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การจัดสมดุลกรณีพิพาทของมหาวิทยาลัยที่ยั่งยืน1 

	 มหาวิทยาลัยเป็นองค์กรท่ีมีลักษณะเฉพาะของตนเองในการบริหารงาน 

ท่ีแตกต่างจากส่วนราชการอ่ืน	 เพ่ือให้ภารกิจการจัดการศึกษาในระดับอุดมศึกษา 

สามารถบรรลุผลได้ตามวัตถุประสงค์และภารกิจในการสอน	 การวิจัย	 การให้ 

บริการทางวิชาการแก่สังคม	 และอำานวยประโยชน์ต่อส่วนรวมได้บรรลุผล	

โดยสอดคล้องกับหลักการของการจัดการอุดมศึกษาทั้ง	5	ประการ2	กล่าวคือ	

หลักความรับผิดชอบต่อสังคม	หลักเสรีภาพทางวิชาการ	หลักความเป็นอิสระ	 

หลักความเสมอภาค	และหลักธรรมาภิบาล	 ท้ังน้ี	มหาวิทยาลัยจะดำาเนินกิจการ 

และบริหารงานภายในมหาวิทยาลัยตามหลักการพื้นฐานสองประการ	 คือ	

หลักความเป็นอิสระในการดำาเนินภารกิจ	 และหลักเสรีภาพทางวิชาการ	

มหาวิทยาลัยจึงจำาเป็นต้องมีระบบบริหารที่เป็นอิสระ	โดยมีสภามหาวิทยาลัย

เป็นองค์กรตัดสินใจสูงสุดของมหาวิทยาลัย	 และมีอธิการบดีท่ีมาจากการสรรหา 

ของประชาคม	มีระบบบริหารงบประมาณและมีการบริหารบุคคลที่เป็นอิสระ	

สามารถจัดระบบบริหารงบประมาณและระบบบริหารงานบุคคลได้ด้วยตนเอง

	 ในขณะเดียวกัน	 ปัจจุบันระบบกฎหมายของประเทศไทยได้ให้หลัก 

ประกันความเป็นธรรมแก่ประชาชนอย่างกว้างขวางในการท่ีจะโต้แย้งสิทธิ

ของตนเองในกรณีที่ถูกรัฐใช้อำานาจหรือกระทำาการอันเป็นการกระทบสิทธิ

 1สรุปสาระสำาคัญจากรายงานฉบับสมบูรณ์	 (Final	 Report)	 โครงการศึกษาข้อเสนอเชิงนโยบายเพ่ือเกิดแนวทาง 
การจัดสมดุลกรณีพิพาทของมหาวิทยาลัยที่ยั่งยืน	 เสนอต่อสถาบันคลังสมองของชาติ	 โดยมีผู้ช่วยศาสตราจารย์	 ดร.เอกบุญ		
วงศ์สวัสดิ์กุล	(ตำาแหน่งทางวิชาการในขณะนั้น)	เป็นหัวหน้าโครงการ
   2มาตรา	9	แห่งพระราชบัญญัติการอุดมศึกษา	พ.ศ.	2562	
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ของตนและทำาให้เกิดความเดือดร้อนเสียหายขึ้น	 ทั้งนี้	 เป็นไปตามกฎหมายที่

สำาคัญอย่างน้อย	2	ฉบับ	คือ	พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	 

พ.ศ.	2539	ท่ีกำาหนดหลักเกณฑ์ในการพิจารณาทางปกครองและการโต้แย้งสิทธิ 

ของตนเม่ือมีการดำาเนินการที่มิได้เป็นไปตามที่พระราชบัญญัติดังกล่าว

กำาหนดไว้	 และพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง	

พ.ศ.	2542	ที่ให้สิทธิแก่ประชาชนในการฟ้องคดีปกครองซึ่งเป็นไปโดยสะดวก	

เรียบง่าย	ไม่ซับซ้อน	

	 เมื่อนำาหลักการให้สิทธิในการโต้แย้ง	 อุทธรณ์	 ร้องเรียน	หรือฟ้องคดี

ต่อหน่วยงานของรัฐได้อย่างเต็มที่มาใช้กับมหาวิทยาลัยที่มีลักษณะพิเศษใน

การบริหารงาน	 โดยเปิดโอกาสให้อาจารย์	 เจ้าหน้าที่	 นิสิตนักศึกษา	 เข้ามามี

ส่วนร่วมและตรวจสอบการดำาเนินงานของมหาวิทยาลัยได้อย่างกว้างขวาง	 

ก็ย่อมสามารถทำาให้เกิดข้อพิพาทในมหาวิทยาลัยไม่ว่าจะเป็นการร้องเรียนใน

กรณีต่างๆ	หรือการฟ้องคดีเป็นจำานวนมากได้	 ซึ่งในแง่หนึ่งก็เป็นเรื่องที่ดีที่ให้ 

สิทธิแก่บุคคลในการร้องเรียนหรือฟ้องคดีต่อมหาวิทยาลัยเพ่ือตรวจสอบการ

ดำาเนินงานของมหาวิทยาลัยให้เป็นไปตามกฎหมายและหลักธรรมาภิบาล	

แต่หากพิจารณาในอีกแง่หนึ่งการเปิดโอกาสให้มีการร้องเรียนหรือฟ้องคดีได้

อย่างกว้างขวางนี้	 ก็อาจส่งผลกระทบต่อการดำาเนินงานของมหาวิทยาลัยได้ 

โดยเฉพาะหากมีผู้ใช้สิทธิไม่สุจริตเพื่อขัดขวางการดำาเนินงานหรือประวิงเวลา

โดยการร้องเรียนโดยไม่มีมูลหรือปราศจากข้อเท็จจริงแต่อาศัยช่องทางตาม 

กฎหมายที่กำาหนดให้สิทธิไว้ หรือการร้องเรียนไปยังหลายที่หรือร้องเรียนซำ้า 

ในประเด็นเดียวกันก็จะสามารถก่อให้เกิดปัญหาในการบริหารงานของ

มหาวิทยาลัยได้เป็นอย่างมาก	 โดยสามารถพิจารณาผลกระทบของการให้

หลักประกันความเป็นธรรมตามกฎหมายต่อการดำาเนินงานของมหาวิทยาลัย

ได้ดังนี้	



7การศึกษาข้อเสนอเชิงนโยบายเพื่อเกิดแนวทางการจัดสมดุลกรณีพิพาทของมหาวิทยาลัยที่ยั่งยืน

 1)	 การใช้สิทธิโดยไม่สุจริต 

		 	 การให้หลักประกันความเป็นธรรมตามหลักฟังความทุกฝ่ายใน

การพิจารณาทางปกครองตามท่ีบัญญัติไว้ในมาตรา	 30	 แห่งพระราชบัญญัติวิธี 

ปฏิบัติราชการทางปกครอง	พ.ศ.	2539	นั้น	แม้ว่าจะเป็นประโยชน์กับคู่กรณี

ที่อยู่ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองในอันท่ีจะได้รับความเป็นธรรมใน

การพิจารณาทางปกครองก็ตาม	แต่อาจมีผู้ที่ประสงค์จะใช้ช่องทางนี้	 นำาเรื่อง 

ร้องเรียนกล่าวหาโดยไม่มีมูลหรือปราศจากข้อเท็จจริง	 แต่อาศัยช่องทางตาม 

กฎหมายท่ีกำาหนดให้สิทธิไว้	 ร้องเรียนไปยังหลายท่ีหรือร้องเรียนซำา้ในประเด็น 

เดียวกันโดยปราศจากมูลความจริงในหลายข้ันตอน	 เช่น	 การบริหารงานบุคคล	 

การเลื่อนระดับ	การแต่งตั้ง	การโยกย้าย	การพิจารณางบประมาณ	การสรรหา

กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ	การสรรหาอธิการบดี	โดยมุ่งหวังให้กระบวนการต่างๆ	 

ถูกทำาให้ช้าลง	เน่ืองจากเม่ือมีการร้องเรียนในข้ันตอนต่างๆ	แล้ว	การท่ีเจ้าหน้าท่ี 

จะปิดกระบวนการพิจารณาทางปกครองเพื่อนำาไปสู่การออกกฎ	 คำาสั่ง	 หรือ 

การกระทำาอ่ืนใดย่อมเป็นไปได้ยาก	 การกระทำาดังกล่าวย่อมแสดงให้เห็นได้ว่า 

บุคคลดังกล่าวใช้สิทธิโดยไม่สุจริตก่อให้เกิดความเสียหายต่อกระบวนการ

ทำางานและการบริหารงานของมหาวิทยาลัยโดยรวม

 2)	 การอาศัยสิทธิตามกฎหมายเพื่อประวิงเวลา 

		 	 การที่กฎหมายกำาหนดให้สิทธิแก่คู่กรณีอันเป็นหลักประกันว่า 

คู่กรณีจะได้รับการคุ้มครองจากการใช้อำานาจรัฐ	 จึงอาจเป็นช่องทางให้คู่กรณี 

ใช้เป็นเคร่ืองมือในการประวิงเวลาได้	 เน่ืองจากในการบริหารงานมหาวิทยาลัยไม่ว่า 

จะเป็นมหาวิทยาลัยของรัฐ	มหาวิทยาลัยในกำากับของรัฐ	หรือมหาวิทยาลัยเอกชน	 

มีวัตถุประสงค์สำาคัญ	คือ	การจัดการศึกษา	ซ่ึงเป็นเอกลักษณ์ของมหาวิทยาลัย 

ที่แตกต่างออกไปจากส่วนราชการ	 หรือหน่วยงานอื่นของรัฐ	 เมื่อกฎหมาย 

ให้หลักประกันความเป็นธรรมกับผู้ท่ีต้องติดต่อสัมพันธ์หรืออยู่ภายใต้บังคับของ 
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มหาวิทยาลัยในกระบวนการข้ันตอนต่างๆ	เช่น	การเล่ือนระดับ	การสรรหาบุคคล	 

การดำาเนินการทางวินัย	การเสนอเพ่ือขอตำาแหน่งทางวิชาการ	และการบริหารงานอ่ืนๆ	 

ผลกระทบในอีกด้านหนึ่งทำาให้กระบวนการขั้นตอนต่างๆ	 เหล่านั้น	 ไม่อาจ

ดำาเนินการให้แล้วเสร็จภายในระยะเวลาซึ่งจะเป็นการประวิงเวลาทำาให้ 

ขั้นตอนต่างๆ	ถูกยืดออกไป

 3)	 การอ้างสิทธิตามกฎหมายก่อให้เกิดอุปสรรคต่อการบริหารงาน 

ของมหาวิทยาลัย 

	 	 การกล่าวอ้างและใช้สิทธิตามที่กฎหมายกำาหนดให้สิทธิไว้	 

ในด้านหนึ่งอาจพิจารณาได้ว่าเป็นการคุ้มครองสิทธิ	 แต่ในอีกด้านหนึ่งก็ก่อให้ 

เกิดอุปสรรคแก่การบริหารงานของมหาวิทยาลัย	 ทำาให้กระบวนการต่างๆ	 ของ 

มหาวิทยาลัยหยุดชะงักลง	 ผลกระทบในด้านนี้นับได้ว่าเป็นอุปสรรคต่อการ

บริหารงานของมหาวิทยาลัยไม่เฉพาะแต่การบริหารงานบุคคลเท่านั้น	 แต่ยัง

ทำาให้เกิดอุปสรรคต่อการปฏิบัติตามพันธกิจของมหาวิทยาลัยในการจัดการ

ศึกษา	 เนื่องจากวัตถุประสงค์หลักของมหาวิทยาลัย	 คือ	 การจัดการศึกษา	 

ซึ่งเป็นสิ่งที่ไม่อาจจะหยุดชะงักได้นานจนเกินไป
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	 จากประเด็นปัญหาในการบริหารงานของมหาวิทยาลัยจากข้อพิพาท

