด าเนินการ
ต่อไป ทั้งน้ี อธิการบดีมีหน้าท่ีในการรับผิดชอบในการจดัหา จดัสรรทรัพยากร และก ากบัดูแล
ติดตามตรวจสอบการปฏิบติังานให้บรรลุเป้าหมาย โดยค านึงถึงสภาพสังคม เศรษฐกิจ การเมือง 
และชุมชนภายในและภายนอกของมหาวทิยาลยันั้นๆ และอธิการบดีนอกจากจะบริหารงานวิชาการ
ให้มุ่งสู่ความเป็นเลิศแล้วยงัต้องมุ่งสู่ความเป็นสากลด้วย เพราะสังคมมีการเปล่ียนแปลงไป               
อยา่งรวดเร็ว โดยเฉพาะทางดา้นวทิยาศาสตร์และเทคโนโลย ีการเรียนรู้ของชุมชนจึงไม่อาจหยุดน่ิง
ได้ ภายใตภ้าวะแห่งการแข่งขนัทางเศรษฐกิจท่ีนับวนัจะเพิ่มมากข้ึน ดงันั้น การอุดมศึกษาไทย           
จึงมีความจ าเป็นตอ้งมุ่งสู่ความเป็นสากลเพื่อใหส้ามารถแข่งกบันานาอารยประเทศไดด้ว้ย  
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ซ่ึงตามพระราชบัญญติัจัดตั้ งมหาวิทยาลัยแต่ละแห่ง จะก าหนดอ านาจหน้าท่ีของ
อธิการบดีไวอ้ย่างชัดเจน เช่น ตามมาตรา 37 แห่งพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์                
พ.ศ. 2558 21ก าหนดให้อธิการบดีเป็นผูแ้ทนของมหาวิทยาลยัในกิจการทั้งปวง และให้มีอ านาจ
หนา้ท่ี ดงัน้ี 

(1)  บริหารกิจการของมหาวิทยาลยัให้เป็นไปตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั 
ขอ้ก าหนด ประกาศ รวมทั้งนโยบายและวตัถุประสงคข์องมหาวทิยาลยั 

(2)  บริหารงานบุคคล บริหารการเงิน การพสัดุ และทรัพยสิ์นอ่ืนของมหาวิทยาลยัให้
เป็นไปตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั ขอ้ก าหนด และประกาศของมหาวทิยาลยั 

(3)  ก ากบัดูแล ติดตามและประเมินผลการด าเนินงานของคณบดี ผูอ้  านวยการ และ
หวัหนา้ส่วนงานท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนท่ีมีฐานะเทียบเท่าคณะ วทิยาลยั สถาบนั หรือส านกั 

(4)  แต่งตั้งและถอดถอนผูช่้วยอธิการบดี รองคณบดี รองผูอ้  านวยการ รองหวัหนา้ส่วน
งานท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนท่ีมีฐานะเทียบเท่าคณะ วทิยาลยั สถาบนั หรือส านกั และอาจารยพ์ิเศษ 

(5)  จดัท าแผนพฒันามหาวิทยาลยัและปฏิบติัตามนโยบายและแผนงาน รวมทั้งติดตาม
ประเมินผลการด าเนินงานดา้นต่างๆ ของมหาวทิยาลยั 

(6)  จดัหาทรัพยากรจากแหล่งต่างๆ เพื่อสนบัสนุนการด าเนินภารกิจของมหาวทิยาลยั 
(7)  เสนอรายงานประจ าปีเก่ียวกับกิจการด้านต่างๆ ของมหาวิทยาลัยต่อสภา

มหาวทิยาลยั 
(8)  จดัท างบประมาณรายรับและงบประมาณรายจ่ายเพื่อเสนอต่อสภามหาวทิยาลยั 
(9)  ปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั ขอ้ก าหนด และประกาศของ

มหาวทิยาลยั หรือตามท่ีสภามหาวทิยาลยัมอบหมาย 
มาตรา 39 แห่งพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 255822 ก าหนดให้

อธิการบดีเป็นผูแ้ทนของมหาวทิยาลยัในกิจการทั้งปวง และโดยเฉพาะใหมี้อ านาจหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี 
(1)  บริหารกิจการของมหาวิทยาลยัให้เป็นไปตามกฎหมาย ขอ้บงัคบั ระเบียบ และ

ประกาศของมหาวิทยาลยั รวมทั้งวตัถุประสงคแ์ละนโยบายของมหาวิทยาลยั ในการน้ี ให้มีอ านาจ
ออกระเบียบ ค าสั่ง และประกาศได ้

(2)  บริหารบุคลากร การเงิน การคลัง การพสัดุ สถานท่ี และทรัพย์สินอ่ืนของ
มหาวทิยาลยัใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย ขอ้บงัคบั ระเบียบ และประกาศของมหาวทิยาลยั 

                                                 
21 พระราชพระราชบญัญติัมหาวทิยาลยัเกษตรศาสตร์ พ.ศ. 2558, มาตรา 37. 
22 พระราชบญัญติัมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558, มาตรา 39. 
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(3)  จดัท าแผนพฒันามหาวิทยาลยั และดูแลให้มีการปฏิบติัตามนโยบายและแผนงาน 
รวมทั้งติดตามและประเมินผลการด าเนินงานดา้นต่างๆ ของมหาวทิยาลยั 

(4)  จดัหารายไดแ้ละทรัพยากรอ่ืนจากแหล่งต่างๆ เพื่อสนบัสนุนการด าเนินภารกิจให้
บรรลุวตัถุประสงค์และปณิธานของมหาวิทยาลยั และจดัท างบประมาณรายรับและงบประมาณ
รายจ่ายเพื่อเสนอต่อสภามหาวทิยาลยั 

(5)  แต่งตั้งและถอดถอนรองคณบดีและอาจารยพ์ิเศษโดยค าแนะน าของคณบดี 
(6)  แต่งตั้งและถอดถอนหวัหนา้ภาควิชา หวัหนา้หน่วยงานท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนท่ีมีฐานะ

เทียบเท่าภาควิชา รองผูอ้  านวยการ และรองหัวหน้าส่วนงานท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนท่ีมีฐานะเทียบเท่า
สถาบนั หรือส านกั 

(7)  ติดตามและประเมินผลการปฏิบติังานของรองอธิการบดี คณบดี ผูอ้  านวยการ
สถาบนัผูอ้  านวยการส านกั หรือหวัหนา้ส่วนงานท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืน 

(8)  เสนอรายงานประจ าปีเก่ียวกบักิจการด้านต่าง ๆ ของมหาวิทยาลัยต่อสภา
มหาวทิยาลยั 

(9)  ปฏิบติัหน้าท่ีอ่ืนตามกฎหมาย ขอ้บงัคบั ระเบียบ และประกาศของมหาวิทยาลยั
หรือตามท่ีสภามหาวทิยาลยัมอบหมาย เป็นตน้  

สภามหาวิทยาลัยของไทยได้ปรากฏข้ึนคร้ังแรกตามพระราชบัญญัติจุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2477 ก าหนดให้มีสภาจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ซ่ึงตามพระราชบัญญัติ
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2477 ได้ก าหนดให้สภาจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยประกอบด้วย
กรรมการ 3 ประเภท คือ 

(1)  กรรมการโดยต าแหน่ง ประกอบดว้ยรัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการเป็นนายก
สภามหาวิทยาลยั อธิการบดีเป็นอุปนายก คณบดี และหัวหน้าแผนกอิสระเป็นกรรมการ และตาม
พระราชบญัญติัจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั พ.ศ. 2482 (ฉบบัท่ี 2) ได้ก าหนดให้รองอธิการบดี                 
เป็นกรรมการดว้ย 

(2)  กรรมการผูแ้ทนคณาจารย์ เลือกตั้งจากบรรดาศาสตราจารย์ หรืออาจารย ์                
ซ่ึงเป็นหวัหนา้แผนกวิชาของคณะต่างๆ คณะละ 1 หรือ 2 คน แลว้แต่สภาจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั
วนิิจฉยั มีวาระ 2 ปี และไดแ้กไ้ขเพิ่มเติมใหเ้ลือกตั้งจากรองศาสตราจารย ์ผูช่้วยศาสตราจารยไ์ดด้ว้ย 
โดยใหน้ายกสภามหาวทิยาลยัวนิิจฉยั ตามพระราชบญัญติัจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั พ.ศ. 2486 

(3)  กรรมการผูท้รงคุณวุฒิ ซ่ึงจะได้ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งโดยความ
เห็นชอบของสภาผูแ้ทนราษฎร มีจ านวนไม่เกินสองในสามของสมาชิกสภามหาวิทยาลัยทั้ ง                    
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2 ประเภทข้างต้น มีวาระ 2 ปี แต่ต่อมาได้แก้ไขตัดข้อความ “โดยความเห็นชอบของสภา
ผูแ้ทนราษฎร” ออกตามพระราชบญัญติัจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั พ.ศ. 2497 (ฉบบัท่ี 4)  

บทบาทหน้าท่ีของสภามหาวิทยาลัยซ่ึงมีนายกสภามหาวิทยาลัยเป็นผูแ้ทนในการ
ด าเนินการของสภามหาวิทยาลยั โดยจะก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัจดัตั้งมหาวิทยาลยัแต่ละแห่ง 
เช่น มาตรา 23 แห่งพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 ท่ีก าหนดให้สภา
มหาวิทยาลัยมีอ านาจหน้าท่ีควบคุมดูแลกิจการทั่วไปของมหาวิทยาลัย อ านาจหน้าท่ีเช่นว่าน้ี            
ใหร้วมถึง 

(1)  ก าหนดเป้าหมาย วางนโยบาย และแนวทางในการพฒันาของมหาวิทยาลยัเพื่อให้
บรรลุวตัถุประสงคข์องมหาวทิยาลยั 

(2)  ออกขอ้บงัคบั ระเบียบ และประกาศของมหาวิทยาลยั เพื่อประโยชน์ในการ
ปฏิบติังานของมหาวิทยาลยั และอาจมอบหมายให้ส่วนงานใดในมหาวิทยาลยัเป็นผูอ้อกขอ้บงัคบั 
ระเบียบและประกาศส าหรับส่วนงานนั้นเป็นเร่ืองๆ ไปก็ได ้

(3)  ออกขอ้บงัคบัวา่ดว้ยการบริหารงานบุคคลของมหาวทิยาลยั 
(4)  ออกขอ้บงัคบัเก่ียวกบัการบริหารการเงิน การพสัดุ และทรัพยสิ์นของมหาวทิยาลยั 
(5)  อนุมติัการให้ปริญญา ประกาศนียบตัรดุษฎีบณัฑิต ประกาศนียบตัรมหาบณัฑิต

ประกาศนียบตัรบณัฑิต อนุปริญญา และประกาศนียบตัร ทั้งของมหาวิทยาลยั และท่ีมหาวิทยาลยั
จดัการศึกษาร่วมกบัสถานศึกษาชั้นสูงหรือสถาบนัอ่ืน รวมทั้งอนุมติัการใหป้ริญญากิตติมศกัด์ิ 

(6)  อนุมัติการจดัตั้ ง การรวม หรือการยุบเลิกส่วนงานของมหาวิทยาลัยตาม             
มาตรา 9 รวมทั้งการแบ่งหน่วยงานภายในของส่วนงานดงักล่าว 

(7)  พิจารณาด าเนินการเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้ง และพิจารณาถอดถอน
นายกสภามหาวิทยาลยั กรรมการสภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิ อธิการบดี ศาสตราจารย์ และ
ศาสตราจารยพ์ิเศษ 

(8)  แต่งตั้งและถอดถอนศาสตราจารยเ์กียรติคุณ รองศาสตราจารย ์รองศาสตราจารยพ์ิเศษ 
ผูช่้วยศาสตราจารย ์ผูช่้วยศาสตราจารยพ์ิเศษ และต าแหน่งทางวชิาการท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืน 

(9)  แต่งตั้งและถอดถอนรองอธิการบดี คณบดี ผูอ้  านวยการ และหวัหน้าส่วนงานท่ี
เรียกช่ืออยา่งอ่ืน 

(10)  ติดตามและประเมินผลการด าเนินงานของอธิการบดีและหวัหนา้ส่วนงาน ต่างๆ 
(11)  อนุมติัการรับเขา้สมทบ การจดัการศึกษาร่วม หรือการยกเลิกการสมทบการยกเลิก

การจดัการศึกษาร่วมของสถานศึกษาชั้นสูงหรือสถาบนัอ่ืน การอนุมติัหลกัสูตรการศึกษาและการ
เปิดสอน รวมทั้งการปรับปรุง การยบุรวม หรือการยกเลิกหลกัสูตรการศึกษา 



93 

(12)  ก าหนดนโยบายและวิธีการเก่ียวกบัการจดัหารายได ้การจดัหาแหล่งทุนและ
ทรัพยากรอ่ืน 

(13)  อนุมติัการกูย้ืมเงินและให้กูย้ืมเงิน การถือหุ้น การเขา้เป็นหุ้นส่วนและการลงทุน
หรือการร่วมลงทุนตามมาตรา 14 (5) วรรคสอง 

(14)  อนุมติัการจดัตั้งหรือร่วมกบับุคคลอ่ืนในการจดัตั้งองค์กรท่ีเป็นนิติบุคคลหรือ
ยกเลิกนิติบุคคลท่ีจดัตั้งข้ึนตามมาตรา 14 (11) 

(15)  อนุมติัการตั้งงบประมาณรายรับและงบประมาณรายจ่ายของมหาวทิยาลยั 
(16)  รับรองรายงานกิจการประจ าปีของมหาวิทยาลยั และเสนอรายงานนั้นต่อรัฐมนตรี

เพื่อทราบ 
(17)  แต่งตั้งคณะกรรมการ คณะอนุกรรมการ หรือบุคคลใดบุคคลหน่ึงเพื่อกระท าการ

ใดๆ อันอยู่ในอ านาจหน้า ท่ีของสภามหาวิทยาลัย รวมทั้ งมอบอ านาจให้คณะกรรมการ 
คณะอนุกรรมการ หรือบุคคลดงักล่าวท าการแทนแลว้รายงานใหส้ภามหาวทิยาลยัทราบ 

(18)  สร้างเสริมและตรวจสอบการด าเนินงานของมหาวิทยาลยัให้เป็นไปตามหลกั                 
ธรรมาภิบาล 

(19)  ปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนเก่ียวกบักิจการของมหาวิทยาลยัท่ีมิไดร้ะบุให้เป็นหนา้ท่ีของผูใ้ด
โดยเฉพาะ เป็นตน้  

ทั้ งน้ี เ น่ืองจากสภามหาวิทยาลัยเป็นการจัดตั้ งองค์กรในรูปแบบคณะกรรมการ                 
ซ่ึงหมายถึงกลุ่มบุคคลท่ีไดรั้บมอบหมายให้กระท าการอนัมีลกัษณะเป็นการกระท าของกลุ่ม ดงันั้น 
ก่อนท่ีสภามหาวิทยาลัยจะด าเนินการใดๆ เก่ียวกับการบริหารจดัการมหาวิทยาลัยจึงต้องผ่าน             
ความเห็นชอบของกรรมการสภามหาวิทยาลัย และมีมติเป็นเอกฉันท์หรือตามความเห็นของ               
เสียงส่วนมาก ทั้งน้ี เป็นไปตามหลกัเกณฑ์ของแต่ละมหาวิทยาลยั ซ่ึงกรรมการสภามหาวิทยาลยั
ผูท้รงคุณวุฒิจะมีส่วนร่วมในการตัดสินใจของสภามหาวิทยาลัยในการด าเนินกิจการต่างๆ                    
ของมหาวทิยาลยั 
        3.2.2  พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม 

พระราชบญัญติัฉบบัน้ี มีท่ีมาจากเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2540 ท่ีก าหนดใหรั้ฐตอ้งจดัการศึกษาอบรมใหแ้ก่ประชาชนอยา่งทัว่ถึง และสนบัสนุน
ให้เอกชนจดัการศึกษาอบรมให้เกิดความรู้คู่คุณธรรม ดังนั้น รัฐจึงจดัให้มีกฎหมายเก่ียวกับ
การศึกษาแห่งชาติปรับปรุงการศึกษาให้สอดคลอ้งกบัความเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม 
สร้างเสริมความรู้และปลูกฝังจิตส านึกท่ีถูกต้องเก่ียวกับการเมืองการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข สนบัสนุนการคน้ควา้วิจยัในศิลปวิทยาการ
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ต่างๆ เร่งรัดการศึกษาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีเพื่อการพฒันาประเทศ พฒันาวิชาชีพครูและ
ส่งเสริมภูมิปัญญาท้องถ่ิน ศิลปะและวฒันธรรมของชาติ รวมทั้งในการจดัการศึกษาของรัฐ                         
ใหค้  านึงถึงการมีส่วนร่วมขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและเอกชน ตามท่ีกฎหมายบญัญติัและให้
ความคุ้มครองการจัดการศึกษาอบรมขององค์กรวิชาชีพและเอกชนภายใต้การก ากับดูแลของรัฐ                   
จึงมีกฎหมายว่าดว้ยการศึกษาแห่งชาติเพื่อเป็นกฎหมายแม่บทในการบริหารและจดัการการศึกษา
อบรมใหส้อดคลอ้งกบับทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยดงักล่าว  

การศึกษาตามพระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 นั้น ไดบ้ญัญติัหลกัการใน
เร่ืองการบริหารและการจดัการศึกษาของรัฐไวใ้นมาตรา 4 ว่าเป็นกระบวนการเรียนรู้เพื่อความเจริญ
งอกงามของบุคคลและสังคมโดยการถ่ายทอดความรู้ การฝึก การอบรม การสืบสาน ทางวฒันธรรม             
การสร้างสรรคจ์รรโลงความกา้วหนา้ทางวิชาการ การสร้างองคค์วามรู้อนัเกิดจาก การจดัสภาพแวดลอ้ม 
สังคม การเรียนรู้และปัจจยัเก้ือหนุนให้บุคคลเรียนรู้อย่างต่อเน่ืองตลอดชีวิต เพื่อให้เกิดมาตรฐาน
การศึกษาซ่ึงเป็นขอ้ก าหนดเก่ียวกบัคุณลกัษณะ คุณภาพ ท่ีพึงประสงคแ์ละมาตรฐานท่ีตอ้งการให้
เกิดข้ึนในสถานศึกษาทุกแห่ง และเพื่อใช้เป็นหลกัในการเทียบเคียงส าหรับการส่งเสริมและก ากบั
ดูแล การตรวจสอบการประเมินผล และการประเมินคุณภาพทางการศึกษา 

การจดัการศึกษาของรัฐยึดหลักการว่า ตอ้งเป็นไปเพื่อพฒันาคนไทยให้เป็นมนุษย ์            
ท่ีสมบูรณ์ทั้งร่างกาย จิตใจ สติปัญญา ความรู้ และคุณธรรม มีจริยธรรมและวฒันธรรมในการ
ด ารงชีวิต สามารถอยู่ร่วมกับผูอ่ื้นได้อย่างมีความสุข โดยในกระบวนการเรียนรู้ต้องมุ่งปลูกฝัง
จิตส านึกท่ีถูกตอ้งเก่ียวกบัการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริย ์             
ทรงเป็นประมุข รู้จกัรักษาและส่งเสริมสิทธิ หน้าท่ี เสรีภาพ ความเคารพกฎหมาย ความเสมอภาค 
และศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์มีความภาคภูมิใจในความเป็นไทย รู้จกัรักษาผลประโยชน์ส่วนรวมและ
ของประเทศชาติ รวมทั้งส่งเสริมศาสนา ศิลปวฒันธรรมของชาติ การกีฬา ภูมิปัญญา ทอ้งถ่ิน ภูมิปัญญา
ไทย และความรู้อนัเป็นสากล ตลอดจนอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม มีความสามารถ
ในการประกอบอาชีพ รู้จกัพึ่งตนเอง มีความริเร่ิมสร้างสรรค ์ใฝ่รู้และเรียนรู้ดว้ยตนเองอยา่งต่อเน่ือง 

การจดัการศึกษาตามพระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 ไดย้ึดหลกั            3 
ประการ คือ 

(1)  เป็นการศึกษาตลอดชีวติส าหรับประชาชนทุกระดบั 
(2)  ใหส้ังคมมีส่วนร่วมในการจดัการศึกษา 
(3)  การพฒันาสาระและกระบวนการเรียนรู้ใหเ้ป็นไปอยา่งต่อเน่ือง 
นอกจากน้ีการจดัระบบโครงสร้างและกระบวนการจดัการศึกษายงัไดย้ดึหลกั ดงัน้ี 
(1)  หลกัความมีเอกภาพดา้นนโยบายและมีความหลากหลายในการปฏิบติังาน  
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(2)  หลักการกระจายอ านาจไปสู่เขตพื้นท่ีทางการศึกษา สถานศึกษา และองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  

(3)  การก าหนดมาตรฐานการศึกษาและการจดัระบบประกันคุณภาพการศึกษาทุก
ระดบัและประเภทการศึกษา 

(4)  หลกัการส่งเสริมมาตรฐานวิชาชีพและการพฒันาครู คณาจารย ์และบุคลากรทางการ
ศึกษาอยา่งต่อเน่ือง 

(5)  การระดมทรัพยากรจากแหล่งต่างๆ มาใชใ้นการจดัการศึกษาของประเทศ 
(6)  การมีส่วนร่วมของบุคคล ครอบครัว ชุมชน องค์กรชุมชน องค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน องคก์รเอกชน องคก์รวชิาชีพ สถาบนัศาสนา สถานประกอบการ และสถาบนัสังคมอ่ืน 
จากหลักการข้างต้น ท าให้บุคคลมีสิทธิและโอกาสเสมอกันในการรับการศึกษา         

ขั้นพื้นฐานไม่นอ้ยกวา่สิบสองปี ท่ีรัฐตอ้งจดัใหอ้ยา่งทัว่ถึง และมีคุณภาพโดยไม่เก็บค่าใชจ่้าย 
นอกจากน้ีบุคคลท่ีมีความบกพร่องทางด้านต่างๆ หรือมีร่างกายพิการ หรือมีความ

ตอ้งการเป็นพิเศษ หรือผูด้อ้ยโอกาสมีสิทธิและโอกาสไดรั้บการศึกษาขั้นพื้นฐานเป็นพิเศษโดยบิดา
มารดาหรือผูป้กครองมีหน้าท่ีจดัให้บุตรหรือบุคคลในความดูแลไดรั้บการศึกษาทั้งภาคบงัคบัและ
นอกเหนือจากภาคบงัคบัตามความพร้อมของครอบครัว และภาครัฐจะตอ้งให้สิทธิประโยชน์ตาม
สมควรแก่ บิดามารดา บุคคล ชุมชน องค์กร และสถาบนัต่างๆ ทางสังคมท่ีสนบัสนุนหรือจดั
การศึกษาขั้นพื้นฐาน โดยการสนับสนุนให้มีความรู้ ความสามารถในการอบรมเล้ียงดูและให้
การศึกษาแก่บุตรหรือผูซ่ึ้งอยูใ่นความดูแลรวมทั้งเงินอุดหนุนส าหรับการจดัการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

ระบบการศึกษาระดบัอุดมศึกษา 
ระบบการศึกษาตามพระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 มี 3 รูปแบบคือ 
(1)  การศึกษาในระบบ คือ การศึกษาท่ีก าหนดจุดมุ่งหมาย วิธีการศึกษา หลกัสูตร 

ระยะเวลาของการศึกษา การวดัและประเมินผล ซ่ึงเป็นเง่ือนไขของการส าเร็จการศึกษาท่ีแน่นอนมี
รูปแบบชดัเจน การศึกษาในระบบจึงสามารถแบ่งออกไดเ้ป็น 2 ระดบั คือ 

ก.  การศึกษาขั้นพื้นฐาน หมายถึง การศึกษาซ่ึงจดัไม่น้อยกว่าสิบสองปีก่อนระดับ 
อุดมศึกษา  

ข.  การศึกษาระดับอุดมศึกษา หมายถึง การศึกษาระดับต ่ากว่าปริญญา และระดับ
ปริญญา โดยเป็นช่วงเวลาการศึกษาหลงัจากส าเร็จการศึกษาขั้นพื้นฐานแลว้ 

(2)  การศึกษานอกระบบ คือการศึกษาท่ีมีความยึดหยุ่นในการก าหนดจุดมุ่งหมาย 
รูปแบบ วิธีการจดัการศึกษา ระยะเวลาของการศึกษา การวดัและประเมินผล ซ่ึงเป็นเง่ือนไขส าคญั



96 

ของการส าเร็จการศึกษา โดยเน้ือหาและหลักสูตรจะตอ้งมีความเหมาะสมสอดคล้องกบัสภาพ
ปัญหาและความตอ้งการของบุคคลหรือผูเ้ขา้รับการศึกษาแต่ละกลุ่ม 

(3)  การศึกษาตามอธัยาศยั คือการศึกษาท่ีใหผู้เ้รียนไดเ้รียนรู้ดว้ยตนเองตามความสนใจ 
ศักยภาพ ความพร้อม และโอกาส โดยผู ้เ รียนอาจศึกษาจากบุคคล ประสบการณ์ สังคม 
สภาพแวดลอ้ม ส่ือหรือแหล่งความรู้ต่างๆ 

