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บทคัดย่อ 
 บทความนี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือน าเสนอฐานะทางกฎหมายมหาชนของมหาวิทยาลัยในก ากับ
ของรัฐที่เป็นองค์กรกระจายอ านาจทางกิจการซึ่งไม่แสวงหาก าไรที่รัฐจัดตั้งข้ึนเพ่ือความคล่องตัวและมี
ความอิสระในการจัดท าบริการสาธารณะทางด้านการศึกษา เป็นนิติบุคคลประเภทองค์การมหาชนที่
จัดตั้งข้ึนโดยกฎหมายเฉพาะ แตกต่างจากองค์การมหาชนอื่นที่จัดตั้งตามพระราชบัญญัติอ งค์ก าร
มหาชน พ.ศ. 2542 โดยความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐอยู่ในรูปของการก ากบั
ดูแลมิใช่การบังคับบัญชาอย่างเช่นมหาวิทยาลัยของรัฐที่เป็นส่วนราชการ และอธิบายให้เห็นถึงความ
เป็นอิสระในการบริหารงานบุคคลที่เป็นหัวใจส าคัญของการเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ ที่ได้รับ
มอบอ านาจจากกฎหมายจัดตั ้ง สามารถออกกฎเพื่อวางระบบบริหารงานบุคคลให้สอดคล้องกับ
วิสัยทัศน์ พันธกิจ เป้าหมาย และกลยุทธ์ในการบริหารและการพัฒนามหาวิทยาลัย และมีอ านาจใน
การออกค าสั่งทางปกครองและสัญญาทางปกครองเพ่ือบริหารงานบุคคลให้เป็นไปตามวัต ถุประสงค์ 
ดังนั้น การกระท าทางการบริหารงานบุคคลไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือสัญญาทาง
ปกครองของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐที่กระทบต่อสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัย
ย่อมอยู ่ภายใต้การควบคุมการใช้อ านาจ 2 ล ักษณะ คือ การควบคุมภายในฝ่ายปกครอง และการ
ควบคุมโดยองค์กรตุลาการ ทั้งนี้ เพ่ือเป็นหลักประกันการใช้อ านาจของหนว่ยงานของรัฐตามหลักนติริฐั
นั่นเอง  
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Abstract 
The purpose of this paper is to discuss the public legal status of an autonomous 

university as a decentralized non-profit organization established by the state for 
flexibility and independence in the provision of public services in education. The 
autonomous university is deemed a juristic person in the category of a public 
organization established under a specific law, making it distinct from other public 
organizations established under the Public Organization Act, B. E. 2542. Granted, the 
relationship between the state and the autonomous university is in the form of 
governance, rather than command as commonly found in public universities that are 
government agencies. Further, this paper explains the pivotal roles of the independence 
in personnel management for the autonomous university as stipulated in the laws, 
which enables the university to be able to issue rules to set up internal personnel 
management systems commensurate with the university’s vision, mission, goals and 
strategies for the university administration and development and has the power to issue 
administrative orders and administrative contracts for personnel management as 
stipulated in the objectives. Thus, the action of personnel management, be it an 
issuance of rules, administrative orders, or administrative contracts of an autonomous 
university with a direct bearing on the rights or duties of university personnel must be 
under the control of the exercise of power as follows: the internal control over the 
administration and the control by the judicial body to guarantee the exercise of the 
powers of government agencies in compliance with the rule of law. 
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 บทน า (Introduction) 

ภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ (Primary function) เป็นภารกิจดั้งเดิมในการดูแลความเป็นระเบียบ
เรียบร้อยและรักษาความมั่นคงปลอดภัยของประเทศทั้งที่เปน็ความมั่นคงปลอดภยัภายในชุมชนจากการ
ละเมิดต่อชีวิต ร่างกาย และทรัพย์สิน การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจของประเทศ และการรักษา
ความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอันดีของประชาชน และความมั่นคงปลอดภัยจากการประทุษร้ายจาก
ภายนอกชุมชนหรือภายนอกประเทศ เช่น การถูกรุกรานทางทหารจากรัฐอื่น (นันทวัฒน์ บรมานันท์ , 
2560) เมื่อสังคมมีการพัฒนาจนมีความซับซ้อนมากข้ึนทั้งทางสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และเทคโนโลยี 
ภารกิจของรัฐแต่ดั้งเดิมนั้นได้ขยายอาณาเขตออกไปมากข้ึน เพ่ือตอบสนองต่อความต้องการส่วนรวม
ของประชาชน องค์กรฝ่ายปกครองภายในรัฐรูปแบบเดิมจึงไม่เหมาะสมและไม่สอดคล้องกับลักษณะ
ภารกิจที่เปลี่ยนแปลงไปได้ (ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2555) จากเดิมที่องคาพยพ
ฝ่ายปกครองของรัฐจะมีหน่วยงานของรัฐท าหน้าที่แทนรัฐในการปฏิบัติภารกิจพ้ืนฐานในลักษณะของ
ส่วนราชการอยู่ภายใต้บังคับบัญชาของรัฐแบบรวมศูนย์ อาศัยการแบ่งอ านาจทางปกครองตามหลกัการ
รวมอ านาจทางปกครองจากส่วนกลางไปยังส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถ่ินเพ่ือ จัดท าบริการสาธารณะ
พ้ืนฐานบางประการแบบไม่แสวงหาก าไรทางด้า นการรักษาความสงบเรียบร้อยภายในประเทศ  
การป้องกันสาธารณภัย การป้องกันประเทศ การศึกษา การสาธารณสุข หรือการคมนาคม ไปสู่การเป็น
หน่วยงานของรัฐภายใต้การก ากับดูแลของรัฐที่มีความยืดหยุ่น คล่องตัว และท าหน้าที่ในการหารายได้
ให้กับรัฐมากข้ึนในลักษณะที่เป็นรัฐวิสาหกิจเพ่ือกระจายอ านาจทางปกครองในทางกิจการทางพาณิชยกรรม
และอุสาหกรรม แต่ยังมีภารกิจบางประการของรัฐสมัยใหม่ที่ไม่อาจตอบสนองได้ด้วยส่วนราชการและ
รัฐวิสาหกิจ เช ่น การรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา การศึกษาอบรมและพัฒนา
เจ้าหน้าที่ของรัฐ การทะนุบ ารุงศิลปะและวัฒนธรรม การพัฒนาและส่งเสริมการกีฬา การส่งเสริมและ
สนับสนุนการศึกษาและการวิจัย การถ่ายทอดและพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี  การอนุรักษ์
สิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ การบริการทางการแพทย์และสาธารณสุข การสังคมสงเคราะห์  
การอ านวยบริการแก่ประชาชน หรือการด าเนินการอันเป็นสาธารณประโยชน์อื่นใดที่ไม่เป็นกิจการที่มี
วัตถุประสงค์เพื่อแสวงหาก าไร (พระราชบัญญัต ิองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 , มาตรา 5 วรรคสอง) 
หน่วยงานของรัฐที่ไม่ใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจจึงถือก าเนิดข้ึน  

อย่างไรก็ดี จากการทบทวนเอกสารวิชาการที่มิใช่สาขาทางกฎหมายมหาชนจ านวนมากใน
ประเทศไทยพบว่า ยังมีความเข้าใจที่ไม่ถูกต้องเกี่ยวกับฐานะทางกฎหมายมหาชนของหน่วยงานของรัฐ
ที่ไม่ใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ โดยเฉพาะอย่างย่ิงหน่วยงานของรัฐประเภท “มหาวิทยาลัยใน
ก ากับของรัฐ” จนท าให้การบริหารจัดการมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐไม่มปีระสิทธิภาพเท่าที่ควรตาม
วัตถุประสงค์ของการจัดตั้งหน่วยงานของรัฐประเภทนี้ และจากสถิติเรื่องที่ฟ้องต่อศาลปกครองตั้งแต่ปี 
พ.ศ. 2544 พบว่า การบริหารงานบุคคลเป็นคดีที่มีจ านวนการฟ้องต่อศาลปกครองสูงที่สุดเกือบทุกปี
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 จนถึงปัจจุบัน (ศาลปกครอง, 2566) ผู้เขียนเล็งเห็นว่า ความเข้าใจที่ถูกต้องในเรื่อ งดังกล่ าวจะเป็น
พ้ืนฐานส าคัญในการศึกษาต่อยอดทางวิชาการในศาสตร์ที่เกี่ยวข้องกับกฎหมายมหาชน และเป็นหลักที่
ส าคัญในการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งจะช่วยลดปัญหาการฟ้องคดีต่อศาล ดังนั้น บทความนี้
จึงมีวัตถุประสงค์เพื่อน าเสนอฐานะทางกฎหมายมหาชนของมหาวิทยาลัยในก ากับของรั ฐ รวมทั้ง
ความสัมพันธ์กับรัฐและการควบคุมการใช้อ านาจรัฐที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคคลในมหาวิทยาลยั
ในก ากับของรัฐตามหลักกฎหมายมหาชน  

ลักษณะของหน่วยงานของรัฐที่ไม่ใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจกับภารกิจของรัฐด้านการศึกษา 
การจัดการศึกษา เป็นภารกิจล าดับรองของรัฐ (Secondary function) ทางด้านสังคมและ

วัฒนธรรมที่อยู่ในความอ านวยการหรืออยู่ในความควบคุมของฝ่ายปกครองที่จัดท าข้ึนเพ่ือสนองความ
ต้องการส่วนรวมของประชาชนโดยมิได้มุ่งเน้นการหารายได้หรือท าก าไร เป็นบริการสาธารณะที่รัฐอาจ
เป็นผู้ด าเนินการเองโดยการจัดตั้งองค์กรของรัฐในรูปของส่วนราชการหรือรัฐอาจกระจายอ านาจให้
นิติบุคคลมหาชนอื่นนอกจากรัฐเปน็ผู้ด าเนินการไม่ว่าจะเป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือหนว่ยงาน
ของรัฐที่ไม่ใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ หรือรัฐอาจมอบอ านาจให้เอกชนเป็นผู้ด าเนินการแทนรัฐก็
ได้ ข้ึนอยู่กับระบบการเมืองและนิตินโยบายของแต่ละรัฐ เช่น ประเทศฝรั่งเศส ถือว่าการศึกษาเป็น
บริการสาธารณะที่เป็นหน้าที่ของรัฐที่จะต้องเป็นผู้ด าเนินการเอง แตกต่างจากประเทศอังกฤษที่รัฐ
กระจายอ านาจในการด าเนินการบริการสาธารณะทางด้านการศึกษาบางระดับให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินเป็นผู้ด าเนินการแทนรัฐ และยังให้เอกชนเข้ามาด าเนินการบริการสาธารณะทางด้านการศึกษา
ด้วย (นันทวัฒน์ บรมานันท์, 2560; ชาญชัย แสวงศักดิ์, 2560) ส าหรับการจัดท าบริการสาธารณะ
ทางด้านการศึกษาในประเทศไทย แต่เด ิมนั ้นรัฐเป ็นผ ู้ด าเนินการเองโดยการออกกฎหมายจัดตั้ง
หน่วยงานของรัฐที่เป็นส่วนราชการภายใต้ระบบราชการตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2534 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม และพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 
และที่แก้ไขเพ่ิมเติม รวมทั้งมีการมอบอ านาจให้เอกชนจัดท าบริการสาธารณะทางด้านการศึกษาตาม
พระราชบัญญัติสถาบันอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546 ภายใต้การก ากับดูแลของคณะกรรมการการ
อุดมศึกษาตามพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542  

