
ปญหาทางกฎหมายที่มีผลกระทบตอสถานภาพของพนักงาน 
ในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ 

   

รัฐกานต  วิชัยดิษฐ 
รองศาสตราจารย ดร.วีระ โลจายะ 

 

บทคัดยอ 
 การเปล่ียนแปลงสถาบันอุดมศึกษาของรัฐในปจจุบันไปเปนมหาวิทยาลัยในกํากับของ

รัฐ ถือเปนการเปล่ียนแปลงคร้ังสําคัญท่ีสุดคร้ังหนึ่งของระบบการอุดมศึกษาของประเทศไทย  

ซึ่งการเปล่ียนแปลงดังกลาวกอใหเกิดผลกระทบโดยตรงตอสถานภาพของพนักงานในสถาบัน 

อุดมศึกษา ไดแก การปรับเปล่ียนสถานภาพจากความเปนขาราชการไปเปนพนักงานในสถาบัน 

อุดมศึกษา การมีระบบการบริหารงานบุคคลใหมท่ีเปนระบบที่สภามหาวิทยาลัยกําหนดข้ึนเองเปน

การเฉพาะสําหรับสถาบันอุดมศึกษาตางๆ โดยไมอยูภายใตอํานาจของคณะกรรมการขาราชการ

พลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ระบบการจายคาตอบแทนและสวัสดิการเก้ือกูลท่ีแตกตางไปจาก

ระบบราชการ การกําหนดระบบพนักงานมหาวิทยาลัยเพ่ือทดแทนระบบขาราชการ จึงถือเปน

จุดเร่ิมตนของการเปล่ียนแปลงความคิดทางดานบริหารและการจัดการสถาบันอุดมศึกษา หรือ

มหาวิทยาลัยไทย โดยมุงหมายใหสถาบันอุดมศึกษาของรัฐในประเทศไทยมีการบริหารจัดการ 

ท่ีมีความคลองตัว มีอิสระ อันจะนําไปสูการยกมาตรฐานสถาบันอุดมศึกษาไทยใหเทียบเทา

มาตรฐานสากล ปจจุบันมีสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ จํานวน จํานวน 16 แหง สถาบันอุดมศึกษา 

ในกํากับของรัฐจํานวน 12 แหง สถาบันอุดมศึกษาท่ีตั้งข้ึนใหม ไดแก มหาวิทยาลัยราชภัฏ 

จํานวน 40 แหง และมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคล จํานวน 9 แหง (ไมรวมมหาวิทยาลัยมหา

จุฬาลงกรณ ราชวิทยาลัยและมหาวิทยาลัยมหามกุฏราชวิทยาลัย) รวมท้ังหมด 77 แหง มี

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษารวมกัน ประมาณเกือบ 70,000 คน  

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาเปนเจาหนาท่ีของรัฐประเภทหนึ่ง ซึ่งสถานภาพดังกลาว

รับรองไวโดยพระราชบัญญัติจัดตั้งสถาบันอุดมศึกษากรณีเปนสถาบันอุดมศึกษาในกํากับของรัฐ 

สําหรับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐท่ีเปนสวนราชการ กลุมมหาวิทยาลัยราชภัฏและกลุม

มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคล ท่ีอยูในระหวางการปรับเปล่ียนสถานภาพเปนมหาวิทยาลัยใน

กํากับของรัฐประมาณ พนักงานไดรับการรับรองสถานภาพโดยพระราชบัญญัติขาราชการพลเรือน

ในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547  

                                                 


 นักศึกษาหลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย 


 ท่ีปรึกษาวิทยานิพนธหลัก 
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ปจจุบันปญหาท่ีเกิดข้ึนในระบบโครงสรางการบริหารงาน คือ พระราชบัญญัติของสถาบัน 

อุดมศึกษาตางๆ มีความหลากหลายและมีความแตกตางกันมากระหวางสถาบันอุดมศึกษาแตละ

แหง  ทําให ไม มีความเปนเอกภาพ  และในหลายกรณีก็มีความขัดแยง กันเองระหวาง

สถาบันอุดมศึกษา การท่ีสถาบันอุดมศึกษาอยูในระบบราชการ ทําใหมีระเบียบกฎเกณฑตางๆ 

เชนเดียวกับสวนราชการอ่ืน เปนผลใหการบริหารงานขาดความคลองตัว ประสิทธิภาพของงานต่ํา 

นอกจากนี้ระเบียบราชการยังมีขอกําหนดอีกหลายประการท่ีเปนขอจํากัดในการพัฒนาของ

สถาบันอุดมศึกษาในอนาคต เชน การใชเสรีภาพทางวิชาการ การบริหารงานบุคคล 

ประเด็นปญหาความลักล่ันในการบริหารงานบุคคลพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาแต

ละแหงท่ีกลาวมาในขางตน สงผลกระทบตอการพัฒนาสถาบันอุดมศึกษาของรัฐในปจจุบันเปน

สถาบันอุดมศึกษาในกํากับของรัฐ ใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล ตามแนวคิดการ

จัดองคกรของรัฐท่ีเปนอิสระ ท่ีมีภารกิจในการบริหารวิชาการและบริการสาธารณะ จากการศึกษา

หลักการสําคัญของพัฒนาการความเปนอิสระของสถาบันอุดมศึกษา แนวความคิดการบริหารงาน

สถานบันอุดมศึกษาในตางประเทศและของประเทศไทย ในเรื่องเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล 

เพ่ือนํามาวิเคราะหและปรับใชตามบริบทของแตละสถาบันอุดมศึกษา และศึกษาหลักการในการ

บริหารงานบุคคลท่ีจะเปนหลักประกันความเปนอิสระในการบริหารงานของมหาวิทยาลัย พบ

ปญหาทางกฎหมายท่ีมีผลกระทบตอสถานภาพของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาหลายประการ 

สภาพปญหาท่ีนํ ามาสูการเสนอแกไขเ พ่ือการคุมครอง  สิทธิและเสรีภาพพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา จึงสรุปปญหาไดดังนี้ 

 

1. ปญหาการกาํหนดมาตรฐานกลางเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลของสถาบัน 
อุดมศึกษาของรัฐ และปญหาการบังคับใชขอบังคับสภาสถาบันอุดมศึกษา ใน
เรื่องการบริหารงานบุคคล ที่ขัดตอทฤษฎีการคุมครองสิทธิและเสรีภาพ 

  ภายใตหลักความเปนอิสระสถาบนัอุดมศึกษาในกํากับของรัฐ สภาสถาบันอุดมศึกษามี

อํานาจในการออกกฎระเบียบเก่ียวกับการบริหารงานภายในกรอบแหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง

สถาบัน อุดมศึกษา เพ่ือจัดระเบียบการบริหารงานภายใน อาทิเชน การจัดโครงสรางองคกร การ

บริหารวิชาการ งบประมาณ และบุคคล และการประเมินตรวจสอบ เปนตน มติคณะรัฐมนตรีเม่ือ

วันท่ี 1 มิถุนายน พ.ศ. 2542 กําหนดใหสถาบันอุดมศึกษาท่ียังไมปรับเปล่ียนสถานภาพเปน

สถาบันอุดมศึกษาในกํากับของรัฐ มีระบบบริหารงานบุคคล 2 ระบบ ไดแก ระบบการบริหารงาน

บุคคลขาราชการพลเรือน และระบบพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา สําหรับสถาบันอุดมศึกษาท่ี

จัดตั้งข้ึนใหม จะมีเฉพาะระบบการบริหารงานบุคคลพนักงานเทานั้น โดยมติคณะรัฐมนตรี

ดังกลาวกําหนดหลักการเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลดังนี้ 
 1) ใหมหาวิทยาลัยของรัฐจางลูกจางในลักษณะการจางพิเศษท่ีมีวาระการจางท่ี

กําหนดเวลาชัดเจนแทนการบรรจุขาราชการใหม 
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 2) ใหสํานักงบประมาณพิจารณาจัดสรรงบประมาณเพื่อเปนคาใชจายสําหรับ

พนักงานตามสัญญาจางในอัตราขาราชการไปพลางกอน
 
 

  ตอมาเม่ือวันท่ี 31 สิงหาคม พ.ศ. 2542 คณะรัฐมนตรีมีมติเพ่ิมเติมเก่ียวกับการ

บริหารงานบุคคลพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาใหสํานักงบประมาณพิจารณาจัดสรรงบประมาณ

เพ่ือเปนคาใชจายสําหรับการจางบุคคลตามสัญญาจางในอัตราขาราชการแรกบรรจุ บวกดวยอัตรา

เพ่ิมอีกรอยละ 70 ของอัตราแรกบรรจุสําหรับบุคลากรสาย ก (สายวิชาการ)และจางบุคคลตาม

สัญญาจางในอัตราขาราชการแรกบรรจุ บวกดวยอัตราเพ่ิมอีกรอยละ 50 ของอัตราแรกบรรจุ

สําหรับบุคลากรสาย ข และ ค
 
 งานวิจัย และงานสนับสนุนวิชาการ) 

 การกําหนดระบบพนักงานมหาวิทยาลัยเพ่ือทดแทนระบบขาราชการ จึงถือเปน

จุดเร่ิมตนของการเปล่ียนแปลงความคิดทางดานบริหารและการจัดการสถาบันอุดมศึกษา หรือ

มหาวิทยาลัยไทย โดยมุงหมายใหสถาบันอุดมศึกษาของรัฐในประเทศไทยมีการบริหารจัดการท่ีมี

