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บทคัดย่อ 

 การปฏิรูปอุดมศึกษาเป็นประเด็นการอภิปรายในทางวิชาการและในทางการเมืองในหลายยุค
หลายสมัยด้วยกัน ทั้งนี้โจทย์ในการปฏิรูปอุดมศึกษาในส่วนต่าง ๆ ของโลกก็มีความแตกต่างกันออกไปด้วย 
อย่างไรก็ตาม โจทย์ส าคัญร่วมกันในการปฏิรูปอุดมศึกษาในภูมิภาคต่าง ๆ ทั่วโลกได้แก่ การเพิ่มขึ้น
อย่างรวดเร็วของจ านวนนักศึกษา การถูกจ ากัดงบประมาณภาครัฐที่ให้แก่การอุดมศึกษาและการวิจัย 
การแข่งขันในการรับนักศึกษาทั้งภายในประเทศและในระดับนานาชาติ รวมถึง ความเปลี่ยนแปลง
อย่างรวดเร็วของการใช้เทคโนโลยีเพื่อการศึกษา และความต้องการที่เปลี่ยนแปลงไปในการรับผู้ส า เร็จ
การศึกษาของภาคธุรกิจ ท าให้เกิดกระแสเรียกร้องให้มีการปฏิรูปอุดมศึกษาเพื่อปรับตัวให้ทันกับ  
ความเปลี่ยนแปลงดังกล่าว หลักการส าคัญที่ประเทศชั้นน าทั้งหลายน ามาใช้เป็นเครื่องมือในการปฏิรูป
อุดมศึกษาได้แก่ หลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management; NPM) ซึ่งมี
                                                 

  สรุปและเรียบเรียงจากงานวิจัยเรื่อง “การปฏิรูปอุดมศึกษาไทยตามหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ – การปรับใช้
ประสบการณ์ของประเทศเยอรมนีในประเทศไทย เสนอคณะกรรมการส่งเสริมงานวิจัย คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
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สาระส าคัญเป็นเรื่องการน าแนวคิดในการบริหารธุรกิจเอกชนมาปรับใช้กับการบริหารรัฐกิจ รวมถึง  
การบริหารงานของมหาวิทยาลัยด้วย ทั้งนี้กลไกส าคัญของหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ 
(NPM) ได้แก่ การน าหลักการบริการงานเพื่อความพึงพอใจของลูกค้า การบริหารโดยมุ่งเน้นผลสัมฤทธิ์ 
การเพิ่มอ านาจบริหารให้แก่ผู้บริหารองค์กร รวมถึง การบริการจัดการที่มุ่งเน้นการแข่งขันและกลไกตลาด 
ซึ่งเป็นที่น่าสนใจอย่างยิ่งว่า หลักการบริหารจัดการในลักษณะดังกล่าวจะน ามาปรับใช้กับมหาวิทยาลัย
ของรัฐได้อย่างไร 
 ประเทศเยอรมนี เป็ นประเทศอุตสาหกรรมชั้ นน าที่ มีประวัติการจัดการศึกษาใน
ระดับอุดมศึกษามายาวนานหลายร้อยปี อย่างไรก็ตาม เยอรมนีเพิ่งรับเอาหลักการบริหารจัดการ
ภาครัฐแนวใหม่ (NPM) มาใช้กับอุดมศึกษาหลังประเทศชั้นน าอ่ืน ๆ หลายประเทศ อีกทั้งปรัชญาที่ใช้
ในการบริหารงานมหาวิทยาลัยในประเทศเยอรมนีในรูปแบบดั้งเดิมก็มีลักษณะเฉพาะแตกต่างจาก
ประเทศอ่ืน จึงเกิดความน่าสนใจเป็นอย่างยิ่งเพื่อศึกษาเป็นตัวอย่างว่า จะมีการน าหลักการบริหาร
จัดการภาครัฐแนวใหม่มาปรับใช้กับการบริหารงานมหาวิทยาลัยของรัฐได้อย่างไร รวมถึงก่อให้เกิด
ผลส าเร็จเพียงใด ทั้งนี้เพื่อน าผลการศึกษาดังกล่าวมาเทียบเคียงกับการปฏิรูปอุดมศึกษาในประเทศไทย 
ทั้งนี้เมื่อมองย้อนกลับมาพิจารณาความพยายามในการปฏิรูปอุดมศึกษาที่เกิดขึ้นในประเทศไทย 
ในช่วงเวลาที่ผ่านมา โดยเฉพาะการน ามหาวิทยาลัยของรัฐออกนอกระบบราชการ จะพบว่า เนื้อหา
ของการปฏิรูปอุดมศึกษาไทยโดยการเปลี่ยนสถานะทางกฎหมายของมหาวิทยาลัยเป็นมหาวิทยาลัยใน
ก ากับของรัฐนั้น แม้จะมีเนื้อหาที่สอดคล้องกับหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่อยู่หลายประการ
ด้วยกัน แต่ยังมีกลไกส าคัญอีกหลายประการที่ไม่ได้ถูกน ามาใช้อย่างแท้จริงเพื่อเป็นเครื่องมือในการ
ปฏิรูปอุดมศึกษา ซึ่งกลไกเช่นว่านั้นน่าจะน ามาใช้ในการพัฒนาระบบการบริหารจัดการมหาวิทยาลัยไทย
ให้มีความเป็นอิสระและมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น ความมุ่งหมายของการศึกษาวิจัยฉบับนี้จึงได้แก่  
การน าเสนอความเป็นไปได้ในการน าหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่มาปรับใช้กับอุดมศึกษาไทย 
ดังเช่นที่เกิดขึ้นแล้วในหลาย ๆ ประเทศทั่วโลก 

ค าส าคัญ: การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่, การปฏิรูปอุดมศึกษา, มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ 

Abstract 

 Higher education reform has been an issue of academic and political debate for 
many years. The problems leading to higher education reform in different parts of the 
world are also varoius. However, there are some common key problems in different 
regions of the world. They are the rapid increase in the number of students, the 
limitation of the budget for higher education and research, the competition for both 
domestic and international student admissions, including the rapid change in the use of 
technology for education and the changing demand and expectation from business. 
These problems call for higher education reform to adapt to the aforementioned 
changes. The vital principle adopted by many leading countries as tools for higher 
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education reform is the New Public Management (NPM), of which essence is to apply 
the concepts of private business management to public administration, as well as the 
administration of universities. The critical mechanisms of the New Public Management 
(NPM) are customer satisfaction, result-based management, the increasing of executive 
power, and the administration focusing on competitive and market mechanisms. It 
would be useful to know how such management concept can be applied to public 
universities.  
 Germany is a leading industrial country with an excellent experience for 
university administration for hundreds of years. However, Germany has just adopted the 
concept of New Public Management to its higher education system, after this concept 
was already adopted in many other leading countries. Moreover, unlike others, the 
administration of German universities is based on their unique tradition. Thus, it is 
veritably interesting to study how the concept of New Public Management can be 
applied to the administration of public universities in Germany and how it will be 
successful. The results can be compared to the higher education reform in Thailand. In 
relation to the higher education reform in Thailand, particularly the change of the 
university’s legal status to an autonomous university is consistent with the concept of 
New Public Management in many aspects. However, there are still many important 
mechanisms that are not truly implemented as a tool for higher education reform. Such 
mechanisms should be used to develop the management system of Thai universities to 
be more independent and effective. Therefore, this study aims to propose the 
possibility of applying the concept of New Public Management to Thai higher education 
as it has happened in many countries around the world. 

Keywords: new public management, the reforming of Higher Education, autonomous  
  university 
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1. บทน า – การบริหารจัดการอุดมศึกษากับบริบทของอุดมศึกษา 
 ที่เปลี่ยนแปลงไป 

 ภารกิจที่ส าคัญที่สุดของสถาบันอุดมศึกษาในส่วนต่าง ๆ ของโลกตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน
ได้แก่ การสอน การวิจัยและการด าเนินกิจกรรมทางวิชาการในรูปแบบต่าง ๆ ทั้งนี้เพื่อเป้าหมายในการ
ค้นหาความรู้แจ้งและสัจธรรม รวมถึงการรักษาความบริสุทธิ์ทางวิชาการในด้านต่าง ๆ (Pure Science; 
Reine Wissenschaft) และสิ่งที่เป็นหัวใจส าคัญที่สุดของอุดมศึกษาได้แก่ การคุ้มครองและส่งเสริม
เสรีภาพทางวิชาการ1 ของมหาวิทยาลัยและบุคลากรของมหาวิทยาลัยให้สามารถด าเนินกิจกรรม
เกี่ยวกับการเรียนการสอน การวิจัยและกิจกรรมทางวิชาการอ่ืน ๆ ทั้งหลายได้อย่างเป็นอิสระ 
อย่างแท้จริง อย่างไรก็ตาม การบริหารการอุดมศึกษาในยุคปัจจุบันนั้น การรักษาไว้ซึ่งเสรีภาพทางวิชาการ
และความบริสุทธิ์ของวิชาการ2 กลับไม่ใช่ข้อพิจารณาแต่เพียงประการเดียวอีกต่อไป ทั้งนี้เพราะ
ข้อเท็จจริงที่ว่า มหาวิทยาลัยในภูมิภาคต่าง ๆ ทั่วโลกรวมถึงประเทศไทยด้วย จะต้องพยายามเอาชนะ
สิ่งท้าทายทั้งหลายในปัจจุบันที่จะส่งผลต่อความส าเร็จหรือความล้มเหลวในการบริหารงานของ
มหาวิทยาลัย3 สิ่งท้าทายเช่นว่านั้นได้แก่ การเพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็วของจ านวนนักศึกษา การแข่งขันกัน
อย่างรุนแรงของสถาบันอุดมศึกษาทั้งในระดับประเทศและระดับนานาชาติ ข้อจ ากัดด้านงบประมาณที่
ภาครัฐจัดสรรให้กับอุดมศึกษา รวมถึงความคาดหวังที่เปลี่ยนแปลงไปของภาคธุรกิจเอกชนต่อการจัด
การศึกษาของมหาวิทยาลัย สิ่งท้าทายดังกล่าวเรียกร้องให้มหาวิทยาลัยซึ่งเคยมีรูปแบบการบริหารงาน
ที่ถูกมองว่าไม่ทันต่อความเปลี่ยนแปลงทางสังคมดังกล่าวจะต้องปรับเปลี่ยนรูปแบบการบริหารงาน 
เพื่อเอาชนะอุปสรรคเช่นว่านั้น ทั้งนี้โจทย์ส าคัญร่วมกันของมหาวิทยาลัยในส่วนต่าง ๆ ของโลกได้แก่
ค าถามที่ว่า ท าอย่างไรรัฐจึงจะคุ้มครองเสรีภาพทางวิชาการของมหาวิทยาลัยและของอาจารย์
มหาวิทยาลัยทั้งหลายเอาไว้ให้ได้ และในขณะเดียวกันก็จ าเป็นต้องเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารงาน
ของมหาวิทยาลัยเพื่อให้ทันต่อความเปลี่ยนแปลงทั้งหลายด้วย  
                                                 
 1 ในรัฐธรรมนูญของหลายประเทศได้มีการรับรองเสรีภาพทางวิชาการ (Academic Freedom; Wissenschaftsfreiheit) 
เอาไว้เป็นการเฉพาะแยกจากการรับรองเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น ซ่ึงท าให้บทบัญญัติเรื่องเสรีภาพทางวิชาการมีสถานะ
พิเศษที่ได้รับการรับรองไว้โดยรัฐธรรมนูญ และจะต้องมีหลักในการใช้และการตีความแยกออกจากบทบัญญัติเร่ืองเสรีภาพในการ
แสดงความคิดเห็น ยกตัวอย่างเช่น มาตรา 5 วรรคสามกฎหมายพื้นฐาน (Grundgesetz; Basic Law) บัญญัติว่า “วิชาการ 
ศิลปะ การวิจัยและการสอนย่อมเป็นอิสระ การใช้เสรีภาพในการสอนไม่หลุดพ้นต่อหน้าที่ในการให้ความภักดีต่อรัฐธรรมนูญ ” 
หรือการที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยตั้งแต่ฉบับปี พ.ศ. 2540, พ.ศ. 2550 และฉบับล่าสุดปี พ.ศ. 2560 มาตรา 34 วรรคสอง
ได้รับรองเสรีภาพทางวิชาการไว้เป็นการเฉพาะว่า “เสรีภาพทางวิชาการย่อมได้รับการคุ้มครอง แต่การใช้เสรีภาพนั้นต้องไม่ขัดต่อ
หน้าที่ของปวงชนชาวไทยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน และต้องเคารพและไม่ปิดกั้นความเห็นต่างของบุคคลอื่น” ในขณะที่ 
ในรัฐธรรมนูญของบางประเทศกลับไม่มีการรับรองเสรีภาพทางวิชาการไว้เป็นการเฉพาะไว้ในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 
ยกตัวอย่างเช่น รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาและรัฐธรรมนูญฝรั่งเศส และดังนั้นในประเทศดังกล่าว “เสรีภาพทางวิชาการ” จึงถือ
เป็นเพียงแค่ส่วนหนึ่งของ “เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น” เท่านั้น  
 2 สถาบันทางวิชาการบริสุทธิ์ (Zweckfreie Anstalt für Forschung und Lehre) มีความหมายว่า สถาบันอุดมศึกษา
สามารถด าเนินงานทางวิชาการได้โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อความรู้แจ้งทางวิชาการโดยเฉพาะ และภารกิจทางวิชาการเช่นว่ านั้น 
ไม่จ าเป็นต้องตอบสนองวัตถุประสงค์อย่างอื่น เช่น การแก้ปัญหาเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองเป็นต้น 
 3 Ulrich Hufeld, “Staatlicher Schutz der Universitas litterarum,” DÖV, Vol.55, 309, p.309 (2002).  
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 แนวคิดเรื่องการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management; NPM) เป็น
หลักการในทางบริหารรัฐกิจส าคัญซึ่งมหาวิทยาลัยในหลายภูมิภาคของโลกได้น ามาใช้ในการปฏิรูปหรือ
ปรับปรุงรูปแบบในการบริหารงานของมหาวิทยาลัย โดยประเทศกลุ่มแรก ๆ ที่น าหลักการดังกล่าวมาใช้
อย่างได้ผล ได้แก่ ประเทศออสเตรเลีย สหราชอาณาจักร ประเทศออสเตรีย และประเทศเนเธอร์แลนด์ 
เป็นต้น ทั้งนี้หลักการประการส าคัญของหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ที่ถูกน ามาใช้ใน
กฎหมายอุดมศึกษาของประเทศต่าง ๆ นั้นได้แก่ ความพยายามในการลดขั้นตอนที่สลับซับซ้อนของ
การใช้อ านาจตัดสินใจในระบบราชการแบบเดิม ด้วยการน าแนวคิดในการบริหารจัดการภาคเอกชน 
เข้ามาปรับใช้เท่าที่ไม่เป็นการขัดต่อเสรีภาพทางวิชาการ ซึ่งกลไกของการบริหารจัดการมหาวิทยาลัย
รูปแบบใหม่ตามหลักการบริหารจัดการธุรกิจเอกชนดังกล่าวได้แก่ การเพิ่มอ านาจให้แก่ผู้บริหาร
โดยเฉพาะอธิการบดี และลดอ านาจของสภามหาวิทยาลัยลง เพื่อให้ฝ่ายบริหารมีบทบาทมากยิ่งขึ้น  
ในการบริหารงานของมหาวิทยาลัยให้เป็นไปอย่างรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ ในขณะเดียวกันจะต้องมี
การปฏิรูปความสัมพันธ์ระหว่างรัฐซึ่งเป็นผู้ใช้อ านาจก ากับดูแลกับมหาวิทยาลัยทั้งหลายที่อยู่ใต้ก ากับ
ดูแลเสียใหม่ โดยการปรับเปลี่ยนแนวคิดเรื่องการก ากับดูแลเพื่อให้มหาวิทยาลัยทั้ งหลายมีอิสระอย่าง
แท้จริงในการบริหารจัดการ ซึ่งการปรับเปลี่ยนแนวคิดในการบริหารงานมหาวิทยาลัยดังกล่าวเป็นที่
คาดหวังว่าจะท าให้มหาวิทยาลัยสามารถปรับตัวเพื่อเอาชนะอุปสรรคท้าทายทั้งหลายที่เกิดขึ้นใน
ปัจจุบันได้ ทั้งนี้ ประเทศเยอรมนีถือว่าเป็นประเทศพัฒนาแล้วประเทศหลัง ๆ ที่มีการน าหลักการ
บริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่มาปรับใช้กับการอุดมศึกษา (late commer) หลังจากที่มีการน ามาใช้แล้ว
ในหลายประเทศทั่วโลก4 ประสบการณ์การปรับใช้หลักการดังกล่าวในประเทศเยอรมนีจึงเป็น
ประโยชน์อย่างยิ่งในการศึกษาเปรียบเทียบว่า การปฏิรูปอุดมศึกษาที่ เกิดขึ้นในประเทศไทยในหลาย
วาระที่ผ่านมานั้น เป็นการปฏิรูปที่สอดคล้องกับหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ ดังเช่นที่เกิดขึ้น
ในหลายประเทศทั่วโลกหรือไม่ รวมถึงจะสามารถพัฒนาระบบการบริหารงานมหาวิทยาลัยไทยอย่างไร 
ให้ได้มาตรฐานทัดเทียมกับนานาประเทศรวมถึงเพื่อให้สามารถเอาชนะอุปสรรคท้าทายทั้งหลาย 
ในปัจจุบันด้วย ค าถามส าคัญดังกล่าวจึงเป็นที่มาของการศึกษาวิจัยในหัวข้อนี้ 

2. สาระส าคัญของหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) 

 ในหัวข้อต่อไปนี้ผู้เขียนจะได้น าเสนอสาระส าคัญของหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่  
(NPM) ที่มีการอ้างอิงไว้ในวรรณกรรมเก่ียวกับการบริหารรัฐกิจ (Public Administration) 2 ประการ
ด้วยกัน ในประการแรก หลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ถูกมองว่าเป็นหลักการใหม่ที่ถูกน ามาใช้
ในปฏิรูประบบราชการรูปแบบดั้งเดิมที่ถูกใช้มาเป็นระยะเวลายาวนานก่อนหน้านั้น และหลังจากนั้น
ผู้เขียนจะได้น าเสนอกลไกหรือเครื่องมือส าคัญของหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ต่อไป 

                                                 
 4 Uwe Schimank, “New Public Management and the Academic Profession: Reflections on the German 
Situation,” Minerva, Vol.43, 361, p.368 (2005). 
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 2.1 หลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ในฐานะหลักการบริหารที่ใช้ใน
การปฏิรูประบบราชการ 

 การจัดท าบริการสาธารณะทั้งหลายของรัฐอาจถูกพิจารณาได้เป็น 2 มิติด้วยกัน ในประการแรก 
การจัดท าบริการสาธารณะมีมิติเป็นเรื่องของการบริหารงานให้เป็นไปตามกฎหมายหรือการบังคับ 
การให้เป็นไปตามกฎหมาย แต่ในอีกด้านหนึ่ง การจัดท าบริการสาธารณะยังมีมิติเป็นเรื่องของ  
“การก าหนดเป้าหมาย” ในการใช้อ านาจบริหารเพื่อให้เกิดผลสัมฤทธิ์มากที่สุดด้วย มิติในการพิจารณา
ในทั้ง 2 ประการดังกล่าวน ามาสู่ค าถามส าคัญว่า “การบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย” และ  
“การบริหารจัดการภาครัฐ” มีความแตกต่างกันอย่างไร และท้ายที่สุดค าถามดังกล่าวยังน าไปสู่  
การอธิบายความแตกต่างระหว่าง “การบริหาร” (Administration) ซึ่งเป็นหลักการบริหารรัฐกิจใน
รูปแบบดั้งเดิม กับ “การบริหารจัดการ” (Management) ซึ่งเป็นหลักในทางบริหารที่ถูกน ามาใช้ใน
การปฏิรูปการบริหารงานภาครัฐในรูปแบบดั้งเดิมด้วย 
 จุมพล หนิมพานิช5 ได้อธิบายไว้โดยสรุปว่า “การบริหาร” (Administration) เป็นการ
ด าเนินการที่เกี่ยวข้องกับค าสั่ง การปฏิบัติ และการให้บริการเพื่อจัดท ากิจกรรมที่มุ่งตอบสนองต่อ
ประชาชน โดยมีตัวข้าราชการ (public servant) ท าหน้าที่ในการน านโยบายไปก่อให้เกิดผลในทางปฏิบัติ 
นอกจากนั้น “การบริหาร” ยังมีความเกี่ยวข้องกับระเบียบวิธีปฏิบัติ การแปลงนโยบายสู่การปฏิบัติ 
รวมถึงการบริหารส านักงาน ในทางตรงกันข้าม เมื่อกล่าวถึงการบริหารจัดการ (Management) กลับมี
ความหมายว่า กระบวนการ กิจกรรม หรือการศึกษา การท างานให้บรรลุผล โดยมีหลักประกันว่า
กิจกรรมนั้น ๆ จะได้รับการด าเนินการในลักษณะที่จะท าให้วัตถุประสงค์ที่ตั้งไว้บรรลุหรือสัมฤทธิ์ผล 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งงานที่สร้างสรรค์ที่จะท าให้วัตถุประสงค์ที่ตั้งไว้บรรลุผล โดยมีการใช้ความพยายาม
ร่วมกันของบุคคล รวมทั้งกลุ่มทั้งหลายในองค์กรที่มีความเกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการในองค์กรนั้น ๆ6 
นอกเหนือจากนั้นเมื่อน าหลักดังกล่าวมาอธิบายถึงความแตกต่างระหว่าง “การบริหารรัฐกิจ” และ 
“การบริหารจัดการภาครัฐ” จุมพล หนิมพานิช7 ก็ให้ข้อสรุปต่อไปว่า “การบริหารภาครัฐ” หรือ  
“การบริหารรัฐกิจ” (Public Administration) เป็นกิจกรรมที่มุ่งเน้นการตอบสนองต่อประชาชนหรือ
การจัดท าบริการสาธารณะ โดยมีตัวข้าราชการท าหน้าที่ในการแปลงนโยบายไปสู่การด าเนินการในทาง
ปฏิบัติ นอกจากนั้น การบริหารภาครัฐยังหมายถึง การด าเนินการที่เกี่ยวข้องกับระเบียบวิธีปฏิบัติ  
และการแปลงนโยบายไปสู่การปฏิบัติโดยการใช้กลไกตามระเบียบหรือวิธีปฏิบัตินั้นด้วย แต่ในเรื่อง 
“การบริหารจัดการภาครัฐ” (Public Management) แม้จะมีความหมายที่เกี่ยวข้องกับ “การบริหาร” 
ด้วย แต่ยังมีจุดเน้นหนักไปที่เร่ืองของการบริหารจัดการองค์กรให้บรรลุวัตถุประสงค์โดยมีประสิทธิภาพ
สูงสุด และการด าเนินการเช่นว่านั้นจะมุ่งเน้นเรื่องความรับผิดชอบในเรื่องผลลัพธ์เป็นส าคัญ 

                                                 
 5 จุมพล หนิมพานิช, การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ : หลักการ แนวคิด และกรณีตัวอย่างของไทย, (กรุงเทพ: โรงพิมพ์
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2548), น.9-11.  
 6 เพิ่งอ้าง, น.10.  
 7 เพิ่งอ้าง, น.10-11.  
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นอกจากนั้น ในขณะที่การบริหารรัฐกิจจะมุ่งเน้นที่ “กระบวนการ” (Process) ซึ่งเป็นการให้ความส าคัญ
กับระเบียบวิธีปฏิบัติที่เหมาะสม แต่ “การบริหารจัดการภาครัฐ” จะเป็นเรื่องที่มุ่งเน้น “การท าให้ 
ผลลัพธ์บรรลุผลอย่างมีความรับผิดชอบ” 
 ในงานของ Kuno Schedler และ Isabella Proeller8 ได้อธิบายในเรื่องเดียวกันไว้ว่า 
หลักการบริหารภาครัฐ (Public Administration) ซึ่งเป็นการบริหารในรูปแบบดั้งเดิมนั้น เป็นการ
บริหารงานที่อยู่ในโครงสร้างของระบบราชการ9 ขนาดใหญ่ซึ่งมีระบบความสัมพันธ์ทั้งภายในและ
ภายนอกองค์กรที่สลับซับซ้อน และถูกมองว่าเป็นอุปสรรคขัดขวางส าคัญในการบริหารงานให้ได้
คุณภาพในระดับสูงสุด เพราะเป็นรูปแบบที่ไม่สามารถปรับตัวให้เข้ากับสภาพแวดล้อมหรือบริบททาง
สังคมและการเมืองที่เปลี่ยนแปลงไปอย่างรวดเร็วได้ ทั้งนี้เป็นผลมาจากการยึดติดกับรูปแบบและ
วิธีการตามกฎหมายที่ถูกก าหนดไว้ล่วงหน้าโดยละเอียดมากเกินไป และดังนั้นเมื่อเรากล่าวถึง 
“หลักการบริหารจัดการภาครัฐ” (Public Management) ย่อมมีความหมายส าคัญที่มุ่งเน้นในเรื่อง
เก่ียวกับการปรับเปลี่ยนรูปแบบการบริหารงาน หรือมุ่งเน้นที่การบริหารและควบคุมคุณภาพของงาน
มากกว่าการควบคุมกระบวนการบริหารให้เป็นไปตามระเบียบขั้นตอนที่ถูกก าหนดไว้อย่างสลับซับซ้อน 
อาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า การเปลี่ยนแนวคิดเก่ียวกับรูปแบบการบริหารงานภาครัฐจาก “การบริหาร” 
มาเป็น “การบริหารจัดการ” มีจุดเน้นหนักอยู่ที่การควบคุมการบริหารงานเพื่อให้เป็นไปตามผลลัพธ์ 
ที่ต้องการ ทั้งนี้จะต้องมุ่งเน้นไปที่ความพึงพอใจของลูกค้าหรือประชาชนผู้มาติดต่อให้มากที่ สุด10  
กล่าวอีกนัยหนึ่ง “การบริหารจัดการภาครัฐ” (Public Management) เป็นการบริหารงานภาครัฐที่มี
ลูกค้าเป็นศูนย์กลางนั่นเอง11 โดยในรูปแบบดังกล่าวผู้ปฏิบัติงานจะต้องน าเสียงสะท้อน (Feedbacks) 
จากประชาชนหรือลูกค้ามาปรับปรุงประสิทธิภาพและคุณภาพของงานอยู่เสมอ ทั้งนี้เป็นที่น่าสังเกตว่า 
การบริหารงานภาครัฐตามหลักการดังกล่าวมีลักษณะที่ใกล้เคียงอย่างยิ่งกับการบริหารกิจการ
ภาคเอกชน ซึ่งเท่ากับว่าหน่วยงานภาครัฐทั้งหลายที่มีหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะจะต้อง
ปรับเปลี่ยนกระบวนการท างานให้ใกล้เคียงกับรูปแบบการท างานของเอกชนด้วย ซึ่งหลักการบริหาร
จัดการภาครัฐแนวใหม่นี้ได้ถูกน าไปใช้ในการปรับปรุงหรือปฏิรูประบบการบริหารงานภาครัฐในหลาย
ประเทศ และผู้เขียนจะใช้เป็นวัตถุแห่งการศึกษาที่ส าคัญในการศึกษาวิจัยฉบับนี้ 

                                                 
 8 Kuno Schedler and  Isabella Proeller, New Public Management, 4th edition (Bern, Stuttgart, Wien: 
UBT, 2000), p.3-5.  
 9 เมื่อพิจารณาความหมายในปัจจุบันแล้วจะพบว่า ค าว่า “ระบบราชการ” (Bürokratie; bureaucracy) เป็นค าที่ให้
ความหมายในเชิงลบหรือมีความหมายว่า เป็นระบบที่จ าเป็นต้องได้รับการแก้ไขปรับปรุง โดยความหมายในเชิงลบของค าว่า
ระบบราชการดังกล่าวมีสาเหตุส าคัญมาจากความล่าช้าและความไร้ประสิทธิภาพของระบบการบริหารงานนั่นเอง ดู Schedler, 
Kuno/Proeller, Isabella, Ibid, p.15-16.  
 10 Ibid, p.4.  
 11 Falko Walther, “New Public Management: The Right Way to modernize and inprove public service?,” 
International Journal of Business and Public Administration, Vol.12, 132, p.133 (2015).  
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 2.2 กลไกส าคัญของหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่  