การกระจายอ านาจในการจัดการศึกษาในระดับอุดมศึกษาให้นิติบุคคลมหาชนอื่นนอกจากรฐั
เริ่มมีความชัดเจนมากข้ึนในแผนอุดมศึกษาระยะยาว 15 ปี (พ.ศ. 2533-2547) ที่ระบุนโยบายรัฐบาล
ในการบริหารมหาวิทยาลัยของรัฐในลักษณะที่ไม่เป็นส่วนราชการ และในปี พ.ศ. 2533 ได้มีการตรา
พระราชบัญญัติจัดตั้งมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารีเป็นหน่วยงานของรัฐที่ไม่เป็นส่วนราชการข้ึนเป็น
แห่งแรก ถือเป็นปรากฏการณ์ที่แสดงให้เห็นถึงความพยายามในการกระจายอ านาจการจัดท าบริการ
สาธารณะทางด้านการศึกษาให้กับนิติบคุคลมหาชนอื่นนอกจากรัฐด าเนนิการแทนรัฐด้วยการสนับสนนุ
ให้มหาวิทยาลัยของรัฐที่เป็นส่วนราชการเดิมเปลี่ยนสถานภาพและมีการบริหารจัดการที่ไม่ใช่ส่ วน
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 ราชการ แต่ก็ยังไม่ประสบความส าเร็จเท่าที่ควร จนกระทั่งในปี พ.ศ. 2540 ประเทศไทยประสบปัญหา
ทางเศรษฐกิจ รัฐบาลในขณะนั้นมีความจ าเป็นต้องแสวงหาแหล่งเงินกู้จากธนาคารพัฒนาแห่งเอเชีย 
(ADB) เพ่ือใช้ในการแก้ไขปัญหาทางเศรษฐกิจ รัฐบาลจึงได้เห็นชอบเง่ือนไขและกรอบนโยบายเพ่ือปรบั
โครงสร้างทางสังคมส าหรับส่งเสริมเศรษฐกิจของประเทศตามแนวทางของ  ADB โดยเฉพาะทาง
การศึกษาที่จะต้องเปลี่ยนสถานภาพมหาวิทยาลัยของรัฐที่เป็นส่วนราชการไปเป็นมหาวิทยาลัยของรัฐ
ที่ไม่เป็นส่วนราชการภายในปี พ.ศ. 2545 (จามรี ม่วงพัฒน์ และคณะ, 2543) ประกอบกับมาตรา 36 
แห่งพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 ที่มุ่งหวังให้สถาบันอุดมศึกษามีความเป็นอิสระและ
คล ่องตัวในการบริหารจัดการที ่ด ีตามหลักธรรมาภิบาลเพื ่อจะได้ด าเนินการตามแนวทางการปฏริูป
การศึกษาได้อย่างมีประสิทธิภาพย่ิงข้ึน จึงก าหนดให้มหาวิทยาลัยของรัฐที่จัดการศึกษาระดับปริญญา
เป็นนิติบุคคล และอาจจัดเป็นส่วนราชการหรือเป็นหน่วยงานในก ากับของรัฐ สามารถด าเนินกิจการได้
โดยอิสระ พัฒนาระบบบริหารและการจัดการที่เป็นของตนเอง มีความคล่องตัว มีเสรีภาพทางวิชาการ 
และอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของสภามหาวิทยาลัยตามกฎหมายจัดตั้งมหาวิทยาลัยนั้น ควบคู่กับความ
รับผิดชอบที่จะด าเนินภารกิจอย่างมีคุณภาพ ประสิทธิภาพ สอดคล้องกับความต้องการในการพัฒนา
ประเทศ มีความเชื่อมโยงกับนโยบายของรัฐบาล โดยรัฐสามารถก ากับ ดูแล และตรวจสอบได้โดยกลไก
ของรัฐ 

ลักษณะที ่ส าคัญประการหนึ ่งของมหาวิทยาล ัยที ่เป ็นปัจจัยสนับสนุนแนวคิดการเปลี่ยน
สถานภาพมหาวิทยาลัยที่เป็นส่วนราชการไปเป็นหน่วยงานของรัฐที่ไม่ใช่ส่วนราชการคือ การเป็น
สถาบันทางสังคมที่รองรับนโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ มหาวิทยาลัยจึงต้อง
ปรับตัวสนองนโยบายของรัฐในการผลิตก าลังคนเข้าสู่ตลาดแรงงาน สร้างองค์ความรู้เพ่ือใช้เป็นฐานใน
การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม รวมทั้งเป็นผู้น าทางความคิดชี้น าสังคมอย่างมีอิสระและเสรีภาพ
ทางวิชาการ แต่การบริหารมหาวิทยาลัยที่ผ่านมายึดโยงอยู่กับระบบราชการ ท าให้มหาวิทยาลัย
ขาดอัตลักษณ์และไม่สามารถตอบสนองต่อความต้องการของแต่ละสังคมที่แตกต่างกันได้อ ย่างเป็น
รูปธรรม เนื่องจากระบบการควบคุมและก ากับดูแลที่อยู่ภายใต้กฎเกณฑ์ของระบบราชการที่ถือปฏิบัติ
โดยทั่วไปอย่างเคร่งครัด เป็นปัญหาและขัดกับลักษณะการบริหารมหาวิทยาลัยที่ต้องการความเป็น
อิสระและคล่องตัวในการบริหารจัดการ จึงมีความจ าเป็นต้องเปลี่ยนสถานภาพมหาวิทยาลัยของรัฐซึ่ง
เป็นส่วนราชการไปเป็นหน่วยงานของรัฐในรูปแบบอื่นที่มีความเป็นอิสระและเสรีภาพทางวิชาการ
ตามที่สังคมคาดหวังจะเห็นมหาวิทยาลัยเป็นขุมก าลังทางปัญญาที่สามารถชี้น าแนวทางการแก้ ไข
ปัญหาของสังคมอย่างเป็นธรรม ดังนั้น เพ่ือให้ระบบการบริหารจัดการมหาวิทยาลัยของรัฐสอดคล้อง
ก ับพันธกิจของแต่ละมหาวิทยาลัยที่ม ีความแตกต่างก ัน รูปแบบของหน่วยงานของรัฐที ่ไม่ใช่ส่วน
ราชการและรัฐวิสาหกิจที ่สนับสนุนภารกิจของรัฐด้านการศึกษาจึงต้องมีลักษณะที่ส าคัญ ดังนี้  
(ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2555)  
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  1. เป ็นหน่วยงานที ่ร ับผ ิดชอบบริการสาธารณะทางส ังคมและวัฒนธรรม ( Social and 
cultural public services) และทางวิชาการ (Technical public services) เช่น การศึกษา การวิจัย 
การฝึกอบรม การท านุบ ารุงศิลปวัฒนธรรม การพัฒนาและส่งเสริมการกีฬา การพัฒนาและถ่ายทอด
วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี การอน ุรักษ์สิ ่งแวดล ้อมและทรัพยากรธรรมชาติ การบริการทาง
สาธารณสุขและการแพทย์ การสังคมสงเคราะห์ น ันทนาการ สวนส ัตว์ การอ านวยการบริการแก่
ประชาชน หรือการด าเนินการอันเป็นสาธารณประโยชน์อื่นใด ซึ่งไม่เหมาะที่จะใช้วิธีการของราชการ
ในการบริหาร และต้องเป็นบริการสาธารณะที่ไม่เป็นกิจการที่มีลักษณะเป็นการแข่งขันกับภาคเอกชน
และเป็นลักษณะต้องห้ามตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
 2. ไม่มีวัตถุประสงค์ในการแสวงหาก าไร 
 3. เป็นนิติบุคคล 
 4. ความสัมพันธ์กับรัฐ 

4.1 รัฐจัดตั้งเป็นองค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 และ
องค์การมหาชนโดยกฎหมายเฉพาะ (หน่วยงานในก ากับรัฐ) เช่น ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย 
ส านักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข หรือมหาวิทยาลัย
ในก ากับของรัฐ เป็นต้น 

4.2 ได้รับเงินอ ุดหนุนจากรัฐ หรือสามารถเลี ้ยงตัวเองได้ (ยก เว้นมหาวิทยาลัยต้อง
ด าเนินการตามกฎหมายจัดตั้ง) 

4.3 รัฐมีอ านาจก ากับดูแลตามที่กฎหมายก าหนด กล่าวคือ กฎหมายจัดตั้งจะก าหนด
บทบาทของรัฐมนตรีที่มีต่อองค์การมหาชนในลักษณะของการก ากับดูแล มิใช่การบังคับบัญชาส่วน
ราชการอย่างที่ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 

4.4 การลงทุนต้องขอความเห็นชอบจากรัฐ 
4.5 บุคลากรมีสถานะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ไม่ใช่ข้าราชการหรือลูกจ้างประจ าของส่วน

ราชการ 
4.6 วิธีด าเนินการไม่ใช้อ านาจฝ่ายเดียวเป็นหลัก แต่ใช้สัญญา ไม่ใช้กฎระเบียบของทาง

ราชการ (ยกเว้นกิจกรรมที่ต้องใช้อ านาจฝ่ายเดียวต้องออกพระราชบัญญัติ รวมทั้งกรณีการ จัดตั้ง
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ) 

ฐานะทางกฎหมายมหาชนของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ 
ตามหลักกฎหมายมหาชน หน่วยงานของรัฐประกอบด้วย 3 ประเภท คือ ส ่วนราชการซึ่ง

หมายถึงราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วนท้องถ่ิน รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งข้ึนโดย
พระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา มติคณะรัฐมนตรี หรือจัดตั้งตามกฎหมายเอกชน และองค์การมหาชน
ซึ่งจัดตั้งตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชนและโดยกฎหมายเฉพาะ ส าหรับมหาวิทยาลัยของรัฐ ใน
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 ประเทศไทยตั้งแต่อดีตเป็นต้นมา จะมีลักษณะเป็นส่วนราชการ และต่อมารัฐบาลมีนโยบายที่จะเปลี่ยน
สถานภาพมหาวิทยาลัยให้เป็นหน่วยงานที่อยู่ในก ากับของรัฐเพ่ือความเป็นอิสระและความคล่องตัวใน
การบริหารจัดการ มีการเรียกการเปลี ่ยนสถานภาพมหาวิทยาลัยของรัฐที ่เป็นส่วนราชการไปเป็น
หน่วยงานในก ากับของรัฐว่า “การออกนอกระบบ” และมหาวิทยาลัยที่มีฐานะไม่เป็นส่วนราชการถูก
เรียกขานจากคนทั ่วไปจ านวนมากว่าเป็น “มหาวิทยาลัยนอกระบบ” จนสร้างความเข้าใจผิดให้กับ
ประชาชนทั่วไปว่า มหาวิทยาลัยที่เปลี่ยนสถานภาพจากส่วนราชการไปเป็นหน่วยงานในก ากับของรัฐนัน้
ไม่เป็นมหาวิทยาลัยของรัฐอีกต่อไป เสมือนกับการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ หรือแม้กระทั่งเอกสารวิชาการของ
หน่วยงานของรัฐต่างๆ ที่เป็นแหล่งอ้างอิงมีการระบุว่า เป็นการเปลี่ยนสถานภาพมหาวิทยาลัยของรัฐ
เป ็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐซึ ่งไม่ถูกต้อง เน ื ่องจากมหาวิทยาล ัยในก ากับของรัฐยังถือว่าเป็น
หน่วยงานของรัฐประเภทหนึ่งตามกฎหมายมหาชนไม่ว่าจะเป็นพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 
พ.ศ. 2561 และพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 และเมื่อมหาวิทยาลัย
ในก ากับของรัฐเป็นหน่วยงานของรัฐที่ไม่เป็นส่วนราชการแล้วจะถือว่าเป็นหน่วยงานของรัฐประเภทใด  
เนื่องจากตามพระราชบัญญัติจัดตั้งมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐมิได้ระบุชัดว่าเป็นหน่วยงานของรัฐ
ประเภทใด โดยบัญญัติแต่เพียงว่า เป ็นหน่วยงานในก ากับของรัฐที่ไม่เป็นส่วนราชการและไมเ่ป็น
รัฐวิสาหกิจเท่านั้น 

ดังที่ได้กล่าวมาแล้วข้างต้นว่า องค์การมหาชนเป็นองค์กรฝ่ายปกครองตามหลักการกระจาย
อ านาจทางปกครองในทางกิจการซึ่งด าเนนิกจิกรรมในทางสังคมและวัฒนธรรมที่ไม่แสวงหาก าไร โดยอยู่
ในก ากับของคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีที่รับผิดชอบ สามารถแบ่งออกเป็น 2 ประเภทตามกฎหมาย
จัดตั ้ง ค ือ องค์การมหาชนที่จัดตั ้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติ แล ะองค์การมหาชนที่จัดตั ้งโดยพระราช
กฤษฎีกาที่ออกตามความในมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 (สุริยา ปานแป้น 
และอนุวัฒน์ บุญนันท์, 2563) ดังนั้น หากพิจารณาถึงวัตถุประสงค์การจัดตั้ง ความเป็นนิติบุคคล และ
ความสัมพันธ์กับรัฐ ตามแนวทางของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ จะพบว่า  

1. วัตถุประสงค์ 
หน่วยงานของรัฐประเภทองค์การมหาชนเปน็องค์กรกระจายอ านาจทางปกครองในทางกิจการ

ซ ึ ่งด  าเน ินก ิจกรรมในทางส ังคมและวัฒนธรรมที ่ไม่แสวงหาก าไร เมื ่อพิจารณาบทบัญญัติ ใน
พระราชบัญญัติจัดตั้งมหาวิทยาลัยแล้วจะพบว่า มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐมีวัตถุประสงค์ในการจัดท า
บริการสาธารณะทางด้านการศึกษา วิจัย บริการวิชาการ และท านุบ ารุงศิลปวัฒนธรรมซึ่งเป็นภารกิจ
ล าดับรองของรัฐ (Secondary function) ทางด้านสังคมและวัฒนธรรม เช่น มาตรา 7 วรรคหนึ่ง แห่ง
พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 บัญญัติว่า “ให้มหาวิทยาลัยเป็นสถานศึกษาทาง
วิชาการและวิชาชีพชั้นสูง มีวัตถุประสงค์ในการสร้าง พัฒนา ประมวล และประยุกต์องค์ความรู้ทั้งมวล 
ด าเนินการให้มีการเรียนรู้ในองค์ความรู้ จัดการศึกษา เผยแพร่ความรู้ ส่งเสริมและพัฒนาวิชาการและ
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 วิชาชีพชั้นสูง ท าการวิจัย ให้บริการทางวิชาการและวิชาชีพแก่สังคม และท านุบ ารุงศิลป วัฒนธรรม 
รวมถึงการส่งเสริม และพัฒนาวิชาธรรมศาสตร์และการเมือ ง การบริหารจัดการ ศาสนา ศีลธรรม 
ภูมิปัญญา วิทยาศาสตร์ วิทยาศาสตร์สุขภาพ เทคโนโลยี และสิ่งแวดล้อม” 

2. ความเป็นนิติบุคคล  
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐถูกจัดตั้งข้ึนโดยกฎหมายเฉพาะในระดับพระราชบัญญัติให้เป็น

หน่วยงานของรัฐ มีฐานะเป็นนิติบุคคล เช่น มาตรา 5 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติสถาบัน
บัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ พ.ศ.  2562 บัญญัต ิว่า “ให้สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ตาม
พระราชบัญญัติสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ พ.ศ. 2509 เป็นสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์
ตามพระราชบัญญัตินี้ และเป็นนิติบคุคล” และวรรคสอง บัญญัติว่า “สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์
มีฐานะเป็นหน่วยงานในก ากับของรัฐ ที่ไม่เป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ และกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรม และไม่เป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณและกฎหมายอื่น”  

3. ความสัมพันธ์กับรัฐ 
พระราชบัญญัติจัดตั้งมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐทุกแห่งจะมีบทบัญญัติไว้ เป็นการเฉพาะ

เกี่ยวกับการก ากับและดูแล เช่น มาตรา 63 แห่งพระราชบัญญัติสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ 
พ.ศ. 2562 บัญญัติให้รัฐมนตรีมีหน้าที่และอ านาจก ากับและดูแลโดยทั่วไปซึ่งกิจการของมหาวิทยาลัย
ให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ตามมาตรา 7 และให้สอดคล้องกับนโยบายของรัฐบาลหรือมติคณะรัฐมนตรี
ที่เกี่ยวกับมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐนั้นเป็นการเฉพาะ ในกรณีที่มีปัญหาข้อขัดแย้งในการด าเนิน
ก ิจการของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐซึ ่งอาจเกิดความเส ียหายต่อส ่วนรวม ให้รัฐมนตรีเสนอ
คณะรัฐมนตรีพิจารณา เมื่อคณะรัฐมนตรีวินิจฉัยเป็นประการใดแล้ว ให้ผู้เกี่ยวข้องมีหน้าที่ต้องปฏิบัติ
ตามค าวินิจฉัยของคณะรัฐมนตรี หรือในมาตรา 67 แห่งพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 
2558 หรือมาตรา 53 แห่งพระราชบัญญัติจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2551 ก็บัญญัติไว้ในท านอง
เดียวก ัน โดยบทบัญญัติดังกล่าวยืนยันได้ชัดเจนว่า มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ อยู ่ในก ากับของ
คณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีทีร่ับผิดชอบ ซึ่งเป็นลักษณะที่ส าคัญประการหนึง่ของการเป็นองค์การมหาชน 

ดังน ั ้น เมื ่อพิจารณาจากวัตถุประสงค์ในกาจัดตั ้งเพื ่อการจัดท าบริการสาธารณะทางด้าน
การศึกษาที่ไม่ได้มีวัตถุประสงค์ในการแสวงหารายได้หรือท าก าไร ความเป็นนิติบุคคล และความสัมพันธ์
กับรัฐแล้ว จึงถือว่ามหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐเป็นหน่วยงานของรัฐประเภทองค์การมหาชนโดยสภาพ
ตามหลักการกระจายอ านาจทางปกครองในทางกิจการให้ด าเนินบริการสาธารณะทางด้านสังคมและ
วัฒนธรรมที่มีความคล่องตัว และมีอ านาจตามกฎหมายจัดตั้งในการออกกฎ เช่น ข้อบังคับ ระเบียบ หรือ
ประกาศเพ่ือใช้ในการบริหารจัดการโดยไม่ต้องใช้กฎเกณฑ์ของระบบราชการ ออกค าสั่งทางปกครอง 
เช่น การอนุมัติปริญญา และสร้างนิติสัมพันธ์ในลักษณะของสัญญาทางปกครองเพ่ือการจัดท าบริการ
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 สาธารณะทางด้านการศึกษา โดยอยู่ในก ากับดูแลของคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีกระทรวงที่รับผิดชอบ 
แม้ว่าในกฎหมายจัดตั้งจะมิได้บัญญัติชัดว่าเป็นองค์การมหาชน และไม่ได้จัดตั้งตามพระราชบัญญัติ
องค์การมหาชน พ.ศ. 2542 เช ่นเดียวกับองค์การมหาชนอื ่น เช ่น ส  านักงานรับรองมาตรฐานและ
ประเมินคุณภาพการศึกษา (องค์การมหาชน) โรงเรียนมหิดลวิทยานุสรณ์ หรือสถาบันทดสอบทาง
การศึกษาแห่งชาติ (องค์การมหาชน) ก็ตาม 

ฐานะของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐถูกบัญญัติไว้ในกฎหมายจัดตั้งว่าไม่เป็นส่วนราชการ
ตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการ
กระทรวงศึกษาธิการ และกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม แต่มีบางกรณีเพ่ือ
ประโยชน์ในการบริหารงานบุคคลของข้าราชการ ลูกจ้างประจ าของส่วนราชการ และพนักงานราชการ
ที่ยังคงปฏิบัติงานอยู่ในมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ กฎหมายจัดตั้งนั้นจะบัญญัติยกเว้นไว้เฉพาะกรณี 
เช ่น มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2551 บัญญัต ิให้จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัยเป็นนิติบุคคลมีฐานะเป็นหน่วยงานในก ากับของรัฐซึ่งไม่เป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่า
ด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ  และ
กฎหมายว่าด้วยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม และไม่เป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการ
งบประมาณและกฎหมายอื่น ดังนั้น หากจะพิจารณาตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติจุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2551 จะท าให้เข้าใจได้ว่า จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยตามพระราชบัญญัติจุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2551 ไม่เป็นส่วนราชการ แต่เนื่องจากตามมาตรา 77 แห่งพระราชบัญญัติจุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2551 ซึ่งเป็นบทเฉพาะกาลบัญญัติให้โอนบรรดาข้าราชการ ลูกจ้างประจ าของส่วน
ราชการ พนักงานราชการ และพนักงานจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยตามพระราชบัญญัติจุฬาล งกรณ์
มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2522 มาเป็นข้าราชการ ลูกจ้างประจ าของส่วนราชการ พนักงานราชการ และ
พนักงานมหาวิทยาลัยตามพระราชบัญญัติจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2551 ประกอบกับมาตรา 77 
วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2551 บัญญัติว่าเพ่ือประโยชน์ในการ
บริหารงานบุคคลของข้าราชการและลูกจ้างของส่วนราชการตามวรรคหนึ่ง ให้ถือว่ามหาวิทยาลัยเป็น
ส่วนราชการ และให้ข้าราชการและลูกจ้างของส่วนราชการดังกล่าวรับเงินเดือน ค่าจ้าง และเงินอื่น ๆ 
ผ่านมหาวิทยาลัยโดยเบิกจ่ายจากเงินงบประมาณแผ่นดิน งบบุคลากรที่จ่ายในลักษณะเงินเดือน ค่าจ้าง
ประจ า และเงินอ ื ่นที ่เก ี ่ยวข้อ ง และให้น  ากฎหมายว่าด ้วยระ เบียบ ข้ าราชการพลเร ือน ใน
สถาบันอุดมศึกษา หรือระเบียบกระทรวงการคลงัว่าด้วยลูกจ้างของสว่นราชการมาใช้บังคับ แล้วแต่กรณี 
ดังนั้น จึงถือได้ว่า จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยยังเป็นส่วนราชการอยู่ต่อไปโดยผลของบทเฉพาะกาลมาตรา 
77 แห่งพระราชบัญญัติจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2551 เฉพาะเพ่ือประโยชน์ในการบริหารงาน
บุคคลของข้าราชการและลูกจ้างของส่วนราชการของจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย (บันทึกส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 714/2551) 
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 ความเป็นอิสระในการบริหารงานบุคคลของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ 
 ความเป็นอิสระและความคลอ่งตัวในการบริหารงานบคุคลของมหาวิทยาลยัตามกรอบนโยบาย
เพื ่อปรับโครงสร้างทางส ังคมเพื ่อส ่งเสริมเศรษฐกิจของประเทศตามแนวทางของ  ADB และ
พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาต ิพ.ศ. 2542 ที่มุ่งหวังให้มหาวิทยาลัยมีความเป็นอิสระและคล่องตัวใน
การบริหารจัดการเริ่มข้ึนเมื่อคณะรัฐมนตรีในการประชุมปรึกษาหารือเมื่อวันที่ 1 มิถุนายน 2542 และ
วันที ่ 31 ส ิงหาคม 2542 ได้มีมติเห ็นชอบให้มหาวิทยาล ัยของรัฐที ่เป ็นส ่ วนราชการส ังกัด
ทบวงมหาวิทยาล ัยจ้างบุคลากรทดแทนอัตราข้าราชการในช่วงการเตรียมปรับเปล ี่ยนสถานภาพ
มหาวิทยาลัยของรัฐที่เป็นสว่นราชการไปเป็นมหาวิทยาลยัในก ากับของรัฐ โดยรัฐบาลจัดสรรงบประมาณ
เพ่ือเป็นค่าใช้จ่ายส าหรับการจ้างบุคคลตามสัญญาจ้างจนกว่ามหาวิทยาลัยจะเปลี่ยนสถานภาพเป็น
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ และมหาวิทยาลัยมีอ านาจในการก าหนดจ านวนบุคคลที่จะจ้างและอัตรา
ค่าจ้างได้ภายในวงเงินงบประมาณที่ได ้ร ับจัดสรรโดยได้รับความเห็นชอบจากสภามหาวิทยาลัย   
(ส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี [นร], 6 กันยายน 2559) 

อย่างไรก็ดี นโยบายในการเปลี่ยนสถานภาพมหาวิทยาลัยของรัฐที่เป็นส่วนราชการไปเป็น
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐไม่ประสบความส าเร็จเท่าที่ควร ทั้งที่บุคลากรที่จ้างให้ปฏิบัตงิานตามสัญญา
จ้างมีจ านวนเพ่ิมข้ึนจนกลายเป็นบุคลากรหลักของมหาวิทยาลัย แต่ไม่มีกฎหมายรองรับการบริหารงาน
บุคคลจนกระทั ่งในปี พ.ศ. 2551 รัฐได้มีการออกพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนใน
สถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 เพ่ือแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน
ในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 โดยให้มีระบบพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาซึ่งเป็นบุคคลที่ได้รับการ
จ้างตามสัญญาจ้างให้ท างานในสถาบันอุดมศึกษา โดยได้รับค่าจ้างหรือค่าตอบแทนจากเงินงบประมาณ
แผ่นดินหรือเงินรายได้ของสถาบันอุดมศึกษาข้ึนครั้งแรก และบัญญัติให้อ านาจสภามหาวิทยาลัยในการ
ออกข้อบังคับเพื่อการก าหนดต าแหน่ง ระบบการจ้าง การบรรจุและการแต่งตั้ง อ ัตราค่าจ้างและ
ค่าตอบแทน เงินเพ่ิมและสวัสดิการ การเลื่อนต าแหน่ง การเปลี่ยนและการโอนย้ายต าแหน่ง การลา  
จรรยาบรรณ วินัยและการรักษาวินัย การด าเนินการทางวินัย การออกจากงาน การอุทธรณ์และการร้อง
ทุกข์ และการอื่นที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา และให้พนักงานใน
สถาบันอุดมศึกษามีสิทธิที่จะได้รับการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งตามมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 หรือต าแหน่งอื่นใดตามที่ก าหนดไว้ใน
ข้อบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษาที่ออกตามมาตรา 65/1 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพล
เรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 ได้ รวมทั้งให้พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาที่ได้รับการแต่งตั้งให้
ด ารงต าแหน่งประเภทผู้บริหารตามมาตรา 18 (ข) แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน มีอ านาจและหน้าที่ใน
ต าแหน่งที ่ได้ร ับการแต่งตั้ง และมีอ านาจบังคับบัญชาข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาและ
พนักงานในสถาบนัอดุมศึกษาทีส่ังกัดหนว่ยงานนั้น  
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 นอกจากนี้ รัฐได้ออกพระราชบัญญัติการบริหารส่วนงานภายในของสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 
2550 เพื ่อใช ้บังคับกับสถาบันอุดมศึกษาที ่เป ็นส่วนราชการ โดยมาตรา 4 วรรคหนึ ่ง บ ัญญัติว่า 
“นอกจากการตั้งส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งสถาบันอุดมศึกษาแล้ว เมื่อมีความจ าเป็น
เพ่ือประโยชน์ในการด าเนนิภารกิจตามวัตถุประสงค์ของสถาบนัอุดมศึกษา สภาสถาบันอุดมศกึษาอาจมี
มติให้จัดตั้งส่วนงานภายในที่ด าเนินงานจากรายได้ของสถาบันอุดมศึกษาได้ โดยท าเป็นประกาศของ
สถาบันอุดมศึกษา” และตามบทนิยามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน บัญญัติว่า “ส่วนงาน
ภายใน หมายความว่า คณะ สถาบัน ส  านัก ศูนย์ หรือส่วนงานภายในที ่เรียกชื่ออย่างอื่นที ่มีฐานะ
เทียบเท่าคณะ ทั้งนี้ ที่ได้รับการจัดตั้งให้เป็นส่วนงานภายในและมิใชส่่วนราชการ” ดังนั้น ตั้งแต่ปี พ.ศ. 
2542 เป็นต้นมา มหาวิทยาลัยของรัฐที่เป็นส่วนราชการได้มีความเป็นอิสระในการบริหารงานบุคคลใน
บางเรื่องตามมติคณะรัฐมนตรีไปจนกระทั่งมีการออกพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนใน
สถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 ซ ึ ่งแก้ไขเพิ ่มเต ิมโดยพระราชบัญญัต ิระเบียบข้าราชการพลเรือนใน
สถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที ่ 2) พ.ศ. 2551 และพระราชบัญญัต ิการบริหารส ่วนงานภายในของ
สถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2550 ท าให้มหาวิทยาลัยของรัฐที่เป็นส่วนราชการมีความเป็นอิสระในการ
บริหารงานบุคคลเช่นเดียวกับมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐแล้วแม้ยังมีฐานะเป็นส่วนราชการก็ตาม       
จึงอาจสรุปได้ว่า มติคณะรัฐมนตรีและพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 
พ.ศ. 2547 ซ ึ ่งแก ้ไขเพิ ่มเต ิมโดยพระราชบัญญัต ิระเบียบข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศกึษา     
(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 เป็นบทบัญญัติบังคับให้มหาวิทยาลัยของรัฐที ่เป็นส่วนราชการเปลี ่ยนการ
บริหารงานบุคคลไปเป็นมหาวิทยาลยัในก ากับของรัฐ และพระราชบัญญัตกิารบริหารส่วนงานภายในของ
สถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2550 เป็นบทบัญญัติบังคับให้มหาวิทยาลัยของรัฐที่เป็นสว่นราชการจัดตั้งส่วน
งานภายในเป็นโครงสร้างองค์การที่ไม่เป็นส่วนราชการ ท าให้มหาวิทยาลัยของรัฐที่เป็นส่วนราชการเปน็
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐโดยสภาพภายใต้ระบบราชการแลว้  
 เมื่อมหาวิทยาลัยของรัฐที่เป็นสว่นราชการเปลีย่นสถานภาพไปเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรฐั 
และไม่อยู่ภายใต้บังคับบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 
พ.ศ. 2547 ย่ิงท าให้ความเป็นอิสระในการบริหารงานบคุคลของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐปรากฏชดัข้ึน
เป็นหลักการที่ส าคัญในกฎหมายจัดตั้งมหาวิทยาลัยแต่ละแห่งที่บัญญัติไว้ว่า มหาวิทยาลัยไม่เป็นส่วน
ราชการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการ
กระทรวงศึกษาธิการ และกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม และไม่เป็นรัฐวิสาหกิจตาม
กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณและกฎหมายอื่น ซึ่งแสดงให้เห็นอย่างชัดเจนว่า มหาวิทยาลัยที่จัดตั้ง
ข้ึนนั้นไม่อยู่ในระบบราชการและใชก้ฎเกณฑเ์ดียวกับหน่วยงานของรัฐที่เปน็สว่นราชการ ถือเป็นการวาง
หลักการที่ส าคัญของการเปน็มหาวิทยาลยัในก ากับของรัฐ และนอกจากนี้ในกฎหมายจัดตั้งมหาวิทยาลัย
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 แต่ละแห่งยังได้วางหลักการส าคัญทางด้านการบริหารงานบุคคลไว้เพ่ือให้มหาวิทยาลัยใช้ ในการออก
ข้อบังคับเพ่ือความเป็นอิสระและความคลอ่งตัวภายใต้กฎหมาย เช่น  
 1. การให้อ านาจสภามหาวิทยาลัยมีอ านาจในการจัดตั้ง การรวม และการยุบเลิกส่วนงานโดย
การออกเป็นข้อบังคับหรือประกาศของมหาวิทยาลัยและประกาศในราชกิจจานุเบกษา ซึ่งแตกต่างจาก
ระบบราชการเดิมที่สภามหาวิทยาลัยไม่มีอ านาจในการจัดตั้ง การรวม และการยุบเลิกส่วนราชการ
ภายในมหาวิทยาลัยได้เอง ท าได้แต่เพียงการจัดตั ้งส ่วนงานภายใ นที ่ด  าเนินการจากรายได้ของ
มหาวิทยาลัยตามพระราชบัญญัติการบริหารส่วนงานภายในของสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2550 ท าให้
มหาวิทยาลัยที่เป็นส่วนราชการมีระบบบริหารจัดการที่เหลือมล ้ากัน กล่าวคือ หน่วยงานภายในที่มี
ฐานะเป็นส่วนราชการมีระบบบริหารงานบุคคลตามกฎเกณฑข์องทางราชการและได้รับงบประมาณใน
การบริหารจากงบประมาณแผ่นดิน แตกต่างจากส่วนงานภายในที่มีระบบบริหารงานบุคคลตามที่สภา
มหาวิทยาลัยก าหนดข้ึนและใช้รายได้ของมหาวิทยาลัยในการบริหารจัดการ 
 2. การบัญญัติให้กิจการของมหาวิทยาลัยไม่อยู่ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครอง
แรงงาน และกฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ ถือเป็นบทบัญญัติที่มีเจตนารมณ์ในการสร้างความเป็น
อิสระในการบริหารงานบุคคลให้กับมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ เพ่ือให้มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐมี
อิสระและความคล่องตัวในการสร้างระบบสวัสดิการและสิทธิประโยชน์ให้เหมาะสมกับผู้ปฏิบัติงานใน
มหาวิทยาลัยในแต่ละมหาวิทยาลัยซึ่งเป็นเครื่องมือทางการบริหารงานบุคคลในการขับเคลื่อนการ
พัฒนาองค์การที่ส าคัญ แต่อย่างไรก็ดี ในทางปฏิบัติกับพบว่า บทบัญญัติดังกล่าวกลับส่งผลกระทบต่อ
การจัดสวัสดิการและส ิทธิประโยชน์ท ี ่เป ็นธรรมให้ก ับผ ู ้ปฏ ิบ ัติงานในมหาวิทยาล ัย เน ื ่อง จาก
มหาวิทยาลัยไม่มีหรือสร้างระบบสวัสดิการและสิทธิประโยชน์ที่ด้อยกว่ากฎหมายว่าด้วยการคุ้ มครอง
แรงงาน และกฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ ท าให้กฎหมายจัดตั้งมหาวิทยาลัยในยุคหลังมีการเพ่ิม
ข้อความเพ่ือให้ผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัยได้รับการคุ้มครองและประโยชน์ตอบแทนโดยรวมไม่น้อย
กว่าที่ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน เช่น พระราชบัญญัติสถาบันบัณฑิ ตพัฒน  
บริหารศาสตร์ พ.ศ. 2562 มาตรา 13 บัญญัติว่า “กิจการของสถาบันไม่อยู่ภายใต้บังคับแห่งกฎหมาย
ว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน และกฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ แต่พนักงานสถาบันต้องได้รับการ
คุ ้มครองและประโยชน์ตอบแทนโดยรวมไม่น้อยกว่าที ่ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครอง
แรงงาน” เป็นต้น 
 3. การบัญญัติให้สภามหาวิทยาลยัมีหนา้ที่และอ านาจในการออกข้อบังคบัว่าด้วยการบริหารงาน
บุคคล ซึ่งหมายถึงการให้อ านาจสภามหาวิทยาลัยในการวางระบบบริหารงานบคุคลได้อย่างเบ็ดเสร็จด้วย
การออกกฎใช้บังคับภายในมหาวิทยาลัย กล่าวคือ มหาวิทยาลัยที่เป็นส่วนราชการจะมีผู้ปฏิบัติงานใน
มหาวิทยาลัยที่มีสถานะเป็นข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาและลกูจ้างประจ าของส่วนราชการ 
โดยการบริหารงานบุคคลของข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาจะต้องอยู ่ภายใต้บ ังคับ
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 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 มหาวิทยาลัยโดยสภา
มหาวิทยาลัยมีอ านาจในการบริหารงานบุคคลของข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาด้วยการออก
ข้อบังคับให้เป็นไปตามทีค่ณะกรรมการข้าราชการพลเรือนในสถาบันอดุมศกึษาก าหนดเท่านั้น ไม่อาจออก
ข้อบังคับหรือบริหารงานบุคคลข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาให้ต่างไปจากที่คณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาก าหนดได้ เช่น การแต่งตั้งข้าราชการสายวิชาการให้ด ารงต าแหนง่
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ รองศาสตราจารย์ และศาสตราจารย์ การประเมินผลการปฏิบัติงาน การก าหนด
ต าแหน่งและแต่งตั้งข้าราชการสายสนับสนุนวิชาการให้ด ารงต าแหน่งสูงข้ึน การก าหนดบัญชีหรืออัตรา
เงินเดือนและค่าตอบแทน หรือการต่ออายุราชการให้กบัข้าราชการสายวิชาการไปจนกว่าจะมีอายุครบหก
สิบห้าปีบริบ ูรณ์ ทั ้งหมดนั ้นจะต้องอยู่ภายใต้กรอบที ่คณะกรรมการข้าราชการพลเร ือน ใน
สถาบันอุดมศึกษาก าหนดให้ทุกมหาวิทยาลัยใชเ้ป็นมาตรฐานกลาง ส่วนลูกจ้างประจ าของสว่นราชการที่
ปฏ ิบ ัต ิงานอยู ่ในมหาวิทยาลัยนั ้นมีระบบบริหารงานบุคคลตามระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วย
ล ูกจ้างประจ าของส่วนราชการ ท าให้ระบบบริหารงานบุคคลของมหาวิทยาลัยที ่เป็นส่วนราชการไม่
ยืดหยุ่น คล่องตัว และสอดคล้องกับบริบทตามพันธกิจของแต่ละมหาวิทยาลยั ดังนั้น เมื่อมหาวิทยาลัยที่
เป ็นส ่วนราชการเปล ี่ยนสถานภาพเป็นมหาวิทยาลัยในก าก ับของรัฐแล้ว การจ้างผู ้ปฏ ิบัต ิงานใน
มหาวิทยาลัยจึงใช้ระบบพนักงานของมหาวิทยาลัยที่อยู่ภายใต้ข้อบังคับว่าด้วยการบริหารงานบุคคลของ
แต่ละมหาวิทยาลัย แต่ยังคงได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลเพ่ือใช้ในการจ้างและบริหารงานบุคคลพนักงาน 
ท าให้มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐมีอิสระและความคล่องตัวในการก าหนดกฎเกณฑ์ในการบริหารงาน
บุคคลให้เป็นกลไกในการบริหารการพัฒนามหาวิทยาลัยตามวัตถุประสงค์ 

