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บทนํา 

   ปัจจุบัน มหาวิทยาลัยของรัฐ มีการปรับเปล่ียนรูปแบบการบริหารงานไปสู่มหาวิทยาลัยในกํากับ
ของรัฐ  ซึ่งคาดหวังว่าจะส่งผลให้มีความเป็นอิสระในการบริหารจัดการองค์กร มีเสรีภาพทางวิชาการ    
ซึ่งหากมีการบริหารงานที่มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล จะก่อให้เกิดการใช้ทรัพยากรได้อย่างคุ้มค่า    
นํามหาวิทยาลัยไปสู่ความเป็นเลิศทางวิชาการ การบริหารจัดการที่เหมาะสมจึงควรต้ังอยู่บนพื้นฐาน    
ของการบริหารจัดการโดยหลักการบริหารจัดการท่ีดี (Good governance) ตามหลักธรรมาภิบาล    
เพื่อให้ เกิดความเป็นธรรมภายในองค์กร ท้ัง น้ีอาจกล่าวได้ว่า ผู้ นําองค์กรหรือผู้บริหารสูงสุด    
ของมหาวิทยาลัย จึงมีบทบาทสําคัญอย่างย่ิงในการนําพามหาวิทยาลัยให้บรรลุวัตถุประสงค์ดังท่ีกล่าว
ข้างต้น   บทความน้ีมีจุดประสงค์เพื่อศึกษาถึงการได้มาซึ่งหัวหน้าฝ่ายบริหารของมหาวิทยาลัยในกํากับ
ของรัฐหรือตําแหน่งอธิการบดี  โดยเปรียบเทียบพระราชบัญญัติและข้อบังคับของมหาวิทยาลัยในกํากับ
ของรัฐ ๓ แห่ง มุ่งเน้นศึกษาถึงการใช้หลักนิติธรรมในกระบวนสรรหาเพื่อให้ได้มาซึ่งผู้บริหารดังกล่าว 

หลักนิติธรรม 

จากอดีตดึกดําบรรพ์อันยาวนานท่ีมนุษย์ได้มีความพยายามในการใช้อํานาจด้วยวิธีต่างๆ    
ในการอยู่ร่วมกัน ในที่สุด ข้อสรุปอันเป็นที่ยอมรับกันโดยท่ัวไป คือความชอบธรรมจะเกิดข้ึนได้ในสังคม    
มีความจําเป็นอย่างย่ิงท่ีสังคมต้องใช้กฎหมายเป็นหลักในการปกครอง (Rule by law) ไม่ใช่มีบุคคล    
คนเดียวหรือคณะบุคคลเป็นใหญ่ (Rule by men) ซ่ึงมีแนวโน้มท่ีจะนําไปสู่การใช้อํานาจโดยอําเภอใจ 
ปราศจากการควบคุม ดังคํากล่าวของ Lord Acton ที่ว่า “Power tends to corrupt, and absolute 
power corrupts absolutely” อํานาจมีแนวโน้มนําไปสู่การฉ้อฉลทุจริต และอํานาจท่ีเบ็ดเสร็จเด็ดขาด
นําไปสู่การฉ้อฉล ทุจริตอย่างเด็ดขาดแน่นอน  อย่างไรก็ตาม การมีแต่เพียงกฎหมายเป็นหลักในสังคมหรือ
ในประเทศเท่าน้ันอาจยังไม่เพียงพอ เพราะมนุษย์เป็นผู้สร้างกฎหมายขึ้น และผู้สร้างกฎหมาย ซึ่งเป็น
มนุษย์ปุถุชน ย่อมมีทั้งดีและไม่ดี  มีอคติ  มีฉ้อฉล มนุษย์อาจใช้กฎหมายสร้างความไม่เป็นธรรม และอาจ
ใช้กฎหมายเป็นเคร่ืองมือทําลายล้างฝ่ายตรงข้าม  ใช้กฎหมายสร้างความถูกต้องให้กับตนเอง หรืออ่ืนๆ ที่
ไม่ถูกต้องชอบธรรม ดังน้ัน กฎหมายจึงจําเป็นอย่างย่ิงที่จะต้องอยู่ภายใต้หลักพื้นฐานท่ีสําคัญ ซ่ึงก็คือหลัก
นิติธรรม (The Rule of Law)๑  



๒ 

คําว่า “หลักนิติธรรม” มาจากคําในภาษาอังกฤษว่า Rule of Law ซ่ึงมีผู้ให้คําแปลไว้
หลากหลาย อาทิ พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. ๒๕๔๒  แปลว่า “หลักพื้นฐานแห่งกฎหมาย”  

ฯพณฯ ธานินทร์ กรัยวิเชียร องคมนตรี ให้ความหมายของ “หลักนิติธรรม” ว่าคือ หลักการ
พื้นฐานแห่งกฎหมายที่สําคัญในระบอบประชาธิปไตยที่เทิดทูนศักด์ิศรีแห่งความเป็นมนุษย์ และยอมรับนับ
ถือสิทธิแห่งมนุษยชนทุกแง่ทุกมุม รัฐต้องให้ความอารักขาคุ้มครองมนุษยชนให้พ้นจากลัทธิทรราช    
หากมีข้อพิพาทใดๆ เกิดขึ้น ไม่ว่าระหว่างรัฐกับเอกชน หรือเอกชนกับเอกชน ศาลย่อมมีอํานาจอิสระ    
ในการตัดสินข้อพิพาทน้ันโดยเด็ดขาดและโดยยุติธรรม ตามกฎหมายของบ้านเมืองที่ถูกต้องและเป็นธรรม 