จากระบบการศึกษาตามกฎหมายดังกล่าว สามารถสรุประบบการศึกษาในระดับ 
อุดมศึกษาไดว้่า การจดัการศึกษามีสามรูปแบบ คือ การศึกษาในระบบ การศึกษานอกระบบ และ
การศึกษาตามอธัยาศยั สถานศึกษาท่ีดีควรจดัให้ไดท้ั้งสามรูปแบบ และให้มีการเทียบโอนผลการ
เรียนท่ีผูเ้รียนสะสมไวร้ะหว่างรูปแบบเดียวกนัหรือต่างรูปแบบได้ ไม่ว่าจะเป็นผลการเรียนจาก
สถานศึกษาเดียวกนัหรือไม่ก็ตาม ส่วนการจดัการศึกษาในระดบัอุดมศึกษานั้น ตามมาตรา 19 แห่ง
พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 ก าหนดให้จดัในมหาวิทยาลยั สถาบนั วิทยาลยั หรือ
หน่วยงานท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืน โดยการจดัตั้งสถานศึกษาในระดบัอุดมศึกษาจะตอ้งด าเนินการให้
เป็นไปตามกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งสถานศึกษานั้นๆ และกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง  

การก ากบัดูแล ตามพระราชบญัติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติมได้
ก าหนดให้กระทรวงศึกษาธิการมีอ านาจหน้าท่ีเก่ียวกบัการส่งเสริม และก ากบัดูแลการศึกษาทุก
ระดบัและทุกประเภท ก าหนดนโยบาย แผน และมาตรฐานการศึกษา สนับสนุนทรัพยากรเพื่อ
การศึกษา ส่งเสริม และประสานงานการศาสนา ศิลปะ วฒันธรรม และการกีฬาเพื่อการศึกษา 
รวมทั้งการติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผลการจดัการศึกษาและราชการอ่ืนตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดใหเ้ป็นอ านาจหนา้ท่ีของกระทรวงหรือส่วนราชการท่ีสังกดักระทรวง ทั้งน้ี ในส่วนของการ
อุดมศึกษาจะมีคณะกรรมการการอุดมศึกษา เพื่อพิจารณาให้ความเห็นหรือข้อเสนอแนะแก่
รัฐมนตรี และมีหน้าท่ีพิจารณาเสนอนโยบายแผนพฒันามาตรฐานการอุดมศึกษาท่ีสอดคลอ้งกบั
ความตอ้งการตามแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ การสนับสนุนทรัพยากร การติดตาม 
ตรวจสอบ และประเมินผลการจดัการศึกษาระดบัอุดมศึกษาโดยค านึงถึงความเป็นอิสระและความ
เป็นเลิศทางวิชาการของสถานศึกษาระดบัปริญญา ตามกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งสถานศึกษาแต่ละ
แห่ง และกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง  

ซ่ึงตามมาตรา 36 23แห่งพระราชบญัญติัฉบบัดงักล่าว ไดก้ าหนดให้สถานศึกษาของรัฐ
เป็นนิติบุคคลและอาจจดัเป็นส่วนราชการหรือเป็นหน่วยงานในก ากบัของรัฐ โดยให้สถานศึกษา
ด าเนินกิจการได้โดยอิสระ สามารถพฒันาระบบบริหารและการจดัการท่ีเป็นของตนเอง มีความ

                                                 
23 พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542, มาตรา 36.  
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คล่องตวั มีเสรีภาพทางวิชาการ และอยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแลของสภาสถานศึกษาตามกฎหมายว่า
ดว้ยการจดัตั้งสถานศึกษานั้นๆ  

จากเน้ือหาของพระราชบญัญติัฉบบัดังกล่าว ในส่วนท่ีเก่ียวกับการอุดมศึกษาจะมี
แนวทางในการบริหารจัดการท่ีให้ความส าคัญในเร่ืองความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดย
กระทรวงศึกษาธิการจะกระจายอ านาจการบริหารและการจดัการศึกษา ทั้งดา้นวิชาการ งบประมาณ 
การบริหารงานบุคคลและการบริหารทัว่ไป ไปยงัคณะกรรมการการอุดมศึกษาและสถานศึกษา
โดยตรง ซ่ึงท าให้การบริหารงานบุคคลท่ีรวมไปถึงการสรรหาผูบ้ริหารของสถานศึกษา ไดแ้ก่ การ
สรรหาอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลยั และกรรมการสภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิ  จะ เป็นไป
ตามหลกัเกณฑท่ี์สถานศึกษาก าหนด แต่เน่ืองจากมหาวทิยาลยัในก ากบัของรัฐเป็นหน่วยงานของรัฐ 
และใช้เงินงบประมาณจากรัฐ รัฐจึงตอ้งเขา้มาก ากบัดูแลในบางเร่ืองและส าหรับเร่ืองท่ีถือไดว้่ามี
ความส าคญัในระดบันโยบาย หรือมีผลกระทบอยา่งมากต่อส่วนรวม และรัฐมนตรีในฐานะผูแ้ทน
รัฐ ในการก ากบัดูแลมหาวิทยาลยัในก ากับของรัฐจ าเป็นจะต้องได้ทราบการด าเนินกิจการของ
มหาวทิยาลยัในก ากบัของรัฐ พระราชบญัญติัจดัตั้งมหาวทิยาลยัในก ากบัของรัฐจึงก าหนดให้กรณีท่ี
มหาวิทยาลยัในก ากบัของรัฐจะเสนอเร่ืองไปยงัคณะรัฐมนตรี มหาวิทยาลยัในก ากบัของรัฐจ าเป็น
จะตอ้งเสนอผ่านรัฐมนตรีอนัมีลกัษณะเป็นการใช้อ านาจก ากบัดูแลมหาวิทยาลยัในก ากบัของรัฐ
ทางออ้ม  
        3.2.3  พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546  

ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 และ
กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการ24 “ให้กระทรวงศึกษาธิการมีอ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายว่าด้วย
การศึกษาแห่งชาติ และกฎหมายวา่ดว้ยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม” โดยให้รัฐมนตรีวา่การ
กระทรวงศึกษาธิการรักษาการตามพระราชบญัญติัน้ี และให้มีอ านาจออกกฎกระทรวง ระเบียบ 
และประกาศ เพื่อปฏิบติัตามพระราชบญัญติัน้ี รวมทั้งให้มีอ านาจตีความและวินิจฉัยช้ีขาดปัญหา 
อนัเก่ียวกบัการปฏิบติัการ อ านาจหน้าท่ีของผูด้  ารงต าแหน่งหรือหน่วยงานต่างๆ ตามท่ีก าหนด25 
นอกจากน้ี กระทรวงศึกษาธิการยงัมีอ านาจหนา้ท่ีเก่ียวกบัการส่งเสริม และก ากบัดูแลการศึกษาทุก
ระดบั ทุกประเภท ก าหนดนโยบาย แผนและมาตรฐานการศึกษา สนบัสนุนทรัพยากรเพื่อการศึกษา 
ส่งเสริมและประสานงานการศาสนา ศิลปะ วฒันธรรม และการกีฬาเพื่อการศึกษา รวมทั้งการ
ติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผลการจดัการศึกษาและราชการอ่ืนตามท่ีมีกฎหมายก าหนดให้เป็น
อ านาจหน้าท่ีของกระทรวงหรือส่วนราชการท่ีสังกัดกระทรวง ดังนั้ น การด าเนินงานของ
                                                 

24 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546, มาตรา 5. 
 

25 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546, มาตรา 8. 
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สถาบนัอุดมศึกษาทั้งของรัฐและเอกชนจึงอยูใ่นการควบคุมดูแลของกระทรวงศึกษาธิการในฐานะ
ท่ีเป็นหน่วยงานตน้สังกดั ตามหลกัการในการบริหารราชการทัว่ไปเช่นเดียวกบัหน่วยราชการอ่ืนๆ 
ของรัฐ ซ่ึงตอ้งมีกระทรวงตน้สังกดัอนัเป็นการควบคุมทางปกครองตามระบอบการปกครองแบบ
รวมอ านาจ และกระจายอ านาจท่ียดึถือเป็นหลกัปฏิบติัในระบบราชการของไทย 

ทั้งน้ี ไดก้  าหนดการแบ่งส่วนราชการในส่วนกลางของกระทรวงศึกษาธิการ โดยให้มี
หวัหนา้ส่วนราชการข้ึนตรงต่อรัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการ ดงัน้ี26 

(1)  ส านกังานรัฐมนตรี 
(2)  ส านกังานปลดักระทรวง 
(3)  ส านกังานเลขาธิการสภาการศึกษา 
(4)  ส านกังานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน 
(5)  ส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษา 
(6)  ส านกังานคณะกรรมการการอาชีวศึกษา 
ซ่ึงส่วนราชการตาม (2) (3) (4) (5) และ (6) มีฐานะเป็นนิติบุคคลและเป็นกรมตาม

กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน และมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการเป็น
ผู ้บังคับบัญชาข้าราชการและก าหนดนโยบาย  เ ป้ าหมาย  และผลสัมฤท ธ์ิของงานใน
กระทรวงศึกษาธิการ  

ในส่วนท่ีเก่ียวกับการอุดมศึกษาจะมีคณะกรรมการการอุดมศึกษา (กกอ.) ซ่ึงจะมี
อ านาจหน้าท่ี ตามมาตรา 16 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ              
พ.ศ. 2546 กล่าวคือ อ านาจในการพิจารณาเสนอนโยบายแผนพฒันา และมาตรฐานการอุดมศึกษาท่ี
สอดคลอ้งกบัแผนพฒันาเศรษฐกิจแห่งชาติ และแผนการศึกษาแห่งชาติ และสนบัสนุนทรัพยากร 
ติดตาม ตรวจสอบและประเมินผลการจดัการศึกษาระดบัอุดมศึกษา โดยค านึงถึงความเป็นอิสระ 
และความเป็นเลิศทางวิชาการของสถานศึกษาระดับปริญญาตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้ ง
สถานศึกษาแต่ละแห่ง และกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง พร้อมทั้งเสนอแนะในการออกระเบียบ หลกัเกณฑ ์
และประกาศท่ีเก่ียวกบัการบริหารงานของส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษา และให้ความเห็น
หรือใหค้  าแนะน าแก่รัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการหรือคณะรัฐมนตรี และมีอ านาจเสนอแนะ
และให้ความเห็นในการจดัสรรเงินอุดหนุนทัว่ไปให้แก่สถานศึกษาระดับปริญญาตรีทั้งท่ีเป็น
สถานศึกษาในสังกดั และสถานศึกษาในก ากบัแก่คณะรัฐมนตรี  

นอกจาก น้ี  ย ัง ได้ก าหนดให้คณะกรรมการการอุดมศึกษา มีอ านาจแ ต่งตั้ ง
คณะอนุกรรมการ หรือคณะกรรมการอ่ืน หรือคณะท างานเพื่อพิจารณาเสนอความเห็นในเร่ืองหน่ึง
                                                 

26 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546, มาตรา 10. 
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เร่ืองใดหรือมอบหมายให้ปฏิบติัการอย่างหน่ึงอย่างใด อนัอยู่ในอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการ  
การอุดมศึกษาก็ไดแ้ละเม่ือไดด้ าเนินการประการใดแลว้ ใหร้ายงานให้คณะกรรมการการอุดมศึกษา
ทราบดว้ย 27 

ทั้งน้ี ส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษา เดิมคือทบวงมหาวิทยาลยั มีสถานภาพ
เป็นนิติบุคคล แบ่งส่วนราชการตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการ ส านกังานคณะกรรมการการ
อุดมศึกษา กระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 โดยแบ่งโครงสร้างการบริหารงานออกเป็น 9 ส านกั 
ได้แก่ ส านักอ านวยการ ส านักทดสอบกลาง ส านักนโยบายและแผนการอุดมศึกษาส านัก
บริหารงานวิทยาลัยชุมชน ส านักประสานและส่งเสริมกิจการอุดมศึกษา ส านักมาตรฐานและ
ประเมินผลอุดมศึกษา ส านกัยุทธศาสตร์อุดมศึกษาต่างประเทศ ส านกัส่งเสริมและพฒันาศกัยภาพ
นกัศึกษา และส านกัส่งเสริมและพฒันาสมรรถนะบุคลากร  

อาจกล่าวถึงบทบาทของส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษาได ้ดงัต่อไปน้ี 
(1)  การจดัการศึกษาสถาบนัอุดมศึกษาในสังกดัส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษา 

มีบทบาทในการส่งเสริม สนบัสนุนจดัการศึกษาในระดบัอุดมศึกษา ในฐานะท่ีเป็นหน่วยงานกลาง
ท่ีควบคุมก ากับสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ สถาบันอุดมศึกษาในก ากับของรัฐบาล และ
สถาบนัอุดมศึกษาเอกชน ให้ด าเนินการจดัการศึกษาในระดบัอุดมศึกษาเป็นไปตามแผนพฒันา
การศึกษาระดับอุดมศึกษา การจัดการเรียนการสอนในหลักสูตรต่างๆ ให้เป็นไปตามเกณฑ์
มาตรฐานการอุดมศึกษา ท่ีสอดคลอ้งกบัความตอ้งการตามแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
และแผนการศึกษาแห่งชาติ ให้การสนบัสนุนทรัพยากร มีการติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผล
การจดัการศึกษาระดบัอุดมศึกษา โดยค านึงถึงความเป็นอิสระและความเป็นเลิศทางวิชาการตาม
กฎหมายว่าด้วยการจดัตั้ งสถานศึกษาแต่ละแห่ง และกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง ดังนั้น จึงกล่าวได้ว่า
ส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษามีบทบาทในการจดัการศึกษาในระดบัอุดมศึกษาในสังกดั 
ตั้ งแต่น านโยบายของรัฐ ท่ี เ ก่ียวกับการจัดการศึกษาทางด้านอุดมศึกษา  ถ่ ายทอดไปยัง
สถาบนัอุดมศึกษาในสังกดั เพื่อให้แผนการผลิตบณัฑิตไดต้อบสนองต่อความตอ้งการของสังคม
และการพฒันาเศรษฐกิจของประเทศ ทั้งในเชิงคุณภาพและปริมาณ อยา่งไรก็ตาม การจดัการศึกษา
ในระดบัอุดมศึกษาก็ยงัมีหน่วยงานอ่ืนด าเนินการจดัการศึกษาในระดบัอุดมศึกษาอีกดว้ย 

(2)  ในฐานะราชการส่วนกลางตามกฎหมายระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน ซ่ึงอยู่
ภายใตก้ารก ากบัดูแลของกระทรวงศึกษาธิการ โดยมีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการ มีอ านาจ
หน้าท่ีตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 เป็นผูบ้งัคับบญัชา และ

                                                 
27 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546, มาตรา 18. 
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รับผดิชอบในการปฏิบติัราชการของขา้ราชการในส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษา ซ่ึงอ านาจ
หนา้ท่ีดงักล่าวเป็นอ านาจโดยทัว่ไปเช่นเดียวกบัรัฐมนตรีวา่การกระทรวงอ่ืน 
        3.2.4  พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 และท่ีแกไ้ข
เพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2551 

พระราชบญัญติัระเบียบข้าราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา  พ.ศ. 2547 และท่ี
แกไ้ขเพิ่มเติม จะมีเน้ือหาหลกัในเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารงานบุคคลของขา้ราชการพลเรือน
ในสถาบนัอุดมศึกษา ทั้งน้ี เน่ืองจากสถานศึกษาของรัฐท่ีจดัการศึกษาระดบัปริญญาจะตอ้งมา
รวมอยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแลของคณะกรรมการการอุดมศึกษา กระทรวงศึกษาธิการ แต่เน่ืองจาก
ขา้ราชการในสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐอยู่ภายใตร้ะบบการบริหารงานบุคคลท่ีแตกต่างกนั ไดแ้ก่ 
ก.ม. ก.ค. และ ก.พ. ดงันั้น เพื่อให้การบริหารงานบุคคลของขา้ราชการในสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐ
มีความเสมอภาคเป็นเอกเทศ และสอดคลอ้งกบัภารกิจโดยค านึงถึงความเป็นอิสระและความเป็น
เลิศทางวิชาการและวิชาชีพ จึงก าหนดให้มีองค์กรกลางบริหารงานบุคคลของขา้ราชการพลเรือน 
ในสถาบนัอุดมศึกษาข้ึนเป็นการเฉพาะ โดยมีส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษาเป็นองค์กร
กลางบริหารงานบุคคลของขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา  

ต่อมาได้มีการแก้ไขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 2) ในปี พ.ศ. 2551 เน่ืองจากพระราชบญัญติั
ระเบียบขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 ไดใ้ชบ้งัคบัมาเป็นระยะเวลาหน่ึงแลว้ 
บทบญัญติัแห่งกฎหมายดงักล่าวบางส่วนไม่เหมาะสมกบัสภาพการณ์ปัจจุบนั โดยเฉพาะในส่วน
ของการก าหนดระบบต าแหน่งและประเภทต าแหน่ง สมควรก าหนดให้เหมาะสมกบัลกัษณะงาน 
และปรับปรุงการก าหนดหลกัเกณฑ์การต่อเวลาราชการของผูด้  ารงต าแหน่งวิชาการเสียใหม่เพื่อให้
การต่อเวลาราชการเป็นไปตามความจ าเป็นเพื่อประโยชน์แก่การสอนหรือวิจัยและตามความ
ตอ้งการของสถาบนัอุดมศึกษาเท่านั้น นอกจากน้ี สมควรท่ีจะให้มีบทบญัญติัเก่ียวกบัการเล่ือนขั้น
เงินเดือนของอธิการบดีและบทบัญญัติเพื่อรองรับการบริหารงานบุคคลของพนักงานใน
สถาบนัอุดมศึกษาใหช้ดัเจนยิง่ข้ึน 

ทั้งน้ี ตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 
และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม มีเน้ือหาทั้งส้ิน 9 หมวด ซ่ึงตามมาตรา 7 จะก าหนดถึงคุณสมบติัทัว่ไปและ
ลกัษณะต้องห้ามของผูท่ี้จะเขา้รับราชการเป็นข้าราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา และได้
ก าหนดอ านาจหนา้ท่ีของ ก.พ.อ. ไวด้งัน้ี 28 

(1)  เสนอแนะและใหค้ าปรึกษาแก่คณะรัฐมนตรีเก่ียวกบันโยบายการบริหารงานบุคคล
ของขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา 
                                                 

28 พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา พ.ศ. 2547, มาตรา 14. 
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(2)  ประสานกับหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องเพื่อด าเนินการให้ข้าราชการพลเรือนใน
สถาบันอุดมศึกษาได้รับค่าตอบแทน สวสัดิการ และประโยชน์เก้ือกูลอ่ืน ให้อยู่ในสภาพท่ี
เหมาะสม 

(3)  ก าหนดมาตรฐานการบริหารงานบุคคล วินยัและการรักษาวินยั การด าเนินการ ทาง
วินยั การออกจากราชการ การอุทธรณ์และการร้องทุกข์ และการพิจารณาต าแหน่งวิชาการ เพื่อให้
สถาบนัอุดมศึกษาใชเ้ป็นแนวทางในการด าเนินการเก่ียวกบัเร่ืองดงักล่าว 

(4)  ออกกฎ ก.พ.อ. ระเบียบ หรือขอ้บงัคบัตามพระราชบญัญติัน้ี 
(5) ก าหนดกรอบอัตราก าลัง และอัตราส่วนสูงสุดของวงเงินท่ีจะพึงใช้เพื่อการ

บริหารงานบุคคลของสถาบนัอุดมศึกษาแต่ละสถาบนั 
(6)  ก ากบั ดูแล ติดตามและประเมินผลการบริหารงานบุคคลของขา้ราชการพลเรือนใน

สถาบนัอุดมศึกษา ในการน้ีให้มีอ านาจเรียกเอกสารและหลกัฐานจากสถาบนัอุดมศึกษาให้ผูแ้ทน
ของสถาบนัอุดมศึกษา ขา้ราชการหรือบุคคลใดมาช้ีแจงขอ้เทจ็จริง 

(7)  ก าหนดอตัราค่าตอบแทนให้กบันายกสภาสถาบนัอุดมศึกษาและกรรมการสภา
สถาบนัอุดมศึกษาโดยความเห็นชอบของกระทรวงการคลงั 

(8)  พิจารณารับรองคุณวุฒิของผูไ้ดรั้บปริญญา ประกาศนียบตัรวิชาชีพ หรือคุณวุฒิ
อย่างอ่ืน เพื่อประโยชน์ในการบรรจุและแต่งตั้งเป็นขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา และ
ก าหนดอตัราเงินเดือน ค่าตอบแทนท่ีควรไดรั้บ และต าแหน่งท่ีควรแต่งตั้ง 

(9)  ก าหนดมาตรฐานของจรรยาบรรณท่ีพึงมีในสถาบนัอุดมศึกษา 
(10)  ปฏิบติัการอ่ืนตามพระราชบญัญติัน้ี ตามกฎหมายอ่ืน หรือตามท่ีคณะรัฐมนตรี

มอบหมาย 
โดยมีส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษาจะท าหน้าท่ีเป็นองค์กรกลางในการ

ตรวจสอบและประเมินผลการจดัการศึกษาระดบัอุดมศึกษา โดยค านึงถึงความเป็นอิสระและความ
เป็นเลิศทางวิชาการของสถานศึกษาระดบัปริญญาตามกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งสถานศึกษาแต่ละ
แห่ง ซ่ึงในมาตรา 17 แห่งพระราชบญัญติัฉบบัน้ี ไดก้  าหนดใหส้ถาบนัอุดมศึกษาแต่ละแห่งมีอ านาจ
ในการก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารงานบุคคล วินยัและการรักษาวินยัการด าเนินการทาง
วินยั การออกจากราชการ การอุทธรณ์และการร้องทุกข์ และการพิจารณาต าแหน่งวิชาการไดเ้อง 
โดยการออกเป็นขอ้บงัคบัของสภาสถาบนัอุดมศึกษา แต่ขอ้บงัคบัของสถาบนัอุดมศึกษาแต่ละแห่ง
จะตอ้งไม่ขดัหรือแยง้กบัพระราชบญัญติัน้ี หรือหลกัเกณฑ ์วธีิการและเง่ือนไขท่ี ก.พ.อ. ก าหนด ซ่ึง
การสรรหาอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลยัและกรรมการสภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิ ก็เป็น
กระบวนการท่ีสถาบนัอุดมศึกษาแต่ละแห่งจะตอ้งไปก าหนดหลกัเกณฑใ์นการไดม้าเป็นของตนเอง 



102 

กรณีจึงอาจกล่าวไดว้า่เป็นการกระจายอ านาจในการบริหารกิจการทัว่ไปของสถาบนัอุดมศึกษาไปสู่
สถาบนัอุดมศึกษาแต่ละแห่ง ทั้งน้ี โดยมีคณะกรรมการ การอุดมศึกษา โดยส านกังานคณะกรรมการ
การอุดมศึกษา ท าหนา้ท่ีในการก ากบัดูแลให้สถาบนัอุดมศึกษาแต่ละแห่งด าเนินการให้เป็นไปตาม
หลกัเกณฑท่ี์กฎหมายก าหนด  

ทั้ งน้ี เน่ืองจากพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา       
พ.ศ. 2547 ซ่ึงเป็นกฎหมายว่าดว้ยการบริหารงานบุคคลในสถาบนัอุดมศึกษา มุ่งเน้นใช้บงัคบัแก่
ข้าราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษาเป็นหลัก ซ่ึงในปัจจุบนัสถาบนัอุดมศึกษาท่ีเป็นส่วน
ราชการประกอบด้วยบุคคลสามกลุ่ม คือ ขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา พนักงานใน
สถาบนัอุดมศึกษา และลูกจา้งในสถาบนัอุดมศึกษา ดงันั้น พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการ พล
เรือนในสถาบนัอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 จึงมีเน้ือหาในส่วนของการบริหารงานบุคคลไม่ครอบคลุม 
ในส่วนของพนักงานในสถาบนัอุดมศึกษาด้วย จึงมีการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัระเบียบ
ขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2551 โดยมีการเพิ่มเติมเน้ือหาในส่วนของ
การบริหารงานบุคคลของพนกังานในสถาบนัอุดมศึกษา เพื่อให้มีบทบญัญติัรองรับการบริหารงาน
บุคคลของพนกังานในสถาบนัอุดมศึกษาให้ชดัเจนยิ่งข้ึน โดยก าหนดให้การก าหนดต าแหน่งระบบ
การจา้ง การบรรจุและการแต่งตั้ง อตัราค่าจา้งและค่าตอบแทน เงินเพิ่มและสวสัดิการการเล่ือน
ต าแหน่ง การเปล่ียนและการโอนยา้ยต าแหน่ง การลา จรรยาบรรณ วินยัและการรักษาวินยั การ
ด าเนินการทางวินัย การออกจากงาน การอุทธรณ์และการร้องทุกข์และการอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวกบัการ
บริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ให้ เ ป็นไปตามข้อบังคับของสภา
สถาบนัอุดมศึกษา  
        3.2.5  พระราชบญัญติัจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาในก ากบัของรัฐ จ านวน 3 แห่ง  

