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บทคัดย่อ 
 บทความน้ีมี วัตถุประสงค์ในการน าเสนอหลักการและแนวคิดพ้ืนฐานส าหรับการจัดท าร่าง
พระราชบัญญัติเพ่ือปรับเปลี่ยนสถานภาพมหาวิทยาลัยที่เป็นส่วนราชการไปเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ  
ซึ่งมีสาระส าคัญเพ่ือปรับเปลี่ยนสถานะของมหาวิทยาลัยจากเดิมที่เป็นส่วนราชการมาเป็นหน่วยงานในก ากับ   
ของรัฐ โดยมีเป้าหมายส าคัญเพ่ือให้มหาวิทยาลัยเกิดความคล่องตัวในการบริหารจัดการด้านบุคคล การเงิน    
การจัดการศึกษา และการประกันคุณภาพการศึกษา ภายใต้การก ากับดูแลของสภามหาวิทยาลัย และ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม โดยในการจัดท าร่างพระราชบัญญัติ
จ าเป็นอย่างย่ิงที่จะต้องด าเนินการให้ถูกต้องตามหลักเกณฑ์ ข้ันตอน และวิธีการที่มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย รวมถึงพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของ
กฎหมาย พ.ศ. 2562 และกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้องก าหนดไว้ นอกจากน้ี การจัดท าเน้ือหาในร่างพระราชบัญญัติในส่วน
ที่เก่ียวข้องกับภารกิจและหน้าท่ีของมหาวิทยาลัยภายหลังจากที่มีการเปลี่ยนสถานภาพ จะต้องค านึงถึงความ
สอดคล้องกับแนวนโยบายแห่งรัฐ ยุทธศาสตร์ชาติ แผนปฏิรูปประเทศ ตลอดจนแผนด้านการอุดมศึกษาเพ่ือผลิต
และพัฒนาก าลังคนของประเทศ และแผนด้านวิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรมของประเทศ และกรอบวินัย
การเงินการคลังของรัฐ ค านึงถึงภาระต้นทุนในการจัดการศึกษา โอกาส และความเท่าเทียมในการเข้าถึง
การศึกษาของผู้เรียน รวมถึงสิทธิประโยชน์ของข้าราชการ พนักงานมหาวิทยาลัย และลูกจ้างของมหาวิทยาลัย   
ที่อาจได้รับผลกระทบต่อการปรับเปลี่ยนสถานภาพของมหาวิทยาลัยมาประกอบการพิจารณาในการจัดท าร่าง
กฎหมายด้วย 
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Abstract 
 This paper aims at presenting principles and basic concepts in formulating act to 
transform state university into autonomous university.  The main idea is to change university 
status from bureaucracy to non- bureaucratic organization The changes facilitate better 
administration in human resource, finance, education and quality assurance monitored by 
university councils and minister for Higher Education, Science, Research and Technology.  In 
formulating the act, it is important to proceed correctly with regulation, process, and method 
that article no.  77 of the constitution of Thailand, and legislation and legal evaluation act B. E. 
2562 and related subsidiary legislation. In addition, the content preparation, in the act regarding 
roles and function of the university after changing its status, must consider the coherence with 
state’s policy, national strategy, reformation plan, national plan on higher education and human 
resource development plan, national plan on science, research and innovation, and framework 
on State Fiscal and Financial Disciplines.  Moreover, it must consider education management 
cost, opportunity, equal accessibility to education for learners, and welfare of officials, university 
officers and university employees whom may affect from the change. 
Keywords :  Autonomous University,  State University,  Act 
 

บทน า 
 ในอดีตที่ผ่านมา การบริหารมหาวิทยาลัยของรัฐที่เป็นส่วนราชการ ซึ่งมีฐานะเทียบเท่ากรม  
ได้ยึดโยงอยู่กับระบบราชการอย่างหนักแน่น ส่งผลให้แนวทางการปฏิบัติราชการของมหาวิทยาลัยที่เป็นส่วน
ราชการ ต้องด าเนินการภายใต้แนวทางการปฏิบัติราชการเดียวกันกับกรม และกระทรวงอื่น ๆ อาทิระบบการ
บริหารงานบุคคล การบริหารงบประมาณ การเงินและพัสดุ รวมถึงการจัดต้ังส่วนราชการภายในที่มีฐานะ
เทียบเท่าคณะ หรือแบ่งส่วนราชการในคณะเป็นภาควิชา หรือเทียบเท่าภาควิชา โดยมีระบบการควบคุมและ
ก ากับดูแลที่เป็นไปภายใต้กฎเกณฑ์ของระบบราชการที่ถือปฏิบัติอย่างเคร่งครัด และไม่สามารถบริการจัดการได้
ด้วยตนเอง (สุรพล นิติไกรพจน์, 2535 : 433-434) ซึ่งในหลายกรณีก่อให้เกิดปัญหาที่ส่งผลกระทบต่อการบริหาร
ของมหาวิทยาลัย อันขัดกับลักษณะการบริหารมหาวิทยาลัยที่ต้องการความยืดหยุ่น ความคล่องตัว และความฉับ
ไวในการด าเนินงาน นอกจากน้ีภารกิจของมหาวิทยาลัยซึ่งเป็นสถาบันอุดมศึกษาน้ันมีความแตกต่างกับภารกิจ
ของส่วนราชการประเภทอื่น ๆ เน่ืองจากสถาบันอุดมศึกษามีหน้าที่ในการผลิตบัณฑิตระดับอุดมศึกษาซึ่งเป็น
ก าลังคนที่ส าคัญของประเทศ มีหน้าท่ีในการวิจัยและพัฒนานวัตกรรมต่าง ๆ รวมถึงการเผยแพร่องค์ความรู้ทาง
วิชาการต่างๆ เพ่ือสนับสนุนทุกภาคส่วนในสังคมในการพัฒนา ฉะน้ัน การด าเนินงานของมหาวิทยาลัย     จึง
ต้องอาศัยความคล่องตัว ความเป็นอิสระ (autonomy) และเสรีภาพทางวิชาการ (academic freedom) เพ่ือใช้
เป็นเครื่องมือในการแสวงหาวิธีการท างานที่เหมาะสมกับบริบทของแต่ละมหาวิทยาลัยในแต่ละพ้ืนที่ (จรัส 
สุวรรณเวลา, 2551 : 10) ประกอบกับการที่มหาวิทยาลัยของรัฐยังอยู่ภายใต้ระบบราชการที่ต้องด าเนินการตาม
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กฎระเบียบของราชการที่ใช้ครอบคลุมทุกส่วนราชการในประเทศ จึงท าให้มหาวิทยาลัยของรัฐที่เป็นส่วนราชการ
มีข้อจ ากัดบางประการที่อาจท าให้การด าเนินงาน ไม่สามารถตอบสนองต่อการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิ จและ
สังคมได้อย่างรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ ดังน้ัน จึงเป็นความจ าเป็นอย่างย่ิงที่จะต้องเปลี่ยนสถานภาพ
มหาวิทยาลัยจากส่วนราชการไปเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ เพ่ือแก้ไขปัญหาและอุปสรรคดังกล่าวข้างต้น 
ซึ่งการปรับเปลี่ยนสถานภาพมหาวิทยาลัยดังกล่าวสอดคล้องกับบทบัญญัติในมาตรา 36 แห่งพระราชบัญญัติ
การศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 ที่บัญญัติให้สถานศึกษาท่ีจัดการศึกษาระดับปริญญาเป็นนิติบุคคล และอาจจัดต้ัง
เป็นส่วนราชการหรือหน่วยงานในก ากับของรัฐ รวมถึงสอดคล้องกับมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์  วิจัยและนวัตกรรม พ.ศ. 2562 ที่ก าหนดให้
สถาบันอุดมศึกษาของรัฐในสังกัดของกระทรวง สามารถด าเนินการได้ในรูปแบบของสถาบันอุดมศึกษาของรัฐที่
ไม่ใช่ส่วนราชการได้ โดยความเป็นนิติบุคคลของมหาวิทยาลัยดังกล่าวน้ัน เกิดข้ึนภายใต้กฎหมายปกครอง ดังน้ัน
สถานะของมหาวิทยาลัยจึงเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน ซึ่งส่งผลให้การจัดต้ังมีความแตกต่างจากนิติบุคคล
ตามกฎหมายเอกชน โดยนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนจะต้องจัดต้ังโดยกฎหมายระดับพระราชบัญญัติหรือ
กฎหมายอื่นที่อาศัยอ านาจตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ สถานะของนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนซึ่งมี
อ านาจเหนือเอกชนบางประการหรือได้รับสิทธิพิเศษบางประการ เช่น สิทธิในการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ หรือ
สิทธิในการได้รับการยกเว้นภาษีบางประเภท และมีอ านาจพิเศษในการออกกฎเกณฑ์ต่าง ๆ เพ่ือบังคับใช้กับ
เอกชน เช่น การออกข้อบังคับเกี่ยวกับวินัยนักศึกษาและบุคลากร เป็นต้น (ประยูร กาญจนดุล, 253 : 132-140) 
ทั้งน้ีการก าหนดให้มหาวิทยาลัยหรือส่วนราชการมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนน้ัน ก็ โดยมุ่งหมายที่
จะให้หน่วยงานของรัฐดังกล่าวมีอ านาจรัฐหรืออ านาจเหนือเอกชนบางประการ เพ่ือที่จะสามารถจัดท าบริการ
สาธารณะด้านต่าง ๆ ให้ส าเร็จและเกิดประสิทธิภาพสูงสุด  
 อย่างไรก็ตาม ในการด าเนินการดังกล่าวไม่สามารถด าเนินการในทางบริหารงานของมหาวิทยาลัยหรือ
องค์กรฝ่ายบริหารเองได้ เน่ืองจากการก าหนดสถานภาพของมหาวิทยาลัยดังกล่าวซึ่งมีฐานะเป็นนิติบุคคล 
จ าเป็นต้องด าเนินการโดยตราเป็นกฎหมายระดับพระราชบัญญัติเท่าน้ัน และในการจัดท าร่างพระราชบัญญัติ
ดังกล่าว จะต้องค านึงถึงความสอดคล้องกับสภาพเศรษฐกิจ สังคม การพัฒนาก าลังคนของประเทศ รวมถึงกรอบ
วินัยการเงินการคลังของรัฐตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด ตลอดจนสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ แผนปฏิรูปประเทศ 
และแผนงานด้านการอุดมศึกษาวิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรมของประเทศด้วย ซึ่งผู้เขียนในฐานะที่ได้รับ
แต่งต้ังเป็นคณะกรรมการด าเนินการเพ่ือปรับเปลี่ยนสถานภาพมหาวิทยาลัยอุบลราชธานีเป็นมหาวิทยาลัย     ใน
ก ากับของรัฐ จึงมีข้อสังเกตบางประการในการจัดท าร่างพระราชบัญญัติเพ่ือปรับเปลี่ยนสถานภาพมหาวิทยาลัยที่
เป็นส่วนราชการไปเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ ไว้ในรายงานผลการศึกษาเพ่ือปรับเปลี่ยนสถานภาพ
มหาวิทยาลัยอุบลราชธานีไปเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐที่มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี เสนอไปยังส านักงาน
ปลัดกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม และเสนอต่อคณะรัฐมนตรี เพ่ือประกอบการ
พิจารณาร่างพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยอุบลราชธานี พ.ศ. .... เมื่อวันที่  3 สิงหาคม พ.ศ. 2564 ซึ่งผู้เขียนได้
สรุปสาระส าคัญและน าเสนอไว้ในบทความน้ี 
 