ความเป็นอิสระในการบริหารงานบุคคลของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐภายใต้ขอบเขตของ
กฎหมายมหาชน 
 จากบทบัญญัติของกฎหมายจัดตั้งมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐแสดงให้เห็นว่า ความเป็น
อิสระและความคล่องตัวในการบริหารงานบุคคลเป็นหลักการที่ส าคัญของความเป็นมหา วิทยาลัยใน
ก ากับของรัฐ เนื่องจากการบริหารงานบุคคลเป็นกิจกรรมที่มีความส าคัญและเป็นสิ่งที่มีความจ าเป็นตอ่
ความส  าเร็จในการบริหารจัดการมหาวิทยาลัยไม่น้อยไปกว่ากิจกรรมทางวิชาการ การบริหาร
ยุทธศาสตร์ การบริหารการเงินและงบประมาณ หรือการบริหารทรัพยากรอื่นๆ โดยเฉพาะในโลกยุค
ดิจิทัลที่มีการแข่งขันสูงและรุนแรง การบริหารและการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์จึงเป็นปัจจัยที่ส่งเสริม
สนับสนุนความส าเร็จตามวัตถุประสงค์ของมหาวิทยาลัยที่ส าคัญประการหนึ่ง การบริหารทรัพยากร
มนุษย์ในองค์กรทั่วไปมักจะมองผู้ปฏิบัติงานในองค์กรเป็นทุนหรือทรัพยากรที่องค์กรลงทุนเพ่ือสร้างให้
เกิดประโยชน์ ความส าเร็จ และผลก าไรทางการเงินขององค์กรหรือเจ้าของกิจการเป็นส าคัญ ซึ่งเป็น
รากฐานทางความคิดที่มีต้นก าเนิดมาตั้งแต่การปฏิวัติอุตสาหกรรม ครั้งที่ 1 ที่พัฒนาข้ึนรองรับการ
เติบโตของทุนนิยมอุตสาหกรรมที่กรรมสิทธ์ิเป็นของเอกชนซึ่งเป็นชนชัน้กลางมีอ านาจควบคุมการผลติ 
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 กรรมกรรับจ้างเป ็นกระบวนผลิตเพื ่อสร้างก  าไรให้กับอุตสาหกรรมซึ่งเป ็นเอกชนเท่า นั ้น โดย
แนวความคิดนี้ได้ขยายตัวเพ่ิมข้ึนอย่างมากในยุคดังกล่าวจนปลายศตวรรษที่ 18 กษัตริย์ชาวปรัสเซียได้
ใช้แนวความคิดดังกล่าวในการปรับปรุงกองทัพให้มีประสิทธิภาพมากข้ึน ฝึกฝนกองทหารใหเ้ป็นเสมอืน
ตุ๊กตาหุ่นยนต์อัตโนมัติ ซึ่งเป็นแนวคิดของการปรับปรุงการท างานของคน ให้เหมือนกับเครื่อ งจักรท า
ตามค าสั่งที่ก าหนด (สมบัติ กุสุมาวลี, 2553)  

ส าหรับการบริหารงานบุคคลของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐที่
ก่อก าเนิดข้ึนเพ่ือวัตถุประสงค์ในการจัดท าบริการสาธารณะในอันที่จะสนองความต้องการส่วนร่วมของ
ประชาชนโดยมิได้มุ่งเน้นการหารายได้หรือท าก าไร การที่จะท าให้มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐด าเนิน
ภารกิจได้อย่างบรรลุความมุ่งหมายได้ จึงจ าเป็นต้องให้มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐมีอ านาจมหาชนซึ่ง
เป็นอ านาจเหนือที่อาจกระทบสิทธิของปัจเจกบุคคลได้ (บรรเจิด สิงคะเนติ, 2563) โดยเฉพาะเร่ืองการ
บริหารงานบุคคลที่มีผลกระทบใน 2 นัยส าคัญ คือ อ านาจเหนือของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐใน
การออกข้อบังคับซึ ่งเป็นกฎในการบริหารงานบุคคลที ่อาจกระทบหรือสร้างความไม่เป็นธรรมต่อ
ผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัย และอ านาจเหนือของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในการบริหารงานบุคคล
โดยการออกค าส ั่งทางปกครองที่อาจก่อให้เก ิดผลกระทบหรือความเสียหายแก่ผ ู ้ปฏิบ ัต ิงานใน
มหาวิทยาลัย  

การกระท าของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในฐานะที่เป็น “หน่วยงานทางปกครอง”  
ตามข้อความคิดของหลักนิติรัฐที่ต้องการจ ากัดการใช้อ านาจของรัฐ  หรือผู้ใช้อ านาจรัฐ ย่อม

