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บทคั ดย่อ ภาษาไทย 

ชวลิต สีหลิ่ง : การระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานตามสัญญาจ้างภายใน
สถาบั น อุดมศึกษาของรั ฐ  (The dispute resolution of contracted public personnel 
management in public higher education institutions) อ.ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์หลัก : อ. 
ดร.ปานทิพย์ พฤกษาชลวิทย์ {, 198 หน้า. 

วิทยานิพนธ์เล่มนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาสภาพปัญหาของระบบการระงับข้อพิพาทการ
บริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ เนื่องจากปัจจุบันสถาบันอุดมศึกษาของรัฐแต่ละ
แห่งสามารถก าหนดระเบียบข้อบังคับบริหารจัดการได้เองและน าระบบสัญญาเข้ามาใช้แทนการใช้อ านาจ
ฝ่ายเดียวตามกฎหมายเหมือนกับกรณีข้าราชการ เมื่อมีข้อพิพาทเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลเกิดขึ้น 
กระบวนการระงับข้อพิพาทจึงเป็นไปตามกฎหมายเฉพาะของสถาบันอุดมศึกษาแต่ละแห่งแตกต่าง
กัน  ก่อให้เกิดปัญหาขึ้นในหลากหลายด้าน นับตั้งแต่การก าหนดรูปแบบองค์กรผู้ท าหน้าที่พิจารณาอุทธรณ์
และร้องทุกข์ สัดส่วนของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ เหตุแห่งการคัดค้านกรรมการ สิทธิในการที่จะ
มีผู้แทนหรือตัวแทนด าเนินการและสิทธิที่จะมีผู้ให้ความช่วยเหลือทางกฎหมาย  การใช้ระบบไต่สวนใน
กระบวนการพิจารณา ความเชี่ยวชาญทางกฎหมายและการระงับข้อพิพาท หน่วยงานที่ท าหน้าที่แสวงหา
ข้อเท็จจริงหรือสนับสนุนการปฏิบัติงาน และกรอบระยะเวลาในระบบการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ ซึ่ง
เหล่านี้ สถาบันอุดมศึกษาแต่ละแห่งได้ก าหนดไว้โดยมีมาตรฐานแตกต่างกัน 

นอกจากนี้ วิธีพิจารณาของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์เกือบทุกแห่งยังขาดมาตรการหรือ
วิธีการชั่วคราวเพื่อคุ้มครองพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาผู้ยื่นค าร้องอุทธรณ์หรือค าร้องทุกข์ในระหว่างรอค า
วินิจฉัยชี้ขาด ท าให้ค าสั่งทางการบริหารงานบุคคลที่มีผลต่อการสิ้นสุดสถานภาพการเป็นพนักงาน เช่น การ
เลิกจ้างหรือการไม่ต่อสัญญาจ้าง มักจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคลากรดังกล่าวเป็นอย่างมากจึงท าให้เกิด
ปัญหาในการเยียวยาภายหลัง 

เมื่อท าการศึกษาเทียบเคียงกับวิธีพิจารณาข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลภาครัฐของ
สหรัฐอเมริกาและประเทศออสเตรเลียแล้ว จึงได้แนวทางการก าหนดมาตรฐานกลางให้องค์กรผู้ท าหน้าที่
พิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์มีสถานะทางกฎหมายเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทและพัฒนาวิธี
พิจารณาของคณะกรรมการในด้านต่าง ๆ ให้มีความเป็นอิสระจากองค์กรหรือบุคคลซึ่งเป็นผู้ใช้อ านาจการ
บริหารงานบุคคลมากขึ้น เพื่อไม่ให้มีบทบาทที่ขัดแย้งกันอันอาจท าให้ระบบขาดประสิทธิภาพ ส่วนวิธีการ
ชั่วคราวและการเยียวยาความเสียหายนั้น ควรน ามาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาของศาล
ปกครองและวิธีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ. 2539 มาใช้เป็นแนวทางการก าหนดเพื่อป้องกันและเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นในอนาคต 
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บทคั ดย่อ ภาษาอังกฤษ 

# # 5885957834 : MAJOR LAWS 
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RESOLUTION 

CHAWALIT SRILING: The dispute resolution of contracted public personnel management 
in public higher education institutions. ADVISOR: PANTHIP PRUKSACHOLAVIT, J.S.D. {, 198 
pp. 

This main purpose of this thesis is to study problems of the dispute settlement system 
of personnel administration in higher education institutions. Due to the fact that each institution is 
currently allowed to create its own system and, similarly to the civil servant sector, replace the 
unilateral power with contact system to solve dispute. Therefore, dispute settlement system of 
each institution is governed by its own rule which creates various problems including the problem 
of determining the form of corporate agent who is in charge of the hearing of appeals and 
grievances, the problem of proportion of the committee, the problem of objection of the 
committee, rights to be represented by agent and receive legal advice, the use of inquisitorial 
procedure to examine legal expertise and solve dispute, organization which is authorized to find 
fact or support the operation, and the timeframe of the hearing system of appeals and grievances. 
Each institution sets different standards for this whole system. 

Moreover, most of the appeals and grievances procedure is lack of temporary protection 
method for staff in higher education institutions during the hearing process. As a result, the 
personnel administration orders such as  lay off or procedure non-renewal of contract often cause 
damage to staff which cause the future remedy problems. 

After comparing the system in Thailand with the United States of America and Australia, 
it was found that legal status as dispute resolution committee should be granted to the 
organization which is in charge of the hearing of appeals and grievances, the procedure should be 
developed in various ways to make it independent from the organization or the person who is 
using personal administration power to avoid conflict of interest which might lead to inefficiency 
of the system. Regarding the temporary method and remedies, the method of the Administrative 
Court and the procedure revocation of administrative orders in the Administrative Procedure Act, 
B.E. 2539 should be used as a guideline to control and to remedy any future damage.  
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วิทยานิพนธ์ฉบับนี้เสร็จสมบูรณ์ได้เพราะความเมตตาและความกรุณาเป็นอย่างยิ่งของ อาจารย์ ดร.
ปานทิพย์  พฤกษาชลวิทย์ ซึ่งท่านได้สละเวลาอันมีค่ารับเป็นอาจารย์ปรึกษาวิทยานิพนธ์ในครั้งนี้ คอยให้
ค าแนะน าและความเห็นอันทรงคุณค่าต่างๆ แก่ผู้เขียน ทั้งในด้านความรู้ทางวิชาการที่เกี่ยวข้องกับวิทยานิพนธ์
และด้านวิธีการขั้นตอนในทางปฏิบัติต่าง ๆ ที่เกี่ยวกับการจัดท าวิทยานิพนธ์ในระดับบัณฑิตศึกษา นับตั้งแต่ใน   
ช้ันเรียนรายวิชาสัมมนากฎหมายมหาชนและนิติศึกษาจนกระทั่งวิทยานิพนธ์เล่มนี้เสร็จสมบูรณ์ นอกจากนี้
ในช่วงระหว่างท าวิทยานิพนธ์นั้นผู้เขียนยังได้รับความอนุเคราะห์จากท่านอ่านงานของผู้เขียนโดยละเอียด      
และตรวจทานแก้ไขให้จนเสร็จสมบูรณ์เป็นวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ ผู้เขียนจึงขอกราบขอบพระคุณท่านอาจารย์         
ดร.ปานทิพย์  พฤกษาชลวิทย์ เป็นอย่างสูงไว้ ณ ที่น้ี และจะระลึกถึงความเมตตาที่ได้รับจากท่านตลอดไป 

ผู้เขียนขอกราบขอบพระคุณท่าน รองศาสตราจารย์ ดร.ณรงค์เดช สรุโฆษิต ที่ได้กรุณาสละเวลารับ
เป็นประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ รวมทั้งให้ข้อเสนอแนะอันมีคุณค่าต่าง ๆ เกี่ยวกับการจัดวิทยานิพนธ์
ฉบับน้ี ผู้เขียนขอกราบขอบพระคุณ อาจารย์ ดร.วรัญญา ทัศนีศรีวงศ์ และอาจารย์พงษ์อาจ  ตรีกิจวัฒนากุล ซึ่ง
รับเป็นกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ในครั้งนี้ และให้ข้อคิดเห็นข้อเสนอแนะทางวิชาการที่มีความส าคัญต่อการ
แก้ไขปรับปรุงวิทยานิพนธ์ให้มีความสมบูรณ์ยิ่งขึ้น สอดคล้องกับสภาพความเป็นจริงในทางปฏิบัติ ผู้เขียนจึงขอ   
กราบขอบพระคุณอาจารย์ทุกท่านไว้ ณ ที่น้ี 

ผู้เขียนขอกราบขอบพระคุณมหาวิทยาลัยศิลปากร ผู้อ านวยการส านักงานอธิการบดี ผู้อ านวยการ
กองนิติการ และหัวหน้างานนิติการ 2 อันเป็นหน่วยงานต้นสังกัดและผู้บังคับบัญชาของผู้เขียนท่ีให้ค าแนะน าให้
ก าลังใจส าหรับการศึกษาในครั้งนี้ รวมทั้งให้โอกาสแก่ผู้เขียนได้ลาศึกษาต่อในเวลาราชการบางส่วนจนท าให้
ส าเร็จการศึกษาได้ภายในเวลาที่ตั้งใจไว้ ผู้เขียนขอขอบพระคุณเพื่อนร่วมงานกองนิติการ มหาวิทยาลัยศิลปากร 
ทุกท่านที่ให้ความช่วยเหลือด้าน ๆ ในระหว่างที่ผู้เขียนมาศึกษา ผู้เขียนขอขอบพระคุณพี่ ๆน้อง ๆ ในคณะ
นิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ที่ให้ความช่วยเหลือเกื้อกูลและให้ก าลังใจซึ่งกันและกันในระหว่างที่ศึกษา
เสมอมา ขอขอบคุณเพื่อนของผู้เขียนทุกท่านที่ช่วยเหลือและห่วงใยกัน และขอขอบพระคุณเจ้าหน้าที่          
คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ทุกท่านท่ีให้ความช่วยเหลือผู้เขียนด้วยดีมาตลอด 

และสุดท้ายผู้เขียนขอกราบขอบพระคุณบิดา มารดา และครอบครัวของผู้เขียนที่ได้อบรมเลี้ยงดู
ผู้เขียนมาเป็นอย่างดี รวมทั้งให้การสนับสนุนด้านการศึกษาผู้เขียนอย่างเต็มที่เสมอมา คอยให้ความช่วยเหลือ
และให้ก าลังใจแก่ผู้ เขียนทุกครั้งในระหว่างที่ศึกษาจนท าให้ผู้ เขียนมีก าลังใจศึกษาเล่าเรียนจนประสบ
ความส าเร็จ และหากวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ก่อให้เกิดประโยชน์ประการใดบ้างในทางวิชาการ ผู้เขียนขอยกกุศล
ความดีทั้งหมดนี้แก่บิดา มารดา และครอบครัวของผู้เขียน ให้ทุกท่านได้พบพานแต่ความผาสุกอยู่เป็นมิ่งขวัญ
ของผู้เขียนตลอดไป 
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บทที่ 1  
บทน า 

1.1 ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา       

 เมื่อครั้งพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวเสด็จขึ้นเถลิงถวัลยราชสมบัติ ทรงมีพระราชด าริ
ให้วางระเบียบข้าราชการพลเรือนเพ่ือให้เกิดความแน่นอนเหมือนกันหมดส าหรับข้าราชการพลเรือน
ทั่วไปและรับคนเข้ารับราชการแต่เฉพาะผู้ที่มีความรู้ดี เปิดโอกาสให้ผู้ที่มีความรู้ดีได้เข้ารับราชการโดย
วิธีการเลือกสรรที่เป็นกลางและยุติธรรม1 จึงเป็นผลให้ประเทศสยามในขณะนั้นมีกฎหมายที่วางระบบ
บริหารงานบุคคลในภาครัฐขึ้นเป็นครั้งแรก คือ พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2471 
ซึ่งประกาศเม่ือวันที่ 23 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2471 และมีผลใช้บังคับตั้งแต่วันที่ 1 เมษายน 2472 เป็นต้น
ไป2 โดยก าหนดให้ผู้ซึ่งได้รับแต่งตั้งให้เข้ารับราชการในกระทรวงทบวงการแผ่นดินฝ่ายพลเรือนทั้งหมด 
รวมทั้งข้าราชการฝ่ายพลเรือนในกระทรวงการทหารอยู่ภายใต้บังคับของพระราชบัญญัติดังกล่าว ยกเว้น
เฉพาะข้าราชการตุลาการซึ่งมีระเบียบแยกออกไปเป็นพิเศษอีกส่วนหนึ่ง3  
 “ข้าราชการ” ในสมัยนั้นจงึนับว่าเป็นผู้ทีม่ีบทบาทหลักและเป็นเสมือนแขนขาของรัฐ ในการท า
หน้าที่ปฏิบัติการทั้งปวงให้เป็นไปตามพระบรมราชโองการของพระมหากษัตริย์ ซึ่งทรงเป็นผู้ใช้พระราช
อ านาจทั้งปวงในรัฐในการวินิจฉัยสั่งการต่างๆ เพ่ือประโยชน์ในการปกครองและการบริหารราชการ
แผ่นดิน ข้าราชการจึงเป็นผู้ที่ท างานให้กับพระราชาหรือพระเจ้าแผ่นดิน โดยมีนายเป็นพระมหากษัตริย์4 
ความสัมพันธ์ระหว่างพระมหากษัตริย์กับข้าราชการนั้นจึงมีลักษณะเป็น “ข้ากับเจ้า” และนับว่า 
มีเกียรติภูมิสูงสุดถึงกับมีค าพังเพยว่า “สิบพ่อค้าไม่เท่าพระยาเลี้ยง” เนื่องจากข้าราชการในสมัยนั้น 
มีทั้งยศ บรรดาศักดิ์ ฐานะ และอ านาจเหนือประชาชน คนจึงนิยมเข้ารับราชการ และแม้ว่ากาลเวลา 
จะผ่านมาเป็นระยะเวลานานเพียงใด รากฐานของทัศนคติความคิดหรือค่านิยมเกี่ยวกับเกียรติภูมิความ
เป็นข้าราชการนี้ ก็ยังคงมีอิทธิพลสืบทอดกันมาจากรุ่นสู่รุ่นจนถึงปัจจุบัน ข้ าราชการจึงนับว่าเป็น

                                           
1 ประวีณ ณ นคร และคณะ,  พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวกับระบบข้าราชการพลเรือน : ตอนท่ี 1 การ

วางรากฐานระบบข้าราชการพลเรือน (กรุงเทพมหานคร: ส านักงาน ก.พ., 2536), หน้า 1. 
2 สุทิน ลี้ปิยะชาติ,  "พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงวางรากฐานระบบข้าราชการพลเรือน," วารสาร

ข้าราชการ 46, 3 (พฤษภาคม-มิถุนายน 2544): 7. 

 3 ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน,  82 ปี แห่งการใช้พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 

(กรุงเทพมหานคร: บริษัท 21 เซ็นจูรี่ จ ากัด, 2553), หน้า 4. 
4 ปานทิพย์  พฤกษาชลวิทย์, "ข้าราชการพลเรือนสามัญกับกฎหมายแรงงาน," (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต 

สาขาวิชานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2551), หน้า 16. 
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บุคลากรภาครัฐประเภทแรกที่เกิดขึ้นในประเทศไทยซึ่งเป็นผู้ที่มีบทบาทส าคัญในการบริหารราชการ
แผ่นดินเรื่อยมา ภายใต้โครงสร้างของจัดตั้งหน่วยงานของรัฐในรูปแบบส่วนราชการ 
 ส่วนการบริหารงานบุคคลในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐนั้น แรกเริ่มเดิมทีผู้ปฏิบัติงานในสถาบัน 
อุดมศึกษาของรัฐมีสถานะเป็นข้าราชการพลเรือนตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 
พุทธศักราช 2471 และภายหลังได้มีการแยกออกมาและใช้ค าว่า “ข้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย” 
เป็นครั้งแรกในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2507 ด้วยเหตุผลเพราะ
ในช่วงเวลาปี พ.ศ. 2507 ได้มีการโอนมหาวิทยาลัยต่าง ๆ ไปสังกัดส านักนายกรัฐมนตรี ซึ่งได้แก่ 
มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ มหาวิทยาลัย
แพทยศาสตร์ และมหาวิทยาลัยศิลปากร ประกอบกับได้มีการจัดตั้งมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ขึ้น และอาจมี
การจัดตั้งมหาวิทยาลัยอ่ืนขึ้นอีก จึงตรากฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนมหาวิทยาลัยขึ้น 
เพ่ือให้การก าหนดอัตราเงินเดือนและการบริหารงานบุคคลทั้งหลายของข้าราชการและลูกจ้างใน
มหาวิทยาลัยทุกแห่งเป็นไปอย่างเดียวกัน ดังปรากฏเหตุผลตามหมายเหตุท้ายพระราชบัญญัติดังกล่าว 
เนื่องจากช่วงก่อนหน้านั้นมหาวิทยาลัยสังกัดอยู่กระทรวงต่ าง ๆ ไม่ได้อยู่ในสังกัดเดียวกัน เช่น 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย สังกัดกระทรวงศึกษาธิการ มหาวิทยาลัยแพทยศาสตร์ สังกัดกระทรวง
สาธารณสุข มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ สังกัดกระทรวงเกษตร เป็นต้น5 จึงไม่มีความเป็นเอกเทศ เมื่อมี
กฎหมายดังกล่าวออกมาแล้วหลังจากนั้นผู้ที่รับราชการอยู่ในมหาวิทยาลัยจึงมีสถานะเป็นข้าราชการ 
พลเรือนในมหาวิทยาลัยเรื่อยมาจนมาถึงสมัยรัฐบาลของนายทักษิณ ชิณวัตร ซึ่งได้มีนโยบายปฏิรูประบบ
ราชการ ท าการยุบเลิกทบวงมหาวิทยาลัยแล้วจัดตั้ งส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษาขึ้น6และ
ก าหนดให้สถาบันการศึกษาของรัฐต่าง ๆ ที่จัดการศึกษาระดับปริญญาจะต้องมาอยู่ภายใต้การก ากับ
ดูแลของคณะกรรมการการอุดมศึกษา ซึ่งสถาบันการศึกษาต่าง ๆ เหล่านี้ ได้แก่สถาบันราชภัฏ สถาบัน
เทคโนโลยีราชมงคล และสถาบันเทคโนโลยีปทุมวัน เป็นต้น มิได้มีสถานะเป็นมหาวิทยาลัยเหมือนกัน
ทั้งหมดรวมทั้งระบบการบริหารงานบุคคลก็อยู่ภายใต้หน่วยงานที่แตกต่างกัน เมื่อต้องมาอยู่ภายใ ต้ 
การก ากับดูแลของคณะกรรมการการอุดมศึกษาเช่นเดียวกัน จึงได้มีการตราพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 ขึ้น เพ่ือให้การบริหารงานบุคคลมีความเสมอภาค 

                                           
5 ส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา, "เส้นทางอุดมศึกษาไทย" [ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 5 กุมภาพันธ์ 2560. 

แหล่งที่มา:  http://www.mua.go.th/know_ohec/images/history.pdf 
6 กลุ่มงานประชาสัมพันธ์ ส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา, "ร าลึกทบวงมหาวิทยาลัย...สู่ส านักงาน

คณะกรรมการการอุดมศึกษา" [ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 5 กุมภาพันธ์ 2560. แหล่งที่มา:  
http://www.mua.go.th/pr_web/ohecnewsletter/data/238.pdf 
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เป็นเอกเทศอย่างเดียวกัน7 ซึ่งพระราชบัญญัติดังกล่าวได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เมื่อวันที่ 12 
พฤศจิกายน 2547 และมีผลใช้บังคับในวันถัดไป จึงเป็นผลให้ข้าราชการที่ปฎิบัติงานในมหาวิทยาลัย 
มีสถานะทางกฎหมายจาก “ข้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย” เป็น “ข้าราชการพลเรือนในสถาบัน 
อุดมศึกษา” จนถึงปัจจุบัน 
 ส าหรับแนวความคิดของการน าระบบสัญญาจ้างพนักงานมหาวิทยาลัยมาใช้แทน 
การบรรจุเป็นข้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัยนั้น เกิดขึ้นจากการที่คณะรัฐมนตรีได้มีมติให้  
ความเห็นชอบมติของคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ เรื่อง มาตรการปรับขนาดก าลังคนภาครัฐ  
ที่ก าหนดให้ส่วนราชการยุบเลิกต าแหน่งไม่ต่ ากว่าร้อยละ 80 ของจ านวนอัตราที่ว่างลงจากการ
เกษียณอายุราชการตั้งแต่สิ้นปีงบประมาณ 2541 เป็นต้นไป และส่วนที่เหลือร้อยละ 20 ให้ทุกส่วน
ราชการน ามารวมกันแล้วมอบให้คณะกรรมการก าหนดเป้าหมายและนโยบายก าลังคนภาครัฐ (คปร.) 
พิจารณาจัดสรรให้แก่ส่วนราชการตามความจ าเป็น8 ประกอบกับนโยบายของรัฐบาลที่จะต้องด าเนินการ
ตามเงื่อนไขของการกู้เงินกับธนาคารพัฒนาเอเซีย เปลี่ยนแปลงระบบการบริหารมหาวิทยาลัยไปเป็น
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐบาลภายในปีงบประมาณ 2545 จึงจ าเป็นต้องปรับปรุงระบบการบรรจุ
บุคลากรในมหาวิทยาลัยใหม่ ซึ่งคณะกรรมการก าหนดเป้าหมายและนโยบายก าลังคนภาครัฐ (คปร.)  
ในการประชุมครั้งที่ 2/2542 เมื่อวันที่ 15 มีนาคม 2542 ก็ได้มีมติให้ทบวงมหาวิทยาลัยได้รับเงิน
งบประมาณเท่ากับจ านวนรวมของอัตราเงินเดือนของต าแหน่งข้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย 
ที่เกษียณอายุราชการในปีงบประมาณ 2541 และให้น าเงินดังกล่าวมาจ้างบุคคลเป็นพนักงานใน
มหาวิทยาลัยทดแทนการบรรจุข้าราชการใหม่ และให้ใช้วิธีการจ้างดังกล่าวส าหรับบรรจุบุคคลใน
ต าแหน่งว่างที่มีอยู่ในปัจจุบันและในอนาคต9 ซึ่งเท่ากับหมายความว่าคณะกรรมการก าหนดเป้าหมาย
และนโยบายก าลังคนภาครัฐ (คปร.) ได้มีมติยุบเลิกอัตราต าแหน่งข้าราชการในมหาวิทยาลัยที่
เกษียณอายุราชการโดยให้จัดจ้างเป็นพนักงานในมหาวิทยาลัยแทน ด้วยเหตุนี้ในวันที่ 1 มิถุนายน 2542 
คณะรัฐมนตรีจึงได้มีมติอนุมัติในหลักการให้มหาวิทยาลัยของรัฐจ้างลูกจ้างในลักษณะการจ้างพิเศษ 
มีวาระการจ้างที่ก าหนดเวลาชัดเจนแทนการบรรจุข้าราชการใหม่ 

                                           
7 ส านักกฎหมาย ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา,  พระราชบัญญัติข้าราชการพลเรือนสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 

: พร้อมท้ังประวัติ ความเป็นมาฯ (กรุงเทพมหานคร: ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, 2548), หน้า 1 (ภาคผนวก ก.). 
8 หนังสือทบวงมหาวิทยาลัย ท่ี ทม 0204(4)/5347 ลงวันท่ี 19 มีนาคม 2542 เรื่อง ขออนุมัติการจัดสรร

งบประมาณเพื่อการจ้างบุคลากรทดแทนอัตราข้าราชการ 
9 หนังสือส านักงาน ก.พ. ท่ี นร 0707.1.9/22 ลงวันท่ี 31 มีนาคม 2542 เรื่อง ขออนุมัติการจัดสรรงบประมาณ

เพื่อการจ้างบุคลากรทดแทนอัตราข้าราชการ 
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 ส าหรับถ้อยค าที่ใช้เรียกสถานะบุคคลผู้ได้รับการอนุมัติจัดจ้างทดแทนต าแหน่งข้าราชการ
ที่เกษียณอายุราชการนั้น ในช่วงแรกใช้ค าว่า “พนักงานมหาวิทยาลัย” ซึ่งเป็นถ้อยค าที่ยังไม่มีการ
ก าหนดสถานะไว้ในพระราชบัญญัติที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลอย่างชัดเจน เป็นเพียงถ้อยค า 
ที่ก าหนดสถานะกันเองในระเบียบข้อบังคับของแต่ละมหาวิทยาลัย จนกระทั่งเมื่อปี พ.ศ. 2551 จึงได้มี
การแก้ไขพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551  
มาตรา 63/5 เพ่ิมค านิยาม ค าว่า “พนักงานในสถาบันอุดมศึกษา” ไว้ในกฎหมายดังกล่าว โดยให้
หมายความว่า “บุคคลซึ่งได้รับการจ้างตามสัญญาจ้างให้ท างานในสถาบันอุดมศึกษา โดยได้รับค่าจ้าง
หรือค่าตอบแทนจากเงินงบประมาณแผ่นดิน หรือเงินรายได้ของสถาบันอุดมศึกษา” จึงเป็นผลให้ระบบ
การบริหารงานบุคคลในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ มีบุคลากร 2 ประเภท คือ ข้าราชการพลเรือน 
ในสถาบันอุดมศึกษากับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา10 ตามกฎหมายอย่างเป็นทางการ ส่วนระบบ 
การบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาต่าง ๆ ได้แก่ การก าหนดต าแหน่ง ระบบการจ้าง 
การบรรจุและการแต่งตั้ง อัตราค่าจ้างและค่าตอบแทน เงินเพ่ิม สวัสดิการ การเลื่อนต าแหน่ง  
การเปลี่ยนและการโอนย้ายต าแหน่ง การลา จรรยาบรรณ วินัยและการรักษาวินัย การด าเนินการทางวินัย 
การออกจากงาน การอุทธรณ์และการร้องทุกข์ รวมทั้งการอ่ืนเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของพนักงาน
ในสถาบันอุดมศึกษานั้นให้เป็นไปตามข้อบังคับของสภามหาวิทยาลัย11 และเมื่อภายหลังมีการเปลี่ยน
สถานภาพสถาบันอุดมศึกษาของรัฐที่เป็นส่วนราชการไปเป็นสถาบันอุดมศึกษาในก ากับของรัฐค าว่า 
“พนักงานมหาวิทยาลัย”จึงถูกน ามาใช้อย่างเป็นทางการในกฎหมายเฉพาะของสถาบันอุดมศึกษา 
แต่ละแห่ง ส่วนระบบการบริหารงานบุคคลอ่ืน ๆ  ยังคงเป็นไปตามรูปแบบเดิมคือขึ้นอยู่กับสภามหาวิทยาลัย
จะเป็นผู้ก าหนด  
 พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาหรือพนักงานมหาวิทยาลัยนั้นจึงเป็นบุคลากรในภาครัฐ 
ที่ได้รับการจัดจ้างด้วยวิธีการใช้ระบบสัญญาเข้ามาบริหารจัดการ ซึ่งมีลักษณะคล้ายกับสัญญาจ้าง
แรงงานในภาคเอกชน มีการก าหนดเวลาจ้างที่แน่นอนชัดเจน มีระบบการประเมินผลการปฏิบัติงานเพ่ือ
ต่อสัญญาจ้างเป็นคราว ๆ เพื่อให้การบริหารงานของมหาวิทยาลัยมีความคล่องตัว โดยการบริหารงาน
บุคคลทั้งหมดสภามหาวิทยาลัยและฝ่ายบริหารเป็นผู้มีอ านาจพิจารณาก าหนดหลักเกณฑ์ความเหมาะสม
ต่าง ๆ แล้วออกเป็นระเบียบหรือข้อบังคับของมหาวิทยาลัยบังคับใช้แก่พนักงานมหาวิทยาลัยทุกคนที่อยู่

                                           
10 ณัฐพงษ์ ศรีศาลา,  "ปัญหาทางกฎหมายการด า�เนินการทางวินัยพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาตาม

พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 และท่ีแก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2551," 
วารสารการเมือง การบริหาร และกฎหมาย 7, 3 (กันยายน - ธันวาคม 2558): 512. 

11 ศรีสุดา  สถิตวัฒนาพร, "รูปแบบการต่อรองของพนักงานราชการกับรัฐภายใต้ข้อจ ากัดบางประการ," 

(วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2555), หน้า 25 - 26. 
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ในสังกัด สิทธิประโยชน์และสวัสดิการ รวมทั้งกลไกในการคุ้มครองความเป็นธรรมต่าง ๆ ของพนักงาน
มหาวิทยาลัยจึงเป็นไปตามระเบียบข้อบังคับของแต่ละมหาวิทยาลัยตามศักยภาพทางการเงินและความ
พร้อมของมหาวิทยาลัยนั้น ๆ ส่วนในเรื่องของค่าจ้างหรือค่าตอบแทนในเริ่มแรกคณะรัฐมนตรีได้มีมติให้
จ้างในอัตราราชการ ท าให้ประสบปัญหาไม่สามารถสรรหาผู้ที่มีความรู้ความสามารถเข้ามาปฏิบัติงานได้ 
เนื่องจากเป็นการจ้างในลักษณะชั่วคราวและไม่ได้รับสวัสดิการและประโยชน์เกื้อกูลต่าง ๆ12 จึงมีการขอ
ทบทวนมติดังกล่าวต่อคณะรัฐมนตรี ด้วยเหตุผลดังกล่าวคณะรัฐมนตรีจึงมีมติในวันที่ 31 สิงหาคม 2542 
เห็นชอบในหลักการก าหนดให้พนักงานมหาวิทยาลัยได้รับค่าจ้างหรือค่าตอบแทนสูงกว่าข้าราชการ 
พลเรือนสามัญ ส าหรับพนักงานมหาวิทยาลัยสายวิชาการในอัตราร้อยละ 70 หรือ 1.7 เท่า ของอัตรา
เงินเดือนแรกบรรจุตามบัญชีเงินเดือนข้าราชการพลเรือนสามัญ และในอัตราร้อยละ 50 หรือ 1.5 เท่า 
ส าหรับพนักงานมหาวิทยาลัยสายสนับสนุน13 ซึ่งประเด็นดังกล่าวก็มีปัญหาถกเถียงกันในภายหลังว่า
อัตราที่คณะรัฐมนตรีได้มีมติอนุมัตินั้นเป็นค่าตอบแทนเฉพาะในส่วนที่เป็นเงินเดือนหรือรวมสวัสดิการ
ต่าง ๆ ด้วยแล้ว ในการบริหารงานบุคคลพนักงานมหาวิทยาลัยในช่วงนี้จึงแตกต่างกันไปตามแต่ละ
มหาวิทยาลัยไม่ได้ใช้กฎหมายฉบับเดียวกันและเหมือนกันเช่นอย่างข้าราชการพลเรือนในสถาบัน 
อุดมศึกษา ภายใต้หลักเกณฑ์กลางที่ก าหนดไว้ในกฎหมายเฉพาะของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐแต่ละ
แห่งที่ก าหนดว่ากิจการของมหาวิทยาลัยไม่อยู่ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน 
และกฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ แต่พนักงานมหาวิทยาลัยต้องได้รับการคุ้มครองและประโยชน์ 
ตอบแทนไม่น้อยกว่าที่ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน 
 ส าหรับแนวคิดที่อยู่เบื้องหลังของการใช้ระบบพนักงานมหาวิทยาลัยในการบริหารงาน
บุคคลนั้น จะเห็นได้ว่ามิได้มีแนวคิดหรือหลักการเหตุผลมาสนับสนุนมากนัก สิ่งหนึ่งที่เห็นจากความ
เป็นมาคือประเทศไทยมีแนวความคิดที่จะเอามหาวิทยาลัยของรัฐออกจากระบบราชการอยู่ก่อนแล้ว  
และเมื่อมีความจ าเป็นครั้งประสบปัญหาวิกฤตเศษฐกิจปี พ.ศ. 2540 จะต้องปฏิบัติตามเงื่อนไขของการ
กู้ยืมเงินกับธนาคารพัฒนาเอเซียซึ่งก าหนดให้รัฐบาลจะต้องด าเนินการให้มหาวิทยาลัยมีความเป็นอิสระ
หรือเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐบาล จึงมีการเปลี่ยนสถานภาพมหาวิทยาลัยต่าง ๆ เป็นมหาวิทยาลัย
ในก ากับของรัฐ โดยในช่วงแรกได้มีการเสนอหลักเกณฑ์กลางในการร่างกฎหมายของมหาวิทยาลัยใน
ก ากับของรัฐต่าง ๆ ในเรื่องของการบริหารงานบุคคลไว้ว่า บุคลากรของมหาวิทยาลัยที่ได้รับการบรรจุ
ภายหลังจากกฎหมายมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐมีผลใช้บังคับ มีสถานภาพเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ  

                                           
12 หนังสือทบวงมหาวิทยาลัย ด่วนท่ีสุด ท่ี ทม 0202.4/14503 เรื่อง ขอทบทวนการอนุมัติจัดสรรงบประมาณเพื่อ

การจ้างบุคคลทดแทนอัตราข้าราชการ ลงวันท่ี 15 กรกฎาคม 2542 
13 หนังสือส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนท่ีสุด ท่ี นร 0205/11757 เรื่อง ขอทบทวนการอนุมัติจัดสรร

งบประมาณเพื่อการจ้างบุคคลทดแทนอัตราข้าราชการ ลงวันท่ี 6 กันยายน 2542 
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โดยอาจเรียกชื่อว่า “ข้าราชการพลเรือนมหาวิทยาลัย...” หรือ “พนักงานมหาวิทยาลัย...” หรือชื่ออ่ืน ๆ 
ซึ่งจะได้รับสิทธิและสวัสดิการต่าง ๆ ไม่น้อยกว่าข้าราชการโดยให้เป็นไปตามที่สภามหาวิทยาลัยก าหนด 
สอดคล้องกับศักยภาพและผลิตภาพทางวิชาการที่เกิดขึ้น แต่ก็ไม่ได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี
จึงเป็นหลักเกณฑ์กลางหนึ่งเดียวที่ตกไป ในขณะที่หลักเกณฑ์อ่ืน ๆ ได้รับความเห็นชอบ ระบบพนักงาน
มหาวิทยาลัยจึงปรากฎตามสภาพที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน 
 การบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาหรือพนักงานมหาวิทยาลัยด้วยวิธีการใช้
ระบบสัญญาจ้างเข้ามาบริหารจัดการแทนการใช้อ านาจฝ่ายเดียวตามกฎหมายออกค าสั่งบรรจุแต่งตั้ง
เหมือนกับข้าราชการ จึงเริ่มเข้ามีบทบาทส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะด้านการศึกษา และเมื่อมี
ข้อพิพาทเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลเกิดขึ้น กระบวนการระงับข้อพิพาทจึงเป็นไปตามกฎหมายเฉพาะ
ของสถาบันอุดมศึกษาของรัฐนั้น ๆ ซึ่งมีความแตกต่างกันและก่อให้เกิดความไม่เท่าเทียมเกิดขึ้นใน
หลากหลายด้าน เช่น คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของสถาบันอุดมศึกษาบางแห่งมีสถานะทาง
กฎหมายเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทหรือเป็นคณะกรรมการของฝ่ายปกครองทั่วไป 
ซึ่งมีความเป็นอิสระในการพิจารณาวินิจฉัยและค าวินิจฉัยของคณะกรรมการนั้นมีผลเป็นที่สุดในฝ่าย
ปกครองโดยไม่จ าต้องได้รับการพิจารณาจากกรรมการอ่ืนหรือสภามหาวิทยาลัยอีกแต่อย่างใด ในขณะที่
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของสถาบันอุดมศึกษาอีกหลายแห่งมีสถานะทางกฎหมายเป็นเพียง
คณะกรรมการของฝ่ายปกครองทั่วไปซึ่งความเห็นของคณะกรรมการไม่เป็นที่สุดยังต้องได้รับการ
พิจารณาจากกรรมการอ่ืนหรือสภามหาวิทยาลัยอีก ทั้งที่กรรมการสภามหาวิทยาลัยนั้นมักจะมีผู้บริหาร
ของมหาวิทยาลัยเป็นกรรมการอยู่ย่อมมีผลกระทบต่อหลักความเป็นกลางในการพิจารณาได้  
 นอกจากนี้สถาบันอุดมศึกษาอีกบางส่วนก็กลับมีการก าหนดให้ฝ่ายบริหารเป็นผู้ที่ท าหน้าที่
พิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ด้วยในบางกรณีทั้งที่ฝ่ายบริหารเหล่านั้นอาจมีความใกล้ชิดสนิทสนมกัน 
จึงท าให้ผู้ที่ ไม่รับความเป็นธรรมในการบริหารงานบุคคลขาดความเชื่อมั่นในระบบการระงับ 
ข้อพิพาทภายในหน่วยงาน ประกอบกับระบบวิธีพิจารณาอุทธรณ์ร้องทุกข์ซึ่งเป็นกลไกส าคัญในการ
ระงับข้อพิพาทจากการบริหารงานบุคคลของพนักงานมหาวิทยาลัยหรือพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา 
แต่ละแห่งนั้นมีความแตกต่างกันเป็นอย่างมากและไม่มีมาตรฐานกลางที่แน่นอน กลไกการระงับข้อพิพาท
ดังกล่าวจึงไม่สามารถท างานได้อย่างเต็มที่และมีประสิทธิภาพเนื่องจากมีปัญหาอยู่หลายประการ อีกทั้ง
สถาบันอุดมศึกษาของรัฐทุกแห่งเป็นผู้ก าหนดระเบียบข้อบังคับเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลด้วยตนเอง 
แล้วใช้ระเบียบข้อบังคับที่ตนเป็นผู้ออกนั้นบังคับแก่บุคลากรที่อยู่ในสังกัด และเมื่อเกิดข้อพิพาทเกี่ยวกับ
การบริหารงานบุคคลขึ้น ฝ่ายบริหารของสถาบันอุดมศึกษาเหล่านั้นก็เป็นผู้ที่มีส่วนส าคัญในกลไกของ
กระบวนการระงับข้อพิพาท จึงก่อให้เกิดผลกระทบต่อพนักงานมหาวิทยาลัยที่อยู่ในระบบสัญญาจ้างท า
ให้ไม่ได้รับความคุ้มครองเท่าที่ควรและกลไกการอุทธรณ์ร้องทุกข์ไม่สามารถช่วยแบ่งเบาภาระคดี  
ของศาลได้ แต่กลับเป็นการเพ่ิมขั้นตอนที่เกินความจ าเป็นในการเข้าถึงความยุติธรรม เนื่องจาก 
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แต่ละสถาบันอุดมศึกษามีมาตรฐานการพิจารณาที่แตกต่างกันและใช้ระยะเวลานาน เมื่อแพ้คดีตาม 
ค าพิพากษาของศาลปกครองแล้ว จึงสร้างมูลค่าความเสียหายให้แก่ สถาบันอุดมศึกษาของรัฐ 
เป็นจ านวนมากในการเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้น สถานการณ์ของระบบการระงับข้อพิพาทที่เป็นอยู่
ในปัจุบันเมื่อเกิดข้อพิพาทจากการบริหารงานบุคคลขึ้น จึงมีแต่ก่อให้เกิดผลเสียแก่รัฐและเจ้าหน้าที่  
ของรัฐ ไม่ได้เป็นผลดีแก่ฝ่ายใด 
 วิทยานิพนธ์เล่มนี้จึงจะท าการศึกษาระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงาน
ตามสัญญาจ้างภายในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ โดยท าการศึกษาว่าระบบการระงับข้อพิพาทดังกล่าว 
ในปัจจุบันได้ก าหนดไว้อย่างไรและสามารถใช้บังคับได้จริงโดยมีประสิทธิภาพหรือไม่ และหากมีปัญหา
ควรจะน าเสนอแนวทางแก้ไขปัญหาอย่างไร เนื่องจากการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของ
พนักงานมหาวิทยาลัยหรือพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐนั้นเป็นปัจจัยหนึ่งที่มีผลกระทบต่อ
ประสิทธิภาพในการบริหารงานบุคคลของสถาบันอุดมศึกษาของรัฐอันมีผลกระทบถึงคุณภาพ
ความส าเร็จในการจัดท าบริการสาธารณะด้านการศึกษาของประเทศ ประกอบกับรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 76 วรรคสอง ได้ก าหนดให้รัฐพึงด าเนินการให้มีกฎหมาย
เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของหน่วยงานของรัฐให้เป็นไปตามระบบคุณธรรม โดยกฎหมายดังกล่าวอ
ย่างน้อยต้องมีมาตรการป้องกันมิให้ผู้ใดใช้อ านาจหรือกระท าการโดยมิชอบที่เป็นการก้าวก่ายหรือ
แทรกแซงการปฏิบัติหน้าที่ หรือกระบวนการแต่งตั้งหรือการพิจารณาความดีความชอบของเจ้าหน้าที่
ของรัฐ ดังนั้นการศึกษาในปัญหาการระงับข้อพิพาทจากการบริหารงานบุคคลของพนักงานภายใน
สถาบันอุดมศึกษานี้ จึงมีส่วนส าคัญต่อการแสวงหาแนวทางการพัฒนาระบบการบริหารงานบุคคลของ
พนักงานตามสัญญาจ้างภายในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐต่าง ๆ ให้เป็นไปตามระบบคุณธรรมตาม
รัฐธรรมนูญ 
 
1.2 วัตถุประสงค์ของการวิจัย 

 1.2.1 เพ่ือศึกษาแนวความคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการระงับข้อพิพาทจากการบริหารงานบุคคล
ของพนักงานตามสัญญาจ้างภายในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐและหลักกฎหมายที่เกี่ยวข้อง 

1.2.2 เพ่ือศึกษาปัญหาและอุปสรรคทั้งในเชิงข้อเท็จจริงและในเชิงข้อกฎหมายของการระงับ

ข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานตามสัญญาจ้างภายในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐในประเทศไทย 

 1.2.3 เพ่ือศึกษารูปแบบวิธีพิจารณาการระงับข้อพิพาทจากการบริหารงานบุคคลภาครัฐของ

สหรัฐอเมริกาและประเทศออสเตรเลีย 
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1.2.4 เพ่ือเสนอให้มีการก าหนดมาตรฐานกลางเกี่ยวกับการระงับข้อพิพาทการบริหารงาน

บุคคลของพนักงานตามสัญญาจ้างภายในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐเพ่ือให้การบริหารงานบุคคลเป็นไป

ตามระบบคุณธรรมตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 76 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 

1.2.5 เพ่ือพัฒนาแนวคิดระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานตาม 

สัญญาจ้างภายในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐให้มีมาตรฐานใกล้เคียงกันและเป็นกลไกรองรับการบริหารงาน 

ในรูปแบบสถาบันอุดมศึกษาในก ากับของรัฐในอนาคต 

1.3 ขอบเขตของการวิจัย 

 วิทยานิพนธ์เล่มนี้จ ากัดขอบเขตของการศึกษาเฉพาะปัญหาการระงับข้อพิพาทการบริหารงาน

บุคคลของพนักงานตามสัญญาจ้างภายในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐทั้งหมดในประเทศไทย รวมทั้ง

กฎหมายและกฎระเบียบต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง โดยจะท าการศึกษาถึงแนวคิด ทฤษฎี  วิธีการระงับข้อพิพาท

จากการบริหารงานบุคคลของพนักงานตามสัญญาจ้างภายในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐและวิธีพิจารณา 

ในระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลภาครัฐของสหรัฐอเมริกาและประเทศออสเตรเลีย  

เพ่ือน ามาศึกษาวิเคราะห์และใช้เป็นแนวทางการเสนอให้มีการก าหนดมาตรฐานกลางเกี่ยวกับการระงับ

ข้อพิพาทดังกล่าวเพ่ือแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นในปัจจุบัน แต่ทั้งนี้จะไม่รวมถึงการศึกษาปัญหาเกี่ยวกับ

สถานะทางกฎหมายของค าสั่งทางการบริหารงานบุคคลต่าง ๆ ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาว่า

เป็นค าสั่งทางปกครองหรือเป็นการใช้สิทธิตามสัญญาทางปกครองแต่อย่างใด 

1.4 สมมุติฐาน 

 ปัจจุบันระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานตามสัญญาจ้างภายใน

สถาบันอุดมศึกษาของรัฐแต่ละแห่งมีความแตกต่างกัน เนื่องจากเป็นไปตามกฎหมายเฉพาะและกฎหมาย

ล าดับรองของสถาบันอุดมศึกษานั้น ๆ ท าให้พนักงานตามสัญญาจ้างในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐได้รับ

ความคุ้มครองจากกระบวนการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลภายในหน่วยงานที่ไม่เท่าเทียมกัน 

จึงควรก าหนดมาตรฐานกลางเกี่ยวกับการระงับข้อพิพาทดังกล่าวเพ่ือปรับระบบการระงับข้อพิพาท 

ให้มีมาตรฐานขั้นต่ าที่เท่าเทียมกัน ไม่ว่าจะเป็นเรื่อง องค์กรผู้ท าหน้าที่พิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ที่

เป็นอิสระ วิธีพิจารณาของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ท่ีประกันความเป็นธรรมมากขึ้น รวมไปถึง

การก าหนดให้มีมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนมีค าวินิจฉัยของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ 
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ทั้งนี้ โดยน าแนวทางวิธีพิจารณาข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลภาครัฐของสหรัฐอเมริกาและประเทศ

ออสเตรเลียมาใช้ประกอบการศึกษา  

1.5 วิธีด าเนินการวิจัย 

 วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ใช้วิธีการศึกษาวิจัยจากเอกสาร (Documentary Research) โดยศึกษาค้นคว้า

และรวบรวมข้อมูล จากทฤษฎีทางกฎหมายและค าอธิบายกฎหมายรัฐธรรมนูญ กฎหมายปกครอง 

กฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง กฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง กฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พระราชบัญญัติ 

ระเบียบ และข้อบังคับของสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ  ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคคลและ

การอุทธรณ์ร้องทุกข์ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ บรรพ 3 ลักษณะ 6 จ้างแรงงาน ตลอดจน

กฎหมายและกฎที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งวิธีพิจารณาในระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของ

เจ้าหน้าที่รัฐในต่างประเทศ ซึ่งได้มาโดยการศึกษาค้นคว้าจากหนังสือ รายการงานศึกษาวิจัย วิทยานิพนธ์ 

บทความทางวิชาการของผู้ทรงคุณวุฒิ รายงานการประชุม วารสาร จุลสาร และเอกสารเผยแพร่อ่ืน ๆ   

ที่เกี่ยวข้อง ทั้งภาษาไทยและต่างประเทศ รวมทั้งค าพิพากษาศาลปกครองและข้อมูลทางอิเล็กทรอนิกส์ 

ที่เกี่ยวข้อง 

1.6 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

1.6.1 ได้รับความรู้ ความเข้าใจ ในทางทฤษฎีเกี่ยวกับเรื่องการระงับข้อพิพาทจากการบริหารงาน

บุคคลของพนักงานตามสัญญาจ้างภายในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐและหลักกฎหมายที่เกี่ยวข้อง  

 1.6.2 ทราบถึงปัญหาและอุปสรรคทั้งในเชิงข้อเท็จจริงและในเชิงข้อกฎหมายของการระงับ

ข้อพิพาทจากการบริหารงานบุคคลของพนักงานตามสัญญาจ้างภายในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ 

ในประเทศไทย 

 1.6.3 ทราบรูปแบบวิธีพิจารณาการระงับข้อพิพาทจากการบริหารงานบุคคลภาครัฐของ

สหรัฐอเมริกาและประเทศออสเตรเลีย 

 1.6.4 เสนอให้มีการก าหนดมาตรฐานกลางเกี่ยวกับการระงับข้อพิพาทจากการบริหารงานบุคคล

ของพนักงานตามสัญญาจ้างภายในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐเพ่ือให้การบริหารงานบุคคลเป็นไปตาม

ระบบคุณธรรมตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 76 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  
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 1.6.5 พัฒนาแนวคิดระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานตามสัญญาจ้าง

ภายในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐให้มีมาตรฐานใกล้เคียงกันเพ่ือเป็นกลไกรองรับการบริหารงานในรูปแบบ

สถาบันอุดมศึกษาในก ากับของรัฐในอนาคต 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

บทที่ 2  
หลักการและทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับการระงับข้อพิพาทจากการบริหารงานบุคคลภาครัฐ 

 การระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานตามสัญญาจ้างภายในสถาบันอุดมศึกษา
ของรัฐนั้น มีหลักการและทฤษฎีที่เกี่ยวข้องหลายเรื่องเป็นรากฐานรองรับการก าหนดกฎเกณฑ์และ
ขั้นตอนในทางปฏิบัติที่สถาบันอุดมศึกษาของรัฐแต่ละแห่งได้น ามาใช้ในการระงับข้อพิพาทที่เกิดจาก 
การบริหารงานบุคคลภายในหน่วยงานของตน โดยเฉพาะหลักการและทฤษฎีทางกฎหมายมหาชนและ
กฎหมายปกครอง ด้วยเหตุผลเพราะเรื่องของการบริหารงานบุคคลภาครัฐนั้นเป็นเรื่องความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐกับเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งอยู่ภายใต้บังคับบัญชา และนอกจากนั้นในปัจจุบันระบบการบริหารงาน
บุคคลของพนักงานตามสัญญาจ้างภายในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐยังได้น าหลักการและทฤษฎีทาง
กฎหมายแรงงานเข้ามาเป็นส่วนส าคัญในระบบการบริหารงานบุคคลของบุคลากรดังกล่าวด้วย การศึกษา
ถึงหลักการและทฤษฎีทางกฎหมายมหาชนและกฎหมายปกครองควบคู่ไปกับหลักการและทฤษฎีทาง
กฎหมายแรงงาน จึงท าให้ได้มุมมองทางกฎหมายที่หลากหลายมากยิ่งขึ้นพร้อมทั้งเป็นผลให้มีการคิด 
ต่อยอดเพ่ือแสวงหาแนวทางแก้ไขปัญหาการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานตามสัญญา
จ้างภายในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐที่เป็นอยู่ในปัจจุบันได้อย่างรอบด้าน โดยมีรายละเอียดดังจะกล่าว
ต่อไปนี้ 

 2.1 หลักการบริหารงานบุคคลภาครัฐ 

หลักการบริหารงานบุคคลภาครัฐเกิดขึ้นจากการที่รัฐได้น าแนวคิ ดและทฤษฎีของการ
บริหารงานบุคคลมาใช้ในการบริหารจัดการบุคลากรที่อยู่ภายใต้สังกัดหรือภายใต้อ านาจควบคุมบังคับ
บัญชาของรัฐ เนื่องจากรัฐนั้นถือว่าเป็นนายจ้างที่ใหญ่ที่สุดหรือเป็นนายจ้างแห่งหนึ่งที่มีความส าคัญมาก
ในประเทศ1 ที่ใช้ระบบการจ้างแรงงานเพ่ือด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะต่าง ๆ  ตอบสนองความต้องการ
ของประชาชน การจ้างแรงงานในภาครัฐจึงเกิดขึ้นในหน่วยงานทุกระดับไม่ว่าจะเป็นในส่วนราชการ  
ทั้งราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วนท้องถิ่น หรือในหน่วยงานของรัฐที่มีสถานะ
เป็นรัฐวิสาหกิจหรือองค์การมหาชน รวมทั้งหน่วยงานในก ากับของรัฐ หลักการบริหารงานบุคคลในภาครัฐ
จึงเป็นสิ่งที่มีความส าคัญอย่างยิ่งที่รัฐจะต้องวางแผนการบริหารจัดการเพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด  
ซึ่งหากเม่ือพิจารณาความหมายของค าว่า “การบริหารงานบุคคล” แล้ว พบว่าเป็นศัพท์ทางวิชาการที่
คณะรัฐประศาสนศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ได้บัญญัติขึ้นใช้แทนค าที่มาจากภาษาอังกฤษค าว่า 

                                           
1 International Labour Organization (ILO), "Public Service Sector," [Online] Accessed: 5 Fanuary 

2017.  Available from:  http://www.ilo.org/global/industries-and-sectors/public-service/lang--en/index.htm 
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“Personnel Administration” หรือ “Personnel Management” และต่อมาก็ได้น ามาใช้อย่างกว้างขวาง
กับค าที่มาจากภาษาอังกฤษอ่ืน ๆ เช่น “Labour Relations” “Personnel and Industrial Relations” 
และ “Manpower Management”2 ซึ่งหมายถึง การปฏิบัติการเกี่ยวกับตัวบุคคลหรือตัวเจ้าหน้าที่  
ในองค์การใดองค์การหนึ่ง นับตั้งแต่การสรรหาคนเข้าท างาน การคัดเลือก การบรรจุแต่งตั้ง การโอน 
การย้าย การฝึกอบรม การพิจารณาความดีความชอบ การเลื่อนต าแหน่ง การเลื่อนเงินเดือน การปกครอง
บังคับบัญชา การด าเนินการทางวินัย การให้พ้นจากงานและการจ่ายบ าเหน็จบ านาญเมื่อออกจากงาน 
ไปแล้ว3 การบริหารงานบุคคลจึงเป็นการด าเนินกิจกรรมย่อยหลายอย่างเกี่ยวกับบุคลากร นับตั้งแต่  
ก่อนบุคคลเหล่านั้นจะเข้าสู่องค์การจนเมื่อพ้นจากองค์การไป4 โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพ
การปฏิบัติงานของบุคลากรภายในองค์การ5 ให้ปฏิบัติงานได้ส าเร็จตามวัตถุประสงค์ขององค์การ 
ซ่ึงเป็นเรื่องของการพัฒนาทุนมนุษย์เพ่ือให้เกิดมูลค่าสูงสุด6  

แต่ถ้าหากกล่าวถึงลักษณะส าคัญของการบริหารงานบุคคลภาครัฐโดยเฉพาะเจาะจงแล้ว พบว่า
มีลักษณะการบริหารจัดการที่ส าคัญเหมือนกับที่กล่าวมาข้างต้น เพียงแต่การบริหารงานบุคคลภาครัฐนั้น
จะมีลักษณะพิเศษแตกต่างจากการบริหารงานบุคคลในองค์การหรือหน่วยงานภาคเอกชนอยู่บางประการ 
เนื่องจากการบริหารงานบุคคลภาครัฐนั้นจะต้องอยู่ภายใต้ เงื่อนไขและกติกาที่ก าหนดโดยกฎหมาย 
และข้อบังคับต่าง ๆ พร้อมทั้งอยู่ภายใต้พันธะการตรวจสอบจากสังคมมากกว่าบุคลากรภาคเอกชน 7 
เพราะการบริหารงานบุคคลภาครัฐนั้นมีความเกี่ยวพันกับการใช้จ่ายเงินงบประมาณของแผ่นดินและ 
เป็นการกระท าในทางปกครองอย่างหนึ่งซึ่งจะต้องอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบการด าเนินการต่าง ๆ 
ตามหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง โดยปัจจุบันหลักการบริหารงานบุคคล

                                           
2 ยุวดี  ศรีธรรมรัฐ,  การบริหารงานบุคคลในภาครัฐกิจ  Public Personnel Administration (กรุงเทพมหานคร: 

งานบริการวิชาการ คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2541), หน้า 3 - 4. 
3 เทียนฉาย  กีระนันทน์,  "สังคมศาสตร์วิจัย," ใน หลักการบริหารงานบุคคล, อุทัย  หิรัญโต, บรรณาธิการ, พิมพ์

ครั้งท่ี 2 (กรุงเทพมหานคร: โอเดียนสโตร์, 2531), หน้า 2. 
4 ยุวดี  ศรีธรรมรัฐ,  การบริหารงานบุคคลในภาครัฐกิจ  Public Personnel Administration, หน้า 6. 
5 ชูชัย  สมิทธิไกร,  การสรรหา การคัดเลือก และการประเมินผลการปฏิบัติงานของบุคลากร, พิมพ์ครั้งที่ 4 

(กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2556), หน้า 8. 
6 นิทัศน์  ศิริโชติรัตน์,  หลักการบริหารทรัพยากรมนุษย์ในศตวรรษ 21, พิมพ์ครั้งท่ี 2 (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์

แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2559), หน้า 1. 
7 ศุภชัย  ยาวะประภาษ,  การบริหารงานบุคคลภาครัฐของไทย : กระแสใหม่และสิ่งท้าท้าย (กรุงเทพมหานคร: 

บริษัท จุดทอง จ ากัด, 2546), หน้า 4. 
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ภาครัฐที่ประเทศไทยได้น ามาใช้ในการบริหารงานบุคคลนั้น ได้แก่ หลักสมรรถนะ (Competency Based),  
หลักระบบคุณธรรม (Merit Based) และหลักผลงาน (Performance Based) โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

 2.1.1 หลักสมรรถนะ (Competency Based)  

 ความเป็นมาของหลักสมรรถนะนั้น McClelland ศาสตราจารย์ด้านจิตวิทยาจาก
มหาวิทยาลัย Harvard ได้เขียนบทความตีพิมพ์ในวารสารนักจิตวิทยาอเมริกัน เรื่อง Testing for 
Competence Rather than for Intelligence ในปี 1973 แสดงความคิดเห็นต่อต้านการทดสอบ 
ความถนัด การทดสอบความรู้ในงาน หรือผลการเรียน ว่าไม่สามารถท านายผลการปฏิบัติงานหรือ
ความส าเร็จในชีวิตได้ เขาจึงหาทางวิจัยเพ่ือศึกษาตัวแปรด้านสมรรถนะที่เขากล่าวว่าสามารถท านายผล
การปฏิบัติงานได้ ด้วยวิธีการวิจัยที่ใช้การเปรียบเทียบความแตกต่างระหว่างกลุ่มของผู้ที่ประสบ
ความส าเร็จในงานและกลุ่มของผู้ที่ประสบความส าเร็จน้อยกว่า (กลุ่มปานกลาง) เพ่ือดูว่าสองกลุ่มนี้
แตกต่างกันในเรื่องใด (หรือที่เขาเรียกว่าสมรรถนะใด) วิธีการเก็บข้อมูลของเขาเน้นที่ความคิดและ
พฤติกรรมที่สัมพันธ์กันกับผลลัพธ์ของงานที่ประสบความส าเร็จ ซึ่งตอนแรกเขาจะใช้การสังเกต 
การท างานประจ าวันของผู้ที่ประสบความส าเร็จกับผู้ที่มีผลงานในระดับปานกลางแต่ภายหลังเห็นว่า
วิธีการดังกล่าวจะต้องใช้ระยะเวลานานจนเกินไปและไม่สะดวกในทางปฏิบัติ จึงพัฒนาเทคนิคที่เรียกว่า 
Behavioral Event Interview (BEI)8 ซึ่งเป็นการสัมภาษณ์ที่ให้ผู้ให้ข้อมูลเล่าเหตุการณ์ที่เขารู้สึกว่า
ประสบความส าเร็จสูงสุด 3 เหตุการณ์ และเหตุการณ์ที่เขารู้สึกว่าล้มเหลว 3 เหตุการณ์ จากนั้น 
ผู้สัมภาษณ์ก็ถามค าถามติดตามว่า อะไรท าให้เกิดสถานการณ์นั้น ๆ มีใครที่เกี่ยวข้องบ้าง เขาคิดอย่างไร 
รู้สึกอย่างไร และต้องการอะไรในการจัดการกับสถานการณ์ แล้วเขาท าอย่างไร และเกิดอะไรขึ้น 
จากพฤติกรรมการท างานนั้นของเขา แล้วน าข้อมูลที่ได้มาวิเคราะห์เพ่ือดูว่าลักษณะของผู้ที่ประสบ
ความส าเร็จมีอะไรบ้างที่ไม่เหมือนกับผู้ที่ประสบความส าเร็จปานกลาง จากนั้นน าข้อมูลที่ได้มาถอดรหัส
ด้วยวิธีการที่เรียกว่า การวิเคราะห์เนื้อหาจากค าพูด (Content Analysis of Verbal Expression)  
แล้วน าข้อมูลที่ถอดรหัสแล้วมาวิเคราะห์ความแตกต่างทางสถิติเพ่ือศึกษาลักษณะที่แตกต่างระหว่าง 
ผู้ที่ประสบความส าเร็จกับผู้ที่มีผลงานระดับปานกลาง9  
 วิธีการเก็บข้อมูลของ McClelland ด้วยวิธีการที่เรียกว่า Behavioral Event Interview 
(BEI) นี้ ผู้วิจัยเห็นว่านับเป็นวิธีการเก็บข้อมูลที่มีประสิทธิภาพและได้ข้อมูลที่เป็นความจริงหรือใกล้เคียง
กับความจริงเป็นอย่างมาก เนื่องจากเป็นการเก็บข้อมูลที่ผู้ให้สัมภาษณ์ได้พูดในสิ่งที่อยู่ในความรู้สึก 

                                           
 8 รัชนีวรรณ  วนิชย์ถนอม, เพ็ญศิริ  บุญธรรม, และศาณิฏ  ปณิธานธรรม,  คู่มือสมรรถนะราชการพลเรือนไทย 

(กรุงเทพมหานคร: ส านักงาน ก.พ., 2548), หน้า 1. 

 9 เรื่องเดียวกัน, หน้า 2. 
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นึกคิดของเขาออกมา แล้วน าค าตอบที่ได้รับมาวิเคราะห์อีกครั้งหนึ่งเพ่ือหาความแตกต่างระหว่างคน 
สองกลุ่ม ซึ่งการเก็บข้อมูลของ McClelland นั้นเป็นการเก็บข้อมูลเพียงกลุ่มตัวอย่างส่วนหนึ่งเท่านั้น
แล้วน าผลลัพท์ที่ได้มาก าหนดทฤษฏีเพ่ือประยุกต์ใช้กับทุกคน 
 จากการวิจัยดังกล่าว McClelland พบว่าบุคลากรที่มีผลการปฏิบัติงานดีนั้นจะมีสิ่งหนึ่ง
ที่เรียกว่าสมรรถนะ (Competency)10 ซึ่งแบ่งออกเป็น 2 ประเภทเมื่อพิจารณาโดยยึดผลการพิจารณา
การปฏิบัติงานเป็นเกณฑ์ ได้แก่ สมรรถนะพ้ืนฐาน (Threshold Competencies) และสมรรถนะท่ีแยก
ความแตกต่าง (Differentiating Competencies) โดยสมรรถนะพ้ืนฐานนั้น ได้แก่ความรู้หรือทักษะ
พ้ืนฐานที่ผู้ปฏิบัติงานทุกคนจ าเป็นต้องมีเพ่ือให้สามารถปฏิบัติงานได้ แต่ไม่ได้สามารถแยกผู้ที่ปฏิบัติงาน
ดีออกจากผู้ที่ปฏิบัติงานปานกลาง ส่วนสมรรถนะที่แยกความแตกต่าง ได้แก่ปัจจัยต่าง ๆ ที่ผู้ปฏิบัติงาน 
ที่ดีมีแต่ผู้ที่ปฏิบัติงานปานกลางไม่มี สมรรถนะในส่วนนี้จึงเป็นสิ่งที่บอกความแตกต่างระหว่างผู้ที่มี  
ผลการปฏิบัติงานดีและผู้ที่มีผลการปฏิบัติงานปานกลาง ซึ่งแนวคิดเรื่องสมรรถนะนี้มักมีการอธิบายด้วย
โมเดลภูเขาน้ าแข็ง (Iceberg Model) ด้วยเห็นว่าความแตกต่างระหว่างบุคคลนั้นเปรียบเทียบได้กับ 
ภูเขาน้ าแข็ง โดยมีส่วนที่เห็นได้ง่ายและพัฒนาได้ง่าย คือส่วนที่ลอยอยู่เหนือน้ า นั่นคือองค์ความรู้และ
ทักษะต่าง ๆ ที่บุคคลมีอยู่ และส่วนที่มองเห็นได้ยากอยู่ใต้ผิวน้ าได้แก่แรงจูงใจ อุปนิสัย ภาพลักษณ์
ภายใน และบทบาทที่แสดงออกต่อสังคม ซึ่งส่วนที่อยู่ใต้น้ านี้มีผลต่อพฤติกรรมในการท างานของบุคคล
อย่างมาก และเป็นส่วนที่พัฒนาได้ยาก การที่บุคคลจะมีพฤติกรรมในการท างานอย่างไรขึ้นอยู่กับ
คุณลักษณะที่บุคคลมีอยู่ คือ ทั้งความรู้ ทักษะ/ความสามารถอันเป็นส่วนที่อยู่เหนือน้ า และคุณลักษณะ
อ่ืน ๆ ของบุคคลนั้นอันเป็นส่วนที่อยู่ใต้น้ า11  
 ส าหรับค าจ ากัดความของค าว่า “สมรรถนะ”ที่ใช้ในการบริหารงานบุคคลภาครัฐของไทยนั้น 
ส านักงาน ก.พ. ได้ก าหนดค านิยามว่า “เป็นคุณลักษณะเชิงพฤติกรรมที่เป็นผลมาจากความรู้ ทักษะ/
ความสามารถและคุณลักษณะอ่ืน ๆ ที่ท าให้บุคคลสามารถสร้างผลงานได้โดดเด่นกว่าเพ่ือนร่วมงานอ่ืน ๆ 
ในองค์กร”12 กล่าวคือผู้ปฏิบัติงานนั้นมักจะมีคุณลักษณะในการปฏิบัติงานสองอย่าง ได้แก่ความรู้ 
ทักษะ/ความสามารถ และคุณลักษณะอ่ืน ๆ ซึ่งเป็นพฤติกรรมที่เกิดจากทัศนคติ (Attitude) หรือ
ความรู้สึกนึกคิดที่อยู่ภายในจิตใจของผู้ปฏิบัติงานเอง โดยผู้ที่มีผลการปฏิบัติงานที่ดีและมีความ 
โดดเด่นกว่าคนอ่ืนนั้นจะต้องมีคุณลักษณะอ่ืน ๆ ซึ่งเป็นพฤติกรรมทางบวกมากกว่าคนอ่ืนที่มีความรู้ 
ทักษะ/ความสามารถใกล้เคียงกัน ยกตัวอย่างเช่น นักกฎหมายสองคนมีความรู้ทางกฎหมายเท่าเทียมกัน 

                                           
 10 สุรพล  เศรษฐบุตร, "Competency VS HRM" [ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 18 มกราคม 2560. แหล่งที่มา:  

http://www.agri.cmu.ac.th/upload/km/07_Competency_and_HRM.pdf 

 11 รัชนีวรรณ  วนิชย์ถนอม และคณะ,  คู่มือสมรรถนะราชการพลเรือนไทย, หน้า 2-3. 

 12 เรื่องเดียวกัน, หน้า 4. 
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จบการศึกษาในระดับเดียวกัน มีทักษะความรู้ทางภาษาต่างประเทศและทักษะความรู้ทางคอมพิวเตอร์
ใกล้เคียงกัน แต่หากคนใดมีซื่อสัตย์สุจริต น้ าใจไมตรี เป็นมิตรกับเพ่ือนร่วมงานชอบช่วยเหลือผู้อ่ืน 
อยู่เสมอ มีทัศนคติเชิงบวกต่อองค์กร ผู้นั้นก็จะเป็นผู้ที่มีผลการปฏิบัติงานดีกว่านักกฎหมายอีกคนหนึ่ง 
สมรรถนะจึงเป็นเรื่องความสามารถของปัจเจกชนที่เกี่ยวกับนิสัยการท างาน (Work Habits) และทักษะ
ความรู้ส่วนบุคคล (Personal Skills) ที่น ามาใช้เพ่ือให้การปฏิบัติงานบรรลุความส าเร็จ13 ด้วยเหตุผล
ดังกล่าว หลักสมรรถนะจึงถูกน ามาใช้ในการบริหารงานบุคคลภาครัฐนับตั้งแต่กระบวนการคัดเลือก 
ผู้จะเข้ามาปฏิบัติงาน การพัฒนาบุคลากร การบริหารผลงานหรือการประเมินการปฏิบัติงาน รวมทั้ง 
การปรับปรุงระบบจ าแนกต าแหน่งและค่าตอบแทนที่เน้นการท างานโดยยึดผลลัพธ์ ความคุ้มค่า  
ความรับผิดชอบ และการตอบสนองต่อความต้องการของสังคมและประชาชนผู้รับบริการเพ่ือให้  
การบริหารงานบุคคลภาครัฐมีประสิทธิภาพ14 ซึ่งปัจจุบันองค์การโดยมากได้ใช้แนวคิด “การบริหาร
สมรรถนะความสามารถ” (Competency-Based Management) ในการบริหารจัดการทรัพยากรบุคคล 
เพราะความสามารถหรือคุณสมบัติที่โดดเด่นและแตกต่างจะเป็นตัวผลักดันให้องค์การบรรลุผลส าเร็จ
เหนือคู่แข่ง15 

 2.1.2 หลักระบบคุณธรรม (Merit Based)  

 ระบบคุณธรรมทางการบริหารนั้นมีอิทธิพลเหนือแนวความคิดของนักวิชาการและบุคลากร 
(นักทรัพยากรบุคคล) มานานนับศตวรรษ โดยนักวิชาการแนวคลาสสิคเห็นว่าการแยกการบริหารงาน
บุคคลออกจากกิจกรรมทางการเมืองอย่างเด็ดขาดจะท าให้การบริหารงานของรัฐบาลประสบความส าเร็จ
และมีประสิทธิภาพโดยใช้งบประมาณอย่างประหยัด เนื่องจากเห็นว่าการเมืองนั้นเป็นปฏิปักษ์ต่อระบบ
คุณธรรม (Merit System) และเป็นอุปสรรคต่อการบริหารราชการให้มีประสิทธิภาพและประหยัด 
นอกจากนี้ยังเห็นว่าเรื่องของการบริหารงานบุคคลนั้นเป็นเรื่องที่จะต้องอาศัยเทคนิคและหลักการบริหาร
แบบวิทยาศาสตร์เข้าช่วย16 ในการบริหารจัดการรวมถึงการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นมากกว่าการเป็นเรื่อง 
ที่เกี่ยวข้องกับการเมืองซึ่งจะมีการหมุนเวียนสับเปลี่ยนต าแหน่งตามวาระและโอกาส รวมทั้งมักจะมีการ

                                           
13 Green Paul, Building Robust Competencies cited in Robin Kessler และLinda A. Strasburg, 

Competency-Based Resumes : How to Bring Your Resume to the Top of the Pile (Franklin Lakes, NJ: 
Career Press, 2005), p. 10. 

 14 สุรพล  เศรษฐบุตร,  "Competency VS HRM" [ออนไลน์]. 

 15 เสาวคนธ์  ภัทรปัทมาวงศ์,  People Performance as a Team - สร้างคน สร้างทีม สร้างงาน (ม.ป.ท.: 

บริษัท เอพีเอ็ม กรุ๊ป โซลูชั่น จ ากัด, 2556), หน้า 78. 
16 นพ  ศรีบุญนาค,  "การบริหารงานบุคคลในระบบราชการไทย : แนวคิดและปัญหาการบริหารตามระบบ

คุณธรรม," วารสารสมาคมรัฐประศาสนศาสตร์ นิด้า 1, 1 (มกราคม-เมษายน 2539): 11. 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

16 

เล่นพรรคเล่นพวกหรือใช้ระบบอุปถัมภ์ (Patronage System) ในการบริหารงานเพราะบางครั้งระบบ
การเมืองมีความจ าเป็นจะต้องอาศัยคนใกล้ชิดในการท างานจึงมักจะคุ้นเคยกับการใช้ระบบอุปถัมภ์  
จนแพร่หลายในการบริหารงานของรัฐก่อให้เกิดผลกระทบตามมาเป็นจ านวนมาก  
 หลักระบบคุณธรรมจึงเกิดขึ้นในระบบการบริหารงานบุคคลเนื่องจากการเห็นปัญหาของ
การใช้ระบบอุปถัมภ์ซึ่งเป็นระบบการบริหารงานบุคคลดั้งเดิมที่ใช้กันมาเป็นเวลานาน โดยเห็นได้จาก 
ในระบบข้าราชการไทยสมัยก่อนมักจะน าบุตรหลานของตนเข้ามารับราชการในต าแหน่งหน้าที่ต่าง ๆ  
โดยไม่ได้พิจารณาถึงความสามารถความเหมาะสม17 อีกทั้งการพิจารณาความดีความชอบหรือการบริหาร
จัดการระบบการบริหารงานบุคคลนั้นก็มักมีลักษณะเป็นไปตามดุลพินิจของผู้บังคับบัญชาแต่ฝ่ายเดียว 
โดยไม่มีกฎเกณฑ์หรือระเบียบแบบแผนก าหนดแนวทางการใช้ดุลพินิจไว้แต่อย่างใด ระบบคุณธรรมจึงเป็น
หลักการส าคัญของการบริหารงานบุคคลภาครัฐที่มาก าหนดกรอบการบริหารงานด้วยการออกกฎหมาย
รองรับไว้ว่าหลักการและกระบวนการบริหารงานบุคคลทุกขั้นตอนตั้งแต่การสรรหา การบรรจุและแต่งตั้ง 
จนถึงการออกจากราชการ จะต้องด าเนินการตามหลักระบบคุณธรรมโดยค านึงถึงความรู้ความสามารถ 
ความเสมอภาคในโอกาส ความมั่นคงในการประกอบอาชีพ และความเป็นกลางทางการเมื อง18 ซึ่งมี
รายละเอียดดังนี้ 
 (1) หลักความรู้ความสามารถ (Competence) หมายถึง การยึดถือหลักความรู้
ความสามารถเป็นเกณฑ์ในการสรรหาหรือคัดเลือกบุคคลเข้าท างาน โดยเลือกผู้ที่มีความรู้ความสามารถ
ให้เหมาะสมกับต าแหน่งมากที่สุดเพ่ือให้ได้คนที่มีความเหมาะสมกับงานจริง ๆ19 ท าให้ได้บุคคลที่มี
ประสิทธิภาพมาปฏิบัติงานให้ตรงกับวัตถุประสงค์หรือเป้าหมายขององค์การมากที่สุด20อันจะน าไปสู่การ
ประสบความส าเร็จขององค์การ นอกจากนี้หลักความรู้ความสามารถยังไม่ได้ใช้แต่เฉพาะกับกระบวนการ
สรรหาหรือคัดเลือกบุคคลเข้าท างานเท่านั้น กระบวนการบริหารงานบุคคลในด้านอ่ืน ๆ ไม่ว่าจะเป็นการ
ประเมินผลการปฏิบัติงาน การเลื่อนต าแหน่งในระดับที่สูงขึ้นก็จะต้องกระท าโดยยึดหลักความรู้
ความสามารถเป็นเกณฑ์ในการพิจารณาเช่นเดียวกัน เพ่ือให้ได้บุคคลที่มีความสามารถโดดเด่นได้มีโอกาส
                                           

17 วิจักขณ์  นาควัชระ,  การบริหารงานบุคคลของส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร (ม.ป.ท.: ส านักงาน

เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2546), หน้า 90. 
18 รังสิมา  จารุภา,  "มิติใหม่ของการพิทักษ์ระบบคุณธรรมในการบริหารงานบุคคลของข้าราชการพลเรือน," 

วารสารข้าราชการ 50, 6 (พฤศจิกายน-ธันวาคม 2548): 24. 
19 ทวีศักดิ์  สูทกวาทิน และคณะ,  โครงการส ารวจทัศนคติของข้าราชการเกี่ยวกับระบบคุณธรรมในราชการพล

เรือน (กรุงเทพมหานคร: ส านักงาน ก.พ., 2550), หน้า 5. 
20 มาลินดา  เทวาพิทักษ์, "มาตรการทางกฎหมายในการเยียวยาข้าราชการพลเรือนสามัญท่ีไม่ได้รับความเป็น

ธรรมจากการบริหารงานบุคคล," (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, 2556), หน้า 22. 
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เจริญก้าวหน้าในองค์การหรือหน่วยงานและเป็นแบบอย่างแก่ผู้ใต้บังคับบัญชา รวมทั้งสามารถพัฒนา
ความรู้ความสามารถบุคลากรซึ่งอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
 (2) หลักความเสมอภาคในโอกาส (Equality of Opportunity) หมายถึง การเข้าปฏิบัติงาน
ในองค์การใด ๆ นั้น ผู้ที่มีคุณสมบัติและพ้ืนฐานความรู้ตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ ย่อมมีสิทธิและโอกาส
เท่ากันที่จะสมัครสอบแข่งขันหรือสอบคัดเลือกเพ่ือบรรจุเข้าท างานโดยไม่ค านึงถึงชาติตระกูล ศาสนา 
ผิวพรรณ21 หรือเพศ และเมื่อผ่านการสรรหาหรือคัดเลือกเข้ามาท างานเรียบร้อยแล้ว กระบวนการ
บริหารงานบุคคลอ่ืน ๆ ก็จะต้องยึดหลักความเสมอภาคโดยได้รับการปฏิบัติอย่างเสมอหน้ากัน ไม่มีการ
เลือกปฏิบัติในระบบการบริหารงานบุคคล หลักความเสมอภาคในโอกาสจึงเป็นหลักการที่มีความ
เกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคคลภาครัฐมากอีกหลักการหนึ่ง เนื่องจากหน่วยงานของรัฐจะต้องน ามาใช้
และตระหนักถึงหลักการดังกล่าวตั้งแต่ขั้นตอนการก าหนดคุณสมบัติและหลักเกณฑ์เพ่ือประกาศรับ
สมัครสอบแข่งขันหรือคัดเลือกบุคคลเข้าปฏิบัติงานไปจนถึงเมื่อผู้นั้นพ้นจากงานไปแล้วก็ยังต้องค านึงถึง
หลักการดังกล่าวจนกว่ารัฐจะพ้นภาระผูกพันกับบุคคลนั้นๆ หรือทายาท เนื่องจากเป็นหลักการที่มาจาก
หลักพ้ืนฐานแห่งความเสมอภาคของบุคคลตามระบอบประชาธิปไตย22  
 (3) หลักความมั่นคงในการประกอบอาชีพ (Security on tenure) หมายถึง หน่วยงาน
พยายามท าให้ทุกคนที่เข้ามาอยู่กับหน่วยงานมีความม่ันคงในชีวิตทั้งในเรื่องอาชีพการงาน เงินเดือน 
สวัสดิการ และประโยชน์เกื้อกูลต่าง ๆ23 มีหลักประกันการท างานของเจ้าหน้าที่ว่าตราบใดที่ผู้ปฏิบัติงาน
ยังคงมีความรู้ความสามารถ มีความประพฤติดี ซื่อสัตย์สุจริตต่อหน้าที่แล้ว จะต้องไม่ถูกกลั่นแกล้ง 
หรือให้ออกจากงานโดยไม่มีความผิด24 ไม่ว่าจะโดยเหตุผลส่วนตัวหรือทางการเมืองเพ่ือช่วยให้เจ้าหน้าที่
ผู้ปฏิบัติงานรู้สึกมั่นคงในอาชีพการงาน25 หลักความมั่นคงในการประกอบอาชีพจึงเป็นกฎเกณฑ์แห่ง
ความยุติธรรมในการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ปฏิบัติงานซึ่งก าหนดขึ้นเพ่ือให้ความคุ้มครองเจ้าหน้าที่

                                           
21 วิจักขณ์  นาควัชระ,  การบริหารงานบุคคลของส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, หน้า 93. 
22 มาลินดา  เทวาพิทักษ์, "มาตรการทางกฎหมายในการเยียวยาข้าราชการพลเรือนสามัญท่ีไม่ได้รับความเป็น

ธรรมจากการบริหารงานบุคคล," หน้า 22. 
23 ส านักงาน ก.พ., "ระบบคุณธรรมในระบบการบริหารงานบุคคลหมายความว่าอย่างไร" [ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 22 

มกราคม 2560. แหล่งที่มา:  http://mspc.ocsc.go.th/site/FAQ 

24 วิจักขณ์  นาควัชระ,  การบริหารงานบุคคลของส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, หน้า 94. 
25 ทวีศักดิ์  สูทกวาทิน และคณะ,  โครงการส ารวจทัศนคติของข้าราชการเกี่ยวกับระบบคุณธรรมในราชการพล

เรือน, หน้า 6. 
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ผู้ปฏิบัติงานอย่างถูกต้องตามกฎหมาย26 ให้สามารถท างานได้โดยมั่นคงอบอุ่นปราศจากความกังวลต่อ
ความไม่แน่นอนในชีวิตการท างานอันเป็นผลให้เกิดการอุทิศเวลาให้กับการท างานอย่างเต็มที่ตามก าลัง
ความสามารถของแต่ละบุคคล และการด าเนินการใด ๆ เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลนั้นก็จะต้องยึดถือ
ความมีเหตุมีผลและความถูกต้องเป็นส าคัญ 
 (4) หลักความเป็นกลางทางการเมือง (Political Neutrality) หมายถึง ผู้บริหารหน่วยงาน
จะต้องท าหน้าที่ในการดูแลและผดุงระบบคุณธรรมในการบริหารงานบุคคลให้ปลอดจากอิทธิพล 
ทางการเมืองทั้งภายนอกและภายในหน่วยงาน ไม่ปล่อยให้บุคคลใดมาใช้อ านาจมืดให้คุณให้โทษแก่
เจ้าหน้าที่ของรัฐได้27 และในขณะเดียวกันแม้ว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐจะเป็นผู้ที่มีบทบาทส าคัญในการเปลี่ยน
แนวนโยบายของนักการม ืองให้เป็นผลในทางปฏิบัติแต่ก็จะต้องระมัดระวังตนไม่ให้ตกอยู่ภายใต้อิทธิพล
หรืออยู่ในอาณัติของนักการเมืองหรือพรรคการเมืองใดพรรคการเมืองหนึ่ง เนื่องจากการปฏิบัติหน้าที่
ของเจ้าหน้าที่รัฐนั้นมีความส าคัญต่อความต่อเนื่องและประสิทธิภาพของการบริหารราชการแผ่นดิน
เจ้าหน้าที่ของรัฐจึงต้องวางตัวให้เป็นกลางเพ่ือให้สามารถท างานร่วมกับทุกรัฐบาลที่มีโอกาสได้เข้ามา
บริหารประเทศ 

 2.1.3 หลักผลงาน (Performance Based)  

 หลักผลงานหรือการบริหารผลการปฏิบัติงาน (Performance Management) นั้น 
เป็นแนวคิดในการสร้างความเชื่อมโยงในเป้าหมายการปฏิบัติงานของทุกระดับในองค์กร (Organizational 
Alignment) ด้วยการบริหารผลการปฏิบัติงานของคนในองค์กรให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุดเพ่ือความส าเร็จ
ขององค์กร โดยมุ่งเน้นที่ผลการปฏิบัติงานหรือการบริหารมุ่งผลสัมฤทธิ์ที่มีความเป็นรูปธรรม มีผลผลิต
และผลลัพท์ที่ชัดเจน สามารถวัดได้จริง มีความโปร่งใสและเป็ นธรรม เพ่ือให้ผลการปฏิบัติงานใน 
ระดับบุคคลด าเนินไปในทิศทางเดียวกันกับเป้าหมายผลการปฏิบัติงานที่องค์กรต้องการ28 ซึ่งหลักการนี้ 
ส านักงาน ก.พ. ได้ให้ความหมายในบริบทของการบริหารผลการปฏิบัติราชการไว้ว่า หมายถึงกระบวนการ
ด าเนินการอย่างเป็นระบบเพ่ือผลักดันให้ผลการปฏิบัติงานขององค์กรบรรลุเป้าหมาย โดยการเชื่อมโยง
เป้าหมายผลการปฏิบัติงานในระดับองค์กร หน่วยงาน และบุคคลเข้าด้วยกัน โดยผ่านกระบวนการก าหนด
เป้าหมายที่ชัดเจน การพัฒนาผู้ปฏิบัติงานอย่างเหมาะสม การติดตามผลการปฏิบัติงานอย่างต่อเนื่อง 

                                           
26 มาลินดา  เทวาพิทักษ์, "มาตรการทางกฎหมายในการเยียวยาข้าราชการพลเรือนสามัญท่ีไม่ได้รับความเป็น

ธรรมจากการบริหารงานบุคคล," หน้า 22.� 
27 ส านักงาน ก.พ.,  "ระบบคุณธรรมในระบบการบริหารงานบุคคลหมายความว่าอย่างไร" [ออนไลน์]. 
28 รัชฎา  อสิสนธิสกุล และคณะ,  Hr Success Stories in Public Sector แบบอย่างปฏิบัติการบริหารคน 

(กรุงเทพมหานคร: บริษัท อมรินทร์พริ้นติ้ง แอนด์ พับลิชชิ่ง จ ากัด, ม.ป.ป.), หน้า 37. 
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การประเมินผลการปฏิบัติงานที่สอดคล้องกับเป้าหมายที่ก าหนด และมีการน าผลการประเมินไปใช้
ประกอบการพิจารณาตอบแทนความดีความชอบแก่ผู้ปฏิบัติงาน29 อันเป็นกลยุทธ์ทางกระบวนการ
บริหารงานบุคคลเพ่ือท าให้ผู้ปฏิบัติงานในองค์กรมีเป้าหมายการท างานที่ชัดเจนไม่ใช่ต่างคนต่างท าหรือ
ท าไปเรื่อย ๆ โดยไม่รู้จุดมุ่งหมายอันจะน ามาสู่ความเบื่อหน่ายและขาดแรงจูงใจในการท างาน หลักผลงาน
หรือการบริหารผลการปฏิบัติงานจึงเป็นกระบวนการบริหารงานบุคคลที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้การ
ปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่มีเป้าหมายไปสู่ความส าเร็จตามที่องค์กรได้ตั้งเป้าหมายไว้และจะตอบแทน
ผู้ปฏิบัติงานด้วยการให้ได้รับรางวัลความดีความชอบซึ่งอาจจะอยู่ในลักษณะค่าตอบแทนหรือต าแหน่ง 
ที่สูงขึ้นหรือสุดแล้วแต่จะบริหารจัดการกันภายในองค์กรเพ่ือจูงใจการปฏิบัติงานในองค์กร จึงเป็นหลักการ
ที่ยึดผลงานเป็นส าคัญในการพิจารณาเรื่องต่าง ๆ ในระบบการบริหารงานบุคคล 

2.2 ทฤษฎีกฎหมายปกครองที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลภาครัฐ 

 แม้ว่าการบริหารงานบุคคลของพนักงานตามสัญญาจ้างภายในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐนั้นจะเป็น
กิจกรรมที่เกิดขึ้นจากการด าเนินการของฝ่ายปกครองก็ตาม แต่ในขณะเดียวกันเนื้อหารายละเอียดในการ
บริหารจัดการนั้นก็ปฏิเสธไม่ได้ว่ามีความเกี่ยวข้องกับกฎหมายแรงงานอยู่ เนื่องจากได้มีการน ากฎหมาย
แรงงานเข้ามาช่วยในการบริหารจัดการไม่ว่าทั้งในทางตรงหรือทางอ้อม การบริหารงานบุคคลของ
พนักงานตามสัญญาจ้างภายในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ จึงมีกฎหมายที่เข้ามาเกี่ยวข้องทั้งมิติในด้านของ
กฎหมายปกครองและกฎหมายแรงงานควบคู่กันไปโดยไม่สามารถพิจารณาปัญหาให้ครบถ้วนรอบด้านได้
เพียงการศึกษาในมิติด้านใดด้านหนึ่งโดยเฉพาะ การศึกษาปัญหาของกระบวนการระงับข้อพิพาท 
การบริหารงานบุคคลของพนักงานตามสัญญาจ้างภายในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐในวิทยานิพนธ์เล่มนี้  
จึงได้ท าการศึกษาทฤษฎีกฎหมายปกครองและกฎหมายแรงงานควบคู่กันไป ซึ่งพบว่ามีทฤษฎีรายละเอียด
ทางกฎหมายที่เกี่ยวข้อง ดังนี้ 

 2.2.1 ความหมายและลักษณะของการกระท าทางปกครอง 

 “การกระท าทางปกครอง” มีความหมายว่า การที่ฝ่ายปกครองด าเนินการเพ่ือตอบสนอง
ความต้องการของประโยชน์สาธารณะโดยการใช้อ านาจมหาชน30 เพ่ือทำให้เจ้าหน้าที่ของรัฐมีอ านาจอยู่
เหนือเอกชน ด้วยวิธีการด าเนินการอันมีลักษณะเป็นการก าหนด เปลี่ยนแปลง หรือระงับซึ่งสิทธิหน้าที่

                                           
29 ส านักงาน ก.พ. ส านักวิจัยและพัฒนาระบบงานบุคคล,  คู่มือการประเมินผลการปฏิบัติราชการ : ภาพรวม