ดร.กิตติพงษ์ กิตยารักษ์ อดีตปลัดกระทรวงยุติธรรม ให้คําอธิบาย “หลักนิติธรรม” ว่าในสังคม   
ที่ปกครองโดยระบอบโดยประชาธิปไตย หลักนิติธรรม เป็นหลักการพื้นฐานท่ีสําคัญที่สุดในการบริหาร
บ้านเมือง สังคมท่ียึดถือหลักนิติธรรม คือ สังคมท่ีปกครองโดยหลักกฎหมาย หรือสังคมที่กฎหมาย    
เป็นใหญ่ อันแตกต่างจากระบอบอัตตาธิปไตยท่ีทุกส่ิงทุกอย่างเป็นไปตามใจของผู้มีอํานาจหรืออนาธิปไตย
ที่ทุกส่ิงทุกอย่างขึ้นอยู่กับอําเภอใจของแต่ละคน หลักนิติธรรมจึงมีความหมายเป็น ๒ นัย กล่าวคือ 
กฎหมายต้องมีความเป็นธรรม คือ ต้องมีความชัดเจน แน่นอน และต้องสามารถจัดสรรสิทธิประโยชน์    
ของบุคคลอย่างเป็นธรรม นอกจากน้ี กฎหมายจะต้องบังคับใช้อย่างเสมอภาคเท่าเทียมกัน โดยไม่เลือก
ปฏิบัติ ประชาชนในสังคมไม่ว่ายากดีมีจน จะต้องอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายเดียวกันอย่างเสมอภาค 

ศาสตราจารย์ ดร.กําชัย จงจักรพันธ์ กรรมการอิสระว่าด้วยการส่งเสริมหลักนิติธรรมแห่งชาติ 
ให้ความหมายของ “หลักนิติธรรม” ว่าหมายถึง หลักพื้นฐานแห่งกฎหมาย อันหมายความรวมถึง    
การบัญญัติกฎหมาย การใช้และการตีความกฎหมาย  และการบังคับใช้กฎหมาย กระบวนการยุติธรรม
จะต้องไม่ฝ่าฝืนหรือขัดแย้งต่อหลักนิติธรรมหรือหลักพื้นฐานแห่งกฎหมาย หลักนิติธรรมหรือหลักพื้นฐาน
แห่งกฎหมายจะถูกล่วงละเมิดมิได้ หากกฎหมายหรือกระบวนการยุติธรรมขัดหรือแย้งต่อหลักนิติธรรม  
ผลก็คือจะใช้บังคับไม่ได้ หรือ กล่าวอีกนัยหน่ึง หลักนิติธรรม คือ หลักที่อยู่เหนือกฎหมายท้ังปวง    
อยู่เหนือแม้กระท่ังรัฐธรรมนูญ ซึ่งมีองค์ประกอบหรือสาระสําคัญคือ 

๑. กฎหมายต้องใช้บังคับเป็นการท่ัวไป 
๒. กฎหมายจะบัญญัติให้การกระทําใดเป็นความผิดอาญาและมีโทษย้อนหลังหรือมีโทษ

ย้อนหลังหนักกว่าเดิมไม่ได้ 
๓. ในคดีอาญาให้สันนิษฐานไว้ก่อนว่าผู้ต้องหาหรือจําเลยบริสุทธ์ิอยู่จนกว่าศาลจะมีคําพิพากษา

เด็ดขาดว่ามีความผิด 
๔. หลักความเป็นอิสระและเป็นกลางในการพิจารณาพิพากษาคดีของตุลาการ 
๕. รัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐมีอํานาจและต้องใช้อํานาจตามท่ีกฎหมายให้ไว้เท่าน้ัน 
๖. กฎหมายต้องไม่ยกเว้นความผิดให้แก่การกระทําของบุคคลหรือคณะบุคคลท่ีจะเกิดข้ึน    

ในอนาคตไว้ล่วงหน้าโดยเฉพาะ๒ 
 โดยสรุป “หลักนิติธรรม” คือ หลักการปกครองท่ีบุคคลท้ังหลาย สถาบัน และหน่วยงาน    

ไม่ว่าจะเป็น สาธารณะหรือ เอกชน รวมไปถึงรัฐ แสดงถึงความรับผิดชอบของกฎหมายท่ีได้มีการประกาศ



๓ 

 

อย่างเป็นการทั่วไป มีการบังคับใช้อย่างเสมอกัน และสอดคล้องกับธรรมเนียมและมาตรฐานของ       
สิทธิมนุษยชนระหว่างประเทศ หลักดังกล่าวน้ี จะต้องมีมาตรการเพื่อเป็นการประกันการเคารพและปฏิบัติ   
ต่อหลักการสูงสุดของกฎหมาย ความเท่าเทียมกันทางกฎหมาย มีความโปร่งใสและยุติธรรมในการ              
ใช้กฎหมาย การแบ่งแยกอํานาจ การมีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจ ความชัดเจนแน่นอนของกฎหมาย 
หลีกเล่ียงการเลือกปฏิบัติ  
 
หลักการสําคัญของมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ 
 
  หลักการและสาระสํา คัญของมหาวิทยาลัยในกํา กับของ รัฐ เ ป็นไปตามมาตรา ๓๖                    
แห่งพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๔๒ ที่บัญญัติให้สถานศึกษาที่จัดการศึกษาระดับปริญญา
เป็นนิติบุคคล และอาจจัดเป็นส่วนราชการหรือหน่วยงานในกํากับของรัฐ... และโดยนัยดังกล่าว เพื่อให้
มหาวิทยาลัยมีการบริหารจัดการที่ดีตามหลักธรรมาภิบาล มีความคล่องตัวในการดําเนินงาน ควบคู่กับ
ความรับผิดชอบที่จะดําเนินภารกิจอย่างมีคุณภาพ ประสิทธิภาพ สอดคล้องกับความต้องการในการพัฒนา
ประเทศ มีความเช่ือมโยงกับนโยบายของรัฐบาล โดยรัฐสามารถกํากับ ดูแลและตรวจสอบได้โดยกลไก               
ของรัฐ จึงมีประเด็นต่างๆ ที่สมควรได้รับทราบดังน้ี 
 ๑. สถานภาพของมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ 
      ๑.๑ มีสถานภาพเป็นหน่วยงานของรัฐที่ไม่เป็นส่วนราชการและไม่เป็นรัฐวิสาหกิจ 
      ๑.๒ เป็นนิติบุคคล และอยู่ภายใต้การกํากับดูแลของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ 
      ๑.๓ เป็นหน่วยงานของรัฐที่ยังคงได้รับการจัดสรรงบประมาณแผ่นดินตามพระราชบัญญัติ 
วิธีการงบประมาณอย่างเพียงพอ ท่ีจําเป็นต่อการประกันคุณภาพการศึกษาไว้ได้ 
  ๒. ความเช่ือมโยงกับนโยบายของรัฐบาล 
      ๒.๑ การดําเนินงานของมหาวิทยาลัย ทั้งการผลิตบัณฑิต การวิจัย การบริการวิชาการ และ
การทํานุบํารุงศิลปะและวัฒนธรรม ต้องเป็นไปอย่างมีคุณภาพ ประสิทธิภาพ และสอดคล้องกับความ
ต้องการของสังคม เป็นไปตามนโยบายของรัฐบาลและแผนการพัฒนาประเทศ 
      ๒.๒ การผลิตบัณฑิตควรให้ โอกาสทางการศึกษาแก่ประชาชนโดยไม่เลือกปฏิบัติ             
จัดการศึกษาหลากหลายรูปแบบ  ส่งเสริมการเรียนรู้ตลอดชีวิต รวมทั้งมีความคล่องตัวและยืดหยุ่นในการ
ปรับตัวไปตามสถานการณ์ 
      ๒.๓ ให้มีกลไกการจัดสรรงบประมาณ หรือกลไกลการกํากับดูแล โดยองค์กรท่ีรัฐจัดต้ังข้ึน 
เพื่อความเช่ือมโยงกับการดําเนินงานของมหาวิทยาลัย 
  ๓. ความคล่องตัวของมหาวิทยาลัยให้การดําเนินงานของมหาวิทยาลัยมีความคล่องตัว โดยกลไก
ของสภามหาวิทยาลัย ซึ่งเป็นองค์กรท่ีรับผิดชอบ ควบคุม ดูแล การดําเนินกิจการของมหาวิทยาลัย              
ให้เป็นไปตามนโยบายของรัฐบาล โดยสภามหาวิทยาลัยจะสามารถกําหนดระเบียบข้อบังคับในการบริหาร
การจัดการในเรื่องต่างๆ ได้เอง ภายใต้กรอบแห่งพระราชบัญญัติของมหาวิทยาลัยแต่ละแห่ง การบริหาร



๔ 

 

