
ปญหาทางกฎหมายที่มีผลกระทบตอสถานภาพของพนักงาน 
ในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ 

   

รัฐกานต  วิชัยดิษฐ 
รองศาสตราจารย ดร.วีระ โลจายะ 

 

บทคัดยอ 
 การเปล่ียนแปลงสถาบันอุดมศึกษาของรัฐในปจจุบันไปเปนมหาวิทยาลัยในกํากับของ

รัฐ ถือเปนการเปล่ียนแปลงคร้ังสําคัญท่ีสุดคร้ังหนึ่งของระบบการอุดมศึกษาของประเทศไทย  

ซึ่งการเปล่ียนแปลงดังกลาวกอใหเกิดผลกระทบโดยตรงตอสถานภาพของพนักงานในสถาบัน 

อุดมศึกษา ไดแก การปรับเปล่ียนสถานภาพจากความเปนขาราชการไปเปนพนักงานในสถาบัน 

อุดมศึกษา การมีระบบการบริหารงานบุคคลใหมท่ีเปนระบบที่สภามหาวิทยาลัยกําหนดข้ึนเองเปน

การเฉพาะสําหรับสถาบันอุดมศึกษาตางๆ โดยไมอยูภายใตอํานาจของคณะกรรมการขาราชการ

พลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ระบบการจายคาตอบแทนและสวัสดิการเก้ือกูลท่ีแตกตางไปจาก

ระบบราชการ การกําหนดระบบพนักงานมหาวิทยาลัยเพ่ือทดแทนระบบขาราชการ จึงถือเปน

จุดเร่ิมตนของการเปล่ียนแปลงความคิดทางดานบริหารและการจัดการสถาบันอุดมศึกษา หรือ

มหาวิทยาลัยไทย โดยมุงหมายใหสถาบันอุดมศึกษาของรัฐในประเทศไทยมีการบริหารจัดการ 

ท่ีมีความคลองตัว มีอิสระ อันจะนําไปสูการยกมาตรฐานสถาบันอุดมศึกษาไทยใหเทียบเทา

มาตรฐานสากล ปจจุบันมีสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ จํานวน จํานวน 16 แหง สถาบันอุดมศึกษา 

ในกํากับของรัฐจํานวน 12 แหง สถาบันอุดมศึกษาท่ีตั้งข้ึนใหม ไดแก มหาวิทยาลัยราชภัฏ 

จํานวน 40 แหง และมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคล จํานวน 9 แหง (ไมรวมมหาวิทยาลัยมหา

จุฬาลงกรณ ราชวิทยาลัยและมหาวิทยาลัยมหามกุฏราชวิทยาลัย) รวมท้ังหมด 77 แหง มี

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษารวมกัน ประมาณเกือบ 70,000 คน  

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาเปนเจาหนาท่ีของรัฐประเภทหนึ่ง ซึ่งสถานภาพดังกลาว

รับรองไวโดยพระราชบัญญัติจัดตั้งสถาบันอุดมศึกษากรณีเปนสถาบันอุดมศึกษาในกํากับของรัฐ 

สําหรับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐท่ีเปนสวนราชการ กลุมมหาวิทยาลัยราชภัฏและกลุม

มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคล ท่ีอยูในระหวางการปรับเปล่ียนสถานภาพเปนมหาวิทยาลัยใน

กํากับของรัฐประมาณ พนักงานไดรับการรับรองสถานภาพโดยพระราชบัญญัติขาราชการพลเรือน

ในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547  

                                                 


 นักศึกษาหลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย 


 ท่ีปรึกษาวิทยานิพนธหลัก 
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ปจจุบันปญหาท่ีเกิดข้ึนในระบบโครงสรางการบริหารงาน คือ พระราชบัญญัติของสถาบัน 

อุดมศึกษาตางๆ มีความหลากหลายและมีความแตกตางกันมากระหวางสถาบันอุดมศึกษาแตละ

แหง  ทําให ไม มีความเปนเอกภาพ  และในหลายกรณีก็มีความขัดแยง กันเองระหวาง

สถาบันอุดมศึกษา การท่ีสถาบันอุดมศึกษาอยูในระบบราชการ ทําใหมีระเบียบกฎเกณฑตางๆ 

เชนเดียวกับสวนราชการอ่ืน เปนผลใหการบริหารงานขาดความคลองตัว ประสิทธิภาพของงานต่ํา 

นอกจากนี้ระเบียบราชการยังมีขอกําหนดอีกหลายประการท่ีเปนขอจํากัดในการพัฒนาของ

สถาบันอุดมศึกษาในอนาคต เชน การใชเสรีภาพทางวิชาการ การบริหารงานบุคคล 

ประเด็นปญหาความลักล่ันในการบริหารงานบุคคลพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาแต

ละแหงท่ีกลาวมาในขางตน สงผลกระทบตอการพัฒนาสถาบันอุดมศึกษาของรัฐในปจจุบันเปน

สถาบันอุดมศึกษาในกํากับของรัฐ ใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล ตามแนวคิดการ

จัดองคกรของรัฐท่ีเปนอิสระ ท่ีมีภารกิจในการบริหารวิชาการและบริการสาธารณะ จากการศึกษา

หลักการสําคัญของพัฒนาการความเปนอิสระของสถาบันอุดมศึกษา แนวความคิดการบริหารงาน

สถานบันอุดมศึกษาในตางประเทศและของประเทศไทย ในเรื่องเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล 

เพ่ือนํามาวิเคราะหและปรับใชตามบริบทของแตละสถาบันอุดมศึกษา และศึกษาหลักการในการ

บริหารงานบุคคลท่ีจะเปนหลักประกันความเปนอิสระในการบริหารงานของมหาวิทยาลัย พบ

ปญหาทางกฎหมายท่ีมีผลกระทบตอสถานภาพของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาหลายประการ 

สภาพปญหาท่ีนํ ามาสูการเสนอแกไขเ พ่ือการคุมครอง  สิทธิและเสรีภาพพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา จึงสรุปปญหาไดดังนี้ 

 

1. ปญหาการกาํหนดมาตรฐานกลางเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลของสถาบัน 
อุดมศึกษาของรัฐ และปญหาการบังคับใชขอบังคับสภาสถาบันอุดมศึกษา ใน
เรื่องการบริหารงานบุคคล ที่ขัดตอทฤษฎีการคุมครองสิทธิและเสรีภาพ 

  ภายใตหลักความเปนอิสระสถาบนัอุดมศึกษาในกํากับของรัฐ สภาสถาบันอุดมศึกษามี

อํานาจในการออกกฎระเบียบเก่ียวกับการบริหารงานภายในกรอบแหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง

สถาบัน อุดมศึกษา เพ่ือจัดระเบียบการบริหารงานภายใน อาทิเชน การจัดโครงสรางองคกร การ

บริหารวิชาการ งบประมาณ และบุคคล และการประเมินตรวจสอบ เปนตน มติคณะรัฐมนตรีเม่ือ

วันท่ี 1 มิถุนายน พ.ศ. 2542 กําหนดใหสถาบันอุดมศึกษาท่ียังไมปรับเปล่ียนสถานภาพเปน

สถาบันอุดมศึกษาในกํากับของรัฐ มีระบบบริหารงานบุคคล 2 ระบบ ไดแก ระบบการบริหารงาน

บุคคลขาราชการพลเรือน และระบบพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา สําหรับสถาบันอุดมศึกษาท่ี

จัดตั้งข้ึนใหม จะมีเฉพาะระบบการบริหารงานบุคคลพนักงานเทานั้น โดยมติคณะรัฐมนตรี

ดังกลาวกําหนดหลักการเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลดังนี้ 
 1) ใหมหาวิทยาลัยของรัฐจางลูกจางในลักษณะการจางพิเศษท่ีมีวาระการจางท่ี

กําหนดเวลาชัดเจนแทนการบรรจุขาราชการใหม 
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 2) ใหสํานักงบประมาณพิจารณาจัดสรรงบประมาณเพื่อเปนคาใชจายสําหรับ

พนักงานตามสัญญาจางในอัตราขาราชการไปพลางกอน
 
 

  ตอมาเม่ือวันท่ี 31 สิงหาคม พ.ศ. 2542 คณะรัฐมนตรีมีมติเพ่ิมเติมเก่ียวกับการ

บริหารงานบุคคลพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาใหสํานักงบประมาณพิจารณาจัดสรรงบประมาณ

เพ่ือเปนคาใชจายสําหรับการจางบุคคลตามสัญญาจางในอัตราขาราชการแรกบรรจุ บวกดวยอัตรา

เพ่ิมอีกรอยละ 70 ของอัตราแรกบรรจุสําหรับบุคลากรสาย ก (สายวิชาการ)และจางบุคคลตาม

สัญญาจางในอัตราขาราชการแรกบรรจุ บวกดวยอัตราเพ่ิมอีกรอยละ 50 ของอัตราแรกบรรจุ

สําหรับบุคลากรสาย ข และ ค
 
 งานวิจัย และงานสนับสนุนวิชาการ) 

 การกําหนดระบบพนักงานมหาวิทยาลัยเพ่ือทดแทนระบบขาราชการ จึงถือเปน

จุดเร่ิมตนของการเปล่ียนแปลงความคิดทางดานบริหารและการจัดการสถาบันอุดมศึกษา หรือ

มหาวิทยาลัยไทย โดยมุงหมายใหสถาบันอุดมศึกษาของรัฐในประเทศไทยมีการบริหารจัดการท่ีมี