ความคลองตัว มีอิสระ อันจะนําไปสูการยกมาตรฐานสถาบันอุดมศึกษาไทยใหเทียบเทา

มาตรฐานสากล ปจจุบันมีสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ จํานวน จํานวน 16 แหง สถาบันอุดมศึกษาใน

กํากับของรัฐจํานวน 12 แหง สถาบันอุดมศึกษาท่ีตั้งข้ึนใหม ไดแก มหาวิทยาลัยราชภัฏ จํานวน 

40 แหง และมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคล จํานวน 9 แหง (ไมรวมมหาวิทยาลัยจุฬาลงกรณ

ราชวิทยาลัย และมหาวิทยาลัยมหามกุฏราชวิทยาลัย) รวมทั้งหมด 77 แหง จากการสํารวจเม่ือป 

พ.ศ. 2555 มีบุคลากรในสถาบันอุดมศึกษารวมกัน ท้ังขาราชการ พนักงาน ลูกจางประจํา และ

ลูกจางช่ัวคราว จํานวน 164,424 คน ในจํานวนนี้มีพนักงานในถาบันอุดมศึกษา รวมกัน จํานวน 

65,992 คน  
 พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาเปนเจาหนาท่ีของรัฐ ท่ีไดรับการรับรองสถานภาพ

ดังกลาวรับรองไวโดยพระราชบัญญัตจิัดตัง้สถาบนัอุดมศึกษาเฉพาะกรณีเปนสถาบันอุดมศกึษาใน

กํากับของรัฐ อาทิเชน จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย มหาวิทยาลัยมหิดล มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีพระ

จอมเกลาธนบุรี มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีพระจอมเกลาพระนครเหนือ มหาวิทยาลัยเชียงใหม 

มหาวิทยาลัยวลัยลักษณ และมหาวิทยาลัยสุรนารี สําหรับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐท่ี

เปนสวนราชการ กลุมมหาวิทยาลัยราชภัฏและกลุมมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคล ท่ีอยูใน

ระหวางการปรับเปล่ียนสถานภาพเปนมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐประมาณ พนักงานไดรับการ

รับรองสถานภาพโดยพระราชบัญญตัิระเบยีบขาราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา พ.ศ. 2547  

 ดังนั้นการท่ีสถาบันอุดมศึกษาของรัฐเปล่ียนสถานภาพไปเปนสถาบันอุดมศึกษาใน

กํากับของรัฐจึงสงผลทําใหสภาสถาบันอุดมศึกษาแตละแหง ใชอํานาจการบริหารงานบุคคล         

ซึ่งกระทบกระเทือนตอการบริหารงานบุคคลพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาสงผลทําใหเกิดปญหา

ทางกฎหมายดังนี้ 

 ปญหาการกําหนดมาตรฐานกลางเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลพนักงานในสถาบัน 

อุดมศึกษา เนื่องจากการที่สภาสถาบันอุดมศึกษา อาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง
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สถาบันอุดมศึกษาและพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 

2547 ในการออกขอบังคับเก่ียวกับการบริหารงานบุคคล พบวาปญหาการบังคับใชกฎหมายของ

สภาสถาบันอุดมศึกษา เนื่องจาก กฎหมายท่ีใหอํานาจสภาสถาบันอุดมศึกษาออกขอบังคับการ

บริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา มิไดกําหนดขอบเขตการใชอํานาจและการใช

ดุลพินิจของสภาสถาบันอุดมศกึษาในการออกกฎ และมิไดมีมาตรฐานกลางในเร่ืองการบริหารงาน

บุคคล รวมทั้งไมมีขอกําหนดขอบเขตการบังคับใชกฎของสภาสถาบัน อุดมศึกษาท่ีชัดเจน 

นอกจากนี้ยังมีปญหาเก่ียวกับการใชอํานาจของสภาสถาบันอุดมศึกษาตีความในการออกกฎ 

ปญหาเหลานี้สงผลใหประสิทธิภาพการบริหารสถาบันอุดมศึกษา มาตรฐานวิชาการลดลง และ

ปญหาขาดแคลนบุคลากรท่ีมีความรูความสามารถ เชน การนําระบบสัญญาจางมาใชบังคับกับการ

จางพนักงานสถาบันอุดมศึกษาเปนท่ีมีกําหนดระยะเวลาแนนอนมาใชบังคับเปนตนมา มีการจูงใจ

ใหเขาสูระบบใหมดวยคาตอบแทนท่ีสูงกวาขาราชการ โดยสัญญาจางจะเปนสัญญาตามขอบังคับ

ของสถาบันอุดมศึกษาแตละแหงสวนใหญจะจางระยะเวลาส้ันๆ เปนสัญญาจางรายป ผลของการ

ทําสัญญาเปนชวงเวลาส้ันๆ สงผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพในการทํางานของพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา อาทิ ทําใหขาดความมั่นคงในอาชีพ ขาดแรงจูงใจ ขาดขวัญกําลังใจ สงผลตอ