ผูกพันตนต่อหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง หมายความว่า มหาวิทยาลัยใน
ก ากับของรัฐคือส่วนหนึ่งขององค์กรฝ่ายปกครองที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจรัฐในการจัดท าบริ การ
สาธารณะด้านการศึกษาย่อมต้องผูกพันตนต่อหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง
เพ่ือจ ากัดการใช้อ านาจไม่ให้กระทบกระเทือนต่อสิทธิของประชาชนซึ่งเป็นปัจเจกบุคคลอย่างไม่สมดุล
กับประโยชน์ของส่วนรวม กล่าวคือ มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐซึ่งมีอ านาจในการกระท าทางปกครอง
ต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎหรือค าสั่งทางปกครอง แม้จะกระท าไปเพ่ือการจัดท าบริการสาธารณะให้
เกิดประโยชน์สูงสุดต่อส่วนรวมก็มิอาจจะกระท าโดยขัดหรือแย้งกฎหมายได้ การกระท าใดที่ขัดแย้งกับ
กฎหมาย การกระท านั้นย่อมน าไปสูก่ารถูกยกเลกิเพิกถอนได ้ 

นอกจากนี ้ในการด าเน ินก ิจกรรมเพื ่อการจัด ท าบริการสาธารณะทางการศึกษาของ
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐจ าเป็นต้องมีกฎหมายให้อ านาจในการด าเนินการไว้อย่างชัดเจน หากการ
กระท าใดไม่ว่าจะเป็นการออกกฎหรือค าส ั ่งทางปกครองกระทบต่อสิทธิของผ ู ้ปฏ ิบ ัต ิงานใน
มหาวิทยาลัยโดยปราศจากกฎหมายที่ให้อ านาจให้กระท าการเช่นนั้นไว้ ย่อมถือว่าการกระท าของ
มหาวิทยาลัยในก าก ับของรัฐนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายเพราะปราศจากอ านาจในทางกฎหมาย เช่น 
พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยวลัยลักษณ์ พ.ศ. 2535 มาตรา 16 บัญญัติให้อ านาจสภามหาวิทยาลัยวลยั
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 ลักษณ์มีอ านาจในการพิจารณาด าเนินการเพ่ือทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งอธิการบดี และมี
อ านาจในการแต่งตั้งและถอดถอนรองอธิการบดีได้ การที่ผู้ด ารงต าแหน่งอธิการบดีได้ลาพักการปฏิบัติ
หน้าที่เป็นการชั่วคราวโดยที่ยังไม่พ้นจากต าแหน่ง และไม่ปรากฏว่าไม่มีผู้ด ารงต าแหน่งรองอธิการบดี
หรือผู้ด ารงต าแหน่งรองอธิการบดีไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ได้ จึงเป็นกรณีที่ผู้ด ารงต าแหน่งอธิการบดีไม่อาจ
ปฏิบัติหน้าที่ได้ ตามมาตรา 25 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกันบัญญัติให้รองอธิการบดีเป็นผู้รักษาการ
แทน การที่สภามหาวิทยาลัยวลัยลักษณ์แต่งตั้งกรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณ วุฒิซึ่งมิใช่ รอง
อธิการบดีเป็นผู้รักษาการแทนในชว่งเวลาที่อธิการบดีได้ลาพักการปฏบิัติหน้าที่เปน็การชัว่คราว จึงเป็น
การกระท าโดยปราศจากอ านาจตามกฎหมาย ค าสั่งแต่งตั้งผู้รักษาการแทนนั้นจึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
(บันทึกส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 1359/2559) หรือตามค าพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดที่ อ. 1364/2560 ได้พิจารณาพิพากษาไว้ว่า การด าเนินการสรรหาคณบดีคณะมนุษยศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ หากไม่มีข้อบังคับของมหาวิทยาลัยก าหนดหลักเกณฑ์ในการสรรหาคณบดี ไว้
เป็นการเฉพาะ การด าเนินการต้องบังคับตามพระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
แต่เนื่องจากการด าเนินการสรรหาคณบดีมิใช่การพิจารณาลงมติในเรื่องใดๆ ที่จะอยู่ในบังคับของ
มาตรา 82 วรรคหนึ่งที่ก าหนดให้การลงมติของที่ประชุมให้ถือเสียงข้างมาก เพราะมาตราดังกล่าวเป็น
การก าหนดหลักเกณฑ์การลงมติในกรณีทั่วๆ ไป แต่เป็นการลงคะแนนเพ่ือสรรหาบุคคลซึ่ งพิจารณา
จากจ านวนคะแนนที่ได้รับเป็นส าคัญ ผู้มีคะแนนเสียงสูงสุดจึงย่อมเป็นผู้มีสิทธิได้รับการเสนอชื่อเพ่ือ
แต่งตั ้งให ้ด  ารงต าแหน่งคณบดี การที ่คณะกรรมการสรรหาปฏิเสธผ ู้ได ้คะแนนเสียงส ูงสุดและ
ด าเนินการลงคะแนนใหม่ จึงเป็นกระบวนการสรรหาที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ส่งผลให้ค า สั่งแต่งตั้งผู้
ด ารงต าแหน่งคณบดีตามกระบวนการสรรหาใหม่ดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมายเช่นกนั จากกรณีทั้งสอง
ข้างต้นแสดงให้เห็นได้ว่า กฎหมายจึงเป็นแหล่งที่มาของอ านาจในการกระท าการใดๆ และเป็นข้อจ ากัด
ในการใช ้อ  านาจของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐเช่นกัน ความเป็นอิสระในการบริหารงานของ
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐนั้นจ าเป็นต้องอยู่บนพ้ืนฐานของการไม่ขัดต่อกฎหมายและต้องมีกฎหมาย
ให้อ  านาจในการกระท าการใดๆ หรือการด าเน ินก ิจกรรมเพื ่อการจัดท าบริการสาธารณะตาม
วัตถุประสงค์ต่างๆ นั่นเอง 

นอกจากการกระท าทางปกครองของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในลักษณะของการออกกฎ
หรือค าสั่งทางปกครองแล้ว การจ้างผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัยเป็นพนกังานมหาวิทยาลัยตามข้อบังคับ
ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลที่ออกโดยสภามหาวิทยาลยันั้นจัดเป็นสัญญาทางปกครองที่อยู่ในเขตอ านาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง เนื่องจากตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติให้ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรอื
มีค าสั่งในเรื่องดังต่อไปนี ้(4) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง และมาตรา 3 บัญญัติว่า “สัญญาทาง
ปกครอง หมายความรวมถึงสัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือ
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 เป็นบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ 
หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ” ดังนั้น เมื่อมหาวิทยาลัยใน
ก ากับของรัฐเป็นหน่วยงานของรัฐที่มีกฎหมายจัดตั้งข้ึนโดยเฉพาะและเป็นนิติบุคคลจึงเป็นหน่วยงาน
ทางปกครอง ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 โดยที่มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐมีวัตถุประสงค์ให้การศึกษา ท าการสอน ท าการวิจัย ให้บริการ
ทางวิชาการ และท านุบ  ารุงศิลปวัฒนธรรม อ ันเป็นบริการสาธารณะทางด้านการศึกษา ส ัญญาจา้ง
พนักงานมหาวิทยาลัยซึ่งเป็นสัญญาที่มีคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองและมีวัตถุประสงค์
แห่งสัญญาเป็นการร่วมจัดท าบริการสาธารณะทางด้านการศึกษาตามอ านาจหน้าที่ของมหาวิทยาลัยใน
ก าก ับของรัฐ ความส ัมพันธ์ระหว่างมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐและพนักงานมหาวิทยาลัยจึงเป็น
ความสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชนเพ่ือให้บริการสาธารณะบรรลุผล ไม่ใช่ความสัมพันธ์ระหว่างนายจ้าง
ก ับล ูกจ้างตามกฎหมายเอกชน ส ัญญาดังกล ่าวจึงเป ็นส ัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 กรณีมีข้อพิพาทเกิดข้ึน จึง
เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  
(ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 29/2559) เช่นเดียวกับผลการศึกษาของ วิทยา นพมาศ 
(2553) ที ่สรุปผลการศึกษาไว้ว่า มหาวิทยาลัยของรัฐซึ ่งรวมทั้งมหาวิทยาล ัยที ่เป ็นส ่วนราชการ 
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ และเอกชน ได้มีการจ้างบุคคลเข้ามาปฏิบัตหิน้าที่ในมหาวิทยาลัยโดยมีนิติ
สัมพันธ์กันตามสัญญาจ้างเป็นสัญญาทางปกครองเนื่องจากการจ้างบคุคลเข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะ
และมหาวิทยาลัยจะเป็นผู้ก าหนดเนื้อหาสาระในสัญญาข้ึนเอง ท าให้สัญญามีความแตกต่างกันในแต่ละ
แห่ง ไม่เป็นบรรทัดฐานเดียวกันและเปน็ข้อพิพาทมาสูก่ารฟ้องคดีตอ่ศาลปกครอง  

การควบคุมการใช้อ านาจรัฐของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ 
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐซึ่งเป็นนิติบุคคลที่ได้รับการกระจายอ านาจทางกิจการถือเป็น

องค์กรฝ่ายปกครองที่อยู่ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐบาลเพ่ือให้การจัดท าบริการสาธารณะทางด้าน
การศึกษาเป็นไปตามกรอบที่ก าหนดไว้โดยกฎหมาย โดยที่รัฐบาลจะไม่เข้ามาตรวจสอบในขอบเขตบาง
ขอบเขต โดยเฉพาะการใช ้ด ุลพิน ิจโดยชอบด้วยกฎหมาย ในการบริหารจัดการภายใน เพื ่อให้
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐมีความเป็นอิสระในการด าเนินการสามารถตอบสนองวัต ถุประสงค์ของ
มหาวิทยาลัยตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมายจัดตั้งได้อย่างมีประสิทธิภาพ ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึงกลไกในการ
ควบคุมภายในฝ่ายปกครองที่การควบคุมก ากับท าได้เท่าที่กฎหมายก าหนดขอบเขตไว้เท่านั้น เพ่ือไม่ให้
เข้าไปแทรกแซงความเป็นอิสระในการด าเนินการของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ เพราะวัตถุประสงค์
ของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐซึ่งเป็นองค์กรกระจายอ านาจทางกิจการนั้นมีวัตถุประสงค์เ พ่ือความ
เป็นอิสระในการด าเนินการภายในกรอบของกฎหมาย และที่ส าคัญอีกประการคือการเข้าไปควบคุม
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 ก ากับมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในกรณีนี้นั้น ผู้มีอ านาจมีอ านาจควบคุมได้เฉพาะความชอบด้วย
กฎหมายเท่านั้น ไม่มีอ านาจเข้าไปควบคุมความเหมาะสมของการกระท าของมหาวิทยาลัยในก ากับของ
รัฐ เนื่องจากการให้อ านาจไปควบคุมความเหมาะสมและความชอบด้วยวัตถุประสงค์ของการกระท า
เท่ากับท าให้ผู้มีอ านาจในการควบคุมก ากับเข้าไปควบคุมในส่วนที่เป็นความอิสระของมหาวิทยาลัยใน
ก าก ับของรัฐนั ่นเอง แต่เน ื ่องจากรัฐซึ ่งเป ็นนิต ิบุคคลที ่ม ีอ านาจดั ่งเด ิมย่อมมีอ  านาจเหน ือกว่า
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐซึ่งเป็นองค์กรที่รับอ านาจไปจากรัฐ หากมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐมิได้
ด าเนินการให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของการจัดตั้งแล้ว รัฐจึงสามารถเพิกถอนอ านาจของมหาวิทยาลัย
ในก ากับของรัฐได้เพ่ือคุ้มครองผลประโยชน์ทั่วไปของรัฐ กล่าวโดยสรุป ความเป็นอิสระในการบริหารงาน
บุคคลของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐต้องอยู่ภายใต้ระบบการควบคุมการใช้อ านาจรัฐ ซึ่งในที่นี้จะได้
กล่าวถึงเฉพาะการควบคุมการใช้อ านาจรัฐแบบแก้ไขหรือการควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรฝา่ยปกครอง
ด้วยกันและโดยองค์กรตุลาการภายหลงัที่มีการกระท าทางปกครองแล้ว 2 ลักษณะ และไม่ครอบคลุมถึง
การควบคุมโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง (บรรเจิด สิงคะเนติ, 2563) ดังนี้ 