 
 



62 | Kalasin University Journal of Humanities Social Sciences and Innovation 
Volume 1 No.1 January – June 2022 

1. ความเป็นมาของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ 
 การปรับเปลี่ยนสถานภาพมหาวิทยาลัยของรัฐจากส่วนราชการไปเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐใน
ประเทศไทยน้ัน เริ่มมีการด าเนินการต้ังแต่ช่วงปี พ.ศ. 2533 เป็นต้น ซึ่งจะเห็นได้จากมีตราพระราชบัญญัติ
มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี พ.ศ. 2533 ซึ่งจัดต้ังมหาวิทยาลัยสุรนารี ให้เป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐแห่ง
แรกในประเทศไทย และภายหลังวิกฤตการณ์ทางการเงินในเอเชียที่เกิดข้ึนในปี พ.ศ. 2540 หรือในประเทศไทย
เรีกว่า “วิกฤตต้มย ากุ้ง” น้ัน ทบวงมหาวิทยาลัยในขณะน้ันได้เล็งเห็นความส าคัญของมาตรการปรับขนาด
ก าลังคนภาครัฐและมาตรการควบคุมค่าใช้จ่ายด้านบุคคลภาครัฐ ที่ก าหนดให้ส่วนราชการต่าง ๆ  พิจารณาปรับ
ลดบทบาท ภารกิจ และเพ่ิมประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานให้สูงข้ึน แต่โดยเหตุที่ลักษณะงานของมหาวิทยาลัย
เป็นงานในเชิงวิชาการ บทบาทและภารกิจของมหาวิทยาลัยจึงมิอาจลดลงได้ ดังน้ัน เพ่ือให้มหาวิทยาลัยสามารถ
ด าเนินการได้อย่างต่อเน่ือง และไม่มีผลกระทบกับมาตรการของรัฐบาลดังกล่าวข้างต้น ประกอบกับรัฐบาลใน
ขณะน้ันต้องด าเนินการตามเงื่อนไขของโครงการเงินกู้ธนาคารพัฒนาเอเชีย (Asian Development Bank: ADB) 
ที่จะต้องเปลี่ยนแปลงระบบการบริหารมหาวิทยาลัยไปเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับรัฐบาลภายในปีงบระมาณ พ.ศ. 
2545 (เจริญศักด์ิ ศาลากิจ, 2557, น. 367) โดยมีกรอบนโยบายที่ทบวงมหาวิทยาลัยต้องรับผิดชอบด าเนินการ 
2 ประการส าคัญ คือ ประการแรก มหาวิทยาลัยจะได้รับมอบอ านาจการบริหารงบประมาณในส่วนงบด าเนินการ
ที่มิใช่เงินเดือน ต้ังแต่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2542 เป็นต้นไป โดยสร้างระบบการติดตามผลการปฏิบัติงาน เพ่ือให้
เกิดความเชื่อมั่นในเรื่องความสามารถในการตรวจสอบได้และความโปร่งใสในการด าเนินงานของมหาวิทยาลัย 
และประการที่สอง มหาวิทยาลัยของรัฐทุกแห่งจะได้รับการพัฒนาเป็นมหาวิทยาลัยอิสระ (Autonomous 
University) หรือมหาวิทยาลัยในก ากับรัฐบาลภายในปีงบประมาณ พ.ศ. 2545 โดยภายในเดือนธันวาคม พ.ศ. 
2541 จะมีมหาวิทยาลัยของรัฐอย่างน้อย 1 แห่ง ปรับสภาพไปเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ  

ด้วยเหตุผลดังกล่าว ทบวงมหาวิทยาลัยจึงได้น าเสนอหลักการและแนวคิดในการปรับเปลี่ยนสถานภาพ
มหาวิทยาลัยจากส่วนราชการไปเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ ต่อคณะรัฐมนตรี3 และคณะรัฐมนตรีได้ประชุม
และลงมติเก่ียวกับเรื่องน้ีในหลายโอกาสด้วยกัน ซึ่งมีมติที่ส าคัญ ดังน้ี 

(1) คณะรัฐมนตรี ในการประชุมเม่ือวันที่ 25 พฤษภาคม 2542 มีมติเห็นชอบหลักการแผนปฏิบัติการ
ในการด าเนินการปรับเปลี่ยนมหาวิทยาลัยจากส่วนราชการไปเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ ตามที่
ทบวงมหาวิทยาลัยเสนอ โดยคณะรัฐมนตรีมีข้อสังเกตว่า การสร้างระบบการจัดสรรงบประมาณเงินเดือนและ
สวัสดิการ ควรค านึงถึงผลกระทบที่มีต่อคุณภาพการศึกษา สภาพสังคม และงบประมาณที่รัฐจะต้องสนับสนุนใน
ระยะยาวด้วย 

(2) คณะรัฐมนตรี ในการประชุมเม่ือวันที่ 1 มิถุนายน 2542 มีมติอนุมัติในหลักการให้มหาวิทยาลัยของ
รัฐจ้างลูกจ้างในลักษณะการจ้างพิเศษที่มีวาระการจ้างที่ก าหนดเวลาชัดเจนแทนการบรรจุราชการใหม่  
เพ่ือรองรับการปรับเปลี่ยนมหาวิทยาลัยจากส่วนราชการไปเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ4 

                                                             
 3 หนังสือทบวงมหาวิทยาลัย ที่ ทม 0204(4)/5347 ลงวันที่ 19 มีนาคม 2542 
 4 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร 0205/7384 ลงวันที่ 3 มิถุนายน 2542 



วารสารมนุษยศาสตร์ สังคมศาสตร์และนวัตกรรม มหาวิทยาลัยกาฬสินธุ ์| 63 
ปีที่ 1 ฉบับที่ 1 มกราคม – มิถุนายน 2565 

(3) คณะรัฐมนตรี ในการประชุมเมื่อวันที่ 31 สิงหาคม 2542 มีมติเห็นชอบในหลักการให้ส านัก
งบประมาณพิจารณาจัดสรรงบประมาณเพ่ือเป็นค่าใช้จ่ ายส าหรับการจ้างบุคคลตามสัญญาจ้ า ง  
โดยบุคลากรสายวิชาการ ก าหนดอัตราเงินเดือนแรกบรรจุส าหรับข้าราชการพลเรือน บวกด้วยอัตราเพ่ิมอีกร้อย
ละ 70 และบุคลากรสายสนับสนุนวิชาการ ก าหนดอัตราเงินเ ดือนแรกบรรจุส าหรับข้าราชการ  
พลเรือน บวกด้วยอัตราเพ่ิมอีกร้อยละ 50 จนกว่ามหาวิทยาลัยหรือสถาบันอุดมศึกษาของรัฐจะปรับเปลี่ยน
สถานภาพเป็นมหาวิทยาลัยหรือสถาบันอุดมศึกษาในก ากับของรัฐ5 

(4) คณะรัฐมนตรี ในการประชุมเมื่อวันที่ 14 มีนาคม 2543 มีมติเห็นชอบให้ทบวงมหาวิทยาลัยและ
รัฐมนตรีประจ าส านักนายกรัฐมนตรี (นายอภิสิทธ์ เวชชาชีวะ) ติดตามประสานงานการด าเนินการเพ่ือสนับสนุน
การปรับเปลี่ยนสานภาพมหาวิทยาลัยของรัฐไปเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ แล้วรายงานความคืบหน้า 
ปัญหา อุปสรรคต่าง ๆ ให้คณะรัฐมนตรีทราบเป็นระยะ6 

จากมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวมาข้างต้น จะเห็นได้ว่า คณะรัฐมนตรีมีแนวคิดและหลักการส าคัญในการ
ปรับเปลี่ยนสถานภาพมหาวิทยาลัยจากส่วนราชการไปเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ  คือ ต้องการให้
มหาวิทยาลัยมีอิสระในการบริหารจัดการองค์กรและพัฒนาความเป็นเลิศทางวิชาการ เกิดความคล่องตัวภายใต้
การก ากับดูแลจากรัฐ และสามารถตอบสนองผู้เรียน และตอบสนองต่อการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม
ที่เกิดข้ึนอย่างรวดเร็ว ทันต่อสถานการณ์ปัจจุบัน และในขณะเดียวกันก็ต้องการปรับเปลี่ยนสถานภาพของ
ข้าราชการและลูกจ้างของส่วนราชการไปเป็นพนักงานมหาวิทยาลัยหรือลูกจ้างมหาวิทยาลัย โดยให้ได้รับเดือน
เดือนหรือค่าจ้างรวมถึงสวัสดิการและสิทธิประโยชน์ต่างๆ สูงกว่าข้าราชการ เพ่ือดึงดูดให้บุคคลที่มีความรู้ 
ความสามารถ และความเชี่ยวชาญเข้ามาเป็นอาจารย์ในมหาวิทยาลัย เพ่ือให้เกิดการแข่งขันในการพัฒนาองค์
ความรู้ทางวิชาการและกระจายการศึกษาระดับอุดมศึกษาให้ครอบคลุมทั่วประเทศ อันเป็นส่วนส าคัญในการ
พัฒนาประเทศทั้งในระยะสั้นและระยะยาว ซึ่งแนวคิดและหลักการดังกล่าว สอดคล้องกับหลักการอุดมศึกษาใน
ระดับสากล ซึ่งจะเห็นได้จากท่ีประชุมโลกว่าด้วยการอุดมศึกษาซึ่งจัดข้ึนที่กรุงปารีส เมื่อวันที่ 5-9 ตุลาคม 2541 
ซึ่งจัดข้ึนโดย องค์การศึกษาวิทยาศาสตร์และวัฒนธรรมแห่งสหประชาชาติ (UNESCO) ได้พิจารณาและก าหนด
ภารกิจของอุดมศึกษาเอาไว้ (Jandhyala B. G. Tilak., 2009 : 21) ซึ่งสามารถสรุปได้ 4 ประการส าคัญ ได้แก่ 
(1) การสร้างความรู้ โดยการเผยแพร่องค์ความรู้ผ่านกระบวนการวิจัยและการสอน (2) การสร้างคน โดยการผลิต
บัณฑิตที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญในทักษะทางวิชาชีพ (3) การสร้างโอกาส โดยขยายโอกาสทางการศึกษา
ระดับสูงและการศึกษาตลอดชีวิต และ (4) การสร้างชาติ โดยการสร้างพลเมืองที่พร้อมจะเข้าไปมีส่วนร่วมอย่าง
เข้มแข็งในทางการเมือง สังคม เศรษฐกิจและวัฒนธรรม 
 

2. สถานะและรูปแบบของมหาวิทยาลัยในต่างประเทศและประเทศไทย 
 สถานะและรูปแบบของมหาวิทยาลัยหรือสถาบันอุดมศึกษาในต่างประเทศน้ัน มีการก าหนดรูปแบบ
องค์กรในการจัดการศึกษาระดับอุดมศึกษา ไว้หลากหลาย อาทิ เช่น ในสหรัฐอเมริกา หน่วยงานด้านการศึกษา 
มีการจัดแบ่งตามลักษณะภารกิจและรูปแบบ ซึ่งอาจแบ่งเป็น การศึกษาระดับประถมศึกษาและมัธยมศึกษา 

                                                             
 5 หนังสือทบวงมหาวิทยาลัย ที่ ทม 0204(4)/12101 ลงวันที่ 27 มถิุนายน 2543 
 6 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0205/3781 ลงวันที่ 22 มีนาคม 2543 
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(Primary and Secondary School) การศึกษาในระดับที่สูงข้ึน (Higher Education) ระดับวิทยาลัยหรือ
มหาวิทยาลัยของรัฐ (State College or University) ระดับวิทยาลัยหรือมหาวิทยาลัยเอกชน (Private College 
or University) ซึ่งวิทยาลัยหรือมหาวิทยาลัยของรัฐน้ัน ได้รับการสนับสนุนและด าเนินการโดยรัฐบาลในท้องถ่ิน 
(ระดับมลรัฐ) และถือว่าเป็นหน่วยงานที่มีอิสระในการจัดการศึกษาตามภารกิจและรูปแบบของตน 
(คณะกรรมาธิการบริหารราชการแผ่นดิน สภานิติบัญญัติแห่งชาติ, 2560 : 12) 

 ส่วนในสาธารณรัฐฝรั่งเศสน้ัน จัดต้ังมหาวิทยาลัยของรัฐ ในรูปแบบขององค์การมหาชน หรือที่เรียกว่า 
Établissement public (EP)7 ซึ่งถือเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนที่ได้รับเงินทุนอุดหนุนในการบริหารจาก
รัฐเพ่ือด าเนินงานในกิจการที่เกี่ยวกับประโยชน์สาธารณะหรืองานบริการสาธารณะ โดยมีเพ่ือวัตถุประสงค์ในการ
ด าเนินกิจการตามหลักการกระจายอ านาจทางปกครอง ที่ เรียกว่าการกระจายอ านาจตามกิจการ 
(Décentralisation fonctionnelle)8 โดยส่วนใหญ่องค์การมหาชนในกลุ่มน้ี จะมีภารกิจความรับผิดชอบใน
กิจการเก่ียวกับบริการสาธารณะด้านเศรษฐกิจและสังคม อาทิ งานด้านสาธารณสุข เช่น ส านักงานบริจาคโลหิต 
งานด้านการศึกษา เช่น มหาวิทยาลัย โรงเรียนมัธยมศึกษา งานด้านวัฒนธรรม เช่น พิพิธภัณฑ์ เป็นต้น 

นอกจากน้ีในประเทศนิวซีแลนด์ ซึ่งถือเป็นประเทศแรก ๆ ของโลกที่ปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐ 
(Public Sector Reform) ในปลายทศวรรษที่ 1980 และรับเอากระแสแนวคิดในกลุ่มการจัดการภาครัฐแนว
ใหม่ (New Public Management) มาปรับใช้อย่างกว้างขวาง โดยประเทศนิวซีแลนด์ได้ปรับโครงสร้างองค์กร 
โดยยุบเลิกส่วนราชการหลายหน่วยงานเพ่ือลดภาระค่าใช้จ่ายในการบริหารงานภาครัฐ และเพ่ิมประสิทธิภาพใน
การบริหารมากข้ึน โดยจัดต้ัง องค์การมหาชนที่เรียกว่า “องค์การบริหารงานอิสระของรัฐ” หรือ “Crown 
Entities”9 (สภาปฏิรูปประเทศ, 2558 : 49-59) ซึ่งมีอยู่ 6 ประเภทด้วยกัน อาทิ องค์กรที่ด าเนินการในเชิง
พาณิชย์ องค์กรด้านกองทุนและการจัดการทรัพย์สินของรัฐ องค์กรด้านกิจกรรมสาธารณะ องค์กรที่จัดท าบริการ
สาธารณะโดยตรง และองค์กรด้านการจัดการศึกษา เช่น สถานศึกษา โรงเรียน มหาวิทยาลัย เป็นต้น  

ส าหรับประเทศไทย เมื่อพิจารณาจากพระราชบัญญัติจัดต้ังมหาวิทยาลัยหรือสถาบันอุดมศึกษาหลาย
ฉบับที่ตราออกมาเพ่ือปรับเปลี่ยนสถานภาพจากส่วนราชการไปเป็นมหาวิทยาลัยของรัฐ ในช่วงปี พ.ศ. 2550 
เป็นต้นมา จะก าหนดให้มหาวิทยาลัยมีฐานะเป็นนิติบุคคล ซึ่งความเป็นนิติบุคคลดังกล่าวน้ันถือว่าเป็นนิติบุคคล
ตามกฎหมายมหาชน ซึ่งมีหลักการส าคัญคือต้องจัดต้ังโดยกฎหมายระดับพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นที่
อาศัยอ านาจจากกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ นอกจากน้ียังก าหนดให้มหาวิทยาลัยมีฐานะเป็นหน่วยงานใน
ก ากับของรัฐ ซึ่งไม่เป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน กฎหมายว่าด้วยระเบียบ
บริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ หรือกระทรวงอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม และกฎหมายว่า
ด้วยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม และไม่เป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณและ

                                                             
 7 ค าว่า “Établissement public” เป็นค าในภาษาฝร่ังเศส ซึ่งหมายถึง “Public Organization” ในภาษาอังกฤษ และ
หมายถึง “องค์การมหาชน” ในประเทศไทย 
 8 ค าว่า “Décentralisation Fonctionnelle” เป็นค าในภาษาฝร่ังเศส ซึ่งหมายถึง “Functional decentralization” 
ในภาษาอังกฤษ และหมายถึง “การกระจายอ านาจทางภารกิจหรือหน้าที่” ในประเทศไทย 
 9 ค าว่า “Crown Entities” เป็นค าตามกฎหมาย Crown Entities Act, 2004 ของประเทศนิวซีแลนด์ ซึ่งหมายถึง
หน่วยงานระดับสูงในเครือจักรภพ (from the Commonwealth term Crown) 
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กฎหมายอื่น และการที่มหาวิทยาลัยทั้งที่เป็นส่วนราชการและเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐมีฐานะเป็นนิติ
บุคคล ส่งผลให้ความสัมพันธ์ระหว่างบุคลากรกับมหาวิทยาลัย ซึ่งเป็นพนักงานที่มีสัญญาจ้างกับมหาวิทยาลัย
เป็นสัญญาทางปกครอง นอกจากน้ีมหาวิทยาลัยยังมิสิทธิเข้าท านิติกรรมสัญญาต่าง ๆ กับเอกชน หรือหน่วยงาน
ของรัฐอื่น รวมถึงมีสิทธิถือครองกรรมสิทธ์ิและทรัพย์สินต่าง ๆ ตลอดจนสามารถมีเงินรายได้เป็นของ
มหาวิทยาลัยเอง และเมื่อมหาวิทยาลัยเป็นนิติบุคคล จึงสามารถฟ้องร้องหรือถูกฟ้องร้องในทางคดีได้ด้วย 

อย่างไรก็ตามเมื่อพิจารณาจากรูปแบบจากการจัดโครงสร้างหน่วยง านของรัฐในประเทศไทย             
ที่ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการก าหนดแล้ว10 จะสามารถแยกประเภทหน่วยงานของรัฐใน
ประเทศไทยออกเป็น 4 ประเภท ได้แก่ ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน และหน่วยบริการรูปแบบ
พิเศษ (Service Delivery Unit หรือ SDU) ซึ่งเมื่อน ารูปแบบการจัดโครงสร้างหน่วยงานของรัฐดังกล่าว มา
พิจารณาร่วมกับแนวคิดและหลักการในการการเปลี่ยนสถานภาพมหาวิทยาลัยของรัฐจากส่วนราชการไปเป็น
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ ซึ่งมีเป้าหมายส าคัญคือ ต้องการให้มหาวิทยาลัยมีอิสระในการบริหารจัดการองค์กร
และพัฒนาความเป็นเลิศทางวิชาการ เกิดความคล่องตัวภายใต้การก ากับดูแลและสนับสนุนงบประมาณใน
รูปแบบเงินอุดหนุนจากรัฐ และสามารถตอบสนองต่อเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคมที่เกิดข้ึนอย่างรวดเร็ว 
ทันต่อสถานการณ์ปัจจุบัน (ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2558 : 3-4) ซึ่งจะพบว่า สถานะและ
รูปแบบมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในประเทศไทยจะมีลักษณะคล้ายคลึงและสามารถเทียบเคียงได้กับองค์การ
มหาชน (Établissement Public: EP) ในสาธารณรัฐฝรั่งเศส 

นอกจากน้ี เมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติของพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี พ.ศ. 
253311 และพระราชบัญญัติจัดต้ังมหาวิทยาลัยอื่น ๆ ในช่วงปี พ.ศ. 2541 พ.ศ. 2550-2551 และช่วงปี พ.ศ. 
2558-2559 ซึ่งก าหนดให้ มหาวิทยาลัยมีฐานะเป็นนิติบุคคล และมีฐานะเป็นหน่วยงานในก ากับของรัฐ ที่ไม่ใช่
ส่วนราชการ และรัฐวิสาหกิจแล้ว จะพบว่า สถานะของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐน้ันมีลักษณะที่สามารถจัดอยู่
ในประเภทหน่วยงานของรัฐได้ในกลุ่มประเภทองค์การมหาชน แต่โดยที่มหาวิทยาลัยมีภารกิจเฉพาะด้านในการ
จัดการศึกษาระดับอุดมศึกษา การท าวิจัย หรือสร้างนวัตกรรมชั้นสูง ประกอบกับแต่ละมหาวิทยาลัยถูกจัดต้ังโดย
กฎหมายระดับพระราชบัญญัติของมหาวิทยาลัยน้ัน ๆ มิได้ถูกจัดต้ังโดยพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 
254212 หรือจัดต้ังโดยพระราชบัญญัติต้ังองค์การมหาชนอื่นเป็นการเฉพาะ ดังน้ัน จึงอาจกล่าวได้ว่า 
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ โดยแท้จริงแล้วเป็นองค์การมหาชนที่มีภารกิจเป็นการเฉพาะในการจัดการศึกษา
ระดับอุดมศึกษา (สมคิด เลิศไพฑูรย์, 2562 : 7) และเพ่ือให้การจัดกลุ่มประเภทมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ
สามารถแยกต่างหากจากองค์การมหาชนซึ่งจัดต้ังโดยพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 หรือจัดต้ังโดย
พระราชบัญญัติอื่นเป็นการเฉพาะ จึงอาจเรียกสถานะของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐได้ว่า เป็นหน่วยงานของ
รัฐรูปแบบอื่นที่มิใช่ส่วนราชการ หรือหน่วยงานในก ากับของรัฐน้ันเอง 

                                                             
 10 หนังสือส านักงาน ก.พ.ร. ที่ นร 1200/ว 1 ลงวันที่ 25 มกราคม 2562 
 11 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี พ.ศ. 2533 มาตรา 5 วรรคหน่ึง บัญญัติว่า “ให้จัดต้ังมหาวิทยาลัย
ของรัฐขึ้นในจังหวัดนครราชสีมาเรียกว่า “มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี”” 
 12 พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542, มาตรา 5 
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อย่างไรก็ตาม ในส่วนของการจัดต้ังมหาวิทยาลัย ให้เป็นหน่วยบริการรูปแบบพิเศษ ( SDU) น้ัน          
ในปัจจุบันยังไม่สามารถกระท าได้ เน่ืองจากระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการบริหารงานของหน่วยบริการ
รูปแบบพิเศษ พ.ศ. 2550 ก าหนดให้ หน่วยบริการรูปแบบพิเศษ (SDU) ต้องจัดต้ังข้ึนในส่วนราชการที่มีฐานะต่ า
กว่ากรมในส่วนราชการ ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล และอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของหัวหน้าส่วนราชการระดับ
กรม (คณะกรรมาธิการบริหารราชการแผ่นดิน สภานิติบัญญัติแห่งชาติ, 2560 : 9) ดังน้ัน หากมีการเปลี่ยน
สถานภาพมหาวิทยาลัยเป็นไปหน่วยบริการรูปแบบพิเศษ (SDU) ก็จะส่งผลท าให้ การเปลี่ยนสถานภาพดังกล่าว
ขัดหรือแย้งต่อแนวคิดและหลักการที่คณะรัฐมนตรีได้เคยก าหนดไว้ ท้ังน้ี สามารถสรุปสถานะและรูปแบบ
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐเปรียบเทียบกับหน่วยงานของรัฐประเภทอื่น ๆ ได้ดังตาราง 1 ต่อไปน้ี 
 

ประเภท สถานะ ความคล่องตัว เป้าหมาย 

ส่วนราชการ นิติบุคคล น้อย ไม่แสวงหาก าไร 

องค์การมหาชนหรือ 
หน่วยงานในก ากับของรัฐ 

นิติบุคคล มาก ไม่แสวงหาก าไร 

รัฐวิสาหกิจ นิติบุคคล มาก แสวงหาก าไร 

SDU ไม่เป็นนิติบุคคล ปานกลาง ไม่แสวงหาก าไร 

ตารางที ่1 ตารางเปรียบเทียบสถานะ ความคล่องตัว และเป้าหมายของหน่วยงานของรัฐ 

 
3. ทิศทางการจัดต้ังมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในประเทศไทย 
 การจัดต้ังมหาวิทยาลัยของรัฐ ให้อยู่ในรูปแบบของหน่วยงานในก ากับของรัฐ ที่มีฐานะเป็นนิติบุคคล 
และไม่มีฐานะเป็นส่วนราชการน้ัน มีสอดคล้องกับเหมาะสมกับสังคมไทยอย่างย่ิง ดังจะเห็นได้จากในปัจจุบัน
สถาบันอุดมศึกษาของรัฐที่เป็นสมาชิกของที่ประชุมอธิการบดีแห่งประเทศไทย จ านวน 34 แห่ง มีสถานภาพเป็น
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ ซึ่งมีชื่อเรียกตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงการอุดมศึกษา 
วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม พ.ศ. 2562 เป็นการเฉพาะว่า “สถาบันอุดมศึกษาของรัฐในก ากับของ
รัฐมนตรี ว่าการกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม”13 มากถึง 27 แห่ง โดยมี
สถาบันอุดมศึกษาที่เป็นสมาชิกของที่ประชุมอธิการบดีแห่งประเทศไทยอีกเพียง 8 แห่ง  ได้แก่ มหาวิทยาลัย
รามค าแหง มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี มหาวิทยาลัยมหาสารคาม มหาวิทยาลัย
นเรศวร มหาวิทยาลัยนราธิวาสราชนครินทร์ มหาวิทยาลัยนครพนม และมหาวิทยาลัยกาฬสินธ์ุ ที่ยังคงมี
สถานภาพเป็นส่วนราชการ และในปัจจุบัน มหาวิทยาลัยจ านวน 8 แห่งดังกล่าวข้างต้น ที่ยังคงมีฐานะเป็นส่วน
ราชการ ดังกล่าวน้ัน ได้เสนอร่างพระราชบัญญัติเพ่ือเปลี่ยนสถานภาพมหาวิทยาลัยจากส่วนราชการไปเป็น
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐต่อคณะรัฐมนตรี จ านวน 3 แห่ง ได้แก่ มหาวิทยาลัยนเรศวร 14 มหาวิทยาลัย