สถาบนัอุดมศึกษาในก ากบัของรัฐมีแนวคิดท่ีวา่ การบริหารงานโดยใชร้ะบบราชการไม่
เหมาะกบัมหาวทิยาลยั ทั้งน้ี เพราะกิจกรรมในมหาวิทยาลยัไม่ไดย้ึดโยงผกูติดกบัเวลาราชการ และ
สถานท่ีเหมือนกบัระบบราชการ ระบบการเงินการงบประมาณท่ีไม่ยืดหยุน่ของระบบราชการ เป็น
อุปสรรคต่อกิจกรรมการวิจยั และการผลิตบณัฑิต แนวคิดน้ีจึงได้พฒันามาเป็นความพยายาม             
ท่ีจะปรับระบบการบริหารมหาวิทยาลยั จากเดิมท่ีใช้ระบบราชการเต็มรูปแบบมาเป็นระบบใหม่ท่ี
ใหอิ้สรภาพแก่สภามหาวทิยาลยัในการท่ีจะก าหนดระบบบริหารข้ึนมาเอง โดยการออกกฎ ระเบียบ
ต่างๆ แต่ก็ยงัตอ้งอยู่ภายใตก้ฎเกณฑ์หลกัของรัฐ และหลกัการบริหารจดัการท่ีดี เช่น จะตอ้งเป็น
ระบบท่ีตรวจสอบได ้ทั้งโดยการตรวจสอบภายในท่ีจะตอ้งมีความเขม้งวดมากกว่าระบบราชการ 
และโดยหน่วยงานสาธารณะ เช่น ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) ส านักงานคณะกรรมการ   
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การอุดมศึกษา (สกอ.) หรือส านกังานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา (สมศ.) เป็น
ตน้  

เม่ือไดจ้ดัตั้งมหาวิทยาลยัรูปแบบใหม่เป็นมหาวิทยาลยัในก ากบัของรัฐบาลนั้น ก็ได้
ก าหนดให้การบริหารงานของมหาวิทยาลยัอยู่ภายใตก้ารควบคุมดูแลของสภามหาวิทยาลยั และมี
สถานะเป็นนิติบุคคล โดยอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ              
โดยวตัถุประสงค์ของการจัดตั้ งจะเหมือนกับมหาวิทยาลัยในส่วนราชการ ในการน้ี ผู ้วิจ ัย             
ขอยกตัวอย่างสถาบันอุดมศึกษาในก ากับของรัฐ ท่ี มีสภาพปัญหาเก่ียวกับการร้องเรียน                          
ในกระบวนการสรรหาอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลัย และกรรมการสภามหาวิทยาลัย
ผูท้รงคุณวุฒิ จ  านวน 3 แห่ง ซ่ึงสถาบันอุดมศึกษาแต่ละแห่งจะมีบทบาทและอ านาจหน้าท่ี                
ตามท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาแต่ละแห่ง ดงัน้ี  

3.2.5.1  พระราชบญัญติัมหาวทิยาลยัเกษตรศาสตร์ พ.ศ. 2558  
พระราชบญัญติัมหาวทิยาลยัเกษตรศาสตร์ พ.ศ. 2558 เป็นบทบญัญติัท่ีเก่ียวขอ้งกบัการ

บริหารมหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ โดยการบริหารจัดการท่ีเป็นอิสระและมีความคล่องตัว              
การจดัการศึกษาระดบัอุดมศึกษาจะตอ้งค านึงถึงความเป็นอิสระและความเป็นเลิศทางวิชาการ ทั้งน้ี 
มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์มีฐานะเป็นนิติบุคคล เป็นหน่วยงานในก ากับของรัฐ ซ่ึงไม่เป็น                 
ส่วนราชการตามกฎหมายว่าดว้ยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหาร
ราชการกระทรวงศึกษาธิการและกฎหมายว่าดว้ยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม และไม่เป็น
รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณและกฎหมายอ่ืน โดยมีรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงศึกษาธิการรักษาการตามพระราชบัญญัติน้ี  ตามมาตรา 5 และมาตรา 6 แห่ง
พระราชบญัญติัมหาวทิยาลยัเกษตรศาสตร์ พ.ศ. 2558 และการบริหารจดัการมหาวิทยาลยัในกิจการ
ทัว่ไปจะอยู่ในก ากบัของสภามหาวิทยาลยั ซ่ึงสภามหาวิทยาลยัมีอ านาจหนา้ท่ีควบคุมดูแลกิจการ
ทัว่ไปของมหาวทิยาลยัอ านาจหนา้ท่ีเช่นวา่น้ีใหร้วมถึง 29 

(1)  ก าหนดนโยบายและแผนพฒันาของมหาวทิยาลยั 
(2)  ออกระเบียบ ขอ้บงัคบั และประกาศของมหาวิทยาลยัหรือสภามหาวิทยาลยั   เพื่อ

ประโยชน์ในการปฏิบติังานของมหาวทิยาลยั และอาจมอบหมายให้ส่วนงานใดในมหาวิทยาลยัเป็น
ผูอ้อกระเบียบและขอ้บงัคบัส าหรับส่วนงานนั้นเป็นเร่ืองๆ ไปก็ได ้

(3)  อนุมัติการให้ปริญญา ประกาศนียบัตรบณัฑิตชั้นสูง ประกาศนียบัตรบัณฑิต 
อนุปริญญาและประกาศนียบัตร ทั้งของมหาวิทยาลัยและท่ีมหาวิทยาลัยจัดการศึกษาร่วมกับ
สถานศึกษาชั้นสูง หรือสถาบนัอ่ืน รวมทั้งอนุมติัการใหป้ริญญากิตติมศกัด์ิ 
                                                 

29 พระราชบญัญติัมหาวทิยาลยัเกษตรศาสตร์ พ.ศ. 2558, มาตรา 22. 
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(4)  อนุมติัการจดัตั้ง การรวม และยุบเลิกส่วนงานของมหาวิทยาลยั รวมทั้งการแบ่ง
หรือการปรับปรุงหน่วยงานภายในของส่วนงานดงักล่าว 

(5)  อนุมัติการรับเข้าสมทบ การจัดการศึกษาร่วม หรือการยกเลิกการสมทบ                
การยกเลิกการจดัการศึกษาร่วมของสถานศึกษาชั้นสูงหรือสถาบนัอ่ืน 

(6)  อนุมติัหลกัสูตรการศึกษาและการเปิดสอน รวมทั้งการปรับปรุง การยุบรวม หรือ
การยกเลิกหลกัสูตรการศึกษา 

(7)  พิจารณาด า เนินการเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้ ง  และพิจารณา              
ถอดถอนนายกสภามหาวิทยาลยั กรรมการสภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิ อธิการบดี ศาสตราจารย ์
และศาสตราจารยพ์ิเศษ 

(8)  แต่งตั้งและถอดถอนรองอธิการบดี คณบดี ผูอ้  านวยการ หวัหนา้ส่วนงานท่ีเรียกช่ือ
อย่าง อ่ืนท่ี มีฐานะเทียบเท่ าคณะ วิทยาลัย  สถาบัน  หรือส านัก  ศาสตราจารย์เ กียรติคุณ                    
รองศาสตราจารย ์รองศาสตราจารยพ์ิเศษ ผูช่้วยศาสตราจารย ์และผูช่้วยศาสตราจารยพ์ิเศษ 

(9)  ออกระเบียบและขอ้บงัคบัวา่ดว้ยการบริหารงานบุคคลของมหาวทิยาลยั 
(10)  ก าหนดนโยบายและวิธีการเก่ียวกับการจัดหารายได้ จัดหาแหล่งทุนและ

ทรัพยากรอ่ืน 
(11)  ออกระเบียบและข้อบังคับต่างๆ เก่ียวกับการบริหารการเงิน การพสัดุ และ

ทรัพยสิ์นของมหาวทิยาลยั 
(12)  อนุมติัการตั้งงบประมาณรายรับและงบประมาณรายจ่ายของมหาวทิยาลยั 
(13)  อนุมติัการกูย้ืมเงินและให้กูย้ืมเงิน และการลงทุนหรือการร่วมลงทุนตามมาตรา 

14 (4) วรรคสอง 
(14)  อนุมติัการจดัตั้งหรือร่วมกบับุคคลอ่ืนในการจดัตั้งองค์กรท่ีเป็นนิติบุคคล หรือ

ยกเลิกนิติบุคคลท่ีจดัตั้งข้ึนตามมาตรา 14 (7) 
(15)  รับรองรายงานประจ าปีของมหาวิทยาลัย และเสนอรายงานนั้นต่อรัฐมนตรี               

เพื่อทราบ 
(16)  ติดตามและประเมินผลการด าเนินงานของอธิการบดี คณบดี ผูอ้  านวยการ หรือ

หวัหนา้ส่วนงานท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนท่ีมีฐานะเทียบเท่าคณะ วทิยาลยั สถาบนั หรือส านกั 
(17)  แต่งตั้งคณะกรรมการ คณะอนุกรรมการ หรือบุคคลใดบุคคลหน่ึง เพื่อกระท าการ

ใดๆ อันอยู่ในอ านาจหน้า ท่ีของสภามหาวิทยาลัย รวมทั้ งมอบอ านาจให้คณะกรรมการ 
คณะอนุกรรมการ หรือบุคคลดงักล่าวท าการแทนแลว้รายงานใหส้ภามหาวทิยาลยัทราบ 
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(18)  ปฏิบัติหน้าท่ีอ่ืนเก่ียวกับกิจการของมหาวิทยาลัยท่ีมิได้ระบุให้เป็นหน้าท่ี             
ของผูใ้ดโดยเฉพาะ 

โดยโครงสร้างของสภามหาวิทยาลัยจะประกอบไปด้วยบุคคลตามมาตรา 20 แห่ง
พระราชบญัญติัดงักล่าว กล่าวคือ  

(1)  นายกสภามหาวทิยาลยั ซ่ึงจะไดท้รงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้ง 
(2)   กรรมการสภามหาวิทยาลัยผู ้ทรงคุณวุฒิ  จ  านวนสิบห้าคน ซ่ึงจะได้ทรง                

พระกรุณาโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้งจากบุคคลภายนอกมหาวทิยาลยั 
(3)  กรรมการสภามหาวิทยาลัยโดยต าแหน่ง ได้แก่ อธิการบดี ประธานกรรมการ

ส่งเสริมกิจการมหาวิทยาลยั ประธานกรรมการวิชาการ ประธานสภาพนกังาน และนายกสมาคม
นิสิตเก่ามหาวทิยาลยัเกษตรศาสตร์ในพระบรมราชูปถมัภ ์

(4)  กรรมการสภามหาวิทยาลัยจ านวนหน่ึงคน ซ่ึงเ ลือกจากผู ้ด ารงต าแหน่ง                 
รองอธิการบดี 

(5) กรรมการสภามหาวิทยาลัยจ านวนสามคน ซ่ึงเลือกจากผูด้  ารงต าแหน่งคณบดี 
ผูอ้  านวยการ หรือหวัหนา้ส่วนงานท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนท่ีมีฐานะเทียบเท่าคณะ วิทยาลยั สถาบนั หรือ
ส านกั 

(6)  กรรมการสภามหาวิทยาลยัจ านวนสามคน ซ่ึงเลือกจากคณาจารยป์ระจ าท่ีท าการ
สอนมาแล้วไม่น้อยกว่าห้าปี และมิใช่ผูด้  ารงต าแหน่งรองอธิการบดี คณบดี ผูอ้  านวยการ หรือ
หวัหนา้ส่วนงานท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนท่ีมีฐานะเทียบเท่าคณะ วทิยาลยั สถาบนั หรือส านกั 

(7)  กรรมการสภามหาวิทยาลยัจ านวนหน่ึงคน ซ่ึงเลือกจากพนักงานมหาวิทยาลัย            
สายสนบัสนุนท่ีปฏิบติังานมาแลว้ไม่น้อยกว่าห้าปี และมิใช่ผูด้  ารงต าแหน่งรองอธิการบดี คณบดี 
ผูอ้  านวยการหรือหัวหน้าส่วนงานท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนท่ีมีฐานะเทียบเท่าคณะ วิทยาลยั สถาบนั หรือ
ส านกั 

ซ่ึงคุณสมบติั หลักเกณฑ์ และวิธีการสรรหานายกสภามหาวิทยาลัยและกรรมการ              
สภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิ ตลอดจนการประชุมและวิธีการด าเนินงานของสภามหาวิทยาลยั                     
จะเป็นไปตามขอ้บงัคบัของมหาวิทยาลยั กล่าวคือ ขอ้บงัคบัมหาวิทยาลยัเกษตรศาสตร์ ว่าด้วย 
คุณสมบติั หลักเกณฑ์และวิธีการสรรหานายกสภามหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ พ.ศ. 2559 และ
ขอ้บงัคบัมหาวิทยาลยัเกษตรศาสตร์ วา่ดว้ย คุณสมบติั หลกัเกณฑ์และวิธีการสรรหากรรมการสภา
มหาวทิยาลยัเกษตรศาสตร์ผูท้รงคุณวฒิุ พ.ศ. 2559 ทั้งน้ี ตามขอ้บงัคบัดงักล่าวไดก้ าหนดคุณสมบติั
และลักษณะต้องห้ามของผู ้ท่ีจะด ารงต าแหน่งนายกสภามหาวิทยาลัย และกรรมการสภา
มหาวทิยาลยัผูท้รงคุณวฒิุไวใ้นขอ้บงัคบั ขอ้ 6 และขอ้ 7 สรุปไดด้งัน้ี 
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ข้อ 6 นายกสภามหาวิทยาลัย และกรรมการสภามหาวิทยาลัยผูท้รงคุณวุฒิต้องมี
คุณสมบติัและลกัษณะดงัน้ี  

(1)  มีวสิัยทศัน์กวา้งไกล มีประสบการณ์ และมีความช านาญในสาขาวชิาต่างๆ 
(2)  เป็นผูส้นใจในเร่ืองเก่ียวกบัการพฒันาการศึกษาของประเทศ 
(3)  เป็นผูท่ี้พร้อมอุทิศตนในการท างานใหแ้ก่มหาวทิยาลยั 
(4)  มีประวติัดีงาม เป็นท่ียอมรับอยา่งกวา้งขวางของสังคม 
ขอ้ 7 ผูท่ี้สมควรด ารงต าแหน่งนายกสภามหาวิทยาลยั และกรรมการสภามหาวิทยาลยั

ผูท้รงคุณวฒิุตอ้งไม่มีลกัษณะตอ้งหา้ม ดงัน้ี  
(1)  เป็นผูป้ฏิบติังานในมหาวทิยาลยั 
(2)  เป็นผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง กรรมการบริหารพรรคการเมือง หรือเจา้หน้าท่ี

ของพรรคการเมือง 
(3)  เป็นผูมี้ประโยชน์ขดัแยง้กบักิจการของมหาวทิยาลยัไม่วา่ทางตรงหรือทางออ้ม 
(4)  เป็นผูมี้ลกัษณะการขดักนัระหวา่งประโยชน์ส่วนบุคคลกบัประโยชน์ส่วนรวมของ

มหาวทิยาลยั 
(5)  เป็นคู่สัญญาหรือมีส่วนไดเ้สียในสัญญาท่ีท ากบัมหาวิทยาลยั เวน้แต่เป็นสัญญาท่ี

เก่ียวขอ้งกบัการด าเนินกิจการทางวชิาการ 
(6)  เป็นหุ้นส่วนหรือผู ้ถือหุ้นในห้างหุ้นส่วนหรือบริษัทท่ีเข้า เป็นคู่สัญญากับ

มหาวทิยาลยั เวน้แต่เป็นผูถื้อหุน้เพื่อประโยชน์แห่งการลงทุนตามปกติ 
(7)  รับสัมปทานหรือคงถือไวซ่ึ้งสัมปทานจากมหาวิทยาลยั หรือเป็นหุ้นส่วน หรือผูถื้อ

หุน้ในหา้งหุน้ส่วนหรือบริษทัท่ีรับสัมปทานจากมหาวทิยาลยั 
(8)  เคยถูกลงโทษทางวนิยัอนัเน่ืองมาจากการปฏิบติัหนา้ท่ี 
(9)  เคยตอ้งโทษโดยค าพิพากษาถึงท่ีสุดใหจ้ าคุก 
(10)  เป็นหรือเคยเป็นบุคคลลม้ละลาย 
และตามโครงสร้างของการบังคับบัญชา ในมหาวิทยาลัยจะมีอธิการบดีเป็น

ผูบ้งัคบับญัชาสูงสุด 30 โดยอธิการบดีจะไดท้รงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้งโดยค าแนะน าของ
สภามหาวิทยาลยัจากผูมี้คุณสมบติัตามมาตรา 35 ส่วนหลกัเกณฑ์ และวิธีการสรรหาอธิการบดี           
จะเป็นไปตามข้อบังคับของมหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการสรรหา
อธิการบดี พ.ศ. 2559 ซ่ึงขอ้บงัคบัดงักล่าวจะก าหนดคุณสมบติัและลกัษณะตอ้งห้ามของผูท่ี้จะด ารง
ต าแหน่งอธิการบดีไวใ้นขอ้บงัคบั ขอ้ 6 ขอ้ 7 และขอ้ 8 สรุปไดด้งัน้ี 
                                                 

30 พระราชบญัญติัมหาวทิยาลยัเกษตรศาสตร์ พ.ศ. 2558, มาตรา 32. 
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ขอ้ 6 ผูท่ี้สมควรด ารงต าแหน่งอธิการบดีจะตอ้งมีคุณสมบติัอยา่งหน่ึงอยา่งใด ดงัน้ี 
(1)  ส าเร็จการศึกษาไม่ต ่ากว่าชั้ นปริญญาเอก หรือเทียบเท่าจากมหาวิทยาลัยหรือ

สถาบนัอุดมศึกษาอ่ืนท่ีสภามหาวิทยาลยัรับรอง และได้ท าการสอนหรือมีประสบการณ์ดา้นการ
บริหารมาแล้วไม่น้อยกว่าสามปีในมหาวิทยาลัย หรือสถาบนัอุดมศึกษาอ่ืนท่ีสภามหาวิทยาลัย
รับรอง 

(2)  ส าเร็จการศึกษาระดบัปริญญาหรือเทียบเท่าจากมหาวทิยาลยัหรือสถาบนัอุดมศึกษา
อ่ืนท่ีสภามหาวทิยาลยัรับรอง และไดท้ าการสอนหรือมีประสบการณ์ดา้นการบริหารมาแลว้ไม่นอ้ย
กว่าห้าปีในมหาวิทยาลัย หรือสถาบันอุดมศึกษาอ่ืนท่ีสภามหาวิทยาลัยรับรอง หรือเคยด ารง
ต าแหน่งกรรมการสภามหาวทิยาลยัมาแลว้ไม่นอ้ยกวา่ส่ีปี 

สภามหาวิทยาลยัอาจก าหนดหลกัเกณฑ์และระยะเวลาส าหรับประสบการณ์ดา้นการ
บริหารอ่ืนเพิ่มเติมนอกเหนือจากท่ีก าหนดไวใ้นวรรคหน่ึง ส าหรับการสรรหาอธิการบดีในแต่ละ
คราวก็ได ้

ขอ้ 7 ผูท่ี้สมควรด ารงต าแหน่งอธิการบดีตอ้งมีคุณลกัษณะพึงประสงค ์ดงัน้ี 
(1)  มีภาวะผูน้ าท่ีกล้าเปล่ียนแปลง สามารถระดมทรัพยากรและบุคคลเพื่อร่วมกัน

พฒันามหาวิทยาลัยให้บรรลุเป้าหมายตามวิสัยทัศน์และยุทธศาสตร์ของมหาวิทยาลัยอย่างมี
ประสิทธิภาพและคุม้ค่า 

(2)  มีวิสัยทศัน์กวา้งไกล มีความคิดริเร่ิม สร้างสรรค์ ทนัสมยั ทนัเหตุการณ์ ในการ
บริหารมหาวทิยาลยั  

(3)  เป็นนกับริหารท่ีมีความรู้ ความสามารถ มีความส าเร็จดา้นการบริหารองค์กร มา
เป็นอยา่งดี สามารถแสวงหารายได ้และทรัพยากรอ่ืนเขา้สู่มหาวทิยาลยั  

(4)  มีศักด์ิศรีทางวิชาการ เป็นท่ียอมรับในระดับประเทศและสากล เป็นผู ้แทน
มหาวทิยาลยัไดอ้ยา่งสมศกัด์ิศรี 

(5)  มีมนุษยสัมพนัธ์ท่ีดี ส่งเสริมสามคัคี มีศกัยภาพในการจดัหาความร่วมมือในทาง
วิชาการและการวิจยั สามารถติดต่อประสานงานกบัภายในและภายนอกมหาวิทยาลยัได้อย่างมี
ประสิทธิภาพและเป็นระบบ 

(6)  มีคุณธรรม มีจริยธรรม มีความยติุธรรม และมีความซ่ือสัตยสุ์จริต 
ขอ้ 8 ผูท่ี้สมควรด ารงต าแหน่งอธิการบดีตอ้งไม่มีลกัษณะตอ้งหา้ม ดงัน้ี 
(1)  เป็นขา้ราชการพลเรือนในมหาวิทยาลยั หรือขา้ราชการในสังกดัส่วนราชการอ่ืน 

เวน้แต่ไดมี้หนงัสือแสดงเจตนาเปล่ียนสถานภาพเป็นพนกังานมหาวิทยาลยั หรือแสดงเจตนาท่ีจะ
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บรรจุเป็นพนกังานมหาวิทยาลยัปฏิบติังานเต็มเวลาให้ไวต่้อคณะกรรมการสรรหา หากไดรั้บการ
พิจารณาแต่งตั้งด ารงต าแหน่งอธิการบดี 

(2)  เป็นผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง กรรมการบริหารพรรคการเมือง หรือเจา้หน้าท่ี
ของพรรคการเมือง 

(3)  เป็นผูมี้ประโยชน์ขดัแยง้กบักิจการของมหาวทิยาลยัไม่วา่ทางตรงหรือทางออ้ม 
(4)  เป็นผูมี้ลกัษณะการขดักนัระหวา่งประโยชน์ส่วนบุคคลกบัประโยชน์ส่วนรวมของ

มหาวทิยาลยั 
(5)  เป็นคู่สัญญาหรือมีส่วนไดเ้สียในสัญญาท่ีท ากบัมหาวิทยาลยั เวน้แต่เป็นสัญญาท่ี

เก่ียวขอ้งกบัการด าเนินกิจการทางวชิาการ 
(6)  เป็นหุ้นส่วนหรือผู ้ถือหุ้นในห้างหุ้นส่วนหรือบริษัทท่ีเข้า เป็นคู่สัญญากับ

มหาวทิยาลยั เวน้แต่เป็นผูถื้อหุน้เพื่อประโยชน์แห่งการลงทุนตามปกติ 
(7)  รับสัมปทานหรือคงถือไวซ่ึ้งสัมปทานจากมหาวิทยาลยั หรือเป็นหุ้นส่วน หรือผูถื้อ

หุน้ในหา้งหุน้ส่วนหรือบริษทัท่ีรับสัมปทานจากมหาวทิยาลยั 
(8)  เคยถูกลงโทษทางวนิยัอนัเน่ืองมาจากการปฏิบติัหนา้ท่ี 
(9)  เคยตอ้งโทษโดยค าพิพากษาถึงท่ีสุดใหจ้ าคุก 
(10)  เป็นหรือเคยเป็นบุคคลลม้ละลาย 
โดยก าหนดให้อธิการบดีเป็นผูแ้ทนของมหาวิทยาลยัในกิจการทั้งปวง และให้มีอ านาจ

หนา้ท่ี ดงัน้ี31 
(1)  บริหารกิจการของมหาวิทยาลยัให้เป็นไปตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบงัคบั 

ขอ้ก าหนด ประกาศ รวมทั้งนโยบายและวตัถุประสงคข์องมหาวทิยาลยั 
(2)  บริหารงานบุคคล บริหารการเงิน การพสัดุ และทรัพยสิ์นอ่ืนของมหาวิทยาลยัให้

เป็นไปตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั ขอ้ก าหนด และประกาศของมหาวทิยาลยั 
(3)  ก ากบัดูแล ติดตามและประเมินผลการด าเนินงานของคณบดี ผูอ้  านวยการ และ

หวัหนา้ส่วนงานท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนท่ีมีฐานะเทียบเท่าคณะ วทิยาลยั สถาบนั หรือส านกั 
(4)  แต่งตั้งและถอดถอนผูช่้วยอธิการบดี รองคณบดี รองผูอ้  านวยการ รองหวัหนา้ส่วน

งานท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนท่ีมีฐานะเทียบเท่าคณะ วทิยาลยั สถาบนั หรือส านกั และอาจารยพ์ิเศษ 
(5)  จดัท าแผนพฒันามหาวิทยาลยัและปฏิบติัตามนโยบายและแผนงาน รวมทั้งติดตาม

ประเมินผลการด าเนินงานดา้นต่างๆ ของมหาวทิยาลยั 
(6)  จดัหาทรัพยากรจากแหล่งต่างๆ เพื่อสนบัสนุนการด าเนินภารกิจของมหาวทิยาลยั 