จัดการจะส้ินสุดท่ีสภามหาวิทยาลัยเป็นส่วนใหญ่ ยกเว้นเรื่องที่จะเสนอคณะรัฐมนตรี ที่จะต้องเสนอ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ ให้ความเห็นชอบและนําเสนอคณะรัฐมนตรีต่อไป 
  ๔. สภามหาวิทยาลัยและผู้บริหารมหาวิทยาลัย 
       ๔.๑ องค์ประกอบของสภามหาวิทยาลัย ประกอบด้วย จํานวนกรรมการสภามหาวิทยาลัย
ที่ ม าจากบุ คคลภายนอกมากก ว่ าบุคคลภายในมหา วิทยาลัย  กรรมการสภามหา วิทยา ลัย                          
จากบุคคลภายนอกน้ัน ประกอบด้วย ผู้แทนหรือบุคคลซ่ึงคณะกรรมการสรรหาคัดเลือกจากรายช่ือ                
ที่คณะกรรมการการอุดมศึกษาเสนอ จํานวน ๑ คน และผู้แทนจากภาคเอกชน ชุมชน หรือสังคมตาม
ความเหมาะสมและภูมิหลังของแต่ละมหาวิทยาลัย 
      ๔.๒ อธิการบดีในฐานะผู้บริหารสูงสุด มีหน้าที่ดําเนินการบริหารมหาวิทยาลัยภายใต้
นโยบายท่ีสภามหาวิทยาลัยกําหนด และให้สภามหาวิทยาลัยมีหน้าท่ีกํากับดูแลอธิการบดีโดยตรง                             
โดยมีกระบวนการกํากับดูแลที่โปร่งใสชัดเจน 
  การได้มาซึ่งนายกสภามหาวิทยาลัย กรรมการสภามหาวิทยาลัย และอธิการบดี ต้องเป็น
กระบวนการที่โปร่งใส ไม่ใช่การเลือกต้ัง แต่ให้ใช้วิธีการสรรหา ตามข้อบังคับของสภามหาวิทยาลัย โดยมี
คณะกรรมการสรรหาซึ่งเป็นผู้ทรงคุณวุฒิที่สภามหาวิทยาลัยแต่งต้ัง และมีผู้แทนจากคณะกรรมการ             
การอุดมศึกษาร่วมด้วย 
 ๕. การบริหารจัดการทั่วไป 
  ให้มหาวิทยาลัยใช้หลักบริหารจัดการท่ีดี (Good Governance) โดยอาจออกข้อบังคับ             
หรือหลักเกณฑ์ว่าด้วยการบริหารจัดการที่ดี เพื่อเป็นแนวทางในการออกระเบียบข้อบังคับ และแนวทาง  
ในการดําเนินกิจกรรมทั่วไปของมหาวิทยาลัย 
  ๖. การบริหารงานบุคคล 
      ในการบริหารงานบุคคลของมหาวิทยาลัยของรัฐในกํากับ มีหลักการดังน้ี 
      ๖.๑ บุคลากรของมหาวิทยาลัย ท่ีได้รับการบรรจุภายหลังจากพระราชบัญญัติน้ีมีผลใช้บังคับ 
มีสถานภาพเป็น “เจ้าหน้าท่ีของรัฐ” โดยอาจเรียกช่ือว่า “ข้าราชการมหาวิทยาลัย .....” หรือ “พนักงาน
มหาวิทยาลัย….” หรือช่ืออ่ืนๆ ซึ่งจะได้รับสิทธิและสวัสดิการต่างๆ ไม่น้อยกว่าข้าราชการ                          
การได้รับเงินเดือนและผลประโยชน์ตอบแทนเป็นไปตามท่ีสภามหาวิทยาลัยกําหนด ให้สอดคล้อง                   
กับศักยภาพ และผลิตภาพทางวิชาการที่เกิดขึ้น 
      ๖.๒ ข้าราชการและลูกจ้างประจําเดิมของมหาวิทยาลัย สามารถเลือกสถานภาพโดยขอเข้าสู่
บุคลากรระบบใหม่ได้ตามความสมัครใจ ในส่วนของข้าราชการน้ัน เม่ือเปล่ียนแปลงสถานภาพแล้ว                
ให้คงสิทธิการเป็นสมาชิกกองทุนบําเหน็จบํานาญข้าราชการ และสิทธิประโยชน์อ่ืนตามท่ีรัฐกําหนด 
      ๖.๓ ระบบบริหารงานบุคคลให้ตราเป็นข้อบังคับ โดยให้มีองค์กรบริหารบุคคลท่ีบุคลากร             
มีส่วนร่วม ยึดหลักการบริหารในระบบคุณธรรม (Merit System) มีระบบการประเมินผลการทํางาน             
ของบุคลากรท่ีโปร่งใส เป็นระบบให้คุณสําหรับผู้ทําดีมีคุณประโยชน์ท่ีชัดเจน ขณะเดียวกันต้องจัดให้มี
กลไกให้ความเป็นธรรมต่าง ๆ ได้แก่ ระบบการอุทธรณ์ร้องทุกข์ ที่ข้ึนตรงต่อสภามหาวิทยาลัย 



๕ 

 