ระบบบริหารผลงานและระบบประเมินผลการปฏิบัติราชการ (กรุงเทพมหานคร: บริษัท พี.เอ.ลีฟวิ่ง จ ากัด, 2552), หน้า 1. 
30 Jean Rivero et Jean Waline, Droit administratif อ้างถึงใน วิษณุ  วรัญญู, เจตน์  สถาวรศีลพร, และปิยะ

ศาสตร์  ไขว้พันธุ์,  ต ารากฎหมายปกครองว่าด้วยกฎหมายปกครองทั่วไป (กรุงเทพมหานคร: ส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา, 2551), หน้า 165. 
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ของประชาชน การกระท าที่ให้คุณประโยชน์แก่ประชาชน รวมถึงการวางแผนต่าง ๆ ของฝ่ายปกครอง 
เช่น การตัดถนน สร้างสนามบิน คลองส่งน้ า หรือสร้างทางด่วน เป็นต้น ซึ่งเป็นการกระท าที่มิใช่ 
การกระท าทางนิติบัญญัติ ตุลาการ หรือการเมือง31 โดยมีรูปแบบหรือลักษณะของการด าเนินการ 
แบ่งออกเป็น 3 ประเภท คือ (1) นิติกรรมทางปกครอง (2) สัญญาทางปกครอง และ (3) การปฏิบัติการ
ทางปกครอง32 อันมีรายละเอียดสาระส าคัญ ดังนี้ 
 (1) นิติกรรมทางปกครอง (Administrative Acts) หมายถึง การกระท าทางปกครอง
อย่างหนึ่งที่ฝ่ายปกครองท าขึ้นโดยอาศัยอ านาจตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ  
ด้วยวิธีการแสดงเจตนาสั่งการฝ่ายเดียวให้ปรากฎแก่บุคคลภายนอกโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือจะให้เกิดผล
ทางกฎหมายเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์อย่างใดอย่างหนึ่งขึ้นระหว่างบุคคลสองฝ่ายในลักษณะที่ฝ่ายหนึ่ง 
มีอ านาจหรือสิทธิเรียกร้องให้อีกฝ่ายหนึ่งกระท าการหรืองดเว้นการกระท าอย่าง ใดอย่างหนึ่งได้33 
โดยไม่จ าเป็นต้องได้รับความยินยอมของอีกฝ่ายหนึ่งก่อน ซึ่งในทางทฤษฎีเรื่องนิติกรรมทางปกครองนั้น
มีความหมายและขอบเขตในแต่ละประเทศแตกต่างกัน หากพิจารณาตามทฤษฎีของประเทศฝรั่งเศส 
เบลเยียม อิตาลี และโปรตุเกสแล้ว ค าว่า นิติกรรมทางปกครองจะมีความหมายกว้างโดยคลุมถึงนิติกรรม
ทางปกครองที่มีผลเฉพาะราย หรือเรียกอีกอย่างหนึ่งว่า “ค าสั่งทางปกครอง” และนิติกรรมทางปกครอง
ที่มีผลบังคับเป็นการทั่วไป หรือเรียกอีกอย่างหนึ่งว่า “กฎ” แต่หากพิจารณาในแง่ทฤษฎีของประเทศ
ลักเซมเบิร์กหรือประเทศเยอรมันแล้ว ค าว่านิติกรรมทางปกครองนั้นจะมีความหมายที่แคบกว่า 
โดยหมายถึงเฉพาะนิติกรรมทางปกครองที่มีผลบังคับเฉพาะรายหรือค าสั่งทางปกครองเท่านั้น 34 
ซึ่งไม่รวมถึงกฎ จากเหตุผลเรื่องความแตกต่างดังกล่าวในการอธิบายความหมายของนิติกรรมทางปกครอง
ในวิทยานิพนธ์เล่มนี้ จึงขอยึดแนวทางตามทฤษฎีของประเทศฝรั่งเศส เบลเยียม อิตาลี และโปรตุเกส 
เป็นหลักในการอธิบาย โดยถือว่านิติกรรมทางปกครองหมายถึง ค าสั่งทางปกครองและกฎ ซึ่งมีรายละเอียด
ดังนี้ 
 - ค ำสั่งทำงปกครอง (Administrative Order) หมายความว่า “การใช้อ านาจตามกฎหมาย
ของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน 
ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว 

                                           
31 กมลชัย  รัตนสกาววงศ์,  กฎหมายปกครอง : ค าบรรยายสรุป บทความ รายงานการศึกษา, พิมพ์ครั้งท่ี 8 

(กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 2554), หน้า 27. 
32 นันทวัฒน์  บรมานันท์,  กฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งท่ี 4 แก้ไขเพิ่มเติม (กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 2557), 

หน้า 439. 
33 วิษณุ  วรัญญู และคณะ,  ต ารากฎหมายปกครองว่าด้วยกฎหมายปกครองทั่วไป, หน้า 74. 
34 ฤทัย  หงส์สิร,ิ  "นิติกรรมทางปกครอง. ความหมายและขอบเขต," ดุลพาห 43, 2 (เมษายน-มิถุนายน 2539): 105 - 106. 
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เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน หรือการอ่ืน
ที่ก าหนดในกฎกระทรวง แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ”35 ค าสั่งทางปกครองตามความหมายของ
กฎหมายไทยจึงเป็นเรื่องการใช้อ านาจในทางปกครองสั่งการฝ่ายเดียวตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
และมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์หรือก่อให้เกิดการเคลื่อนไหวในสิทธิหน้าที่ของบุคคลขึ้น36 ไม่ว่าจะ 
เป็นการเฉพาะรายและเฉพาะกรณี เช่น ค าสั่งทางการบริหารงานบุคคลภาครัฐต่าง ๆ การบรรจุแต่งตั้ง 
การเลื่อนต าแหน่งเลื่อนเงินเดือน การลงโทษปลดออกไล่ออกข้าราชการ ซึ่งเรียกว่าค าสั่งทางปกครองเฉพาะ 
หรือมีผลเป็นการทั่วไปแต่เฉพาะกรณีใดกรณีหนึ่งเท่านั้น เช่น ประกาศรับสมัครบุคคลสอบแข่งขัน 
เพ่ือบรรจุและแต่งตั้งเป็นข้าราชการ37 เป็นต้น อันเรียกว่าค าสั่งทางปกครองทั่วไป โดยค าสั่งทางปกครอง
ทั้งสองกรณีตามที่กล่าวมานั้นเจ้าหน้าที่จะสั่งการในรูปแบบใดก็ได้ไม่จ าเป็นต้องเป็นหนังสือหรือ 
ลายลักษณ์อักษร อาจเป็นวาจาหรือท่าทางก็ได้38 ซึ่งสาระส าคัญหลักของความหมายค าสั่งทางปกครองนั้น
มีลักษณะเหมือนกันกับค าว่านิติกรรมทางปกครองตามที่กล่าวมาข้างต้น เพียงแต่มีลักษณะเฉพาะ 
ที่แยกออกมาในเรื่องของผลการใช้บังคับอันท าให้มีแตกต่างจาก “กฎ” ที่มีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไป 
ความหมายของค าสั่งทางปกครองในกรณีนี้นั้นในความเห็นทางวิชาการของนักวิชาการส่วนหนึ่ง 
จึงเรียกว่า “ความหมายโดยแท้” ส่วนค าสั่งทางปกครองในเรื่องการอื่นตามที่ก าหนดในกฎกระทรวงนั้น
เป็น “ความหมายตามที่องค์กรฝ่ายปกครองจะได้บัญญัติเป็นกรณีไปในกฎกระทรวง” เหตุที่กฎหมาย
มอบอ านาจให้ฝ่ายปกครองสามารถก าหนดว่า การใดหรือค าสั่งลักษณะใดเป็นค าสั่งทางปกครองได้นั้น 
ก็เนื่องจากบางกรณีอาจมีข้อโต้เถียงกันว่าค าสั่งใดค าสั่งหนึ่งเป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่ การที่องค์กร
ฝ่ายปกครองมีอ านาจก าหนดว่าการใดเป็นค าสั่งทางปกครองได้เอง ย่อมจะช่วยขจัดความไม่แน่นอนได้39 
และปัจจุบันก็ได้มอีอกกฎกระทรวงดังกล่าวเรียบร้อยแล้ว40 

                                           
35 มาตรา 5 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

36 วิษณุ  วรัญญู และคณะ,  ต ารากฎหมายปกครองว่าด้วยกฎหมายปกครองทั่วไป, หน้า 179. 
37 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 379/2550 

38 กมลชัย  รัตนสกาววงศ์,  กฎหมายปกครอง : ค าบรรยายสรุป บทความ รายงานการศึกษา, หน้า 37. 
39 วรเจตน์  ภาคีรัตน์,  กฎหมายปกครอง ภาคท่ัวไป (กรุงเทพมหานคร: นิติราษฎร์, 2554), หน้า 127. 
40 กฎกระทรวงฉบับท่ี 12 (พ.ศ. 2539) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

ในการด าเนินการของเจ้าหน้าท่ีดังต่อไปน้ี เป็นค าสั่งทางปกครอง 
 (1) การด าเนินการเกี่ยวกับการจัดหาหรือให้สิทธิประโยชน์ในกรณีดังต่อไปน้ี 
 (1) การสั่งรับหรือไม่รับค าเสนอขาย รับจ้าง แลกเปลี่ยน ให้เช่า ซ้ือ เช่า หรือให้สิทธิประโยชน์ 
 (2) การอนุมัติส่ังซ้ือ จ้าง แลกเปลี่ยน ให้เช่า ซ้ือ เช่า หรือให้สิทธิประโยชน์ 
 (3) การสั่งยกเลิกกระบวนการพิจารณาค าเสนอหรือการด าเนินการอื่นใดในลักษณะเดียวกัน 
 (4)การสั่งให้เป็นผู้ท้ิงงาน 
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 - กฎ (Rule) มีความหมายว่า พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข้อบัญญัติ
ท้องถิ่น ระเบียบ ข้อบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเป็นการทั่วไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่
กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ41 ที่องค์กรฝ่ายปกครองเป็นผู้ก าหนดขึ้นและประกาศออกมาใช้
บังคับ โดยอาศัยอ านาจตามที่องค์กรของรัฐฝ่ายนิติบัญญัติมอบหมายให้ในพระราชบัญญัติหรือ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญฉบับใดฉบับหนึ่ง หรืออาศัยอ านาจตามพระราชก าหนดที่ออกตาม
รัฐธรรมนูญ42 เพ่ือก าหนดรายละเอียดปลีกย่อยอันจ าเป็นแก่การด าเนินการให้เป็นไปตามหลักการและ
เจตนารมณ์ของกฎหมายนั้น ๆ โดยจะก าหนดให้ขัดหรือแย้งกับกฎหมายที่ให้อ านาจดังกล่าวไม่ได้  
ซึ่งในทางวิชาการเรียกกฎเกณฑ์เหล่านี้ว่า “กฎหมายล าดับรอง” (Delegated Legislation) หรือ “กฎหมาย
เสริมกฎหมายแม่บท” (Subsidiary Legislation) หรือ “อนุบัญญัติ” (Subordinate Legislation)43 
 (2) สัญญาทางปกครอง (Administrative Contract) เป็นเครื่องมือของฝ่ายปกครองที่ใช้
ในการจัดท าบริการสาธารณะอย่างหนึ่ง เนื่องจากเห็นว่ากิจกรรมหลายลักษณะหลายประเภทนั้น  
ไม่เหมาะสมที่จะใช้วิธีการบังคับหรือไม่มีกฎหมายให้ฝ่ายปกครองสามารถใช้อ านาจบังคับเอาฝ่ายเดียวได้
จึงได้น ารูปแบบสัญญามาใช้แทนเพ่ือให้การจัดท าบริการสาธารณะบรรลุผล44 โดยส าหรับความหมาย 
และลักษณะส าคัญของสัญญาทางปกครองนั้นเนื่องจากจะมีกล่าวถึงรายละเอียดในหัวข้อ 2.2.3.1 
ลักษณะส าคัญของสัญญาจ้างแรงงานและสัญญาทางปกครอง จึงขออนุญาตน าเรื่องนี้ไปอธิบายในหัวข้อ
ดังกล่าวแทน 
 (3) ปฏิบัติการทางปกครอง (Administrative Real Act) หรือเรียกอีกอย่างหนึ่งว่าการกระท า
ทางกายภาพของฝ่ายปกครอง45 หมายถึง การกระท าขององค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง องค์กรอ่ืนของรัฐ 
หรือองค์กรเอกชนที่กระท าโดยอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่มีค่าบังคับเช่น
พระราชบัญญัติแทนและในนามขององค์กรดังกล่าว โดยที่การกระท านั้นไม่ใช่นิติกรรมทางปกครอง 

                                           
 (2) การให้หรือไม่ให้ทุนการศึกษา 
41 มาตรา 5 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และมาตรา 3 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

42 วรเจตน์  ภาคีรัตน์,  กฎหมายปกครอง ภาคท่ัวไป, หน้า 271. 
43 บรรเจิด  สิงคะเนติ,  หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง, พิมพ์ครั้งท่ี 4 แก้ไขเพิ่มเติม 

(กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 2554), หน้า 26 - 27. 
44 นันทวัฒน์  บรมานันท์,  กฎหมายปกครอง, หน้า 440. 
45 วรเจตน์  ภาคีรัตน์,  กฎหมายปกครอง ภาคท่ัวไป, หน้า 309. 
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กล่าวคือการกระท านั้นขาดลักษณะหนึ่งลักษณะใดของนิติกรรมทางปกครอง46 แต่เป็นการกระท าใน
ลักษณะเป็นการใช้ก าลังทางกายภาพของจ้าหน้าที่เพ่ือปฏิบัติงานที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของตนให้ส าเร็จ47

โดยอาจเป็นการกระท าในกระบวนการพิจารณาเพ่ือออกนิติกรรมทางปกครองขั้นตอนใดขั้นตอนหนึ่ง 
เช่น การที่คณะกรรมการสอบสวนความผิดวินัยอย่างร้ายแรงแจ้งข้อกล่าวหาให้ข้าราชการที่ถูกกล่าวหา
ทราบและให้โอกาสข้าราชการผู้นั้นในการแก้ข้อกล่าวหา หรืออาจจะเป็นมาตรการบังคับทางปกครอง
เพ่ือให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของนิติกรรมทางปกครองที่ได้มีการออกมาใช้บังคับก่อนนั้นแล้ว เช่น  
การที่เจ้าพนักงานท้องถิ่นตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารเข้าด าเนินการรื้อถอนอาคารที่ก่อสร้าง 
โดยฝ่าฝืนกฎหมายหลังจากที่ได้ออกค าสั่งให้เจ้าของอาคารรื้อถอนอาคารดังกล่าวแล้ว แต่เจ้าของอาคาร
ไม่ปฏิบัติตาม48 ซึ่งปฏิบัติการทางปกครองนั้นหากเป็นการละเมิดหรือกระทบสิทธิของประชาชนแล้ว  
ก็อาจมีผลในทางแพ่งหรือทางอาญาได้49  

 2.2.2 หลักการพื้นฐานกฎหมายปกครองอันเกี่ยวกับการกระท าทางปกครอง 

 การศึกษาหลักการพ้ืนฐานกฎหมายปกครองอันเกี่ยวกับการกระท าทางปกครองนั้น  
ย่อมมีความส าคัญต่อการน าไปประยุกต์ใช้ในการบริหารงานบุคคลภาครัฐ เนื่องจากจะท าให้ มี 
นิติวิธีคิดที่มีหลักกฎหมายปกครองอยู่เบื้องหลังการคิดวิเคราะห์หรือการด าเนินการใด ๆ ที่เกี่ยวข้องกับ
การบริหารงานบุคคลซึ่งถือว่าเป็นการกระท าในทางปกครองอย่างหนึ่ง ดังนั้นในหัวข้อนี้ผู้วิจัยจึงได้
ท าการศึกษาหลักกฎหมายปกครองที่มีความเก่ียวข้องกับการกระท าทางปกครองและเป็นหลักการทาง
กฎหมายที่มีอิทธิพลต่อผลของการกระท าทางการบริหารงานบุคคลเป็นอย่างมาก โดยมีรายละเอียด
สาระส าคัญดังต่อไปนี้  

 2.2.2.1 หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 

 การที่หน่วยงานของรัฐหรือฝ่ายปกครองต้องอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายนั้น 
ย่อมเป็นสิ่งที่แสดงให้เห็นถึงความเป็นอารยะอย่างหนึ่งในการบริหารประเทศ เพราะการที่ฝ่ายปกครอง
ยอมตนอยู่ภายใต้กฎหมายเช่นนั้นก็เท่ากับเป็นการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนอย่างหนึ่ง  

                                           
46 วรพจน์  วิศรุตพิชญ์,  หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง อ้างถึงใน ชาญชัย   แสวงศักดิ,์  

ค าอธิบายกฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งท่ี 24 (กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 2559), หน้า 287. 
47 มานิตย์  จุมปา,  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 3 ว่าด้วยการกระท าทางปกครองและการควบคุมการกระท า

ทางปกครอง ตอนท่ี  1, พิมพ์ครั้งท่ี 3 (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2554), หน้า 22. 

 48 ชาญชัย   แสวงศักดิ์,  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งท่ี 24 (กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 2559), หน้า 287. 
49 กมลชัย  รัตนสกาววงศ์,  กฎหมายปกครอง : ค าบรรยายสรุป บทความ รายงานการศึกษา, หน้า 36. 
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จากการอ านาจโดยอ าเภอใจของฝ่ายปกครอง50 และนอกจากนี้หลักการพ้ืนฐานกฎหมายปกครอง 
อันก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับเอกชนนั้นโดยปกติแล้วรัฐนั้นย่อมมีอ านาจเหนือกว่าเอกชน  
ซึ่งมีลักษณะแตกต่างจากความสัมพันธ์ตามกฎหมายเอกชนที่ทั้งสองฝ่ายจะมีความเสมอภาคกัน  
และการที่ฝ่ายปกครองมีอ านาจกระท าการต่าง ๆ เหนือเอกชนได้นั้นก็ด้วยเพราะระบบกฎหมายได้ให้
อ านาจแก่ฝ่ายปกครองกระท าดังกล่าวได้ โดยมีวัตถุประสงค์ในการปกครองที่มุ่งต่อประโยชน์มหาชน
หรือประโยชน์สาธารณะเป็นส าคัญ ด้วยเหตุนี้การที่ฝ่ายปกครองจะเข้าไปด าเนินการต่าง ๆ โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งถ้าการกระท านั้นจะก้าวล่วงเข้าไปกระทบสิทธิของประชาชนแล้ว ฝ่ายปกครองจึงจ าเป็นต้อง
ตรวจสอบดูเสมอว่ามีกฎหมายให้อ านาจตนกระท าการเช่นนั้นหรือไม่ หากไม่มีกฎหมายให้อ านาจแล้ว
องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองย่อมไม่สามารถกระท าการใด ๆ ที่กระทบสิทธิของเอกชนได้ 51 และใน
ขณะเดียวกันแม้ถ้ามีกฎหมายให้อ านาจแล้วฝ่ายปกครองนั้นก็จะต้องใช้อ านาจดังกล่าวภายในกรอบที่
ก าหนด การกระท านั้นจึงจะถือว่าเป็นการกระท าที่ชอบด้วยกฎหมาย52 หลักความชอบด้วยกฎหมาย
ของการกระท าทางปกครองจึงเป็นองค์ประกอบที่ส าคัญของหลักนิติรัฐ โดยประกอบด้วยหลักการ
ย่อย 2 หลักการ คือ หลัก “การกระท าทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย” ซึ่งเป็นหลักการที่
ก าหนดให้ฝ่ายปกครองต้องผูกพันตนต่อกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่จริงในบ้านเมือง โดยการผูกพันนั้นมีได้
ในสองลักษณะคือ กรณีที่กฎหมายก าหนดหน้าที่ให้ฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติ ฝ่ายปกครองก็จะต้อง
ปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎหมายนั้น แต่หากกฎหมายไม่ได้ก าหนดหน้าที่ของฝ่ายปกครองไว้ให้ต้องปฏิบัติ 
ก็เป็นเรื่องของฝ่ายปกครองที่จะต้องด าเนินการเพ่ือความเป็นอยู่ของราษฎรที่ดีขึ้น เช่น การสร้าง
สวนสาธารณะหรือการจัดกิจกรรมต่าง ๆ ฝ่ายปกครองก็ย่อมมีหน้าที่ต้องละเว้นไม่ด าเนินการใดที่ขัด
ต่อกฎหมายบ้านเมืองที่ ใช้บังคับอยู่ในขณะนั้น เพ่ือให้กฎหมายที่ตราขึ้นใช้บังคับภายในรัฐ มี
ความหมายและไม่ถูกละเมิด และหลักการย่อยอีกหลักการหนึ่ง คือ หลัก “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ” 
ซึ่งเป็นหลักการที่ก าหนดให้ฝ่ายปกครองกระท าการใด ๆ ได้ก็แต่ด้วยมีกฎหมายมอบอ านาจให้กระท า
การเช่นนั้น เพ่ือให้ความคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนจึงจ าเป็นให้รัฐสภาซึ่งได้รับการคัดเลือก
จากประชาชนเป็นผู้พิพารณาออกกฎหมายให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครองในการกระท าการอันอาจกระทบ
ต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้53 ดังนั้นหากฝ่ายปกครองฝ่าฝืนหลักการดังกล่าวไม่ว่าจะเป็นการฝ่า
ฝืนในเนื้อหาสาระของกฎหมายหรือฝ่าฝืนกระบวนการขั้นตอนที่กฎหมายก าหนดไว้ย่อมท าให้การ

                                           
 50 ส านักงานศาลปกครอง,  หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส (กรุงเทพมหานคร: ส านักงานศาลปกครอง, 2547), หน้า 1. 

 51 วรเจตน์  ภาคีรัตน์,  กฎหมายปกครอง ภาคท่ัวไป, หน้า 46. 

 52 ส านักงานศาลปกครอง,  หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส, หน้า 1. 

 53 วรเจตน์  ภาคีรัตน์,  กฎหมายปกครอง ภาคท่ัวไป, หน้า 49 - 52. 
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กระท าของฝ่ายปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายและอาจถูกร้องขอให้มีการเพิกถอนการกระท าทาง
ปกครองนั้นได ้

 2.2.2.2 หลักการเกี่ยวกับดุลพินิจของฝ่ายปกครอง 

 จากสาระส าคัญของหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 
ที่ก าหนดให้การกระท าของฝ่ายปกครองต้องอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมาย หากไม่มีกฎหมายให้อ านาจ
แล้วย่อมไม่สามารถกระท าได้นั้น แท้ที่จริงแล้วมิได้หมายความว่ากิจกรรมของฝ่ายปกครองจะต้องเป็น
ฝ่ายที่ตั้งรับด าเนินการตามขั้นตอนที่กฎหมายก าหนดเท่านั้น แต่ในความจริงแล้วการอยู่ภายใต้บังคับของ
กฎหมาย ฝ่ายปกครองยังคงมีเสรีภาพอยู่บ้างซึ่งได้แก่ “อ านาจดุลพินิจ” (Discretionary Power) อัน
เป็นอ านาจที่กฎหมายมอบให้แก่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองในการด าเนินการเรื่องหนึ่งเรื่องใด โดยเปิดโอกาส
ให้เจ้าหน้าที่มีเสรีภาพในการพิจารณาตามสถานการณ์ว่าจะใช้อ านาจในเรื่องนั้นหรือไม่ และอย่างไร  
แตกต่างจาก “อ านาจผูกพัน” (Mandatory Power) ซึ่งเป็นกรณีที่กฎหมายก าหนดให้เจ้าหน้าที่ต้อง
ด าเนินการตามที่กฎหมายก าหนดเท่านั้น หากเข้าเงื่อนไขตามที่กฎหมายก าหนดไว้แล้วโดยไม่มีเสรีภาพ
พิจารณาสั่งการเป็นอย่างอ่ืนได้ การที่กฎหมายก าหนดให้มีอ านาจเช่นนี้ก็เนื่องมาจากการเห็นว่าไม่
สามารถก าหนดกฎหมายให้การใช้อ านาจกระท าการของฝ่ายปกครองเป็นอ านาจผูกพันได้ทุกเรื่อง  
เพราะบางครั้งฝ่ายปกครองเองย่อมมีความจ าเป็นต้องปรับตัวให้เข้าสถานการณ์และความเปลี่ยนแปลง 
ที่เกิดขึ้นซึ่งเป็นสิ่งที่กฎหมายมิได้คาดการณ์และก าหนดไว้54 จึงจ าเป็นต้องให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจ
ดุลพินิจในการพิจารณาด าเนินการดังกล่าว โดยในทางวิชาการได้แบ่งอ านาจดุลพินิจออกเป็นสอง
ประเภทได้แก่ 1) ดุลพินิจในการตัดสินใจ ซึ่งเป็นการพิจารณาว่าจะใช้หรือไม่ใช้อ านาจสั่งการต่าง ๆ เช่น 
นายด าซื้อใบขับขี่มา ใบขับขี่นั้นก็ออกมาโดยมิชอบด้วยกฎหมายแต่ยังคงมีผลบังคับอยู่ไม่เป็นโมฆะ 
ต่อมาพบว่าเป็นการออกโดยมิชอบด้วยกฎหมายแทนที่จะต้องเพิกถอน ถ้ากฎหมายให้อ านาจดุลพินิจ
เจ้าหน้าที่จะยกเลิกเพิกถอนหรือไม่ก็ได้ ในกรณีนี้เรียกว่า “ดุลพินิจในการตัดสินใจ” และ 2) ดุลพินิจใน
การวินิจฉัย เป็นกรณีที่เมื่อฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจในการตัดสินใจแล้วหรือเป็นกรณีที่กฎหมายไม่ได้ให้
อ านาจดุลพินิจในการตัดสินใจไว้ให้อ านาจเฉพาะดุลพินิจในการวินิจฉัย เช่นกรณีตามตัวอย่างข้างต้น 
เมื่อเจ้าหน้าที่ใช้ดุลพินิจในการตัดสินใจเพิกถอนใบขับขี่นั้นแล้ว การที่จะยกเลิกอย่างไร เมื่อไร จะให้มี 
ผลย้อนหลังหรือไม่ หรือเป็นกรณีที่กฎหมายก าหนดให้ลงโทษทางวินัยร้ายแรงข้าราชการอันจะต้อง 
ถูกลงโทษไล่ออกหรือปลดออกเท่านั้น ตรงนี้เรียกว่า “ดุลพินิจในการวินิจฉัย” ซึ่งอ านาจดุลพินิจตามท่ี
กล่าวมาทั้งสองประเภทข้างต้นนั้นโดยปกติแล้ว ศาลจะก้าวล่วงเข้าไปวินิจฉัยแทนไม่ได้เพราะเป็นอ านาจ
โดยแท้ของฝ่ายปกครอง แต่การใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองนั้นก็ยังต้องถูกควบคุมอยู่ภายใต้หลัก

                                           
 54 ส านักงานศาลปกครอง,  หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส, หน้า 6 - 8. 
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กฎหมายทั่วไปหรือรัฐธรรมนูญ เช่น หลักความเสมอภาค หลักความได้สัดส่วนหรือหลักความสมควร 
แก่เหตุ เป็นต้น55 ทั้งนี้ก็เพ่ือให้การใช้อ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองมีมาตรฐานเกิดความเป็นธรรมแก่
ประชาชนโดยทั่วกัน และมีความสมเหตุสมผลตามแต่ละสถานการณ์ 

 2.2.2.3 หลักความรับผิดของรัฐ 

 เนื่องจากแต่เดิมนั้น ระบบกฎหมายต่าง ๆ ได้รับอิทธิพลของแนวความคิดที่ว่า 
“พระมหากษัตริย์ไม่อาจกระท าผิด” (The King can do no wrong) จึงท าให้หน่วยงานของรัฐไม่ต้องรับ
ผิดในผลของความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการกระท าทางปกครองและได้รับความคุ้มกันให้ไม่ต้อง 
ถูกฟ้องคดีต่อศาล แต่เมื่อต่อมาประเทศต่าง ๆ ไม่ได้ปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์อีกต่อไป 
หลักการดังกล่าวจึงเริ่มผ่อนคลายความเข้มข้นลงและระบบกฎหมายเริ่มมีการยอมรับความรับผิดของ
ฝ่ายปกครองมากขึ้นและได้พัฒนาหลักเกณฑ์ความรับผิดของรัฐมาโดยล าดับ56 จนกระทั่งเห็นว่าการที่ 
ฝ่ายปกครองจะต้องรับผิดและชดเชยความเสียหายที่ตนได้ก่อให้เกิดขึ้นอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหน้าที่
หรือใช้อ านาจในทางปกครองนั้นเป็นสิ่งที่มีความส าคัญอย่างยิ่งต่อความเป็นนิติรัฐเพราะเป็นการสร้าง
ความรับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าที่ให้แก่ฝ่ายปกครองและเป็นการเคารพต่อสิทธิและเสรีภาพของ 
ปัจเจกชน57 ซึ่งการที่มีหลักความรับผิดของรัฐเกิดขึ้นนี้จึงเป็นเสมือนหลักการที่ท าให้ฝ่ายปกครอง 
กระท าการใด ๆ ด้วยความระมัดระวังตัวเองไม่ให้มีการใช้อ านาจโดยอ าเภอใจก่อให้เกิดความเสียหาย 
แก่บุคคลอ่ืนอันเป็นผลดีต่อการบริหารงานของรัฐ และนอกจากนี้เมื่อมีความเสียหายเกิดขึ้นกับประชาชน
ผู้อยู่ภายใต้การปกครองอันเนื่องมาจากการกระท าฝ่ายปกครองแล้ว ก็ท าให้ประชาชนได้รับการเยียวยา
ความเสียหายที่เกิดขึ้นซึ่งเป็นการคุ้มครองสิทธิของประชาชนผู้ได้รับความเดือดร้อนเสียหายจากการ
ด าเนินงานเพ่ือประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์ของประชาชนส่วนใหญ่ เป็นหลักการที่รองรับต่อความ
รับผิดชอบในการจัดท าบริการสาธารณะต่าง ๆ ของฝ่ายปกครองที่มีจ านวนเพ่ิมมากขึ้นและมีขนาดใหญ่ขึ้น
ตามล าดับ ซึ่งหมายความว่าความเสี่ยงของประชาชนชนที่อาจจะได้รับความเสียหายจากการด าเนินการ
ของรัฐเช่นนี้ย่อมมีจ านวนเพ่ิมมาขึ้นตามไปด้วยนั่นเอง โดยส าหรับความรับผิดของรัฐที่เกี่ยวข้องกับ
หัวข้อในการศึกษานั้นในที่นี้จะหมายถึงเฉพาะ “ความรับผิดตามกฎหมายปกครองเฉพาะความรับผิดทาง
แพ่งนอกเหนือจากความรับผิดตามสัญญา” เท่านั้น เนื่องจากรัฐนั้นอาจมีความรับผิดหลายด้านด้วยกัน
ไม่ว่าจะเป็นความรับผิดในทางอาญาตามกฎหมายอาญาหรือความรับผิดตามสัญญาซึ่งเป็นกรณีที่ฝ่าย
ปกครองต้องรับผิดเนื่องจากการไม่ปฏิบัติตามเงื่อนไขที่มีต่อคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งอันเป็นเรื่องที่อยู่ใน

                                           
 55 กมลชยั  รัตนสกาววงศ์,  กฎหมายปกครอง : ค าบรรยายสรุป บทความ รายงานการศึกษา, หน้า 48 - 53. 

 56 วรเจตน์  ภาคีรัตน์,  กฎหมายปกครอง ภาคท่ัวไป, หน้า 335 - 336. 

 57 วิษณุ  วรัญญู และคณะ,  ต ารากฎหมายปกครองว่าด้วยกฎหมายปกครองทั่วไป, หน้า 69 - 70. 
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เนื้อหาของสัญญาทางปกครอง58 โดยส าหรับหลักความรับผิดของฝ่ายปกครองนั้นแบ่งได้ออกเป็นสอง
ประเภท คือ ความรับผิดทางละเมิด และความรับผิดอย่างอ่ืน อันมีรายละเอียดส าคัญดังนี้ 
 (1) ความรับผิดทางละเมิด (Tort Liability) หมายถึงความรับผิดของฝ่ายปกครอง
จากผลของการกระท าการหรือละเว้นการกระท าอันเป็นการฝ่าฝืนต่อกฎหมายและเป็นเหตุให้บุคคลอ่ืน
ได้รับความเสียหายต่อร่างกาย อนามัย ทรัพย์สินหรือสิทธิอย่างหนึ่งอย่างใด โดยที่การกระท านั้นเป็น
เรื่องที่เจ้าหน้าที่กระท าไปในการปฏิบัติหน้าที่ แต่หากเป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าละเมิดที่มิใช่
การกระท าในการปฏิบัติหน้าที่แล้วเจ้าหน้าที่นั้นก็จะต้องรับผิดเป็นการเฉพาะตัว ซึ่งในกฎหมายไทย
จะต้องพิจารณาความรับผิดตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 253959 
และเมื่อมีความเสียหายเกิดขึ้นแก่บุคคลภายนอกแล้ว โดยทั่วไปการเยียวยาความเสียหายมักจะเป็น  
การก าหนดค่าสินไหมทดแทนซึ่งถือว่าเป็นการเยียวยาแบบทุติยภูมิ แต่ในบางกรณีแล้วก็อาจมี 
การเยียวยาความเสียหายในลักษณะของการท าให้กลับฟื้นคืนดีขึ้นซึ่งเป็นการเยียวยาแบบปฐมภูมิก็ได้ 
หากสภาพแห่งหนี้เปิดช่องให้กระท าเช่นนั้นได้60  
 (2) ความรับผิดอย่างอ่ืน (Other Liability) หมายถึงกรณีที่ฝ่ายปกครองมีความ
รับผิดต้องชดเชยค่าเสียหายหรือค่าสินไหมทดแทนให้แก่เอกชนด้วยเหตุอย่างอ่ืนนอกจากการกระท า
ละเมิด เช่น การชดเชยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ เป็นต้น61 ซึ่งเป็นกรณีที่เอกชนได้รับความเสียหาย
จากการกระท าของฝ่ายปกครองเป็นพิเศษยิ่งกว่าบุคคลอ่ืนเพ่ือประโยชน์สาธารณะ โดยในปัจจุบันนี้ความ
รับผิดอย่างอ่ืนนั้นเป็นความรับผิดที่เข้ามาเสริมความรับผิดทางละเมิด เพราะในหลายกรณีเอกชนผู้ได้รับ 
ความเสียหายไม่อาจฟ้องฝ่ายปกครองให้รับผิดทางละเมิดได้เนื่องจากการกระท าของฝ่ายปกครองไม่ครบ 
องค์กระกอบความรับผิดทางละเมิด และนอกจากท่ีกล่าวมาข้างต้นแล้วในบางกรณีฝ่ายนิติบัญญัติก็อาจ
ตรากฎหมายเฉพาะขึ้นก าหนดให้รัฐต้องรับผิดส าหรับเหตุการณ์ที่ก่อให้เกิดความเสียหายบางอย่าง 
เพ่ือความเป็นธรรมก็ได้ เช่น การก าหนดให้รัฐต้องรับผิดในกรณีท่ีการด าเนินการตามกระบวนการยุติธรรม
มีความบกพร่อมเป็นเหตุให้บุคคลอ่ืนต้องถูกจับกุมคุมขังโดยไม่เป็นธรรม เป็นต้น62   
 
 

                                           
 58 ส านักงานศาลปกครอง,  หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส, หน้า 291. 

 59 วิษณุ  วรัญญู และคณะ,  ต ารากฎหมายปกครองว่าด้วยกฎหมายปกครองท่ัวไป, หน้า 71. 

 60 วรเจตน์  ภาคีรัตน์,  กฎหมายปกครอง ภาคท่ัวไป, หน้า 336. 

 61 วิษณุ  วรัญญู และคณะ,  ต ารากฎหมายปกครองว่าด้วยกฎหมายปกครองทั่วไป, หน้า 73. 

 62 วรเจตน์  ภาคีรัตน์,  กฎหมายปกครอง ภาคท่ัวไป, หน้า 336 - 337. 
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 2.2.3 แนวคิดเก่ียวกับการอุทธรณ์และการร้องทุกข์ภายในฝ่ายปกครอง 

 หากกล่าวถึงความหมายของค าว่า “การอุทธรณ์” (Appeal) ภายในฝ่ายปกครองนั้น 
มีความหมายค่อนข้างกว้างและสามารถใช้ได้ในหลายกรณีด้วยกัน จึงถือว่าเป็นกระบวนการควบคุม
ภายในฝ่ายปกครองอย่างหนึ่งที่มีความส าคัญในการแก้ไขบรรดาข้อพิพาทระหว่างหน่วยงานของรัฐ 
กับประชาชนให้หมดสิ้นไป โดยมีความมุ่งหมายของกระบวนการ 3 ประการ63 คือ 1) เพื่อคุ้มครองสิทธิ
ของประชาชน 2) เพ่ือการควบคุมตนเองของฝ่ายปกครอง และ 3) เพ่ือลดภาระคดีในชั้นศาล ซึ่งในอดีต
ก่อนที่ประเทศไทยจะมีพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ออกมาใช้บังคับนั้น 
การอุทธรณ์หรือการให้ร้องเรียนภายในฝ่ายปกครองนั้นยังไม่เป็นระบบที่ชัดเจนนักและมีหลักเกณฑ์ 
ที่ค่อนข้างกระจัดกระจายไม่เป็นมาตรฐานอย่างเดียวกัน โดยต้องพิจารณาจากกฎหมายเฉพาะเรื่องนั้น ๆ 
ว่าก าหนดสิทธิอุทธรณ์และขั้นตอนอุทธรณ์เอาไว้หรือไม่ อย่างไร การอุทธรณ์ในช่วงระยะเวลานั้นจึงเป็น
ระบบที่จะอุทธรณ์ก็ได้หรือไม่อุทธรณ์ก็ได้ หรือที่เรียกกันว่า “ระบบอุทธรณ์แบบทางเลือก” คือเป็นเพียง
ทางเลือกหนึ่งเท่านั้น เมื่อต่อมามีการตราพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ออกมาใช้บังคับ ระบบอุทธรณ์จึงเริ่มมีความชัดเจนและมีหลักเกณฑ์เป็นไปในทางเดียวกันมากขึ้น  
ด้วยการก าหนดให้การอุทธรณ์ตามกฎหมายดังกล่าวเป็นระบบการอุทธรณ์ทั่วไปสามารถใช้กับ 
ค าสั่งทางปกครองทุกประเภท เว้นแต่ประเภทที่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดไว้หรือกรณีที่เป็นข้อยกเว้น 
และการอุทธรณ์นั้นเป็น “ระบบการอุทธรณ์บังคับ” คือหากคู่กรณีไม่พอใจหรือประสงค์จะโต้แย้ง 
ค าสั่งทางปกครองแล้ว กฎหมายบังคับไว้ว่าคู่กรณีจะต้องอุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าวเสียก่อนเพราะหากไม่ได้
ด าเนินการอุทธรณ์แล้วก็จะไม่มีสิทธิไปฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ เนื่องจากถือว่าเป็นกรณีที่ไม่ได้
ด าเนินการตามขั้นตอนที่กฎหมายก าหนด ตามมาตรา 42 วรรคสอง ของพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254264 ซึ่งบัญญัติว่า “ในกรณีที่มีกฎหมายก าหนด
ขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเรื่องใดไว้โดยเฉพาะ การฟ้อง 
คดีปกครองในเรื่องนั้นจะกระท าได้ต่อเมื่อมีการด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการดังกล่าว และได้มีการ
สั่งการตามกฎหมายนั้นหรือมิได้มีการสั่งการภายในเวลาอันสมควรหรือภายในเวลาที่กฎหมายก าหนด” 
ด้วยเหตุนี้ในกฎหมายไทยจึงมีระบบการอุทธรณ์ทั้งในกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดสิทธิอุทธรณ์  
และขั้นตอนอุทธรณ์ไว้แล้วและระบบการอุทธรณ์ที่เป็นในกรณีทั่วไปซึ่งก าหนดไว้ในกฎหมายกลาง
เกี่ยวกับวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองหากไม่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืน ส่วนการพิจารณา

                                           
 63 Friedhelm Hufen, Verwaltungspozeßrechts อ้างถึงใน�บรรเจิด  สิงคะเนติ,  หลักกฎหมายเกี่ยวกับการ

ควบคุมฝ่ายปกครอง, พิมพ์ครั้งท่ี 4 แก้ไขเพิ่มเติม (กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 2554), หน้า 94. 

 64 บุญอนันต์  วรรณพานิชย์,  หลักกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, พิมพ์ครั้งท่ี 3 

(กรุงเทพมหานคร: มูลนิธิวิจัยและพัฒนากระบวนการยุติธรรมทางปกครอง, 2550), หน้า 38 - 39. 
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ว่าระบบการอุทธรณ์ของไทยเป็นการอุทธรณ์แบบทางเลือกหรือการอุทธรณ์บังคับนั้น ศาสตราจารย์  
ดร. บรรเจิด  สิงคะเนติ ได้ให้ข้อสังเกตไว้ว่า ถ้าหากเป็นคดีที่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองกฎหมายไทย
ได้ใช้ระบบอุทธรณ์บังคับ แต่หากเป็นคดีปกครองที่อยู่ในเขตอ านาจของศาลยุติธรรมแล้วเป็นระบบ
อุทธรณ์แบบทางเลือกมิได้ใช้ระบบอุทธรณ์แบบบังคับ เพราะเงื่อนไขในการรับฟ้องคดีของศาลยุติธรรม
นั้นมิได้บังคับให้อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองก่อนหากกฎหมายมิได้ก าหนดให้ต้องอุทธรณ์65 
 ส าหรับกระบวนการควบคุมภายในฝ่ายปกครองตามลักษณะที่กล่าวมาข้างต้นในระบบ
การบริหารงานบุคคลนั้น ได้แบ่งการให้สิทธิร้องเรียนภายในฝ่ายปกครองออกเป็นสองประเภท ได้แก่  
การอุทธรณ์และการร้องทุกข์ โดยส าหรับความหมายของ “การอุทธรณ์” ทางการบริหารงานบุคคลนั้น 
หมายถึง การที่ผู้ถูกลงโทษทางวินัยหรือถูกสั่งให้ออกจากราชการ ร้องขอให้ผู้มีอ านาจหน้าที่ตามที่
กฎหมายก าหนดไว้ได้ยกเรื่องขึ้นพิจารณาใหม่ให้เป็นไปในทางที่เป็นคุณแก่ผู้ร้อง66 จากความหมายตามที่
กล่าวมานี้การอุทธรณ์ทางการบริหารงานบุคคลจึงเป็นเรื่องการให้สิทธิร้องขอหรือร้องเรียนการกระท า 
ในกระบวนการบริหารงานบุคคลด้านการด าเนินการทางวินัยและการให้ออกจากราชการแก่ข้าราชการ
หรือเจ้าหน้าที่ผู้ถูกกระทบสิทธิ ให้สามารถยื่นค าร้องต่อผู้มีอ านาจหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดพิจารณา
เพ่ือให้ทบทวนและการแก้ไขการกระท านั้นได้ หากเห็นว่าตนนั้นไม่ได้รับความเป็นธรรมจากการ 
กระท าการดังกล่าว การอุทธรณ์จึงเป็นกระบวนการทางนิติธรรมอย่างหนึ่งที่ก าหนดให้องค์กรหรือ
ผู้บังคับบัญชาเหนือชั้นขึ้นไปพิจารณาค าสั่งลงโทษทางวินัยหรือค าสั่งให้ออกจากราชการอีกชั้นหนึ่ง 
เพ่ือให้มีหลักประกันความยุติธรรมตามสมควรและเป็นกลไกส าหรับระบายความคับข้องใจของ 
ผู้ถูกลงโทษหรือถูกสั่งให้ออกจากราชการด้วย67 อันนับว่าเป็นหลักการที่สอดคล้องกับหลักความม่ันคง 
ในการประกอบอาชีพซึ่งเป็นหนึ่งในหลักการย่อยของหลักระบบคุณธรรม 
 และส าหรับความหมายของ “การร้องทุกข์”(Grievance) นั้น หมายถึง การร้องเรียนของ
บุคคลที่เห็นว่าผู้บังคับบัญชาใช้อ านาจหน้าที่ปฏิบัติต่อตนโดยไม่ถูกต้องหรือไม่ปฏิบัติต่อตนให้ถูกต้อง
ตามกฎหมายหรือระเบียบที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคคลในเรื่องอ่ืนนอกเหนือจากการลงโทษทาง
วินัย ซึ่งเป็นวิธีการหนึ่งที่เปิดโอกาสให้ผู้ใต้บังคับบัญชาได้ระบายความคับข้องใจในการปฏิบัติของ
ผู้บังคับบัญชาเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล เพ่ือให้ผู้บังคับบัญชาได้มีโอกาสทบทวนการกระท านั้น ๆ 
ของตนเองและแก้ไขในสิ่งที่ไม่ถูกต้องหรือชี้แจงเหตุผลความถูกต้องที่ได้ปฏิบัติไปให้ผู้ร้องทุกข์ทราบ 
และเข้าใจ หรือให้ผู้บังคับบัญชาเหนือขึ้นไปได้พิจารณาให้ความเป็นธรรมตามสมควร ซึ่งจะก่อให้เกิด

                                           
 65 บรรเจิด  สิงคะเนติ,  หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง, หน้า 95. 

 66 ประวีณ ณ นคร,  คู่มือการรักษาวินัยข้าราชการส าหรับผู้บังคับบัญชา, พิมพ์ครั้งท่ี 2 (กรุงเทพมหานคร: 

สวัสดิการส านักงาน ก.พ., 2528), หน้า 202. 

 67 เรื่องเดียวกัน. 
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ความสัมพันธ์อันดีระหว่างผู้บังคับบัญชากับผู้ใต้บังคับบัญชาและกับหน่วยงาน เสมือนหนึ่งเป็นการท า
ความเข้าใจกันระหว่างคนในครอบครัว จึงนับว่าเป็นกลไกอันหนึ่งที่ช่วยในการป้องกันบุคลากรกระท าผิด
วินัยเพราะมีความคับข้องใจดังกล่าวและเป็นกลไกที่จะช่วยให้ผู้บังคับบัญชาได้ทราบถึงปัญหาของ
หน่วยงานอีกทางหนึ่งอันจะท าให้หาหนทางแก้ไขปัญหาได้อย่างทันท่วงที68 

2.3 ลักษณะของข้อพิพาทท่ีเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลภาครัฐ 

 ในอดีตบุคลากรภาครัฐของไทยส่วนใหญ่แล้วจะมีสถานะเป็นข้าราชการและลูกจ้างประจ า 
ซึ่งเป็นการใช้อ านาจในทางปกครองสั่งการฝ่ายเดียวตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ผู้เป็นหัวหน้าส่วน
ราชการบรรจุแต่งตั้งบุคคลที่ผ่านการสรรหาหรือคัดเลือกให้เข้ามาด ารงต าแหน่งต่าง ๆ ในส่วนราชการ 
ความสัมพันธ์ทางกฎหมายของบุคลากรเหล่านี้ จึงเป็นไปในลักษณะของการใช้อ านาจตามกฎหมาย
ระหว่างรัฐกับเจ้าหน้าที่เป็นส่วนใหญ่ ข้อพิพาทที่เกิดขึ้นจากการบริหารงานบุคคลจึงเป็นเรื่องของการ
กระท าหรือการใช้ดุลพินิจที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเป็นหลัก แต่เมื่อภายหลังระบบการบริหารงานบุคคล
หรือการจ้างงานในภาครัฐของไทยได้มีความหลากหลายมากยิ่ งขึ้นกว่าในอดีตและมีการใช้ระบบ
สัญญาเข้ามาบริหารจัดการ รวมทั้งมีการใช้กฎหมายแรงงานเข้ามาเกี่ยวข้อง ข้อพิพาทที่เกิดขึ้น  
จากการบริหารงานบุคคลจึงเริ่มขยายวงที่กว้างขึ้นไปในมิติด้านต่าง ๆ ซึ่งระบบการระงับข้อพิพาทใน 
รูปแบบเดิมจึงอาจจะไม่เพียงพอหรือไม่ครอบคลุมหรือไม่เชื่อมโยงกับกฎหมายแรงงานที่เริ่มเข้ามา
เกี่ยวข้องได้ ในหัวข้อนี้ผู้วิจัยจึงท าการศึกษาลักษณะของข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลภาครัฐ 
ที่เกิดจากสัญญาที่เกิดขึ้นในปัจจุบันหรืออาจจะเกิดขึ้นอนาคต ไม่เฉพาะแต่ข้อพิพาทของพนักงานใน
สถาบันอุดมศึกษาของรัฐเท่านั้น เพ่ือประโยชน์ในการวิเคราะห์หาแนวทางแก้ไขปัญหาการระงับข้อ
พิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานตามสัญญาจ้างภายในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐซึ่งเป็น
บุคลากรภาครัฐที่เกิดจากสัญญาประเภทหนึ่งได้อย่างรอบด้าน เนื่องจากหากท าการศึกษาเฉพาะ
ปัญหาข้อพิพาทของพนักงานตามสัญญาจ้างในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐแต่เพียงอย่างเดียวแล้ว 
อาจท าให้ไม่ได้รับรายละเอียดที่ส าคัญบางประการไป เนื่องจากการบริหารงานบุคคลของบุคลากร
ดังกล่าวยังต้องอาศัยระยะเวลาในการพัฒนาอีกสักระยะหนึ่ง  

 2.3.1 ข้อพิพาทอันเกี่ยวกับการคุ้มครองสิทธิไม่น้อยกว่ากฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน 

 ในปัจจุบันได้มีกฎหมายหน่วยงานของรัฐจ านวนหลายแห่งโดยเฉพาะกฎหมายของ
มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ องค์การมหาชน หรือหน่วยงานของรัฐที่ไม่ใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ
ต่าง ๆ ได้ก าหนดให้น าระบบสัญญาจ้างเข้ามาใช้ในการบริหารงานบุคคลและรับรองสิทธิของบุคลากร

                                           
 68 เรื่องเดียวกัน, 214 - 215. 
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ผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานของตนว่าจะต้องได้รับความคุ้มครองที่ไม่น้อยกว่ากฎหมายว่าด้วยการคุ้มครอง
แรงงาน เช่น จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย69 มหาวิทยาลัยเกษรศาสตร์70 มหาวิทยาลัยศิลปากร71 สถาบัน
ส่งเสริมการสอนวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี72 และองค์การมหาชนต่าง ๆ73 เป็นต้น ซึ่งโดยปกติแล้ว
หน่วยงานของรัฐแต่ละแห่งย่อมค านึงถึงหลักการดังกล่าวและจัดสวัสดิการหรือสิทธิประโยชน์ให้แก่
เจ้าหน้าที่ของตนไม่น้อยกว่าที่ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน แต่ในทางปฏิบัติบางครั้ง
ก็อาจมีปัญหาข้อพิพาทเกิดขึ้นได้เหมือนกันระหว่างหน่วยงานของรัฐกับเจ้าหน้าที่ผู้ ถูกกระทบสิทธิ 
ยกตัวอย่างเช่นกรณีปัญหาของธนาคารแห่งประเทศไทยที่ถูกอดีตพนักงานที่เกษียณอายุงานฟ้องเรียก
ค่าชดเชยจากกรณีให้ออกจากงานเนื่องจากมีอายุครบ 60 ปีบริบูรณ์ ตามมาตรา 118 ของพระราชบัญญัติ
คุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ซึ่งก าหนดให้ผู้ที่ท างานติดต่อกันครบสิบปีขึ้นไปต้องได้รับค่าชดเชยในการ
เกษียณอายุงานไม่น้อยกว่าอัตราค่าจ้างสุดท้าย 300 วัน โดยในกรณีนี้ธนาคารแห่งประเทศไทยอ้างว่า 
ที่ผ่านมาได้จ่ายค่าตอบแทนในรูปของเงินบ าเหน็จบ านาญ และระบบกองทุนส ารองเลี้ยงชีพให้กับ

                                           
69 พระราชบัญญัติจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2551 

มาตรา 12 กิจการของมหาวิทยาลัยไม่อยู่ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน และ
กฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ แต่พนักงานมหาวิทยาลัยต้องได้รับการคุ้มครองและประโยชน์ตอบแทนไม่น้อยกว่าท่ีก าหนดไว้ใน
กฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน 

70 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ พ.ศ. 2558 

มาตรา 13 กิจการของมหาวิทยาลัยไม่อยู่ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานและ
กฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ แต่พนักงานมหาวิทยาลัยต้องได้รับการคุ้มครองและประโยชน์ตอบแทนไม่น้อยกว่าท่ีก าหนดไว้ใน
กฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน” 

 71 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยศิลปากร พ.ศ. 2559 

  มาตรา 13  กิจการของมหาวิทยาลัยไม่อยู่ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานและ
กฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ แต่พนักงานมหาวิทยาลัยต้องได้รับการคุ้มครองและประโยชน์ตอบแทนไม่น้อยกว่าท่ีก าหนด
ไว้ในกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน 

 72 พระราชบัญญัติสถาบันส่งเสริมการสอนวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี พ.ศ. 2541 

  มาตรา 8  กิจการของสถาบันไม่ต้องตกอยู่ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน 
กฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ กฎหมายว่าด้วยประกันสังคมและกฎหมายว่าด้วยเงินทดแทน  ท้ังน้ี ผู้อ านวยการ พนักงาน
และลูกจ้างของสถาบันต้องได้รับประโยชน์ตอบแทนไม่น้อยกว่าท่ีก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน กฎหมาย
ว่าด้วยประกันสังคม และกฎหมายว่าด้วยเงินทดแทน 

 73 พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 

  มาตรา 38  กิจการขององค์การมหาชนไม่อยู่ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน 
กฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ กฎหมายว่าด้วยการประกันสังคม และกฎหมายว่าด้วยเงินทดแทน  ท้ังนี้ ผู้อ านวยการ 
เจ้าหน้าท่ี และลูกจ้างขององค์การมหาชนต้องได้รับประโยชน์ตอบแทนไม่น้อยกว่าท่ีก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครอง
แรงงาน กฎหมายว่าด้วยการประกันสังคม และกฎหมายว่าด้วยเงินทดแทน 
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พนักงานที่เกษียณอายุงานเหล่านั้นอยู่แล้วโดยมีมูลค่าที่ สูงกว่าค่าชดเชย74 จึงไม่ได้ท าการจ่ายเงิน
ดังกล่าวให้แก่อดีตพนักงาน ซึ่งในกรณีการฟ้องขอให้จ่ายประโยชน์ตอบแทนเท่ากับค่าชดเชยของ
ธนาคารแห่งประเทศไทยนั้น นับตั้งแต่ปี 2551-2558 มีอดีตพนักงานธนาคารแห่งประเทศไทยได้ยื่นฟ้อง
จ านวนทั้งสิ้น 20 คดี รวมจ านวน 431 ราย เป็นจ านวนเงินทั้งสิ้นประมาณ 500.40 ล้านบาท75 หรือกรณี
สถาบันส่งเสริมการสอนวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีถูกอดีตพนักงานยื่นฟ้องตามสัญญาจ้างขอให้จ่าย
ค่าจ้างส าหรับวันหยุดพักผ่อนประจ าปีพร้อมดอกเบี้ย76เป็นต้น  
 ซึ่งจะเห็นได้ว่าในระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐนั้นเริ่มมีข้อพิพาทอันเกี่ยวกับการ
คุ้มครองสิทธิที่ไม่น้อยกว่ากฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานมากขึ้น เนื่องจากกฎหมายว่าด้วย  
การคุ้มครองแรงงานนั้นเป็นหลักการพ้ืนฐานของการก าหนดสิทธิประโยชน์และสวัสดิการในระบบ 
การบริหารงานบุคคลของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ องค์การมหาชน และหน่วยงานของรัฐอื่นที่ไม่ใช่ 
ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ จึงเริ่มมีบทบาทส าคัญมากยิ่งขึ้นในปัจจุบัน แม้ว่ากฎหมายเฉพาะของ
หน่วยงานเหล่านี้จะระบุว่าไม่น ากฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานมาใช้บังคับโดยตรงก็ตาม  
แต่ก็มักจะมีความส าคัญไม่ว่าคดีดังกล่าวจะขึ้นสู่การพิจารณาของศาลใดระหว่างศาลปกครอง 
และศาลแรงงานย่อมต้องพิจารณาตามกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานประกอบเสมอ 
 นอกจากนี้แม้ว่ากฎหมายต่าง ๆ เหล่านั้นจะก าหนดให้พนักงานของตนซึ่งส่วนใหญ่แล้ว
เป็นพนักงานประจ าไม่อยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานและกฎหมายว่าด้วย
แรงงานสัมพันธ์ แต่พนักงานต้องได้รับความคุ้มครองไม่น้อยกว่ากฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน 
ก็ตาม เมื่อพิจารณาข้อเท็จจริงในทางปฏิบัติจริง ๆ แล้ว บางครั้งหน่วยงานอาจไม่มีงบประมาณ 
เพียงพอที่จะบรรจุเป็นพนักงานประจ าทั้งหมดได้ จึงมีความจ าเป็นต้องจ้างบุคลากรประเภทอ่ืนอีก 
เพ่ือสนับสนุนการปฏิบัติงานของหน่วยงาน ซึ่งกรณีที่ เกิดขึ้นนี้จึงเป็นปัญหาว่ากฎหมายที่ ให้  
ความคุ้มครองตามที่กล่าวมาข้างต้นนั้นอาจไม่ครอบคลุมถึงบุคลากรดังกล่าว และเมื่อมีข้อพิพาทเกิดขึ้น
ก็อาจะเป็นปัญหาต่อไปว่าพนักงานดังกล่าวจะได้รับความคุ้มครองมากน้อยเพียงใด และต้องมีมาตรฐาน
การคุ้มครองที่ไม่ต่ ากว่ากฎหมายแรงงานหรือไม่ 

                                           
 74 กรุงเทพธุรกิจออนไลน์, "ธปท.แพ้คดีพนักงานเกษียณฟ้อง จ่อสูญพันล้าน" [ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 29 มกราคม 

2560. แหล่งที่มา:  http://prachatai.com/journal/2012/09/42430 

 75 ธนาคารแห่งประเทศไทย, "รายงานประจ าปี 2558 ธนาคารแห่งประเทศไทย" [ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 29 มกราคม 

2560. แหล่งท่ีมา:  
https://www.bot.or.th/broadcast/EBook/AnnualReport/2558/files/assets/common/downloads/page0060.pdf 

 76 ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลท่ี 9/2556 
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 ในขณะเดียวกันก็ย่อมไม่ลืมว่าปัจจุบันนั้น สถาบันอุดมศึกษาของรัฐหลายแห่งยังมี
สถานะเป็นส่วนราชการอยู่ เช่น มหาวิทยาลัยรามค าแหง มหาวิทยาลัยมหาสารคาม มหาวิทยาลัยราชภัฎ
และมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีต่าง ๆ เป็นต้น ไม่ได้เปลี่ยนสถานภาพเป็นสถาบันอุดมศึกษาในก ากับของรัฐ
และไม่มีกฎหมายเฉพาะของมหาวิทยาลัยก าหนดรับรองสิทธิผู้ปฏิบัติงานไว้อย่างชัดเจนเหมือนกับ
มหาวิทยาลัยหรือสถาบันอุดมศึกษาในก ากับของรัฐที่ก าหนดว่าพนักงานของมหาวิทยาลัยต้องได้ 
รับการคุ้มครองและประโยชน์ตอบแทนไม่น้อยกว่าที่ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน  
ในขณะเดียวกันมาตรา 4 ของพระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ก็ได้ก าหนดไว้ว่าห้ามมิให้ใช้
กฎหมายดังกล่าวบังคับแก่ราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วนท้องถิ่น จึงเป็นผลท า
ให้พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาเหล่านี้ไม่ได้รับความคุ้มครองพ้ืนฐานตามกฎหมายแรงงานและอาจมี
มาตราฐานการจ้างงานที่ต่ ากว่าการจ้างงานในภาคเอกชนโดยเฉพาะสิทธิในการได้รับค่าชดเชยหากถูก
เลิกจ้าง จึงย่อมอาจเป็นปัญหาข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลที่จะต้องมีการต่อสู้กันในทางกฎหมาย
ต่อไปอย่างแน่นอน และนอกจากนี้ปัญหาที่เกิดขึ้นอีกปัญหาหนึ่งซึ่งได้แก่สถาบันอุดมศึกษาของรัฐบาง
แห่งอันได้แก่มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ แม้ว่าจะมีการเปลี่ยนสถานภาพไปเป็นหน่วยงานในก ากับของรัฐ
เรียบร้อยแล้วแต่กลับพบว่าไม่ได้ก าหนดบทบัญญัติคุ้มครองสิทธิผู้ปฏิบัติงานเหมือนกับมหาวิทยาลัยใน
ก ากับของรัฐอื่น ๆ ซึ่งในกรณีนี้ผู้วิจัยเห็นว่าแม้มหาวิทยาลัยจะไม่ได้ก าหนดการคุ้มครองสิทธิเช่นนั้นไว้
แต่เมื่อมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ได้เปลี่ยนสถานภาพเป็นมหาวิทยาลัยก ากับของรัฐและไม่ได้มีสถานะ
เป็นส่วนราชการแล้ว ย่อมไม่อยู่ภายในบังคับของมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 
2541 ท าให้การบริหารงานบุคคลของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ต้องเป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการ
คุ้มครองแรงงานฉบับนี้โดยอัตโนมัติ และในอนาคตก็อาจน ามาซึ่งข้อพิพาทเกี่ยวกับการคุ้มครองสิทธิ 
ตามกฎหมายดังกล่าวได้ 

 2.3.2 ข้อพิพาทอันเกี่ยวกับการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายของหน่วยงานของรัฐ 

 ข้อพิพาทอันเกี่ยวกับการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายของหน่วยงานของรัฐนั้น  
เป็นปัญหาที่เกิดขึ้นในระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐค่อนข้างมากและเริ่มจะมีจ านวนมากขึ้น  
เรื่อย ๆ เนื่องจากในปัจจุบันระบบสัญญาจ้างบุคลากรภาครัฐนั้นได้เปิดโอกาสให้ผู้บริหารสามารถ 
ใช้ดุลพินิจในระบบการบริหารงานบุคคลมากยิ่งขึ้น ไม่ว่าจะเป็นในกระบวนการประเมินผลการ
ปฏิบัติงานเพ่ือเลื่อนเงินเดือน การประเมินผลการปฏิบัติงานต่อสัญญาจ้าง หรือการใช้ดุลพินิจในการ
ก าหนดโทษทางวินัย ซึ่งกระบวนการดังกล่าวล้วนแล้วแต่มีผลกระทบต่อการสิ้นสุดสัญญาจ้าง จึงมี
ความเสี่ยงต่อการเกิดปัญหาการใช้ดุลพินิจที่ไม่ชอบหรือมีการกลั่นแกล้งกันเกิดขึ้นภายในหน่วยงาน
แม้ว่าจะมีการด าเนินกระบวนการดังกล่าวตามที่กฎหมายก าหนดไว้แล้วก็ตาม ซึ่งท าให้ผู้ปฏิบัติงาน
ไม่ได้รับความเป็นธรรมจากการบริหารงานบุคคคล 
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 นอกจากนี้ผลของการใช้ดุลพินิจที่ไม่ชอบในระบบการบริหารงานบุคคลดังกล่าวนั้น
ย่อมส่งผลให้การด าเนินการต่าง ๆ ในระบบการบริหารงานบุคคลเป็นการกระท าโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมายไป เนื่องจากแต่ละแห่งได้ใช้ระบบสัญญาเป็นเครื่องมือในการสร้างความสัมพันธ์กับเจ้าหน้าที่
ผู้ปฏิบัติงานและรายละเอียดในสัญญาก็มักจะก าหนดให้คู่สัญญาต้องปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ 
ข้อบังคับ หรือประกาศต่าง ๆ ของหน่วยงานทั้งฉบับที่มีอยู่ก่อนแล้วและที่จะประกาศใช้บังคับ  
ในภายหลัง รวมทั้งต้องผูกพันกับกฎหมายและระเบียบดังกล่าว เงื่อนไขต่าง ๆ ที่ เกี่ยวข้องกับการ
บริหารงานบุคคลจึงไม่ได้มีแค่ที่ระบุไว้ในสัญญาเท่านั้น แต่หน่วยงานของรัฐยังสามารถออกกฎหมาย
ล าดับรองขึ้นมาเพ่ือใช้บังคับกับพนักงานหรือเจ้าหน้าที่ในสังกัดของตนได้ เช่น การก าหนดเงื่อนไขใน
การสิ้นสุดสัญญาจ้างก่อนครบก าหนดเวลาหรือการเลิกจ้าง ซึ่งมักจะมีข้อก าหนดว่าหากผู้ปฏิบัติงาน
เข้ารับการประเมินผลการปฏิบัติงานแล้วปรากฏว่าไม่ผ่านการประเมินให้ถือว่าสัญญาจ้างสิ้นสุด หรือมี
ข้อก าหนดว่าถ้าผู้ปฏิบัติงานคนใดกระท าผิดทางวินัยและถูกลงโทษไล่ออกถือว่าเป็นเหตุให้สัญญาจ้าง
สิ้นสุดนั้น หากในทางข้อเท็จจริงพบว่ามีการโต้แย้งกันเกี่ยวกับกระบวนการด าเนินการดังกล่าวว่า
หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ที่มีอ านาจหน้าที่ด าเนินการโดยไม่ชอบหรือไม่ถูกต้องตามกฎหมายหรือ
ระเบียบที่ก าหนดไว้ในการนั้น ก็อาจเป็นสาเหตุให้ปัญหาดังกล่าวเกิดเป็นข้อพิพาทจากการบริหารงาน
บุคคลขึ้นมาได้ หรือบางครั้งอาจเป็นกรณีที่มีการบอกเลิกสัญญาโดยไม่ชอบทั้งที่ยังไม่ถึงก าหนดระยะ
ตามสัญญาจ้าง หรือมีการโยกย้ายต าแหน่งงานแล้วท าให้เขาถูกกระทบสิทธิได้รับความเดือดร้อนเกิน
ควร เป็นต้น ข้อพิพาทต่าง ๆ เหล่านี้จึงเป็นข้อพิพาทที่เกี่ยวกับการกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย
และการใช้ดุลพินิจที่ไม่ชอบของหน่วยงานของรัฐ โดยจากการที่ผู้วิจัยท าการศึกษาลักษณะข้อพิพาท
การบริหารงานบุคคลที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้น พบว่าในค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดส่วนใหญ่
แล้วจะเป็นข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของข้าราชการ ซึ่งมีลักษณะโต้แย้งกันเกี่ยวกับการกระท า
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายในการบริหารงานบุคคลหลากหลายเรื่องไม่ว่าจะเป็นการสรรหาและคัดเลือก 
การเลื่อนเงินเดือน การเลื่อนต าแหน่ง หรือระดับของเจ้าหน้าที่รัฐ การย้าย การโอนและการสั่งให้ไป
ปฏิบัติหน้าที่ กรณีเกี่ยวกับวินัยและการด าเนินการทางวินัย รวมตลอดถึงกรณีเกี่ยวกับการเลิกจ้า ง
เจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งข้อพิพาทหรือข้อโต้แย้งที่เป็นปัญหาเกิดขึ้นยากท่ีจะจ าแนกรายละเอียดออกมาได้
โดยชัดแจ้ง เนื่องจากการบริหารงานบุคลาภาครัฐนั้นเป็นไปตามกฎหมายที่แตกต่างกัน 

 2.3.3 ข้อพิพาทอันเกี่ยวกับการเสียประโยชน์ในสิทธิต่าง ๆ อันเนื่องมาจากการกระท าอันไม่
ชอบด้วยกฎหมาย 

 เนื่องจากบุคลากรภาครัฐที่เกิดจากสัญญาจ้างนั้น ยังอยู่ภายใต้กฎหมายแรงงานบางฉบับ
โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายว่าด้วยการประกันสังคม เช่น พนักงานมหาวิทยาลัยในส่วนราชการ  
หรือพนักงานมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐที่กฎหมายเฉพาะของมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐแต่ละฉบับ
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ไม่ได้ก าหนดยกเว้นไว้เหมือนกับกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานและกฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ 
อีกทั้งเมื่อพิจารณาตามกฎหมายว่าด้วยการประกันสังคมแล้วก็ไม่ได้ก าหนดยกเว้นไว้ว่าไม่ใช้บังคับ 
กับพนักงานมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐและพนักงานมหาวิทยาลัยของส่วนราชการแต่อย่างใด ดังนั้น 
ไม่ว่าจะเป็นพนักงานมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐหรือพนักงานมหาวิทยาลัยของส่วนราชการ 
จึงยังอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายว่าด้วยการประกันสังคม  
 ด้วยเหตุนี้เมื่อมีข้อพิพาทเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลภาครัฐที่เกิดจากสัญญาเกิดขึ้น 
เช่น กรณีการมีค าสั่งไล่ออกหรือปลดออกจากงานซึ่งในทางกฎหมายแรงงานถือว่าเป็นการเลิกจ้าง ด้วย
การระบุสาเหตุว่าเจ้าหน้าที่คนดังกล่าวกระท าการทุจริตต่อหน้าที่หรือเป็นกรณีกระท าผิดอาญาโดย
เจตนาแก่นายจ้าง หรือจงใจท าให้นายจ้างได้รับความเสียหาย หรือเนื่องจากฝ่าฝืนข้อบังคับหรือระเบียบ
เกี่ยวกับการท างาน หรือละทิ้งหน้าที่เป็นเวลาเจ็ดวันท างานติดต่อกันโดยไม่มีเหตุอันสมควร หรือ
ประมาทเลินเล่อเป็นเหตุให้นายจ้างได้รับความเสียหายอย่างร้ายแรงหรือได้รับโทษจ าคุกตาม 
ค าพิพากษาถึงที่สุดให้จ าคุกเว้นแต่เป็นโทษส าหรับความผิดที่ได้กระท าโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ 
ซ่ึงเป็นเหตุที่ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยการประกันสัมคมอันเป็นกรณีที่จะไม่จ่ายประโยชน์ทดแทน 
ในกรณีว่างงาน77 และเป็นเหตุที่สอดคล้องกับข้อบังคับของหน่วยงานของรัฐต่าง ๆ ในเรื่องวินัยและ 
การด าเนินการทางวินัย เมื่อหน่วยงานของรัฐได้มีค าสั่งเลิกจ้างด้วยเหตุดังกล่าวมาข้างต้นไปแล้วภายหลัง
ปรากฏว่ามีการอุทธรณ์ร้องทุกข์ต่อผู้มีอ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์หรือร้องทุกข์ หรือมีการฟ้องร้อง
ด าเนินคดีต่อศาล แล้วผลการพิจารณาพบว่าค าสั่งดังกล่าวนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายจริงไม่ว่าเป็นในกรณี
ใด ๆ จึงเป็นปัญหาเกิดขึ้นว่าในการเยียวยาเจ้าหน้าที่ผู้ถูกกระทบสิทธินั้นจะด าเนินการอย่างไร เนื่องจาก
ในระหว่างที่ค าสั่งดังกล่าวมีผลบังคับตามกฎหมายนั้น เจ้าหน้าที่ผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งจะไม่ได้รับ
ประโยชน์ทดแทนในกรณีว่างงาน และจะต้องด าเนินการอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการอุทธรณ์ตามกฎหมาย
ว่าด้วยการประกันสังคมหรือไม่ อีกทั้งค่าเสียหายจากการไม่ได้รับสิทธิต่าง ๆ ตามกฎหมายว่าด้วย 
การประกันสังคมจะด าเนินการแก้ไขอย่างไร ซึ่งปัญหาเหล่านี้ล้วนแล้วแต่เป็นปัญหาข้อพิพาทอันเกี่ยวกับ
สิทธิตามกฎหมายว่าด้วยการประกันสังคมที่จะต้องได้รับการพิจารณาแก้ไขหากเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงาน
ไม่ได้รับความเป็นธรรมจากการบริหารงานบุคคล โดยข้อพิพาทที่เกิดขึ้นในลักษณะนี้นั้นถือว่าเป็น 
ข้อพิพาทที่เกี่ยวพันหรือเกี่ยวเนื่องกับข้อพิพาทหลักซึ่งเกิดขึ้นก่อนนั้น 
 และปัจจุบันกองทุนส ารองเลี้ยงชีพ (Provident Fund) ได้เริ่มเข้ามามีบทบาทในระบบ
การบริหารงานบุคคลภาครัฐที่เกิดจากสัญญามากยิ่งขึ้น โดยมุ่งหวังจะให้เป็นสวัสดิการและประโยชน์
เกื้อกูลแก่บุคลากรของหน่วยงานภายหลังจากมีอายุครบหกสิบปีหรือเกษียณอายุงานมีความใกล้เคียงกับ
ระบบบ าเหน็จบ านาญซึ่งเป็นสวัสดิการและประโยชน์เกื้อกูลของข้าราชการ หน่วยงานของรัฐในแต่ละ

                                           
 77 มาตรา 78(2) ของพระราชบัญญัติว่าด้วยการประกันสังคม พ.ศ.2533 
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แห่งที่ใช้ระบบสัญญาเข้ามาบริหารจัดการจึงได้ก่อตั้งกองทุนส ารองเลี้ยงชีพขึ้นโดยลูกจ้างจะต้องจ่ายเงิน
ส่วนหนึ่งเรียกว่า “เงินสะสม” และนายจ้างจ่ายเงินอีกส่วนหนึ่งที่เรียกว่า “เงินสบทบ” ในแต่ละเดือน
เพ่ือเก็บออมให้เกิดผลประโยชน์งอกเงยขึ้นรอวันจ่ายคืนให้แก่พนักงานเมื่อสิ้นสุดสมาชิกภาพของกองทุน 
ระบบกองทุนส ารองเลี้ยงชีพจึงเป็นการจัดสวัสดิการให้แก่พนักงานซึ่งเป็นลูกจ้างอีกรูปแบบหนึ่ง  
เพ่ือช่วยสร้างแรงจูงใจให้แก่พนักงานซึ่งเป็นลูกจ้างท างานให้กับหน่วยงานของรัฐซึ่งเป็นนายจ้างนาน ๆ78

 โดยข้อบังคับกองทุนส ารองเลี้ยงชีพในแต่ละกองทุนจึงมักจะผูกโยงกับระบบการ
บริหารงานบุคคลด้วยการให้มีผลต่อการได้รับเงินสมทบซึ่งนายจ้างเป็นผู้จ่ายให้ในแต่ละเดือนโดยระบุว่า
กองทุนจะไม่จ่ายเงินสมทบและผลประโยชน์ของเงินสมทบให้แก่พนักงานซึ่งเป็นสมาชิกกองทุน  
ในกรณีที่สมาชิกถูกนายจ้างเลิกจ้างด้วยสาเหตุเพราะ (1) ทุจริตต่อหน้าที่หรือกระท าความผิดอาญา  
โดยเจตนาแก่นายจ้าง (2) ท าให้นายจ้างได้รับความเสียหายอย่างร้ายแรงไม่ว่าโดยจงใจหรือประมาท
เลินเล่ออย่างร้ายแรง หรือ (3) ฝ่าฝืนข้อบังคับเกี่ยวกับการท างานหรือระเบียบหรือค าสั่งของนายจ้าง 
อันชอบด้วยกฎหมายและเป็นธรรมในเรื่องที่ร้ายแรง79 ดังนั้นหากมีข้อพิพาทการบริหารงานบุคคล
เกิดขึ้นโดยเฉพาะในเรื่องของการเลิกจ้างโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายแล้วย่อมท าให้ข้อพิพาทมีความเกี่ยว
โยงมายังสิทธิในการได้รับเงินสมทบจากกองทุนส ารองเลี้ยงชีพเกิดขึ้น หรือในบางกรณีอาจเป็นปัญหา
การตีความว่าการเลิกจ้างในบางลักษณะนั้นเข้าเหตุใดเหตุหนึ่งอันจะท าให้เจ้าหน้าผู้เป็นลูกจ้างต้องเสีย
สิทธิที่จะได้รับเงินสมทบและผลประโยชน์ของเงินดังกล่าวตามข้อบังคับกองทุนหรือไม่ ซึ่งปัญหาที่
เกิดขึ้นนั้นหากระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลภาครัฐที่เกิดจากสัญญามีระยะเวลา
ด าเนินการแก้ไขท่ียาวนานแล้ว ย่อมเป็นเหตุให้เกิดปัญหาด้านเยียวยาและอาจท าให้หน่วยงานของรัฐ
ต้องรับผิดในผลประโยชน์ที่พนักงานควรจักได้รับเป็นจ านวนที่สูงมากรวมทั้งดอกเบี้ยจากเงินดังกล่าว 
เนื่องจากเงินในส่วนนี้มีจ านวนค่อนข้างสูง 

2.4 ลักษณะส าคัญของคณะกรรมการที่ท าหน้าที่ในการระงับข้อพิพาท 

 คณะกรรมการที่ท าหน้าที่ในการระงับข้อพิพาทหรือคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้นเป็น
องค์กรที่อยู่ในโครงสร้างขององค์กรฝ่ายปกครอง ซึ่งถูกก าหนดขึ้นเพ่ือให้ท าหน้าที่ควบคุมการกระท าทาง
ปกครองต่าง ๆ ของฝ่ายปกครองด้วยองค์กรภายในฝ่ายปกครองเอง เนื่องจากคณะกรรมการวินิจฉัย 
ข้อพิพาทนั้นมักจะประกอบไปด้วยผู้เชี่ยวชาญเฉพาะด้านต่าง ๆ จึงท าให้การตรวจสอบข้อเท็จจริงเป็นไป

                                           
 78 �ส านักงานคณะกรรมการก ากับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกองทุนส ารองเลี้ยงชีพ 

http://www.thaipvd.com/content_th.php?content_id=00008 

 79 ข้อบังคับกองทุนส ารองเลี้ยงชีพ ไทยพาณิชย์ มาสเตอร์ฟันด์ ซ่ึงจัดทะเบียนแล้ว ของ

มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ ข้อ 9.2.2 http://www.personnel.psu.ac.th/word/9.66.pdf 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

37 

ด้วยความรวดเร็วโดยผู้ที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน ท าให้เกิดความรอบคอบก่อนที่เรื่องดังกล่าวจะไปสู่
การตรวจสอบโดยศาล และหากคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทพิจารณาเรื่องใดแล้วเห็นว่าไม่ถูกต้อง 
ก็อาจด าเนินการแก้ไขให้ถูกต้องได้โดยเร็วก่อนที่จะมีการน าเสนอเรื่องต่อศาลเพื่อพิจารณา อันเป็นการ
ช่วยแบ่งเบาภาระของศาลในอีกทางหนึ่ง นอกจากนี้การก าหนดให้มีการตรวจสอบโดยคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาทนั้นยังมีกระบวนการที่ไม่มีแบบพิธีมากนัก จึงท าให้ประชาชนสามารถเข้าถึงได้
โดยสะดวกไม่ยุ่งยาก รวมทั้งเสียค่าใช้จ่ายน้อยกว่าการไปฟ้องร้องคดีต่อศาล80 ซึ่งในการพิจารณาว่า
คณะกรรมการของฝ่ายปกครองใดจะมีสถานะเป็นคณะกรรมการที่ท าหน้าที่ในการระงับข้อพิพาท 
หรือคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทอันมีความแตกต่างจากคณะกรรมการของฝ่ายปกครองทั่วไปนั้น 
ย่อมมีลักษณะส าคัญที่ใช้เป็นเกณฑ์ในการพิจารณาดังนี้ 

 2.3.1 เป็นองค์กรที่จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายและมีความเป็นอิสระ 

 ในกฎหมายไทยได้มีการให้ความหมายของค าว่า “คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท” ไว้ใน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยก าหนดไว้ว่า “คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท หมายความว่า 
คณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายที่มีการจัดองค์กรและวิธีพิจารณาส าหรับการวินิจฉัยชี้ขาดสิทธิ
และหน้าที่ตามกฎหมาย” คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจึงต้องเป็นองค์กรที่จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมาย
เนื่องจากเป็นองค์กรที่ท าหน้าที่เกี่ยวกับการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทที่อยู่ในขอบเขตอ านาจหน้าที่ของตน 
ซึ่งการท าหน้าที่ดังกล่าวย่อมก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลที่เกี่ยวข้องกับข้อพิพาท
นั้น อีกท้ังเพ่ือให้การท าหน้าที่ต่าง ๆ ของคณะกรรมการส าเร็จบรรลุความมุ่งหมายได้ คณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาทจ าเป็นที่จะต้องมีกฎหมายให้อ านาจในการที่เรียกบุคคลหรือพยานหลักฐานต่าง ๆ  
เพ่ือประกอบในการพิจารณาวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทได้ จึงจ าเป็นต้องมีกฎหมายให้
อ านาจแก่คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเพ่ือการท าหน้าที่ดังกล่าว81 
 โดยกฎหมายที่จะจัดตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้น จะต้องเป็นกฎหมายที่มีศักดิ์
ที่ไม่ต่ ากว่าพระราชบัญญัติเท่านั้น เนื่องจากเห็นว่าลักษณะของการใช้อ านาจหน้าที่ในเชิงวินิจฉัยชี้ขาด
เกี่ยวกับสิทธิและหน้าที่นั้นเป็นเรื่องที่มีความส าคัญ จึงจ าเป็นต้องให้ฝ่ายนิติบัญญัติเป็นผู้ตรากฎหมายให้
อ านาจ  และถ้าหากให้กฎที่ออกโดยฝ่ายบริหารซึ่งเป็นกฎหมายมี่มีศักดิ์ต่ ากว่าพระราชบัญญัติสามารถ
จัดตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทขึ้นแล้ว ย่อมจะท าให้มีคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจ านวนมาก
เกินไป อีกทั้งกฎของฝ่ายบริหารนั้นฝ่ายบริหารเป็นผู้มีอ านาจออกได้เองและย่อมจะสามารถยุบเลิก 

                                           
 80 บรรเจิด  สิงคะเนติ,  หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง, หน้า 123 - 124. 

 81 เรื่องเดียวกัน. 
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เปลี่ยนแปลง หรือตั้ งคณะกรรมการขึ้นใหม่เมื่อใดก็ได้  หากไม่พอใจในผลของค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการซึ่งจะมีผลกระทบต่อความเป็นอิสระของคณะกรรมการโดยตรง 82 ดังนั้นลักษณะส าคัญ
ของการที่จะวินิจฉัยว่าคณะกรรมการในฝ่ายบริหารหรือในฝ่ายปกครองใด จะเป็นคณะกรรมการวินิจฉัย
ข้อพิพาทนั้น จึงต้องพิจารณาก่อนว่ามีกฎหมายในล าดับศักดิ์ที่ไม่ต่ ากว่าพระราชบัญญัติจัดตั้งขึ้นหรือไม่ 
 และนอกจากนั้นคณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายดังกล่าว จะต้องมีความเป็นอิสระ
ไม่อยู่ภายใต้ระบบการบังคับบัญชาของฝ่ายบริหาร เช่น ฝ่ายบริหารไม่สามารถสั่งการโดยตรงให้ปฏิบัติ
อย่างหนึ่งอย่างใด หรือฝ่ายบริหารไม่สามารถพิจารณาให้ความดีความชอบ หรือไม่มีอ านาจลงโทษ 
ทางวินัยคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทได้ เป็นต้น ซึ่งความเป็นอิสระในข้อนี้นั้นมิได้หมายความว่า
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจะต้องเป็น “องค์กรอิสระ” หรือต้องไม่เป็นองค์กรฝ่ายบริหาร แต่ความ
จริงแล้วคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้นยังเป็นองค์กรฝ่ายบริหารอยู่ เพียงแต่ไม่อยู่ในฐานะ
ผู้ใต้บังคับบัญชาโดยตรงของเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารไม่ว่าระดับใดก็ตาม ซึ่งบางครั้งเจ้าหน้าที่ของ 
ฝ่ายบริหารก็อาจเข้าร่วมเป็นประธานกรรมการหรือกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทได้แต่ก็ไม่ใช่จะท าให้
คณะกรรมการนั้นต้องกลายเป็นผู้อยู่ใต้บังคับบัญชาของฝ่ายบริหารไป เพราะประธานก็ดีหรือกรรมการ 
ก็ดี ไม่มีอ านาจบังคับบัญชาคณะกรรมการได้โดยตรง83 ด้วยเหตุนี้คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท
นอกจากจะเป็นองค์กรที่จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายแล้วยังต้องมีความเป็นอิสระในการท าหน้าที่ด้วย  
ซึ่งการท าหน้าที่โดยอิสระดังกล่าวนั้นพิจารณาจากความเป็นอิสระในการท าหน้าที่ของคณะกรรมการ 
เป็นส าคัญ ไม่มีผู้ใดมาบังคับบัญชาหรือก ากับดูแลได้ แม้ว่าจะมีเจ้าหน้าที่ของฝ่ายบริหารเข้ามาเป็น
กรรมการด้วยก็ตาม 

 2.3.2 มีองค์ประกอบในลักษณะที่เป็นกลุ่มบุคคล 

 คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจะต้องเป็นองค์กรในรูปของคณะบุคคล เนื่องจากการ
พิจารณาในแง่ขององค์กรผู้ใช้อ านาจทางปกครองนั้นจะมีทั้งองค์กรในลักษณะของบุคคลคนเดียวกับ
องค์กรในลักษณะของคณะบุคคล ซึ่งลักษณะส าคัญของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทที่จะต้องมี
องค์ประกอบในลักษณะที่เป็นกลุ่มบุคคลนั้น จะท าให้การใช้อ านาจโดยล าพังของบุคคลเพียงคนเดียวนั้น
ไม่มีลักษณะเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท และนอกจากนี้ยังท าให้ช่วยแก้ปัญหาความสับสน 
อันเนื่องมาจากการใช้ถ้อยค าในกฎหมายไทยบางเรื่อง ซึ่งมีการกล่าวถึงการใช้อ านาจของบุคคลเดียวว่า
เป็น “การวินิจฉัย” หรือเป็น “ค าวินิจฉัย” ซึ่งการใช้ถ้อยค าเช่นนี้อาจท าให้เกิดความเข้าใจที่สับสนขึ้นได้

                                           
 82 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ และคณะ,  รายงานการวิจัย เรื่อง คดีปกครองที่เกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ

วินิจฉัยข้อพิพาท, หน้า 274. 

 83 เรื่องเดียวกัน, 275. 
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ว่ามีลักษณะเป็นการใช้อ านาจในลักษณะเดียวกับหรืออยู่ ในความหมายของการวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท84 ดังนั้นการพิจารณาว่าการกระท าใดจะเป็นการกระท าของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทหรือองค์กรใดเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทหรือไม่นั้น จะต้องดูว่า
การดังกล่าวได้กระท าในรูปของคณะกรรมการหรือกลุ่มบุคคลตั้งแต่สองคนขึ้นไปหรือไม่ เพราะหากเป็น
การกระท าของบุคคลเพียงคนเดียวแล้ว แม้ว่าผลของการกระท าดังกล่าวจะเรียกว่าการวินิจฉัยหรือ 
ค าวินิจฉัยก็ไม่ได้ท าให้การกระท านั้นเป็นการกระท าของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทแต่อย่างใด 

 2.3.3 เป็นองค์กรที่มีอ านาจวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาท 

 การพิจารณาว่าองค์กรใดจะมีสถานะเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทอีกประการหนึ่ง
นั้น องค์กรดังกล่าวจะต้องมีลักษณะเป็นองค์กรที่ท าหน้าที่ในการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทอันจะมี
ผลกระทบต่อสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลที่เกี่ยวข้องกับข้อพิพาทนั้น ๆ มิใช่เป็นเพียงองค์กรที่ท าหน้าที่ใน
การให้ความเห็นหรือให้ค าปรึกษาแก่หน่วยงานของรัฐ อีกทั้งยังมิใช่เป็นเพียงคณะกรรมการที่มีอ านาจใน
การออกค าสั่งทางปกครองในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง เช่น กรณีของคณะกรรมการก าหนดค่าทดแทนตาม
พระราชบัญญัติเวนคืน พ.ศ. 2530 มาตรา 9 วรรคสอง บัญญัติให้มีคณะกรรมการขึ้นคณะหนึ่งเพ่ือท า
หน้าที่ก าหนดราคาเบื้องต้นของอสังหาริมทรัพย์ที่จะต้องเวนคืนและจ านวนเงินค่าทดแทนที่จะให้แก่
บุคคลตามมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติเวนคืน พ.ศ. 2530 ซึ่งในกรณีนี้จะเป็นเพียงคณะกรรมการที่
ท าหน้าที่ในการออกค าสั่งทางปกครองในเบื้องต้นเท่านั้น มิได้ท าหน้าที่ในการวินิจฉัยข้อพิพาทแต่อย่าง
ใด85หรือพระราชบัญญัติการขนส่งทางบก พ.ศ. 2522 มาตรา19 ก าหนดให้มีคณะกรรมการการควบคุม
การขนส่งทางบกกลางซึ่งมีอ านาจหน้าที่ก าหนดเส้นทาง จ านวนผู้ประกอบการขนส่ง และจ านวนรถ
ส าหรับการขนส่งประจ าทางในเขตกรุงเทพมหานคร ระหว่างจังหวัดและระหว่างประเทศ ก าหนดอัตรา
ค่าขนส่งและค่าบริการอย่างอ่ืนในการขนส่ง86 เป็นต้น ซึ่งในกรณีนี้จะเป็นเพียงคณะกรรมการที่ท าหน้าที่
ในการออกค าสั่งทางปกครองในเบื้องต้นเท่านั้น อ านาจหน้าที่ในการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทจึงเป็น
ลักษณะส าคัญหนึ่งของการพิจารณาว่าคณะกรรมการที่ถูกจัดตั้งขึ้นในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติต่าง 
ๆ นั้น คณะกรรมการใดบ้างเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท หากขาดอ านาจหน้าที่ที่ส าคัญดังกล่าว
ไปย่อมท าให้คณะกรรมการนั้นเป็นคณะกรรมการของฝ่ายปกครองทั่วไป  
 

                                           
 84 เรื่องเดียวกัน, 272 - 273. 