ประสิทธิภาพ การทํางาน และท่ีสําคัญทําใหเกิดความไมเทาเทียมและไมเสมอภาคของพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาของสถาบันอุดมศึกษาแตละแหง รวมไปถึงการกําหนดคาตอบแทนท่ีไมเปนไป

ตามอัตราท่ีไดรับอนุมัติจากมติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวของ สงผลใหเกิดความไมเสมอภาคและความ

เทาเทียมในการบริหารคาตอบแทนของสถาบันอุดมศึกษาแตละแหง ปญหาเกิดจากการบริหาร

จัดการของสถาบันอุดมศึกษาแตละแหงท่ีแตกตางกัน รวมถึงความไมเสมอภาคและความไมเทา

เทียมในการบริหารระบบสวัสดิการและสิทธิประโยชนของสถาบัน อุดมศึกษาแตละแหงดวย โดย

กระบวนการเหลานี้ไมมีบทบัญญัติในกฎหมายใหมีการควบคุมตรวจสอบแตอยางใด เม่ือ

วิเคราะหเปรียบเทียบกับแนวคิดเร่ืองหลักนิติรัฐ ซึ่งหมายความถึง รัฐท่ีปกครองโดยกฎหมายและ

เปนรัฐท่ีใหหลักประกันแก “สิทธิและเสรีภาพของประชาชน” ซึ่งมีสาระสําคัญ คือ รัฐท่ีเคารพใน

ขอบเขตสวนบุคคลของปจเจกบุคคลและจะตองใหการรับรองคุมครองขอบเขตสวนบุคคลโดย

กฎหมาย และทําใหเกิดความม่ันคงตอแนวทางดังกลาว การใชอํานาจของสภาสถาบันอุดมศึกษา

ไมวาจะเปนการออกกฎหรือการบังคับใชกฎ การใชอํานาจดังกลาวถือเปนการใชอํานาจรัฐ ซึ่งตอง

ใชภายในขอบเขตท่ีกฎหมายกําหนด ตองคุมครองและสรางหลักประกันแกสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชน ซึ่งกรณีการศึกษานี้หมายความถึง การคุมครองและสรางหลักประกันแกสิทธิและ

เสรีภาพของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาท่ีอยูภายใตการบังคับใชขอบังคับการบริหารงานบุคคล

ของสภาสถาบันนอกจากปญหาการใชอํานาจอิสระของสถาบันอุดมศึกษาท่ีขัดตอหลักนิติรัฐแลว 

จากการศึกษายังพบปญหาการใชดุลพินิจของสถาบันอุดมศึกษา ท่ีขัดตอหลักการใชดุลพินิจทาง

ปกครองอีกดวย กลาวคือ การใชดุลพินิจของฝายปกครองตองคํานึงถึงขอบเขตหรือความผูกพัน

ทางกฎหมายตามหลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย  
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ดังนั้น การอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบัน 

อุดมศึกษา พ.ศ. 2547 และพระราชบัญญัติจัดตั้งสถาบันอุดมศึกษา ของสภาสถาบัน อุดมศึกษา 

ในการออกกฎหรือขอบังคับโดยไมคํานึงถึงหลักนิติรัฐ และหลักการใชดุลพินิจในทางกฎหมาย

ตามที่ไดกลาวมาแลว ทําใหขอบังคับการบริหารงานบุคลท่ีไมมีมาตรฐานเดียวกัน สงผล

กระทบกระเทือนตอสิทธิและเสรีภาพ ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ ตลอดจนกระทบ

ตอการบริหารงานของสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ  

 การกําหนดใหสภาสถาบันอุดมศึกษาออกขอบังคับไดโดยอิสระ โดยไมมีกรอบแหง

กฎหมายท่ีเปนมาตรฐานกลางกําหนดไว หากการกําหนดขอบังคับไมชอบดวยเหตุผล และไมเกิด

ความเปนธรรมกับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา อาจกอใหเกิดความเสียหายตอการบริหารงาน

ของสถาบันอุดมศึกษา จึงสมควรใหมีระบบการควบคุม ดูแลติดตามการออกขอบังคับของสภา

สถาบันอุดมศึกษาใหเปนไปตามกรอบมาตรฐานที่กฎหมายกําหนด โดยกําหนดใหการควบคุม 

กํากับติดตามตรวจสอบขอบังคับสภาสถาบันอุดมศึกษาเปนอํานาจหนาท่ีประการหน่ึงขององคกร

กลางบริหารงานบุคคล ตามพระราชบัญญัติขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 

หรือรางขอบังคับปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติดังกลาวท่ีนําเสนอไวในตอนตน เพ่ือใหการออก

ขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษาเปนไปตามหลักนิติรัฐหลักนิติธรรม และคุมครองสิทธิและ

เสรีภาพของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ปญหาการมีสวนรวมของพนักงานในการบริหารงาน

บุคคลของสถาบันอุดมศึกษา  พบวาสถาบันอุดมศึกษาขาดบทบาทในการคุมครองสิทธิเสรีภาพ

รวมถึงหลักความม่ันคงในการทํางานของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ซึ่งตางกับขาราชการซ่ึง

เปนผูปฏิบัติงานเชนเดียวกัน ดังนั้น เพ่ือคุมครองสิทธิและประโยชนตอบแทนอ่ืนของพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา คุมครองเสรีภาพทางวิชาการ และเพ่ือปรับปรุงสภาพการทํางานรวมถึงชีวิต

ความเปนอยูของพนักงานในสถาบัน อุดมศึกษาใหดีข้ึน และเพ่ือใหสถาบันอุดมศึกษาเปนองคกร

แบบประชาธิปไตยท่ีสงเสริมการมีสวนรวมของพนักงาน เม่ือพิจารณาตามหลักเสรีภาพพบวามี

แนวทางท่ีพนักงานในสถาบัน อุดมศึกษาจะมีสวนรวมในการบริหารงานบุคคล ไดแก การมีสวน

รวมในการแสดงความคิดเห็นหรือขอเสนอแนะผานกระบวนการประชาพิจารณรางขอบังคับท่ีมี

ผลกระทบตอสถานภาพของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา การรวมตัวกันจัดตั้งเปนสมาคม และ

การรวมตัวกันจัดตั้งเปนสหภาพพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ขอกําหนดเร่ืองการทําสัญญาจาง

ของพนักงานในมหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ จะเห็นไดวาขอบังคับกําหนดไวกวางๆ ใหจาง

พนักงานไดเพียงคราวละไมเกิน 5 ป ซึ่งก็สามารถตีความไดวา การจางนั้นทําไดในระหวาง 1 วัน ถึง 5 

ปงบประมาณโดยกําหนดใหอํานาจมหาวิทยาลัยออกประกาศหลักเกณฑการจางเพิ่มเติม ซึ่งในทาง

ปฏิบัติเม่ือใหอํานาจไปแลวสภาสถาบันอุดมศึกษาไมมีระบบการกํากับตรวจสอบวา การออก

ประกาศหลักเกณฑดังกลาวเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย จากการศึกษาพบปญหาเก่ียวกับการ

ออกขอบังคับการบริหารงานบุคคลของสภาสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ ท่ีขัดตอทฤษฎีสิทธิและ

เสรีภาพ และเปนปญหาทางกฎหมายท่ีกระทบตอสถานภาพของพนักงาน  
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2. ปญหาการมีสวนรวมของพนักงานในการบริหารงานบุคคลของสถาบัน 
อุดมศึกษา    
  ปจจุบันการบริหารงานบุคคลของขาราชการ พนักงานและลูกจางในสถาบันอุดมศึกษา 

เปนไปตามพระราชบัญญัติขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ .ศ . 2547และ

พระราชบัญญัติจัดตั้งสถาบันอุดมศึกษา ซึ่งเปนกฎหมายแมบทใหอํานาจสภาสถาบันอุดมศึกษา

ของรัฐออกกฎ ขอบังคับเพ่ือบังคับการใหเปนไปตามพระราชบัญญัติท้ัง 3 ฉบับดังกลาว ท้ังสาม