  ๗. งบประมาณและทรัพย์สิน 
      ๗.๑ รัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุนท่ัวไปให้แก่มหาวิทยาลัย เพื่อดําเนินการตามนโยบาย             
ของรัฐบาล และเพื่อประกันคุณภาพการศึกษา เงินอุดหนุนดังกล่าวถือเป็นรายได้ของมหาวิทยาลัย            
กรณีรายได้ไม่พอกับรายจ่ายในการดําเนินงานของมหาวิทยาลัย และมหาวิทยาลัยไม่สามารถหาเงิน
สนับสนุนจากแหล่งอ่ืนได้ รัฐพึงจัดสรรงบประมาณให้แก่มหาวิทยาลัยเท่าที่จําเป็น 
      ๗.๒ รายได้ของมหาวิทยาลัยไม่ต้องนําส่งกระทรวงการคลัง ตามกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง 
และกฎหมายว่าด้วยวิธีงบประมาณ โดยอยู่ภายใต้การควบคุมดูแลของสภามหาวิทยาลัย 
     ๗.๓ มหาวิทยาลัยถือกรรมสิทธ์ิในท่ีดินและทรัพย์สินได้ ทรัพย์สินที่ได้มาโดยมีผู้ยกให้          
หรือได้มาโดยการซ้ือจากเงินรายได้ให้เป็นกรรมสิทธ์ิของมหาวิทยาลัย มหาวิทยาลัยมีอํานาจปกครองดูแล 
บํารุงรักษาใช้และจัดหาประโยชน์จากที่ราชพัสดุได้  รายได้จากการดําเนินงานถือเป็นรายได้ของ
มหาวิทยาลัย 
       ๗.๔ มหาวิทยาลัยต้องมีระบบบริหารการเงิน และระบบบัญชีท่ีมีประสิทธิภาพโดยไม่ขัดแย้ง
กับมาตรฐานและนโยบายการบัญชีท่ีรัฐกําหนด การใช้จ่ายเงินรายได้ของมหาวิทยาลัย จะต้องกําหนด 
เป็นงบประมาณรายจ่ายประจําปี โดยการอนุมัติของสภามหาวิทยาลัย 
      ๗.๕ ให้มีกลไกตรวจสอบการใช้จ่ายเงินของมหาวิทยาลัยทั้งท่ีเป็นกลไกภายในมหาวิทยาลัย 
และภายนอกโดยสํานักงานตรวจเงินแผ่นดิน หรือผู้ท่ีสํานักงานตรวจเงินแผ่นดินเห็นชอบและมีกลไก           
ผู้ตรวจสอบภายในขึ้นตรงต่อสภามหาวิทยาลัย 
  ๘. การใช้ทรัพยากรให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด 
      ให้สภามหาวิทยาลัย มีหน้าที่ส่งเสริมและสนับสนุนให้มีการใช้ทรัพยากรร่วมกันระหว่าง             
ส่วนงานภายในมหาวิทยาลัย และระหว่างสถาบันการศึกษาอ่ืน ๆ ตลอดจนชุมชน สถานประกอบการ 
หน่วยงาน ทั้งภาครัฐและเอกชน 
  ๙. การบริหารงานวิชาการ 
      ๙.๑ การบริหารวิชาการของมหาวิทยาลัย ให้เป็นไปตามหลักเสรีภาพทางวิชาการ                      
โดยให้การดําเนินการเสร็จส้ินท่ีสภามหาวิทยาลัยมากที่ สุด ทั้ ง น้ีจะต้องสอดคล้องกับนโยบาย                  
และมาตรฐานทางวิชาการที่รัฐกําหนด 
      ๙.๒ ให้สภามหาวิทยาลัยและผู้บริหารมหาวิทยาลัย มีหน้าท่ีส่งเสริมและสนับสนุนให้มี                 
การทําวิจัย และนําผลงานวิจัยไปใช้ให้เกิดประโยชน์ต่อสังคม ชุมชน และประเทศชาติ 
  ๑๐. การกํากับ ตรวจสอบ 
          ๑๐.๑ การกํากับ ตรวจสอบโดยกลไกภายในมหาวิทยาลัย สภามหาวิทยาลัยต้องวาง
ระเบียบ และกลไก เพื่อควบคุม ติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผลการดําเนินงานของมหาวิทยาลัย                   
โดยให้ประชาคมในมหาวิทยาลัย มีส่วนร่วมในการตรวจสอบด้วย 
        ๑๐.๒ การกํากับ ตรวจสอบจากหน่วยงานภายนอก 



๖ 

 

           (๑) โดยระบบการกํากับของรัฐ ได้แก่ สํานักงานตรวจเงินแผ่นดิน สํานักงาน
คณะกรรมการการอุดมศึกษา สํานักงบประมาณ เป็นต้น 
       (๒) การกํากับด้วยกลไกงบประมาณ โดยพิจารณาเป้าหมายและผลการปฏิบัติงาน          
เป็น เกณฑ์ในการ จัดสรร เพื่อ ใ ห้การจัดสรรงบประมาณเป็นกลไกผลักดันให้การดําเ นินงาน               
ของมหาวิทยาลัยเป็นไปตามนโยบาย และแผนของรัฐ 
       (๓) การกํากับด้านนโยบายของรัฐ 
       (๔) การกํากับด้วยระบบการรับรองมาตรฐานและประกันคุณภาพ โดยสํานักงาน
รับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา 
        ๑๐.๓ รัฐมนตรีมีอํานาจและหน้าที่กํากับดูแลโดยท่ัวไป ซึ่งกิจการของมหาวิทยาลัยให้
เป็นไปตามวัตถุประสงค์ และให้สอดคล้องกับนโยบายรัฐบาล หรือมติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวกับมหาวิทยาลัย          
ในกรณีท่ีการดําเนินงานของมหาวิทยาลัย ขัดต่อความสงบเรียบร้อย ศีลธรรมอันดี หรือมีความขัดแย้ง
เกิดขึ้นภายในมหาวิทยาลัย หากปล่อยทิ้งไว้จะเกิดความเสียหายต่อสังคมและประเทศชาติโดยรวม             
ให้รัฐมนตรีกํากับ ดูแล นําเสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาส่ังการ 
 จะเห็นได้ว่าในการบริหารสถาบันอุดมศึกษาในกํากับของรัฐบาลน้ัน มีการนํา “หลักนิติธรรม”  
มาใช้ ต้ังแต่การมีพระราชบัญญัติของมหาวิทยาลัย ซึ่ ง ถือเป็นกฎหมายสูงสุดของมหาวิทยาลัย                  
การออกข้อบังคับ กฎระเบียบต่างๆ การวางโครงสร้างการกํากับดูแล การตรวจสอบ ตลอดจนถึง                
การดําเนินการหากการบริหารไม่เป็นไปตามกลไกดังกล่าว  
   มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐบาลมีกฎหมายสูงสุดคือพระราชบัญญัติของมหาวิทยาลัยน้ันๆ            
มีองค์กรสูงสุดท่ีดูแลให้การดําเนินการของมหาวิทยาลัยเป็นไปตามพระราชบัญญัติคือสภามหาวิทยาลัย  
ซึ่ งมีหน้า ท่ี ท่ี สําคัญอีกประการหน่ึงคือ กํา กับดูแลให้การบริหารมหาวิทยาลัยมีธรรมาภิบาล                         
สภามหาวิทยาลัยมีประธานคือนายกสภามหาวิทยาลัย ซ่ึงต้องไม่ใช่ฝ่ายบริหาร 
  การดําเนินการบริหารมหาวิทยาลัย กระทําโดยฝ่ายบริหาร โดยหัวหน้าฝ่ายบริหารคืออธิการบดี 
กระบวนการให้ได้มาซ่ึงอธิการบดี ดําเนินการโดยคณะกรรมการสรรหาอธิการบดี แต่งต้ังโดยนายก               
สภามหาวิทยาลัย และมีองค์ประกอบตามท่ีระบุในพระราชบัญญัติ เม่ือได้ตัวบุคคลแล้ว เสนอรัฐบาล
เพื่อให้ทรงโปรดเกล้าแต่งต้ัง อธิการบดีสามารถเสนอสภามหาวิทยาลัยให้แต่งต้ังรองอธิการบดีเพื่อจัดต้ัง 
คณะกรรมการบริหารมหาวิทยาลัยในการบริหารมหาวิทยาลัยน้ัน ต้องมีการออกข้อบังคับการบริหาร           
ด้านต่างๆ ซ่ึงเสนอโดยคณะกรรมการบริหารมหาวิทยาลัยและออกข้อกําหนดโดยสภามหาวิทยาลัย 
ข้อกําหนดแต่ละด้าน จะมีการออกระเบียบรองรับและประกาศใช้ ระเบียบท่ีออก สามารถออกได้โดย  
คณะกรรมการบริหารมหาวิทยาลัยหรือที่ระดับคณะ โดยคณะกรรมการประจําคณะ (การดําเนินการ
เพื่อให้ได้มาซ่ึงคณะกรรมการบริหารคณะ คณะกรรมการประจําคณะต้องดําเนินการตามท่ีระบุ              
ในพระราชบัญญัติ) 
  การกํากับดูแลการดําเนินการต่างๆ มหาวิทยาลัยมีกลไกที่ชัดเจนคือสภามหาวิทยาลัยกํากับดูแล
การดําเนินการของทั้งมหาวิทยาลัย คณะกรรมการบริหารมหาวิทยาลัยมีหน้าท่ีกํากับดูแลการดําเนินการ