 85 บรรเจิด  สิงคะเนติ,  หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง, หน้า 129 - 130. 

 86 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ และคณะ,  รายงานการวิจัย เรื่อง คดีปกครองที่เกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ

วินิจฉัยข้อพิพาท, หน้า 7. 
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 2.3.4 มีวิธีพิจารณาคดีส าหรับวินิจฉัยชี้ขาดสิทธิหน้าที่ของบุคคลคล้ายศาล 

 เนื่องจากคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้นเป็นองค์กรที่มีอ านาจคล้ายศาลในการ
วินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทแบบกึ่งตุลาการ (Quasi – Judicial)87 ซึ่งในการปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวนั้นย่อมเป็น
ผลท าให้อาจกระทบต่อสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลที่เกี่ยวข้อง ในวิธีการด าเนินการของคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาทจึงมีความจ าเป็นต้องมีหลักประกันให้แก่ผู้ที่เกี่ยวข้องกับข้อพิพาทดังกล่าว เพ่ือให้เกิด
ความมั่นใจว่าข้อพิพาทของเขาจะได้รับการพิจารณาจากคณะกรรมการที่มีความเป็นกลาง รับฟังเหตุผล
ของผู้ที่เกี่ยวข้องทั้งสองฝ่าย และการวินิจฉัยของคณะกรรมการเป็นไปโดยมีการให้เหตุผล รวมตลอดถึง 
มีการให้สิทธิคู่กรณีในการคัดค้านกรรมการด้วย88 หลักเกณฑ์หรือวิธีพิจารณาเหล่านี้ล้วนแล้วแต่เป็น 
วิธีพิจารณาของศาล ซึ่งเป็นหลักการที่ถูกก าหนดขึ้นเพ่ือเป็นหลักประกันความเป็นธรรมให้แก่คู่ความ 
ในคดี การที่จะพิจารณาสถานะการเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจึงจ าเป็นต้องท าการตรวจสอบว่า
การด าเนินงานของคณะกรรมการดังกล่าวมีการก าหนดวิธีพิจารณาของคณะกรรมการโดยรับรอง
หลักการต่าง ๆ ไว้หรือไม่ ซึ่งตามกฎหมายไทยนั้นหากการด าเนินงานของคณะกรรมการต่าง ๆ อยู่ใน
บังคับของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แล้ว แม้ว่าคณะกรรมการนั้นจะไม่มี 
วิธีพิจารณาของตนเองโดยเฉพาะ แต่ก็ยังสามารถใช้วิธีพิจารณาที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้อยู่ ในฐานะที่เป็นกฎหมายกลางที่วางมาตรฐานขั้นต่ าในการพิจารณา
ทางปกครองไว้ ดังนั้นคณะกรรมการที่เข้าลักษณะเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในข้ออ่ืน แม้ว่าจะ
ขาดวิธีพิจารณาของตนเองโดยเฉพาะก็ตาม ก็ยังคงมีวิธีพิจารณาตามกฎหมายดังกล่าวที่วางกระบวนการ
พิจารณาเพ่ือมีค าวินิจฉัย (ค าสั่งทางปกครอง) หลากหลายเรื่อง เช่น หลักความเป็นกลางของกรรมการ 
(มาตรา 13 และมาตรา 16) สิทธิที่จะมีทนายความหรือที่ปรึกษา (มาตรา 23) สิทธิในการขอตรวจดู
เอกสารที่จ าเป็นต้องรู้ สิทธิในการที่จะได้รับทราบข้อเท็จจริงของคน (มาตรา 30)89 เว้นแต่คณะกรรมการ
ที่ท าหน้าที่อุทธรณ์และร้องทุกข์จึงต้องท าการตรวจสอบวิธีพิจารณาของคณะกรรมการดังกล่าว
โดยเฉพาะ เนื่องจากพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 3 วรรคสอง ได้
ก าหนดยกเว้นไม่ให้น ากฎหมายดังกล่าวมาใช้บังคับกับขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโต้แย้งที่
ก าหนดไว้ในกฎหมายต่าง ๆ แต่อย่างไรก็ตามในทางวิชาการมีความเห็นว่า แม้พระราชบัญญัติ  
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จะได้บัญญัติผลทางกฎหมายหลายประการของการเป็น

                                           
 87 ธิดา  จรรยาทิพย์สกุล, "องค์ประกอบและคุณสมบัติของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาททางปกครองใน

ประเทศไทย," (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร์ บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2535), หน้า 11. 

 88 บรรเจิด  สิงคะเนติ,  หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง, หน้า 130 - 131. 

 89 เรื่องเดียวกัน, 131. 
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คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทไว้แต่ก็มิได้มีการบัญญัติความแตกต่างระหว่างคณะกรรมการวินิจฉัย 
ข้อพิพาทกับคณะกรรมการทางปกครองทั่วไปไว้โดยเฉพาะ จึงอาจท าให้เกิดความเข้าใจว่าค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้นเป็นค าสั่งทางปกครองอย่างหนึ่งและต้องใช้หลักเกณฑ์ในเรื่ องของ
ค าสั่งทางปกครองมาใช้บังคับ เว้นแต่ที่กฎหมายบัญญัติยกเว้นไว้โดยเฉพาะ ทั้งที่ความจริงแล้วไม่ใช่  
และอาจท าให้ขัดแย้งกับลักษณะและสภาพของค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทใน 
หลายประเด็น เนื่องจากหลักเกณฑ์ของค าสั่งทางปกครองนั้นไม่อาจใช้บังคับแก่ค าวินิจ ฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทได้ทุกเรื่อง แต่อย่างไรก็ตามเพ่ืออุดช่องว่างของกฎหมายในกรณีที่
กฎหมายบัญญัติหลักเกณฑ์ที่จะใช้บังคับแก่คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทไว้ไม่ครบถ้วน ก็สามารถน า
หลักเกณฑ์บางประการในเรื่องของค าสั่งทางปกครองมาปรับใช้โดยอนุโลมได้เพียงเท่าที่ไม่ขัดกับลักษณะ
และสภาพของค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเท่านั้น90 

2.5 หลักการของวิธีพิจารณาในระบบการระงับข้อพิพาท 

 ในระบบกฎหมายไทยนั้นยังไม่มีการก าหนดหลักการทางด้านวิธีพิจารณาของคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาทไว้อย่างชัดเจน จึงเป็นผลให้วิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทมีลักษณะ
ค่อนข้างหลากหลาย ไม่เป็นมาตรฐานเดียวกันและขาดความเป็นเอกภาพ ในความเห็นทางวิชาการ  
ฝ่ายหนึ่งจึงมองว่าการพิจารณาสถานะความเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้น ยังไม่ควรเอา
หลักเกณฑ์ทางด้านวิธีพิจารณามาปรับใช้อย่างเคร่งครัดเพราะจะท าให้คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท
บางส่วนที่ยังไม่ได้มีการก าหนดวิธีพิจารณาเอาไว้หรือก าหนดไว้แล้วแต่ไม่ครบถ้วนไม่ใช่คณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาทไป ทั้ง ๆ ที่ลักษณะการใช้อ านาจของคณะกรรมการดังกล่าวอาจมีลักษณะเป็นการ
วินิจฉัยข้อพิพาทเกี่ยวกับสิทธิและหน้าที่ตามกฎหมาย เพียงแต่ว่าเท่าที่ผ่านมากฎหมายยังไม่ได้ให้
ความส าคัญอย่างเพียงพอในการก าหนดวิธีพิจารณาของคณะกรรมการนั้น ๆ เอาไว้เท่านั้น ส่วนการที่
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจะมีหลักการทางวิธีพิจารณาอย่างไรบ้างนั้น ก็ควรปล่อยให้กฎหมาย 
หรือศาลปกครองท าหน้าที่ในการพัฒนาหลักการดังกล่าวไปในอนาคต91 ซึ่งส าหรับหลักการทางด้าน 
วิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทที่มีความส าคัญ มีดังนี้ 
 
 
 

                                           
 90 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ และคณะ,  รายงานการวิจัย เรื่อง คดีปกครองที่เกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ

วินิจฉัยข้อพิพาท, หน้า 319 - 324. 

 91 เรื่องเดียวกัน, 276 - 278. 
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 2.4.1 หลักความเป็นกลางหรือการไม่มีส่วนได้เสีย 

 หลักความเป็นกลางหรือการไม่มีส่วนได้เสียเป็นหลักการหนึ่งของหลักความยุติธรรมตาม
ธรรมชาติและหลักศุภนิติกระบวน (Due process of law)92 ที่องค์กรที่มีอ านาจวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาท
ไม่ว่าจะเป็นองค์กรศาลหรือองค์กรฝ่ายปกครองที่มีอ านาจวินิจฉัยชี้ขาดในรูปคณะกรรมการได้น ามาใช้
ก าหนดเป็นหลักเกณฑ์ในทางวิธีพิจารณาของตน เนื่องจากมีแนวความคิดพ้ืนฐานที่ว่าหากบุคคลมีอ านาจ
สั่งการในเรื่องที่ตนมีส่วนได้เสียอยู่ บุคคลนั้นก็จะสูญเสียความเป็นกลางและไม่อาจวินิจฉัยสั่งการ 
โดยปราศจากอคติในเรื่องนั้น ๆ ได้93 ในวิธีพิจารณาขององค์กรศาลหรือคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท
จึงจ าเป็นต้องรับรองหลักการดังกล่าวไว้ในวิธีพิจารณาเพ่ือเป็นการคุ้มครองสิทธิของประชาชนหรือ
คู่ความในข้อพิพาทให้ได้รับความยุติธรรมในการด าเนินการพิจารณาจากบุคคลที่มีความเป็นกลางหรือ 
ไม่มีส่วนได้เสีย ในการนี้จึงมีกระบวนการคัดค้านผู้พิพากษาหรือคณะกรรมการผู้ท าหน้าที่ในการวินิจฉัย 
ข้อพิพาทหากพบว่ามีส่วนเกี่ยวข้องใด ๆ ที่อาจท าให้เกิดความล าเอียงหรือท าให้เสียความเป็นกลาง 
 ซึ่งหลักความเป็นกลางหรือหลักการไม่มีส่วนได้เสียนี้ได้รับการยอมรับถึงความมีอยู่จาก
ระบบกฎหมายของนานาอารยะประเทศมาเป็นเวลาช้านานแล้ว ในฐานะเป็นหลักกฎหมายทั่วไป 
ยกตัวอย่างเช่น ในประเทศทางยุโรปได้ให้การรับรองไว้ในปฏิญญาสากลแห่งยุโรปว่าด้วยการพิทักษ์สิทธิ
มนุษยชนและเสรีภาพขั้นพ้ืนฐาน (European Convention for the Protection of Human Rights 
and Fundamental Freedoms) มาตรา 6-1 วรรคหนึ่ง ที่ว่า บุคคลทุกคนมีสิทธิที่จะได้รับการพิจารณา
คดีอย่างเป็นธรรม เปิดเผย และในระยะเวลาที่เหมาะสม โดยองค์กรฝ่ายตุลาการที่มีความเป็นอิสระและ
มีความเป็นกลางที่จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมาย ซึ่งได้มีการตีความหลักดังกล่าวขยายไปถึงกระบวนการ
พิจารณาทางปกครองด้วย94 
 ส าหรับการรับรองหลักความเป็นกลางหรือการไม่มีส่วนได้เสียของคณะกรรมการวินิจฉัย
ข้อพิพาทในระบบกฎหมายไทยนั้น ไม่มีบทกฎหมายบัญญัติหลักเกณฑ์ดังกล่าวเอาไว้ในรายละเอียด  
และยังไม่ปรากฏแนวบรรทัดฐานค าพิพากษาของศาล จึงต้องใช้การเทียบเคียงจากหลักความเป็นกลาง
ของเจ้าหน้าที่ในกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและหลักความเป็นกลางตามกฎหมายที่
เกี่ยวข้องกับวิธีพิจารณาคดีของผู้พิพากษาหรือตุลาการมาเป็นแนวทางประกอบการพิจารณา แต่ก็พบว่า
ในรายละเอียดบางประการของหลักการดังกล่าวยังมีความแตกต่างกันอยู่ เช่น เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่

                                           
 92 ธิดา  จรรยาทิพย์สกุล, "องค์ประกอบและคุณสมบัติของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาททางปกครองใน

ประเทศไทย," หน้า 15. 

 93 ศูนย์ศึกษาคดีปกครอง ส านักวิจัยและวิชาการ,  หลักความเป็นกลางในการพิจารณาทางปกครอง (ม.ป.ป.), 

หน้า 3. 

 94 เรื่องเดียวกัน, 3 - 4. 
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เป็นคู่หมั้นหรือคู่สมรสของคู่กรณีจะถูกห้ามไม่ให้ท าการพิจารณาทางปกครอง ในขณะที่กรณีดังกล่าวไม่
เป็นข้อห้ามของผู้พิพากษาหรือตุลาการในการพิจารณาพิพากษาคดี หรือกรณีที่ผู้พิพากษาหรือตุลาการ
อาจถูกคัดค้านได้ถ้ามีคดีอีกเรื่องหนึ่งอยู่ในระหว่างพิจารณา ซึ่งตนหรือภริยาพิพาทกับคู่ความฝ่ายใดฝ่าย
หนึ่ง ขณะที่กรณีของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองไม่มีข้อห้ามดังกล่าว เป็นต้น ซึ่งการน าหลักความเป็นกลาง
มาใช้ในวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้น จึงต้องน าหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย
ว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมาอนุโลมใช้บังคับโดยจะต้องมีการปรับใช้ไม่ให้น้อยกว่าหลักความ
เป็นกลางของเจ้าหน้าที่ทางปกครองเพ่ือให้การวินิจฉัยข้อพิพาทเป็นที่เชื่อถือแก่คู่กรณี95  ซึ่งในกฎหมาย
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองนั้นได้แยกกรณีต่าง ๆ ที่กระทบต่อหลักความเป็นกลางของเจ้าหน้าที่
ออกเป็น 2 ประเภท ได้แก่96 (1) ความไม่เป็นกลางทางภาวะวิสัย (Objective) อันหมายถึง ความไม่เป็น
กลางที่มีอยู่ภายนอกความคิดจิตใจของเจ้าหน้าที่นั่นเอง ซึ่งเป็นความไม่เป็นกลางอันมีเหตุมาจาก 
“สถานภาพ” หรือ “ฐานะ” ของตัวเจ้าหน้าที่ ตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 13 ของพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 253997 (2) ความไม่เป็นกลางทางอัตตะวิสัย (Subjective) เป็นความ
ไม่เป็นกลางที่เกิดขึ้นอันมีเหตุมาจากสภาพภายในความคิดจิตใจของตัวเจ้าหน้าที่ อันเป็นการพิจารณา
จากเหตุอ่ืนที่ไม่ใช่เรื่องของสถานภาพหรือฐานะของเจ้าหน้าที่ เป็นต้นว่าเจ้าหน้าที่ในทางปกครองมี
สาเหตุโกรธเคืองหรือมีข้อพิพาทกับคู่กรณีในการพิจารณา เป็นต้น อันเป็นหลักการที่ก าหนดไว้อย่าง
กว้างเพ่ือให้มีการพัฒนาหลักกฎหมายดังกล่าวต่อไปในอนาคต ตามที่มีการก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 1698  

                                           
 95 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ และคณะ,  รายงานการวิจัย เรื่อง คดีปกครองที่เกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ

วินิจฉัยข้อพิพาท, หน้า 279. 

 96 บุญอนันต์  วรรณพานิชย์,  หลักกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หน้า 20 - 21. 

 97 มาตรา 13 เจ้าหน้าท่ีดังต่อไปน้ีจะท าการพิจารณาทางปกครองไม่ได้ 

(1) เป็นคู่กรณีเอง 
(2) เป็นคู่หมั้นหรือคู่สมรสของคู่กรณี 
(3) เป็นญาติของคู่กรณี คือ เป็นบุพการีหรือผู้สืบสันดานไม่ว่าชั้นใด ๆ หรือเป็นพี่น้องหรือลูกพี่ลูกน้อง

นับไดเ้พียงภายในสามชั้น หรือเป็นญาติเกี่ยวพันทางแต่งงานนับได้เพียงสองชั้น 
(4) เป็นหรือเคยเป็นผู้แทนโดยชอบธรรมหรือผู้พิทักษ์หรือผู้แทนหรือตัวแทนของคู่กรณี 
(5) เป็นเจ้าหน้ีหรือลูกหน้ี หรือเป็นนายจ้างของคู่กรณี 
(6) กรณีอื่นตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 

 98 มาตรา 16 ในกรณีมีเหตุอื่นใดนอกจากที่บัญญัติไว้ในมาตรา 13 เกี่ยวกับเจ้าหน้าท่ีหรือกรรมการใน

คณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครองซึ่งมีสภาพร้ายแรงอันอาจท าให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง 
เจ้าหน้าท่ีหรือกรรมการผู้นั้นจะท าการพิจารณาทางปกครองในเรื่องน้ันไม่ได้ 

ในกรณีตามวรรคหน่ึง ให้ด าเนินการ ดังน้ี 
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 2.4.2 หลักการให้สิทธิโต้แย้งหรือหลักการฟังความทุกฝ่าย 

 หลักการให้สิทธิโต้แย้งหรือหลักการฟังความทุกฝ่ายหรือหลักฟังความสองฝ่าย 
ที่ปรากฏอยู่ในวิธีพิจารณาขององค์กรศาล องค์กรกึ่งตุลาการ หรือแม้กระทั่งในการพิจารณาทาง
ปกครองของเจ้าหน้าที่นั้น มาจากหลักกฎหมายดังเดิมในสมัยโรมันที่เรียกว่า “Audiatur et alterra 
pars” ซึ่งเป็นหลักการที่ก าหนดเงื่อนไขส าคัญของการพิจารณาตัดสินคดีว่า ผู้ปกครองชุมชนจะ
สามารถพิจารณาตัดสินข้อขัดแย้งที่เกิดขึ้นได้ต่อเมื่อจ าเลยได้มาปรากฏตัวต่อหน้าเท่านั้น หากจ าเลย
ไม่มาอยู่ต่อหน้าก็ไม่อาจที่จะจัดท าค าพิพากษาส าหรับจ าเลยผู้นั้นได้เพ่ือคุ้มครองผู้ที่เป็นจ าเลยให้ได้
รู้ตัว รู้ข้อหาความผิดก่อนถูกลงโทษ99 อันนับว่าเป็นหลักกฎหมายเก่าแก่หนึ่งที่ได้รับการยอมรับและ
บังคับใช้กันอย่างกว้างขวางทั้งในระบบ Civil law หรือระบบ Common Law และมีวิวัฒนาการมา
อย่างยาวนานจนแตกแยกออกเป็นหลักการย่อย ๆ มากมายเพ่ือคุ้มครองโอกาสในการต่อสู้คดี จากแต่
เดิมที่เข้าใจกันว่าหลักฟังความสองฝ่ายหมายถึง การที่ศาลจะต้องไม่ฟังความข้างเดียว แต่ในปัจจุบัน
หลักการนี้มีความหมายรวมถึงการให้โอกาสต่าง ๆ ที่ช่วยให้คู่ความสามารถเข้ามาโต้แย้งต่อสู้คดีได้
อย่างมีประสิทธิภาพด้วย เช่น การแจ้งด าเนินกระบวนพิจารณาล่วงหน้าเป็นระยะเวลาพอสมควร  
การส่งบัญชีระบุพยานล่วงหน้าก่อนการสืบพยาน เป็นต้น100 
 ส าหรับหลักการดังกล่าวนี้ในวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้น  
ในสหรัฐอเมริกามีการยอมรับโดยวางหลักเกณฑ์ไว้อย่างชัดเจนใน Article 7 (c) ของ Administrative 
Procedure Act 1946 ว่า “คู่กรณีทุกฝ่ายมีสิทธิที่จะแสดงข้อกล่าวหาหรือข้อแก้ตัวของตน  
โดยแสดงพยานหลักฐานด้วยวาจาหรือเป็นลายลักษณ์อักษร และมีสิทธิที่จะซักค้านเพ่ือที่จะให้ได้มา
ซึ่งข้อเท็จจริงโดยสมบูรณ์” และศาลสูงสหรัฐอเมริกาได้มีการกล่าวถึงหลักการดังกล่าวในค าพิพากษา
คดี  Philadelphia Co. V. Securities and Exchange Commission (1948)  ว่ า  “การวิ นิ จ ฉั ย 

                                           
(1) ถ้าผู้น้ันเห็นเองว่าตนมีกรณีดังกล่าว ให้ผู้น้ันหยุดการพิจารณาเรื่องไว้ก่อนและแจ้งให้ผู้บังคับบัญชา

เหนือตนขึ้นไปชั้นหน่ึงหรือประธานกรรมการทราบ แล้วแต่กรณี 
(2) ถ้ามีคู่กรณีคัดค้านว่าผู้น้ันมีเหตุดังกล่าว หากผู้น้ันเห็นว่าตนไม่มีเหตุตามท่ีคัดค้านน้ัน ผู้น้ันจะท าการ

พิจารณาเรื่องต่อไปก็ได้แต่ต้องแจ้งให้ผู้บังคับบัญชาเหนือตนขึ้นไปชั้นหน่ึงหรือประธานกรรมการทราบ แล้วแต่กรณี 
(3) ให้ผู้บังคับบัญชาของผู้น้ันหรือคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครองซึ่งผู้น้ันเป็นกรรมการ

อยู่มีค าสั่งหรือมีมติโดยไม่ชักช้า แล้วแต่กรณีว่าผู้น้ันมีอ านาจในการพิจารณาทางปกครองในเรื่องน้ันหรือไม่ 
ให้น าบทบัญญัติมาตรา 14 วรรคสอง และมาตรา 15 วรรคสอง วรรคสาม และวรรคสี่มาใช้บังคับโดยอนุโลม 

 99 วรรณชัย  บุญบ ารุง และสิริพันธ์  พลรบ,  "การพิจารณาโดยขาดนัดกับหลักกฎหมายวิธีพิจารณาแพ่ง," วารสาร

นิติศาสตร์ 30, 3 (กันยายน 2543): 419. 

 100 มณิยาภรณ์  ระตินัย, "หลักฟังความสองฝ่ายในกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง," (วิทยานิพนธ์ปริญญา

มหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2549), หน้า 14 - 15. 
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ข้อพิพาทไม่ว่าจะเป็นโดยศาลหรือคณะกรรมการกึ่งตุลาการไม่อาจจะท าได้โดยชอบถ้าไม่ได้มีการ
พิจารณาข้อเท็จจริงโดยคู่กรณีแต่ละฝ่ายได้มีโอกาสที่จะรู้ข้ออ้างของฝ่ายตรงข้าม หรือมีโอกาสได้รับรู้
ถึงพยานหลักฐานที่ฝ่ายตรงข้ามอ้างตลอดจนได้ชักค้านและแสดงพยานหลักฐานของตนโต้แย้ง
พยานหลักฐานที่ฝ่ายตรงข้ามอ้าง สิ่งเหล่านี้คือหลัก Due Process of Law ตามรัฐธรรมนูญฉบับ
แก้ไขเพ่ิมเติมครั้งที่ 5"101 ส่วนในการด าเนินกระบวนพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทของ
ประเทศอังกฤษ นอกจากจะต้องเป็นไปตามกระบวนการหรือขั้นตอนที่กฎหมายได้ก าหนดไว้
โดยเฉพาะแล้ว ยังต้องเป็นตามหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติอันประกอบด้วยหลักปราศจากอคติ 
(Rule Against Bias) และหลักการรับฟังคู่ความ (Audi Alterem Partem) ตามแนวค าพิพากษาที่
ศาลยุติธรรมของอังกฤษได้วางไว้ ตลอดจนหลักกฎหมาย (Jurisprudence) เกี่ยวกับสิทธิที่จะได้รับ
การพิจารณาคดีอย่างเป็นธรรมตามแนวค าพิพากษาของศาลสิทธิมนุษยชนแห่งยุโรปด้วย 102 
การด าเนินกระบวนพิจารณาในองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทต่าง ๆ จึงต้องปฏิบัติตามหลักการรับฟังความ
ทุกฝ่ายหรือหลักการรับฟังคู่ความ (Audi Alterram Partem) ของหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ 
(Nutural Justice) โดยเคร่งครัด เช่น ในการรับฟังพยานหลักฐานที่เกี่ยวข้องก็จะต้องเปิดเผยให้
คู่ความทุกฝ่ายได้รับทราบพร้อมทั้งต้องเปิดโอกาสให้มีการชักถามพยานและโต้แย้งด้วย103 เช่นเดียวกัน
กับประเทศฝรั่งเศสที่มีการยอมรับหลักการฟังความทุกฝ่ายในรูปของการโต้แย้งคัดค้าน (Contradictory 
Procedure) อันเป็นการใช้สิทธิในการป้องกันตนเอง เนื่องจากถือหลักว่าบุคคลที่อาจจะได้รับความ
สียหายจากการกระท าในทางปกครองย่อมมีสิทธิที่จะโต้แย้งคัดค้านป้องกันตนเอง โดยคู่กรณีแต่ละ
ฝ่ายจะต้องมีโอกาสแสดงความเห็นตนโต้แย้งข้อความที่อีกฝ่ายหนึ่งได้ให้ไว้104 
 แต่ในระบบกฎหมายไทยนั้น ไม่ได้มีการก าหนดวิธีพิจารณาตามหลักการให้สิทธิ 
โต้แย้งหรือหลักรับความทุกฝ่ายไว้ในกฎหมายกลางให้เป็นมาตรฐานเดียวกัน การที่จะพิจารณาว่า
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทใดมีการรับรองหลักการพิจารณาดังกล่าวไว้หรือไม่ และรับรองไว้
เพียงใดนั้น จึงต้องท าการพิจารณาตามกฎหมายและระเบียบข้อบังคับเฉพาะของแต่ละคณะกรรมการ

                                           
 101 สมศักดิ์  อินทร์พันธุ์, "วิธีพิจารณาความของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ขาดข้อพิพาททางปกครองในประเทศไทย

," (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัญฑิต ภาควิชานิติศาสตร์ บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2535), หน้า 42. 

 102 ณรงค์เดช  สรุโษษิต,  การควบคุมตรวจสอบการกระท าทางปกครองในประเทศอังกฤษ (กรุงเทพมหานคร: 

วิญญูชน, 2553), หน้า 88. 

 103 Wade & Forsyth, Administrative Law อ้างถึงใน ณรงค์เดช  สรุโษษิต,  การควบคุมตรวจสอบการกระท า

ทางปกครองในประเทศอังกฤษ (กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 2553), หน้า 90 

 104 Brown and J.F.Gernar, French Administraative Law อ้างถึงใน สมศักดิ์  อินทร์พันธุ์, "วิธีพิจารณาความ

ของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ขาดข้อพิพาททางปกครองในประเทศไทย," หน้า 45 - 46. 
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ดังกล่าวไป แต่ทั้งนี้หากน ากฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมาใช้บังคับโดยอาศัย  
การเทียบเคียงเพ่ือให้การพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทมีความน่าเชื่อถือแล้ว  
ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้ก าหนดรับรองหลักการให้สิทธิโต้แย้ง
หรือหลักรับฟังความทุกฝ่ายไว้ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองของเจ้าหน้าที่ในหลายมาตรา  
เช่น มาตรา 29 และมาตรา 30105 ซึ่งเป็นมาตราที่มีความส าคัญในการพิจารณาเรื่องที่มีผลกระทบถึง 
สิทธิอันเป็นด้านลบของคู่กรณี แต่ในขณะเดียวกันหลักการให้สิทธิโต้แย้งหรือหลักรับฟังความ 
ทุกฝ่ายนี้ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.  2539 ก็ได้ก าหนดข้อยกเว้นไม่น ามาใช้
บังคับไว้ใน 2 สักษณะ คือ ข้อยกเว้นเด็ดขาดและข้อยกเว้นที่ไม่เด็ดขาด โดยข้อยกเว้นเด็ดขาดนั้น  
เป็นข้อยกเว้นที่ห้ามมิให้มีการใช้หลักการดังกล่าวเลยหากเป็นกรณีท่ีอาจจะก่อให้เกิผผลเสียหายอย่าง
ร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะ ส่วนข้อยกเว้นที่ไม่เด็ดขาดนั้น เป็นข้อยกเว้นที่กฎหมายก าหนดว่า

                                           
 105 มาตรา 29  เจ้าหน้าท่ีต้องพิจารณาพยานหลักฐานท่ีตนเห็นว่าจ าเป็นแก่การพิสูจน์ข้อเท็จจริง ในการน้ีให้
รวมถึงการด าเนินการดังต่อไปน้ี 

(1) แสวงหาพยานหลักฐานทุกอย่างท่ีเกี่ยวข้อง 
(2) รับฟังพยานหลักฐาน ค าชี้แจง หรือความเห็นของคู่กรณีหรือของพยานบุคคลหรือพยานผู้เชี่ยวชาญ

ท่ีคู่กรณีกล่าวอ้าง เว้นแต่เจ้าหน้าท่ีเห็นว่าเป็นการกล่าวอ้างที่ไม่จ าเป็น ฟุ่มเฟือยหรือเพื่อประวิงเวลา 
(3) ขอข้อเท็จจริงหรือความเห็นจากคู่กรณี พยานบุคคล หรือพยานผู้เชี่ยวชาญ 
(4) ขอให้ผู้ครอบครองเอกสารส่งเอกสารท่ีเกี่ยวข้อง 
(5) ออกไปตรวจสถานท่ี 
คู่กรณีต้องให้ความร่วมมือกับเจ้าหน้าท่ีในการพิสูจน์ข้อเท็จจริง และมีหน้าท่ีแจ้งพยานหลักฐานท่ีตน

ทราบแก่เจ้าหน้าท่ี 
พยานหรือพยานผู้เชี่ยวชาญท่ีเจ้าหน้าท่ีเรียกมาให้ถ้อยค าหรือท าความเห็นมีสิทธิได้รับค่าป่วยการตาม

หลักเกณฑ์และวิธีการท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
มาตรา 30 ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคู่กรณี เจ้าหน้าท่ีต้องให้คู่กรณีมีโอกาสท่ี

จะได้ทราบข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอและมีโอกาสได้โต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานของตน 
ความในวรรคหน่ึงมิให้น ามาใช้บังคับในกรณีดังต่อไปน้ี เว้นแต่เจ้าหน้าท่ีจะเห็นสมควรปฏิบัติเป็นอย่างอื่น 
(1) เมื่อมีความจ าเป็นรีบด่วนหากปล่อยให้เน่ินช้าไปจะก่อให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงแก่ผู้หนึ่ง

ผู้ใดหรือจะกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ 
(2) เมื่อจะมีผลท าให้ระยะเวลาท่ีกฎหมายหรือกฎก าหนดไว้ในการท าค าสั่งทางปกครองต้องล่าช้าออกไป 
(3) เมื่อเป็นข้อเท็จจริงท่ีคู่กรณีน้ันเองได้ให้ไว้ในค าขอ ค าให้การหรือค าแถลง 
(4) เมื่อโดยสภาพเห็นได้ชัดในตัวว่าการให้โอกาสดังกล่าวไม่อาจกระท าได้ 
(5) เมื่อเป็นมาตรการบังคับทางปกครอง 
(6) กรณีอื่นตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
ห้ามมิให้เจ้าหน้าท่ีให้โอกาสตามวรรคหน่ึง ถ้าจะก่อให้เกิดผลเสียหายอย่างร้ายแรงต่อประโยชน์

สาธารณะ 
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เจ้าหน้าที่จะด าเนินการตามหลักการให้สิทธิโต้แย้งหรือไม่ก็ได้ ซึ่งเป็นกรณีต่าง ๆ ตามที่ ก าหนดไว้ใน
มาตรา 30 วรรคสอง เช่น กรณีมีความจ าเป็นเร่งด่วน หรือกรณีท่ีโดยสภาพไม่อาจปฏิบัติตามหลักการ
ดังกล่าวได1้06 
 2.4.3 หลักการใช้วิธีพิจารณาในระบบไต่สวน 

 หลักการใช้วิธี พิจารณาในระบบไต่สวนเป็นหลักเกณฑ์หนึ่งในวิธีพิจารณาของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทประเทศฝรั่ งเศส107 ซึ่งน ามาจากหลักเกณฑ์เกี่ยวกับวิธีพิจารณาคดี
ปกครองที่ใช้บังคับในศาลปกครองที่มีเขตอ านาจทั่วไป108 โดยสาระส าคัญของวิธีพิจารณาในระบบไต่
สวนนั้นจะเป็นการก าหนดบทบาทและอ านาจหน้าที่ของตุลาการในการด าเนินกระบวนพิจารณา 
กล่าวคือ การใช้ระบบไต่สวนในวิธีพิจารณาคดีปกครอง ตุลาการจะเป็นผู้ที่มีบทบาทหลักในการ
ด าเนินคดีตั้งแต่เริ่มคดี ก าหนดประเด็นแห่งคดี แสวงหาพยานหลักฐานที่คิดว่าเป็นประโยชน์แก่การ
พิสูจน์ข้อเท็จจริงในคดีโดยไม่ถูกผูกมัดในพยานหลักฐานที่คู่กรณียื่นมาในส านวน การซักถามพยาน 
ตลอดจนออกค าสั่งงดสืบพยานและพิพากษาคดีเมื่อเห็นว่าข้อเท็จจริงเพียงพอที่จะพิจารณาพิพากษา
คดีได้แล้ว ซึ่งเป็นวิธีพิจารณาที่เหมาะสมกับลักษณะของข้อพิพาทคดีปกครอง เนื่องจากคู่กรณีในคดี
ปกครองนั้นต่างอยู่ในฐานะที่ไม่เท่าเทียมกันเพราะคู่กรณีฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือ  
เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ ถ้าหากพยานหลักฐานอยู่ในความครอบครองของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐแล้วย่อมท าให้คู่กรณีอีกฝ่ายหนึ่งซึ่งเป็นเอกชนเสียเปรียบในการแสวงหาข้อเท็จจริง
หรือพิสูจน์ข้ออ้างข้อเถียงของตนในคดี เพราะไม่สามารถน าพยานหลักฐานมาแสดงต่อศาลได้ อีกทั้ง
ข้อพิพาทในคดีปกครองนั้นมักจะเป็นข้อพิพาทที่มีผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะและประโยชน์ 
ของเอกชน ในวิธีพิจารณาคดีแบบไต่สวนจึงท าให้ศาลสามารถคุ้มครองทั้งสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนไปพร้อม ๆ กับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะได้109 
 แต่หากเป็นวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทของประเทศอังกฤษแล้ว 
ในระบบกฎหมายอังกฤษวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเป็นระบบกล่าวหา 
(Adversary System) เช่นเดียวกับที่ใช้ในศาล ยกเว้นวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท
บางประเภท ซึ่งได้แก่ คณะกรรมการให้บริการทางการเงิน คณะกรรมการเจ้าพนักงานพิทักษ์ทรัพย์ 

                                           
 106 บุญอนันต์  วรรณพานิชย์,  หลักกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หน้า 31. 

 107 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ และคณะ,  รายงานการวิจัย เรื่อง คดีปกครองที่เกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ

วินิจฉัยข้อพิพาท, หน้า 280. 

 108 เรื่องเดียวกัน, 28. 

 109 สวัสดิการส านักงานศาลปกครอง,  ค าถามและแนวธงค าตอบ ภาคความรู้ความสามารถท่ีใช้เฉพาะต าแหน่ง 

ต าแหน่งพนักงานคดีปกครอง ส านักงานศาลปกครอง (กรุงเทพมหานคร: บริษัท ประชาชน จ ากัด, 2554), หน้า 18 - 19. 
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และคณะกรรมการการสกัดกั้นการสื่อสาร ที่เป็นระบบไต่สวน ส าหรับบทบาทของคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาทในระบบไต่สวนนั้น กรรมการของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทต่าง ๆ จะต้อง  
วางเฉย (Passive) ไม่อาจมีบทบาทในทางใด ๆ ซึ่งอาจเป็นประโยชน์หรือเป็นปฏิปักษ์ต่อคู่กรณี 
ฝ่ายหนึ่งฝ่ายใดได้110 จะท าหน้าที่ เพียงเป็นผู้ก ากับการด าเนินกระบวนพิจารณาและการสืบ
พยานหลักฐานเท่านั้น 
 ส่วนการน าหลักการใช้วิธี พิจารณาในระบบไต่สวนมาใช้เป็นวิธี พิจารณาของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทของไทยนั้น ในทางวิชาการได้มีความเห็นว่าคณะกรรมการวินิจฉัย  
ข้อพิพาทของไทยควรน าหลักการดังกล่าวมาใช้ในวิธีพิจารณา เนื่องจากเห็นว่าในสภาพของ
ความสัมพันธ์ทางปกครองเป็นเรื่องที่เกี่ยวกับความสามารถในการให้ข้อเท็จจริงหรือเอกสาร
พยานหลักฐานของเอกชนและของฝ่ายปกครองมีความไม่เท่ากันโดยฝ่ายปกครองจะมีความพร้อม
มากกว่าเพราะเป็นผู้ครอบครองเอกสารหลักฐานต่าง ๆ ดังนั้นเพ่ือให้ได้ข้อเท็จจริงที่ครบถ้วนถูกต้อง 
จึงต้องเป็นหน้าที่ของผู้ที่จะวินิจฉัยชี้ขาดต้องด าเนินการ อีกทั้งในการด าเนินงานทางปกครองนั้น  
ยังเป็นเรื่องที่กระท าไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะมิใช่จ ากัดอยู่เพียงประโยชน์ของบุคคลใดบุคคลหนึ่ง
เป็นการเฉพาะ การใช้ระบบไต่สวนเพ่ือให้ได้ข้อเท็จจริงอย่างถูกต้องครบถ้วนจึงมีความจ าเป็นเพ่ือมิให้
กระทบกระเทือนเกิดความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะ และนอกจากนี้ในระบบกฎหมายปกครอง
ไทยได้มีการยอมรับวิธีพิจารณาในระบบไต่สวนไว้อย่างชัดเจนแล้วในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 ซึ่งก็มีการก าหนดให้วิธีพิจารณาของศาลปกครองใช้วิธีพิจารณาในระบบไต่สวน111 ในทาง
วิชาการจึงมีความเห็นว่าคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทของไทยควรที่จะน าหลักการดังกล่าวมาใช้ใน
ระบบวิธีพิจารณาดังเหตุผลที่กล่าวมาข้างต้น 

 2.4.4 หลักวิธีพิจารณาที่เก่ียวกับการท าค าวินิจฉัย 

 เมื่อคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทได้ท าการพิจารณาปัญหาเรื่องที่อยู่ในอ านาจหน้าที่
ของตนแล้ว ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการนั้นจะต้องท าเป็นลายลักษณ์อักษรและต้องไม่ถูกตรวจสอบ
หรือถูกพิจารณาให้ความเห็นชอบจากเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานทางปกครองหรือคณะกรรมการทาง
ปกครองทั่วไปอีกครั้งหนึ่ง เพราะถ้าหากค าวินิจฉัยของคณะกรรมการใดยังต้องด าเนินการดังกล่าวอยู่ 
ย่อมไม่ใช่การกระท าของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท แต่เป็นเพียงคณะกรรมการทางปกครอง

                                           
 110 ณรงค์เดช  สรุโษษิต,  การควบคุมตรวจสอบการกระท าทางปกครองในประเทศอังกฤษ, หน้า 90. 

 111 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ และคณะ,  รายงานการวิจัย เรื่อง คดีปกครองที่เกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ

วินิจฉัยข้อพิพาท, หน้า 280. 
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ทั่วไปคณะกรรมการหนึ่งที่ท าหน้าที่ด้านการให้ค าปรึกษาหารือให้แก่หน่วยงานทางปกครองเท่านั้น 
และการท าค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนอกเหนือจากที่กล่าวมาข้างต้นแล้ว ยังมี
หลักท่ีที่เป็นสาระส าคัญอีกสองประการที่จ าเป็นต้องมี อันได้แก่112 

 2.4.4.1 การลงลายมือชื่อของกรรมการในค าวินิจฉัย 

 การลงลายมือชื่อนอกเหนือจากจะเป็นการแสดงให้เห็นว่าเอกสารชิ้นนั้น 
มีผลบังคับใช้ได้และมีความถูกต้องแท้จริงแล้ว ในทางด้านของวิธีพิจารณาการมีหลักในเรื่องให้  
ลงลายมือชื่อนั้น ยังมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ผู้ที่ลงลายมือชื่อรับผิดชอบในค าสั่งหรือค าวินิจฉัยของตน
ด้วย โดยเฉพาะอย่างยิ่งค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท ซึ่งเป็นการวินิจฉัยชี้ขาดที่
กระทบต่อสิทธิหน้าที่ของบุคคล จึงเป็นเรื่องส าคัญที่ต้องพิจารณาโดยไตร่ตรองให้รอบคอบ หลักการ
ลงลายมือชื่อจึงเป็นหลักที่จ าเป็นส าหรับวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท เพ่ือให้
กรรมการตระหนักอยู่เสมอว่าต้องพิจารณาวินิจฉัยให้รอบคอบที่สุดเท่าที่จะกระท าได้ เพราะตนต้อง
พร้อมที่จะรับผิดชอบในค าวินิจฉัยนั้น 

 2.4.4.2 หลักการต้องให้เหตุผลในการวินิจฉัย 

 หลักการให้ระบุเหตุผล (Motivation) เป็นหลักที่ยึกถือมาโดยตลอดในการ
พิจารณาพิพากษาคดีของศาล เนื่องจากเป็นการใช้อ านาจหน้าที่ในการวินิจฉัยชี้ขาดสิทธิและหน้าที่
ของบุคคล และในระยะหลังกฎหมายของหลายประเทศได้ขยายหลักการนี้มาใช้กับการพิจารณาออก
ค าสั่งทางปกครองด้วย เพราะแม้จะเป็นเรื่องการสั่งการของเจ้าหน้าที่ทางปกครองแต่ก็มีผลกระทบต่อ
สิทธิและหน้าที่ของบุคคลเช่นกัน ซึ่งในกฎหมายไทยได้มีการก าหนดไว้เป็นหลักทั่วไปในการออก 
ค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 37 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539113 

                                           
 112 เร่ืองเดียวกัน, 282. 

 113 มาตรา 37 ค าสั่งทางปกครองท่ีท าเป็นหนังสือและการยืนยันค าสั่งทางปกครองเป็นหนังสือต้องจัดให้มีเหตุผล

ไว้ด้วย และเหตุผลน้ันอย่างน้อยต้องประกอบด้วย 
(1) ข้อเท็จจริงอันเป็นสาระส าคัญ 
(2) ข้อกฎหมายท่ีอ้างอิง 
(3) ข้อพิจารณาและข้อสนับสนุนในการใช้ดุลพินิจ 
นายกรัฐมนตรีหรือผู้ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายอาจประกาศในราชกิจจานุเบกษาก าหนดให้ค าสั่งทาง

ปกครองกรณีหน่ึงกรณีใดต้องระบุเหตุผลไว้ในค าส่ังน้ันเองหรือในเอกสารแนบท้ายค าสั่งน้ันก็ได้ 
บทบัญญัติตามวรรคหน่ึงไม่ใช้บังคับกับกรณีดังต่อไปน้ี 
(1) เป็นกรณีท่ีมีผลตรงตามค าขอและไม่กระทบสิทธิและหน้าท่ีของบุคคลอื่น 
(2) เหตุผลน้ันเป็นท่ีรู้กันอยู่แล้วโดยไม่จ าต้องระบุอีก 
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ส่วนส าหรับกรณีของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้น การใช้อ านาจหน้าที่ก็มีลักษณะคล้ายคลึงกัน
กับศาลและระบบกฎหมายก็มีแนวโน้มที่มุ่งเสริมสร้างหลักประกันแก่บุคคลที่ต้องถูกกระทบสิทธิ
หน้าที่ หลักการให้ระบุเหตุผลในค าวินิจฉัยจึงเป็นหลักท่ีจ าเป็นต้องมีในวิธีพิจารณาของคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาทเพ่ือให้ผู้ที่เกี่ยวข้องสามารถตรวจสอบการท าหน้าที่ของคณะกรรมการวินิจฉัย  
ข้อพิพาทได ้

                                           
(3) เป็นกรณีท่ีต้องรักษาไว้เป็นความลับตามมาตรา 32 
(4) เป็นการออกค าส่ังทางปกครองด้วยวาจาหรือเป็นกรณีเร่งด่วนแต่ต้องให้เหตุผลเป็นลายลักษณ์อักษร

ในเวลาอันควรหากผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งน้ันร้องขอ 
 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

บทที่ 3  
รูปแบบวิธีพิจารณาการระงับข้อพิพาทจากการบริหารงานบุคคลภาครัฐของสหรัฐอเมรกิา

และประเทศออสเตรเลยี 

 การศึกษาระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลภาครัฐของต่างประเทศนั้น ย่อมเป็นสิ่ง
ที่มีความส าคัญต่อการพัฒนาระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานตามสัญญาจ้าง
ภายในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐในประเทศไทย เนื่องจากจะท าให้ ได้รับแนวคิดรวมทั้งกระบวนการ
ด าเนินการหรือวิธีพิจารณาในมิติใหม่ นอกเหนือจากกระบวนการที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน เพ่ือน ามาต่อยอด
แนวคิดและประยุกต์ใช้กับระบบการบริหารงานบุคคลของพนักงานตามสัญญาจ้างในสถาบันอุดมศึกษา
ของรัฐ ที่ปัจจุบันยังมีปัญหาอยู่หลายประการทั้งในด้านข้อกฎหมายและข้อเท็จจริงทางปฏิบัติ ในบทนี้
ผู้วิจัยจึงได้ท าการศึกษาระบบการระงับข้อพิพาทจากการบริหารงานบุคคลภาครัฐของสหรัฐอเมริกา 
และประเทศออสเตรเลียเพ่ือน าวิธีพิจารณาต่าง ๆ ที่ได้จากการศึกษานั้นมาใช้ประโยชน์ในการวิเคราะห์
ปัญหาของวิทยานิพนธ์เล่มนี้ในบทที่ 4 ต่อไป แต่เนื่องจากระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐของ 
ทั้งสองประเทศนั้นล้วนเกิดขึ้นจากสัญญาจ้างอันมีลักษณะแตกต่างจากการบริหารงานบุคคลของไทย 
ที่มีบุคลากรภาครัฐทั้งที่เป็นข้าราชการซึ่งเกิดการจากใช้อ านาจตามกฎหมายสั่งบรรจุแต่งตั้งและบุคลากร
ภาครัฐที่เกิดจากสัญญา เพ่ือความเข้าใจในรายละเอียดของบทนี้ เมื่อกล่าวถึงค าว่าข้าราชการหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐของสหรัฐอเมริกาและประเทศออสเตรเลียจึงมีความหมายเทียบได้กับข้าราชการและ
บุคลากรภาครัฐที่เกิดจากสัญญาของไทย 

3.1 รูปแบบวิธีพิจารณาการระงับข้อพิพาทจากการบริหารงานบุคคลภาครัฐของสหรัฐอเมริกา 

 แต่เดิมนั้นสถานภาพข้าราชการพลเรือนของสหรัฐอเมริกาจะเป็นไปตามหลักกฎหมายว่าด้วย
เอกสิทธิของรัฐ ซึ่งหมายถึงการเป็นข้าราชการนั้นไม่ใช่สิทธิ ดังนั้นรัฐสามารถให้ออกจากราชการเมื่อใดก็
ได้ตามความประสงค์ของรัฐ จนกระทั่งปี พ.ศ. 2515 ศาลสูงสุดแห่งรัฐบาลกลางจึงได้วินิจฉัยในคดี 
Board of Regents v. Roth1 และคดี Perry v. Sinderman2 ว่า การเป็นข้าราชการของรัฐบาลกลาง
เป็นสิทธิเกี่ยวด้วยทรัพย์สินอย่างหนึ่งตามความหมายแห่งบทเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญครั้งที่ 14 (The 
Fourteenth Amendment) ดังนั้นการพิจารณาไล่ข้าราชการออกต้องเป็นไปตามหลัก Due Process 

                                           
 1 [1972]�408�U.S.�564 

 2 [1972]�408�U.S.�593 
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ในการพิสูจน์ความจริง3 หลักศุภนิติกระบวนหรือหลัก Due Process จึงเป็นหลักการที่ได้ถูกน ามาใช้เป็น
ครั้งแรกในการระงับข้อพิพาทจากการบริหารงานบุคคลภาครัฐในคดีดังกล่าว และมีอิทธิพลส าคัญ 
ต่อระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐของสหรัฐอเมริกาในขณะนั้น  
 ส่วนการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลภาครัฐของสหรัฐอเมริกาในปัจจุบัน เมื่อมี 
ข้อพิพาทจากการบริหารงานบุคคลภาครัฐเกิดขึ้น ข้าราชการของรัฐบาลกลาง (Federal Employees)  
มีสิทธิในการอุทธรณ์และร้องทุกข์ได้หลากหลายด้านขึ้นอยู่กับประเด็นปัญหาที่เกิดขึ้นโดยอาจจะยื่นเรื่อง
ไปยังคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม (Merit Systems Protection Board (MSPB)) หรืออาจจะ
ยื่นเรื่องร้องเรียนไปยังคณะกรรมการเพ่ือความเสมอภาคในโอกาสการจ้างงาน (Equal Employment 
Opportunity Commission (EEOC)) หรือส านักงานที่ปรึกษาพิเศษ (Office of Special Counsel 
(OSC)) ก็ได้ ซึ่งในกรณีที่ข้าราชการทั่วไปถูกพักงาน ถูกถอดถอนออกจากต าแหน่ง หรือถูกไล่ออกนั้น  
ผู้นั้นมีสิทธิที่จะอุทธรณ์ไปยังคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม หรือร้องทุกข์ไปยังหน่วยงานที่มีหน้าที่
ในการเจรจาต่อรองและด าเนินกระบวนการร้องทุกข์ในกรณีที่มีความคับข้องใจจากการท างาน  
โดยข้าราชการนั้นมีสิทธิเลือกว่าจะใช้วิธีการใดวิธีหนึ่งในระหว่างสองวิธีการดังกล่าว ส่วนข้อกล่าวหา
เกี่ยวกับการเลือกปฏิบัติ (Discrimination) การกลั่นแกล้งหรือแก้แค้นบุคคลผู้กระท าการท่ีไม่เห็นด้วย
กับการกระท าที่ ไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือทุจริตซึ่งเป็นผู้ที่ ให้ข้อมูลที่เป็นประโยชน์แก่ราชการ 
(Whistleblowing) หรือการปฏิบัติอ่ืน ๆ ที่ต้องห้ามในการบริหารงานบุคคล ก็อาจเป็นเหตุให้ข้าราชการ
นั้นสามารถอุทธรณ์หรือร้องทุกข์ได้ โดยยื่นตรงไปยังคณะกรรมการเพ่ือความเสมอภาคในโอกาสการจ้าง
งานหรือส านักงานที่ปรึกษาพิเศษ4  
 จะเห็นได้ว่าระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของข้าราชการสหรัฐอเมริกานั้น 
จะต้องพิจารณาจากลักษณะของปัญหาข้อพิพาทเป็นเกณฑ์ในการพิจารณาว่าจะต้องยื่นอุทธรณ์หรือ 
ร้องทุกข์ต่อหน่วยงานใดเพ่ือด าเนินการแก้ไขปัญหาข้อพิพาทเหล่านั้น โดยมีหลากหลายหน่วยงานเข้ามา
เกี่ยวข้องส าหรับข้าราชการประจ าทั่วไป แต่ถ้าหากเป็นข้าราชการที่อยู่ในระหว่างการทดลองงานแล้ว 
จะไม่มีสิทธิดังกล่าว เว้นแต่ในกรณีที่มีการกระท าอันเป็นธรรมอย่างยิ่งแก่ข้าราชการที่อยู่ในระหว่างการ
ทดลองนั้น ข้าราชการดังกล่าวมีสิทธิที่จะอุทธรณ์การเลิกจ้างไปยังคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม
ได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งถ้าการกระท านั้นมีสาเหตุอันเนื่องมาจากสถานภาพทางการสมรสหรือการเป็น

                                           
 3 จิรนิติ  หะวานนท์,  "วิธีพิจารณาคดีความผิดทางวินัยข้าราชการของสหรัฐอเมริกา," ดุลพาห 27, 6 (พฤศจิกายน 

- ธันวาคม 2523): 64. 

 4 U.S. Office of Personnel Management, "Employee Relations Employee Rights & Appeals," 

[Online] Accessed: 31 January 2017.  Available from:  https://www.opm.gov/policy-data-
oversight/employee-relations/employee-rights-appeals/#url=Appeals 
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สมาชิกพรรคการเมือง ซึ่งการที่กฎหมายคุ้มครองข้าราชการที่อยู่ระหว่างการทดลองงานอย่างจ ากัด  
ก็ด้วยเหตุผลเพราะเจตนารมณ์ของการทดลองงานนั้นผู้บังคับบัญชาย่อมมีสิทธิที่จะตรวจสอบและ
ตัดสินใจว่าการที่ข้าราชการผู้นั้นยังคงท างานอยู่ในหน่วยงานจะเป็นประโยชน์หรือเป็นภาระให้แก่องค์กร
มากกว่ากัน5 

 3.1.1 คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 

 ก่อนที่สหรัฐอเมริกาจะมีคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมเกิดขึ้นนั้น ในสมัยก่อน
การบริหารงานบุคคลภาครัฐของสหรัฐอเมริกามีปัญหาเกิดขึ้นจากระบบอุปถัมภ์ของข้าราชการ
การเมือง จึงได้จัดตั้ง Civil Service Commission (CSC) ซึ่งเป็นองค์กรในรูปแบบของคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือนที่มีความเป็นอิสระจากฝ่ายบริหารขึ้นในปี พ.ศ. 2427 (Pendleton Act of 1883) 
เพ่ือมุ่งแก้ไขปัญหาระบบอุปถัมภ์ดังกล่าวและท าหน้าที่ผดุงการบริหารทรัพยากรบุคคลภาครัฐให้
เป็นไปตามระบบคุณธรรม แต่เนื่องจากคณะกรรมการดังกล่าวมีบทบาทที่ขัดแย้งกันเอง คือเป็นทั้ง 
“ผู้จัดการฝ่ายบุคคลของรัฐบาล” “ผู้แทนข้าราชการ” และ “ผู้พิทักษ์ระบบคุณธรรม” ในองค์กร
เดียวกัน และมีการทับซ้อนของผลประโยชน์เกิดขึ้นเนื่องจากเป็นทั้งผู้ออกกฎ ผู้บังคับใช้กฎ  
และผู้ตีความวินิจฉัยขี้ขาด รัฐสภาสหรัฐอเมริกาจึงได้ตรากฎหมาย Civil Service Reform Act of 1978 
เพ่ือแก้ไขปัญหาดังกล่าว โดยการแยก Civil Service Commission (CSC) ออกเป็น 4 หน่วยงานเพ่ือให้
มีบทบาทหน้าที่แตกต่างกันและเกิดการถ่วงดุลซึ่งกันและกันระหว่างหน่วยงาน ซึ่งได้แก่6 
 (1) Office of Personnel Management (OPM) หรือส านักงานบริหารงานบุคคล  
ท าหน้าที่ในการจัดการด้านงานบุคคลของรัฐบาลโดยเริ่มตั้งแต่การสรรหาหรือคัดเลือก ฝึกอบรม 
และพัฒนาการปฏิบัติงานให้แก่ข้าราชการของรัฐบาลกลางและหน่วยงาน จัดการเกี่ยวกับผลประโยชน์
เงินบ านาญของข้าราชการที่เกษียณอายุและครอบครัว รวมทั้งการดูแลสุขภาพและประกันภัยต่าง  ๆ 
ให้แก่ข้าราชการปัจจุบันและที่เกษียณอายุ7 ซึ่งเป็นผู้ท าหน้าที่เป็นผู้จัดการฝ่ายบุคคลของรัฐบาล  

                                           
 5 เรื่องเดียวกัน. 

 6 วิสูตร  ประสิทธิ์ศิริวงศ์,  "คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของสหรัฐอเมริกา Us Merit Systems 

Protection Board," วารสารข้าราชการ 49, 5 (กันยายน-ตุลาคม 2557): 2. 

 7 U.S. Office of Personnel Management, "Our Agency," [Online] Accessed: 31 January 2017.  

Available from:  https://www.opm.gov/about-us/ 
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มีสถานะเป็นหน่วยงานอิสระขึ้นตรงต่อประธานาธิบดี มีผู้อ านวยการที่แต่งตั้งโดยประธานาธิบดีด้วย
ค าแนะน าและเห็นชอบของสภาสูงของสหรัฐอเมริกา8 
 (2) Federal Labor Relation Authority (FLRA) หรือคณะกรรมการด้านแรงงานสัมพันธ์
แห่งสหพันธรัฐ มีหน้าที่ในการดูแลเรื่องแรงงานสัมพันธ์ของข้าราชการสหรัฐอเมริกา เชื่อมความสัมพันธ์
ระหว่างฝ่ายบริหารของส่วนราชการกับองค์การข้าราชการกลุ่มต่าง ๆ9 อีกทั้งยังเป็นหน่วยงานที่จัดตั้งขึ้น
เพ่ือก าหนดนโยบายและแนวทางในการบริหารจัดการด้านแรงงานสัมพันธ์ เช่น ก าหนดสัดส่วนของฝ่าย
การเจรจาต่อรองของลูกจ้าง ก ากับดูแลการด าเนินการหรือการเลือกตั้งของตัวแทนสหภาพ ด าเนินการ
พิจารณาเพ่ือแก้ไขปัญหาเรื่องร้องเรียนจากการปฏิบัติด้านแรงงานที่ไม่เป็นธรรม10 ซึ่งมีลักษณะเป็นคณะ
อนุญาโตตุลาการด้านแรงงานสัมพันธ์11 เป็นต้น 
 (3) Office of Special Counsel (OSC) หรือส านักงานที่ปรึกษาพิเศษของสหรัฐอเมริกา 
ซึ่งเป็นหน่วยงานอิสระในด้านการสืบสวนและเป็นอัยการของรัฐบาลกลางที่มีภารกิจในการป้องกันระบบ
คุณธรรมในการบริหารงานบุคคลภาครัฐเพ่ือปกป้องข้าราชการหรือผู้สมัครจากการกระท าที่ต้องห้าม
โดยเฉพาะอย่างยิ่งการกลั่นแกล้งแก้แค้นบุคคลผู้กระท าการที่ไม่เห็นด้วยกับการกระท าที่น่าจะไม่ถูกต้อง
หรือผิดกฎหมาย (Whistleblowing)12  

                                           
 8 ธนวิธ  โชติรัตน์, "แนวทางการพัฒนาการวินิจฉัยข้อพิพาทเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลภาครัฐโดย

คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมและศาลปกครอง," (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์ คณะ
นิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2552), หน้า 104. 

 9 ชมพูนุท  สุขศรีมั่งมี, "ปัญหาการอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัยและค าสั่งให้ออกจากราชการต่อคณะกรรมการ

พิทักษ์ระบบคุณธรรม," (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขากฎหมายมหาชน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 
2556), หน้า 33. 

 10 Robert P. Hunter, "The Federal Civil Service Reform Act," [Online] Accessed: 31 January 2017.  

Available from:  https://www.mackinac.org/2323 

 11 วิสูตร  ประสิทธิ์ศิริวงศ์,  "คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของสหรัฐอเมริกา Us Merit Systems 

Protection Board," วารสารข้าราชการ: 2. 

 12 The U.S. Office of Special Counsel (OSC), "About," [Online] Accessed: 31 January 2017.  

Available from:  https://osc.gov/Pages/about.aspx 
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 (4) Merit Systems Protection Board (MSPB) หรือคณะกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรม ซึ่งท าหน้าที่ในการปกครองและควบคุมดูแลการบริหารงานบุคคลภาครัฐให้เป็นไปตามระบบ
คุณธรรม13 ซึ่งมีบทบาทเสมือนตุลาการในการวินิจฉัยข้อพิพาท14 
 ระบบการบริหารงานบุคคลของสหรัฐอเมริกาก่อนที่จะมีการจัดตั้งคณะกรรมการพิทักษ์
ระบบคุณธรรมเกิดขึ้นนั้น ก็เนื่องจากการเห็นปัญหาของการก าหนดให้องค์กรใดองค์หนึ่งท าหน้าที่
หลากหลายด้านในระบบการบริหารงานบุคคลทั้งที่ภารกิจบางอย่างนั้นต้องอาศัยความเป็นกลางและ
ปราศจากความเคลือบแคลงสงสัยในการปฏิบัติหน้าที่ จึงน ามาสู่การเปลี่ยนแปลงระบบการบริหารงาน
บุคคลของประเทศ ด้วยการแยกหน่วยงานซึ่งเป็นองค์กรกลางด้านการบริหารงานบุคคลภาครัฐออกเป็น
หลายหน่วยงานเพ่ือท าหน้าที่ในระบบการบริหารงานบุคคลในภารกิจที่แตกต่างกัน และเป็นการให้ความ
คุ้มครองสิทธิของข้าราชการผู้ปฏิบัติงาน 
 คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมจึงเป็นคณะกรรมการที่เกิดขึ้นภายใต้ปรัชญาที่เห็น
ว่ารัฐมีหน้าที่ต้องรักษาสมดุลระหว่างประโยชน์สาธารณะกับสิทธิประโยชน์ของเจ้าหน้าที่รัฐ นอกจากนี้รัฐ
ยังมีหน้าที่ในการแสดงบทบาทการเป็นนายจ้างที่ดีเพ่ือเป็นเยี่ยงอย่างส าหรับการจ้างงานในภาคเอกชน
อันจะน ามาสู่การเกิดความปรองดอง สมานฉันท์ และสงบสุขของสังคม คณะกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมจึงเป็นองค์กรที่เกิดขึ้นเพ่ือมารับผิดชอบภารกิจที่สอดคล้องกับปรัชญาดังกล่าว ด้วยการท า
หน้าที่พิทักษ์ระบบคุณธรรมในระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐของสหรัฐอเมริกาให้ปลอดจากความ 
อยุติธรรมใด ๆ เพ่ือให้สังคมเกิดความเชื่อมั่นต่อระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐ โดยลักษณะของ
รูปแบบ ที่มา และจ านวนของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมนั้น ได้ถูกก าหนดให้เป็นองค์กรที่มี
ความเป็นอิสระในลักษณะกึ่งตุลาการ สังกัดฝ่ายบริหาร มีคณะกรรมการซึ่งเป็นผู้ปฏิบัติหน้าที่เต็มเวลา
จ านวน 3 คน คือ ประธานคณะกรรมการ (Chairman of the Board) รองประธานคณะกรรมการ (Vice 
Chairman) และกรรมการ ซึ่งประธานาธิบดีเป็นผู้แต่งตั้งตามข้อเสนอแนะที่ผ่านความเห็นชอบจาก 
สภาสูงหรือวุฒิสภา (Senate) และกรรมการนั้นต้องประกอบด้วยกรรมการจากสองพรรคการเมือง
เนื่องจากกฎหมายก าหนดห้ามแต่งตั้งกรรมการเกินกว่าสองคนจากพรรคการเมืองเดียวกันและห้าม

                                           
 13 ชมพูนุท  สุขศรีมั่งมี, "ปัญหาการอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัยและค าสั่งให้ออกจากราชการต่อคณะกรรมการ

พิทักษ์ระบบคุณธรรม," หน้า 33. 

 14 ธนวิธ  โชติรัตน์, "แนวทางการพัฒนาการวินิจฉัยข้อพิพาทเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลภาครัฐโดย

คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมและศาลปกครอง," หน้า 104. 
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กรรมการด ารงต าแหน่งอ่ืนในราชการ เว้นแต่ต าแหน่งที่ต้องเป็นไปตามกฎหมายหรือต าแหน่งที่แต่งตั้ง
ตามค าสั่งของประธานาธิบดี15  
 โดยกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม นั้นมีวาระการด ารงต าแหน่ง 7 ปี ด ารงต าแหน่งได้
เพียงวาระเดียว และมีก าหนดระยะเวลาครบวาระที่แตกต่างกันเพ่ือไม่ให้กรรมการพ้นจากต าแหน่งพร้อม
กัน ซึ่งกรรมการผู้ครบวาระนั้นอาจด ารงต าแหน่งต่อไปได้จนกว่าจะมีการแต่งตั้งกรรมการใหม่ แต่ทั้งนี้
ต้องไม่เกินหนึ่งปี และที่ส าคัญประธานาธิบดีจะไม่สามารถปลดออกจากต าแหน่งได้ เว้นแต่กรรมการไม่มี
ประสิทธิภาพ ละทิ้งหน้าที่ หรือประพฤติมิชอบ เหตุผลที่เป็นเช่นนี้ก็เพ่ือให้คณะกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมมีความเป็นอิสระจากฝ่ายบริหารและการท างานมีความต่อเนื่อง โดยในการปฏิบัติหน้าที่นั้น
นอกจากประธานกรรมการจะมีหน้าที่ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีแล้ว ยังเป็นหัวหน้าคณะผู้บริหาร (Chief 
Executive) รับผิดชอบบริหารหน่วยงานด้วย ส่วนรองประธานกรรมการและกรรมการนั้นจะมีหน้าที่
พิจารณาวินิจฉัยคดีความเท่านั้น16 

 3.1.2 วิธีพิจารณาอุทธรณ์และค าตัดสินของกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 

 เมื่อเกิดข้อพิพาทเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลขึ้น ผู้มีสิทธิยื่นอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการ 
พิทักษ์ระบบคุณธรรมนั้น จะได้แก่ ผู้ที่ถูกกระทบสิทธิจากค าสั่งของหน่วยงานของรัฐและเป็นเรื่องที่อยู่
ในอ านาจการพิจารณาของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมที่จะพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ได้ และต้อง
เป็นข้าราชการหรือลูกจ้างผู้ได้รับการบรรจุโดยการสอบแข่งขันและผ่านการทดลองซึ่งมีอายุราชการ
ตั้งแต่หนึ่งปีขึ้นไป17 ดังนั้นผู้ที่อยู่ในระหว่างการทดลองงานแล้วจะไม่มีสิทธิดังกล่าว เว้นแต่เป็นกรณีที่มี
การกระท าอันไม่เป็นธรรมอย่างยิ่งแก่ข้าราชการที่อยู่ในระหว่างการทดลองนั้น โดยเฉพาะการกระท าที่มี
สาเหตุอันเนื่องมาจากสถานภาพทางการสมรสหรือการเป็นสมาชิกพรรคการเมือง18 นอกจากนี้ผู้สมัคร
เข้ารับราชการแม้ว่าจะยังไม่ได้รับการคัดเลือกให้เข้าท างานก็ตามก็อาจอุทธรณ์ไปยังคณะกรรมการ
พิทักษ์ระบบคุณธรรมได้ ถ้าเป็นกรณีเกี่ยวกับความไม่ถูกต้องเหมาะสมของกระบวนการจ้างงานของ
ส านักงานบริหารงานบุคคล และส าหรับผู้ที่เป็นสมาชิกสหภาพแรงงานหรือสหภาพข้าราชการที่มีการ 
ลงนามในข้อตกลงร่วมกันระหว่างสหภาพกับหน่วยงานของรัฐนั้น จะต้องเลือกว่าจะยื่นค าร้องผ่ าน

                                           
 15 วิสูตร  ประสิทธิ์ศิริวงศ์,  "คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของสหรัฐอเมริกา Us Merit Systems 

Protection Board," วารสารข้าราชการ: 4-5. 

 16 เรื่องเดียวกัน. 

 17 ชมพูนุท  สุขศรีมั่งมี, "ปัญหาการอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัยและค าสั่งให้ออกจากราชการต่อคณะกรรมการ

พิทักษ์ระบบคุณธรรม," หน้า 36. 

 18 U.S. Office of Personnel Management, "Employee Relations Employee Rights & Appeals." 
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หน่วยงานหรือกระบวนการใดระหว่างคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมและกระบวนการแรงงานตาม
ข้อตกลงร่วม แต่ไม่สามารถยื่นค าร้องทั้งสองทางพร้อมกัน โดยการก าหนดคุณสมบัติผู้มีสิทธิอุทธรณ์นั้น 
กฎหมายไม่ได้ให้เจ้าหน้าที่ของรัฐทุกคนมีสิทธิยื่นอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม  
โดยเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ไม่มีสิทธิดังกล่าว เช่น ข้าราชการการเมือง หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐในหน่วยสืบ
ราชการลับ (The Central lntelligence Agency (CIA)) ส านักงานบัญชี (General Accounting Office)19 
หรือหน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นต่าง ๆ ตั้งแต่ระดับท้องถิ่นไปจนถึงระดับมลรัฐ (State)20 เป็นต้น 
 ข้าราชการของสหรัฐอเมริกาที่มีความประสงค์จะยื่นข้อพิพาทต่อคณะกรรมการพิทักษ์
ระบบคุณธรรมเพ่ือพิจารณานั้น จะต้องยื่นค าอุทธรณ์ต่อส านักงานส่วนภูมิภาคหรือส านักงานย่อยของ
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม21 ซึ่งอาจยื่นด้วยตนเองโดยตรง ทางไปรษณีย์ หรือยื่นผ่านระบบ
อุทธรณ์ทางอิเล็กทรอนิกส์ (E-Appeal Online) ก็ได้ แต่ต้องอุทธรณ์ภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ทราบ
ค าสั่งหรือวันที่ค าสั่งที่กระทบสิทธิมีผลใช้บังคับซึ่งพิจารณาจากวันหลังสุด นอกจากนี้ในบางกรณี  
เช่น การอุทธรณ์เกี่ยวกับพฤติกรรมด้านบุคคลที่ต้องห้าม (Prohibited Personnel Practices) เจ้าหน้าที่
ของรัฐสามารถยื่นค าขอให้ส านักงานที่ปรึกษาพิเศษเป็นผู้ฟ้องร้องแทนได้ หรืออาจเป็นในกรณีที่
ส านักงานที่ปรึกษาพิเศษไม่ด าเนินการแทนเจ้าหน้าที่ของรัฐตามกฎหมาย Whistleblower Protection 
Act of 1989 ผู้ นั้ นก็มี สิทธิ ยื่ น อุทธรณ์ เองได้ 22 และเมื่ อค าอุทธรณ์ ได้ ยื่ นโดยชอบแล้ วจะมี 
การพิจารณาจ านวน 2 ชั้น คือ 1) การอุทธรณ์ในชั้นต้น (Initial Appeal) ซึ่งในชั้นนี้จะมีตุลาการทาง
ปกครอง (Administrative Law Judge (ADJ)) เป็นผู้ท าการพิจารณา และ 2) การอุทธรณ์ในชั้น
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม อันเกิดขึ้นในกรณีที่ผู้อุทธรณ์ไม่พอใจผลการพิจารณาของตุลาการ
ทางปกครอง23โดยมีรายละเอียดหลักการของวิธีพิจารณาที่ส าคัญดังนี้ 

                                           
 19 วิสูตร  ประสิทธิ์ศิริวงศ์,  "คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของสหรัฐอเมริกา Us Merit Systems 

Protection Board," วารสารข้าราชการ: 9. 

 20 ชมพูนุท  สุขศรีมั่งมี, "ปัญหาการอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัยและค าสั่งให้ออกจากราชการต่อคณะกรรมการ

พิทักษ์ระบบคุณธรรม," หน้า 36. 

 21 The Code of Federal Regulations (CFR), §1201.22 

 22 วิสูตร  ประสิทธิ์ศิริวงศ์,  "คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของสหรัฐอเมริกา Us Merit Systems 

Protection Board," วารสารข้าราชการ: 9 - 10. 

 23 U.S. Merit Systems Protection Board, "How to File an Appeal," [Online] Accessed: 3 February 

2017.  Available from:  https://www.mspb.gov/appeals/appeals.htm 
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 3.1.2.1 การพิจารณาและตัดสินอุทธรณ์ในชั้นตุลาการทางปกครอง 

 ในขั้นตอนการพิจารณาและตัดสินอุทธรณ์ในชั้นตุลาการทางปกครองนี้  
หากเทียบกับระบบวิธีพิจารณาคดีของศาลปกครองไทย มีลักษณะคล้ายคลึงกับการท าหน้าที่ของ  
ตุลาการเจ้าของส านวนซึ่งจะเป็นผู้พิจารณาไต่สวนหาข้อเท็จจริงและรวบรวมพยานหลักฐานต่าง ๆ 
เพียงแต่ในการพิจารณาและตัดสินค าร้องอุทธรณ์ของตุลาการทางปกครองในระบบพิทักษ์คุณธรรม
สหรัฐอเมริกานั้น จะมีผลผูกพันผู้อุทธรณ์และหน่วยงานของรัฐให้ปฏิบัติตาม มิใช่ท าหน้าที่เพียง
รวบรวมข้อเท็จจริงและเสนอความเห็นในคดีให้แก่องค์คณะเท่านั้น โดย ในชั้นนี้ค าอุทธรณ์จะ 
ถูกพิจารณาโดยตุลาการทางปกครองซึ่งเป็นผู้ได้รับการแต่งตั้งจากผู้อ านวยการส านักงานส่วนภูมิภาค 
จากผู้ที่สมัครเข้ามาด ารงต าแหน่งซึ่งมีคุณสมบัติเป็นพลเมืองของสหรัฐอเมริกาหรือเคยเป็นลูกจ้างของรัฐ 
ทนายความในภาคเอกชน หรือเป็นผู้น าสหภาพแรงงาน และได้รับการฝึกอบรมหลักสูตรที่ก าหนด 
เพ่ือปฏิบัติหน้าที่ตุลาการทางปกครอง โดยตุลาการทางปกครองดังกล่าวนั้นจะเป็นผู้ปฏิบัติงานเต็มเวลา
และมีอ านาจในการพิจารณาค าอุทธรณ์อย่างเป็นอิสระปราศจากการแทรกแซงจากผู้ที่ท าการแต่งตั้ง24 
ซึ่งเมื่อตุลาการทางปกครองได้รับมอบหมายให้พิจารณาค าอุทธรณ์ใดแล้วจะมีวิธีพิจารณาหรือขั้นตอน
การด าเนินการต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องดังต่อไปนี้ 

 3.1.2.1.1 หลักความเป็นกลางหรือการไม่มีส่วนได้เสีย 

  เมื่อมีการแต่งตั้งตุลาการทางปกครองเพ่ือมาท าหน้าที่พิจารณาค า
ร้องอุทธรณ์แล้ว ในวิธีพิจารณาค าร้องอุทธรณ์ของข้าราชการสหรัฐอเมริกานี้ยังมีการก าหนดลักษณะที่
ท าให้ตุลาการทางปกครองขาดคุณสมบัติในการที่จะพิจารณาค าร้องอุทธรณ์ได้เพ่ือให้การพิจารณา
เป็นไปตามหลักความเป็นกลางหรือการไม่มีส่วนได้เสีย โดยมีการก าหนดให้ตุลาการทางปกครองอาจถอด
ตัวจากการพิจารณาค าร้องอุทธรณ์ที่เขารับผิดชอบได้หรือคู่กรณีข้อพิพาทฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งอาจยื่นค าร้อง
ขอให้ตุลาการทางปกครองถอนตัวได้หากมีลักษณะส่วนบุคคลที่อาจท าให้เกิดความล าเอียงหรือเหตุขาด
คุณสมบัติ ซึ่งถ้าตุลาการทางปกครองพิจารณาตัวเองแล้วตุลาการทางปกครองก็จะถอนตัวจากการ
พิจารณาคดีนั้นได้และจะต้องมีการแจ้งหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพ่ือท าการเปลี่ยนตัวตุลาการทางปกครอง
เพ่ือพิจารณาคดีทันที โดยเหตุที่จะท าให้ตุลาการทางปกครองขาดคุณสมบัตินั้นจะมีดังต่อไปนี้ คือ (1) 
ตุลาการทางปกครองผู้ที่เป็นเพื่อนหรือญาติหรือเป็นผู้ที่มีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับคู่กรณี พยานผู้รู้เห็น

                                           
 24 ส านักงาน ก.พ.,  การพิทักษ์ระบบคุณธรรมไทย-สหรัฐอเมริกา : รายงานการสัมมนาเชิงปฏิบัติการ ระว่างวันท่ี 

19-21 มี.ค. 2550 ณ ส านักงาน ก.พ. นนทบุรี (กรุงเทพมหานคร: กลุ่มส่ือสารองค์กร ส านักงาน ก.พ., 2550), หน้า 8 - 9. 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

59 

เหตุการณ์ หรือผู้แทน (2) มีอคติส่วนตัวหรือความล าเอียง25 ซึ่งเป็นการก าหนดไว้อย่างกว้าง ๆ ส่วน
รายละเอียดจะเป็นไปตามแนวค าพิพากษาของศาลหรือแนวค าวินิจฉัยก่อนหน้านั้น  

 3.1.2.1.2 การมีค าสั่งตอบรับค าร้องอุทธรณ์ 

 ภายหลั งจากที่ ตุลาการทางปกครองได้ รับมอบหมายให้ เป็น
ผู้รับผิดชอบในการวินิจฉัยคดีใดแล้ว ตุลาการทางปกครองจะส่งค าสั่งตอบรับ (Acknowledgement 
Order) ค าร้องอุทธรณ์นี้ไปยังผู้ อุทธรณ์และหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ซึ่งเอกสารนี้จะเป็นเอกสารที่มี
ความส าคัญมากที่ระบุหน้าที่ของหน่วยงานและผู้อุทธรณ์และเพ่ือแจ้งให้ทราบถึงก าหนดระยะเวลา
เริ่มต้นในการพิจารณา นอกจากนั้นเอกสารฉบับนี้ยังจะอธิบายถึงขั้นตอนการแสวงหาข้อเท็จจริง 
(Discovery Process) ซึ่งคู่กรณีในข้อพิพาทมีหน้าที่จะต้องปฏิบัติตาม26 ตุลาการทางปกครองจะต้องมี
การอธิบายภาระและวิธีการน าสืบพิสูจน์ข้อกล่าวหาใด ๆ ที่ผู้อุทธรณ์มีหน้าที่ไม่ว่าทั้งหมดหรือบางส่วน
ในการพิสูจน์หรือด าเนินการในเรื่องอุทธรณ์นั้น อันเป็นกระบวนการที่ก าหนดขึ้นเพ่ือให้คู่กรณีได้รับ
ข้อมูลที่ชัดเจนเกี่ยวกับวิธีพิจารณาอุทธรณ์ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม และยังมีการจัดส่ง
ส าเนาค าอุทธรณ์พร้อมกับเอกสารที่เกี่ยวข้องทั้งหมดไปยังหน่วยงานและหัวหน้าหน่วยงานที่ถูกร้อง 
เพ่ือด าเนินการจัดท าค าชี้แจงเหตุผลของการกระท าหรือการตัดสินใจกระท าการตามที่มีค าอุทธรณ์นั้น27 

 3.1.2.1.3 การแสวงหาข้อเท็จจริงและการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 

  ก่อนเริ่มท าการพิจารณาโดยตุลาการทางปกครอง หากผู้อุทธรณ์เห็น
ว่าค าร้องอุทธรณ์ที่เป็นลายลักษณ์อักษรของตนมีข้อมูลที่จ าเป็นถูกต้องครบถ้วนแล้ว จะสละสิทธิ์  
ในการพิจารณาในชั้นของตุลาการทางปกครอง โดยขอให้ตุลาการทางปกครองพิจารณาตาม 
ค าร้องอุทธรณ์ที่เป็นลายลักษณ์อักษรไปเลยก็ได้ ทั้งนี้ในวิธีพิจารณาของตุลาการทางปกครองนั้น  
ไม่ว่าจะเป็นการพิจารณาแบบธรรมดาหรือการพิจารณาตามเอกสารที่เป็นลายลักษณ์อักษร ก่อนเริ่ม 
การพิจารณาหรือก่อนมีค าตัดสินในกรณีท่ีมีการพิจารณาเฉพาะเอกสารดังกล่าว คู่ความอาจมีส่วนร่วมใน
การแสวงหาข้อเท็จจริงอันเป็นกระบวนการที่แต่ละฝ่ายอาจร้องขอพยานหลักฐานจากฝ่ายตรงข้ามได้  
ซึ่งถ้าหากคู่ความฝ่ายใดปฏิเสธที่จะให้ข้อมูลอีกฝ่ายหนึ่ง ฝ่ายนั้นก็สามารถขอให้ตุลาการทางปกครอง

                                           
 25 U.S. Merit Systems Protection Board, "Judges’ Handbook," [Online] Accessed: 6 August 2017.  Available 

from:  https://www.mspb.gov/mspbsearch/viewdocs.aspx?docnumber=241913&version=242182&application=ACROBAT 

 26 Ivancie Law Practice, "Federal Employee’s Guide to Discipline Cases and the Mspb," [Online] 

Accessed: 6 August 2017.  Available from:  http://www.ivancielaw.com/legal-guides/federal-employment-
law-guides/federal-employees-guide-to-discipline-cases-and-the-mspb/ 

 27 U.S. Merit Systems Protection Board, "How to File an Appeal." 
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บังคับให้ผู้ปฏิเสธให้ข้อมูลได้และการด าเนินการดังกล่าวนี้ตุลาการทางปกครองจะท าการจัดให้มีการ
ประชุมกับคู่ความด้วย โดยเป็นกระบวนการที่ด าเนินไปตามข้อบังคับของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมซึ่งเป็นแนวทางท่ีสอดคล้องกับแนวปฏิบัติทั่วไปในการด าเนินคดีแพ่งอันเป็นไปตามหลัก Due 
Process ที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ  
 ส าหรับการประชุมก่อนพิจารณาคดีหรือก่อนมีค าตัดสินนั้น  
ตุลาการทางปกครองจะท าการ (1) อธิบายถึงขั้นตอนของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม  
(2) อ านวยความสะดวกในการขอพยานหลักฐานของฝ่ายตรงข้าม (3) ระบุและก าหนดประเด็นการ
พิจารณา (4) หาข้อตกลงที่สามารถยอมรับกันได้ (5) หารือความเป็นไปได้ในข้อตกลง (6) อธิบายถึงกฎ
เกี่ยวกับพยานหลักฐาน และ(7) กฎในการแสดงพยานหลักฐานเป็นเอกสาร โดยในการด าเนินการของ
ตุลาการทางปกครองในชั้นนี้28 นอกจากที่กล่าวมาข้างต้นแล้วบทบาทของตุลาการทางปกครองที่ส าคัญ
อีกบทบาทหนึ่งก็คือการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทที่เกิดขึ้นระหว่างคู่ความเพ่ือให้ทั้งสองฝ่ายตกลงกันได้อย่าง
สันติเนื่องจากเห็นว่ากรณีพิพาทที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคคลนั้น การชนะหรือแพ้คดีย่อมไม่เกิด
ผลดีเท่ากับการที่ทั้งสองฝ่ายสามารถเจรจาตกลงกันได้อย่างสันติซึ่งจะสามารถปฏิบัติงานร่วมกันได้ต่อไป 
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม จึงได้ก าหนดให้ตุลาการทางปกครองเป็นผู้ท าหน้าที่ดังกล่าวโดย
ในทางปฏิบัติสามารถไกล่เกลี่ยและยุติข้อพิพาทในชั้นนี้ได้ถึงร้อยละ 5029 และนอกจากนี้คณะกรรมการ
พิทักษ์ระบบคุณธรรม ได้น าระบบการไกล่เกลี่ยการอุทธรณ์หรือ Mediation Appeals Program (MAP) 
มาใช้เป็นครั้งแรกในปี ค.ศ. 2002 เพ่ือเป็นทางเลือกในการระงับข้อพิพาทในชั้นตุลาการทางปกครอง โดย
ก าหนดให้ผู้ไกล่เกลี่ยมาท าหน้าที่ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทระหว่างคู่ความแทนการพิจารณาคดีของตุลาการทาง
ปกครอง ซึ่งมีวิธีการในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทอยู่ 4 แนวทาง ดังนี้30 
 (1) การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในรูปแบบการเอ้ือกระบวนการกลุ่ม 
(Fecilitative Mediation) ซึ่งเป็นวิธีการที่ใช้มากที่สุดและมีลักษณะพิเศษของการไกล่เกลี่ย คือ มีการ
ก าหนดขอบเขตให้คู่ความแก้ไขข้อขัดแย้งร่วมกันโดยจัดให้มีการประชุมพูดคุยกันระหว่างคู่ความและ 
ผู้ที่ด าเนินการไกล่เกลี่ยจะอ านวยให้คู่ความสามารถระบุถึงความต้องการของตน รวมทั้งเปิดโอกาสให้

                                           
 28 U.S. Merit Systems Protection Board, "How a Hearing Is Conducted," [Online] Accessed: 10 June 2017.  

Available from:  https://www.mspb.gov/studies/adverse_action_report/17_howhearing.htm#_ftn8 

 29 ส านักงาน ก.พ.,  การพิทักษ์ระบบคุณธรรมไทย-สหรัฐอเมริกา : รายงานการสัมมนาเชิงปฏิบัติการ ระว่างวันท่ี 

19-21 มี.ค. 2550 ณ ส านักงาน ก.พ. นนทบุรี, หน้า 14 - 15. 