พระราชบัญญัตินี้มีเพียงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 

2547 ฉบับเดียวท่ีใหบุคลากรของสถาบัน อุดมศึกษามีสวนรวมโดยตรงในกระบวนการออก

ขอบังคับของสถาบันอุดมศึกษา ไดแก เร่ือง จรรยาบรรณบุคลากรในสถาบันอุดมศึกษา ซึ่ง

พระราชบัญญัติขาราชการพลเรือนในสถาบัน อุดมศึกษา พ.ศ. 2547 บัญญัติใหการกําหนด

จรรยาบรรณของสภาสถาบันอุดมศึกษา ใหสภาสถาบันอุดมศึกษารับฟงความคิดเห็นและ

ขอเสนอแนะของขาราชการพลเรือนในสถาบัน อุดมศึกษา
 
 ซึ่งกรณีนี้หมายรวมถึงพนักงาน ใน

สถาบันอุดมศึกษาดวย นอกเหนือจากเรื่องจรรยาบรรณจะเปนการกําหนดใหบุคลากรของมีสวน

รวมโดยออมในการเลือกผูแทนเขารวมเปนองคประกอบคณะกรรมการตางๆ เชน คณะกรรมการ

วิชาการ คณะกรรมการบริหารงานบุคคล คณะกรรมการอุทธรณและรองทุกข ซึ่งก็เปนสัดสวนท่ีไม

มาก คณะกรรมการที่มีบทบาทมากในสถาบันอุดมศึกษา คือ สภาคณาจารยและขาราชการ หรือ

สภาคณาจารย หรือสภาพนักงานมหาวิทยาลัย ซึ่งเรียกช่ือตามบริบทของแตละสถาบันอุดมศึกษา 

สภาคณาจารยและขาราชการในสถาบันอุดมศึกษานั้น ไดรับการรับรองไวโดยพระราชบัญญัติ

จัดตั้งสถาบันอุดมศึกษาแตละแหง หลักการมีสวนรวมของประชาชนเปนแนวคิดหนึ่งภายใต

หลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ไดรับการบัญญัติรับรองไวโดยรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทยตั้งแตป พ.ศ. 2540 จนถึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 

กําหนดใหประชาชนตองมีสวนรวมในการจัดทําบริการสาธารณะ ซึ่งรวมถึงบริการสาธารณะดาน

การศึกษาดวย หลักการมีสวนรวมของประชาชนนั้น หมายความถึงการเปดโอกาสใหประชาชนไม

วาจะเปนบุคคลหรือกลุมบุคคลเขามามีสวนรวมในกิจกรรมใดกิจกรรมหนึ่ง ไมวาจะเปนทางตรง

หรือทางออมในลักษณะของการรวมรับรู รวมคิด รวมทํา ในส่ิงท่ีมีผลกระทบตอตนเองหรือชุมชน 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย กําหนดไวเปนแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ ดานการมีสวนรวม

ของประชาชน กําหนดใหรัฐตองดําเนินการตามแนวนโยบายดานการมีสวนรวมของประชาชน โดย

การสงเสริมและสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดทําบริการสาธารณะ และการมีสวน

รวมของประชาชนในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐทุกระดับในรูปแบบองคกรทางวิชาชีพหรือตาม

สาขา อาชีพท่ีหลากหลายหรือรูปแบบอ่ืน เม่ือวิเคราะหเปรียบเทียบแนวคิดการมีสวนรวมของ

ประชาชนตามระบอบประชาธิปไตย พบวาประชาธิปไตย หมายความถึงประชาชนเปนใหญ ซึ่งการ

ปกครองในระบอบประชาธิปไตยท่ีแทจริงนั้นคือใหรัฐตองใหสิทธิแกประชาชนไดมีสวนรวมในการ

กําหนดขอกฎหมายท่ีจํากัดสิทธิและเสรีภาพของตน ตามแนวนโยบายบริหารบานเมือง และการ
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ปกครองดวยกฎหมาย จึงตองมุงเนนใหประชาชนไดรับสิทธิและเสรีภาพ เพ่ือเปนหลักประกันแก

ประชาชน เพ่ือใหเกิดความยุติธรรมในสังคม ไมใหมีการแบงชนช้ัน หรือสรางอภิสิทธิชนในชาติ 

มุงสูการยอมรับนับถือคุณคาและศักดิ์ศรีความเปนมนุษย ความเขาใจและเห็นประโยชน ในการ

รวมมือกันประกอบกิจการงานเพ่ือสวนรวม ในสถาบันอุดมศึกษาซ่ึงเปนองคกรของรัฐองคกรหนึ่ง

ซึ่งมีอิสระและเสรีภาพสูง ในขณะเดียวกันก็ควรยอมรับใหพนักงานผูอยูใตบังคับไดมีสวนรวมหรือ

มีโอกาสแสดงความคิดเห็นเพ่ือปกปองสิทธิประโยชนอันพึงมีพึงไดจากสถานภาพพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาดวย 

 ผูเขียนขอเสนอแนะเก่ียวกับแนวทางแกไขปญหาโดยผูเขียนเห็นสมควรใหมีการ 

แกไขพระราชบัญญัติขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 และพระราชบัญญัติ

จัดตั้งสถาบันอุดมศึกษาของรัฐทุกแหง กําหนดมาตรฐานกลางการบริหารงานบุคคลพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาใหเปนมาตรฐานเดียวกัน และเพ่ือแกปญหาการใชดุลพินิจของสภา

สถาบันอุดมศึกษาในการออกขอบังคับเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลท่ีกระทบตอหลักการ

คุมครองสิทธิและเสรีภาพ และหลักการใชดุลพินิจเก่ียวกับการบังคับใชกฎหมายในการบริหารงาน

บุคคลของสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ ซึ่งเปนปญหาทางกฎหมายท่ีกระทบตอสถานภาพของ

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ และมีผลกระทบตอการดําเนินงานของสถาบันอุดมศึกษา

ของรัฐ โดยมีแนวทางแกไขดังตอไปนี้คือ 

 