๗ 

 

ของคณะ วิทยาลัยหรือส่วนงานที่เทียบเท่าต่างๆ คณะกรรมการบริหารคณะ กํากับดูแลการดําเนินการ
ของภาควิชาหรือหน่วยงานต่างๆ ภายใต้คณะ๓ 
 
พระราชบัญญัติและข้อบังคับของมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐที่เก่ียวข้องกับการสรรหา
หัวหน้าฝ่ายบริหาร หรือตําแหน่งอธิการบดี (เชิงเปรียบเทียบ) 
 
 ในบทความน้ี  จะเลือกมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ จํานวน ๓ แห่งท่ี เปล่ียนแปลง                
จากมหาวิทยาลัยของรัฐ  หลังการประกาศพระราชบัญญั ติการศึกษาแห่งชา ติ พ .ศ.๒๕๔๒                       
และในห้วงเวลาสองทศวรรษถัดมาเพื่อเปรียบเทียบถึงข้อบังคับ หลักการและกระบวนการได้มาซึ่ง
ผู้บริหารของแต่ละมหาวิทยาลัย ว่ามีความสอดคล้องกับหลักนิติธรรมและหลักธรรมาภิบาลอย่างไร โดย
ศึกษาจากมหาวิทยาลัยทั้ง ๓ แห่งได้แก่ 
            ๑. มหาวิทยาลัยที่ ๑  ออกนอกระบบพร้อมกับการประกาศพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ 
พ.ศ.๒๕๔๒   
            ๒. มหาวิทยาลัยที่ ๒  เปล่ียนสภาพจากมหาวิทยาลัยของรัฐเป็นมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ 
ในห้วงเวลา ๑๐ ปี หลังการประกาศพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๔๒   
            ๓. มหาวิทยาลัยที่ ๓  เปล่ียนสภาพจากมหาวิทยาลัยของรัฐเป็นมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐใน
ทศวรรษที่สอง หลังการประกาศพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๔๒   
            จากข้อมูลเปรียบเทียบสามมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐข้างต้น ถึงการได้มาซึ่งตําแหน่งผู้บริหาร
สูงสุดในมหาวิทยาลัย หรือตําแหน่งอธิการบดี พบว่ามีการดําเนินการสอดคล้องกับประกาศ
พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๔๒  คือใช้วิธีสรรหาไม่ใช่การเลือกต้ัง ในการสรรหาตําแหน่ง
ดังกล่าว ท้ังสามแห่งมีการกําหนดไว้ชัดเจนในพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการ
สรรหาอธิการบดี ให้เป็นไปตามข้อบังคับของมหาวิทยาลัย  ซึ่งทุกแห่งมีข้อบังคับมหาวิทยาลัยว่าด้วยการ
สรรหาอธิการบดีและสาระสําคัญในข้อบังคับคล้ายกันคือ กําหนดให้มีคณะกรรมการสรรหา กําหนด
องค์ประกอบของคณะกรรมการและการได้มา ตลอดจนกําหนดขั้นตอนการทํางานไว้ค่อนข้างชัดเจน 
 