ความคลองตัว มีอิสระ อันจะนําไปสูการยกมาตรฐานสถาบันอุดมศึกษาไทยใหเทียบเทา

มาตรฐานสากล ปจจุบันมีสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ จํานวน จํานวน 16 แหง สถาบันอุดมศึกษาใน

กํากับของรัฐจํานวน 12 แหง สถาบันอุดมศึกษาท่ีตั้งข้ึนใหม ไดแก มหาวิทยาลัยราชภัฏ จํานวน 

40 แหง และมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคล จํานวน 9 แหง (ไมรวมมหาวิทยาลัยจุฬาลงกรณ

ราชวิทยาลัย และมหาวิทยาลัยมหามกุฏราชวิทยาลัย) รวมทั้งหมด 77 แหง จากการสํารวจเม่ือป 

พ.ศ. 2555 มีบุคลากรในสถาบันอุดมศึกษารวมกัน ท้ังขาราชการ พนักงาน ลูกจางประจํา และ

ลูกจางช่ัวคราว จํานวน 164,424 คน ในจํานวนนี้มีพนักงานในถาบันอุดมศึกษา รวมกัน จํานวน 

65,992 คน  
 พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาเปนเจาหนาท่ีของรัฐ ท่ีไดรับการรับรองสถานภาพ

ดังกลาวรับรองไวโดยพระราชบัญญัตจิัดตัง้สถาบนัอุดมศึกษาเฉพาะกรณีเปนสถาบันอุดมศกึษาใน

กํากับของรัฐ อาทิเชน จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย มหาวิทยาลัยมหิดล มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีพระ

จอมเกลาธนบุรี มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีพระจอมเกลาพระนครเหนือ มหาวิทยาลัยเชียงใหม 

มหาวิทยาลัยวลัยลักษณ และมหาวิทยาลัยสุรนารี สําหรับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐท่ี

เปนสวนราชการ กลุมมหาวิทยาลัยราชภัฏและกลุมมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคล ท่ีอยูใน

ระหวางการปรับเปล่ียนสถานภาพเปนมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐประมาณ พนักงานไดรับการ

รับรองสถานภาพโดยพระราชบัญญตัิระเบยีบขาราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา พ.ศ. 2547  

 ดังนั้นการท่ีสถาบันอุดมศึกษาของรัฐเปล่ียนสถานภาพไปเปนสถาบันอุดมศึกษาใน

กํากับของรัฐจึงสงผลทําใหสภาสถาบันอุดมศึกษาแตละแหง ใชอํานาจการบริหารงานบุคคล         

ซึ่งกระทบกระเทือนตอการบริหารงานบุคคลพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาสงผลทําใหเกิดปญหา

ทางกฎหมายดังนี้ 

 ปญหาการกําหนดมาตรฐานกลางเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลพนักงานในสถาบัน 

อุดมศึกษา เนื่องจากการที่สภาสถาบันอุดมศึกษา อาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง
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สถาบันอุดมศึกษาและพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 

2547 ในการออกขอบังคับเก่ียวกับการบริหารงานบุคคล พบวาปญหาการบังคับใชกฎหมายของ

สภาสถาบันอุดมศึกษา เนื่องจาก กฎหมายท่ีใหอํานาจสภาสถาบันอุดมศึกษาออกขอบังคับการ

บริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา มิไดกําหนดขอบเขตการใชอํานาจและการใช

ดุลพินิจของสภาสถาบันอุดมศกึษาในการออกกฎ และมิไดมีมาตรฐานกลางในเร่ืองการบริหารงาน

บุคคล รวมทั้งไมมีขอกําหนดขอบเขตการบังคับใชกฎของสภาสถาบัน อุดมศึกษาท่ีชัดเจน 

นอกจากนี้ยังมีปญหาเก่ียวกับการใชอํานาจของสภาสถาบันอุดมศึกษาตีความในการออกกฎ 

ปญหาเหลานี้สงผลใหประสิทธิภาพการบริหารสถาบันอุดมศึกษา มาตรฐานวิชาการลดลง และ

ปญหาขาดแคลนบุคลากรท่ีมีความรูความสามารถ เชน การนําระบบสัญญาจางมาใชบังคับกับการ

จางพนักงานสถาบันอุดมศึกษาเปนท่ีมีกําหนดระยะเวลาแนนอนมาใชบังคับเปนตนมา มีการจูงใจ

ใหเขาสูระบบใหมดวยคาตอบแทนท่ีสูงกวาขาราชการ โดยสัญญาจางจะเปนสัญญาตามขอบังคับ

ของสถาบันอุดมศึกษาแตละแหงสวนใหญจะจางระยะเวลาส้ันๆ เปนสัญญาจางรายป ผลของการ

ทําสัญญาเปนชวงเวลาส้ันๆ สงผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพในการทํางานของพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา อาทิ ทําใหขาดความมั่นคงในอาชีพ ขาดแรงจูงใจ ขาดขวัญกําลังใจ สงผลตอ