 ในหัวข้อต่อไปนี้ผู้เขียนจะได้น าเสนอกลไกของหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) 
หรือที่ถูกมองว่าเป็นกลไกที่ใช้ในการปฏิรูประบบการบริหารรัฐกิจในรูปแบบดั้งเดิมนั่นเอง ทั้งนี้ต้อง
กล่าวย้ าเป็นเบื้องต้นอีกครั้งว่า ระบบราชการหรือระบบการบริหารงานภาครัฐในรูปแบบดั้งเดิมจะ
เน้นหนักที่การป้อนหรือสิ่งที่ป้อนเข้าไป (Input) ในระบบบริหาร ทั้งนี้เพื่อให้การบริหารงานเกิดความ
เสี่ยงน้อยที่สุด แต่หลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่กลับได้เปลี่ยนแปลงมุมมองหรือกระบวนทัศน์ 
(Paradigms) ในการบริหารงานไปอย่างมีนัยส าคัญ ซึ่งในเบื้องต้นเราอาจสรุปได้ว่า หลักการบริหาร
จัดการภาครัฐแนวใหม่ประกอบไปด้วยหลักการในทางบริหารที่ส าคัญ 3 ประการด้วยกัน ได้แก่ 
หลักการเพิ่มความเป็นอิสระ (Autonomie) หลักการเพิ่มอ านาจบังคับบัญชาให้แก่ผู้บริหารองค์กร 
(Hierarchie) และหลักการเพิ่มการแข่งขัน (Wettbewerb) ซึ่งการที่หน่วยงานของรัฐจะบริหารงาน
ภายใต้กระบวนทัศน์ดังกล่าวได้นั้น รัฐจะต้องลดการป้อนหรือสิ่งที่ป้อนเข้าไป (Input) ในระบบการ
บริหารงานภาครัฐ และเปลี่ยนมาเป็นการบริหารจัดการที่มุ่งเน้นผลสัมฤทธิ์ (Output)12 ในรายละเอียด
นั้นเราอาจให้ข้อสรุปได้ว่า หลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ซึ่งเป็นแนวคิดในการน าหลักการ
บริหารจัดการธุรกิจภาคเอกชนมาปรับใช้กับการบริหารรัฐกิจนั้น มีกลไกที่เป็นสาระส าคัญดังต่อไปนี้13 
 - การเพิ่มความเป็นอิสระให้กับหน่วยงานของรัฐในการจัดท าบริการสาธารณะหรือในเรื่องที่
เก่ียวกับการบริหารงานของหน่วยงานของรัฐนั้น ๆ ด้วยการลดการควบคุมก ากับของรัฐหรือด้วยการลด
การก าหนดรายละเอียด (Input) ในการควบคุมการบริหารงานของหน่วยงานของรัฐลง ทั้งนี้เครื่องมือ
ส าคัญของหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ที่ถูกน ามาใช้แทนที่การก ากับดูแลอย่างเคร่งครัด  
ในรูปแบบดั้งเดิมได้แก่ การใช้ “สัญญาหรือข้อตกลงว่าด้วยผลงาน” (Leistungsvereinbarung; 
performance agreement; short-term performance contract) ซึ่งจะท าให้การก าหนดความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐและหน่วยงานของรัฐเปลี่ยนแปลงไปโดยสิ้นเชิง โดยรัฐจะเปลี่ยนแปลงบทบาทตัวเองจาก 
“ผู้ก าหนดรายละเอียดในการปฏิบัติงาน” มาเป็น “ผู้มีส่วนร่วมในการก าหนดวัตถุประสงค์ของ 
การปฏิบัติงาน” และจะไม่มีการก าหนดตัวชี้วัดความส าเร็จในการปฏิบัติงานโดยรัฐฝ่ายเดียวอีกต่อไป 
แต่ตัวชี้วัดจะถูกก าหนดโดยความตกลงร่วมกันระหว่างรัฐและหนว่ยงานของรัฐแต่ละแห่ง14 หลังจากนั้น
ให้มีการประเมินผลการปฏิบัติงานจาก “ผลสัมฤทธิ์” ของการด าเนินการให้เป็นไปตามข้อตกลงว่าด้วย
ผลงานดังกล่าว 
 - การเพิ่มอ านาจในทางบริหารให้แก่ผู้บริหารในหน่วยงานของรัฐให้มากยิ่งขึ้น โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งการเพิ่มอ านาจให้แก่ผู้บริหารสูงสุดของหน่วยงาน ท าหน้าที่บังคับบัญชาและก ากับดูแลงาน

                                                 
 12 Michael A Peter, “Managerialism and the Neoliberal University: Prospects for new Forms of “Open 
Management” in Higher Education,” Contemporary Reading in Law and Social Justice, Vol.5, 11, p.11 (2013).  
 13 Torben Schubert, “New Public Management und Leistungsermessung im deutschen Forschungssektor: 
Theorie, Umsetzung und Wirkungsanalyse,” (Ph.D. dissertation, Erlangen-Nürnberg University, 2008), p.18.  
 14 ทศพร ศิริสัมพันธ์, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ , พิมพ์ครั้งที่ 2, (กรุงเทพ: ส านักงาน
พัฒนาระบบราชการ, 2549), น.105.  
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ภายในหน่วยงานของรัฐนั้นได้ในแทบทุกเร่ือง และในกรณีที่องค์กรบริหารงานของหน่วยงานนั้น ๆ เป็น
องค์กรอ านาจคู่ กล่าวคือเป็นการบริหารงานร่วมกันระหว่างองค์กรเดี่ยวอย่างเช่นผู้อ านวยการ และ
องค์กรกลุ่มหรือคณะกรรมการบริหารงาน ก็จะต้องพยายามลดอ านาจขององค์กรกลุ่มหรือ
คณะกรรมการทั้งหลายลง15 กล่าวอีกนัยหนึ่ง เป็นการจัดโครงสร้างการบริหารภายในหน่วยงานให้มี
ลักษณะที่เป็นล าดับชัน้บงัคับบญัชามากยิ่งขึ้น ทั้งนี้เป็นเพราะเหตุผลที่ว่า องค์กรเดี่ยวมีความเหมาะสม
ที่จะใช้อ านาจบริหารเพื่อปรับตัวให้เข้ากับสภาพแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงไปอย่างรวดเร็วของสังคมและ
การเมืองได้ดีกว่าองค์กรกลุ่ม และหลายครั้งการตัดสินเร่ืองต่าง ๆ ขององค์กรกลุ่มมักเป็นไปอย่างล่าช้า
และคลุมเครือ เพราะมักเป็นการตัดสินใจที่เกิดจากการต่อรองและพยายามท าให้ทุกฝ่ายพึงพอใจมาก
เกินไป16 อาจกล่าวได้ว่า กลไกในการเพิ่มอ านาจให้แก่ผู้บริหารองค์กรและการลดอ านาจขององค์กร
กลุ่มหรือคณะกรรมการทั้งหลายลงนั้นต่างมีลักษณะเป็นความพยายามในการเพิ่มความเป็น  
“มืออาชีพ” (professional) ให้กับบรรดาผู้บริหารองค์กรของรัฐนั่นเอง17 
 - การปรับปรุงระบบการจัดการข้อมูลภายในหน่วยงานและการควบคุมดูแลการด าเนินงาน
โดยการน าระบบบัญชีภาคเอกชนมาปรับใช้ 
 - การเพิ่มการแข่งขันและการเพิ่มแรงจูงใจในการแข่งขันเพื่อการได้รับงบประมาณของบรรดา
องค์กรของรัฐด้วยกัน และของบรรดาต าแหน่งต่าง ๆ ภายในองค์กรของรัฐองค์กรใดองค์กรหนึ่ง ทั้งนี้
เพื่อเป็นการเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารงานของแต่ละองค์กร 
 แม้ว่าหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่จะเป็นหลักที่ถูกน ามาใช้ในการปฏิรูประบบ
ราชการในหลาย ๆ ประเทศก็ตาม แต่ประเทศทั้งหลายที่น าหลักการดังกล่าวไปปรับใช้ในระบบ
กฎหมายของตน อาจประสบความส าเร็จมากบ้างน้อยบ้างแตกต่างกันออกไป ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับระบบ
กฎหมาย วัฒนธรรมทางกฎหมาย และสภาพแวดล้อมทางการเมืองของแต่ละประเทศ ทั้งนี้มีผู้ตั้งเป็น
ข้อสังเกตว่า ประเทศที่มีประเพณีการปกครองแบบถือกฎหมายเป็นใหญ่อาจเกิดความเปลี่ยนแปลง 
อันเป็นผลมาจากความพยายามในการปฏิรูประบบราชการได้น้อยกว่าและล่าช้ากว่าประเทศที่ไม่มี
ประเพณีการปกครองแบบถือกฎหมายเป็นใหญ่ เพราะการเปลี่ยนแปลงทั้ งหลายในประเทศเหล่านี้
จะต้องผูกพันต่อกฎหมายและมีการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายเสมอ 18 นอกเหนือจากนั้น 
หลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ซึ่งเป็นหลักการที่ถือก าเนิดขึ้นประเทศที่ใช้ระบบกฎหมายแอง
โกล-แซกซอน โดยเฉพาะอย่างยิ่งประเทศสหราชอาณาจักร ออสเตรเลีย แคนาดาและนิ วซีแลนด์19 

                                                 
 15 Jörg Bogumil and Rolf G. Heinze, Neue Steuerung von Hochschulen, Eine Zwischenbilanz, (Berlin: 
edition sigma, 2009), p.8.  
 16 Johannes Horst, “Hochschullehrer und Verwaltung – ein Antagonismus,” GS für Krüger, 181, p.192 
(2001).  
 17 Jörg Bogumil and Rolf G. Heinze, supra note 15, p.8.  
 18 Christopher Polliit andGeert Bouckaert, Public Management Reform. A Comparative Analysis, 2nd 
edition, (Oxford: Oxford University Press, 2004):53, cited in Kuno Schedler and Isabella Proeller, New Public 
Management, 4th edition (Bern, Stuttgart, Wien: UBT, 2000), p.219.  
 19 Michael A Peter, supra note 13, p.11.  
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เมื่อถูกน ามาใช้ในการปฏิรูประบบราชการในบางประเทศในภาคพื้นยุโรป อย่างเช่นประเทศเยอรมนีที่มี
ระบบกฎหมายและวัฒนธรรมทางกฎหมายแตกต่างออกไปโดยสิ้นเชิงนั้น อาจน ามาซึ่งผลลัพธ์ที่
แตกต่างจากประเทศดังกล่าวข้างต้น20 และดังนั้นการศึกษาประเด็นการรับหลักการบริหารจัดการ
ภาครัฐแนวใหม่เข้ามาปรับใช้ในระบบกฎหมายเยอรมันจึงเป็นประโยชน์อย่างยิ่งต่อการพัฒนาแนวทาง 
การปฏิรูปอุดมศึกษาในประเทศไทยต่อไปด้วย  

3. การปฏิรูปอุดมศึกษาตามหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ 
 ในประเทศเยอรมนี 

 3.1 ประวัติศาสตร์การปฏิรูปอุดมศึกษาเยอรมันก่อนการปรับใช้หลักการ
บริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ 

 มหาวิทยาลัยในประเทศเยอรมนีได้รับการก่อตั้งขึ้นเป็นครั้งแรกตั้งแต่ในสมัยยุคกลาง ซึ่งเป็น
เวลาไล่เลี่ยกับการก่อตั้งมหาวิทยาลัยเก่าแก่อ่ืน ๆ ในยุโรปและประเทศอังกฤษ โดยมีวัตถุประสงค์
ส าคัญในการค้นหาความรู้แจ้ง ความจริงหรือสัจธรรม และการจัดรูปแบบความรู้แจ้ง ความจริงหรือ 
สัจธรรมนั้นให้มีลักษณะที่ เป็นแบบแผนและเป็นวิชาการ 21 โดยมหาวิทยาลัย Heidelberg เป็น
มหาวิทยาลัยแห่งแรกของเยอรมนีที่ ได้รับการก่อตั้งขึ้นในปี ค.ศ. 1305 ทั้งนี้ตั้งแต่มีการก่อตั้ง
มหาวิทยาลัยในเยอรมนีมานั้น ระบบอุดมศึกษาของประเทศเยอรมนีได้ผ่านการปฏิรูปในแง่โครงสร้าง
การบริหารงานครั้งส าคัญมาแล้ว 2 ครั้งด้วยกัน โดยในการปฏิรูปโครงสร้างการบริหารงาน
มหาวิทยาลัยครั้งแรกนั้น เป็นความพยายามในการปรับเปลี่ยนจากรูปแบบการบริหารงานที่เรียกว่า 
“โครงสร้างการบริหารโดยกลุ่มคณาจารย์” (Ordinarienuniversität) มาเป็นการบริหารงานใน
โครงสร้างที่เรียกว่า “การบริหารงานมหาวิทยาลัยโดยการมีส่วนร่วมของบุคลากรทุกกลุ่มในมหาวิทยาลัย” 
(Gruppenuniversität) ส่วนการปฏิรูปครั้งที่ 2 นั้น เป็นความพยายามในการปรับเปลี่ยนจากรูปแบบ
การบริหารงานที่เรียกว่า “การบริหารงานมหาวิทยาลัยโดยการมีส่วนร่วมของบุคลากรทุกกลุ่มใน
มหาวิทยาลัย” (Gruppenuniversität) มาเป็นการบริหารงานในรูปแบบ “มหาวิทยาลัยบริหาร
จัดการ” (Managementuniversität) หรือเป็นมหาวิทยาลัยที่บริหารงานตามหลักการบริหารจัดการ
ภาครัฐแนวใหม่ นั่นเอง  
 มหาวิทยาลัยเยอรมันในยุคดั้งเดิมหรือในยุคแรก (The German classic universities)  
ใช้การบริหารงานในรูปแบบที่ เรียกว่ า “โครงสร้างการบริหารงาน โดยกลุ่ มคณ าจารย์ ” 
(Ordinarienuniversität) ซึ่งเป็นรูปแบบการบริหารงานโดยองค์กรกลุ่ม (Beschlussorgane) โดยการ
ตัดสินใจในเร่ืองต่าง ๆ ของมหาวิทยาลัยจะต้องได้มติขององค์กรกลุ่มเสมอ อย่างไรก็ตามองค์กรกลุ่ม

                                                 
 20 Kuno Schedler and Isabella Proeller, supra note 9, p.219.  
 21 Helmut Schelsky, Einsamkeit und Freiheit, Idee und Gestalt der deutschen Universität und ihre 
Reformen, (Hamburg: Rewolt, 1963), p.13.  
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ของมหาวิทยาลัยเยอรมันในรูปแบบดั้งเดิมกลับประกอบไปด้วยสมาชิกซึ่งเป็นอาจารย์หรือผู้สอนใน
มหาวิทยาลัยเท่านั้น ซึ่งได้แก่ ศาสตราจารย์ประจ า (Ordentliche Professoren) ซึ่งเป็นเสียงข้างมาก
ในองค์กรกลุ่มและผู้สอนอ่ืน ๆ ซึ่งยังไม่เป็นอาจารย์ประจ า ได้แก่ อาจารย์ที่รอบรรจุเป็นศาสตราจารย์
และอาจารย์อัตราจ้าง22 โดยให้คณาจารย์ทั้งหลายท าหน้าที่ในการบริหารและตัดสินใจได้ในทุกเรื่อง 
ในขณะที่สมาชิกประเภทอ่ืน ๆ ของมหาวิทยาลัย ไม่ว่าจะเป็นเจ้าหน้าที่ฝ่ายสนับสนุนหรือนักศึกษาจะ
ไม่มีส่วนร่วมในการบริหารงานของมหาวิทยาลัยเลย หลักการบริหารงานโดยองค์กรกลุ่มซึ่งมี
ศาสตราจารย์ประจ าของมหาวิทยาลัยเป็นผู้มีบทบาทหลักแต่เพียงผู้เดียวนี้เป็นไปตามแนวคิดของ 
นักการศึกษาคนส าคัญของเยอรมันที่มีชื่อว่า Wilhelm von Humboldt ซึ่งอธิบายว่า “มหาวิทยาลัย
เป็นสถานที่ส าคัญที่ใช้ในการด าเนินกิจกรรมในเร่ืองการสอนและการวิจัย”23 และด้วยเหตุผลดังกล่าว 
จะต้องให้คณาจารย์ประจ าของมหาวิทยาลัยเองเท่านั้นเป็นผู้มีอ านาจบริหารและก าหนดทิศทางของ
มหาวิทยาลัยแต่เพียงกลุ่มเดียว (Alleinherrschaft der Ordinarien)24  
 โครงสร้างการบริหารโดยกลุ่มคณาจารย์ (Ordinarienuniversität) นี้ถูกใช้อยู่ตั้งแต่ช่วงเวลา
แห่งการก่อตั้งมหาวิทยาลัยเยอรมันในยุคเร่ิมแรกเร่ือยมาเป็นเวลานาน จนกระทั่งถึงยุคหลังการสิ้นสุด
ลงของสงครามโลกครั้งที่ 2 ในปี ค.ศ. 1945 ภาคส่วนต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการจัดการศึกษาต่างเกิด
ความรู้สึกร่วมกันว่า การบริหารงานของมหาวิทยาลัยที่ให้อาจารย์ประจ าแต่เพียงกลุ่มเดียวเท่านั้นเป็น
ผู้ใช้อ านาจบริหารงานของมหาวิทยาลัยมาเป็นเวลาช้านานนั้นก่อให้เกิดผลเสียขึ้นมาหลายประการ 
และท าให้เกิดข้อเรียกร้องในวงกว้างให้มีการปรับปรุงแก้ไขระบบการบริหารงานมหาวิทยาลัยให้ดียิ่งขึ้น 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในช่วงทศวรรษที่ 1970 ได้เกิดกระแสเรียกร้องอย่างจริงจังให้มีการปฏิรูปอุดมศึกษาขึ้น
เป็นครั้งแรก25 ทั้งนี้เพราะมหาวิทยาลัยในช่วงเวลาดังกล่าวจะต้องเผชิญกับเงื่อนไขที่ท้าทายอย่างน้อย 
2 ประการ ได้แก่ การเพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็วของจ านวนนักศึกษา ซึ่งท าให้มหาวิทยาลัยในเยอรมัน 
ส่วนใหญ่กลายสภาพมาเป็น “มหาวิทยาลัยขนาดใหญ่” (Massenuniversität) ซึ่งท าให้การจัด
การศึกษาระดับอุดมศึกษามีลักษณะที่ เป็น “ทุนนิยมทางวิชาการ” (academic capitalism)  
มากยิ่งขึ้น ประการหนึ่ง26 และการขยายตัวของแนวคิดประชาธิปไตยและการมีส่วนร่วมในการ
บริหารงานมหาวิทยาลัย อีกประการหนึ่ง27 และท้ายที่สุดก็มีการเรียกร้องให้น าหลักการบริหารที่
เรียกว่า “การบริหารงานโดยการมีส่วนร่วมของบุคลากรทุกกลุ่ม” มาใช้ ซึ่งเป็นรูปแบบการบริหารที่มี
ปรัชญาในการบริหารแตกต่างจากรูปแบบเดิมอย่างมีนัยส าคัญ 

                                                 
 22 Werner Thieme, Deutsches Hochschulrecht, Das Recht der Universitäten sowie der künstlerischen 
und Fachhochschulen in der Bundesrepublik Deutschland, 3rd edition (Köln/Berlin/München: Heymann, 
2004), p.711.  
 23 Bernhard Kempen, “Die Universitäten im Zeichen der Ökonomisierung und Internationalisierung,” 
DVBl., Vol.120, 1, p.4 (2005).  
 24 Werner Thieme, supra note 23, p.21. 
 25 Ulrich Schmeddinck, “Die deregulierte Hochschule, Ein Überblick,” DÖV, Vol.60, 269, p.270 (2007). 
 26 Ulrich Schmeddinck, supra note 5, p.368.  
 27 Werner Thieme, supra note 23, p.22.  
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 ในขณะที่การบริหารงานมหาวิทยาลัยในรูปแบบดั้งเดิมนั้น องค์ประกอบของสภามหาวิทยาลัย 
ซึ่งเป็นองค์กรบริหารงานสูงสุดจะประกอบไปด้วยบุคลากรเพียงกลุ่มเดียวเท่านั้น ได้แก่กลุ่มคณาจารย์
มหาวิทยาลัย ซึ่งประกอบไปด้วยศาสตราจารย์ประจ า อาจารย์ที่รอแต่งตั้งเป็นศาสตราจารย์ รวมถึง
อาจารย์อัตราจ้าง โดยที่บุคลากรกลุ่มอ่ืน ๆ ไม่มีสิทธิในการมีส่วนร่วมในการบริหารงานของ
มหาวิทยาลัยเลย หลักการบริหารงานโดยการมีส่วนร่วมของบุคลากรทุกกลุ่มของมหาวิทยาลัย 
(Gruppenuniversität) กลับมีปรัชญาพื้นฐานแตกต่างออกไปโดยสิ้นเชิง ทั้งนี้การบริหารตามหลักการ
ใหม่นี้บุคลากรทุกประเภทในมหาวิทยาลัยจะต้องถูกพิจารณาในฐานะส่วนประกอบที่มีความรู้  
ความเชี่ยวชาญเฉพาะในงานต่าง ๆ ที่รับผิดชอบ และจะต้องเข้ามามีสิทธิมีเสียงในการบริหารงานหรือ
ในการก าหนดทิศทางของมหาวิทยาลัยร่วมกับกลุ่มคณาจารย์ด้วย28 โดยเฉพาะอย่างยิ่งจะต้องเปิด
โอกาสให้ผู้ช่วยงานทางวิชาการและนักวิจัยที่ไม่ใช่อาจารย์ (Akademische Mittelbau) และนักศึกษา
เข้ามาเป็นองค์ประกอบของสภามหาวิทยาลัยและมีสิทธิออกเสียงเพื่อลงมติในเรื่องต่าง ๆ ที่เก่ียวข้อง
กับการบริหารงานของมหาวิทยาลัยด้วย ทั้งนี้มีข้อสังเกตประการส าคัญว่าทั้งหลักการเดิมซึ่งได้แก่ 
“โครงสร้างการบริหารงานโดยกลุ่มคณาจารย์” (Ordinarienuniversität) และหลักการใหม่ซึ่งได้แก่ 
“หลักการบริหารงานโดยการมีส่วนร่วมของบุคลากรทุกกลุ่มของมหาวิทยาลัย” (Gruppenuniversität) 
ต่างมีลักษณะร่วมกันคือ เป็นการบริหารงานในรูปขององค์กรกลุ่มโดยเฉพาะการบริหารงานโดย 
สภามหาวิทยาลัย ซึ่งเป็นรูปแบบที่ผู้บริหารมหาวิทยาลัยไม่ว่าจะเป็นอธิการบดีหรือคณบดีมีอ านาจ
ในทางบริหารน้อยมาก แต่สิ่งที่ท าให้รูปแบบการบริหารมหาวิทยาลัยตามหลักการทั้งสองแตกต่าง ๆ 
กันได้แก่เรื่อง “การก าหนดองค์ประกอบขององค์กรกลุ่ม” เท่านั้น ซึ่งกฎหมายกรอบการอุดมศึกษา 
(Hochschulrahmengesetz; HRG) ซึ่ งตราขึ้นเมื่อวันที่  12 พฤษภาคม ค.ศ. 1976 และซึ่งเป็น
กฎหมายที่ใช้ในการปฏิรูปอุดมศึกษาของเยอรมันในครั้งที่  1 นี้  ได้ก าหนดหลักการพื้นฐานให้
มหาวิทยาลัยเยอรมันทั้งหลายจะต้องบริหารงานโดยองค์กรกลุ่มซึ่งประกอบด้วยสมาชิกทุกประเภท 
ซึ่งเป็นผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัยและนักศึกษา โดยก าหนดให้องค์กลุ่มโดยเฉพาะอย่างยิ่ง  
สภามหาวิทยาลัยนั้นมีอ านาจหน้าที่ในเรื่องทั้งหลายที่เป็นงานบริหารพื้นฐานและที่มีความส าคัญของ
มหาวิทยาลัย (Die Angelegenheiten von grundsätzlicher Bedeutung)29 ในขณะที่ก าหนดให้
ผู้บริหารมหาวิทยาลัยไม่ว่าอธิการบดีหรือคณบดีมีอ านาจในทางบริหารน้อยมาก โดยอ านาจของ
ผู้บริหารจะจ ากัดอยู่เพียงในเรื่องการบังคับให้เป็นไปตามมติขององค์กรกลุ่ม โดยเฉพาะสภามหาวิทยาลัย
เท่านั้น หลักการบริหารงานโดยบุคลากรทุกกลุ่มในมหาวิทยาลัยซึ่งเกิดจากการปฏิรูปอุดมศึกษาครั้งที่ 1 

                                                 
 28 Michael Fehling, “Das Wissenschaft als Regulierungsrecht,” Aktuelle Probleme des Wissenschaftsrechts, 
9, p.10, (2011).  
 29 § 61 Abs. 2 S. HRG. อ านาจหน้าที่ซ่ึงเป็นเรื่องพื้นฐานและเป็นเร่ืองที่มีความส าคัญของมหาวิทยาลัยอันอยู่ในอ านาจ
หน้าที่ของสภามหาวิทยาลัย ได้แก่ การตราข้อบังคับพื้นฐานของมหาวิทยาลัย การสรรหาอธิการบดี การสรรหาบุคคลเพื่อท า
หน้าที่เป็นกรรมการบริหารมหาวิทยาลัย การจัดท างบประมาณของมหาวิทยาลัย การก าหนดจ านวนรับเข้าของนักศึกษาในแต่ละ
ปีการศึกษา การอนุมัติให้มีการจัดตั้ง เปลี่ยนแปลงหรือควบรวม รวมถึงการยุบเลิกคณะ หลักสูตร สถาบัน รวมถึงคณะกรรมการ
ด าเนินงานทั้งหลายในมหาวิทยาลัย อ านาจในการตัดสินในเรื่องทั้งหลายในภารกิจเกี่ยวกับการวิจัย การสร้างและส่งเสริมนักวิจัย
และนักวิชาการรุ่นใหม่ การตราข้อบังคับว่าด้วยการสอบ รวมถึงการแต่งตั้งศาสตราจารย์ 
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ในประเทศเยอรมนีนั้นถูกใช้อยู่ในระบบอุดมศึกษาอยู่ช่วงเวลาหนึ่งและศาลรัฐธรรมนูญสหพันธ์ 
(Bundesverfassungsgericht) ได้เคยมีค าพิพากษายืนยันความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการปฏิรูป
อุดมศึกษาในคราวดังกล่าวด้วย30 

 3.2 การปฏิรูปอุดมศึกษาเยอรมันตามหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ 

 คลื่นแห่งการปฏิรูปอุดมศึกษาระลอกสุดท้ายในเยอรมนีได้แก่ความพยายามในการปฏิรูป
มหาวิทยาลัยตามหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ซึ่งเป็นหลักการที่มีการน ามาใช้แล้วในหลาย ๆ 
ประเทศในยุโรป31 และเยอรมนีได้น ามาปรับใช้ในระบบอุดมศึกษาของตนหลังประเทศอ่ืนหลาย
ประเทศด้วยกัน โดยในหัวข้อนี้ผู้ศึกษาจะได้อธิบายกระบวนการที่เป็นรูปธรรมในการปรับใช้หลักการ
บริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่กับระบบอุดมศึกษาของเยอรมัน แล้วน ามาศึกษาเปรียบเทียบกับ 
การปฏิรูปอุดมศึกษาในประเทศไทยต่อไป 

  3.2.1 ปัจจัยที่เรียกร้องให้มีการปฏิรูปอุดมศึกษาในประเทศเยอรมนีในรอบล่าสุด 

  ในขณะที่ช่วงทศวรรษที่ 1960 ถึง 1970 นั้นสถาบันอุดมศึกษาของเยอรมนีถูกท้าทาย
จากการเพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็วของจ านวนนักศึกษาและจ าเป็นต้องปรับตัวจากการเป็นมหาวิทยาลัย
ขนาดเล็กมาเป็นมหาวิทยาลัยขนาดใหญ่ รวมถึงถูกท้าทายจากกระแสแนวคิดประชาธิปไตยในการ
บริหารงานมหาวิทยาลัย สถาบันอุดมศึกษาเยอรมันในช่วงทศวรรษที่ 1980 ถึง 1990 กลับถูกท้าทาย