 30 ฐิตาพัสว์  ทองวา, "การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในขั้นตอนการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบ

คุณธรรม," (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ปรีดีพนมยงค์ มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์, 
2556), หน้า 48 - 50. 
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คู่ความหาทางออกใหม่ร่วมกันเพ่ือช่วยกันแก้ไขปัญหาที่มีอยู่ให้ลุล่วงและช่วยให้คู่ความตกลงยอมรับได้ 
ในทั้งสองฝ่าย โดยการด าเนินการของวิธี Fecilitative Mediation นั้น จะมีขั้นตอนการด าเนินการ  
6 ขั้นตอน ดังนี้ 1) เปิดประชุม/อารัมบท 2) รวบรวมข้อมูลทั้งหมด 3) มุ่งเน้นไปยังมูลเหตุพ้ืนฐานทั่วไป 
4) จัดให้มีทางเลือกในการแก้ไขข้อพิพาท 5) ปรึกษาหารือร่วมกันและพิจารณาตัวเลือกในการไกล่เกลี่ย 
 (2) การไกล่ เกลี่ยข้อพิพาทในรูปแบบการประเมินความเห็น 
(Evaluatiave Mediation) ซึ่งเป็นวิธีการที่ผู้ด าเนินการไกล่เกลี่ยจะใช้ความเชี่ยวชาญของตนช่วยเหลือ
คู่กรณีประเมินสถานการณ์ที่เกิดขึ้นและพิจารณาถึงข้อได้เปรียบเสียเปรียบทางกฎหมายของคู่ความเพ่ือ
ท ามาใช้ในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในลักษณะเป็นการชี้น าให้คู่ความเห็นและเข้าใจถึงสถานการณ์ที่เกิดขึ้น
เพ่ือช่วยเหลือให้คู่ความได้ทางออกที่ดีที่สุด โดยอาศัยการพิจารณาจากข้อเท็จจริงและแนวความคิดที่
เกี่ยวข้องในการอุทธรณ์ มีการชี้แนะถึงผลที่อาจจะเกิดขึ้นเมื่อคู่ความอยู่ต่อหน้าตุลาการทางปกครอง
หรือในกระบวนการพิจารณาของศาลซึ่งจะเป็นประโยชน์แก่คู่ความในการพิจารณาถึงสถานะทาง
กฎหมายและข้อโต้แย้งของตน และท าให้เห็นถึงความคิดเห็นของทนายความในระหว่างกระบวนการไกล่
เกลี่ยข้อพิพาทนั้นด้วย 
 (3) การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในรูปแบบการแปลงสภาพความขัดแย้ง 
(Transformative Mediation) เป็นวิธีการไกล่เกลี่ยที่มุ่งเน้นไปยังการปฏิสัมพันธ์และการสื่อสารโต้ตอบ
ระหว่างคู่ความ โดยอาศัยภาษาท่าทางและทัศนคติของคู่ความเป็นศูนย์กลาง เพ่ือปรับความเข้าใจ
ระหว่างคู่ความที่อาจมีการเข้าใจผิด ในการไกล่เกลี่ยรูปแบบนี้จะมีเป้าหมายหลักคือ การปรับ
ความสัมพันธ์ระหว่างคู่ความให้เกิดการยอมรับซึ่งกันและกันเพ่ือแก้ไขความสัมพันธ์ของคู่ขัดแย้งให้
เป็นไปในทางบวก 
 (4) การไกล่ เกลี่ ยข้อพิพาทในรูปแบบการพรรณา (Narrative 
Mediation) เป็นวิธีการไกล่เกลี่ยที่พิจารณาจากจุดยืนของคู่ความแต่ละฝ่ายที่น าเข้ามาสู่กระบวนการ
ไกล่เกลี่ยข้อพิพาท โดยในกระบวนการไกล่เกลี่ยของรูปแบบนี้นั้นจะใช้วิธีการสนทนาและการแลกเปลี่ยน
ความคิดเห็นเพื่อให้คู่ความเผยถึงเจตนาของฝ่ายตนซึ่งมักจะเป็นไปโดยที่คู่ความมิได้เจตนาเพ่ือให้รู้ถึง
ธรรมชาติโดยแท้และความคิดของคู่ความต่อข้อขัดแย้งนั้น อันเป็นการใช้วิธีการเล่าเรื่อง (Story telling) 
เพ่ือท าให้คู่ความเปิดเผยและแสดงออกมาว่าตนรู้สึกอย่างไรและท าไมถึงรู้สึกเช่นนั้น หลังจากนั้น
ผู้ด าเนินการไกล่เกลี่ยก็จะน าเรื่องราวเหล่านั้นมาเป็นพ้ืนฐานในการประชุม โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้เกิด
เรื่องราวทางเลือก (Alternative Story) ที่จะสามารถเข้ามาแทนที่ความขัดแย้งนั้นได้ เพ่ือท าให้ได้
ข้อตกลงที่ยอมรับกันได้และเป็นการฟ้ืนฟูความสัมพันธ์ในหว่างคู่ความต่อไป 
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 3.1.2.1.4 การมอบหมายให้มีผู้ด าเนินการแทน  

  ในการยื่นค าร้องอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมนั้น 
ผู้ที่มีสิทธิในการอุทธรณ์ตามที่กล่าวมาข้างต้นสามารถมอบอ านาจให้บุคคลอ่ืน เช่น ทนายความ ผู้แทน
สหภาพแรงงาน คู่สมรส หรือเพ่ือน ยื่นอุทธรณ์แทนตัวเองได้ และหากบุคคลดังกล่าวได้เสียชีวิตไปแล้ว
ก่อนที่จะมีการยื่นอุทธรณ์ คู่สมรสก็มีสิทธิยื่นอุทธรณ์แทนได้แต่เฉพาะความเสียหายที่เกิดขึ้นกับ
ครอบครัวทางด้านศีลธรรม (Marality Aspect) เท่านั้น ซึ่งได้แก่ กรณีการขาดรายได้เพ่ือเลี้ยงชีพ  
ผู้อุทธรณ์และคู่สมรสไม่สามารถอุทธรณ์ความเสียหายต่อชื่อเสียงได้เนื่องจากเป็นเรื่องที่จะต้องไป
ฟ้องร้องทางแพ่งต่อศาลยุติธรรม31 นอกจากนี้คู่กรณีในข้อพิพาทอาจท าการถอนผู้แทนหรือเปลี่ยนแปลง
ผู้แทนของตนได้ด้วยการท าเป็นหนังสือแจ้งคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม และคู่กรณีในอุทธรณ์
ทราบ ซึ่งถ้าหากในการด าเนินการพิจารณามีการแต่งตั้งผู้แทนมากกว่าหนึ่งคนโดยทั่วไปแล้วจะมีผู้แทน
เพียงคนเดียวเท่านั้นที่จะได้รับส าเนาเอกสารการอุทธรณ์ เว้นแต่เป็นการส่งเอกสารทางอิเล็กทรอนิกส์ 
(Electronic) และในขั้นตอนของการพิจารณา (Hearing) นั้น ผู้แทนเพียงคนเดียวเท่านั้นที่จะได้รับ
อนุญาตให้ซักถามพยานแต่ละคน ซึ่งเมื่อมีการแต่งตั้งผู้แทนในการด าเนินการอุทธรณ์แล้วตุลาการทาง
ปกครองอาจปฏิเสธการรับเรื่องที่เสนอจากผู้แทนของผู้อุทธรณ์ได้หากปรากฏว่าผู้แทนที่มีการแต่งตั้งไว้
แล้วไม่ได้ส่งเรื่องดังกล่าว นอกจากนี้ส าหรับการแต่งตั้งผู้แทนนั้นคู่กรณีหรือคู่ความฝ่ายอ่ืนอาจจะคัดค้าน
การแต่งตั้งนั้นได้เช่นเดียวกันหากเป็นกรณีที่เป็นการขัดแย้งกันทางผลประโยชน์ (Conflict of Interest) 
หรือการขัดแย้งของต าแหน่ง (Conflict of Position) โดยจะต้องยื่นค าร้องต่อตุลาการทางปกครอง
ภายในสิบห้าวันหลังจากได้รับแจ้งการแต่งตั้งผู้แทนหรือสิบห้าวันหลังจากที่คู่กรณีได้ทราบถึงความ
ขัดแย้งนั้น ซึ่งตุลาการทางปกครองจะต้องพิจารณาค าร้องดังกล่าวให้แล้วเสร็จก่อนจะท าการพิจารณา 
ค าร้องอุทธรณ์ต่อไป32 

 3.1.2.1.5 การอุทธรณ์แบบกลุ่ม (Class appeals) 

 ในกระบวนการพิจารณาขั้นต้นนั้น การยื่นอุทธรณ์แบบกลุ่มจะมี
ลักษณะที่คล้ายคลึงกับการยื่นอุทธรณ์เพียงคนเดียว ซึ่งเป็นกระบวนการที่ข้าราชการคนหนึ่งหรือ 
หลายคนอาจยื่นค าร้องอุทธรณ์เป็นตัวแทนของข้าราชการจ านวนหนึ่งและตุลาการทางปกครอง 
จะท าการพิจารณาคดีดังกล่าวแบบกลุ่มถ้าเขาเห็นว่าเป็นวิธีการที่ยุติธรรมและมีประสิทธิภาพมากที่สุด
ในการที่จะตัดสินอุทธรณ์และผู้แทนของคู่ความนี้จะปกป้องของคู่ความทั้งหมดได้อย่างเพียงพอ ซึ่งเมื่อมี

                                           
 31 ส านักงาน ก.พ.,  การพิทักษ์ระบบคุณธรรมไทย-สหรัฐอเมริกา : รายงานการสัมมนาเชิงปฏิบัติการ ระว่างวันท่ี 

19-21 มี.ค. 2550 ณ ส านักงาน ก.พ. นนทบุรี, หน้า 13. 

 32 U.S. Merit Systems Protection Board, "Judges’ Handbook." 
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การยื่นอุทธรณ์แบบกลุ่มแล้วตุลาการทางปกครองจะท าการพิจารณาค าร้องอุทธรณ์และการคัดค้าน 
ค าร้องดังกล่าวและจะมีค าสั่งภายในสามสิบวันหลังจากที่มีการยื่นอุทธรณ์ ซึ่งถ้าหากตุลาการทาง
ปกครองปฏิเสธค าร้องอุทธรณ์ดังกล่าวนี้ ผู้อุทธรณ์ที่ได้รับผลกระทบจากค าสั่งดังกล่าวสามารถยื่นค าร้อง
อุทธรณ์แบบส่วนตัวได้ภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับค าสั่งปฏิเสธค าร้องขออุทธรณ์แบบกลุ่ม  
ส่วนผู้ทีจ่ะอุทธรณ์ส่วนตัวแต่ละคน (ซึ่งผู้วิจัยเข้าใจว่าน่าจะหมายถึงสมาชิกกลุ่ม) จะต้องยื่นอุทธรณ์แบบ
ส่วนตัวภายในก าหนดเวลาเดิมหรือมีการแจ้งให้ทราบถึงสถานะการยื่นอุทธรณ์แบบกลุ่มและถ้าหาก
อุทธรณ์แบบกลุ่มถูกปฏิเสธจะต้องยื่นอุทธรณ์ภายในระยะเวลารวมสามสิบห้าวัน โดยระยะเวลานับจาก
วันที่ยื่นค าร้องอุทธรณ์จนถึงวันที่ตุลาการทางปกครองมีค าวินิจฉัยว่าจะรับอุทธรณ์แบบกลุ่มไว้พิจารณา
หรือไม่ จะไม่ถูกน าไปรวมค านวณนับเป็นก าหนดระยะเวลาส าหรับยื่นอุทธรณ์โดยส่วนตัวส าหรับสมาชิก
กลุ่มนั้น33 
 การยื่นค าร้องอุทธรณ์แบบกลุ่มนี้จะไม่สามารถยื่นผ่านระบบ
อิเล็คทรอนิกส์ได้ หากมีการยื่นอุทธรณ์แบบกลุ่มผ่านระบบอิเล็กทรอนิกส์กระบวนการดังกล่าวก็จะถูก
ปฏิเสธไป ส่วนการพิจารณาของตุลาการทางปกครองว่าจะมีการให้ด าเนินการพิจารณาแบบกลุ่มหรือไม่
นั้นเป็นไปตามแนวทางพิจารณาตามกฎหมายวิธี พิจารณาความแพ่ง  (Federal Rules of Civil 
Procedure) ซึ่งมิใช่การบังคับแต่เป็นเพียงแนวทางการพิจารณาเท่านั้น แต่อย่างไรก็ตามในความเป็น
จริงของการพิจารณาแล้วก็จะต้องพิจารณาว่าผู้แทนการด าเนินการอุทธรณ์แบบกลุ่มจะสามารถ
ด าเนินการด้วยความเป็นธรรม ตรงไปตรงมา (Fairly) และสามารถปกป้องผลประโยชน์ของกลุ่ม 
โดยปราศจากการขัดแย้งกันแห่งผลประโยชน์หรือไม่ ส่วนกระบวนการพิจารณาแบบกลุ่มนั้น กฎหมาย 
วิธีพิจารณาความแพ่งและบรรทัดฐานค าพิพากษาของศาล (Case Law) ที่เกี่ยวข้องได้วางแนวทาง
ขั้นตอนการพิจารณาและข้อก าหนด ดังต่อไปนี้ (1) จะต้องมีการระบุชื่อสมาชิกกลุ่มทั้งหมด (2) แจ้งให้
สมาชิกกลุ่มทั้งหมดทราบเกี่ยวกับการที่ตุลาการปกครองจะถอนสมาชิกออกจากกลุ่มตามค าร้องขอของ
เขา, ค าวินิจฉัยเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบ และสมาชิกที่ไม่ได้ยื่นค าร้องขอออกจากกลุ่มยังเข้าร่วมใน
กระบวนการพิจารณา (3) แจ้งให้สมาชิกแต่ละคนทราบถึงก าหนดการพิจารณาทั้งหลาย และ (4) แจ้งให้
สมาชิกกลุ่มทราบถึงค าตัดสินขั้นต้น โดยค าตัดสินนี้ควรจะอธิบายถึงปัจจัยที่ท าให้ผู้อุทธรณ์แต่ละราย
เป็นสมาชิกกลุ่มและมีข้อมูลประกอบด้วย34 ซึ่งจะเห็นไว้ว่าในวิธีการพิจารณาอุทธรณ์ของข้าราชการ
สหรัฐอเมริกานั้นได้มีการเชื่อมโยงน ากฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้ในกระบวนการพิจารณาของ
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมด้วย โดยไม่จ าต้องก าหนดหลักการเฉพาะให้วุ่นวายซับซ้อน 

                                           
 33 C.F.R. § 1201.27 Class appeals. 

 34 U.S. Merit Systems Protection Board, "Judges’ Handbook." 
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 3.1.2.1.6 หลักการพิจารณาโดยเปิดเผย 

 โดยทั่วไปการพิจารณาของคณะกรรมการนั้นจะเปิดเผยต่อสาธารณะ 
ซึ่งตุลาการทางปกครองมีดุลพินิจอย่างมากที่จะเลือกด าเนินการพิจารณาในรูปแบบที่เหมาะสม  
โดยที่สิทธิในการรับรู้ของสาธารณชนจะต้องมีความสมดุลกับสิทธิความเป็นส่วนตัวของผู้อุทธรณ์ 
(Appellant’s right privacy) สาธารณชนและสื่อมวลชนจึงอาจถูกเชิญออกจากกระบวนการพิจารณา
เมื่อมีความจ าเป็นต้องปกป้องความเป็นส่วนตัวของผู้อุทธรณ์หรือมีเหตุผลอ่ืน เช่น ป้องกันการเปิดเผย
ข้อมูลความลับทางการค้า หรือข้อมูลความม่ันคงของชาติ เป็นต้น โดยตุลาการทางปกครองอาจมีค าสั่ง
หรือคู่ความอาจมีค าขอให้ท าการพิจารณาโดยลับได้ หากเป็นไปเพ่ือประโยชน์สูงสุดของผู้อุทธรณ์ พยาน 
สาธารณะ หรือบุคคลอื่นที่อาจได้รับผลกระทบจากการพิจารณาโดยเปิดเผย เมื่อตุลาการทางปกครอง
หรือคู่ความมีค าขอเช่นนั้นแล้ว ผู้รายงานของตุลาการทางปกครองหรือศาลต้องท าบันทึกหมายเหตุ
ประกอบในส านวนการพิจารณาหรือ CD เพ่ือแสดงให้เหตุว่าค าเบิกความดังกล่าวได้ด าเนินการ 
ในระหว่างการพิจารณาโดยลับ และถ้าหากการพิจารณาโดยเปิดเผยใดเป็นเรื่องที่อยู่ในความสนใจของ
สาธารณชน ตุลาการทางปกครองก็อาจท าการถ่ายทอดการพิจารณานั้นไปยังห้องอ่ืน ๆ ได้ ถ้าหาก
สามารถท าได้เพ่ือให้สาธารณชนได้รับฟังการพิจารณานั้น แต่ในขณะเดียวกันหากไม่ได้รับอนุญาตจาก
ตุลาการทางปกครองแล้ว อุปกรณ์อิเล็กทรอนิกส์ต่าง ๆ เช่นโทรศัพท์มือถือ เครื่องมือส่งข้อความ  
หรือเครื่องมือการสื่อสารกันสองทางอ่ืนจะต้องถูกปิดและห้ามเปิดใช้งานในห้องพิจารณา นอกจากนี้ 
กล้องถ่ายภาพ เครื่องมือบันทึกเสียง หรืออุปกรณ์การส่งสัญญาณอ่ืนก็จะถูกห้ามใช้ในห้องพิจารณาหาก
ไม่ได้รับอนุญาตจากตุลาการทางปกครอง35 

 3.1.2.1.7 การใช้วิธีพิจารณาในระบบไต่สวน 

 การพิจารณาของตุลาการทางปกครองนั้นจะใช้ระบบไต่สวน 
กล่าวคือคู่ความทั้งสองฝ่ายต้องน าพยานหลักฐานมาสืบ ค้นหาพยานหลักฐานเพ่ือสนับสนุนข้ออ้างของ
ตนและต่อสู้หักล้างพยานหลักฐานของฝั่งตรงข้าม โดยตุลาการทางปกครองอาจนัดคู่ความมาในวัน
พิจารณาเพ่ือให้ข้อมูลแก่ตุลาการทางปกครองได้และในการพิจารณาของตุลาการทางปกครองนั้น
บางครั้งอาจจะพิจารณาผ่านระบบ Video Conference ก็ได้ ถ้าคู่ความทั้งสองฝ่ายยินยอม นอกจากนี้
ตุลาการทางปกครองยังมีอ านาจในการพิจารณาตัดพยานหลักฐานที่ไม่เป็นประโยชน์ต่อการพิจารณาหรือ
พยานหลักฐานที่มีจ านวนมากเกินไปได้ และในขณะเดียวกันหากเห็นว่าพยานหลักฐานใดมีความส าคัญ
และเป็นประโยชน์ต่อการพิจารณาอุทธรณ์แต่คู่ความมิได้น าพยานเหล่านั้นเข้ามาสืบ ตุลาการทาง
ปกครองก็มีอ านาจเรียกพยานเหล่านั้นมาสืบได้เองด้วย เนื่องจากวิธีการพิจารณาอุทธรณ์ในชั้นตุลาการ

                                           
 35 เรื่องเดียวกัน. 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

65 

ทางปกครองนั้นได้ใช้ระบบไต่สวน ตุลาการทางปกครองจึงมีบทบาทในการด าเนินการพิจารณา
ค่อนข้างมาก36 
 ส าหรับวิธีพิจารณาในขั้นตอนการรับฟังพยานหลักฐานนั้น ระเบียบ
และหลักกฎหมายตามบรรทัดฐานของค าพิพากษาได้ให้อ านาจเจ้าหน้าที่ท าการพิจารณาอย่างกว้างขวาง 
แต่อย่างไรก็ตามดุลพินิจที่ไม่จ ากัดนี้ การกระท าของตุลาการทางปกครองก็จะต้องไม่เป็นไปตามอ าเภอใจ 
แต่ต้องเป็นไปตามกฎหมายและไม่ขัดกับกระบวนการที่กฎหมายหรือระเบียบก าหนด ซึ่งการป้องกันเพ่ือ
ไม่ให้ตุลาการทางปกครองท าการตัดสินคดีโดยอ าเภอใจดังกล่าวนี้ ตุลาการทางปกครองจะต้องปฏิบัติ
ตามค าแนะน าในการชั่งน้ าหนักพยานหลักฐาน โดยใช้ปัจจัยของฮิลเลน (Hillen factors) ซึ่งเป็นชื่อคดีที่
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ได้ให้ข้อชี้แนะไว้ว่า “การแก้ไขปัญหาในประเด็นเรื่องความ
น่าเชื่อถือนั้น ล าดับแรกตุลาการทางปกครองจะต้องระบุข้อเท็จจริงที่เป็นปัญหาของข้อพิพาทก่อน 
ล าดับสองจึงสรุปพยานหลักฐานที่เกี่ยวกับปัญหาข้อเท็จจริงในแต่ละเรื่อง ล าดับที่สามให้ระบุความเห็น
ของตุลาการทางปกครองว่ามีความเห็นในประเด็นดังกล่าวอย่างไร และสุดท้ายจึงอธิบายรายละเอียดว่า
ท าไมจึงเชื่อพยานหลักฐานหนึ่งมากกว่าพยานหลักฐานอีกสิ่งหนึ่ง ซึ่งรวมถึงอธิบาย (1) โอกาสและ
ความสามารถของพยานในการกระท าที่เป็นปัญหา (2) บุคลิกลักษณะของตัวพยาน (3) ค าให้การของ
พยานที่ขัดแย้งกันในก่อนหน้านี้ (4) ความล าเอียงหรือไม่มีความล าเอียงของพยาน (5) ความขัดแย้งหรือ
ความสอดคล้องกับพยานหลักฐานอื่น (6) ความเป็นไปไม่ได้อย่างแน่แท้ของพยาน และ (7) พฤติกรรม
ของพยาน” ซึ่งเมื่อตุลาการทางปกครองได้ใช้ปัจจัยฮิลเลนในการชั่งน้ าหนักพยานหลักฐานแล้ว ค าตัดสิน
หรือการพิจารณาของตุลาการทางปกครองก็จะมีความน่าเชื่อถือและได้รับการเคารพ เพราะเป็นการชั่ง
น้ าหนักพยานหลักฐานที่ตั้งอยู่บนพ้ืนฐานของพฤติกรรมพยานเอง และประเด็นเรื่องการชั่งน้ าหนัก
พยานหลักฐานนี้ศาลอุทธรณ์กลางของสหรัฐอเมริกาเคยชี้ว่า เมื่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 
เลือกที่จะใช้ระเบียบของตนมอบอ านาจในการพิจารณาแก่ตุลาการทางปกครองแล้ว คณะกรรมการ
พิทักษ์ระบบคุณธรรมจะไม่มีอิสระในการกลับผลการตัดสินของตุลาการทางปกครองเพียงเหตุผลเพราะ
ไม่เห็นด้วยกับสิ่งที่เขาค้นพบ เนื่องจากศาลเห็นว่าข้อจ ากัดนี้มาจากแนวคิดพ้ืนฐานของความเป็นธรรม 
จึงเป็นผลท าให้คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ไม่สามารถแก้ไขการแสวงหาข้อเท็จจริงของตุลาการ
ทางปกครองได้ แม้ว่าจะไม่สอดคล้องกับน้ าหนักของพยานหลักฐาน แต่หากการตัดสินของตุลาการทาง
ปกครองไม่ได้ขึ้นอยู่กับพฤติกรรมของพยานแล้ว คณะกรรมการก็มีอิสระที่จะชั่งน้ าหนักพยานหลักฐาน
และมีค าตัดสินใหม่แทนค าตัดสินของตุลาการทางปกครองได้37 

                                           
 36 ส านักงาน ก.พ.,  การพิทักษ์ระบบคุณธรรมไทย-สหรัฐอเมริกา : รายงานการสัมมนาเชิงปฏิบัติการ ระว่างวันท่ี 

19-21 มี.ค. 2550 ณ ส านักงาน ก.พ. นนทบุรี, หน้า 14 - 15. 

 37 U.S. Merit Systems Protection Board, "How a Hearing Is Conducted." 
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 3.1.2.1.8 กรอบระยะเวลาและค าตัดสินของตุลาการทางปกครอง 

   เมื่อได้ท าการพิจารณาเสร็จสิ้นแล้ว ตุลาการทางปกครองจะตัดสิน 
ชี้ขาดในชั้นต้น หากคู่กรณีไม่ยื่นค าทักท้วงหรืออุทธรณ์ภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ทราบผล 
ค าตัดสินชี้ขาด หรือภายในสามสิบห้าวันนับแต่วันที่ได้ประกาศผลการตัดสินชี้ขาดแล้วแต่วันใดจะ 
ถึงหลังสุด ให้ค าตัดสินชี้ขาดนั้นเป็นที่สุด38 ซึ่งผลของค าตัดสินชี้ขาดของตุลาการทางปกครองนั้น  
หากปรากฎว่ามีผลเป็นคุณแก่ผู้ยื่นอุทธรณ์ เช่น ตัดสินสั่งยกเลิกค าสั่งของหน่วยงานของรัฐที่กระทบสิทธิ
ผู้อุทธรณ์ หน่วยงานนั้นจะต้องชดใช้ค่าเสียหายที่เกิดขึ้นต่อผู้อุทธรณ์พร้อมกับค่ าทนายความและ
ดอกเบี้ย39 จากข้อมูลข้างต้นจึงเห็นได้ว่าในกระบวนการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลภาครัฐ 
ของสหรัฐอเมริกาในชั้นการพิจารณาของตุลาการทางปกครองนั้น มีลักษณะที่โดดเด่นคือการที่มี  
ตุลาการทางปกครองคนเดียวเป็นผู้ท าหน้าที่เกือบทั้งหมดในกระบวนการพิจารณาซึ่ งไม่ได้ท าใน 
รูปขององค์คณะหรือในรูปของคณะกรรมการแต่อย่างใด จึงน่าจะท าให้กระบวนการพิจารณาเป็นไป 
ด้วยความรวดเร็วสามารถแก้ไขปัญหาข้อพิพาทจากการบริหารงานบุคคลได้อย่างทันถ่วงที โดยในการ
พิจารณานั้นจะใช้เวลาประมาณ 89 วัน ซึ่งขึ้นอยู่กับข้อเท็จจริงในแต่ละคดี40 นอกจากนี้ค าตัดสินชี้ขาด
ของตุลาการทางปกครองยังมีผลในการเยียวยาความเสียหายแก่ผู้ อุทธรณ์ได้ด้วย จึงอาจท าให้  
ลดมูลค่าความเสียหายจากการต้องไปเรียกร้องกันในชั้นศาลซึ่งใช้ระยะเวลานานอันอาจท าให้มูลค่า 
ความเสียหายมีจ านวนเพ่ิมมากขึ้นเรื่อย ๆ  

 3.1.2.2 การพิจารณาและการตัดสินอุทธรณ์ในชั้นคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 

 การพิจารณาและการตัดสินอุทธรณ์ในชั้นคณะกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมนี้ เป็นขั้นตอนด าเนินการที่ถูกก าหนดขึ้นเพ่ือท าหน้าที่ทบทวนค าตัดสินของตุลาการทาง
ปกครองซึ่งมีรายละเอียดดังนี้ 
 3.1.2.2.1 การพิจารณาของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 

   เมื่อผู้ อุทธรณ์ได้มีค าอุทธรณ์มายังคณะกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมแล้ว ในชั้นการพิจารณาของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมนั้น คณะกรรมการพิทักษ์
ระบบคุณธรรมจะท าการพิจารณาการอุทธรณ์ค าตัดสินของตุลาการทางปกครองที่ยืนตามค าสั่งของ

                                           
 38 วิสูตร  ประสิทธิ์ศิริวงศ์,  "คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของสหรัฐอเมริกา Us Merit Systems 

Protection Board," วารสารข้าราชการ: 10. 

 39 ส านักงาน ก.พ.,  การพิทักษ์ระบบคุณธรรมไทย-สหรัฐอเมริกา : รายงานการสัมมนาเชิงปฏิบัติการ ระว่างวันท่ี 

19-21 มี.ค. 2550 ณ ส านักงาน ก.พ. นนทบุรี, หน้า 16. 

 40 เรื่องเดียวกัน, 22. 
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หน่วยงานของรัฐ ซึ่งกระบวนการพิจารณาในชั้นนี้นั้น จะใช้พยานหลักฐานชุดเดียวกันกับการพิจารณา
ของตุลาการทางปกครอง โดยจะต้องไม่เป็นพยานหลักฐานใหม่ที่ไม่เคยว่ากล่าวกันมาแล้วในชั้นตุลาการ
ทางปกครอง เนื่องจากจะท าให้ไม่ยุติธรรมหากไปกลับค าสั่งของตุลาการทางปกครองทั้งที่พยานหลักฐาน
นั้นไม่ได้เข้าสู่การพิจารณาของตุลาการทางปกครอง ส าหรับกระบวนการพิจารณาในชั้นของคณะกรรมการ
พิทักษ์ระบบคุณธรรมนั้น จะท าการพิจารณาพยานหลักฐานของตุลาการทางปกครองโดยมีที่ปรึกษา 
ด้านการอุทธรณ์ ซึ่งประกอบด้วยทนายความ (Attorney) จ านวน 40 คน เป็นผู้กลั่นกรองงานให้แก่
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ซึ่งในคดีหนึ่งจะมีทนายความรับผิดชอบ 6-8 คน รับผิดชอบในการ
ตรวจสอบพยานหลักฐานและเอกสารส านวนคดี รวมทั้งชั่งน้ าหนักพยานหลักฐานต่าง  ๆ แล้วท า
ความเห็นเสนอไปยังคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม เมื่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมได้รับ
ความเห็นนั้นแล้วก็จะมีทีมงานเจ้าหน้าที่จ านวน 2-3 คน เป็นผู้กลั่นกรองงาน ตรวจสอบเอกสารและ
ความเห็นของทนายความอีกครั้งหนึ่ง ว่าถูกต้องเหมาะสมหรือไม่เพียงใด หากเห็นว่าไม่ถูกต้องก็จะส่ง
ความเห็นกลับไปยังทนายความเพ่ือแก้ไขใหม่ก่อนส่งกลับมายังคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม41  
 การพิจารณาของกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมนั้นแต่ละท่านจะ
ท างานแยกจากกันไม่มีการเข้าฟังการพิจารณา แต่จะใช้วิธีการการเวียนเอกสารให้แก่กรรมการแต่ละ
ท่านพิจารณาและลงมติเพ่ือความรวดเร็วในการพิจารณา ซึ่งในการพิจารณาชั้นนี้หากเป็นคดีไม่ยุ่งยาก
แล้วจะใช้เวลาไม่เกินหนึ่งสัปดาห์ในการพิจารณา แต่หากเป็นคดีที่ยุ่งยากซับซ้อนก็อาจใช้เวลาถึง 300 
วัน โดยคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมก็พยายามลดระยะเวลาให้เหลือ 120 วันส าหรับท าการ
พิจารณา และเมื่อลงมติครบทั้งสามท่านแล้วก็จะมีการประกาศมติและความเห็นของคณะกรรมการพิทักษ์
ระบบคุณธรรมทั้งหมด ซึ่งกรรมการนั้นอาจจะลดโทษหรือเพ่ิมโทษจากการพิจารณาของตุลาการทาง
ปกครองก็ได้42 

 3.1.2.2.2 การบรรเทาทุกข์ชั่วคราว 

 เมื่อในระหว่างที่ผู้ อุทธรณ์ยื่นค าร้องอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการ
พิทักษ์ระบบคุณธรรมนั้น หากการตัดสินในขั้นต้นของตุลาการทางปกครองเห็นด้วยกับการกระท าของ
หน่วยงานรัฐคู่กรณีแล้ว การกระท าเหล่านั้นก็จะยังคงส่งผลกระทบต่อเจ้าหน้าที่ผู้ อุทธรณ์อยู่ 
ยกตัวอย่างเช่น การถอดถอนเจ้าหน้าที่ของรัฐออกจากต าแหน่งการให้ออกจากต าแหน่งนี้ก็จะยัง  
มีผลอยู่ อย่างไรก็ตามถ้าการตัดสินในขั้นต้นนั้นเจ้าหน้าที่ผู้ยื่นอุทธรณ์เป็นฝ่ายชนะ กฎหมายของ
สหรัฐอเมริกาก็ก าหนดให้ผู้ที่ท าการตัดสินในขั้นต้นจะต้องให้ความช่วยเหลือผู้อุทธรณ์โดยก าหนดให้ 

                                           
 41 เรื่องเดียวกัน, 17 - 18. 

 42 เรื่องเดียวกัน, 19 - 22. 
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ผู้อุทธรณ์จะต้องได้รับการบรรทุกข์ชั่วคราวในทันที กล่าวคือหากผู้นั้นถูกถอดออกจากต าแหน่งก็ให้
กลับเข้าไปปฏิบัติงานโดยเร็ว ซึ่งตุลาการทางปกครองจะเป็นผู้ใช้ดุลพินิจพิจารณาให้ความช่วยเหลือ
ดังกล่าวแบบทันทีหากเป็นสิ่งที่ไม่ถูกต้องเหมาะสม แต่หากไม่มีการใช้ดุลพินิจตัดสินดังกล่าวค าตัดสิน
ของตุลาการทางปกครองในชั้นต้นนั้นก็จะยังคงมีผลอยู่ และในขณะเดียวกันก็ไม่ได้หมายความว่า
หน่วยงานของรัฐจะต้องจัดสถานที่ท างานให้แก่พนักงานกลุ่มหนึ่งซึ่งหน่วยงานรัฐเชื่อว่าจะท าให้เกิด
ความแตกแยกหรือขัดแย้งอย่างมาก ในขณะที่พวกเขายื่นขอทบทวนคดีต่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรม หากหน่วยงานของรัฐมีความกังวลเกี่ยวกับการต้องให้ผู้อุทธรณ์กลับเข้ามาท างานในระหว่าง
อุทธรณ์นั้น ตามกฎหมายก็สามารถจ่ายค่าจ้าง ผลประโยชน์ และข้อก าหนดหรือเงื่อนไขการจ้าง  
งานอ่ืน ๆ ที่ใช้กับพนักงานทุกคน ที่เขาจะได้รับถ้าท างานให้แก่ผู้อุทธรณ์ได้ เพ่ือป้องกันไม่ให้ 
ผู้อุทธรณ์กลับมาท างานในระหว่างการยื่นอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม43 ซึ่งก็เป็น
กระบวนการที่ให้ความคุ้มครองในระหว่างการพิจารณาของคณะกรรมการที่มีประสิทธิภาพกระบวน
การหนึ่ง เพ่ือให้ผู้ปฏิบัติงานไม่ต้องรู้สึกเดือดร้อนล าบากในระหว่างยื่นอุทธรณ์ดังกล่าวและใน
ขณะเดียวกันก็ท าให้ไม่มีปัญหาในการเยียวยาความเสียหายภายหลัง หากค าร้องอุทธรณ์ของผู้อุทธรณ์
ในชั้นของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมนั้นรับฟังได้ 

 3.1.2.2.3 ผลของค าตัดสินของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 

  เมื่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมได้มีค าวินิจฉัยเป็นประการ
ใดแล้ว หากผู้อุทธรณ์ไม่พอใจในผลค าวินิจฉัยของคณะกรรมการแล้วก็สามารถอุทธรณ์ต่อศาลอุทธรณ์
กลางสหรัฐอเมริกา (Federal Circuit) ได้ เว้นแต่หากเป็นคดีที่เกี่ยวกับข้อกล่าวหาการเลือกปฏิบัติ  
ซึ่งเมื่อผู้อ านวยการส านักงานการบริการงานบุคคลยื่นค าร้องต่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 
เพ่ือพิจารณาตัดสินในขั้นสุดท้ายแล้วอาจยื่นอุทธรณ์ผลการพิจารณาของคณะกรรมการที่มีผลกระทบ
ส าคัญต่อกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือนโยบายในการบริหารงานบุคคลภาครัฐต่อศาลชั้นต้น
สหรัฐอเมริกา (U.S. District Court)44 

                                           
 43 U.S. Merit Systems Protection Board, "Implementing or Challenging Initial Decisions," [Online] 

Accessed: 10 June 2017.  Available from:  
https://www.mspb.gov/studies/adverse_action_report/18_implementingorchallenging.htm 

 44 U.S. Merit Systems Protection Board, "Judicial Review," [Online] Accessed: 10 June 2017.  

Available from:  https://www.mspb.gov/About/review.htm 
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3.2 รูปแบบวิธีพิจารณาการระงับข้อพิพาทจากการบริหารงานบุคคลภาครัฐของประเทศออสเตรเลีย 

 ระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลภาครัฐของประเทศออสเตรเลียนั้น ไม่ได้
แยกหน่วยงานผู้ท าหน้าที่ในการพิทักษ์ระบบคุณธรรมออกมาเป็นหน่วยงานต่างหากเหมือนกับระบบการ
พิทักษ์ระบบคุณธรรมของสหรัฐอเมริกา แต่การพิทักษ์ระบบคุณธรรมของประเทศออสเตรเลียนั้น 
จะรวมอยู่ในส านักงานเดียวกันกับหน่วยงานที่รับผิดชอบด้านการบริหารงานบุคคลภาครัฐของประเทศ 
ซึ่งมีชื่อว่าคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนของออสเตรเลีย (The Australian Public Service 
Commission (APSC)) เมื่อมีข้อพิพาทเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลเกิดขึ้น ข้าราชการของประเทศ
ออสเตรเลียจะสามารถยื่นอุทธรณ์ต่อ The Merit Protection Commissioner (MPC) หรือกรรมการ
พิทักษ์ระบบคุณธรรมได้ ซึ่งเป็นผู้ที่มีหน้าที่ในการให้ความคุ้มครองข้าราชการของออสเตรเลียจากการ
กระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายในระบบการบริหารงานบุคคลตามท่ี Public Service Act 1999 ก าหนด
อ านาจหน้าที่ไว้ โดยกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมนั้นจะเป็นผู้ตรวจสอบอิสระเก่ียวกับการกระท าใน
ทางการที่จ้างและตัดสินบนพ้ืนฐานของหลักคุณธรรม แต่ก่อนที่ข้าราชการผู้นั้นจะยื่นค าร้องต่อกรรมการ
พิทักษ์ระบบคุณธรรม เพ่ือให้ทบทวนค าสั่งหรือการกระท าของหน่วยงานที่ตนสังกัดได้นั้นก็จะต้องขอให้
หัวหน้าหน่วยงาน (Agency Head) ต้นสังกัดพิจารณาทบทวนก่อนตาม Public Sevice Regulations 
1999 ข้อ 5.2445 เว้นแต่ในบางกรณีซึ่งจะกล่าวต่อไปก็อาจยื่นไปยังกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมได้
โดยตรงไม่จ าต้องขอให้หัวหน้าหน่วยงานพิจารณาก่อนก็ได้ 

 3.2.1 กรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 

 เนื่องจากแนวคิดของหลักคุณธรรมนั้นได้เริ่มถูกน าเข้ามาใช้ในระบบข้าราชการพลเรือน
ของออสเตรเลียอันเป็นอิทธิพลมาจากการปฏิรูปในศตวรรษที่ 19 ของสหราชอาณาจักรซึ่งมีวัตถุประสงค์
เพ่ือต้องการก าจัดการเล่นพรรคเล่นพวกและระบบอุปถัมภ์ อีกทั้งเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพในระบบ
ข้าราชการพลเรือนของสหราชอาณาจักร โดยเฉพาะอย่างยิ่ งการสอบแข่งขันเข้ารับราชการ  
หลักคุณธรรมในการบริหารงานบุคคลจึงเริ่มเข้ามามีความส าคัญในประเทศออสเตรเลีย โดยมีการยอมรับ
หลักการดั งกล่ าวไว้ ใน Public Service Act 1902 และ Public Service Act 1922 ตามล าดับ  
ซึ่งสะท้อนให้เห็นได้จากในรายงานประจ าปีคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนฉบับแรกในปี 1904 อันมา
จากถ้ อยค าว่ า  “……all appointments and promotions shall be based upon a just and 
equitable system excluding all political or other patronage, throwing all appointments 
open to rich and poor alike, and establishing merit combined with fitness as the only basis 

                                           
 45 นาตาชา  วศินดิลก,  คณะกรรมการข้าราชการแห่งออสเตรเลีย อ้างถึงใน ชมพูนุท  สุขศรีมั่งมี, "ปัญหาการ

อุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัยและค าสั่งให้ออกจากราชการต่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม," หน้า 64. 
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of selection.” แปลได้ว่า การบรรจุแต่งตั้งและการเลื่อนชั้นเลื่อนต าแหน่งทั้งหมดจะต้องอยู่บนพ้ืนฐาน
ของหลักความยุติธรรมและความเสมอภาค โดยปราศจากการเมืองและอุปถัมภ์ใด ๆ การแต่งตั้งทั้งหมด
จะต้องเปิดกว้างให้โอกาสเหมือนกันทั้งหมดไม่ว่าจะเป็นคนรวยหรือคนจน และน าหลักคุณธรรมมาเป็น
พ้ืนฐานในการคัดเลือกเท่านั้น46 
 เมื่อต่อมาประเทศออสเตรเลียขาดดุลการค้าติดต่อกันหลายปีอันเป็นผลมาจากสินค้า
ส่งออกมีราคาต่ าลงและมีผลต่องบประมาณของประเทศ ออสเตรเลียจึงได้ท าการปฏิรูประบบราชการ
อย่างจริงจริงตั้งแต่ปี 1983 เพ่ือท าการทบทวนค่าใช้จ่ายภาครัฐและพิจารณาการก าหนดมาตรการ
ปรับปรุงการบริหารงานภาครัฐ รัฐบาลของนายกรัฐมนตรี Bob Hawke จึงได้ออกสมุดปกขาวชื่อ  
“การปฏิรูประบบราชการออสเตรเลีย”(Reforming the Australian Public Service) เมื่อเดือนธันวาคม
ปี 1983 โดยมีวัตถุประสงค์ให้มีการพัฒนาระบบราชการในเรื่องต่าง ๆ ซึ่งผลของการปฏิรูประบบราชการ
ดังกล่าวจึงท าให้มีการปฏิรูประบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐของประเทศ ได้แก่ การแต่งตั้ง การให้ออก 
และเงื่อนไขการจ้างงานอ่ืน ๆ การจัดสรรทรัพยากร ตลอดจนนโยบายด้านบุคคลและระบบคุณธรรม 
เพ่ือให้ความอิสระและคุ้มครองแก่ข้าราชการ นอกจากนั้นยังเป็นผลให้ออสเตรเลียมีกฎหมายเกี่ยวกับ
การบริหารงานบุคคลฉบับหนึ่งขึ้นชื่อว่า Public Service Reform Act 198447 
 ภายหลังประเทศออสเตรเลียได้ออกกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคคลเพ่ิมเติม
อีกฉบับหนึ่งได้แก่ Public Service Act 1999 ซึ่งกฎหมายฉบับนี้ได้ก าหนดให้มีกรรมการผู้ท าหน้าที่ใน
การบริหารงานบุคคลและพิทักษ์ระบบคุณธรรมที่ส าคัญจ านวน 3 ต าแหน่ง ได้แก่ 1) Public Service 
Commissioner หรือกรรมการข้าราชการพลเรือน ซึ่งจะเป็นผู้รับผิดชอบในการบริหารงานบุคคลภาครัฐ
ของประเทศให้ความช่วยเหลือและแนะน าหน่วยงานต่าง ๆ ในการบริหารงานบุคคล รวมทั้งเป็นผู้น าใน
การคิดนโยบายต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคคล48 2) Deputy Public Service Commissioner 
หรือรองกรรมการข้าราชการพลเรือน ซึ่งเป็นผู้ที่ได้รับการแต่งตั้งให้ท าหน้าที่ช่วยเหลือ Public Service 
Commissioner ในการท างานต่าง ๆ และ 3) Merit Protection Commissioner หรือกรรมการพิทักษ์
ระบบคุณธรรม ซึ่งเป็นผู้ท าหน้าที่ในการให้ความคุ้มครองข้าราชการพลเรือนของออสเตรเลียในเรื่อง 

                                           
 46 Annwyn Godwin, "Merit and Its Merits: Are We Confusing the Baby with the Bathwater?," 

[Online] Accessed: 4 Fubruary 2017.  Available from:  http://www.apsc.gov.au/publications-and-
media/current-publications/merit-and-its-merits 

 47 ชนิตร์นันทน์  ผิวสุวรรณ,  รายงานการปฏิบัติราชการด้านการบริหารจัดการหน่วยงานภาครัฐในต่างประเทศ 

การศึกษาโครงสร้างอัตราค่าตอบแทนเจ้าหน้าท่ีของรัฐ เครือรัฐออสเตรเลีย (ม.ป.ท.: ม.ป.ท., 2559) (เอกสารอัดส าน า), หน้า 
1-2. 

 48 Public Service Act 1999,  section 41. 
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ต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นการสืบสวน พิจารณากฎระเบียบ หรือเปิดเผยข้อมูลต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับประโยชน์
สาธารณะในกรณีเป็นเรื่องที่มีความเกี่ยวข้องกับการกระท าผิดประมวลจริยธรรม รวมทั้งมีอ านาจหน้าที่
ตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย Public Service Act 199949 ซึ่ งในเรื่องการบริหารงานบุคคลนั้น  
Public Service Commissioner และกรรมการอื่น ๆ ที่มีการแต่งตั้งขึ้น เช่น Deputy Public Service 
Commissioner, First Assistant Commissioner และ Group Managers ซึ่งเป็นผู้จัดการกลุ่มงานต่าง ๆ 
จะเป็นกรรมการบริหารของ Australian Public Service Commission ส่วนกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมหรือ Merit Protection Commissioner นั้นจะเข้าเป็นกรรมบริหารในฐานะผู้สังเกตการณ์
เท่านั้น50 
 ระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐของประเทศออสเตรเลียตามที่กล่าวมาข้างต้น 
จึงมีลักษณะที่โดดเด่นในทางการบริหารคือ การด าเนินการต่าง ๆ ได้ด าเนินการภายใต้การบริหารจัดการ
ของ Public Service Commissioner ซึ่งมีอ านาจสูงสุดและสามารถแต่งตั้ งบุคคลเข้ามาช่วยใน 
การปฏิบัติงานได้ การด าเนินการเช่นนี้จึงเป็นเรื่องการรวมอ านาจตัดสินใจในการบริหารงานบุคคลไว้ 
ที่บุคคลคนเดียวซึ่งจะท าให้การบริหารงานบุคคลมีความรวดเร็วทันต่อการเปลี่ยนแปลงทางสังคม 
เป็นอย่างมาก และในขณะเดียวกันก็มี Merit Protection Commissioner เป็นผู้ท าหน้าที่คอยควบคุมดูแล
การปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตามกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้องอีกกลไกหนึ่ง 
 กรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมนั้น จะถูกแต่งตั้งโดยผู้ส าเร็จราชการ (Governor-
General) เป็นผู้ปฏิบัติหน้าที่เต็มเวลาและมีวาระการด ารงต าแหน่ง 5 ปี นับแต่วันที่ระบุไว้ในประกาศ
แต่งตั้ง51 ในกรณีที่ต าแหน่งกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ว่างลงหรือไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ ได้
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการบริหารภาครัฐ (The Public Service Minister) ก็อาจจะแต่งตั้งรักษาการ
กรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมก็ได้52 และส าหรับต าแหน่งกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมนั้นผู้ส าเร็จ
ราชการอาจถอดถอนออกจากต าแหน่งได้เช่นกันหากรัฐสภาได้มีมติให้ถอดถอนออกจากต าแหน่ง  
อันเนื่องมาจากสาเหตุเพราะกรรมการผู้นั้นมีพฤติกรรมที่ไม่เหมาะสมหรือตกเป็นคนไร้ความสามารถ 

                                           
 49 Public Service Act 1999,  section 50. 

 50 The Australian Public Service Commission (APSC), "Organisation Structure," [Online] Accessed: 

4 Fubruary 2017.  Available from:  http://www.apsc.gov.au/about-the-apsc/the-commission/organisation-
structure 

 51 Public Service Act 1999,  section 52 Appointment of Merit Protection Commissioner  

  The Merit Protection Commissioner is to be appointed by the Governor‑General on a 

full‑time basis for a period of up to 5 years specified in the instrument of appointment. 

 52 Public Service Act 1999,  section 55 
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แต่หากกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมผู้นั้นเองตกเป็นคนล้มละลายหรือมีพฤติกรรมที่ไม่สมควร
ในทางหนี้สินก็จะถูกผู้ส าเร็จราชการถอดถอนออกจากต าแหน่งได้เลยโดยรัฐสภาไม่จ าต้องพิจารณา
ก่อนแต่อย่างใด53 

 3.2.2 วิธีพิจารณาอุทธรณ์และค าตัดสินของกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 

 ข้าราชการที่ไม่ได้รับความเป็นธรรมจากการบริหารงานบุคคลที่มิใช่ผู้ด ารงต าแหน่ง
ข้าราชการระดับสูง (Senior Executive Service Employees)54 สามารถยื่นอุทธรณ์ต่อกรรมการพิทักษ์
ระบบคุณธรรมเพ่ือท าการพิจารณาได้ ด้วยวิธีการยื่นแบบเอกสารตามท่ีปรากฎบนเว็บไซต์แล้วส่งทาง 
Online หรือแฟกซ์ หรือส่งไปยังส านักงานกรรมการที่เมือง Sydney โดยในเบื้องต้นข้าราชการนั้นจะต้อง
อุทธรณ์ต่อหัวหน้าหน่วยงานก่อนเพ่ือให้ทบทวนการกระท าที่เป็นเหตุให้ข้าราชการได้รับผลกระทบ แต่
อย่างไรก็ตามในบางกรณีข้าราชการผู้ไม่ได้รับความเป็นธรรมก็อาจยื่นอุทธรณ์ต่อกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมได้โดยตรง หากเป็นกรณีที่ตนถูกลงโทษด้วยสาเหตุมาจากการกระท าผิดประมวลจริยธรรม หรือ
การกระท าที่เป็นเหตุแห่งการอุทธรณ์นั้นเกิดขึ้นจากหัวหน้าหน่วยงาน หรือเป็นการกระท าที่ถูกอ้างว่า
ข้าราชการนั้นเป็นผู้ถูกข่มขู่คุกคามอันเนื่องมาจากการร้องอุทธรณ์เพ่ือให้มีการทบทวนการกระท าในก่อน
หน้านั้น และค าร้องอุทธรณ์ก็ต้องแสดงข้อเท็จจริงของเรื่องที่เป็นเหตุให้มีการร้องอุทธรณ์พร้อมกับระบุ
ค าขอเพ่ือแสดงความประสงค์ของการอุทธรณ์นั้นไว้ด้วย55 ซึ่งเมื่อมีผู้ยื่นค าร้องอุทธรณ์ต่อกรรมการ
พิทักษ์ระบบคุณธรรมแล้ว การด าเนินการของกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมนั้น มีรูปแบบวิธีพิจารณา
อุทธรณ์และการท าค าตัดสิน โดยมีรายละเอียดที่ส าคัญคือ  

 3.2.2.1 การพิจารณาและการตัดสินอุทธรณ์ของกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม  

  เมื่อข้าราชการได้ท าการยื่นอุทธรณ์ต่อกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมแล้ว 
กรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมจะท าการพิจารณาในเบื้องต้นว่าอุทธรณ์ดังกล่าวสมควรจะได้รับการ
พิจารณาหรือไม่ ซึ่งหากไม่เป็นค าร้องขออุทธรณ์ดังต่อไปนี้56 1) ค าร้องขออุทธรณ์ค าสั่งที่ยื่นเกิน 1 ปี 
หลังจากได้รับทราบค าสั่งและไม่มีเหตุอันสมควรในการยื่นล่าช้านั้น 2) ค าร้องขออุทธรณ์ที่ ไม่

                                           
 53 Public Service Act 1999,  section 54. 

 54 สมคิด  เลิศไพฑูรย์ และคณะ,  โครงการศึกษาเพื่อวางระบบการด าเนินการด้านวินัยเพื่อรองรับการกระจาย

อ านาจและมอบอ านาจและวางระบบด าเนินการด้านการพิทักษ์ระบบคุณธรรม (ม.ป.ท.: สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่ง
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2548), หน้า 40. 

 55 Public Service Regulations 1999, Reg 5.24 

 56 สมคิด  เลิศไพฑูรย์ และคณะ,  โครงการศึกษาเพื่อวางระบบการด าเนินการด้านวินัยเพื่อรองรับการกระจาย

อ านาจและมอบอ านาจและวางระบบด าเนินการด้านการพิทักษ์ระบบคุณธรรม, หน้า 41. 
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สมเหตุสมผล 3) ค าร้องขออุทธรณ์ในเรื่องเดียวกันกับที่เคยยื่นอุทธรณ์แล้ว 4) ค าร้องขออุทธรณ์นั้นได้
ยื่นหรือสามารถยื่นอุทธรณ์ต่อองค์กรพิจารณาวินิจฉัยภายนอกอ่ืน ๆ ได้ เช่น Human Rights and 
Equal Opportunities Commission หรือผู้ตรวจการแผ่นดิน (Ombudsman) และการพิจารณา
อุทธรณ์โดยองค์กรนั้นจะมีความเหมาะสมมากกว่า 6) ค าร้องขออุทธรณ์ดังกล่าวมิได้เกิดประโยชน์ใด ๆ 
โดยตรงต่อผู้ร้อง และ 7) ค าร้องขออุทธรณ์ที่ไม่สามารถท าการพิจารณาได้เนื่องจากผู้ร้องมิได้ให้ข้อมูล
เพ่ิมเติมที่จ าเป็นต่อการพิจารณา กรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมก็จะท าการรับค าร้องขออุทธรณ์นั้นไว้
พิจารณา  
  เมื่อกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมพิจารณาแล้วเห็นว่าค าร้องขออุทธรณ์ได้ยื่น
โดยถูกต้องและมีเหตุสมควรที่จะอุทธรณ์ได้ กรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมก็จะมอบหมายให้บุคคลหรือ
คณะบุคคลเป็นผู้พิจารณาเรื่องร้องเรียนดังกล่าวและเมื่อพิจารณาเสร็จแล้วก็จะรายงานผลการพิจารณา
ให้หัวหน้าหน่วยงานที่มีการอุทธรณ์ทราบ และหากกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม เห็นว่าการกระท า
ของหน่วยงานที่ถูกกล่าวหานั้นเป็นการกระท าที่ไม่สมเหตุสมผล ก็จะแนะน าให้หน่วยงานแห่งนั้น
ด าเนินการพิจารณาทบทวนเรื่องดังกล่าวใหม่อีกครั้งหนึ่งหรือเปลี่ยนแปลงค าตัดสินหรือกฎระเบียบ 
หรือการด าเนินการอ่ืน ๆ  ที่เหมาะสม โดยการรายงานดังกล่าวนั้น กรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม  
ไม่มีอ านาจไปบังคับให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องต้องปฏิบัติตามค าตัดสินของกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 
แต่หากหน่วยงานฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามค าตัดสิน กรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมก็อาจรายงานผลให้
รัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือต่อรัฐสภาเพ่ือให้ด าเนินการที่เหมาะสมต่อไป และหากข้าราชการผู้ยื่น
อุทธรณ์นั้นไม่พอใจในค าตัดสินของกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมหรือผลการด าเนินการของหน่วยงาน
ก็สามารถอุทธรณ์ข้อกฎหมายไปยังศาลยุติธรรมได้ 57 และนอกจากนี้ในกรณีที่ข้าราชการร้องขอ 
ให้กรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม พิจารณาทบทวนเรื่องการพิจารณาความชอบ (Promotion)  
เรื่ องดังกล่าวจะถูกพิจารณาโดยคณะกรรมการซึ่ งมีความเป็ นอิสระและยุติธรรมซึ่ งเรียกว่า  
The Promotion Review Committee (PRC) มีจ านวนสามท่าน ประกอบด้วย 1) ประธานกรรมการ 
ซึ่งถูกแต่งตั้งจากกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 2) ข้าราชการที่ถูกแต่งตั้งจากหน่วยงานของรัฐ 
ที่เกี่ยวข้อง และ 3) ข้าราชการที่ถูกแต่งตั้งจากกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ซึ่งกรรมการนี้จะเป็น 
ผู้ที่เชี่ยวชาญด้านหลักคุณธรรมในการบริหารงานบุคคล58 และหลังจากที่คณะกรรมการทบทวนการ

                                           
 57 ชมพูนุท  สุขศรีมั่งมี, "ปัญหาการอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัยและค าสั่งให้ออกจากราชการต่อคณะกรรมการ

พิทักษ์ระบบคุณธรรม," หน้า 63. 

 58 Office of the Merit Protection Commissioner, "Promotion Reviews Brochure," [Online] 

Accessed: 5 Fubruary 2017.  Available from:  http://meritprotectioncommission.gov.au/promotion-
reviews/promotion-review-information 
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พิจารณาความชอบ ได้ท าการพิจารณาและมีค าตัดสินเสร็จเรียบร้อยแล้วก็จะรายงานผลการ  
ตัดสินดังกล่าวให้กับหัวหน้าหน่วยงานทราบและปฏิบัติตาม แต่หากผู้นั้นไม่พอใจในค าตัดสินของ
คณะกรรมการก็สามารถอุทธรณ์ไปยังศาลยุติธรรมเพื่อพิจารณาทบทวนค าตัดสินได้59 

 3.2.2.2 หลักการพื้นฐานที่ส าคัญในวิธีพิจารณาของกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 

 ใน Public Service Regulation 1999 ข้อ 5.33 ได้ก าหนดหลักการพ้ืนฐาน
ในวิธีพิจารณาของกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ไว้ ซึ่งประกอบไปด้วยหลักการต่าง ๆ ดังนี้ 

 3.2.2.2.1 หลักกระบวนพิจารณาด้วยความเป็นธรรม 

 หลักกระบวนพิจารณาด้วยความเป็นธรรม (Procedural Fairness) 
หรือหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ (Natural Justice) เป็นหลักการที่เกี่ยวกับวิธีพิจารณาที่ใช้ในการ
ท าค าตัดสิน เพ่ือให้การท าค าตัดสินนั้นเป็นไปโดยถูกต้องและมีความเป็นธรรม โดยสาระส าคัญ 
ของหลักกระบวนพิจารณาด้วยความเป็นธรรมนั้นจะประกอบไปด้วย (1) หลักเกณฑ์ของการพิจารณา  
(The hearing rule) ซึ่งมีหลักว่าผู้ถูกกล่าวหาจะต้องมีสิทธิที่จะรับฟังและแสดงพยานหลักฐานในคดี 
ของตนและในระหว่างการด าเนินการสอบสวนนั้นผู้ถูกกล่าวหาจะต้องได้รับการแจ้งข้อกล่าวหาและ 
ให้โอกาสชี้แจงแก้ข้อกล่าวหาดังกล่าว (2) หลักอคติ (The bias rule) อันมาจากหลักการที่ว่าไม่มีใครควร
ตัดสินคดีของตัวเองเพราะจะท าให้ผู้ตัดสินมีความไม่เป็นกลาง นั่นหมายความว่าในการสอบสวนและการ
ท าค าตัดสินนั้นผู้ท าหน้าที่จะต้องท าหน้าที่โดยปราศจากความล าเอียงในทุกขั้นตอนของกระบวน
พิจารณา ต้องมีความเป็นกลาง ตัดสินบนพ้ืนฐานความเป็นธรรมและพิจารณาชั่งน้ าหนักของข้อมูลและ
พยานหลักฐานโดยปราศจากความอ าเภอใจ ตลอดจนจะต้องระมัดระวังเพ่ือหลีกเลี่ยงอคติของตนและ
จะต้องมั่นใจว่าสิ่งที่ท าไปนั้นไม่มีผลประโยชน์ขัดกัน (3) หลักเกณฑ์ของพยาน (The evidence rule) 
หมายความว่าการท าค าตัดสินนั้นจะต้องตั้งอยู่บนพ้ืนฐานของหลักความมีเหตุมีผลของการพิสูจน์
พยานหลักฐานหรือพยานวัตถุ ในการสอบสวนหรือการท าค าตัดสินนั้นจะต้องไม่กระท าด้วยการ
คาดคะเนหรือความสงสัย แต่จะต้องกระท าด้วยอาศัยความชัดเจนของพยานเป็นพ้ืนฐานในการท าค า
ตัดสินหรือค าวินิจฉัย60   

                                           
 59 ชมพูนุท  สุขศรีมั่งมี, "ปัญหาการอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัยและค าสั่งให้ออกจากราชการต่อคณะกรรมการ

พิทักษ์ระบบคุณธรรม," หน้า 63. 

 60 The Australian Public Service Commission (APSC), "Faq: Fairness During Investigations," 

[Online] Accessed: 11 June 2017.  Available from:  http://www.apsc.gov.au/publications-and-
media/faq/what-can-employees-expect-in-terms-of-natural-justice-procedural-fairness-during-a-code-of-
conduct-investigation-or-a-whistleblowing-inquiry 
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 3.2.2.2.2 หลักการพิจารณาที่เป็นส่วนตัว 

 การพิจารณาของกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมนั้นก าหนดให้
จะต้องกระท าด้วยการค านึงถึงความเป็นส่วนตัวของผู้ร้องเรียนหรือผู้อุทธรณ์ อีกทั้งเนื่องจากออสเตรียมี
การก าหนดหลักความเป็นส่วนตัวไว้ใน Privacy Act 1988 ซึ่งเป็นผลท าให้กรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมจะท าการรวบรวมและเก็บรักษาข้อมูลส่วนบุคคลเพ่ือน าไปใช้ตามวัตถุประสงค์การท าหน้าที่
เท่านั้น และจะท าการเปิดเผยข้อมูลส่วนบุคคลเฉพาะในกรณีเพ่ือใช้ส าหรับท าหน้าที่ดังกล่าว ยกตัวอย่าง
เช่นในกรณีที่จะต้องแสดงเหตุผลของค าตัดสินไว้ในรายงานการทบทวน และอาจมีการเปิดเผยข้อมูลส่วน
บุคคลในกรณีที่มีการร้องขอตามกฎหมาย นอกจากนี้ใน Public Service Act 1999 มาตรา 72B ยังให้
อ านาจแก่กรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมในหลายกรณีที่จะสามารถเปิดเผยข้อมูลส่วนบุคคลได้เนื่องจาก
เป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับประโยชน์สาธารณะ และหากผู้อุทธรณ์เห็นว่ากรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 
หรือเจ้าหน้าที่ของส านักงานกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมได้ท าการฝ่าฝืนหลักความเป็นส่วนตัวของ
ออสเตรีย (the Australian Privacy Principles) ผู้นั้นก็อาจยื่นเรื่องร้องเรียนเป็นหนังสือต่อกรรมการ
พิทักษ์ระบบคุณธรรมได้61 

 3.2.2.2.3 หลักการพิจารณาที่เสร็จสิ้นโดยเร็วและเป็นทางการน้อยที่สุด 

 กรอบระยะเวลาของการยื่นอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมนั้น มีความแตกต่างกันตามประเภทของข้อพิพาท ซึ่งหากเป็นเรื่องที่ข้าราชการถูกลงโทษ
เนื่องจากฝ่าฝืนประมวลจริยธรรมแล้ว บุคคลดังกล่าวจะต้องยื่นค าร้องอุทธรณ์ต่อกรรมการพิทักษ์
ระบบคุณธรรม ภายใน 60 วัน โดยไม่ต้องรอให้ได้รับโทษตามค าตัดสินก่อนแต่อย่างใดเพ่ือให้มีการ
ทบทวนค าตัดสินที่อาจผิดพลาด แต่หากเป็นเรื่องข้อพิพาทของการจ้างงานทั่วไปแล้ว ผู้ที่ถูกกระทบ
สิทธิจะต้องขอให้หน่วยงานทบทวนการกระท าดังกล่าวก่อนซึ่งหน่วยงานจะต้องกระท าให้ แล้วเสร็จ
ภายใน 120 วันนับตั้งแต่วันที่มีการกระท าเกี่ยวกับการจ้างงานนั้น และหากผู้นั้นไม่พอใจกับผลการ
ทบทวนของหน่วยงานก็จะต้องยื่นค าร้องอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ภายใน 60 
วันนับแต่วันที่หน่วยงานมีค าตัดสิน และในกรณีที่เป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับการเลื่อนต าแหน่งจะต้องยื่น
อุทธรณ์ต่อกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ภายใน 14 วันนับตั้งแต่มีการประกาศในราชกิจจา

                                           
 61 Office of the Merit Protection Commissioner, "Merit Protection Commissioner’s Condensed Privacy 

Policy," [Online] Accessed: 11 June 2017.  Available from:  
https://meritprotectioncommission.gov.au/__data/assets/word_doc/0003/83802/MPC-Condensed-Privacy-
Policy-Version-August-2016.DOCX 
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นุเบกษา62 ส่วนกรอบระยะเวลาการพิจารณาของกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมนั้นไม่มีการก าหนด
ไว้อย่างชัดเจนว่าแต่ละข้อพิพาทแต่ละประเภทจะต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในระยะเวล าใด 
ก าหนดเป็นเพียงหลักการไว้ใน Public Service Regulation 1999 ข้อ 5.33 ว่าให้กรรมการพิทักษ์
ระบบคุณธรรมพิจารณาให้แล้วเสร็จโดยเร็วและเป็นทางการน้อยที่สุด อันเป็นการเปิดโอกาสให้
กรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมมีดุลพินิจพิจารณาด าเนินการในแต่ละเรื่องได้ตามความเหมาะสม 
แต่ละคดี ๆ ไป 
 วิธีพิจารณาของกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมนั้นจะกระท าใน
รูปแบบเป็นทางการน้อยที่สุด โดยกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมจะตั้งบุคคลคนหนึ่งหรือคณะบุคคล
เพ่ือท าหน้าที่พิจารณาข้อร้องเรียนที่เสนอมา และผู้ที่ได้รับการแต่งตั้งนี้ก็จะติดต่อกลับมายังผู้อุทธรณ์
เพ่ืออธิบายถึงขั้นตอนการพิจารณาต่าง ๆ ซึ่งถ้าหากเป็นเรื่องที่ไม่ซับซ้อนก็อาจจะท าการพิจารณา
เฉพาะเอกสารที่ได้เสนอมาและท าการพูดคุยอย่างไม่เป็นทางการกับผู้อุทธรณ์เพ่ือให้ได้ข้อสรุปของ
เรื่องร้องเรียนก็ได้ แต่หากในบางกรณีมีความจ าเป็นต้องการข้อมูลเพ่ิมเติม บุคคลที่ได้รับการแต่งตั้ง 
ก็อาจเรียกเอกสารเพ่ิมเติม ไต่สวนบุคคลใด ๆ ที่อาจให้ข้อมูลส าคัญ หรือก าหนดให้มีการออกนั่งรับฟัง
ค าชี้แจงอย่างที่เป็นทางการได้ นอกจากนี้เพ่ือให้มีการแก้ไขข้อพิพาทนั้นในบางกรณีก็อาจท าการ  
ไกล่เกลี่ยอย่างไม่เป็นทางการเพื่อยุติข้อโต้แย้งก็ได้63 

 3.2.2.2.4 หลักการพิจารณาโดยปราศจากผู้แทนหรือตัวแทน 

 ใน Public Service Regulation 1999 ข้อ 5.33 ก าหนดให้ในการ
พิจารณาค าร้องอุทธรณ์ของบุคคลหรือคณะบุคคลที่ได้รับการแต่งตั้งจากกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมเพ่ือพิจารณาวินิจฉัยค าร้องอุทธรณ์นั้น ถ้าเป็นกรณีที่ผู้อุทธรณ์มาปรากฎตัวต่อหน้าบุคคล
หรือคณะบุคคลดังกล่าวจะต้องด าเนินการโดยไม่ต้องมีผู้แทนหรือตัวแทนของผู้อุทธรณ์เข้ามาเก่ียวข้อง 
เว้นแต่ในกรณีที่กรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมเห็นว่าจ าเป็นตามแต่ละสถานการณ์ 

 3.2.2.3 วิธีพิจารณาอุทธรณ์ในกรณีท่ัวไป 

 การพิจารณาค าร้องอุทธรณ์หรือค าร้องทุกข์ในกรณีทั่วไปนี้ หมายถึงการ
พิจารณาของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมในเรื่องอ่ืนที่มิใช่ค าร้องอุทธรณ์ขอให้ทบทวนเกี่ยวกับ

                                           
 62 Office of the Merit Protection Commissioner, "Timeframes for All Types of Review," [Online] 

Accessed: 11 June 2017.  Available from:  https://meritprotectioncommission.gov.au/home/i-need-to-
know-about/i-need-to-know-about-timeframes-for-all-types-of-review 

 63 ฐิตาพัสว์  ทองวา, "การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในขั้นตอนการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบ

คุณธรรม," หน้า 65. 
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การพิจารณาความชอบ ซึ่งส่วนใหญ่แล้วจะเป็นเรื่องของการฝ่าฝืนและการถูกลงโทษประมวลจริยธรรม 
การกลั่นแกล้งการล่วงละเมิด การประเมินผลการปฏิบัติงานและเรื่องทั่วไปที่เกี่ยวกับการจ้างงานที่เมื่อ
ข้าราชการยื่นค าร้องอุทธรณ์ต่อกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมแล้ว เรื่องดังกล่าวจะมีวิธีการในการ
พิจารณาตามล าดับขั้นตอนโดยสรุปดังต่อไปนี้64 คือ 
 ในล าดับแรกจะมีการพิจารณาหนังสืออุทธรณ์ก่อนว่าจะรับไว้เพ่ือพิจารณาได้
หรือไม่ โดยผู้ได้รับมอบหมายจากกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม (A delegate of the Merit Protection 
Commissioner) แล้วผู้ได้รับมอบหมายจากกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ก็จะมีหนังสือแจ้งผลการ
พิจารณาดังกล่าวให้แก่ผู้ยื่นอุทธรณ์ทราบ และถ้าเป็นค าร้องอุทธรณ์ท่ีสามารถอุทธรณ์ได้นั้นก็จะถูกจ่าย
ให้แก่ที่ปรึกษาการพิจารณาอุทธรณ์ (Review Adviser) ซึ่งเป็นผู้ช่วยเหลือผู้ที่ได้รับมอบหมายจาก
กรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมส าหรับการพิจารณาอุทธรณ์นั้น 
 ที่ปรึกษาการพิจารณาอุทธรณ์นี้จะมิ ใช่ผู้ที่ท าหน้าที่ตัดสินแต่อย่างใด  
แต่จะเป็นผู้ที่ท าหน้าที่ในการติดต่อระหว่างผู้อุทธรณ์กับหน่วยงานต้นสังกัด และรวบรวมข้อมูลที่
เกี่ยวข้องกับประเด็นข้อพิพาททั้งหมดเพ่ือให้ค าร้องอุทธรณ์ได้รับการพิจารณาอย่างถูกต้องจากผู้ที่ได้รับ
มอบหมายจากกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม และในระหว่างการพิจารณาอุทธรณ์นั้นผู้อุทธรณ์สามารถ
ขอยื่นข้อมูลเพ่ิมเติมเกี่ยวกับค าร้องอุทธรณ์ของตนได้ ไม่ว่าจะโดยท าเป็นหนังสือหรือโดยการสนทนาทาง
โทรศัพท์กับที่ปรึกษาการพิจารณาอุทธรณ์ ซึ่งส าหรับการยื่นเป็นหนังสือลายลักษณ์อักษรนั้น ผู้อุทธรณ์
จะต้องให้ข้อมูลเฉพาะที่เกี่ยวข้องโดยตรงเท่านั้น เพราะถ้าหากผู้ได้รับมอบหมายจากกรรมการพิทักษ์
ระบบคุณธรรมพิจารณาแล้วเห็นว่าเป็นเรื่องที่ไม่เกี่ยวข้อง ที่ปรึกษาการพิจารณาอุทธรณ์ก็ จะขอให้ 
ผู้อุทธรณ์ชี้แจงว่ามันเกี่ยวข้องอย่างไรและอาจส่งคืนค าขอได้ถ้าผู้ที่ได้รับมอบอ านาจจากกรรมการพิทักษ์
ระบบคุณธรรมพิจารณาแล้วเห็นว่าไม่เกี่ยวข้องกับเรื่องที่ก าลังพิจารณา ส่วนส าหรับกรณีการสนทนาทาง
โทรศัพท์ ผู้อุทธรณ์จะถูกบันทึกการสนทนาส าหรับความเห็นหรือการขอให้ทบทวน และผู้อุทธรณ์มีสิทธิ
จะได้รับบันทึกการสนทนาดังกล่าว และบันทึกการสนทนาเหล่านี้จะถูกเก็บไว้ในส านวนของผู้อุทธรณ์ 
 ในบางกรณีค าร้องอุทธรณ์ขอให้ทบทวนอาจถูกพิจารณาด้วยการตรวจสอบ
เอกสารแต่เพียงอย่างเดียวก็ได้ แต่ในบางครั้งที่ปรึกษาการพิจารณาอุทธรณ์ก็อาจจะติดต่อผู้อุทธรณ์
เพ่ือให้เกิดความชัดเจนของเรื่องโดยเฉพาะเจาะจงได้โดยทางโทรศัพท์หรืออีเมลล์หรือเพ่ือเพ่ิมเติม

                                           
 64 Office of the Merit Protection Commissioner, "Policy, Procedure and Information on Specific 

Functions," [Online] Accessed: 20 August 2017.  Available from:  
https://meritprotectioncommission.gov.au/mpc-resources/policy,-procedure-and-information-on-specific-
functions 
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ข้อเท็จจริงของเรื่องตามที่ผู้อุทธรณ์ร้องขอ ซึ่งการถามค าถามนี้ไม่ได้หมายความว่าที่ปรึกษาการพิจารณา
อุทธรณ์นี้จะเข้าข้างหรือตัดสินก่อนที่จะมีการยอมรับค าร้องอุทธรณ์ของผู้อุทธรณ์แต่อย่างใด 
 นอกจากนี้ที่ปรึกษาการพิจารณาอุทธรณ์อาจจะไปสอบถามกับบุคคลอ่ืนซึ่งรวม
ไปถึงพยาน (Witnesses) หรือบุคคลที่ถูกผู้อุทธรณ์อ้างถึง โดยผู้ที่ได้รับมอบหมายจากกรรมการพิทักษ์
ระบบคุณธรรมจะเป็นผู้พิจารณาว่าจะติดต่อบุคคลที่ผู้อุทธรณ์อ้างถึงหรือไม่ ซึ่งในกรณีส่วนใหญ่แล้วหาก
มีบันทึกการสัมภาษณ์หรือการให้ถ้อยค าเป็นลายลักษณ์อักษรในอดีตจากการสอบสวนหรือกระบวนการ
อ่ืนแล้ว บุคคลที่เกี่ยวข้องนี้ก็อาจจะไม่ต้องถูกสัมภาษณ์ใหม่ก็ได้ และข้อมูลใหม่ที่เกี่ยวข้องซึ่งได้รับจาก 
ผู้อุทธรณ์หรือหน่วยงานคู่กรณี รวมไปถึงบันทึกการสนทนาทั้งหลายอาจถูกน าแสดงต่อคู่กรณีอีก 
ฝ่ายหนึ่งเพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมในกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ จากนั้นที่ปรึกษาการพิจารณา
อุทธรณ์ก็จะเขียนร่างรายงานให้แก่ผู้ได้รับมอบหมายจากกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมเมื่อการไต่สวน
หาข้อเท็จจริงเสร็จสิ้นแล้ว โดยในระหว่างนี้ผู้ อุทธรณ์จะยังไม่มีสิทธิได้รับส าเนาร่างรายงานของ 
ที่ปรึกษาการพิจารณาอุทธรณ์หรือของผู้ที่ได้รับมอบหมายจากกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ก่อนที่
ข้อเสนอแนะสุดท้ายของผู้ได้รับมอบหมายจากกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมจะถูกท าขึ้น 
 จะเห็นได้ว่าวิธีพิจารณาอุทธรณ์ขอให้ทบทวนการกระท าทางการบริหารงาน
บุคคลของออสเตรเลียนั้น การด าเนินการส่วนใหญ่แล้วกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมจะมิได้ด าเนินการ
เองทั้งหมดแต่จะมอบหมายให้บุคคลอ่ืนเป็นผู้พิจารณาแทนและในขณะเดียวกันผู้ที่ได้รับมอบหมายจาก
กรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมนี้ก็ยังมีที่ปรึกษาเป็นผู้ช่วยอีกชั้นหนึ่งด้วย ซึ่งเป็นการด าเนินการที่มีการ
กระจายอ านาจเพ่ือให้การพิจารณาเป็นไปด้วยความรวดเร็ว อีกทั้งมีวิธีการให้สิทธิในการรับรู้ข้อเท็จจริง
หรือเอกสารหลักฐานของฝ่ายตรงข้ามเพ่ือให้มีการโต้แย้งกันเป็นไปโดยมีประสิทธิภาพมากที่สุด 

 3.2.2.4 วิธีพิจารณาอุทธรณ์ขอให้ทบทวนการพิจารณาความชอบ 

  ส่วนการวิธีการพิจารณาอุทธรณ์ขอให้ทบทวนการพิจารณาความชอบซึ่งเป็น
เรื่องเกี่ยวกับการเลื่อนระดับต าแหน่งของข้าราชการนั้น เรื่องดังกล่าวจะถูกพิจารณาโดยคณะกรรมการที่
มีความเป็นอิสระและยุติธรรม จ านวนสามท่าน เรียกว่า คณะกรรมการทบทวนการพิจารณาความชอบ
(The Promotion Review Committee (PRC)) ซึ่งเมื่อมีค าตัดสินเป็นประการใดแล้วก็จะมีการ
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รายงานผลการตัดสินดังกล่าวให้กับหัวหน้าหน่วยงานทราบและปฏิบัติตาม65 ดังรายละเอียดที่ผู้วิจัยได้
กล่าวมาแล้วข้างต้น ส่วนวิธีพิจารณาเพื่อจะมีค าตัดสินนั้นมีการก าหนดรายละเอียดดังต่อไปนี้คือ66 
 ความรับผิดชอบของกรรมการทบทวนการพิจารณาความชอบ มีการก าหนด
ความรับผิดชอบของกรรมการทบทวนการพิจารณาความชอบไว้อย่างชัดเจนว่ากรรมการทบทวนการ
พิจารณาความชอบ ต้อง 1) ท าการตัดสินใด ๆ ให้สอดคล้องกับหลักของการท าค าตัดสินของฝ่ายบริหาร
ที่ชอบด้วยกฎหมาย (The principles of lawful administrative decision-making) 2) ประพฤติตนไป
ในทางที่สอดคล้องกับค่านิยมของข้าราชการออสเตรเลีย (the Australian Public Service (APS) 
Values) และหลักการจ้างงานของบุคลากรภาครัฐออสเตรเลียและสอดคล้องกับประมวลจริยธรรมของ
ข้าราชการออสเตรเลียในการท าหน้าที่เป็นสมาชิกกรรมการทบทวนการพิจารณาความชอบ 3) ปฏิบัติ
หน้าที่ด้วยความเป็นธรรมและปราศจากการเลือกปฏิบัติที่มิชอบด้วยกฎหมายต่อคู่กรณีในอุทธรณ์ และ 
4) รักษาไว้ซึ่งความลับของข้อมูลส่วนบุคคลตามกฎหมายว่าด้วยความเป็นส่วนตัว (The Privacy Act) 
และไม่เปิดเผยข้อมูลเกี่ยวกับคู่กรณีในอุทธรณ์ เว้นแต่มีความจ าเป็นเพ่ือวัตถุประสงค์ของการท าหน้าที่
พิจารณาอุทธรณ ์
 ภาระหน้าที่ในการเคารพต่อหลักความเป็นกลาง ในวิธีพิจารณาของกรรมการ
ทบทวนการพิจารณาความชอบนั้น มีการก าหนดหน้าที่ของกรรมการทบทวนการพิจารณาความชอบให้
ต้องเคารพต่อหลักความเป็นกลางด้วยการก าหนดให้ 1) ก่อนที่คณะกรรมการทบทวนการพิจารณา
ความชอบจะเริ่มด าเนินการพิจารณาค าร้องขอทบทวนการพิจารณาความชอบเพ่ือมีค าตัดสิน กรรมการ
ของคณะกรรมการทบทวนการพิจารณาความชอบ แต่ละคนจะต้องลงนามในค าประกาศความเป็นกลาง 
(Declaration of Impartiality) ก่อน 2) ในกรณีที่กรรมการทบทวนการพิจารณาความชอบเห็นว่า 
ตนอาจจะไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างเป็นกลางหรือปฏิเสธการลงนามในค าประกาศความเป็นกลาง 
กรรมการผู้นั้นต้องถอนตัวจากการท าหน้าที่เป็นกรรมการทบทวนการพิจารณาความชอบต่อไป  
3) ในกรณีท่ีกรรมการทบทวนการพิจารณาความชอบ ปฏิเสธที่จะท าหน้าที่ต่อไป ต้องแจ้งการปฏิเสธนั้น
ต่อผู้อ านวยการตรวจสอบ (Director Review) หรือ Casework (เป็นชื่อต าแหน่งหนึ่งในสังกัดส านักงาน
กรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม) เป็นลายลักษรอักษรพร้อมด้วยเหตุผลในการถอนตัวนั้น และ 4) ในกรณี
ที่ประธานกรรมการทบทวนการพิจารณาความชอบ เห็นว่ากรรมการทบทวนการพิจารณาความชอบ 
ไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ด้วยความเป็นกลางได้ ประธานกรรมการจะต้องท าการปรึกษากับผู้อ านวยการ

                                           
 65 ชมพูนุท  สุขศรีมั่งมี, "ปัญหาการอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัยและค าสั่งให้ออกจากราชการต่อคณะกรรมการ

พิทักษ์ระบบคุณธรรม," หน้า 63. 

 66 Office of the Merit Protection Commissioner, "Policy, Procedure and Information on Specific 

Functions." 
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ตรวจสอบและ Casework และถ้าหากท้ังสองคนดังกล่าวไม่เห็นด้วยกับประธานกรรมการทบทวนการ
พิจารณาความชอบ กรรมการผู้นั้นก็สามารถปฏิบัติหน้าที่ต่อไปได้ แต่ถ้าหากเห็นด้วยกับความเห็นของ
ประธานกรรมการทบทวนการพิจารณาความชอบ หัวหน้าหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับค าร้องขอทบทวน
จะต้องได้รับแจ้งและขอให้แต่งตั้งข้าราชการเป็นตัวแทนของหน่วยงานใหม่หรือกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมจะต้องแต่งตั้งข้าราชการคนใหม่แล้วแต่กรณีเป็นกรรมการทบทวนการพิจารณาความชอบ 
 การคัดเลือกเอกสารหลักฐาน ในวิธีพิจารณาของคณะกรรมการทบทวนการ
พิจารณาความชอบนั้นจะมีการคัดเลือกเอกสารหลักฐานที่เกี่ยวข้องที่จะใช้ในการพิจารณาโดยก าหนดให้ 
1) คณะกรรมการทบทวนการพิจารณาความชอบจะต้องแน่ใจในเอกสารเหล่านั้นว่าเป็นเอกสารที่
เกี่ยวข้องกับคุณภาพการท างานที่ถูกพิจารณาโดยหัวหน้าหน่วยงาน ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของค าตัดสินการ
พิจารณาความชอบเดิมถูกต้องแท้จริงที่ได้มีการใช้ในการปฏิบัติหน้าที่ที่เกี่ยวข้องกับการจ้างงานนั้น  
2) ถ้าคณะกรรมการทบทวนการพิจารณาความชอบพิจารณาแล้วเห็นว่าคุณภาพงานจริงที่ได้ท าจากการ
ปฏิบัติหน้าที่มีความแตกต่างไปจากสิ่งที่หัวหน้าหน่วยงานใช้ในการท าค าตัดสินการพิจารณาความชอบ
แล้ว คณะกรรมการทบทวนการพิจารณาความชอบต้องปรึกษาผู้ที่ท าค าตัดสินการพิจารณาความชอบ  
3) ในกรณีที่คณะกรรมการทบทวนการพิจารณาความชอบพิจารณาแล้วเห็นว่าคุณภาพการท างานที่
แท้จริงในการปฏิบัติหน้าที่มีความแตกต่างจากที่ใช้ในการท าค าตัดสินการพิจารณาความชอบ ในการ
ทบทวนของคณะกรรมการทบทวนการพิจารณาความชอบจะต้องแจ้งให้คู่กรณีที่เกี่ยวข้องทราบถึงความ
แตกต่างดังกล่าวพร้อมทั้งให้โอกาสที่เพียงพอในการที่จะชี้แจงแสดงความคิดเห็นและส่งข้อมูลเพิ่มเติม
เกี่ยวกับการเรียกร้องความชอบนั้น 
 การจัดการข้อมูลที่ขัดแย้งกัน เพื่อให้ได้ข้อเท็จจริงที่เป็นอันยุติในวิธีพิจารณา
ของคณะกรรมการทบทวนการพิจารณาความชอบ ก็จะมีการก าหนดให้ 1) คณะกรรมการทบทวนการ
พิจารณาความชอบอาจเสนอให้มีการปรึกษาหารือกันเกี่ยวกับข้อมูลที่ขัดแย้งกันของคู่กรณีที่เกี่ยวข้องใน
อุทธรณ์หรือที่น่าจะเป็นหรือที่ไม่ทราบมาก่อน ซึ่งข้อมูลเหล่านี้จะต้องมีการแจ้งให้แก่คู่กรณีที่เกี่ยวข้อง
ทราบโดยอาจเป็นลายลักษณ์อักษรหรือด้วยวาจา 2) คณะกรรมการทบทวนการพิจารณาความชอบต้อง
ให้คู่กรณีที่เกี่ยวข้องมีโอกาสอย่างเพียงพอในการที่จะให้ความเห็นชี้แจงเกี่ยวกับข้อมูลนั้นโดยอาจเป็น
ลายลักษณ์อักษรหรือด้วยวาจาก็ได้ต่อคณะกรรมการทบทวนการพิจารณาความชอบซึ่งการให้โอกาส
แสดงความเห็นและความเห็นที่ได้รับนี้จะต้องมีการบันทึกไว้เป็นเอกสาร 3) ในกรณีที่คณะกรรมการ
ทบทวนการพิจารณาความชอบได้รับข้อมูลเกี่ยวกับคู่กรณีในอุทธรณ์ซึ่งมีเหตุผลที่อาจเห็นว่าจะเป็นผล
เสียหายอย่างมากแก่ประโยชน์ของบุคคลที่เกี่ยวข้อง ก็จะต้องเสนอไม่ให้น าข้อมูลเหล่านี้เข้าสู่การประชุม
ปรึกษาหารือที่เกี่ยวข้องในการทบทวนค าตัดสินการพิจารณาความชอบนั้น และคณะกรรมการทบทวน
การพิจารณาความชอบต้องจัดท าเอกสารข้อมูลและแจ้งให้คู่กรณีของข้อมูลดังกล่าวท าการรับรองไม่ว่า
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ด้วยวาจาหรือเป็นลายลักษณ์อักษรว่าข้อมูลเหล่านี้จะไม่ถูกน าเข้าส านวนการตัดสินและโอกาสแก่คู่กรณี
ที่จะแสดงความคิดเห็น 

 3.2.2.5 การบังคับให้เป็นไปตามค าวินิจฉัยของกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 

 ค าวินิจฉัยของกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมนั้น โดยหลักแล้วกรรมการ
พิทักษ์ระบบคุณธรรม ไม่มีอ านาจไปบังคับให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องต้องปฏิบัติตามค าตัดสินของกรรมการ
พิทักษ์ระบบคุณธรรม แต่หากหน่วยงานฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามค าตัดสิน กรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมก็อาจรายงานผลให้รัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือต่อรัฐสภาเพ่ือให้ด าเนินการที่เหมาะสมต่อไป 
และหากข้าราชการผู้ยื่นอุทธรณ์นั้นไม่พอใจในค าตัดสินของกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม หรือผลการ
ด าเนินการของหน่วยงานก็สามารถอุทธรณ์ข้อกฎหมายไปยังศาลยุติธรรมได้67 ซึ่งเป็นการใช้มาตราการ
ภายในของฝ่ายปกครองและกลไกของระบบรัฐสภาเป็นการบังคับให้หน่วยงานของรัฐต้องปฏิบัติตาม
ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท และการที่ค าวินิจฉัยของกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมไม่มีสภาพบังคับกับหน่วยงานของรัฐทันที แต่จะต้องให้นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี หรือรัฐสภา 
สั่งการนั้น ผู้วิจัยจึงเห็นว่าการด าเนินการดังกล่าวท าให้กรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมไม่มีสถานะเป็น
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท เพราะจะต้องให้หัวหน้าหน่วยงานปกครองสั่งการอีกครั้งหนึ่งก่อน 
และในขณะเดียวกันก็ไม่ได้กระท าในรูปของคณะกรรมการหรือคณะบุคคล กรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมจึงเป็นเพียงผู้ตรวจสอบอิสระหนึ่งที่ท าหน้าที่ในการพิจารณาและเสนอความเห็นของตนต่อ
ฝ่ายบริหารและรัฐสภาเพ่ือด าเนินการต่อไปเท่านั้น 

                                           
 67 ชมพูนุท  สุขศรีมั่งมี, "ปัญหาการอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัยและค าสั่งให้ออกจากราชการต่อคณะกรรมการ

พิทักษ์ระบบคุณธรรม," หน้า 63. 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

บทที่ 4  
ปัญหาและแนวทางแก้ไขปญัหาระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงาน

ตามสัญญาจ้างในสถาบันอดุมศึกษาของรัฐไทย 

 ในอดีตบุคลากรภาครัฐของไทยส่วนใหญ่จะมีสถานะเป็นข้าราชการและลูกจ้างประจ าซึ่งเป็น
การใช้อ านาจในทางปกครองสั่งการฝ่ายเดียวตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ผู้เป็นหัวหน้าส่วนราชการบรรจุ
แต่งตั้งบุคคลที่ผ่านการสรรหาหรือคัดเลือกเข้ามาให้ด ารงต าแหน่งต่าง ๆ ในราชการ ความสัมพันธ์ทาง
กฎหมายของบุคลากรเหล่านี้ จึงเป็นไปในลักษณะของการใช้อ านาจตามกฎหมายระหว่างรัฐกับเจ้าหน้าที่
เป็นส่วนใหญ่ ข้อพิพาทที่เกิดขึ้นจากการบริหารงานบุคคลจึงเป็นเรื่องของการกระท าหรือการใช้ดุลพินิจ
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายเป็นหลัก แต่เมื่อภายหลังระบบการบริหารงานบุคคลหรือการจ้างงานในภาครัฐ
ของไทยได้มีความหลากหลายมากยิ่งขึ้นกว่าในอดีตและมีการใช้ระบบสัญญาเข้ามาบริหารจัดการ รวมทั้ง
มีการใช้กฎหมายแรงงานเข้ามาเกี่ยวข้อง ข้อพิพาทท่ีเกิดขึ้นจากการบริหารงานบุคคลจึงเริ่มขยายวงที่
กว้างขึ้นไปในมิติด้านต่าง ๆ ระบบการระงับข้อพิพาทในรูปแบบเดิมจึงอาจจะไม่เพียงพอหรือครอบคลุม
หรือเชื่อมโยงกับกฎหมายแรงงานที่เริ่มเข้ามาเกี่ยวข้องได้ และเนื่องจากพนักงานตามสัญญาจ้างใน
สถาบันอุดมศึกษาของรัฐซึ่งเป็นขอบเขตของการศึกษาในวิทยานิพนธ์เล่มนี้นั้น ก็เป็นบุคลากรภาครัฐ
ประเภทหนึ่งที่น าระบบสัญญาเข้ามาใช้ในการบริหารงานบุคคล ในบทนี้จึงมีการศึกษากระบวนการ 
ระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานตามสัญญาจ้างในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐไทย  
รวมทั้งท าการศึกษาปัญหาและแนวทางแก้ไขปัญหาระบบการระงับข้อพิพาทดังกล่าวที่มีอยู่ในปัจจุบัน  
และเพ่ือให้ชื่อเรียกบุคลากรดังกล่าวนี้มีความกระชับเหมาะสมแก่การกล่าวถึงบ่อยครั้ง จึงขอเรียกเป็น
พนักงานมหาวิทยาลัยหรือพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาแทน 

4.1 รูปแบบวิธีการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานตามสัญญาจ้างภายใน
สถาบันอุดมศึกษาของรัฐในปัจจุบัน 

 ปัจจุบันสถาบันอุดมศึกษาของรัฐในประเทศไทย มีจ านวนทั้งสิ้น 82 แห่ง1 ซึ่งหากจ าแนก 
ตามสถานะทางกฎหมายของสถาบันอุดมศึกษาแล้ว มีดังนี้  1) สถาบันอุดมศึกษาในก ากับของรัฐ  
จ านวน 24 แห่ง ได้แก่ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ มหาวิทยาลัยขอนแก่น
มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ มหาวิทยาลัยทักษิณ มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีพระจอมเกล้าธนบุรี มหาวิทยาลัย
เทคโนโลยีพระจอมเกล้าพระนครเหนือ มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์

                                           
 1 ส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา, "สถาบันอุดมศึกษาในสังกัด" [ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 17 มิถุนายน 2560. 