ที่เกิดขึ้น	คณะผู้จัดทำาจึงได้ดำาเนินการรวบรวมข้อมูลการร้องเรียนและฟ้องคดี 

เก่ียวกับข้อพิพาทของมหาวิทยาลัยในกรณีท่ัวไป	 เช่น	 การบริหารมหาวิทยาลัย	 

การบริหารบุคคล	 การจัดการศึกษา	 และการร้องเรียนและฟ้องคดีเกี่ยวกับ 

กระบวนการในการเสนอขอโปรดเกล้าฯ	แต่งต้ังอธิการบดี	นายกสภามหาวิทยาลัย	 

และกรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒิ	 ที่ถือว่าเป็นกระบวนการที่มี

ความสำาคัญต่อการดำาเนินงานของมหาวิทยาลัยและมีความซับซ้อนของเรื่อง

ที่น่าสนใจและสมควรยกขึ้นมาพิจารณา	 โดยคณะผู้จัดทำาได้รวบรวมข้อมูล 

การร้องเรียนเก่ียวกับการดำาเนินงานของมหาวิทยาลัยต่อสำานักงาน 

คณะกรรมการการอุดมศึกษา	 ซึ่งต่อมาภายหลังได้โอนมารวมกับสำานักงาน

ปลัดกระทรวงการอุดมศึกษา	วิทยาศาสตร์	วิจัยและนวัตกรรม3		และรวบรวม

คำาวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดจากรายงานวิจัยฉบับสมบูรณ์	 โครงการ 

ประเมินสถานการณ์และวิเคราะห์คดีพิพาทในศาลปกครองของมหาวิทยาลัย4		 

เพ่ือใช้ในการวิเคราะห์ถึงปัญหาและแนวทางในการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้น	 

ดังต่อไปนี้

 3ดังนั้น	 หากในการศึกษาครั้งนี้กล่าวถึงสำานักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา	 แสดงว่าเป็นกรณีก่อนที่จะมี
การโอนมารวมกับสำานักงานปลัดกระทรวงการอุดมศึกษา	วิทยาศาสตร์	วิจัยและนวัตกรรม
   4เอกบุญ	 วงศ์สวัสดิ์กุล	 และคณะ,	 โครงการประเมินสถานการณ์และวิเคราะห์คดีพิพาทในศาลปกครองของ
มหาวิทยาลัย,	เสนอต่อสถาบันคลังสมองของชาติ,	มีนาคม	2561.

การศึกษาข้อร้องเรียนและการฟ้องคดี

เกี่ยวกับข้อพิพาทของมหาวิทยาลัย
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	 1.	 การร้องเรียนและการฟ้องคดีเก่ียวกับข้อพิพาทของมหาวิทยาลัย 

ในกรณีทั่วไป

	 	 การร้องเรียนและการฟ้องคดีเก่ียวกับข้อพิพาทของมหาวิทยาลัย 

ในกรณีทั่วไป	สามารถสรุปผลการศึกษารวบรวมได้ดังต่อไปนี้

  1.1	 เรื่องร้องเรียนต่อกระทรวงการอุดมศึกษา	วิทยาศาสตร	์

วิจัยและนวัตกรรม

	 	 	 ข้อมูลจากกลุ่มอุทธรณ์ร้องทุกข์	 สำานักนิติการ	 สำานักงาน

คณะกรรมการการอุดมศึกษา	 จนกระทั่งปัจจุบันได้โอนไปอยู่กับสำานักงาน

ปลัดกระทรวงการอุดมศึกษา	วิทยาศาสตร์	วิจัยและนวัตกรรม	ระบุว่า	ตั้งแต่ปี	 

พ.ศ.	 2559	 จนถึงปัจจุบัน	 มีเรื่องร้องเรียนมายังสำานักงานคณะกรรมการ 

การอุดมศึกษาหรือกระทรวงการอุดมศึกษา	วิทยาศาสตร์	วิจัยและนวัตกรรม	 

รวมท้ังส้ิน	1,611	เร่ือง	แบ่งเป็นเร่ืองร้องเรียนเก่ียวกับการทุจริตหรือปฏิบัติหน้าท่ี 

โดยมิชอบ	 จำานวน	 302	 เรื่อง	 เรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับการบริหารงาน	 จำานวน	 

355	เร่ือง	เร่ืองร้องเรียนเก่ียวกับการสรรหาและการโปรดเกล้าฯ	จำานวน	132	เร่ือง	 

เร่ืองร้องเรียนเก่ียวกับการจัดการเรียนการสอน	จำานวน	167	เร่ือง	เร่ืองร้องเรียน 

เพื่อขอความเป็นธรรม	จำานวน	409	เรื่อง	และเรื่องการร้องเรียนจากสำานักงาน

คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ	 สำานักงานการ 

ตรวจเงินแผ่นดินและผู้ตรวจการแผ่นดิน	 จำานวน	 266	 เรื่อง	 ซึ่งถือว่าเป็น

จำานวนไม่น้อยสำาหรับการร้องเรียนในระดับผู้กำากับดูแลมหาวิทยาลัย	

  1.2	 การฟ้องคดีต่อศาลปกครอง

	 	 	 ข้อมูลจากรายงานฉบับสมบูรณ์	 รายงานวิจัยโครงการ

ประเมินสถานการณ์และวิเคราะห์คดีพิพาทในศาลปกครองของมหาวิทยาลัย	

(ข้อมูลเม่ือเดือนมีนาคม	พ.ศ.	2561)	ปรากฏคำาพิพากษาและคำาส่ังศาลปกครอง 
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สูงสุดท่ีเก่ียวข้องกับการดำาเนินงานของมหาวิทยาลัย	 ท้ังในกรณีท่ีมหาวิทยาลัย 

เป็นผู้ถูกฟ้องคดี	 และในกรณีท่ีมหาวิทยาลัยเป็นผู้ฟ้องคดี	 จำานวน	 507	 คำาวินิจฉัย	 

ประกอบด้วยคำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุด	289	คำาพิพากษา	และคำาสั่งศาล

ปกครองสูงสุด	218	คำาสั่ง

 2.	 การร้องเรียนและการฟ้องคดีเก่ียวกับกระบวนการในการเสนอ 

ขอโปรดเกล้าฯ	แต่งต้ังอธิการบดี	นายกสภามหาวิทยาลัย	และกรรมการสภา 

มหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒิ

	 	 การเข้าสู่ตำาแหน่งบริหารของมหาวิทยาลัย	 กล่าวคือ	 ตำาแหน่ง

อธิการบดี	 นายกสภามหาวิทยาลัย	 รวมถึงกรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้ทรง 

คุณวุฒิ	 มีลักษณะเฉพาะท่ีจะต้องดำาเนินการการสรรหาคัดเลือกบุคคลเพ่ือเข้าสู่ 

ตำาแหน่งดังกล่าว	และเปิดโอกาสให้อาจารย์	นิสิตนักศึกษา	และเจ้าหน้าที่ของ

มหาวิทยาลัยแห่งนั้นในการเสนอชื่อและร่วมให้ความเห็นในทุกขั้นตอนของ

กระบวนการสรรหาดังกล่าว	 ด้วยเหตุนี้	 จึงอาจเกิดการร้องเรียนหรือการฟ้อง

คดีเก่ียวกับกระบวนการดังกล่าวก่อนท่ีจะได้มีการเสนอเรื่องเพื่อทูลเกล้าฯ	

เพื่อขอพระราชทานพระกรุณาโปรดเกล้าฯ	 แต่งตั้งบุคคลในตำาแหน่งดังกล่าว

ของมหาวิทยาลัย	ได้มากกว่าการเข้าสู่ตำาแหน่งบริหารของหน่วยงานอื่น	หรือ

แม้แต่การดำาเนินการในเรื่องอื่นๆ	ของมหาวิทยาลัย

	 	 ยิ่งไปกว่านั้น	 สำานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี	 ได้มีหนังสือที่	 นร	

0508/ว	101	ลงวันที่	23	กุมภาพันธ์	2561	 เรื่อง	แนวทางการปฏิบัติในการ

เสนอเรื่องที่ต้องนำาความกราบบังคมทูลขอพระราชทานพระมหากรุณา	 ว่าใน 

การเสนอเรื่องดังกล่าวส่วนราชการจะต้องพึงระวังตรวจสอบกล่ันกรองว่าได้

ดำาเนินการในเรื่องนั้นๆ	 ถูกต้องตามกฎหมาย	 ระเบียบ	 ข้อบังคับ	 หลักเกณฑ์

หรือแนวปฏิบัติที่เกี่ยวข้องแล้ว	 รวมทั้งหากเป็นเรื่องที่มีการร้องเรียนว่ามิได้ 

ปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎหมาย	 ระเบียบ	 ข้อบังคับ	 หรือแนวทางปฏิบัติได้
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กำาหนดไว้	 ก็สมควรได้ตรวจสอบหรือดำาเนินการแก้ไขให้เป็นที่ยุติเสียก่อน	

รวมทั้งเรื่องที่เสนอต้องไม่เป็นเรื่องที่อยู่ระหว่างการฟ้องร้องต่อศาล	 อันเป็น

เหตุให้ไม่สามารถดำาเนินการต่อไปได้	 ซึ่งการเสนอเรื่องดังกล่าวจะเป็นการ

ระคายเคืองเบื้องพระยุคลบาทและเป็นการมิบังควร	 จึงให้ส่วนราชการถือ

ปฏิบัติอย่างเคร่งครัดในเรื่องที่จะต้องกราบบังคมทูลพระกรุณา	 จะต้องมีการ

ดำาเนินการโดยรอบคอบ	 ระมัดระวัง	 และมีข้อมูลอันเป็นที่ยุติชัดเจนก่อนที่ 

จะส่งเรื่องมาเพื่อขอให้นำาความกราบบังคมทูลพระกรุณาต่อไป	 ซึ่งในกรณี

การดำาเนินการเพื่อขอพระราชทานพระกรุณาโปรดเกล้าฯ	 แต่งตั้งบุคคลของ

มหาวิทยาลัย	 ก็จะต้องดำาเนินการตามที่หนังสือที่	 นร	 0508/ว	 101	 อย่าง

เคร่งครัดด้วยเช่นเดียวกัน		ดังนั้น	หากมีการร้องเรียนหรือฟ้องคดีกระบวนการ

ในการเสนอขอโปรดเกล้าฯ	 แต่งตั้งบุคคลของมหาวิทยาลัย	 ก็จะไม่สามารถ 

เสนอเรื่องไปยังสำานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีได้	 ซึ่งก็จะทำาให้กระบวนการ 