1. การควบคุมภายในฝ่ายปกครอง แบ่งเป็น 3 กรณี ได้แก่ 
1.1 การควบคุมโดยผู้มีอ านาจเหนือ  

 ลักษณะการควบคุมโดยผู้มีอ านาจเหนือในกรณีของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐมี
ความสัมพันธ์กับรัฐตามหลักการกระจายอ านาจ (Decentralization) รัฐในฐานะนิติบุคคลมหาชนหนึง่
ที่มีอ านาจดั่งเดิมจะไม่ท าหน้าที่ในการบังคับบัญชา แต่จะท าหน้าที่ในการควบคุมก ากับมหาวิทยาลัยใน
ก ากับของรัฐซึ่งเป็นอีกนิติบุคคลมหาชนหนึ่งที่เป็นองค์กรกระจายอ านาจที่ได้รับอ านาจมหาชนจากรัฐ
ไปเก ี ่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น ด ังน ั้นอ านาจที ่ร ัฐควบคุมก ากับจึงมีอย่างจ ากัดตามที่
กฎหมายจัดตั้งมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐบัญญัติไว้ เช่น มาตรา 63 แห่งพระราชบัญญัติส ถาบัน
บัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ พ.ศ. 2562 บัญญัติให้รัฐมนตรีมีหน้าที่และอ านาจก ากับและดูแลโดยทั่วไป
ซึ่งกิจการของสถาบันให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ตามมาตรา 7 และให้สอดคล้องกับนโยบายของรัฐบาล
หรือมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวกับสถาบันเป็นการเฉพาะ ในกรณีที่มีปัญหาข้อขัดแย้งในการด าเนินกิจการ
ของสถาบันซ ึ ่งอาจเก ิดความเส ียหายต่อส่วนรวม ให้รัฐมนตรีเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณา เมื่อ
คณะรัฐมนตรีวินิจฉัยเป ็นประการใดแล ้ว ให ้ผ ู ้เก ี่ยวข้องมีหน ้าที ่ต ้องปฏิบ ัต ิตามค าวินิจฉัยของ
คณะรัฐมนตรี  

จากบทบัญญัติเกี่ยวกับการก ากับและดูแลของกฎหมายจัดตั้งสถาบันบัณฑิต พัฒนบริหาร
ศาสตร์ข้างต้นจะเห็นได้ว่า เป็นบทบัญญัติที่ให้รัฐมนตรีเป็นผู้มีอ านาจเหนอืในการควบคุมก ากับสถาบนั
บัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ แต่เป็นที่น่าสังเกตว่าบทบัญญัติดังกล่าวได้ให้อ านาจรัฐมนตรีในการควบคมุ
ความเหมาะสมหรือความชอบด้วยวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ด้วย ซึ่ง
แตกต่างจากการควบคุมก ากับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินที่เป็นองค์กรกระจายอ านาจเชิงพ้ืนที่  
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 1.2 การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
 การอุทธรณ์ค าสั ่งทางปกครองเป็นการควบคุมภายในฝ่ายปกครองแบบแก้ไขเพ่ือ

เยียวยาความเดือดร้อนเสียหายของคู่กรณีซึ่งถูกกระทบกระเทือนจากผลของค าสั่งทางปกครองก่อนที่จะ
น าคดีข้ึนสู่ศาล ประกอบดว้ย 

ก. การอุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะ เป็นระบบการอุทธรณ์ตามกฎหมายจัดตั้ง
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐหรือกฎหมายล าดับรองที่ออกโดยอาศัยอ านาจตามกฎหมายจัดตั้ง และการ
อุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะถือเป็นเง่ือนไขในการน าคดีข้ึนสู่การพิจารณาของศาลปกครองตามมาตรา 
42 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง เช่น ตามมาตรา 76 
แห่งพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 บัญญัติไว้ว่า “นอกจากที่บัญญัติไว้แล้วใน
พระราชบัญญัตินี้ การบริหารงานบุคคลของมหาวิทยาลัยเกี่ยวกับการก าหนดต าแหน่ง อัตราเงินเดือน 
ค่าจ้าง ค่าตอบแทน สวัสดิการและประโยชน์เกื้อกูลอื่น การพัฒนาบุคลากร การบรรจุ การแต่งตั้ง การ
ให้ได้รับเงินเดือนหรือค่าจ้าง การออกจากงาน วินัย การด าเนินการทางวินัย การอุทธรณ์หรือการร้อง
ท ุก ข์ของพนักงานมหาวิทยาล ัยและล ูกจ้าง ให ้เป ็นไปตามข้อบังคับของมหาวิทยาล ัย ” ซึ่ง
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ได้ออกข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ว่าด้วยการอุทธรณ์ และการร้องทกุข์ 
พ.ศ. 2559 ก าหนดให้ระบบการอทุธรณ์ของพนักงานมหาวิทยาลัยและลูกจ้างไว้เป็นการอุทธรณ์ภายใน  
ดังน ั ้น พน ักงานมหาวิทยาลัยและลูกจ้างจึงต้องอ ุทธรณ์ตามข้อบังคับดังกล่าว แม้ว่าขั ้นตอนและ
ระยะเวลาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองที่มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ก าหนดนั้นจะมีหลักประกันความเป็น
ธรรมหรือมาตรฐานต ่ากว่าพระราชบัญญตัิวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือไม่ก็ตาม 

 ข. การอุทธรณ์ตามกฎหมายกลาง เป็นการอุทธรณ์ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบตัิราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในกรณีที่กฎหมายเฉพาะไม่มีบทบัญญัติเรื่องการอุทธรณไ์ว้เป็นการเฉพาะ ผู้รับ
ค าสั่งทางปกครองสามารถอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นได้ตามมาตรา 44 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กล่าวคือ หากมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐซึ่งเป็นนิติบุคคลอันเป็น 
“เจ้าหน้าที่” ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน ใช้อ านาจตามกฎหมายที่มีผลเป็นการสร้างนิติ
สัมพันธ์ข้ึนระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลีย่นแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของ
สิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ  
การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบยีน จึงเป็นค าสั่งทางปกครองที่ผู้รับค าสัง่ทางปกครอง
นั้นอาจอุทธรณ์ไดต้ามพระราชบญัญัติวิธีปฏบิัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

1.3 การควบคุมโดยคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 
 การควบคุมตรวจสอบโดยคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเป็นองค์กรภายในฝ่าย

ปกครองที่มีลักษณะเป็นองค์กรกลุ่มประกอบด้วยผู้เชี่ยวชาญเฉพาะด้านที่มีความช านาญในด้านนั้น ๆ 
จัดตั้งข้ึนโดยกฎหมายให้ท าหน้าที่วินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาท มีวิธีพิจารณาส าหรับการวินิจ ฉัยข้อ พิพาท  
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 และมีความเป็นอิสระไม่อยู่ภายใต้บังคับบัญชาของฝ่ายบริหาร โดยทั่วไปแล้วคณะกรรมการวินิจฉัย
ข้อพิพาทจะจัดเป็น 2 ประเภทตามภาระหน้าที่ ค ือ คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเกี่ยวกับการ
บริหารงานบุคคลและการควบคุมวิชาชพี และคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะ
ด้านตามกฎหมายปกครองเฉพาะเร่ือง 

2. การควบคุมโดยองค์กรตุลาการ  
 การควบคุมโดยองค์กรตุลาการถือเป็นการควบคุมที่ให้หลักประกันได้ดีที่สุด เนื่องจาก

องค์กรตุลาการมีความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ มีหลักความเป็นอิสระของศาลเพ่ือให้ศาลวินิจฉัย
คดีโดยไม่อยู่ภายในอิทธิพลใดๆ โดยศาลจะพิจารณาพิพากษาคดีอย่างเปิดเผย เปิดโอกาสให้คู่กรณีหรอื
คู่ความทั้งสองฝ่ายน าพยานหลักฐานมาสืบเพ่ือสนับสนนุหรือหักล้างข้ออ้างของแต่ละฝ่าย โดยเมื่อศาล
จะพิจารณาพิพากษาคดีใดจะต้องให้เหตุผล แสดงข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายประกอบในค าพิพากษา
เสมอ เพ่ือป้องกันมิให้ศาลพิจารณาพิพากษาตามอ าเภอใจ รวมทั้งหากได้มีการย่ืนฟ้องอย่างถูกต้องแล้ว
ศาลจะต้องพิจารณาพิพากษาคดีเสมอและจะปฏิเสธไม่พิจารณาพิพากษาคดีไม่ได้ (บรรเจิด สิงคะเนติ, 
2563) จึงถือได้ว่าเป็นหลักประกันที่สอดคล้องกับหลักนิติรัฐ และเพ่ือสร้างความเข้า ใจเกี่ยวกับการ
ควบคุมความเป็นอิสระในการบริหารงานบุคคลของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐตามหลักกฎหมาย
มหาชน จึงอาจแบ่งการควบคุมการกระท าที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคคลของมหา วิทยาลัยใน
ก ากับของรัฐได้ 3 ประการ ดังต่อไปนี้ 

2.1 การควบคุมการใช้อ านาจของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในการออกกฎที่เกี่ย วข้อง
กับการบริหารงานบุคคล 