แหล่งที่มา:  http://www.mua.go.th/ohec/assets/img/university_mua.pdf 
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มหาวิทยาลัยบูรพา มหาวิทยาลัยพะเยา มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย มหาวิทยาลัยมหามกุฏ
ราชวิทยาลัย มหาวิทยาลัยมหิดล มหาวิทยาลัยแม่ฟ้าหลวง มหาวิทยาลัยวลัยลักษณ์ มหาวิทยาลัย 
ศรีนครินทรวิโรฒ มหาวิทยาลัยศิลปากร มหาวิทยาลัยสวนดุสิต มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์  
มหาวิทยาลัยแม่โจ้ ราชวิทยาลัยจุฬาภรณ์ สถาบันดนตรีกัลยาณิวัฒนา สถาบันเทคโนโลยีพระจอมเกล้า
เจ้าคุณทหารลาดกระบัง 
 2) สถาบันอุดมศึกษาของรัฐที่เป็นส่วนราชการ มีจ านวนทั้งสิ้น 11 แห่ง ได้แก่ มหาวิทยาลัย
กาฬสินธุ์ มหาวิทยาลัยนครพนม มหาวิทยาลัยนราธิวาสราชนครินทร์ มหาวิทยาลัยนเรศ มหาวิทยาลัย
มหาสารคาม มหาวิทยาลัยรามค าแหง มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมมาธิราช มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี 
สถาบันเทคโนโลยีปทุมวัน สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ สถาบันวิทยาลัยชุมชน 
  3) สถาบันอุดมศึกษากลุ่มมหาวิทยาลัยราชภัฎ มีจ านวนทั้งสิ้น 38 แห่ง ได้แก่ มหาวิทยาลัย
ราชภัฏกาญจนบุรี มหาวิทยาลัยราชภัฏกาแพงเพชร มหาวิทยาลัยราชภัฏจันทรเกษม มหาวิทยาลัย
ราชภัฏชัยภูมิ มหาวิทยาลัยราชภัฏเชียงราย มหาวิทยาลัยราชภัฏเชียงใหม่ มหาวิทยาลัยราชภัฏเทพ
สตรี มหาวิทยาลัยราชภัฏธนบุรี มหาวิทยาลัยราชภัฏนครปฐม มหาวิทยาลัยราชภัฏนครราชสีมา 
มหาวิทยาลัยราชภัฏนครศรีธรรมราช มหาวิทยาลัยราชภัฏนครสวรรค์ มหาวิทยาลัยราชภัฏบ้าน
สมเด็จเจ้าพระยา มหาวิทยาลัยราชภัฏบุรีรัมย์ มหาวิทยาลัยราชภัฏพระนคร มหาวิทยาลัยราชภัฏ
พระนครศรีอยุธยา มหาวิทยาลัยราชภัฏพิบูลสงคราม มหาวิทยาลัยราชภัฏเพชรบุรี มหาวิทยาลัยราช
ภัฏเพชรบูรณ์ มหาวิทยาลัยราชภัฏภูเก็ต มหาวิทยาลัยราชภัฏมหาสารคาม มหาวิทยาลัยราชภัฏยะลา 
มหาวิทยาลัยราชภัฏร้อยเอ็ด มหาวิทยาลัยราชภัฏราชนครินทร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏร าไพพรรณี 
มหาวิทยาลัยราชภัฏล าปาง มหาวิทยาลัยราชภัฏเลย มหาวิทยาลัยราชภัฏวไลยอลงกรณ์ ในพระบรม
ราชูปถัมภ์ มหาวิทยาลัยราชภัฏศรีสะเกษ มหาวิทยาลัยราชภัฏสกลนคร มหาวิทยาลัยราชภัฏสงขลา 
มหาวิทยาลัยราชภัฏสวนสุนันทา มหาวิทยาลัยราชภัฏสุราษฎ์ธานี มหาวิทยาลัยราชภัฏสุรินทร์ 
มหาวิทยาลัยราชภัฏหมู่บ้านจอมบึง มหาวิทยาลัยราชภัฏอุดรธานี มหาวิทยาลัยราชภัฏอุตรดิตถ์ 
มหาวิทยาลัยราชภัฏอุบลราชธานี 
  4) สถาบันอุดมศึกษากลุ่มมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคล มีจ านวนทั้งสิ้น 9 แห่ง ได้แก่ 
มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลกรุงเทพ มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลตะวันออก มหาวิทยาลัย
เทคโนโลยีราชมงคลธัญบุรี มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลพระนคร มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราช
มงคลรัตนโกสินทร์ มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลล้านนา มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลศรีวิชัย
มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลสุวรรณภูมิ มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลอีสาน  
 เมื่อท าการศึกษารูปแบบการอุทธรณ์และการร้องทุกข์อันเป็นกระบวนการระงับข้อพิพาทการ
บริหารงานบุคคลภายในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐแล้ว พบว่าการอุทธรณ์และการร้องทุกข์ของ
พนักงานมหาวิทยาลัยหรือพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐนั้น ได้ถูกก าหนดขึ้นเพ่ือเป็น
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กระบวนการหรือกลไกที่ใช้ในการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลทั้งหมดของพนักงานใน
สถาบันอุดมศึกษาไม่ว่าจะเป็นการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลในเรื่องของการสรรหาและ
คัดเลือก การเลื่อนเงินเดือน การเลื่อนต าแหน่งหรือระดับของพนักงาน การย้าย การโอนและการสั่ง
ให้ไปปฏิบัติหน้าที่ กรณีเกี่ยวกับวินัยและการด าเนินการทางวินัย รวมตลอดถึงกรณีเกี่ยวกับการเลิก
จ้างพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ ซึ่งมีรูปแบบของระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงาน
บุคคลโดยจ าแนกออกเป็นหัวข้อต่าง ๆ ได้ดังนี้ 

 4.1.1 รูปแบบขององค์กรผู้ท าหน้าที่ในการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคล 

 จากการศึกษาค้นคว้ารูปแบบขององค์กรผู้ท าหน้าที่ในการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ 
ตามรายละเอียดที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติเฉพาะของสถาบันอุดมศึกษาแต่แห่งประกอบกับ
ระเบียบข้อบังคับซึ่งเป็นกฎหมายล าดับรองแล้วพบว่า รูปแบบขององค์กรผู้ท าหน้าที่ในการระงับ  
ข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐนั้น มีจ านวนทั้งสิ้น 3 รูปแบบ 
ไดแ้ก่ 

 4.1.1.1 รูปแบบสภาสถาบันอุดมศึกษาเป็นผู้ท าหน้าที่ 

 การก าหนดให้สภาสถาบันอุดมศึกษาหรือสภามหาวิทยาลัยเป็นผู้อ านาจหน้าที่
ส าคัญในการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษานั้น ปัจจุบันนับว่า
เป็นรูปแบบที่ใช้มากท่ีสุด เนื่องจากเป็นรูปแบบดังเดิมที่น ามาใช้นับตั้งแต่มีบุคคลากรภาครัฐประเภท
พนักงานมหาวิทยาลัยหรือพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาเกิดขึ้น โดยรูปแบบนี้จะมีลักษณะวิธีการ
ด าเนินงานด้วยการก าหนดให้พนักงานผู้ใต้บังคับบัญชาที่ถูกลงโทษทางวินัยหรือกรณีที่ผู้ใต้บังคับบัญชา
มีปัญหากับผู้บังคับบัญชาเกี่ยวกับการใช้อ านาจหน้าที่ปฏิบัติต่อตนไม่ถูกต้องหรือไม่ปฏิบัติต่อตนให้
ถูกต้องตามกฎหมาย หรือมีความคับข้องใจอันเกิดจากการปฏิบัติของผู้บังคับบัญชาต่อตนสามารถ 
ยื่นค าร้องอุทธรณ์หรือค าร้องทุกข์แล้วแต่กรณี  ต่อคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของสถาบัน 
อุดมศึกษาเพ่ือพิจารณาค าร้องดังกล่าวได้ เมื่อคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์พิจารณาเสร็จแล้ว 
มีความเห็นเป็นประการใดก็จะต้องน าเสนอเรื่องดังกล่าวพร้อมกับความเห็นของคณะกรรมการอุทธรณ์
และร้องทุกข์ต่อที่ประชุมสภาสถาบันอุดมศึกษาเพ่ือพิจารณาตัดสินอีกครั้งหนึ่ง การด าเนินการใน
รูปแบบนี้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์จะเป็นเสมือนคณะกรรมการคณะหนึ่งที่ถูกก าหนดขึ้นเพ่ือ
ท าหน้าที่พิจารณากลั่นกรองค าร้องอุทธรณ์หรือค าร้องทุกข์ให้แก่สภาสถาบันอุดมศึกษาหรือสภา
มหาวิทยาลัย มิใช่ผู้ที่มีอ านาจวินิจฉัยขี้ขาดข้อพิพาทโดยตรง ส่วนท้ายที่สุดแล้วสภาสถาบันอุดมศึกษา
จะมีความเห็นเกี่ยวกับเรื่องดังกล่าวหรือมีมติเป็นประการใด ก็จะมีค าสั่งให้อธิการบดีในฐานะหัวหน้า
หน่วยงานปฏิบัติให้เป็นไปเป็นตามมตินั้น รูปแบบสภาสถาบันอุดมศึกษาเป็นผู้ท าหน้าที่ในการระงับ 
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ข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลนี้ ความเห็นหรือมติของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์จึงยังไม่มี 
ผลผูกพันกับผู้ยื่นค าร้องอุทธรณ์หรือค าร้องทุกข์และผู้บริหารมหาวิทยาลัยแต่อย่างใด จนกล่าวจะมี 
ค าตัดสินจากสภาสถาบันอุดมศึกษา  
 ตัวอย่างสถาบันอุดมศึกษาที่น ารูปแบบนี้มาใช้ในการอุทธรณ์และร้องทุกข์ 
อันเป็นกระบวนการระงับข้อพิพาทภายในหน่วยงานของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐนั้น เช่น 
มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีพระจอมเกล้าธนบุรีที่ก าหนดให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์มีหน้าที่
พิจารณาเรื่องอุทธรณ์และร้องทุกข์พร้อมเสนอความเห็นและข้อวินิจฉัยในเรื่องอุทธรณ์หรือร้องทุกข์ 
ต่อสภามหาวิทยาลัย อันเป็นผลให้หมายความว่าเมื่อคณะกรรมการมีความเห็นเป็นประการใดแล้วจะต้อง
น าเสนอความเห็นและข้อวินิจฉัยของคณะกรรมการต่อสภามหาวิทยาลัยเพ่ือพิจารณา และเมื่อสภา
มหาวิทยาลัยได้วินิจฉัยอุทธรณ์หรือร้องทุกข์และมีมติเป็นประการใดแล้ว จึงจะมีผลผูกพันทางกฎหมาย
เกิดขึ้นและต้องท าการแจ้งให้ผู้บังคับบัญชาเพ่ือทราบหรือด าเนินการให้เป็นไปตามค าวินิจฉัยของสภา
มหาวิทยาลัยโดยเร็ว2 กรณีมหาวิทยาลัยมหิดลซึ่งก าหนดให้มีคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ขึ้น
คณะหนึ่งเพ่ือท าหน้าที่พิจารณาเรื่องอุทธรณ์และเรื่องร้องทุกข์พร้อมเสนอความเห็นและข้อวินิจฉัยใน
เรื่องอุทธรณ์และเรื่องร้องทุกข์นั้นต่อสภามหาวิทยาลัย ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการอุทธรณ์และ 
ร้องทุกข์เองนั้นจึงยังไม่มีผลบังคับแต่อย่างใดจะต้องน าเสนอต่อสภามหาวิทยาลัยเพื่อท าการพิจารณา
ก่อน เมื่อสภามหาวิทยาลัยได้วินิจฉัยและมีมติเป็นประการใดแล้วก็จะมีการแจ้งให้ผู้ที่เกี่ยวข้องทราบ 
และให้ผู้บังคับบัญชาด าเนินการให้เป็นไปตามค าวินิจฉัยของสภามหาวิทยาลัย3 อันมีลักษณะรูปแบบ
เช่นเดียวกันกับมหาวิทยาลัยนเรศวร4 มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี5 มหาวิทยาลัยราชภัฏพระนครศรีอยุธยา6 
และมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลอีสาน7 เป็นต้น ที่มีการก าหนดรูปแบบการระงับข้อพิพาทการ
บริหารงานบุคคลในลักษณะตามที่กล่าวมาข้างต้น แม้ว่ารูปแบบนี้จะมีคณะกรรมการอุทธรณ์และ 

                                           
 2 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีพระจอมเกล้าธนบุรีว่าด้วยการอุทธรณ์และร้องทุกข์ พ.ศ. 2558 ข้อ 11, 24, 

25, 36  และ 37 

 3 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยมหิดลว่าด้วยการอุทธรณ์และร้องทุกข์ พ.ศ. 2552 ข้อ 11, 22, 23, 34 และ 35 

 4 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยนเรศวรว่าด้วยการอุทธรณ์และร้องทุกข์ พ.ศ. 2551 ข้อ 23 และข้อบังคับมหาวิทยาลัย

นเรศวรว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาเรื่องร้องทุกข์ พ.ศ. 2557 ข้อ 21 

 5 ข้อบังคับสภามหาวิทยาลัยอุบลราชธานีว่าด้วยการอุทธรณ์และร้องทุกข์ พ.ศ. 2548 ข้อ 6 

 6 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยราชภัฏพระนครศรีอยุธยาว่าด้วยการอุทธรณ์และการพิจารณาอุทธรณ์ พ.ศ. 2558 ข้อ 6 

ข้อ 26 และข้อบังคับมหาวิทยาลัยราชภัฏพระนครศรีอยุธยาว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาเรื่องร้องทุกข์ พ.ศ. 2554 
ข้อ 6, ข้อ 20 

 7 มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลอีสานว่าด้วยการอุทธรณ์และการร้องทุกข์ พ.ศ. 2557 ข้อ 27 และข้อ  64� 
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ร้องทุกข์เป็นผู้มีบทบาทส าคัญในการปฏิบัติหน้าที่ระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลต่าง ๆ จนอาจ 
ท าให้ชวนคิดไปว่าเป็นรูปแบบการด าเนินการโดยคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ แต่แท้จริงแล้ว 
มิใช่เช่นนั้นเพราะอ านาจหน้าที่ดังกล่าวแท้จริงยังเป็นของสภามหาวิทยาลัยซึ่งมีอ านาจพิจารณา
กลั่นกรองและแก้ไขความเห็นหรือข้อวินิจฉัยของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ได้อยู่ 

 4.1.1.2 รูปแบบคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์เป็นผู้ท าหน้าที่ 

 การระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา
รูปแบบของการก าหนดให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์หรือคณะกรรมการที่มีชื่อเรียกอย่างอ่ืน
ท านองเดียวกันท าหน้าที่เป็นผู้พิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดอุทธรณ์และร้องทุกข์นั้น เป็นรูปแบบที่ก าหนดให้
การท าหน้าที่ระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาเป็นอ านาจหน้าที่
ของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์โดยเฉพาะ ในการที่จะพิจารณาและมีค าวินิจฉัยสั่งการเรื่อง
อุทธรณ์และร้องทุกข์ดังกล่าวโดยไม่จ าต้องเสนอความเห็นของคณะกรรมการต่อสภาสถาบันอุดมศึกษา
เป็นผู้พิจารณาอีกชั้นหนึ่งแต่อย่างใด ซึ่งหมายความว่าความเห็นและค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ
อุทธรณ์และร้องทุกข์ในรูปแบบการระงับข้อพิพาทตามความข้อนี้จะมีผลเป็นที่สุดภายในฝ่ายปกครอง
และผูกพันให้ผู้บังคับบัญชาหรือผู้บริหารของสถาบันอุดมศึกษาต้องปฏิบัติตามค าวินิจฉัยนั้น  
ส่วนฝ่ายผู้อุทธรณ์หรือร้องทุกข์หากไม่เห็นด้วยกับค าวินิจฉัยดังกล่าวก็จะต้องน าเรื่องไปยื่นฟ้องคดีต่อ 
ศาลปกครองต่อไป ทั้งนี้พบว่าแม้รูปแบบการระงับข้อพิพาทนี้จะมีลักษณะส าคัญส่วนใหญ่เป็นอย่าง
เดียวกันก็ตาม แต่ก็มีข้อสังเกตที่มีความส าคัญภายในอยู่สองประการด้วยกัน คือ 

 4.1.1.2.1 การก าหนดรับรองรูปแบบไว้ในพระราชบัญญัติ 

  มีการก าหนดรับรองรูปแบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคล
ดังกล่าวไว้ในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติซึ่งเป็นกฎหมายเฉพาะของมหาวิทยาลัยด้วยการก าหนดให้มี
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์เป็นผู้ท าหน้าที่วินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทแยกอ านาจออกมาต่างหาก
จากสภาสถาบันอุดมศึกษา ในปัจจุบันพบว่ามีพระราชบัญญัติเพียงฉบับเดียวที่ก าหนดรับรองหลักการนี้
ไว้ในกฎหมายดังกล่าวอย่างชัดเจนคือ พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ พ.ศ. 2551 ซึ่งในมาตรา 31 
ได้ก าหนดให้มีคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์คณะหนึ่งเพ่ือท าหน้าที่ 1) ก าหนดหลักเกณฑ์และ
วิธีการอุทธรณ์และร้องทุกข์ และวิธีการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ 2) พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ 
ค าสั่งลงโทษ 3) พิจารณาวินิจฉัยเรื่องที่ผู้ร้องทุกข์ถูกสั่งให้ออกจากงานด้วยเหตุผลใด ๆ หรือเห็นว่า
ผู้บังคับบัญชาใช้อ านาจและหน้าที่ปฏิบัติต่อตนโดยไม่ถูกต้อง หรือไม่ปฏิบัติต่อตนให้ถูกต้ องตาม
กฎหมายหรือมีการปฏิบัติไม่เป็นธรรมต่อตน และเมื่อคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ได้พิจารณา
วินิจฉัยเป็นประการใดแล้ว กฎหมายดังกล่าวก็ก าหนดให้อธิการบดีต้องสั่งการให้เป็นไปตามมติของ
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คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์นั้นและค าวินิจฉัยของคณะกรรมการให้ถือว่าเป็นที่สุด อันเป็นไปตาม
รูปแบบวิธีการที่ก าหนดให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์เป็นผู้มีอ านาจหน้าที่เต็มในการวินิจฉัย 
ชี้ขาดข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานมหาวิทยาลัยเชียงใหม่  
 แม้ว่าในพระราชบัญญัติเฉพาะของสถาบันอุดมศึกษาอีกหลายแห่งจะมีการ
ก าหนดให้มีคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ท าหน้าที่เป็นผู้พิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ของ
พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาก็ตาม แต่กฎหมายเฉพาะของสถาบันอุดมศึกษาเหล่านี้ก็ยังขาดความ
ชัดเจนอยู่ว่าการท าหน้าที่และสถานะค าวินิจฉัยชี้ขาดของคณะกรรมการเหล่านั้น คณะกรรมการมี
อ านาจเต็มในการพิจารณาและค าวินิจฉัยชี้ขาดมีผลเป็นที่สุดผูกพันผู้ที่เกี่ยวข้องหรือไม่ เนื่องจาก
กฎหมายมิได้ก าหนดไว้อย่างชัดเจนเหมือนอย่างมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ แต่ก าหนดให้สภา
สถาบันอุดมศึกษาเหล่านั้นไปด าเนินการออกข้อบังคับซึ่งเป็นกฎหมายล าดับรองอีกครั้งหนึ่งว่าจะ
ด าเนินการในรูปแบบลักษณะใด ดังนั้นสถาบันอุดมศึกษาที่มีการก าหนดหลักการให้มีคณะกรรมการ
อุทธรณ์และร้องทุกข์ไว้ในพระราชบัญญัติก็มิได้หมายความว่าสถาบันอุดมศึกษานั้น ๆ ได้ก าหนดให้น า
รูปแบบคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์เป็นผู้มีอ านาจเต็มในการท าหน้าที่ระงับข้อพิพาทการ
บริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษามาใช้เช่นเดียวกันกับกรณีของมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ 
แต่การด าเนินการจะเป็นรูปแบบใดนั้นจึงต้องท าการพิจารณาจากข้อบังคับที่ออกตามความของกฎหมาย
ดังกล่าวอีกครั้งก่อน 
 ส่วนพระราชบัญญัติสถาบันอุดมศึกษาที่ก าหนดหลักการให้มีคณะกรรมการ
อุทธรณ์และร้องทุกข์เพ่ือท าหน้าที่พิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ แต่มิได้ก าหนดไว้อย่างชัดเจน
เหมือนกับมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ว่าคณะกรรมการดังกล่าวมีอ านาจเต็มและค าวินิจฉัยเป็นที่สุดหรือไม่
ตามที่กล่าวมาข้างต้นนั้น พบว่ามีกฎหมายของมหาวิทยาลัยขอนแก่น8 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์9 

                                           
8 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยขอนแก่น พ.ศ. 2558 

มาตรา 31  ให้มีคณะกรรมการบริหารงานบุคคลมหาวิทยาลัย คณะกรรมการการเงินและทรัพย์สิน
มหาวิทยาลัย และคณะกรรมการอุทธรณ์ ร้องทุกข์และพิทักษ์ระบบคุณธรรมประจ ามหาวิทยาลัย 

องค์ประกอบ จ านวน คุณสมบัติ หลักเกณฑ์ วิธีการได้มา วาระการด ารงต าแหน่ง และการพ้นจาก
ต าแหน่งของประธานกรรมการและกรรมการ รวมท้ังอ านาจหน้าท่ี ตลอดจนการประชุมและวิธีด าเนินงานของคณะกรรมการ
ตามวรรคหน่ึง ให้เป็นไปตามข้อบังคับของมหาวิทยาลัย 
9 พระราชบัญญตัิมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 

มาตรา 79  ให้มีคณะกรรมการท าหน้าท่ีพิจารณาเรื่องอุทธรณ์และเรื่องร้องทุกข์ 
องค์ประกอบ จ านวน คุณสมบัติ หลักเกณฑ์ วิธีการได้มา วาระการด ารงต าแหน่ง และการพ้นจาก

ต าแหน่งของกรรมการ อ านาจหน้าท่ี ตลอดจนการประชุมและวิธีด าเนินงานของคณะกรรมการตามวรรคหน่ึง ให้เป็นไปตาม
ข้อบังคับของมหาวิทยาลัย 
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มหาวิทยาลัยพะเยา10 มหาวิทยาลัยมหิดล11 มหาวิทยาลัยศิลปากร12 มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์13 
และสถาบันดนตรีกัลยาณิวัฒนา14 ก าหนดไว้ซึ่งส่วนใหญ่เป็นสถาบันอุดมศึกษาในก ากับของรัฐ 

                                           
10 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยพะเยา พ.ศ. 2553 

มาตรา 26 ให้มีคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์คณะหน่ึง มีอ านาจและหน้าท่ีดังน้ี 
(1) พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษ 
(2) พิจารณาวินิจฉัยเรื่องที่ผู้ร้องทุกข์ถูกสั่งให้ออกจากงาน หรือผู้ร้องทุกข์ได้รับความเดือดร้อนเน่ืองจาก

ผู้บังคับบัญชาใช้อ านาจหน้าท่ีโดยไม่ถูกต้อง ฝ่าฝืนกฎหมาย หรือไม่เป็นธรรม 
องค์ประกอบ จ านวน คุณสมบัติ หลักเกณฑ์และวิธีการได้มา วาระการด ารงต าแหน่ง การพ้นจาก

ต าแหน่ง วิธีการด าเนินงาน วิธีการอุทธรณ์และร้องทุกข์ และวิธีการพิจารณาการอุทธรณ์และร้องทุกข์ ตลอดจนการประชุม
ของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ ให้เป็นไปตามข้อบังคับของมหาวิทยาลัย 
11 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยมหิดล พ.ศ. 2550 

  มาตรา 24  สภามหาวิทยาลัยมีอ านาจและหน้าท่ีควบคุมดูแลกิจการท่ัวไปของมหาวิทยาลัยอ านาจและ
หน้าท่ีเช่นว่าน้ีให้รวมถึง … 

(19) แต่งตั้งคณะกรรมการ คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ประจ ามหาวิทยาลัย คณะกรรมการ
ตรวจสอบการบริหารงานประจ ามหาวิทยาลัย คณะอนุกรรมการ หรือบุคคลใดบุคคลหน่ึงเพื่อกระท าการใด ๆ อันอยู่ใน
อ านาจหน้าท่ีของสภามหาวิทยาลัย  ท้ังนี้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีก าหนดในข้อบังคับของมหาวิทยาลัย 
12 พระราชบญัญัติมหาวิทยาลัยศิลปากร พ.ศ. 2559 

มาตรา 27  ให้มีคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์คณะหน่ึง มีอ านาจหน้าท่ี ดังต่อไปน้ี 
(1) พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษ 
(2) พิจารณาวินิจฉัยเรื่องที่ผู้ร้องทุกข์ถูกสั่งให้ออกจากงาน หรือผู้ร้องทุกข์ได้รับความเดือดร้อนเน่ืองจาก

ผู้บังคับบัญชาใช้อ านาจหน้าท่ีโดยไม่ถูกต้อง ฝ่าฝืนกฎหมาย หรือไม่เป็นธรรม 
องค์ประกอบ จ านวน คุณสมบัติ หลักเกณฑ์ วิธีการได้มา วาระการด ารงต าแหน่ง การพ้นจากต าแหน่ง 

วิธีการอุทธรณ์และร้องทุกข์ วิธีการพิจารณาการอุทธรณ์และร้องทุกข์ และการก าหนดหลักประกันความเป็นธรรมเพ่ือ
คุ้มครองผู้ร้องทุกข์มิให้ถูกกลั่นแกล้งหรือได้รับการปฏิบัติท่ีไม่เป็นธรรมอันเนื่องมาจากการร้องทุกข์ ตลอดจนการประชุมและ
วิธีด าเนินงานของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ให้เป็นไปตามข้อบังคับของมหาวิทยาลัย 
13 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ พ.ศ. 2559  

มาตรา 28  ให้มีคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์คณะหน่ึง มีอ านาจหน้าท่ี ดังต่อไปน้ี 
(1) พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษ 
(2) พิจารณาวินิจฉัยเรื่องที่ผู้ร้องทุกข์ถูกสั่งให้ออกจากงาน หรือผู้ร้องทุกข์ได้รับความเดือดร้อนเน่ืองจาก

ผู้บังคับบัญชาใช้อ านาจหน้าท่ีโดยไม่ถูกต้อง ฝ่าฝืนกฎหมาย หรือไม่เป็นธรรม 
องค์ประกอบ จ านวน คุณสมบัติ หลักเกณฑ์ วิธีการได้มา วาระการด ารงต าแหน่ง การพ้นจากต าแหน่ง

ของกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ วิธีการอุทธรณ์และร้องทุกข์ วิธีพิจารณาการอุทธรณ์และร้องทุกข์ และการก าหนด
หลักประกันความเป็นธรรมเพื่อคุ้มครองผู้ร้องทุกข์มิให้ถูกกลั่นแกล้ง หรือได้รับการปฏิบัติท่ีไม่เป็นธรรมอันเน่ืองมาจากการ
ร้องทุกข์ ตลอดจนการประชุมและวิธีด าเนินงานของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ ให้เป็นไปตามข้อบังคับของ
มหาวิทยาลัย 
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 4.1.1.2.2  ก าหนดรูปแบบรับรองไว้ในกฎหมายล าดับรอง 

 เนื่องจากพระราชบัญญัติเฉพาะของสถาบันอุดมศึกษาบางแห่งมิได้
ก าหนดไว้อย่างชัดเจนตามที่กล่าวมาข้างต้นหรืออาจเป็นกรณีที่พระราชบัญญัติสถาบันอุดมศึกษานั้น ๆ 
มิได้ก าหนดรายละเอียดเกี่ยวกับการอุทธรณ์และร้องทุกข์ไว้โดยเฉพาะ แต่มอบอ านาจให้สภา
สถาบันอุดมศึกษาแต่ละแห่งไปด าเนินการออกข้อบังคับหรือระเบียบอันเป็นกฎหมายล าดับรองก าหนด
รูปแบบวิธีการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลขึ้นใช้บังคับเอง ทั้งนี้พบว่าในกฎหมายล าดับรองของ
สถาบันอุดมศึกษาหลายแห่งก าหนดให้น ารูปแบบที่ให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์เป็นผู้มีอ านาจ
เต็มในการท าหน้าที่พิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาและค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการดังกล่าวมีผลเป็นที่สุดผูกพันผู้อุทธรณ์หรือร้องทุกข์และอธิการบดีหรือผู้บังคับบัญชาของ
สถาบันอุดมศึกษาให้ต้องปฏิบัติตาม โดยสภามหาวิทยาลัยไม่มีอ านาจเข้ามากลั่นกรองหรือพิจารณา
ทบทวนอีกชั้นหนึ่งแต่อย่างใด ซึ่งสถาบันอุดมศึกษาที่น ารูปแบบนี้มาใช้โดยก าหนดรับรองไว้ใน 
กฎหมายล าดับรองหรือข้อบังคับที่ออกโดยสภามหาวิทยาลัยนั้น มีเช่น จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยที่แม้
พระราชบัญญัติจะมิได้ก าหนดรายละเอียดเกี่ยวกับการอุทธรณ์และร้องทุกข์ไว้แต่ก็มีข้อบังคับก าหนดให้
ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์การบริหารงานบุคคลมีผลผูกพันให้อธิการบดีหรือ 
ผู้ที่เกี่ยวข้องต้องสั่งการและด าเนินการให้เป็นไปตามค าวินิจฉัยนั้น15 มหาวิทยาลัยพะเยา16 สถาบัน

                                           
14 พระราชบัญญัติสถาบันดนตรีกัลยาณิวัฒนา พ.ศ. 2555 

มาตรา 23 ให้มีคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์คณะหน่ึง มีอ านาจและหน้าท่ี ดังน้ี 
(1) พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษ 
(2) พิจารณาวินิจฉัยเรื่องที่ผู้ร้องทุกข์ถูกสั่งให้ออกจากงาน หรือผู้ร้องทุกข์ ได้รับความเดือดร้อน 

เนื่องจากผู้บังคับบัญชาใช้อ านาจหน้าท่ีโดยไม่ถูกต้อง ฝ่าฝืนกฎหมาย หรือไม่เป็นธรรม 
องค์ประกอบ จ านวน คุณสมบัติ หลักเกณฑ์และวิธีการได้มา วาระการด ารงต าแหน่ง การพ้นจาก

ต าแหน่ง วิธีการด าเนินงาน วิธีการอุทธรณ์และร้องทุกข์ และวิธีการพิจารณา การอุทธรณ์และร้องทุกข์ ตลอดจนการประชุม
ของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ ให้เป็นไปตามข้อบังคับของสถาบัน 

 15 ข้อบังคับจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2551 ข้อ 97 

 16 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยพะเยาว่าด้วยการอุทธรณ์และร้องทุกข์พนักงานมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2555 ข้อ 22 และข้อ 33 
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บัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์17 มหาวิทยาลัยมหาสารคาม18 มหาวิทยาลัยราชภัฏนครปฐม19 มหาวิทยาลัย
ราชภัฏอุดรธานี20 และมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลพระนคร21 เป็นต้น ก็น ารูปแบบนี้มาใช้บังคับ 

 4.1.1.3 รูปแบบผู้บังคับบัญชาเข้ามามีส่วนร่วมในการท าหน้าที่ 

 ระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา
รูปแบบที่ผู้บังคับบัญชาเข้ามามีส่วนร่วมในการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์นี้ เป็นรูปแบบที่น ารูปแบบ
การอุทธรณ์และร้องทุกข์สองรูปแบบตามท่ีกล่าวมาข้างต้นอย่างใดอย่างหนึ่งมาใช้เป็นรูปแบบหลักของ
วิธีการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคล ในขณะเดียวกันก็ก าหนดให้ผู้บังคับบัญชาหัวหน้าหน่วยงาน
ซึ่งก็คืออธิการบดีหรือผู้บังคับบัญชาในล าดับรองลงไปเข้ามามีส่วนร่วมในการท าหน้าที่พิจารณาอุทธรณ์
และร้องทุกข์ของพนักงานในหน่วยงานในลักษณะที่เป็นการวินิจฉัยชี้ขาดหรือตัดสิน มิใช่เพียงแต่ช่วย
แก้ไขปัญหาเบื้องต้นก่อนเท่านั้น ซึ่งหากจะอธิบายโดยละเอียดแล้วหมายความว่า ในรูปแบบการระงับ 
ข้อพิพาทนี้จะก าหนดให้น ารูปแบบสภาสถาบันอุดมศึกษาเป็นผู้มีอ านาจในการท าหน้าที่ระงับข้อพิพาท
การบริหารงานบุคคลหรือรูปแบบการระงับข้อพิพาทที่ก าหนดให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์เป็น
ผู้มีอ านาจเต็มและเป็นที่สุดในการท าหน้าที่ระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลภายในหน่วยงาน 
รูปแบบใดรูปแบบหนึ่งมาเป็นหลักในกระบวนการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของสถาบัน 
อุดมศึกษานั้น ๆ และในขณะเดียวกันก็มีการก าหนดกลไกให้ฝ่ายบริหารสถาบันอุดมศึกษาเข้ามามีส่วน
ร่วมในกระบวนการอุทธรณ์และร้องทุกข์นั้นในลักษณะต่าง ๆ จึงเป็นผลท าให้กรณีที่สถาบันอุดมศึกษาใด
น ารูปแบบสภาสถาบันอุดมศึกษาเป็นผู้ท าหน้าที่ระงับข้อพิพาทมาใช้เป็นรูปแบบหลักของกลไกการระงับ
ข้อพิพาทการบริหารงานบุคคล อาจท าให้เรื่องอุทธรณ์หรือร้องทุกข์เรื่องหนึ่ง ได้รับการพิจารณาโดย
ล าดับจ านวนสามชั้น ได้แก่ ชั้นแรกเป็นการพิจารณาวินิจฉัยโดยผู้บริหารของหน่วยงาน ชั้นที่สองได้แก่
การพิจารณาวินิจฉัยโดยคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์หรือคณะกรรมการที่มีชื่อเรียกอย่างอ่ืน
ท านองเดียวกัน และชั้นที่สามได้แก่การพิจารณาวินิจฉัยโดยสภาสถาบันอุดมศึกษา ซึ่งในกรณีนี้มิได้
หมายความว่าค าร้องอุทธรณ์และร้องทุกข์ทุกเรื่องจะต้องได้รับการพิจารณาสามชั้นตามที่กล่าวมาข้างต้น

                                           
 17 ข้อบังคับสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ว่าด้วยการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ พ.ศ. 2549 ข้อ 21 และข้อ 37 

 18 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยมหาสารคามว่าด้วยการอุทธรณ์และการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษวินัยไม่ร้ายแรง 

พ.ศ. 2552 ข้อ 23 และข้อบังคับมหาวิทยาลัยมหาสารคามว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาเรื่องร้องทุกข์เพราะเหตุคับ
ข้องใจ พ.ศ. 2552 ข้อ 19 

 19 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยราชภัฏนครปฐมว่าด้วยการอุทธรณ์และการร้องทุกข์ พ.ศ. 2551 ข้อ 21 และข้อ 36 

 20 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยราชภัฏอุดรธานีว่าด้วยการด าเนินการทางวินัย การอุทธรณ์และการร้องทุกข์ พ.ศ. 2558 

 21 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลพระนครว่าด้วยการอุทธรณ์และการพิจารณาอุทธรณ์ พ.ศ. 2550 ข้อ 20 

และข้อบังคับมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลพระนครว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาเรื่องร้องทุกข์ พ.ศ. 2550 ข้อ 19 
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เสมอไป บางเรื่องที่เป็นเรื่องเพียงเล็กน้อยก็อาจได้รับการพิจารณาเพียงชั้นเดียวหรือชั้นแรกกับชั้นที่สอง
ก็ได้ ส่วนกรณีที่สถาบันอุดมศึกษาใดก าหนดให้น ารูปแบบที่คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์เป็นผู้มี
อ านาจเต็มในการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลภายในหน่วยงานมาใช้ สถาบันอุดมศึกษานั้น 
ก็อาจจะมีข้ันตอนการพิจารณาตามที่กล่าวมาเพียงสองชั้นคือชั้นที่หนึ่งกับชั้นที่สองก็ได้ 
 ส าหรับรูปแบบกลไกการอุทธรณ์และร้องทุกข์ในข้อนี้  ได้แก่  กรณีของ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ที่ก าหนดให้การพิจารณาค าร้องอุทธรณ์ส าหรับกรณีพนักงานในสถาบัน 
อุดมศึกษาถูกลงโทษทางวินัยและการพิจารณาค าร้องทุกข์ส าหรับกรณีที่เหตุแห่งการร้องทุกข์หรือความ
คับข้องใจเกิดจากการกระท าหรือค าสั่งของอธิการบดี หรือถูกสั่งพักราชการหรือให้ออกจากราชการไว้
ก่อนหรือถูกลงสั่งโทษทางจริยธรรม สภามหาวิทยาลัยจะเป็นองค์กรที่มีอ านาจสูงสุดในการท าหน้าที่
พิจารณาระงับข้อพิพาทนั้น โดยมี “คณะกรรมการอุทธรณ์ประจ ามหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์” เป็นผู้พิจารณา
วินิจฉัยกลั่นกรองเรื่องอุทธรณ์หรือร้องทุกข์แล้วน าเสนอให้สภามหาวิทยาลัยเพ่ือพิจารณาให้ความ
เห็นชอบหรือทักท้วง ซึ่งเมื่อสภามหาวิทยาลัยได้พิจารณาวินิจฉัยและสั่งการเป็นประการใดแล้วจึงจะ 
ผลผูกพันให้อธิการบดีต้องสั่งหรือปฏิบัติให้เป็นไปตามมตินั้น22 ส่วนการที่มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์น า
รูปแบบที่ก าหนดให้ผู้บริหารหรือผู้บังคับบัญชาเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการระงับข้อพิพาทนั้น 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ได้น ามาใช้ส าหรับการพิจารณาค าร้องทุกข์ในกรณีที่เหตุแห่งการร้องทุกข์หรือ
ความคับข้องใจเกิดจากการกระท าหรือค าสั่งของผู้บังคับบัญชาของส่วนงานซึ่งเป็นผู้บังคับบัญชาที่มี
ระดับต าแหน่งต่ ากว่าอธิการบดีโดยอาจเป็นคณบดีหรือหัวหน้าส่วนงานที่มีชื่อเรียกอย่างอ่ืนที่มีฐานะ
เทียบเท่าคณะก็ได้ที่เป็นต้นเหตุแห่งการร้องทุกข์นั้น ในกรณีนี้มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ได้ก าหนดให้
อธิการบดีเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการระงับข้อพิพาทด้วยการมีอ านาจแต่งตั้ง “คณะกรรมการ
พิจารณาเรื่องร้องทุกข์” อันประกอบได้ด้วยอธิการบดีหรือรองอธิการบดีหรือผู้ช่วยอธิการบดีที่อธิการบดี
มอบหมายเป็นประธาน ประธานสภาอาจารย์ ประธานสภาพนักงานมหาวิทยาลัย ผู้ทรงคุณวุฒิภายนอก
มหาวิทยาลัยจ านวนไม่เกินสองคน เป็นกรรมการ และผู้ทรงคุณวุฒิภายในมหาวิทยาลัยจ านวนไม่เกิน
สองคนเป็นกรรมการ เพ่ือท าหน้าที่พิจารณาเรื่องร้องทุกข์นั้นต่ออธิการบดี ซึ่งหากอธิการบดีพิจารณา
แล้วเห็นด้วยกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการค าวินิจฉัยของอธิการบดีจะเป็นที่สุด แต่หากอธิการบดี 
ไม่เห็นด้วยกับค าวินิจฉัยนั้นไม่ว่าทั้งหมดหรือบางส่วนก็จะต้องรายงานความเห็นพร้อมเหตุผลต่อ 
สภามหาวิทยาลัยเพ่ือพิจารณา ซึ่งเมื่อสภามหาวิทยาลัยพิจารณาและมีมติหรือสั่งการเป็นประการใดแล้ว 
จึงจะมีผลผูกพันให้อธิการบดีต้องสั่งหรือปฏิบัติให้เป็นไปตามมตินั้น23 ดังนั้น จะเห็นได้ว่าในกรณีของ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์นี้ได้ก าหนดให้ฝ่ายบริหารเข้ามามีส่วนร่วมในการท าหน้าที่พิจารณาเรื่องร้อง

                                           
 22 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการอุทธรณ์และร้องทุกข์ พ.ศ. 2559 ข้อ 16 

 23 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการอุทธรณ์และร้องทุกข์ พ.ศ. 2559 ข้อ 40 - 42 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

92 

ทุกข์เฉพาะเรื่องที่มีต้นเหตุเกิดจากผู้บังคับบัญชาซึ่งเป็นหัวหน้าส่วนงานอันเป็นในระดับต าแหน่งที่  
ต่ ากว่าอธิการบดีเท่านั้น จึงเป็นการนับได้ว่ามหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ได้น ารูปแบบนี้เข้ามาใช้ผสมผสาน
กับรูปแบบการระงับข้อพิพาทที่ก าหนดให้สภามหาวิทยาลัยเป็นผู้มีอ านาจสูงสุดในการพิจารณา 
เรื่องอุทธรณ์และร้องทุกข์ 
 อีกกรณีที่น ารูปแบบการก าหนดให้ผู้บริหารหรือผู้บังคับบัญชาเข้ามามีส่วนร่วม
ในกระบวนการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลนั้น คือ  มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี ซึ่งเป็น
มหาวิทยาลัยที่ระบบการอุทธรณ์ร้องทุกข์ก าหนดให้ผู้บริหารเข้ามาท าหน้าที่เป็นผู้พิจารณาอุทธรณ์และ
ร้องทุกข์และมีอ านาจเต็มในการท าค าวินิจฉัยเรื่องดังกล่าวได้หากเป็นเรื่องที่มิใช่เรื่องร้ายแรงหรื อมี
ผลกระทบต่อสถานะการสิ้นสุดการเป็นพนักงาน กล่าวคือในกระบวนการระงับข้อพิพาทการบริหารงาน
บุคคลของพนักงานมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารีนั้น ในส่วนของการอุทธรณ์ซึ่งเป็นกรณีท่ีใช้ส าหรับการ
ระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลอันเนื่องมาจากการลงโทษทางวินัย จะมีการแบ่งระดับความร้ายแรง
ของโทษทางวินัยออกเป็นสองกลุ่ม24 ได้แก่ กลุ่มที่ 1 คือกลุ่มที่ผู้อุทธรณ์นั้นถูกลงโทษภาคทัณฑ์หรืองด
บ าเหน็จความชอบ กรณีนี้ในระบบการอุทธรณ์จะก าหนดให้พนักงานผู้ถูกลงโทษทางวินัยดังกล่าว
สามารถยื่นค าร้องอุทธรณ์ต่อผู้บังคับบัญชาเหนือชั้นขึ้นไป เช่น ในกรณีที่หัวหน้าสาขาวิชาหรือหัวหน้า
หน่วยงานที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเทียบเท่าสาขาวิชาเป็นผู้สั่งลงโทษ ผู้ถูกลงโทษก็จะต้องยื่นค าร้อง
อุทธรณ์ต่ออธิการบดีหรือรองอธิการบดีที่อธิการบดีมอบหมาย ในกรณีที่รองอธิการบดีหรือผู้ช่วย
อธิการบดีที่อธิการบดีมอบหมายให้ปฏิบัติการแทนเป็นผู้สั่งลงโทษ ก็จะต้องอุทธรณ์ต่ออธิการบดี  
และถ้าหากเป็นกรณีที่อธิการบดีเป็นผู้สั่งลงโทษจึงจะให้อุทธรณ์ต่อคณะกรรมการอุทธรณ์ร้องทุกข์
ประจ ามหาวิทยาลัยที่สภามหาวิทยาลัยแต่งตั้งจ านวนไม่เกินห้าคน และเม่ือผู้บังคับบัญชามีค าวินิจฉัย
เป็นประการใดแล้วค าสั่งก็เป็นที่ยุติ25 
 กลุ่มที่ 2 นั้นจะเป็นการอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัยส าหรับกลุ่มกรณีปลดออก
หรือไล่ออก ซึ่งข้อบังคับของมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารีก าหนดให้ผู้ถูกสั่งลงโทษสามารถยื่นค าร้อง
อุทธรณ์ต่อคณะกรรมการอุทธรณ์ร้องทุกข์ประจ ามหาวิทยาลัยได้ และก าหนดให้คณะกรรมการดังกล่าว
นี้มีอ านาจเต็มในการท าหน้าที่พิจารณาระงับข้อพิพาทดังกล่าวซึ่งเมื่อคณะกรรมการอุทธรณ์ร้องทุกข์มี
ค าวินิจฉัยเป็นประการใดแล้วให้ถือเป็นที่ยุติและอธิการบดีจะต้องสั่งการให้เป็นไปตามนั้น26 

                                           
 24 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารีว่าด้วยการบริหารงานบุคคล (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2558 ข้อ 58 

 25 ระเบียบมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารีว่าด้วยการอุทธรณ์และการพิจารณาเรื่องอุทธรณ์ของพนักงาน พ.ศ. 

2558 ข้อ 7 และข้อ 10 

 26 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารีว่าด้วยการบริหารงานบุคคล (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2558 ข้อ 58 
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 ในกรณีของการระงับข้อพิพาทการบริหารบุคคลซึ่งเป็นเรื่องที่พนักงาน
มหาวิทยาลัยจะต้องยื่นค าร้องทุกข์นั้น จะมีการแบ่งเรื่องราวที่สามารถยื่นร้องทุกข์ได้ออกเป็นสองกลุ่ม
เช่นเดียวกัน ได้แก่ กลุ่มที่ 1 กรณีท่ีพนักงานมหาวิทยาลัยเห็นว่าผู้บังคับบัญชานั้นใช้อ านาจหน้าที่ปฏิบัติ
ต่อตนไม่ถูกต้องหรือไม่ปฏิบัติต่อตนให้ถูกต้องตามกฎหมาย ระเบียบและข้อบังคับของมหาวิทยาลัย27

กรณีนี้มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารีก าหนดให้ผู้นั้นจะต้องยื่นค าร้องทุกข์ต่อผู้บังคับบัญชาเหนือชั้นขึ้น
ไปจากผู้บังคับบัญชาที่เป็นต้นเหตุของการร้องทุกข์ระดับหนึ่ง28 และเมื่อผู้บังคับบัญชาผู้ได้รับค าร้อง
ทุกข์มีค าวินิจฉัยเป็นประการใดแล้วค าวินิจฉัยนั้นให้ถือว่าเป็นที่ยุติ ส่วนกลุ่มที่ 2 กรณีที่พนักงาน
มหาวิทยาลัยถูกสั่งให้ออกจากงานหรือเลิกจ้าง ในกรณีนี้ในระบบการระงับข้อพิพาทของมหาวิทยาลัย
เทคโนโลยีสุรนารีก าหนดให้พนักงานผู้นั้นมีสิทธิยื่นค าร้องทุกข์ต่อคณะกรรมการอุทธรณ์ร้องทุกข์ประจ า
มหาวิทยาลัย และเมื่อคณะกรรมการอุทธรณ์ร้องทุกข์มีค าวินิจฉัยเป็นประการใดแล้วอธิการบดีจะต้อง 
สั่งการให้เป็นไปตามมตินั้น และให้ถือเป็นยุติ29 
 จะเห็นได้ว่าในระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของมหาวิทยาลัย
เทคโนโลยีสุรนารีนี้ เป็นการน ารูปแบบที่ก าหนดให้ผู้บริหารเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการระงับ 
ข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลทั้งกรณีการอุทธรณ์และการร้องทุกข์ อันมีลักษณะที่แตกต่างจากกรณี
ของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ที่ก าหนดให้น ารูปแบบเดียวกันนี้มาใช้เฉพาะกรณีของการร้องทุกข์เท่านั้น 
ส่วนกรณีการอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัยต่าง ๆ ยังเป็นของคณะกรรมการอุทธรณ์ของมหาวิทยาลัยอยู่ 
แต่ถึงอย่างไรก็ตามเมื่อพิจารณาในรายละเอียดโดยรวมในกระบวนการอุทธรณ์ร้องทุกข์ของมหาวิทยาลัย
ที่ยกขึ้นอ้างเป็นตัวอย่างทั้งสองนั้นแล้ว พบว่ามีลักษณะร่วมกันคือมักจะมีการแบ่งอ านาจในการท า 
หน้าที่ระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลส าหรับกรณีที่เป็นข้อพิพาทเล็กน้อยไม่ร้ายแรงนักหรือไม่มี
ผลกระทบต่อการสิ้นสุดสถานะการเป็นพนักงานมหาวิทยาลัยไปให้แก่ผู้บริหารหรือผู้บังคับบัญชาเพ่ือ 
ท าหน้าที่นั้น ซึ่งมีข้อดีคือท าให้ผู้บังคับบัญชารับรู้ปัญหาที่เกิดขึ้นจากการบริหารงานของตนและมีโอกาส
ที่จะแก้ปัญหานั้นได้ด้วยตนเองอันอาจน ามาสู่สัมพันธ์ภาพอันดีในการท างานภายในหน่วยงานระหว่าง
ผู้บริหารซึ่งเป็นผู้บังคับบัญชากับพนักงานมหาวิทยาลัยที่ผู้อยู่ภายใต้บังคับบัญชา ในการระงับข้อพิพาท
การบริหารงานบุคคลรูปแบบที่ก าหนดให้ผู้บริหารเข้ามามีส่วนร่วมในการท าหน้าที่นี้จึงมี ลักษณะที่
หลากหลายขึ้นอยู่กับแต่ละมหาวิทยาลัยว่าจะด าเนินการในรูปแบบใด ซึ่งจะเห็นได้จากกรณีตัวอย่างที่
ผู้วิจัยยกขึ้นอ้างนั้น 

                                           
 27 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารีว่าด้วยการบริหารงานบุคคล (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2558 ข้อ 57 

 28 ข้อระเบียบมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารีว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาเรื่องร้องทุกข์ของพนักงาน พ.ศ. 

2558 ข้อ 12 

 29 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารีว่าด้วยการบริหารงานบุคคล (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2558 ข้อ 57 
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 4.1.2 วิธีพิจารณาในระบบระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของคณะกรรมการอุทธรณ์
และร้องทุกข์ในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ 

  การบริหารงานบุคคลของพนักงานตามสัญญาจ้างภายในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ  
ทั้งสามรูปแบบนั้นล้วนแล้วแต่มีการก าหนดให้มีคณะกรรมการคณะหนึ่งขึ้นเพ่ือท าหน้าที่รับผิดชอบใน
การพิจารณาวินิจฉัยค าร้องอุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา โดยคณะกรรมการ
ที่ว่านี้อาจมีชื่อเรียกที่แตกต่างกันไปตามแต่ละมหาวิทยาลัยจะก าหนด แต่ในเนื้อหาสาระส าคัญของ
หน้าที่และอ านาจของคณะกรรมการนั้นจะมีลักษณะที่คล้ายคลึงกันตามที่กล่าวมา ในวิทยานิพนธ์เล่มนี้
จึงขอใช้ชื่อเรียกคณะกรรมการโดยรวมเหล่านี้ว่า “คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์” เพ่ือให้เป็นค าที่
สื่อความหมายที่ชัดเจนเมื่อกล่าวถึงคณะกรรมการดังกล่าวในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ และเนื่องจาก
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์นี้นับว่าเป็นกลไกที่มีความส าคัญในระบบการระงับข้อพิพาทการ
บริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาซึ่งเข้าไปมีส่วนส าคัญในกระบวนการระงับข้อพิพาท
ทั้งสามรูปแบบ การท าหน้าที่ ในการพิจารณาและวินิจฉัยค าร้องอุทธรณ์หรือค าร้องทุกข์ของ
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์จึงมีความส าคัญต่อการคุ้มครองพนักงานตามสัญญาจ้างใน
สถาบันอุดมศึกษาของรัฐและมีส่วนส่งเสริมให้การบริหารงานบุคคลของมหาวิทยาลัยเป็นไปตาม
หลักธรรมมาภิบาล เกิดความความโปร่งใส และเป็นไปตามระบบคุณธรรมในการบริหารงานบุคคลภายใน
หน่วยงาน ในวิทยานิพนธ์เล่มนี้ผู้วิจัยจึงได้ท าการศึกษาระบบวิธีพิจารณาของคณะกรรมการอุทธรณ์  
และร้องทุกข์ของสถาบันอุดมศึกษาของรัฐในการท าหน้าที่ระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลดังกล่าว 
เพ่ือให้เห็นสภาพที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน และน าไปสู่การวิเคราะห์ปัญหาอันเป็นจุดอ่อนของระบบการระงับ
ข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลภายในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐเพ่ือน าเสนอกลไกอันเป็นแนวทางแก้ไข
ปัญหาดังกล่าวต่อไป 

 4.1.2.1 การรับรองหลักความเป็นกลางหรือการไม่มีส่วนได้เสีย 

 หลักความเป็นกลางหรือการไม่มีส่วนได้เสียในวิธีพิจารณาของคณะกรรมการ
อุทธรณ์และร้องทุกข์นั้น ผู้วิจัยได้ท าการศึกษาโดยแยกการพิจารณาออกเป็นสองส่วนซึ่งประกอบด้วย 
เรื่องการก าหนดสัดส่วนของกรรมการประการหนึ่ง และเรื่องเหตุแห่งการคัดค้านกรรมการอีกประการ
หนึ่ง เนื่องจากเห็นว่าทั้งสองเรื่องนี้มีความเกี่ยวข้องโดยตรงและอาจมีผลกระทบกับหลักความเป็น
กลางหรือการไม่มีส่วนได้เสียของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ ซึ่งจากการศึกษาระบบการ
อุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาต่าง ๆ  พบว่าในกระบวนการระงับข้อพิพาท
การบริหารงานบุคคลภายในสถาบันอุดมศึกษานั้น จะมีการก าหนดสัดส่วนกรรมการและเหตุแห่งการ
คัดค้านกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ ดังนี้ 
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 4.1.2.1.1 การก าหนดสัดส่วนกรรมการ 

 วิธีการก าหนดสัดส่วนของจ านวนคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์
ในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐโดยรวมส่วนใหญ่แล้ว พบว่าในแต่ละสถาบันอุดมศึกษาได้ก าหนดลักษณะ
สัดส่วนของกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ออกเป็น 4 กรณีด้วยกัน ได้แก่ 
 (1) กรณีเน้นผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกเป็นหลัก ซึ่งหมายความว่า
องค์ประกอบของจ านวนคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์นั้นจะให้ความส าคัญกับการให้
บุคคลภายนอกที่มิใช่ฝ่ายผู้บริหารหรือฝ่ายพนักงานผู้ปฏิบัติงานเป็นกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์  
ในจ านวนที่มากกว่ากรรมการฝ่ายอ่ืน ซึ่งค าว่าผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกที่ว่านี้อาจจะเป็นกรรมการสภา
สถาบันอุดมศึกษาประเภทผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกของสถาบันอุดมศึ กษาแห่งนั้นเองหรือเป็น
บุคคลภายนอกซึ่งมีความเชี่ยวชาญในด้านต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการระงับข้อพิพาทการบริหารงาน
บุคคลก็ เป็นได้  ส่วนเหตุผลที่มีการก าหนดสัดส่วนจ านวนกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ 
โดยให้ผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกมีจ านวนมากกว่ากรรมการอ่ืนนั้น เนื่องจากข้อพิพาทการบริหารงาน
บุคคลส่วนใหญ่แล้วมักจะเป็นข้อพิพาทที่เกิดขึ้นระหว่างผู้บริหารในฐานะที่เป็นผู้บังคับบัญชากับ
พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาซึ่งเป็นผู้ปฏิบัติงานภายใต้บังคับบัญชา ดังนั้นการก าหนดให้มีกรรมการ
อุทธรณ์และร้องทุกข์ผู้เป็นบุคคลภายนอกมีสัดส่วนจ านวนมากกว่ากรรมการอ่ืนที่มาจากตัวแทนของ
ฝ่ายคู่กรณีผู้พิพาทนั้น จึงน่าจะท าให้กระบวนการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลเป็นไปด้วย
ความเป็นธรรมและไร้ข้อกล่าวหาอันอาจมีผลกระทบต่อหลักความเป็นกลางหรือการไม่มีส่วนได้เสียได้
มากกว่ากรณีอ่ืน ๆ 
 โดยตัวอย่างสถาบันอุดมศึกษาที่น ากรณีนี้มาใช้ในการก าหนด
สัดส่วนจ านวนคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์นั้น ได้แก่  กรณีมหาวิทยาลัยขอนแก่น  
ซึ่งก าหนดให้คณะกรรมการอุทธรณ์ ร้องทุกข์ และพิทักษ์ระบบคุณธรรม ประจ ามหาวิทยาลัย 
ประกอบไปด้วย30 1) ผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกจ านวนหกคน อันได้แก่กรรมการสภามหาวิทยาลัย
ผู้ทรงคุณวุฒิจ านวนหนึ่งคนเป็นประธานและผู้ทรงคุณวุฒิอ่ืนอีกจ านวนห้าคน 2) ตัวแทนของฝ่าย
ผู้บริหารจ านวนหนึ่งคนซึ่งได้แก่รองอธิการบดีที่อธิการบดีมอบหมาย 3) ตัวแทนของฝ่ายพนักงาน
มหาวิทยาลัยผู้ปฏิบัติงานอีกจ านวนสองคน คือกรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้แทนประเภทวิชาการหนึ่ง
คนและกรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้แทนประเภทสนับสนุนหนึ่งคน และในอีกตัวอย่างหนึ่งเช่น  
กรณีของมหาวิทยาลัยราชภัฏชัยภูมิ ซึ่งก าหนดให้มีคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ประจ า

                                           
 30 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยขอนแก่นว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2558 ข้อ 7 
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มหาวิทยาลัย อันประกอบด้วย31 ผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกทั้งหมดจ านวนห้าคนโดยไม่มีฝ่ายอ่ืน ๆ  
เป็นกรรมการร่วมด้วยแต่อย่างใด ซึ่งได้แก่กรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒิจ านวนหนึ่งคน 
เป็นประธานกรรมการและผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกมหาวิทยาลัยที่มีความเชี่ยวชาญด้านกฎหมายหรือ
การบริหารงานบุคคลและมีความเข้าใจเกี่ยวกับอุดมศึกษาอีกจ านวนสี่คนเป็นกรรมการอุทธรณ์และ
ร้องทุกข์ เป็นต้น 
 (2) กรณีเน้นตัวแทนของฝ่ายผู้บริหารหรือผู้บังคับบัญชาเป็นหลัก 
กล่าวคือในกรณีนี้จะเป็นการก าหนดสัดส่วนจ านวนคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ในลักษณะที่
ก าหนดให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์มีจ านวนตัวแทนของฝ่ายผู้บริหารหรือผู้บังคับบัญชา
มากกว่าจ านวนกรรมการอ่ืน ซึ่งเป็นกรณีที่ไม่ค่อยพบเห็นสถาบันอุดมศึกษาของรัฐใดน ามาใช้มากนัก
เนื่องจากเห็นว่าเมื่อข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลนั้น ส่วนใหญ่แล้วมักจะเป็นข้อพิพาทที่เกิดขึ้นจาก
ฝ่ายผู้บริหารหรือผู้บังคับบัญชาของมหาวิทยาลัยเป็นผู้มีส่วนก่อให้เกิดขึ้น ดังนั้นการที่จะก าหนดให้ผู้ที่
ท าหน้าที่ระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลจึงควรเป็นบุคคลที่มิใช่ผู้แทนหรือตัวแทนของฝ่าย
ผู้บริหารนั้นเองแต่อย่างใด เนื่องจากจะท าให้เกิดข้อครหาว่ากระบวนการดังกล่าวขัดกับหลักความเป็น
กลางหรือการไม่มีส่วนได้เสียซึ่งท าให้กลไกหรือกระบวนการอุทธรณ์และร้องทุกข์ไม่สามารถคุ้ มครอง
ความธรรมแก่พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐแห่งนั้นได้ ส่วนค าว่าตัวแทนของฝ่ายผู้บริหารหรือ
ผู้บังคับบัญชาที่กล่าวนั้นหมายถึงการก าหนดให้ผู้บังคับบัญชาตั้งแต่ระดับคณบดีหรือหัวหน้าส่วนงาน
ที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเทียบเท่าคณะขึ้นไปเป็นองค์ประกอบจ านวนหนึ่งในคณะกรรมการอุทธรณ์
และร้องทุกข์ประจ าสถาบันอุดมศึกษา และยังหมายความรวมถึงกรณีที่ก าหนดให้ผู้บริหาร
สถาบันอุดมศึกษานั้นมีสิทธิเลือกบุคคลอ่ืนใดเข้ามาเป็นกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ด้วย 
 ตัวอย่างสถาบันอุดมศึกษาของรัฐที่น าวิธีการก าหนดสัดส่วน
กรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ในกรณีนี้มาใช้นั้น ได้แก่กรณีของมหาวิทยาลัยแม่โจ้ โดยก าหนดให้
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ประจ ามหาวิทยาลัยประกอบด้วย32 1) ตัวแทนของฝ่ายผู้บริหาร
หรือผู้บังคับบัญชาจ านวนสี่คน ได้แก่รองอธิการบดีที่อธิการบดีมอบหมายจ านวนหนึ่งคนและคณบดี
หรือหัวหน้าหน่วยงานที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเทียบเท่าคณะจ านวนไม่เกินสามคน 2) ผู้ทรงคุณวุฒิ
ภายนอกจ านวนไม่เกินสามคน อันได้แก่กรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒิจ านวนหนึ่งคนและ
ผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกมหาวิทยาลัยจ านวนไม่เกินสองคน และ 3) ตัวแทนของฝ่ายผู้ปฏิบัติงานจ านวน
สองคน ได้แก่ประธานสภาคณาจารย์และประธานสภาข้าราชการและลูกจ้าง เป็นต้น 

                                           
 31 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยราชภัฏชัยภูมิว่าด้วยองค์ประกอบ หลักเกณฑ์ วิธีการได้มาและคุณสมบัติของ

คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ประจ ามหาวิทยาลัยราชภัฏชัยภูมิ พ.ศ. 2559 ข้อ 6 

 32 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยแม่โจ้ว่าด้วยการอุทธรณ์และการพิจารณาอุทธรณ์โทษทางวินัย พ.ศ. 2551 ข้อ 6 
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 (3) กรณีเน้นตัวแทนของฝ่ายผู้ปฏิบัติงานเป็นหลัก ส าหรับในกรณีนี้
จะเป็นการก าหนดให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์มีสัดส่วนอันประกอบด้วยตัวแทนของฝ่าย
ผู้ปฏิบัติงานหรือผู้ใต้บังคับบัญชาในจ านวนที่มากกว่ากรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ที่มาจากฝ่ายอ่ืน 
เพ่ือเป็นการเปิดโอกาสให้พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาผู้ใต้บังคับบัญชาของฝ่ายบริหารเข้ามามี
บทบาทส าคัญในกระบวนการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลและเป็นตัวแทนเข้ามามีส่วนร่วมใน
การท าหน้าที่เพ่ือคุ้มครองความเป็นธรรมให้แก่เพ่ือนผู้ร่วมปฏิบัติงานภายในหน่วยงาน ซึ่งจะท าให้
กรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์มีความเข้าใจหรือเกิดความเห็นอกเห็นใจผู้ปฏิบัติงานได้ดีกว่ากรรมการ
อุทธรณ์และร้องทุกข์ที่เน้นสัดส่วนกรรมการจากฝ่ายอ่ืน ๆ เนื่องจากกรรมการในกรณีนี้จะเป็นผู้ที่  
รู้สภาพแวดล้อมในการท างานในฐานะผู้ใต้บังคับบัญชาได้ดีกว่าบุคคลภายนอกหรือผู้บริหาร ซึ่งการ
ก าหนดสัดส่วนกรรมการโดยเน้นตัวแทนของฝ่ายผู้ปฏิบัติงานเป็นหลักนี้ น่าจะเป็นรูปแบบที่กรรมการ
อุทธรณ์และร้องทุกข์มีความเข้าใจในปัญหาข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลได้เป็นอย่างดีเนื่องจากเป็น
ผู้ปฏิบัติงานภายในหน่วยงานเอง แต่ในขณะเดียวกันก็จะต้องระมัดระวังไม่ให้คณะกรรมการในกรณีนี้
มีจ านวนที่มากเกินไปเนื่องจากอาจจะมีผลกระทบต่อการบริหารงานของฝ่ายบริหารได้ โดยเฉพาะใน
สถาบันอุดมศึกษาของรัฐที่น ารูปแบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลที่ก าหนดคณะกรรมการ
อุทธรณ์และร้องทุกข์เป็นผู้มีอ านาจเต็มในการท าหน้าที่ดังกล่าว 
 โดยส าหรับตัวอย่างสถาบันอุดมศึกษาของรัฐที่น ารูปแบบการ
ก าหนดสัดส่วนกรรมการในกรณีนี้มาใช้นั้น ได้แก่มหาวิทยาลัยบูรพาซึ่งก าหนดให้คณะกรรมการ
อุทธรณ์และร้องทุกข์ประจ ามหาวิทยาลัย ประกอบด้วย331) ตัวแทนของฝ่ายผู้ปฏิบัติงานจ านวนหก
คน ได้แก่กรรมการซึ่งเลือกจากพนักงานและลูกจ้างซึ่งเป็นคณาจารณ์ประจ าและมิได้ด ารงต าแหน่ง
รองอธิการบดีหรือหัวหน้าส่วนงานจ านวนสองคน และจากพนักงานและลูกจ้างซึ่งมิใช่คณาจารย์และ
มิได้ด ารงต าแหน่งรองอธิการบดีหรือหัวหน้าส่วนงานจ านวนสองคน และกรรมการซึ่งเลือกจาก
ข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาสังกัดมหาวิทยาลัยบูรพาจ านวนสองคน 2) ตัวแทนของ 
ฝ่ายผู้บริหารจ านวนสามคน ได้แก่รองอธิการบดีหนึ่งคนและหัวหน้าส่วนงานจ านวนสองคน และ  
3) ผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกจ านวนสามคน อันได้แก่กรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒิจ านวนหนึ่ง
คนกับกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิด้านการบริหารงานบุคคลด้านกฎหมายและด้านบริหารองค์กรด้านละ
หนึ่งคนเป็นกรรมการ และอีกตัวอย่างหนึ่งคือ กรณีของมหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒซึ่งก าหนดให้
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ ประกอบด้วย34 1) ตัวแทนของฝ่ายผู้ปฏิบัติงานจ านวนห้าคน 
ได้แก่ผู้แทนสภาคณาจารย์และพนักงานจ านวนหนึ่งคน ผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัยต าแหน่ง 

                                           
 33 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยบูรพาว่าด้วยการบริหารงานบุคคลของมหาวิทยาลัย (ฉบับท่ี 8) พ.ศ. 2558 ข้อ 60 

 34 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒว่าด้วยการอุทธรณ์และการร้องทุกข์ พ.ศ. 2559 ข้อ 7 
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สายวิชาการจ านวนสองคน ผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัยต าแหน่งสายปฏิบัติการจ านวนสองคน และ  
ในกรณียังอาจมีเพ่ิมได้อีกสองคนหากสภามาหาวิทยาลัยแต่งตั้ง เนื่องจากมีการก าหนดให้กรรมการ
อุทธรณ์และร้องทุกข์ส่วนหนึ่งมาจากกรรมการสภามหาวิทยาลัยประเภทผู้บริหารหรือประเภท
คณาจารย์ประจ าจ านวนสองคน 2) ตัวแทนของฝ่ายบริหารจ านวนหนึ่งคน คือรองอธิการบดีที่
อธิการบดีมอบหมายจ านวนหนึ่งคน และอาจมีเพ่ิมได้อีกสองคนในท านองเดียวกันกับที่กล่าวมา
ข้างต้น 3) ผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกจ านวนห้าคน ได้แก่กรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒิ 
จ านวนหนึ่งคนและผู้ทรงคุณวุฒิที่มีความรู้และประสบการณ์ด้านกฎหมาย รัฐศาสตร์ การสอบสวน
การเงิน บัญชี หรือเศรษฐศาสตร์ จ านวนไม่เกินสี่คนเป็นกรรมการ 
 (4) กรณีเน้นสัดส่วนที่สมดุลระหว่างตัวแทนสามฝ่าย ในกรณีนี้
มักจะก าหนดให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์มีสัดส่วนของจ านวนคณะกรรมการที่ประกอบไป
ด้วยตัวแทนของฝ่ายผู้บริหาร ตัวแทนของฝ่ายผู้ปฏิบัติงาน และผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกซึ่งมิได้เป็น
กรรมการสภามหาวิทยาลัย ในจ านวนสัดส่วนที่เท่า ๆ กัน และมีกรรมการสภามหาวิทยาลัย
ผู้ทรงคุณวุฒิอีกท่านหนึ่งท าหน้าที่เป็นประธานกรรมการ ซึ่งในกรณีนี้หากพิจารณาโดยผิวเผินแล้ว 
ก็อาจถือได้ว่าเป็นการก าหนดสัดส่วนจ านวนกรรมการโดยใช้กรณีเน้นผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกเป็นหลัก
เนื่องจากตามจริงแล้วมีผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกมากกว่ากรรมการจากฝ่ายอ่ืน ๆ แต่ถ้าหากพิจารณาถึง
เจตนารมณ์ของการก าหนดสัดส่วนที่สมดุลกันระหว่างตัวแทนสามฝ่ายนี้แล้วจะเห็นได้ว่าเป็นการ
ก าหนดสัดส่วนกรรมการที่ค านึงถึงหลักความเป็นกลางในด้านของจ านวนกรรมการผู้ที่จะมาท าหน้าที่
ระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลและมีความเป็นธรรมมากที่สุด เนื่องจากเป็นการก าหนดให้มี
ตัวแทนของฝ่ายคู่กรณีพิพาทในจ านวนที่เท่า ๆ กัน ส่วนการที่ก าหนดให้มีกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ
จ านวนมากกว่าหนึ่งเสียงนั้นก็เพ่ือให้การท าหน้าที่วินิจฉัยชี้ขาดไม่เกิดปัญหาขึ้นในกรณีที่คะแนนเสียง
ในการวินิจฉัยชี้ขาดเรื่องใดเรื่องหนึ่งมีจ านวนที่เท่ากัน 
 ส าหรับตัวอย่างมหาวิทยาลัยที่น ารูปแบบการก าหนดสัดส่วน
กรรมการในกรณีนี้มาใช้ในระบบการระงับข้อพิพาทภายในหน่วยงานนั้น พบว่ามีมหาวิทยาลัย
เทคโนโลยีพระจอมเกล้าธนบุรีน ารูปแบบนี้มาใช้ โดยก าหนดให้มีคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์
เพ่ือท าหน้าที่พิจารณาค าร้องอุทธรณ์และร้องทุกข์ส าหรับพนักงานมหาวิทยาลัย อันประกอบไปด้วย35 
1) ตัวแทนของฝ่ายผู้บริหารจ านวนสามคน ได้แก่บุคคลที่สภามหาวิทยาลัยเลือกจากผู้ด ารงต าแหน่ง
รองอธิการบดี คณบดี ผู้อ านวยการสถาบัน ผู้อ านวยการส านัก และหัวหน้าส่วนงานซึ่งเรียกชื่อ  
อย่างอ่ืนที่มีฐานะเทียบเท่าคณะ จ านวนสามคน 2) ตัวแทนของฝ่ายผู้ปฏิบัติงาน จ านวนสามคน  
ซึ่งสภามหาวิทยาลัยเลือกจากพนักงานของมหาวิทยาลัย จ านวนสามคน และ 3) ผู้ทรงคุณวุฒิ

                                           
 35 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีพระจอมเกล้าธนบุรีว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2550 ข้อ 56 
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ภายนอก จ านวนสี่คน ได้แก่กรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒิจ านวนหนึ่งคนเป็นประธานและ
ผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกอ่ืนซึ่งกรรมการที่มาจากตัวแทนของฝ่ายผู้บริหารและกรรมการที่มาจากตัวแทน
ของฝ่ายผู้ปฏิบัติงานร่วมกันคัดเลือก จ านวนสามคน เป็นคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของ
มหาวิทยาลัย และอีกตัวอย่างหนึ่งคือมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลธัญบุรี ซึ่งก าหนดให้มี
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ประจ ามหาวิทยาลัยที่ประกอบด้วย36 1) ตัวแทนของฝ่ายผู้บริหาร
จ านวนสามคน อันได้แก่ รองอธิการบดีที่ได้รับมอบหมายจากอธิการบดีจ านวนหนึ่งคน หัวหน้าส่วน
ราชการภายในมหาวิทยาลัยซึ่งเลือกกันเอง จ านวนสองคน 2) ตัวแทนของฝ่ายผู้ปฏิบัติงาน จ านวน
สามคน อันได้แก่ เลขาธิการสภาคณาจารย์และข้าราชการและกรรมการสภามหาวิทยาลัยจากตัวแทน
คณาจารย์และข้าราชการซึ่งเลือกกันเอง จ านวนสองคน และ 3 ผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกมหาวิทยาลัย 
จ านวนสามคน ได้แก่ กรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒิคนหนึ่งเป็นประธานกรรมการและ
ผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกอีกจ านวนสองคน ท าหน้าที่เป็นคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ เป็นต้น   
ซึ่งเป็นมหาวิทยาลัยหนึ่งที่น าระบบการอุทธรณ์และร้องทุกข์มาใช้กับข้าราชการและพนักงานใน
สถาบันอุดมศึกษา 
 ในทางปฏิบัติส าหรับการก าหนดสัดส่วนของจ านวนกรรมการใน
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของสถาบันอุดมศึกษาต่าง ๆ นั้น ค่อนข้างจะมีรายละเอียดที่
แตกต่างกันและมีการก าหนดรายละเอียดในวิธีการได้มาซึ่งรายชื่อเพ่ือเสนอให้สภาสถาบันอุดมศึกษา
แต่งตั้งเป็นคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์นั้นก็ค่อนข้างมีรายละเอียดที่มิได้เป็นไปในท านอง
เดียวกันมากนัก แต่โดยหลักแล้วรูปแบบการก าหนดสัดส่วนกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์นั้นจะมี
ลักษณะแนวทางตามที่ผู้วิจัยได้น าเสนอข้อมูลในข้างต้น ซึ่งนับว่าเป็นสิ่งที่จะสะท้อนให้เห็นถึงการ
ตระหนักถึงความส าคัญของหลักความเป็นกลางในกระบวนการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคล
ภายในหน่วยงานทางด้านสัดส่วนความเป็นธรรมหรือความเท่าเทียมในจ านวนคณะกรรมการผู้ท า
หน้าที่วินิจฉัยชี้ขาด อันเป็นความยุติธรรมขั้นต้นของขั้นตอนการอุทธรณ์และร้องทุกข์ก่อนที่จะ
พิจารณาเนื้อหาของเรื่องต่อไป 

 4.1.2.1.2 เหตุแห่งการคัดค้านกรรมการ 

  การก าหนดให้คู่กรณีในข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลมีสิทธิในการ
คัดค้านกรรมการผู้ที่จะมาท าหน้าที่ในกระบวนการระงับข้อพิพาทของเขานั้น เป็นหลักการที่ถูกก าหนด
ขึ้นเพ่ือรองรับให้กระบวนการพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทเป็นไปด้วยความเป็นธรรมและเพ่ือคุ้มครองสิทธิ

                                           
 36 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลธัญบุรีว่าด้วยคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ประจ ามหาวิทยาลัย 

พ.ศ. 2551 ข้อ 4 
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ของคู่กรณีที่จะได้รับการพิจารณาวินิจฉัยค าร้องอุทธรณ์หรือค าร้องทุกข์โดยคณะกรรมการที่มีความเป็น
กลางในการปฏิบัติหน้าที่ หลักความเป็นกลางของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์จึงเป็นหลักการที่
สถาบันอุดมศึกษาของรัฐต่าง ๆ ต่างให้ความส าคัญในการก าหนดรับรองไว้กลไกหรือกระบวนการระงับ 
ข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลภายในหน่วยงาน เพ่ือท าให้การระงับข้อพิพาทนี้เกิดประสิทธิภาพมาก
ที่สุด อีกทั้งยังเป็นการสร้างความเชื่อมั่นให้เป็นที่ยอมรับแก่พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาผู้ปฏิบัติงานใน
การที่จะเข้าสู่กระบวนการระงับข้อพิพาทดังกล่าวนี้ โดยที่สถาบันอุดมศึกษาหรือพนักงานผู้ปฏิบัติงาน 
ซึ่งเป็นคู่กรณีไม่จ าต้องไปพ่ึงพากลไกหรือกระบวนการพิจารณาคดีของศาลอันจะน ามาสู่ปัญหาด้านอ่ืน ๆ 
ตามมา ทั้งในเรื่องของระยะเวลาและค่าใช้จ่าย ซึ่งหลักการนี้ในกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
ของไทยอันเป็นกฎหมายที่ก าหนดมาตรฐานขั้นต่ าในการพิจารณาทางปกครองของเจ้าหน้าที่นั้นได้
ก าหนดรับรองหลักความเป็นกลางของเจ้าหน้าที่ไว้ในกฎหมายดังกล่าวแล้ว และนับว่าเป็นหลักกฎหมาย
กลางที่มีความส าคัญหลักกฎหมายหนึ่งที่มาก าหนดคุณสมบัติหรือพฤติกรรมอันอาจมีผลกระทบต่อความ
ไม่เป็นกลางของเจ้าหน้าที่ไว้ และหากเจ้าหน้าที่ผู้พิจารณาเรื่องนั้นมีลักษณะต้องห้ามดังกล่าวก็จะต้อง
ถูกห้ามหรือถูกตัดมิให้เข้ามาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองเพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมในการ
พิจารณา37โดยในกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองนั้นได้แยกกรณีต่าง ๆ ที่กระทบต่อหลักความ
เป็นกลางของเจ้าหน้าที่ออกเป็น 2 ประเภท ได้แก่38 (1) ความไม่เป็นกลางทางภาวะวิสัย (Objective) 
อันหมายถึง ความไม่เป็นกลางที่มีอยู่ภายนอกความคิดจิตใจของเจ้าหน้าที่นั่นเอง ซึ่งเป็นความไม่เป็น
กลางอันมีเหตุมาจาก “สถานภาพ” หรือ “ฐานะ” ของตัวเจ้าหน้าที่ ตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 13 ของ
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 253939 (2) ความไม่เป็นกลางทางอัตตะวิสัย 
(Subjective) เป็นความไม่เป็นกลางที่เกิดขึ้นอันมีเหตุมาจากสภาพภายในความคิดจิตใจของตัวเจ้าหน้าที่ 
ซึ่งเป็นการพิจารณาจากเหตุอ่ืนที่ไม่ใช่เรื่องของสถานภาพหรือฐานะของเจ้าหน้าที่ เป็นต้นว่าเจ้าหน้าที่
ในทางปกครองมีสาเหตุโกรธเคืองหรือมีข้อพิพาทกับคู่กรณีในการพิจารณา เป็นต้น อันเป็นหลักการที่

                                           
 37 บุญอนันต์  วรรณพานิชย์,  หลักกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หน้า 20. 

 38 เรื่องเดียวกัน, 20 - 21. 