ดังกล่าวล่าช้าออกไป	โดยเฉพาะในกรณีที่มีการฟ้องคดีเกิดขึ้น

	 	 คณะผู้จัดทำาเห็นความสำาคัญของกระบวนการในการเสนอขอ

โปรดเกล้าฯ	 แต่งตั้งอธิการบดี	 นายกสภามหาวิทยาลัย	 และกรรมการสภา

มหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒิดังกล่าว	จึงได้ดำาเนินการรวบรวมการร้องเรียนเรื่อง

ดังกล่าวจากเรื่องร้องเรียนต่อกระทรวงการอุดมศึกษา	วิทยาศาสตร์	 วิจัยและ 

นวัตกรรม	 และการฟ้องคดีท่ีเก่ียวกับเร่ืองดังกล่าวจากการรวบรวมคำาวินิจฉัยของ 

ศาลปกครองสูงสุดจากรายงานวิจัยฉบับสมบูรณ์	 โครงการประเมินสถานการณ์ 

และวิเคราะห์คดีพิพาทในศาลปกครองของมหาวิทยาลัย	ดังต่อไปนี้

  2.1	 การร้องเรียนเก่ียวกับกระบวนการในการเสนอขอโปรดเกล้าฯ	 

แต่งตั้งอธิการบดี	นายกสภามหาวิทยาลัย	และกรรมการสภามหาวิทยาลัย

ผู้ทรงคุณวุฒิ	
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	 	 	 คณะผู้จัดทำาได้ศึกษาข้อมูลการร้องเรียนเก่ียวกับกระบวนการ 

ในการเสนอขอโปรดเกล้าฯ	 บุคคลในตำาแหน่งดังกล่าว	 โดยได้รับข้อมูลจาก 

สำานักงานปลัดกระทรวงการอุดมศึกษา	 วิทยาศาสตร์	 วิจัยและนวัตกรรม	 

(ในส่วนสำานักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษาเดิม)	โดยคณะผู้จัดทำาได้รับข้อมูลสถิติ 

การร้องเรียนการเสนอขอโปรดเกล้าฯ	บุคคลในตำาแหน่งดังกล่าว	ในปี	พ.ศ.	2559	 

และปี	พ.ศ.	2562	โดยปรากฏข้อร้องเรียนท่ีเก่ียวกับเร่ืองดังกล่าวจำานวน	68	เร่ือง	 

โดยแบ่งเป็นข้อร้องเรียนเก่ียวกับตำาแหน่งอธิการบดี	19	เร่ือง	นายกสภามหาวิทยาลัย	 

11	เร่ือง	กรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒิ	27	เร่ือง	และนายกสภามหาวิทยาลัย 

ร่วมกับกรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒิ	11	เร่ือง	โดยเป็นข้อมูลระหว่าง 

วันท่ี	1	มกราคม	พ.ศ.	2558	–	25	พฤษภาคม	พ.ศ.	2559	จำานวน	38	 เรื่อง	 

แบ่งเป็นข้อร้องเรียนเก่ียวกับตำาแหน่งอธิการบดี	7	เร่ือง	นายกสภามหาวิทยาลัย	 

6	เร่ือง	กรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒิ	18	เร่ือง	และนายกสภามหาวิทยาลัย 

ร่วมกับกรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒิ	7	เร่ือง	และข้อมูลในปี	พ.ศ.	2562	 

จำานวน	 30	 เร่ือง	 แบ่งเป็นข้อร้องเรียนเก่ียวกับตำาแหน่งอธิการบดี	 12	 เร่ือง	 

นายกสภามหาวิทยาลัย	5	เร่ือง	กรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒิ	9	เร่ือง	 

และนายกสภามหาวิทยาลัยร่วมกับกรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒิ	4	เร่ือง

  2.2	 คำาวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดที่เก่ียวกับกระบวนการ

การเสนอขอโปรดเกล้าฯ	 แต่งตั้งอธิการบดี	 นายกสภามหาวิทยาลัย	 และ

กรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒิ

	 	 	 คณะผู้จัดทำาได้รวบรวมคำาวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดที่ 

กระบวนการการเสนอขอโปรดเกล้าฯ	แต่งต้ังอธิการบดี	นายกสภามหาวิทยาลัย	 

และกรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒิ	 จากรายงานวิจัยฉบับสมบูรณ์	

โครงการประเมินสถานการณ์และวิเคราะห์คดีพิพาทในศาลปกครองของ
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มหาวิทยาลัย	(ข้อมูล	ณ	เดือนมีนาคม	พ.ศ.	2561)	โดยปรากฏคำาวินิจฉัยศาล 

ปกครองสูงสุดท่ีเก่ียวกับเร่ืองดังกล่าวจำานวน	 22	 คำาวินิจฉัย	 แบ่งเป็นคำาวินิจฉัย 

ศาลปกครองสูงสุดเก่ียวกับตำาแหน่งอธิการบดี	17	เร่ือง	และนายกสภามหาวิทยาลัย 

หรือกรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒิ	5	เรื่อง	

	 จากการดำาเนินการรวบรวมข้อมูลจากข้อร้องเรียนเกี่ยวกับ 

กระบวนการในการเสนอขอโปรดเกล้าฯ	แต่งต้ังอธิการบดี	นายกสภามหาวิทยาลัย	 

และกรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒิ	 และจากคำาวินิจฉัยของศาล

ปกครองสูงสุดที่เกี่ยวข้องจากรายงานวิจัยฉบับสมบูรณ์	 โครงการประเมิน

สถานการณ์และวิเคราะห์คดีพิพาทในศาลปกครองของมหาวิทยาลัย	สามารถ

พิจารณาการร้องเรียนและฟ้องคดีเกี่ยวกับกระบวนการในการเสนอขอ

โปรดเกล้าฯ	 แต่งตั้งอธิการบดี	 นายกสภามหาวิทยาลัย	 และกรรมการสภา

มหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒิ	ดังต่อไปนี้

ข้อพิจารณาเกี่ยวกับการร้องเรียนและฟ้องคดี

เกี่ยวกับกระบวนการในการเสนอขอโปรดเกล้าฯ	 

แต่งตั้งบุคคลของมหาวิทยาลัย5

 5การร้องเรียนและฟ้องคดีเกี่ยวกับกระบวนการในการเสนอขอโปรดเกล้าฯ	แต่งตั้งบุคคลของมหาวิทยาลัยเป็น
ปัญหาท่ีสำาคัญท่ีสุดปัญหาหนึ่งที่อาจสร้างอุปสรรคในการดำาเนินงานของมหาวิทยาลัยจากการเข้าสู่ตำาแหน่งของผู้บริหาร
ระดับสูงที่มีอำานาจตัดสินใจในเรื่องต่างๆ	 ของมหาวิทยาลัยอย่างล่าช้า	 โดยปัญหาของการร้องเรียนและฟ้องคดีเกี่ยวกับข้อ
พิพาทของมหาวิทยาลัยในกรณีทั่วไป	กับปัญหาการร้องเรียนและฟ้องคดีเกี่ยวกับการเสนอขอโปรดเกล้าฯ	แต่งตั้งบุคคลของ 
มหาวิทยาลัย	 มีความใกล้เคียงกันและมีประเด็นท่ีทับซ้อนกัน	 คณะผู้จัดทำาจึงได้วิเคราะห์ปัญหาไปพร้อมๆ	 กัน	 โดยจะวิเคราะห์ 
ปัญหาการร้องเรียนและฟ้องคดีเกี่ยวกับการเสนอขอโปรดเกล้าฯ	 แต่งตั้งบุคคลของมหาวิทยาลัยเป็นหลัก	 เนื่องจากมีความ
ซับซ้อนมากกว่าจากกรณีที่ต้องมีการดำาเนินการเพื่อขอพระราชทานพระกรุณาโปรดเกล้าฯ	แต่งตั้ง
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 1.	 ประเด็นที่ใช้ในการร้องเรียนหรือฟ้องคดี

	 	 คณะผู้จัดทำาพบว่าในการร้องเรียนหรือฟ้องคดีเก่ียวกับกระบวนการ 

ในการเสนอขอโปรดเกล้าฯ	 แต่งตั้งอธิการบดี	 นายกสภามหาวิทยาลัย	 และ

กรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒิ	 ผู้ร้องเรียนหรือฟ้องคดีจะใช้เหตุผล

ในการร้องเรียนหรือฟ้องคดีว่ากระบวนการในการเสนอขอโปรดเกล้าฯ	 แต่งต้ัง 

อธิการบดี	นายกสภามหาวิทยาลัย	และกรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒิ	 

นั้นไม่ถูกต้องหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย	ตามประเด็นต่างๆ	ดังต่อไปนี้

  1.1	 ประเด็นเกี่ยวกับกฎหมาย	ระเบียบ	ข้อบังคับ	

	 	 	 การร้องเรียนหรือฟ้องคดีในประเด็นดังกล่าว	 ผู้ร้องเรียน 

หรือฟ้องคดีจะกล่าวอ้างว่ากฎหมาย	 ระเบียบ	 หรือข้อบังคับท่ีใช้ในกระบวนการ 

ในการเสนอขอโปรดเกล้าฯ	 แต่งตั้งนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย	 หรือการกำาหนด

หลักเกณฑ์ไม่มีความชัดเจน	เช่น	ข้อบังคับฯ	ไม่เปิดโอกาสให้ชุมชนมีส่วนร่วม

ในการเสนอช่ือ	 ไม่มีหลักเกณฑ์ในการพิจารณาด้านความรู้ความเช่ียวชาญของ 

ผู้ทรงคุณวุฒิท่ีชัดเจน	 หรือไม่ได้กำาหนดเขตพ้ืนท่ีบริการการศึกษาของมหาวิทยาลัย 

ไว้อย่างชัดเจน	เป็นต้น

  1.2	 ประเด็นเกี่ยวกับคุณสมบัติของผู้เข้ารับการสรรหา

	 	 	 การร้องเรียนหรือฟ้องคดีในประเด็นดังกล่าว	 ผู้ร้องเรียน

หรือฟ้องคดีจะกล่าวอ้างว่าคุณสมบัติของผู้เข้ารับการสรรหานั้นไม่ชอบด้วย

กฎหมาย	ตามประเด็นย่อยดังต่อไปนี้

   1)	 คุณสมบัติของผู้เข้ารับการสรรหาไม่เป็นไปตามที่

กฎหมายกำาหนด	เช่น	ความรู้ความเชี่ยวชาญของผู้ทรงคุณวุฒิไม่เป็นไปตามที่ 

กฎหมายกำาหนด	ผู้ทรงคุณวุฒิเป็นบุคคลท่ีอยู่ในเขตพ้ืนท่ีบริการการศึกษาไม่เกิน 

กึ่งหนึ่งตามที่กฎหมายกำาหนด	การดำารงตำาแหน่งต่างๆ	 เช่น	ผู้พิพากษา	หรือ 



16 การศึกษาข้อเสนอเชิงนโยบายเพื่อเกิดแนวทางการจัดสมดุลกรณีพิพาทของมหาวิทยาลัยที่ยั่งยืน