                                                 
31 พระราชบญัญติัมหาวทิยาลยัเกษตรศาสตร์ พ.ศ. 2558, มาตรา 37. 
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(7)  เสนอรายงานประจ าปีเ ก่ียวกับกิจการด้านต่างๆ ของมหาวิทยาลัยต่อสภา
มหาวทิยาลยั 

(8)  จดัท างบประมาณรายรับและงบประมาณรายจ่ายเพื่อเสนอต่อสภามหาวทิยาลยั 
(9)  ปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั ขอ้ก าหนด และประกาศของ

มหาวทิยาลยั หรือตามท่ีสภามหาวทิยาลยัมอบหมาย 
ทั้ ง น้ี  การปฏิบัติหน้า ท่ีของอธิการบดีจะถูกตรวจสอบโดยสภามหาวิทยาลัย                 

ซ่ึงตามมาตรา 50 และมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัฉบบัน้ี ได้การก าหนดให้สภามหาวิทยาลยั
ประเมินผลการปฏิบติัหนา้ท่ีของอธิการบดีและหวัหนา้ส่วนงานต่างๆ ตามหลกัเกณฑ์ วิธีการ และ
ระยะเวลาท่ีก าหนดในขอ้บงัคบัของมหาวิทยาลยั และอธิการบดีเป็นผูป้ระเมินผลการปฏิบติังาน
ของผูป้ฏิบติังานในมหาวทิยาลยั  

ส่ วน ใน เ ร่ื อ ง ของก า รก า กับ ดู แล  ม าตร า  5 8  ก า หนดให้ รั ฐมนต รี ว่ า ก า ร
กระทรวงศึกษาธิการ มีอ านาจหน้าท่ีก ากบัและดูแลโดยทัว่ไปซ่ึงกิจการของมหาวิทยาลยัให้เป็น               
ไปตามวตัถุประสงค์ใน มาตรา 7 และให้สอดคลอ้งกบันโยบายของรัฐบาลหรือมติคณะรัฐมนตรี                
ท่ีเก่ียวกับมหาวิทยาลัยเป็นการเฉพาะ ในกรณีท่ีมีปัญหาข้อขัดแย้งในการด าเนินกิจการของ
มหาวิทยาลัยซ่ึงอาจเกิดความเสียหายต่อส่วนรวม ให้รัฐมนตรีเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณา                    
เม่ือคณะรัฐมนตรีวินิจฉัยเป็นประการใดแลว้ให้ผูเ้ก่ียวขอ้งมีหน้าท่ีตอ้งปฏิบติัตามค าวินิจฉัยของ
คณะรัฐมนตรี และมาตรา 59 ก าหนดให้บรรดาเร่ืองท่ีมหาวิทยาลยัจะตอ้งเสนอไปยงัคณะรัฐมนตรี
ตามพระราชบญัญติัน้ีใหรั้ฐมนตรีเป็นผูเ้สนอ 

3.2.5.2  พระราชบญัญติัมหาวทิยาลยัขอนแก่น พ.ศ. 2558 
พระราชบญัญติัมหาวิทยาลัยขอนแก่น พ.ศ. 2558 จะมีลักษณะโครงสร้างคล้ายกับ

พระราชบญัญติัมหาวิทยาลยัเกษตรศาสตร์ พ.ศ. 2558 ซ่ึงเป็นบทบญัญติัท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหาร
มหาวิทยาลยัขอนแก่น ทั้งน้ี มหาวิทยาลยัขอนแก่นมีฐานะเป็นนิติบุคคล เป็นหน่วยงานในก ากบั
ของรัฐ ซ่ึงไม่เป็นส่วนราชการตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน กฎหมายวา่ดว้ย
ระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการและกฎหมายวา่ดว้ยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม 
และไม่ เป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิ ธีการงบประมาณและกฎหมายอ่ืน โดยมี
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการรักษาการตามพระราชบญัญติัน้ี ตามมาตรา 5 และมาตรา 6 
แห่งพระราชบญัญติัมหาวิทยาลยัขอนแก่น พ.ศ. 2558 ซ่ึงมหาวิทยาลยัมีวตัถุประสงค์ให้การศึกษา 
ส่งเสริม ประยุกต์ และพฒันาวิชาการและวิชาชีพชั้นสูง ท าการสอน วิจยั พฒันาและถ่ายทอด
เทคโนโลยี ให้บริการทางวิชาการและวิชาชีพแก่สังคม และท านุบ ารุงศิลปะและวฒันธรรม                 
และการบริหารจัดการมหาวิทยาลัยในกิจการทั่วไปจะอยู่ในก ากับของสภามหาวิทยาลัย                          
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ซ่ึงก าหนดให้สภามหาวิทยาลยัมีอ านาจหน้าท่ีควบคุมดูแลกิจการทัว่ไปของมหาวิทยาลยัอ านาจ
หนา้ท่ีเช่นวา่น้ีใหร้วมถึง32 

(1)  ก าหนดทิศทาง เป้าหมายของมหาวิทยาลัย และวางนโยบาย รวมทั้ งอนุมัติ
แผนพฒันาของมหาวทิยาลยัท่ีเก่ียวกบัการด าเนินการตามวตัถุประสงคข์องมหาวทิยาลยั 

(2)  ออกขอ้บงัคบั ระเบียบ ประกาศ และค าสั่งของมหาวิทยาลยั เพื่อประโยชน์ในการ
ปฏิบติังานของมหาวิทยาลยั และอาจมอบหมายให้มหาวิทยาลยัหรือส่วนงานใดในมหาวิทยาลยั 
เป็นผูอ้อกขอ้บงัคบั ระเบียบ ประกาศ และค าสั่งส าหรับส่วนงานนั้นเป็นเร่ืองๆ ไปได ้

(3)  ออกขอ้บงัคบัวา่ดว้ยการบริหารงานบุคคลของมหาวทิยาลยั 
(4)  ออกขอ้บงัคบัเก่ียวกบัการบริหาร การเงิน การพสัดุ และทรัพยสิ์นของมหาวทิยาลยั 
(5)  อนุมติัการจดัตั้ง การรวม และการยบุเลิกส่วนงานของมหาวิทยาลยั รวมทั้งการแบ่ง

หน่วยงานภายในของส่วนงานดงักล่าว 
(6)  อนุมัติการจดัตั้ งองค์กรท่ีเป็นนิติบุคคล ตลอดจนก าหนดนโยบายขององค์กร

ดงักล่าว 
(7)  ก าหนดนโยบาย หลกัเกณฑ์ และวิธีการเก่ียวกบัการจดัหารายได ้จดัหาแหล่งทุน

และทรัพยากรอ่ืน 
(8)  อนุมติัการตั้งงบประมาณรายรับและงบประมาณรายจ่ายของมหาวทิยาลยั 
(9)  อนุมัติหลักสูตรการศึกษาและการเปิดสอน รวมทั้ งการปรับปรุง การยุบรวม             

หรือการยกเลิกหลกัสูตรการศึกษา 
(10)  อนุมัติการรับเข้าสมทบหรือการยกเลิกการสมทบกับสถานศึกษาชั้นสูงหรือ

สถาบนัอ่ืน 
(11)  อนุมติัการจดัการศึกษาร่วมและยกเลิกการจดัการศึกษาร่วมกบัสถานศึกษาชั้นสูง

หรือสถาบนัวจิยัอ่ืน 
(12)  อนุมติัการให้ปริญญา อนุปริญญา และประกาศนียบตัร ทั้งของมหาวิทยาลยั และ

ท่ีมหาวิทยาลัยจดัการศึกษาร่วมกับสถานศึกษาชั้นสูงหรือสถาบนัวิจยัอ่ืน รวมทั้งอนุมติัการให้
ปริญญากิตติมศกัด์ิ 

(13)  แต่งตั้งและถอดถอนประธานและกรรมการส่งเสริมกิจการมหาวิทยาลยั และ
ประธานและกรรมการสภาวชิาการ 

                                                 

 
32 พระราชบญัญติัมหาวทิยาลยัขอนแก่น พ.ศ. 2558, มาตรา 23. 
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(14)  แต่งตั้ งคณะกรรมการ คณะอนุกรรมการ หรือบุคคลใดบุคคลหน่ึงเพื่อ                    
กระท าการใดๆ อนัอยู่ในอ านาจหนา้ท่ีของสภามหาวิทยาลยั รวมทั้งมอบอ านาจให้คณะกรรมการ 
คณะอนุกรรมการ หรือบุคคลดงักล่าวท าการแทน แลว้รายงานใหส้ภามหาวทิยาลยัทราบ 

(15)  พิจารณาด าเนินการเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้ง และพิจารณาถอดถอน
นายกสภามหาวิทยาลัย กรรมการสภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิ อธิการบดี ศาสตราจารย์ และ
ศาสตราจารยพ์ิเศษ 

(16)  แต่งตั้งและถอดถอนรองอธิการบดี และหวัหนา้ส่วนงานตามมาตรา 9 
(17)  แต่งตั้งและถอดถอนรองศาสตราจารย ์รองศาสตราจารยพ์ิเศษ ผูช่้วยศาสตราจารย ์

ผูช่้วยศาสตราจารยพ์ิเศษ และผูด้  ารงต าแหน่งทางวิชาการท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนตามมาตรา 56 วรรค
สาม 

(18)  ติดตามและประเมินผลการปฏิบติัหน้าท่ีของอธิการบดีและหัวหน้าส่วนงาน               
ตามมาตรา 9 (4) (5) (6) (7) และวรรคสอง 

(19)  รับรองรายงานประจ าปีของมหาวิทยาลัยและเสนอรายงานนั้นต่อรัฐมนตรี               
เพื่อทราบ 

(20)  ปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนเก่ียวกบักิจการของมหาวทิยาลยัท่ีมิไดร้ะบุให้เป็นหนา้ท่ีของส่วน
งานใดหรือของผูใ้ดโดยเฉพาะ 

โดยโครงสร้างของสภามหาวิทยาลยัจะประกอบไปด้วยบุคคลตามมาตรา 20 แห่ง
พระราชบญัญติัดงักล่าว กล่าวคือ 

(1)  นายกสภามหาวทิยาลยั ซ่ึงจะไดท้รงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้ง 
(2)  กรรมการสภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิจ านวนสิบห้าคน ซ่ึงจะไดท้รงพระกรุณา

โปรดเกลา้ฯ แต่งตั้งจากบุคคลภายนอกมหาวทิยาลยั 
(3)  อธิการบดี 
(4)  นายกสมาคมศิษย์เก่ามหาวิทยาลัยขอนแก่น ผู ้ว่าราชการจังหวัดขอนแก่น 

ประธานสภาพนกังาน และประธานกรรมการส่งเสริมกิจการมหาวทิยาลยั 
(5)  กรรมการสภามหาวิทยาลยัจ านวนส่ีคน ซ่ึงเลือกจากผูด้  ารงต าแหน่งรองอธิการบดี

จ านวนหน่ึงคน เลือกจากผูด้  ารงต าแหน่งหวัหนา้ส่วนงานตามมาตรา 9 (4) และ (5) จ านวนสองคน 
และเลือกจากผูด้  ารงต าแหน่งหวัหนา้ส่วนงานตามมาตรา 9 (6) (7) และวรรคสอง จ านวนหน่ึงคน 

(6)  กรรมการสภามหาวิทยาลัยจ านวนส่ีคน ซ่ึงเลือกจากคณาจารย์ประจ าจ านวน              
สามคน และเลือกจากพนกังานมหาวทิยาลยัซ่ึงมิใช่คณาจารยป์ระจ าจ านวนหน่ึงคน 
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ซ่ึงคุณสมบติั หลักเกณฑ์ และวิธีการสรรหานายกสภามหาวิทยาลัยและกรรมการ            
สภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิ ตลอดจนการประชุมและวิธีการด าเนินงานของสภามหาวิทยาลยั                     
จะเป็นไปตามข้อบังคับของมหาวิทยาลัย กล่าวคือ ข้อบังคับมหาวิทยาลัยขอนแก่น ว่าด้วย                        
การสรรหานายกสภามหาวทิยาลยัขอนแก่น พ.ศ. 2559 และขอ้บงัคบัมหาวิทยาลยัขอนแก่น วา่ดว้ย                        
การสรรหากรรมการสภามหาวิทยาลัยผูท้รงคุณวุฒิ พ.ศ. 2559 ทั้งน้ี ตามข้อบงัคบัดังกล่าวได้
ก าหนดคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของผูท่ี้จะด ารงต าแหน่งนายกสภามหาวิทยาลัย และ
กรรมการสภามหาวทิยาลยัผูท้รงคุณวฒิุไวใ้นขอ้บงัคบั ขอ้ 5 สรุปได ้ดงัน้ี  

ข้อ 5 นายกสภามหาวิทยาลัยและกรรมการสภามหาวิทยาลัยผู ้ทรงคุณวุฒิ ต้องมี
คุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งหา้ม ดงัต่อไปน้ี 

(1)  เป็นผูท้รงคุณวุฒิ มีความรู้และประสบการณ์ในดา้นต่างๆ ท่ีเป็นประโยชน์ต่อการ
ด าเนินงานของมหาวทิยาลยั 

(2)  เป็นผูท้รงเกียรติคุณและมีคุณธรรมเป็นท่ียอมรับในสังคม 
(3)  เป็นผูท่ี้สามารถอุทิศตนและเวลาใหแ้ก่กิจรรมของมหาวทิยาลยัไดต้ามสมควร 
(4)  ไม่เป็นผู ้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง หรือเจ้าหน้าท่ีหรือผู ้มีต  าแหน่งบริหาร                 

ในพรรคการเมือง 
(5)  ไม่เป็นบุคลากรของมหาวทิยาลยั 
และตามโครงสร้างของการบังคับบัญชา ในมหาวิทยาลัยจะมีอธิการบดีเป็น

ผูบ้งัคบับญัชาสูงสุด33 โดยอธิการบดีจะไดท้รงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้งโดยค าแนะน าของสภา
มหาวิทยาลัยจากผูมี้คุณสมบติัตามมาตรา 36 ส่วนหลักเกณฑ์ และวิธีการสรรหาอธิการบดี                      
จะเป็นไปตามขอ้บงัคบัมหาวิทยาลยัขอนแก่น วา่ดว้ย การสรรหาอธิการบดีมหาวิทยาลยัขอนแก่น 
พ.ศ. 2559 ซ่ึงขอ้บงัคบัดงักล่าวจะก าหนดคุณสมบติัและลกัษณะตอ้งห้ามของผูท่ี้จะด ารงต าแหน่ง
อธิการบดีไวใ้นขอ้บงัคบั ขอ้ 8 สรุปไดด้งัน้ี 

ขอ้ 8 ผูไ้ดรั้บการสรรหา และด ารงต าแหน่งอธิการบดีตอ้งมีคุณสมบติั และไม่มีลกัษณะ
ตอ้งหา้ม ดงัต่อไปน้ี 

(ก)  คุณสมบติั 
( 1 )   มี คุ ณส มบั ติ ต า ม ม า ต ร า  3 4  แ ล ะ ม า ต ร า  3 6  แ ห่ ง พ ร ะ ร า ชบัญญั ติ

มหาวทิยาลยัขอนแก่น พ.ศ. 2558  
(2)  มีวสิัยทศัน์ และศกัยภาพท่ีจะน าความเจริญ และช่ือเสียงมาสู่มหาวทิยาลยั  
(3)  มีประสบการณ์ และสัมฤทธ์ิผลในการบริหารมหาวทิยาลยั หรือองคก์รอ่ืนๆ  

                                                 
33 พระราชบญัญติัมหาวทิยาลยัขอนแก่น พ.ศ. 2558, มาตรา 32.  
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(4)  มีศกัด์ิศรีทางวชิาการเป็นท่ียอมรับทั้งระดบัมหาวทิยาลยั และระดบัประเทศ 
(5)  มีบุคลิกภาพ คุณธรรมและจริยธรรม อนัเป็นประโยชน์ต่อการพฒันา และการ

บริหารมหาวทิยาลยั 
(6)  มีความสามารถท่ีจะปฏิบติัตามพนัธกิจ และนโยบายท่ีสภามหาวิทยาลยัก าหนดให้

บรรลุเป้าหมายได ้
(7)  ไม่อยู่ในระหว่างถูกตั้งกรรมการสอบสวนการกระท าผิดวินยัอย่างร้ายแรง และ

หรือไม่เคยถูกลงโทษวนิยัทางการเงิน ซ่ึงเป็นการลงโทษทางวนิยัอยา่งร้ายแรงนบัถึงวนัเสนอช่ือ 
ในกรณีผูท่ี้มิไดป้ฏิบติังานหรือเคยปฏิบติังานในมหาวิทยาลยั หรือสถาบนัอุดมศึกษา 

ต้องส า เ ร็จการศึกษาระดับปริญญาชั้ นหน่ึงชั้ นใดหรือเ ทียบเท่ าจากมหาวิทยาลัย  หรือ
สถาบนัอุดมศึกษาอ่ืนท่ีสภามหาวิทยาลยัรับรอง และมีประสบการณ์ดา้นการบริหารไม่น้อยกว่า            
สิบปีในหน่วยงาน หรือองค์กรท่ีมีความมัน่คง ภาครัฐ หรือเอกชน หรือรัฐวิสาหกิจ หรือองค์กร
ระหวา่งประเทศ และตอ้งมีคุณสมบติัตาม (2) (3) (5) (6) และ (7)  

(ข)  ลกัษณะตอ้งหา้ม 
(1)  เป็นผู ้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง หรือเป็นเจ้าหน้าท่ี หรือผู ้มีต  าแหน่งใดๆ                  

ในพรรคการเมือง หรือกลุ่มการเมืองทอ้งถ่ิน 
(2)  เป็นผูมี้ส่วนได้เสียไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อมในกิจการท่ีมีผลประโยชน์ หรือ

ขดัแยง้กบัมหาวทิยาลยั 
(3)  เป็นบุคคลลม้ละลาย 
(4)  เป็นคนไร้ความสามารถ หรือคนเสมือนไร้ความสามารถ 
(5)  ถูกจ าคุกโดยค าพิพากษาถึงท่ีสุดใหจ้ าคุก 
(6)  เป็นผู ้อยู่ในต าแหน่งอธิการบดีวาระท่ีสองของการด ารงต าแหน่งติดต่อกัน                

สองวาระ 
(7)  เป็นกรรมการในคณะกรรมการสรรหาอธิการบดี 
หากผูไ้ด้รับการคัดเลือกให้ด ารงต าแหน่งอธิการบดียงัมีสถานภาพเป็นข้าราชการ                 

ตอ้งเปล่ียนสถานภาพเป็นพนักงานมหาวิทยาลยัทนัที ตั้งแต่วนัท่ีได้รับความเห็นชอบจากสภา
มหาวิทยาลยั หรือหากมิใช่ผูป้ฏิบติังานในมหาวิทยาลยั ให้ท าสัญญาจา้งเป็นพนกังานมหาวิทยาลยั
ประเภทบริหาร 

และตามมาตรา 37 ไดก้ าหนดใหอ้ธิการบดีเป็นผูแ้ทนของมหาวทิยาลยัในกิจการทั้งปวง 
และใหมี้อ านาจหนา้ท่ี ดงัน้ี 
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(1)  บริหารกิจการของมหาวิทยาลยัให้เป็นไปตามกฎหมาย กฎ ข้อบงัคบั ระเบียบ 
ประกาศและค าสั่งของมหาวทิยาลยั รวมทั้งนโยบายและวตัถุประสงคข์องมหาวทิยาลยั 

(2)  จดัท าแผนพฒันาและแผนปฏิบติัการตามระยะเวลาท่ีสภามหาวิทยาลัยก าหนด 
รวมทั้งติดตามและประเมินผลการด าเนินงานดา้นต่างๆ ของมหาวทิยาลยั 

(3)  จดัหารายได้และทรัพยากรจากแหล่งต่างๆ เพื่อสนับสนุนการด าเนินภารกิจให้
บรรลุวตัถุประสงคข์องมหาวทิยาลยั 

(4)  จัดท างบประมาณรายรับและงบประมาณรายจ่าย เพื่อเสนอขออนุมัติต่อสภา
มหาวทิยาลยั 

(5)  บริหารงานบุคคล การเงิน การพสัดุ และทรัพยสิ์นของมหาวิทยาลยัให้เป็นไปตาม
กฎหมาย กฎ ข้อบังคับ ระเบียบ ประกาศ และค าสั่งของมหาวิทยาลัย รวมทั้ งมติของสภา
มหาวทิยาลยั 

(6)  แต่งตั้งและถอดถอนผูช่้วยอธิการบดี 
(7)  ติดตามและประเมินผลการปฏิบติัหน้าท่ีของหวัหนา้ส่วนงานตามมาตรา 9 (1) (2) 

และ (3) 
(8)  แต่งตั้งและถอดถอนรองหัวหนา้ส่วนงานและผูช่้วยหวัหน้าส่วนงานตามมาตรา 9 

(4) (5) (6) (7) และวรรคสอง ตามค าแนะน าของหวัหนา้ส่วนงาน 
(9)  บรรจุ แต่งตั้ ง ถอดถอน และด าเนินการทางวินัยแก่พนักงานมหาวิทยาลัย               

ตามขอ้บงัคบัของมหาวทิยาลยั 
(10)  เสนอรายงานผลการปฏิบติังานของมหาวิทยาลยัดา้นต่างๆ และรายงานประจ าปี

ของมหาวทิยาลยัต่อสภามหาวทิยาลยั 
(11)  ปฏิบติัหน้าท่ีอ่ืนตามกฎหมาย กฎ ข้อบงัคบั ระเบียบ ประกาศ และค าสั่งของ

มหาวทิยาลยัหรือตามท่ีสภามหาวทิยาลยัมอบหมาย 
ทั้งน้ี การปฏิบติัหน้าท่ีของอธิการบดีจะถูกตรวจสอบโดยสภามหาวิทยาลยั ซ่ึงตาม

มาตรา 46 และมาตรา 47 แห่งพระราชบญัญติัฉบบัน้ี ไดก้  าหนดให้สภามหาวิทยาลยัประเมินผลการ
ปฏิบติัหน้าท่ีของอธิการบดีและหัวหน้าส่วนงานต่างๆ ตามหลกัเกณฑ์ วิธีการ และระยะเวลาท่ี
ก าหนดในข้อบังคับของมหาวิทยาลัย และอธิการบดีเป็นผู ้ประเมินผลการปฏิบัติงานของ
ผูป้ฏิบติังานในมหาวทิยาลยั  

ส่ วน ใน เ ร่ื อ ง ข อง ก า รก า กับ ดู แล  ม าต ร า  54 ก า หนดให้ รั ฐมนต รี ว่ า ก า ร
กระทรวงศึกษาธิการ มีอ านาจหนา้ท่ีก ากบัและดูแลโดยทัว่ไปซ่ึงกิจการของมหาวิทยาลยัให้เป็นไป
ตามวตัถุประสงค์ใน มาตรา 7 และให้สอดคลอ้งกบันโยบายของรัฐบาลหรือมติคณะรัฐมนตรีท่ี
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เก่ียวกับมหาวิทยาลัยเป็นการเฉพาะ ในกรณีท่ีมีปัญหาข้อขัดแย้งในการด าเนินกิจการของ
มหาวิทยาลัยซ่ึงอาจเกิดความเสียหายต่อส่วนรวม ให้รัฐมนตรีเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาเม่ือ
คณะรัฐมนตรีวินิจฉัยเป็นประการใดแล้วให้ผูเ้ก่ียวข้องมีหน้าท่ีต้องปฏิบติัตามค าวินิจฉัยของ
คณะรัฐมนตรี และมาตรา 55 ก าหนดให้บรรดาเร่ืองท่ีมหาวิทยาลยัจะตอ้งเสนอไปยงัคณะรัฐมนตรี
ตามพระราชบญัญติัน้ีใหรั้ฐมนตรีเป็นผูเ้สนอ 

3.2.5.3  พระราชบญัญติัมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 
พระราชบญัญติัมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 จะมีลกัษณะโครงสร้างคลา้ยกบั