 39 มาตรา 13 เจ้าหน้าท่ีดังต่อไปน้ีจะท าการพิจารณาทางปกครองไม่ได้ 

(1) เป็นคู่กรณีเอง 
(2) เป็นคู่หมั้นหรือคู่สมรสของคู่กรณี 
(3) เป็นญาติของคู่กรณี คือ เป็นบุพการีหรือผู้สืบสันดานไม่ว่าชั้นใด ๆ หรือเป็นพี่น้องหรือลูกพี่ลูกน้อง

นับได้เพียงภายในสามชั้น หรือเป็นญาติเกี่ยวพันทางแต่งงานนับได้เพียงสองชั้น 
(4) เป็นหรือเคยเป็นผู้แทนโดยชอบธรรมหรือผู้พิทักษ์หรือผู้แทนหรือตัวแทนของคู่กรณี 
(5) เป็นเจ้าหน้ีหรือลูกหน้ี หรือเป็นนายจ้างของคู่กรณี 
(6) กรณีอื่นตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
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ก าหนดไว้อย่างกว้างเพ่ือให้มีการพัฒนาหลักกฎหมายดังกล่าวต่อไปในอนาคต ตามรายละเอียดที่มีการ
ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 1640 ที่ผู้วิจัยกล่าวมาแล้ว
ในบทที่ 2 อันเป็นหลักกฎหมายที่มีความส าคัญที่น ามาใช้ส าหรับการพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัย
ขี้ขาดด้วยโดยอนุโลม เนื่องจากประเทศไทยนั้นยังไม่มีกฎหมายที่วางหลักเกณฑ์หรือวิธีพิจารณาส าหรับ
การวินิจฉัยชี้ขาดของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทไว้โดยตรง 
 ส าหรับการก าหนดรับรองหลักความเป็นกลางของเจ้าหน้าที่หรือการ
ก าหนดสิทธิแห่งการคัดค้านกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ในวิธีพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ของ
พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐนั้น เมื่อผู้วิจัยได้ท าการศึกษาในรายละเอียดของข้อบังคับของ
สถาบันอุดมศึกษาต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับวิธีพิจารณาดังกล่าวแล้ว พบว่าได้มีการก าหนดหลักความเป็น
กลางหรือการไม่มีส่วนได้เสียของกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ไว้ในวิธีพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์
ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ โดยจ าแนกออกเป็นกรณีต่าง ๆ ดังนี้ 
  (1) กรณีไม่ได้ก าหนดสิทธิการคัดค้านกรรมการไว้หรือก าหนดไว้
แต่มีมาตรฐานต่ ากว่ากฎหมายเกี่ยวกับวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
 ในวิธีพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ของบางสถาบันอุดมศึกษา
ได้ก าหนดเหตุแห่งการคัดค้านกรรมการผู้ท าหน้าที่พิจารณาเรื่องอุทธรณ์และร้องทุกข์ไว้ในระดับ
มาตรฐานที่ต่ ากว่ากฎหมายวิธีพิจารณาทางปกครองหรือในบางสถาบันอุดมศึกษาก็มิได้ก าหนดเหตุการ
คัดค้านดังกล่าวนี้ไว้ในระบบวิธี พิจารณาแต่อย่างใด ทั้งที่หลักการนี้มีผลกระทบโดยตรงต่อการอาจ 
ถูกกล่าวหาว่าระบบการระงับข้อพิพาทของสถาบันอุดมศึกษานั้น มิได้เป็นไปตามหลักความเป็นกลาง
หรือการไม่มีส่วนได้เสียซึ่งอาจน ามาสู่การไม่เชื่อมั่นในกลไกการระงับข้อพิพาทภายในหน่วยงาน  
และระบบอุทธรณ์และร้องทุกข์จะกลับกลายเป็นกลไกหรือขั้นตอนที่สร้างอุปสรรคต่อการเข้าถึงความ

                                           
 40 มาตรา 16 ในกรณีมีเหตุอื่นใดนอกจากที่บัญญัติไว้ในมาตรา 13 เกี่ยวกับเจ้าหน้าท่ีหรือกรรมการใน

คณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครองซึ่งมีสภาพร้ายแรงอันอาจท าให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง 
เจ้าหน้าท่ีหรือกรรมการผู้นั้นจะท าการพิจารณาทางปกครองในเรื่องน้ันไม่ได้ 

ในกรณีตามวรรคหน่ึง ให้ด าเนินการ ดังน้ี 
(1) ถ้าผู้น้ันเห็นเองว่าตนมีกรณีดังกล่าว ให้ผู้น้ันหยุดการพิจารณาเรื่องไว้ก่อนและแจ้งให้ผู้บังคับบัญชา

เหนือตนขึ้นไปชั้นหน่ึงหรือประธานกรรมการทราบ แล้วแต่กรณี 
(2) ถ้ามีคู่กรณีคัดค้านว่าผู้น้ันมีเหตุดังกล่าว หากผู้น้ันเห็นว่าตนไม่มีเหตุตามท่ีคัดค้านน้ัน ผู้น้ันจะท าการ

พิจารณาเรื่องต่อไปก็ได้แต่ต้องแจ้งให้ผู้บังคับบัญชาเหนือตนขึ้นไปชั้นหน่ึงหรือประธานกรรมการทราบ แล้วแต่กรณี 
(3) ให้ผู้บังคับบัญชาของผู้น้ันหรือคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครองซึ่งผู้น้ันเป็นกรรมการ

อยู่มีค าสั่งหรือมีมติโดยไม่ชักช้า แล้วแต่กรณีว่าผู้น้ันมีอ านาจในการพิจารณาทางปกครองในเรื่องน้ันหรือไม่ 
ให้น าบทบัญญัติมาตรา 14 วรรคสอง และมาตรา 15 วรรคสอง วรรคสาม และวรรคสี่มาใช้บังคับโดยอนุโลม 
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เป็นธรรมของบุคลากรผู้ปฏิบัติงานในสถาบันอุดมศึกษา ที่จะต้องด าเนินการเพียงเพ่ือต้องการให้เป็น
ทางผ่านต่อการน าคดีไปยื่นฟ้องต่อศาลปกครองเท่านั้น และท้ายที่สุดเมื่อศาลพิจารณาแล้วเห็นว่า 
ข้อพิพาทนั้นได้รับการพิจารณาโดยกรรมการผู้มีส่วนได้เสียอันอาจท าให้เสียความเป็นกลางศาลก็ย่อมมี
สิทธิเพิกถอนกระบวนพิจารณาดังกล่าวได้ ซึ่งเป็นเรื่องที่เสียเวลาและอาจน ามาสู่ปัญหาอ่ืนที่ตามมา 
โดยใช่เหต ุ
 เหตุผลที่สถาบันอุดมศึกษาเหล่านี้ไม่ได้ก าหนดเหตุแห่งการ
คัดค้านกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ไว้ในระบบวิธีพิจารณาข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลภายใน
หน่วยงานนั้น อาจเป็นเพราะสถาบันอุดมศึกษาเหล่านี้มีมุมมองในเรื่องของการพิจารณาอุทธรณ์และร้อง
ทุกข์เป็นเพียงการพิจารณาทางปกครองในเรื่องหนึ่งซึ่งเป็นเรื่องที่เกี่ยวกับค าสั่งทางปกครอง ดังนั้น การที่
ไม่ได้ก าหนดเหตุแห่งการคัดค้านกรรมการไว้ในข้อบังคับเกี่ยวกับวิธีพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ของ
สถาบันอุดมศึกษาจึงไม่ได้ท าให้หลักความเป็นกลางหรือการไม่มีส่วนได้เสียเป็นเรื่องที่มิใช่การไม่ให้ความ
คุ้มครองในระบบการอุทธรณ์และร้องทุกข์แต่อย่างใด เนื่องจากแม้ว่าสถาบันอุดมศึกษาจะมิได้ก าหนดไว้
โดยเฉพาะ แต่ในฐานะที่การพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์เป็นการพิจารณาทางปกครองในเรื่องหนึ่งจึง
สามารถน าหลักการดังกล่าวที่ก าหนดไว้ในกฎหมายวิธีพิจารณาทางปกครองมาใช้บังคับได้ในฐานะเป็น
กฎหมายกลางที่วางมาตรฐานขั้นต่ าในการพิจารณาทางปกครองอยู่แล้ว ตัวอย่างสถาบันอุดมศึกษาที่มิได้
ก าหนดเหตุแห่งการคัดค้านกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ไว้ หรือก าหนดไว้แต่มีมาตรฐานต่ ากว่า
กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองนั้น ได้แก่ มหาวิทยาลัยราชภัฏเพชรบูรณ์ ซึ่งผู้วิจัยได้ตรวจสอบ
ข้อบังคับมหาวิทยาลัยราชภัฏเพชรบูรณ์ว่าด้วยการอุทธรณ์และการพิจารณาโทษทางวินัย พ.ศ. 2558 
และข้อบังคับมหาวิทยาลัยราชภัฏเพชรบูรณ์ว่าด้วยคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ประจ า
มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2558 แล้ว พบว่าไม่มีการระบุเหตุแห่งการคัดค้านกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ 
ไว้ในข้อบังคับดังกล่าวแต่อย่างใด และอีกกรณีตัวอย่างหนึ่งคือ มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี ซึ่ง 
ระเบียบมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารีว่าด้วยการอุทธรณ์และการพิจารณาเรื่องอุทธรณ์ของพนักงาน  
พ.ศ. 2558 ก็มิได้ก าหนดเหตุแห่งการคัดค้านกรรมการไว้ เช่นเดียวกันกับมหาวิทยาลัยทักษิณ ซึ่งทั้งสอง
สถาบันอุดมศึกษานี้ไม่มีการก าหนดเหตุแห่งการคัดค้านกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ไว้ในข้อบังคับแต่
อย่างใดและรายละเอียดวิธีพิจารณาของคณะกรรมการด้านอื่น ๆ นั้นก็มีความไม่ชัดเจนมากนักจึงเป็น
ปัญหาหนึ่งในระบบการระงับข้อพิพาทของผู้ปฏิบัติงาน และนอกจากนี้ยังมีกรณีของมหาวิทยาลัย
รามค าแหงซึ่งก าหนดเหตุแห่งการคัดค้านกรรมการไว้เฉพาะในเรื่อง41 1) เป็นคู่กรณีเอง ได้แก่ ผู้กล่าวหา 
ผู้บังคับบัญชาผู้สั่งลงโทษ หรือผู้บังคับบัญชาที่เป็นเหตุแห่งการร้องทุกข์ 2) เป็นคู่หมั้นหรือคู่สมรสของ
คู่กรณี 3) เป็นญาติของคู่กรณี คือ เป็นบุพการีหรือผู้สืบสันดานไม่ว่าชั้นใด ๆ หรือเป็นพ่ีน้องหรือ

                                           
 41 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยรามค าแหงว่าด้วยการอุทธรณ์และการร้องทุกข์ พ.ศ. 2551 ข้อ 8 
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ลูกพ่ีลูกน้องนับได้เพียงสามชั้น หรือเป็นญาติเกี่ยวพันทางแต่งงานนับได้พียงสองชั้น 4) เป็นหรือเคยเป็น
ผู้แทนโดยชอบธรรมหรือผู้พิทักษ์ของคู่กรณี 5) เป็นเจ้าหนี้หรือลูกหนี้หรือเป็นนายจ้างของคู่กรณี ซึ่งเป็น
เหตุแห่งการคัดค้านในด้านความไม่เป็นกลางทางภาวะวิสัย ไม่มีเหตุแห่งการคัดค้านกรรมการในด้าน
ความไม่เป็นกลางทางอัตตะวิสัย ซ่ึงเป็นความไม่เป็นกลางที่เกิดขึ้นอันมีเหตุมาจากสภาพภายในความคิด
จิตใจของตัวเจ้าหน้าที่แต่อย่างใด เช่นมีกรณีข้อพิพาทในเรื่องอ่ืนหรือความขัดแย้งกันในฐานะเพ่ือนบ้าน 
เป็นต้น ในกรณีนี้จึงถือว่าเหตุแห่งการคัดค้านกรรมการของมหาวิทยาลัยรามค าแหงได้ให้การคุ้มครอง
สิทธิแก่ผู้อุทธรณ์ร้องทุกข์น้อยกว่าที่ก าหนดไว้ในกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

  (2) กรณีก าหนดสิทธิการคัดค้านกรรมการตามกฎหมายเกี่ยวกับ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
 สถาบันอุดมศึกษาต่าง ๆ มักจะน าเหตุแห่งการคัดค้านเจ้าหน้าที่
ผู้มีส่วนได้เสียตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 13 และมาตรา 16 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2559 มาก าหนดเป็นเหตุแห่งการคัดค้านกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ในข้อบังคับ
มหาวิทยาลัยเกี่ยวกับวิธีพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาเพ่ือเป็นการ
คุ้มครองสิทธิของคู่กรณีในข้อพิพาทตามหลักความเป็นกลางหรือการไม่มีส่วนได้เสีย ซึ่งเป็นผลท าให้ใน
ระบบวิธีพิจารณาของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์มีหลักเกณฑ์ที่ประกันความเป็นกลางของ
กรรมการผู้ท าหน้าที่โดยให้คู่กรณีในข้อพิพาทมีสิทธิร้องคัดค้านกรรมการผู้มีส่วนได้เสียได้เพ่ือในการ
พิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทของตนได้รับการพิจารณาจากบุคคลที่จะสามารถอ านวยความเป็นธรรมได้มาก
ที่สุดส าหรับเหตุแห่งการคัดค้านกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์นั้นส่วนใหญ่มักจะมีรายละเอียดตามที่
ก าหนดไว้ในกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองนั่นเอง เพียงแต่ในบางกรณีหรือบางข้อโดยสภาพ
แล้วอาจจะไม่เกิดขึ้นส าหรับพนักกงานในสถาบันอุดมศึกษาก็จะไม่มีการน ามาก าหนดไว้  
 และส าหรับตัวอย่างของสถาบันอุดมศึกษาที่น าเหตุแห่งการ
คัดค้านในกรณีนี้มาใช้ในการคุ้มครองความเป็นธรรมตามหลักความเป็นกลางหรือการไม่มีส่วนได้เสียนั้น 
ก็ได้แก่เช่น มหาวิทยาลัยพะเยา ซึ่งก าหนดห้ามมิกรรมการที่มีเหตุดังต่อไปนี้ท าการพิจารณ์อุทธรณ์และ
ร้องทุกข์42 คือ 1) เป็นคู่กรณีเอง 2) เป็นคู่หมั้นหรือคู่สมรสของคู่กรณี 3) เป็นญาติของคู่กรณี คือ เป็น
บุพการีหรือผู้สืบสันดานไม่ว่าชั้นใด ๆ หรือเป็นพ่ีน้องหรือลูกพ่ีลูกน้องนับได้เพียงภายในสามชั้น หรือเป็น
ญาติเกี่ยวพันทางการสมรสนับได้เพียงสองชั้น 4) เป็นเจ้าหนี้หรือลูกหนี้ของผู้ถูกกล่าวหา 5) มีเหตุอ่ืนใด
ที่มีสภาพร้ายแรงที่อาจท าให้การพิจารณาไม่เป็นกลางตามที่คณะกรรมการก าหนด หรือกรณีของ
มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ซึ่งก็มีการก าหนดให้สิทธิแก่ผู้อุทธรณ์หรือร้องทุกข์สามารถคัดค้าน

                                           
 42 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยพะเยาว่าด้วยการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงานมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2555 ข้อ 11 
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กรรมการผู้พิจารณาได้ ถ้าผู้นั้นมีเหตุอย่างใดอย่างหนึ่งดังนี้43 1) เป็นคู่กรณีกับผู้อุทธรณ์ 2) เป็นคู่หมั้น
หรือคู่สมรสของคู่กรณีหรือผู้อุทธรณ์ 3) เป็นญาติของคู่กรณีหรือผู้ อุทธรณ์ คือ เป็นบุพการีหรือ
ผู้สืบสันดานไม่ว่าชั้นใด ๆ หรือเป็นพ่ีน้องหรือลูกพ่ีลูกน้องนับได้เพียงภายในสามชั้น หรือเป็นญาติเกี่ยว
พันทางแต่งงานนับได้เพียงสองชั้น 4) เป็นหรือเคยเป็นผู้แทนโดยชอบธรรม หรือผู้พิทักษ์ หรือผู้แทน 
หรือตัวแทนของคู่กรณีหรือผู้อุทธรณ์ 5) เป็นเจ้าหนี้หรือลูกหนี้หรือเป็นนายจ้างของคู่กรณีหรือผู้อุทธรณ์ 
5) กรณีอ่ืนตามที่ก าหนดในกฎกระทรวงที่ออกตามกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ซึ่งก็มี
ลักษณะคล้ายคลึงเช่นเดียวกันกับมหาวิทยาลัยนครพนม44 และมหาวิทยาลัยนราธิวาสราชนครินทร์45 
เป็นต้น ที่มีลักษณะเป็นการก าหนดเหตุแห่งการคัดค้านกรรมการทั้งในเรื่องความไม่เป็นกลางทางภาวะ
วิสัย (Objective) อันหมายถึง ความไม่เป็นกลางที่มีอยู่ภายนอกความคิดจิตใจของเจ้าหน้าที่นั่นเอง  
ซึ่งเป็นความไม่เป็นกลางอันมีเหตุมาจาก “สภานภาพ” หรือ “ฐานะ” ของตัวเจ้าหน้าที่ และความไม่เป็น
กลางทางอัตตะวิสัย (Subjective) อันเป็นความไม่เป็นกลางที่เกิดขึ้นอันมีเหตุมาจากสภาพภายใน
ความคิดจิตใจของตัวเจ้าหน้าที่ตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามที่กล่าว
มาแล้วข้างต้นไว้ในข้อบังคับของมหาวิทยาลัย 
  (3) กรณีก าหนดสิทธิการคัดค้านกรรมการที่มีเหตุอ่ืนนอกเหนือจาก
กฎหมายเกี่ยวกับวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
 ในกรณีนี้เหตุแห่งการคัดค้านกรรมการนั้นนอกจากจะมีการน า
เหตุแห่งการคัดค้านตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมาก าหนดในระบบวิธี
พิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ของสถาบันอุดมศึกษาแล้ว สถาบันอุดมศึกษาเหล่านี้ยังก าหนดเหตุแห่ง
การคัดค้านกรรมการอื่นเพิ่มเติมด้วย จึงเป็นผลท าให้ในระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคล
ของสถาบันอุดมศึกษาของรัฐในกรณีนี้มีหลักเกณฑ์ที่เป็นการเปิดโอกาสให้พนักงานผู้ที่มีความประสงค์
จะยื่นค าร้องอุทธรณ์หรือค าร้องทุกข์มีสิทธิในการคัดค้านกรรมการผู้ท าหน้าที่วินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทของ
ตนได้หลากหลายด้านมากยิ่งขึ้น ซึ่งนับว่าเป็นกระบวนการหรือวิธีพิจารณาที่ต่างตระหนักถึงความส าคัญ
ของหลักความเป็นกลางหรือการไม่มีส่วนได้เสียมากกว่าในกรณีอ่ืน ๆ และท าให้คู่กรณีในข้อพิพาทได้รับ
การพิจารณาที่มีความเป็นธรรมมากที่สุด แต่ในขณะเดียวกันผู้วิจัยมีความเห็นว่า เหตุแห่งการคัดค้าน
กรรมการอื่นนอกเหนือจากที่ก าหนดไว้ในกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองนั้นส่วนหนึ่งอาจเป็น
เหตุตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 16 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

                                           
 43 ข้อบังคับสภามหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ว่าด้วยการอุทธรณ์และการร้องทุกข์ของพนักงานมหาวิทยาลัย พ.ศ. 

2559 ข้อ 15 

 44 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยนครพนมว่าด้วยการอุทธรณ์และการร้องทุกข์ พ.ศ. 2554 ข้อ 12 

 45 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยนราธิวาสราชนครินทร์ว่าด้วยการอุทธรณ์และการร้องทุกข์ พ.ศ. 2552 ข้อ 13 
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กล่าวคือ หมายถึงเป็นกรณีมีเหตุอ่ืนใดนอกจากที่บัญญัติไว้ในมาตรา 13 เกี่ยวกับเจ้าหน้าที่หรือ
กรรมการในคณะกรรมการที่มีอ านาจพิจารณาทางปกครองซึ่งมีสภาพร้ายแรงอันอาจท าให้การ
พิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางนั่นเอง เพียงในกฎหมายในมาตรานี้โดยตัวมันเองแล้วไม่มีความ
ชัดเจนมากนักว่าจะต้องมีเหตุในระดับใดจึงจะถือว่าเป็นเหตุซึ่งมีสภาพร้ายแรงอันอาจท าให้การ
พิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง ซึ่งจะต้องอาศัยแนวค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดเป็นค าอธิบาย
ขยายความของกฎหมายมาตราดังกล่าว ด้วยเหตุนี้สถาบันอุดมศึกษาต่าง ๆ ได้มองเห็นปัญหาของการ
ใช้กฎหมายดังกล่าวซึ่งจะต้องรอความชัดเจนจากศาลปกครอง จึงมีการก าหนดเหตุแห่งการคัดค้าน
กรรมการขึ้นเองเพ่ิมเติมซึ่งส่วนใหญ่แล้วเป็นเหตุที่สถาบันอุดมศึกษาพิจารณาแล้วมีความเห็นว่าเหตุ
ในลักษณะตามที่ก าหนดเพ่ิมเติมนั้นจะมีผลกระทบต่อความเป็นกลางของกรรมการอุทธรณ์และ 
ร้องทุกข์ในการท าหน้าที่ 
 ส าหรับเหตุแห่งการคัดค้านกรรมการอื่นเพ่ิมเติมนอกเหนือจาก
ที่ก าหนดในกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองนั้น พบว่ามีเหตุ 1) รู้เห็นเหตุการณ์ในการกระท า
ผิดวินัยที่ผู้อุทธรณ์ถูกลงโทษหรือการกระท าที่ผู้ร้องทุกข์ร้องทุกข์ หรือเป็นผู้บังคับบัญชาผู้เป็นเหตุให้
เกิดความคับข้องใจ 2) มีส่วนได้เสียในเรื่องที่พิจารณา ซึ่งเหตุนี้มีการก าหนดไว้ในลักษณะท านอง
เดียวกันในข้อบังคับของมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ 46 มหาวิทยาเทคโนโลยีพระจอมเกล้าธนบุรี 47

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์48 มหาวิทยาลัยบูรพา49 มหาวิทยาลัยมหิดล50 และมหาวิทยาลัยราชภัฏ
พิบูลสงคราม51 เป็นต้น ซึ่งเป็นเหตุที่เพียงแต่กรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์เป็นผู้ได้เห็นเหตุการณ์
เกี่ยวกับเรื่องที่มีการอุทธรณ์และร้องทุกข์นั้น ก็อาจถูกคัดค้านการท าหน้าที่ในการวินิจฉัยข้อพิพาทได้ 
ส าหรับเหตุผลที่ก าหนดไว้เช่นนี้ อาจเป็นเพราะไม่ต้องการให้กรรมการผู้นั้นน าสิ่งที่ตนเองเป็นผู้ได้เห็น
เหตุการณ์มาชักจูงดุลพินิจของกรรมการท่านอ่ืนโดยปราศจากการพิจารณาอย่างรอบด้านและใน
ขณะเดียวกันการที่ก าหนดให้กรรมการที่ได้เห็นเหตุการณ์เข้ามาท าหน้าที่วินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทนั้นก็
อาจท าให้กรรมการมีธงค าตอบส าหรับการท าค าวินิจฉัยอยู่ในตัวซึ่งส่งผลท าให้คู่กรณีในข้อพิพาทไม่

                                           
 46 ประกาศคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ เรื่อง หลักเกณฑ์วิธีการอุทธรณ์และร้องทุกข์ และวิธีพิจารณา

อุทธรณ์และร้องทุกข์ของผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ ข้อ 20 

 47 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีพระจอมเกล้าธนบุรีว่าด้วยการอุทธรณ์และร้องทุกข์ พ.ศ. 2558 ข้อ 17 

 48 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการอุทธรณ์และร้องทุกข์ พ.ศ. 2559 ข้อ 10 

 49 ระเบียบคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ประจ ามหาวิทยาลัยว่าด้วยการพิจารณา การประชุม แลการ

คัดค้านกรรมการ พ.ศ. 2558 ข้อ 57 

 50 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยมหิดลว่าด้วยการอุทธรณ์และการร้องทุกข์ พ.ศ. 2552 ข้อ 15 

 51 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยราชภัฏพิบูลสงครามว่าด้วยการอุทธรณ์และการพิจารณาอุทธรณ์ พ.ศ. 2558 ข้อ 8 
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เชื่อมั่นในกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์จึงมีการก าหนดห้ามไว้เช่นนั้น ส่วนเหตุแห่งการ
คัดค้านอ่ืน ๆ ไม่ว่าจะเป็นเพราะเหตุเป็นผู้บังคับบัญชาผู้เป็นเหตุแห่งการอุทธรณ์หรือร้องทุกข์ หรือมี
ส่วนได้เสียในเรื่องที่พิจารณานั้นเป็นเรื่องที่เข้าใจได้โดยธรรมชาติว่าเป็นเหตุที่อาจมีผลกระทบโดยตรง
ต่อหลักความเป็นกลางซึ่งเป็นการก าหนดเพ่ืออธิบายเหตุซึ่งมีสภาพร้ายแรงอันอาจมีผลท าให้การ
พิจารณาไม่เป็นกลางเท่านั้น แต่โดยรวมแล้วก็เป็นการก าหนดขึ้นเพ่ิมเติมอันมีส่วนส าคัญต่อการให้
ความคุ้มครองความเป็นธรรมแก่เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงาน 

 4.1.2.2 การรับรองหลักการให้สิทธิโต้แย้งหรือหลักการฟังความทุกฝ่าย 

 สาระส าคัญของการให้สิทธิโต้แย้งและการฟังความทุกฝ่ายในระบบวิธีพิจารณา
อุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษานั้น เป็นหลักการที่เปิดโอกาสคู่กรณีหรือผู้มีส่วน
ได้เสียในข้อพิพาทมีสิทธิที่จะโต้แย้ง ชี้แจง และแสดงพยานหลักฐานต่าง ๆ เพื่อปกป้องสิทธิของตนได้ 
โดยเฉพาะในการพิจารณาท่ีอาจมีผลกระทบในทางท่ีเป็นผลร้ายแก่ตน อันเป็นวิธีพิจารณาที่มักจะพบ
เห็นเป็นปกติในการพิจารณาคดีของศาล ในขณะเดียวกันหลักการดังกล่าวก็ถูกน ามาใช้ในการพิจารณา
ทางปกครองด้วยเพ่ือให้ความคุ้มครองประชาชนจากการกระท าการทางปกครองต่าง ๆ ของหน่วยงานรัฐ
อันอาจมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของพลเมือง โดยตามกฎหมายของประเทศไทยนั้นแม้ว่า 
ในกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองจะมีการก าหนดรับรองหลักการดังกล่าวนี้ไว้ในกระบวนการ
พิจารณาทางปกครองก่อนออกค าสั่งทางปกครองก็ตาม  
 แต่เนื่องจากโดยสภาพความสัมพันธ์ทางกฎหมายระหว่างสถาบันอุดมศึกษา 
ซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐกับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาแล้ว มีนิติสัมพันธ์ด้วยการใช้ระบบสัญญา 
เข้ามาบริหารจัดการ และสัญญาจ้างพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาหรือพนักงานมหาวิทยาลัยนั้น
คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลได้วินิจฉัยว่าเป็นสัญญาทางปกครอง เนื่องจากมี
วัตถุประสงค์แห่งสัญญาเพ่ือให้เข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะด้านการศึกษา จึงเป็นความสัมพันธ์ตาม
กฎหมายมหาชนไม่ใช่ความสัมพันธ์ระหว่างนายจ้างลูกจ้างตามกฎหมายเอกชน ดังนั้นเมื่อเกิด  
ข้อพิพาทเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลขึ้น จึงเป็นปัญหาว่าค าสั่งต่าง ๆ ที่ออกมาเกี่ยวกับการ
บริหารงานบุคคลนั้นเป็นการใช้อ านาจตามสัญญาหรือเป็นการใช้อ านาจทางปกครองฝ่ายเดียว 
เนื่องจากเงื่อนไขของสัญญาจ้างพนักงานในสถาบันอุดมศึกษานั้นมักจะก าหนดให้คู่สัญญาต้องปฏิบัติ
ตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือประกาศของมหาวิทยาลัยทั้งที่มีอยู่ในขณะที่ท าสัญญาหรือจะมี
ขึ้นในอนาคต เช่น ค าสั่งไล่ออกปลดออกจากงานหรือเลิกจ้าง จะมีสถานะเป็นค าสั่งทางปกครอง
หรือไม่ เพราะหากเป็นค าสั่งทางปกครองแล้วพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาจะได้รับสิทธิต่าง ๆ ตาม
กฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง มีสิทธิโต้แย้งคัดค้านการพิจารณาค าสั่งทางปกครองที่
อาจกระทบสิทธิได้ และจะต้องใช้สิทธิอุทธรณ์ร้องทุกข์ก่อนจึงจะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ซึ่งถ้า
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ศาลปกครองเห็นว่าค าสั่งนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายตามหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท า  
ทางปกครอง ศาลปกครองก็มีอ านาจที่จะเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นได้ตามมาตรา 72 ของ
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยในกรณีนี้มีผู้เห็นว่า
พนักงานในสถาบันอุดมศึกษานั้นเป็นบุคลากรภาครัฐอีกประเภทหนึ่งที่มีกฎหมายก าหนดให้
หลักเกณฑ์และวิธีการในการบริหารงานบุคคลเป็นไปตามข้อบังคับของสภาสถาบันอุดมศึกษา52 จึงเป็น
บุคลากรภาครัฐที่ไม่เป็นข้าราชการที่เกิดขึ้นโดยส่วนราชการใช้อ านาจกระท าการฝ่ายเดียว53 ค าสั่งต่าง 
ๆ จึงมีสถานะเป็นค าสั่งทางปกครอง เมื่อเกิดข้อพิพาทเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลขึ้นก็จะต้องใช้
วิธีการอุทธรณ์โต้แย้งค าสั่งของส่วนราชการและหากการอุทธรณ์ไม่เป็นผลก็จะน ามาฟ้องคดีต่อศาล
ปกครองเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับการใช้อ านาจหน้าที่ตามกฎหมายเพ่ือขอให้ศาลมีค าสั่งเพิกถอน 
การกระท าดังกล่าวอันเป็นข้อพิพาทตามมาตรา 9 (1) ของพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254254 
    แต่จากการที่ผู้วิจัยท าการค้นคว้าข้อมูลเบื้องต้น พบว่าในข้อเท็จจริงของการ
จ้างพนักงานในสถาบันอุดมศึกษานั้น ไม่ใช่การใช้อ านาจฝ่ายเดียวของสถาบันอุดมศึกษาของรัฐโดยแท้ 
เพราะมีการท าสัญญาจ้างซึ่งมีก าหนดระยะเวลาไว้ชัดเจนในแต่ละคราว และในสัญญาก็มีการก าหนด
เงื่อนไขในการเลิกจ้างหรือสิ้นสุดสัญญาจ้างไว้หลากหลายประการ เช่น เมื่อครบก าหนดตามสัญญา
จ้าง หรือถูกลงโทษปลดออกไล่ออก เป็นต้น แม้ฝ่ายบริหารของสถาบันอุดมศึกษาจะใช้อ านาจตาม
กฎหมายฝ่ายเดียวในการออกกฎต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคคล และเมื่อจะบังคับใช้กฎ
เหล่านั้นก็เป็นการบังคับใช้โดยผ่านเงื่อนไขของสัญญาจ้างที่ก าหนดให้อ านาจไว้ การใช้อ านาจเลิกจ้าง
พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาจึงน่าจะเป็นการเลิกจ้างโดยข้อสัญญา และเมื่อคณะกรรมการวินิจฉัย 
ชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลได้วินิจฉัยชี้ขาดแล้วว่าสัญญาจ้างพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาเป็น 
สัญญาทางปกครอง ปัญหาจึงเกิดขึ้นว่าค าสั่งต่าง ๆ เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของพนักงานใน
สถาบันอุดมศึกษานั้นจะมีสถานะเป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่ เนื่องจากเป็นการใช้อ านาจตาม 
ข้อสัญญาไม่ใช่การใช้อ านาจตามกฎหมายโดยแท้ ซึ่งหากไม่เป็นค าสั่งทางปกครองแล้วก็จะท าให้
พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาไม่ได้รับความคุ้มครองสิทธิต่าง ๆ ตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง เช่น หลักความเป็นกลาง หลักการให้เหตุผล สิทธิที่จะได้รับทราบข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอ
และมีโอกาสที่จะโต้แย้งและแสดงพยานหลักฐาน เป็นต้น และเมื่อมีข้อพิพาทจากการบริหารงาน

                                           
 52 นวินวิชญ์ สวรรค์ทันทอง, "การอุทธรณ์และการร้องทุกข์ของบุคลากรภาครัฐที่ไม่เป็นข้าราชการ," (วิทยานิพนธ์

ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์  จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2557), หน้า 85. 

 53 เรื่องเดียวกัน, หน้า 76. 

 54 เรื่องเดียวกัน, หน้า 169. 
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บุคคลขึ้นสู่การพิจารณาของศาลปกครอง ศาลปกครองก็อาจจะไม่มีอ านาจเพิกถอนค าสั่งลงโทษ  
ไล่ออก หรือค าสั่งเลิกจ้างได้ แม้ค าสั่งนั้นจะไม่ชอบด้วยกฎหมายเนื่องจากไม่มีสถานะเป็นค าสั่งทาง
ปกครอง แต่เป็นการใช้สิทธิตามสัญญาทางปกครอง 
    ซึ่งในกรณีตามปัญหาข้างต้นนี้ได้เคยมีค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัย
เอาไว้ในคดีที่อาจารย์มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ท่านหนึ่งถูกมหาวิทยาลัยให้ออกจากงานเนื่องจาก 
ไม่ผ่านประเมินผลการทดลองปฏิบัติงาน จึงได้มีการอุทธรณ์และน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง
ตามล าดับเพ่ือขอให้เพิกถอนค าสั่งดังกล่าวและให้ชดใช้ค่าเสียหาย จนคดีมาถึงศาลปกครองสูงสุด 
ซึ่งศาลได้ก าหนดประเด็นที่จะต้องวินิจฉัยในเบื้องต้นว่า คดีนี้เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐออกค าสั่งโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายและการกระท าละเมิดของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการออกค าสั่งทางปกครองตามที่ศาลปกครอง
ชั้นต้นได้ตั้งรูปคดีไว้ หรือเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง และศาลปกครองสูงสุดก็ได้ 
วินิจฉัยไว้ว่าเป็นสัญญาทางปกครอง เนื่องจากการท าสัญญาจ้างและแต่งตั้งอาจารย์เข้าเป็นพนักงาน
มหาวิทยาลัยนั้น เป็นการให้สิทธิแก่ผู้ฟ้องคดีในการเข้าท าสัญญาจ้างกับมหาวิทยาลัย ซึ่งอยู่บนพ้ืนฐาน
ของความยินยอมซึ่งกันและกันระหว่างคู่สัญญาตามหลักเสรีภาพในการท าสัญญา ค าสั่งจ้างและ
แต่งตั้งผู้ฟ้องคดีเป็นพนักงานมหาวิทยาลัยจึงมิได้มีสภาพบังคับให้กระท าการหรือห้ามกระท าการ  
และเมื่อคู่สัญญาจ้างดังกล่าวฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองและมีเอกสิทธิ์ในการเลือกคู่สัญญา 
ควบคุมการปฏิบัติตามสัญญา แก้ไขสัญญาและเลิกสัญญาได้ฝ่ายเดียว อันเป็นการแสดงถึงลักษณะ
พิเศษในการใช้อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครองเพ่ือให้การบริการสาธารณะ
บรรลุผล อีกทั้งวัตถุแห่งสัญญาในคดีนี้เป็นการให้ผู้ฟ้องคดีเข้าร่วมด าเนินการบริการสาธารณะ 
หรือมีส่วนร่วมในการด าเนินการบริการสาธารณะกับมหาวิทยาลัยผู้ถูกฟ้องคดี สัญญาจ้างนี้จึงมี
ลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง ข้อโต้แย้งเกี่ยวกับการเลิกจ้างและขอให้ชดใช้ค่าเสียหายนั้น  
จึงเป็นการโต้แย้งจากสัญญาทางปกครอง ไม่ใช่ค าสั่งทางปกครองและละเมิดจากค าสั่งทางปกครอง  
แต่อย่างใด และมหาวิทยาลัยจึงไม่ต้องปฏิบัติตามตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ในการด าเนินการยกเลิกสัญญาจ้างผู้ฟ้องคดีตามที่ผู้มีฟ้องคดีแต่อย่างใด ส่วนการเลิกจ้าง
ตามสัญญาชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ศาลก็จะพิจารณาว่ามหาวิทยาลัยได้ด าเนินไปตามกฎระเบียบ
หรือข้อบังคับภายในมหาวิทยาลัยหรือไม่55 
     นอกจากนี้ยังมีอีกสองคดีที่เป็นค าวินิจฉัยข้อพิพาทการบริหารงานบุคคล
ของบุคลากรภาครัฐที่เกิดจากสัญญา อันเป็นการวินิจฉัยถึงสถานะทางกฎหมายของค าสั่งทางการ
บริหารงานบุคคลซึ่งได้แก่ กรณีท่ีผู้อ านวยการของส านักงานส่งเสริมอุตสาหกรรมซอฟแวร์แห่งชาติได้

                                           
 55 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขด าท่ี อ. 512/2555 คดีหมายเลขแดงท่ี อ. 551/2558 
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ยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองเนื่องจากคณะกรรมการบริหารส านักงานได้มีค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการ
สอบข้อเท็จจริงในกรณีที่ผู้ฟ้องคดีไปเข้าศึกษาอบรมหลักสูตรการป้องกันราชการอาณาจักร (วปอ.) 
ตามค าทักท้วงของส านักงานผู้ตรวจเงินแผ่นดินเพราะเป็นสาเหตุท าให้ผู้ฟ้องคดีไม่สามารถท างาน
ให้แก่ส านักงานได้เต็มเวลาอันขัดกับมาตรา 25 แห่งพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส านักงานส่งเสริม
อุตสาหกรรมซอฟแวร์แห่งชาติ (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2546 จึงมีการออกค าสั่งให้เลิกจ้างผู้ฟ้องคดี
และมีค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีออกจากต าแหน่งผู้อ านวยการ ซึ่งเป็นผลให้ผู้ฟ้องคดีน าข้อพิพาทดังกล่าวมา
ยื่นฟ้องต่อศาลปกครองขอให้เพิกถอนค าสั่งดังกล่าวและเรียกค่าเสียหายที่เกิดขึ้น เนื่องจากได้
ปฏิบัติงานตามสัญญาจ้างได้เพียง 1 ปี 11 เดือน กับอีก 28 วันเท่านั้น จึงท าการเรียกค่าจ้างรายเดือน
พร้อมประโยชน์ตอบแทนอ่ืนที่จ่ายเป็นรายเดือนของระยะเวลาตามสัญญาจ้างที่เหลือซึ่งยังไม่ครบ 4 
ปี เรียกค่าเสียหายที่มีสิทธิจะได้รับการพิจารณาปรับเงินเดือนไม่น้อยกว่าร้อยละ 10 ต่อไป พร้อม
ผลประโยชน์ตอบแทนอ่ืน เรียกค่าเสียหายในโอกาสที่จะได้รับการต่ออายุสัญญาจ้างออกไปอีกเป็น
เวลา 4 ปี หลังจากท่ีครบสัญญาจ้าง และเรียกค่าเสียหายต่อชื่อเสียงเพราะเห็นว่าการเลิกจ้างดังกล่าว
ท าให้ประชาชนทั่วไปเข้าใจผิดว่าผู้ฟ้องคดีมีความประพฤติส่อไปในทางที่ไม่ชอบ ซึ่งรวมค่าเสียหาย
ทั้งสิ้นเป็นเงินจ านวน 83,200,000 บาท พร้อมทั้งมีการขอทุเลาการบังคับตามค าสั่งเลิกจ้างดังกล่าวไป
ก่อน ซึ่งศาลปกครองวินิจฉัยว่านิติสัมพันธ์ระหว่างผู้ฟ้องคดีกับส านักงานส่งเสริมอุตสาหกรรมซอฟแวร์
แห่งชาตินั้นเป็นเรื่องสัญญาทางปกครองข้อพิพาทที่เกิดขึ้นจึงเป็นข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสัญญาทาง
ปกครอง และเมื่อมีการใช้สิทธิตามสัญญาจ้างบอกเลิกสัญญากันแล้ว ย่อมมีผลท าให้นิติสัมพันธ์ตาม
สัญญาจ้างสิ้นสุดลง ศาลจึงไม่มีอ านาจมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้การบอกเลิกจ้างตามสัญญาจ้างซึ่งนิติ
สัมพันธ์ระหว่างคู่สัญญาสิ้นสุดไปแล้วฟ้ืนกลับคืนมาใหม่ได้ จึงมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณาส าหรับ
กรณีขอให้เพิกถอนค าสั่งเลิกจ้างนั้นและไม่ท าการพิจารณาค าขอให้มีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่ง
เลิกจ้างให้ ส่วนการฟ้องขอให้ชดใช้ค่าเสียหายรับไว้พิจารณา56 
    ส่วนอีกกรณีหนึ่งเป็นเรื่องพนักงานมหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ ต าแหน่ง
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ได้ยื่นฟ้องคดีอธิการบดีและคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ต่อศาลปกครอง
เนื่องจากถูกลงโทษทางวินัยอย่างร้ายแรงให้ปลดออกจากราชการ ซึ่งศาลปกครองก็ได้ท าการวินิจฉัย
โดยตั้งรูปคดีเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐออกค าสั่งโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายและท า
การพิจารณาตรวจสอบว่าค าสั่งดังกล่าวออกโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ โดยไม่ได้มีการพูดถึงการ
เป็นสัญญาทางปกครองและเป็นการเลิกจ้างตามสัญญาแต่อย่างใด57 ทั้งที่ผลของการถูกลงโทษทาง
วินัยดังกล่าวก็คือการเลิกจ้างตามสัญญานั่นเอง 

                                           
 56 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี คบ. 138/2558 

 57 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขด าท่ี อบ. 92/2557 คดีหมายเลขแดงท่ี อบ. 8/2559 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

110 

    จากตัวอย่างที่กล่าวมาข้างต้นแสดงให้ เห็นว่าสถานะทางกฎหมายของ 
ค าสั่งต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษานั้นยังเป็นปัญหา 
ข้อกฎหมายอยู่ว่ามีสถานะเป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่ และขอบเขตหรือเส้นแบ่งว่าค าสั่งทางการ
บริหารงานบุคคลใดเป็นค าสั่งทางปกครองและค าสั่งทางการบริหารงานบุคคลใดเป็นการใช้สิทธิตาม
สัญญา เนื่องจากศาลปกครองเองก็มีค าพิพากษาบางส่วนที่วินิจฉัยโดยมีแนวโน้มว่ามิใช่ค าสั่งทาง
ปกครองแต่เป็นการใช้สิทธิตามสัญญาจ้างซึ่งเมื่อมีข้อพิพาทเกิดขึ้นก็เป็นข้อพิพาทอันเกิดจากการโต้แย้ง
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ในขณะที่ค าพิพาทศาลปกครองอีกบางส่วนกลับมีค าวินิจฉัยว่าค าสั่งทางการ
บริหารงานบุคคลบางเรื่องของบุคลากรที่เกิดจากสัญญาจ้างนั้นมีสถานะทางกฎหมายเป็นค าสั่งทาง
ปกครอง ซึ่งปัญหาดังกล่าวไม่อยู่ในขอบเขตของการศึกษาวิจัยในวิทยานิพนธ์เล่มนี้ จึงเป็นหน้าที่ของ
หน่วยงานศาลปกครอง นักวิชาการ และนักกฎหมายในสถาบันอุดมศึกษาที่จะต้องศึกษาค้นคว้าหา
ค าตอบที่ชัดเจนต่อไป เพ่ือให้กลไกในการคุ้มครองความเป็นธรรมและการเยียวยาความเสียหายแก่
พนักงานในสถาบันอุดมศึกษามีความชัดเจนมากขึ้นและเป็นแบบแผนอย่างเดียวกัน 
    เมื่อผู้วิจัยได้ท าการศึกษาหลักการให้สิทธิโต้แย้งหรือหลักการรับฟังความ 
ทุกฝ่ายในระบบวิธีพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ของสถาบันอุดมศึกษาต่าง ๆ แล้ว พบว่าโดยส่วนใหญ่
จะก าหนดให้สิทธิดังกล่าวนี้แก่ทั้งฝ่ายพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาซึ่งเป็นผู้อุทธรณ์หรือร้องทุกข์ 
และฝ่ายผู้บริหารซึ่งเป็นผู้บังคับบัญชา ด้วยวิธีการก าหนดให้ในส่วนของฝ่ายพนักงานผู้อุทธรณ์หรือ  
ร้องทุกข์นั้นอาจแถลงการณ์ด้วยวาจาพร้อมทั้งแสดงพยานหลักฐานประกอบค าร้องอุทธรณ์หรือ  
ค าร้องทุกข์ของตนได้ ในขณะเดียวกันฝ่ายผู้บังคับบัญชาผู้เป็นเหตุแห่งการอุทธรณ์หรือร้องทุกข์ก็มี
สิทธิมาให้ถ้อยค าหรือชี้แจงข้อเท็จจริงประกอบการพิจารณาของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์
ได้ และในกรณีท่ีมีการแถลงการณ์ด้วยวาจาของฝ่ายพนักงาน ฝ่ายผู้บริหารหรือผู้บังคับบัญชาก็มีสิทธิ
มาแถลงแก้ข้อกล่าวหานั้นได้ เพ่ือให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ได้มีโอกาสรับฟังค าชี้แจงหรือ
ข้อมูลทั้งสองฝ่ายอย่างรอบด้าน มีการก าหนดให้สิทธิแก่ผู้ที่จะอุทธรณ์หรือร้องทุกข์สามารถขอตรวจ
หรือคัดรายงานการสอบสวน บันทึกถ้อยค าบุคคล หรือพยานหลักฐานต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องได้เพ่ือให้
ทราบรายละเอียดของเรื่องอย่างเพียงพอและน ามาใช้เป็นข้อมูลในการชี้แจงหรือแก้ข้อกล่าวหาต่อ
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์  
    ส่วนรายละเอียดที่แต่ละสถาบันอุดมศึกษามีความแตกต่างกันในการรับรอง
หลักการให้สิทธิโต้แย้งหรือหลักการฟังความทุกฝ่ายนั้น เป็นเรื่องของการรับรองสิทธิในการมี ผู้แทน
หรือตัวแทนด าเนินการและการรับรองสิทธิที่จะมีผู้ให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายส าหรับกรณี  
ที่พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาได้ด าเนินการในกระบวนการอุทธรณ์และร้องทุกข์ด้วยตัวเอง  
ซึ่งส่วนใหญ่แล้วสถาบันอุดมศึกษาต่าง ๆ มิได้ก าหนดรับรองหลักการดังกล่าวนี้ไว้ในระบบวิธีพิจารณา
อุทธรณ์และร้องทุกข์ของตน ทั้งที่สิทธิในการที่จะมีผู้แทนหรือตัวแทนด าเนินการและสิทธิที่จะมีผู้ให้
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ความช่วยเหลือทางกฎหมายนั้นเป็นสิทธิที่มีความส าคัญในการช่วยเหลือให้คู่กรณีในข้อพิพาทได้รับ
ความคุ้มครองตามหลักการให้สิทธิโต้แย้งหรือหลักการฟังความทุกฝ่าย เพราะโดยล าพังผู้อุทธรณ์หรือ
ร้องทุกข์เพียงคนเดียวแล้วอาจจะมิได้มีความรู้ความเข้าใจในทางกฎหมายอย่างเพียงพอที่จะ
ด าเนินการตามวิธีพิจารณาที่ก าหนดไว้ในระบบการระงับข้อพิพาทให้เกิดประสิทธิภาพมากที่สุด อีกทั้ง
อาจน ามาสู่ซึ่งความกลัวหรือมีความรู้สึกโดดเดี่ยวในการเข้าถึงกระบวนการคุ้มครองความเป็นธรรม 
อันอาจน ามาสู่ความไม่ยุติธรรมได้ โดยสถาบันอุดมศึกษาที่ก าหนดรับรองสิทธิในการที่จะมีผู้แทนหรือ
ตัวแทนด าเนินการและสิทธิที่จะมีผู้ให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายนั้น จากการที่ผู้วิจัยเข้าถึงข้อมูลได้
มีตัวอย่างกรณีของสถาบันอุดมศึกษาดังนี้ 

 4.1.2.2.1 การรับรองสิทธิในการที่จะมีผู้แทนหรือตัวแทนด าเนินการ 

 ตัวอย่างกรณีของมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ซึ่งก าหนดให้ผู้มีสิทธิ
อุทธรณ์หรือร้องทุกข์สามารถมอบอ านาจให้บุคคลอ่ืนซึ่งบรรลุนิติภาวะแล้ว ท าการอุทธรณ์หรือร้องทุกข์
แทนได้ แต่จ ากัดสิทธิดังกล่าวให้เฉพาะในกรณีท่ีผู้นั้น 1) เจ็บป่วยจนไม่สามารถอุทธรณ์หรือร้องทุกข์ด้วย
ตนเองได้ 2) อยู่ในต่างประเทศและคาดหมายได้ว่าไม่อาจอุทธรณ์หรือร้องทุกข์ด้วยตนเองได้ทันเวลาที่
ก าหนด 3) มีเหตุจ าเป็นอย่างอ่ืนที่คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์เห็นสมควร และนอกจากนี้ยังมี
สิทธิมอบหมายให้บุคคลอ่ืนซึ่งบรรลุนิติภาวะแล้วเป็นผู้ด าเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดในกระบวนการ
พิจารณาวินิจฉัยเรื่องอุทธรณ์หรือร้องทุกข์แทนก็ได้58 
 กรณีตัวอย่างของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์จะก าหนดให้เฉพาะฝ่าย
ผู้บังคับบัญชาสามารถมอบหมายเป็นหนังสือให้บุคคลที่เกี่ยวข้องเป็นผู้แทนมาแถลงแก้ด้วยวาจาต่อที่
ประชุมคณะกรรมการได้ในกรณีที่มีการแถลงการณ์ด้วยวาจาของฝ่ายผู้อุทธรณ์59 ซึ่งเป็นการก าหนดขึ้น
เพ่ือให้ผู้บังคับบัญชามีความสะดวกในการต่อสู้ข้อกล่าวอ้างต่าง ๆ ในกระบวนการระงับข้อพิพาท และใน
ขณะเดียวกันก็เป็นการคุ้มครองมิให้การจัดท าบริการสาธารณะต่าง ๆ ของหน่วยงานเกิดอุปสรรค 
ด้วยสาเหตุเพราะผู้บังคับบัญชาจะต้องมาแก้ข้อกล่าวหาด้วยตัวเองในกระบวนการอุทธรณ์ 
 กรณีตัวอย่างของมหาวิทยาลัยพะเยาซึ่งก าหนดให้พนักงานมหา
วิทยาลัยผู้ที่จะอุทธรณ์อุทธรณ์ได้ส าหรับตนเองเท่านั้น จะอุทธรณ์แทนผู้อ่ืนหรือมอบหมายให้ผู้ อ่ืน
อุทธรณ์แทนไม่ได้ เว้นแต่ในกรณีผู้อุทธรณ์เจ็บป่วยจนไม่สามารถอุทธรณ์ด้วยตนเองได้หรืออยู่ใน
ต่างประเทศและคาดหมายได้ว่าไม่อาจอุทธรณ์ด้วยตนเองได้ทันเวลาที่ก าหนดหรือมีเหตุจ าเป็นอ่ืนตามที่

                                           
 58 ประกาศคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ เรื่อง หลักเกณฑ์วิธีการอุทธรณ์และร้องทุกข์ และวิธีพิจารณา

อุทธรณ์และร้องทุกข์ของผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ ข้อ 4 - 5 

 59 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการอุทธรณ์และร้องทุกข์ พ.ศ. 2559 ข้อ 14 
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คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ก าหนดหรืออนุญาต ผู้อุทธรณ์สามารถมอบหมายให้ทนายความ 
หรือบุคคลอื่นซึ่งบรรลุนิติภาวะแล้วท าการอุทธรณ์แทนได้ และส าหรับในกรณีที่ผู้มีสิทธิอุทธรณ์ถึงแก่
ความตายก่อนที่จะใช้สิทธิอุทธรณ์ ทายาทผู้มีสิทธิรับบ าเหน็จตกทอดของผู้นั้นก็มีสิทธิอุทธรณ์แทนได้  
ซึ่งกรณีต่าง ๆ นี้ น ามาใช้กับกรณีท่ีมีการร้องทุกข์ด้วย60 
 อีกตัวอย่างหนึ่งคือกรณีของมหาวิทยาลัยมหาสารคาม มีการ
ก าหนดให้ผู้มีสิทธิอุทธรณ์จะมอบหมายให้ทนายความหรือบุคคลอ่ืนซึ่งบรรลุนิติภาวะแล้วท าการอุทธรณ์
แทนได้ ถ้ามีเหตุจ าเป็นอย่างหนึ่งอย่างใดดังต่อไปนี้ 1) เจ็บป่วยจนไม่สามารถอุทธรณ์ด้วยตนเองได้  
2) อยู่ต่างประเทศและคาดหมายได้ว่าไม่อาจอุทธรณ์ด้วยตนเองได้ทันเวลาที่ก าหนด 3 มีเหตุจ าเป็น 
อย่างอ่ืนที่คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์เห็นสมควร และนอกจากนี้ในกรณีอ่ืน ๆ นอกจากการยื่น
ค าอุทธรณ์ ผู้อุทธรณ์นั้นมีสิทธิมอบหมายให้ทนายความหรือบุคคลอ่ืนซึ่งบรรลุนิติภาวะแล้วเป็น
ผู้ด าเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดในกระบวนการอุทธรณ์แทนได้ ด้วยการแจ้งล่วงหน้า61 ซึ่งไม่จ ากัดเฉพาะ
การยื่นค าอุทธรณ์หรือค าร้องทุกข์เท่านั้น และไม่จ าเป็นต้องมีเหตุผลความจ าเป็นด้วยแต่อย่างใด 
 แต่ตัวอย่างของมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีพระจอมเกล้าธนบุรีนั้น  
มีการจ ากัดสิทธิในกรณีได้อย่างชัดเจนด้วยการก าหนดให้ผู้อุทธรณ์หรือร้องทุกข์จะต้องอุทธรณ์หรือ 
ร้องทุกข์แทนผู้ อ่ืนหรือมอบหมายให้ผู้ อ่ืนท าการแทนไม่ได้ 62 จึงเป็นผลให้พนักงานมหาวิทยาลัย
เทคโนโลยีพระจอมเกล้าธนบุรีไม่สามารถมอบหมายหรือมอบอ านาจให้บุคคลอื่นด าเนินการยื่นค าร้อง
อุทธรณ์หรือค าร้องทุกข์ได้ในกรณีที่ต้องมีความคับข้องใจในการบริหารงานบุคคลอันมีแก่ตน 

 4.1.2.2.2 การรับรองสิทธิที่จะมีผู้ให้ความช่วยเหลือทางกฎหมาย 

  การรับรองสิทธิที่จะมีผู้ให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายในการที่ 
ผู้อุทธรณ์หรือร้องทุกข์จะต้องด าเนินการอย่างใดอย่างหนึ่งในวิธีพิจารณาอุทธรณ์หรือร้องทุกข์ต่อ
คณะกรรมการนั้น ส่วนใหญ่จะเป็นเรื่องของการที่คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ได้ให้โอกาส  
ผู้อุทธรณ์และร้องทุกข์มาให้ถ้อยค าเพ่ิมเติมหรือมาแถลงการณ์ด้วยวาจาต่อหน้าคณะกรรมการซึ่งถ้า
ตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองแล้วจะก าหนดให้คู่กรณีในการพิจารณาทางปกครองมีสิทธิน า
ทนายความหรือที่ปรึกษาของตนเข้ามาในการพิจารณาทางปกครองของตนได้ ระบบวิธีพิจารณาอุทธรณ์
และร้องทุกข์ของสถาบันอุดมศึกษาต่าง ๆ จึงน าหลักการดังกล่าวนี้มาก าหนดไว้ในกฎหมายภายในของ

                                           
 60 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยพะเยาว่าด้วยการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงานมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2555 ข้อ 13 

 61 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยมหาสารคามว่าด้วยการอุทธรณ์และการพิจารณาอุทธรณ์ พ.ศ. 2557 ข้อ 16 - 17 

 62 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีพระจอมเกล้าธนบุรีว่าด้วยการอุทธรณ์และร้องทุกข์ พ.ศ. 2558 ข้อ 15 และ

ข้อ 18 
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ตนซึ่งเป็นผลท าให้ในวิธีพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ในสถาบันอุดมศึกษาบางส่วนมีการก าหนด 
รับรองสิทธิที่จะมีผู้ให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายเพ่ือคุ้มครองผู้อุทธรณ์และร้องทุกข์ให้สามารถ 
ด าเนินกระบวนการอุทธรณ์และร้องทุกข์อย่างมีประสิทธิภาพมากที่สุด แต่ในขณะเดี ยวกันก็มิได้ 
หมายความว่าสถาบันอุดมศึกษาต่าง ๆ ก าหนดหลักการเช่นนี้ไว้ในข้อบังคับของตนเสมอไปเนื่องจาก 
บางสถาบันอุดมศึกษายังไม่มีรายละเอียดเกี่ยวกับการคุ้มครองสิทธิดังกล่าว ตัวอย่างของสถาบัน 
อุดมศึกษาที่ก าหนดรับรองสิทธินี้ เช่น 
  กรณีตัวอย่างของมหาวิทยาลัยเชียงใหม่มีการก าหนดสิทธิให้ในการ
ชี้แจงหรือให้ถ้อยค าต่อคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์คู่กรณีสามารถน าที่ปรึกษาของตนเข้ามาฟัง
การพิจารณาได้63 
 กรณีมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ซึ่งก าหนดผู้อุทธรณ์หรือร้องทุกข์ 
มีสิทธิน าทนายความหรือที่ปรึกษาของตนเข้ามาในการพิจารณาของคณะกรรมการอุทธรณ์ประจ า
มหาวิทยาลัยได้ไม่เกินจ านวนที่คณะกรรมการก าหนด แต่ไม่มีสิทธิแถลงการณ์ด้วยวาจาแทนผู้อุทธรณ์
หรือร้องทุกข6์4 
 กรณีมหาวิทยาลัยพะเยาก าหนดให้ผู้อุทธรณ์มีสิทธิน าทนายความ
หรือที่ปรึกษาของตนเข้ามาในการพิจารณาของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ได้ พร้อมทั้ง
ก าหนดให้การใดที่ทนายความหรือที่ปรึกษาได้ท าลงต่อหน้าผู้อุทธรณ์ให้ถือว่าเป็นการกระท าของ 
ผู้อุทธรณ์เว้นแต่ผู้อุทธรณ์จะได้คัดค้านเสียแต่ในขณะนั้น65 
 กรณีของมหาวิทยาลัยมหาสารคามก็มีการก าหนดให้ในการชี้แจง
หรือให้ถ้อยค าต่อคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ประจ ามหาวิทยาลัย คู่กรณีมีสิทธิน าทนายความ
หรือที่ปรึกษาของตนเข้ามาฟังการพิจารณาได้ด้วย66 เพ่ือเข้ามาเป็นที่ปรึกษาแก่คู่กรณีในการด าเนิน
กระบวนพิจารณาดังกล่าว 

 4.1.2.3 การใช้วิธีพิจารณาในระบบไต่สวน  

 ด้วยอิทธิพลของระบบศาลคู่ในประเทศไทยและการก าหนดให้ในระบบวิธี
พิจารณาคดีปกครองของศาลปกครองใช้ระบบไต่สวน จึงเป็นผลท าให้วิธีพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์

                                           
 63 ประกาศคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ เรื่อง หลักเกณฑ์วิธีการอุทธรณ์และร้องทุกข์ และวิธีพิจารณา

อุทธรณ์และร้องทุกข์ของผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ ข้อ 5 

 64 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการอุทธรณ์และร้องทุกข์ พ.ศ. 2559 ข้อ 14 

 65 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการอุทธรณ์และร้องทุกข์ พ.ศ. 2559 ข้อ 20 

 66 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยมหาสารคามว่าด้วยการอุทธรณ์และการพิจารณาอุทธรณ์ พ.ศ. 2557 ข้อ 17 วรรคสอง 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

114 

ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาต่าง ๆ น าระบบการไต่สวนมาใช้เช่นเดียวกัน ด้วยการก าหนดให้
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์เป็นผู้มีบทบาทส าคัญในการแสวงหาข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานที่
เกี่ยวข้องกับข้อพิพาท ไม่ยึดติดอยู่กับเฉพาะการให้ถ้อยค าและพยานหลักฐานของคู่กรณีทั้งสองฝ่าย
เท่านั้น เพราะเหตุว่าในบางเรื่องที่เกิดข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลขึ้นนั้นอาจมีผลกระทบต่อประโยชน์
สาธารณะและในขณะเดียวกันก็เพ่ือส่งเสริมให้การบริหารงานของสถาบันอุดมศึกษาเป็นไปด้วยความ
โปร่งใส มีระบบคุ้มครองผู้ที่ให้ข้อมูลอันเป็นประโยชน์ต่อการบริหารงานของหน่วยงานให้เป็นไป 
โดยปราศจากการทุจริตหรือประพฤติมิชอบ ซึ่งเมื่อผู้วิจัยได้ท าการศึกษาระบบการระงับข้อพิพาทการ
บริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาต่าง ๆ โดยรวมแล้ว ผลปรากฏว่าในวิธีพิจารณา
อุทธรณ์และร้องทุกข์ของสถาบันอุดมศึกษาของรัฐนั้น ได้ก าหนดให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ 
มีอ านาจและหน้าที่ในการไต่สวนข้อพิพาทเพ่ือให้ได้ข้อเท็จจริงอันเป็นยุติและท าการวินิจฉัยชี้ขาดนั้น 
ด้วยรูปแบบวิธีการจ านวนสองวิธีด้วยกัน คือ 

 4.1.2.3.1 การใช้อ านาจไต่สวนทั่วไป 

  การใช้อ านาจไต่สวนทั่วไปในที่นี้  หมายถึงการใช้อ านาจของ
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์โดยทั่วไปในการพิจารณาค าร้องอุทธรณ์และร้องทุกข์ต่าง ๆ ซึ่งจะมี
การก าหนดให้คณะกรรมการท าการไต่สวนแสวงหาข้อเท็จจริงเกี่ยวกับเรื่องที่พิพาทจากส านวนการสอบ
ข้อเท็จจริงเบื้องต้น ส านวนการสอบสวนของคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย ค าชี้แจงจากหน่วยงาน
ราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอ่ืนของรัฐ ห้างหุ้นส่วน บริษัท หรือบุคคลใด ๆ หรือขอให้ผู้แทนหน่วยงาน
ราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอ่ืนของรัฐ ห้างหุ้นส่วน บริษัท หรือบุคคลใด ๆ มาให้ถ้อยค าหรือชี้แจง
ข้อเท็จจริงเพ่ือประกอบการพิจารณาของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ได้ และเมื่อท าการพิจารณา
ดังกล่าวแล้ว ในกรณีที่เป็นการอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัยซึ่งมีการสอบสวนความผิดทางวินัยนั้น  
หากคณะกรรมการเห็นว่าจะต้องท าการสอบสวนใหม่หรือสอบสวนเพ่ิมเติมเพ่ือประโยชน์แห่งความ
ถูกต้องและความเหมาะสมตามความเป็นธรรม คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ก็มีอ านาจสอบสวน
ใหม่หรือสอบสวนเพ่ิมเติมในเรื่องนั้นได้ โดยจะสอบสวนเองหรือแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนให้
สอบสวนใหม่หรือสอบสวนเพ่ิมเติมแทนก็ได้67ซึ่งนับว่าเป็นการก าหนดให้คณะกรรมการอุทธรณ์และ 
ร้องทุกข์มีอ านาจในการไต่สวนข้อเท็จจริงหรือแสวงหาข้อเท็จจริงได้อย่างกว้างขวางมิได้ถูกจ ากัด 
ให้ต้องท าหน้าที่ เพียงแต่รับฟังการให้ถ้อยค าและการน าสืบพยานหลักฐานของคู่กรณีเท่านั้น  
ส่วนลักษณะเฉพาะของการไต่สวนทั่วไปในรูปแบบนี้นั้นคือการไต่สวนที่จะต้องกระท าในรูปของ

                                           
 67 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีพระจอมเกล้าธนบุรีว่าด้วยการอุทธรณ์และร้องทุกข์ พ.ศ. 2558 ข้อ 15 และ

ข้อ 23 
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คณะกรรมการเท่านั้นมิได้ก าหนดให้กรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์คนใดคนหนึ่งเป็นผู้แสวงหา
ข้อเท็จจริง จึงท าให้คณะกรรมการแต่ละท่านต้องใช้ดุลพินิจร่วมกันในการรับฟังพยานหลักฐานอันมีข้อดี
คือท าให้โอกาสเกิดข้อผิดพลาดในการรับฟังข้อเท็จจริงมีน้อย แต่ในขณะเดียวกันก็จะเป็นการด าเนินการ
ที่ยุ่งยากและใช้เวลานานหากคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์นั้นมิใช่กรรมการที่มีท าหน้าที่ประจ า
เกี่ยวกับการพิจารณาเรื่องดังกล่าว โดยตัวอย่างสถาบันอุดมศึกษาที่น าระบบไต่สวนในรูปแบบนี้มาใช้นั้น 
มีตัวอย่างเช่นมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์68 มหาวิทยาลัยบูรพา69 มหาวิทยาลัยมหิดล70 มหาวิทยาลัย
นครพนม71 มหาวิทยาลัยราชภัฏล าปาง72 และมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลอีสาน73 เป็นต้น   

 4.1.2.3.2 การแต่งตั้งกรรมการเจ้าของส านวน 

  วิธีพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ของสถาบันอุดมศึกษาที่น ารูปแบบ
การไต่สวนด้วยการตั้งกรรมการเจ้าของส านวนมาใช้นั้น เป็นการไต่สวนหาข้อเท็จจริงหรือการแสวงหา
ข้อเท็จจริงวิธีการหนึ่งที่ก าหนดให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์แต่งตั้งกรรมการเจ้าของส านวน
เพ่ือท าหน้าที่แสวงหาข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานได้โดยไม่จ าต้องอาศัยอ านาจการด าเนินการในรูป
ของคณะกรรมการแต่อย่างใด ซึ่งในกรณีนี้เป็นผลท าให้การแสวงหาข้อเท็จจริงเป็นไปด้วยความรวดเร็ว
เนื่องจากสามารถกระท าได้โดยกรรมการเจ้าของส านวนเพียงคนเดียว จากการที่ผู้วิจัยศึกษาพบว่า
รูปแบบการไต่สวนในกรณีนี้มีปรากฏในวิธีพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ของมหาวิทยาลัยเชียงใหม่  
ซึ่งวิธีการแสวงหาข้อเท็จจริงในกระบวนการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงานมหาวิทยาลัยเชียงใหม่
นั้น จะมีลักษณะคล้ายคลึงกับวิธีพิจารณาพิพากษาคดีปกครองของศาลปกครอง เนื่องจากเป็น  
กระบวนพิจารณาโดยใช้เอกสารเป็นสาระส าคัญในการด าเนินการแสวงหาข้อเท็จจริงและมีขั้นตอน 
โต้แย้งกันระหว่างผู้อุทธรณ์กับคู่กรณีในอุทธรณ์ไปมาสี่ล าดับขั้นตอนโดยเริ่มจากผู้อุทธรณ์ยื่น  
ค าอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์จากนั้นจะมีการส่งค าอุทธรณ์ให้คู่กรณีในอุทธรณ์ยื่น
ค าแก้อุทธรณ์เพ่ือโต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานเรื่องที่ ตนถูกโต้แย้งว่ากระท าการไม่ถูกต้อง  

                                           
 68 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการอุทธรณ์และร้องทุกข์ พ.ศ. 2559 ข้อ 14 

 69 ระเบียบคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ประจ ามหาวิทยาลัยว่าด้วยการพิจารณา การประชุม และการ

คัดค้านกรรมการ พ.ศ. 2558 ข้อ 23 - 27 

 70 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยมหิดลว่าด้วยการอุทธรณ์และการร้องทุกข์ พ.ศ. 2552 ข้อ 21 

 71 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยนครพนมว่าด้วยการอุทธรณ์และการร้องทุกข์ พ.ศ. 2554 ข้อ 18 

 72 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยราชภัฏล าปางว่าด้วยการลงโทษ การอุทธรณ์ และการร้องทุกข์ การสั่งพักราชการหรือ

การสั่งให้ออกจากราชการไว้ก่อน พ.ศ. 2556 ข้อ 33 

 73 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลอีสานว่าด้วยการอุทธรณ์และการร้องทุกข์ พ.ศ. 2557 ข้อ 23 
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เมื่อกรรมการเจ้าของส านวนได้รับค าแก้อุทธรณ์แล้วก็จะด าเนินการสั่งให้ผู้อุทธรณ์พิจารณาค าแก้
อุทธรณ์แล้วจัดท าค าคัดค้านค าแก้อุทธรณ์เพ่ือโต้แย้งคู่กรณีในอุทธรณ์ และข้ันตอนสุดท้ายจึงให้คู่กรณี
ในอุทธรณ์ด าเนินการจัดท าแก้อุทธรณ์เพ่ิมเติมเพ่ือให้กรรมการเจ้าของส านวนด าเนินการสรุปเรื่อง 
เพ่ือเสนอให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์พิจารณาต่อไป  
  เมื่อคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ได้รับบันทึกสรุปส านวน
พร้อมความเห็นของกรรมการเจ้าของส านวนแล้ว ก็จะมีการประชุมเพ่ือพิจารณาอุทธรณ์โดยอย่าง
น้อยหนึ่งครั้งเพ่ือให้คู่กรณีมีโอกาสมาแถลงด้วยวาจาต่อหน้าคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ ทั้งนี้
จะต้องด าเนินการแจ้งก าหนดวันประชุมพิจารณาอุทธรณ์ครั้งแรกให้คู่กรณีทราบล่วงหน้าไม่น้อยกว่า
เจ็ดวันเพ่ือเปิดโอกาสให้คู่กรณีได้แถลงสรุปอุทธรณ์และค าแก้อุทธรณ์ของตน74 โดยในวันประชุม
พิจารณาอุทธรณ์ครั้งแรกดังกล่าว หากคู่กรณีประสงค์จะยื่นค าแถลงสรุปอุทธรณ์หรือค าแก้อุทธรณ์
ของตนเป็นหนังสือก็ให้ยื่นค าแถลงเป็นหนังสือก่อนวันประชุมพิจารณาอุทธรณ์หรืออย่างช้าที่สุด  
ในระหว่างการประชุมพิจารณาอุทธรณ์ โดยคู่กรณีอาจจะขอแถลงด้วยวาจาประกอบหรือไม่ก็ได้  
ซึ่งค าแถลงนั้นจะยกข้อเท็จจริงที่ไม่เคยยกขึ้นอ้างไว้แล้วไม่ได้เว้นแต่เป็นข้อเท็จจริงที่เป็นประเด็น
ส าคัญในเรื่องอุทธรณ์ และในวันประชุมพิจารณาเรื่องอุทธรณ์นั้น คู่กรณีอาจจะไม่มาก็ได้ แต่ก็ไม่ตัด
อ านาจคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ที่จะออกค าสั่งสั่งเรียกให้คู่กรณี ส่วนงาน ผู้ปฏิบัติงานใน
มหาวิทยาลัย หรือบุคคลที่เกี่ยวข้องมาให้ถ้อยค า หรือให้ความเห็นเป็นหนังสือหรือส่งเอกสารหรือ
พยานหลักฐานใด ๆ ให้แก่คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์75 และในการประชุมพิจารณาอุทธรณ์
นั้น คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์จะเป็นผู้ซักถามคู่กรณีและพยานแล้วจัดให้มีการบันทึก 
ถ้อยค าเหล่านั้นพร้อมกับให้ผู้ให้ถ้อยค าลงลายมือชื่อไว้เป็นหลักฐาน ซึ่งนอกจากนี้ในการแสวงหา
ข้อเท็จจริงดังกล่าว คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์อาจออกค าสั่งให้มีการบันทึกเสียง ภาพ หรื อ
เสียงและภาพตลอดเวลาหรือส่วนหนึ่งส่วนใดของการด าเนินการนั้นเพ่ือเป็นหลักฐานประกอบการ
พิจารณาก็ได้76 โดยส าหรับวิธีพิจารณาเกี่ยวกับค าร้องทุกข์ของพนักงานมหาวิทยาลัยเชียงใหม่นั้น  
ก็มีการแสวงหาข้อเท็จจริงในลักษณะท านองเช่นเดียวกันตามที่กล่าวมาข้างต้นนี้  ซึ่งการไต่สวนใน
รูปแบบนี้เป็นตัวอย่างที่ค่อนข้างจะแปลกใหม่ในระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลภายใน

                                           
 74 ประกาศคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ เรื่อง หลักเกณฑ์วิธีการอุทธรณ์และร้องทุกข์ และวิธีการพิจารณา

อุทธรณ์และร้องทุกข์ของผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ ข้อ 48 

 75 ประกาศคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ เรื่อง หลักเกณฑ์วิธีการอุทธรณ์และร้องทุกข์ และวิธีการพิจารณา

อุทธรณ์และร้องทุกข์ของผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ ข้อ 49 

 76 ประกาศคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ เรื่อง หลักเกณฑ์วิธีการอุทธรณ์และร้องทุกข์ และวิธีการพิจารณา

อุทธรณ์และร้องทุกข์ของผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ ข้อ 51 
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หน่วยงานของสถาบันอุดมศึกษา มีข้อดีคือท าให้การแสวงหาข้อเท็จจริงเป็นไปด้วยความรวดเร็วมาก
ยิ่งขึ้นแต่ก็มีข้อกังวลว่าการรับฟังข้อเท็จจริงเพียงคนเดียวเฉพาะกรรมการเจ้าของส านวนอาจมีผลท าให้
การรับฟังพยานหลักฐานไม่ครบถ้วนหรือไม่รอบด้านอย่างเพียงพอและอาจเกิดความไม่เป็นธรรม 
แก่คู่กรณีในข้อพิพาทนั้น กระบวนการดังกล่าวก็มีการก าหนดกลไกรองรับด้วยการให้คณะกรรมการ
อุทธรณ์และร้องทุกข์สามารถรับฟังพยานหลักฐานเพ่ิมเติมนอกเหนือจากการรวบรวมและการเสนอ
ความเห็นของกรรมการเจ้าของส านวนได้ การรวบรวมหรือการแสวงหาข้อเท็จจริงและความเห็นของ
กรรมการเจ้าของส านวนจึงเป็นเพียงข้อเสนอประการหนึ่งที่จะน ามาใช้ประกอบการท าค าวินิจฉัย 
ข้อพิพาทเท่านั้นซึ่งคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์มีสิทธิที่จะเห็นด้วยหรือไม่เห็นด้วยก็ ได้  
โดยกลไกที่ว่ามานี้กรรมการเจ้าของส านวนจึงเป็นเสมือนผู้ที่ท าหน้าที่ถ่วงดุลการพิจารณาวินิจฉัยของ
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์อีกทางหนึ่ง แต่ก็ไม่เหมือนกับการพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองของ
ศาลปกครองโดยแท้เนื่องจากในกรณีนั้นตุลาการเจ้าของส านวนจะเป็นบุคคลภายนอกองค์คณะพิจารณา
พิพากษาเมื่อท าหน้าที่แสวงหาข้อเท็จจริงและเสนอความเห็นต่อองค์คณะตุลาการเพ่ือพิจารณาพิพากษา
จะไม่มีสิทธิร่วมท าค าวินิจฉัยหรือค าพิพากษา แต่กรรมการเจ้าของส านวนในระบบการระงับข้อพิพาท
ของมหาวิทยาลัยเชียงใหม่นี้ เมื่อท าการรวบรวมข้อเท็จจริงพยานหลักฐานและความเห็นต่อ
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์แล้ว กรรมการเจ้าของส านวนดังกล่าวยังคงมีสิทธิเข้าร่วมพิจารณา
วินิจฉัยในรูปของคณะกรรมการอีกครั้งหนึ่ง ซึ่งตรงนี้เป็นข้อแตกต่างจากการพิจารณาพิพากษาของ 
ศาลปกครองที่มีความส าคัญ  

 4.1.3 กรอบระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ 

 เนื่องจากในระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบัน 
อุดมศึกษานี้มีรูปแบบขององค์กรผู้ท าหน้าที่ระงับข้อพิพาทหลากหลายรูปแบบ ข้อพิพาทการบริหารงาน
บุคคลเรื่องใดเรื่องหนึ่งจึงอาจจะต้องผ่านการพิจารณาวินิจฉัยโดยผู้บังคับบัญชาของหน่วยงานก่อนแล้ว
จึงเข้าสู่การพิจารณาวินิจฉัยของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ เมื่อคณะกรรมการอุทธรณ์และ 
ร้องทุกข์ได้มีค าวินิจฉัยเป็นประการใดแล้วในบางกรณีก็อาจจะต้องน าเสนอต่อสภาสถาบันอุดมศึกษา 
เพ่ือพิจารณาทบทวนหรือให้ความเห็นชอบก่อนที่จะมีผลบังคับออกไปสู่คู่กรณีในข้อพิพาท ดังนั้นระยะ 
เวลาการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์เรื่องหนึ่ง ๆ ของสถาบันอุดมศึกษาใดสถาบันอุดมศึกษาหนึ่ง  
จึงอาจต้องมีกรอบระยะเวลาผู้บริหารก่อนการพิจารณาวินิจฉัยของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์  
และกรอบระยะเวลาส าหรับสภาสถาบันอุดมศึกษาภายหลังจากที่คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ได้
มีค าวินิจฉัยแล้ว ซึ่งจะเป็นประการใดสุดแล้วแต่ว่าระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลหรือวิธี
พิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ของสถาบันอุดมศึกษานั้นได้ใช้กลไกรูปแบบใดตามที่กล่าวมาในข้อ  
4.1.1 แต่ส าหรับรายละเอียดของกรอบระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ในข้อนี้นั้น ผู้วิจัย 
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จะท าการศึกษาเฉพาะกรอบระยะเวลาการพิจารณาวินิจฉัยของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์  
ซึ่งพบว่าในปัจจุบันข้อบังคับเกี่ยวกับวิธีพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ของสถาบันอุดมศึกษาต่าง ๆ ได้
ก าหนดให้คณะกรรมการมีกรอบระยะเวลาส าหรับการพิจารณาค าร้องอุทธรณ์และค าร้องทุกข์ไว้ค่อนข้าง
แตกต่างกัน แต่เมื่อสรุปโดยรวมแล้วสามารถจ าแนกจ านวนก าหนดระยะเวลาการพิจารณาให้แล้วเสร็จ
ของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ได้ออกเป็น 5 จ านวนก าหนดเวลา คือ  

 4.1.3.1 ก าหนดเวลาสามสิบวัน  

 นับแต่ได้รับหนังสืออุทธรณ์หรือหนังสือร้องทุกข์ ซึ่งเป็นก าหนดระยะเวลาที่
สถาบันอุดมศึกษาต่าง ๆ ไม่นิยมก าหนดมากนัก เนื่องจากเห็นว่ามีระยะเวลาที่สั้นเกินไปประกอบกับผู้ที่
ท าหน้าที่พิจารณาค าร้องอุทธรณ์และค าร้องทุกข์ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษานั้นได้กระท าในรูป
ของคณะกรรมการซึ่งอาจมีปัญหาในการนัดประชุมที่มักจะประสบกับความล่าช้า ก าหนดระยะเวลาการ
พิจารณาให้แล้วเสร็จของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์เพียงสามสิบวัน จึงอาจเป็นจ านวนที่น้อย
เกินไปและไม่เพียงพอต่อการด าเนินการได้ ตัวอย่างมหาวิทยาลัยที่น าก าหนดระยะเวลานี้มาใช้นั้นได้แก่
มหาวิทยาลัยวลัยลักษณ์ ซึ่งก าหนดให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์พิจารณาเรื่องอุทธรณ์และ 
ร้องทุกข์ให้แล้วเสร็จภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับหนังสืออุทธรณ์และส านวนการพิจารณาลงโทษ 
แต่ในขณะเดียวกันก็มีการก าหนดข้อยกเว้นไว้ให้ขยายระยะเวลาได้หากมีเหตุผลความจ าเป็นไม่เกิน
สามสิบวันนับแต่วันครบก าหนดและจะต้องบันทึกเหตุแห่งการนั้นไว้ ซึ่งการขยายในข้อนี้เป็นอ านาจของ
คณะกรรมการเองที่มีอ านาจขยายระยะเวลาได้โดยล าพัง แต่ถ้าหากเกินก าหนดระยะเวลาดังกล่าวแล้ว 
หากมีความประสงค์จะขยายระยะเวลาเพ่ิมเติมอีก เนื่องจากยังพิจารณาไม่แล้วเสร็จคณะกรรมการ
อุทธรณ์และร้องทุกข์จะต้องขอขยายระยะเวลากับสภามหาวิทยาลัยเพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบก่อน
และสามารถขยายต่อไปได้อีกเพียงไม่เกินสามสิบวันเท่านั้น77โดยในส่วนของการขยายระยะเวลาการ
พิจารณาค าร้องทุกข์ก็จะเป็นไปในท านองเดียวกันนี้ 

 4.1.3.2 ก าหนดเวลาหกสิบวัน 

 นับแต่ได้รับหนังสืออุทธรณ์หรือหนังสือร้องทุกข์  ก าหนดระยะเวลาในข้อนี้ 
ก็ไม่ค่อยพบว่าสถาบันอุดมศึกษาใดน ามาก าหนดมากนัก เนื่องจากอาจเห็นว่าเป็นจ านวนระยะเวลาที่สั้น
เกินไป ซึ่งจากการศึกษาของผู้วิจัยพบว่ามีกรณีตัวอย่างที่ใช้ก าหนดเวลาในกรณีนี้คือ มหาวิทยาลัยมหิดล
ที่ก าหนดให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์พิจารณาค าร้องอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จภายในหกสิบวันนับ

                                           
 77 ระเบียบมหาวิทยาลัยวลัยลักษณ์ว่าด้วยการอุทธรณ์ การร้องทุกข์ และการพิจารณาเรื่องอุทธรณ์และร้องทุกข์ 

พ.ศ. 2558 ข้อ 21 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

119 

แต่ได้รับหนังสืออุทธรณ์78 และก าหนดให้พิจารณาค าร้องทุกข์ให้แล้วเสร็จภายในหกสิบวันนับแต่วันที่
ผู้บังคับบัญชาผู้เป็นต้นเหตุแห่งการร้องทุกข์ได้ด าเนินการแก้ไขปัญหาในเบื้องต้นแล้ว79 เพราะในระบบ
การระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของมหาวิทยาลัยมหิดลนั้นจะก าหนดให้ผู้บังคับบัญชาหรือ
ผู้บริหารเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการระงับข้อพิพาทในส่วนที่เป็นการพิจารณาเรื่องราวร้องทุกข์ด้วย 
โดยก าหนดให้ผู้บังคับบัญชาที่เหนือล าดับกว่าผู้บังคับบัญชาผู้เป็นต้นเหตุแห่งการร้องทุกข์จะต้อง
ด าเนินการแก้ไขปัญหาในเบื้องต้นก่อนแล้วจึงให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ท าการพิจารณา 
ดังนั้น กรอบระยะเวลาส าหรับการพิจารณาค าร้องทุกข์ของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์จึงมิใช่
ภายในหกสิบวันนับแต่วันที่ได้รับหนังสือร้องทุกข์ และกรณีตัวอย่างอีกมหาวิทยาลัยหนึ่งที่ใช้ก าหนด
ระยะเวลาหกสิบวันนี้นั้นคือ กรณีการพิจารณาค าร้องทุกข์ของมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี  
ซึ่งก าหนดให้การพิจารณาค าร้องทุกข์ที่อยู่ในอ านาจการพิจารณาของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้อง
ทุกข์ของมหาวิทยาลัยนั้น คณะกรรมการจะต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในหกสิบวันนับแต่วันที่ได้รับ
เรื่องร้องทุกข์80 ซึ่งก าหนดระยะเวลาดังกล่าวมาของทั้งสองมหาวิทยาลัยนั้น ไม่พบว่ามีการก าหนด
เงื่อนไขให้สามารถขยายระยะเวลาการพิจารณาของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ได้ แต่ใน
ขณะเดียวกันก็มิได้ก าหนดสภาพบังคับไว้อย่างชัดเจนในกรณีที่คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ไม่
อาจพิจารณาได้แล้วเสร็จตามก าหนดเวลาดังกล่าว ซึ่งในข้อนี้ผู้วิจัยจึงเห็นว่าน่าจะเป็นกรอบเวลาเร่งรัด
ของคณะกรรมการเท่านั้น แต่หากคณะกรรมการไม่ท าการพิจารณาหรือพิจารณาไม่แล้วเสร็จตามเกณฑ์
ก าหนดเวลาที่จะถือว่าเป็นการปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าตามแนวค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดนั้นก็อาจ
ก่อสิทธิให้ผู้อุทธรณ์หรือร้องทุกข์น าข้อพิพาทไปยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ 

 4.1.3.3 ก าหนดเวลาเก้าสิบวัน 

 นับแต่ได้รับหนังสืออุทธรณ์หรือหนังสือร้องทุกข์ ก าหนดระยะเวลาเก้าสิบวัน 
ในข้อนี้ เป็นก าหนดระยะเวลาที่สถาบันอุดมศึกษาส่วนใหญ่น ามาก าหนดเป็นระยะเวลาการพิจารณา 
ค าร้องอุทธรณ์หรือค าร้องทุกข์ของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ เนื่องจากเป็นเกณฑ์ระยะเวลา
กลางตามแนวค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดซึ่งเคยมีค าวินิจฉัยว่าการพิจารณาทางปกครองเรื่องใด 
ที่ใช้ระยะเวลาเกินกว่าเก้าสิบวันนั้น อาจเป็นการปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าและถูกฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้  
ในกรณีที่การพิจารณาทางปกครองในเรื่องนั้นไม่มีกฎหมายก าหนดระยะเวลาการพิจารณาไว้โดยเฉพาะ 

                                           
 78 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยมหิดลว่าด้วยการอุทธรณ์และการร้องทุกข์ พ.ศ. 2552 ข้อ 19 

 79 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยมหิดลว่าด้วยการอุทธรณ์และการร้องทุกข์ พ.ศ. 2552 ข้อ 31 

 80 ระเบียบมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารีว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาเรื่องร้องทุกข์ของพนักงาน พ.ศ. 