กรรมการการอุดมศึกษา	 ซ่ึงไม่ควรได้รับการเสนอช่ือให้ดำารงตำาแหน่งกรรมการ 

สภามหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒิ	หรือกรณีอายุเกินกว่า	60	ปี	เป็นต้น

   2)	 กรณีผู้เข้ารับการสรรหาเคยถูกสอบวินัย	ลงโทษทาง 

วินัย	เก่ียวกับการทุจริตหรือประพฤติมิชอบ	เช่น	เป็นผู้เคยถูกสอบวินัยร้ายแรง	 

ใช้อำานาจโดยมิชอบด้วยกฎหมาย	 บกพร่องต่อหน้าท่ีและละเลยต่อหน้าท่ีท่ีต้อง 

ปฏิบัติ	 ไม่มีธรรมาภิบาลในการบริหาร	 ถูกตรวจสอบและชี้มูลความผิดจาก

คณะกรรมการ	 ป.ป.ช.	 หรือ	 สตง.	 หรือมีเจตนาหลีกเลี่ยงการยื่นบัญชีแสดง

รายการทรัพย์สินและหนี้สิน	เป็นต้น

   3)	 ผู้เข้ารับการสรรหามีพฤติกรรมไม่เหมาะสมอ่ืนๆ  

เช่น	 เคยถูกไล่ออกจากราชการกรณีมีเร่ืองชู้สาวกับนักศึกษา	 หรือมีการนำาผลงาน 

ทางวิชาการเรื่องเดิมไปลงซำ้าในวารสาร	ซึ่งผิดจริยธรรมทางวิชาการ	เป็นต้น	

  1.3	 ประเด็นเกี่ยวกับกระบวนการในการสรรหา

	 	 	 การร้องเรียนหรือฟ้องคดีในประเด็นดังกล่าว	 ผู้ร้องเรียน 

หรือฟ้องคดีจะกล่าวอ้างว่ากระบวนการในการสรรหาน้ันไม่ชอบด้วยกฎหมาย	 

ตามประเด็นย่อยดังต่อไปนี้

   1)	 องค์ประกอบและคุณสมบัติของกรรมการสรรหา	

เช่น	 องค์ประกอบของคณะกรรมการสรรหาไม่เป็นไปตามที่กฎหมายกำาหนด	

กรรมการสรรหาถูกร้องเรียนคัดค้านว่ามีส่วนได้เสีย	 หรือมีสภาพร้ายแรงอัน 

อาจทำาให้การพิจารณาไม่เป็นกลาง	เช่น	ผู้ถูกเสนอช่ือเป็นกรรมการสรรหาเข้ารับ 

การสรรหานายกสภามหาวิทยาลัยเสียเอง	 การที่กรรมการสภามหาวิทยาลัย

บางคนขาดคุณสมบัติ	 หรือมีการยื่นหนังสือลาออกแล้ว	 แต่ยังเข้าร่วมในการ

พิจารณาแต่งตั้งกรรมการสรรหาอธิการบดี	 หรือการไม่เชิญกรรมการสรรหา

เข้าร่วมประชุมคณะกรรมการสรรหาในการประชุมบางครั้ง		เป็นต้น
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   2)	 การดำาเนินกระบวนการสรรหาไม่เป็นไปตามที่

กฎหมายกำาหนด	 เช่น	 การเสนอชื่อบุคคลที่ได้รับการสรรหาเพื่อโปรดเกล้าฯ	

แต่งตั้ง	 โดยไม่มีการประชุมของคณะกรรมการสรรหาจริง	 องค์ประชุมสภา

มหาวิทยาลัยครั้งที่มีมติเห็นชอบ	ให้เสนอขอโปรดเกล้าฯ	แต่งตั้งไม่ครบตามที่

กฎหมายกำาหนด	การเสนอโปรดเกล้าฯ	แต่งตั้งไม่ผ่านความเห็นชอบจากสภา

มหาวิทยาลัย	 แบบประวัติของผู้ได้รับการเสนอชื่อให้ดำารงตำาแหน่งนายกสภา 

มหาวิทยาลัยไม่เป็นไปตามประกาศของคณะกรรมการสรรหา	 การได้มาซ่ึงรายช่ือ 

ผู้สมควรดำารงตำาแหน่งกรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒิ	ไม่เป็นไปตาม 

ข้อบังคับ	 การมีผู้เข้าร่วมรับการเสนอช่ือเพ่ือรับการสรรหาไม่ครบตามท่ีกำาหนด 

ไว้ในข้อบังคับ	 เนื่องจากมีผู้ขอถอนตัวเพราะการสรรหาไม่โปร่งใส	 หรือคณะ

กรรมการสรรหาอธิการบดีใช้ดุลยพินิจในการให้คะแนนที่ไม่สอดคล้องกับ

หลักเกณฑ์และวิธีการพิจารณากลั่นกรองผู้เข้ารับการสรรหา	เป็นต้น

   3)	 กรณีที่มีพฤติการณ์ที่จะทำาให้กระบวนการสรรหา

ไม่โปร่งใส	 เช่น	 คณะกรรมการสรรหาปิดกั้นการมีส่วนร่วมของบุคลากรใน 

มหาวิทยาลัย	คณะกรรมการสรรหาอธิการบดีไม่เปิดเผยรายชื่อของผู้สมัคร 

และผู้เข้ารับการเสนอช่ือ	 และไม่เปิดเผยผลคะแนนและนำา้หนักการให้คะแนน	 

รวมถึงหลักเกณฑ์การให้คะแนน	 เหตุผล	 และวิธีการลงคะแนน	 มีการเจรจา

ต่อรองกันล่วงหน้ากรณีการนับคะแนนเสียงในการลงมติเลือกนายกสภา 

มหาวิทยาลัย	หรือมีการข่มขู่กรรมการสภามหาวิทยาลัยท่ีเป็นพนักงานมหาวิทยาลัย 

ให้ลงคะแนนเสียงเลือกผู้หนึ่งให้ดำารงตำาแหน่งนายกสภาฯ	 หากไม่ปฏิบัติตาม

จะไม่ต่อสัญญาจ้าง	เป็นต้น
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 2.	 ข้อพิจารณาเก่ียวกับผลการพิจารณาคดีของศาลปกครองสูงสุด

		 	 จากการศึกษาคำาวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดท่ีเก่ียวกับการร้องเรียน 

เก่ียวกับกระบวนการในการเสนอขอโปรดเกล้าฯ	ในการแต่งต้ังอธิการบดี	นายก 

สภามหาวิทยาลัย	 และกรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒิ	 จากรายงาน

วิจัยฉบับสมบูรณ์	โครงการประเมินสถานการณ์และวิเคราะห์คดีพิพาทในศาล

ปกครองของมหาวิทยาลัย	 จะเห็นได้ว่าผลการพิจารณาคดีของศาลปกครอง

สูงสุดที่เกี่ยวกับกรณีดังกล่าวมีแนวโน้มว่า	 ผู้ฟ้องคดีจะเป็นฝ่ายแพ้คดีเกือบ

ทั้งหมด	 โดยจากคำาวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดทั้งหมด	 17	 คำาวินิจฉัย	 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยยกฟ้องจำานวน	9	คำาวินิจฉัย	ไม่รับคำาฟ้องจำานวน	3	

คำาวินิจฉัย	และสั่งจำาหน่ายคดีจำานวน	2	คำาวินิจฉัย	

	 	 จากข้อพิจารณาทั้ง	2	ประการข้างต้น	ทำาให้เห็นว่าการร้องเรียน 

หรือฟ้องคดีเก่ียวกับกระบวนการในการเสนอขอโปรดเกล้าฯ	 แต่งต้ังอธิการบดี	 

นายกสภามหาวิทยาลัย	 และกรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒินั้น	 

ผู้ร้องเรียนจะกล่าวอ้างเหตุผลในหลากหลายประการ	 ทั้งประเด็นเกี่ยวกับ

ระเบียบข้อบังคับ	 ประเด็นเกี่ยวกับคุณสมบัติของผู้เข้ารับการสรรหา	 และ

ประเด็นเกี่ยวกับกระบวนการในการสรรหา	 ซึ่งหากว่าการกล่าวอ้างนั้นเป็น 

ข้อกล่าวอ้างที่เกิดขึ้นจริง	การใช้สิทธิในการร้องเรียนหรือฟ้องคดีดังกล่าวก็จะ 

มีส่วนช่วยตรวจสอบกระบวนการในการเสนอขอโปรดเกล้าฯ	 แต่งต้ังบุคคลของ 

มหาวิทยาลัยให้ถูกต้องตามกฎหมาย	

	 	 อย่างไรก็ตาม	 หากการใช้สิทธิร้องเรียนหรือฟ้องคดีน้ันเป็นไปเพ่ือ 

การประวิงเวลาหรือขัดขวางมิให้ผู้ได้รับการสรรหาได้รับการโปรดเกล้าฯ	 

แต่งตั้ง	 กล่าวคือเป็นการใช้สิทธิโดยไม่สุจริต	 ก็จะส่งผลให้กระบวนการในการ 

เสนอขอโปรดเกล้าฯ	 แต่งต้ังบุคคลของมหาวิทยาลัยล่าช้าออกไปและส่งผลต่อ

การดำาเนินงานของมหาวิทยาลัยได้
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	 	 ท้ังน้ี	 จากผลการศึกษาคำาวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด	 แนวโน้ม 

ของคดีท่ีเกิดข้ึนปรากฏว่า	 ผู้ฟ้องคดีมักจะแพ้คดีจากผลของคดีท่ีศาลวินิจฉัย

ให้ยกฟ้อง ไม่รับคำาฟ้อง หรือจำาหน่ายคดี	 ซึ่งสะท้อนในอีกทางหนึ่งว่า

กระบวนการในการเสนอขอโปรดเกล้าฯ	 นั้นได้ดำาเนินการโดยถูกต้องตาม

กฎหมายแล้ว	 แต่ก็ยังมีผู้นำามาฟ้องคดีต่อศาลปกครอง	 รวมถึงยังปรากฏการ

ฟ้องคดีเก่ียวกับเร่ืองเดียวกันซำา้ๆ	 คนละประเด็นอีกด้วย	 ดังปรากฏในคดีท่ีฟ้อง 

ต่อศาลปกครองว่าข้อบังคับเก่ียวกับการสรรหาบุคคลฯ	 มีเน้ือหาท่ีไม่เป็นกลาง	 

ในศาลปกครองกลางและศาลปกครองภูมิภาคหลายแห่ง	 ซึ่งเมื่อคดีดังกล่าว

ขึ้นสู่การพิจารณาของศาลปกครองสูงสุด	 ศาลปกครองสูงสุดก็มีคำาวินิจฉัยไป

ในแนวทางเดียวกันว่าข้อบังคับดังกล่าวตามขั้นตอนที่กฎหมายกำาหนด	 ไม่ได้ 

มีเนื้อหาที่ไม่เป็นกลางแต่อย่างใด	 และวินิจฉัยยกฟ้องคดีในกลุ่มนี้ทั้งหมด	 

(คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่	อ.384/2556,	อ.778/2556,	อ.634/2557,	