                                                 
 30 ศาลรัฐธรรมนูญสหพันธ์ (Bundesverfassungsgericht) ได้เคยวินิจฉัยไว้ใน “คดีอุดมศึกษา” (Hochschulurteil)  
ลงวันที่ 29 พฤษภาคม ค.ศ. 1973 (BVerfGE 35, 79 ff.) ความว่า หลักการบริหารงานโดยการมีส่วนร่วมของบุคลากรทุกกลุ่ม
ของมหาวิทยาลัย (Gruppenuniversität) ซ่ึงมีหลักการพื้นฐานว่า กิจการทั้งหลายของมหาวิทยาลัยซ่ึงถือว่าเป็นกิจการที่เกิด
จากการมีส่วนร่วมทั้งจากผู้สอน ผู้เรียน และเจ้าหน้าที่รวมถึงบุคลากรทั้งหลาย ดังนั้นสมาชิกทุกประเภทของมหาวิทยาลัยควรจะ
ได้มีส่วนร่วมในการบริหารงาน การตัดสิน รวมถึงการให้ความเห็นและค าปรึกษาในกิจการทั้งหลายเหล่านั้นด้วย ซ่ึงในความเห็น
ของศาลรัฐธรรมนูญสหพันธ์นั้น รูปแบบการบริหารงานแบบมีส่วนร่วมของบุคลากรทุกกลุ่มในมหาวิทยาลัยเช่นว่านั้น ไม่มี
ลักษณะที่ขัดหรือแย้งกับเสรีภาพทางวิชาการที่ได้รับการรับรองไว้ในมาตรา 5 วรรคสามของกฎหมายพื้นฐาน (Grundgesetz) 
แต่อย่างใด (BVerfGE 35, 79, 125) ทั้งนี้เพราะการให้บุคลากรที่ไม่ได้มีหน้าที่โดยตรงในเรื่องทางวิชาการมีอ านาจตัดสินใจลงมติ
ในเร่ืองที่เกี่ยวข้องกับวิชาการด้วยนั้นยังไม่ถือว่าเป็น “สิ่งแปลกปลอมทางวิชาการ” และยังไม่ถือว่าการมีส่วนร่วมบริหารงาน
มหาวิทยาลัยโดยบุคลากรประเภทอื่นนั้นกระทบต่อกระบวนการตัดสินใจอิสระในเรื่องทางวิชาการของคณาจารย์แต่อย่างใด 
ในทางกลับกัน การให้บุคลากรประเภทอื่น ๆ เข้ามาเป็นองค์ประกอบขององค์กรกลุ่มในมหาวิทยาลัยด้วย จะเป็นเครื่องมือส าคัญ
ในการลดปัญหาความขัดแย้งระหว่างบุคลากรประเภทต่าง ๆ รวมถึงเป็นเครื่องมือที่ท าให้การตัดสินใจในเรื่องต่าง ๆ ของ
มหาวิทยาลัยที่กระทบผลประโยชน์ของบุคลากรกลุ่มต่าง ๆ สามารถท าได้ง่ายขึ้นและมีความชอบธรรมมากยิ่งขึ้น อย่างไรก็ตาม 
แม้บุคลากรทุกกลุ่มจะมีสิทธิในการเข้ ามามีส่วนร่วมในการบริหารงานมหาวิทยาลัยในรูปขององค์กรกลุ่มก็ตาม  
แต่ศาลรัฐธรรมนูญสหพันธ์เน้นย้ าว่า หากจะมีการลงมติในเร่ืองที่เกี่ยวกับวิชาการ การสอนและการวิจัย หรือการบรรจุแต่งตั้ง
อาจารย์นั้น จะต้องให้คณาจารย์ในมหาวิทยาลัยเป็นองค์ประกอบที่มีสถานะโดดเด่นหรือเป็นเสียงข้างมากในการลงมตินั่นเอง 
ทั้งนี้บุคลากรประเภทอื่น ๆ นักศึกษา รวมถึงผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกจะมีเสียงรวมกันมากกว่าจ านวนเสียงของคณาจารย์
มหาวิทยาลัยไม่ได้ (BVerfGE 35, 79, 131 f.)  
 31 Uwe Wilkesmann and Christian J. Schmidt, “The impact of new governance on teaching at German 
universities, Finding from a national survey,” High Educ, Vol.63, 33, p.34 (2012).  
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จากเงื่อนไขอ่ืน ๆ ที่มีผลต่อการชี้ขาดความส าเร็จหรือความล้มเหลวของการด าเนินงานของมหาวิทยาลัย 
(Bedrohungsszenario)32 ซึ่งสิ่งท้าทายดังกล่าวก่อให้เกิดกระแสเรียกร้องให้มีการปฏิรูปอุดมศึกษาใน
ประเทศเยอรมนีอีกคร้ังหนึ่ง ทั้งนี้มหาวิทยาลัยซึ่งเคยเป็นสถาบันที่มีภารกิจด้านการสอนและการวิจัย
บริสุทธิ์ (Reine Wissenschaft) ถูกเรียกร้องมากขึ้นให้ปรับตัวให้มีความสัมพันธ์ที่ใกล้ชิดกับรัฐและ
สังคมมากยิ่งขึ้น ดังนั้นรัฐจึงมีหน้าที่พัฒนามหาวิทยาลัยให้ตอบสนองต่อประโยชน์สาธารณะด้านอ่ืน ๆ 
ที่ไม่ใช่เรื่องทางวิชาการโดยตรงด้วย33 อีกทั้งวิชาการสาขาใดก็ตามที่ไม่ท าหน้าที่ในการตอบสนอง 
ทางปฏิบัติหรือไม่เป็นประโยชน์ต่อรัฐและสังคมในลักษณะใดเลยย่อมถูกตั้ งค าถามถึงความชอบธรรม
ในทางงบประมาณที่รัฐจะสนับสนุนการจัดการศึกษาในสาขานั้น ๆ แนวทางการปรับปรุงโครงสร้าง  
การท างานของมหาวิทยาลัยที่ควรต้องเป็นจึงอยู่บนพื้นฐานเรื่อง “ความคุ้มค่าทางเศรษฐกิจ” ซึ่งเป็น
รูปแบบที่ เป็นที่ยอมรับในหลาย ๆ ประเทศ34 และดังนั้นจึงเป็นเรื่องที่มีความจ าเป็นอย่างยิ่งที่
มหาวิทยาลัยทั้งหลายจะต้องปรับเปลี่ยน “วิธีคิด” ในการบริหารงานด้วย 
  ทั้งนี้เป็นที่ยอมรับกันเป็นการทั่วไปว่า กระบวนการตัดสินใจในเรื่องต่าง ๆ ของมหาวิทยาลัย
ที่ใช้หลักการบริหารงานแบบมีส่วนร่วมของบุคลากรทุกกลุ่ม (Gruppenuniversität) มักเป็นไปอย่างล่าช้า
และในหลายกรณีนั้นการตัดสินใจไม่อาจหามติที่เป็นที่ยอมรับร่วมกันได้ รวมถึงปัญหาความไม่ชัดเจน
ของการตัดสินใจชี้ขาดปัญหาโดยองค์กรกลุ่มที่มักมีมติที่คลุมเครือและล่าชา้ไม่ทันต่อความเปลี่ยนแปลง
ของสังคม เศรษฐกิจและการเมือง35 การบริหารงานมหาวิทยาลัยในระบบราชการรูปแบบเดิมจึงไม่อาจ
เอาชนะสิ่งท้าทายใหม่ ๆ ที่เกิดขึ้นในศตวรรษที่ 20 ได้36 ดังนั้นแนวทางในการปรับตัวหรือการปฏิรูป
อุดมศึกษาที่จะเกิดขึ้นอีกคร้ังจึงได้แก่ การเพิ่มความเป็น “มืออาชีพ” (professional) ให้แก่อธิการบดี
และคณบดีซึ่งเป็นผู้บริหารสูงสุดของมหาวิทยาลัยและคณะต่าง ๆ ซึ่งรูปแบบดังกล่าวนั้นเป็นการ
บริหารงานในรูปแบบ “มหาวิทยาลัยตามหลักการบริหารจัดการ” (Managementuniversität) หรือ
กล่าวอีกนัยหนึ่ง เป็นการบริหารงานมหาวิทยาลัยซึ่งน าหลักการบริหารจัดการบริษัทเอกชนมาใช้
นั่นเอง37 หลักการส าคัญของมหาวิทยาลัยตามหลักการบริหารจัดการได้แก่ การปรับโครงสร้างการ
บริหารงานของมหาวิทยาลัยรูปแบบเดิมที่เน้นบริหารงานโดยองค์กรกลุ่ม โดยเฉพาะสภามหาวิทยาลัย 
มาเป็นการบริหารงานแบบล าดับชั้นบังคับบัญชา โดยมีอธิการบดีและคณบดีมีอ านาจบริหารและ
อ านาจตัดสินใจสูงสุดในโครงสร้างเช่นว่านั้น เราอาจให้ข้อสรุปได้ในอีกลักษณะหนึ่งว่า การปฏิรูป
อุดมศึกษามาใช้หลักการเป็นมหาวิทยาลัยบริหารจัดการหรือมหาวิทยาลัยตามหลักการบริหารจัดการ
                                                 
 32 Ulrich Hufeld, supra note 4, p.309.  
 33 Michael Fehling, “Neue Herausforderungen an die Selbstverwaltung in Hochschule und Wissenschaft,” 
Die Verwaltung, Vol.35, 399, p.406 (2002).  
 34 Martin Burgi and  Ilse Gräf, “Das (Verwaltungs-)organisationsrecht der Hochschulen im Spiegel der 
neueren Gesetzgebung und Verwaltungsrechtssprechung,” DVBl., Vol.125, 1125, p.1126 (2005).  
 35 Otto Hüter, “Von der Kollegialität zur Hierarchie?, Eine Analyse des New Managerialism in den 
Landeshochschulgesetzen,” (Ph.D. dissertation, Hamburg University, 2010), p.22.  
 36 Simone Uhlig, “Weisungsrechte von Hochschulleitung und Dekan gegenüber Hochschullehrern,” 
(Ph.D. dissertation, Mainz University, 2003), p.26.  
 37 Ulrich Battis, “Zur Reform des Organisationsrechts der Hochschulen,” DÖV, Vol.59, 498, p.504 (2006). 
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ภาครัฐแนวใหม่นั้น มีลักษณะส าคัญได้แก่การเพิ่มอ านาจให้แก่ผู้บริหารเพิ่มขึ้นอย่างมากและใน
ขณะเดียวกันก็มีผลท าให้อ านาจขององค์กรกลุ่มในรูปแบบดั้งเดิมลดลงอย่างมาก ไม่ว่าจะเป็นอ านาจ
ของสภามหาวิทยาลัยหรือคณะกรรมการประจ าคณะก็ตาม38 ในภาพรวมนั้นกระแสแห่งข้อเรียกร้องให้
มหาวิทยาลัยในเยอรมันจะต้องปฏิรูปตัวเองมีอยู่ด้วยกัน 3 เรื่องหลัก ได้แก่ การเพิ่มความเชื่อมโยงกับ
ตลาดและความคุ้มค่าทางเศรษฐกิจ (more market) การลดการควบคุมหรือการก ากับดูแลโดยรัฐ 
(less regulation) และการมีผู้น าองค์กรที่ทรงอ านาจ (strong leadership)39 
  ผลจากการอภิปรายในประเด็นดังกล่าวได้น ามาสู่ความพยายามปรับปรุงแก้ไขกฎหมาย
อุดมศึกษาเพื่อปรับใช้หลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) กับระบบอุดมศึกษาของเยอรมนี
ในที่สุด ทั้งนี้ได้มีการแก้ไขกฎหมายกรอบการอุดมศึกษา (HRG)40 ซึ่งเป็นกฎหมายระดับสหพันธ์ในปี 
ค.ศ. 1998 ซึ่งกฎหมายแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายกรอบการอุดมศึกษาดังกล่าวมีเนื้อหาส าคัญได้แก่ 
แนวคิดเรื่องการบริหารจัดการให้เกิดความคุ้มค่าทางเศรษฐกิจ และหลักการเพิ่มประสิทธิภาพและ
ความสามารถในการแข่งขันของมหาวิทยาลัย 41 ซึ่งเป็นการน าแนวคิดในการบริหารจัดการ
บริษัทเอกชนมาใช้ในการบริหารงานของมหาวิทยาลัยนั่นเอง ทั้งนี้ฝ่ายนิติบัญญัติที่แก้ไขเพิ่มเติม
กฎหมายกรอบการอุดมศึกษา (HRG) ได้ระบุวัตถุประสงค์ของการแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายว่า จ าเป็น
จะต้องมีการปฏิรูปอุดมศึกษาเยอรมันทั้งระบบด้วยการลดการควบคุมโดยรัฐ (Deregulierung) การให้
งบประมาณโดยพิจารณาจากผลงาน (Leistungsorientierung) การสร้างแรงจูงใจในการสร้างผลงาน
โดยการให้มหาวิทยาลัยแข่งขันกัน รวมถึงการเพิ่มขีดความสามารถในการแข่งขันกับมหาวิทยาลัย 
ในต่างประเทศ42 ดังนั้นอาจกล่าวได้ว่า หลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ได้ถูกน ามาใช้ในระบบ
อุดมศึกษาของเยอรมันอย่างเป็นรูปธรรมแล้วผ่านการปฏิรูปอุดมศึกษาคร้ังล่าสุดนี้เอง 

  3.2.2 กลไกในการบริหารมหาวิทยาลัยเยอรมันตามหลักการบริหารจัดการภาครัฐ
แนวใหม ่

  ในหัวข้อต่อไปนี้ผู้ศึกษาจะได้อธิบายรายละเอียดของกลไกหรือเครื่องมือทั้งหลายของ
หลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) ที่ได้มีการน ามาปรับใช้กับระบบอุดมศึกษาของเยอรมนี 

                                                 
 38 Max-Emmanuel Geis, “Die Entstaatlichung der Hochschulen, Legitimationsprobleme von Hochschul- 
und Stuftungsräten nach der Nidersächsischen Hochschulreformen,“  FS für Brohm, 297, p.297 (2002). 
 39 Uwe Schimank, supra note 5, p.362.  
 40 กฎหมายแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายกรอบการอุดมศึกษาครั้งที่ 4 (Viertes HRGÄndG vom 20.8.1998 (BGBl. I S. 
2190)).  
 41 Klaus Peter, “Die jüngsten Universitätsreformen in Deutschland im Spiegel der aktuellen  
Rechtsprechung und des Schrifttums,” NWVBl., Vol.22, 365, p.366 (2008).  
 42 BT-Drucks 13/8796, S.1 u.13.  
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    3.2.2.1 การน าแนวคิดในการบริหารธุรกิจเอกชนมาใช้ในการบริหารงาน
มหาวิทยาลัย 
    การปรับใช้หลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ มีปรัชญาที่ส าคัญอยู่ 
ประการหนึ่งว่า จะต้องน าหลักการบริหารจัดการบริษัทเอกชน (Das Korporatismusmodell) มาปรับใช้
กับการบริหารงานมหาวิทยาลัย ซึ่งการปรับใช้หลักการดังกล่าวนั้นจะท าให้มหาวิทยาลัยกลายมาเป็น  
ผู้เล่นหรือผู้มีบทบาทส าคัญในการบริหารจัดการธุรกิจ ซึ่งการที่จะน ามหาวิทยาลัยไปสู่ปรัชญา 
การบริหารในรูปแบบดังกล่าวได้นั้น จะต้องเพิ่มอ านาจในเชิงบริหารให้แก่ผู้บริหารมหาวิทยาลัย 
โดยเฉพาะอ านาจในเรื่องที่เกี่ยวกับแผนงานหรืองานในเชิงกลยุทธ์ (Strategische Entscheidungen)43 
นอกเหนือจากการเพิ่มอ านาจให้แก่ผู้บริหารมหาวิทยาลัยแล้ว หลักการบริหารงานแบบบริษัทเอกชน 
ยังเรียกร้องต่อไปว่า มหาวิทยาลัยจะต้องปรับตัวให้เข้ากับกลไกตลาดภายนอกและปรับตัวให้เข้ากับ
ความคาดหวังของสังคมมากยิ่งขึ้น โดยผลของแนวคิดดังกล่าว จะต้องมีการแบ่งแยกประเภทของคณะ
วิชาทั้งหลายออกจากกันให้มีความชัดเจนว่า คณะวิชาใดบ้างที่มีความสามารถอย่างแท้จริงในการสร้าง
องค์ความรู้ที่สามารถน าไปใช้ในทางปฏิบัติเพื่อตอบสนองความต้องการของภาคธุรกิจหรือตลาดได้ 
ดังนั้นในมหาวิทยาลัยทั้งหลายจะมีคณะวิชาอยู่ 2 ประเภทด้วยกัน คือ คณะที่มีพันธกิจทางวิชาการ
บริสุทธิ์ (Reine Wissenschaft) และคณะที่มีพันธกิจทางวิชาการประยุกต์หรือวิชาการที่สามารถ
น าไปใช้ในทางปฏิบัติได้ (Angewandte Wissenschaft) และดังนั้น เฉพาะคณะที่มีพันธกิจทาง
วิชาการประยุกต์หรือที่สามารถน าไปใช้ในทางปฏิบัติได้เท่านั้นที่ถูกเรียกร้องมากยิ่งขึ้นให้ผลิตงานทาง
วิชาการหรือการวิจัยที่สามารถน าไปใช้ในทางธุรกิจหรือการตลาดได้ ทั้งยังต้องปรับเปลี่ยนเป้าหมาย
ทางวิชาการไปในแนวทางของข้อเรียกร้องดังกล่าว ส่วนคณะที่โดยเนื้อหาของวิชาการในสาขานั้น ๆ  
ไม่อาจเชื่อมโยงไปสู่กลไกตลาดได้ ก็จะไม่ถูกเรียกร้องให้ต้องปรับตัวไปในทิศทางดังกล่าวมากนัก สิ่งที่มี
ความส าคัญส าหรับการแยกคณะวิชาออกเป็น 2 ประเภทดังกล่าวได้แก่ คณะวิชาทั้งสองประเภทนั้นจะ
ไม่ถูกมอบหมายพันธกิจแบบเดียวกัน และไม่อาจใช้ตัวชี้วัดเดียวกันเพื่อประเมินความส าเร็จของ 
การบริหารงานได้ นอกเหนือจากนั้นการปฏิรูปอุดมศึกษาตามหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ 
จะท าให้การบริหารทุนวิจัยของมหาวิทยาลัยเปลี่ยนแปลงไป เนื่องจากการที่มหาวิทยาลัยต้องปรับตัว
ให้เข้ากับกลไกตลาดและธุรกิจเพิ่มมากขึ้น ย่อมท าให้ทุนวิจัยจากภายนอกมีความส าคัญมากยิ่งขึ้น 
ในขณะที่ทุนวิจัยภายในมหาวิทยาลัยจะลดความส าคัญลง รวมถึงการที่คณะวิชาทั้งหลายจะมีลักษณะ
เป็นหน่วยธุรกิจเฉพาะที่เป็นเอกเทศมากยิ่งขึ้นเนื่องจากความสามารถในการติดต่อและประสานงาน
รวมถึงการขอรับทุนวิจัยจากภาคธุรกิจ อาจกล่าวได้ว่า รูปแบบการบริหารงานตามปรัชญาดังกล่าวเป็น
สิ่งที่มหาวิทยาลัยทั้งหลายไม่อาจหลีกเลี่ยงได้อีกต่อไป และจะต้องปรับโครงสร้างการบริหารงานให้
เป็นไปในทิศทางดังกล่าว 

                                                 
 43 Otto Hüter, supra note 36, p.116.  
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    3.2.2.2 การเพิ่มอ านาจบริหารให้แก่ผู้บริหารมหาวิทยาลัยและลดอ านาจของ
สภามหาวิทยาลัย 
    กลไกส าคัญที่สุดอีกประการหนึ่งของหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ที่มี
การน ามาปรับใช้กับการบริหารงานของมหาวิทยาลัยได้แก่ การเปลี่ยนแปลงอ านาจหน้าที่ระหว่าง
ผู้บริหารมหาวิทยาลัยกับสภามหาวิทยาลัยเสียใหม่ในลักษณะที่ผู้บริหารมหาวิทยาลัยจะมีอ านาจ
เพิ่มขึ้นและสภามหาวิทยาลัยมีอ านาจหน้าที่ลดลง ทั้งนี้หลังการปฏิรูปกฎหมายกรอบการอุดมศึกษา 
(HRG) ซึ่งเป็นกฎหมายระดับสหพันธ์ในปี ค.ศ. 1998 แล้วนั้น ฝ่ายนิติบัญญัติของแต่ละมลรัฐก็มีอิสระ
มากยิ่งขึ้นในการก าหนดโครงสร้างการบริหารงานมหาวิทยาลัยเสียใหม่ ทั้งนี้กลไกส าคัญประการหนึ่งที่
ฝ่ายนิติบัญญัติของมลรัฐทั้งหลายน าไปใช้แก้ไขปรับปรุงกฎหมายอุดมศึกษาของตนได้แก่การเพิ่ ม
อ านาจในเชิงบริหารให้แก่ฝ่ายบริหารมหาวิทยาลัยมากยิ่งขึ้น และในขณะเดียวกันก็ได้ลดอ านาจหน้าที่
ของบรรดาองค์กรกลุ่มทั้งหลายโดยเฉพาะสภามหาวิทยาลัยและคณะกรรมการประจ าคณะลง 44 
อย่างไรก็ตามฝ่ายบริหารและสภามหาวิทยาลัยจะมีอ านาจในเรื่องใดบ้างนั้นย่อมแตกต่างกันไปตาม
กฎหมายของแต่ละมลรัฐ ยกตัวอย่างเช่นกฎหมายอุดมศึกษาของมลรัฐ  Baden-Württemberg45  
ได้บัญญัติเอาไว้ว่า คณะกรรมการบริหาร (ผู้บริหารมหาวิทยาลัย)46 มีอ านาจหน้าที่ในการบริหาร
กิจการทั้งปวงของมหาวิทยาลัย ในกรณีที่กฎหมายไม่ได้ก าหนดไว้เป็นการเฉพาะให้อยู่ในอ านาจหน้าที่
ขององค์อ่ืน47 โดยเฉพาะอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการจัดท าแผนพัฒนามหาวิทยาลัยและบุคลากร 
แผนพัฒนาอาคารสถานที่ การจัดหาวัสดุอุปกรณ์ การท าสัญญาว่าด้วยผลงานหรือสัญญาก าหนด
เป้าหมายการบริหารงานกับกระทรวงศึกษาธิการของมลรัฐ การจัดท าร่างงบประมาณและแผนการเงิน
การคลังของมหาวิทยาลัย การชี้ขาดปัญหาการแบ่งสัดส่วนการใช้ประโยชน์ในที่ดินและการใช้ห้องเรียน
ในมหาวิทยาลัย และการชี้ขาดปัญหาเร่ืองทรัพย์สินของมหาวิทยาลัย เป็นต้น ทั้งนี้เป็นที่น่าสังเกตว่า 
หลังการปฏิรูปอุดมศึกษาตามหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ ผู้บริหารมหาวิทยาลัยโดยเฉพาะ
อธิการบดีจะมีอ านาจเพิ่มขึ้นอย่างมาก ครอบคลุมกิจการแทบทั้งสิ้นของมหาวิทยาลัยและสามารถ
ตัดสินใจได้ ในแทบทุกเรื่องโดยที่ ไม่ต้องขอมติ เห็นชอบจากสภามหาวิทยาลัยอีก ในขณะที่  
สภามหาวิทยาลัยที่เคยมีอ านาจตัดสินใจได้ในแทบทุกเร่ืองกลับถูกลดอ านาจลงให้เหลืออ านาจตัดสินใจ
ในเรื่องที่ เกี่ยวข้องกับวิชาการอย่างแท้จริงเท่านั้นรวมถึงการให้ค าแนะน าและข้อเสนอแนะแก่  
การบริหารงานของฝ่ายบริหาร48 ยกตัวอย่างเช่น การให้ข้อเสนอแนะในการจัดท าแผนพัฒนา
                                                 
 44 Wolf-Rüdiger Schenke, “Neue Fragen an die Wissenschaftsfreiheit, Neue Hochschulgesetze im Lichte 
des Art. 5 III GG,” NVwZ, Vol.24, 1000, p.1003 (2005).  
 45 ตัวอย่างของมหาวิทยาลัยเก่าแก่และมีชื่อเสียงระดับโลกที่ตั้งอยูใ่นมลรัฐ Baden-Württemberg ได้แก่ University of 
Heidelberg, University of Freiburg, University of Tübingen เป็นต้น  
 46 กฎหมายอุดมศึกษาของมลรัฐ Baden-Württemberg เป็นตัวอย่างที่ชัดเจนที่สุดของการน าหลักการบริหารงานของบริษัท
มาใช้ในการบริหารงานของมหาวิทยาลัย ทั้งนี้ในกฎหมายอุดมศึกษาของมลรัฐดังกล่าวจะไม่เรียกผู้บริหารสูงสุดของมหาวิทยาลัยว่า 
“อธิการบดี” แต่กลับเรียกว่า “กรรมการบริหาร” (Board) ซ่ึงเป็นค าที่ใช้อยู่ในกฎหมายบริษัท (Aktiengesellschaftsgesetz)  
 47 §§ 16 Abs. 3 S. 2 Nr. 1-13 UG BW.  
 48 Sandberger, in: Heilbronner, Geis, Hochschulrecht in Bund und Länder-Kommentar, 35th edition 
(Heidelberg: C.F. Müller, 2008), Rn.135.  