                                                             
 13 พระราชระเบียบบริหารราชการกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม พ.ศ. 2562, มาตรา 4 
 14 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร 0503/9801 ลงวันที่ 3 มีนาคม 2564 
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นราธิวาสราชนครินทร์15 มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี16 ซึ่งคณะรัฐมนตรีมีมติอนุมั ติในหลักการของร่าง
พระราชบัญญัติแล้ว และอยู่ระหว่างกระบวนการตรวจพิจารณาร่างพระราชบัญญัติของส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา เพ่ือส่งไปยังคณะกรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎรพิจารณา ก่อนเสนอสภาผู้แทนราษฎรต่อไป 
 นอกจากน้ี นอกจากน้ีมหาวิทยาลัยราชภัฏซึ่งเป็นสมาชิกของที่ประชุมอธิการบดีมหาวิทยาลัยราชภัฏ 
อีกจ านวน 40 แห่ง และมหาวิทยาลัยที่เป็นสมาชิกของกลุ่มมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคล อีกจ านวน 9 แห่ง 
ซึ่งล้วนแล้วแต่มีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน และยังมีสถานะเป็นส่วนราชการในสังกัดกระทรวง
การอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม17 ได้ริเริ่มที่จะปรับเปลี่ยนสถานภาพมหาวิทยาลัยจากส่วน

ราชการไปเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ โดยในช่วงปี พ.ศ. 2558 มหาวิทยาลัยราชัฏสวนดุสิต18 ได้เปลี่ยน
สถานภาพจากส่วนราชการไปเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ  เป็นมหาวิทยาลัยสวนดุสิต และในปัจจุบัน 
มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลธัญบุรี ได้เสนอร่างพระราชบัญญัติเพ่ือปรับเปลี่ยนสถานภาพมหาวิทยาลัยจาก
ส่วนราชการไปเป็นเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐต่อคณะรัฐมนตรี และคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบใน
หลักการของร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวแล้ว เมื่อวันที่ 8 มิถุนายน พ.ศ. 256419 นอกจากน้ีมหาวิทยาลัยราชภัฏ
เพชรบูรณ์ อยู่ระหว่างด าเนินการยกร่างและจัดท าพระราชบัญญัติเพ่ือปรับเปลี่ยนสถานภาพมหาวิทยาลัยจาก
ส่วนราชการไปเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐด้วยเช่นกัน 

จากที่กล่าวมาข้างต้น จึงอาจเป็นเครื่องพิสูจน์ได้ว่าการปรับเปลี่ยนสถานภาพมหาวิทยาลัยจากส่วน
ราชการไปเป็นเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐน้ันมีประสิทธิภาพต่อการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ และเป็น
แนวทางที่รัฐบาลให้ความส าคัญและสนับสนุนการด าเนินงาน โดยมีเป้าหมายส าคัญที่จะท าให้มหาวิทยาลัยใน
ก ากับของรัฐมีระบบการบริหารจัดการที่มีความเป็นอิสระ คล่องตัวและสามารถจัดการศึกษาในระดับอุดมศึกษา
ที่มุ่งเน้นการพัฒนาด้านวิชาชีพชั้นสูง รวมทั้งตอบสนองทิศทางการพัฒนาประเทศในทุกมิ ติได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ มีรายมีความรับผิดชอบต่อสังคม ประเทศชาติ เพ่ือให้เกิดการพัฒนาอย่างย่ังยืน พร้อมรับการ
เปลี่ยนแปลงและสามารถแข่งขันได้ในระดับสากล  
 

4. ข้อสังเกตต่อการจัดท าร่างพระราชบัญญัติเพื่อปรับเปลี่ยนสถานภาพมหาวิทยาลัยที่เป็นส่วนราชการไป
เป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ 
 มหาวิทยาลัยของรัฐที่เป็นส่วนราชการ และมีฐานะเป็นนิติบุคคลน้ัน โดยส่วนมากแล้วจัดต้ังโดย
กฎหมายระดับพระราชบัญญัติ ดัง น้ันการเปลี่ยนแปลงสถานภาพจากส่วนราชการไปเป็นหน่วยงาน 
ในก ากับของรัฐจึงไม่สามารถใช้มาตรการหรือวิธีการอื่นใดนอกจากการตราเป็นกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ

                                                             
 15 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร 0503/17574 ลงวันที่ 6 พฤษภาคม 2564 
 16 หนังสือส านักงานปลัดกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม ที่ อว 0201.2/10636 ลงวันที่ 24 
สิงหาคม 2564 
 17 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยราชภัฏ พ.ศ. 2547, มาตรา 4 และพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคล 
พ.ศ. 2548 
 18 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยสวนดุสิต พ.ศ. 2558, มาตรา 4 
 19 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร 0503/20680 ลงวันที่ 10 มิถุนายน 2564 
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ด้วยเช่นกัน ทั้งน้ีการตรากฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ จ าเป็นต้องค านึงถึงแนวนโยบายแห่งรัฐ ยุทธศาสตร์
ชาติ แผนปฏิรูปประเทศ ตลอดจนแผนด้านการอุดมศึกษาเพ่ือผลิตและพัฒนาก าลังคนของประเทศ และแผน
ด้านวิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรมของประเทศ รวมถึงหลักเกณฑ์ในการตรากฎหมายตามที่มาตรา 77 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ก าหนดไว้ กล่าวคือ กฎหมายที่จะตราออกมาบังคับใช้น้ันจะต้องมีเพียงเท่าที่
จ าเป็น หรือเป็นการตรากฎหมายเพ่ือยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายที่หมดความจ าเป็นหรือไม่สอดคล้องกับ
สภาพการณ์ หรือที่เป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพ20 และก่อนการตรากฎหมายทุกฉบับ 
จะต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เก่ียวข้อง วิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมายอย่างรอบด้าน
และเป็นระบบ รวมทั้งเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์น้ันต่อประชาชนและผู้มีส่วนได้เสีย และ
น ามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกข้ันตอน21 นอกจากน้ีพึงใช้ระบบอนุญาตและระบบ
คณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะกรณีที่จ าเป็น พึงก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐและ
ระยะเวลาในการด าเนินการตามข้ันตอนต่าง ๆ ที่บัญญัติไว้ในกฎหมายให้ชัดเจน และพึงก าหนดโทษอาญาเฉพาะ
ความผิดร้ายแรงเท่าน้ัน22 
 ดังน้ัน ในการตรากฎหมายระดับพระราชบัญญัติ เพ่ือปรับเปลี่ยนสถานภาพมหาวิทยาลัยจากส่วน
ราชการไปเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ นอกจากต้องด า เ นินการตามหลักเกณฑ์ที่มาตรา 77  
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยก าหนดแล้ว ยังต้องด าเนินการให้สอดคล้องกับหลักเกณฑ์ ข้ันตอน และ
วิ ธี ก า ร  ตามที่ พ ร ะ ร าชบัญ ญั ติหลั ก เ กณฑ์การจั ดท า ร่ า งกฎหมายและการประ เมิ นผลสัมฤท ธ์ิ 
ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ 
พ.ศ. 2562 ก าหนดไว้ด้วย ซึ่งผู้เขียนมีข้อสังเกตบางประการถึงวิธีการด าเนินงานของมหาวิทยาลัยที่เป็นเจ้าของ
เรื่องในการจัดท าร่างพระราชบัญญัติ เพ่ือให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญและกฎหมายดังกล่าวข้างต้น โดยมี
ข้อสังเกต รวม 8 ประการด้วยกัน ดังน้ี 
 1) ประการแรก การจัดท าร่างพระราชบัญญัติ ต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็น โดยสามารถ
ด าเนินการได้หลายวิธี อาทิเช่น การเปิดให้แสดงความคิดเห็นผ่านระบบเทคโนโลยีสารสนเทศของหน่วยงานการ
จัดประชุมรับฟังความคิดเห็น การสัมภาษณ์ หรือการเชิญให้เข้าร่วมรับฟังการชี้แจงร่างพระราชบัญญัติ หรือการ
ส ารวจความคิดเห็น หรือวิธีการอื่นใดที่หน่วยงานของรัฐเห็นว่าเหมาะสม 23 ซึ่งในส่วนของมหาวิทยาลัยที่เป็น
เจ้าของเรื่องในการจัดท าร่างพระราชบัญญัติ อาจจัดให้มีประชุมรับฟังความคิดเห็นจากผู้บริหาร คณาจารย์ 
บุคลากร นักศึกษาและผู้ปกครอง รวมถึงประชาชนในพ้ืนที่บริการของมหาวิทยาลัย ตลอดองค์กรภาครัฐและ
เอกชนในพ้ืนที่บริการของมหาวิทยาลัยด้วย 
 และภายหลังจากที่ ได้ด าเนินการรับฟังความคิดเห็นแล้ว มหาวิทยาลัยต้องน าผลการรับฟังความ
คิดเห็นในแต่ละประเด็นของฝ่ายต่าง ๆ ไปประกอบการวิเคราะห์ผลกระทบ รวมทั้งปรับปรุงประเด็นส าคัญของ
ร่างพระราชบัญญัติตามความเห็นดังกล่าว ทั้งน้ี ในกรณีที่ไม่ได้ด าเนินการตามความเห็นที่มีการเสนอมา ควรแจ้ง
                                                             