บทวิเคราะห์ 
 
            คณะกรรมการสรรหาที่กําหนดในข้อบังคับด้วยการสรรหาอธิการบดี  จะต้องทําหน้าท่ีอันสําคัญ 
เพื่อให้เกิดความเป็นกลาง มีความเป็นธรรม และอิสระ เพื่อการเลือกสรรหา ท่ีก่อให้เกิดประโยชน์ต่อ
บุคลากรผู้ปฏิบัติภายในมหาวิทยาลัยทุกหน่วยงาน มีผลให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุดต่อ
องค์กร ซ่ึงเม่ือพิจารณาในรายละเอียดของท้ัง ๓ แห่ง พบว่าคณะกรรมการสรรหามีท่ีมาจากหลากหลาย
ส่วนที่เก่ียวข้องในมหาวิทยาลัยน้ันๆ ขึ้นกับบริบทแต่ละแห่ง ท่ีจะกําหนดว่ากลุ่มใดเป็นผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย   



๘ 

 

 ในส่วนของการสมัครและเสนอช่ือผู้สมควรดํารงตําแหน่งอธิการบดีพบว่ามหาวิทยาลัยท้ัง       
๓ แห่งเปิดโอกาสให้ผู้มีคุณสมบัติครบตามเกณฑ์ สามารถสมัครได้โดยตรงหรือผ่านการเสนอช่ือ  
มหาวิทยาลัยที่ ๒ กําหนดช่องทางการเสนอช่ือผู้สมควรดํารงตําแหน่งไว้ชัดเจน ในขณะที่ มหาวิทยาลัยที่ 
๑ และมหาวิทยาลัยที่ ๓ กําหนดว่าให้คณะกรรมการสรรหากําหนดแนวทางการเสนอช่ือ จึงเป็นอํานาจ
หรือดุลยพินิจของคณะกรรมการสรรหา   
            ข้อบังคับมหาวิทยาลัยว่าด้วยการสรรหาอธิการบดีของทั้ง ๓ แห่งมีการกําหนดกระบวนการเป็น
ขั้นตอน และกําหนดห้วงเวลาที่ชัดเจน มหาวิทยาลัยที่ ๒ มีการจํากัดว่าผู้ท่ีเป็นกรรมการสรรหาอธิการบดี 
ไม่มีสิทธิเสนอช่ือหรือได้รับการเสนอช่ือ ในส่วนมหาวิทยาลัยที่ ๓ คณะกรรมการสรรหาอธิการบดีต้องถูก
จํากัดสิทธิเช่นกันคือ ไม่มีสิทธิสมัครหรือได้รับการเสนอช่ือเป็นอธิการบดี และไม่สามารถดํารงตําแหน่งรอง
อธิการบดีหรือผู้ช่วยอธิการบดีของอธิการบดีท่ีตนสรรหาอีกด้วย นับว่ามีความชัดเจนอย่างย่ิงในประเด็น
การป้องกันผลประโยชน์ทับซ้อน 
            กระบวนการสรรหาอธิการบดีของท้ังสามมหาวิทยาลัยมีการแบ่งแยกอํานาจไว้ชัดเจน 
มหาวิทยาลัยที่ ๑ กําหนดให้คณะกรรมการสรรหามีหน้าที่ ๓ ประการ และในท่ีสุดคือประมวลประวัติ
และผลงาน รวมทั้งพิจารณากล่ันกรองและประเมินคุณสมบัติ ของบุคคลท่ีได้รายช่ือมาจากการสมัคร 
เสนอช่ือและเสาะหาบุคคล เพื่อให้ ได้ ผู้ที่ เหมาะสมที่ สุด เสนอสภามหาวิทยาลัยตามจํานวนที่
คณะกรรมการสรรหาเห็นสมควร มหาวิทยาลัยที่ ๒ กําหนดให้คณะกรรมการสรรหา มีหน้าท่ีกล่ันกรอง
และเฟ้นหาบุคคลท่ีเหมาะสมและสมควรที่จะดํารงตําแหน่งอธิการบดีด้วยความเป็นธรรมและอิสระ และ
ยังกําหนดรายละเอียดการทํางาน ชัดเจนในหลายด้านไว้ในข้อบังคับข้อ ๑๒ ถึง ๑๕ เช่นจํานวน 
องค์ประกอบ  การประชุมของคณะกรรมการสรรหา วิธีการได้มาจากรายช่ือที่ได้จากการรับสมัครและจาก
การเสนอ  คณะกรรมการสรรหาทําหน้าท่ีกล่ันกรองและเสนอช่ือผู้สมควรดํารงตําแหน่งอธิการบดีไม่เกิน
สามช่ือต่อสภามหาวิทยาลัย ส่วนมหาวิทยาลัยที่  ๓ กําหนดไว้อย่างละเอียดในหมวด ๒ เช่นให้
คณะกรรมการสรรหาอธิการบดีพิจารณาดําเนินการทาบทามผู้ที่ได้รับการเสนอช่ือได้จํานวนไม่เกินห้าคน 
และพิจาณาคัดเลือกผู้ที่สมัครเข้ารับการสรรหา ผู้ที่ได้รับการเสนอช่ือได้จํานวนไม่เกินห้าคนน้ีจะต้องจัดทํา
แนวทางการบริหารมหาวิทยาลัยเสนอต่อคณะกรรมการสรรหา เพื่อพิจารณาและนําออกเผยแพร่ต่อ
ผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัย นักศึกษา และศิษย์เก่าของมหาวิทยาลัย และให้ผู้ที่ได้รับการเสนอช่ือจํานวน
ไม่เกินห้าคนน้ี แถลงแนวทางการบริหารมหาวิทยาลัยต่อคณะกรรมการสรรหาอธิการบดี โดยเปิดโอกาส
ให้ผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัย นักศึกษา และศิษย์เก่าของมหาวิทยาลัยเข้าฟังการแถลงได้ด้วย ในการน้ี 
คณะกรรมการสรรหาอธิการบดีอาจทําการสัมภาษณ์ผู้ตอบรับการทาบทามและผู้สมัครเข้ารับการสรรหา 
ที่ผ่านการคัดเลือกด้วยก็ได้  การเสนอช่ือน้ันให้คณะกรรมการสรรหาพิจารณาเสนอช่ือผู้มีคุณสมบัติและ
คุณลักษณะเหมาะสมเป็นผู้ดํารงตําแหน่งอธิการบดีจํานวนไม่ เ กินสองช่ือต่อสภามหาวิทยาลัย             
เพื่อพิจารณาในขั้นตอนสุดท้ายท้ังสามมหาวิทยาลัยให้อํานาจกับสภามหาวิทยาลัยในการตัดสินในส่วน 
มหาวิทยาลัยที่ ๓ ได้กําหนดบทบาท แนวทางการพิจารณาและการลงมติของสภามหาวิทยาลัยไว้ชัดเจน  
 