อ.927/2558	 และ	 อ.1181/2559	 วินิจฉัยไว้ในทำานองเดียวกัน)	 ซึ่งสะท้อน

ให้เห็นถึงปัญหาการใช้สิทธิในการร้องเรียนและฟ้องคดีในเร่ืองดังกล่าวได้เป็น

อย่างดี
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ปัญหาการร้องเรียนและฟ้องคดีเกี่ยวกับ 

ข้อพิพาทของมหาวิทยาลัยในกรณีทั่วไปและ 

กรณีที่เกี่ยวกับกระบวนการในการเสนอขอโปรดเกล้าฯ	

แต่งตั้งบุคคลของมหาวิทยาลัย

	 จากการศึกษาเก่ียวกับการร้องเรียนและฟ้องคดีเก่ียวกับกระบวนการ 

ในการเสนอขอโปรดเกล้าฯ	 แต่งตั้งบุคคลของมหาวิทยาลัย	 คณะผู้จัดทำา

สามารถกำาหนดปัญหาที่เกิดขึ้นหรืออาจเกิดขึ้นจากการร้องเรียนและฟ้องคดี 

เก่ียวกับกระบวนการในการเสนอขอโปรดเกล้าฯ	แต่งต้ังบุคคลของมหาวิทยาลัย	 

ได้ดังต่อไปนี้

 1.	 การอ้างหลักกฎหมายเก่ียวกับสิทธิของคู่กรณีตามพระราชบัญญัติ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	พ.ศ.	2539	เพ่ือประโยชน์แก่การร้องเรียน

	 	 กระบวนการสรรหาอธิการบดี	 นายกสภามหาวิทยาลัย	 หรือ 

กรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒิ	เป็นการพิจารณาทางปกครองอย่างหน่ึง 

ตามท่ีกำาหนดไว้ในมาตรา	 5	 ของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	 

พ.ศ.	 25396	 ในขั้นตอนการสรรหาจึงต้องปรับใช้หลักการเรื่องสิทธิของคู่กรณี 

ตามท่ีกำาหนดไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	พ.ศ.	2539	ด้วย	 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งหลักฟังความทุกฝ่าย	 (audi	 alteram	partem)	หรือสิทธิ 

 6พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	พ.ศ.	2539	
	 	มาตรา	5	ในพระราชบัญญัตินี้
	 “การพิจารณาทางปกครอง”	 หมายความว่า	 การเตรียมการและการดำาเนินการของเจ้าหน้าที่เพื่อจัดให้ม ี
คำาสั่งทางปกครอง
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 7มาตรา	30		ในกรณีที่คำาสั่งทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคู่กรณี	เจ้าหน้าที่ต้องให้คู่กรณีมีโอกาสที่จะได้
ทราบข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอและมีโอกาสได้โต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานของตน	 ความในวรรคหนึ่งมิให้นำามาใช้บังคับ
ในกรณีดังต่อไปนี้	เว้นแต่เจ้าหน้าที่จะเห็นสมควรปฏิบัติเป็นอย่างอื่น
	 (1)	 เมื่อมีความจำาเป็นรีบด่วนหากปล่อยให้เนิ่นช้าไปจะก่อให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงแก่ผู้หน่ึงผู้ใด
หรือจะกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ
	 (2)		 เมื่อจะมีผลทำาให้ระยะเวลาที่กฎหมายหรือกฎกำาหนดไว้ในการทำาคำาสั่งทางปกครองต้องล่าช้าออกไป
	 (3)		 เมื่อเป็นข้อเท็จจริงที่คู่กรณีนั้นเองได้ให้ไว้ในคำาขอ	คำาให้การหรือคำาแถลง
	 (4)		 เมื่อโดยสภาพเห็นได้ชัดในตัวว่าการให้โอกาสดังกล่าวไม่อาจกระทำาได้
	 (5)		 เมื่อเป็นมาตรการบังคับทางปกครอง
	 (6)		 กรณีอื่นตามที่กำาหนดในกฎกระทรวง
	 ห้ามมิให้เจ้าหน้าที่ให้โอกาสตามวรรคหนึ่ง	ถ้าจะก่อให้เกิดผลเสียหายอย่างร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะ

 8พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	พ.ศ.	2539	
	 	มาตรา	5	ในพระราชบัญญัตินี้
		 	“คู่กรณี”	หมายความว่า	ผู้ยื่นคำาขอหรือผู้คัดค้านคำาขอ	ผู้อยู่ในบังคับหรือจะอยู่ในบังคับของคำาสั่งทางปกครอง	 
และผู้ซึ่งได้เข้ามาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองเนื่องจากสิทธิของผู้นั้นจะถูกกระทบกระเทือนจากผลของคำาสั่งทาง
ปกครอง

ของคู่กรณีที่จะได้รับทราบข้อเท็จจริงและโต้แย้งพยานหลักฐานตามท่ีกำาหนด 

ไว้ในมาตรา	307	ของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	พ.ศ.	2539	 

ผู้ที่เป็นผู้สมัครในการสรรหาในครั้งนั้น	 หรือเป็นผู้ที่ถูกกระทบสิทธิจากการ

สรรหาอธิการบดี	 นายกสภามหาวิทยาลัย	 หรือกรรมการสภามหาวิทยาลัย

ผู้ทรงคุณวุฒิ	 จะอยู่ในความหมายของคำาว่า	 “คู่กรณี”	 ตามที่กำาหนดไว้ใน

มาตรา	 58	 ของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	 พ.ศ.	 2539	

จึงมีสิทธิที่จะยื่นร้องเรียนเกี่ยวกับกระบวนการสรรหาอธิการบดี	 นายกสภา

มหาวิทยาลัย	 หรือกรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒิได้	 หากว่าคณะ

กรรมการสรรหาไม่เปิดโอกาสให้มีการยื่นเรื่องร้องเรียนหรือไม่พิจารณาเรื่อง

ร้องเรียนดังกล่าว	 อาจจะทำาให้การแต่งตั้งอธิการบดี	 นายกสภามหาวิทยาลัย	 

หรือกรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒิ	ซ่ึงเป็นคำาส่ังทางปกครอง9		ถูกโต้แย้ง 

ความไม่ชอบด้วยกฎหมายเก่ียวกับข้ันตอนรูปแบบ	 วิธีการอันเป็นสาระสำาคัญได้	 

และในท้ายท่ีสุดก็จะเป็นคดีพิพาทไปสู่การพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

ตามมาตรา	9	วรรคหนึ่ง	 (1)10	แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง	พ.ศ.	2542	
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 2.	 การร้องเรียนในเรื่องเดียวซำ้าๆ	ในหลายขั้นตอน

	 	 การร้องเรียนเก่ียวกับการสรรหาอธิการบดี	 นายกสภามหาวิทยาลัย	 

หรือกรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒินั้น	 ผู้ร้องมักจะอ้างเหตุแห่งการ

ร้องเรียน	 เช่น	 ผู้สมัครขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้าม	 หรือมีเหตุอื่นที่ 

ทำาให้ผู้ถูกร้องไม่เหมาะสมที่จะได้รับการสรรหาเป็นอธิการบดี	 นายกสภา

มหาวิทยาลัย	 หรือกรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒิ	 โดยมูลเหตุแห่ง

การร้องเรียนน้ัน	 ผู้ร้องจะยกอ้างในหลายข้ันตอนต้ังแต่เร่ิมกระบวนการสรรหา	 

การประกาศรายชื่อ	การตรวจสอบคุณสมบัติ	การเตรียมนำาเรื่องขึ้นทูลเกล้าฯ 

ซ่ึงมูลเหตุท่ีผู้ร้องยกอ้างน้ันเป็นมูลเหตุเดียวกัน	 แต่การร้องเรียนในเร่ืองเดียวกัน 

ในหลายข้ันตอนน้ัน	 ก่อให้เกิดภาระแก่เจ้าหน้าท่ีท่ีเก่ียวข้องในแต่ละข้ันตอนท่ี 

จะต้องดำาเนินการตรวจสอบและพิจารณาเรื่องร้องเรียน	 หากว่าเจ้าหน้าที่ไม่

พิจารณาผู้ร้องก็จะอ้างว่าการสรรหาอธิการบดีไม่เป็นไปตามหลักฟังความ 

ทุกฝ่าย	และนำาไปเป็นเหตุโต้แย้งคำาสั่งแต่งตั้งอธิการบดีในท้ายที่สุด

	 	 กรณีตามปัญหาดังกล่าวนี้เป็นกรณีปัญหาท่ีเกิดขึ้นกับกรณีการ 

ร้องเร่ืองกรณีข้อพิพาทของมหาวิทยาลัยในกรณีท่ัวๆ	 ไปด้วย	 โดยผู้ร้องมักจะหา 

 9พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	พ.ศ.	2539	
	 	มาตรา	5	ในพระราชบัญญัตินี้
	 “คำาสั่งทางปกครอง”	หมายความว่า
	 (1)		 การใช้อำานาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ	 
เปลี่ยนแปลง	 โอน	 สงวน	 ระงับ	 หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล	 ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือ
ชั่วคราว	เช่น	การสั่งการ	การอนุญาต	การอนุมัติ	การวินิจฉัยอุทธรณ์	การรับรอง	และการรับจดทะเบียน	แต่ไม่หมายความ
รวมถึงการออกกฎ
	 (2)		 การอื่นที่กำาหนดในกฎกระทรวง
 
 10มาตรา	9		ศาลปกครองมีอำานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคำาสั่งในเรื่องดังต่อไปนี้
	 (1)	 คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระทำาการโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ	 คำาสั่งหรือการกระทำาอื่นใดเนื่องจากกระทำาโดยไม่มีอำานาจหรือนอกเหนืออำานาจหน้าที่
หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย	 หรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบขั้นตอน	 หรือวิธีการอันเป็นสาระสำาคัญที่กำาหนดไว้สำาหรับการ 
กระทำานั้น	 หรือโดยไม่สุจริต	 หรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม	 หรือมีลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่
จำาเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร	หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ
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ช่องทางในการร้องเรียนในทุกขั้นตอนท่ีสามารถร้องเรียนได้แม้ว่าจะใช้มูลเหตุ 

เดียวกันก็ตาม	 ซ่ึงทำาให้สร้างภาระให้กับเจ้าหน้าท่ีและทำาให้การดำาเนินงานของ 

มหาวิทยาลัยเกิดอุปสรรคและล่าช้าออกไป	อนึ่ง	การที่ผู้ร้องนำาเรื่องร้องเรียน 

เดียวกันซำ้าๆ	ในหลายขั้นตอนอาจแสดงว่าผู้ร้องใช้สิทธิโดยไม่สุจริตอีกด้วย

 