 20 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย, มาตรา 77 วรรคหน่ึง 
 21 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย, มาตรา 77 วรรคสอง 
 22 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย, มาตรา 77 วรรคสาม 
 23 พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562, มาตรา 13 
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ต่อผู้เก่ียวข้องให้ทราบว่า เหตุใดจึงไม่อาจแก้ไขหรือปรับปรุงตามความเห็นที่ได้เสนอมาได้ ทั้งน้ีเมื่อได้ด าเนินการ
จัดท าร่างพระราชบัญญัติเป็นที่เรียบร้อยแล้ว จึงน าเสนอต่อสภามหาวิทยาลัย ในฐานะองค์กรที่มีอ านาจในการ
ก ากับดูแลกิจการโดยทั่วไปของมหาวิทยาลัยเพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว ก่อน
น าเสนอต่อส านักงานปลัดกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม เพ่ือพิจารณาและน าเสนอ
ต่อคณะรัฐมนตรี ต่อไป 
 2) ประการที่สอง การจัดท าร่างพระราชบัญญัติ พึงหลีกเลี่ยงให้มีการใช้ระบบคณะกรรมการในร่าง
พระราชบัญญัติ เว้นแต่เพ่ือให้คณะกรรมการท าหน้าท่ีก าหนดนโยบาย หรือก ากับ หรือก าหนดหลักเกณฑ์ หรือ
เพ่ือการอื่นที่จ าเป็น ทั้งน้ี ในกรณีที่น าระบบคณะกรรมการมาใช้ ให้ระบุให้ชัดเจนด้วยว่ามติของคณะกรรมการ
ผูกพันหน่วยงานที่มีผู้แทนเป็นกรรมการโดยต าแหน่งด้วย ทั้งน้ีร่างพระราชบัญญัติควรก าหนดให้มีคณะกรรมการ
หรือองค์กรในรูปแบบคณะกรรมการเท่าท่ีจ าเป็นต่อภารกิจและการด าเนินงานของมหาวิทยาลัย อาทิเช่น สภา
มหาวิทยาลัย สภาวิชาการ คณะกรรมการบริหารมหาวิทยาลัย คณะกรรมการส่งเสริมกิจการมหาวิทยาลั ย 
คณะกรรมการประจ าคณะหรือสถาบัน คณะกรรมการประจ าวิทยาเขต คณะกรรมการบริหารงานบุคคล 
คณะกรรมการพิจารณาต าแหน่งทางวิชาการ คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ โดยคณะกรรมการดังกล่าวมี
ข้ึนเพ่ือให้การด าเนินงานในเรื่องต่าง ๆ ของมหาวิทยาลัย ได้รับการพิจารณาเป็นพิเศษจากผู้มีความรู้ความ
ช านาญหลากหลายสาขา อันถือเป็นหลักประกันความเป็นอิสระและความเป็นกลาง (Vuokko Kohtamaki, 
2009 : 72) ทั้งน้ีควรก าหนดให้มีกระบวนการสรรหาหรือวิธีการได้มาซึ่งบุคคลในคณะกรรมการต่าง ๆ จากผู้มี
ความรู้ ความสามารถมีความเชี่ยวชาญ ทุ่มเทและเสียสละต่อมหาวิทยาลัย  
 3) ประการที่สาม  การจัดท าร่างพระราชบัญญัติ พึงหลีกเลี่ยงการก าหนดโทษอาญาไว้ใน 
ร่างพระราชบัญญัติ เว้นแต่เป็นการกระท าความผิดร้ายแรงซึ่งการกระท าน้ันต้องกระทบต่อความมั่นคง 
หรือความปลอดภัยของประเทศ ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชนอย่างร้ายแรง 24 
หรือมีผลกระทบต่อส่วนรวม หรือเป็นกรณีที่ไม่สามารถใช้มาตรการอื่นใดเพ่ือบังคับใช้กฎหมายอย่างได้ผลและมี
ประสิทธิภาพเพียงพอที่จะให้ประชาชนปฏิบัติตามกฎหมายได้25 อย่างไรก็ตาม แม้มหาวิทยาลัยซึ่งมีภารกิจด้าน
การจัดการศึกษาระดับอุดมศึกษา การวิจัยและสร้างนวัตกรรมเป็นหลัก มิได้เป็นหน่วยงานที่มีหน้าท่ีในการรักษา
ความสงบเรียบร้อย หรือรักษาความั่นคงปลอดภัยของสังคมหรือประเทศชาติ อย่างไรก็ตาม กระท าบางประการ
ก็มีลักษณะเป็นความผิดทางละเมิดต่อมหาวิทยาลัย ซึ่งกระทบต่อการด าเนินงานของมหาวิทยาลัยรวมถึงกระทบ
ต่อความสงบเรียบร้อยของสังคม จึงสมควรก าหนดโทษทางอาญาให้เหมาะสมเพียงพอที่จะคุ้มครองการ
ด าเนินงานของมหาวิทยาลัย อาทิเช่น การก าหนดให้ผู้ไม่มีสิทธิใช้ครุยวิทยฐานะ ครุยประจ าต าแหน่ง เข็มวิทย
ฐานะ เครื่องแบบ เครื่องหมายหรือเครื่องแต่งกายของนักศึกษาหรือผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัย ให้ได้รับโทษทาง
อาญา โดยก าหนดโทษจ าคุก หรือโทษปรับ หรือทั้งจ าท้ังปรับ 

                                                             
 24 พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562, มาตรา 21 
(8) (ก) 
 25 พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562, มาตรา 21 
(8) (ข) 
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 4) ประการที่สี่ การจัดท าร่างพระราชบัญญัติ พึงหลีกเลี่ยงการก าหนดให้มหาวิทยาลัยไม่ต้องน าเงิน
รายได้หรือเงินอื่นใดส่งคลัง เน่ืองจากในปัจจุบันการเสนอร่างพระราชบัญญัติที่มีเน้ือหาดังกล่าว จะได้รับการ
พิจารณาอย่างเข้มงวดภายใต้พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ในประเด็นที่ว่า การก าหนด
บทบัญญัติดังกล่าวไว้ในร่างพระราชบัญญัติมีความสอดคล้องกับนโยบายการคลังของรัฐในปัจจุบันหรือไม่ หรือ
เป็นประโยชน์ที่รัฐหรือประชาชนจะได้รับความคุ้มค่าจากการก าหนดบทบัญญัติดังกล่าวไว้ในร่างพระราชบัญญัติ
หรือไม่ หรือมีลักษณะเป็นการสร้างภาระการเงินการคลังหรือความเสี่ยงและความเสียหายให้เกิดข้ึนแก่รัฐ
หรือไม่26 หรืออาจก่อให้เกิดความเสียหายต่อระบบเศรษฐกิจของประเทศและประชาชนในระยะยาว 27 ดังน้ัน 
หากมีการเสนอร่างพระราชบัญญัติที่บัญญัติให้รายได้ของมหาวิทยาลัยเป็นรายได้ที่ไม่ต้องน าส่งคลังตามกฎหมาย
ว่าด้วยวิธีการงบประมาณ กฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง และกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังไว้ในร่าง
พระราชบัญญัติดังกล่าว นอกจากจะได้รับความเห็นชอบจากกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและ
นวัตกรรมแล้ว ยังจะต้องได้รับความเห็นชอบจากกระทรวงการคลัง ก่อนน าเสนอต่อคณะรัฐมนตรีด้วย28 
 5) ประการที่ห้า การจัดท าร่างพระราชบัญญัติ พึงหลีกเลี่ยงการก าหนดให้อสังหาริมทรัพย์ที่
มหาวิทยาลัยได้มาโดยมีผู้อุทิศให้ หรือโดยการซื้อด้วยเงินรายได้ของมหาวิทยาลัย หรือแลกเปลี่ยนกับทรัพย์สิน
ของมหาวิทยาลัย หรือได้มาด้วยวิธีอื่นใดไม่ถือเป็นที่ราชพัสดุและให้เป็นกรรมสิทธ์ิของมหาวิทยาลัย และให้
อสังหาริมทรัพย์น้ันไม่อยู่ในบังคับกฎหมายเกี่ยวกับภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง เน่ืองจากการก าหนดบทบัญญัติ
ดังกล่าว ถือเป็นการยกเว้นหรือการลดภาษีอากร ซึ่งตามบทบัญญัติมาตรา 32 แห่งพระราชบัญญัติวินัยการเงิน
การคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ก าหนดให้การยกเว้นหรือการลดภาษีอากรใด จะกระท าได้ก็แต่โดยอาศัยอ านาจตาม
กฎหมายที่ให้อ านาจจัดเก็บภาษีอากรน้ัน โดยให้พิจารณาถึงความเป็นธรรม ความเสมอภาคและการไม่เลือก
ปฏิบัติ รวมทั้งการพัฒนาและการสนับสนุนเสถียรภาพและความมั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคมด้วย (สภาปฏิรูป
ประเทศ, 2558, น. 46) ดังน้ัน การเสนอร่างพระราชบัญญัติจัดต้ังมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐที่มีบทบัญญัติ
ยกเว้นกฎหมายดังกล่าวข้างต้น จึงไม่อาจกระท าได้ในขณะน้ี 
 6) ประการที่หก การจัดท าร่างพระราชบัญญัติ ต้องค านึงว่า ปัจจุบันมหาวิทยาลัยเป็นส่วนราชการ
ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม ซึ่งมีสิทธิ
ขอใช้ที่ราชการพัสดุได้ตามมาตรา 19 แห่งพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2562 แต่เมื่อมหาวิทยาลัยได้เปลี่ยน
สถานภาพมาเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐแล้ว ซึ่งตามพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2562 ถือว่าเป็น
หน่วยงานของรัฐ โดยที่ราชพัสดุที่มหาวิทยาลัยครอบครองใช้ประโยชน์อยู่แต่เดิมน้ัน มหาวิทยาลัยยังคงใช้
ประโยชน์ต่อไปได้ แต่ที่ราชพัสดุที่มหาวิทยาลัยมิได้ครอบครองและใช้ประโยชน์มาแต่เดิม หากประสงค์จะเข้าใช้
ประโยชน์ภายหลังที่มีการเปลี่ยนสถานภาพ มหาวิทยาลัยต้องด าเนินการโดยท าสัญญาเช่าหรือสัญญาต่างตอบ
แทนอื่นนอกเหนือจากสัญญาเช่ากับกรมธนารักษ์  