49 : 3 (กันยายน 2563)  
 

407 

มหาวิทยาลัย การให้ข้อเสนอแนะต่อการจัดท าร่างงบประมาณและแผนการเงินการคลังของฝ่ายบริหาร 
การให้ข้อเสนอแนะในการท าสัญญาก าหนดเป้าหมายการบริหารงานระหว่างมหาวิทยาลัยกับ
กระทรวงศึกษาธิการ การมีมติในเรื่องการจัดตั้ง เปลี่ยนแปลง ควบรวมหรือยุบเลิกคณะ สถาบันหรือ
หลักสูตร การมีมติในเร่ืองจ านวนรับเข้านักศึกษา การมีมติในเร่ืองแผนงานด้านการวิจัยและการพัฒนา
นักวิชาการรุ่นใหม่ และการตราระเบียบพื้นฐานของมหาวิทยาลัย เป็นต้น49 การปรับเปลี่ยนอ านาจ
หน้าที่ระหว่างฝ่ายบริหารมหาวิทยาลัยและสภามหาวิทยาลัยเช่นว่านั้นท าให้รูปแบบการบริหารงาน
มหาวิทยาลัยเปลี่ยนแปลงจากระบบการบริหารงานจากล่างขึ้นบน (bottom up) มาเป็นการบริหารใน
ลักษณะบนลงล่าง (top down) หรือเป็นล าดับชั้นการบังคับบัญชามากยิ่งขึ้น 
    3.2.2.3 การให้อิสระทางงบประมาณแก่มหาวิทยาลัย 
    กลไกของหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่อีกประการหนึ่งที่ถูกน ามาใช้ใน
การปฏิรูประบบราชการได้แก่ การให้งบประมาณในลักษณะ “เงินอุดหนุน” (Globalbudget) ซึ่งมี
วัตถุประสงค์เพื่อให้หน่วยงานของรัฐทั้งหลายรวมทั้งมหาวิทยาลัยมีความคล่องตัวและมีความยืดหยุ่น
ในการใช้งบประมาณมากยิ่งขึ้น หลักการส าคัญของการให้งบประมาณที่เรียกว่าเงินอุดหนุนนั้นจะมี
ลักษณะเป็นการกระจายอ านาจในการตัดสินใจในเรื่องที่เกี่ยวกับการใช้งบประมาณ ทั้งนี้รั ฐอนุมัติ
งบประมาณมาให้กับหน่วยงานของรัฐในลักษณะของเงินก้อน (Pakt) และกระจายอ านาจในการใช้
งบประมาณให้แก่องค์กรของรัฐและมหาวิทยาลัยว่าจะใช้จ่ายไปเพื่อการใดบ้างหรือในเร่ืองใดบ้างที่อยู่
ภายในขอบเขตอ านาจหน้าที่ขององค์กรของรัฐหรือมหาวิทยาลัยนั้น 50 ทั้ งนี้อ านาจในการใช้
งบประมาณโดยอิสระของมหาวิทยาลัยครอบคลุมในเรื่องของการจัดซื้อจัดจ้าง ค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับ
บุคลากร รวมถึงการลงทุนในวงเงินที่ไม่สูงมากนักด้วย ทั้งนี้เป็นที่น่าสังเกตว่า การจ่ายเงินอุดหนุน  
ซึ่งเป็นหลักการในทางงบประมาณรูปแบบใหม่นี้มาจากหลักคิดที่ว่า หน่วยงานที่ ได้รับการกระจาย
อ านาจทางงบประมาณนั้นย่อมอยู่ในสถานะที่มีความเข้าใจและมีความพร้อมในเรื่องที่เก่ียวกับพันธกิจ
ของตนเองมากกว่ากระทรวงศึกษาธิการซึ่งเป็นผู้ก ากับดูแล และย่อมตัดสินใจได้ดีกว่าว่าภารกิจหน้าที่
ใดที่มีความส าคัญและควรถูกจัดล าดับความส าคัญเป็นล าดับต้น (Priority) อาจกล่าวได้ว่าการให้
งบประมาณในลักษณะดังกล่าวเป็นเครื่องมือของหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่เพราะเป็น
กระบวนการบริหารงานที่มุ่งเน้นผลสัมฤทธิ์ของงานมากกว่าการควบคุมก ากับ51 
    3.2.2.4 การใช้กลไกสัญญาก าหนดเป้าหมายการบริหารงานระหว่างรัฐและ
มหาวิทยาลัย 
    สัญญาก าหนดเป้าหมายการบริหารงาน (Ziel- und Leistungsvereinbarung; 
short-term performance contract)52 เป็นเครื่องมือส าคัญอีกประการหนึ่งของหลักการบริหาร
                                                 
 49 § 19 UG BW.  
 50 Franz Strehl, “Neue Tendenzen im Management,” Verwaltung und Management, Vol.1, 138, p.143 
(1995).  
 51 Hugo Bossi and  Hans Mäder, “Finanzielle Führung in der öffentlichen Verwaltung, Verwaltung und  
Management,” Vol.5, 356, p.358 (1999). 
 52 ในระบบราชการของประเทศไทยรู้จักเครื่องมือดังกล่าวในชื่อว่า “ค ารับรองปฏิบัติราชการ”  
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จัดการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) ที่เพิ่งถูกน ามาใช้ในประเทศเยอรมนีหลังจากที่มีการน ามาใช้แล้ว 
ในหลายประเทศ ทั้งนี้หลักการส าคัญของสัญญาก าหนดเป้าหมายการบริหารงานมีอยู่ว่า ในการ
บริหารงานตามภารกิจของมหาวิทยาลัยในแต่ละปีนั้นจะมีการก าหนดเป็น “เป้าหมายการบริหารหรือ
ผลงานที่ต้องท า” และก าหนดกระบวนการท างานที่จะน าไปสู่เป้าหมายดังกล่าว กล่าวอีกนัยหนึ่ง
มหาวิทยาลัยและรัฐจะก าหนดเป้าหมายและวัตถุประสงค์ในการท างานร่วมกัน และมหาวิทยาลัยมี
หน้าที่บริหารงานให้เป็นไปตามสัญญาที่ได้ตกลงกันนั้น โดยในการบริหารงานตามสัญญานั้นรัฐหรือ
กระทรวงศึกษาธิการจะไม่เข้ามาควบคุมวิธีการและกลไกการท างานของมหาวิทยาลัย แต่จะท าหน้าที่
แต่เพียงในการประเมินว่า การบริหารงานของมหาวิทยาลัยได้ผลลัพธ์เป็นไปตามที่ตกลงกันหรือไม่
เท่านั้น53 รูปแบบการบริหารในลักษณะดังกล่าวถูกเรียกว่า “การบริหารหรือก ากับจากระยะไกล” 
(Steering from a distance) ซึ่งมีผลให้รูปแบบความสัมพันธ์เดิมระหว่างรัฐกับมหาวิทยาลัยที่เป็น
แบบล าดับชั้น (Hierarchie) ถูกแทนที่ด้วยความสัมพันธ์ในรูปของสัญญา และท าให้หน่วยงานของรัฐ
รวมทั้งมหาวิทยาลัยมีความเป็นอิสระและสามารถก าหนดแนวทางการบริหารงานและเป้าหมายต่าง ๆ 
ได้ด้วยตนเอง54  
    มลรัฐต่าง ๆ ของประเทศเยอรมนีได้ก าหนดเอาไว้ในกฎหมายมหาวิทยาลัย 
ของแต่ละมลรัฐให้มีการน ากลไกของสัญญาก าหนดเป้ าหมายการบริหารงาน (Ziel- und 
Leistungsvereinbarung) มาใช้แทนที่รูปแบบการก ากับดูแลมหาวิทยาลัยในรูปแบบเดิม อย่างไรก็ตาม
เนื้อหาของข้อตกลงว่าด้วยผลงานตามกฎหมายของมลรัฐต่าง ๆ ก็อาจมีความแตกต่างกันออกไป 
อย่างไรก็ตามเราอาจแยกเนื้อหาของข้อตกลงว่าด้วยผลงานตามกฎหมายของมลรัฐต่าง ๆ ออกได้เป็น  
3 กลุ่มด้วยกัน ได้แก่ 1) ประเภทและรูปแบบของการให้เงินสนับสนุนแก่มหาวิทยาลัย 2) ปัญหา 
การก าหนดโครงสร้างของมหาวิทยาลัย และ 3) แผนหรือเป้าหมายในการสร้างผลงานหรือกิจกรรมของ
มหาวิทยาลัย เช่นการจัดตั้งคณะเฉพาะด้านขึ้นมาใหม่หรือการจัดตั้งศูนย์วิจัยเฉพาะด้านขึ้นมาใหม่ 
เป็นต้น55 อย่างไรก็ตามเนื้อหาที่มีความส าคัญมากที่สุดของสัญญาก าหนดเป้าหมายการบริหารงาน
ระหว่างรัฐและมหาวิทยาลัย ได้แก่เรื่อง “งบประมาณที่มหาวิทยาลยัควรได้รับจากรัฐ56 โดยในข้อตกลง
ดังกล่าวจะก าหนดความคาดหวังที่คู่สัญญาจะได้รับจากกันและกัน ทั้งนี้ควรกล่าวถึงสถานการณ์ 
ทางงบประมาณของมหาวิทยาลัยเยอรมันที่เกิดขึ้นเช่นเดียวกับมหาวิทยาลัยในส่วนต่าง ๆ ของโลก  
ซึ่งได้แก่ แนวโน้มที่รัฐจะเรียกร้องให้มหาวิทยาลัยลดค่าใช้จ่ายในด้านต่าง ๆ ลง รวมถึงการที่รัฐจะลด
งบประมาณที่จะสนับสนุนมหาวิทยาลัยลงอย่างชัดเจน ในขณะที่เมื่อมองจากความต้องการของ
มหาวิทยาลัยนั้น มหาวิทยาลัยย่อมต้องการความมั่นคงแน่นอนในการบริหารงานด้วยการก าหนด
แผนการบริหารงานและแผนงบประมาณระยะยาว ดังนั้นเมื่อพิจารณาจากข้อเรียกร้องและความต้องการ
                                                 
 53 Otto Hüter,, supra note 36, p.204.  
 54 Karsten König, “Hierarchie und Kooperation, Die zwei Seelen einer Zielvereinbarung zwischen Staat 
und Hochschule,” in Neue Steuerung von Hochschulen, Eine Zweibilanz, 1st edition (Berlin: edition sigma, 
2009), p.29.  
 55 Otto Hüter, supra note 36, p.204.  
 56 Karsten König, supra note 55, p.31.  
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ของทั้งสองฝ่าย เนื้อหาที่เป็นไปได้และมีความเหมาะสมของสัญญาก าหนดเป้าหมายการบริหารงาน 
(Ziel- und Leistungsvereinbarung) ระหว่างรัฐกับมหาวิทยาลัยจึงได้แก่ข้อสัญญาที่ว่า รัฐสัญญาว่า
จะให้งบประมาณในอัตราคงที่แก่มหาวิทยาลัยเป็นระยะเวลา 5 ปีหรือ 10 ปีเพื่อให้มหาวิทยาลัย
สามารถวางแผนการบริหารงานระยะยาวได้ แต่ขอให้มหาวิทยาลัยตัดหรือลงค่าใช้จ่ายรายปีลง  
10 เปอร์เซ็นต์จากงบประมาณประจ าปีที่เคยได้รับก่อนการท าสัญญา ซึ่งถือว่าเป็นกรณีที่มหาวิทยาลัย
ได้ประโยชน์ในทางงบประมาณหรือทางการเงินจากรัฐ ในขณะที่มหาวิทยาลัยมีหนี้หรือหน้าที่ตาม
สัญญาในการด าเนินการหรือสร้างผลงานบางอย่างตามที่รัฐเรียกร้อง เช่นการเปิดคณะหรือสถาบันวิจัย
เฉพาะด้าน การลดระยะเวลาการศึกษาของหลักสูตร การปฏิรูปหลักสูตรให้สอดคล้องกับความต้องการ
ของสังคม หรือการส่งเสริมความเสมอภาคระหว่างชายและหญิง เป็นต้น57 
    3.2.2.5 การให้รางวัลมหาวิทยาลัยดีเด่นด้านการสอนและการวิจัย 
    หลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ ไม่ได้เรียกร้องแต่เพียงให้หน่วยงาน 
ฝ่ายบริหารรวมถึงมหาวิทยาลัยจะต้องปรับปรุงโครงสร้างการบริหารงานเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพและ
ก าหนดความสัมพันธ์กับรัฐในรูปแบบใหม่เท่านั้น หากแต่ยังเรียกร้องให้หน่วยงานทั้งหลายจะต้ อง
แข่งขันกันเพื่อโอกาสในการได้รับทรัพยากรและงบประมาณจากรัฐด้วย โดยเหตุผลดังกล่าวประเทศ
เยอรมนีจึงได้เร่ิมต้นจัดให้มีโครงการที่เรียกว่า “โครงการส่งเสริมความเป็นเลิศแก่สถาบันอุดมศึกษา” 
(Exellenzinitiative) ขึ้นเป็นครั้งแรกในปี ค.ศ. 2005 โดยมีวัตถุประสงค์ในการสร้างความเข้มแข็ง
ให้แก่มหาวิทยาลัยที่มีความพร้อมให้สามารถเพิ่มขีดความสามารถในการแข่งขันกับมหาวิทยาลัยชั้นน า
ในต่างประเทศทั่วโลก และเพื่อให้มหาวิทยาลัยเยอรมันพัฒนาตนเองไปเป็นสถาบันวิจัยระดับโลก ทั้งนี้
เพื่อให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ดังกล่าวจ าเป็นจะต้องสร้างภาวะกดดันให้มีการแข่งขัน (Comparative 
Pressure) ให้เกิดขึ้นในระหว่างมหาวิทยาลัยทั้งหลาย58 
    โครงการส่งเสริมความเป็นเลิศแก่สถาบันอุดมศึกษา (Exellenzinitiative)  
ที่ร่วมกันจัดขึ้นโดยรัฐบาลสหพันธ์กับรัฐบาลของมลรัฐต่าง ๆ อีก 16 มลรัฐนั้น ได้แบ่งรางวัลส่งเสริม
มหาวิทยาลัยในรูปงบประมาณพิเศษหรือเงินเพิ่มพิเศษ (Extra Money) ออกเป็น 3 ประเภทด้วยกัน59 
ได้แก่ 1) รางวัลมหาวิทยาลัยดีเด่นด้านการสร้างนักวิจัยรุ่นใหม่ (Graduiertenschule) โดยจะมอบ
รางวัลเป็นงบประมาณพิเศษเพิ่มเติมจากงบประมาณปกติประมาณปีละ 1 ล้านยูโรให้กับมหาวิทยาลัย
ที่มีผลงานดีเด่นในการสร้างนักวิจัยระดับปริญญาเอกในสาขาวิชาต่าง ๆ รวมถึงการผลิตอาจารย์เพื่อ
เข้าสู่การท างานวิชาการในมหาวิทยาลัยและสถาบันชั้นน าต่าง ๆ ต่อไป 2) รางวัลมหาวิทยาลัยดีเด่น
ด้านการวิจัย (Exellenzcluster) โดยจะมอบรางวัลเป็นงบประมาณพิเศษประมาณปีละ 6.5 ล้านยูโร
ให้กับมหาวิทยาลัยที่มีผลงานวจิัยดีเด่นเป็นที่ยอมรับ โดยจะต้องเป็นโครงการวิจัยในประเด็นเชิงลึกและ
สลับซับซ้อน อีกคร้ังโครงการวิจัยจะต้องประกอบไปด้วยนักวิจัยชั้นน า 25 คนทั้งจากสถาบันอุดมศึกษา 
ภาคสังคม รวมถึงภาคธุรกิจมาร่วมด าเนินโครงการวิจัยร่วมกัน 3) รางวัลมหาวิทยาลัยแห่งอนาคต 

                                                 
 57 Ibid, p.31.  
 58 Uwe Schimank, supra note 5, p.368.  
 59 Michael Hartmann, “Die Exellenzinitiative und ihre Folgen,” Leviathan, Vol.38, 369, p.370 (2010).  
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(Zukunftskonzept) โดยจะมอบรางวัลเป็นงบประมาณพิเศษอีกประมาณปีละ 37 ถึง 76 ล้านยูโร
ให้กับมหาวิทยาลัยที่มีแผนการวิจัยระยะยาวที่มีลักษณะเฉพาะเป็นของตนเอง โดยแผนการวิจัย
ดังกล่าวอาจเป็นแผนการวิจัยในสาขาวิชาเฉพาะด้านที่มหาวิทยาลัยต้องการเน้นหนักก็ได้ นอกจากนี้
มหาวิทยาลัยที่ชนะการแข่งขันการเป็นมหาวิทยาลัยแห่งอนาคตนี้มีสิทธิใช้ชื่อว่า “มหาวิทยาลัยอีลีท” 
(Eliteuniversität) ด้วย ซึ่งในปี ค.ศ. 2019 มีมหาวิทยาลัยเยอรมันที่ชนะการแข่งขันและมีสิทธิใช้ชื่อ 
“มหาวิทยาลัย อีลีท” ทั้งสิ้น 11 สถาบันด้วยกัน60 

 3.3 ปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการปฏิรูปอุดมศึกษาเยอรมัน
ตามหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ 

 ศาลรัฐธรรมนูญสหพันธ์ได้เคยรับรองความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการปฏิรูปอุดมศึกษา
เยอรมั น ค รั้ งที่  1 ด้ ว ยก าร เป ลี่ ย น จ าก โค รงส ร้ า งก า รบ ริ ห ารงาน โด ยก ลุ่ ม ค ณ าจ ารย์ 
(Ordinarienuniversität) มาเป็นการบริหารงานแบบมีส่วนร่วมของบุคลากรทุกกลุ่มของมหาวิทยาลัย 
(Gruppenuniversität) มาแล้วในคดี Hochschulurteil61 ซึ่งการบริหารงานในทั้งสองรูปแบบดั้งเดิม
นั้นยังมีพื้นฐานเป็นการบริหารงานโดยองค์กรกลุ่มโดยเฉพาะสภามหาวิทยาลัย แต่การบริหารงานตาม
หลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่มีหลักการบริหารที่ เป็นการเปลี่ยนแปลงโครงสร้าง 
การบริหารงานจากรูปแบบดั้งเดิมไปโดยสิ้นเชิง กล่าวคือเป็นโครงสร้างการบริหารงานที่ให้อ านาจกับ
ผู้บริหารมหาวิทยาลัยเป็นจ านวนมาก และลดอ านาจหน้าที่ขององค์กรกลุ่มทั้งหลายลง ท าให้  
การบริหารงานมหาวิทยาลัยมีลักษณะที่เป็นล าดับชั้นบังคับบัญชามากยิ่งขึ้น อธิการบดีสามารถใช้
อ านาจในลักษณะของการสั่งการจากบนลงล่าง (top down) ได้มากยิ่งขึ้น ซึ่งการเปลี่ยนแปลง
โครงสร้างการบริหารมหาวิทยาลัยในลักษณะดังกล่าวถือเป็นเนื้อหาส าคัญของการปฏิรูปอุดมศึกษา
เยอรมันคร้ังล่าสุด 
 ศาลรัฐธรรมนูญสหพันธ์ได้มีโอกาสอีกครั้งในการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ 
การปฏิรูปโครงสร้างการบริหารงานมหาวิทยาลัยมาเป็นการบริหารตามหลักการบริหารจัดการภาครัฐ
แนวใหม่ (NPM) หรือตามหลักการเป็นมหาวิทยาลัยบริหารจัดการ (Managementuniversität) ในคดี
กฎหมายอุดมศึกษาของมลรัฐ Brandenburg62 โดยเนื้อหาหลักของค าพิพากษาดังกล่าวได้แก่ปัญหา
ที่ว่า การปฏิรูปการบริหารงานมหาวิทยาลัยโดยการเพิ่มอ านาจจ านวนมากให้แก่ผู้บริหารมหาวิทยาลัย
โดยเฉพาะอธิการบดี และการลดอ านาจขององค์กรกลุ่มโดยเฉพาะสภามหาวิทยาลัยลงนั้น ชอบด้วย

                                                 
 60 ซ่ึงได้แก่ 1) Rheinisch-Westfälische Technische Universität Aachen 2) Der Berliner Verbund aus Freier 
Universität, Humboldt Universität und Technischer Universität 3) Rheinische Friedrich-Wilhelms-Universität 
Bonn 4) Technische Universität Dresden 5) Universität Hamburg 6) Universität Heidelberg 7) Das Karlsruher 
Institut für Technologie 8) Universität Konstanz 9) Ludwig-Maximilians-Universität München 10) Technische 
Universität München 11) Eberhard Karls Universität Tübingen  
 61 BVerfGE 35, 79, 116.  
 62 BVerfGE 111, 333 ff.  
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รัฐธรรมนูญในเรื่องเสรีภาพทางวิชาการ63 หรือไม่ ศาลรัฐธรรมนูญสหพันธ์ในคดีนี้ตัดสินว่า รูปแบบ 
การบริหารมหาวิทยาลัยตามหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 64 โดยศาล 
ได้เน้นย้ าในคดีนี้อีกครั้งว่า รัฐมีหน้าที่ในการปรับปรุงโครงสร้างการบริหารงานของมหาวิทยาลัยให้มี
ประสิทธิภาพ และในขณะเดียวกันก็มีหน้าที่ในการคุ้มครองเสรีภาพทางวิชาการของมหาวิทยาลัยและ
นักวิชาการทั้งหลายด้วย ทั้งนี้การเลือกว่ามหาวิทยาลัยควรมีโครงสร้างการบริหารงานรูปแบบใดจึงจะ
เหมาะสมที่สุดนั้น ถือเป็นดุลพินิจในการตรากฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติ และการตรากฎหมายเช่นว่า
นั้นย่อมชอบด้วยรัฐธรรมนูญเสมอตราบเท่าที่ได้ค านึงถึงความเป็นอิสระและเสรีภาพทางวิชาการ  
กล่าวอีกนัยหนึ่ง รัฐมีหน้าที่ค านึงถึงประโยชน์ทั้งสองด้านซึ่งได้แก่ การเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารงาน
ของมหาวิทยาลัยและการคุ้มครองเสรีภาพทางวิชาการไปด้วยในขณะเดียวกัน ศาลเน้นย้ าอีกว่า  
ฝ่ายนิติบัญญัติมิได้ผูกพันว่าจะต้องใช้รูปแบบการบริหารมหาวิทยาลัยในรูปแบบดั้งเดิมต่อไป รัฐโดย
ฝ่ายนิติบัญญัตินั้นไม่ได้มีเฉพาะความสามารถในการทดลองหารูปแบบการบริหารที่เหมาะสมที่สุด
เท่านั้น แต่ยังถือเป็นหน้าที่ของรัฐด้วยที่จะต้องประเมินรูปแบบการบริหารที่ใช้อยู่ในปัจจุบันและหา
รูปแบบการบริหารงานอ่ืน ๆ ที่มีประสิทธิภาพมากกว่าใช้ ซึ่งการตัดสินใจในเรื่องดังกล่าวนั้นเป็น
อ านาจตัดสินใจอิสระของฝ่ายนิติบัญญัติ ท้ายที่สุดศาลกล่าวถึงประเด็นการเพิ่มอ านาจให้แก่  
ฝ่ายบริหารและลดอ านาจของสภามหาวิทยาลัยว่าไม่ขัดต่อรัฐธรรมนูญว่าด้วยเสรีภาพทางวิชาการ ทั้งนี้
เพราะบทบัญญัติมาตรา 5 วรรค 3 กฎหมายพื้นฐานไม่ได้บังคับไว้ว่า การบริหารงานของมหาวิทยาลัย
จะต้องใช้รูปแบบองค์กลุ่มหรือให้ความส าคัญกับองค์กรกลุ่ม ดังนั้นฝ่ายนิติบัญญัติสามารถแก้ไข
กฎหมายเพื่อเพิ่มอ านาจให้แก่อธิการบดีหรือคณบดีได้ ดังนั้นเราอาจสรุปได้ว่า ศาลรัฐธรรมนูญสหพันธ์
ได้ยืนยันความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการปฏิรูปอุดมศึกษาตามหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ 
(NPM) ดังนั้นการที่มหาวิทยาลัยจะใช้กลไกการบริหารงานที่ใกล้เคียงกับการบริหารงานธุรกิจเอกชน
มากยิ่งขึ้นย่อมไม่ขัดต่อรัฐธรรมนูญ 

4. การปฏิรูปอุดมศึกษาในประเทศไทย 

 ในหัวข้อนี้ผู้ศึกษาจะได้น าเสนอการปฏิรูปอุดมศึกษาที่เกิดขึ้นในประเทศไทยเพื่อพิจารณา
ค้นหาปรัชญาที่อยู่เบื้องหลังความพยายามในการปฏิรูปดังกล่าว ว่ามีลักษณะที่เหมือนหรือแตกต่างกับ
กระแสความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นในส่วนต่าง ๆ ของโลกหรือไม่ รวมถึงหาแนวทางและความเป็นไปได้
ในการปรับใช้หลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่กับระบบอุดมศึกษาไทยต่อไป 

 4.1 การบริหารอุดมศึกษาไทยก่อนการปฏิรูปอุดมศึกษาในปี พ.ศ. 2533 

 ระบบราชการสมัยใหม่ของไทยเริ่มต้นขึ้นในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า
เจ้าอยู่หัวรัชการที่ 5 อันเป็นผลมาจากความจ าเป็นที่จะต้องปฏิรูประบบราชการ ระบบศาลและระบบ
                                                 
 63 กฎหมายพื้นฐาน (Grundgesetz; Basic Law) มาตรา 5 บัญญัติว่า “วิชาการ ศิลปะ การวิจัยและการสอนย่อมเป็น
อิสระ การใช้เสรีภาพในการสอนไม่หลุดพ้นต่อหน้าที่ในการให้ความภักดีต่อรัฐธรรมนูญ”  
 64 BVerfGE 111, 333, 353.  
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กฎหมายให้มีความทันสมัยเพื่อป้องกันการรุกรานจากประเทศมหาอ านาจตะวันตก65 และการปฏิรูป
เช่นว่านั้นยังเป็นเงื่อนไขส าคัญของการยกเลิกสิทธิสภาพนอกอาณาเขตของประเทศตะวันตกด้วย66 
และเพื่อเป็นการผลิตข้าราชการให้มีจ านวนมากพอเพื่อรองรับการปฏิบัติหน้าที่ในสาขาต่าง ๆ จึงได้มี
การจัดตั้งโรงเรียนเฉพาะทางขึ้นเป็นจ านวนมาก ยกตัวอย่างเช่น โรงเรียนพระต าหนักสวนกุหลาบ  
พ.ศ. 2425 และโรงเรียนกฎหมาย พ.ศ. 2440 เป็นต้น อย่างไรก็ตาม การจัดตั้ งมหาวิทยาลัยใน
ความหมายปัจจุบันนั้นกลับเกิดขึ้นเป็นครั้งแรกในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระมงกุฏเกล้าเจ้าอยู่หัว
รัชกาลที่ 6 ทั้งนี้มหาวิทยาลัยแห่งแรกของประเทศไทยได้แก่จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ซึ่งจัดตั้งขึ้นในปี 
พ.ศ. 2459 และหลังจากนั้นก็ได้มีการจัดตั้งมหาวิทยาลัยตามมาอีกหลายแห่งด้วยกัน67 มหาวิทยาลัย
ต่าง ๆ ที่จัดตั้งขึ้นตั้งแต่ปี พ.ศ. 2459 ต่างมีสถานะเป็นส่วนราชการในราชการบริหารส่วนกลางที่อยู่
ภายใต้อ านาจบังคับบัญชาของรัฐบาล และบุคลากรผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัยต่างมีสถานะเป็น
ข้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัยทั้งสิ้น ดังนั้น มหาวิทยาลัยในสถานะส่วนราชการจึงตกอยู่ภายใต้
การควบคุมตรวจสอบทั้งความชอบด้วยกฎหมายและความเหมาะสมของการด าเนินงานในด้านต่าง ๆ 
ไม่แตกต่างจากส่วนราชการอ่ืนมากนัก นอกจากนี้ยังเป็นที่น่าสังเกตว่า ในช่วงเวลาของการจัดตั้ง
มหาวิทยาลัยไทยตั้งแต่ พ.ศ. 2459 เป็นต้นมา ข้อความคิดว่าด้วยเสรีภาพทางวิชาการยังไม่เป็นที่รู้จัก
และเป็นที่ยอมรับมากนัก68 ทั้งนี้อาจกล่าวได้ว่า การจัดตั้งมหาวิทยาลัยไทยในยุคแรก ๆ เป็นไปตาม
เหตุผลในเรื่องการจัดหาและตระเตรียมก าลังคนเข้าปฏิบัติงานราชการเป็นหลัก ไม่ใช่การจัดตั้งเพื่อ
บรรลุข้อความคิดในเร่ืองการแสวงหาความรู้แจ้งหรือสัจธรรมเหมือนในประเทศในยุโรปแต่อย่างใด 
 โครงสร้างการบริหารมหาวิทยาลัยจะถูกก าหนดเอาไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้งมหาวิทยาลัย
ต่าง ๆ โดยเฉพาะเรื่องที่มาของรายได้มหาวิทยาลัย จ านวนกรรมการสภามหาวิทยาลัย อ านาจหน้าที่
ของสภามหาวิทยาลัย และอ านาจหน้าที่ของอธิการบดีและคณบดีเป็นต้น ในทางตรงกันข้าม เรื่องที่
เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของมหาวิทยาลัยจะไม่ได้ถูกก าหนดเอาไว้โดยตรงในพระราชบัญญัติ
จัดตั้งมหาวิทยาลัย แต่จะถูกก าหนดเอาไว้ในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนใน
มหาวิทยาลัย ทั้งนี้เป็นที่น่าสังเกตว่า แม้มหาวิทยาลัยทั้งหลายจะได้รับการจัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติ
เฉพาะแยกต่างหากออกจากกัน แต่อย่างไรก็ตาม โครงสร้างการบริหารงานของมหาวิทยาลัยทั้งหลาย
กลับถูกก าหนดไว้ในท านองเดียวกันทั้งสิ้น โดยองค์กรบริหารงานมหาวิทยาลัยที่ถูกก าหนดให้มีใน
พระราชบัญญัติจัดตั้งมหาวิทยาลัยทั้งหลายประกอบไปด้วย สภามหาวิทยาลัยและผู้บริหาร