 โดยหลักแล้ว มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐจะมีความเป็นอิสระในการบริหารงาน
บุคคล ซึ่งหมายถึงการที่มหาวิทยาลัยสามารถออกกฎ ระเบียบ หรือข้อบังคับในการบริหารงานบุคคล
ได้โดยอาศัยอ านาจของสภามหาวิทยาลัยตามกฎหมายจัดตั้ง แต่การออกกฎมาใช้ในการบริหา รงาน
บุคคลนั้นจ าเป็นต้องเป็นไปตามขอบเขตอ านาจของกฎหมาย กล่าวคือ การออกกฎ ระเบียบ หรือ
ข้อบังคับนั้นจะต้องกระท าโดยมีอ านาจ ไม่นอกเหนืออ านาจหน้าที่  ถูกต้องตามกฎหมายทั้งกฎหมาย
จัดตั้งและกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้อง ถูกต้องตามรูปแบบ ข้ันตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่ก าหนด
ไว้ส าหรับการออกกฎ ระเบียบ หรือข้อบังคับนั้น รวมทั้งจะต้องกระท าโดยสุจริตและไม่เลือกปฏิบัติที่ไม่
เป็นธรรม หากมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐโดยสภามหาวิทยาลัยในฐานะที่เป็นหน่วยงานทางปกครอง
ใช้อ านาจโดยขัดต่อหลักการดังกล่าวย่อมตกอยู่ภายในควบคุมของศาลปกครองตามมาตรา 9 (1) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาลปกครองมีอ านาจสั่งให้
เพิกถอนกฎ ระเบียบ หรือข้อบังคับทั้งหมดหรือบางส่วนที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้นได้ตามมาตรา 72 (1) 
แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน เช่น การที่พนักงานมหาวิทยาลัยที่เปลี่ยนสถานภาพมาจากลูกจ้างประจ า
ต้องอยู ่ในบังคับของข้อบังคับมหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ ว่าด ้วยการบริหารงานบุคคลพนักงาน
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 มหาวิทยาลัยที่เปลี่ยนสถานภาพมาจากลูกจ้างประจ าของมหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ พ.ศ. 2559 ได้รับ
ค่าจ้าง สิทธิประโยชน์และสวัสดิการแตกต่างจากพนักงานมหาวิทยาลัยที่เปลี่ยนสถานภาพมาจาก
ข้าราชการตามข้อบังคับมหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลพนักงานมหาวิทยาลัย
ของมหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ พ.ศ. 2558 ท าให้พนักงานมหาวิทยาลัยที่เปลี่ยนสถานภาพมาจาก
ลูกจ้างประจ าได้รับความเสียหาย จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 9 (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. 70/2562) อันอยู่ในอ านาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

2.2 การควบคุมการใช้อ านาจของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในการออกค าสั่งทาง
ปกครองที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคคล 

มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐแม้ว่าจะไม่มีฐานะเป็นส่วนราชการแล้วก็ตาม แต่การ
ด าเนินการเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะยังจ าเป็นต้องใชเ้ครื่องมือทางปกครองในรูปของค าสั่งทางปกครอง
เช่นเดิม ในที่นี้สามารถแบ่งออกเป็น 2 ลักษณะ คือ ค าสั่งทางปกครองของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ
ที่มีผลกระทบต่อสิทธิหรือหนา้ที่ของเอกชน เช่น ค าสั่งอนุมัติให้ปริญญาแก่ผู้ส าเร็จการศึกษา และค าสั่ง
ทางปกครองของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐที่ม ีผลกระทบต่อส ิทธิหรื อหน้าที ่ของเจ้าหน้าที ่ของ
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐนั้นเป็นการส่วนตัว เช่น ค าสั่งบรรจุและแต่งตั้ง ค าสั่งเลื่อนข้ันหรือเลื่อน
ต าแหน่ง ค าส ั ่งลงโทษทางวินัย หรือค าสั ่งไม่อนุมัติให้เบ ิกค่ารักษาพยาบาล เป็นต้น ดังน ั ้น หาก
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐออกค าสั่งทางปกครองที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคคลกระทบต่อสิทธิ
หรือหน้าที ่ของผ ู้ปฏ ิบ ัติงานในมหาวิทยาล ัยในก าก ับของรัฐซ ึ ่งเป็นเจ้าหน้าที่โดยไม่มีอ  านาจหรือ
นอกเหนืออ านาจหนา้ที่หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบ ข้ันตอน หรือวิธีการ
อันเป็นสาระส าคัญทีก่ าหนดไว้ส าหรับการกระท านั้นหรือโดยไม่สจุริต หรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏบิตัิ
ที่ไม่เป็นธรรม หรือมีลักษณะเป็นการสร้างภาระให้เกิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้ดุลพินิจ
โดยมิชอบ ตามมาตรา 9 (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 ย่อมตกอยู่ภายในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองในการควบคุมตรวจสอบการ
กระท าของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ เช่น มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒออกประกาศรับสมัครบคุคล
เพ่ือสรรหาเป็นพนักงานมหาวิทยาลัยมีลักษณะเป็นการออกค าสั่งทางปกครองที่มิได้ก าหนดผู้รับค าสั่ง
ทางปกครองไว้เป็นการเฉพาะ แต่ใช้บังคับเพ่ือเป็นหลักเกณฑ์และวิธีการในการรับสมัครบุคคลเพ่ือสรร
หาเป็นพนักงานมหาวิทยาลัยเพียงครั้งเดียวอันมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครองทั่วไป การที่ผู้สมัคร
สอบแข่งขันอ้างว่าหลักเกณฑ์ตามประกาศดังกลา่วไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่
เจ้าหน้าที่ของรัฐออกค าสั่งโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 9 (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 3/2565) หรือค าสั่งของ
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 มหาวิทยาลัยทักษิณลงโทษตัดเงินเดือนพนักงานมหาวิทยาลัยเป็นค าสั่งทางปกครองที่อยู่ในอ านาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อบ. 37/2563 และค าพิพากษาศาล
ปกครองสูงสุดที่ อบ. 69/2560) เช่นกัน 

2.3 การควบคุมการใช้อ านาจของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในการจัดท าสัญญาทาง
ปกครองที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคคล 

 ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 บัญญัติว่า “สัญญาทางปกครอง หมายความรวมถึงสัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่าย
หนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสญัญาสัมปทาน 
ส ัญญาที ่ให ้จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีส ิ ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงหาประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ” ดังนั้น สัญญาที่มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐก่อข้ึนโดยมีวัตถุประสงค์ในการ
จัดท าบริการสาธารณะทางด้านการศึกษาจึงเป็นสัญญาทางปกครอง หากเกิดข้อพิพาทข้ึนเกี่ ยวกับ
ส ัญญาทางปกครอง ย่อมตกอยู ่ภายในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองในการควบคุม
ตรวจสอบการกระท าของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ เช่น สัญญาขอรับทุนพัฒนาบุคลากร โครงการ
การศึกษานานาชาติของมหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์มีวัตถุประสงค์แห่งสัญญา คือ เมื่อผู้รับทุนส าเร็จ
การศึกษาแล้วผู ้ร ับทุนจะกลับเข้าปฏิบ ัต ิงานในโครงการการศึกษานานาชาติ โรงเรียนสาธิตแห่ง
มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ ตามก าหนดเวลาและระยะเวลาที่ก าหนดไว้ในสัญญา จึงเป็นสัญญาที่มุ่งให้
คู่สัญญาเข้าร่วมในการจัดท าบริการสาธารณะด้านการศึกษาของรัฐ อันเป็นสัญญาทางปกครองตาม
มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และอยู่ใน
อ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งของศาลปกครองตามมาตรา 9 (4) แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน  
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 7/2562) หรือในกรณีการจ้างบุคคลเป็นพนักงานมหาวิทยาลัย ต าแหน่ง
นักวิชาการพัสดุ ในมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ เพ่ือให้บริการสาธารณะด้านการศึกษาก็ จัด ว่าเป็น
สัญญาทางปกครองเช่นกัน (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 784/2565) อันอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษา
ของศาลปกครองเชน่กนั 

สรุป 
 ตามหลักกฎหมายมหาชน มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐมีฐานะเป็นองค์การมหาชนตาม
หลักการกระจายอ านาจในทางกิจการที่รัฐจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายเฉพาะเพื่อความเป็นอิสระในการ
บริหารงานบุคคลอันจะท าให้มหาวิทยาลัยสามารถออกแบบระบบบริหารงานบุคคลให้สอดคล้อ งกับ
วิส ัยทัศน์ พันธกิจ เป ้าหมาย และกลยุทธ์ในการบริหารและการพัฒนามหาวิทยาลัยตามบรบิทและ
วัตถุประสงค์เพ่ือการจัดท าบริการสาธารณะทางด้านการศึกษา แต่ก็มิได้หมายความว่า ความเป็นอิสระ 
ที่ไม่อยู่ในการควบคุมการใช้อ านาจรัฐแต่อย่างใด เนื่องจากมหาวิทยาลัยในก ากบัของรัฐซึ่งเป็นหนว่ยงาน
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 ทางปกครองตามพระราชบญัญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มีเอกสิทธ์ิที่
มีการใช้อ านาจบังคับฝ่ายเดียวเหนือเอกชน โดยไม่จ าเป็นต้องได้รับความยินยอมจากเอกชนก่อนนั้น 
อาจกระทบต่อสิทธิหรือหน้าทีข่องบุคคล ดังนั้น การกระท าของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐไม่ว่าจะเปน็
การออกกฎทั้งที่เรียกว่าระเบียบ ข้อบังคับ หรือประกาศ การออกค าสั่งทางปกครอง หรือสัญญาทาง
ปกครอง ย่อมต้องถูกควบคุมทั้งภายในฝ่ายปกครองและองค์กรตุลาการทั้งสิ้น เพ่ือรักษาไว้ซึ่งความ
สมดุลในการใช้อ านาจตามหลักนิตริัฐ  

ทั้งนี้ ความเข้าใจที่ถูกต้องเกี่ยวกับฐานะทางกฎหมายมหาชน ความสัมพันธ์กับรัฐ และการ
ควบคุมการใช้อ านาจรัฐของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐจะช่วยสนับสนุนและส่งเส ริมให้ผู้มีอ านาจ
กระท าการทางปกครองสามารถใช้ประโยชน์จากความเป็นอิสระภายใต้กฎหมายมหาชนของการเป็น
หน่วยงานในก ากับของรัฐให้เกิดประสิทธิภาพในการพัฒนาระบบงานและหลักเกณฑ์ในรูปแบบของการ
ออกกฎ การออกค าสั ่งทางปกครอง รวมทั ้งการปรับปรุงและพัฒนาสัญญาทางปกครองด้านการ
บริหารงานบุคคลของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐให้ถูกต้องตามกฎหมายและเป็นไปตามวัตถุประสงค์
ของการด าเนินการ อันจะเป็นประโยชน์สูงสุดในการจัดท าบริการสาธารณะทางด้านการศึกษา ในทาง
กลับกัน ความไม่ลึกซึ้งในหลักการและหลักกฎหมายดังที่ได้กล่าวมา ย่อมท าให้เกิดการฟ้องคดีต่อศาล
ปกครองเป็นจ านวนมากและกระทบต่อประสทิธิภาพในการบริหารจัดการมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ
เช ่นก ัน จึงควรมีการสังเคราะห์ประเด็นที่ท  าให้เก ิดคดีพิพาทเก ี ่ยวกับการบริหารงานบุคคลของ
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐจากค าพิพากษาศาลปกครอง รวมทั้งจ าเป็นต้องมีการศึกษาเกี่ยวกับความ
เป็นอิสระภายใต้ขอบเขตของกฎหมายกับประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการบริหารงานบุคคลของ
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐเพ่ือถอดบทเรียนและเผยแพร่เป็นองค์ความรู้ให้แพร่หลายต่อไปด้วย 
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