                                                             
 26 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561, มาตรา 9 วรรคสอง 
 27 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561, มาตรา 9 วรรคสาม 
 28 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561, มาตรา 25 
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 7) ประการที่เจ็ด การจัดท าร่างพระราชบัญญัติ พึงหลีกเลี่ยงการก าหนดให้รายได้หรือผลประโยชน์ที่
ได้มาจากการลงทุนหรือการร่วมลงทุนจากทรัพย์สินของมหาวิทยาลัย หรือรายได้หรือผลประโยชน์ที่ได้จากการใช้ที่
ราชพัสดุหรือจัดหาประโยชน์ในที่ราชพัสดุหรือที่ดินของหน่วยงานอื่น ซึ่งมหาวิทยาลัยปกครอง ดูแล ใช้ หรือจัดหา
ประโยชน์ รวมถึงที่ดินที่เป็นกรรมสิทธ์ิของมหาวิทยาลัย มิให้ถือว่าเป็นการร่วมลงทุนตามกฎหมายว่าด้วยการร่วม
ลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน เน่ืองจากการก าหนดบทบัญญัติในลักษณะดังกล่าว ถือเป็นการยกเว้นไม่น ากฎหมาย
ว่าด้วยการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนซึ่งเป็นกฎหมายกลางส าหรับหน่วยงานของรัฐที่จะร่วมลงทุนหรือร่วม
ลงทุนกับเอกชนในกิจการเกี่ยวกับโครงสร้างพ้ืนฐานและบริการสาธารณะมาใช้กับมหาวิทยาลัย 29 ซึ่งไม่
สอดคล้องกับกรอบวินัยการเงินการคลังของรัฐตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยก าหนดไว้ 
 8) ประการที่แปด มหาวิทยาลัยที่เป็นเจ้าของเรื่องในการเสนอร่างพระราชบัญญัติจัดต้ังมหาวิทยาลัย
เพ่ือปรับเปลี่ยนสถานภาพจากส่วนราชการไปเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ ต้องค านึงถึงความพร้อมในการ
ด าเนินงานตามภารกิจและอ านาจหน้าที่ของตนภายหลังมีการตราพระราชบัญญัติฉบับใหม่โดยต้องสามารถ
บริหารงานและจัดการศึกษาได้อย่างต่อเน่ือง ไม่ก่อให้เกิดอุปสรรคหรือข้อติดขัดในระหว่างการเปลี่ยนแปลงการ
บังคับใช้พระราชบัญญัติฉบับใหม่แต่อย่างใด นอกจากน้ีเมื่อร่างพระราชบัญญัติจัดต้ังมหาวิทยาลัยถูกตราเป็น
กฎหมายแล้ว มหาวิทยาลัยยังมีหน้าที่ต้องตรากฎหมายล าดับรองหรือกฎ อันได้แก่ ระเบียบ ข้อบังคับ หรือ
ประกาศมหาวิทยาลัย เพ่ือให้สามารถด าเนินการตามพระราชบัญญัติฉบับใหม่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ ดังน้ัน 
มหาวิทยาลัยจึงต้องเตรียมการตรากฎหมายล าดับรองภายในระยะเวลาสูงสุดไม่เกิน 2 ปี นับแต่พระราชบัญญัติ
ฉบับใหม่มีผลใช้บังคับ ซึ่งในส่วนน้ีมหาวิทยาลัยที่เป็นเจ้าของเรื่องในการเสนอร่างพระราชบัญญัติ อาจจัดให้มี
การแต่งต้ังคณะกรรมการและคณะท างานซึ่งประกอบด้วยผู้ทรงคุณวุฒิที่มีความเชี่ยวชาญในสาขาต่าง ๆ เพ่ือ
ด าเนินการจัดท าแผนและเตรียมการจัดท าร่างกฎหมายล าดับรองไว้อย่างเป็นระบบ และสามารถตรากฎหมาย
ล าดับรองออกใช้บังคับได้ทันต่อสถานการณ์เมื่อมีการตราพระราชบัญญัติฉบับใหม่แล้ว  
 นอกจากน้ี เมื่อพระราชบัญญัติจัดต้ังมหาวิทยาลัยหรือสถาบันอุดมศึกษาฉบับใหม่ใช้บังคับแล้ว จ าเป็น
อย่างย่ิงที่มหาวิทยาลัยจะต้องเผยแพร่ ประชาสัมพันธ์ และท าความเข้าใจแก่ผู้เก่ียวข้องผ่านช่องทางการสื่อสาร
ต่าง ๆ เพ่ือให้ผู้เก่ียวข้องและประชาชนโดยทั่วไปเข้าถึงพระราชบัญญัติ รวมถึงข้อบังคับ ระเบียบ ประกาศต่าง ๆ ที่
ออกตามพระราชบัญญัติได้โดยสะดวก รวดเร็ว และสามารถเข้าใจได้ง่าย เพ่ือให้ผู้เกี่ยวข้องและประชาชนทั่วไป
สามารถปฏิบัติตามกฎหมายใหม่ได้อย่างถูกต้อง 
 

สรุป 
 ในการจัดท าร่างพระราชบัญญัติเพ่ือปรับเปลี่ยนสถานภาพมหาวิทยาลัยหรือสถาบันอุดมศึกษาของรัฐจาก
ส่วนราชการไปเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในปัจจุบันน้ัน มีแนวคิดและหลักการที่ชัดเจนและมีผลการด าเนินการ
อย่างเป็นรูปธรรมจ านวนมาก และยังสอดคล้องกับบทบัญญัติในมาตรา 36 แห่งพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ 
พ.ศ. 2542 ที่บัญญัติให้สถานศึกษาที่จัดการศึกษาระดับปริญญาเป็นนิติบุคคล และอาจจัดต้ังเป็นส่วนราชการ