 1. แนวทางการแกไขปญหาการกาํหนดมาตรฐานกลางเกี่ยวกับการบริหารงาน
บุคคลของสถาบัน อุดมศึกษาของรัฐ และปญหาการบังคับใชขอบังคับสภาสถาบันอุดมศึกษา 
ในเร่ืองการบริหารงานบุคคล ที่ขัดตอทฤษฎีการคุมครองสิทธิและเสรีภาพ  
 ผูเขียนเห็นวาสถาบันอุดมศึกษาของรัฐในประเทศไทยควรมีมาตรฐานกลางในการการ

คุมครองสิทธิในการทํางานของบุคลากรอยางเทาเทียมกัน และทําใหการดําเนินงาน และการ

ดําเนินกิจการ และการจัดทําบริการสาธารณะดานการศึกษาในระดับอุดมศึกษาเปนไปตาม

วัตถุประสงคของกฎหมาย ดังนั้น ประเทศไทยจึงสมควรนําแนวคิดนี้มาปรับใช โดยการปรับปรุง

แกไขพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 ใหมีมาตรฐาน

การบริหารงานบุคคลท่ีเปนมาตรฐานเดียวกับขาราชการ รวมท้ังกําหนดเนื้อหาของพระราชบัญญัติ

ดังกลาวใหคุมครองความมั่นคงในการทํางานท่ีมีมาตรฐานและบังคับใช กับบุคลากรใน

สถาบันอุดมศึกษาท่ัวประเทศอยางเปนเอกภาพ โดยมีหลักการ ดังนี้ 

 1) สรางกลไกการบริหารงานบุคคลในระบบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

และพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาใหมาตรฐานกลางการบริหารงานบุคคลอยูภายใต

พระราชบัญญัติเดียวกัน โดยปรับปรุงแกไขพระบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบัน 

อุดมศึกษา พ.ศ. 2547 และใหมีผลบังคับใชกับการพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาในกํากับของรัฐ

ดวย เพ่ือลดขอขัดแยงและขอจํากัดบางประการท่ีทําใหเกิดความไมเสมอภาคและไมเทาเทียมกัน
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ของผูปฏิบัติงานในสถาบันอุดมศึกษา อันเกิดจากการออกขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษาท่ี

ไมมีความเปนเอกภาพ 

 2) หลักการกลาง หรือมาตรฐานกลาง ควรกําหนดข้ึนโดยองคกรกลาง การบริหาร 

งานบุคคล ท่ีมีอํานาจหนาท่ีในการกํากับดูแลสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ เพ่ือใหเปนมาตรฐาน

เดียวกัน ใหการบริหารงานบุคคลเปนไปตามหลักคุณธรรม สงเสริมการพัฒนาบุคลากรใหมี

คุณภาพชีวิตท่ีดี เพ่ือนําไปสูความเปนเลิศทางวิชาการ 

 3) การบริหารงานบุคคลที่ มีประสิทธิภาพ และคุมครองสิทธิและเสรีภาพของ

พนักงานไดอยางย่ังยืน จําเปนตองมีกระบวนการควบคุมตรวจสอบระเบียบหรือขอบังคับ                  

ท่ีสถาบันอุดมศึกษากําหนด หากองคกรกลางเห็นวา ระเบียบหรือขอบังคับนั้นไมเปนไปตาม

หลักการกลางหรือมาตรฐานกลาง ซึ่งสงผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพ อาจกอใหเกิดความ

เสียหายหรือไมเปนธรรมตอพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา องคกรกลางตองแจงใหสถาบัน 

อุดมศึกษาปรับปรุงแกไขขอบังคับนั้นใหเปนไปตามมารฐานกลาง 

 4) มาตรฐานกลางการบริหารงานบุคคลตองกําหนดมาตรฐานข้ันต่ํา ในเรื่องสัญญา

จาง โดยหามแกไขเปล่ียนแปลงเง่ือนไขการจางท่ีมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพ หรือทําให

พนักงานไมมีความม่ันคงในการทํางาน อัตราเงินเดือนท่ีไดรับตองไมต่ํากวาอัตราท่ีองคกรกลาง

การบริหารงานบุคคลกําหนด และสวัสดิการตองไมนอยกวาสวัสดิการที่ขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษาไดรับ เพ่ือเปนหลักประกันความม่ันคงในวิชาชีพและรักษามาตรฐานทาง

วิชาการ  

 5) มาตรฐานกลางตองกําหนดใหพนักงานในสถาบันอุดมศึกษามีสวนรวมในการ

บริหารงานบุคคล การออกขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา ตามหลักคุมครองสิทธิและ

เสรีภาพ 

 

 2. แนวทางการแกไขปญหาการมีสวนรวมของพนักงานในการบริหารงานบุคคล
ของสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ 