 3.	 การร้องเรียนไปยังหลายหน่วยงานในข้อเท็จจริงกรณีเดียวกัน

	 	 การย่ืนเร่ืองร้องเรียนกระบวนการสรรหาอธิการบดีน้ัน	 ไม่มีกฎหมาย 

ห้ามผู้ร้องว่าจะต้องร้องเรียนแต่กับหน่วยงานเพียงหน่วยงานเดียว	 ผู้ร้องจึงใช้ 

สิทธิร้องเรียนไปยังหน่วยงานต่างๆ	 เช่น	 สภามหาวิทยาลัย	 กระทรวงการ

อุดมศึกษา	 วิทยาศาสตร์	 วิจัย	 และนวัตกรรม	 คณะรัฐมนตรี	 โดยข้อเท็จจริง

ที่ยื่นร้องเรียนมักจะเป็นประเด็นหรือข้อเท็จจริงในกรณีเดียวกัน	 ผลจากการ

ใช้สิทธิยื่นร้องเรียนดังกล่าว	 ทำาให้กระบวนการสรรหาอธิการบดี	 นายกสภา

มหาวิทยาลัย	 หรือกรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒิ	 ล่าช้าก่อให้เกิด 

อุปสรรคแก่การบริหารงานของมหาวิทยาลัย	 และเสียทรัพยากรภาครัฐโดยใช่เหตุ	 

เช่นเดียวกับกรณีการร้องเรื่องกรณีข้อพิพาทของมหาวิทยาลัยในกรณีทั่วๆ	 ไป	

ที่ผู้ร้องก็มักจะร้องเรียนในเหตุเดียวกันไปยังหลายหน่วยงาน	อันเป็นการสร้าง

ภาระให้กับเจ้าหน้าท่ีที่เกี่ยวข้องของมหาวิทยาลัยในการชี้แจงเรื่องร้องเรียน

ซำ้าๆ	กันหลายคราว

 4.	 การพิจารณาข้อร้องเรียนในชั้นเจ้าหน้าที่ล่าช้า

	 	 เมื่อมีการยื่นร้องเรียนเกี่ยวกับกระบวนการสรรหาอธิการบดี	

นายกสภามหาวิทยาลัย	 หรือกรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒิ	 ไม่มี

กฎหมายกำาหนดระยะเวลาการพิจารณาเอาไว้เป็นการเฉพาะไม่ว่าจะเป็น

กฎหมายจัดตั้งมหาวิทยาลัย	หรือข้อบังคับว่าด้วยการสรรหาอธิการบดี	นายก
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สภามหาวิทยาลัย	 หรือกรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒิ	 เนื่องจาก

เป็นการร้องเรียนทั่วไปไม่ใช่การอุทธรณ์คำาสั่งทางปกครองที่จะนำาระยะเวลา

การพิจารณาอุทธรณ์ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมาใช้

บังคับได้	 การพิจารณาเรื่องร้องเรียนของเจ้าหน้าที่ในแต่ละขั้นตอนจึงอาจใช้

ระยะเวลาไม่เท่ากัน	 ส่งผลสองทางกล่าวคือ	 ด้านผู้ร้องเรียนเห็นว่าเจ้าหน้าที่ 

ที่เกี่ยวข้องละเลยล่าช้า	 ไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย	มีเจตนาช่วยเหลือกัน	 ในด้าน

กระบวนการสรรหาอธิการบดีหากไม่พิจารณาเรื่องร้องเรียนให้เป็นที่ยุติย่อม 

ทำาให้กระบวนการสรรหาล่าช้าออกไป	หน่วยงานท่ีรับผิดชอบจึงอาจถูกฟ้องคดี 

ต่อศาลปกครองเป็นคดีละเลยล่าช้าตามมาตรา	 9	 วรรคหนึ่ง	 (2)	 แห่ง 

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง	พ.ศ.	2542	ได้

เช่นกัน	

 

 5.	 การไม่ใช้อำานาจตัดสินใจในกระบวนการเสนอบุคคลผู้ได้รับการ 

สรรหาเป็นอธิการบดี	 นายกสภามหาวิทยาลัย	 หรือกรรมการสภามหาวิทยาลัย 

ผู้ทรงคุณวุฒิ

	 	 เมื่อมีข้อร้องเรียนยื่นเข้ามา	โดยหลักแล้วเจ้าหน้าที่ผู้ใช้อำานาจจะ

ต้องพิจารณาเรื่องร้องเรียนดังกล่าวให้ยุติโดยเร็วเพื่อที่จะดำาเนินการในส่วนที่ 

เก่ียวข้องต่อไป	 แต่ปัญหาท่ีเกิดข้ึนในทางปฏิบัติเจ้าหน้าท่ีท่ีรับเร่ืองจะเสนอเร่ือง 

ให้ผู้มีอำานาจพิจารณา	แต่เร่ืองดังกล่าวจะไม่ได้รับการพิจารณาภายในระยะเวลา	 

เน่ืองจากเจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบอาจเกิดความเกรงกลัวว่าหากพิจารณาแล้วได้

ผลเป็นประการใดอาจถูกผู้ร้องยื่นร้องเรียนเสียเองว่าปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ	

ซึ่งปัจจุบันมีการจัดตั้งศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบ	 รวมถึงการมีผู้

ร้องเรียนที่ไม่พอใจผลการพิจารณาอาจยื่นเรื่องต่อคณะกรรมการป้องกันและ

ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (คณะกรรมการ ป.ป.ช.) หรือคณะกรรมการ

ป้องกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ (คณะกรรมการ ป.ป.ท.)	 จึงเป็น
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เหตุหน่ึงที่ทำาให้การพิจารณาในชั้นเจ้าหน้าท่ีไม่ตัดสินใจใช้อำานาจพิจารณา

เรื่องร้องเรียนให้ได้ข้อยุติโดยเร็ว

 6.	 หน่วยงานท่ีรับผิดชอบเพ่ือส่งเร่ืองทูลเกล้าฯ	 ผู้ได้รับการสรรหา

เป็นอธิการบดี	นายกสภามหาวิทยาลัย	หรือกรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้ทรง

คุณวุฒิ	ไม่ดำาเนินการเน่ืองจากยังไม่เสร็จส้ินการพิจารณาเร่ืองร้องเรียน

	 	 พระราชบัญญัติจัดตั้งมหาวิทยาลัยแต่ละแห่งจะบัญญัติไว้ว่า	

อธิการบดีนั้นจะได้ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ	แต่งตั้งจากผู้มีคุณสมบัติโดย 

คำาแนะนำาของสภามหาวิทยาลัย	 และให้มีวาระการดำารงตำาแหน่งตามท่ีกำาหนด 

ไว้ในกฎหมาย	 และจะทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ	 แต่งตั้งใหม่อีกก็ได้	 เมื่อ

กระบวนการสรรหาอธิการบดีแล้วเสร็จจะต้อง			ส่งเรื่องขึ้นทูลเกล้าฯ	เพื่อทรง 

พระกรุณาโปรดเกล้าฯ	 แต่งต้ัง	 โดยความเป็นจริงและในทางปฏิบัติแล้ว	 หากว่า 

ช่ือบุคคลผู้ได้รับการสรรหามีการร้องเรียนอยู่ยังไม่ยุติหน่วยงานท่ีรับผิดชอบ 

ก็ไม่นำาความข้ึนกราบบังคับทูลฯ	 เพราะจะเป็นการระคายเคืองเบ้ืองพระยุคลบาท 

และเป็นพระราชภาระ	 ทำาให้การได้มาซึ่งอธิการบดี	 นายกสภามหาวิทยาลัย	

หรือกรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒิล่าช้า
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ข้อพิจารณาเกี่ยวกับ

การนำาหลักการไกล่เกลี่ยทางปกครอง

มาใช้กับการยุติข้อพิพาทของมหาวิทยาลัย

	 การไกล่เกล่ียข้อพิพาททางปกครองนั้นหากสามารถกระทำาได้ 

สำาเร็จลุล่วง	 ก็จะสามารถทำาให้ข้อพิพาททางปกครองยุติลงได้อย่างรวดเร็วย่ิงข้ึน	 

เพราะเป็นการยุติข้อพิพาทด้วยความสมัครใจของคู่กรณีโดยไม่ต้องใช้

กระบวนการทางศาลซึ่งใช้ระยะเวลาที่ยาวนานกว่า	และสามารถส่งผลให้ศาล

ปกครองสามารถบริหารจัดการคดีได้อย่างมีประสิทธิภาพ	

	 อย่างไรก็ตาม	 การไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองตามที่กำาหนดไว้ 

ในพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองน้ันจะสามารถ 

นำามาใช้กับข้อพิพาทกรณีต่างๆ	 ของมหาวิทยาลัย	 รวมถึงข้อพิพาทกระบวนการ 

ในการเสนอขอโปรดเกล้าฯ	แต่งต้ังบุคคลของมหาวิทยาลัย	ท่ีต้องการความรวดเร็ว 

ในการยุติข้อพิพาทดังกล่าวเพ่ือมิให้กระทบต่อการดำาเนินงานของมหาวิทยาลัย

มากจนเกินไปได้แค่ไหนเพียงใด	

	 อน่ึง	 การไกล่เกล่ียข้อพิพาททางปกครองท่ีเก่ียวข้องกับการดำาเนินงาน 

ของมหาวิทยาลัยน้ันก็ต้องเป็นไปตามหลักการไกล่เกล่ียท่ัวไป	 กล่าวคือ	 จะต้อง 

เป็นกรณีคดีพิพาทเกี่ยวกับหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

ละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกำาหนดให้ต้องปฏิบัติ	 หรือปฏิบัติหน้าท่ีดังกล่าว 

 11มาตรา	66/2	แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง	พ.ศ.	2542
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ล่าช้าเกินสมควร	 การกระทำาละเมิดหรือความรับผิดอย่างอื่นของหน่วยงาน 

ทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ	 สัญญาทางปกครอง	 เท่าน้ัน11	 สำาหรับคดีพิพาทอ่ืน 

ตามที่กำาหนดในระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด	 ใน

ปัจจุบันยังมิได้มีการกำาหนดคดีพิพาทอื่นไว้แต่อย่างใด	 ดังนั้น	 ในกรณีที่เป็น 

การฟ้องคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

กระทำาการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย	 ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ	 คำาสั่งหรือ

การกระทำาอื่นใด	ตามมาตรา	9	วรรคหนึ่ง	(1)	ของพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง	พ.ศ.	2542	กล่าวคือคดีที่ขอให้เพิกถอน

กฎหรือคำาสั่งของมหาวิทยาลัย	 รวมถึงข้อพิพาทเกี่ยวกับกระบวนการในการ 

เสนอขอโปรดเกล้าฯ	 แต่งต้ังบุคคลของมหาวิทยาลัย	 ย่อมไม่สามารถดำาเนินการ 

ไกล่เกล่ียตามหลักเกณฑ์ดังกล่าวได้	 เว้นแต่ในอนาคตท่ีประชุมใหญ่ตุลาการใน 

ศาลปกครองจะได้กำาหนดให้ไกล่เกลี่ยได้	อย่างไรก็ดี	คณะผู้จัดทำาก็ไม่เห็นด้วย 

ท่ีจะดำาเนินการเช่นน้ัน	 เพราะคดีท่ีขอให้เพิกถอนกฎหรือคำาส่ังของหน่วยงานของ 

รัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐน้ันเป็นเร่ืองของการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย 