                                                             
 29 พระราชบัญญัติการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562 มาตรา 4 บทบัญญัตินิยามศัพท์ “หน่วยงานอ่ืนของ
รัฐ” หมายความว่าหน่วยงานในก ากับของรัฐ องค์การมหาชน หน่วยงานที่จัดต้ังขึ้นตามกฎหมายเฉพาะหรือหน่วยงานอ่ืนที่ มีฐานะ
เป็นนิติบุคคลที่มิใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ ทั้งน้ีเฉพาะที่อยู่ในก ากับของฝ่ายบริหาร 
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หรือหน่วยงานในก ากับของรัฐ รวมถึงสอดคล้องกับมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม พ.ศ. 2562 ท่ีก าหนดให้ สถาบันอุดมศึกษาของรัฐใน
สังกัดของกระทรวง สามารถด าเนินการได้ในรูปแบบของสถาบันอุดมศึกษาของรัฐที่ไม่ใช่ส่วนราชการ แต่อยู่ใน
ก ากับของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม โดยมีเป้าหมายส าคัญเพ่ือท า
ให้มหาวิทยาลัยมีความอิสระ ยืดหยุ่น และความคล่องตัวทั้งด้านการบริหารงานบุคคล การเงิน และการพัฒนาระบบ
บริหารจัดการ การจัดต้ังและแบ่งส่วนงานภายใน โดยมีกลไกการตรวจสอบและการประกันคุณภาพการศึกษารองรับ
อย่างมีประสิทธิภาพ เพ่ือให้เกิดความเหมาะสมกับพันธกิจและบริบทในการจัดการศึกษาของแต่ละมหาวิทยาลัย โดย
ค านึงถึงหลักเกณฑ์ ข้ันตอน และวิธีการในการจัดท าร่างกฎหมายที่มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
ก าหนดไว้ รวมถึงค านึงถึงหลักเกณฑ์ ข้ันตอน และวิธีการในการจัดท าและเสนอร่างพระราชบัญญัติตามที่
พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 พระราชบัญญัติ
วินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2562 และพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2562 ก าหนดไว้เป็นส าคัญ 
  นอกจากน้ี ร่างพระราชบัญญัติที่ก าหนดให้มีการปรับเปลี่ยนสถานภาพมหาวิทยาลัยน้ัน ควรจะต้องให้
ความส าคัญกับเน้ือหาที่ เป็นภารกิจโดยตรงของมหาวิทยาลัย ซึ่ งก็คือการจัดการศึกษาระดับอุดมศึกษา 
โดยควรให้ความส าคัญกับการสร้างหลักประกันในการเข้าถึงการศึกษาอย่างเท่าเทียม โดยไม่ผลักภาระต้นทุนในการจัด
การศึกษาให้แก่ผู้ เรียนมากเกินไป และควรเร่งรัดการออกกฎหมายล าดั บออกที่ ต้องออกตามความในร่าง
พระราชบัญญัติให้แล้วเสร็จตามเวลาที่ก าหนด เพ่ือให้การเปลี่ยนผ่านเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐเป็นไปอย่าง
ราบรื่น อันจะส่งผลให้สามารถยกระดับการศึกษาให้มีคุณภาพทางวิชาการที่ได้มาตรฐานในระดับสากล สามารถ
ด าเนินงานตามพันธกิจได้อย่างเท่าทันต่อการเปลี่ยนแปลง และท้ายที่สุดสามารถผลิตและพัฒนาก าลังคนที่มีคุณภาพ
และตอบโจทย์การพัฒนาประเทศได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
  ท้ายที่สุด จากข้อสังเกตดังกล่าวข้างต้น ผู้เขียนมีข้อเสนอแนะต่อการด าเนินงานของมหาวิทยาลัยที่เป็น
ส่วนราชการ ที่อยู่ระหว่างด าเนินการจัดท าร่างพระราชบัญญัติเพ่ือปรับเปลี่ยนสถานภาพมหาวิทยาลัยจากส่วนราชการ 
ไปเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ รวมถึงหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ดังน้ี 
  ประการแรก การจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นต่อร่างพระราชบัญญัติจัดต้ังมหาวิทยาลัยเพ่ือ
ปรับเปลี่ยนสถานภาพจากส่วนราชการไปเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ ควรจัดให้มีการรับฟังทุกภาคส่วน
อย่างรอบด้าน และมีระยะเวลาพอสมควร อาทิ ผู้บริหาร คณาจารย์ บุคลากร นักศึกษา ผู้ปกครอง หน่วยงาน
ภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชนในพ้ืนที่ เพ่ือให้ร่างพระราชบัญญัติเกิดข้ึนภายใต้การรับฟังความเห็นอย่าง
รอบด้าน และให้ข้อมูลแก่ผู้เกี่ยวข้องอย่างเพียงพอ ทั้งน้ีเพ่ือลดความขัดแย้งในองค์กรส าหรับภาคส่วนที่ไม่เห็น
ด้วยกับการปรับเปลี่ยนสถานภาพให้มากที่สุด 
  ประการที่สอง การบัญญัติให้มีคณะกรรมการคณะต่าง ๆ  ส าหรับด าเนินงานของมหาวิทยาลัยไว้ใน
ร่างพระราชบัญญัติ ควรเน้นการมีส่วนร่วมของผู้ทรงคุณวุฒิหลากหลายสาขาท่ีเป็นบุคคลภายนอก รวมถึงไม่เคย
เป็นข้าราชการหรือบุคลากรในสังกัดของมหาวิทยาลัยมาก่อน เข้ามาเป็นกรรมการ ในสัดส่วนที่บุคคลภายนอก
ควรมากกว่าบุคคลภายใน ทั้งน้ีเพ่ือสร้างหลักประกันให้เกิดความโปร่งใสในการบริหารงานของมหาวิทยาลัยให้
มากท่ีสุด 
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  ประการที่สาม  การตราพระราชบัญญัติเพ่ือปรับเปลี่ยนสถานภาพจากส่วนราชการไปเป็น
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐน้ัน จ าเป็นต้องผ่านกระบวนการของฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ และอาจต้องใช้
ระยะเวลาพอสมควร ดังน้ัน มหาวิทยาลัยควรด าเนินการทบทวน ปรับปรุง ระเบียบ ข้อบังคับ ประกาศของ
มหาวิทยาลัยให้สอดคล้องกับกฎหมายว่าด้วยการอุดมศึกษา กฎหมายว่าด้วยสภานโยบายการอุดมศึกษาและ
วิทยาศาสตร์ กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม
อยู่ตลอดเวลา เพราะเน่ืองจากภายหลังที่พระราชบัญญัติจัดต้ังมหาวิทยาลัยฉบับใหม่ใช้บังคับ การตรากฎหมาย
ล าดับรองที่ออกตามพระราชบัญญัติฉบับใหม่นอกจากจะต้องค านึงถึงพระราชบัญญัติฉบับใหม่ในฐานะที่เป็น
กฎหมายที่ให้อ านาจแล้ว ยังจะต้องค านึงถึงกรอบของกฎหมายว่าด้วยการอุดมศึกษา กฎหมายว่าด้วยสภา
นโยบายการอุดมศึกษาและวิทยาศาสตร์ กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการกระทรวงการอุดมศึกษา 
วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรมด้วย 
  ประการที่สี่ กระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม ในฐานะกระทรวงต้นสังกัด
ของมหาวิทยาลัยที่เป็นส่วนราชการ และเป็นหน่วยงานก ากับดูแลมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ ควร จะได้มี
การศึกษา ประเมินและทบทวนบทบาท ภารกิจ ความคุ้มค่า ผลดีหรือผลกระทบ หรือโอกาสจากการปรับเปลี่ยน
สถานภาพของมหาวิทยาลัยอย่างต่อเน่ือง เพ่ือน าผลการศึกษา ประเมิน หรือทบทวนดังกล่าวมาใช้ประโยชน์ใน
การวางแผนการพัฒนาการจัดระบบการศึกษาระดับอุดมศึกษาของประเทศ ให้สอดคล้องและเหมาะสมกับ
สถานการณ์ปัจจุบัน ต่อไป 
 

เอกสารอา้งอิง 
 

คณะกรรมาธิการบริหารราชการแผ่นดิน สภานิติบัญญัติแห่งชาติ. (2560). รายงานผลการพิจารณาศึกษา
 ข้อเสนอเพื่อการพัฒนาการจัดหน่วยงานของภาครัฐในรูปหน่วยบริหารรูปแบบพิเศษ (Service 
 Delivery Unit : SDU). กรุงเทพฯ: ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา. 
จรัส สุวรรณเวลา. (2551). ความเป็นอิสระของมหาวิทยาลัยไทย.  กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์จุฬาลงกรณ์
 มหาวิทยาลัย. 
ประยูร กาญจนดุล. (2537). ค าบรรยายกฎหมายปกครอง. กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 
สภาปฏิรูปประเทศ. (2558). วาระปฏิรูปพิเศษ 7 : การปฏิรูปองค์การมหาชน. กรุงเทพฯ: ส านักการพิมพ์ 
 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. 
สมคิด เลิศไพฑูรย์. (2562). เอกสารประกอบการบรรยายโครงการประชุมเชิงปฏิบัติการเพื่อขับเคลื่อนการ

ปรับเปลี่ยนสถานภาพมหาวิทยาลัยอุบลราชธานีเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ,  วันที่ 12 
กรกฎาคม 2562 ณ วิทยาลัยแพทยศาสตร์และการสาธารณสุข มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี.  
อุบลราชธานี: กองการเจ้าหน้าท่ี มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี. 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา. (2553). แนวทางในการจัดท าร่างกฎหมาย. กรุงเทพฯ: สหมิตรพริ้นต้ิง
 แอนด์พับลิชชิ่ง. 
ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ. (2558). หลักการจ าแนกประเภทหน่วยงานของรัฐในก ากับ
 ของฝ่ายบริหาร (พิมพ์ครั้งที่ 4). กรุงเทพฯ: ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ. 



74 | Kalasin University Journal of Humanities Social Sciences and Innovation 
Volume 1 No.1 January – June 2022 

เจริญศักด์ิ ศาลากิจ. (2557). ความชอบด้วยกฎหมายของร่าง พ.ร.บ.มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ.  รวม
บทความกฎหมายมหาชนจากเว็บไซต์ www.pub-law.net เล่ม 12. กรุงเทพฯ: ส านักงานศาล
รัฐธรรมนูญ. 364-372. 

สุรพล นิติไกรพจน์. (2535) .  มหาวิทยาลัยไทยในรูปองค์การมหาชนอิสระ: กรณีตัวอย่างของ
 มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี . รวมบทความทางวิชาการเน่ืองในโอกาสครบรอบ 80 ปี 
 ศาสตราจารย์ ไพโรจน์ ชัยนาม. กรุงเทพฯ: คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. 431-452 
Jandhyala B.  G.  Tilak.  (2009) .  “Higher education:  a public good or a commodity for trade” , 
 Public Responsibility for Higher Education. Paris (France): UNESCO. 
Vuokko Kohtamaki. (2009). Financial Autonomy in Higher Education Institutions. Tampere 
 (Finland): Tampere University Press. 
กฎหมาย 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 
พระราชบัญญัติการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562 
พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี พ.ศ. 2533 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม พ.ศ. 2562 
พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 
พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 
พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการบริหารงานของหน่วยบริการรูปแบบพิเศษ พ.ศ. 2550 
หนังสือทบวงมหาวิทยาลัย ท่ี ทม 0204(4)/5347 ลงวันที่ 19 มีนาคม 2542 
หนังสือทบวงมหาวิทยาลัย ท่ี ทม 0204(4)/12101 ลงวันที่ 27 มิถุนายน 2543 
หนังสือส านักงาน ก.พ.ร. ท่ี นร 1200/ว 1 ลงวันที่ 25 มกราคม 2562 
หนังสือส านักงานปลัดกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม ท่ี อว 0201.2/10636 
 ลงวันที่ 24 สิงหาคม 2564 
หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ท่ี นร 0205/7384 ลงวันที่ 3 มิถุนายน 2542 
หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ท่ี นร 0205/3781 ลงวันที่ 22 มีนาคม 2543 
หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ท่ี นร 0503/9801 ลงวันที่ 3 มีนาคม 2564 
หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ท่ี นร 0503/17574 ลงวันที่ 6 พฤษภาคม 2564 