 ผูเขียนจึงเห็นสมควรเพ่ิมเติมบทบัญญัติเก่ียวกับการมีสวนรวมของพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา ในเร่ืองการบริหารงานบุคคล ในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 และกําหนดใหใชบังคับกับพนักงานในสถาบัน อุดมศึกษาท่ีอยู

ภายใตพระราชบัญญัติจัดตั้งสถาบันอุดมศึกษาดวย เพ่ือเปนหลักประกันคุมครองการทํางานของ

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาใหมีความม่ันคง และปฏิบัติงานตามอํานาจหนาท่ีไดอยางมี

ประสิทธิภาพ ซึ่งเปนหลักการที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญวา ใหรัฐมีหนาท่ีดําเนินการตามนโยบาย

การบริหารราชการแผนดินใหเจาหนาท่ีของรัฐไดรับสิทธิประโยชนอยางเหมาะสม และเพ่ือเปน

การคุมครองสิทธิและเสรีภาพของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาใหมีความม่ันคงในการทํางาน

เทียบเทากับขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา โดยสมควรแกไขพระราชบัญญัติขาราชการ

พลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 มีรายละเอียดวา “ขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา
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ท่ีกําหนดข้ึนตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 

หรือตามพระราชบัญญัติจัดตั้งสถาบันอุดมศึกษาแตละแหง ในเร่ืองการบริหารงานบุคคล 

ดังตอไปนี้ 

 1) ปรับปรุงองคประกอบของสภาสถาบันอุดมศึกษา และคณะกรรมการบริหารงาน

บุคคลของแตละสถาบันอุดมศึกษาท่ีแตงตั้งข้ึนโดยสภาสถาบันอุดมศึกษา ใหมีผูแทนของ

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาน้ันๆ ในสัดสวนท่ีเหมาะสม ท้ังนี้ ไมนอยกวาผูแทนขาราชการ 

พลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

 2) กําหนดใหสภาคณาจารยซึ่งเปนองคกรท่ีจัดตั้งข้ึนโดยพระราชบัญญัติจัดตั้ง

สถาบันอุดมศึกษาแตละแหง มีอํานาจหนาท่ีในการเปนตัวแทนพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา เพ่ือ

เจรจาตอรองเง่ือนไขการจาง เพ่ือเปนชองทางหนึ่งในการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของพนักงาน

ในสถาบันอุดมศึกษา  

 หลักการกลางในการบริหารงานบุคคลท่ีเปนมาตรฐานเดียวกันทุกมหาวิทยาลัยเพ่ือ

เปนหลักประกันในการปฏิบัติภารกิจบริหารสาธารณะในทางวิชาการ การกําหนดหลักประกัน

ดังกลาว ควรอยูบนพ้ืนฐานการบริหารงานบุคคลทีเปนอิสระปราศจากการแทรกแซงจากหนวยงาน

ของรัฐอ่ืน ท้ังในดานการบริหารบุคคล และรวมถึงการใชเสรีภาพในทางวิชาการ ซึ่งเปนลักษณะ 

เฉพาะของบุคลากรในมหาวิทยาลัย  และภายใตหลักการความเปนอิสระมหาวิทยาลัยตองคํานึงอยู

เสมอวาการอํานาจดังกลาวอยางเปนอิสระ ตองวางอยูบนพ้ืนฐานความเสมอภาคและความ

ยุติธรรม   

 แมวาในปจจุบันมีสํานักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษาเปนองคกรกลางท่ีมีอํานาจ

ตามกฎหมายในการกํากับดูแล และวางหลักเกณฑ ในเร่ืองตางๆ แตก็มิไดมาจากผูแทนจากทุก

สถาบันอุดมศึกษา ซึ่งการวางหลักเกณฑของสํานักงานคณะกรรมการอุดมศึกษานัน้มาจากนโยบาย

ของรัฐในการบริการสาธารณะดานการศึกษาเปนหลัก ดังนั้นในวิธีการบริหารงานจึงเปนอํานาจ

ของสภาสถาบันอุดมศึกษาในการกําหนดกฎเกณฑตางๆ ใหเปนไปไดโดยอิสระปราศจากการ

ควบคุมและอํานาจในการบังคับบัญชา และการใหพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาไดมีสวนรวมใน

การกําหนดกฎเกณฑท่ีมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาจะเปน

ชองทางหนึ่งในการลดปญหาในการบริหารงานและความขัดแยงเก่ียวกับสัญญาจาง จากการศึกษา

สภาพปญหาและแนวทางแกไขท่ีนําเสนอ หากดําเนินการไดอยางเปนรูปธรรมโดยเร็ว จะเปนการ

คุมครองสิทธิและเสรีภาพการทํางานของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ใหปฏิบัติงานไดอยางมี

ประสิทธิภาพ เกิดประโยชนตอสถาบันอุดมศึกษาของรัฐและบริการสาธารณะดานการศึกษาของ

ประเทศชาติตอไป 
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