2558 ข้อ 13 
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สถาบันอุดมศึกษาต่าง ๆ จึงน าก าหนดเวลาตามเกณฑ์มาตรฐานดังกล่าวมาใช้ในการก าหนดกรอบ
ระยะเวลาการพิจารณาค าร้องอุทธรณ์และค าร้องทุกข์ของพนักงานเจ้าหน้าที่ ซึ่งมหาวิทยาลัยที่มีการ
ก าหนดระยะเวลาตามกรอบนี้นั้น ตัวอย่างเช่น มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ก าหนดให้การพิจารณาอุทธรณ์
ของคณะกรรมการอุทธรณ์ประจ ามหาวิทยาลัยจะต้องกระท าให้แล้วเสร็จภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่
ได้รับอุทธรณ์81 มหาวิทยาลัยพะเยามีการก าหนดให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ต้องท าการ
พิจารณาและวินิจฉัยอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จโดยเร็ว แต่ทั้งนี้ต้องไม่เกินเก้าสิบวันนับแต่วันถัดจากวันที่
ประธานหรือเลขานุการได้รับเรื่อง หากด าเนินการไม่แล้วเสร็จให้ขอขยายเวลาต่อสภามหาวิทยาลัยได้อีก
ครั้งละไม่เกินหกสิบวัน82และในกรณีการพิจารณาเรื่องร้องทุกข์ก็จะต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในเก้า
สิบวันนับแต่ได้รับหนังสือร้องทุกข์และเอกสารหลักฐาน แต่ถ้ามีความจ าเป็นไม่อาจพิจารณาให้แล้วเสร็จ
ภายในเวลาดังกล่าวได้ ก็จะต้องรายงานปัญหาและอุปสรรคต่อสภามหาวิทยาลัยเพ่ือทราบและขออนุมัติ
ขยายเวลาพิจารณออกไปได้อีกคราวละไม่เกินสามสิบวัน83 นอกจากนี้ยังมีอีกหลายสถาบันอุดมศึกษาที่
ก าหนดกรอบระยะเวลาท านองเดียวกันกับที่กล่าวมานี้ เช่น มหาวิทยาลัยบูรพา 84 มหาวิทยาลัย 
ศรีนครินทรวิโรฒ85 มหาวิทยาลัยนครพนม86 มหาวิทยาลัยรามค าแหง87 มหาวิทยาลัยราชภัฏชัยภูมิ88

มหาวิทยาลัยราชภัฏอุดรธานี89 เป็นต้น  
 นอกจากจะมีการก าหนดระยะเวลาตามที่กล่าวมานี้  สถาบันอุดมศึกษา 
บางแห่งยังได้ท าการก าหนดเงื่อนไขให้สามารถขยายระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ของ
คณะกรรมการได้ด้วย โดยเสนอขอขยายระยะเวลาต่อสภามหาวิทยาลัยและขยายได้ครั้งละไม่เกินสามสิบ
วันหรือหกสิบวันแล้วแต่สถาบันอุดมศึกษาแห่งนั้นจะเป็นผู้ก าหนด แต่ในบางสถาบันอุดมศึกษา 
ก็มิได้ก าหนดเงื่อนไขการขยายระยะเวลาไว้แต่อย่างใดหรือแม้มีการก าหนดให้มีการขยายระยะเวลาได้ 

                                           
 81 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ว่าด้วยการอุทธรณ์และร้องทุกข์ พ.ศ. 2559 ข้อ 14 

 82 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยพะเยาว่าด้วยการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงานมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2555 ข้อ 22 

 83 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยพะเยาว่าด้วยการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงานมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2555 ข้อ 29 

 84 ระเบียบคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ประจ ามหาวิทยาลัยว่าด้วยการพิจารณา การประชุม แลการ

คัดค้านกรรมการ พ.ศ. 2558 ข้อ 14 

 85 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒว่าด้วยการอุทธรณ์และการร้องทุกข์ พ.ศ. 2559 ข้อ 13  และข้อ 22 

 86 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยนครพนมว่าด้วยการอุทธรณ์และการร้องทุกข์ พ.ศ. 2554 ข้อ 17 และข้อ 32 

 87 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยรามค าแหงว่าด้วยการอุทธรณ์และร้องทุกข์ พ.ศ. 2551 ข้อ 14 และข้อ 22 

 88 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยราชภัฏชัยภูมิว่าด้วยการอุทธรณ์และการร้องทุกข์ พ.ศ. 2559 ข้อ 14 และข้อ 34 

 89 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยราชภัฏอุดรานีว่าด้วยการด าเนินการทางวินัย การอุทธรณ์และการร้องทุกข์ พ.ศ. 2558 

ข้อ 94 และข้อ 109 
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แต่ก็ให้มีการขยายได้เพียงครั้งเดียวไม่เกินสามสิบวันห้ามท าการขยายเรื่อย ๆ เนื่องจากเกรงว่าจะท าให้
การพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์และร้องทุกข์เป็นไปด้วยความล่าช้าเกินไปอันอาจมีผลกระทบต่อสิทธิ  
และก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้อุทธรณ์หรือร้องทุกข์และหน่วยงานได้ 

 4.1.3.4 ก าหนดเวลาหนึ่งร้อยห้าสิบวัน 

 ก าหนดระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์โดยใช้เวลาในการพิจารณามาก
ถึงหนึ่งร้อยห้าสิบวันนี้ จากการที่ผู้วิจัยได้ท าการศึกษาพบว่าปรากฏในระบบวิธีพิจารณาอุทธรณ์และ 
ร้องทุกข์ของมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ ซึ่งก าหนดให้การด าเนินการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องที่อยู่ ในอ านาจ
หน้าที่ของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์นั้น มีการก าหนดระยะเวลาส าหรับการด าเนินการของ
คณะกรรมการทุกกรณีไว้โดยให้พิจารณาให้แล้วเสร็จภายในหนึ่งร้อยห้าสิบวัน นับแต่วันที่ได้รับเรื่อง
อุทธรณ์หรือรับเรื่องร้องทุกข์ แต่หากด าเนินการไม่แล้วเสร็จก็ให้ขยายเวลาต่อสภามหาวิทยาลัยได้ 
ครั้งละไม่เกินหกสิบวัน90 แต่ทั้งนี้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ก็มา
ก าหนดลดระยะเวลาตามกรอบลงเป็นให้ด าเนินการให้แล้วเสร็จภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่ประธาน
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ได้รับเรื่อง91 เพ่ือให้มีระยะเวลาเร็วขึ้น ซึ่งนับว่าเป็นหลักการที่
ก าหนดขึ้นเพ่ือเร่งรัดให้คณะกรรมการตระหนักถึงกรอบระยะเวลาที่จะต้องด าเนินการพิจารณาให้แล้ว
เสร็จโดยเร็วเพ่ือป้องกันความเสียหายที่อาจจะเกิดขึ้นกับพนักงานมหาวิทยาลัยผู้ปฏิบัติงานและมิให้
เกิดปัญหาในการเยียวยาความเสียหายในภายหลังในกรณีท่ีพบว่าการด าเนินการของมหาวิทยาลัยตาม
ค าอุทธรณ์หรือร้องทุกข์นั้นไม่ถูกต้องหรือไม่เหมาะสมเป็นธรรม แต่ในกรณีนี้ผู้เขียนเห็นว่ากรอบ
ระยะเวลาดังกล่าวข้อบังคับไม่ได้ก าหนดสภาพบังคับกรณีคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ 
ไม่ด าเนินการตามกรอบระยะเวลาดังกล่าวไว้โดยเฉพาะ จึงท าให้มีผลทางกฎหมายเป็นเพียงกรอบ
ระยะเวลาเร่งรัดการด าเนินการของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์เท่านั้น ซึ่งข้อเท็จจริงในทาง
ปฏิบัติอาจมีการด าเนินการโดยใช้ระยะเวลาที่นานกว่าที่ก าหนดนั้นก็ได้ 

 4.1.3.5 ไม่มีการก าหนดเวลาพิจารณา 

 ในขณะที่สถาบันอุดมศึกษาของรัฐส่วนใหญ่ได้ก าหนดกรอบระยะเวลาส าหรับ
การด าเนินการพิจารณาค าร้องอุทธรณ์และค าร้องทุกข์ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาไว้อย่าง
ชัดเจนมากบ้างน้อยบ้างแตกต่างกันไปตามบริบทของรูปแบบวิธีการระงับข้อพิพาท แต่ปรากฏว่าใน
สถาบันอุดมศึกษาอีกส่วนหนึ่งกลับไม่มีการก าหนดกรอบระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์

                                           
 90 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ว่าด้วยคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ พ.ศ. 2556 ข้อ 17 

 91 ประกาศคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ เรื่อง หลักเกณฑ์วิธีการอุทธรณ์และร้องทุกข์ และวิธีการพิจารณา

อุทธรณ์และร้องทุกข์ของผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ ข้อ 25 
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ของคณะกรรมการไว้อย่างชัดเจนว่าคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์จะต้องด าเนินการให้แล้วเสร็จ
ภายในก าหนดเวลาใด ตัวอย่างสถาบันอุดมศึกษาที่ไม่มีก าหนดเวลานั้น เช่น มหาวิทยาลัยเทคโนโลยี
พระจอมเกล้าธนบุรี ก าหนดให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์พิจารณาเรื่องให้แล้วเสร็จโดยเร็ว92

ซึ่งเป็นตัวอย่างกรณีมหาวิทยาลัยที่ไม่มีการก าหนดเวลาการพิจารณาแล้วเสร็จไว้ และนับว่ามีความ
แตกต่างจากสถาบันอุดมศึกษาอ่ืน 

 4.1.4 ค าวินิจฉัยและการบังคับให้เป็นไปตามค าวินิจฉัยของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ 

 การท าค าวินิจฉัยของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์นั้น จากการศึกษาโดยรวมแล้ว
พบว่าในรายละเอียดการท าค าวินิจฉัยของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์มักจะไม่มีความแตกต่าง
กันในรายละเอียดมากนัก เนื่องจากส่วนใหญ่ก็จะกระท าในรูปของคณะกรรมการและมีการก าหนดให้
กรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ผู้ที่มีความเห็นต่างจากกรรมการเสียงส่วนใหญ่สามารถท าความเห็นแย้ง
ของตนรวมไว้ในค าวินิจฉัยได้ ส่วนค าวินิจฉัยคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์จะมีผลผูกพันคู่กรณี 
ข้อพิพาทเมื่อใดนั้นย่อมขึ้นอยู่กับรูปแบบของระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของสถาบัน 
อุดมศึกษานั้น ๆ เป็นเกณฑ์ในการพิจารณา เพราะถ้าเป็นสถาบันอุดมศึกษาที่มีรูปแบบก าหนดให้
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์เป็นผู้มีอ านาจเต็มในการท าค าวินิจฉัยชี้ขาดแล้ว ค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการย่อมมีผลทันทีเมื่อได้ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการแจ้งค าวินิจฉัยให้คู่กรณีทราบ  
แต่หากสถาบันอุดมศึกษาใดมิได้ก าหนดให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์เป็นผู้มีอ านาจ 
มีอ านาจสูงสุดในระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานใสถาบันอุดมศึกษา  
แต่อ านาจสูงสุดในการท าหน้าที่ระงับข้อพิพาทนั้นอยู่ที่สภาสถาบันอุดมศึกษาแล้ว ย่อมท าให้ค านิจฉัย
ของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ไม่มีผลผูกพันคู่กรณีในข้อพิพาทโดยทันที เนื่องจากจะต้องน า 
ค าวินิจฉัยนั้นขึ้นเสนอต่อสภาสถาบันอุดมศึกษาเพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบก่อนและเมื่อสภา
สถาบันอุดมศึกษาได้ท าการวินิจฉัยและมีความเห็นเป็นประการใดและได้แจ้งมติหรือค าสั่งหรือค าวินิจฉัย
นั้นต่อบุคคลที่เกี่ยวกับข้องแล้ว จึงจะมีผลผูกพันคู่กรณีในข้อพิพาท  
 ซึ่งภายหลังจากที่ค าวินิจฉัยข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลมีผลผูกพันคู่กรณีแล้ว ในกรณีที่
ค าวินิจฉัยนั้นเป็นคุณแก่พนักงานอ่ืน เช่น กรณีท่ีมีผู้กระท าผิดและถูกสั่งลงโทษทางวินัยร่วมกันหลายคน
ในความผิดเรื่องเดียวกันโดยมีพฤติการณ์แห่งการกระท าอย่างเดียวกัน แม้ผู้ถูกลงโทษคนอ่ืนจะไม่ได้ใช้
สิทธิ อุทธรณ์แต่หากพฤติการณ์ของผู้ที่ ไม่ ได้ใช้สิทธิ อุทธรณ์นั้นมีลักษณะเดียวกันกับเหตุของ 
ผู้อุทธรณ์แล้ว ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์หรือมติของสภามหาวิทยาลัยใน

                                           
 92 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีพระจอมเกล้าธนบุรีว่าด้วยการอุทธรณ์และร้องทุกข์ พ.ศ. 2558 ข้อ 21 และ

ข้อ 33 
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สถาบันอุดมศึกษาบางแห่งก็อาจจะมีผลในทางที่เป็นคุณแก่ผู้ที่ไม่ใด้ใช้สิทธิอุทธรณ์นั้นเช่นเดียวกับ 
ผู้อุทธรณ์นั้นด้วย ซึ่งมีลักษณะนี้คล้ายคลึงกับเหตุในลักษณะคดีในทางกฎหมายวิธีพิจารณาความ  
และส าหรับในกรณีที่ผู้บังคับบัญชาผู้เป็นต้นเหตุแห่งการอุทธรณ์หรือร้องทุกข์หรือฝ่ายบริหารกระท าการ
ในทางการบริหารไม่ถูกต้องหรือไม่เป็นธรรมอันเป็นเหตุให้แพ้ตามค าวินิจฉัยของคณะกรรมการอุทธรณ์
และร้องทุกข์หรือตามมติสภาสถาบันอุดมศึกษานั้น แล้วแต่กรณี โดยส่วนใหญ่ก็จะก าหนดให้อธิการบดี
ด าเนินการหรือปฏิบัติให้เป็นตามค าวินิจฉัยหรือมตินั้นโดยเร็ว ไม่ค่อยมีการก าหนดระยะเวลาการ
ด าเนินการไว้อย่างชัดเจน 
 
4.2 ปัญหาของระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานตามสัญญาจ้างภายใน
สถาบันอุดมศึกษาของรัฐประเทศไทย 

 ด้วยระบบการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาได้ถูกก าหนดขึ้นโดยใช้
รูปแบบสัญญาเข้ามาบริหารจัดการและมีลักษณะแตกต่างกันไปตามข้อบังคับของสถาบันอุดมศึกษาแต่
ละแห่ง ซึ่งส่วนใหญ่แล้วจะไม่น ากฎหมายแรงงานที่ใช้บังคับกับการจ้างงานในภาคเอกชนมาใช้บังคับกับ
พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาอันเป็นบุคลากรภาครัฐประเภทหนึ่งที่เกิดขึ้นจากสัญญา เนื่องจาก
กฎหมายแรงงานนั้นก าหนดขอบเขตไม่ให้ครอบคลุมถึงการจ้างงานของภาครัฐ และในขณะเดียวกัน
หลักการจ้างงานของภาครัฐเองก็มีความแตกต่างกับหลักการจ้างงานของภาคเอกชนเอง จึงท าให้ไม่
สามารถน ากฎหมายแรงงานมาใช้บังคับด้วยกันได้ การบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา
แต่ละแห่งจึงจ าเป็นต้องก าหนดกฎเกณฑ์ต่าง ๆ ขึ้นเอง เพื่อให้สอดคล้องกับบริบทการบริหารงานของ
สถาบันอุดมศึกษาซึ่งต้องเป็นหน่วยงานที่มีความเป็นอิสระ คล่องตัว โดยเฉพาะด้านการบริหารงานบุคคล 
ด้วยความคาดหวังว่าจักท าให้บุคลากรภาครัฐที่เกิดจากสัญญานี้ มีแต่ผู้ที่มีความรู้ดีและมีประสิทธิภาพสูง
อันจะน ามาสู่การมีผลการปฏิบัติงานที่ดีและส่งผลให้การจัดท าบริการสาธารณะด้านการจัดการศึกษา
ของรัฐบรรลุผลส าเร็จ ซึ่งแตกต่างจากระบบข้าราชการเดิมที่มักมีความมั่นคงสูงเกินไปจนเกิดปัญหา
อุปสรรคต่อการพัฒนาประสิทธิภาพการปฏิบัติงาน เมื่อระบบการบริหารงานบุคคลพนักงานในสถาบัน 
อุดมศึกษาได้เกิดขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์ดังกล่าว แต่เมื่อพิจารณาในทางข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายแล้ว
กลับพบว่าในระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลหรือระบบการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของ
พนักงานภายในสถาบันอุดมศึกษานั้น มิได้ถูกค านึงถึงหรือถูกออกแบบมาเพ่ือรองรับกับระบบการ
บริหารงานบุคคลรูปแบบใหม่นี้นักและอาจมีปัญหาเกิดขึ้นในอนาคต เนื่องจากเป็นระบบที่พยายามน า
ระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของข้าราชการซึ่งเป็นระบบที่ถูกใช้ในการบริหารงาน
บุคคลภาครัฐอย่างยาวนานมาใช้กับบุคลากรภาครัฐประเภทพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาที่มีนิติสัมพันธ์
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เกิดขึ้นจากสัญญา ทั้งที่บริบทการบริหารงานบุคคลของข้าราชการกับบุคลากรภาครัฐที่เกิดจากสัญญานี้
มีความแตกต่างกันอย่างสิ้นเชิง 
  ในหัวข้อนี้ผู้ เขียนจึงได้ท าการศึกษาวิเคราะห์ปัญหาของระบบการระงับข้อพิพาทการ
บริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐที่เกิดขึ้นในปัจจุบันหรืออาจเกิดขึ้นในอนาคต
โดยมุ่งเน้นที่ระบบการอุทธรณ์และร้องทุกข์อันเป็นกระบวนการการระงับข้อพิพาทภายในฝ่ายปกครอง 
เพ่ือท าการศึกษาหาแนวทางแก้ไขปัญหาดังกล่าวต่อไป อันจะเกิดผลดีต่อการพัฒนาแนวคิดระบบการ
บริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาในอนาคต 

 4.2.1 ปัญหาความแตกต่างของลักษณะองค์กรผู้ท าหน้าที่ในการระงับข้อพิพาท  

 จากการศึกษาในบทที่ 2 พบว่าในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการ
กระท าทางปกครองภายในประเทศไทยนั้น ถ้าหากเป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับการท าหน้าที่ระงับข้อพิพาท
ของฝ่ายปกครองแล้ว บางครั้งอาจจะกระท าในรูปของคณะกรรมการซึ่งมักเรียกกันในทางวิชาการว่า 
“คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทหรือคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาท” ซึ่งเป็นองค์กรภายใน
โครงสร้างขององค์กรฝ่ายปกครองอันมีลักษณะเป็นองค์กรกึ่งตุลาการที่ถูกก าหนดขึ้นเพ่ื อท าหน้าที่
ควบคุมการกระท าทางปกครองให้ชอบด้วยกฎหมายและวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทที่เกิดขึ้นก่อนมีการ
น าเสนอข้อพิพาทดังกล่าวยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครอง โดยลักษณะส าคัญของการมีสถานะทางกฎหมาย
เป็นคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทนั้นจะประกอบด้วยลักษณะส าคัญ 4 ประการ คือ 1) เป็น
องค์กรที่จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายและมีความเป็นอิสระ 2) มีองค์ประกอบในลักษณะที่เป็นกลุ่มบุคคล  
3) เป็นองค์กรที่มีอ านาจวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาท และ 4) มีวิธีพิจารณาคดีส าหรับวินิจฉัยชี้ขาดสิทธิหน้าที่
ของบุคคลคล้ายศาล  
 ดังนั้น หากเมื่อน าหลักการดังกล่าวนี้มาพิจารณาถึงรูปแบบการระงับข้อพิพาทการ
บริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาอันเป็นบุคลากรภาครัฐประเภทหนึ่งแล้ว จะเห็นว่า
ปัจจุบันรูปแบบขององค์กรผู้ท าหน้าที่ในการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลภายในสถาบันอุดมศึกษา
ต่าง ๆ นั้น ค่อนข้างจะมีลักษณะที่แตกต่างกัน เนื่องจากมีทั้งประเภทที่ก าหนดให้สภาสถาบันอุดมศึกษา
เป็นผู้มีอ านาจสูงสุดในการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา
ด้วยการก าหนดให้มีคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์เป็นผู้ท าหน้าที่พิจารณากลั่นกรองเรื่องก่อน
เสนอเข้าสู่การพิจารณาของสภา  
 ส่วนวิธีการพิจารณารายงานและความเห็นคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของสภา
สถาบันอุดมศึกษานั้น ส่วนใหญ่แล้วจะเป็นการพิจารณาตามเอกสารอันเป็นลายลักษณ์อักษรที่
คณะกรรมการเสนอมาเท่านั้นไม่มีการเปิดโอกาสให้คู่กรณีในข้อพิพาทมีสิทธิเข้าชี้แจงโต้แย้งหรือให้
ถ้อยค าหรือแสดงพยานหลักฐานต่อสภามหาวิทยาลัยได้ และไม่มีระบบวิธีพิจารณาข้อพิพาทก าหนดไว้
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อย่างชัดเจน การพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทของสถาบันอุดมศึกษานี้จึงขาดลักษณะส าคัญของการมี
สถานะทางกฎหมายเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท เนื่องจากสภาสถาบันอุดมศึกษานั้นมิได้เป็น
หน่วยงานที่มีหน้าที่วินิจฉัยข้อพิพาทโดยเฉพาะแต่เพียงอย่างเดียว แต่มีบทบาทหน้าที่ในการก าหนด
นโยบายด้านการบริหารควบคู่ไปด้วย และในขณะเดียวกันการพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทของสภา
สถาบันอุดมศึกษานี้ก็มิได้ก าหนดวิธีพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดสิทธิหน้าที่ของบุคคลคล้ายศาลเพ่ือใช้ส าหรับ
การพิจารณาของตนอย่างเป็นระบบแต่อย่างใด สภาสถาบันอุดมศึกษาจึงเป็นเพียงคณะบุคคลคณะหนึ่ง
ที่มีหน้าที่ในการพิจารณาเรื่องอุทธรณ์และร้องทุกข์ซึ่งเป็นการพิจารณาทางปกครองเท่านั้นไม่มีลักษณะ
เป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทแต่อย่างใด ส่วนคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ซึ่งเป็นผู้ท า
หน้าที่พิจารณากลั่นกรองข้อพิพาทก่อนเสนอต่อสภาสถาบันอุดมศึกษานั้น เนื่องจากโดยลักษณะเฉพาะ
ของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ในรูปแบบนี้เองแล้ว การพิจารณาให้ความเห็นหรือค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ต่าง ๆ ยังไม่มีผลผูกพันคู่กรณีในข้อพิพาท ด้วยเหตุเพราะจะต้อง
น าเสนอต่อสภาสถาบันอุดมศึกษาเพ่ือพิจารณาทบทวน ตรวจสอบ กลั่นกรองอีกครั้งหนึ่งก่อน ความเห็น
หรือค าวินิจฉัยของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ในรูปแบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงาน
บุคคลที่ก าหนดให้สภาสถาบันอุดมศึกษาเป็นผู้มีอ านาจสูงสุดในการระงับข้อพิพาทนี้ จึงมีลักษณะที่ขาด
ลักษณะส าคัญประการหนึ่งของการมีสถานะทางกฎหมายเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทคือ  
ขาดความเป็นอิสระในการด าเนินการตามหน้าที่และไม่ถือว่าเป็นคณะกรรมการที่มีอ านาจวินิจฉัยชี้ขาด
ข้อพิพาทโดยตรง เนื่องจากมีอ านาจเพียงให้ความเห็นต่อสภาสถาบันอุดมศึกษาเท ่านั้น คณะกรรมการ
อุทธรณ์และร้องทุกข์ในรูปแบบการระงับข้อพิพาทนี้จึงเป็นเพียงคณะกรรมการภายในฝ่ายปกครอง 
คณะหนึ่งที่มีหน้าที่พิจารณาทางปกครองก่อนมีค าวินิจฉัยหรือมติของสภาสถาบันอุดมศึกษา 
 ส่วนระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลรูปแบบที่ก าหนดให้คณะกรรมการ
อุทธรณ์และร้องทุกข์เป็นผู้มีอ านาจเต็มในการท าหน้าที่ระงับข้อพิพาทนั้น เมื่อพิจารณาลักษณะของ
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ในรูปแบบนี้แล้วเห็นว่าการที่ก าหนดให้คณะกรรมการมีอ านาจในการ
พิจารณาและมีค าวินิจฉัยสั่งการค าร้องอุทธรณ์หรือค าร้องทุกข์ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาอันมี 
ผลผูกพันคู่กรณีในข้อพิพาทได้เองในรูปของคณะกรรมการ โดยไม่จ าต้องเสนอความเห็นและค าวินิจฉัย
เพ่ือให้สภาสถาบันอุดมศึกษาเพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบก่อนนั้น จึงนับว่าการด าเนินการของ
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ในกรณีนี้มีความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ ประกอบกับเมื่อเป็น
การวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลในรูปของคณะกรรมการหรือกลุ่มบุคคล และมีระบบ 
วิธีพิจารณาชี้ขาดส าหรับการปฏิบัติหน้าที่คล้ายศาลแล้ว คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ในข้อนี้  
จึงมีลักษณะคล้ายคลึงกับลักษณะของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท แต่ถ้าหากพิจารณาถึงลักษณะ
ส าคัญของการมีสถานะทางกฎหมายเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทแล้วพบว่า ลักษณะส าคัญของ
การเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทประการหนึ่งนั้นจะต้องเป็น “องค์กรที่จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมาย” 
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โดยความหมายของค าว่าเป็นองค์กรที่จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายนี้ในทางวิชาการตามที่กล่าวมาในบทที่ 2  
มีความเห็นว่ากฎหมายนั้นจะต้องเป็นกฎหมายที่มีศักดิ์ที่ไม่ต่ ากว่าพระราชบัญญัติเท่านั้น เนื่องจาก
ลักษณะของการใช้อ านาจหน้าที่ในเชิงวินิจฉัยชี้ขาดเกี่ยวกับสิทธิและหน้าที่นั้นเป็นเรื่องที่มีความส าคัญ 
จึงจ าเป็นต้องให้ฝ่ายนิติบัญญัติเป็นผู้ตรากฎหมายให้อ านาจ และถ้าหากให้กฎที่ออกโดยฝ่ายบริหาร 
ซึ่งเป็นกฎหมายที่มีศักดิ์ต่ ากว่าพระราชบัญญัติสามารถจัดตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทขึ้นแล้ว 
ย่อมจะท าให้มีคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจ านวนมากเกินไป อีกทั้งกฎของฝ่ายบริหารนั้นฝ่ายบริหาร
เป็นผู้มีอ านาจออกได้เองและย่อมจะสามารถยุบเลิก เปลี่ยนแปลง หรือตั้งคณะกรรมการขึ้นใหม่เมื่อใด 
ก็ได้ หากไม่พอใจในผลของค าวินิจฉัยของคณะกรรมการซึ่งจะมีผลกระทบต่อความเป็นอิสระของ
คณะกรรมการโดยตรง93 
 การพิจารณาสถานะทางกฎหมายของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงาน
ในสถาบันอุดมศึกษานี้นั้น จึงจะต้องพิจารณาอย่างรอบด้าน ซึ่งผู้วิจัยมีความเห็นว่าเนื่องจากรูปแบบการ
ก าหนดให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์เป็นผู้มีอ านาจเต็มในระบบการระงับข้อพิพาทการ
บริหารงานบุคคลและค าวินิจฉัยของคณะกรรมการมีผลเป็นที่สุดภายในฝ่ ายปกครองผูกพันคู่กรณีที่
เกี่ยวข้องนั้น เกิดขึ้นในสองกรณีด้วยกันคือ กรณีที่หนึ่งคือพระราชบัญญัติของสถาบันอุดมศึกษาก าหนด
ไว้โดยเฉพาะกับกรณีที่สองซึ่งเป็นไปตามรายละเอียดที่ก าหนดไว้ในข้อบังคับของสถาบันอุดมศึกษา  
โดยกรณีที่มีการก าหนดไว้ในพระราชบัญญัตินั้น ปัจจุบันมีมหาวิทยาลัยเชียงใหม่เพียงมหาวิทยาลัยเดียว
คือ พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ พ.ศ. 2551 ซึ่งในมาตรา 31 ก าหนดให้มีคณะกรรมการ
อุทธรณ์และร้องทุกข์คณะหนึ่งเพ่ือท าหน้าที่ 1) ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการอุทธรณ์และร้องทุกข์  
และวิธีการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ 2) พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษ 3) พิจารณาวินิจฉัย
เรื่องที่ผู้ร้องทุกข์ถูกสั่งให้ออกจากงานด้วยเหตุผลใด ๆ หรือเห็นว่าผู้บังคับบัญชาใช้อ านาจและหน้าที่
ปฏิบัติต่อตนโดยไม่ถูกต้อง หรือไม่ปฏิบัติต่อตนให้ถูกต้องตามกฎหมายหรือมีการปฏิบัติไม่เป็นธรรม 
ต่อตน เมื่อคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ได้พิจารณาวินิจฉัยเป็นประการใดแล้ว กฎหมายดังกล่าว 
ก็ก าหนดให้อธิการบดีต้องสั่งการให้เป็นไปตามมติของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์นั้นและ 
ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการให้ถือว่าเป็นที่สุด  
 พระราชบัญญัติของสถาบันอุดมศึกษาอ่ืน ๆ นั้นก าหนดไว้แต่เพียงเป็นหลักการว่าให้มี
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ภายในหน่วยงาน แต่มิได้ก าหนดให้น ารูปแบบคณะกรรมการอุทธรณ์
และร้องทุกข์เป็นผู้มีอ านาจเต็มในการท าหน้าที่ระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานใน
สถาบันอุดมศึกษามาใช้เช่นเดียวกันกับกรณีของมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ ส่วนการด าเนินการจะเป็นไปใน

                                           
 93 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ และคณะ,  รายงานการวิจัย เรื่อง คดีปกครองที่เกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ

วินิจฉัยข้อพิพาท, หน้า 274. 
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รูปแบบใดนั้นให้เป็นไปตามข้อบังคับที่ออกตามความของกฎหมายดังกล่าว ดังนั้นเมื่อน าหลักการมี
สถานะเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทมาใช้ในการพิจารณาซึ่งจะต้องเป็นคณะกรรมการที่มีการ
ก าหนดองค์กรไว้ในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติแล้ว ผู้วิจัยมีความเห็นว่ามีเพียงคณะกรรมการอุทธรณ์
และร้องทุกข์ของมหาวิทยาลัยเชียงใหม่เท่านั้นที่จะเข้าเกณฑ์การเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 
เนื่องจากเป็นองค์กรที่มีการก าหนดรับรองไว้ในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติว่าให้คณะกรรมการ
อุทธรณ์และร้องทุกข์มีอ านาจเต็มในการท าหน้าที่ระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลภายในหน่วยงาน
และค าวินิจฉัยของคณะกรรมการมีผลเป็นที่สุดซึ่งอธิการบดีให้ฐานะฝ่ายบริหารจะต้องปฏิบัติตาม แม้ว่า
ในพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยเชียงใหม่จะมิได้ก าหนดองค์ประกอบของคณะกรรมการไว้อย่างชัดเจน
เนื่องจากให้สภามหาวิทยาลัยเป็นผู้พิจารณาอีกครั้งหนึ่งด้วยการออกเป็นข้อบังคับก็ตาม เพราะโดย
สภาพของการบริหารงานภายในสถาบันอุดมศึกษานั้นมีความแตกต่างจากการบริหารงานของกระทรวง 
ทบวง กรม หรือส่วนราชการอ่ืน เนื่องจากโดยสถานะของอธิการบดีมหาวิทยาลัยนั้นมิได้มีอ านาจ
ด าเนินการในการของกฎหมายหรือข้อบังคับหรือระเบียบด้วยอ านาจของตนมากนัก เนื่องจากอ านาจนี้
ส่วนใหญ่แล้วเป็นของสภาสถาบันอุดมศึกษาซึ่งเป็นคณะบุคคลที่ท าหน้าที่ควบคุมก ากับดูแลการ
บริหารงานของอธิการบดีอีกชั้นหนึ่ง โดยสภาพแล้วการก าหนดหรือเปลี่ยนแปลงองค์ประกอบของ
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์นั้น ฝ่ายบริหารของสถาบันอุดมศึกษาจึงไม่สามารถท าได้เองได้
โดยง่ายจนอาจมีผลกระทบต่อความเป็นอิสระของคณะกรรมการแต่อย่างใด และเมื่อตรวจสอบระบบการ
ระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของมหาวิทยาลัยเชียงใหม่แล้วก็พบว่ามีองค์ประกอบในลักษณะที่
เป็นกลุ่มบุคคลเนื่องจากได้กระท าในรูปของคณะกรรมการซึ่งมีจ านวนหลายคนเพ่ือท าหน้าที่เป็นองค์กร
ที่มีอ านาจวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทการบริหารงานบุคคล และมีวิธีพิจารณาส าหรับวินิจฉัยชี้ขาดสิทธิหน้าที่
ของบุคคลคล้ายศาลส าหรับการท าหน้าที่ตามอ านาจนั้นโดยเฉพาะ ผู้วิจัยจึงมีความเห็นว่าสถานะทาง
กฎหมายของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของมหาวิทยาลัยเชียงใหม่มีสถานะเป็นคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาทคณะกรรมการหนึ่ง เนื่องจากมีลักษณะส าคัญของการเป็นคณะกรรมการวินิจฉัย 
ข้อพิพาทครบถ้วน 
 ส่วนคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของสถาบันอุดมศึกษาที่มีกฎหมายล าดับรอง 
ซึ่งเป็นข้อบังคับก าหนดให้คณะกรรมการมีอ านาจเต็มในการท าหน้าที่ระงับข้อพิพาทการบริหารงาน
บุคคลนั้น ในกรณีนี้จึงเป็นกรณีที่มิใช่กฎหมายระดับพระราชบัญญัติรับรองความเป็นอิสระในการปฏิบัติ
หน้าที่ไว้อย่างชัดเจนเหมือนเช่นกับในพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ ผู้วิจัยจึงมีความเห็นว่า
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของสถาบันอุดมศึกษาเหล่านี้เป็นเพียงคณะกรรมการทางปกครอง
คณะหนึ่งซึ่งถูกก าหนดขึ้นเพ่ือท าหน้าที่วินิจฉัยชี้ขาดค าร้องอุทธรณ์และค าร้องทุกข์ของพนักงานภายใน
สถาบันอุดมศึกษาที่มีลักษณะคล้ายคลึงกับคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทแต่ยังมิใช่คณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาท เพราะขาดลักษณะส าคัญของการมีสถานะทางกฎหมายเป็นคณะกรรมการวินิจฉัย 
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ข้อพิพาทเนื่องจากรายละเอียดส่วนใหญ่ก าหนดไว้ในกฎหมายล าดับรองเท่านั้น โดยเฉพาะเรื่องของ 
การก าหนดให้เป็นองค์กรที่มีอ านาจในการวินิจฉัยขี้ขาดข้อพิพาทมิใช่เป็นเพียงองค์กรที่ท าหน้าที่  
แสดงความเห็นเท่านั้น ซึ่งมิได้ก าหนดไว้อย่างชัดเจนในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติเหมือนกับ
มหาวิทยาลัยเชียงใหม่แต่อย่างใด เป็นผลท าให้ไม่เป็นไปตามหลักการเป็นคณะกรรมการวินิจฉัย 
ข้อพิพาทดังกล่าว แต่อย่างไรก็ตามส าหรับสถาบันอุดมศึกษาที่ใช้ระบบการระงับข้อพิพาทการ
บริหารงานบุคคลรูปแบบนี้  ผู้วิจัยมีความเห็นว่าเป็นรูปแบบที่มีลักษณะคล้ายคลึงกับการเป็น
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทมากที่สุดเพราะมีลักษณะส าคัญอ่ืนครบถ้วนเกือบทั้งหมด 
 ส าหรับระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา 
รูปแบบที่ก าหนดให้ผู้บังคับบัญชาหัวหน้าหน่วยงานซึ่งก็คืออธิการบดีหรือผู้บังคับบัญชาในล าดับรอง 
ลงไปเข้ามามีส่วนร่วมในการท าหน้าที่พิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงานในลักษณะที่เป็นการ
วินิจฉัยชี้ขาดหรือตัดสินข้อพิพาทอันมิใช่เพียงแต่ช่วยแก้ไขปัญหาเบื้องต้นก่อนนั้น การระงับข้อพิพาท 
ในรูปแบบนี้ถ้าหากข้อพิพาทบางข้อเสร็จสิ้นภายในกระบวนการสั่งการของผู้บังคับบัญชาหน่วยงานแล้ว 
กระบวนการระงับข้อพิพาทนี้ก็จะเป็นเรื่องของกระบวนการระงับข้อพิพาทหรือการอุทธรณ์และร้องทุกข์
ภายในของฝ่ายบริหารหน่วยงานเอง ไม่มีข้อพิจารณาว่าเป็นการวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย  
ข้อพิพาทหรือไม่ แต่ถ้าหากค าร้องอุทธรณ์หรือค าร้องทุกข์อันเป็นข้อพิพาทนี้ไม่สามารถด าเนินการให้
แล้วเสร็จและเป็นที่สุดด้วยการวินิจฉัยสั่งการของอธิการบดีเองแล้ว และข้อพิพาทนั้นจะต้องเข้า 
สู่กระบวนการพิจารณาของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์และหรือของสภาสถาบันอุดมศึกษาต่อไป
การพิจาณาสถานะทางกฎหมายของคณะกรรมการดังกล่าวนี้ก็จะเป็นไปตามที่อธิบายมาในข้างต้น 
 จะเห็นได้ว่า รูปแบบระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานใน
สถาบันอุดมศึกษานั้นมีความแตกต่างกันตามที่กล่าวมาข้างต้น จึงท าให้เกิดความไม่เป็นธรรมในการ
คุ้มครองพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา เนื่องจากข้อพิพาทในลักษณะอย่างเดียวกันเพียงแต่อยู่กัน 
ต่างสถาบันกลับมีกลไกในการระงับข้อพิพาทที่ยากง่ายแตกต่างกัน ทั้ง ๆ ที่ควรจะเป็นไปในลักษณะ
เดียวกัน ซึ่งความแตกต่างอันก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมขึ้นในที่นี้ หากจะยกตัวอย่างให้เห็นอย่างชัดเจน
ก็จะเห็นได้จากการพิจารณาระบบการอุทธรณ์และร้องทุกข์รูปแบบที่ก าหนดให้ผู้บังคับบัญชาเข้ามามี
ส่วนร่วมในการท าค าวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทบางกรณี แม้ว่าข้อพิพาทนั้นจะเป็นเรื่องเล็กน้อยแต่ถ้าหาก
ก าหนดให้เพียงผู้บังคับบัญชาเหนือชั้นจากผู้บังคับบัญชาผู้เป็นต้นเหตุแห่งการอุทธรณ์และร้องทุกข์ 
ท าการวินิจฉัยชี้ขาดได้ก็ย่อมได้รับความคุ้มครองน้อยกว่าการที่ก าหนดให้ข้อพิพาทในลักษณะเดียวกัน
แต่ให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์เป็นผู้มีอ านาจเต็มในการพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาท เนื่องจากมี
ระบบวิธีพิจารณาข้อพิพาทท่ีมีกลไกให้การคุ้มครองสิทธิของคู่กรณีที่ชัดเจนมากกว่าการพิจารณาของ
ผู้บังคับบัญชาแต่ฝ่ายเดียว นอกจากนี้ผลของการที่ระบบการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงานใน
สถาบันอุดมศึกษามีความแตกต่างกันนอกจากที่กล่าวมาแล้ว ยังย่อมส่งผลให้การพิจารณาวินิจฉัย 
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ข้อพิพาทดังกล่าวนี้มีขั้นตอนยุ่งยากและหลายขั้นตอนแตกต่างกันตามรูปแบบที่สถาบันอุดมศึกษา
ก าหนดขึ้น ซึ่งอาจเป็นอุปสรรคต่อการเข้าถึงความธรรมของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาในการยื่นฟ้อง
คดีต่อศาลปกครอง และในขณะเดียวกันก็ยังส่งผลให้การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองเป็นไปได้
ความล าบากและล่าช้าหากมีการโต้แย้งเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของการด าเนินการตามระบบการ
พิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ เนื่องจากกระบวนการระงับข้อพิพาทภายในสถาบันอุดมศึกษาไม่มี
มาตรฐานเป็นอย่างเดียวกันส่งผลให้ศาลจะต้องมานั่งศึกษาและตรวจสอบกระบวนการดังกล่าวอยู่เสมอ 
ในกรณีเช่นนี้จึงนับว่าเป็นการขัดกับหลักความเสมอภาคในโอกาสอันเป็นหลักการย่อยหลักการหนึ่งของ
หลักระบบคุณธรรมซึ่งเป็นหลักการส าคัญของการบริหารงานบุคคลภาครัฐ ในการที่จะเข้าถึงระบบ
คุ้มครองความเป็นธรรมด้านการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ทั้งที่บุคลากร
ดังกล่าวต่างก็มีสถานะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐเช่นเดียวกัน การที่รูปแบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงาน
บุคคลของบุคลากรเหล่านี้มีหลายหลากรูปแบบและแตกต่างกันเป็นอย่างมากไม่มีมาตรฐานเป็นอย่าง
เดียวกัน ทั้งที่ไม่มีเหตุผลใดที่จะก าหนดระบบให้มีความแตกต่างกันนั้นย่อมท าให้ไม่เป็นไปตามหลัก
ระบบคุณธรรมการบริหารงานบุคคล 

 4.2.2 ปัญหาของวิธีพิจารณาของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ 

  เมื่อท าการศึกษาวิธีพิจารณาในระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลหรือ 
การพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาหรือพนักงานมหาวิทยาลัยแล้ว 
พบว่าปัญหาในวิธีพิจารณาของระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลภายในฝ่ายปกครองซึ่งเป็น
กระบวนการก่อนน าข้อพิพาทเสนอขึ้นสู่การพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองมีปัญหาในหลากหลาย
ประเด็นดังต่อไปนี้ 

 4.2.2.1 หลักความเป็นกลางหรือการไม่มีส่วนได้เสีย 

 ปัญหาด้านความเป็นกลางหรือการไม่มีส่วนได้ของคณะกรรมการอุทธรณ์และ
ร้องทุกข์ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษานั้น พบว่าค่อนข้างเป็นปัญหาต่อระบบการระงับข้อพิพาทการ
บริหารงานบุคคลของบุคลากรดังกล่าวในปัจจุบัน เนื่องจากกระบวนการอุทธรณ์และร้องทุกข์เป็น
กระบวนการขั้นต้นของการเข้าสู่กระบวนการเรียกร้องความเป็นธรรมภายในหน่วยงาน หากเจ้าหน้าที่
ของรัฐผู้ที่มีความเดือดร้อนหรือเสียหายไม่มีความเชื่อมั่นหรือไว้วางใจในคณะกรรมการที่ท าหน้าที่เป็น 
ผู้พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์และร้องทุกข์ภายในหน่วยงานแล้ว ย่อมท าให้กระบวนการระงับข้อพิพาทการ
บริหารงานบุคคลภายในฝ่ายปกครองนี้เป็นเพียงทางผ่านเพ่ือจะยื่นฟ้องคดีต่อศาลเท่านั้น ไม่สามารถ
ระงับข้อพิพาทได้อย่างแท้จริงตามเจตนารมณ์ของการอุทธรณ์และร้องทุกข์ที่มีขึ้นเพ่ือให้ฝ่ายปกครองได้
มีโอกาสควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายและความเหมาะสมของการกระท าทางปกครองกันเอง
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ก่อนที่จะมีการยื่นฟ้องคดีต่อศาลซึ่งจะท าให้ลดภาระคดีที่จะเกิดขึ้นในชั้นศาลได้ ทั้งนี้เมื่อผู้วิจัย
ท าการศึกษาระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาโดยรวม
แล้วมีความเห็นว่า ปัญหาที่อาจมีผลกระทบต่อหลักความเป็นกลางหรือการไม่มีส่วนได้เสียของ
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์นั้นมีปัญหาดังต่อไปนี้ 

 4.2.2.1.1 ที่มาและสัดส่วนของคณะกรรมการ 

  พบว่าในส่วนที่มาคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงาน
ในสถาบันอุดมศึกษานั้น แม้ว่าในระบบจะมีการสัดส่วนของจ านวนคณะกรรมการที่แตกต่างกันไปตาม 
แต่ละสถาบันอุดมศึกษา ในลักษณะที่บางแห่งอาจเน้นการให้มีผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกเป็นหลักมีจ านวน
มากกว่ากรรมการที่มีที่มาจากส่วนอ่ืน ๆ หรือบางแห่งอาจะเน้นผู้บริหารหรือเน้นตัวแทนของฝ่าย
ผู้ปฏิบัติงานเป็นหลัก หรือบางแห่งอาจก าหนดสัดส่วนของกรรมการฝ่ายต่าง ๆ ในจ านวนที่เท่า ๆ กัน  
แต่ส่วนใหญ่แล้วที่มาของกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์นั้นจะมีลักษณะที่คล้ายคลึงกันกล่าวคือ 
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์นั้นจะประกอบด้วยกรรมการที่มีที่มาจาก 4 ส่วนหลัก ๆ ได้แก่  
(1) ประธานกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ ซึ่งเป็นกรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒิที่สภา
มหาวิทยาลัยแต่งตั้ง (2) กรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ที่มาจากสายผู้บริหาร (3) กรรมการอุทธรณ์ 
และร้องทุกข์ที่มาจากสายผู้ปฏิบัติงาน และ (4) กรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ที่มาจากผู้ทรงคุณวุฒิ
ภายนอกท่ีมีประสบการณ์ด้านต่าง ๆ ซึ่งส่วนใหญ่แล้วสภาสถาบันอุดมศึกษามักจะมีบทบาทส าคัญใน
การแต่งตั้งประธานกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์และกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ที่มาจาก
ผู้ทรงคุณวุฒิภายนอก แต่ส าหรับกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ซึ่งมาจากสายตัวแทนผู้ปฏิบัติงานนั้นใน
แต่ละสถาบันอุดมศึกษาจะมีกระบวนการในการเลือกเพ่ือให้ได้มาซึ่งการเป็นตัวแทนของฝ่ายผู้ปฏิบัติงาน  
โดยอาจเป็นการเลือกตั้งหรือเป็นผู้ที่ด ารงต าแหน่งอันเป็นตัวแทนของฝ่ายผู้ปฏิบัติงานอยู่แล้ว เช่น 
ประธานสภาคณาจารณ์และพนักงาน เป็นต้น  
 จากองค์ประกอบของคณะกรรมการตามที่กล่าวมาข้างต้นจะเห็นได้
ว่ากรรมการที่มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์นั้น ส่วนใหญ่แล้วมักจะมาจากกรรมการที่เป็น
ผู้บริหารของหน่วยงานหรือผู้ที่มีความใกล้ชิดกับผู้บริหารเป็นผู้แต่งตั้ง เนื่องจากสภาสถาบันอุดมศึกษา
หรือสภามหาวิทยาลัยนั้นแม้ว่าจะมีบทบาทเป็นผู้ก ากับดูแลการบริหารงานของอธิการบดีและ 
คณะผู้บริหารมหาวิทยาลัย แต่ด้วยเหตุเพราะองค์กรเหล่านี้มีการก าหนดสัดส่วนของกรรมการสภา
สถาบันอุดมศึกษาที่ประกอบกับคณะผู้บริหารของสถาบันอุดมศึกษาเข้าไปด้วยกัน จากการที่ต้องร่วม
ท างานด้วยกันหลายครั้งหลายคราวระหว่างคณะกรรมการสภาสถาบันอุดมศึกษากับผู้บริหารของ
หน่วยงาน จึงอาจเป็นผลท าให้ทั้งสองฝ่ายนั้นมีความใกล้ชิดสนิทสนมกัน การที่ก าหนดให้คณะกรรมการ
ที่มีอ านาจหน้าที่พิจารณาเรื่องอุทธรณ์และร้องทุกข์มีที่มาจากแต่งตั้งของสภาสถาบันอุดมศึกษาเป็น 
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ส่วนใหญ่นั้น จึงอาจท าให้ผู้ปฏิบัติงานที่ได้รับความไม่เป็นธรรมหรือได้รับความเดือดร้อนเสียหาย 
จากการบริหารงานบุคคลไม่เชื่อมั่นในตัวคณะกรรมการอันเนื่องมาจากมีที่มาที่ใกล้ชิดกันกับผู้บริหาร  
ซึ่งอาจมีผลกระทบต่อหลักความกลางของคณะกรรมการในการปฏิบัติหน้าที่ และนอกจากนี้แม้ว่าโดย
ส่วนใหญ่แล้วคณะกรรมการผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ตามที่กล่าวมาข้างต้นจะก าหนดให้มี
กรรมการที่มาจากตัวแทนผู้ปฏิบัติงานบ้างก็ตาม แต่เมื่อพิจารณาจากที่มาของคณะกรรมการแล้วผู้วิจัย 
มีความเห็นว่ากรรมการดังกล่าวนั้นอาจท าหน้าที่ไม่ได้สมบูรณ์มากนัก ด้วยเหตุเพราะการแสดงความ
คิดเห็นต่าง ๆ ในกระบวนการอุทธรณ์ร้องทุกข์อาจถูกครอบง าจากกรรมการที่เป็นผู้บริหารหรือมีความ
ใกล้ชิดกับผู้บริหารได้ ในข้อนี้หากพิจารณาถึงเหตุแห่งการคัดค้านกรรมการอันเป็นกลไกการคุ้มครอง
หลักความเป็นกลางหรือการไม่มีส่วนได้เสียในระบวนการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์โดยตรงแล้ว  
เห็นว่านับเป็นความล าบากของพนักงานผู้ที่ได้รับความไม่เป็นธรรมจากการบริหารงานบุคคลอย่างยิ่ง  
ในการที่จะพิสูจน์สถานะความสัมพันธ์ระหว่างกรรมการกับผู้บังคับบัญชาผู้เป็นเหตุแห่งการอุทธรณ์หรือ
ร้องทุกข์นั้น เนื่องจากมิได้มีสถานะความสัมพันธ์ที่ชัดเจนเช่นเดียวกับการเป็นญาติพ่ีน้องหรือเป็นคู่สมรส 
แต่เป็นเพียงความสัมพันธ์ในการร่วมงานกันเท่านั้นซึ่งบุคคลทั่วไปหรือผู้ใต้บังคับบัญชาระดับล่างก็อาจไม่
รับทราบความสัมพันธ์ดังกล่าว ท าให้ในหลายกรณีไม่สามารถโต้แย้งและพิสูจน์ปัญหาในข้อนี้ได้  
ทั้งที่ความไม่เป็นกลางหรือความมีส่วนได้เสียดังกล่าวนี้ย่อมอาจเกิดขึ้นและยังคงมีอยู่ในระบบการระงับ
ข้อพิพาทการบริหารงานบุคคล อีกท้ังยังน ามาซึ่งการขัดต่อหลักความเป็นกลางหรือการไม่มีส่วนได้เสีย 
ในการท าหน้าที่เป็นคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ตามความเป็นจริงในทางปฏิบัติ 
 ในขณะเดียวกันจากปัญหาที่มาของคณะกรรมการผู้มีอ านาจหน้าที่
พิจารณาวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์ตามที่กล่าวมานี้ นอกจากจะท าให้ผู้ปฏิบัติ งานมีความไม่เชื่อมั่นต่อตัว
กรรมการเพราะเหตุผลในเรื่องของที่มาแล้ว เมื่อมีความคับข้องใจจากการไม่ได้รับความเป็นธรรมในระบบ
การบริหารงานบุคคล เจ้าหน้าที่ผู้ที่ได้รับความไม่เป็นธรรมหรือได้รับความเดือนร้อนเสียหายนั้น  
ก็อาจไม่กล้าแม้กระทั่งน าความทุกข์ร้อนที่ตนเองได้รับไปร้องขอความเป็นธรรมกับคณะกรรมการอุทธรณ์
ร้องทุกข์ เนื่องจากเกรงว่าเมื่อตนน าข้อเท็จจริงไปร้องขอความเป็นธรรมกับกรรมการเหล่านั้นอาจท าให้
ข้อเท็จจริงดังกล่าวไปถึงผู้บริหารซึ่งเป็นผู้บังคับบัญชาของตนได้เนื่องจากไม่มีความไว้วางใจและคิดว่า
คณะกรรมการและผู้บริหารมีความสนิทสนมหรือปฏิบัติงานใกล้ชิดกัน จึงเกิดความเกรงกลัวและไม่ 
กล้าเสี่ยงที่จะร้องขอความเป็นธรรม จากความเกรงกลัวเหล่านี้จึงท าให้ปัญหาที่เกิดขึ้นในระบบการ
บริหารงานบุคคลของสถาบันอุดมศึกษาถูกสะสมไปเรื่อย ๆ โดยไม่แสดงออกมาให้เห็นอย่างชัดเจนมาก
นักหากยังไม่ถึงจังหวะเวลาที่สมควร เป็นผลท าให้ปัญหาการบริหารงานบุคคลนั้นไม่ได้รับการแก้ไข
เยียวยาและในขณะเดียวกันผู้บริหารหรือผู้บังคับบัญชานั้นก็จะเข้าใจว่าสิ่งที่ตนกระท านั้นถูกต้องแล้ว  
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จึงน าแนวทางที่เคยปฏิบัติมาแล้วนั้น มาปฏิบัติต่อในการกระท าที่เกิดขึ้นในภายหลัง ท าให้ปัญหาเกิด
ขึ้นมาเรื่อย ๆ ไม่ได้รับการแก้ไข 

 4.2.2.1.2 ความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ 

 ปัญหาด้านความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมการ
อุทธรณ์และร้องทุกข์นั้น มีสาเหตุเนื่องมาจากองค์ประกอบของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ส่วน
หนึ่งมีที่มาจากการแต่งตั้งของคณะกรรมการสภาสถาบันอุดมศึกษา ซึ่งเป็นผู้ที่ร่วมท างานกับผู้บริหาร
ของหน่วยงานบ่อยครั้งและมีความใกล้ชิดกันไม่ว่าจะในบทบาทของกรรมการสภามหาวิทยาลัย หรือ 
การแต่งตั้งให้ด าเนินงานในฐานะกรรมการชุดด้านต่าง ๆ ของหน่วยงาน เช่น คณะกรรมการด้านการ
กลั่นกรองข้อกฎหมาย คณะกรรมการที่ปรึกษาด้านนโยบายการเงินและทรัพย์สิน เป็นต้น ดังนั้นการที่
กรรมการส่วนหนึ่งได้รับการแต่งตั้งให้ท าหน้าที่เป็นผู้พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์และร้องทุกข์ข้อพิพาทจาก
การบริหารงานบุคคลของหน่วยงาน ซึ่งคู่กรณีในข้อพิพาทนั้นส่วนใหญ่แล้วเป็นผู้บริหารของหน่วยงาน 
การปฏิบัติหน้าที่ของกรรมการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์และร้องทุกข์จึงอาจไม่มีความเป็นอิสระในการ
พิจารณามากนัก เนื่องจากอาจเกิดความเกรงใจฝ่ายผู้บริหารของหน่วยงานซึ่งมีความคุ้นเคยกัน 
 การที่ระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานใน
สถาบันอุดมศึกษาส่วนหนึ่งเป็นรูปแบบที่ก าหนดให้สภาสถาบันอุดมศึกษาเป็นผู้ที่มีอ านาจสูงสุดในการ
ท าหน้าที่ระงับข้อพิพาท และระเบียบข้อบังคับต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องก าหนดให้เมื่อคณะกรรมการอุทธรณ์
และร้องทุกข์ท าการพิจารณาเสร็จแล้วจะต้องเสนอผลการพิจารณาให้สภามหาวิทยาลัยพิจารณาอีกครั้ง
ว่าจะเห็นชอบตามความเห็นของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์หรือไม่ ยกตัวอย่างเช่นกรณีระบบ
อุทธรณ์และร้องทุกข์ของมหาวิทยาลัยมหิดลซึ่งก าหนดให้มีคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ขึ้น 
คณะหนึ่งเพ่ือท าหน้าที่พิจารณาเรื่องอุทธรณ์และเรื่องร้องทุกข์พร้อมเสนอความเห็นและข้อวินิจฉัยใน
เรื่องอุทธรณ์และเรื่องร้องทุกข์นั้นต่อสภามหาวิทยาลัย เมื่อสภามหาวิทยาลัยได้วินิจฉัยและมีมติเป็น
ประการใดแล้วก็จะมีการแจ้งให้ผู้ที่เกี่ยวข้องทราบและให้ผู้บังคับบัญชาด าเนินการให้เป็นไปตามค า
วินิจฉัยของสภามหาวิทยาลัย94ส่วนกรณีตัวอย่างการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของมหาวิทยาลัยเชียงใหม่นั้น 
ก าหนดให้สิ้นสุดที่ชั้นคณะกรรมการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์และร้องทุกข์ ดังนั้นการที่กลไกการอุทธรณ์
และร้องทุกข์ของหน่วยงานบางแห่งก าหนดให้คณะกรรมการจะต้องเสนอความเห็นและค าวินิจฉัยเพ่ือให้
กรรมการสภาสถาบันอุดมศึกษาพิจารณานั้น ย่อมท าให้กรรมการผู้ท าหน้าที่พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์
และร้องทุกข์ขาดความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ และในการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ของสภา
สถาบันอุดมศึกษานี้ แม้ว่าการประชุมจะมีการก าหนดให้กรรมการสภาสถาบันอุดมศึกษาผู้มีส่วนได้เสีย

                                           
 94 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยมหิดลว่าด้วยการอุทธรณ์และร้องทุกข์ พ.ศ. 2552 ข้อ 11, 22, 23, 34 และ 35 
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ต้องออกจากห้องประชุมในวาระนั้น แต่กรรมการสภาสถาบันอุดมศึกษาอ่ืน ๆ ที่มาจากสายผู้บริหารซึ่ง
มิใช่คู่กรณีในอุทธรณ์หรือร้องทุกข์โดยตรงก็ย่อมทราบข้อเท็จจริงในการวินิจฉัยเหล่านั้นได้ กรรมการ
วินิจฉัยอุทธรณ์และร้องทุกข์จึงต้องพยายามปฏิบัติหน้าที่ด้วยการปกป้องตนเองมิให้ตกเป็นคู่กรณี 
ผู้พิพาทกับฝ่ายบริหารมหาวิทยาลัย 
 ปัญหาเกี่ยวกับความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่เนื่องจากต้องเสนอ
ความเห็นและค าวินิจฉัยของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ตามที่กล่าวมาข้างต้นนี้ บางครั้ง 
ก็อาจเกิดผลเสียในอีกด้านหนึ่งกล่าวคือ การที่ต้องเสนอผลการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ต่อ
คณะกรรมการสภาสถาบันอุดมศึกษานั้น ในทางกลับกันก็ย่อมเป็นผลท าให้ฝ่ายบริหารไม่กล้าตัดสินใช้
กลไกในระบบการบริหารงานบุคคลให้เกิดประสิทธิภาพมากท่ีสุด โดยเฉพาะในเรื่องของการประเมินผล
การปฏิบัติงาน เนื่องจากเกรงว่าตนอาจถูกอุทธรณ์หรือร้องทุกข์จากการด าเนินการดังกล่าวต่อ
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ได้ แล้วข้อเท็จจริงดังกล่าวนั้นย่อมเข้าสู่ที่ประชุมกรรมการสภา
สถาบันอุดมศึกษาซึ่งอาจท าให้ฝ่ายบริหารเสื่อมเสียชื่อเสียงและเกียรติยศในการปฏิบั ติงาน เพราะ
ข้อเท็จจริงจากการอุทธรณ์และร้องทุกข์นั้นบางครั้งอาจมีการโต้แย้งใส่ความหรือกล่าวเกินกว่าความเป็น
จริงเพ่ือให้คณะกรรมการมีความโน้มเอียงไปยังฝ่ายผู้อุทธรณ์และร้องทุกข์ และบางกรณีอาจมีผู้ที่มี
วัตถุประสงค์ทางการเมืองภายในหน่วยงานใช้ช่องทางดังกล่าวนี้เจือสมเพื่อใส่ร้ายป้ายสีกัน ผลอีกด้าน
หนึ่งจึงท าให้ระบบการบริหารงานบุคคลหน่วยงานเหล่านี้เกิดความล้มเหลวและไม่มีประสิทธิภาพตาม
วัตถุประสงค์ของการก าหนดให้มีพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาอันบุคลากรภาครัฐที่เกิดจากสัญญา  
ที่ต้องการให้หน่วยงานของรัฐใช้ประโยชน์จากระบบการบริหารงานบุคคลของบุคลากรประเภทนี้ให้เกิด
ประโยชน์สูงที่สุดเพ่ือให้การจัดท าบริการสาธารณะต่าง ๆ บรรลุผลส าเร็จ 
 นอกจากนี้ส าหรับอ านาจหน้าที่ของสภาสถาบันอุดมศึกษานั้น พบว่า
ในกฎหมายเฉพาะของหน่วยงานแต่ละแห่งยังก าหนดให้มีอ านาจหน้าที่ที่ส าคัญเกี่ยวกับการบริหารงาน
บุคคลของบุคลากรภายในหน่วยงานนั้น ด้วยการก าหนดให้มีอ านาจในการออกข้อบังคับว่าด้วยการ
บริหารงานบุคคลของพนักงานเพ่ือใช้บริหารจัดการบุคลากรที่อยู่ในสังกัดของหน่วยงานได้ สภาสถาบัน 
อุดมศึกษาจึงนับว่าเป็นผู้ที่มีบทบาทส าคัญในการวางรูปแบบระบบการบริหารงานบุคคลของพนักงานใน
สถาบันอุดมศึกษา ดังนั้นการที่ระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลหรือระบบการอุทธรณ์  
และร้องทุกข์ได้ก าหนดให้กรรมการสภาสถาบันอุดมศึกษาเข้ามามีส่วนส าคัญของการปฏิบัติงานใน
กระบวนการดังกล่าวด้วยการมีอ านาจแต่งตั้งคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ และยังก าหนดให้  
สภาสถาบันอุดมศึกษาเป็นผู้พิจารณาวินิจฉัยเรื่องอุทธรณ์ร้องทุกข์ของบุคลากรในสังกัดภายหลังจากที่
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ได้เสนอความเห็นพร้อมทั้งค าวินิจฉัยต่อสภาสถาบันอุดมศึกษาแล้ว 
จึงเป็นผลท าให้สภาสถาบันอุดมศึกษามีอ านาจหน้าที่ทั้งเป็นผู้วางนโยบายหรือหลักเกณฑ์ต่าง ๆ เกี่ยวกับ
การบริหารงานบุคคลและในขณะเดียวกันกรรมการบางส่วนในสภาสถาบันอุดมศึกษาซึ่งเป็นฝ่ายผู้บริหาร
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ของหน่วยงานนั้นก็มีบทบาทเกี่ยวกับการน านโยบายหรือหลักเกณฑ์เกี่ยวการบริหารงานบุคคลนั้นไป 
ใช้บังคับแก่บุคลากรในสังกัดของหน่วยงาน และเมื่อมีข้อพิพาทจากการบริหารงานบุคคลเกิดขึ้นก็มี 
การก าหนดให้กรรมการสภาสถาบันอุดมศึกษาหรือสภาสถาบันอุดมศึกษา เข้ามามีบทบาทส าคัญใน
กระบวนการอุทธรณ์และร้องทุกข์ด้วย จึงนับว่ามีบทบาทด้านการบริหารงานบุคคลหลากหลายด้านที่
ย่อมขัดแย้งกับบทบาทและอ านาจหน้าที่ภายในตัวเอง ซึ่งกระทบต่อความเป็นอิสระในการปฏิบัติงาน 
เนื่องจากจะต้องมาตัดสินผลการด าเนินการของตนเองที่ด าเนินการไปในก่อนหน้านั้นซึ่งอาจมีผลกระทบ
ต่อหลักความเป็นกลางหรือการไม่มีส่วนได้เสียไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อม หากระบบการระงับ 
ข้อพิพาทของสถาบันอุดมศึกษาแห่งนั้นใช้รูปแบบก าหนดให้สภาสถาบันอุดมศึกษาเป็นผู้มีอ านาจสูงสุด
ในการท าหน้าที่พิจารณาเรื่องอุทธรณ์และร้องทุกข์  
 เมื่อผู้ วิจัยท าการศึกษาเหตุแห่งการคัดค้านกรรมการอุทธรณ์ 
และร้องทุกข์แล้ว พบว่าเหตุแห่งการคัดค้านกรรมการนี้ปรากฎในระบบการระงับข้อพิพาทของพนักงาน
ในสถาบันอุดมศึกษา จ านวนสามรูปแบบ คือ 1) รูปแบบไม่ได้ก าหนดสิทธิการคัดค้านกรรมการไว้หรือ
ก าหนดไว้แต่มีมาตรฐานต่ ากว่ากฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 2) รูปแบบที่ก าหนดสิทธิการ
คัดค้านกรรมการไว้ตามกฎหมายเกี่ยวกับวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง และ 3) รูปแบบก าหนดสิทธิการ
คัดค้านกรรมการที่มีเหตุอ่ืนเพ่ิมเติมนอกเหนือจากกฎหมายเกี่ยวกับวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
สุดแล้วแต่ว่าสถาบันอุดมศึกษาแห่งนั้นจะใช้รูปแบบใดในการให้ความคุ้มครองคู่กรณีในข้อพิพาท ซึ่งใน
กรณีนี้ผู้วิจัยมีความเห็นว่าหากสถานะการด าเนินการหรือการปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมการอุทธรณ์
และร้องทุกข์เป็นการพิจารณาทางปกครองเพ่ือออกค าสั่งทางปกครองแล้ว เหตุแห่งการคัดค้านกรรมการ
นั้นย่อมได้รับความคุ้มครองและเป็นไปตามท่ีพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ก าหนดไว้ในมาตรา 13 และมาตรา 16 ในฐานะที่เป็นกฎหมายกลางก าหนดมาตรฐานขั้นต่ าในการปฏิบัติ
ราชการทางปกครองไว้ หากกฎหมายใดมิได้มีการก าหนดไว้หรือก าหนดไว้แต่มีมาตรฐานต่ ากว่ากฎหมาย
เกี่ยวกับวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองนี้แล้วย่อมต้องท าหลักการที่ก าหนดนั้นมาใช้บังคับโดยอัตโนมัติ 
เหตุแห่งการคัดค้านกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของสถาบันอุดมศึกษาจึงได้รับความคุ้มครองตาม
กฎหมายดังกล่าวแม้ว่าข้อบังคับเกี่ยวกับการอุทธรณ์และร้องทุกข์จะมิได้ก าหนดไว้ แต่กรณีที่
สถาบันอุดมศึกษาบางแห่งก าหนดเหตุแห่งการคัดค้านกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์โดยก าหนด 
ให้มีเหตุอ่ืนเพ่ิมเติมนอกเหนือจากท่ีก าหนดไว้ในกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองด้วย ซึ่งได้แก่  
1) รู้เห็นเหตุการณ์ในการกระท าผิดวินัยที่ผู้อุทธรณ์ถูกลงโทษหรือการกระท าที่ผู้ร้องทุกข์ร้องทุกข์ 
หรือเป็นผู้บังคับบัญชาผู้เป็นเหตุให้เกิดความคับข้องใจ 2) มีส่วนได้เสียในเรื่องที่พิจารณา เนื่องจากไม่
ต้องการให้กรรมการผู้นั้นน าสิ่งที่ตนเองเป็นผู้ได้เห็นเหตุการณ์มาชักจูงดุลพินิจของกรรมการท่านอ่ืน
โดยปราศจากการพิจารณาอย่างรอบด้านและในขณะเดียวกันการที่ก าหนดให้กรรมการที่ได้เห็น
เหตุการณ์เข้ามาท าหน้าที่วินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทนั้นก็อาจท าให้ท่านมีธงค าตอบส าหรับการท า  
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ค าวินิจฉัยอยู่ในตัวซึ่งส่งผลท าให้คู่กรณีในข้อพิพาทไม่เชื่อมั่นในกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์และ 
ร้องทุกข์จึงมีการก าหนดห้ามไว้ ผู้วิจัยมีความเห็นว่าเหตุแห่งการคัดค้านกรรมการทั้งสองเหตุนี้ ส่วนหนึ่ง
ก็น่าเป็นเหตุตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 16 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
กล่าวคือ กรณีมีเหตุอ่ืนใดนอกจากที่บัญญัติไว้ในมาตรา 13 เกี่ยวกับเจ้าหน้าที่หรือกรรมการใน
คณะกรรมการที่มีอ านาจพิจารณาทางปกครองซึ่งมีสภาพร้ายแรงอันอาจท าให้การพิจารณาทาง
ปกครองไม่เป็นกลางนั่นเอง เพียงในมาตรานี้ยังอาจไม่มีความชัดเจนมากนักว่าเป็นเหตุในลักษณะใด
จึงจะถือว่าเป็นเหตุซึ่งมีสภาพร้ายแรงอันอาจท าให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง ซึ่งจะต้อง
อาศัยแนวค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดหรือรอแนวค าพิพากษาศาลปกรองสูงสุดเป็นค าอธิบายขยาย
ความของกฎหมายมาตราดังกล่าว สถาบันอุดมศึกษาต่าง ๆ ได้มองเห็นปัญหาของการใช้กฎหมายนี้  
จึงท าการก าหนดเหตุแห่งการคัดค้านกรรมการขึ้นเองเพ่ิมเติมเพ่ือขจัดความไม่ชัดเจนดังกล่าวและให้
การคุ้มครองสิทธิคู่กรณีตามหลักความเป็นกลางหรือการไม่มีส่วนได้เสียมีมากขึ้น ด้วยเหตุนี้จึงเป็นผล
ท าให้สิทธิในการคัดค้านกรรมการของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาบางแห่งได้รับความคุ้มครอง
มากกว่าสถาบันอุดมศึกษาซึ่งไม่ก าหนดให้สิทธิแห่งการคัดค้านกรรมการไว้หรือก าหนดไว้แต่มี
มาตรฐานต่ ากว่ากฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง หรือก าหนดสิทธิการคัดค้านกรรมการไว้ตาม
กฎหมายเกี่ยวกับวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
   แต่หากพิจารณาการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบัน 
อุดมศึกษาโดยละเอียดแล้ว พบว่าสัญญาจ้างพนักงานในสถาบันอุดมศึกษานั้นเป็นสัญญาจ้างบุคลากร
ภาครัฐที่เกิดจากสัญญาประเภทหนึ่ง ซึ่งได้มีการถกเถียงกันเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายของสัญญา
ดังกล่าวในชั้นการพิจารณาของศาล จนเคยมีหลายกรณีถูกน าเสนอต่อคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาด
อ านาจหน้าที่ระหว่างศาลเพ่ือท าการตัดสินว่าสัญญาจ้างบุคลากรภาครัฐเหล่านี้มีสถานะทางกฎหมาย
เป็นสัญญาทางปกครองหรือสัญญาจ้างแรงงาน และเมื่อมีข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาเกิดขึ้นข้อพิพาท
ดังกล่าวอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลใดระหว่างศาลแรงงานกับศาลปกครอง ซึ่งผลของการ
พิจารณาดังกล่าวก็มีค าตัดสินว่าเป็นสัญญาทางปกครองและคดีพิพาทที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษา
ของศาลปกครอง95 ในกรณีนี้จึงเป็นปัญหาต่อไปว่าการที่สัญญาจ้างพนักงานในสถาบันอุดมศึกษามี
สถานะเป็นสัญญาทางปกครองนี้ จะมีผลท าให้การใช้อ านาจของรัฐหรือสถาบันอุดมศึกษาของรัฐในการ
บริหารงานบุคคลพนักงานในสถาบันอุดมศึกษานั้นเป็นการใช้อ านาจตามสัญญาหรือเป็นการใช้อ านาจ 
สั่งการฝ่ายเดียวตามกฎหมายอันจะมีผลท าให้ค าสั่งทางการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบัน 
อุดมศึกษานั้นมีสถานะทางกฎหมายเป็นค าสั่งทางปกครอง เพราะในข้อเท็จจริงทางปฏิบัติแล้ว
นอกเหนือจากการก าหนดเงื่อนไขต่าง ๆ ไว้ในสัญญาจ้างพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา สถาบันอุดมศึกษา

                                           
95 ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลท่ี 29/2559 และท่ี 81/2559 
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ของรัฐทุกแห่งซึ่งเป็นผู้ว่าจ้างตามสัญญาก็จะสามารถออกกฎ ระเบียบ ข้อบังคับ หรือประกาศต่าง ๆ ที่
เกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาได้เองแต่ฝ่ายเดียว และมีการระบุใน
เงื่อนไขของสัญญาบางข้อไว้ว่า ผู้ท าสัญญาจะต้องปฏิบัติตามกฎ ระเบียบ ข้อบังคับ หรือประกาศต่าง ๆ  
ที่เกี่ยวข้องของหน่วยงานผู้ว่าจ้างทั้งฉบับที่ใช้บังคับอยู่แล้วในขณะท าสัญญาจ้างหรือที่หน่วยงานผู้ว่าจ้าง
จะประกาศออกมาใช้บังคับในภายหลัง ซึ่งปัญหานี้จะต้องรอความชัดเจนของค าพิพากศาลปกครองสูงสุด
หรือความเห็นทางวิชาการที่เกี่ยวข้องต่อไป เนื่องจากมิได้อยู่ในขอบเขตของการวิจัยเล่มนี้โดยตรง  
  เพราะหากมีการวินิจฉัยให้ค าสั่งทางการบริหารงานบุคคลของ
พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาบางเรื่องเป็นการใช้อ านาจหรือใช้สิทธิตามสัญญาแล้ว หลักกฎหมายต่าง ๆ 
ที่เกี่ยวข้องกับการพิจารณาทางปกครองที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ซึ่งให้ความคุ้มครองสิทธิของคู่กรณี เช่น หลักความเป็นกลางหรือการไม่มีส่วนได้เสีย 
ของเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครอง สิทธิที่จะได้รับแจ้งผลกระทบต่อสิทธิ สิทธิที่จะมีที่ปรึกษาและ 
ผู้ท าการแทน สิทธิได้รับค าแนะน าและได้รับแจ้งสิทธิหน้าที่ในกระบวนพิจารณา สิทธิได้รับการพิจารณา
โดยสมบูรณ์ สิทธิขอตรวจดูเอกสารของเจ้าหน้าที่ สิทธิที่จะโต้แย้งและแสดงพยานหลักฐาน สิทธิได้รับ
การพิจารณาโดยรวดเร็ว สิทธิได้รับทราบเหตุผลของค าสั่งทางปกครอง และสิทธิได้รับแจ้งวิธีการอุทธรณ์
หรือโต้แย้งค าสั่งทางปกครอง96 เนื่องจากกฎหมายฉบับนี้ใช้บังคับส าหรับกรณีการกระท าทางปกครอง 
ที่เป็นค าสั่งทางปกครองเป็นส่วนใหญ่ ยังไม่ครอบคลุมถึงกฎ และสัญญาทางปกครอง พนักงานในสถาบัน 
อุดมศึกษาซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกิดจากสัญญาจึงอาจจะไม่ได้รับความคุ้มครอง และเมื่อมีข้อพิพาท
จากการบริหารงานบุคคลเกิดขึ้น ศาลปกครองก็ไม่อาจน าหลักกฎหมายต่าง ๆ เหล่านี้ไปใช้ในการ
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองของฝ่ายปกครองในส่วนที่เกี่ยวข้องกับ
ค าสั่งทางการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาซึ่งเป็นบุคลากรภาครัฐที่เกิดจากสัญญา
ได้ โดยเฉพาะในเรื่องความไม่ชอบด้วยกฎหมายในทางรูปแบบขั้นตอน  
 นอกจากนี้ระบบการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา
นั้นก็เป็นระบบที่ค่อนข้างเป็นไปตามดุลพินิจของผู้บังคับบัญชาของหน่วยงานเสียส่วนใหญ่ โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งการประเมินผลการปฏิบัติงาน การต่อสัญญาจ้าง และการเลิกจ้าง ที่โดยปกติแล้วศาลจะไม่ก้าว
ล่วงเข้าไปวินิจฉัยแทนเพราะเป็นอ านาจโดยแท้ของฝ่ายปกครอง เพียงแต่การใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง
นั้นยังต้องอยู่ภายใต้หลักกฎหมายทั่วไปหรือรัฐธรรมนูญ เช่น หลักความเสมอภาค หลักความได้สัดส่วน
หรือหลักความสมควรแก่เหตุ เป็นต้น97 เป็นผลท าให้การบริหารงานบุคคลของสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ

                                           
 96 สวัสดิการส านักงานศาลปกครอง,  ค าถามและแนวธงค าตอบ ภาคความรู้ความสามารถท่ีใช้เฉพาะต าแหน่ง 

ต าแหน่งพนักงานคดีปกครอง ส านักงานศาลปกครอง, หน้า 13 - 14. 

 97 กมลชัย  รัตนสกาววงศ์,  กฎหมายปกครอง : ค าบรรยายสรุป บทความ รายงานการศึกษา, หน้า 48 - 53. 
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นี้หากระบบการอุทธรณ์และร้องทุกข์ภายในหน่วยงานไม่มีประสิทธิภาพและเข้มแข็งพอแล้วย่อมท าให้ไม่
สามารถตรวจสอบความถูกต้องเหมาะสมได้เท่าที่ควร ท าให้ส่งผลกระทบต่อหลักความมั่นคงในการ
ประกอบอาชีพของพนักงานในสถบันอุดมศึกษาของรัฐซึ่งเป็นหลักการย่อยหลักการหนึ่งของหลักระบบ
คุณธรรมการบริหารงานบุคคล โดยเฉพาะอย่างยิ่งสถาบันอุดมศึกษาที่มีระบบการเมืองภายในหน่วยงาน
รุนแรงหรือมักมีการใช้อ านาจตามอ าเภอใจหรือมีการกลั่นแกล้งกันภายในหน่วยงาน ย่อมท าให้พนักงาน
ในสถาบันอุดมศึกษาขาดความมั่นคงในชีวิตการท างานและส่งผลกระทบต่อบุคคลในครอบครัวทั้งที่
พนักงานผู้นั้นเป็นผู้ปฏิบัติงานอย่างเต็มที่มีประสิทธิภาพและชอบด้วยกฎหมาย 
 ในการแก้ไขช่องว่างหรือข้อบกพร่องดังกล่าวเบื้องต้นนั้นจึงจะต้อง
ก าหนดระเบียบหรือข้อบังคับที่เกี่ยวข้องกับการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลให้มีประสิทธิภาพ
ครอบคลุมถึงสิทธิดังกล่าว และมีการก าหนดเหตุแห่งการคัดค้านกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ไว้โดย
ละเอียดครบถ้วนเพ่ือให้การพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาเป็นไปตาม
หลักความเป็นกลางหรือการไม่มีส่วนได้เสียมากที่สุด สามารถท าการระงับข้อพิพาทหรือตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายหรือการใช้ดุลพินิจของหน่วยงานได้อย่างแท้จริง การที่สถาบันอุดมศึกษาหลาย
แห่งก าหนดหลักการดังกล่าวนี้แตกต่างกันจึงเป็นปัญหาหนึ่งในวิธีพิจารณาที่เกิดขึ้นท าให้พนักงานใน
สถาบันอุดมศึกษาไม่ได้รับความคุ้มครองเท่าที่ควร อีกท้ังน ามาสู่ความยุ่งยากต่อการพิจารณาพิพากษา
คดีของศาลปกครองและส่งผลให้การพิจารณาเป็นไปด้วยความล่าช้า และการที่กระบวนการระงับ  
ข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลที่สถาบันอุดมศึกษาของรัฐหลายแห่งก าหนดขึ้นมาโดยมักอ้างอิงถึง
กระบวนการพิจารณาเรื่องอุทธรณ์และร้องทุกข์ของข้าราชการพลเรือน ทั้ง ๆ ที่การบริหารงานบุคคลของ
พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาบางเรื่องมีความแตกต่างกันนั้นย่อมท าให้พนักงานในสถาบันอุดมศึกษา
ไม่ได้รับการคุ้มครองความเป็นธรรมอย่างรอบด้านเพียงพอ ด้วยเหตุนี้วิธีการพิจารณาอุทธรณ์ร้องทุกข์
พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์จึงมีควรมาตรฐานในการคุ้มครอง
สิทธิในกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์หรือระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคล
ภาครัฐตามหลักความเป็นกลางหรือการไม่มีส่วนที่ใกล้เคียงกัน ที่สอดคล้องกับลักษณะของวิธีการ
บริหารงานบุคคลที่เกิดจากสัญญา 

 4.2.2.2 หลักการให้สิทธิโต้แย้งหรือหลักการฟังความทุกฝ่าย 

  ในระบบการระงับข้อพิพาทของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษามีความ
จ าเป็นต้องก าหนดรับรองหลักการให้สิทธิโต้แย้งหรือหลักการฟังความทุกฝ่ายเพ่ือให้ความคุ้มครอง
พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาในกระบวนการร้องขอความเป็นธรรมจากการบริหารงานบุคคลไว้ ซึ่งใน
กรณีนี้ไม่ค่อยเกิดปัญหาขึ้นเนื่องจากสถาบันอุดมศึกษาส่วนใหญ่จะก าหนดให้สิทธิดังกล่าวนี้แก่ทั้งฝ่าย
พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาซึ่งเป็นผู้อุทธรณ์หรือร้องทุกข์และฝ่ายผู้บริหารซึ่งเป็นผู้บังคับบัญชา 
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ด้วยวิธีการก าหนดให้ในส่วนของฝ่ายพนักงานผู้อุทธรณ์หรือร้องทุกข์นั้นอาจแถลงการณ์ด้วยวาจา
พร้อมทั้งแสดงพยานหลักฐานประกอบค าร้องอุทธรณ์หรือค าร้องทุกข์ของตนได้ ในขณะเดียวกันฝ่าย
ผู้บังคับบัญชาผู้เป็นเหตุแห่งการอุทธรณ์หรือร้องทุกข์ก็มีสิทธิมาให้ถ้อยค าหรือชี้แจงข้อเท็จจริง
ประกอบการพิจารณาของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ได้ และในกรณีที่มีการแถลงการณ์ด้วย
วาจาของฝ่ายพนักงาน ฝ่ายผู้บริหารหรือผู้บังคับบัญชาก็มีสิทธิมาแถลงแก้ข้อกล่าวหานั้นได้ เพ่ือให้
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ได้มีโอกาสรับฟังค าชี้แจงหรือข้อมูลทั้งสองฝ่ายอย่างรอบด้าน มี
การก าหนดให้สิทธิแก่ผู้ที่จะอุทธรณ์หรือร้องทุกข์สามารถขอตรวจหรือคัดรายงานการสอบสวน บันทึก
ถ้อยค าบุคคล หรือพยานหลักฐานต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องได้เพ่ือให้ทราบรายละเอียดของเรื่องอย่างเพียงพอ
และน ามาใช้เป็นข้อมูลในการชี้แจงหรือแก้ข้อกล่าวหาต่อคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์   
  ส่วนปัญหาที่เกิดความแตกต่างหรือเหลื่อมล้ ากันในวิธีพิจารณาอุทธรณ์และ 
รอ้งทุกข์ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา คือในเรื่องของสิทธิในการที่จะมีผู้แทนหรือตัวแทนด าเนินการ 
และสิทธิที่จะมีผู้ให้ความช่วยเหลือทางกฎหมาย ซึ่งในกรณีนี้ในแต่ละสถาบันอุดมศึกษาก าหนดให้การ
รับรองและคุ้มครองแตกต่างกันเนื่องจากบางสถาบันอุดมศึกษาก็ไม่ได้ก าหนดให้สิทธิดังกล่าวแก่พนักงาน
ของตน ในขณะที่สถาบันอุดมศึกษาอีกส่วนหนึ่งก าหนดรับรองสิทธิเหล่านี้ไว้อย่างชัดเจนและคุ้มครอง
พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาในหลายกรณี ไม่ว่าจะเป็นการก าหนดให้ผู้มีสิทธิอุทธรณ์หรือร้องทุกข์
สามารถมอบอ านาจให้บุคคลอ่ืนซึ่งบรรลุนิติภาวะแล้วท าการอุทธรณ์หรือร้องทุกข์แทนได้ในกรณีจ าเป็น 
ผู้ อุทธรณ์หรือร้องทุกข์มีสิทธิมอบหมายให้ทนายความหรือบุคคลอ่ืนซึ่งบรรลุนิติภาวะแล้วเป็น
ผู้ด าเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดในกระบวนการอุทธรณ์แทนได้ โดยไม่จ ากัดเฉพาะการยื่นค าอุทธรณ์หรือ
ค าร้องทุกข์เท่านั้นและไม่จ าเป็นต้องมีเหตุผลความจ าเป็นด้วยแต่อย่างใด และการก าหนดผู้อุทธรณ์หรือ
ร้องทุกข์มีสิทธิน าทนายความหรือที่ปรึกษาของตนเข้ามาในการพิจารณาของคณะกรรมการอุทธรณ์ได้
เพ่ือให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายและมิใช่เกิดความกลัวหรือความรู้สึกโดดเดี่ยวในการด าเนินการ  
ซึ่งกรณีต่าง ๆ นี้สถาบันอุดมศึกษาแต่ละแห่งก าหนดรับรองไว้แตกต่างกันและบางแห่งก็ก าหนดมิให้
ความคุ้มครองสิทธิดังกล่าว เช่น การก าหนดให้ผู้อุทธรณ์หรือร้องทุกข์จะต้องอุทธรณ์หรือร้องทุกข์แทน
ผู้อ่ืนหรือมอบหมายให้ผู้ อ่ืนท าการแทนไม่ได้ จึงเป็นผลท าให้วิธีพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ของ
พนักงานในสถาบันอุดมศึกษามีมาตรฐานแตกต่างกัน 

 4.2.2.3 หลักการใช้วิธีพิจารณาในระบบไต่สวน 

 เนื่องจากวิธีพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาได้
น าระบบการไต่สวนมาใช้ ด้วยการก าหนดให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์เป็นผู้มีบทบาทส าคัญใน
การแสวงหาข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานที่เกี่ยวข้องกับข้อพิพาท ไม่ยึดติดอยู่กับเฉพาะการให้ถ้อยค า
และพยานหลักฐานของคู่กรณีทั้งสองฝ่ายเท่านั้น เพราะข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลบางเรื่องอาจมี
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ผลกระทบต่อการจัดท าบริการสาธารณะด้านการศึกษาซึ่งเป็นประโยชน์สาธารณะ และในทางข้อเท็จจริง
การที่สถาบันอุดมศึกษาส่วนใหญ่ก าหนดให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ด าเนินการไต่สวน 
โดยน ารูปแบบการใช้อ านาจในการไต่สวนทั่วไปมาใช้ ซึ่งลักษณะเฉพาะของการไต่สวนทั่วไปในรูปแบบนี้
คือเป็นการไต่สวนที่จะต้องกระท าในรูปของคณะกรรมการเท่านั้นมิได้ก าหนดให้กรรมการอุทธรณ์และ
ร้องทุกข์คนใดคนหนึ่งเป็นผู้แสวงหาข้อเท็จจริง จึงท าให้คณะกรรมการแต่ละท่านต้องใช้ดุลพินิจร่วมกัน
ในการรับฟังพยานหลักฐานอันมีข้อดีคือท าให้โอกาสเกิดข้อผิดพลาดในการรับฟังข้อเท็จจริงมีน้อย
เนื่องจากร่วมกันรับฟังหลายคน  
 ในขณะเดียวกันเนื่องจากกระบวนการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงานใน
สถาบันอุดมศึกษานั้นได้ก าหนดให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ประกอบไปด้วยบุคคล 
ทั้งที่บุคลากรภายในหน่วยงานนั้นเองและบุคคลซึ่งเป็นบุคคลภายนอกไม่ว่าจะเป็นกรรมการสภา
สถาบันอุดมศึกษาประเภทผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกหรือผู้ทรงคุณวุฒิซึ่ งเป็นบุคคลภายนอกที่มี
ประสบการณ์ด้านต่าง ๆ คณะกรรมการเหล่านี้ไม่ใช่ผู้ที่ต้องปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวเต็มเวลาแต่อย่างใด  
การปฏิบัติหน้าที่ในแต่ละครั้งนั้นจะเกิดขึ้นก็ต่อเมื่อมีการนัดประชุมคณะกรรมการเมื่อมีผู้ยื่นอุทธรณ์ 
และร้องทุกข์ต่อคณะกรรรมการ ซึ่งผลของการที่คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ไม่ได้ปฏิบัติหน้าที่นี้
ที่เพราะการก าหนดให้มีคณะกรรมการดังกล่าวปฏิบัติหน้าที่เต็มเวลาประจ าอยู่ในแต่ละสถาบันอุดมศึกษา
นั้นย่อมก่อให้เกิดภาระค่าใช้จ่ายโดยไม่จ าเป็น เนื่องจากบางช่วงเวลาอาจไม่มีข้อพิพาทการบริหารงาน
บุคคลเกิดขึ้นเพ่ือให้คณะกรรมการพิจารณาวินิจฉัยเลยก็ได้  
 ข้อเสียของการที่คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ไม่ใช่ผู้ปฏิบัติหน้าที่
ดังกล่าวเต็มเวลาประกอบกับกรรมการบางส่วนยังเป็นผู้ทรงคุณวุฒิบุคคลภายนอกนี้ ย่อมท าให้  
การแสวงหาข้อเท็จจริงและการรวบรวมพยานหลักฐานเพ่ือเป็นข้อมูลส าคัญต่อการวินิจฉัยของ
คณะกรรมการพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทนั้นไม่สามารถท าได้อย่างเต็มที่อย่างมีประสิทธิภาพ และใช้
ระยะเวลานานส าหรับการพิจารณาอุทธรณ์ร้องทุกข์ในแต่ละเรื่องด้วยเหตุเพราะมักประสบปัญหา
เกี่ยวกับการนัดหมายคณะกรรมการดังกล่าวเพ่ือประชุมกันแสวงหาข้อเท็จจริงหรือพิจารณาวินิจฉัย
อุทธรณ์และร้องทุกข์ที่เกิดขึ้น เนื่องจากกรรมการส่วนใหญ่แล้วเป็นบุคคลที่มีความอาวุโส มีความรู้
ความสามารถในหลากหลายด้านจึงท าให้ติดภารกิจอ่ืนค่อนข้างมาก ท าให้การนัดหมายเป็นไปด้วยความ
ยากล าบาก และนอกจากนี้ยังก็ส่งผลเสียแก่พนักงานหรือเจ้าหน้าที่ผู้ได้รับความไม่เป็นธรรมหรือ
เดือดร้อนความเสียหายจากการบริหารงานบุคคลไม่ได้รับการแก้ไขความเดือดร้อนเสียหายภายในเวลา
อันควร นั้นหมายความว่าหากเจ้าหน้าที่ผู้อุทธรณ์และร้องทุกข์นั้นไม่ได้รับความเป็นธรรมหรือได้รับความ
เดือดร้อนเสียหายจึงย่อมท าให้หน่วยงานของรัฐต้องรับผิดต่อความเสียหายที่เกิดขึ้นนั้นเพ่ิ มมากขึ้น 
เรื่อย ๆ ตามหลักความรับผิดของรัฐ เป็นปัญหาที่นับว่าระบบการไต่สวนในกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์
และร้องทุกข์ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาดังกล่าวนี้ไม่สามารถท างานได้อย่างมีประสิทธิภาพ
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เท่าที่ควร เพราะคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ไม่สามารถท าหน้าที่ในการแสวงหาข้อเท็จจริง
รวมทั้งรวบรวมพยานหลักฐานที่เกี่ยวข้องกับข้อพิพาทได้เต็มที่และรวดเร็วภายในเวลาอันควรนัก ท าให้
ประโยชน์ส าคัญของการใช้กลไกระบบไต่สวนในกระบวนการพิจารณาของคณะกรรมการอุทธรณ์และ 
ร้องทุกข์ลดน้อยไปไม่สามารถคุ้มครองพนักงานผู้ได้รับความไม่เป็นธรรมจากการบริหารงานบุคคลได้
อย่างแท้จริง เนื่องจากขัดแย้งกับสภาพความเป็นจริงในทางปฏิบัติ 
 ปัญหาในข้อนี้จึงเป็นปัญหาที่ท าให้ระบบการอุทธรณ์และร้องทุกข์เป็นอุปสรรค
ต่อการร้องขอความเป็นธรรมที่เกิดขึ้นภายในฝ่ายปกครองและนอกจากนี้การที่ข้อพิพาทหรือความ
ขัดแย้งภายในหน่วยงานระหว่างผู้บังคับบัญชากับผู้ปฏิบัติงานไม่ได้รับการแก้ไขเยียวยาภายในเวลาอัน
สมควรนั้นย่อมท าให้ก่อให้เกิดผลกระทบต่อประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานหรือการจัดท าบริการ
สาธารณะที่อยู่ในความรับผิดชอบของหน่วยงาน ท าให้การจัดท าบริการสาธารณะบางอย่างต้องหยุด 
ซะงักอยู่กับที่ในขณะที่บริบทของสังคมอ่ืนเปลี่ยนแปลงไปเรื่อย ๆ ซึ่งเท่ากับท าให้การจัดท าบริการ
สาธารณะของหน่วยงานนี้ล่าหลัง และส่งผลต่อประโยชน์สาธารณะอันหมายถึงย่อมมีผลกระทบต่อนิสิต
นักศึกษา 

 4.2.2.4 ความเชี่ยวชาญทางกฎหมายและการระงับข้อพิพาท 

 จากองค์ประกอบของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ตามที่กล่าวมาจะเห็น
ได้ว่าความเชี่ยวชาญทางกฎหมายและการระงับข้อพิพาทนั้นได้ถูกรับรองไว้ในสัดส่วนของคณะกรรมการ
ดังกล่าวคืออย่างน้อยต้องมีกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกที่มีประสบการณ์ด้านกฎหมายและหรือด้าน
การบริหารงานบุคคล ซึ่งเป็นเกณฑ์ขั้นต่ าของจ านวนกรรมการผู้มีความเชี่ยวชาญทางกฎหมายและการ
ระงับข้อพิพาทที่ถูกก าหนดไว้ในองค์ประกอบของคณะกรรมการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์และร้องทุกข์ 
แต่ทั้งนี้ก็ไม่ได้หมายความว่ากรรมการอ่ืน ๆ จะมีแต่ผู้เชี่ยวชาญทั้งหมด ในบางครั้งอาจะมีผู้เชี่ยวชาญ
หรือผู้ที่มีประสบการณ์ด้านกฎหมายหรือการระงับข้อพิพาทมากกว่าเกณฑ์ขั้นต่ านี้ก็ได้ หากได้รับการ
แต่งตั้งจากผู้ที่มีอ านาจ ซึ่งนอกจากจ านวนกรรมการที่มีความเชี่ยวชาญในระบบการระงับการบริหารงาน
บุคคลนี้แล้ว ยังพบว่าคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษามักจะมีการ
ก าหนดวาระการด ารงต าแหน่งสองถึงสามปี เช่นในส่วนของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของ
พนักงานมหาวิทยาลัยเชียงใหม่มีวาระการด ารงต าแหน่งสามปี98 
 ดังนั้น การที่คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ต้องสับเปลี่ยนไปตามวาระ
เพ่ือให้บุคคลอ่ืนมาด ารงต าแหน่งท าหน้าที่พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์และร้องทุกข์นั้น ย่อมเป็นเหตุให้
คณะกรรมการซึ่งเดิมมีองค์ประกอบของคณะกรรมการที่มีความเชี่ยวชาญทางกฎหมายและการระงับ 