ของการกระทำาดังกล่าวโดยแท้	ซึ่งไม่สามารถเจรจาตกลงให้เป็นอย่างอื่นได้	

	 นอกจากน้ี	 แม้ว่าการไกล่เกล่ียสำาเร็จจะสามารถยุติข้อพิพาททางปกครอง 

ได้อย่างรวดเร็วกว่าการพิจารณาคดีของศาลก็ตาม	แต่หากว่าการไกล่เกลี่ยนั้น 

ไม่สำาเร็จ	ก็จะเป็นการสร้างขั้นตอนก่อนการพิจารณาคดีเข้าไปอีกขั้นตอนหนึ่ง	 

ซ่ึงโดยธรรมชาติของฝ่ายปกครองก็มักจะยืนยันในส่ิงท่ีตนได้กระทำาไปแล้วและ 

ไม่เปลี่ยนความเห็นของตนเอง	 ดังเห็นได้จากการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง

ที่ฝ่ายปกครองมักจะยืนยันในการตัดสินใจของตน	 ด้วยเหตุนี้การไกล่เกลี่ยจึง

อาจทำาให้ข้อพิพาทดังกล่าวยุติได้ช้ากว่าเดิม	 และอาจส่งผลกระทบต่อการ

บริหารงานของมหาวิทยาลัยได้มากกว่าเดิมด้วย	
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ข้อเสนอเชิงนโยบายเพื่อเกิดแนวทางการจัดสมดุล

กรณีพิพาทของมหาวิทยาลัยที่ยั่งยืน

	 จากการวิเคราะห์ข้อมูลการร้องเรียนและฟ้องคดีเกี่ยวกับข้อพิพาท

ของมหาวิทยาลัยในกรณีทั่วไปและที่เกี่ยวกับกระบวนการในการเสนอขอ

โปรดเกล้าฯ	 แต่งตั้งอธิการบดี	 นายกสภามหาวิทยาลัย	 และกรรมการสภา

มหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒิ	 การกำาหนดปัญหาต่างๆ	 รวมถึงการดำาเนินการ

สัมภาษณ์เชิงลึกผู้ทรงคุณวุฒิ	 ประกอบด้วยผู้บริหารมหาวิทยาลัย	 นิติกรของ 

มหาวิทยาลัย	 พนักงานอัยการ	 ตุลาการศาลปกครอง	 และผู้พิพากษาศาลยุติธรรม	 

คณะผู้จัดทำามีข้อเสนอเชิงนโยบายเพื่อเกิดแนวทางการจัดสมดุลกรณีพิพาท

ของมหาวิทยาลัยที่ยั่งยืน	ดังต่อไปนี้

	 1.	 การกำาหนดกระบวนการข้ันตอนในการร้องเรียนให้มีความชัดเจน

	 	 คณะผู้จัดทำาเห็นว่าควรให้มีการกำาหนดกระบวนการขั้นตอน 

ในการร้องเรียนกรณีที่เกี่ยวกับข้อพิพาทของมหาวิทยาลัยในกรณีทั่วๆ	 ไป	 

และการร้องเรียนท่ีเก่ียวกับการเสนอขอโปรดเกล้าฯ	แต่งต้ังบุคคลของมหาวิทยาลัย	 

ให้มีความชัดเจนมากขึ้น	 โดยในระดับมหาวิทยาลัยอาจมีการดำาเนินการ 

ปรับปรุงระเบียบ	ข้อบังคับ	ของมหาวิทยาลัยท่ีเก่ียวกับการพิจารณาข้อร้องเรียน 

เพื่อกำาหนดหลักเกณฑ์ในการพิจารณาเรื่องร้องเรียนในประเด็นต่างๆ	เช่น

	 	 (1)	 ลักษณะเร่ืองร้องเรียนท่ีจะรับไว้พิจารณา	เช่น	จะต้องมีข้อเท็จจริง 

หรือข้อมูลเบ้ืองต้นพอสมควร	 และต้องแนบพยานหลักฐานหรือเอกสารท่ีเก่ียวข้อง 

ประกอบการร้องเรียน	 และผู้ร้องเรียนจะต้องเป็นผู้ได้รับความเสียหายจาก 
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การดำาเนินการนั้น	 เช่น	 การเป็นผู้มีส่วนเกี่ยวข้องในกระบวนการสรรหา

อธิการบดีและได้รับความไม่เป็นธรรมอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหน้าท่ีของ 

คณะกรรมการสรรหา	เป็นต้น	นอกจากน้ี	ควรท่ีจะกำาหนดลักษณะของเร่ืองร้องเรียน 

ท่ีไม่อาจรับไว้พิจารณาได้	 เช่น	 เร่ืองท่ีอยู่ในระหว่างการพิจารณาพิพากษาของศาล	 

หรือเป็นเรื่องที่อยู่ในอำานาจหน้าที่ของหน่วยงานอื่นอยู่แล้ว	เป็นต้น

	 	 (2)	 กำาหนดระยะเวลาในการร้องเรียน	 โดยต้องกำาหนดระยะ

เวลาการพิจารณาเรื่องร้องเรียนให้ชัดเจนว่าจะต้องใช้เวลาท้ังหมดกี่วันใน

แต่ละขั้นตอน	 เช่น	15	วัน	หลังจากที่ได้รู้ถึงเหตุแห่งการร้องเรียน	 เป็นต้น	

เพื่อไม่ให้มีการใช้สิทธิร้องเรียนอย่างไม่มีกำาหนดเวลา	 และป้องกันมิให้มีการ

พิจารณาเรื่องร้องเรียนที่ใช้เวลานานเกินไป

		 	 (3)	 กำาหนดหลักเกณฑ์การพิจารณากรณีท่ีเป็นการร้องเรียนซำา้ซ้อน	 

เพื่อป้องกันมิให้เกิดการร้องเรียนในข้อเท็จจริงและข้อร้องเรียนเดียวกันหลาย

ครั้งซำ้าไปซำ้ามา	อันเป็นการใช้สิทธิโดยไม่สุจริต	

	 	 	 ส่วนกรณีการร้องเรียนท่ีเก่ียวกับการสรรหาบุคคลให้ 

ดำารงตำาแหน่งที่จะต้องมีการโปรดเกล้าฯ	แต่งตั้ง	เพื่อกำาหนดระยะเวลาสำาหรับ 

การร้องเรียนในแต่ละขั้นตอนของกระบวนการ	เช่น	ข้ันตอนการเสนอช่ือบุคคล	 

ข้ันตอนในช้ันการพิจารณาของคณะกรรมการสรรหาฯ	หรือสภามหาวิทยาลัย	หรือ 

ข้ันตอนการประกาศช่ือผู้ได้รับการสรรหา	 ว่าในแต่ละข้ันตอนน้ันสามารถร้องเรียน 

ในเร่ืองใด	ภายในระยะเวลาเท่าใด	เช่น	ในข้ันตอนการเสนอช่ือบุคคล	อาจกำาหนด 

ให้มีการร้องเรียนได้เฉพาะคุณสมบัติของผู้ได้รับการเสนอชื่อ	และอาจกำาหนด 

เวลาร้องเรียนหรือโต้แย้งไว้ด้วย	เช่น	ภายใน	15	วัน	เป็นต้น	หรือการกำาหนด 

ให้มีการพิจารณาเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับกระบวนการเสนอขอโปรดเกล้าฯ	 

แต่งต้ังบุคคลของมหาวิทยาลัยเพียงคร้ังเดียว	 หลังจากที่กระบวนการสรรหา

เสร็จสิ้นและประกาศชื่อผู้ที่ได้รับการสรรหาแล้ว	 โดยอาจกำาหนดเวลาในการ

ร้องเรียนเอาไว้ด้วย
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	 	 	 สำาหรับการดำาเนินการในระดับกระทรวงการอุดมศึกษา	

วิทยาศาสตร์	 วิจัยและนวัตกรรม	 ก็ควรมีการกำาหนดระเบียบเกี่ยวกับการรับ 

และพิจารณาเร่ืองร้องเรียนท่ีเก่ียวกับข้อพิพาทของมหาวิทยาลัยในกรณีท่ัวๆ	 ไป	 

และการร้องเรียนในกรณีท่ีเก่ียวกับการเสนอขอโปรดเกล้าฯ	 แต่งต้ังบุคคลของ 

มหาวิทยาลัย	เพื่อกำาหนดหลักเกณฑ์ของเรื่องดังกล่าวไว้เช่นเดียวกัน	โดยการ 

กำาหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับลักษณะของเรื่องร้องเรียนที่จะรับไว้พิจารณา	 

การพิจารณาความซำา้ซ้อนของการร้องเรียนในเร่ืองเดียวกัน	 การกำาหนดระยะเวลา 

ในการร้องเรียน	 โดยอาจนำาแนวทางของคณะกรรมการที่ปรึกษากฎหมาย	 

จากการประชุมคณะทำางานที่ปรึกษาด้านกฎหมาย	 กระทรวงการอุดมศึกษา	

วิทยาศาสตร์	วิจัยและนวัตกรรม	ครั้งที่	1	เมื่อวันที่	25	กันยายน	พ.ศ.	2562	

มาเป็นแนวทางในการกำาหนดหลักเกณฑ์ที่เกี่ยวข้องด้วยก็ได้	 ตามแผนภาพ

สรุปท้ายเล่ม12 

 2.	 การกำาหนดแนวทางในการดำาเนินการเก่ียวกับเร่ืองร้องเรียนที่ 

เก่ียวข้องกับการดำาเนินการของมหาวิทยาลัยท่ีต้องทูลเกล้าฯ	 เพ่ือโปรดเกล้า 

แต่งตั้งบุคคล	

	 	 คณะผู้จัดทำาเห็นว่าควรกำาหนดแนวทางในการดำาเนินการ

เก่ียวกับเรื่องร้องเรียนท่ีเกี่ยวข้องกับการดำาเนินการของมหาวิทยาลัยที่ต้อง

ทูลเกล้าฯ	เพื่อโปรดเกล้าแต่งตั้งบุคคล	เพื่อให้มีความชัดเจน	และผู้ปฏิบัติงาน

 12ดูหน้า	17	และหน้า	18	นอกจากนี้คณะผู้จัดทำาได้ยกร่างข้อบังคับมหาวิทยาลัย...ว่าด้วยการสรรหาอธิการบดี	
(ฉบับที่	 ..)	 พ.ศ.	 ....	 และร่างระเบียบกระทรวงการอุดมศึกษา	 วิทยาศาสตร์	 วิจัยและนวัตกรรม	 ว่าด้วยการพิจารณาและ
วินิจฉัยเรื่องร้องเรียนการสรรหาอธิการบดี	 พ.ศ.	 ....	 เพื่อเป็นแนวทางในการจัดทำาหลักเกณฑ์ในการพิจารณาข้อร้องเรียน 
ดังกล่าวด้วย	 ดังน้ัน	 นอกจากแผนภาพสรุปท้ายเล่มน้ีแล้ว	 ผู้ท่ีสนใจสามารถศึกษาแนวทางในการร่างระเบียบข้อบังคับดังกล่าว 
ได้ในรายงานฉบับสมบูรณ์	(Final	Report)	โครงการศึกษาข้อเสนอเชิงนโยบายเพื่อเกิดแนวทางการจัดสมดุลกรณีพิพาทของ
มหาวิทยาลัยที่ยั่งยืน