                                                 
 65 แสวง บุญเฉลิมวิภาส, ประวัติศาสตร์กฎหมายไทย, พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพ: วิญญูชน, 2543), น.115.  
 66 กิตติศักดิ์ ปรกติ, การปฏิรูประบบกฎหมายไทยภายใต้อิทธิพลยุโรป, พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพ: วิญญูชน, 2543), น.111.  
 67 ยกตัวอย่างเช่น มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2477, มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ พ.ศ. 2486, มหาวิทยาลัยมหิดล 
พ.ศ. 2486, มหาวิทยาลัยศิลปากร พ.ศ. 2486, มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ พ.ศ. 2507 เป็นต้น 
 68 เป็นที่น่าสังเกตว่าข้อความคิดว่าด้วยเสรีภาพทางวิชาการเป็นที่รู้จักกันในแง่มุมของกฎหมายเป็นครั้งแรกในปี  
พ.ศ. 2517 ทั้งนี้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517 เป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่ได้รับรองเสรีภาพทางวิชาการไว้เป็น
ลายลักษณ์อักษร ซ่ึงมาตรา 42 ของรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวบัญญัติว่า “เสรีภาพทางวิชาการย่อมได้รับการคุ้มครอง ทั้งนี้ต้อง 
ไม่ขัดต่อหน้าที่ของพลเมือง” นอกจากนี้เสรีภาพทางวิชาการยังได้รับการรับรองอีกครั้งจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
ฉบับปี พ.ศ. 2540, 2550 และ 2560  
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มหาวิทยาลัย ในขณะที่องค์กรบริหารงานบุคคลจะถูกก าหนดเอาไว้ในพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย ทั้งนี้มีข้อสังเกตเป็นประการเบื้องต้นว่า แม้มหาวิทยาลัยทั้งหลาย
จะมีสถานะเป็นส่วนราชการภายใต้การบังคับบัญชาของรัฐบาลก็ตาม แต่การบริหารงานมหาวิทยาลัย
ในฐานะส่วนราชการนั้นก็ยังคงมีความแตกต่างกับสว่นราชการอ่ืน ๆ อยู่นั่นเอง69 โดยการบริหารงานใน
ส่วนราชการอ่ืน ๆ นั้นหัวหน้าส่วนราชการจะมีอ านาจบังคับบัญชาสูงสุดแต่เพียงผู้เดียว และสามารถใช้
อ านาจบังคับบัญชาเหนือข้าราชการที่เป็นผูใ้ต้บังคับบัญชาในหน่วยงานได้ ในขณะที่การบริหารงานของ
มหาวิทยาลัยที่เป็นส่วนราชการนั้น แม้จะมีอธิการบดีเป็นผู้บริหารงานสูงสุดของมหาวิทยาลัยก็ตาม  
แต่อ านาจหน้าที่ในการบริหารงานทั้งหลายโดยส่วนใหญ่กลับถูกก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของ 
สภามหาวิทยาลัย70 หรือกล่าวอีกนัยหนึ่ง องค์กรบริหารงานสูงสุดของมหาวิทยาลัยไทยได้แก่ 
สภามหาวิทยาลัย ไม่ใช่อธิการบดีแต่อย่างใด เมื่อพิจารณาจากพระราชบัญญัติจัดตั้งมหาวิทยาลัยแต่ละ
ฉบับมักจะก าหนดว่า “สภามหาวิทยาลัยมีอ านาจหน้าที่ควบคุมกิจการโดยทั่วไปของมหาวิทยาลัย”71 
ทั้งนี้ในรายละเอียดนั้นพระราชบัญญัติจัดตั้งมหาวิทยาลัยฉบับต่าง ๆ จะก าหนดให้สภามหาวิทยาลัยมี
อ านาจหน้าที่ในเร่ืองเก่ียวกับการก าหนดนโยบายเก่ียวกับการสอน การวิจัยและการบริการทางวิชาการ
แก่สังคม การท าบุบ ารุงศิลปวัฒนธรรม การตราระเบียบและข้อบังคับของมหาวิทยาลัย การจัดตั้ ง  
การควบรวมหรือการยุบคณะ วิทยาลัย สถาบัน ศูนย์หรือภาควิชาภายในมหาวิทยาลัย นอกจากนั้น
สภามหาวิทยาลัยยังมีอ านาจอนุมัติหลักสูตร การอนุมัติปริญญาบัตร การแต่งตั้งอธิการบดี คณบดี  
รองคณบดี และผู้อ านวยการส่วนงานในมหาวิทยาลัย รวมถึงอ านาจในเรื่องที่เกี่ยวกับการคลั งและ
การงบประมาณของมหาวิทยาลัยด้วย อย่างไรก็ตามมีข้อสังเกตว่า สภามหาวิทยาลัยตาม
พระราชบัญญัติจัดตั้งมหาวิทยาลัยทั้งหลายจะไม่มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคคลของ
มหาวิทยาลัย โดยเฉพาะอย่างยิ่งไม่มีอ านาจบังคับบัญชาหรืออ านาจออกค าสั่งต่ออาจารย์มหาวิทยาลัย
ทั้งหลาย เมื่อกลับมาพิจารณาอ านาจหน้าที่ของผู้บริหารมหาวิทยาลัยในฐานะที่เป็นส่วนราชการจะ
พบว่า ผู้บริหารมหาวิทยาลัยไทยในฐานะที่ เป็นส่วนราชการนั้นมีอ านาจอย่างจ ากัดมากในการ
บริหารงานของมหาวิทยาลัย โดยมีอ านาจหน้าที่ส าคัญได้แก่ การบริหารงานมหาวิทยาลัยให้เป็นไปตาม
กฎหมาย วัตถุประสงค์ในการจัดตั้งมหาวิทยาลัย นโยบายและระเบียบข้อบังคับของมหาวิทยาลัย และ
มีข้อสังเกตเช่นเดียวกันว่าผู้บริหารมหาวิทยาลัยหรืออธิการบดีจะไม่มีอ านาจหน้าที่ในเรื่องที่เก่ียวข้อง
กับการบริหารงานบุคคลแต่อย่างใด เพราะอ านาจในเรื่องดังกล่าวกฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจของ
องค์กรกลางบริหารงานบุคคล ในชั้นนี้อาจสรุปได้ว่า อธิการบดีของมหาวิทยาลัยที่เป็นส่วนราชการมี
อ านาจตามกฎหมายน้อยมาก ทั้งนี้เพราะอ านาจในการบริหารงานทั่วไปจะเป็นของสภามหาวิทยาลัย 
ในขณะที่อ านาจเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลจะเป็นขององค์กรกลางบริหารงานบุคคล 

                                                 
 69 สุภาพ สุจริตพงศ์, “การวิเคราะห์โครงสร้างหลักทางกฎหมายการบริหารงานบุคคลของข้าราชการพลเรือน 
ในมหาวิทยาลัย,” (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2530), น.81.  
 70 ทั้งนี้อ านาจหน้าที่ของสภามหาวิทยาลัยแต่ละแห่งจะถูกก าหนดเอาไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้งมหาวิทยาลัยนั้น ๆ  
เช่นเดียวกัน 
 71 ยกตัวอย่างเช่น มาตรา 13 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2531.  
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 ในส่วนที่เก่ียวกับการบริหารงานบุคคลของมหาวิทยาลัยในฐานะที่เป็นส่วนราชการนั้นได้ถูก
ก าหนดเอาไว้ในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2502 ซึ่งเป็น
กฎหมายกลางเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลของมหาวิทยาลัยทั้งหลาย อย่างไรก็ตาม พระราชบัญญัติ
ฉบับดังกล่าวได้ก าหนดเนื้อหาเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลของมหาวิทยาลัยไว้เพียง 5 มาตราเท่านั้น
และไม่สามารถใช้ในการบริหารงานบุคคลของมหาวิทยาลัยได้อย่างแท้จริง 72 ทั้งนี้มาตรา 4 ของ
พระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวก าหนดไว้แต่เพียงว่า “การก าหนดอัตราเงินเดือน การบรรจุ การแต่งตั้ง 
การเลื่อนขั้น การเลื่อนล าดับ การเลื่อนชั้น การโอน การสอบสวน การรักษาวินัย และการให้ออกจาก
ราชการของข้าราชการและลูกจ้างของมหาวิทยาลัยซึ่งเป็นส่วนราชการในสังกัดส านักนายกรัฐมนตรีให้
เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดในกฎกระทรวง” ดังนั้นทบวงมหาวิทยาลัยในขณะนั้นจึงได้
ตรากฎกระทรวงฉบับที่ 2 (พ.ศ. 2519) ออกตามความในมาตรา 4 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ
พลเรือนในมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2502 เพื่อบังคับการให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติดังกล่าว สาระส าคัญ
ของกฎกระทรวงฉบับที่ 2 ดังกล่าวได้แก่ การจัดตั้งคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย
แยกออกจากคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน ทั้งนี้โดยมีเหตุผลว่า การบริหารงานบุคคลของ
มหาวิทยาลัยมีลักษณะเฉพาะที่แตกต่างจากการบริหารงานบุคคลของส่วนราชการอ่ืน โดยเฉพาะ
เหตุผลเร่ืองความเป็นอิสระของมหาวิทยาลัย ทั้งนี้กฎกระทรวงฉบับที่ 2 (พ.ศ. 2519) ได้ก าหนดให้มี
คณะกรรมการบริหารงานบุคคลเป็น 2 ระดับด้วยกัน ได้แก่ คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน 
ในมหาวิทยาลัย (ก.ม.) ซึ่งมีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของมหาวิทยาลัยทั้งหลาย  
คณะหนึ่ง และอนุกรรมการสามัญประจ าทุกมหาวิทยาลัย (อ.ก.ม.) อีกคณะหนึ่ง โดยคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือน (ก.ม.) มีอ านาจหน้าที่แยกเป็น 3 ส่วนส าคัญด้วยกันคือ 1) การออกระเบียบ
ข้อบังคับทั้งหลายเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลในมหาวิทยาลัย 2) การแต่งตั้ง การอนุมัติต าแหน่งทาง
วิชาการ การแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง รวมถึงการให้ออกจากราชการ และ 3) การด าเนินการทางวินัยใน
มหาวิทยาลัย ในขณะที่อนุกรรมการสามัญประจ าทุกมหาวิทยาลัย (อ.ก.ม.) มีอ านาจหน้าที่ในการ
บังคับให้เป็นไปตามกฎกระทรวงฉบับที่ 2 และมีหน้าที่ปฏิบัติตามที่ ก.ม. มอบหมาย รวมถึงการให้
ความเห็นแก่อธิการบดี ตามที่อธิการบดีปรึกษา ในทางวิชาการ73 ให้ข้อสรุปไปในทิศทางเดียวกันว่า  
ในบริบทของมหาวิทยาลัยไทยนั้น อนุกรรมการสามัญประจ าทุกมหาวิทยาลัย (อ.ก.ม.) คือองค์กรที่มี
อ านาจมากที่สุดในเรื่องเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของแต่ละมหาวิทยาลัย ในขณะที่สภามหาวิทยาลัย
คือองค์กรที่มีอ านาจสูงสุดในการบริหารงานทั่วไปของมหาวิทยาลัย ดังนั้น  อ.ก.ม. คือองค์กรที่ท าให้
อ านาจของผู้บริหารมหาวิทยาลัยลดลง74 ทั้งนี้อธิการบดีซึ่งเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุดในมหาวิทยาลัยไม่มี
อ านาจหน้าที่โดยตรงในเรื่องที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล เพราะเป็นอ านาจของคณะกรรมการ

                                                 
 72 กฤษณา จันทรโอฬาร, “ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการปรับเปลี่ยนสถานะของสถาบันอุดมศึกษาของรัฐในระบบ
ราชการไปเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐบาล,” (วิทยานิพนธ์ คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามค าแหง, 2543), น.114.  
 73 สุภาพ สุจริตพงศ์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 70, น.180; กฤษณา จันทรโอฬาร, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 73, น. 114.  
 74 สุภาพ สุจริตพงศ์, เพิ่งอ้าง, น.160;พินิจ มั่นสัมฤทธิ์, “ระบบการบริหารมหาวิทยาลัยของรัฐในประเทศไทย : อดีต 
ปัจจุบัน อนาคต,” (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามค าแหง, 2538), น.53.  
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บริหารงานบุคคล ดังนั้นผู้บริหารมหาวิทยาลัยไทยในโครงสร้างดังกล่าวจึงมีอ านาจจ ากัดมากเมื่อ
เปรียบเทียบกับหัวหน้าส่วนราชการอ่ืน 

 4.2 การปฏิรูปอุดมศึกษาไทยหลังปี พ.ศ. 2533 

 นับตั้งแต่ พ.ศ. 2533 ซึ่งเป็นปีแรกที่มีการจัดตั้งมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐขึ้นเป็นครั้งแรก 
รูปแบบการบริหารงานของมหาวิทยาลยัก็เกิดความเปลี่ยนแปลงอย่างมีนยัส าคัญ และนับได้ว่าช่วงเวลา
ดังกล่าวเป็นช่วงเวลาเริ่มต้นของการปฏิรูปอุดมศึกษาไทยในยุคปัจจุบันอย่างแท้จริง ซึ่งการปฏิรูป
อุดมศึกษาในรอบหลังสุดนี้เองที่จะต้องได้รับการศึกษาอย่างแท้จริงว่า เป็นการปฏิรูปอุดมศึกษาที่
เป็นไปตามหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) ดังเช่นที่เกิดขึ้นในหลาย ๆ ประเทศหรือไม่  

  4.2.1 แนวคิดในการเปลี่ยนสถานะทางกฎหมายของมหาวิทยาลัยเป็น “มหาวิทยาลัย
ในก ากับของรัฐ” 

  ข้อความคิดว่าด้วย “มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ” เกิดขึ้นเป็นครั้งแรกในการสัมมนา
เรื่อง “ปัญหาและบทบาทของมหาวิทยาลัยไทย” ซึ่งจัดขึ้น ณ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยในปี พ.ศ. 
250775 ซึ่งในการสัมมนาดังกล่าวได้มีการอภิปรายถึงปัญหาของอุดมศึกษาในแง่มุมต่าง ๆ และน ามาสู่
แนวคิดร่วมกันว่า มหาวิทยาลัยควรพัฒนาไปสู่การเป็นมหาวิทยาลัยอิสระหรือมหาวิทยาลัยในก ากับ
ของรัฐ ซึ่งหมายความว่ามหาวิทยาลัยไม่ควรอยู่ในโครงสร้างที่เป็นส่วนราชการอีกต่อไป ทั้งนี้เพราะใน
โครงสร้างของระบบราชการที่สลับซับซ้อนนั้น มหาวิทยาลัยไทยย่อมไม่อาจบริหารงานอย่างเป็นอิสระ
ได้เลย สุรพล นิติไกรพจน์76 ได้อธิบายสถานการณ์ในเรื่องดังกล่าวไว้อย่างชัดเจนว่า ปัญหาของ
มหาวิทยาลัยไทยในฐานะที่ เป็นส่วนราชการได้แก่ ความไม่เป็นอิสระในการบริหารงานจากรัฐบาล  
ซึ่งสะท้อนออกมาจากการที่มหาวิทยาลัยไม่มีอ านาจตัดสินในด้วยตนเองในการจัดตั้ง การยุบรวม หรือ
การยกเลิกคณะ สถาบันหรือศูนย์ต่าง ๆ แต่การตัดสินใจในเรื่องดังกล่าวจะต้องได้รับการอนุมัติจาก
รัฐบาลทั้งสิ้น นอกจากนั้นในทางงบประมาณ มหาวิทยาลัยไทยก็ไม่มีอิสระโดยสิ้นเชิง เพราะต้องปฏิบัติ
ตามกฎหมายว่าด้วยงบประมาณอย่างเคร่งครัด ซึ่งปัญหาทั้งหลายดังกล่าวก่อให้เกิดเสียงเรียกร้องให้มี
การปรับเปลี่ยนสถานะทางกฎหมายของมหาวิทยาลัยไปเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ 
นอกเหนือจากปัญหาเรื่องโครงสร้างการบริหารงานแล้ว ในเรื่องผลสัมฤทธิ์ของการปฏิบัติหน้าที่ 
มหาวิทยาลัยไทยก็มีปัญหามากเช่นเดียวกัน โดยในรายงานการศึกษาเรื่อง “แนวทางการปฏิรูป
การศึกษาระดับอุดมศึกษา ตามพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ  พ.ศ. 2542” จัดท าโดย

                                                 
 75 ส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา, “ความเป็นมาของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ : อดีตถึงปัจจุบัน,” สืบค้นเมื่อ
วันที่ 3 มีนาคม 2563, จาก https://inin2539.wordpress.com/มหาวิทยาลัย/ความเป็นของมหาวิทยาลัย/. 
 76 สุรพล นิติไกรพจน์, “มหาวิทยาลัยในรูปองค์การมหาชนอิสระ : กรณีตัวอย่างของมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี,” ใน 
หนังสือรวมบทความทางวิชาการเนื่องในโอกาสครบรอบ 80 ปีศาสตราจารย์ไพโรจน์ ชัยนาม, (กรุงเทพ: ส านักพิมพ์วิญญูชน, 
2535), น.433.  
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คณะกรรมการจัดท าแนวทางการปฏิรูปอุดมศึกษา ส านักงานคณะกรรมการการศึกษาแห่งชาติ77  
ได้รายงานปัญหาที่เป็นข้ออ่อนของการจัดการศึกษาระดับอุดมศึกษาในประเทศไทยไว้หลายประการ
ด้วยกัน ยกตัวอย่างเช่น การที่อุดมศึกษาไม่อาจเป็นกลไกระดับมันสมองของประเทศได้ การประสบ
ปัญหาด้านคุณภาพการศึกษา ปัญหาระบบบริหารที่ด้อยประสิทธิภาพทั้งด้านวิชาการ การเงินและ 
การบริหารงานบุคคลและขาดความคล่องตัวในการพัฒนาตนเองให้ทันต่อความเปลี่ยนแปลงของ
ประเทศ ปัญหาการขาดเอกภาพในการก าหนดนโยบายและมาตรฐานการศึกษา ปัญหาความไม่เสมอ
ภาคในการได้รับการศึกษา รวมถึงปัญหาการละเลยบทบาทด้านการวิจัยของมหาวิทยาลัย  
  ปัญหาทั้งหลายดังกล่าวก่อให้เกิดกระแสเรียกร้องให้มีการปฏิรูปอุดมศึกษาไทย 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งกระแสเรียกร้องให้มีการปรับเปลี่ยนสถานะทางกฎหมายของมหาวิทยาลัย จนใน
ที่สุดในปี พ.ศ. 2533 ก็ได้เกิดการเร่ิมต้นในการเปลี่ยนแปลงสถานะทางกฎหมายของมหาวิทยาลัยไทย
ไปเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ ทั้งนี้ความส าเร็จครั้งแรกในการด าเนินการเรื่องดังกล่าวได้แก่  
การตราพระราชบัญญัติจัดตั้งมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี พ.ศ. 2533 ทั้งนี้หลักการใหม่ที่เป็น
สาระส าคัญของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ ได้แก่ ความเป็นอิสระทางวิชาการ  ความเป็นอิสระ 
ในทางการคลังและงบประมาณ รวมถึงความเป็นอิสระในการบริหารงานบุคคล ดังนั้นรูปแบบ 
การท างานและการบริหารงานของมหาวิทยาลัยจะต้องเปลี่ยนแปลงไป โดยมีความเป็นอิสระและมี
ความยืดหยุ่นมากยิ่งขึ้น ซึ่งการปฏิรูปอุดมศึกษาในลักษณะดังกล่าวนับเป็นการเปลี่ยนแปลงครั้งส าคัญ
ของอุดมศึกษาไทยที่ท าให้การบริหารมหาวิทยาลัยไทยมีลักษณะที่ใกล้เคียงกับการบริหารงานของ
มหาวิทยาลัยในต่างประเทศมากยิ่งขึ้น อย่างไรก็ตามผู้ศึกษามีข้อสังเกตในประการส าคัญว่า  
แม้เจตนารมณ์ของการปฏิรูปอุดมศึกษาโดยการน ามหาวิทยาลัยออกนอกระบบราชการจะมีข้อดี  
หลายประการที่จะแก้ปัญหาระบบการบริหารมหาวิทยาลัยไทยในรูปแบบดั้งเดิม แต่อย่างไรก็ตาม 
เมื่อพิจารณาในรายละเอียดแล้วจะพบว่า การปฏิรูปมหาวิทยาลัยไทยโดยการเปลี่ยนสถานะทาง
กฎหมายเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐนั้น ยังไม่สอดคล้องกับแนวคิดและกลไกของหลักการบริหาร
จัดการภาครัฐแนวใหม่อยู่หลายประการด้วย ซึ่งผู้ศึกษาจะได้ท าการวิเคราะห์ในส่วนท้ายของบทความนี้
ต่อไป 

  4.2.2 ความเปลี่ยนแปลงส าคัญของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐในแง่โครงสร้าง 
การบริหารงาน 

  ความเปลี่ยนแปลงประการส าคัญในแง่โครงสร้างการบริหารมหาวิทยาลัยไทยหลังการ
ออกนอกระบบราชการ ได้แก่ ความพยายามในการเพิ่มอ านาจให้แก่องค์กรบริหารงาน ซึ่งได้แก่  
สภามหาวิทยาลัยและผู้บริหารมหาวิทยาลัย ในขณะเดียวกันก็ได้ลดอ านาจของกระทรวงที่มีอ านาจ
เหนือมหาวิทยาลัยลงไปเป็นอันมาก อย่างก็ตาม ผู้ศึกษามีข้อสังเกตประการส าคัญว่า ความเปลี่ยนแปลง

                                                 
 77 คณะกรรมการจัดท าแนวทางการปฏิรูปอุดมศึกษา ส านักงานคณะกรรมการการศึกษาแห่งชาติ, “แนวทางการปฏิรูป
การศึกษาระดับอุดมศึกษาตามพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542,” (รายงานการศึกษาวิจัยเสนอต่อส านักงาน
คณะกรรมการการศึกษาแห่งชาติ, 2542), น.37.  
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ของมหาวิทยาลัยไทยหลังการออกนอกระบบราชการกลับเป็นเรื่องที่เก่ียวข้องกับการบริหารงานบุคคล 
ทั้งนี้เพราะมีความเปลี่ยนแปลงส าคัญเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายของบุคลากรของมหาวิทยาลัยที่ถูก
เปลี่ยนจากการเป็นข้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัยมาเป็นพนักงานมหาวิทยาลัย ดังนั้น โดยหลักแล้ว
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย (ก.ม.) และอนุกรรมการสามัญประจ าทุกมหาวิทยาลัย 
(อ.ก.ม.) จะมีอ านาจลดลงอย่างมีนัยส าคัญ เพราะในอนาคตอันใกล้จะไม่มีข้าราชการพลเรือน 
ในมหาวิทยาลัยอีกต่อไป และอ านาจหน้าที่ในเรื่องการบริหารงานบุคคลในมหาวิทยาลัยจะกลายมา
เป็นอ านาจของสภามหาวิทยาลัยซึ่งสามารถออกระเบียบการบริหารงานบุคคลเพื่อใช้กับพนักงาน
มหาวิทยาลัยได้ 
  ในส่วนที่เกี่ยวกับโครงสร้างการบริหารงานทั่วไปของมหาวิทยาลัยนั้นอาจสรุปได้ว่า 
มหาวิทยาลัยของรัฐที่ออกนอกระบบราชการจะมีเสรีภาพและมีความเป็นอิสระจากการควบคุมก ากับ
ของรัฐมากยิ่งขึ้น อ านาจทั้งหลายที่เคยเป็นของกระทรวงศึกษาธิการหรือทบวงมหาวิทยาลัยก็จะโอนมา
ให้เป็นอ านาจตัดสินใจของสภามหาวิทยาลัย ดังนั้น มหาวิทยาลัยทั้งหลายโดยสภามหาวิทยาลัยย่อมมี
อ านาจตัดสินใจเกี่ยวกับหลักสูตร การจัดตั้ง การยุบรวม หรือการยกเลิกคณะ สถาบันหรือศูนย์
ทั้งหลาย รวมถึงอ านาจในการประเมินและควบคุมคุณภาพการจัดการศึกษาก็จะเป็นอ านาจของ 
สภามหาวิทยาลัย และไม่จ าเป็นต้องได้รับการอนุมัติจากกระทรวงศึกษาธิการอีกแต่อย่างใด ในส่วน
อ านาจหน้าที่ของอนุกรรมการสามัญประจ ามหาวิทยาลัย (อ.ก.ม.) เดิมซึ่งถูกยุบเลิกไปภายหลังการออก
นอกระบบราชการนั้นก็ได้ถูกโอนให้มาเป็นอ านาจของผู้บริหารมหาวิทยาลัย โดยเฉพาะให้เป็นอ านาจ
ของอธิการบดี โดยเฉพาะอย่างยิ่งอ านาจหน้าที่ในเรื่องการบรรจุแต่งตั้งและเรื่องเกี่ยวกับวินัยและ 
การด าเนินการทางวินัย ในท้ายที่สุดมีข้อสรุปว่า หลังจากการออกนอกระบบราชการแล้วนั้น  
สภามหาวิทยาลัยและผู้บริหารมหาวิทยาลัยจะมีอ านาจเพิ่มมากยิ่งขึ้น โดยเฉพาะในเรื่องที่เกี่ยวกับ  
การบริหารงานบุคคล เพราะอ านาจหน้าที่ทั้งหลายที่เคยเป็นขององค์กรกลางบริหารงานบุคคลได้ถูก
โอนมาให้แก่องค์กรทั้งสองดังกล่าวของมหาวิทยาลัย อย่างไรก็ตามมีข้อสังเกตว่า การเพิ่ มอ านาจตาม
กฎหมายให้สภามหาวิทยาลัยและผู้บริหารมหาวิทยาลัยตามกฎหมายนั้น ไม่ได้รวมถึงการเพิ่มอ านาจ
บังคับบัญชาหรืออ านาจในการออกค าสั่งซึ่งเป็นกลไกส าคัญของหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่
ด้วยแต่อย่างใด78  

                                                 
 78 หลักฐานส าคัญในเรื่องดังกล่าวได้แก่การที่ พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 
2547 ซ่ึงได้ก าหนดวินัยที่ข้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัยจะต้องปฏิบัติไว้โดยละเอียด ดังเช่นที่เคยปรากฏในพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2502 ประกอบกับกฎกระทรวงฉบับที่ 2 ซ่ึงออกตามความในพระราชบัญญัติ
ฉบับดังกล่าว อย่างไรก็ตามเป็นที่น่าสังเกตอย่างยิ่งว่า ฝ่ายนิติบัญญัติที่ตราพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนใน
สถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 ได้จงใจละเว้นที่จะบัญญัติวินัยว่าด้วย “หน้าที่ในการปฏิบัติตามค าสั่งของผู้บังคับบัญชา” ไว้ใน
บทบัญญัติหมวด “วินัยและการรักษาวินัย” ทั้งนี้บทบัญญัติว่าด้วย “หน้าที่ในการปฏิบัติตามค าสั่งของผู้บังคับบัญชา” เป็น
เครื่องมือส าคัญของหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) ที่ต้องการจะเพิ่มอ านาจให้แก่อธิการบดีและคณบดีและจัด
โครงสร้างการบริหารงานมหาวิทยาลัยให้มีลักษณะเป็นล าดับชั้นบังคับบัญชา 
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 4.3 ความเคลื่อนไหวในการปฏิรูปอุดมศึกษาไทยในปัจจุบัน 

 ในรอบสองถึงสามปีที่ผ่านมามีความเคลื่อนไหวในแวดวงอุดมศึกษาครั้งส าคัญที่อาจมี
ผลกระทบต่อการด าเนินงานของสถาบันอุดมศึกษาทั้ งหลายในประเทศไทย ทั้ งนี้มีการตรา
พระราชบัญญัติเฉพาะขึ้นหลายฉบับ เช่น พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงอุดมศึกษา 
วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม พ.ศ. 2562 รวมถึงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 
เป็นต้น อย่างไรก็ตามต้องนับว่าการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงอุดมศึกษา 
วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม พ.ศ. 2562 น่าจะก่อให้เกิดความเปลี่ยนแปลงส าคัญขึ้นกับอุดมศึกษา
ในประเทศไทยต่อไป อย่างไรก็ตามอาจกล่าวได้ว่าพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวแม้จะมีเนื้อหาเก่ียวข้อง
กับการอุดมศึกษาโดยตรงก็ตาม แต่ก็ยังไม่ถือว่าเป็นกฎหมายที่ก่อให้เกิดการปฏิรูปโครงสร้าง  
การบริหารงานภายในของมหาวิทยาลัยในประเทศไทยแต่อย่างใด 
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม 
พ.ศ. 2562 ถูกตราขึ้นด้วยเหตุผลเพราะต้องการก าหนดอ านาจหน้าที่รวมถึงการจัดระเบียบการบริหาร
ราชการของกระทรวงอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี ซึ่งเพิ่งถูกจัดตั้งขึ้นใหม่ให้มีความชัดเจน 
เพื่อให้การบริหารงานของกระทรวงในระดับต่าง ๆ เป็นไปอย่างเป็นเอกภาพและมีประสิทธิภาพ79 เมื่อ
มีการตราพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวขึ้นมาแล้วก็ก่อให้เกิดค าถามส าคัญขึ้นมาว่า พระราชบัญญัติ  
ฉบับดังกล่าวจะส่งผลกระทบต่อโครงสร้างการบริหารงานของมหาวิทยาลัยในประเทศไทยอย่างไรบ้าง 
ทั้งนี้เมื่อพิจารณาเนื้อหาของพระราชบัญญัติดังกล่าวพบว่ามีการก าหนดเรื่องส าคัญ ๆ เอาไว้หลายเร่ือง 
ยกตัวอย่างเช่น การแบ่งส่วนราชการในกระทรวงใหม่ 80 การก าหนดอ านาจหน้าที่ของรัฐมนตรี 
ปลัดกระทรวง และคณะกรรมการการอุดมศึกษา81 เป็นต้น พระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวมีเนื้อหาหลัก
เป็นเรื่องการก าหนดโครงสร้างและอ านาจหน้าที่ของกระทรวงอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและ
นวัตกรรม ซึ่งเป็นกระทรวงที่เพิ่งจัดตั้งขึ้นมาใหม่ อย่างไรก็ตามพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวไม่ได้มีผล
โดยตรงต่อโครงสร้างการบริหารงานภายในของมหาวิทยาลัย โดยเฉพาะอย่างยิ่ งไม่มีเนื้อหาเก่ียวข้อง
โดยตรงกับการปฏิบัติหน้าที่และการแบ่งอ านาจหน้าที่ระหว่างสภามหาวิทยาลัยกับผู้บริหาร
มหาวิทยาลัย และนอกจากนั้นยังไม่มีความชัดเจนว่า การตราพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวได้น าแนวคดิ
ในเร่ืองหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่เข้ามาใช้อย่างไรบ้าง 