ประสิทธิภาพ การทํางาน และท่ีสําคัญทําใหเกิดความไมเทาเทียมและไมเสมอภาคของพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาของสถาบันอุดมศึกษาแตละแหง รวมไปถึงการกําหนดคาตอบแทนท่ีไมเปนไป

ตามอัตราท่ีไดรับอนุมัติจากมติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวของ สงผลใหเกิดความไมเสมอภาคและความ

เทาเทียมในการบริหารคาตอบแทนของสถาบันอุดมศึกษาแตละแหง ปญหาเกิดจากการบริหาร

จัดการของสถาบันอุดมศึกษาแตละแหงท่ีแตกตางกัน รวมถึงความไมเสมอภาคและความไมเทา

เทียมในการบริหารระบบสวัสดิการและสิทธิประโยชนของสถาบัน อุดมศึกษาแตละแหงดวย โดย

กระบวนการเหลานี้ไมมีบทบัญญัติในกฎหมายใหมีการควบคุมตรวจสอบแตอยางใด เม่ือ

วิเคราะหเปรียบเทียบกับแนวคิดเร่ืองหลักนิติรัฐ ซึ่งหมายความถึง รัฐท่ีปกครองโดยกฎหมายและ

เปนรัฐท่ีใหหลักประกันแก “สิทธิและเสรีภาพของประชาชน” ซึ่งมีสาระสําคัญ คือ รัฐท่ีเคารพใน

ขอบเขตสวนบุคคลของปจเจกบุคคลและจะตองใหการรับรองคุมครองขอบเขตสวนบุคคลโดย

กฎหมาย และทําใหเกิดความม่ันคงตอแนวทางดังกลาว การใชอํานาจของสภาสถาบันอุดมศึกษา

ไมวาจะเปนการออกกฎหรือการบังคับใชกฎ การใชอํานาจดังกลาวถือเปนการใชอํานาจรัฐ ซึ่งตอง

ใชภายในขอบเขตท่ีกฎหมายกําหนด ตองคุมครองและสรางหลักประกันแกสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชน ซึ่งกรณีการศึกษานี้หมายความถึง การคุมครองและสรางหลักประกันแกสิทธิและ

เสรีภาพของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาท่ีอยูภายใตการบังคับใชขอบังคับการบริหารงานบุคคล

ของสภาสถาบันนอกจากปญหาการใชอํานาจอิสระของสถาบันอุดมศึกษาท่ีขัดตอหลักนิติรัฐแลว 

จากการศึกษายังพบปญหาการใชดุลพินิจของสถาบันอุดมศึกษา ท่ีขัดตอหลักการใชดุลพินิจทาง

ปกครองอีกดวย กลาวคือ การใชดุลพินิจของฝายปกครองตองคํานึงถึงขอบเขตหรือความผูกพัน

ทางกฎหมายตามหลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย  
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ดังนั้น การอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบัน 

อุดมศึกษา พ.ศ. 2547 และพระราชบัญญัติจัดตั้งสถาบันอุดมศึกษา ของสภาสถาบัน อุดมศึกษา 

ในการออกกฎหรือขอบังคับโดยไมคํานึงถึงหลักนิติรัฐ และหลักการใชดุลพินิจในทางกฎหมาย

ตามที่ไดกลาวมาแลว ทําใหขอบังคับการบริหารงานบุคลท่ีไมมีมาตรฐานเดียวกัน สงผล

กระทบกระเทือนตอสิทธิและเสรีภาพ ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ ตลอดจนกระทบ

ตอการบริหารงานของสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ  

 การกําหนดใหสภาสถาบันอุดมศึกษาออกขอบังคับไดโดยอิสระ โดยไมมีกรอบแหง

กฎหมายท่ีเปนมาตรฐานกลางกําหนดไว หากการกําหนดขอบังคับไมชอบดวยเหตุผล และไมเกิด

ความเปนธรรมกับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา อาจกอใหเกิดความเสียหายตอการบริหารงาน

ของสถาบันอุดมศึกษา จึงสมควรใหมีระบบการควบคุม ดูแลติดตามการออกขอบังคับของสภา

สถาบันอุดมศึกษาใหเปนไปตามกรอบมาตรฐานที่กฎหมายกําหนด โดยกําหนดใหการควบคุม 

กํากับติดตามตรวจสอบขอบังคับสภาสถาบันอุดมศึกษาเปนอํานาจหนาท่ีประการหน่ึงขององคกร

กลางบริหารงานบุคคล ตามพระราชบัญญัติขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 

หรือรางขอบังคับปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติดังกลาวท่ีนําเสนอไวในตอนตน เพ่ือใหการออก

ขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษาเปนไปตามหลักนิติรัฐหลักนิติธรรม และคุมครองสิทธิและ

เสรีภาพของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ปญหาการมีสวนรวมของพนักงานในการบริหารงาน

บุคคลของสถาบันอุดมศึกษา  พบวาสถาบันอุดมศึกษาขาดบทบาทในการคุมครองสิทธิเสรีภาพ

รวมถึงหลักความม่ันคงในการทํางานของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ซึ่งตางกับขาราชการซ่ึง

เปนผูปฏิบัติงานเชนเดียวกัน ดังนั้น เพ่ือคุมครองสิทธิและประโยชนตอบแทนอ่ืนของพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา คุมครองเสรีภาพทางวิชาการ และเพ่ือปรับปรุงสภาพการทํางานรวมถึงชีวิต

ความเปนอยูของพนักงานในสถาบัน อุดมศึกษาใหดีข้ึน และเพ่ือใหสถาบันอุดมศึกษาเปนองคกร

แบบประชาธิปไตยท่ีสงเสริมการมีสวนรวมของพนักงาน เม่ือพิจารณาตามหลักเสรีภาพพบวามี

แนวทางท่ีพนักงานในสถาบัน อุดมศึกษาจะมีสวนรวมในการบริหารงานบุคคล ไดแก การมีสวน

รวมในการแสดงความคิดเห็นหรือขอเสนอแนะผานกระบวนการประชาพิจารณรางขอบังคับท่ีมี

ผลกระทบตอสถานภาพของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา การรวมตัวกันจัดตั้งเปนสมาคม และ

การรวมตัวกันจัดตั้งเปนสหภาพพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ขอกําหนดเร่ืองการทําสัญญาจาง

ของพนักงานในมหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ จะเห็นไดวาขอบังคับกําหนดไวกวางๆ ใหจาง

พนักงานไดเพียงคราวละไมเกิน 5 ป ซึ่งก็สามารถตีความไดวา การจางนั้นทําไดในระหวาง 1 วัน ถึง 5 

ปงบประมาณโดยกําหนดใหอํานาจมหาวิทยาลัยออกประกาศหลักเกณฑการจางเพิ่มเติม ซึ่งในทาง

ปฏิบัติเม่ือใหอํานาจไปแลวสภาสถาบันอุดมศึกษาไมมีระบบการกํากับตรวจสอบวา การออก

ประกาศหลักเกณฑดังกลาวเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย จากการศึกษาพบปญหาเก่ียวกับการ

ออกขอบังคับการบริหารงานบุคคลของสภาสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ ท่ีขัดตอทฤษฎีสิทธิและ

เสรีภาพ และเปนปญหาทางกฎหมายท่ีกระทบตอสถานภาพของพนักงาน  
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2. ปญหาการมีสวนรวมของพนักงานในการบริหารงานบุคคลของสถาบัน 
อุดมศึกษา    
  ปจจุบันการบริหารงานบุคคลของขาราชการ พนักงานและลูกจางในสถาบันอุดมศึกษา 

เปนไปตามพระราชบัญญัติขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ .ศ . 2547และ

พระราชบัญญัติจัดตั้งสถาบันอุดมศึกษา ซึ่งเปนกฎหมายแมบทใหอํานาจสภาสถาบันอุดมศึกษา

ของรัฐออกกฎ ขอบังคับเพ่ือบังคับการใหเปนไปตามพระราชบัญญัติท้ัง 3 ฉบับดังกลาว ท้ังสาม