31การศึกษาข้อเสนอเชิงนโยบายเพื่อเกิดแนวทางการจัดสมดุลกรณีพิพาทของมหาวิทยาลัยที่ยั่งยืน

ที่เก่ียวข้องสามารถนำาแนวทางดังกล่าวไปดำาเนินการได้อย่างถูกต้องและมี

ประสิทธิภาพ	โดยสมควรกำาหนดแนวทางในด้านต่างๆ	ดังต่อไปนี้

	 	 1)	 การกำาหนดแนวทางในการประสานงานระหว่างมหาวิทยาลัย 

ในกรณีที่มีการฟ้องคดีในเรื่องทำานองเดียวกัน	 โดยอาจตั้งศูนย์ประสานงาน

เกี่ยวกับเรื่องดังกล่าวเพื่อจัดทำาแนวทางการช้ีแจงในประเด็นที่เกี่ยวข้องให้

เป็นเอกภาพ

	 	 2)	 การกำาหนดแนวทางการปฏิบัติตามคำาพิพากษาของศาลที่

เกี่ยวข้องกับการดำาเนินการของมหาวิทยาลัยที่ต้องทูลเกล้าฯ	 เพื่อโปรดเกล้า 

แต่งต้ังบุคคล	 เน่ืองจากมักจะมีประเด็นปัญหาว่าเม่ือศาลมีคำาพิพากษาในประเด็น 

ดังกล่าวแล้ว	 มหาวิทยาลัยอาจไม่ทราบหรือไม่มั่นใจว่าจะต้องปฏิบัติอย่างไร

เพื่อให้เป็นไปตามผลของคำาพิพากษานั้น	 โดยเฉพาะกรณีที่จะต้องกระทบต่อ

ผู้ที่ได้รับการแต่งตั้งให้เข้าสู่ตำาแหน่งต่างๆ	ของมหาวิทยาลัยไปแล้ว

	 	 3)	 การกำาหนดแนวทางในการปรับปรุงกฎหมาย	ระเบียบ	และ 

ข้อบังคับที่เกี่ยวข้องกับการดำาเนินการของมหาวิทยาลัยที่ต้องทูลเกล้าฯ	 เพื่อ

โปรดเกล้าแต่งตั้งบุคคล	 เพื่อกำาหนดแนวทางของเรื่องดังกล่าวให้ชัดเจนและ 

เป็นประโยชน์ต่อศาลในการที่จะนำากฎหมาย	 ระเบียบ	และข้อบังคับเหล่านั้น 

มาใช้ในการพิจารณาพิพากษาคดี	 โดยคำานึงถึงประโยชน์ที่จะเกิดขึ้นทั้งเรื่อง 

ของการคุ้มครองสิทธิของบุคคล	และการบริหารราชการแผ่นดินท่ีมีประสิทธิภาพ

	 3.	 การกำาหนดโทษสำาหรับผู้ที่ใช้สิทธิในการร้องเรียนหรือฟ้องคดี

เกี่ยวกับการดำาเนินการของมหาวิทยาลัยที่ต้องทูลเกล้าฯ	เพื่อโปรดเกล้า

แต่งตั้งบุคคล	โดยไม่สุจริต

	 	 คณะผู้จัดทำาจากการสัมภาษณ์เชิงลึกจากผู้ทรงคุณวุฒิ	 เห็นว่า

ไม่ควรกำาหนดโทษสำาหรับผู้ท่ีใช้สิทธิในการร้องเรียนหรือฟ้องคดีเกี่ยวกับการ

ดำาเนินการของมหาวิทยาลัยที่ต้องทูลเกล้าฯ	เพื่อโปรดเกล้าแต่งตั้งบุคคล	โดย
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ไม่สุจริต	 ไว้โดยเฉพาะ	 เนื่องจากหากมีการใช้สิทธิร้องเรียนหรือฟ้องคดีโดยไม่

สุจริตก็จะมีโทษทางปกครอง	โทษทางวินัย	และโทษทางอาญาตามที่กฎหมาย 

กำาหนดไว้อยู่แล้ว	 อย่างไรก็ดี	 เพ่ือเป็นการป้องปรามมิให้มีผู้ใช้สิทธิในการร้องเรียน 

หรือฟ้องคดีโดยไม่สุจริต	 อาจกำาหนดไว้ในระเบียบหรือข้อบังคับตามข้อ	 1.	 ด้วยว่า	 

หากมีการดำาเนินการร้องเรียนหรือฟ้องคดีโดยไม่สุจริต	 แล้วก่อให้เกิดความ

เสียหายแก่ทางราชการหรือต่อบุคคลอื่นอย่างร้ายแรง	 หรือเข้าข่ายเป็นความ

ผิดทางวินัยหรือทางอาญา	 ให้ผู้บังคับบัญชาดำาเนินการทางวินัย	 อาญา	 หรือ

ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่แก่ผู้นั้นด้วย	

 4.	 การเสนอให้ยกเลิกการทูลเกล้าฯ	เพ่ือทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ	 

แต่งตั้งบุคคลของมหาวิทยาลัย

	 	 คณะผู้จัดทำาเห็นว่าเนื่องจากการนำาความกราบบังคมทูลขอ

พระราชทานพระมหากรุณาในเรื่องต่างๆ	นั้นมีความสำาคัญและจะต้องกระทำา

อย่างระมัดระวังเป็นอย่างยิ่ง	 จึงต้องระวังตรวจสอบกลั่นกรองอย่างละเอียด

รอบคอบว่าได้ดำาเนินการในเรื่องนั้นๆ	ถูกต้องตามกฎหมาย	ระเบียบ	ข้อบังคับ	 

หลักเกณฑ์หรือแนวปฏิบัติท่ีเก่ียวข้องแล้ว	 และหากเร่ืองดังกล่าวยังมีการร้องเรียน 

หรืออยู่ในการพิจารณาคดีของศาล	 ก็ย่ิงเป็นการระคายเคืองเบ้ืองพระยุคลบาท 

และมิบังควรที่จะนำาความกราบบังคมทูลขอพระราชทานพระมหากรุณา	 ซึ่ง

การดำาเนินการในการทูลเกล้าฯ	เพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ	แต่งตั้งบุคคล

ของมหาวิทยาลัยก็ต้องเป็นไปตามหลักการดังกล่าวเช่นเดียวกัน	 อย่างไรก็ดี	 

การต้องดำาเนินการเพ่ือทูลเกล้าฯ	 เพ่ือทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ	 แต่งต้ังบุคคล 

ของมหาวิทยาลัย	 ที่จะต้องกระทำาโดยความละเอียดรอบคอบและปราศจาก

เร่ืองร้องเรียนและการฟ้องคดีนี้ก็อาจทำาให้การเข้าสู่ตำาแหน่งอธิการบดี	 

นายกสภามหาวิทยาลัย	 และกรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒิเกิดความ 

ล่าช้า	 และอาจมีผู้เสียประโยชน์ใช้ช่องทางของกระบวนการดังกล่าวในการ 
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ร้องเรียนหรือฟ้องคดีเพื่อประวิงเวลาในการเข้าสู่ตำาแหน่งดังกล่าวได้	เนื่องจาก 

หากเรื่องยังมีการร้องเรียนและฟ้องคดีกันอยู่ก็มิบังควรที่จะนำาความกราบ

บังคมทูลขอพระราชทานพระมหากรุณา	

	 	 ดังนั้น	อาจมีการศึกษาแนวทางในการยกเลิกการทูลเกล้าฯ	 เพื่อ 

ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ	 แต่งตั้งอธิการบดี	 นายกสภามหาวิทยาลัย	 และ

กรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒิ	 เช่นเดียวกับกรณีขององค์การมหาชน 

ที่คณะกรรมการบริหารและผู้บริหารก็มิต้องดำาเนินการทูลเกล้าฯ	 เพื่อทรง

พระกรุณาโปรดเกล้าฯ	 แต่งตั้ง	 อันจะทำาให้การดำาเนินการแต่งตั้งอธิการบดี	

นายกสภามหาวิทยาลัย	 และกรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒิมีความ 

คล่องตัวมากย่ิงข้ึน	และสอดคล้องกับหลักการกระจายอำานาจตามกิจการอีกด้วย13 

 13เนื่องจากหลักการพ้ืนฐานสำาคัญในการจัดโครงสร้างของหน่วยงานของรัฐน้ันจะอยู่ภายใต้หลักการสำาคัญ	
2	 ประการ	 คือ	 หลักการรวมอำานาจทางปกครองและหลักการกระจายอำานาจทางปกครอง	 โดยในส่วนของภารกิจเกี่ยวกับ	
มหาวิทยาลัยนั้น	ด้วยความที่มหาวิทยาลัยมีภารกิจในการจัดการศึกษาที่เน้นความเป็นวิชาการรวมทั้งการทำาวิจัยและการให้
บริการทางด้านวิชาการแก่สังคม		และเพื่อทำาภารกิจดังกล่าวมหาวิทยาลัยจึงต้องการหลักประกันในเสรีภาพทางวิชาการโดย
การเปลี่ยนความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับมหาวิทยาลัยในลักษณะที่เป็นการรวมศูนย์อำานาจภายใต้การบังคับบัญชามาเป็นการ
กระจายอำานาจตามกิจการที่อยู่ภายใต้การกำากับดูแลของรัฐแทน	 ด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงถือได้ว่ามหาวิทยาลัยเป็นหน่วยงาน
ภาครัฐที่อยู่ภายใต้หลักการกระจายอำานาจตามกิจการเพื่อลดลักษณะการรวมอำานาจทางปกครองของรัฐนั่นเอง	อันเป็นที่มา
ของ	“มหาวิทยาลัยในกำากับ”	ที่กล่าวถึงกันแพร่หลายในปัจจุบัน
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	 พระมหากรุณา

บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	 เรื่อง	 การพิจารณาตัดรายชื่อผู้เสนอราคา 

	 ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการพัสดุของหน่วยการบริหารราชการส่วน 

	 ท้องถิ่น	พ.ศ.	2535	(เรื่องเสร็จที่	210/2552)

บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	 เรื่อง	 เหตุซึ่งมีสภาพร้ายแรงอันทำาให้การ 

	 พิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง	 กรณีการพิจารณาแต่งตั้งให้บุคคลดำารงตำาแหน่ง 

	 ศาสตราจารย์	(เรื่องเสร็จที่	132/2562)	
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แผนภาพสรุปการร่างระเบียบกระทรวงการอุดมศึกษา	

วิทยาศาสตร์	วิจัยและนวัตกรรม	ว่าด้วยการพิจารณาและวินิจฉัย

เรื่องร้องเรียนการสรรหาอธิการบดี	พ.ศ.	....
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แผนภาพสรุปการร่างข้อบังคับมหาวิทยาลัย....

ว่าด้วยการสรรหาอธิการบดี	(ฉบับที่..)	พ.ศ.	....
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สถาบันคลังสมองของชาติ
อาคารอุดมศึกษา	2	ชั้น	19

เลขที่	328	ถนนศรีอยุธยา	แขวงทุ่งพญาไท
เขตราชเทวี	กรุงเทพฯ	10400
โทรศัพท์	02-126-7632-34

โทรสาร	02-126-7635
http://www.knit.or.th
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