5. บทวิเคราะห์การปฏิรูปอุดมศึกษาไทย 

 ในบทนี้ผู้ศึกษาจะได้น าเสนอผลการศึกษาเปรียบเทียบว่าการปฏิรูปอุดมศึกษาโดยการน า
มหาวิทยาลัยออกนอกระบบราชการนั้น เป็นการปฏิรูปอุดมศึกษาที่สอดคล้องกับแนวทางของหลักการ

                                                 
 79 ดูหมายเหตุท้ายพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม พ.ศ. 2562 
 80 ดูมาตรา 8-15 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม พ.ศ. 2562 
 81 ดูมาตรา 16-24 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม พ.ศ. 2562  
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บริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) หรือไม่ และเพื่อที่จะได้ท าข้อเสนอแนะในเชิงหลักการแก่การ
ปฏิรูปอุดมศึกษาไทยต่อไป 

 5.1 เปรียบเทียบแนวทางการปฏิรูปอุดมศึกษาในประเทศเยอรมนีและ
ประเทศไทย 

 จากที่ได้น าเสนอเรื่องการปฏิรูปอุดมศึกษาทั้งในประเทศเยอรมนีและประเทศไทยไปแล้ว
ข้างต้น ผู้ศึกษาจะได้สรุปสิ่งที่เป็นลักษณะร่วมกันและลักษณะที่แตกต่างกันของการปฏิรูปอุดมศึกษาที่
เกิดขึ้นในทั้งสองประเทศอีกครั้งดังต่อไปนี้ 

  5.1.1 ลักษณะร่วมของการปฏิรูปอุดมศึกษาในประเทศเยอรมนีและประเทศไทย 

  การอุดมศึกษาในทั้ งสองประเทศมีลักษณะที่คล้ายคลึงกันประการหนึ่ ง ได้แก่  
ความพยายามในการปฏิรูปอุดมศึกษาโดยการเพิ่มอ านาจให้กับองค์กรฝ่ายบริหารของมหาวิทยาลัย 
การปฏิรูปอุดมศึกษาของเยอรมันซึ่งเกิดขึ้นในช่วงปี 1987 ถึง 1990 ได้แก่ความพยายามในการปฏิรูป
โครงสร้างการบริหารมหาวิทยาลัยให้เป็นแบบล าดับชั้น (Hierarchie) โดยมีลักษณะส าคัญได้แก่  
การเพิ่มอ านาจบริหารงานให้แก่อธิการบดีและคณบดี82 ทั้งนี้เครื่องมือส าคัญในการเพิ่มอ านาจให้แก่
อธิการบดีและคณบดีได้แก่ การแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายอุดมศึกษาของมลรัฐโดยการก าหนดให้อธิการบดี
และคณบดีมี “อ านาจบังคับบัญชา” หรือ “อ านาจในการออกค าสั่ง” ต่อบุคลากรทั้งหลายรวมทั้งต่อ
อาจารย์มหาวิทยาลัยด้วย และในขณะเดียวกันก็พยายามลดอ านาจในทางบริหารของสภามหาวิทยาลัย
และคณะกรรมการประจ าคณะซึ่งเป็นองค์กรกลุ่มลง โดยกรอบแนวคิดที่อยู่เบื้องหลังการปฏิรูป
โครงสร้างการบริหารมหาวิทยาลัยในลักษณะดังกล่าว ได้แก่ แนวคิดในการเป็นมหาวิทยาลัยบริหาร
จัดการ (Managementuniversität) ซึ่งเป็นรูปแบบการบริหารตามหลักการบริหารจัดการภาครัฐ 
แนวใหม่นั่นเอง ทั้งนี้เพื่อเป็นการเพิ่มประสิทธิภาพ ความรวดเร็วและความยืดหยุ่นในการบริหารงาน
ให้กับมหาวิทยาลัยมากยิ่งขึ้น รวมถึงการเพิ่มความสามารถในการแข่งขันระดับนานาชาติให้แก่
มหาวิทยาลัยด้วย83  
  การปฏิรูปอุดมศึกษาไทยนั้นมีแนวคิดหลักหรือจุดเน้นหนักในเรื่องการปรับเปลี่ยน
สถานะทางกฎหมายของมหาวิทยาลัย จากการเป็นมหาวิทยาลัยของรัฐที่เป็นส่วนราชการมาเป็น
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ โดยผลของการปรับเปลี่ยนสถานะทางกฎหมายดังกล่าวท าให้
มหาวิทยาลัยที่ออกนอกระบบราชการไม่ต้องอยู่ภายใต้อ านาจบังคับบัญชาของรัฐบาลอีกต่อไปและมี
อิสระในการบริหารงานด้านต่าง ๆ มากยิ่งขึ้น อย่างไรก็ตามเป็นที่น่าสังเกตว่า การเพิ่มอ านาจให้แก่
องค์กรบริหารงานของมหาวิทยาลัยไทยนั้น กลับเป็นการมุ่งเน้นในการเพิ่มอ านาจบริหารงานทั่วไป

                                                 
 82 Konrad Hesse, “Die Leitung der Universität in den gegenwärtigen Bestrebungen zu einer  
Hochschulreform,” WissR, Vol.4, 82, p.83 (1970).  
 83 ดูเหตุผลในการตรากฎหมายกรอบการอุดมศึกษา (HRG) ในปี ค.ศ. 1998 (BT-Drucks 13/8796, S. 1 u. 13)  
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ให้แก่สภามหาวิทยาลัยซึ่งเป็นองค์กรกลุ่มมากยิ่งขึ้น ทั้งนี้สภามหาวิทยาลัยจะมีอ านาจบริหารงานทั่วไป
ของมหาวิทยาลัย และมีอ านาจตัดสินใจในเรื่องที่เกี่ยวกับหลักสูตร การจัดตั้ง การยุบรวม หรือ 
การยกเลิกคณะ สถาบันหรือศูนย์ต่าง ๆ ได้โดยที่ไม่ต้องขอความเห็นชอบจากกระทรวงศึกษาธิการ 
ส่วนอ านาจหน้าที่ที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคคลซึ่งเคยเป็นอ านาจขององค์กรกลางบริหารงาน
บุคคล (ก.ม. และ อ.ก.ม.) นั้น ก็ได้รับการแก้ไขให้เป็นอ านาจของผู้บริหารมหาวิทยาลัยมากยิ่งขึ้น 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเร่ืองที่เก่ียวกับการด าเนินการทางวินัย ดังนั้นอาจกล่าวได้ว่า ในขณะที่ในระบบ
กฎหมายเยอรมันมุ่งเน้นการเพิ่มอ านาจในการบริหารงานทั้งหลายให้แก่ผู้บริหารมหาวิทยาลัย และ
พยายามลดอ านาจของสภามหาวิทยาลัยลง แต่ในระบบกฎหมายไทยนั้นจะเป็นเรื่องของการเพิ่ม
อ านาจในมิติเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลให้แก่ผู้บริหารมหาวิทยาลัย ส่วนในเรื่องที่ เกี่ยวกับ 
การบริหารงานทั่วไปของมหาวิทยาลัยนั้น กฎหมายกลับพยายามเพิ่มอ านาจให้แก่สภามหาวิทยาลัย 
ซึ่งเป็นองค์กรกลุ่มมากยิ่งขึ้น 

  5.1.2 ลักษณะที่แตกต่างของการปฏิรูปอุดมศึกษาในประเทศเยอรมนีและประเทศไทย 

  ถึงแม้ว่าปฏิรูปอุดมศึกษาที่เกิดขึ้นในทั้งสองประเทศจะมีแนวโน้มร่วมกันประการหนึ่ง 
ซึ่งได้แก่ ความพยายามในการเพิ่มอ านาจให้แก่องค์กรบริหารงานของมหาวิทยาลัยเพิ่มขึ้นก็ตาม 
อย่างไรก็ตามวัตถุประสงค์และเป้าหมายของการปฏิรูปอุดมศึกษาในทั้งสองประเทศก็ยังมีความ
แตกต่างกัน ทั้งนี้การเพิ่มอ านาจให้แก่ผู้บริหารมหาวิทยาลัยในเยอรมันนั้นเป็นไปตามเหตุ ผลในเรื่อง
ความคุ้มค่าทางเศรษฐกิจในการบริหารงาน รวมถึงการเพิ่มขีดความสามารถในการแข่งขันให้กับ
มหาวิทยาลัยเพื่อให้สามารถแข่งขันกับมหาวิทยาลัยในต่างประเทศได้ ดังนั้นในการปฏิรูปอุดมศึกษา
เยอรมันจึงมีแนวคิดในเรื่องการเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารและการเพิ่มขีดความสามารถในการ
แข่งขันอยู่เบื้องหลัง เครื่องมือส าคัญในการปฏิรูปอุดมศึกษาเยอรมันได้แก่ การปฏิรูปและปรับเปลี่ยน
อ านาจหน้าที่ และความสัมพันธ์ระหว่างผู้บริหารมหาวิทยาลัยกับองค์กรบริหารแบบกลุ่ม  
(สภามหาวิทยาลัยและคณะกรรมการประจ าคณะ) โดยพยายามเพิ่มอ านาจให้แก่ฝ่ายบริหารและ 
ลดอ านาจองค์กรกลุ่มทั้งหลายลง กล่าวให้แคบเข้า กรอบแนวคิดที่ใช้ในการบริหารงานมหาวิทยาลัย
ตามหลักการใหม่นั้น ได้แก่ การปรับเปลี่ยนรูปแบบการบริหารมหาวิทยาลัยเยอรมันให้คล้ายคลึงกับ
การบริหารจัดการบริษัทเอกชนมากยิ่งขึ้นนั่นเอง 
  การปฏิรูปโครงสร้างการบริหารงานของมหาวิทยาลัยไทยนั้นไม่ได้มีหลักคิดในเร่ืองการ
บริหารงานในรูปแบบบริษัทแต่อย่างใด หากแต่การปฏิรูปอุดมศึกษาไทยกลับเป็นไปเพราะเหตุผลที่ว่า 
มหาวิทยาลัยในรูปแบบดั้งเดิมมีระบบการท างานที่ยึดโยงอยู่กับระบบราชการมากเกินไป ดังนั้นกรอบ
แนวคิดส าคัญที่ใช้ในการปฏิรูปอุดมศึกษาไทยด้วยการออกนอกระบบราชการของมหาวิทยาลัยนั้น 
จึงเป็นไปตาม “หลักการกระจายอ านาจปกครอง” (Dezentralization) ดังนั้น อ านาจหน้าที่เดิมที่เคย
เป็นของกระทรวงศึกษาธิการจึงถูกกระจายมาให้เป็นอ านาจของมหาวิทยาลัย ดังนั้นแท้จริงแล้วองค์กร
ที่มีอ านาจหน้าที่เพิ่มขึ้นโดยตรงอันเป็นผลมาจากการปฏิรูปอุดมศึกษาคือสภามหาวิทยาลัย ไม่ใช่
ผู้บริหารมหาวิทยาลัยแต่อย่างใด เราอาจสรุปได้อีกครั้งว่า การปฏิรูปอุดมศึกษาในประเทศไทยนั้น  
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ยังไม่ได้มีลักษณะเป็นการปรับเปลี่ยนรูปแบบการบริหารงานให้เป็นไปตามหลักการบริหารจัดการ
บริษัทเอกชนดังเช่นที่เกิดขึ้นในเยอรมนีและอีกหลายประเทศทั่วโลกแต่อย่างใด หากแต่เป็นผลจาก
แนวคิดเร่ืองการกระจายอ านาจปกครอง (Dezentralization) ซึ่งเป็นการก าหนดความสัมพันธ์รูปแบบ
ใหม่ระหว่างมหาวิทยาลัยและรัฐบาลเท่านั้น 

 5.2 การปฏิรูปอุดมศึกษาไทยกับหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ 

 มหาวิทยาลัยไทยได้ผ่านการปฏิรูปส าคัญคร้ังล่าสุดได้แก่ การปรับเปลี่ยนสถานะทางกฎหมาย
ของมหาวิทยาลัยจากการเป็นส่วนราชการมาเป็นมหาวิทยาลยัในก ากับของรัฐ หรือที่เรียกว่า “การออก
นอกระบบราชการ” ซึ่งเป็นความพยายามในการแก้ปัญหาหลายประการที่เคยเกิดขึ้นกับมหาวิทยาลัย
ที่มีสถานะเป็นส่วนราชการ อย่างไรก็ตามเมื่อพิจารณาถึงเนื้อหาของการปฏิรูปมหาวิทยาลัยดังกล่าว  
ผู้ศึกษากลับพบว่ามีปัญหาความไม่ชัดเจนบางประการที่อาจเป็นอุปสรรคขัดขวางไม่ให้มหาวิทยาลัย
ไทยพัฒนาไปในทิศทางเดียวกับที่เคยเกิดข้ึนในต่างประเทศได้ ซึ่งปัญหาดังกล่าวมีดังต่อไปนี้ 

  5.2.1 ความไม่ชัดเจนของการก าหนดเป้าหมายและกระบวนการปฏิรูปอุดมศึกษา
ด้วยการน ามหาวิทยาลัยออกนอกระบบราชการ 

  จากการศึกษาพบว่า ปัญหาของการปฏิรูปอุดมศึกษาไทยในรอบล่าสุดด้วยการน า
มหาวิทยาลัยออกนอกระบบราชการนั้น มีกรอบแนวคิดที่ใช้ในการปฏิรูปอยู่หลายประการด้วยกัน  
ซึ่งท าให้เกิดความไม่ชัดเจนว่า การปฏิรูปอุดมศึกษาไทยมีกรอบแนวคิดหลักอันใดหรือเป็นการปฏิรูป  
ที่มุ่งเน้นปัญหาเรื่องใดเป็นส าคัญ ปัญหาความไม่ชัดเจนของกรอบแนวคิดที่ใช้ในการปฏิรูปดังกล่าวย่อม
น าไปสู่การก าหนดกลไกหรือเครื่องมือทางกฎหมายในการปฏิรูปที่ไม่ชัดเจนด้ วย และย่อมไม่อาจ
คาดหวังผลส าเร็จที่ชัดเจนของการปฏิรูปได้ ทั้งนี้เมื่อพิจารณาจากวรรณกรรมทางกฎหมายเกี่ยวกับ  
การปฏิรูปอุดมศึกษาไทยแล้วจะพบว่า กรอบแนวคิดหรือเป้าหมายหลักในการน ามหาวิทยาลัยออก
นอกระบบราชการได้แก่ แนวคิดในการเพิ่มความเป็นอิสระให้กับมหาวิทยาลัย และลดอ านาจก ากับ
ดูแลของรัฐบาลลง ซึ่งเป็นผลให้มหาวิทยาลัยมีความเป็นอิสระในด้านการจัดองค์การ ความเป็นอิสระ
ทางวิชาการ ความเป็นอิสระด้านการบริหารงาน และความเป็นอิสระทางด้านการเงิน84 ซึ่งเป็นแนวคิด
ที่คาดหมายกันว่าจะสามารถแก้ปัญหาเดิมของมหาวิทยาลัยที่ เป็นส่วนราชการและ จะพัฒนา
มหาวิทยาลัยไทยให้ก้าวหน้าต่อไปได้ อย่างไรก็ตาม ผู้ศึกษามีข้อสังเกตประการส าคัญเกี่ยวกับกรอบ
แนวคิดในการน ามหาวิทยาลัยออกนอกระบบราชการที่เกิดขึ้นในประเทศไทยว่า ยังไม่ใช่กรอบแนวคิด
ในการปฏิรูปมหาวิทยาลัยตามหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) ดังเช่นที่ เกิดขึ้นใน
ต่างประเทศแต่อย่างใด ทั้งนี้หากเราได้ย้อนกลับไปศึกษากรอบแนวคิดในการปฏิรูปอุดมศึกษาในหลาย

                                                 
 84 ส านักงานเลขาธิการสภาการศึกษา, ประสิทธิภาพและการบริการจัดการของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ พิมพ์ครั้งที่ 1 
(กรุงเทพ: บริษัทพริกหวานกราฟฟิค จ ากัด, 2560), น.41; สุรพล นิติไกรพจน์ และกฤติน ดิ่งแก้ว, มหาวิทยาลัยไทย: พัฒนาการ 
มหาวิทยาลัยในก ากับ และกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารงาน, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพ: ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 
2559), น.159-165.  
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ประเทศตามหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ จะพบว่ามีกรอบแนวคิดที่ส าคัญได้แก่ การน า
หลักการบริหารงานภาคธุรกิจเอกชนมาปรับใช้กับการบริหารงานมหาวิทยาลัยซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐ 
หลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ได้เสนอกรอบแนวคิดใหม่ (new paradigms) ในการบริหารงาน
ภาครัฐจากที่เคยเน้นหนักที่การป้อนหรือสิ่งที่ป้อนเข้าไป (Input) ในระบบการบริหารงาน มาเป็น 
การบริหารจัดการที่มุ่งเน้นผลสัมฤทธิ์ (Output)85 และมีกลยุทธ์ส าคัญในการบริหารจัดการได้แก่  
1) การบริหารงานโดยมุ่งเน้นตอบสนองความพึงพอในของลูกค้าและผู้มาใช้บริการ 2) การมุ่งเน้น
ผลสัมฤทธิ์ของการบริหารงานโดยใช้สัญญาหรือข้อตกลงว่าด้วยผลงาน (Leistungsvereinbarung; 
performance agreement) เป็นเครื่องมือส าคัญในการบริหารงาน 3) การเพิ่มอ านาจแก่ผู้บริหาร
องค์กรให้มีอ านาจสูงสุดภายในองค์กรอย่างแท้จริง และ 4) การเน้นการแข่งขันและกลไกตลาด 
  ผู้ศึกษาอาจสรุปได้อีกครั้งว่า การปฏิรูปอุดมศึกษาที่ เกิดขึ้นในประเทศไทยและ
ต่างประเทศนั้น มีกรอบแนวคิดที่ใช้ในการปฏิรูปแตกต่างกันอย่างมาก และน ามาสู่การก าหนด
เครื่องมือหรือกลไกที่ใช้ในการปฏิรูปที่แตกต่างกัน และย่อมเป็นที่คาดหมายได้ว่า ผลลัพธ์ของ 
การปฏิรูปอุดมศึกษาย่อมมีความแตกต่างกันในรายละเอียดด้วย ทั้งนี้อาจกล่าวได้ว่า การปฏิรูป
อุดมศึกษาไทยเป็นการมุ่งเน้นการก าหนดความสัมพันธ์ภายนอกเสียใหม่ระหว่างมหาวิทยาลัยทั้งหลาย
ในฐานะผู้อยู่ใต้การก ากับดูแล และรัฐบาลโดยกระทรวงศึกษาธิการในฐานะผู้ก ากับดูแล ทั้งนี้โดยมี
ความคาดหวังของการปฏิรูปว่า มหาวิทยาลัยทั้งหลายจะมีอิสระในการบริหารงานด้านต่าง ๆ  
มากยิ่งขึ้น แต่กรอบคิดในการปฏิรูปมหาวิทยาลัยไทยนั้นกลับไม่ ใช่ เรื่องการมุ่งเน้นการเพิ่ ม
ประสิทธิภาพการบริหารเพื่อเอาชนะสิ่งท้าทายทั้งหลายในยุคปัจจุบันแต่อย่างใด ในทางตรงกันข้าม 
การปฏิรูปอุดมศึกษาในหลายประเทศทั่วโลกมีกรอบคิดในการปฏิรูปอย่างชัดเจนว่า เป็นการปฏิรูป  
การบริหารงานมหาวิทยาลัยให้เป็นไปตามหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ซึ่งโดยเนื้อหาแล้วเป็น
เร่ืองการปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์ (Paradigm) ในการบริหารงาน และเปลี่ยนแปลงเครื่องมือในทาง
บริหารให้เป็นไปตามหลักการดังกล่าว โดยมีเป้าหมายส าคัญเป็นเรื่องการเพิ่มประสิทธิภาพในการ
บริหารงานและความสามารถในการแข่งขันกับมหาวิทยาลัยทั้งหลายในต่างประเทศ 

  5.2.2 ปัญหาความไม่ชัดเจนของการก าหนดความสัมพันธ์ทางกฎหมายระหว่างรัฐ
กับมหาวิทยาลัย 

  ผู้ศึกษามีข้อสังเกตว่า การที่กรอบแนวคิดที่ใช้ในการปฏิรูปอุดมศึกษาในประเทศไทยมี
ความไม่ชัดเจนย่อมส่งผลให้กลไกหรือเครื่องมือในทางบริหารต่าง ๆ เกิดความไม่ชัดเจนตามไปด้วย 
ทั้งนี้ปัญหาเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลผู้ก ากับดูแลกับมหาวิทยาลัยที่ออกนอกระบบราชการไปแล้ว
ยังเป็นปัญหาอีกประการหนึ่งที่ส่งผลกระทบอย่างยิ่งต่อการด าเนินการของมหาวิทยาลัย 

                                                 
 85 Michael Peter, supra note 13, p.11.  
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    5.2.2.1 ปัญหาความไม่ชัดเจนเรื่องการใช้อ านาจก ากับดูแลและเสรีภาพ 
ทางวิชาการของมหาวิทยาลัยไทย 
    ค าอธิบายหลักในเรื่องความสัมพันธ์ในทางกฎหมายระหว่างรัฐบาลกับมหาวิทยาลัย
ในก ากับของรัฐได้แก่ การที่มหาวิทยาลัยจะมีอิสระมากยิ่งขึ้นทั้งในด้านบริหารงานบุคคล ด้านวิชาการ 
และด้านงบประมาณและทรัพย์สิน ซึ่งถือเป็นแนวทางหลักที่ผู้สนับสนุนการน ามหาวิทยาลัยออกนอก
ระบบราชการได้น าเสนอแก่สังคม อย่างไรก็ตาม นับตั้งแต่ช่วงที่เริ่มมีการน ามหาวิทยาลัยออกนอก
ระบบราชการจนถึงปัจจุบันพบว่า นโยบายและทางปฏิบัติของกระทรวงศึกษาธิการและส านักงาน
คณะกรรมการการอุดมศึกษาหลายประการท าให้เกิดความไม่ชัดเจนว่า มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐมี
ความเป็นอิสระอย่างแท้จริงมากน้อยเพียงใด โดยเฉพาะอย่างยิ่งความเป็นอิสระทางวิชาการ 
    ผู้ศึกษาขอยกตัวอย่างสถานการณ์ ในมหาวิทยาลัยไทยในปัจจุบันที่ท าให้
มหาวิทยาลัยไม่มีความเป็นอิสระทางวิชาการมากนัก แม้ว่าจะเปลี่ยนสถานะทางกฎหมายเป็น
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐแล้วก็ตาม ตั วอย่างส าคัญได้แก่  เรื่องการบริหารหลักสูตรของ
สถาบันอุดมศึกษาที่ต้องตกอยู่ภายใต้เกณฑ์มาตรฐานหลักสูตรของส านักงานคณะกรรมการ 
การอุดมศึกษาและท าให้มหาวิทยาลัยทั้งหลายไม่อาจมีเสรีภาพทางวิชาการได้อย่างแท้จริง ทั้งนี้
กระทรวงศึกษาธิการได้ออกเกณฑ์มาตรฐานหลักสูตรหลายฉบับที่มีเนื้อหาเป็นเรื่อง การก าหนด
คุณสมบัติของอาจารย์ประจ าหลักสูตรและอาจารย์ผู้รับผิดชอบหลักสูตร รวมถึงอาจารย์ผู้สอนใน
หลักสูตรไว้อย่างละเอียดและมีเงื่อนไขที่ยุ่งยากและไม่จ าเป็น อันท าให้อาจารย์ที่แม้จะส าเร็จการศึกษา
ในระดับที่สามารถท างานทางวิชาการในหลักสูตรได้ ต้องกลายเป็นผู้ขาดคุณสมบัติและไม่สามารถ 
เข้ามาเป็นอาจารย์ผู้รับผิดชอบหลักสูตรหรือไม่สามารถเป็นผู้สอนในหลักสูตรนั้น ๆ ได้ 86 หรือการที่
เกณฑ์มาตรฐานหลักสูตรระดับบัณฑิตศึกษาก าหนดคุณสมบัติของอาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์หรือ
อาจารย์ผู้สอบวิทยานิพนธ์ไว้ละเอียดเกินความจ าเป็นและเป็นอุปสรรคอย่างยิ่งต่อการด าเนินกิจกรรม
ทางวิชาการของทั้งมหาวิทยาลัยและอาจารย์มหาวิทยาลัยเองด้วย ปัญหาความไม่ชัดเจนในแง่
ความสัมพันธ์ระหว่างมหาวิทยาลัยกับผู้ก ากับดูแล87ดังกล่าวส่งผลกระทบอย่างยิ่งต่อการใช้เสรีภาพ 
                                                 
 86 ยกตัวอย่างเช่น ประกาศกระทรวงศึกษาธิการเรื่อง เกณฑ์มาตรฐานหลักสูตรระดับบัณฑิตศึกษา พ.ศ. 2558 ในข้อที่ 4 
ที่ก าหนดให้ “อาจารย์ผู้รับผิดชอบหลักสูตรต้องอยู่ประจ าหลักสูตรนั้นตลอดระยะเวลาที่จัดการศึกษา โดยจะเป็นอาจารย์
ผู้รับผิดชอบหลักสูตรเกินกว่า 1 หลักสูตรในเวลาเดียวกันไม่ได้” หรือการก าหนดคุณสมบัติของอาจารย์ผู้สอบวิทยานิพนธ์ระดับ
ปริญญาเอกที่เป็นบุคคลภายนอกเอาไว้ว่า “กรณีผู้ทรงคุณวุฒิภายนอก ต้องมีคุณวุฒิปริญญาเอกหรือเทียบเท่า และมีผลงาน 
ทางวิชาการที่ได้รับการตีพิมพ์เผยแพร่ในวารสารที่มีชื่ออยู่ในฐานข้อมูลที่เป็นที่ยอมรับระดับนานาชาติ ซ่ึงตรงหรือสัมพันธ์กับ
หัวข้อวิทยานิพนธ์ไม่น้อยกว่า 5 เรื่อง” เป็นต้น ซ่ึงการก าหนดคุณสมบัติในลักษณะดังกล่าวนั้นมีผลท าให้ในบางสาขาวิชา
โดยเฉพาะในทางสังคมศาสตร์นั้น ไม่อาจจัดการเรียนการสอนหรือสอบให้เป็นไปตามเกณฑ์ท่ีก าหนดได้เลย ซ่ึงเห็นได้ชัดว่าขัดกับ
เสรีภาพทางวิชาการของทั้งมหาวิทยาลัยและของคณาจารย์ทั้งหลายด้วย 
 87 อ านาจก ากับดูแลของกระทรวงศึกษาธิการต่อมหาวิทยาลัยนั้นกฎอยู่ในบทบัญญัติของพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 ทั้งนี้ มาตรา 8 ก าหนดให้ “รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการรักษาการตาม
พระราชบัญญัตินี้ และมีอ านาจในการตีความและวินิจฉัยชี้ขาดปัญหาอันเกี่ยวกับการปฏิบัติการ อ านาจหน้าที่ของผู้ด ารง
ต าแหน่งหรือหน่วยงานต่าง ๆ ตามที่ก าหนดไว้ในบทเฉพาะการของพระราชบัญญัตินี้” นอกจากนี้มาตรา 16 ของพระราชบัญญัติ
ฉบับดังกล่าวยังก าหนดให้ “คณะกรรมการอุดมศึกษามีหน้าที่พิจารณาเสนอนโยบาย แผนพัฒนาและมาตรฐานการอุดมศึกษาที่
สอดคล้องกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติและแผนการศึกษาแห่งชาติ การสนับสนุนทรัพยากร การติดตามตรวจสอบ
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ทางวิชาการของมหาวิทยาลัย ทั้ง ๆ ที่ เมื่อพิจารณาจากเป้าหมายในการออกนอกระบบราชการแล้ว 
อ านาจตัดสินใจทั้งหลายควรเป็นของมหาวิทยาลัยโดยเฉพาะสภามหาวิทยาเอง88 ในเรื่องดังกล่าวเป็น
ตัวอย่างที่ชัดเจนที่สุดที่แสดงให้เห็นว่า การปฏิรูปอุดมศึกษาไทยในรอบที่ผ่านมายังมีกรอบแนวคิด 
ในการปฏิรูปที่ไม่ชัดเจน และท าให้การปฏิรูปอุดมศึกษาไทยไม่ประสบผลส าเร็จเท่าที่ควร 
    5.2.2.2 ปัญหาความไม่ชัดเจนในการใช้เครื่องมือหรือกลไกตามหลักการ
บริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ 
    สืบเนื่องจากปัญหาความไม่ชัดเจนของกรอบแนวคิดที่อยู่เบื้องหลังการปฏิรูป
อุดมศึกษาไทยในรอบที่ผ่านมา ย่อมส่งผลให้การก าหนดกลไกหรือเครื่องมือทั้งหลายในการปฏิรูป
อุดมศึกษาเกิดความไม่ชัดเจนตามไปด้วย ทั้งนี้แม้ในทางวรรณกรรมส่วนหนึ่งจะอ้างอิงว่าการปฏิรูป
อุดมศึกษาไทยในรอบล่าสุดนี้มีแนวคิดเรื่องการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่หรือหลักการบริหาร
จัดการบ้านเมืองที่ดี (Good Governance) อยู่เบื้องหลังก็ตาม แต่เมื่อพิจารณาอย่างแท้จริงแล้วจะ
พบว่า การปฏิรูปอุดมศึกษาไทยในรอบที่ผ่านมามีการใช้เคร่ืองมือหรือกลไกตามหลักการบริหารจัดการ
ภาครัฐแนวใหม่น้อยมาก ทั้งนี้เมื่อกล่าวถึงเครื่องมือในการปฏิรูประบบราชการตามหลักการบริหาร
จัดการภาครัฐแนวใหม่ที่ใช้อยู่ในหลายประเทศ จะพบว่ามีเครื่องมือส าคัญได้แก่ 1) การก าหนด
เป้าหมายการบริหารจัดการในรูปของข้อตกลงหรือสัญญาระหว่างผู้ปฏิบัติงานและผู้ก ากับดูแล 2) การเพิ่ม
อ านาจและความรับผิดชอบให้แก่ผู้บริหารองค์กร ซึ่งกลไกการบริหารงานทั้งสองถูกก าหนดขึ้นเพื่อเพิ่ม
ประสิทธิภาพและความคุ้มค่าทางเศรษฐกิจให้กับการบริหารงานภาครัฐ ในที่นี้ผู้ศึกษาจะได้อธิบายถึง
ความไม่ชัดเจนในการน าเครื่องมือหรือกลไกดังกล่าวมาใช้กับอุดมศึกษาของไทย 
                                                                                                                                     