พระราชบญัญติัมหาวิทยาลยัเกษตรศาสตร์ พ.ศ. 2558 และพระราชบญัญติัมหาวิทยาลยัขอนแก่น 
พ.ศ .  2558  ตามท่ีได้ก ล่าวมาแล้วข้างต้น  ซ่ึ ง เ ป็นบทบัญญัติ ท่ี เ ก่ี ยวข้องกับการบริหาร
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ ทั้งน้ี มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์มีฐานะเป็นนิติบุคคล เป็นหน่วยงานใน
ก ากบัของรัฐ ซ่ึงไม่เป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าดว้ยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน กฎหมาย 
ว่าด้วยระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการและกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม และไม่เป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าดว้ยวิธีการงบประมาณและกฎหมายอ่ืน โดยมี
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการรักษาการตามพระราชบญัญติัน้ี ตามมาตรา 5 และมาตรา 6 
แห่งพระราชบญัญติัมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 ซ่ึงมหาวิทยาลยัมีวตัถุประสงค์ในการ            
จดัการศึกษา เผยแพร่ความรู้ ส่งเสริมและพฒันาวิชาการและวิชาชีพชั้นสูง ท าการวิจยั ให้บริการ
ทางวชิาการและวชิาชีพแก่สังคม และท านุบ ารุงศิลปวฒันธรรม รวมถึงการส่งเสริม และพฒันาวิชา
ธรรมศาสตร์และการเมือง การบริหารจดัการ ศาสนา ศีลธรรม ภูมิปัญญา วิทยาศาสตร์ วิทยาศาสตร์
สุขภาพ เทคโนโลยีและส่ิงแวดล้อม ซ่ึงมหาวิทยาลัยมีปณิธานมุ่งสู่ความเป็นเลิศทางวิชาการ               
เป็นมหาวิทยาลยัชั้นน า ร่วมน าสังคมไปในแนวทางท่ีถูกตอ้งดีงามและพึงปรารถนา เสริมสร้างให้
เกิดความเป็นธรรมในสังคม ผลิตบณัฑิตท่ีมีความรู้ มีความสามารถในการท างาน และด ารงชีวิต
อย่างมีคุณค่า มีคุณธรรม มีจิตใจเสียสละ ใฝ่รู้และมีส านึกรับผิดชอบต่อสังคมและประเทศชาติ            
และการบริหารจัดการมหาวิทยาลัยในกิจการทั่วไปจะอยู่ในก ากับของสภามหาวิทยาลัย                        
ซ่ึงก าหนดให้สภามหาวิทยาลยัมีอ านาจหน้าท่ีควบคุมดูแลกิจการทัว่ไปของมหาวิทยาลยัอ านาจ
หนา้ท่ีเช่นวา่น้ีใหร้วมถึง34 

(1)  ก าหนดเป้าหมาย วางนโยบาย และแนวทางในการพฒันาของมหาวิทยาลยัเพื่อให้
บรรลุวตัถุประสงคข์องมหาวทิยาลยั 

                                                 
34 พระราชบญัญติัมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558, มาตรา 23. 
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(2)  ออกข้อบังคับ ระเบียบ และประกาศของมหาวิทยาลัย เพื่ อประโยชน์ในการ
ปฏิบติังานของมหาวิทยาลยั และอาจมอบหมายให้ส่วนงานใดในมหาวิทยาลยัเป็นผูอ้อกขอ้บงัคบั 
ระเบียบ และประกาศส าหรับส่วนงานนั้นเป็นเร่ืองๆ ไปก็ได ้

(3)  ออกขอ้บงัคบัวา่ดว้ยการบริหารงานบุคคลของมหาวทิยาลยั 
(4)  ออกขอ้บงัคบัเก่ียวกบัการบริหารการเงิน การพสัดุ และทรัพยสิ์นของมหาวทิยาลยั 
(5)  อนุมติัการให้ปริญญา ประกาศนียบตัรดุษฎีบณัฑิต ประกาศนียบตัรมหาบณัฑิต

ประกาศนียบตัรบณัฑิต อนุปริญญา และประกาศนียบตัร ทั้งของมหาวิทยาลยัและท่ีมหาวิทยาลยั 
จดัการศึกษาร่วมกบัสถานศึกษาชั้นสูงหรือสถาบนัอ่ืน รวมทั้งอนุมติัการใหป้ริญญากิตติมศกัด์ิ 

(6)  อนุมติัการจดัตั้ง การรวม หรือการยุบเลิกส่วนงานของมหาวิทยาลยัตามมาตรา 9
รวมทั้งการแบ่งหน่วยงานภายในของส่วนงานดงักล่าว 

(7)  พิจารณาด าเนินการเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้ง และพิจารณาถอดถอน
นายกสภามหาวิทยาลยั กรรมการสภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิ อธิการบดี ศาสตราจารย์ และ
ศาสตราจารยพ์ิเศษ 

(8)  แต่งตั้งและถอดถอนศาสตราจารยเ์กียรติคุณ รองศาสตราจารย ์รองศาสตราจารย์
พิเศษ ผูช่้วยศาสตราจารย ์ผูช่้วยศาสตราจารยพ์ิเศษ และต าแหน่งทางวชิาการท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืน 

(9)  แต่งตั้ งและถอดถอนรองอธิการบดี คณบดี ผูอ้  านวยการ และหัวหน้าส่วนงาน               
ท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืน 

(10)  ติดตามและประเมินผลการด าเนินงานของอธิการบดีและหวัหนา้ส่วนงานต่างๆ 
(11)  อนุมัติการรับเข้าสมทบ การจัดการศึกษาร่วม หรือการยกเลิกการสมทบ                   

การยกเลิกการจดัการศึกษาร่วมของสถานศึกษาชั้นสูงหรือสถาบนัอ่ืน การอนุมติัหลกัสูตรการศึกษา
และการเปิดสอน รวมทั้งการปรับปรุง การยบุรวม หรือการยกเลิกหลกัสูตรการศึกษา 

(12)  ก าหนดนโยบายและวิธีการเก่ียวกบัการจดัหารายได้ การจดัหาแหล่งทุนและ
ทรัพยากรอ่ืน 

(13)  อนุมติัการกูย้ืมเงินและให้กูย้ืมเงิน การถือหุ้น การเขา้เป็นหุ้นส่วนและการลงทุน
หรือการร่วมลงทุนตามมาตรา 14 (5) วรรคสอง 

(14)  อนุมติัการจดัตั้งหรือร่วมกบับุคคลอ่ืนในการจดัตั้งองค์กรท่ีเป็นนิติบุคคลหรือ
ยกเลิกนิติบุคคลท่ีจดัตั้งข้ึนตามมาตรา 14 (11) 

(15)  อนุมติัการตั้งงบประมาณรายรับและงบประมาณรายจ่ายของมหาวทิยาลยั 
(16)  รับรองรายงานกิจการประจ าปีของมหาวิทยาลยั และเสนอรายงานนั้นต่อรัฐมนตรี

เพื่อทราบ 
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(17)  แต่งตั้งคณะกรรมการ คณะอนุกรรมการ หรือบุคคลใดบุคคลหน่ึงเพื่อกระท าการ
ใดๆ อันอยู่ในอ านาจหน้า ท่ีของสภามหาวิทยาลัย รวมทั้ งมอบอ านาจให้คณะกรรมการ 
คณะอนุกรรมการ หรือบุคคลดงักล่าวท าการแทนแลว้รายงานใหส้ภามหาวทิยาลยัทราบ 

(18)  สร้างเสริมและตรวจสอบการด าเนินงานของมหาวิทยาลัยให้เป็นไปตามหลัก   
ธรรมาภิบาล 

(19)  ปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนเก่ียวกบักิจการของมหาวิทยาลยัท่ีมิไดร้ะบุให้เป็นหนา้ท่ีของผูใ้ด
โดยเฉพาะ  

โดยโครงสร้างของสภามหาวิทยาลยัจะประกอบไปด้วยบุคคลตามมาตรา 20 แห่ง
พระราชบญัญติัดงักล่าว กล่าวคือ 

(1)  นายกสภามหาวทิยาลยั ซ่ึงจะไดท้รงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้ง 
(2)  อธิการบดี นายกสมาคมธรรมศาสตร์ ในพระบรมราชูปถมัภ ์ประธานสภาอาจารย์

และประธานสภาพนกังานมหาวทิยาลยั 
(3)  กรรมการสภามหาวทิยาลยัจ านวนหน่ึงคนจากผูด้  ารงต าแหน่งรองอธิการบดี 
(4)  กรรมการสภามหาวิทยาลยัจ านวนสองคนจากผูด้  ารงต าแหน่งคณบดีและหัวหน้า

ส่วนงานท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนท่ีมีฐานะเทียบเท่าคณะ และวทิยาลยั 
(5)  กรรมการสภามหาวิทยาลยัจ านวนหน่ึงคนจากผูด้  ารงต าแหน่งผูอ้  านวยการสถาบนั

ผูอ้  านวยการส านกั หรือหวัหนา้ส่วนงานท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนท่ีมีฐานะเทียบเท่าสถาบนั และส านกั 
(6)  กรรมการสภามหาวทิยาลยัจ านวนสองคนจากคณาจารยป์ระจ า ผูซ่ึ้งท าการสอน ใน

มหาวทิยาลยัมาแลว้ไม่นอ้ยกวา่หา้ปี และมิใช่ผูด้  ารงต าแหน่งตาม (2) (3) (4) และ (5) 
(7)  กรรมการสภามหาวทิยาลยัจ านวนหน่ึงคนจากพนกังานมหาวิทยาลยัสายสนบัสนุน

วชิาการ ผูซ่ึ้งปฏิบติังานในมหาวทิยาลยัมาแลว้ไม่นอ้ยกวา่สิบปี และมิใช่ผูด้  ารงต าแหน่งตาม (2) (3) 
(4) และ (5) 

(8)  กรรมการสภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิจ านวนสิบห้าคน ซ่ึงจะไดท้รงพระกรุณา
โปรดเกลา้ฯ แต่งตั้งจากบุคคลภายนอกโดยค าแนะน าของนายกสภามหาวิทยาลยั และกรรมการ 
สภามหาวทิยาลยั ตาม (2) (3) (4) (5) (6) และ (7) 

ซ่ึงคุณสมบติั หลกัเกณฑ์ และวิธีการสรรหานายกสภามหาวิทยาลยัและกรรมการสภา
มหาวิทยาลัยผู ้ทรงคุณวุฒิ ตลอดจนการประชุมและวิธีการด าเนินงานของสภามหาวิทยาลัย                     
จะเป็นไปตามขอ้บงัคบัมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ ว่าดว้ย การสรรหานายกสภามหาวิทยาลยัและ
กรรมการสภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิ พ.ศ. 2559 ซ่ึงตามขอ้บงัคบัดงักล่าวไดก้ าหนดคุณสมบติั
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ของผูท่ี้จะด ารงต าแหน่งนายกสภามหาวิทยาลัยและกรรมการสภามหาวิทยาลัยผูท้รงคุณวุฒิ                   
ไวใ้นขอ้บงัคบั ขอ้ 4 สรุปไดด้งัน้ี 

ขอ้ 4 การสรรหานายกสภามหาวทิยาลยัและกรรมการสภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิให้
สรรหาจากบุคคลผูมี้คุณสมบติั ดงัน้ี  

(1)  เป็นผูมี้คุณธรรมและจริยธรรมเป็นท่ียอมรับในสังคม 
(2)  เป็นผูท้รงคุณวฒิุหรือมีความสามารถในทางวชิาการ 
(3)  เป็นผูท่ี้สามารถอุทิศตนใหแ้ก่งานของมหาวทิยาลยั 
(4)  เป็นหรือเคยเป็นผูป้ฏิบติัหน้าท่ีหรือบริหารงานท่ีเป็นประโยชน์แก่สังคมหรือ

ประเทศชาติ  
(5)  เป็นผูท่ี้มีความสนใจและเห็นความส าคญัของการศึกษาในมหาวทิยาลยั 
และตามโครงสร้างของการบังคับบัญชา ในมหาวิ ทยาลัยจะมีอธิการบดีเป็น

ผูบ้งัคบับญัชาสูงสุด35 โดยอธิการบดีจะไดท้รงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้งจากผูมี้คุณสมบติั ตาม
มาตรา 37 โดยค าแนะน าของสภามหาวิทยาลยั และให้มีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละสามปี และ
จะทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งใหม่อีกได ้แต่จะด ารงต าแหน่งติดต่อกนัเกินสองวาระมิได ้                     
ส่วนหลกัเกณฑ ์และวิธีการสรรหาอธิการบดีจะเป็นไปตามขอ้บงัคบัของมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ 
วา่ดว้ยการสรรหาอธิการบดี พ.ศ. 2553 ซ่ึงตามขอ้บงัคบัดงักล่าวไดก้ าหนดคุณสมบติัและลกัษณะ
ตอ้งหา้มของผูท่ี้จะด ารงต าแหน่งอธิการบดีไวใ้นขอ้บงัคบั ขอ้ 12 และขอ้ 13 สรุปได ้ดงัน้ี  

ข้อ  12  คุณสมบัติของอธิการบดี เ ป็นไปตามท่ีก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติ
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  

ขอ้ 13 คุณสมบติัอ่ืนของอธิการบดี 
(1)  มีความสามารถหรือประสบการณ์ในการบริหารงาน 
(2)  เป็นผูท้รงเกียรติคุณและคุณธรรมเป็นท่ียอมรับในสังคม 
(3)  เป็นผูท้รงคุณวฒิุและมีความสามารถในทางวชิาการในระดบัชาติ 
(4)  เป็นผูมี้ความสนใจ เห็นความส าคญัของการศึกษาในมหาวิทยาลยัและสามารถอุทิศ

ตนใหแ้ก่งานของมหาวทิยาลยั 
(5)  เป็นผูมี้วสิัยทศัน์และศกัยภาพท่ีจะน าความเจริญมาสู่มหาวทิยาลยั 
และตามมาตรา 39 ไดก้ าหนดใหอ้ธิการบดีเป็นผูแ้ทนของมหาวทิยาลยัในกิจการทั้งปวง 

และใหมี้อ านาจหนา้ท่ี ดงัน้ี 

                                                 
35 พระราชบญัญติัมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558, มาตรา 35.  
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(1)  บริหารกิจการของมหาวิทยาลยัให้เป็นไปตามกฎหมาย ขอ้บงัคบั ระเบียบ และ
ประกาศของมหาวิทยาลยั รวมทั้งวตัถุประสงคแ์ละนโยบายของมหาวิทยาลยั ในการน้ีให้มีอ านาจ
ออกระเบียบ ค าสั่ง และประกาศได ้

(2)  บริหารบุคลากร การเงิน การคลัง การพัสดุ สถานท่ี และทรัพย์สินอ่ืนของ
มหาวทิยาลยัใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย ขอ้บงัคบั ระเบียบ และประกาศของมหาวทิยาลยั 

(3)  จดัท าแผนพฒันามหาวิทยาลยั และดูแลให้มีการปฏิบติัตามนโยบายและแผนงาน 
รวมทั้งติดตามและประเมินผลการด าเนินงานดา้นต่างๆ ของมหาวทิยาลยั 

(4)  จดัหารายได้และทรัพยากรอ่ืนจากแหล่งต่างๆ เพื่อสนับสนุนการด าเนินภารกิจ              
ให้บรรลุวตัถุประสงคแ์ละปณิธานของมหาวิทยาลยั และจดัท างบประมาณรายรับและงบประมาณ
รายจ่าย เพื่อเสนอต่อสภามหาวทิยาลยั 

(5)  แต่งตั้งและถอดถอนรองคณบดีและอาจารยพ์ิเศษโดยค าแนะน าของคณบดี 
(6)  แต่งตั้งและถอดถอนหวัหนา้ภาควชิา หวัหนา้หน่วยงานท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนท่ีมี ฐานะ

เทียบเท่าภาควิชา รองผูอ้  านวยการ และรองหัวหน้าส่วนงานท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนท่ีมีฐานะเทียบเท่า
สถาบนัหรือส านกั 

(7) ติดตามและประเมินผลการปฏิบัติงานของรองอธิการบดี คณบดี ผูอ้  านวยการ
สถาบนั ผูอ้  านวยการส านกั หรือหวัหนา้ส่วนงานท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืน 

(8)  เสนอรายงานประจ าปีเ ก่ียวกับกิจการด้านต่างๆ ของมหาวิทยาลัยต่อสภา
มหาวทิยาลยั 

(9)  ปฏิบติัหน้าท่ีอ่ืนตามกฎหมาย ขอ้บงัคบั ระเบียบ และประกาศของมหาวิทยาลยั
หรือตามท่ีสภามหาวทิยาลยัมอบหมาย 

ทั้ ง น้ี  การปฏิบัติหน้า ท่ีของอธิการบดีจะถูกตรวจสอบโดยสภามหาวิทยาลัย36                 
ได้ก าหนดให้สภามหาวิทยาลยัประเมินผลการปฏิบติัหน้าท่ีของอธิการบดีและหัวหน้าส่วนงาน
ต่างๆ ตามหลกัเกณฑ์ วิธีการ และระยะเวลาท่ีก าหนดในขอ้บงัคบัของมหาวิทยาลยั และอธิการบดี
เป็นผูป้ระเมินผลการปฏิบติังานของผูป้ฏิบติังานในมหาวทิยาลยั  

ส่วนในเ ร่ืองของการก ากับ ดูแล  มาตรา  67 ก าหนดให้ รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงศึกษาธิการ มีอ านาจหน้าท่ีก ากบัและดูแลโดยทัว่ไปซ่ึงกิจการของมหาวิทยาลยัให้เป็น               
ไปตามวตัถุประสงค์ใน มาตรา 7 และให้สอดคลอ้งกบันโยบายของรัฐบาลหรือมติคณะรัฐมนตรี                
ท่ีเก่ียวกับมหาวิทยาลัยเป็นการเฉพาะ ในกรณีท่ีมีปัญหาข้อขัดแย้งในการด าเนินกิจการของ
มหาวิทยาลัยซ่ึงอาจเกิดความเสียหายต่อส่วนรวม ให้รัฐมนตรีเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณา                    
                                                 

 
36 พระราชบญัญติัมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558, มาตรา 57 และมาตรา 58.  
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เม่ือคณะรัฐมนตรีวินิจฉัยเป็นประการใดแลว้ให้ผูเ้ก่ียวขอ้งมีหน้าท่ีตอ้งปฏิบติัตามค าวินิจฉัยของ
คณะรัฐมนตรี และมาตรา 68 ก าหนดให้บรรดาเร่ืองท่ีมหาวิทยาลยัจะตอ้งเสนอไปยงัคณะรัฐมนตรี
ตามพระราชบญัญติัน้ีใหรั้ฐมนตรีเป็นผูเ้สนอ 
        3.2.6  พระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546  

การจัดการศึกษาเป็นหน้าท่ีของรัฐท่ีต้องจัดการศึกษาให้ทั่วถึง และเท่าเทียมกัน               
แต่เน่ืองจากรัฐมีภารกิจหลายด้าน ดังนั้น เพื่อให้การศึกษาเป็นไปอย่างทัว่ถึงรัฐอาจมอบหมาย                 
ใหเ้อกชนไปจดัท าบริการสาธารณะดา้นการจดัการศึกษา โดยการจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนข้ึน
ซ่ึงสาระส าคญัตามพระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546 สรุปได ้ดงัน้ี  

(1)  การแต่งตั้งนายกสภาสถาบนัและกรรมการสภาสถาบนัผูท้รงคุณวฒิุ   
พระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546 มาตรา 2837 ก าหนดให้มีสภา

สถาบันในสถาบันอุดมศึกษาเอกชนแต่ละแห่งประกอบด้วย (1) นายกสภาสถาบันซ่ึงผู ้รับ
ใบอนุญาตเสนอช่ือ (2) อธิการบดีเป็นกรรมการสภาสถาบนัโดยต าแหน่ง (3) กรรมการสภาสถาบนั
ผูท้รงคุณวุฒิจ านวนไม่น้อยกว่าเจ็ดคนแต่ไม่เกินสิบส่ีคนซ่ึงผูรั้บใบอนุญาตเสนอช่ือ ทั้งน้ี ให้มี
คณาจารย์ประจ าอย่างน้อยหน่ึงคน และ (4) กรรมการสภาสถาบนัผูท้รงคุณวุฒิจ านวนไม่เกิน                
สามคน ซ่ึงรัฐมนตรีเลือกจากบัญชีรายช่ือท่ีคณะกรรมการเห็นชอบ และมาตรา 28 วรรคสอง
ก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการเป็นผูแ้ต่งตั้ งนายกสภาสถาบันตาม (1) และ
กรรมการสภาสถาบนัผูท้รงคุณวฒิุตาม (3) และ (4)  

(2)  การใหน้ายกสภาสถาบนัและกรรมการสภาสถาบนัผูท้รงคุณวฒิุพน้จากต าแหน่ง 
พระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546 มาตรา 32 (5) ก าหนดให้นายกสภา

สถาบันและกรรมการสภาสถาบันผู ้ทรง คุณวุ ฒิพ้นจากต าแหน่ง เ ม่ือ รัฐมนตรีว่ าการ
กระทรวงศึกษาธิการสั่งให้ออกเม่ือเห็นว่าขาดคุณสมบติั และมาตรา 32(6) ก าหนดให้นายกสภา
สถาบนัและกรรมการสภาสถาบันผูท้รงคุณวุฒิพน้จากต าแหน่งเม่ือรัฐมนตรีว่าการกระทรวง 
ศึกษาธิการแต่งตั้งคณะกรรมการควบคุมสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน 

(3)  การถอดถอนอธิการบดี 
พระราชบญัญัติสถาบันอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี 2)               

พ.ศ.2550 38มาตรา 96 วรรคหน่ึง ก าหนดวา่เม่ืออธิการบดี (1) ขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งห้าม
ตามมาตรา 41 (2) ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามมาตรา 43(6) หรือ (9) มาตรา 51 มาตรา 67 มาตรา 79 
หรือมาตรา 87 หรือข้อบังคับหรือข้อก าหนดของสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน (3) ด าเนินกิจการ
                                                 

 
37 พระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546, มาตรา 28. 
38 พระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546 แกไ้ขเพ่ิมเติม (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ.2550, มาตรา 96. 
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สถาบนัอุดมศึกษาเอกชนในลกัษณะท่ีอาจเป็นภยัอย่างร้ายแรงต่อความมัน่คงหรือความปลอดภยั
ของประเทศ วฒันธรรมของชาติ ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน (4) ด าเนิน
กิจการสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนหรือปล่อยให้ผูอ่ื้นกระท าการใดๆ ท่ีท าให้การจดัการศึกษาของ
สถาบนัอุดมศึกษานั้นไม่มีคุณภาพทางวิชาการหรือไม่มีมาตรฐานการศึกษาตามหลักเกณฑ์ท่ี
คณะกรรมการก าหนด และเป็นเหตุให้เกิดความเส่ือมเสียแก่สถาบนัอุดมศึกษาเอกชน และมาตรา 
96 วรรคสอง ก าหนดวา่ให้สภาสถาบนัด าเนินการตั้งคณะกรรมการสอบสวน ถา้เห็นวา่อธิการบดี
ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ามตาม (1) กระท าการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตาม (2) หรือ
ด าเนินการตาม (3) หรือ (4) ให้สภาสถาบนัถอดถอนอธิการบดีภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีทราบ
ผลการสอบสวน ถ้าสภาสถาบนัไม่ด าเนินการสอบสวนให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ  
โดยค าแนะน าของคณะกรรมการการอุดมศึกษาด าเนินการถอดถอนอธิการบดีจากต าแหน่งได ้

(4)  การปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ วิธีการ หรือเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการการอุดมศึกษา
ก าหนด 

พระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 254639 มาตรา 84 ก าหนดวา่ ในกรณีท่ี
สถาบันอุดมศึกษาเอกชนใดไม่ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ วิธีการ หรือเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการ          
การอุดมศึกษาก าหนด ใหค้ณะกรรมการการอุดมศึกษาเตือนเป็นหนงัสือให้ปรับปรุงส่ิงต่างๆ ตามท่ี
แจง้ไปภายในเวลาท่ีก าหนด และมาตรา 84 วรรคสอง ก าหนดว่าถา้หากสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน
นั้นไม่ด าเนินการตามวรรคหน่ึง ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการโดยค าแนะน าของ
คณะกรรมการการอุดมศึกษามีอ านาจสั่งการตามควรแก่กรณีอยา่งใดอยา่งหน่ึงดงัต่อไปน้ี (1) สั่งให้
งดรับนักศึกษาในสาขาวิชาใดสาขาวิชาหน่ึงหรือทุกสาขาวิชา (2) เพิกถอนการรับรองวิทยฐานะ 
หรือ (3) เพิกถอนใบอนุญาต   

(5)  การปฏิบติัตามขอ้ก าหนด 
พระราชบัญญัติสถาบันอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546  มาตรา 85 ก าหนดว่า

สถาบันอุดมศึกษา เอกชนใดไม่ปฏิบัติตามข้อก าหนดของสถาบันอุดมศึกษาเอกชนให้
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการโดยค าแนะน าของคณะกรรมการการอุดมศึกษามีอ านาจสั่งการ
ตามควรแก่กรณีอยา่งใดอยา่งหน่ึงดงัต่อไปน้ี (1) สั่งให้งดรับนกัศึกษาในสาขาวิชาใดสาขาวิชาหน่ึง
หรือทุกสาขาวชิา (2) เพิกถอนการรับรองวทิยฐานะ หรือ (3) เพิกถอนใบอนุญาต   

พระราชบญัญัติสถาบันอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546  มาตรา 86 ก าหนดว่าเม่ือ
สถาบนัอุดมศึกษาเอกชนใดไม่ปฏิบติัตามขอ้ก าหนดของสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน ทั้งน้ี ในเม่ืออาจ
ท าให้เกิดความเสียหายแก่สถาบนัอุดมศึกษาเอกชน ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ  โดย
                                                 

39 พระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546, มาตรา 84.   
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ค าแนะน าของคณะกรรมการการอุดมศึกษามีอ านาจสั่งให้สถาบันอุดมศึกษาเอกชนอยู่ใน           
ความควบคุมของส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษา 

(6)  การแกไ้ขขอ้ก าหนด 
พระราชบัญญัติสถาบันอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ.  2546 40มาตรา  85 ก าหนดว่า