พระราชบัญญัตินี้มีเพียงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 

2547 ฉบับเดียวท่ีใหบุคลากรของสถาบัน อุดมศึกษามีสวนรวมโดยตรงในกระบวนการออก

ขอบังคับของสถาบันอุดมศึกษา ไดแก เร่ือง จรรยาบรรณบุคลากรในสถาบันอุดมศึกษา ซึ่ง

พระราชบัญญัติขาราชการพลเรือนในสถาบัน อุดมศึกษา พ.ศ. 2547 บัญญัติใหการกําหนด

จรรยาบรรณของสภาสถาบันอุดมศึกษา ใหสภาสถาบันอุดมศึกษารับฟงความคิดเห็นและ

ขอเสนอแนะของขาราชการพลเรือนในสถาบัน อุดมศึกษา
 
 ซึ่งกรณีนี้หมายรวมถึงพนักงาน ใน

สถาบันอุดมศึกษาดวย นอกเหนือจากเรื่องจรรยาบรรณจะเปนการกําหนดใหบุคลากรของมีสวน

รวมโดยออมในการเลือกผูแทนเขารวมเปนองคประกอบคณะกรรมการตางๆ เชน คณะกรรมการ

วิชาการ คณะกรรมการบริหารงานบุคคล คณะกรรมการอุทธรณและรองทุกข ซึ่งก็เปนสัดสวนท่ีไม

มาก คณะกรรมการที่มีบทบาทมากในสถาบันอุดมศึกษา คือ สภาคณาจารยและขาราชการ หรือ

สภาคณาจารย หรือสภาพนักงานมหาวิทยาลัย ซึ่งเรียกช่ือตามบริบทของแตละสถาบันอุดมศึกษา 

สภาคณาจารยและขาราชการในสถาบันอุดมศึกษานั้น ไดรับการรับรองไวโดยพระราชบัญญัติ

จัดตั้งสถาบันอุดมศึกษาแตละแหง หลักการมีสวนรวมของประชาชนเปนแนวคิดหนึ่งภายใต

หลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ไดรับการบัญญัติรับรองไวโดยรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทยตั้งแตป พ.ศ. 2540 จนถึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 

กําหนดใหประชาชนตองมีสวนรวมในการจัดทําบริการสาธารณะ ซึ่งรวมถึงบริการสาธารณะดาน

การศึกษาดวย หลักการมีสวนรวมของประชาชนนั้น หมายความถึงการเปดโอกาสใหประชาชนไม

วาจะเปนบุคคลหรือกลุมบุคคลเขามามีสวนรวมในกิจกรรมใดกิจกรรมหนึ่ง ไมวาจะเปนทางตรง

หรือทางออมในลักษณะของการรวมรับรู รวมคิด รวมทํา ในส่ิงท่ีมีผลกระทบตอตนเองหรือชุมชน 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย กําหนดไวเปนแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ ดานการมีสวนรวม

ของประชาชน กําหนดใหรัฐตองดําเนินการตามแนวนโยบายดานการมีสวนรวมของประชาชน โดย

การสงเสริมและสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดทําบริการสาธารณะ และการมีสวน

รวมของประชาชนในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐทุกระดับในรูปแบบองคกรทางวิชาชีพหรือตาม

สาขา อาชีพท่ีหลากหลายหรือรูปแบบอ่ืน เม่ือวิเคราะหเปรียบเทียบแนวคิดการมีสวนรวมของ

ประชาชนตามระบอบประชาธิปไตย พบวาประชาธิปไตย หมายความถึงประชาชนเปนใหญ ซึ่งการ

ปกครองในระบอบประชาธิปไตยท่ีแทจริงนั้นคือใหรัฐตองใหสิทธิแกประชาชนไดมีสวนรวมในการ

กําหนดขอกฎหมายท่ีจํากัดสิทธิและเสรีภาพของตน ตามแนวนโยบายบริหารบานเมือง และการ
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ปกครองดวยกฎหมาย จึงตองมุงเนนใหประชาชนไดรับสิทธิและเสรีภาพ เพ่ือเปนหลักประกันแก

ประชาชน เพ่ือใหเกิดความยุติธรรมในสังคม ไมใหมีการแบงชนช้ัน หรือสรางอภิสิทธิชนในชาติ 

มุงสูการยอมรับนับถือคุณคาและศักดิ์ศรีความเปนมนุษย ความเขาใจและเห็นประโยชน ในการ

รวมมือกันประกอบกิจการงานเพ่ือสวนรวม ในสถาบันอุดมศึกษาซ่ึงเปนองคกรของรัฐองคกรหนึ่ง

ซึ่งมีอิสระและเสรีภาพสูง ในขณะเดียวกันก็ควรยอมรับใหพนักงานผูอยูใตบังคับไดมีสวนรวมหรือ

มีโอกาสแสดงความคิดเห็นเพ่ือปกปองสิทธิประโยชนอันพึงมีพึงไดจากสถานภาพพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาดวย 

 ผูเขียนขอเสนอแนะเก่ียวกับแนวทางแกไขปญหาโดยผูเขียนเห็นสมควรใหมีการ 

แกไขพระราชบัญญัติขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 และพระราชบัญญัติ

จัดตั้งสถาบันอุดมศึกษาของรัฐทุกแหง กําหนดมาตรฐานกลางการบริหารงานบุคคลพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษาใหเปนมาตรฐานเดียวกัน และเพ่ือแกปญหาการใชดุลพินิจของสภา

สถาบันอุดมศึกษาในการออกขอบังคับเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลท่ีกระทบตอหลักการ

คุมครองสิทธิและเสรีภาพ และหลักการใชดุลพินิจเก่ียวกับการบังคับใชกฎหมายในการบริหารงาน

บุคคลของสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ ซึ่งเปนปญหาทางกฎหมายท่ีกระทบตอสถานภาพของ

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ และมีผลกระทบตอการดําเนินงานของสถาบันอุดมศึกษา

ของรัฐ โดยมีแนวทางแกไขดังตอไปนี้คือ 

 