และประเมินผลการจัดการศึกษาในระดับอุดมศึกษา โดยค านึงถึงความเป็นอิสระทางวิชาการและความเป็นเลิศทางวิชาการของ
สถานศึกษาระดับปริญญา ตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งสถานศึกษาแต่ละแห่งที่เกี่ยวข้อง และเสนอแนะในการออกระเบียบ 
หลักเกณฑ์และประกาศที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานของส านักงาน” ผู้ศึกษามีข้อสังเกตต่อบทบัญญัติดังกล่าวว่า บทบัญญัติ 
ทั้งสองมาตราดังกล่าวไม่ได้ให้อ านาจแก่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการโดยตรงในการตรากฎหมายล าดับรองหรือกฎที่อาจมี
ผลเป็นการจ ากัดสิทธิขั้นพื้นฐานที่ได้รับการรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญ (ในที่นี้คือเสรีภาพทางวิชาการ) แต่กฎหมายกลับให้อ านาจ
ส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษาแต่เพียงในการเสนอนโยบายและมาตรฐานการอุดมศึกษาที่สอดคล้องกับแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติและแผนการศึกษาแห่งชาติเท่านั้น ดังนั้น การใช้อ านาจของผู้ก ากับดูแลในลักษณะที่เป็นการก าหนด
รายละเอียดการท างานที่ขัดขวางความเป็นอิสระในการด าเนินกิจกรรมทางวิชาการ ย่อมเป็นการจ ากัดสิทธิขั้นพื้นฐานที่ไม่มี
กฎหมายให้อ านาจโดยชัดแจ้ง รวมถึงไม่สอดคล้องกับเป้าหมายของการปฏิรูปอุดมศึกษาด้วยการน ามหาวิทยาลัยออกนอกระบบ
ราชการด้วย  
 88 ยกตัวอย่างเช่นเรื่อง “การประกันคุณภาพการศึกษา” ทั้งนี้เมื่อพิจารณาจากพระราชบัญญัติจัดตั้งมหาวิทยาลัย
ทั้งหลาย ยกตัวอย่างเช่น พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 ซ่ึงตราขึ้นเพื่อเปลี่ยนสถานะทางกฎหมายของ
มหาวิทยาลัยจากส่วนราชการไปเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ ได้บัญญัติเร่ือง “การประกันคุณภาพและการประเมิน” เอาไว้ 
จะพบว่ามาตรา 54 ก าหนดให้มหาวิทยาลัยมีอ านาจในการจัดให้มีระบบการประกันคุณภาพการศึกษาเพื่อพัฒนาคุณภาพ
มาตรฐานการศึกษาของมหาวิทยาลัย และยังก าหนดว่า ระบบ หลักเกณฑ์ และวิธีการประกันคุณภาพการศึกษาให้เป็นไปตาม
ข้อบังคับของมหาวิทยาลัยซ่ึงตราขึ้นโดยสภามหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ดังนั้น อ านาจในการสร้างระบบการประกันคุณภาพ
การศึกษาเพื่อพัฒนาคุณภาพและมาตรฐานการศึกษาของมหาวิทยาลัย และอ านาจในการสร้างระบบ หลักเกณฑ์ และวิธีการ
ประเมินคุณภาพการศึกษา รวมถึงอ านาจในการประเมินหลักสูตรการศึกษา การเรียนการสอน และการวัดผลการศึกษาตาม
หลักสูตรนั้นเป็นอ านาจโดยตรงและเฉพาะของมหาวิทยาลัยเอง ดังนั้นกระทรวงศึกษาธิการหรือส านักงานคณะกรรมการ  
การอุดมศึกษาซ่ึงเป็นผู้ก ากับดูแลจะก าหนดกฎเกณฑ์ท่ีเป็นรายละเอียดอันกระทบต่ออิสระทางวิชาการของมหาวิทยาลัยไม่ได้ 
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    ก. การใช้สัญญาหรือข้อตกลงว่าด้วยผลงาน (Leistungsvereinbarung; 
performance agreement) ในระบบอุดมศึกษาไทย 
    กลไกของหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่มีวัตถุประสงค์ส าคัญประการหนึ่ง 
คือการเพิ่มความเป็นอิสระของหน่วยงานของรัฐในการปฏิบัติให้เป็นไปตามอ านาจหน้าที่ และการลด
การก าหนดรายละเอียดในการด าเนินงานที่ถูกก าหนดโดยรัฐลง ทั้งนี้วิธีการซึ่งรัฐซึ่งเป็นผู้ก ากับดูแล
และหน่วยงานของรัฐภายใต้การก ากับดูแลน ามาใช้ได้แก่ การท าสัญญาที่เรียกว่า “สัญญาหรือข้อตกลง
ว่าด้วยผลงาน” (Leistungsvereinbarung; performance agreement) โดยสัญญาประเภทดังกล่าว
จะไม่มีการก าหนดตัวชี้วัดความส าเร็จของการบริหารงานฝ่ายเดียวโดยรัฐหรือผู้ก ากับดูแล แต่ตัวชี้วัด
ความส าเร็จหรือเกณฑ์มาตรฐานการปฏิบัติงาน การวัดผลและวิธีการวัดผลการปฏิบัติงาน รวมถึง
รูปแบบการรายงานผลการปฏิบัติงานจะถูกก าหนดร่วมกันโดยรัฐและหน่วยงานของรัฐแต่ละแห่ง 89 
สัญญาหรือข้อตกลงในลักษะดังกล่าวท าให้รัฐในฐานะผู้ก ากับดูแลเปลี่ยนแปลงบทบาทตัวเองจาก  
“ผู้ก าหนดเงื่อนไขรายละเอียดในการปฏิบัติงาน” มาเป็น “ผู้มีส่วนร่วมในการก าหนดวัตถุประสงค์ 
ในการปฏิบัติงาน” ของหน่วยงานของรัฐแต่ละแห่ง กล่าวอีกนัยหนึ่ง สัญญาหรือข้อตกลงว่าด้วยผลงาน
กลายมาเป็นเครื่องมือส าคัญในการก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและหน่วยงานของรัฐทั้ง หลาย 
เสียใหม9่0 และเข้ามาแทนที่รูปแบบความสัมพันธ์รูปแบบเดิมระหว่างรัฐและหน่วยงานของรัฐ 
    ระบบบริหารงานภาครัฐของไทยได้น า “สัญญาหรือข้อตกลงว่าด้วยผลงาน”  
มาใช้ในรูปของ “ค ารับรองปฏิบัติราชการ” ทั้งนี้ค ารับรองปฏิบัติราชการเป็นที่รู้จักในรูปของเคร่ืองมือ
ในการบริหารจัดการภาครัฐสมัยใหม่ที่ช่วยให้ผู้บังคับบัญชาในฐานะผู้บริหารสูงสุดและผู้ใต้บังคับบัญชา
ในฐานะผู้รับผิดชอบการปฏิบัติงานเกิดความเข้าใจร่วมกันและมีความคาดหวังที่ตรงกันเกี่ยวกับ  
การปฏิบัติงานหรือการปฏิบัติราชการให้เป็นไปตามผลลัพธ์ที่ต้องการ ในการปฏิรูปและพัฒนาระบบ
ราชการในประเทศไทยนั้น ได้มีการน าเครื่องมือที่เรียกว่า “ค ารับรองปฏิบัติราชการ” มาใช้แล้ว 
อย่างเป็นรูปธรรมตามนัยของมาตรา 3/1 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) 
พ.ศ. 254591 โดยการก าหนดให้ ก.พ.ร. อาจเสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อก าหนดมาตรการการก ากับ 

                                                 
 89 ทศพร ศิริสัมพันธ์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 15, น.105, 110.  
 90 Jörg Bogumil and Rolf G. Heinze, supra note 16, p.9.  
 91 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545, มาตรา 3/1 บัญญัติว่า “การบริหารราชการ
ตามพระราชบัญญัตินี้ต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธิ์ต่อภารกิจของรัฐ  ความมีประสิทธิภาพ ความ
คุ้มค่าในเชิงภารกิจแห่งรัฐ การลดขั้นตอนการปฏิบัติงาน การลดภารกิจและยุบเลิกหน่วยงานที่ไม่จ าเป็น การกระจายภารกิจและ
ทรัพยากรให้แก่ท้องถิ่น การกระจายอ านาจตัดสินใจ การอ านวยความสะดวก และการตอบสนองความต้องการของประชาชน 
ทั้งนี้โดยมีผู้รับผิดชอบต่อผลงาน 
  การจัดสรรงบประมาณ การบรรจุและแต่งตั้งบุคคลเข้าด ารงต าแหน่งหรือปฏิบัติหน้าที่ ต้องค านึงถึงหลักการตามวรรคหนึ่ง
ในการปฏิบัติหน้าที่ของส่วนราชการ ต้องใช้วิธีการบริหารจัดการบ้านเมืองที่ดี โดยเฉพาะอย่างยิ่งให้ค านึงถึงความรับผิดชอบของ
ผู้ปฏิบัติงาน การมีส่วนร่วมของประชาชน การเปิดเผยข้อมูล การติดตาม ตรวจสอบและประเมินผลการปฏิบัติงาน ทั้งนี้ ตาม
ความเหมาะสมของแต่ละภารกิจ 
  เพื่อประโยชน์ในการด าเนินการให้เป็นไปตามมาตรานี้ จะตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการ
ปฏิบัติราชการและสั่งการในส่วนราชการและข้าราชการก็ปฏิบัติได้” 
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การปฏิบัติราชการ โดยวิธีการจัดท าความตกลงเป็นลายลักษณ์อักษรหรือโดยวิธีอ่ืนใดกับส่วนราชการ 
เพื่อแสดงความรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการได้ ซึ่งจะต้องมาพิจารณาที่เนื้อหาของ “ค ารับรอง
ปฏิบัติราชการ” โดยเฉพาะที่มหาวิทยาลัยทั้งหลายเป็นผู้ลงนาม ว่ามีเนื้อหาสอดคล้องกับหลักการ
บริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ดังที่ ใช้อยู่ในมหาวิทยาลัยของหลายประเทศทั่วโลกหรือไม่ ทั้งนี้  
จากการศึกษาพบว่าได้มีการน าเอา “สัญญาหรือข้อตกลงว่าด้วยผลงาน” มาใช้กับมหาวิทยาลัยไทย 
ในรูปของค ารับรองปฏิบัติราชการแล้ว อย่างไรก็ตามมีข้อสังเกตส าคัญว่า เมื่อเปรียบเทียบเนื้อหาของ
ค ารับรองปฏิบัติราชการในระบบราชการไทยกับ “ข้อตกลงว่าด้วยผลงาน” (Leistungsvereinbarung; 
performance agreement) ที่ใช้ในต่างประเทศโดยเฉพาะในประเทศเยอรมนีแล้ว พบว่ามีเนื้อหา
ส าคัญหลายประการที่ขาดหายไปจากค ารับรองปฏิบัติราชการดังกล่าวดังต่อไปนี้ 
    1. ค ารับรองปฏิบัติราชการที่มหาวิทยาลัยไทยท านั้นมีลักษณะเป็นค ารับรอง
ฝ่ายเดียวของมหาวิทยาลัยว่าจะปฏิบัติภารกิจใดให้ส าเร็จลุล่วงตามที่ได้ให้ค ารับรองไว้บ้าง แต่ไม่ได้มี
ลักษณะเป็นสัญญาที่ก่อหนี้หรือหน้าที่ตามสัญญาให้กับรัฐหรือผู้ก ากับดูแลแต่อย่างใด 
    2. ค ารับรองปฏิบัติราชการที่มหาวิทยาลัยไทยได้ลงนามนั้นไม่ได้ก าหนดหน้าที่
หรือหนี้ของฝ่ายรัฐในเร่ืองที่เกี่ยวกับงบประมาณหรือเงินสนับสนุนที่มหาวิทยาลัยจะได้รับ เพื่อแลกกับ
การปฏิบัติหน้าที่ให้ส าเร็จของมหาวิทยาลัยทั้งหลาย จึงยังไม่มีความชัดเจนว่ากลไกเรื่องค ารับรอ ง
ปฏิบัติราชการของมหาวิทยาลัยไทยนั้นเกิดจากข้อความคิดเดียวกับหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่
ที่เกิดขึ้นในต่างประเทศหรือไม่ เพราะในต่างประเทศนั้นการท าสัญญาหรือข้อตกลงว่าด้วยผลงาน
จะต้องผูกพันรัฐในการให้งบประมาณในระยะยาวแก่มหาวิทยาลัย เพื่อให้มหาวิทยาลัยสามารถก าหนด
แผนการด าเนินงานในระยะยาวได ้อาจกล่าวได้ว่า เนื้อหาประการส าคัญที่สุดที่ค ารับรองปฏิบัติราชการ
จะต้องก าหนดคือ จ านวนของงบประมาณและระยะเวลาที่มหาวิทยาลัยจะได้การรับประกัน
งบประมาณจากรัฐ ทั้งนี้เพื่อให้มหาวิทยาลัยสามารถวางแผนการด าเนินงานระยะยาวได้ โดยมิต้อง
พะวงว่าจะมีงบประมาณรองรับการด าเนินงานตามแผนการด าเนินงานระยะยาวนั้นหรือไม่ กลไกของ
ข้อตกลงเช่นว่านี้จะท าให้มหาวิทยาลัยในประเทศไทยมีอิสระในการด าเนินงานอย่างแท้จริง 
    ข. การเพิ่มอ านาจและความรับผิดชอบให้แก่ผู้บริหารองค์กร 
    ตามหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่นั้นมีกลไกที่ส าคัญอีกประการหนึ่ง 
ได้แก่ การเพิ่มอ านาจและความรับผิดชอบให้แก่ผู้บริหารหน่วยงานของรัฐ การเพิ่มอ านาจให้แก่
ผู้บริหารเช่นว่านั้นมีลักษณะเป็นการด าเนินงานที่มีการก าหนดโครงสร้างขององค์กรให้มีลักษณะเป็น
ล าดับชั้นอย่างชัดเจน (Hierarchie)92 โดยการก าหนดให้ผู้บริหารองค์กรอยู่ในล าดับชั้นสูงสุด ท าหน้าที่
บังคับบัญชาและก ากับดูแลงานภายในหน่วยงานของรัฐนั้นได้ในแทบทุกเรื่อง ในกรณีที่องค์กร
บริหารงานของหน่วยงานของรัฐนั้นเป็นองค์กรอ านาจคู่ กล่าวคือ มีการก าหนดให้อ านาจบริหารเป็น
ของทั้งองค์กรเดี่ยวอย่างเช่นผู้อ านวยการ และองค์กรกลุ่มหรือคณะกรรมการบริหารงาน และมี 
การแบ่งอ านาจหน้าที่ระหว่างองค์กรกลุ่มและองค์กรเดี่ยวโดยกฎหมาย การปรับเปลี่ยนโครงสร้าง  
การบริหารงานตามหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่จะเป็นไปในลักษณะที่ว่า จะต้องปรับเปลี่ยน
                                                 
 92 Torben Schubert, supra note 14, p.17.  
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โครงสร้างการบริหารโดยมอบให้ผู้บริหารที่ เป็นองค์กรเดี่ยวมีอ านาจเพิ่มมากยิ่งขึ้น และใน
ขณะเดียวกันก็มีความจ าเป็นต้องลดอ านาจขององค์กรกลุ่มลงมา93 ซึ่งจากแนวคิดดังกล่าว สิ่งที่ควร
เกิดขึ้นหลังจากที่มีการปฏิรูปมหาวิทยาลัยไทยโดยการน ามหาวิทยาลัยออกนอกระบบราชการก็คือ 
ผู้บริหารมหาวิทยาลัยไทยควรมีอ านาจเพิ่มขึ้นในท านองเดียวกับผู้บริหารบริษัทเอกชน และใน
ขณะเดียวกันก็ต้องลดอ านาจบริหารขององค์กรกลุ่มซึ่งได้แก่สภามหาวิทยาลัยลงมาด้วย อย่างไรก็ตาม 
เมื่อพิจารณาเร่ืองดังกล่าวในวรรณกรรมที่เก่ียวข้องกับการออกนอกระบบราชการของมหาวิทยาลัยไทย
แล้ว จะพบว่า ความเข้าใจเร่ืองดังกล่าวกลับแตกต่างไปจากหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ที่
เกิดขึ้นในต่างประเทศ และท าให้เกิดข้อสงสัยว่า การปฏิรูปอุดมศึกษาไทยในรอบล่าสุดมีกรอบแนวคิด
ใดอยู่เบื้องหลังการปฏิรูปอุดมศึกษาเป็นแน่ อย่างไรก็ตามผู้ศึกษาอาจสรุปได้เป็นเบื้องต้นว่า การปฏิรูป
อุดมศึกษาไทยโดยการน ามหาวิทยาลัยออกนอกระบบราชการ ยังไม่ได้เป็นไปในแนวทางของการเพิ่ม
อ านาจหน้าที่ให้แก่ผู้บริหารมหาวิทยาลัยและลดอ านาจขององค์กรกลุ่มหรือสภามหาวิทยาลัยลงอย่าง
ชัดเจนแต่อย่างใด  
    5.2.2.3 ปัญหาความไม่ชัดเจนในการแบ่งอ านาจหน้าที่ระหว่างฝ่ายบริหาร
มหาวิทยาลัยกับสภามหาวิทยาลัย 
    ปัญหาประการส าคัญเกี่ยวกับการปรับใช้หลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่
กับอุดมศึกษาไทยได้แก่ ปัญหาความเข้าใจที่ไม่ตรงกันเกี่ยวกับบทบาทหน้าที่ของสภามหาวิทยาลัยใน
ปัจจุบัน รวมถึงความเข้าใจที่ไม่ตรงกันเกี่ยวกับกรอบหรือแนวคิดที่ใช้ในการปฏิรูปอุดมศึ กษา 
ยกตัวอย่างเช่นในงานของสุรพล นิติไกรพจน์ และกฤติน ดิ่งแก้วเร่ือง “มหาวิทยาลัยไทย: พัฒนาการ 
มหาวิทยาลัยในก ากับ และกฎหมายเกี่ยวกับการบริหารงาน 94 ได้อธิบายสถานะและบทบาทของ 
สภามหาวิทยาลัยในประเทศไทยเอาไว้ว่า สภามหาวิทยาลัยเป็นองค์กรบริหารสูงสุดของมหาวิทยาลัย 
โดยสายการบังคับบัญชาและอ านาจตัดสินใจสูงสุดของมหาวิทยาลัยของรัฐจะเป็นของสภามหาวิทยาลัย 
และไม่มีองค์กรบังคับบัญชาใดที่มีอ านาจมากกว่าสภามหาวิทยาลัยอีก ไม่ว่าจะเป็นปลัดกระทรวงหรือ
รัฐมนตรีก็ตาม ซึ่งแตกต่างจากกรณีของส่วนราชการระดับกรมทั้งหลาย นอกจากนั้นความแตกต่ าง
ระหว่างการบริหารงานมหาวิทยาลัยและส่วนราชการระดับกรมทั้งหลายยังมีอยู่ว่า การที่อ านาจบริหาร
สูงสุดอยู่ที่สภามหาวิทยาลัยจะท าให้มหาวิทยาลัยมีอิสระในการบริหารงานอย่างแท้จริง เนื่องจากไม่มี
สายการบังคับบัญชาใดที่สูงไปกว่าสภามหาวิทยาลัยอีก ดังนั้นสภามหาวิทยาลัยจึ งเป็นองค์กรสูงสุด
และมีอ านาจตัดสินใจในทุกเรื่องท านองเดียวกับอ านาจของคณะกรรมการบริษัทเอกชน ความข้อนี้  
จึงแตกต่างไปจากที่มีผู้เข้าใจว่า คณะกรรมการที่ประกอบกันขึ้นเป็นสภามหาวิทยาลัยเป็นเพียง
คณะกรรมการเพื่อการให้ค าปรึกษาและช่วยเหลืออธิการบดีในการบริหารงานของมหาวิทยาลัย ดังที่มี
ผู้เข้าใจผิดพลาดอยู่มากในปัจจุบัน แม้แต่ในวงการมหาวิทยาลัยเองก็ตาม95 ในประการสุดท้าย ความ
แตกต่างระหว่างการบริหารงานมหาวิทยาลัยและส่วนราชการทั้งหลายมีอยู่ว่า สภามหาวิทยาลัยมี

                                                 
 93 เปรียบเทียบ Jörg Bogumil and Rolf G. Heinze, supra note 16, p.8.  
 94 สุรพล นิติไกรพจน์ และกฤติน ดิ่งแก้ว, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 84, น.219.  
 95 เพิ่งอ้าง, น.220. 
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ลักษณะเป็นองค์กรบริหารงานแบบกลุ่ม (Collective Organ) ซึ่งประกอบไปด้วยกรรมการที่หลากหลาย 
มีกฎหมายก าหนดในเรื่ององค์ประชุม การนัดประชุม และการลงมติไว้เป็นการเฉพาะ ต่างจาก 
ส่วนราชการอ่ืนที่ใช้โครงสร้างการบริหารโดยอ านาจตัดสินใจอยู่ที่องค์กรเดี่ยว (Monocratic Organ) 
ที่อาจเป็นอธิบดีหรือปลัดกระทรวงที่อยู่ในระบบราชการ ดังนั้นอาจกล่าวได้ว่า การบริหารงาน
มหาวิทยาลัยนั้นเป็นการเน้นการให้อ านาจบริหารงานเป็นขององค์กรกลุ่ม ซึ่งในที่นี้คือสภามหาวิทยาลัย96 
    แม้ว่าค าอธิบายข้างต้นนั้นจะถูกต้องในเรื่องวิธีการบริหารงานมหาวิทยาลัย 
ในส่วนต่าง ๆ ของโลก ที่ให้ความส าคัญกับการท าหน้าที่ของสภามหาวิทยาลัย แต่อาจกล่าวได้ว่า  
การบริหารงานรูปแบบดังกล่าวเป็นการบริหารงานในรูปแบบดั้งเดิมก่อนที่คลื่นแห่งความพยายามใน
การปฏิรูปอุดมศึกษาในส่วนต่าง ๆ ของโลกจะเกิดขึ้น โดยเฉพาะการปฏิรูปการบริหารงาน
มหาวิทยาลัยตามหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ ทั้งนี้ผู้ศึกษาขออธิบายอีกครั้งว่า การบริหาร
มหาวิทยาลัยตามหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่จะมีกลไกแห่งการปฏิรูปที่ส าคัญมากที่สุด
ประการหนึ่งคือการเพิ่มอ านาจให้แก่ผู้บริหารมหาวิทยาลัยและลดอ านาจขององค์กรกลุ่มโดยเฉพาะ
อย่างยิ่งสภามหาวิทยาลัยลง แนวคิดดังกล่าวเกิดจากปัญหาของการบริหารงานมหาวิทยาลยัโดยองค์กร
กลุ่มที่ว่า กระบวนการตัดสินใจในเร่ืองต่าง ๆ ของมหาวิทยาลัยที่ใช้หลักการบริหารงานแบบมีส่วนร่วม
หรือโดยองค์กรกลุ่มนั้นมักจะเป็นไปอย่างล่าช้าและในหลายกรณีนั้นการตัดสินใจไม่อาจหามติที่เป็น  
ที่ยอมรับร่วมกันได้ รวมถึงในหลายกรณีการตัดสินใจขององค์กรกลุ่มในรูปแบบดังกล่าวมักจะมีปัญหา
ความไม่ชัดเจนด้วย97 และไม่อาจตัดสินใจในเรื่องต่าง ๆ ให้ทันกับความเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วที่
เกิดขึ้นในสังคมปัจจุบันได้ด้วย98 ทั้งนี้เมื่อศึกษาในทางปฏิบัติแล้วจะพบว่า การบริหารงานโดยองค์กร
กลุ่มในมหาวิทยาลัยไทยนั้นก็ท าให้เกิดปัญหาเช่นเดียวกับที่เคยเกิดขึ้นในต่างประเทศเช่นกัน ทั้งนี้  
ในรายงานการศึกษาเรื่อง “ประสิทธิภาพและการบริหารจัดการของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ” 
จัดท าโดยส านักงานเลขาธิการสภาการศึกษา กระทรวงศึกษาธิการ99 ได้รายงานว่า สภามหาวิทยาลัย
ของสถาบันอุดมศึกษาไทยมีปัญหาเรื่องธรรมภิบาลอยู่มากพอสมควร ทั้งนี้สภามหาวิทยาลัยซึ่งเป็น
องค์กรบริหารงานสูงสุดของมหาวิทยาลัยมีปัญหาธรรมาภิบาลในเร่ืองดังต่อไปนี้ 
    - กรรมการสภามหาวิทยาลัยขาดความเข้าใจบทบาทหน้าที่ของตนเอง และขาด
ความเป็นผู้น า 
    - กลไกการท างานของสภามหาวิทยาลัยมีปัญหาการท างานที่ไม่เข้มแข็งและขาด
ประสิทธิภาพในการท างาน 
    - ระบบการควบคุมตรวจสอบการท างานของสภามหาวิทยาลัยมีปัญหา ตั้งแต่
กระบวนการสรรหานายกสภามหาวิทยาลัยและกรรมการสภามหาวิทยาลัย 
                                                 