๙ 

 

บทสรุป 
 
      เม่ือศึกษาจากข้อมูลการสรรหาคัดเลือกผู้ดํารงตําแหน่งผู้บริหารสูงสุดในมหาวิทยาลัยหรือ
ตําแหน่งอธิการบดีของมหาวิทยาลัยท้ัง ๓ แห่ง เชิงเปรียบเทียบและพิจารณาว่าการดําเนินการสอดคล้อง
กับหลักนิติธรรมอย่างไร พบว่าทุกแห่งมีข้อบังคับว่าด้วยการน้ีกําหนดไว้ชัดเจน ให้ความเท่าเทียมกันใน
สิทธ์ิของผู้สมัครหรือได้รับการเสนอช่ือ มีกระบวนการสรรหาท่ีกําหนดไว้ชัดเจนโดยเฉพาะมหาวิทยาลัยที่ ๓   
จึงถือว่า มีความโปร่งใสและยุติธรรมเท่าเทียมกันในการใช้กฎหมาย สาระสําคัญในข้อบังคับมีการแบ่งให้
หลายส่วนที่เก่ียวข้องมีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจ ผ่านทางการรับข้อคิดเห็นของบุคลากรต่างๆ     
ทั้งสามมหาวิทยาลัยกําหนดในข้อบังคับให้มีลักษณะการแบ่งแยกอํานาจเพื่อความเสมอภาคชัดเจน 
ระหว่างผู้มีสิทธ์ิเสนอช่ือ คณะกรรมการสรรหา และการตัดสินสุดท้ายโดยสภามหาวิทยาลัย มีสองแห่งคือ 
มหาวิทยาลัยที่ ๒ และมหาวิทยาลัยที่ ๓ ท่ีจํากัดสิทธ์ิของกรรมการสรรหา เพื่อป้องกันผลประโยชน์ทับ
ซ้อนท่ีอาจเกิดภายหลัง  จากการวิเคราะห์รายละเอียดของการสรรหาผู้บริหารสูงสุดของมหาวิทยาลัยใน
กํากับของรัฐหรือตําแหน่งอธิการบดีกรณีเปรียบเทียบมหาวิทยาลัย ๓ แห่ง พบว่าข้อบังคับที่ใช้ในการสรร
หาตําแหน่งดังกล่าวของท้ัง ๓ แห่งมีความชัดเจนของข้อบังคับในแต่ละขั้นตอน โดยเฉพาะมหาวิทยาลัยที่ ๓ 
ที่เปล่ียนจากมหาวิทยาลัยของรัฐเป็นมหาวิทยาลัยในกํากับล่าสุด และพบว่าทั้ง ๓ แห่ง การบังคับใช้
ข้อบังคับกระทําอย่างเสมอภาค เท่าเทียม สอดคล้องกับธรรมเนียมและมาตรฐาน มีความโปร่งใสและ
ยุติธรรมในการใช้ข้อบังคับ มีการแบ่งแยกอํานาจ กําหนดการมีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจ จึงสรุปได้
ว่ามีการนําหลักนิติธรรมมาใช้ในการดําเนินการตามข้อบังคับของมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐท้ัง ๓ แห่ง
อย่างครบถ้วนสมบูรณ์ 
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  ประเทศ ภายใต้งบประมาณเงินกู้ ๓๕๐,๐๐๐ ล้านบาท. วารสารศาลรัฐธรรมนูญ ปีท่ี ๑๙  
  เล่มท่ี ๕๕ เดือนมกราคม - เมษายน พ.ศ. ๒๕๖๐. หน้าท่ี ๑๗๕ - ๑๗๖ 
 ๖. https://old.mahidol.ac.th/th/autonomy/mean.htm หลักการและสาระสําคัญ 
  ของมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ 

 
 
 
                          
 
 
 
 
 
 

 
 