สถาบนัอุดมศึกษาเอกชนใดแกไ้ขขอ้ก าหนดของสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนตามมาตรา 11 (1) (2) (3) 
(4) (5) (6) และ (7) โดยไม่ไดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการการอุดมศึกษา ให้รัฐมนตรีวา่การ
กระทรวงศึกษาธิการโดยค าแนะน าของคณะกรรมการการอุดมศึกษามีอ านาจสั่งการตามควรแก่
กรณีอย่างใดอย่างหน่ึง ดงัต่อไปน้ี (1) สั่งให้งดรับนกัศึกษาในสาขาวิชาใดสาขาวิชาหน่ึงหรือทุก
สาขาวชิา (2) เพิกถอนการรับรองวทิยฐานะ หรือ (3) เพิกถอนใบอนุญาต   

(7)  การเปิดด าเนินการสาขาวชิา 
พระราชบัญญัติสถาบันอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546  มาตรา 85 ก าหนดว่า

สถาบนัอุดมศึกษาเอกชนใดเปิดด าเนินการสาขาวชิาอ่ืนใดโดยไม่ปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ วิธีการ และ
เง่ือนไขท่ีคณะกรรมการการอุดมศึกษาก าหนด ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการโดย
ค าแนะน าของคณะกรรมการการอุดมศึกษามีอ านาจสั่งการตามควรแก่กรณีอย่างใดอย่างหน่ึง
ดงัต่อไปน้ี (1) สั่งใหง้ดรับนกัศึกษาในสาขาวชิาใดสาขาวชิาหน่ึงหรือทุกสาขาวิชา (2) เพิกถอนการ
รับรองวทิยฐานะ หรือ (3) เพิกถอนใบอนุญาต 

(8)  การรักษาฐานะการเงิน 
พระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546 41 มาตรา 86 ก าหนดว่าเม่ือ

สถาบนัอุดมศึกษาเอกชนใดไม่มีทุนพอจะด าเนินการต่อไป หรือมีหน้ีสินเกินทรัพยสิ์นหรือมีฐานะ
การเงินไม่มั่นคงอันอาจเกิดความเสียหายแก่สถาบันอุดมศึกษาเอกชน ให้รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงศึกษาธิการโดยค าแนะน าของคณะกรรมการการอุดมศึกษามีอ านาจสั่งให้สถาบัน 
อุดมศึกษาเอกชนอยูใ่นความควบคุมของส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษา 

(9)  การปฏิบติัตามพระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ.2546 กฎกระทรวง 
เง่ือนไขท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการก าหนด หรือประกาศท่ีออกหรือก าหนดตาม
พระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ.2546 

พระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546 มาตรา 86 ก าหนดว่าเม่ือสถาบนั 
อุดมศึกษาเอกชนใดฝ่าฝืนบทบญัญัติแห่งพระราชบัญญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ.2546 
กฎกระทรวง เง่ือนไขท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการก าหนด หรือประกาศท่ีออกหรือ
                                                 

40 พระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546, มาตรา 85.   
41 พระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546, มาตรา 86.  
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ก าหนดตามพระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ.2546 ทั้งน้ี ในเม่ืออาจท าให้เกิดความ
เสียหายแก่สถาบนัอุดมศึกษาเอกชน ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการโดยค าแนะน าของ
คณะกรรมการการอุดมศึกษามีอ านาจสั่งให้สถาบนัอุดมศึกษาเอกชนอยู่ในความควบคุมของ
ส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษา 

(10)  การปฏิบติัตามค าสั่งของพนกังานเจา้หนา้ท่ี 
พระราชบญัญัติสถาบันอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546  มาตรา 86 ก าหนดว่าเม่ือ

สถาบันอุดมศึกษา เอกชนใดไม่ปฏิบัติตามค าสั่ งของพนักงานเจ้าหน้า ท่ี ซ่ึงสั่ งการตาม
พระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546 ทั้งน้ี ในเม่ืออาจท าให้เกิดความเสียหายแก่
สถาบนัอุดมศึกษาเอกชน ให้รัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการโดยค าแนะน าของคณะกรรมการ
การอุดมศึกษามีอ านาจสั่งให้สถาบันอุดมศึกษาเอกชนอยู่ในความควบคุมของส านักงาน
คณะกรรมการการอุดมศึกษา 

(11)  การปฏิบติัตามค าสั่งของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการเก่ียวกับการเลิก
กิจการ 

พระราชบญัญัติสถาบันอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546 มาตรา 86 ก าหนดว่าเม่ือ
สถาบนัอุดมศึกษาเอกชนใดไม่ปฏิบติัตามค าสั่งของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการซ่ึงสั่งการ
เก่ียวกบัการเลิกกิจการตามมาตรา 100 วรรคสาม ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการโดย
ค าแนะน าของคณะกรรมการการอุดมศึกษามีอ านาจสั่งให้สถาบนัอุดมศึกษาเอกชนอยู่ในความ
ควบคุมของส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษา 

(12)  การหยดุสอน 
พระราชบญัญัติสถาบันอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546  มาตรา 86 ก าหนดว่าเม่ือ

สถาบันอุดมศึกษาเอกชนใดหยุดสอนเกินสองเดือนติดต่อกัน เวน้แต่เป็นการหยุดสอนตาม
ขอ้ก าหนดของสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน ให้รัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการโดยค าแนะน าของ
คณะกรรมการการอุดมศึกษามีอ านาจสั่งให้สถาบนัอุดมศึกษาเอกชนอยู่ในความควบคุมของ
ส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษา 

(13)  การด าเนินการอนัเป็นภยัอย่างร้ายแรงต่อความมัง่คงหรือความปลอดภยัของ
ประเทศ วฒันธรรมของชาติ ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

พระราชบญัญัติสถาบันอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546  มาตรา 86 ก าหนดว่าเม่ือ
สถาบันอุดมศึกษาเอกชนใด สภาสถาบัน กรรมการสภาสถาบัน อธิการบดี คณาจารย์ใน
สถาบนัอุดมศึกษาเอกชนหรือนักศึกษาของสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนด าเนินการอนัเป็นภยัอย่าง
ร้ายแรงต่อความมัง่คงหรือความปลอดภยัของประเทศ วฒันธรรมของชาติ ความสงบเรียบร้อยหรือ
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ศีลธรรมอันดีของประชาชน ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการโดยค าแนะน าของ
คณะกรรมการการอุดมศึกษามีอ านาจสั่งให้สถาบนัอุดมศึกษาเอกชนอยู่ในความควบคุมของ
ส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษา 

(14)  การปฏิบติัหน้าท่ีของอธิการบดี คณาจารย์ประจ า และเจ้าหน้าท่ีของสถาบัน 
อุดมศึกษาเอกชน 

พระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546 42 มาตรา 87 ก าหนดว่าเม่ือ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการมีค าสั่งควบคุมสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนใดแล้ว ห้ามมิให้
อธิการบดี คณาจารย์ประจ า และเจ้าหน้า ท่ีของสถาบันอุดมศึกษาเอกชนปฏิบัติหน้าท่ีใน
สถาบนัอุดมศึกษาเอกชนนั้นต่อไป เวน้แต่คณะกรรมการควบคุมสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนจะได้
มอบหมายใหป้ฏิบติัหนา้ท่ีต่อไป 

(15)  การให้ข้าราชการในสังกัดกระทรวงศึกษาธิการไปปฏิบัติงานในสถาบัน 
อุดมศึกษาเอกชน 

พระราชบัญญัติสถาบันอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546 มาตรา 88 ก าหนดว่าให้
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการมีอ านาจสั่งให้ขา้ราชการในสังกดักระทรวงศึกษาธิการไป
ปฏิบติังานในสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน ในระหว่างเวลาท่ีสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนอยู่ในความ
ควบคุมของส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษาไดต้ามความจ าเป็นโดยให้ถือวา่เป็นการปฏิบติั
ราชการตามปกติ 

(16)  การอุทธรณ์ค าสั่งควบคุม 
พระราชบัญญัติสถาบันอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546  43มาตรา 89 ก าหนดว่า

สถาบนัอุดมศึกษาเอกชนอาจอุทธรณ์ค าสั่งควบคุมต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการได้
ภายในสามสิบวนันบัแต่วนัไดรั้บแจง้ค าสั่ง ให้รัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการมีอ านาจแต่งตั้ง
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ข้ึนคณะหน่ึงประกอบดว้ยผูแ้ทนสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนจ านวน
สามคน ผูแ้ทนส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษาจ านวนสามคน และผูท้รงคุณวุฒิในปัญหาท่ี
เก่ียวขอ้งจ านวนสามคนเป็นผูพ้ิจารณาเสนอความเห็นต่อรัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการเพื่อช้ี
ขาดตามมติของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ 

(17)  การแต่งตั้งอธิการบดีหรือคณาจารยใ์นสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนซ่ึงถูกถอดถอน 

                                                 
42 พระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546, มาตรา 87.  
43 พระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546, มาตรา 89.   
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พระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546 44มาตรา 99 ก าหนดวา่อธิการบดี
หรือคณาจารยใ์นสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนซ่ึงถูกถอดถอนตามมาตรา 96 หรือมาตรา 97 แลว้แต่
กรณี อาจไดรั้บแต่งตั้งให้เป็นอธิการบดีหรือคณาจารยใ์นสาบนัอุดมศึกษาเอกชนอีกไดเ้ม่ือไดรั้บ
อนุญาตจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการโดยค าแนะนของคณะกรรมการการอุดมศึกษา 
ทั้งน้ี ตอ้งพน้ก าหนดหน่ึงปีนบัแต่วนัท่ีถูกถอดถอนจากต าแหน่ง 

(18)  การเลิกกิจการ 
พระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546 45มาตรา 100 วรรคหน่ึง ก าหนดวา่

ผูรั้บใบอนุญาตผูใ้ดประสงค์จะเลิกกิจการสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนโดยความเห็นชอบของสภา
สถาบนั ให้แจง้ความประสงค์เป็นหนงัสือพร้อมดว้ยเหตุผลความจ าเป็นท่ีจะตอ้งเลิกกิจการและ
แผนการจดัการศึกษาของนกัศึกษาท่ีเหลืออยู่ของสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนต่อคณะกรรมการการ
อุดมศึกษาก่อนส้ินปีการศึกษาไม่น้อยกว่าสามเดือน และมาตรา 100 วรรคสาม ก าหนดว่า
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการโดยค าแนะน าของคณะกรรมการอาจมีค าสั่งเลิกกิจการ
สถาบนัอุดมศึกษาเอกชนและจะก าหนดใหผู้รั้บใบอนุญาตปฏิบติัเง่ือนไขเท่าท่ีจ  าเป็นได ้

(19)  การโอนกิจการ  
กรณีผูรั้บใบอนุญาตประสงค์จะโอนใบอนุญาตพระราชบญัญัติสถาบนัอุดมศึกษา

เอกชน พ.ศ. 2546 46มาตรา 101 วรรคหน่ึง ก าหนดวา่ผูรั้บใบอนุญาตผูใ้ดประสงคจ์ะโอนใบอนุญาต  
โดยความเห็นชอบของสภาสถาบนัให้แจง้เป็นหนงัสือพร้อมเหตุผลและรายละเอียดเก่ียวกบัการ
โอนใบอนุญาตและรายละเอียดเก่ียวกบัผูรั้บโอนใบอนุญาตต่อคณะกรรมการการอุดมศึกษา และ
มาตรา 101 วรรคสาม ก าหนดว่ารัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการโดยค าแนะน าของ
คณะกรรมการการอุดมศึกษาอาจมีค าสั่งโอนใบอนุญาตและจะก าหนดให้ผูรั้บใบอนุญาตหรือผูรั้บ
โอนใบอนุญาตปฏิบติัตามเง่ือนไขเท่าท่ีจ  าเป็นได ้ 

กรณีผูรั้บใบอนุญาตตายหรือส้ินสภาพนิติบุคคล พระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษา
เอกชน พ.ศ. 2546 มาตรา 102 วรรคหน่ึง ก าหนดว่าในกรณีท่ีผูรั้บใบอนุญาตตาย ให้ทายาทหรือ
ผูจ้ดัการมรดกยื่นขอรับโอนใบอนุญาตต่อคณะกรรมการการอุดมศึกษาพร้อมแจง้เป็นหนงัสือให้
สภาสถาบนัทราบเพื่อรับโอนใบอนุญาตภายในหกสิบวนั ถ้าไม่ได้ยื่นค าขอภายในระยะเวลาท่ี
ก าหนด ให้อธิการบดีโดยความเห็นชอบของสภาสถาบนัแจง้ช่ือผูรั้บโอนต่อคณะกรรมการการ
อุดมศึกษา พร้อมทั้งรายละเอียดและเหตุผลความจ าเป็น มาตรา 102 วรรคสอง ก าหนดวา่ในกรณีท่ี

                                                 
44 พระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546, มาตรา 99.  
45 พระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546, มาตรา 100.  
46 พระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546, มาตรา 101.  
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ผูรั้บใบอนุญาตส้ินสภาพนิติบุคคลตามกฎหมาย ให้อธิการบดีโดยความเห็นชอบของสภาสถาบนั
แจง้ช่ือผูรั้บโอนต่อคณะกรรมการการอุดมศึกษา พร้อมทั้งรายละเอียดและเหตุผลความจ าเป็น และ
มาตรา 102 วรรคสาม ก าหนดว่ารัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการโดยค าแนะน าของ
คณะกรรมการการอุดมศึกษามีอ านาจพิจารณาสั่งการตามท่ีเห็นสมควร 

กรณีไม่มีผูรั้บโอนใบอนุญาต พระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546 
มาตรา 103 วรรคหน่ึง ก าหนดวา่ในกรณีท่ีไม่มีผูรั้บโอนใบอนุญาตเม่ือผูรั้บใบอนุญาตตายหรือเม่ือ
ผูรั้บใบอนุญาตส้ินสภาพนิติบุคคลตามกฎหมาย ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการโดย
ค าแนะน าของคณะกรรมการการอุดมศึกษามีอ านาจสั่งให้สถาบนัอุดมศึกษาเอกชนอยู่ในความ
ควบคุมของส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษา 

ทั้งน้ี จากพระราชบญัญติัจดัตั้ งสถาบนัอุดมศึกษาแต่ละแห่ง ตามท่ีได้กล่าวมาแล้ว
ข้างต้น จะเห็นได้ว่ากระบวนการในการสรรหาผู ้ท่ีจะด ารงต าแหน่งอธิการบดี นายกสภา
มหาวิทยาลยั และกรรมการสภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิ จะมีขั้นตอนในการสรรหา และมีการ
ก าหนดคุณสมบติัและลกัษณะตอ้งห้ามโดยสภามหาวิทยาลยัเป็นผูก้  าหนดหลกัเกณฑ์ ซ่ึงแต่ละ
สถาบนัอุดมศึกษาจะมีการก าหนดหลักเกณฑ์ไวแ้ตกต่างกัน โดยไม่มีหลักเกณฑ์กลางในการ
ควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย ดังนั้น จึงเป็นช่องว่างให้สถาบนัอุดมศึกษาแต่ละแห่งก าหนด
หลกัเกณฑ์ในการสรรหาอธิการบดี หรือนายกสภามหาวิทยาลยัและกรรมการสภามหาวิทยาลยั
ผูท้รงคุณวฒิุ ไดต้ามอ าเภอใจ  



 
 

บทที ่4 
ปัญหาและวเิคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเกีย่วกบัการก ากบัดูแลของส านักงาน

คณะกรรมการการอุดมศึกษา กรณ ีการสรรหาอธิการบด ีนายกสภา
มหาวทิยาลยั และกรรมการสภามหาวทิยาลยัผู้ทรงคุณวุฒ ิ

 
หลกัการกระจายอ านาจถือว่าเป็นนโยบายหลกัและเป็นกระแสนิยมหลกัท่ีควบคู่กบั

กระแสโลกาภิวตัน์ ทุกรัฐบาลต้องด าเนินการอย่างหลีกเล่ียงมิได้ ในขณะท่ีกระแสโลกาภิวตัน์
ส่งเสริมความเป็นนานาชาติและสากลนิยม แต่การกระจายอ านาจเป็นกระแสท่ีผูกกบัทอ้งถ่ินนิยม 
และส่งเสริมการมีส่วนร่วมของผูซ่ึ้งมีส่วนได้ส่วนเสีย (Stakeholders) โดยตรงในแต่ละเร่ือง                  
จากบทบญัญติัตามพระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 ก าหนดให้สถานศึกษาของรัฐท่ีจดั
การศึกษาระดบัปริญญาเป็นนิติบุคคล เพื่อการบริหารการจดัการศึกษาท่ีมีความคล่องตวั เป็นอิสระ 
รวดเร็วมีประสิทธิภาพ จากบทบัญญติัดังกล่าวส่งผลให้สถาบนัการศึกษาในระดับอุดมศึกษา 
จะตอ้งมีการปรับตวัเพื่อรองรับการกระจายอ านาจ โดยสถานศึกษาจะตอ้งมีการพฒันารูปแบบ              
การจดัการศึกษาท่ีเนน้การกระจายอ านาจ และมีคณะบุคคล คือ สภาสถาบนัอุดศึกษานั้นๆ มีอ านาจ
หน้าท่ีด าเนินการบริหารองค์กร ประกอบกบักฎหมายไดก้ าหนดให้สถานศึกษาท่ีจดัการศึกษาใน
ระดบัอุดมศึกษา อยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแลของกระทรวงศึกษาธิการ โดยมีส านกังานคณะกรรมการ
การอุดมศึกษาก ากับดูแลสถาบนัอุดมศึกษา ซ่ึงมีกรอบอ านาจหน้าท่ีตามพระราชบญัญติัจดัตั้ ง
สถาบนัอุดมศึกษาของแต่ละแห่งก าหนดไว ้แต่อย่างไรก็ดีกฎหมายยงัไม่ครอบคลุมในเร่ืองการ             
สรรหาอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลยัและกรรมการสภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิ ในกรณีผูซ่ึ้ง
ได้รับการเสนอช่ือเพื่อโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลัย             
หรือกรรมการสภามหาวทิยาลยัผูท้รงคุณวฒิุ ถูกกล่าวหาหรือมีเร่ืองร้องเรียนวา่เป็นผูท่ี้ไม่เหมาะสม
ในการด ารงต าแหน่ง หรือถูกองค์กรตรวจสอบตามรัฐธรรมนูญช้ีมูลความผิด ซ่ึงผูว้ิจยัไดม้องเห็น
ปัญหาการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายบริหาร ในการสรรหาอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลยัหรือกรรมการ
สภามหาวทิยาลยัผูท้รงคุณวฒิุ โดยจะท าการวเิคราะห์ประเด็นปัญหาดงัต่อไปน้ี 
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4.1  วเิคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ของส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา             
ในการก ากบัดูแลสถาบันอุดมศึกษาในก ากบัของรัฐ  

 จากการศึกษาวิเคราะห์พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ 
พ.ศ.2546 ไดก้ าหนดให้ส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษาท าหนา้ท่ีรับผิดชอบงานเลขานุการ
ของคณะกรรมการการอุดมศึกษา ซ่ึงตามมาตรา 16 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว ได้ก าหนดให ้            
คณะกรรมการการอุดมศึกษา (กกอ.) มีอ านาจหนา้ท่ี กล่าวคือ อ านาจในการพิจารณาเสนอนโยบาย
แผนพฒันา และมาตรฐานการอุดมศึกษาท่ีสอดคลอ้งกบัแผนพฒันาเศรษฐกิจแห่งชาติ และแผนการ
ศึกษาแห่งชาติ และสนับสนุนทรัพยากร ติดตาม ตรวจสอบและประเมินผลการจัดการศึกษา
ระดบัอุดมศึกษา โดยค านึงถึงความเป็นอิสระ และความเป็นเลิศทางวิชาการของสถานศึกษาระดบั
ปริญญาตามกฎหมายว่าด้วยการจดัตั้งสถานศึกษาแต่ละแห่ง และกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง พร้อมทั้ง
เสนอแนะในการออกระเบียบ หลกัเกณฑ์ และประกาศท่ีเก่ียวกบัการบริหารงานของส านกังาน
คณะกรรมการการอุดมศึกษา และให้ความเห็นหรือให้ค  าแนะน าแก่รัฐมนตรีว่าการกระทรวง 
ศึกษาธิการหรือคณะรัฐมนตรี และมีอ านาจเสนอแนะและให้ความเห็นในการจดัสรรเงินอุดหนุน
ทัว่ไปให้แก่สถานศึกษาระดบัปริญญาตรี ทั้งท่ีเป็นสถานศึกษาในสังกดัและสถานศึกษาในก ากบั 
แก่คณะรัฐมนตรี  

 ส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา ยงัมีหน้าท่ีด าเนินการเสนอช่ือบุคคลท่ีสภา
มหาวิทยาลยัแต่ละแห่งไดเ้สนอช่ือของบุคคลท่ีไดรั้บการสรรหาให้ด ารงต าแหน่งอธิการบดี นายก
สภามหาวทิยาลยั และกรรมการสภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิ เพื่อเสนอโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้งต่อไป 
ซ่ึงส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา ในฐานะหน่วยงานท่ีก ากบัดูแลสถานศึกษากลบัไม่มี
อ านาจในการตรวจสอบความเหมาะสมของผูท่ี้จะด ารงต าแหน่งอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลยั 
และกรรมการสภามหาวิทยาลัยผู ้ทรงคุณวุฒิ  จึง เป็นช่องว่างของกฎหมายท่ีท าให้สภา
สถาบนัอุดมศึกษาใช้อ านาจในการสรรหาอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลยั และกรรมการสภา
มหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิ ตามอ าเภอใจ โดยไม่ค  านึงถึงมาตรฐานทางคุณธรรม จริยธรรม ในการ
สรรหา  

 ทั้งน้ี จากการศึกษาเก่ียวกับมาตรการในการก ากับดูแลสถานศึกษาในต่างประเทศ             
เช่น สาธารณรัฐฝร่ังเศส ซ่ึงสถาบนัอุดมศึกษาในสาธารณรัฐฝร่ังเศสจะมีอ านาจอิสระในด้าน             
การบริหาร การเงิน การสอน การวจิยัไดเ้อง แต่ก็มีมาตรการในการควบคุมตรวจสอบการใชอ้ านาจ
อิสระนั้น โดยมีการก าหนดอ านาจหน้าท่ีของอธิการบดี และสภามหาวิทยาลยัไวใ้นกฎหมายกลาง 
โดยเฉพาะอยา่งยิ่งมีการก าหนดวา่ สถาบนัอุดมศึกษาจะสามารถใช้อ านาจอิสระในดา้นใดไดบ้า้ง 
และไดแ้ค่ไหนอยา่งไร อีกทั้งยงัมีระบบการควบคุม ตรวจสอบการท างานของอธิการบดี โดยกลไก
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ของศาลปกครองอีกด้วย หรือในประเทศนิวซีแลนด์ ท่ีรัฐได้ให้ความส าคญักบัการตรวจสอบ               
การด าเนินงาน ทั้งในดา้นคุณภาพการบริหาร การเรียนการสอน จึงได้จดัให้มีหน่วยงานอิสระท่ีท า
หนา้ท่ีในการตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจของสภามหาวิทยาลยั ผูว้ิจยัจึงเห็นควรน ามาตรการของ
ต่างประเทศมาปรับใช้กบัสถาบนัอุดมศึกษาของประเทศไทย โดยการก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงศึกษาธิการ คณะกรรมการการอุดมศึกษา และส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษา             
ซ่ึงเป็นหน่วยงานท่ีก ากบัดูแลสถานศึกษา ให้มีอ านาจในการติดตาม ตรวจสอบ การออกระเบียบ 
ข้อบังคับ หลักเกณฑ์ และประกาศของสถาบันอุดมศึกษาให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์กลางท่ี
คณะกรรมการการอุดมศึกษาก าหนด โดยรวมถึงให้มีอ านาจในการยบัย ั้งการแต่งตั้งหรือการ
ด าเนินการเพื่อให้ได้มาซ่ึงผูด้  ารงต าแหน่งผูบ้ริหารระดบัสูงในสถาบนัอุดมศึกษา ในกรณีท่ีเกิด
ปัญหาความขดัแยง้ ขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน หรือฝ่าฝืนต่อ
บทบญัญติัแห่งกฎหมาย 

 
4.2  วิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการขาดมาตรฐานก าหนดต าแหน่งส าหรับผู้ด ารง
ต าแหน่งอธิการบดี นายกสภามหาวทิยาลยัและกรรมการสภามหาวทิยาลยัผู้ทรงคุณวุฒิ  

 จากการศึกษาวเิคราะห์พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา  
พ.ศ. 2547 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม พบประเด็นท่ีน่าสนใจวา่ กฎหมายดงักล่าวเป็นกฎหมาย