 96 เพิ่งอ้าง, น.221.  
 97 Otto Hüter, supra note 36, p.22.  
 98 Alicen Nickson, “A Qualitative Case Study Exploring the Nature of New Managerialism in UK Higher 
Education and Its Impact on Individual Academics’ Experience of Doing Research,” The Journal of Research 
Administration, Vol.45, 47, p.48-49 (2014).  
 99 ส านักงานเลขาธิการสภาการศึกษา, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 85, น.56.  
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    นอกจากนั้นในรายงานการศึกษาของคณะกรรมการจัดท าแนวทางปฏิรูป
อุดมศึกษา เร่ือง “แนวทางการปฏิรูปการศึกษาระดับอุดมศึกษาตามพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ 
พ.ศ. 2542”100 ยังสะท้อนปัญหาเกี่ยวกับการท างานของมหาวิทยาลัยต่อไปว่า ในทางปฏิบัตินั้น 
สภามหาวิทยาลัยซึ่งเป็นองค์กรบริหารสูงสุดของมหาวิทยาลัยไม่ได้ท าหน้าที่ในด้านนโยบายและให้
ข้อคิดเห็นในการด าเนินงาน ตลอดจนติดตามการด าเนินงานของมหาวิทยาลัยให้เป็นไปอย่างมีคุณภาพ
และมีประสิทธิภาพ แต่ท าหน้าที่ได้แต่เพียงรับรู้และรับทราบกิจการของสถาบันอุดมศึกษาเสียเป็น  
ส่วนใหญ่ ข้อสรุปข้างต้นท าให้เกิดข้อสรุปได้อีกแง่มุมหนึ่งว่า แม้จะมีความจ าเป็นต้องคงให้มี  
สภามหาวิทยาลัยในระบบอุดมศึกษาไทยอยู่ก็ตาม แต่ก็ไม่มีความจ าเป็นต้องให้สภามหาวิทยาลัยมี
อ านาจตัดสินใจในทุกเรื่อง หรือไม่ควรให้อ านาจบริหารส่วนใหญ่เป็นของสภามหาวิทยาลัย เพราะ
กรรมการสภามหาวิทยาลัยทั้งหลายอาจไม่ได้ทราบหรือเข้าใจเรื่องที่เป็นปัญหาเฉพาะของมหาวิทยาลัย
อย่างแท้จริง ทั้งนี้ควรก าหนดให้สภามหาวิทยาลัยมีอ านาจชี้ขาดเฉพาะเรื่องที่เป็นปัญหาส าคัญและ
กระทบต่อบุคลากรทุกฝ่ายอย่างแท้จริงเท่านั้น หลักการดังกล่าวจะท าให้การบริหารงานของมหาวิทยาลัย
ท าได้อย่างรวดเร็วและมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น นอกจากนั้นผู้ศึกษายังมีข้อสังเกต เพิ่มเติมว่า  
การก าหนดองค์ประกอบของสภามหาวิทยาลัยไทยที่ก าหนดให้บุคคลภายนอกเป็นเสียงข้างมากใน 
สภามหาวิทยาลัยอาจมีปัญหาการมีมติที่ขัดต่อเสรีภาพทางวิชาการของอาจารย์มหาวิทยาลัยได้ด้วย 
ทั้งนี้เพราะตามอ านาจหน้าที่ของสภามหาวิทยาลัยนั้นจะต้องตัดสินใจหรือมีมติหลายเรื่องที่เกี่ย วข้อง
กับเรื่องทางวิชาการโดยตรง แต่ ในทางข้อเท็จจริงนั้นบุคคลภายนอกที่ เป็นเสียงข้างมากใน 
สภามหาวิทยาลัยอาจไม่ใช่ผู้ที่มีความรู้ความเข้าใจเก่ียวกับเร่ืองในทางวิชาการโดยตรง รวมถึงไม่ต้องมี
ความรับผิดชอบโดยตรงต่อเสรีภาพทางวิชาการของบรรดาคณาจารย์ทั้งหลาย ทั้งนี้ข้อพิจารณาในเร่ือง
ดังกล่าวเคยเป็นปัญหาที่ขึ้นสู่การพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญในต่างประเทศ และมีความเป็นไปได้
อย่างยิ่งว่าข้อพิพาทในท านองดังกล่าวจะเกิดขึ้นกับอุดมศึกษาไทยได้ด้วยเช่นเดียวกัน 
    ในการปฏิรูปอุดมศึกษาไทยในรอบล่าสุดที่ผ่านมา แม้จะมีการกล่าวถึงหลักการ
บริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ อยู่บ้าง แต่เป็นที่น่าเสียดายว่า ผู้น าการปฏิรูปดังกล่าวไม่ได้แก้ไขปัญหา
หรือวางหลักเร่ืองอ านาจหน้าที่ของผู้บริหารมหาวิทยาลัยและสภามหาวิทยาลัยให้มีความชัดเจนว่าจะ
ปฏิรูปโครงสร้างการบริหารงานให้เป็นไปตามหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ดังเช่นที่เคยเกิดข้ึน
ในต่างประเทศหรือไม่ ทั้งนี้ผู้ศึกษาสรุปได้ว่า หลังจากการออกนอกระบบราชการของมหาวิทยาลัยไทยนั้น 
อ านาจของสภามหาวิทยาลัยกลับเพิ่มมากยิ่งขึ้น สวนทางกับทิศทางที่เกิดขึ้นในหลายประเทศ ในขณะที่
กฎหมายจัดตั้งมหาวิทยาลัยทั้งหลายก็ไม่ได้ก าหนดให้ชัดเจนว่า ผู้บริหารมหาวิทยาลัยโดยเฉพาะ
อธิการบดีมีอ านาจหน้าที่ที่ชัดเจนอย่างไร ทั้งนี้จะเห็นได้ว่า แม้จะมีการน ามหาวิทยาลัยออกนอกระบบ
ราชการ ซึ่งเป็นโอกาสอันดีในการปฏิรูปโครงสร้างการด าเนินงานของมหาวิทยาลัยตามแนวโน้มเรื่อง
การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ที่เกิดขึ้นในหลายประเทศก็ตาม แต่อย่างไรก็ตามกฎหมายมหาวิทยาลัย
ฉบับต่าง ๆ ในประเทศไทยก็ยังไม่มีความชัดเจนว่าจะมีการแบ่งอ านาจหน้าที่ระหว่างสภามหาวิทยาลัย

                                                 
 100 คณะกรรมการจัดท าแนวทางการปฏิรูปอุดมศึกษา ส านักงานคณะกรรมการการศึกษาแห่งชาติ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 78, 
น.67.  
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กับผู้บริหารมหาวิทยาลัยอย่างไร ทั้งนี้มีข้อสังเกตในประการสุดท้ายว่า ตามกฎหมายใหม่นี้ ผู้บริหาร
มหาวิทยาลัยโดยเฉพาะอธิการบดียังไม่มีอ านาจเพิ่มขึ้นอย่างชัดเจน ในขณะที่สภามหาวิทยาลัยซึ่งเป็น
องค์กรกลุ่มยังคงมีอ านาจอย่างกว้างขวางครอบคลุมการด าเนินงานแทบจะทั้งหมดของมหาวิทยาลัย 
ซึ่งยังไม่สอดคล้องกับหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ที่ต้องการลดอ านาจขององค์กรกลุ่ม
ทั้งหลายลง เพื่อให้องค์กรเดี่ยวหรืออธิการบดีมีอ านาจบริหารเพิ่มมากขึ้นในกิจการทั่วไปของ
มหาวิทยาลัย และเป็นผู้บริหารงานสูงสุดของมหาวิทยาลัยอย่างแท้จริง โดยผู้ศึกษามีความเห็นว่า
อ านาจในเชิงกลยุทธ์และแผนงานทั้งหมดควรเป็นอ านาจของอธิการบดีโดยที่ไม่ต้องขอความเห็นชอบ
จากสภามหาวิทยาลัย ส่วนสภามหาวิทยาลัยควรมีอ านาจชี้ขาดเฉพาะในเรื่องพื้นฐานอย่างแท้จริง
เท่านั้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งเรื่องในทางวิชาการ เช่นการอนุมัติจัดตั้งหรือยุบเลิกคณะและหลักสูตร 
รวมถึงการพิจารณาต าแหน่งทางวิชาการ เป็นต้น 

6. ข้อเสนอแนะในเชิงหลักการในการปฏิรูปอุดมศึกษาไทยตามหลักการ 
 บริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ 

 เมื่อพิจารณาเนื้อหาของการปฏิรูปอุดมศึกษาตามบริบทที่เกิดขึ้นในประเทศไทย จะพบว่า  
การปฏิรูปอุดมศึกษาไทยนั้นมีปัญหาความไม่ชัดเจนของกรอบแนวคิดที่อยู่เบื้องหลังการปฏิรูป 
โดยเฉพาะปัญหาความไม่ชัดเจนว่าผู้ท าหน้าที่ปฏิรูปอุดมศึกษานั้น ได้ปฏิรูปอุดมศึกษาไปตามกรอบ
แนวคิดของหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ อย่างแท้จริงหรือไม่ ทั้งนี้เมื่อพิจารณารายละเอียด
ของหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่แล้วจะพบว่า การปฏิรูปอุดมศึกษาไทยยังไม่ได้ใช้หลักคิด
หรือกลไกของหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่เพื่อให้บรรลุเป้าหมายแห่งการปฏิรูปเสียทีเดียว 
ทั้งนี้จะเห็นได้ว่า ยังมีปัญหาความไม่ชัดเจนของการปฏิรูปอุดมศึกษาว่ามีการน าแนวคิดเรื่องการบริหาร
จัดการบริษัทเอกชนมาใช้อย่างเป็นรูปธรรมหรือไม่ รวมถึงยังไม่มีการน าเครื่องมืออย่างเช่นข้อตกลงว่า
ด้วยผลงานมาใช้อย่างเป็นรูปธรรม นอกจากนั้นยังไม่มีการแบ่งอ านาจหน้าที่อย่างชัดเจนระหว่าง
ผู้บริหารมหาวิทยาลัยกับสภามหาวิทยาลัย ว่าท าอย่างไรที่จะท าให้ผู้บริหารมหาวิทยาลัยมีอ านาจ
เพิ่มขึ้นครอบคลุมกิจการทั่วไปของมหาวิทยาลัยและลดอ านาจของสภามหาวิทยาลัยลงให้เหลืออ านาจ
ในเร่ืองที่มีความส าคัญอย่างแท้จริง รวมถึงยังไม่มีกลไกการแข่งขันกันระหว่างมหาวิทยาลัยอย่างแท้จริง 
ดังนั้นผู้ศึกษาจึงมีข้อเสนอแนะว่า ในการปฏิรูปอุดมศึกษาในรอบต่อไปหรือที่จะเกิดขึ้นในอนาคต 
จะต้องก าหนดกรอบคิดให้มีความชัดเจนว่าจะใช้กรอบคิดใดเพื่อใช้เป็นหลักการที่อยู่เบื้องหลัง  
การปฏิรูป และการก าหนดเครื่องมือหรือกลไกทั้งหลายที่ใช้ในการปฏิรูปจะต้องเป็นไปตามกรอบคิดที่
ได้ก าหนดไว้นั้น ทั้งนี้อาจกล่าวได้ว่า กรอบคิดเร่ืองการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่นั้นเป็นกรอบคิด
ในการบริหารงานมหาวิทยาลัยที่ใช้อยู่ในหลายประเทศชั้นน าของโลก และคงปฏิเสธไม่ได้ว่าการปฏิรูป
อุดมศึกษาไทยก็ควรเป็นไปตามกรอบแนวคิดดังกล่าวเช่นกัน ในรายละเอียดนั้น ผู้ศึกษามีข้อเสนอแนะ
ในการปฏิรูปอุดมศึกษาไทยดังต่อไปนี้ 
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 6.1 การก าหนดนโยบายการปฏิรูปอุดมศึกษารวมถึงการก าหนดอ านาจ
ก ากับดูแลของรัฐให้มีความชัดเจนแน่นอน 

 หลังจากที่มหาวิทยาลัยไทยหลายแห่งได้ปรับเปลี่ยนสถานะทางกฎหมายจากส่วนราชการใน
สังกัดกระทรวงศึกษาธิการมาเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐแล้วนั้น สิ่งที่ควรเกิดขึ้นได้แก่ ความเป็น
อิสระอย่างแท้จริงของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐทั้งในด้านการบริหารวิชาการ การบริหารงานบุคคล 
รวมถึงการบริหารงบประมาณและทรัพย์สิน อย่างไรก็ตามสิ่งที่เกิดขึ้นในทางปฏิบัตินั้น แม้จะมีการออก
นอกระบบราชการของมหาวิทยาลัยไปแล้วก็ตาม แต่มหาวิทยาลัยทั้งหลายยังคงได้รับผลกระทบจาก 
“การใช้อ านาจก ากับดูแลอย่างเข้มข้น” ของรัฐบาลอยู่นั่นเอง ปัญหาดังกล่าวเกิดจากความเข้าใจที่  
ไม่ชัดเจนเก่ียวกับความสัมพันธ์ตามกฎหมายระหว่างรัฐบาลและมหาวิทยาลัยในก ากับ รวมถึงปัญหา
ความไม่ชัดเจนเกี่ยวกับนโยบายด้านอุดมศึกษาของรัฐบาล ตัวอย่างส าคัญของปัญหาดังกล่าวได้แก่ 
ปัญหาความไม่เป็นอิสระของมหาวิทยาลัยไทยเพราะเหตุจากการที่ส านักงานคณะกรรมการ 
การอุดมศึกษาได้ใช้อ านาจก ากับดูแลในลักษณะของการออกข้อบังคับว่าด้วยมาตรฐานของหลักสูตร
การศึกษาของมหาวิทยาลัย ซึ่งมีการก าหนดรายละเอียดต่าง ๆ ทั้งในแง่คุณสมบัติผู้สอน คุณสมบัติของ
อาจารย์ประจ าหลักสูตร รวมทั้งรายละเอียดการด าเนินงานที่กรรมการประจ าหลักสูตรต้องปฏิบัติ  
การก าหนดรายละเอียดของการท างานล่วงหน้าในท านองของสิ่งที่ป้อนเข้าสู่ระบบการท างาน (Input) 
เช่นว่านี้เป็นปัญหาแก่การด าเนินงานของมหาวิทยาลัยและหลักสูตรทั้งหลายเป็นอย่างยิ่ง เพราะ 
ไม่สามารถมีอิสระในการบริหารหลักสูตรได้อย่างแท้จริง รวมถึงการที่คณาจารย์ไม่สามารถใช้เสรีภาพ
ทางวิชาการเพื่อด าเนินกิจกรรมทางวิชาการได้ ปัญหาดังกล่าวเป็นปัญหาที่ทวีความรุนแรงมากยิ่งขึ้น  
ถึงขนาดที่ท าให้หลักสูตรทั้งหลายไม่สามารถด าเนินการต่อไปได้ด้วย เพราะติดด้วยเกณฑ์มาตรฐาน
หลักสูตรหลายประการที่ด าเนินการได้ยากยิ่ง ปัญหาในท านองดังกล่าวเกิดจากความเข้าใจที่ไม่ชัดเจน
ของผู้ใช้อ านาจก ากับดูแลเกี่ยวกับสถานะของมหาวิทยาลัยในก ากับ และรูปแบบความสัมพันธ์ตาม
กฎหมายที่ควรต้องเป็นหลังจากที่มหาวิทยาลัยออกนอกระบบราชการแล้ว 
 ปัญหาในท านองดังกล่าวข้างต้นอาจทุเลาเบาบางลงได้ หากทุกฝ่ายมีความเข้าใจเป้าหมาย
ของการปฏิรูปอุดมศึกษาที่ตรงกันว่าคืออะไร และมีกลไกใดบ้างที่จะน าไปสู่การบรรลุเป้าหมายดังกล่าว 
ทั้งนี้ในแง่ของข้อเสนอเพื่อเพิ่มความเป็นอิสระให้แก่มหาวิทยาลัย และความชัดเจนแน่นอนเกี่ยวกับ
กรอบคิดในการปฏิรูปอุดมศึกษา จึงเห็นควรให้การปฏิรูปอุดมศึกษาไทยนั้นด าเนินการตามแนวทาง
ของหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่โดยการน าเครื่องมือของหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่
มาใช้ในการก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับมหาวิทยาลัย โดยเฉพาะอย่างยิ่งการใช้กลไกของสัญญา
หรือข้อตกลงว่าด้วยผลงาน (Leistungsvereinbarung; performance agreement) มาใช้แทนที่
ระบบการก ากับดูแลมหาวิทยาลัยรูปแบบเดิม เพื่อเพิ่มความเป็นอิสระให้แก่มหาวิทยาลัยมากยิ่งขึ้น 
และให้น าหลักในเรื่องการบริหารที่มุ่ งเน้นผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพของการบริหารงาน 
(Outputorientierung; result-oriented management) มาใช้กับอุดมศึกษาไทยอย่างแท้จริง 



 วารสารนติิศาสตร ์
 
432 

 6.2 การน าเครื่องมือหรือกลไกของหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่
มาปรับใช้กับอุดมศึกษาไทยอย่างแท้จริง 

 ดังที่ผู้ศึกษาได้น าเสนอไปแล้วว่า เมื่อกรอบแนวคิดที่ใช้ในการปฏิรูปอุดมศึกษามีความ 
ไม่ชัดเจนย่อมท าให้การก าหนดกลไกหรือเครื่องมือที่ใช้ในการปฏิรูปอุดมศึกษาเกิดความไม่ชัดเจน 
ตามไปด้วย และเมื่อการก าหนดเครื่องมือหรือกลไกที่ใช้ในการปฏิรูปอุดมศึกษาเกิดความไม่ชัดเจน 
ย่อมไม่อาจคาดหวังผลสัมฤทธิ์ของการปฏิรูปอุดมศึกษาได้ ทั้งนี้หากเปรียบเทียบกับบริบทของ 
การปฏิรูปอุดมศึกษาในต่างประเทศ รวมถึงในประเทศเยอรมนีนั้น จะมีการก าหนดหลักการที่จะใช้เป็น
เครื่องมือในการปฏิรูปอุดมศึกษาไว้เป็นการชัดเจน แล้วหลังจากนั้นจึงเอาเครื่องมือดังกล่าวมาใช้กับ
การบริหารงานของมหาวิทยาลัยต่อไป หลักการที่เป็นเครื่องมือในการปฏิรูปอุดมศึกษาเช่นว่านั้นได้แก่ 
หลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่นั่นเอง ทั้งนี้เครื่องมือหรือกลไกของหลักการบริหารจัดการ
ภาครัฐแนวใหม่ที่อาจน ามาปรับใช้กับอุดมศึกษาต่อไปได้แก่ การน าแนวคิดหรือหลักการที่ใช้ในการ
บริหารบริษัทเอกชนมาปรับใช้กับการบริหารงานอุดมศึกษา ซึ่งในรายละเอียดได้แก่ การปรับโครงสร้าง
การบริหารงานมหาวิทยาลัยให้ผู้บริหารมหาวิทยาลัยมีอ านาจสูงสุดในการบริห ารงานทั่วไปของ
มหาวิทยาลัย และลดอ านาจขององค์กรกลุ่ม โดยเฉพาะอย่างยิ่งต้องลดอ านาจของสภามหาวิทยาลัยให้
เหลือเท่าที่จ าเป็น การน ากลไกของสัญญาก าหนดเป้าหมายการบริหารงาน (Leistungsvereinbarung; 
performance agreement) มาใช้ก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและมหาวิทยาลัยแทนที่การใช้
อ านาจก ากับดูแลรูปแบบเดิมที่มีปัญหาความไม่ชัดเจนแน่นอน รวมถึงการเพิ่มการแข่งขันระหว่าง
มหาวิทยาลัยให้สูงขึ้น เพื่อให้ภาวะของการแข่งขันดังกล่าวกดดันให้มหาวิทยาลัยพยายามพัฒนา
ประสิทธิภาพในเรื่องที่เก่ียวกับการสอนและการวิจัยให้สูงขึ้น ซึ่งหากใช้เครื่องมือเช่นว่านั้นประกอบกัน
ย่อมท าให้เกิดภาพที่ชัดเจนว่าเราจะมีเครื่องมือใดที่ใช้ในการปฏิรูปอุดมศึกษาไทยให้เหมือนกับ
ต่างประเทศได้บ้าง 
 ในประการแรก ในเรื่องการน าแนวคิดในการบริหารจัดการบริษัทเอกชนมาปรับใช้กับ
อุดมศึกษาของไทยนั้น ผู้ศึกษาเข้าใจว่ามีความเป็นไปได้ในการน าหลักการดังกล่าวมาปรับใช้กับ
อุดมศึกษาไทย ทั้งนี้แม้ในวรรณกรรมภาษาไทยจะกล่าวถึงการปฏิรูปอุดมศึกษาไทยในแนวทางดังกล่าว
ไม่มากนักก็ตาม ทั้งนี้การน าหลักการบริหารจัดการบริษัทเอกชนมาปรับใช้ย่อมหมายถึง การบริหารงาน
มหาวิทยาลัยโดยมีหลักคิดในเรื่องความพึงพอใจของลูกค้าและผู้มาติดต่อ และหมายความรวมถึง
จะต้องมีการปรับปรุงโครงสร้างการบริหารมหาวิทยาลัยให้มีลักษณะเป็นล าดับชั้นบังคับบัญชามาก
ยิ่งขึ้นด้วยการพยายามเพิ่มอ านาจในการบริหารงานทั้งหลายให้แก่ผู้บริหารมหาวิทยาลัยโดยเฉพาะ
อธิการบดี และลดอ านาจของสภามหาวิทยาลัยลงในขณะเดียวกัน 
 ในประการที่สอง จะต้องมีการน ากลไกของสัญญาก าหนดเป้าหมายการบริหารงานหรือข้อตกลง
ว่าด้วยผลงาน (Leistungsvereinbarung; performance agreement) มาใช้อย่างเป็นรูปธรรมและ
ให้มีความชัดเจนมากยิ่งขึ้น ทั้งนี้แม้ในระบบบริหารราชการของไทย รวมทั้งในระบบบริหารงานของ
มหาวิทยาลัยจะรู้จักเครื่องมือที่เรียกว่า “ค ารับรองปฏิบัติราชการ” อยู่แล้วก็ตาม แต่หากได้พิจารณา
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ถึงเนื้อหาของค ารับรองปฏิบัติราชการที่มหาวิทยาลัยทั้งหลายลงนาม จะพบว่ายังไม่ใช่ข้อตกลงที่มี
เนื้อหาเหมือนกันโดยสิ้นเชิงกับสัญญาหรือข้อตกลงว่าด้วยผลงาน (Leistungsvereinbarung; 
performance agreement) ตามหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ ทั้งนี้เพราะข้อตกลงดังกล่าว
ยังไม่ได้ก าหนดหนี้หรือหน้าที่ตามสัญญาของฝ่ายรัฐที่ชัดเจน โดยเฉพาะอย่างยิ่งหน้าที่ในการให้
หลักประกันในเรื่องทางงบประมาณแก่มหาวิทยาลัย ทั้งนี้ข้อดีประการหนึ่งของการใช้สัญญาหรือ
ข้อตกลงว่าด้วยผลงาน (Leistungsvereinbarung; performance agreement) เพื่อก าหนดหน้าที่
ในทางงบประมาณให้กับรัฐนั้น ได้แก่ การท าให้มหาวิทยาลัยสามารถวางแผนระยะยาวในการ
บริหารงานของมหาวิทยาลัยได้ โดยรัฐจะประกันว่าจะให้งบประมาณอย่างเพียงพอเพื่อให้มหาวิทยาลัย
ปฏิบัติหน้าที่ให้ลุล่วงในระหว่างอายุของสัญญา หากมีการน าเครื่องมือเช่นว่านั้นมาใช้อย่างเป็นรูปธรรม 
เชื่อว่าจะแก้ปัญหาเร่ืองการใช้อ านาจก ากับดูแลของรัฐได้เป็นอย่างดี อย่างไรก็ตาม ในการท าข้อตกลง
ว่าด้วยผลงานในลักษณะดังกล่าวจะต้องก าหนดภารกิจหน้าที่ของมหาวิทยาลัยทั้งหลาย รวมทั้งตัวชี้วัด
ผลสัมฤทธิ์ของการปฏิบัติงานของแต่ละมหาวิทยาลัยให้มีความแตกต่างกัน ทั้ งนี้ขึ้นอยู่กับ
ลักษณะเฉพาะของแต่ละมหาวิทยาลัย จุดเน้นหนัก ความถนัด ขนาด และวัตถุประสงค์ของการจัดตั้ง
มหาวิทยาลัยนั้น กลไกการท าข้อตกลงว่าด้วยผลงานของมหาวิทยาลัยจึงจะประสบผลส าเร็จได้อย่าง
แท้จริง 
 ในประการสุดท้ายจะพบว่า ในประเทศไทยยังไม่มีการน ากลไกของหลักการบริหารจัดการ
ภาครัฐแนวใหม่ในเร่ืองการเพิ่มภาวะของการแข่งขันมาใช้กับมหาวิทยาลัยเลย การเพิ่มภาวะกดดันให้มี
การแข่งขันอาจเกิดขึ้นได้ด้วยการก าหนดเงินรางวัลหรือเงินงบประมาณพิเศษให้แก่มหาวิทยาลัยที่มี
ผลงานดีเด่นด้านการสอน การวิจัย หรือการปฏิบัติราชการ โดยรัฐต้องก าหนดจ านวนเงินรางวัลที่ดึงดูด
ให้มหาวิทยาลัยเข้ามาร่วมโครงการแข่งขันในลักษณะดังกล่าว การเข้าร่วมโครงการดังกล่าวของ
มหาวิทยาลัยจะท าให้มหาวิทยาลัยทั้งหลายจะต้องพัฒนาตนเองทั้งในด้านการบริหารงาน การสอน 
และการวิจัย ซึ่งย่อมเป็นผลดีกับคุณภาพของอุดมศึกษาไทยในท้ายที่สุด 

 6.3 การปรับโครงสร้างการบริหารงานภายในของมหาวิทยาลัยไทยและ 
การก าหนดอ านาจหน้าที่ใหม่ระหว่างฝ่ายบริหารมหาวิทยาลัยกับสภามหาวิทยาลัย 

 ปัญหาประการสุดท้ายซึ่งเป็นปัญหาที่มีความส าคัญมากที่สุดของการปฏิรูปมหาวิทยาลัยตาม
หลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ ได้แก่ การแบ่งอ านาจหน้าที่ระหว่างฝ่ายบริหารมหาวิทยาลัย
กับและสภามหาวิทยาลัย ทั้งนี้การปรับปรุงโครงสร้างการบริหารมหาวิทยาลัยตามหลักการบริหาร
จัดการภาครัฐแนวใหม่มีกลไกที่ส าคัญที่สุดคือ ความพยายามในการเพิ่มอ านาจในการบริหารงาน
ทั้งหลายให้แก่ฝ่ายบริหารโดยเฉพาะอธิการบดี และลดอ านาจขององค์กรกลุ่มซึ่งในที่นี้ก็คือ 
สภามหาวิทยาลัยลง อย่างไรก็ตามดังที่ได้น าเสนอไปแล้วว่า ทิศทางการปฏิรูปอุดมศึกษาที่เกิดขึ้นใน
ประเทศไทยหลังจากที่มหาวิทยาลัยออกนอกระบบราชการ กลับกลายเป็นไปในทิศทางของความ
พยายามเพิ่มอ านาจทั้งหลายให้เป็นของสภามหาวิทยาลัย ซึ่งเป็นทิศทางที่ไม่สอดคล้องกับหลักการ
บริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่  
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 ทั้ งนี้ การก าหนดอ านาจหน้ าที่ ที่ ควรต้องเป็นระหว่างฝ่ ายบริหารมหาวิทยาลัยกับ 
สภามหาวิทยาลัย ได้แก่ การก าหนดให้อ านาจหน้าที่ในเชิงกลยุทธ์และการบริหารแผนงาน รวมถึง 
การบริหารงานทั่วไปทั้งหลายเป็นอ านาจของผู้บริหารมหาวิทยาลัย โดยเฉพาะให้เป็นอ านาจของ
อธิการบดี ทั้งนี้เพื่อให้การตัดสินใจในเรื่องดังกล่าวเป็นไปอย่างรวดเร็วและมีความชัดเจนภายใต้ความ
รับผิดชอบของผู้น าองค์กร และควรให้สภามหาวิทยาลัยซึ่งเป็นองค์กรกลุ่มมีอ านาจหน้าที่พื้นฐานใน
เร่ืองที่เกี่ยวข้องกับวิชาการ การสอนและการวิจัยซึ่งอาจกระทบต่อเสรีภาพทางวิชาการของอาจารย์
มหาวิทยาลัยอย่างแท้จริงเท่านั้น นอกจากนั้น สภามหาวิทยาลัยควรท าหน้าที่เป็นเพียงองค์กรที่  
คอยก ากบัการท างานของผู้บริหารมหาวิทยาลัยและไม่ควรมีอ านาจตัดสินใจร่วมกับผู้บริหารมหาวิทยาลัย
ในทุกเรื่อง แนวทางดังกล่าวนี้จึงจะสอดคล้องกับหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ที่ประสบ
ความส าเร็จอยู่ในหลายประเทศทั่วโลกอย่างแท้จริง 
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