 1. แนวทางการแกไขปญหาการกาํหนดมาตรฐานกลางเกี่ยวกับการบริหารงาน
บุคคลของสถาบัน อุดมศึกษาของรัฐ และปญหาการบังคับใชขอบังคับสภาสถาบันอุดมศึกษา 
ในเร่ืองการบริหารงานบุคคล ที่ขัดตอทฤษฎีการคุมครองสิทธิและเสรีภาพ  
 ผูเขียนเห็นวาสถาบันอุดมศึกษาของรัฐในประเทศไทยควรมีมาตรฐานกลางในการการ

คุมครองสิทธิในการทํางานของบุคลากรอยางเทาเทียมกัน และทําใหการดําเนินงาน และการ

ดําเนินกิจการ และการจัดทําบริการสาธารณะดานการศึกษาในระดับอุดมศึกษาเปนไปตาม

วัตถุประสงคของกฎหมาย ดังนั้น ประเทศไทยจึงสมควรนําแนวคิดนี้มาปรับใช โดยการปรับปรุง

แกไขพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 ใหมีมาตรฐาน

การบริหารงานบุคคลท่ีเปนมาตรฐานเดียวกับขาราชการ รวมท้ังกําหนดเนื้อหาของพระราชบัญญัติ

ดังกลาวใหคุมครองความมั่นคงในการทํางานท่ีมีมาตรฐานและบังคับใช กับบุคลากรใน

สถาบันอุดมศึกษาท่ัวประเทศอยางเปนเอกภาพ โดยมีหลักการ ดังนี้ 

 1) สรางกลไกการบริหารงานบุคคลในระบบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

และพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาใหมาตรฐานกลางการบริหารงานบุคคลอยูภายใต

พระราชบัญญัติเดียวกัน โดยปรับปรุงแกไขพระบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบัน 

อุดมศึกษา พ.ศ. 2547 และใหมีผลบังคับใชกับการพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาในกํากับของรัฐ

ดวย เพ่ือลดขอขัดแยงและขอจํากัดบางประการท่ีทําใหเกิดความไมเสมอภาคและไมเทาเทียมกัน
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ของผูปฏิบัติงานในสถาบันอุดมศึกษา อันเกิดจากการออกขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษาท่ี

ไมมีความเปนเอกภาพ 

 2) หลักการกลาง หรือมาตรฐานกลาง ควรกําหนดข้ึนโดยองคกรกลาง การบริหาร 

งานบุคคล ท่ีมีอํานาจหนาท่ีในการกํากับดูแลสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ เพ่ือใหเปนมาตรฐาน

เดียวกัน ใหการบริหารงานบุคคลเปนไปตามหลักคุณธรรม สงเสริมการพัฒนาบุคลากรใหมี

คุณภาพชีวิตท่ีดี เพ่ือนําไปสูความเปนเลิศทางวิชาการ 

 3) การบริหารงานบุคคลที่ มีประสิทธิภาพ และคุมครองสิทธิและเสรีภาพของ

พนักงานไดอยางย่ังยืน จําเปนตองมีกระบวนการควบคุมตรวจสอบระเบียบหรือขอบังคับ                  

ท่ีสถาบันอุดมศึกษากําหนด หากองคกรกลางเห็นวา ระเบียบหรือขอบังคับนั้นไมเปนไปตาม

หลักการกลางหรือมาตรฐานกลาง ซึ่งสงผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพ อาจกอใหเกิดความ

เสียหายหรือไมเปนธรรมตอพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา องคกรกลางตองแจงใหสถาบัน 

อุดมศึกษาปรับปรุงแกไขขอบังคับนั้นใหเปนไปตามมารฐานกลาง 

 4) มาตรฐานกลางการบริหารงานบุคคลตองกําหนดมาตรฐานข้ันต่ํา ในเรื่องสัญญา

จาง โดยหามแกไขเปล่ียนแปลงเง่ือนไขการจางท่ีมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพ หรือทําให

พนักงานไมมีความม่ันคงในการทํางาน อัตราเงินเดือนท่ีไดรับตองไมต่ํากวาอัตราท่ีองคกรกลาง

การบริหารงานบุคคลกําหนด และสวัสดิการตองไมนอยกวาสวัสดิการที่ขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษาไดรับ เพ่ือเปนหลักประกันความม่ันคงในวิชาชีพและรักษามาตรฐานทาง

วิชาการ  

 5) มาตรฐานกลางตองกําหนดใหพนักงานในสถาบันอุดมศึกษามีสวนรวมในการ

บริหารงานบุคคล การออกขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา ตามหลักคุมครองสิทธิและ

เสรีภาพ 

 

 2. แนวทางการแกไขปญหาการมีสวนรวมของพนักงานในการบริหารงานบุคคล
ของสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ 

 ผูเขียนจึงเห็นสมควรเพ่ิมเติมบทบัญญัติเก่ียวกับการมีสวนรวมของพนักงานใน

สถาบันอุดมศึกษา ในเร่ืองการบริหารงานบุคคล ในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนใน

สถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 และกําหนดใหใชบังคับกับพนักงานในสถาบัน อุดมศึกษาท่ีอยู

ภายใตพระราชบัญญัติจัดตั้งสถาบันอุดมศึกษาดวย เพ่ือเปนหลักประกันคุมครองการทํางานของ

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาใหมีความม่ันคง และปฏิบัติงานตามอํานาจหนาท่ีไดอยางมี

ประสิทธิภาพ ซึ่งเปนหลักการที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญวา ใหรัฐมีหนาท่ีดําเนินการตามนโยบาย

การบริหารราชการแผนดินใหเจาหนาท่ีของรัฐไดรับสิทธิประโยชนอยางเหมาะสม และเพ่ือเปน

การคุมครองสิทธิและเสรีภาพของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาใหมีความม่ันคงในการทํางาน

เทียบเทากับขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา โดยสมควรแกไขพระราชบัญญัติขาราชการ

พลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 มีรายละเอียดวา “ขอบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา
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ท่ีกําหนดข้ึนตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 

หรือตามพระราชบัญญัติจัดตั้งสถาบันอุดมศึกษาแตละแหง ในเร่ืองการบริหารงานบุคคล 

ดังตอไปนี้ 

 1) ปรับปรุงองคประกอบของสภาสถาบันอุดมศึกษา และคณะกรรมการบริหารงาน

บุคคลของแตละสถาบันอุดมศึกษาท่ีแตงตั้งข้ึนโดยสภาสถาบันอุดมศึกษา ใหมีผูแทนของ

พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาน้ันๆ ในสัดสวนท่ีเหมาะสม ท้ังนี้ ไมนอยกวาผูแทนขาราชการ 

พลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา 

 2) กําหนดใหสภาคณาจารยซึ่งเปนองคกรท่ีจัดตั้งข้ึนโดยพระราชบัญญัติจัดตั้ง

สถาบันอุดมศึกษาแตละแหง มีอํานาจหนาท่ีในการเปนตัวแทนพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา เพ่ือ

เจรจาตอรองเง่ือนไขการจาง เพ่ือเปนชองทางหนึ่งในการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของพนักงาน

ในสถาบันอุดมศึกษา  

 หลักการกลางในการบริหารงานบุคคลท่ีเปนมาตรฐานเดียวกันทุกมหาวิทยาลัยเพ่ือ

เปนหลักประกันในการปฏิบัติภารกิจบริหารสาธารณะในทางวิชาการ การกําหนดหลักประกัน

ดังกลาว ควรอยูบนพ้ืนฐานการบริหารงานบุคคลทีเปนอิสระปราศจากการแทรกแซงจากหนวยงาน

ของรัฐอ่ืน ท้ังในดานการบริหารบุคคล และรวมถึงการใชเสรีภาพในทางวิชาการ ซึ่งเปนลักษณะ 

เฉพาะของบุคลากรในมหาวิทยาลัย  และภายใตหลักการความเปนอิสระมหาวิทยาลัยตองคํานึงอยู

เสมอวาการอํานาจดังกลาวอยางเปนอิสระ ตองวางอยูบนพ้ืนฐานความเสมอภาคและความ

ยุติธรรม   

 แมวาในปจจุบันมีสํานักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษาเปนองคกรกลางท่ีมีอํานาจ

ตามกฎหมายในการกํากับดูแล และวางหลักเกณฑ ในเร่ืองตางๆ แตก็มิไดมาจากผูแทนจากทุก

สถาบันอุดมศึกษา ซึ่งการวางหลักเกณฑของสํานักงานคณะกรรมการอุดมศึกษานัน้มาจากนโยบาย

ของรัฐในการบริการสาธารณะดานการศึกษาเปนหลัก ดังนั้นในวิธีการบริหารงานจึงเปนอํานาจ

ของสภาสถาบันอุดมศึกษาในการกําหนดกฎเกณฑตางๆ ใหเปนไปไดโดยอิสระปราศจากการ

ควบคุมและอํานาจในการบังคับบัญชา และการใหพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาไดมีสวนรวมใน

การกําหนดกฎเกณฑท่ีมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาจะเปน

ชองทางหนึ่งในการลดปญหาในการบริหารงานและความขัดแยงเก่ียวกับสัญญาจาง จากการศึกษา

สภาพปญหาและแนวทางแกไขท่ีนําเสนอ หากดําเนินการไดอยางเปนรูปธรรมโดยเร็ว จะเปนการ

คุมครองสิทธิและเสรีภาพการทํางานของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ใหปฏิบัติงานไดอยางมี

ประสิทธิภาพ เกิดประโยชนตอสถาบันอุดมศึกษาของรัฐและบริการสาธารณะดานการศึกษาของ

ประเทศชาติตอไป 
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