แม่บทในการก าหนดระเบียบวิธีส าหรับระบบบริหารงานบุคคล โดยเฉพาะตามมาตรา 14 (3) ได้
บญัญติัให้คณะกรรมการขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา “ก.พ.อ.” ก าหนดมาตรฐานการ
บริหารงานบุคคล ท าให ้“ก.พ.อ” มีอ านาจหนา้ท่ีในการก าหนดมาตรฐานต่างๆ ดงัน้ี 
        4.2.1  หลกัเกณฑว์ธีิการสอบคดัเลือกบุคคลเขา้รับราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา  
        4.2.2  หลกัเกณฑ์การต่อเวลาราชการ หลกัเกณฑ์เก่ียวกบักรอบของต าแหน่ง อนัดบัเงินเดือน
ของต าแหน่งและจ านวนของขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษาท่ีพึงมีในสถาบนั อุดมศึกษา
นั้น รวมทั้งภาระหนา้ท่ีความรับผดิชอบของต าแหน่ง และคุณสมบติัเฉพาะต าแหน่ง 
        4.2.3  หลักเกณฑ์ในการอนุมัติให้สถาบันอุดมศึกษาบรรจุและแต่งตั้ งบุคคลท่ีมีความรู้
ความสามารถและความช านาญงานสูงเขา้รับราชการในต าแหน่งวิชาการ โดยให้ได้รับเงินเดือน            
สูงกวา่เงินเดือนท่ีก าหนดไวส้ าหรับต าแหน่งนั้น 
        4.2.4  การแต่งตั้งใหด้ ารงต าแหน่งศาสตราจารย ์ 
        4.2.5  การเล่ือนข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาข้ึนแต่งตั้ งให้ด ารงต าแหน่งใน
ระดบัสูงข้ึน 
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        4.2.6  การโอนขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษาไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภท
ผูบ้ริหารในต่างสถาบนัอุดมศึกษา 
        4.2.7  การรับโอนขา้ราชการท่ีมิใช่ขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษาและมิใช่ขา้ราชการ
การเมือง และการรับโอนพนกังานส่วนทอ้งถ่ินมาเป็นขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา 
        4.2.8  การกลบัเขา้รับราชการ การนบัวนัรับราชการ และเงินเดือนท่ีจะไดรั้บของผูข้อกลบัเขา้
รับราชการ 

 อน่ึง แต่ในสภาพตามความเป็นจริงปรากฏวา่ “ก.พ.อ.” มิไดใ้ชอ้  านาจหนา้ท่ีตามมาตรา               
14 (3) แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 เพื่อก าหนด
มาตรฐานกลางเก่ียวกับหลกัเกณฑ์ วิธีการได้มา และคุณสมบติัของผูด้  ารงต าแหน่งอธิการบดี               
นายกสภามหาวิทยาลยัและกรรมการสภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิไว ้รวมทั้งมิได้มีการก าหนด
บทบาทหน้าท่ีของ “ก.พ.อ.” ให้มีอ านาจตรวจสอบข้อบังคับของสถาบันอุดมศึกษา  ว่าด้วย
หลกัเกณฑ์ วิธีการไดม้าของผูด้  ารงต าแหน่งอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลยัและกรรมการสภา
มหาวทิยาลยัผูท้รงคุณวฒิุไวแ้ต่อยา่งใด  

 ทั้งน้ี จากการศึกษาเปรียบเทียบกบัต่างประเทศปรากฏวา่ สาธารณรัฐฝร่ังเศสจะมีการ
ก าหนดอ านาจหน้าท่ีของอธิการบดี และสภามหาวิทยาลัยไว้ในกฎหมายกลาง ซ่ึงท าให้
สถาบนัอุดมศึกษาแต่ละแห่งมีมาตรฐานเดียวกนั แต่อยา่งไรก็ตาม ในการด าเนินการให้มีมาตรฐาน
กลางเก่ียวกับหลักเกณฑ์ วิธีการได้มา และคุณสมบติัของผูด้  ารงต าแหน่งอธิการบดี นายกสภา
มหาวิทยาลัยและกรรมการสภามหาวิทยาลัยผู ้ทรงคุณวุฒิ ซ่ึงเป็นต าแหน่งบริหารระดับสูง                    
ซ่ึงจะตอ้งคดักรองให้ไดบุ้คคลท่ีมีความรู้ ความสามารถ มีคุณธรรม จริยธรรม และเป็นท่ียอมรับ
ของประชาคมในสถานศึกษา ดังนั้ น ในการก าหนดหลักเกณฑ์กลางจึงต้องให้สอดคล้องกับ
เจตนารมณ์ในการก ากับดูแลสถานศึกษา ท่ีมุ่งเน้นให้สถานศึกษามีความเป็นอิสระในด้าน              
การบริหาร โดยน าหลกัการในเร่ืองก ากับดูแลมาปรับใช้ กล่าวคือ การก ากบัดูแลจะตอ้งมาจาก
ส่วนกลาง และการก ากบัดูแลจะตอ้งก่อตั้งข้ึนโดยกฎหมาย จากหลกัการดงักล่าว ตลอดจนแนวคิด
ในต่างประเทศ ผูว้จิยัจึงเห็นควรน ามาปรับใชก้บัสถาบนัอุดมศึกษาในประเทศไทย โดยการก าหนด
หลักเกณฑ์เก่ียวกับมาตรฐานส าหรับผูด้  ารงต าแหน่งอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลัยและ
กรรมการสภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิ โดยก าหนดทั้งคุณวุฒิทางการศึกษา และประสบการณ์           
ในการสอน หรือประสบการณ์ดา้นการบริหาร รวมทั้งก าหนดคุณสมบติัและลกัษณะตอ้งห้ามให้
ชดัเจน เพื่อให้สถาบนัอุดมศึกษาแต่ละแห่งถือปฏิบติัเป็นเกณฑ์มาตรฐานกลาง และเห็นควรให้
เพิ่มเติมในส่วนของมาตรการในการควบคุมการออกกฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั หลกัเกณฑ์ และประกาศ
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ของฝ่ายบริหารในสถาบนัอุดมศึกษา  พร้อมทั้งก าหนดมาตรการลงโทษแก่สถาบนัอุดมศึกษาท่ีด าเนินการ          
ฝ่าฝืน  

 
4.3  วเิคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเกีย่วกบัการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 

 ปัจจุบนั พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 
รวมทั้งพระราชบญัญติัจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาแต่ละแห่ง ก าหนดให้สภาสถาบนัอุดมศึกษาเป็นผู ้            
มีอ านาจในการด าเนินการสรรหาอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลยัและกรรมการสภามหาวิทยาลยั
ผูท้รงคุณวุฒิ โดยสามารถก าหนดคุณสมบติัและลกัษณะตอ้งห้ามตามท่ีก าหนดในขอ้บงัคบัของ
สถาบนัอุดมศึกษาได ้ซ่ึงการใชอ้  านาจตามกฎหมายน้ี เป็นเร่ืองเก่ียวกบัการอนุมติั อนุญาต การออก
ค าสั่ง หรือการออกกฎ ระเบียบ ตามท่ีกฎหมายให้อ านาจไว้ แต่เม่ือพระราชบัญญัติระเบียบ
ขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 ให้อ านาจกบัสภาสถาบนัอุดมศึกษาในการ            
สรรหาอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลยัและกรรมการสภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิ แต่กลบัไม่มี
การก าหนดวธีิการควบคุมการใชอ้ านาจ  

 ทั้งน้ี สืบเน่ืองมาจากการปฏิรูปการศึกษาในปี พ.ศ. 2542 ส่งผลให้มีการกระจายอ านาจ
ทางการบริหารไปสู่สถานศึกษา ซ่ึงหลกัการกระจายอ านาจจากท่ีได้ศึกษามานั้น จะมีลักษณะ              
เป็นการท่ีรัฐมอบอ านาจหน้าท่ีบางอย่างในการจดัท าบริการสาธารณะ โดยการมอบหมายหน้าท่ี
ความรับผิดชอบ อ านาจด าเนินการให้แก่หน่วยงานระดบัรองๆ ลงมา โดยมีจุดมุ่งหมายท่ีส าคญั             
ท่ีจะให้หน่วยงานแต่ละระดับมีขีดความสามารถตัดสินใจและด าเนินการท่ีจ าเป็นได้อย่าง                       
มีประสิทธิภาพสูงสุด ซ่ึงการกระจายอ านาจในดา้นการบริหารจดัการไปสู่สถานศึกษาแต่ละแห่ง 
ซ่ึงมีสภามหาวิทยาลยัเป็นองค์กรสูงสุดของสถาบนัอุดมศึกษานั้นๆ ให้มีอ านาจท่ีจะด าเนินการ              
ในเร่ืองเก่ียวกบัการบริหารกิจการภายในสถาบนัอุดมศึกษาได้เอง ส่งผลให้เกิดปัญหาเก่ียวกับ             
ธรรมาภิบาลของผูบ้ริหารสถาบนัอุดมศึกษา โดยไม่มีมาตรการในการตรวจสอบหรือถ่วงดุลการใช้
อ านาจของสภามหาวทิยาลยั 

 ทั้งน้ีจากการศึกษาทฤษฎีเก่ียวกบัการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ โดยเฉพาะ
หลกัการควบคุมดุลพินิจของฝ่ายปกครอง ซ่ึงการควบคุมฝ่ายปกครอง หมายถึง การตรวจสอบ             
ฝ่ายปกครองท่ีอาจกระท าการทางปกครองโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย และรวมไปถึงการแกไ้ขความ
เสียหายแก่ประชาชนผูท่ี้ไดรั้บความเสียหาย หรือไดรั้บความเดือดร้อนอนัเน่ืองมาจากการกระท า
ของฝ่ายปกครองทั้งท่ีเป็นการควบคุมโดยฝ่ายปกครองเองและการควบคุมจากองคก์รฝ่ายอ่ืนท่ีมิใช่              
ฝ่ายปกครอง หรืออาจกล่าวอีกนยัหน่ึงวา่การควบคุมฝ่ายปกครองก็คือ การคุม้ครองประชาชนจาก
การกระท าของฝ่ายปกครองนัน่เอง แต่การด าเนินการของสภามหาวิทยาลยักลบัไม่มีลกัษณะการ
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ควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ เช่น ไม่มีการควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรภายนอก ไม่มีการ
ควบคุมตรวจสอบตรวจสอบโดยกลไกลฝ่ายบริหาร ประกอบกับจากการศึกษาเปรียบเทียบกับ
ต่างประเทศ เช่น ประเทศนิวซีแลนด์ ท่ีรัฐได้ให้ความส าคญักับการตรวจสอบการด าเนินงาน                
ทั้งในดา้นคุณภาพการบริหาร การเรียนการสอน จึงได้มีการจดัให้มีองคก์รอิสระท าหน้าท่ีในการ
ตรวจสอบและถ่วงดุลการใช้อ านาจของสภาสถาบนัอุดมศึกษา หรือในสหราชอาณาจกัร ท่ีได้
ก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาและการจา้งงาน มีหน้าท่ีรับผิดชอบการศึกษาทั้งหมด1  
ในส่วนของการอุดมศึกษาจะมีสภามหาวิทยาลยั (Court) ซ่ึงเป็นองค์กรสูงสุดของมหาวิทยาลยั              
ท าหน้าท่ีตดัสินใจเร่ืองท่ีเป็นนโยบายทัว่ไปและจะไม่เก่ียวข้องกับการบริหารงานประจ าของ
มหาวิทยาลัย องค์กรระดับรองลงมา คือ สภาบริหารของสถาบัน (Senate) ซ่ึงโดยทั่วไป
ประกอบดว้ยบุคลากรวิชาชีพ สหภาพการคา้และอ่ืนๆ โดยท าหนา้ท่ีตดัสินใจเร่ืองท่ีอยูน่อกเหนือ
ความสามารถของคณะวิชา ซ่ึงการด าเนินงานของแต่ละองคก์รจะมีความเป็นอิสระต่อกนั สามารถ
ถ่วงดุลอ านาจซ่ึงกนัและกนัได ้และสาธารณรัฐฝร่ังเศส ซ่ึงสถาบนัอุดมศึกษาในสาธารณรัฐฝร่ังเศส
จะมีอ านาจอิสระในดา้นการบริหาร การเงิน การสอน การวจิยัไดเ้อง แต่ก็มีมาตรการในการควบคุม
ตรวจสอบการใชอ้ านาจอิสระ โดยมีการก าหนดอ านาจหนา้ท่ีของอธิการบดี และสภามหาวิทยาลยั
ไวใ้นกฎหมายกลาง โดยเฉพาะอย่างยิ่งมีการก าหนดว่า สถาบนัอุดมศึกษาจะสามารถใช้อ านาจ
อิสระในดา้นใดไดบ้า้ง และไดแ้ค่ไหนอยา่งไร อีกทั้งยงัมีระบบการควบคุม ตรวจสอบการท างาน
ของอธิการบดี โดยกลไกของศาลปกครองอีกดว้ย จากขอ้มูลดงักล่าว ผูว้ิจยัจึงเห็นควรน าแนวทาง
ในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของต่างประเทศมาปรับใช้กบัการก ากบัดูแลสถาบนัอุดมศึกษา 
ในประเทศไทย โดยเห็นควรให้มีการแกไ้ขพระราชบญัญติัจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาในก ากบัแต่ละ
แห่ง โดยก าหนดให้คณะบุคคลทั้งทั้ง 3 ชุด ในสถาบนัอุดมศึกษา ซ่ึงไดแ้ก่ สภาสถาบนัอุดมศึกษา               
สภาคณาจารย์และข้าราชการและสภาวิชาการ มีอ านาจหน้าท่ีในการตรวจสอบถ่วงดุลกันได ้               
ทั้งน้ี ยอ่มเป็นการสร้างมาตรการในการควบคุมภายในส าหรับผูบ้ริหารระดบัสูงไดเ้ป็นอยา่งดี  

 
4.4  วิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการออกระเบียบ ข้อบังคับ ตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง
สถาบันอุดมศึกษาในก ากบัของรัฐ  

 ในการใชอ้ านาจหนา้ท่ีของเจา้หน้าท่ีของรัฐโดยเฉพาะฝ่ายปกครอง โดยหลกัการแลว้
จะตอ้งใชอ้  านาจหน้าท่ีท่ีถูกตอ้งตามกฎหมาย ซ่ึงการใช้อ านาจนั้นมีสองลกัษณะ คือ ลกัษณะของ
การใชอ้ านาจผกูพนัและลกัษณะของการใชอ้ านาจดุลพินิจ ซ่ึงอ านาจผกูพนั เป็นอ านาจท่ีกฎหมาย
                                                 

1 กมล  สุดประเสริฐ, โครงสร้างการบริการการศึกษาประเทศองักฤษ, (กรุงเทพมหานคร : ส านกังาน
คณะกรรมการการศึกษาแห่งชาติ, 2546) น. 4. 
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ก าหนดให้แก่องค์กรของรัฐฝ่ายปกครององค์กรใดองค์กรหน่ึง โดยบญัญติับงัคบัไวล่้วงหน้าว่า              
เม่ือมีขอ้เทจ็จริงอยา่งใดอยา่งหน่ึงตามท่ีก าหนดไว ้องคก์รของรัฐฝ่ายปกครองนั้นจะตอ้งออกค าสั่ง 
และจะตอ้งออกค าสั่งท่ีมีเน้ือความตามท่ีไดก้ าหนดไว ้ดงันั้น ลกัษณะของการใชอ้ านาจผกูพนันั้น 
จึงเป็นการตดัสินใจในทางกฎหมายท่ีต้องมีข้อเท็จจริงปรากฏข้ึนมาก่อน ถ้าขอ้เท็จจริงอย่างน้ี
เกิดข้ึน เจา้หนา้ท่ีก็ผกูพนัท่ีวา่ตอ้งตดัสินใจไปในทางท่ีกฎหมายก าหนดไว ้จะตดัสินใจเป็นอยา่งอ่ืน
ไม่ได้ ส าหรับอ านาจดุลพินิจ เป็นเสรีภาพท่ีกฎหมายก าหนดให้แก่องค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง               
ในอนัท่ีจะตดัสินใจว่าในกรณีเฉพาะเร่ืองกรณีใดกรณีหน่ึง สมควรเลือกค าสั่งใดในบรรดาค าสั่ง
หลายๆ อยา่งท่ีแตกต่างกนัออกไป และทั้งอ านาจผกูพนัและอ านาจดุลพินิจส่วนใหญ่แลว้กฎหมาย
จะก าหนดให้ใช้อ  านาจทั้งสองน้ีไปด้วยกนั กล่าวคือ เม่ือมีขอ้เท็จจริงอย่างใดเกิดข้ึนแล้ว องค์กร          
ฝ่ายปกครองของรัฐจะตอ้งออกค าสั่งในเร่ืองนั้นๆ แต่จะออกค าสั่งอยา่งไรนั้นสามารถตดัสินใจได้
อยา่งมีอิสระตามท่ีกฎหมายเปิดช่องไว ้ 

 กรณีท่ีสถาบนัอุดมศึกษามีความเป็นอิสระในการบริหารงาน มีอ านาจในการก าหนด               
ผูท่ี้จะด ารงต าแหน่งอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลยัและกรรมการสภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิ 
ก าหนดนโยบายการปกครอง การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลงั และมีอ านาจหน้าท่ีของ
ตนเองโดยเฉพาะในการออกกฎ ขอ้บงัคบั หรือค าสั่ง ไดด้ว้ยตนเอง ภายใตห้ลกัการกระจายอ านาจ
ท่ีสมบูรณ์ แต่การท่ีมีความเป็นอิสระเช่นนั้น ในสังคมอุปถัมภ์ของประเทศไทยท่ียงัมีการให ้               
ความช่วยเหลือสนบัสนุนพวกพอ้งอยู ่ท  าให้ผูบ้ริหารงานท่ีไดรั้บอ านาจไป อาจขาดความโปร่งใส
ในการบริหารงานได ้โดยเฉพาะอย่างยิ่งในการบริหารงานของสถาบนัอุดมศึกษาตอ้งด าเนินงาน
ภายใต้ข้อบังคับของสถาบันอุดมศึกษาท่ีออกมาเป็นหลักเกณฑ์ในการบริหาร แต่ข้อบังคับ               
ท่ีตราออกมาบงัคบัใชน้ั้นกลบัออกมาบงัคบัใชไ้ดอ้ยา่งคล่องตวัเกินไปจนเกิดปัญหาได ้

 จึงเห็นได้ว่าหากกรณีดังกล่าวไม่มีปัญหาข้อขัดแย้งเกิดข้ึน ข้อบังคับท่ีตราข้ึน                   
แต่เน้ือความขดักบัหลกัเกณฑ์ของกฎหมายแต่ไม่มีการตรวจสอบขอ้บงัคบัดงักล่าว ขอ้บงัคบันั้น               
ก็ยงัสามารถบงัคบัใช้ได้อนัอาจก่อให้เกิดความอยุติธรรมได้โดยอาจเอ้ือประโยชน์ให้แก่ผูห้น่ึง          
ผูใ้ดได ้ซ่ึงในการน้ีกลบัไม่มีการคานอ านาจดงักล่าว   

 อีกทั้งปัญหาการออกระเบียบหรือข้อบงัคบัโดยผูมี้ส่วนได้เสีย ซ่ึงจากการศึกษา 
หลกัการมีส่วนไดเ้สีย ซ่ึงมีหลกัและทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้ง กล่าวคือ หลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติ 
หลกัการมีส่วนไดเ้สียตามกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ซ่ึงผูว้ิจยัไดศึ้กษาวิเคราะห์จาก
ขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนจริงและจากหลกัการมีส่วนได้เสีย ตามมาตรา 13 มาตรา 14 มาตรา 15 และ
มาตรา 16 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กล่าวคือ อธิการบดี นายก
สภามหาวทิยาลยัและกรรมการสภามหาวทิยาลยัผูท้รงคุณวฒิุ เป็นบุคคลสาธารณะท่ีตอ้งอาศยัความ
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ไวว้างใจจากบุคลากรในมหาวิทยาลยัและยงัตอ้งมีภาพลกัษณ์ท่ีดีในแวดวงของสถาบนัอุดมศึกษา
ดว้ย แต่ดว้ยเหตุผลในเร่ืองของผลประโยชน์บางประการ ท าให้บุคคลเหล่านั้นอาศยัความสัมพนัธ์
ส่วนตวั หรือใช้อ านาจหน้าท่ีในการแสวงหาผลประโยชน์ส่วนตวั ส่งผลให้มีพฤติการณ์ท่ีเข้า
ลักษณะเป็นการพิจารณาทางปกครองท่ีไม่เป็นกลางข้ึน ซ่ึงเป็นข้อบกพร่องทางจริยธรรม                   
ประการหน่ึง เพราะหากปรากฏวา่คณะกรรมการในสภาหาวิทยาลยัเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย ก็ตอ้งห้าม
หรือถูกตดัสิทธิมิให้เขา้สู่กระบวนการพิจารณาทางปกครองเสียตั้งแต่ตน้ หรือหยุดการพิจารณาไว้
ก่อน ตามมาตรา 14 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

 แมก้ารปฏิบติัราชการทางปกครองจะมีกฎหมายท่ีให้แนวทางในการปฏิบติัเพื่อเป็น
หลกัประกนัของความโปร่งใส ถูกตอ้งและเป็นธรรมในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง แต่ใน
กรณีของการปฏิบติัราชการในดา้นการบริหารสถาบนัอุดศึกษา เช่น การออกขอ้บงัคบัมหาวทิยาลยั  

การออกระเบียบมหาวิทยาลยั กลบัไม่มีขอ้กฎหมายในระดบัมหาวิทยาลยัใดๆ ก ากบั
การใช้ดุลพินิจไวโ้ดยเฉพาะ ท าให้การพิจารณาทางปกครองของคณะผูบ้ริหารมหาวิทยาลยัขาด
ความโปร่งใส และท าให้เกิดช่องว่างของกฎหมาย ท าให้ผูมี้อ  านาจสามารถใช้อ านาจดุลยพินิจใน
การสร้างผลประโยชน์ให้แก่ตนเองหรือพวกพอ้งได ้บทกฎหมายอนุบญัญติัของมหาวิทยาลยัอ่ืนๆ 
ท่ีมีอยู่ ในปัจจุบนัไม่มีขอ้บงัคบัเก่ียวกบัแนวทางในการปฏิบติัโดยตรง ประกอบกบัการกระจาย
อ านาจ ในการบริหารการศึกษา ตามมาตรา 36 แห่งพระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ.2542                                
ซ่ึงท าให้ผูบ้ริหารในสภาสถาบนัอุดมศึกษามิไดค้  านึงถึงการใช้กฎหมายภายใตห้ลกัธรรมาภิบาล   
จึงน าไปสู่การใชอ้  านาจหนา้ท่ีเพื่อออกหลกัเกณฑ์เอ้ือประโยชน์ต่อพวกพอ้งหรือกลุ่มผลประโยชน์
ของตน 

 ทั้ ง น้ี  ปัจจุบันสภาสถาบันอุดมศึกษาเป็นองค์กรสูงสุดท่ีก ากับดูแลและติดตาม             
การท างานของอธิการบดีสถาบันอุดมศึกษา การใช้อ านาจหน้าท่ีของสภาสถาบันอุดมศึกษา             
ส่วนใหญ่ยงัขาดประสิทธิภาพ การเช่ือมโยงนโยบายสู่การปฏิบติั การก ากบั และการตรวจสอบ
ติดตามผลตามมติหรือผลการประชุมสภามหาวทิยาลยัในแต่ละคร้ัง สาเหตุเน่ืองจาก  

 (1)  โครงสร้างของสภาสถาบนัอุดมศึกษาไม่เป็นธรรมาภิบาล 
 (2)  สภาสถาบนัอุดมศึกษาท างานในลกัษณะของงานประจ าตามหนา้ท่ีมากกวา่งานใน

เชิงการก ากบั ติดตาม และการก าหนดนโยบาย  
 (3)  วฒันธรรมของสังคมไทยท่ีใหเ้กียรติ และเก้ือกลูกนั  
 (4)  กรรมการสภาสถาบนัอุดมศึกษาส่วนหน่ึงขาดความเขา้ใจในบทบาทหน้าท่ี และ

ภารกิจดา้นอุดมศึกษา  



135 

 (5)  ขาดขอ้มูลสารสนเทศท่ีครบถว้น ชดัเจนในการบริหารจดัการ การตดัสินใจ และ
การท างานเชิงรุก  

 (6)  สภาสถาบนัอุดมศึกษาเป็นองคค์ณะบุคคลท างานโดยใชก้ารประชุม 
 จึงจ าเป็นท่ีจะต้องมีหน่วยงานรองรับสนับสนุนการท างานเพื่อเป็นเคร่ืองมือกลไก          

ในการขบัเคล่ือนการท างาน เม่ือไม่มีการท างานจึงขาดความต่อเน่ือง และการก ากบัติดตามท่ีดี ทั้งน้ี 
เพราะหลายสถาบันอุดมศึกษาย ังไม่ มีการจัดตั้ งหน่วยงานรองรับการท างานของสภา
สถาบนัอุดมศึกษา ควรมีการจดัตั้ ง “ส านักงานสภาสถาบนัอุดมศึกษา” เพื่อเป็นเคร่ืองมือหรือ             
กลไกท่ีจะเสริมหนุนประสิทธิภาพการท างานของสภาสถาบันอุดมศึกษาอันจะส่งผลให้
สถาบนัอุดมศึกษาต่างๆ สามารถพฒันางานตามแผนพฒันาอุดมศึกษาขา้งตน้ในสาระโดยเฉพาะ
ดา้นธรรมาภิบาล2 

 ผูบ้ริหารจ านวนไม่น้อยท่ียงัไม่เขา้ใจบทบาทอ านาจหน้าท่ีของการเป็นกรรมการสภา
สถาบนัอุดมศึกษา และการบริหารสถาบันอุดมศึกษาอย่างเพียงพอ โดยเฉพาะกรรมการสภา
สถาบนัอุดมศึกษาท่ีมาจากบุคคลภายนอกบางท่านมิไดมี้ความรู้ความเขา้ใจบทบาทอ านาจหน้าท่ี
ของตน รวมทั้งไม่มีความเขา้ใจธรรมชาติ เอกลกัษณ์ หรือความโดดเด่นท่ีเป็นลกัษณะเฉพาะของ
สถาบนัอุดมศึกษา ตลอดจนไม่มีความรู้ความเขา้ใจในวฒันธรรมของสถาบนัท่ีตนเขา้ไปร่วมเป็น
กรรมการสภาสถาบนัอยูด่ว้ย มีผลท าใหเ้กิดความยอ่หยอ่น ผลประโยชน์ทบัซ้อน การบริหารงานท่ี
ขาดประสิทธิภาพขาดทิศทางการพฒันาท่ีชดัเจน โดยเฉพาะอย่างยิ่งเม่ือตอ้งผสมผสานการก ากบั
ดูแลด้วยกฎ ระเบียบ และการสนับสนุน รวมทั้ งภาระหน้าท่ีในการขับเคล่ือนการอุดมศึกษา             
ในภาพรวมเพื่อใหส้ัมพนัธ์และสอดคลอ้งกบัการพฒันาประเทศ 

 ผูว้ิจ ัยจึงมีความเห็นว่า นอกจากแนวทางในการแก้ไขกฎหมายต่างๆ ท่ีเก่ียวข้อง               
ดงัท่ีกล่าวมาแลว้ขา้งตน้ ยงัมีอีกแนวทางหน่ึงท่ีหลายหน่วยงานรวมถึงต่างประเทศ เช่น สาธารณรัฐ
ฝร่ังเศส สหราชอาณาจกัร และประเทศนิวซีแลนด์ เป็นตน้ น ามาใชใ้นการแกไ้ขปัญหาในเร่ืองการ
ตรวจสอบหรือถ่วงดุลการใช้อ านาจรัฐ กล่าวคือ การจดัตั้งองค์กรอิสระในการตรวจสอบการใช้
อ านาจ ดงันั้น ผูว้ิจยัจึงเห็นควรให้มีการจดัตั้งองค์กรท่ีมีอ านาจตรวจสอบการใช้อ านาจของสภา
สถาบันอุดมศึกษา เพื่อมิให้ใช้อ านาจหน้าท่ีโดยมิชอบ และให้ใช้อ านาจตามเจตนารมณ์ของ
กฎหมาย โดยสมควรเป็นองค์กรท่ีมีความเป็นกลางและเป็นอิสระจากการบริหารงานภายใน
สถาบนัอุดมศึกษาอย่างแทจ้ริง การตรวจสอบควบคุมการใช้อ านาจดงักล่าวจึงอาจกระท าไดโ้ดย
อาศยัการควบคุมโดยองค์กรภายนอกซ่ึงมีฐานะเป็นองค์กรพิเศษ และมีศกัยภาพเพียงพอท่ีจะ

                                                 

 
2 กมลินทร์  พินิจภูวดล, “การจดัตั้งส านกังานสภามหาวทิยาลยั,” สรุปผลการสมัมนา, 2553 : น. 2. 
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รับผดิชอบผลการด าเนินการของตนได้ องคก์รในลกัษณะเช่นน้ี ควรเป็นองคก์รท่ีมีความเป็นกลาง
ทางการเมือง และเป็นอิสระจากการบริหารงานภายในสถาบนัอุดมศึกษาอยา่งแทจ้ริง 



 
 

บทที ่5 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
5.1  บทสรุป 

โดยสภาพทัว่ไปกฎหมายท่ีจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเป็นนิติบุคคลจะก าหนดขอบเขต 
อ านาจหน้าท่ีในการบริหารจดัการไว ้เพื่อให้การบริหารงานของมหาวิทยาลยัเหล่านั้นเป็นไปตาม
ลกัษณะ รูปแบบ หลกัการหรือวิธีการจดัระเบียบองคก์รบริหารของรัฐ เช่นเดียวกบัองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน องค์การบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล กรุงเทพมหานคร 
เมืองพัทยา ดังนั้ น กฎหมายจึงรับรองความเป็นอิสระตามหลักการกระจายอ านาจ  ท าให้
สถาบนัอุดมศึกษามีความเป็นอิสระในการบริหารงาน มีความสามารถในการก าหนดบุคคลท่ีจะ
ด ารงต าแหน่งอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลัย และกรรมการสภามหาวิทยาลัยผูท้รงคุณวุฒิ 
ก าหนดนโยบาย การปกครอง การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอ านาจหน้าท่ี               
ในการออกกฎ ขอ้บงัคบั ค าสั่งได้ด้วยตนเอง ซ่ึงหลกัการดงักล่าวน้ีเป็นหลกัการกระจายอ านาจ                   
ท่ีสมบูรณ์ ทั้ งน้ี สืบเน่ืองมาจากการปฏิรูปการศึกษาตามพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ                 
พ.ศ. 2542 และพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 ท่ีไดก้  าหนด
กลไกการกระจายอ านาจทางการบริหารไปสู่สถานศึกษา  

ทั้ ง น้ี  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 
ก าหนดให้คณะกรรมการการอุดมศึกษา มีหนา้ท่ีพิจารณาเสนอนโยบาย แผนพฒันา และมาตรฐาน
การอุดมศึกษา สนับสนุนทรัพยากร ติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผลการจัดการศึกษา
ระดบัอุดมศึกษา และเสนอแนะในการออกระเบียบ หลกัเกณฑ์ และประกาศท่ีเก่ียวกบัการบริหาร
ของส านักงาน ให้ความเห็นหรือให้ค  าแนะน าแก่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการหรือ
คณะรัฐมนตรี เสนอแนะและให้ความเห็นในการจดัสรรเงินอุดหนุนทัว่ไปแก่สถานศึกษาระดบั
ปริญญา และก าหนดให้ส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษามีหน้าท่ีรับผิดชอบงานเลขานุการ
ของคณะกรรมการการอุดมศึกษาและอ านาจหน้าท่ีตามกฎกระทรวง จะเห็นไดว้่าคณะกรรมการ 
การอุดมศึกษาและส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษาไม่ได้มีอ านาจหน้าท่ีในการตดัสินใจ               
ในเร่ืองใดๆ ดงันั้น หากเกิดปัญหาธรรมาภิบาลในการบริหารจดัการสถาบนัอุดมศึกษาทั้งในส่วน
ของสภาสถาบนัอุดมศึกษาและผูบ้ริหารสถาบนัอุดมศึกษา โดยเฉพาะในเร่ืองการสรรหาอธิการบดี                 
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นายกสภามหาวิทยาลัยและกรรมการสภามหาวิทยาลัยผู ้ทรง คุณวุ ฒิ  รัฐมนตรีว่ าการ
กระทรวงศึกษาธิการ คณะกรรมการการอุดมศึกษา หรือส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษา             
จึงไม่มีอ านาจในการเขา้ไปจดัการแกไ้ขปัญหาได ้ซ่ึงสามารถแยกประเด็นปัญหาได ้ดงัน้ี  
        5.1.1  ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัอ านาจหนา้ท่ีของส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษาใน
การก ากบัดูแลสถาบนัอุดมศึกษาในก ากบัของรัฐ  

จากการปฏิ รูปการศึกษาตามพระราชบัญญัติการศึก ษาแห่งชาติ  พ .ศ .  2542                 
และพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 ได้ก  าหนดกลไก                    
การกระจายอ านาจทางการบริหารไปสู่สถานศึกษา ซ่ึงไดป้รับปรุงโครงสร้างการจดัองคก์รและให้
สถาบนัอุดมศึกษาทั้งของรัฐและเอกชนมีเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นเชิงวิชาการและมีความ  
เป็นอิสระในการบริหารงาน ตามกฎหมายจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาแต่ละแห่ง โดยมีคณะกรรมการ    
การอุดมศึกษา ซ่ึงมีส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษาท าหน้าท่ีรับผิดชอบงานเลขานุการของ
คณะกรรมการการอุดมศึกษา ท าหน้าท่ีเสนอนโยบาย แผนพัฒนาและมาตรฐานการอุดมศึกษา                
ท่ีสอดคลอ้งกบัแผนการศึกษา ศาสนา ศิลปะ และวฒันธรรม การสนบัสนุนทรัพยากร การติดตาม 
ตรวจสอบและการประเมินผลการอุดมศึกษา โดยค านึงถึงความเป็นอิสระและความเป็นเลิศ                  
ทางวชิาการของสถาบนัอุดมศึกษา ตามกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาแต่ละแห่ง และ
กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง พร้อมทั้งเสนอแนะในการออกระเบียบ หลกัเกณฑ์ และประกาศท่ีเก่ียวกบั                 
การบริหารงานของส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษา และให้ความเห็นหรือให้ค  าแนะน าแก่
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการหรือคณะรัฐมนตรี และมีอ านาจเสนอแนะและให้ความเห็น           
ในการจดัสรรเงินอุดหนุนทัว่ไปให้แก่สถานศึกษาระดบัปริญญาตรีทั้งท่ีเป็นสถานศึกษาในสังกดั              
และสถานศึกษาในก ากบัแก่คณะรัฐมนตรี 

ทั้งน้ี ส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา ยงัมีหน้าท่ีด าเนินการเสนอช่ือบุคคลท่ี
สภามหาวิทยาลยัแต่ละแห่งได้เสนอช่ือของบุคคลท่ีไดรั้บการสรรหาให้ด ารงต าแหน่งอธิการบดี 
นายกสภามหาวิทยาลยั และกรรมการสภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิ เพื่อเสนอโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้ง
ต่อไป ซ่ึงส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา ในฐานะหน่วยงานท่ีก ากับดูแลสถานศึกษา                
กลบัไม่มีอ านาจในการตรวจสอบความเหมาะสมของผูซ่ึ้งจะด ารงต าแหน่งอธิการบดี นายกสภา
มหาวิทยาลัย และกรรมการสภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิ จึงเป็นช่องว่างของกฎหมายท่ีท าให ้            
สภาสถาบนัอุดมศึกษาใช้อ านาจในการสรรหาอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลยั และกรรมการ          
สภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิ ตามอ าเภอใจ โดยไม่ค  านึงถึงมาตรฐานทางคุณธรรม จริยธรรม               
ในการสรรหา   
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        5.1.2  ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการขาดมาตรฐานก าหนดต าแหน่งส าหรับผูด้  ารงต าแหน่ง
อธิการบดี นายกสภามหาวทิยาลยัและกรรมการสภามหาวทิยาลยัผูท้รงคุณวฒิุ  

จากการศึกษาวเิคราะห์พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา 
พ.ศ. 2547 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม พบประเด็นท่ีน่าสนใจวา่ กฎหมายดงักล่าวซ่ึงเป็นกฎหมายแม่บทใน
การก าหนดระเบียบ วิธีการเก่ียวกบัระบบบริหารงานบุคคลโดยเฉพาะตามมาตรา 14 (3) ไดบ้ญัญติั
ให้คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา  (ก.พ.อ.) ก าหนดมาตรฐานการ
บริหารงานบุคคล ท าให้ ก.พ.อ มีอ านาจหนา้ท่ีในการก าหนดมาตรฐานต่างๆ แต่ไม่ปรากฏวา่มีการ
ก าหนดมาตรฐานกลางเก่ียวกับหลักเกณฑ์ วิธีการได้มา และคุณสมบัติของผูด้  ารงต าแหน่ง
อธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลยัและกรรมการสภามหาวิทยาลยัไว้ รวมทั้งมิได้มีการก าหนด
บทบาทหนา้ท่ีของ ก.พ.อ. ใหมี้อ านาจตรวจสอบขอ้บงัคบัของสถาบนัอุดมศึกษา วา่ดว้ยหลกัเกณฑ ์
วิธีการไดม้าของผูด้  ารงต าแหน่งอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลยัและกรรมการสภามหาวิทยาลยั
ผูท้รงคุณวุฒิ ไวแ้ต่อยา่งใด จึงเป็นช่องวา่งท่ีท าให้สถาบนัอุดมศึกษาแต่ละแห่ง ก าหนดหลกัเกณฑ์
ตามอ าเภอใจ โดยท่ีส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษา ซ่ึงเป็นหน่วยงานท่ีท าหน้าท่ีในการ
ก ากบัดูแลสถาบนัอุดมศึกษา ไม่มีอ านาจด าเนินการใดๆ เน่ืองจากไม่มีมาตรฐานหลกัเกณฑ์กลางท่ี
วางแนวทางใหส้ถาบนัอุดมศึกษาแต่ละแห่งถือปฏิบติัตาม 
        5.1.3  ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐ 

จากการปฏิ รูปการศึกษาตามพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ  พ .ศ .  2542                 
และพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 และพระราชบญัญติั
พระราชบญัญติัระเบียบข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 ได้ก าหนดกลไก                    
การกระจายอ านาจทางการบริหารสถาบนัอุดมศึกษาสู่สถาบนัอุดมศึกษา รวมทั้งพระราชบญัญติั
จัดตั้ งสถาบันอุดมศึกษาแต่ละแห่ง ก าหนดให้สภาสถาบันอุดมศึกษาเป็นผู ้มีอ  านาจในการ
ด าเนินการสรรหาอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลยัและกรรมการสภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิ 
โดยสามารถก าหนดคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามตามท่ีก าหนดไว้ในข้อบังคับของ
สถาบนัอุดมศึกษาได้เอง ซ่ึงการใช้อ านาจตามกฎหมายน้ี เป็นเร่ืองเก่ียวกับการอนุมติั อนุญาต                
การออกค าสั่ง หรือการออกกฎ ระเบียบ ตามท่ีกฎหมายให้อ านาจไว ้แต่กลบัไม่มีการก าหนดวิธีการ
ในการควบคุม หรือการตรวจสอบการใชอ้ านาจดงักล่าว ส่งผลให้สภาสถาบนัอุดมศึกษาบางแห่ง
อาศยัช่องวา่งดงักล่าว บริหารกิจการภายในสถาบนัอุดมศึกษา โดยไม่ยึดหลกัธรรมาภิบาล อีกทั้งยงั
ไม่มีมาตรการในการตรวจสอบหรือถ่วงดุลการใชอ้ านาจของสภาสถาบนัอุดมศึกษา  
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        5.1.4  ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการออกระเบียบ ข้อบังคับ ตามพระราชบญัญติัจดัตั้ ง
สถาบนัอุดมศึกษาในก ากบัของรัฐ  

การท่ีสถาบนัอุดมศึกษามีความเป็นอิสระในการบริหารงาน มีอ านาจในการก าหนด
บุคคลผูท่ี้จะด ารงต าแหน่งอธิการบดี นายกสภามหาวิทยาลัยและกรรมการสภามหาวิทยาลัย
ผูท้รงคุณวฒิุ ก าหนดนโยบายการปกครอง การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลงั และมีอ านาจ
หน้าท่ีของตนเองโดยเฉพาะในการออกกฎ ขอ้บงัคบั หรือค าสั่ง ได้ด้วยตนเอง ภายใตห้ลกัการ
กระจายอ านาจท่ีสมบูรณ์ แต่การท่ีมีความเป็นอิสระเช่นนั้น ในสังคมอุปถมัภ์ของประเทศไทยท่ี              
ยงัมีการให้ความช่วยเหลือสนับสนุนพวกพอ้งอยู่ ท  าให้ผูบ้ริหารงานท่ีได้รับอ านาจไป อาจขาด
ความโปร่งใสในการบริหารงานได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในการบริหารงานของสถาบนัอุดมศึกษา               
ต้องด าเนินงานภายใต้ข้อบังคับของสถาบันอุดมศึกษาท่ีออกมาเป็นหลักเกณฑ์ในการบริหาร               
แต่ขอ้บงัคบัท่ีตราออกมาบงัคบัใชน้ั้น กลบัออกมาบงัคบัใชไ้ดอ้ยา่งคล่องตวัเกินไปจนเกิดปัญหาได ้
เช่น ปัญหาการออกระเบียบหรือขอ้บงัคบัโดยผูมี้ส่วนไดเ้สีย เพื่อเอ้ือประโยชน์ให้แก่ตนเองหรือ
พวกพอ้ง 

 
5.2  ข้อเสนอแนะ 

จากการศึกษาปัญหาเก่ียวกบัการกระจายอ านาจทางการศึกษา บทบาทและหนา้ท่ีของ
คณะกรรมการการอุดมศึกษา และส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษาเปล่ียนไปจากเม่ือคร้ังยงั
เป็นทบวงมหาวิทยาลัย ท่ี มีอ านาจในการด าเนินการกับสถาบันอุดมศึกษาได้หลายเ ร่ือง                   
เปล่ียนมาเป็นองค์กรท่ีก ากับดูแล โดยสภามหาวิทยาลัยจะมีอิสระในการบริหารจดัการได้เอง               
ซ่ึ งหากเ กิดปัญหาธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการสถาบันอุดมศึกษาทั้ งในส่วนของ                        
สภาสถาบนัอุดมศึกษาและผูบ้ริหารสถาบนัอุดมศึกษา โดยเฉพาะในเร่ืองการสรรหาอธิการบดี                 
นายกสภามหาวิทยาลัยและกรรมการสภามหาวิทยาลัยผู ้ทรงคุณวุฒิ  ซ่ึงรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงศึกษาธิการ คณะกรรมการการอุดมศึกษา หรือส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษา             
ไม่มีอ านาจในการเขา้ไปจดัการแกไ้ขปัญหาดงัท่ีกล่าวมาขา้งตน้ ผูว้จิยัจึงมีขอ้เสนอแนะ ดงัน้ี 
        5.2.1  แกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 

โดยก าหนดให้รัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการ คณะกรรมการการอุดมศึกษา และ
ส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา มีอ านาจในการติดตาม ตรวจสอบ ระเบียบ ข้อบังคับ 
หลกัเกณฑ์ และประกาศของสถาบนัอุดมศึกษา ให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์กลางท่ีคณะกรรมการ                  
การอุดมศึกษาก าหนด โดยรวมถึงให้มีอ านาจในการย ับย ั้ งการแต่งตั้ งหรือการด าเนินการ                      
เพื่อให้ได้มาซ่ึงผู ้ด ารงต าแหน่งผู ้บริหารระดับสูงในสถาบันอุดมศึกษา ในกรณีท่ีเกิดปัญหา                  
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ความขดัแยง้ ขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน หรือฝ่าฝืนต่อบทบญัญติั
แห่งกฎหมาย  
        5.2.2  แก้ไขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา พ.ศ. 
2547 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม 

โดยการก าหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัมาตรฐานส าหรับผูด้  ารงต าแหน่งอธิการบดี นายก
สภามหาวิทยาลัยและกรรมการสภามหาวิทยาลัยผู ้ทรงคุณวุฒิ  โดยก าหนดทั้ ง คุณวุ ฒิ                      
ทางการศึกษา และประสบการณ์ในการสอน หรือประสบการณ์ด้านการบริหาร รวมทั้งก าหนด
คุณสมบติัและลกัษณะตอ้งห้ามให้ชดัเจน เพื่อให้สถาบนัอุดมศึกษาแต่ละแห่งถือปฏิบติัเป็นเกณฑ์
มาตรฐานกลาง  

ทั้ งน้ี เห็นควรให้เพิ่มเติมในส่วนของมาตรการในการควบคุมการออกกฎ ระเบียบ 
ขอ้บงัคบั หลกัเกณฑ์ และประกาศของฝ่ายบริหารในสถาบนัอุดมศึกษา พร้อมทั้งก าหนดมาตรการ
ลงโทษแก่สถาบนัอุดมศึกษาท่ีด าเนินการฝ่าฝืน  
        5.2.3  แกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาในก ากบัแต่ละแห่ง  

สืบเน่ืองจากมาตรการควบคุมภายในท่ีก าหนดในการบริหารสถาบนัอุดมศึกษา เช่น 
ฝ่ายกฎหมายซ่ึงท าหน้า ท่ีโดยนิติกรของสถาบันอุดมศึกษาสามารถตรวจสอบกฎหมาย                    
ท่ีผ่านการพิจารณาของสภาสถาบนัอุดมศึกษาแล้ว หรือการอุทธรณ์ ร้องทุกข์ส าหรับบุคลากร                 
ในสถาบนัอุดมศึกษาท่ีไดรั้บความคบัขอ้งใจจากการออกกฎต่างๆ แต่กระบวนการควบคุมภายใน
ดงักล่าว ยงัไม่สามารถตรวจสอบการกระท าท่ีเป็นการพิจารณาทางปกครองโดยผูมี้ส่วนได้เสีย                 
ได้อย่างมีประสิทธิภาพ เพราะอิทธิพลของผู ้บริหารท่ี มีผลต่อผู ้ใต้บังคับบัญชา ซ่ึงในการ                       
ก าหนดโครงสร้างของสถาบันอุดมศึกษาแต่ละแห่ง จะประกอบไปด้วยคณะบุคคลท่ีส าคัญ             
3 ชุดหลกัๆ คือ สภาสถาบนัอุดมศึกษา สภาคณาจารยแ์ละขา้ราชการ และสภาวิชาการ โดยแต่ละ                 
คณะบุคคลจะมีการบริหารงานภายใต้การบงัคบับญัชาของอธิการบดี ท าให้ไม่มีกระบวนการ
ตรวจสอบถ่วงดุลอ านาจซ่ึงกันและกัน ผูว้ิจ ัยจึงเห็นว่าหากมีการแก้ไขพระราชบัญญัติจัดตั้ ง
สถาบนัอุดมศึกษาในก ากบัแต่ละแห่ง โดยก าหนดใหค้ณะบุคคลทั้ง 3 ชุด ดงักล่าว มีการบริหารงาน
เป็นอิสระ และมีอ านาจหนา้ท่ีในการตรวจสอบถ่วงดุลอ านาจกนัได ้ซ่ึงจะเป็นการสร้างมาตรการ          
ในการควบคุมภายในส าหรับผูบ้ริหารระดบัสูงไดเ้ป็นอยา่งดี  
        5.2.4  จดัตั้งองคก์รท่ีมีอ านาจตรวจสอบการใชอ้ านาจของสภาสถาบนัอุดมศึกษา  

แม้ว่ า พระ ราชบัญญั ติ ระ เ บี ยบข้า ร าชก ารพล เ รื อนในสถ าบัน อุดม ศึกษ า                         
พ.ศ.  2547 รวมทั้ งพระราชบัญญัติจัดตั้ งสถาบันอุดมศึกษาแต่ละแห่ง  ก าหนดให้สภา
สถาบันอุดมศึกษาเป็นผู ้มีอ  านาจในการด าเนินการในเร่ืองการสรรหาอธิการบดี นายกสภา
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มหาวิทยาลยัและกรรมการสภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิได้เอง แต่กลบัไม่มีการก าหนดวิธีการ
ควบคุมหรือการถ่วงดุลการใชอ้ านาจของสภามหาวทิยาลยั ผูว้ิจยัจึงมีความเห็นวา่ นอกจากแนวทาง
ในการแก้ไขกฎหมายต่างๆ ท่ี เ ก่ียวข้องดัง ท่ีกล่าวมาแล้วข้างต้น ย ังมีอีกแนวทางหน่ึง ท่ี                         
ในต่างประเทศและในหลายหน่วยงานได้น ามาใช้ในการแกไ้ขปัญหาในเร่ืองการตรวจสอบหรือ
ถ่วงดุลการใช้อ านาจรัฐ กล่าวคือ การจดัตั้งองค์กรอิสระในการตรวจสอบการใช้อ านาจ ดังนั้น                    
จึงเห็นควรให้มีการจดัตั้งองค์กรท่ีมีอ านาจตรวจสอบการใช้อ านาจของสภาสถาบันอุดมศึกษา                  
เพื่อมิให้ใช้อ านาจหน้าท่ีโดยมิชอบ และให้ใช้อ านาจตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย โดยสมควร                 
เป็นองค์กรท่ีมีความเป็นกลางและเป็นอิสระจากการบริหารงานภายในสถาบันอุดมศึกษา                     
อย่างแทจ้ริง การตรวจสอบควบคุมการใช้อ านาจดงักล่าวจึงอาจกระท าได้โดยอาศยัการควบคุม                 
โดยองค์กรภายนอกซ่ึงมีฐานะเป็นองค์กรพิเศษ  และมีศักยภาพเพียงพอท่ีจะรับผิดชอบผล                      
การด าเนินการของตนได้ องค์กรในลกัษณะเช่นน้ี ควรเป็นองคก์รท่ีมีความเป็นกลางทางการเมือง 
และเป็นอิสระจากการบริหารงานภายในสถาบนัอุดมศึกษาอยา่งแทจ้ริง 
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