                                           
 98 ข้อบังคับมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ว่าด้วยคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ พ.ศ. 2556 ข้อ 12 
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ข้อพิพาทน้อยอยู่แล้ว ไม่ได้รับการพัฒนาอย่างต่อเนื่องจนเกิดความเชี่ยวชาญในด้านกฎหมายที่เกี่ยวข้อง
กับการระงับข้อพิพาทจากการบริหารงานบุคคล ในการปฏิบัติงานของคณะกรรมการอุทธรณ์และ 
ร้องทุกข์จึงมักมีความเห็นโน้มเอียงไปตามความเห็นของกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิด้านกฎหมายและการ
บริหารงานบุคคลหรือมีความเห็นโน้มเอียงไปตามความเห็นเบื้องต้นของฝ่ายเลขานุการซึ่งเป็นบุคลากรที่
อยู่ในใต้บังคับบัญชาของผู้บริหารหน่วยงานซึ่งมักเป็นคู่กรณีในเรื่องอุทธรณ์และร้องทุกข์ อันมีผลท าให้
การพิจารณาตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองและความเหมาะสมของการ
ด าเนินการดังกล่าว ไม่ได้รับการพิจารณาจากกรรมการทุกคนอย่างแท้จริง เนื่องจากถูกจ ากัดด้วยความ
ไม่เชี่ยวชาญในด้านกฎหมายและระบบการระงับข้อพิพาท  
 นอกจากนี้กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิที่มีประสบการณ์ด้านกฎหมายและด้านการ
บริหารงานบุคคลนั้น ในข้อเท็จจริงพบว่าส่วนใหญ่แล้วมักจะท าการแต่งตั้งจากข้าราชการบ านาญ 
ซึ่งมีความเชี่ยวชาญเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลภาครัฐที่มีสถานะเป็นข้าราชการมากกว่าการ
บริหารงานบุคคลภาครัฐที่เกิดจากสัญญา ซึ่งในการบริหารงานบุคคลและการระงับข้อพิพาทจากการ
บริหารงานบุคคลนั้นส่วนใหญ่แล้วจะใช้กฎ ก.พ. กฎหมายระเบียบข้าราชการพลเรือน และกฎหมาย
ปกครองหรือกฎหมายมหาชนเป็นส่วนใหญ่ในการพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาท แต่ส าหรับการบริหารงาน
บุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษานั้น แม้ว่าคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล
ได้วินิจฉัยให้สัญญาจ้างบุคลากรภาครัฐประเภทนี้เป็นสัญญาทางปกครองและอยู่ในอ านาจพิจารณา
พิพากษาของศาลปกครอง แต่การบริหารงานบุคคลของบุคลากรภาครัฐเหล่านี้ล้วนแล้วแต่น ากฎหมายว่า
ด้วยการคุ้มครองแรงงาน กฎหมายว่าด้วยการประกันสังคม กฎหมายว่าด้วยเงินทดแทน และกฎหมายว่า
ด้วยกองทุนส ารองเลี้ยงชีพมาใช้ในระบบการบริหารงานบุคคลด้วย ซึ่งบางส่วนอาจน ามาใช้โดยตรงด้วย
การก าหนดให้อยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายดังกล่าว และบางส่วนแม้ไม่ได้น ามาใช้บังคับโดยตรงแต่ก็
ก าหนดให้น ามาใช้บังคับในทางอ้อมด้วยการออกระเบียบข้อบังคับที่เกี่ยวข้องกับการบริการงานบุคคล
ก าหนดให้เจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกิดจากสัญญานั้นได้รับความคุ้มครองและได้รับสิทธิประโยชน์ไม่น้อยกว่า
กฎหมายดังกล่าว 
 ดังนั้น การที่คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ซึ่งมีความเชี่ยวชาญด้าน
กฎหมายและการบริหารงานบุคคลแบบดั้งเดิมในระบบข้าราชการนั้น จึงไม่เพียงพอต่อการท าหน้าที่
วินิจฉัยข้อพิพาทจากการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา เนื่องจากลักษณะของ 
ข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลนั้นไม่ใด้มีเพียงแต่ข้อพิพาทอันเกี่ยวกับการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
เหมือนเช่นข้าราชการเท่านั้น แต่ในระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐที่เกิดจากสัญญายังมีข้อพิพาท 
อันเกี่ยวกับการคุ้มครองสิทธิที่ไม่น้อยกว่ากฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน ข้อพิพาทอันเกี่ยวกับ 
การใช้ดุลพินิจที่ไม่ชอบของหน่วยงานของรัฐ และข้อพิพาทอันเกี่ยวกับการเสียสิทธิประโยชน์ต่าง ๆ  
ในกฎหมายว่าด้วยการประกันสังคมและกฎหมายว่าด้วยกองทุนส ารองเลี้ยงชีพซึ่งกล่าวมาแล้วในบทที่ 2 
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กรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์จึงต้องมีความเชี่ยวชาญทางด้านกฎหมายแรงงานเพ่ิมเติมด้วย
นอกเหนือจากความเชี่ยวชาญทางกฎหมายปกครองและกฎหมายมหาชน เพ่ือให้การพิจารณาวินิจฉัย
อุทธรณ์และร้องทุกข์เป็นไปการค านึงถึงการคุ้มครองสิทธิของเจ้าหน้าที่และในขณะเดียวกันก็เป็นการ
ป้องกันความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นแก่หน่วยงานของรัฐอันเนื่องจากการกระท าที่ไม่ชอบหรือไม่ถูกต้อง
ตามกฎหมายของหน่วยงานด้วย ดังนั้นการที่ปัจจุบันคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์มีความ
เชี่ยวชาญเฉพาะในด้านกฎหมายปกครองและกฎหมายมหาชนนั้นจึงนับว่ายังไม่เพียงพอต่อการท าหน้าที่
ระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาซึ่งเป็นบุคลากรภาครัฐประเภท
หนึ่งที่เกิดจากสัญญา 
 ปัญหาเรื่องความเชี่ยวชาญในการท าหน้าที่พิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทการ
บริหารงานบุคคลของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ดังกล่าวนี้ จึงนับว่าเป็นปัญหาขัดแย้งและ 
ที่ส่งผลกระทบต่อบทบาทการท าหน้าที่เป็นคณะกรรมการที่มีอ านาจในการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทเป็น
อย่างยิ่ง ซึ่งควรต้องเป็นผู้ที่มีความเชี่ยวชาญทางด้านกฎหมายอย่างรอบด้านเพ่ือให้การวินิจฉัยชี้ขาด 
ข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลทั้งด้านความชอบด้วยกฎหมายและด้านดุลพินิจความเหมาะสมเป็นไป 
โดยถูกต้องและเหมาะสมมากที่สุด เนื่องจากการท าหน้าที่ของคณะกรรมการดังกล่าวนี้มักจะมีผลกระทบ
ต่อสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลที่เกี่ยวข้องกับข้อพิพาทไม่ว่ารูปแบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงาน
บุคคลของสถาบันอุดมศึกษาแห่งนั้นจะเป็นรูปแบบใดก็ตาม  

 4.2.2.5 หน่วยงานสนับสนุนที่ท าหน้าที่แสวงหาข้อเท็จจริง 

 ระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา
ภายในฝ่ายปกครองหรือกระบวนการอุทธรณ์และร้องทุกข์นั้น จากการศึกษาในวิทยานิพนธ์เล่มนี้พบว่า
ส่วนใหญ่กระท าในรูปของคณะกรรมการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์และร้องทุกข์ โดยเฉพาะกรณีข้อพิพาท
การบริหารงานบุคคลเกี่ยวกับการถูกค าสั่งลงโทษทางวินัยหรือการกระท าของหน่วยงานของรัฐที่มี
ผลกระทบต่อการสิ้นสุดสถานะการเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งคณะกรรมการนั้นมีทั้งบุคลากรในส่วนที่เป็น
เจ้าหน้าที่สังกัดสถาบันอุดมศึกษาของรัฐแห่งนั้นเองกับผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งเป็นบุคคลภายนอกหน่วยงาน 
ส าหรับการปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมการนั้นจะมีการนัดประชุมกันเพ่ือพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ 
และร้องทุกข์เป็นครั้งคราว ขึ้นอยู่กับว่ามีข้อพิพาทเกิดขึ้นหรือไม่ เพียงใด มีหน่วยงานที่ท าหน้าที่เป็น 
ฝ่ายเลขานุการหรือสนับสนุนการท าหน้าที่ในการปฏิบัติงานของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์  
ซึ่งส่วนใหญ่จึงเป็นเจ้าหน้าที่งานวินัย กองการเจ้าหน้าที่ หรือเจ้าหน้าที่กองกฎหมายหรือกองนิติการ 
ของหน่วยงานนั้น ๆ เอง ซึ่งอาจจะเรียกชื่อแตกต่างกันไปตามการจัดโครงสร้างองค์กรของแต่ละ
หน่วยงาน ไม่มีหน่วยงานสนับสนุนที่ท าหน้าที่แสวงหาข้อเท็จจริงหรือสนับสนุนการปฏิบัติงานของ
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์โดยเฉพาะ 
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 ผลของปัญหาตามที่กล่าวมาข้างต้นนี้ เมื่อมีข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของ
พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาเกิดขึ้น เช่น การอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัยของพนักงานมหาวิทยาลัย 
แต่ละแห่ง นิติกรซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่กองนิติการย่อมมักเป็นผู้รวบรวมพยานหลักฐานต่าง ๆ และแสวงหา
ข้อเท็จจริงเพ่ือน าเสนอต่อคณะกรรมการสอบสวนการกระท าผิดวินัยในฐานะที่เป็นกรรมการและ
เลขานุการของคณะกรรมการชุดดังกล่าว และเมื่อคณะกรรมการสอบสวนการกระท าผิดวินัยมีความเห็น
ควรสั่งลงโทษพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาเป็นประการใดแล้วก็จะจัดท าความเห็นนั้นน าเสนอต่อ
หัวหน้าหน่วยงานเพ่ือมีค าสั่งโทษทางวินัยและแจ้งให้พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาผู้ต้องอยู่ภายในบังคับ
ของค าสั่งนั้นทราบต่อไป เมื่อพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาคนดังกล่าวเห็นว่าการกระท าดังกล่าวไม่
ถูกต้องตามกฎหมายหรือไม่เป็นธรรมอย่างไรก็จะท าการยื่นอุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าวต่อคณะกรรมการ
อุทธรณ์และร้องทุกข์เพ่ือพิจารณาความชอบด้วยกฎหมายและความเหมาะสมของค าสั่งนั้นต่อไป  
 การพิจารณาของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์นั้นกลับมีผู้อ านวยการ 
กองกฎหมายหรือกองนิติการหรือนิติกรซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ในสังกัดหน่วยงานดังกล่าวซึ่งเคยท าหน้าที่เป็น
ฝ่ายเลขานุการของคณะกรรมการสอบสวนการกระท าผิดวินัยหรือเป็นผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ที่เป็น
เลขานุการคณะกรรมการดังกล่าวมาท าหน้าที่เป็นฝ่ายเลขานุการคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ด้วย
อีกครั้งหนึ่ง จึงท าให้การแสวงหาข้อเท็จจริงและการรวบรวมพยานหลักฐานแก่คณะกรรมการอุทธรณ์
และร้องทุกข์นั้นอาจไม่ครบถ้วนแท้จริง เนื่องจากถูกด าเนินการโดยเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานที่มีค าสั่ง
ลงโทษทางวินัยนั้นเองหรือผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ดังกล่าว จึงท าให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้อง
ทุกข์ไม่ได้รับข้อเท็จจริงที่ครบถ้วน รอบด้าน อย่างเพียงพอ เพ่ือน ามาใช้ในการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์
และร้องทุกข์ให้เป็นไปอย่างถูกต้องและเป็นธรรมมากที่สุด เป็นผลให้การพิจารณาของคณะกรรมการ
บางครั้งคลาดเคลื่อนกับข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นได้ เพราะหน่วยงานที่ท าหน้าที่ในการแสวงหาข้อเท็จจริงนั้น
เป็นหน่วยงานที่อยู่ภายใต้การควบคุมบังคับบัญชาของฝ่ายบริหารผู้ใช้อ านาจในการบริหารงานบุคคล
ลงโทษทางวินัยเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้อุทธรณ์นั้นเอง เจ้าหน้าที่ของหน่วยงานที่ท าหน้าที่สนับสนุนการปฏิบัติ
หน้าที่ของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์นี้ย่อมไม่กล้าที่จะปฏิบัติหน้าที่ของตนได้โดยอิสระและ 
เกิดความเกรงใจผู้บริหารซึ่งเป็นผู้บังคับบัญชาของตน ท าให้ระบบการอุทธรณ์และร้องทุกข์ไม่สามารถท า
หน้าที่ในการระงับข้อพิพาทจากการบริหารงานบุคคลภายในหน่วยงานได้อย่างเป็นธรรมสมเจตนารมณ์ 
และกลับกลายเป็นอุปสรรคหนึ่งที่เกิดขึ้นในกระบวนการเรียกร้องขอความธรรมของเจ้าหน้าที่รัฐที่เกิด
จากสัญญาที่ไม่ได้รับความเป็นธรรมในระบบการบริหารงานบุคคลก่อนการน าข้อพิพาทไปเสนอต่อศาล
เพ่ือท าหน้าที่พิจารณาวินิจฉัยต่อไป ซึ่งปัญหาในข้อนี้แม้ว่าบางครั้งอาจจะไม่เป็นการขัดต่อหลักความ
เป็นกลางเสียทีเดียวแต่ก็นับว่ามีความไม่เป็นธรรมในกระบวนการอุทธรณ์ร้องทุกข์ได้ 
 ปัญหาเรื่องหน่วยงานที่ท าหน้าที่สนับสนุนการปฏิบัติงานของคณะกรรมการ
อุทธรณ์และร้องทุกข์ตามที่กล่าวมานี้ จึงนับว่าเป็นปัญหาประการหนึ่งที่ท าให้ระบบการไต่สวนใน
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กระบวนการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาไม่สามารถท าหน้าที่ได้อย่าง
สมบูรณ์ตามวัตถุประสงค์ที่ต้องการให้การไต่สวนหาข้อเท็จจริงและการรวบรวมพยานหลักฐานของ
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์นั้นเข้ามาเป็นกลไกส าคัญในการแก้ไขปัญหาเรื่องสถานะความไม่เท่า
เทียมกันระหว่างพนักงานผู้ที่ได้รับความไม่เป็นธรรมจากการบริหารงานบุคคลกับผู้บังคับบัญชาผู้เป็น
ต้นเหตุแห่งการอุทธรณ์หรือร้องทุกข์ซึ่งเป็นผู้บริหารของหน่วยงาน ให้สามารถต่อสู้กันตามกระบวนการ
อย่างเท่าเทียม เพราะในสภาพความเป็นจริงนั้นข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานต่าง ๆ อันเกี่ยวกับ 
ข้อพิพาทล้วนแล้วแต่ในความครอบครองของผู้บริหารหน่วยงานเป็นส่วนใหญ่ การที่ก าหนดให้หน่วยงาน
หรือเจ้าหน้าที่ซึ่งผู้อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของผู้เป็นต้นแห่งการอุทธรณ์หรือร้องทุกข์เข้ามามีส่วน
ส าคัญในการแสวงหาข้อเท็จจริงและรวบรวมพยานหลักฐานพร้อมทั้งเสนอความเห็นต่อคณะกรรมการ
อุทธรณ์และร้องทุกข์ทั้งที่หน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ดังกล่าวนี้ก็เคยเป็นผู้ให้ความเห็นต่อผู้บริหาร
หน่วยงานจนท าให้มีข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลเกิดขึ้นนั้น ย่อมท าให้ระบบการไต่สวนในกระบวนการ
ระงับข้อพิพาทไม่สามารถท างานได้สมเจตนารมณ์ของการเป็นคณะกรรมการที่ท าหน้าที่เป็นผู้วินิจฉัย 
ข้อขาดข้อพิพาทซึ่งมีผลกระทบต่อสิทธิและหน้าที่ของบุคคล 

 4.2.3 ปัญหาเกี่ยวกับกรอบระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ 

 ปัญหาในข้อนี้ เกิดขึ้นเนื่องจากในระบบการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงานใน
สถาบันอุดมศึกษานั้น เมื่อท าการพิจารณาเฉพาะกรอบระยะเวลาการพิจารณาเฉพาะของคณะกรรมการ
อุทธรณ์และร้องทุกข์แล้ว พบว่ามีการก าหนดระยะเวลาไว้ค่อนข้างแตกต่างกันโดยสถาบันอุดมศึกษา 
บางแห่งก าหนดกรอบระยะเวลาไว้สามสิบวัน บางแห่งก าหนดระยะเวลาไว้หกสิบวัน บางแห่งก าหนด
ระยะเวลาไว้เก้าสิบวัน และบางแห่งก าหนดระยะเวลาไว้เป็นระยะเวลานานถึงจ านวนหนึ่งร้อยห้าสิบวัน
นับตั้ งแต่คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ได้รับหนังสืออุทธรณ์หรือหนังสือร้องทุกข์แล้ว  
และนอกจากนี้ยังพบว่าสถาบันอุดมศึกษาอีกบางแห่งไม่มีการก าหนดกรอบระยะเวลาการพิจารณา
อุทธรณ์และร้องทุกข์ของคณะกรรมการไว้แต่อย่างใดโดยก าหนดแต่เพียงว่าคณะกรรมการอุทธรณ์และ
ร้องทุกข์ต้องท าการพิจารณาวินิจฉัยให้แล้วเสร็จโดยเร็วเท่านั้น ส่วนส าหรับสถาบันอุดมศึกษาที่มีการ
ก าหนดกรอบระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ไว้ ในสถาบันอุดมศึกษาเหล่านี้หลายแห่งยังมี
การก าหนดเงื่อนไขส าหรับการขยายระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ไว้แตกต่างกันด้วย  
จึงเป็นผลให้กรอบระยะเวลาที่ก าหนดไว้อาจมีระยะเวลานานกว่าที่ก าหนดขึ้นไปอีก ผลของการที่
สถาบันอุดมศึกษาก าหนดกรอบระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ในการพิจารณาวินิจฉัย 
ข้อพิพาทไว้แตกต่างกันเช่นนี้ จึงท าให้เกิดปัญหาขึ้นในทางปฏิบัติเนื่องจากท าให้ข้อพิพาทการบริหารงาน
บุคคลเรื่องหนึ่ง ๆ ได้รับการพิจารณาในเวลาที่แตกต่างกัน อีกทั้งถ้าหากใช้ระยะเวลานานมากเกินไปยัง
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อาจก่อให้เกิดปัญหาการเยียวยาในภายหลังได้และความเสียหายที่ได้รับจากการบริหารงานบุคคลก็ยิ่งจะ
เพ่ิมขึ้นเรื่อย ๆ 
 เมื่อผู้วิจัยท าการศึกษาการก าหนดกรอบระยะเวลาส าหรับการพิจารณาอุทธรณ์และ 
ร้องทุกข์ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาของหน่วยงานต่าง ๆ แล้ว พบว่าส่วนใหญ่ก าหนดระยะเวลา
ตามที่กล่าวมานี้ ในวิธีพิจารณาไม่ได้ก าหนดสภาพบังคับหรือผลบังคับกรณีที่คณะกรรมการอุทธรณ์และ
ร้องทุกข์ไม่ปฏิบัติตามไว้ จึงเป็นผลท าให้กรอบระยะเวลาส าหรับการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ของ
คณะกรรมการเป็นเพียงก าหนดระยะส าหรับเร่งรัดให้รีบด าเนินการโดยเร็วเท่านั้น ไม่มีผลทางกฎหมาย
แต่อย่างใดหากไม่ด าเนินการตาม ซึ่งในกรณีนี้จะท าให้ระบบการระงับข้อพิพาทที่โดยกระบวนการ
ด าเนินการมีความยุ่งยากอยู่แล้วกลับต้องใช้ระยะเวลานานเพ่ิมขึ้นไปอีก ก่อให้เกิดความเสียหายแก่
พนักงานผู้ไม่ได้รับความเป็นธรรมเนื่องจากการบริหารงานบุคคลและก่อให้เกิดความเสียหายแก่
หน่วยงานของรัฐในการเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นในภายหลัง 
 ตามก าหนดระยะเวลาตามที่กล่าวมาข้างต้นนี้ เป็นปัญหาส าหรับกรอบระยะเวลาการ
ด าเนินการหรือการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์และร้องทุกข์ของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์เท่านั้น 
แต่เนื่องจากในระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ
ปัจจุบันมีรูปแบบขององค์กรผู้ท าหน้าที่ระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลหลายรูปแบบ ไม่ว่าจะเป็น
รูปแบบสภาสถาบันอุดมศึกษาหรือสภามหาวิทยาลัยเป็นผู้ท าหน้าที่ระงับข้อพิพาท หรือรูปแบบที่
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์เป็นผู้มีหน้าที่ในการระงับข้อพิพาท หรือรูปแบบที่ก าหนดให้
ผู้บังคับบัญชาเข้ามามีส่วนร่วมในการท าหน้าที่ระงับข้อพิพาท ข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลเรื่องใด
เรื่องหนึ่งจึงอาจจะต้องผ่านการพิจารณาวินิจฉัยโดยผู้บังคับบัญชาของหน่วยงานก่อนแล้วจึงเข้าสู่การ
พิจารณาวินิจฉัยของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ เมื่อคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ได้มีค า
วินิจฉัยเป็นประการใดแล้ว ในบางกรณีก็อาจจะต้องน าเสนอต่อสภาสถาบันอุดมศึกษาเพ่ือพิจารณา
ทบทวนหรือให้ความเห็นชอบก่อนที่จะมีผลบังคับออกไปสู่คู่กรณีในข้อพิพาท สุดแล้วแต่ว่ า
สถาบันอุดมศึกษาแห่งนั้นใช้รูปแบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลในรูปแบบใด ดังนั้นจึงเป็น
ผลท าให้ระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ของข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลเรื่องหนึ่ง  ๆ  
ของสถาบันอุดมศึกษาใดสถาบันอุดมศึกษาหนึ่ง อาจมีขยายเวลานานเพ่ิมขึ้นอีกเนื่องจากจะต้องมีกรอบ
ระยะเวลาส าหรับการพิจารณาวินิจฉัยของผู้บริหารก่อน แล้วจึงน าเสนอข้อพิพาทเข้าสู่การพิจารณา
วินิจฉัยของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ และเมื่อคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์มีค าวินิจฉัย
เป็นประการใดแล้วก็อาจจะต้องมีกรอบระยะเวลาส าหรับการพิจารณาของสภาสถาบันอุดมศึกษาภาย
หลังจากท่ีคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ได้มีค าวินิจฉัยแล้วอีก ซึ่งจะเป็นประการใดสุดแล้วแต่ว่า
ระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลหรือวิธีพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุ กข์ของสถาบัน 
อุดมศึกษานั้นได้ใช้กลไกรูปแบบใดตามที่กล่าวมาในข้อ 4.1.1 ระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์และ 
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ร้องทุกข์ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาในแต่ละแห่งจึงอาจใช้ระยะเวลานานกว่าก าหนดระยะเวลา
ของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ตามที่กล่าวมา ก่อให้เกิดปัญหาและอุปสรรคในการเข้าถึงความ
เป็นธรรมหรือการด าเนินคดีในชั้นศาล และในขณะเดียวกันฝ่ายบริหารก็อาจใช้ช่องระยะเวลาที่ยาวนาน
หรือการไม่มีสภาพบังคับของก าหนดระยะเวลานี้ในการดึงเรื่องหรือพยายามท าให้ข้อพิพาทเรื่องใดเรื่อง
หนึ่งได้รับการพิจารณาที่ล่าช้าเพ่ือให้ผู้ที่ไม่ได้รับความเป็นธรรมยุติเรื่องหรือไม่ติดตามเรื่องเนื่องจากรู้สึก
เบื่อหน่ายกับการรอคอยความเป็นธรรม ทั้งที่ตนเองมีความเดือร้อนข้องใจอยู่ 
 ดังนั้นหากกรอบระยะเวลาการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานใน
สถาบันอุดมศึกษาไม่มีความชัดเจนและใช้ระยะเวลาการพิจารณายาวนานมากเกินไปแล้ว ย่อมอาจ
ก่อให้เกิดความเสียหายแก่หน่วยงานของรัฐเป็นจ านวนมากในการที่จะมาแก้ไขเยียวยาภายหลังตามหลัก
ความรับผิดของรัฐซึ่งเป็นหลักการที่ก าหนดให้ฝ่ายปกครองจะต้องรับผิดและชดเชยความเสียหายที่ตนได้
ก่อให้เกิดขึ้นอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหน้าที่หรือใช้อ านาจในทางปกครองนั้น อันเป็นหลักการส าคัญ
อย่างยิ่งหลักการหนึ่งต่อความเป็นนิติรัฐเพ่ือการสร้างความรับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าที่ให้แก่ 
ฝ่ายปกครองและเป็นการเคารพต่อสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกชน99 ทั้งที่หน่วยงานของรัฐฝ่ายปกครอง
นี้ไม่ควรที่จะสิ้นเปลืองงบประมาณค่าใช้จ่ายเป็นจ านวนมากไปกับการแก้ไขเยียวยาความธรรมแก่
พนักงานเพียงเพราะระบบการระงับข้อพิพาทที่เป็นอุปสรรคต่อการเข้าถึงความเป็นธรรมนี้ นอกจากนั้น
ปัญหาดังกล่าวยังส่งผลกระทบต่อพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาเป็นอย่างมากโดยเฉพาะเมื่อมีข้อพิพาท
การบริหารงานบุคคลอันมีผลท าให้สิ้นสุดสถานะการเป็นพนักงานเกิดขึ้น เพราะศาลปกครองสูงสุดได้เคย
มีค าพิพากษาไว้แล้วสรุปเป็นได้หลักว่า หากก่อนการยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองหรือระหว่างการพิจารณา
คดีของศาลปกครองแต่ก่อนที่จะมีค าพิพากษาชี้ขาดนั้น ระยะเวลาตามสัญญาจ้างได้สิ้นสุดลงแล้ว  
ศาลปกครองจะไม่ไปก้าวล่วงการด าเนินการของหน่วยงานของรัฐผู้ถูกฟ้องคดีในการที่จะพิจารณา
ด าเนินการตามความเหมาะสมแก่การบริหารงานภายในหน่วยงาน เมื่อพนักงานที่มีสถานะเป็นบุคลากร
ภาครัฐที่เกิดจากสัญญามีค าขอให้ศาลปกครองเพิกถอนค าสั่งที่มีผลกระทบต่อการสิ้นสุดสถานะการเป็น
พนักงานนั้น การแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายของผู้ฟ้องคดีในกรณีนี้จึงเป็นเรื่องที่ไม่อาจมีค าบังคับ
ตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 72 ของพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 และท าให้ไม่มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง100 
 จากหลักการของค าพิพากษาดังกล่าว หากระบบการอุทธรณ์และร้องทุ กข์ภายใน
หน่วยงานฝ่ายปกครองใช้ระยะเวลานานเกินสมควร จึงเป็นผลท าให้พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาซึ่งเป็น
บุคลากรภาครัฐที่เกิดจากสัญญาประเภทหนึ่งที่มีระยะเวลาตามสัญญาที่ก าหนดไว้ชัดเจนนั้นอาจไม่ได้รับ

                                           
 99 วิษณุ  วรัญญู และคณะ,  ต ารากฎหมายปกครองว่าด้วยกฎหมายปกครองทั่วไป, หน้า 69 - 70. 

100 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 393/2552 
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ความคุ้มครองความเป็นธรรมและไม่ได้รับการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการฝ่ายปกครอง
ตามหลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมายจากศาลปกครอง อีกทั้งไม่มีโอกาสได้กลับเข้ามา
ปฏิบัติงานในต าแหน่งเดิมทั้งที่ตนเองเป็นผู้บริสุทธิ์ สร้างความเดือดร้อนเสียหายแก่ผู้ปฏิบัติงานเป็นอย่าง
มาก ท าให้บุคลากรภายในหน่วยงานเกิดความอ่อนแอไม่กล้าที่จะลุกขึ้นต่อสู้เพ่ือปกป้องผลประโยชน์ของ
รัฐมิให้ใครใช้อ านาจที่มีอยู่กระท าการตามอ าเภอใจ ซึ่งเป็นกรณีที่มีความจ าเป็นอย่างยิ่ง ปัญหานี้จึงย่อม
ส่งผลกระทบต่อหลักการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะในอีกทางหนึ่ง 

 4.2.4 ปัญหาวิธีการชั่วคราวและการเยียวยาความเสียหายจากการบริหารงานบุคคล 

 ปัจจุบันพบว่าในวิธีพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาส่วน
ใหญ่นั้นไม่มีการก าหนดมาตรการหรือวิธีการทุเลาการบังคับชั่วคราวให้แก่พนักงานที่ยื่นค าร้องอุทธรณ์
หรือค าร้องทุกข์ในระหว่างรอค าวินิจฉัยชี้ขาดของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์แต่อย่างใดจึงเป็น
ผลให้พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาไม่ได้รับความคุ้มครองหากกรณีนั้นข้อเท็จจริงปรากฎว่าเป็นการ
กระท าทางการบริหารงานบุคคลที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายจริง และหากเม่ือพิจารณาถึงกระบวนการหรือ
วิธีการส าหรับเยียวยาความเสียหายที่พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาได้รับจากการบริหารงานบุคคลที่ 
มิชอบนั้นแล้ว พบว่าในส่วนของการเยียวยาพนักงานหรือเจ้าหน้าที่ผู้ไม่ได้รับความเป็นธรรมจากการ
บริหารงานบุคคลนี้ ยังมีปัญหาทั้งในข้อกฎหมายและข้อเท็จจริงทางปฏิบัติอยู่หลายประการ โดยใน
วิทยานิพนธ์เล่มนี้จะท าการศึกษาเฉพาะกรณีการเยียวยาพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาซึ่งถูกเลิกจ้าง 
โดยไม่เป็นธรรม กล่าวคือกรณีที่พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาต้องพ้นจากสถานภาพการเป็นเจ้าหน้าที่
ผู้ปฏิบัติงาน เนื่องจากหน่วยงานของรัฐมีค าสั่งโทษทางวินัยปลดออกหรือไล่ออก เลิกจ้างเนื่องจากไม่ผ่าน
การประเมินตามหลักเกณฑ์ของหน่วยงาน หรือไม่ต่อสัญญาจ้างเนื่องจากครบระยะเวลาตามสัญญาโดย
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือเลิกจ้างด้วยเหตุอ่ืน ๆ เช่น ปัญหาด้านสุขภาพที่กระทบต่อความสามารถในการ
ปฏิบัติงาน ซึ่งทั้งหมดนี้ล้วนแล้วแต่มีผลท าให้สถานภาพการเป็นพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาต้องสิ้นสุด
ลงและถือว่าเป็นการเลิกจ้างตามกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน ตามที่ ศาสตราจารย์เกษมสันต์    
วิลาวรรณ ได้อธิบายพฤติการณ์ที่ถือว่าเป็นการเลิกจ้างไว้ว่า หมายถึงการกระท าใดที่นายจ้างไม่ให้ลูกจ้าง
ท างานต่อไปและไม่จ่ายค่าจ้างให้ ไม่ว่าจะเป็นเพราะเหตุสิ้นสุดสัญญาจ้างหรือเพราะเหตุอ่ืนใดก็ตาม  
เช่น ไม่ว่าจะเป็นด้วยนายจ้างขาดทุนจนไม่สามารถด าเนินกิจการต่อไปได้ในภาวะเศรษฐกิจซบเซาหรือ
เพราะเหตุลูกจ้างประพฤติชั่วจนนายจ้างไม่สามารถที่จะให้ท างานต่อไปได้101 

                                           
 101 เกษมสันต์  วิลาวรรณ,  ค าอธิบายกฎหมายแรงงาน, พิมพ์ครั้งท่ี 16 (กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 2553), หน้า 

147. 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

148 

 เมื่อพิจารณาระเบียบหรือข้อบังคับที่เกี่ยวข้องกับการระงับข้อพิพาทการบริหารงาน
บุคคลหรือการอุทธรณ์ร้องทุกข์ภายในหน่วยงานของสถาบันอุดมศึกษาที่ ได้ท าการศึกษาใน 
วิทยานิพนธ์นี้แล้ว พบว่าเนื่องจากพระราชบัญญัติเฉพาะของสถาบันอุดมศึกษาแต่ละแห่งได้ให้อ านาจ
สภาสถาบันอุดมศึกษาในการออกข้อบังคับที่เกี่ยวข้องกับการอุทธรณ์และร้องทุกข์ส าหรับพนักงานใน
สถาบันอุดมศึกษาที่อยู่ ในสังกัดได้เอง กระบวนการอุทธรณ์ร้องทุกข์จึงมักมีความแตกต่างกัน  
และแนวทางการเยียวยาความเสียหายนั้นส่วนใหญ่ก็จะก าหนดไว้กันอย่างกว้าง ๆ เช่น ในกรณี  
รูปแบบการระงับข้อพิพาทที่สภาสถาบันอุดมศึกษาเป็นผู้ท าหน้าที่สูงสุดในการพิจารณาวินิจฉัย  
เมื่อคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ท าการพิจารณาเรื่องอุทธรณ์และร้องทุกข์แล้วเสนอความเห็น
และข้อวินิจฉัยในเรื่องนั้น ๆ ให้สภาสถาบันอุดมศึกษาเป็นผู้พิจารณาชี้ขาดอีกครั้งหนึ่ง ซึ่งหากเป็นกรณี
อุทธรณ์อันเป็นเรื่องของการอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัยหรือค าสั่งให้ออกจากงานนั้น ได้มีการก าหนด
แนวทางการพิจารณาวินิจฉัยของสภาสถาบันอุดมศึกษาไว้ว่า ถ้าสภาสถาบันอุดมศึกษาเห็นว่าค าสั่ง
ลงโทษถูกต้องเหมาะสมกับความผิดแล้ว ก็จะมีมติยกอุทธรณ์ ถ้าเห็นว่าการสั่งลงโทษไม่เหมาะสมกับ
ความผิดก็จะมีมติแก้ไขเปลี่ยนแปลงให้ถูกต้องเหมาะสม ถ้าเห็นว่าการสั่งลงโทษไม่ถูกต้องและเห็นว่าการ
กระท าของผู้อุทธรณ์ไม่เป็นความผิดวินัยหรือพยานหลักฐานยังฟังไม่ได้ว่าผู้อุทธรณ์กระท าผิดวินัยก็จะ 
มีมติให้ยกโทษ และถ้าหากสภาสถาบันอุดมศึกษาเห็นว่าสมควรด าเนินการโดยประการอื่นเพ่ือให้เกิด
ความเป็นธรรมและถูกต้องตามกฎหมาย ก็จะมีมติให้ด าเนินการได้ตามควรแก่กรณี  
 ในกรณีของการร้องทุกข์นั้น เมื่อคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์เสนอความเห็นและ
ข้อวินิจฉัยต่อสภาสถาบันอุดมศึกษาแล้ว ถ้าสภาสถาบันอุดมศึกษามีความเห็นว่าการกระท าของ
ผู้บังคับบัญชาผู้เป็นต้นเหตุแห่งการร้องทุกข์ถูกต้องตามกฎหมายและเป็นธรรมแล้วก็จะมีมติยกค าร้อง
ทุกข์ ถ้าเห็นว่าการกระท านั้นไม่ถูกต้องและหรือไม่เป็นธรรมก็จะมีมติแก้ไข โดยเพิกถอนหรือยกเลิกการ
ปฏิบัติที่ไม่ถูกต้องตามกฎหมายและหรือไม่เป็นธรรมนั้น หรือให้ปฏิบัติต่อผู้ร้องทุกข์ให้ถูกต้องและเป็น
ธรรม ถ้าเห็นว่าการกระท าของผู้บังคับบัญชาผู้เป็นต้นเหตุแห่งการร้องทุกข์นั้นถูกต้องหรือเป็นธรรมตาม
กฎหมายบางส่วนและไม่ถูกต้องบางส่วนก็จะมีมติให้แก้ไขหรือให้ปฏิบัติให้ถูกต้องตามกฎหมาย และถ้า
หากสภาสถาบันอุดมศึกษาเห็นว่าสมควรด าเนินการโดยประการอ่ืนใดเพ่ือให้มีความถูกต้องตามกฎหมาย
และมีความเป็นธรรมก็จะมีมติให้ด าเนินการได้ตามควรแก่กรณี   
 จะเห็นได้ว่าในแนวทางการเยียวความเสียหายของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาในระบบ
การระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลนั้น ยังไม่มีการก าหนดแนวทางไว้อย่างชัดเจนให้สอดคล้องกับ
ความเสียหายที่เกิดขึ้นแก่พนักงานผู้ที่ได้รับความไม่เป็นธรรมในระบบการบริหารงานบุคคล เนื่องจาก
แนวทางการแก้ไขปัญหานั้นส่วนใหญ่แล้วจะเป็นเพียงการก าหนดให้สภาสถาบันอุดมศึกษามีค าสั่งแก้ไข 
ยกเลิก หรือเพิกถอนค าสั่งเดิมให้ถูกต้อง แต่ไม่มีการก าหนดไว้อย่างชัดเจนว่าความเสียหายที่เกิดขึ้นใน
ระหว่างที่ค าสั่งเหล่านั้นมีผลใช้บังคับนั้นจะด าเนินการแก้ไขเยียวยาอย่างไร เพียงแต่ก าหนดให้อ านาจ
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สภาสถาบันอุดมศึกษาด าเนินการอ่ืนได้ตามควรแก่กรณีเพ่ือให้มีความถูกต้องและเป็นธรรม ซึ่งก็เป็น
ถ้อยค าที่คลุมเครือไม่ชัดเจนในทางปฏิบัติ 
 ระบบการระงับข้อพิพาทที่ก าหนดให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์เป็นผู้มีอ านาจ
เต็มในการวินิจฉัยชี้ขาดไม่ใช่สภาสถาบันอุดมศึกษาก็มีลักษณะคล้ายคลึงกัน เช่น ในระบบการอุทธรณ์
และร้องทุกข์ของมหาวิทยาลัยเชียงใหม่นั้น การอุทธรณ์ของมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ได้มีการก าหนดให้
แยกการอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัยออกจากค าสั่งเลิกจ้างจากกัน ซึ่งถ้าหากเป็นการอุทธรณ์ค าสั่ง
ลงโทษทางวินัยแล้ว เมื่อคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์มีค าวินิจฉัยเป็นประการใดก็จะเป็นไป
ตามนั้นซึ่งส่วนใหญ่แล้วมักจะเป็นเรื่องของการชี้ขาดว่าค าสั่งนั้นถูกต้องและเหมาะสมหรือไม่เช่นเดียวกัน
กับการพิจารณาของสภาสถาบันอุดมศึกษาต่าง ๆ ส่วนของการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์กรณีค าสั่งเลิก
จ้างนั้น ถ้าคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์เห็นว่าการเลิกจ้างได้ด าเนินการโดยไม่ถูกต้องตาม
กฎหมายหรือได้ด าเนินการถูกต้องตามกฎหมายแล้วแต่เห็นว่ายังไม่มีเหตุอันสมควรที่จะให้ผู้อุทธรณ์ออก
จากงาน ก็จะมีค าวินิจฉัยให้ยกเลิกค าสั่งและให้ผู้อุทธรณ์นั้นกลับเข้าปฏิบัติงานต่อไป ซึ่งในเรื่องของการ
อุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัยหรือค าสั่งให้ออกจากงานทั้งสองกรณีนี้มีการก าหนดแนวทางการเยียวยา
ความเสียหายที่เกิดขึ้นว่าถ้าคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์เห็นสมควรจะเยียวยาความเสียหาย
ให้แก่ผู้อุทธรณ์เพ่ือประโยชน์แห่งความยุติธรรมก็ให้มีค าวินิจฉัยตามที่เห็นสมควร ซึ่งเป็นถ้อยค าที่กล่าว
ไว้กว้าง ๆ เหมือนเช่นกระบวนการของสถาบันอุดมศึกษาอ่ืน ๆ จึงยังถือว่าขาดความชัดเจนในแนว
ทางการเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการบริหารงานบุคคล เนื่องจากเป็นเรื่องที่คณะกรรมการ
อุทธรณ์และร้องทุกข์จะเป็นผู้ท าการพิจารณาเยียายาแก้ไข และหากไม่ด าเนินการดังกล่าวพนักงาน
มหาวิทยาลัยก็ยังขาดความชัดเจนในเรื่องสิทธิที่ควรได้รับจากความเสียหายที่เกิดขึ้นอันเนื่องมาจากการ
บริหารงานบุคคลที่ไม่เป็นธรรม 
 จากกรณีศึกษาที่ได้กล่าวมาข้างต้นนั้น เห็นได้ว่าปัจจุบันระบบการเยียวยาความเสียหาย
พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาภายในหน่วยงานของแต่ละแห่งนั้น ยังไม่มีการก าหนดแนวทางแก้ไข
เยียวยาไว้อย่างชัดเจนและเหมือนกันทั้งหมด เป็นผลท าให้เกิดความไม่เป็นธรรมขึ้นในระหว่างบุคลากร
ภาครัฐที่เป็นพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา โดยส่วนใหญ่แล้วระบบการอุทธรณ์ร้องทุกข์ของหน่วยงาน
แต่ละแห่งจะก าหนดว่าเมื่อคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ได้มีค าวินิจฉัยเป็นประการใดแล้ว ก็จะให้
ผู้บริหารหรือผู้บังคับบัญชาด าเนินการให้เป็นไปตามค าวินิจฉัยนั้น ๆ โดยไม่ได้ค านึงถึงความเสียหายที่
เจ้าหน้าที่ผู้นั้นได้รับในระหว่างที่ค าสั่งทางการบริหารงานบุคคลที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่เหมาะสม
นั้นมีผลใช้บังคับก่อนที่จะมีการแก้ไขในภายหลัง ซึ่งส่วนใหญ่แล้วค าสั่งทางการบริหารงานบุคคลที่ไม่
ชอบด้วยกฎหมายที่มีผลกระทบต่อการสิ้นสุดสถานะการเป็นพนักงานหรือเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานนั้น ๆ 
เช่น ค าสั่งปลดออก ไล่ออก เลิกจ้าง หรือสั่งให้ออกจากงานนี้ มักจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคลากร
ภาครัฐที่ไม่ได้รับความเป็นธรรมจากการได้รับค าสั่งดังกล่าวเป็นอย่างมาก ยกตัวอย่างเช่น หากพนักงาน
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ในสถาบันอุดมศึกษาของหน่วยงานแห่งหนึ่งได้ถูกกลั่นแกล้งจนมีผลท าให้เขาต้องถูกเลิกจ้างจาก
หน่วยงาน หากในระหว่างที่ เขามีสถานะเป็นพนักงานนั้นเขาย่อมมีสิทธิได้รับสวัสดิการต่าง ๆ  
ไม่ว่าจะเป็นค่ารักษาพยาบาลของตนเองและบุคคลในครอบครัว รวมทั้งมีสิทธิได้รับค่าศึกษาเล่าเรียน 
ของบุตรที่หน่วยงานแต่ละแห่งจะก าหนดขึ้น ในกรณีนี้หากในระหว่างที่เขาถูกเลิกจ้างโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมายนั้นเขาย่อมไม่มีสถานะเป็นพนักงานหรือเจ้าหน้าที่ของสถาบันอุดมศึกษาแห่งนั้นตั้งแต่วัน
ดังกล่าวเป็นต้นไปและสวัสดิการและประโยชน์เกื้อกูลทุกอย่างย่อมไม่มีสิทธิได้รับตามไปด้วย หากใน
ระหว่างนั้นมีความจ าเป็นต้องเบิกค่ารักษาพยาบาลของภริยาและต้องเบิกค่าเล่าเรียนของบุตรแล้ว 
เขาต้องน าเงินส่วนตัวไปใช้จ่ายในกรณีดังกล่าว  
 ดังนั้นหากคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์มีค าวินิจฉัยว่าค าสั่งเลิกจ้างนั้นไม่ชอบด้วย
กฎหมาย ย่อมมีปัญหาว่าขอบเขตท่ีเจ้าหน้าที่ผู้นั้นควรได้รับการเยียวยาแก้ไขจะมีได้มากน้อยเพียงใด  
จะได้รับเฉพาะการคืนต าแหน่งและเงินเดือนที่สูญเสียไปในระหว่างที่ถูกเลิกจ้างเพียงเท่านั้น หรือ
ครอบคลุมไปถึงความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการเสียสิทธิในการควรได้รับสวัสดิการค่ารักษาพยาบาลการ
ค่าเล่าเรียนของบุตรด้วย และทั้งนี้ ในระหว่างที่ถูกเลิกจ้างนั้นในทางหนึ่งก็มีผลให้พนักงานใน
สถาบันอุดมศึกษาดังกล่าวมีสิทธิได้รับค่าชดเชยจากการถูกเลิกจ้าง ได้รับเงินทดแทนในกรณีว่างงานจาก
กองทุนประกันสังคม และได้รับเงินคืนจากเงินกองทุนส ารองเลี้ยงชีพ ซึ่งสิ่งต่าง ๆ เหล่านี้ย่อมก่อให้เกิด
ปัญหาขึ้นว่าในขณะเดียวกันเงินเหล่านี้จะต้องคืนเข้าสู่ระบบเดิมหรือไม่และจะด าเนินการอย่างไร หรือ
จะน ามาเป็นส่วนหนึ่งในการเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้น ซึ่งระบบการระงับข้อพิพาทจากการ
บริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาแต่ละแห่งก็ไม่ได้ก าหนดไว้หรืออาจจะยังมีการพัฒนา
ไปไม่ถึงประเด็นปัญหาดังกล่าว เนื่องจากขาดความช านาญในการบริหารงานบุคคลด้วยการพิจารณาตาม
กฎหมายแรงงานอย่างรอบด้าน จึงมีการพิจารณาในมิติเพียงทางกฎหมายปกครองด้วยการใช้ระบบการ
ระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลภาครัฐที่มีสถานะเป็นข้าราชการเป็นแบบอย่างในการด าเนินการ
เท่านั้น ทั้งที่บริบทในการบริหารงานบุคคลของบุคลากรทั้งสองประเภทนี้มีความแตกต่างกันค่อนข้างมาก 
 นอกจากนี้เมื่อการเยียวยาความเสียหายจากการบริหารงานบุคคลของพนักงานใน
สถาบันอุดมศึกษาบุคลากรภาครัฐที่เกิดจากสัญญาไม่ได้ก าหนดรายละเอียดและรูปแบบไว้อย่างชัดเจน 
อีกทั้งยังมีปัญหาในทางปฏิบัติอีกหลายประการ และการที่จะน ากระบวนการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
ที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใช้นั้น ก็ยังมีข้อกังวลอยู่
เช่นกันว่าจะน ามาใช้ได้หรือไม่ เพียงใด เพราะค าสั่งทางการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบัน 
อุดมศึกษาบางเรื่องนั้นยังอาจมีมุมมองทางกฎหมายที่เป็นไปได้ทั้งเป็นเรื่องการใช้สิทธิตามสัญญาซึ่งเมื่อ
มีข้อพิพาทเกิดขึ้นก็เป็นเรื่องการโต้แย้งทางสัญญาทางกฎหมายและเป็นเรื่องการใช้อ านาจฝ่ายเดียว 
สั่งการตามกฎหมายของหน่วยงานอันมีผลท าให้มีสถานะทางกฎหมายเป็นค าสั่งทางปกครอง ซึ่งการหา
ค าตอบและขอบเขตของปัญหาดังกล่าวไม่ได้อยู่ในขอบเขตของการศึกษาวิจัยในครั้งนี้ 
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 กรณีปัญหานี้ท าให้เห็นได้ว่าระบบการเยียวยาความเสียหายของพนักงานในสถาบัน 
อุดมศึกษาผู้ที่ได้รับความไม่เป็นธรรมจากการบริหารงานบุคคลในระบบการระงับข้อพิพาทของ
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์แต่ละแห่งนั้น ค่อนข้างไม่มีกลไกหรือระบบกฎหมายที่ชัดเจนจึงท าให้
ในทางปฏิบัติการระงับข้อพิพาทไม่สามารถสิ้นสุดในชั้นนี้ได้ แม้ว่าในบางกรณีจะมีค าตัดสินว่าการ
บริหารงานบุคคลนั้นไม่ถูกต้องตามค าร้องอุทธรณ์หรือค าร้องทุกข์ก็ตาม แต่ก็มักจะมีข้อโต้แย้งเรื่องการ
เยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นกันอยู่เสมอ และในขณะเดียวกันในขั้นตอนของการเยียวยาความเสียหาย
ชั้นการพิจารณาของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์นี้นั้น แม้ว่าในทางปฏิบัติจะไม่ค่อยพบกรณีที่
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ในสถาบันอุดมศึกษามีค าสั่งให้ผู้บริหารของหน่วยงานท าการเยียวยา
พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาผู้ที่ได้รับความไม่เป็นธรรมจากการบริหารงานบุคคลมากนักก็ตาม แต่ก็ 
เป็นเพราะระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของสถาบันอุดมศึกษาของรัฐในปัจจุบันนั้น  
ยังไม่ค่อยมีประสิทธิภาพจนจะสามารถคุ้มครองพนักงานซึ่งเป็นผู้อุทธรณ์หรือร้องทุกข์ได้อย่างแท้จริง 
เนื่องจากปัญหาต่าง ๆ ตามที่ผู้วิจัยได้ศึกษามา ทั้งที่การเยียวยาความเสียหายในชั้นการพิจารณาของ
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์นั้นเป็นขั้นตอนหนึ่งที่มีความส าคัญ แต่ในปัจจุบันกลับขาดหลัก
กฎหมายที่แน่นอนชัดเจนในกลไกดังกล่าว จึงนับว่าเป็นปัญหาหนึ่งที่ไม่เป็นไปตามหลักความรับผิดของ
รัฐอันเป็นหลักการพื้นฐานกฎหมายปกครองประการหนึ่งที่ก าหนดให้ฝ่ายปกครองจะต้องรับผิดชอบต่อ
ความเสียหายที่เกิดขึ้นแก่ปัจเจกชนอันเนื่องมาจากการกระท าของตนเพ่ือเป็นการคุ้มครองสิทธิของ
บุคคลผู้ที่ได้รับความเดือนร้อนเสียหายดังกล่าว ด้วยเหตุเพราะไม่มีแนวทางหรือระบบกฎหมายที่ชัดเจน 
 
4.3 แนวทางการก าหนดมาตรฐานกลางเพื่อแก้ไขปัญหาการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคล
ของพนักงานตามสัญญาจ้างภายในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ 

  จากปัญหาของระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบัน 
อุดมศึกษาตามที่ผู้วิจัยได้พบและน าเสนอข้อมูลตามที่กล่าวมา มีความเห็นว่าประเทศไทยหรือหน่วยงาน
ที่เกี่ยวข้องกับการก ากับดูแลสถาบันอุดมศึกษาของรัฐอย่างเช่นส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา
จ าเป็นต้องก าหนดมาตรฐานกลางในการแก้ไขปัญหาการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลหรือ 
การอุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาทั้งระบบเพ่ือให้เป็นมาตรฐานอย่างเดียวกัน
หรือใกล้เคียงกัน ด้วยการน าหลักการในระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลภาครัฐของ
สหรัฐอเมริกาและของประเทศออสเตรเลียมาพิจารณาประกอบการก าหนดแนวทางมาตรฐานนั้น และให้
สถาบันอุดมศึกษาทุกแห่งน ามาตรฐานกลางอันเกี่ยวกับการอุทธรณ์และร้องทุกข์นี้ไปใช้ในการก าหนด
หรือแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติสถาบันอุดมศึกษาของตนเพ่ือให้ผู้ที่ปฏิบัติงานในสถาบันอุดมศึกษา
ของรัฐได้รับความคุ้มครองความเป็นธรรมตามมาตรฐานอย่างเดียวกัน และให้การพิจารณาคดีปกครอง
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ของศาลปกครองเป็นไปด้วยความรวดเร็วมากยิ่งขึ้น อีกทั้งลดมูลค่าความเสียหายจากการต้องมาเยียวยา
ความเสียหายที่ผู้ได้รับความไม่เป็นธรรมจากการบริหารงานบุคคลในระหว่างรอการพิจารณาจาก
กระบวนการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคล ซึ่งส าหรับแนวทางการก าหนดมาตรฐานกลางเพ่ือ
แก้ไขปัญหาการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษานั้น มีหลักเกณฑ์
ในวิธีพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ดังต่อไปนี้ที่จะพัฒนาก าหนดให้เป็นมาตรฐานกลาง 

 4.3.1 การก าหนดลักษณะองค์กรผู้ท าหน้าที่ในการระงับข้อพิพาท 

  จากการที่สถาบันอุดมศึกษาของรัฐต่าง ๆ มีความแตกต่างกันในด้านของลักษณะองค์กร 
ผู้ท าหน้าที่ระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา โดยมีทั้งรูปแบบ 
ที่ก าหนดให้สภาสถาบันอุดมศึกษาเป็นผู้มีอ านาจสูงสุดในการท าหน้าที่ มีทั้งรูปแบบที่ก าหนด
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์เป็นผู้มีอ านาจสูงสุดในการท าหน้าที่  และรูปแบบที่ก าหนด
ผู้บังคับบัญชาเข้ามามีส่วนร่วมในการท าหน้าที่ระงับข้อพิพาท จึงเป็นผลท าให้ระบบการระงับข้อพิพาท
การบริหารบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาแต่ละแห่งมีความแตกต่างกัน ซึ่งผลของความ
แตกต่างในรูปแบบการระงับข้อพิพาทนี้ ท าให้อาจมีผลกระทบต่อหลักความเป็นกลางหรือการไม่มีส่วนได้
เสียและระยะเวลาที่ใช้ในการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลได้ โดยรูปแบบการะงับข้อพิพาทแต่ละ
รูปแบบนั้นมีข้อดีข้อเสียแตกต่างกัน เพราะหากเป็นรูปแบบที่ก าหนดให้สภาสถาบันอุดมศึกษาเป็นผู้
อ านาจสูงสุดในการท าหน้าที่ระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษานั้น 
ย่อมมีข้อดีเนื่องจากข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลมักจะได้รับการพิจารณาโดยละเอียดรอบคอบ 
 เนื่องจากข้อพิพาทเรื่องหนึ่ง ๆ ในรูปแบบนี้ บางสถาบันอุดมศึกษาจะมีกลไกที่ก าหนด 
ให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์เป็นผู้พิจารณากลั่นกรองเรื่องและเสนอความเห็นเพ่ือให้สภา
สถาบันอุดมศึกษาพิจารณาวินิจฉัย การระงับข้อพิพาทในรูปแบบนี้จึงท าให้มีผู้พิจารณาจากหลายภาค
ส่วนได้มีส่วนร่วมในการพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาท แต่ในขณะเดียวกันก็อาจท าให้เกิดข้อเสียในอีกหลาย
ด้าน เนื่องจากเป็นรูปแบบที่ก าหนดให้มีการพิจารณาจากบุคคลหลายภาคส่วน ทั้งการพิจารณาในชั้น
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ และในชั้นการพิจารณาของกรรมการสภาสถาบันอุดมศึกษา  
จึงมักจะส่งผลให้การพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทเรื่องหนึ่งเรื่องใดใช้ระยะเวลานานจนเกินไปและใน
ขณะเดียวกันด้วยที่องค์ประกอบของกรรมการสภาสถาบันอุดมศึกษาของรัฐส่วนใหญ่นั้นจะมี
องค์ประกอบซึ่งเป็นฝ่ายที่เป็นผู้บริหารของสถาบันอุดมศึกษาอยู่ด้วย  
 การที่กระบวนการระงับข้อพิพาทก าหนดให้สภาสถาบันอุดมศึกษามีอ านาจแต่งตั้ง
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์บางส่วนเช่นประธานกรรมการและกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิภายนอก
หรือผู้ทรงคุณวุฒิภายนอก อีกทั้งเมื่อมีข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลเกิดขึ้นข้อพิพาทนั้นจะต้องถูก
พิจารณาโดยสภาสถาบันอุดมศึกษาด้วย ซึ่งแม้ว่าโดยหลักการแล้วกรรมการผู้ที่มีส่วนได้เสียจะไม่มีสิทธิ
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เข้าร่วมการพิจารณาต้องออกจากที่ประชุมก็ตาม ก็อาจเกิดข้อครหาจากผู้ที่อุทธรณ์และร้องทุกข์ในเรื่อง
ของความไม่เป็นธรรมตามหลักความเป็นกลางหรือการไม่มีส่วนได้เสียได้ เพราะพรรคพวกของฝ่าย
บริหารซึ่งมิได้เป็นคู่กรณีในความขัดแย้งโดยตรงยังมีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทอยู่ กระบวนการ
ระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลภายในฝ่ายปกครองหรือภายในสถาบันอุดมศึกษาเช่นนี้ จึงมิได้รับ
ความเชื่อถือหรือเชื่อมั่นจากพนักงานผู้ปฏิบัติงานที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม จึงท าให้เป็นเพียงทางผ่าน
และในบางกรณีอาจเป็นอุปสรรคแก่การยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพ่ือขอความเป็นธรรมต่อพนักงานใน
สถาบันอุดมศึกษาได้ 
 ส่วนกระบวนการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลรูปแบบที่ก าหนดให้ผู้บังคับบัญชา
หรือผู้บริหารสถาบันอุดมศึกษาเข้ามามีส่วนร่วมในการท าหน้าที่นั้น มีความเห็นว่ากรณีนี้ส่งผลกระทบ
ต่อหลักการพิจารณาด้วยความเป็นกลางหรือการไม่มีส่วนได้เสียมากกว่าในกรณีอ่ืน แม้ว่าเป็น
กระบวนการที่ก าหนดให้ผู้ได้รับความไม่เป็นธรรมจากการบริหารงานบุคคลจะต้องยื่นค าร้องอุทธรณ์หรือ
ค าร้องทุกข์ต่อผู้บังคับบัญชาเหนือชั้นขึ้นไปหรือการก าหนดให้อธิการบดีเป็นผู้มีอ านาจแต่งตั้ง
คณะกรรมการพิจารณาเรื่องร้องทุกข์เพ่ือกลั่นกรองและเสนอความเห็นต่ออธิการบดีเพ่ือพิจารณาวินิจฉัย
เรื่องร้องทุกข์นั้น อย่างเช่นกรณีของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ก็ตาม ผู้วิจัยมีความเห็นว่าเป็น
กระบวนการพิจารณาที่อาจมีผลกระทบต่อหลักความเป็นกลางหรือการไม่มีส่วนได้เสียได้ เพราะฝ่าย
บริหารหรือผู้บังคับบัญชาเหล่านั้นย่อมมีความสนิทคุ้นเคยกัน อีกทั้งยังเป็นผู้ร่วมกันในการจัดการด้าน
การบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาของหน่วยงาน จึงย่อมมีความโน้มเอียงที่จะตัดสิน
ไปในทางที่เป็นผลดีแก่ฝ่ายบริหารด้วยกัน นอกจากนี้ในระบบการระงับข้อพิพาทตามรูปแบบดังที่กล่าว
มายังอาจส่งผลให้พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาผู้ได้รับความไม่เป็นธรรมจากการบริหารงานบุคคลไม่เชื่อ
ใจการท าหน้าที่ของผู้บังคับบัญชาในระบบการระงับข้อพิพาทเนื่องจากเกรงกลัวว่าจะถูกกลั่นแกล้งหรือ
ข้อมูลบางประเด็นซึ่งมีความส าคัญอาจรั่วไหลไปถึงผู้บังคับบัญชาซึ่งเป็นคู่กรณีพิพาทกับตนได้ จึงท าให้
กระบวนการระงับข้อพิพาทนี้ไม่สามารถระงับข้อพิพาทได้อย่างแท้จริงและสุดท้ายแล้วก็ต้องน าข้อพิพาท
ไปยื่นฟ้องคดีต่อศาลเพ่ือให้ศาลพิจารณาวินิจฉัย และเกิดความขัดแย้งต่อสู้กันเชิงจิตวิทยาภายใน
หน่วยงานไม่แสดงออกให้เห็นเด่นชัด 
 ดังนั้น ผู้วิจัยจึงมีความเห็นว่าในระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของ
พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาควรมีมาตรฐานกลางในเรื่องของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ โดย
การก าหนดให้มีคณะกรรมการชุดหนึ่งขึ้นเพ่ือท าหน้าที่เป็นคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ประจ า
หน่วยงาน และก าหนดให้การระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลทั้งหมดคณะกรรมการอุทธรณ์และร้อง
ทุกข์ชุดนี้เป็นผู้มีอ านาจเต็มและมีสถานะทางกฎหมายเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทเพ่ือท า
หน้าที่ในการพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทอุทธรณ์และร้องทุกข์โดยไม่จ าต้องน าเสนอสภาสถาบันอุดมศึกษา
พิจารณาทบทวนหรือตรวจสอบก่อนแต่อย่างใด เพ่ือให้กระบวนการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคล
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นี้มีความเป็นอิสระจากหน่วยงานที่เป็นผู้ท าหน้าที่บริหารงานบุคคล อย่างเช่นระบบการระงับข้อพิพาท
การบริหารงานบุคคลของสหรัฐอเมริกา ที่มีคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม เป็นผู้ท าหน้าที่ในการ
ปกครองและควบคุมดูแลการบริหารงานบุคคลภาครัฐให้เป็นไปตามระบบคุณธรรม แยกต่างจาก
หน่วยงานอื่น เพ่ือไม่ให้หน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่งท าหน้าที่โดยมีบทบาทที่ขัดแย้งกันเอง คือเป็นทั้ง 
“ผู้จัดการฝ่ายบุคคลของรัฐบาล” “ผู้แทนข้าราชการ”และ”ผู้พิทักษ์ระบบคุณธรรม” เมื่อข้อเท็จจริงใน
ระบบการบริหารงานของสถาบันอุดมศึกษาของรัฐในประเทศไทย สภาสถาบันอุดมศึกษาและคณะ
ผู้บริหารเป็นผู้ที่มีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายการบริหารงานบุคคลและน านโยบายการบริหารงาน
บุคคลนี้ไปใช้ในทางปฏิบัติ สภาสถาบันอุดมศึกษาและผู้บริหารของสถาบันอุดมศึกษาจึงไม่ควรเป็นผู้ท า
หน้าที่ระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานผู้ปฏิบัติงาน เพ่ือให้กระบวนการระงับข้อพิพาท
ภายในหน่วยงานก่อนมีการยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองเป็นที่เชื่อมั่นแก่บุคลากรว่าจะได้รับความเป็น
ธรรมอย่างแท้จริง และสามารถท าให้ข้อพิพาทที่เกิดขึ้นภายในหน่วยงานได้รับการพิจารณาโดยเสร็จสิ้น
ในชั้นคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ได้ และแม้หากข้อพิพาทใดไม่อาจเสร็ จสิ้นในชั้นของ
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ การที่ก าหนดให้น ารูปแบบระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงาน
บุคคลนี้มาใช้ ก็อาจเป็นผลท าให้ใช้ระยะเวลาการด าเนินการน้อยกว่าการที่ข้อพิพาทเรื่องใดเรื่องหนึ่ง
จะต้องได้รับการพิจารณาโดยหลายขั้นตอน อีกท้ังศาลปกครองยังอาจท าการตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายของขั้นตอนการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ได้โดยง่ายมากกว่าเนื่องจากมีแบบแผนเป็นอย่าง
เดียวกัน  
  ส าหรับวิธีการแยกระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลหรือการพิจารณา
อุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาออกจากฝ่ายบริหารหรือฝ่ายที่ใช้อ านาจก ากับ
ดูแลการบริหารสถาบันอุดมศึกษานี้ ผู้วิจัยมีความเห็นว่าอาจท าได้โดยก าหนดให้เป็นองค์กรหนึ่งของ
สถาบันอุดมศึกษาควบคู่กับคณะผู้บริหารและสภาสถาบันอุดมศึกษาโดยมีหน่วยงานที่สนับสนุนการ
ปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ที่ชัดเจนเหมือนกับกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม
ของประเทศออสเตรเลีย ซึ่งท าหน้าที่คู่ขนานกับการท าหน้าที่ของคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนของ
ออสเตรเลีย (The Australian Public Service Commission (APSC)) เพียงแต่ต้องมีการแบ่งบทบาท
ของแต่ละฝ่ายอย่างชัดเจนและมีความเป็นอิสระต่อกัน 

 4.3.2 วิธีพิจารณาของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ 

 เมื่อผู้วิจัยมีความเห็นให้น ารูปแบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงาน
ในอุดมศึกษาที่ก าหนดให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์เป็นผู้มีอ านาจสูงสุดในการพิจารณาวินิจฉัย
ข้อพิพาทที่เกิดขึ้นเป็นมาตรฐานกลางในการก าหนดลักษณะองค์กรผู้ที่ท าหน้าที่ดังกล่าวแล้ว ใน
ขณะเดียวกันก็จ าเป็นต้องก าหนดให้มีวิธีพิจารณาของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ให้เป็นแบบ
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แผนอย่างเดียวกันด้วยเพ่ือให้การคุ้มครองพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาเป็นไปโดยมีมาตรฐานเป็นอย่าง
เดียวกัน ซึ่งผู้วิจัยมีความเห็นว่าส าหรับวิธีพิจารณาของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์นั้น ควรมี
หลักการส าคัญดังต่อไปนี้ 

 4.3.2.1 หลักความเป็นกลางหรือการไม่มีส่วนได้เสีย 

 จากการที่ ได้ศึกษาปัญหาด้านความเป็นกลางหรือการไม่มีส่วนได้ของ
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาต่าง ๆ นั้น พบว่าแต่ละแห่งมักจะมี
ปัญหาความแตกต่างหรือเหลื่อมล้ ากันในสองเรื่องซึ่งมีผลกระทบต่อความเป็นกลางหรือการไม่มีส่วนได้
เสียของคณะกรรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ ได้แก่ 1) ปัญหาเรื่องที่มาและสัดส่วนของจ านวน
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ และ 2) ปัญหาเรื่องเหตุแห่งการคัดค้านกรรมการอุทธรณ์และ 
ร้องทุกข์ ซึ่งแต่ละสถาบันอุดมศึกษาก าหนดไว้ในลักษณะที่ค่อนข้างจะแตกต่างกัน ผู้วิจัยจึงมีความเห็น
ว่าปัญหาเหล่านี้เราจึงควรท าการแก้ไขด้วยการก าหนดแนวทางให้เป็นมาตรฐานกลางหรือมาตรฐาน 
ขั้นต่ าไว้ในระบบระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานได้ดังจะกล่าวต่อไปนี้ 

 4.3.2.1.1 ที่มาและสัดส่วนของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ 

 ผู้วิจัยมีความเห็นว่าเนื่องจากในแต่ละสถาบันอุดมศึกษานั้น  
บางช่วงเวลาอาจไม่ได้มีข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลเกิดขึ้นเป็นประจ าหรือบ่อยครั้ง หากเราก าหนด 
ให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์เป็นผู้ปฏิบัติงานเต็มเวลาแล้วย่อมอาจท าให้มีต้นทุนในเรื่อง
ค่าตอบแทนหรือเงินเดือนเป็นจ านวนมากเกินความจ าเป็นและไม่คุ้มค่ากับภารกิจที่มีอยู่  จึงควร
ก าหนดให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์เป็นคณะกรรมการที่จะต้องมาปฏิบัติงานบางเวลาตาม
วาระโอกาสและจ านวนข้อพิพาทที่เกิดขึ้น ในขณะเดียวกันเพ่ือมิให้การนัดประชุมของคณะกรรมการใน
แต่ละคราวเป็นไปด้วยความยากล าบาก ก่อให้เกิดความล่าช้าในการพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาท 
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์จึงควรมีจ านวนไม่เกินห้าคน เพ่ือให้การพิจารณาของคณะกรรมการ
เป็นไปด้วยความรวดเร็ว ซึ่งโดยสัดส่วนที่มาของจ านวนคณะกรรมการนั้นควรมีองค์ประกอบที่
ประกอบด้วย  
 1) ประธานกรรมการ ที่เป็นผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกที่มิใช่กรรมการ
สภาสถาบันอุดมศึกษาประเภทผู้ทรงคุณวุฒิและเป็นผู้ที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญทางกฎหมายหรือการ
บริหารงานบุคคล พร้อมทั้งมีความรู้ความเข้าใจหรือมีประสบการณ์เกี่ยวกับการบริหารงานของ
สถาบันอุดมศึกษาของรัฐ เพ่ือให้การท าหน้าที่ในฐานะประธานกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์เป็น 
ผู้ที่มีความเป็นกลาง ปราศจากข้อครหา และมีความรู้ความสามารถเกี่ยวกับการบริหารงานของสถาบัน 
อุดมศึกษาอันจะท าให้การพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาเป็นไป 
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โดยมีประสิทธิภาพ เนื่องจากสถาบันอุดมศึกษาของรัฐนั้นมีระบบการบริหารงานที่แตกต่างจากการ
บริหารราชการแผ่นดิน กระทรวง กรม หรือส่วนราชการต่าง ๆ   
 2) กรรมการสภาสถาบันอุดมศึกษาประเภทผู้ทรงคุณวุฒิ จ านวนหนึ่ง
คน เป็นกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ เพ่ือให้คณะกรรมการมีความเข้าใจเกี่ยวกับระบบการบริหารงาน
ของสถาบันอุดมศึกษานั้น เพราะหากก าหนดให้มีแต่ผู้ซึ่งเป็นบุคคลภายนอกแล้ว ในบางครั้งอาจท าให้
กรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ขาดความเข้าใจบริบทการบริหารงานของสถาบันอุดมศึกษานั้น ๆ 
จนเกินไป และอาจเป็นผลท าให้เกิดอุปสรรคแก่ระบบการบริหารงานบุคคลได้ เพราะระบบการบริหาร
สถาบันอุดมศึกษานั้นค่อนข้างมีความแตกต่างกันไปตามวัฒนธรรมขององค์กรนั้น ๆ การที่ก าหนดให้
กรรมการสภาสถาบันอุดมศึกษาประเภทผู้ทรงคุณวุฒิเป็นกรรมการหนึ่งคนในระบบการระงับข้อพิพาท
การบริหารงานบุคคลจึงเป็นผู้ที่มีความคุ้นชินกับการบริหารงานของสถาบันอุดมศึกษาแห่งนั้นและ 
มีความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ในระดับหนึ่ง เพราะมิได้เป็นผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับการบริหารงาน
บุคคลโดยตรง แม้ว่าบางกรณีอาจมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายหรือพิจารณาออกข้อบังคับหรือ
ระเบียบที่เกี่ยวข้องกับสถาบันอุดมศึกษานั้น  
 3) ผู้แทนที่ฝ่ายผู้บริหารเป็นผู้คัดเลือกจากผู้ที่เคยด ารงต าแหน่งตั้งแต่
คณบดีหรือหัวหน้าส่วนงาน/ส่วนราชการที่ เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเทียบเท่าคณะขึ้นไปของ
สถาบันอุดมศึกษาแห่งนั้น โดยมิให้มีการก าหนดให้ผู้บริหารของสถาบันอุดมศึกษาในปัจจุบันเข้ามามีส่วน
ร่วมในการท าหน้าที่ระงับข้อพิพาทโดยตรง เพื่อแยกอ านาจในการบริหารงานบุคคลออกจากอ านาจใน
การระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลเพ่ือให้ระบบการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์เกิดความเป็น
กลางโดยไร้ข้อครหา อีกท้ังยังเป็นการคุ้มครองความเป็นอิสระของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์
ท่านอื่นให้สามารถใช้ดุลพินิจในการพิจารณาวินิจฉัยได้อย่างเต็มที่ไม่จ าต้องกังวลหรือเกรงใจบุคคลซึ่ง
ฝ่ายบริหารในปัจจุบันที่เข้ามาร่วมเป็นคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของสถาบันการศึกษานั้น ๆ 
ควรก าหนดให้เพียงแต่ฝ่ายบริหารมีสิทธิเลือกบุคคลผู้ที่เคยด ารงต าแหน่งตั้งแต่คณบดีหรือหัวหน้าส่วน
งาน/ส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเทียบเท่าคณะขึ้นไปของสถาบันอุดมศึกษาแห่งนั้น เพ่ือให้
สิทธิแก่ฝ่ายบริหารในการที่จะพิจารณาว่าผู้ที่เหมาะสมและน่าจะเข้าใจบริบทการบริหารงานบุคคลของ
สถาบันการศึกษาแห่งนั้นมาเป็นคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ ซึ่งจะเป็นผู้ที่เชื่อมโยงระหว่างระบบ
การบริหารงานและการบริหารงานบุคคลของสถาบันอุดมศึกษาแห่งนั้นเข้ากับระบบการระงับข้อพิพาท
การบริหารงานบุคคล เพราะหากคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ไม่มีความเข้าใจในวัฒนธรรมหรือ
ระบบการบริหารงานบุคคลความเป็นจริงในทางปฏิบัติแล้ว ย่อมอาจท าให้ไม่ได้รับความน่าเชื่ อถือใน
มุมมองของฝ่ายบริหารและเป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานบุคคลให้เกิดประสิทธิภาพมากที่สุด  
 4) ผู้แทนของฝ่ายพนักงานผู้ปฏิบัติงานจ านวนหนึ่ง ซึ่งจะต้องไม่เป็น
ประธานสภาคณาจารย์หรือประธานสภาคณาจารย์และพนักงานหรือผู้ด ารงต าแหน่งในลักษณะท านอง
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เดียวกันนี้ เนื่องจากตามสภาพความเป็นจริงของสถาบันอุดมศึกษาของรัฐหลายแห่งนั้น ปัจจุบันบทบาท
ของผู้ที่ท าหน้าที่ดังกล่าวค่อนข้างจะมีความขัดแย้งกับฝ่ายบริหารของสถาบันอุดมศึกษา เนื่องจาก 
จะเป็นผู้ที่ตรวจสอบถ่วงดุลหรือเป็นปากเป็นเสียงให้แก่ประชาคมของสถาบันอุดมศึกษาแห่งนั้น  
หากก าหนดให้มาท าหน้าที่เป็นกรรมการในคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ย่อมไม่เหมาะสมเพราะ
ท าให้อาจมีผลกระทบต่อความเป็นกลางในการปฏิบัติหน้าที่ได้และไม่เป็นธรรมแก่ฝ่ายบริหารที่ข้อพิพาท
ของตนจะต้องถูกพิจารณาโดยบุคคลที่มีกรณีขัดแย้งกัน หรืออาจน าข้อมูลที่ได้จากการเป็นกรรมการ
อุทธรณ์และร้องทุกข์ดังกล่าวไปใช้ในทางวัตถุประสงค์การเมืองโจมตีกันภายในสถาบันอุดมศึกษา  
ผู้แทนของฝ่ายพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาผู้ปฏิบัติงานนี้จึงควรเป็นบุคคลที่มีการคัดเลือกจากพนักงาน
ผู้ปฏิบัติงานซึ่งมิได้ด ารงต าแหน่งหัวหน้างานหรือต าแหน่งบริหารเป็นผู้คัดเลือก  
 5) ผู้ที่มีความเชี่ยวชาญในการบริหารงานบุคคลหรือการระงับ 
ข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของสถาบันอุดมศึกษาของรัฐแห่งอ่ืน จ านวนหนึ่งคนเป็นกรรมการ
อุทธรณ์และร้องทุกข์ เพ่ือให้ระบบการระงับข้อพิพาทสถาบันอุดมศึกษาแห่งนั้นมีการเทียบเคียงกับ
มาตรฐานการบริหารงานบุคคลหรือการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลกับสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ
แห่งอ่ืน มิใช่เป็นไปตามมาตรฐานของตนแต่เพียงอย่างเดียว ซึ่งจะเป็นผู้ที่มีส่วนช่วยให้สถาบันอุดมศึกษา
ของรัฐทั้งหมดมีมาตรฐานดุลพินิจที่ไม่แตกต่างกันจนเกินไป 
 แนวทางมาตรฐานกลางที่ผู้วิจัยเสนอนี้เกิดขึ้นโดยมีเหตุผลคือ
ต้องการท าให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษามีความเป็นอิสระ 
จากอิทธิพลของผู้ที่มีอ านาจในการบริหารงานบุคคลภายในหน่วยงาน เช่นเดียวกันกับหลักการของระบบ
การระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลภาครัฐของสหรัฐอเมริกาและประเทศออสเตรเลียที่มี การ
ก าหนดให้มีคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมหรือกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมเป็นผู้ท าหน้าที่
พิจารณาข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลที่มีความเป็นอิสระแยกกันต่างหากจากหน่วยงานหรือผู้ที่ท า
หน้าที่ในการใช้อ านาจบริหารงานบุคคล แต่ส าหรับรูปแบบของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ที่
ผู้วิจัยน าเสนอนี้ ไม่จ าเป็นต้องแยกองค์กรหรือหน่วยงานเป็นอีกหน่วยงานหนึ่งเพ่ือท าหน้าที่ตรวจสอบ
การบริหารงานบุคคลโดยเฉพาะเหมือนกับกรณีส านักงานคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของ
สหรัฐอเมริกาแต่อย่างใด ที่ท าการก าหนดให้เป็นหน่วยงานอิสระหน่วยงานหนึ่งซึ่งจะต้องใช้จ่ าย
งบประมาณเป็นจ านวนมากในการบริหารจัดการ 

 4.3.2.1.2 เหตุแห่งการคัดค้านกรรมการอุทธรณและร้องทุกข์ 

 ผู้วิจัยมีความเห็นว่าเนื่องจากมีการก าหนดองค์กรผู้ท าหน้าที่ในการ
ระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลโดยให้แต่ละสถาบันอุดมศึกษามีคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์
ชุดหนึ่งเป็นผู้มีอ านาจสูงสุดในการวินิจฉัยข้อพิพาทอุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงานในสถาบัน 
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อุดมศึกษาแล้ว ซึ่งคณะกรรมการดังกล่าวนี้จะมีที่มาและสัดส่วนของกรรมการที่เป็นอิสระจากฝ่ายบริหาร
หรือสภาสถาบันอุดมศึกษาในระดับหนึ่ง ดังนั้นปัญหาเรื่องความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ท า
หน้าที่ในการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาจึงไม่เป็นเรื่องที่น่า
กังวลเหมือนกับระบบการระงับข้อพิพาทรูปแบบเดิม เนื่องจากคณะกรรมการมีที่มาที่ค่อนข้างเป็นอิสระ
และฝ่ายบริหารไม่มีอ านาจโดยตรงในระบบการระงับข้อพิพาทจึงท าให้กรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์
สามารถใช้ดุลพินิจในการพิจารณาวินิจฉัยได้อย่างเต็มที่โดยปราศจากความเกรงใจในอ านาจของฝ่าย
บริหารของสถาบันอุดมศึกษา แต่ในขณะเดียวกัน แม้ว่าคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์จะมีที่มาที่มี
ความเป็นอิสระแล้วก็ตามหากเมื่อถึงเวลาที่จะต้องท าหน้าที่พิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทค าร้องอุทธรณ์หรือ
ค าร้องทุกข์ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาแล้ว ในวิธีพิจารณาของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์
ก็ยังจ าเป็นต้องก าหนดเหตุแห่งการคัดค้านกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ไว้เช่นเดียวกันกับการพิจารณา
ทางปกครองเพ่ือออกค าสั่งทางปกครองอยู่เพ่ือคุ้มครองพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาผู้ปฏิบัติให้ได้รับ
การพิจารณาข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลโดยบุคคลซึ่งมีความเป็นกลางตามหลักความเป็นกลางหรือ
การไม่มีส่วนได้เสีย 
  ส าหรับเหตุแห่งการคัดค้านคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ที่จะ
น ามาก าหนดเป็นมาตรฐานกลางของวิธีพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา
นั้น ผู้วิจัยมีความเห็นว่าควรน าเหตุแห่งการคัดค้านเจ้าหน้าที่หรือกรรมการที่มีอ านาจพิจารณาทาง
ปกครองตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 13 และมาตรา 16 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาก าหนดเป็นเหตุแห่งการคัดค้านกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์  
เพ่ือไม่ให้กรรมการที่มีเหตุดังต่อไปนี้ท าหน้าที่ในการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงาน 
ในสถาบันอุดมศึกษาได้   
 (1) เป็นคู่กรณีเอง 
 (2) เป็นคู่หมั้นหรือคู่สมรสของคู่กรณ ี
 (3) เป็นญาติของคู่กรณี คือ เป็นบุพการีหรือผู้สืบสันดานไม่ว่าชั้นใด ๆ 
หรือเป็นพี่น้องหรือลูกพ่ีลูกน้องนับได้เพียงภายในสามชั้น หรือเป็นญาติเกี่ยวพันทางแต่งงานนับได้เพียง
สองชั้น 
 (4) เป็นหรือเคยเป็นผู้พิทักษ์หรือผู้แทนหรือตัวแทนของคู่กรณี 
 (5) เป็นเจ้าหนี้หรือลูกหนี้ของคู่กรณ ี
 (6) รู้เห็นเหตุการณ์ในการกระท าผิดวินัยที่ผู้อุทธรณ์ถูกลงโทษหรือ
การกระท าที่ผู้ร้องทุกข์ร้องทุกข์ หรือเป็นผู้บังคับบัญชาผู้เป็นเหตุให้เกิดความคับข้องใจ 
 (7) มีเหตุอ่ืนใดนอกจากที่บัญญัติไว้ดังกล่าวข้างต้น ซึ่งมีสภาพ
ร้ายแรงอันอาจท าให้การพิจารณาไม่เป็นกลาง   
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ซึ่งเป็นการน ามาปรับใช้โดยมีการแก้ไขเพ่ิมเติมเพ่ือให้เข้ากับระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงาน
บุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาโดยเฉพาะ และมีการเพ่ิมเหตุแห่งการคัดค้านกรรมการในกรณีที่
กรรมการรู้เห็นเหตุการณ์ในการกระท าผิดวินัยที่ผู้อุทธรณ์ถูกลงโทษหรือการกระท าที่ผู้ร้องทุกข์ร้องทุกข์ 
หรือเป็นผู้บังคับบัญชาผู้เป็นเหตุให้เกิดความคับข้องใจด้วย เพ่ือไม่ให้กรรมการผู้นั้นน าสิ่งที่ตนเองรู้เห็น
มาชักจูงดุลพินิจของกรรมการท่านอื่นโดยปราศจากการพิจารณาอย่างรอบด้านและในขณะเดียวกันการ
ที่ก าหนดให้กรรมการที่ได้เห็นเหตุการณ์เข้ามาท าหน้าที่วินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทนั้นก็อาจท าให้กรรมการมี
ธงค าตอบส าหรับการท าค าวินิจฉัยอยู่ในตัวซึ่งส่งผลให้คู่กรณีในข้อพิพาทไม่เชื่อมั่นในกระบวนการ
พิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ได้มาปรับไว้เป็นเหตุแห่งการคัดค้านกรรมการเพื่อให้คู่กรณีในข้อพิพาท
การบริหารงานบุคคลมีสิทธิในการคัดค้านกรรมการได้  แม้ว่าเหตุแห่งการคัดค้านดังกล่าวนี้จะมี
รายละเอียดที่มากกว่ากรณีเหตุคัดค้านตุลาการทางปกครองของสหรัฐอเมริกาซึ่งเปิดโอกาสให้คู่กรณีใน
อุทธรณ์สามารถคัดค้านตุลาการทางปกครองผู้ที่จะมาท าหน้าที่วินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทได้หากพบว่าเป็น 
ผู้ที่คู่กรณี พยานผู้รู้เห็นเหตุการณ์ หรือผู้แทนเป็นเพ่ือนหรือญาติหรือเป็นผู้ที่มีความสัมพันธ์ใกล้ชิดเป็น
อย่างมากกับตุลาการทางปกครองหรือตุลาการทางปกครองคนนั้นมีอคติส่วนตัวหรือมีความล าเอียง102

เช่นเดียวกันกับกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ของออสเตรเลียซึ่งก าหนดให้วิธีพิจารณาของกรรมการ
พิทักษ์ระบบคุณธรรมนั้น จะต้องเป็นไปตามหลักกระบวนพิจารณาด้วยความเป็นธรรม (Procedural 
Fairness) หรือหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ (Natural Justice) อันมีหลักอคติ (The bias rule) เป็น
หลักการย่อยหลักการหนึ่งที่ก าหนดให้ผู้ที่ท าหน้าที่ในการสอบสวนและการท าค าตัดสินนั้นจะต้องท า
หน้าที่โดยปราศจากความล าเอียงในทุกข้ันตอนของกระบวนพิจารณา ต้องมีความเป็นกลาง ตัดสินบน
พ้ืนฐานความเป็นธรรมและพิจารณาชั่งน้ าหนักของข้อมูลและพยานหลักฐานโดยปราศจากความอ าเภอใจ 
ตลอดจนจะต้องระมัดระวังเพ่ือหลีกเลี่ยงความอคติของตนและจะต้องมั่นใจว่าสิ่งที่ท าไปนั้นไม่มี
ผลประโยชน์ขัดกัน103ซึ่งก็มิได้ก าหนดลงรายละเอียดเฉพาะเจาะจงแต่เป็นค ากว้าง ๆ ให้หน่วยงานผู้ใช้
กฎหมายเป็นคนตีความเกี่ยวกับหลักการดังกล่าวเพ่ือปรับใช้ในแต่ละกรณีอย่างเหมาะสม  
 ในขณะเดียวกันในเรื่องการพิจารณาความชอบของคณะกรรมการ
ทบทวนการพิจารณาความชอบประเทศออสเตรเลียนั้น การพิจารณาดังกล่าวไม่ได้พิจารณาจาก
กรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมโดยตรง แต่กระท าในรูปของคณะกรรมการก็จะมีการก าหนดหลักความ
เป็นกลางของคณะกรรมการไว้เช่นเดียวกัน รวมทั้งมีการก าหนดให้ก่อนที่คณะกรรมการทบทวนการ
พิจารณาความชอบจะเริ่มด าเนินการพิจารณาค าร้องขอทบทวนการพิจารณาความชอบเพ่ือมีค าตัดสิน
นั้น กรรมการของคณะกรรมการทบทวนการพิจารณาความชอบแต่ละคนจะต้องลงนามในค าประกาศ

                                           
 102 U.S. Merit Systems Protection Board, "Judges’ Handbook." 

 103 The Australian Public Service Commission (APSC), "Faq: Fairness During Investigations." 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

160 

ความเป็นกลาง (Declaration of Impartiality) ก่อนด้วย ซึ่งนับว่าเป็นวิธีการที่ให้ความส าคัญกับการ
ตระหนักถึงหลักความเป็นกลางในการปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวเป็นอย่างมาก 
 เหตุแห่งการคัดค้านผู้ที่ท าหน้าที่พิจารณาข้อพิพาทในระบบการระงับ
ข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลทั้งของสหรัฐอเมริกาและประเทศออสเตรเลียตามที่กล่าวมาข้างต้นนี้  
จึงนับว่าเป็นการก าหนดเหตุแห่งการคัดค้านที่สอดคล้องกับหลักความเป็นกลางของเจ้าหน้าที่ในการ
พิจารณาทางปกครองที่จะต้องปราศจาก (1) ความไม่เป็นกลางทางภาวะวิสัย (Objective) อันได้แก่ 
ความไม่เป็นกลางที่มีอยู่ภายนอกความคิดจิตใจของเจ้าหน้าที่นั่นเอง ซึ่งเป็นความไม่เป็นกลางอันมีเหตุ
มาจาก “สภานภาพ” หรือ “ฐานะ” ของตัวเจ้าหน้าที่ (2) ความไม่เป็นกลางทางอัตตะวิสัย (Subjective) 
อันเป็นความไม่เป็นกลางที่เกิดขึ้นโดยมีเหตุมาจากสภาพภายในความคิดจิตใจของตัวเจ้าหน้าที่ เป็นการ
พิจารณาจากเหตุอ่ืนที่ไม่ใช่เรื่องของสถานภาพหรือฐานะของเจ้าหน้าที่ เช่น เจ้าหน้าที่ในทางปกครองมี
สาเหตุโกรธเคืองหรือมีข้อพิพาทกับคู่กรณีในการพิจารณา เป็นต้น104 และกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองของไทยก็น ามาหลักการนี้มาใช้บังคับด้วยการก าหนดเหตุแห่งการคัดค้านเจ้าหน้าไว้ในมาตรา 
13 และมาตรา 16 ของกฎหมายดังกล่าว โดยขยายรายละเอียดให้มีความชัดเจนมากยิ่งขึ้นเพ่ือมิให้มี
ปัญหาความคลุมเครือในการใช้บังคับ จนต้องรออาศัยตัวอย่างการตีความของศาลในบางกรณีแต่เพียง
อย่างเดียวซึ่งท าให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติ ต่างจากของสหรัฐอเมริกาและประเทศออสเตรียที่มิได้
ก าหนดรายละเอียดมากนักแต่ก็เป็นไปตามหลักการตามที่กล่าวมาข้างทั้งสองประการเช่นเดียวกัน 

 4.3.2.2 หลักการให้สิทธิโต้แย้งหรือหลักการฟังความทุกฝ่าย 

 ส าหรับแนวทางในการก าหนดมาตรฐานกลางเพ่ือแก้ไขปัญหาการคุ้มครองสิทธิ
ในการที่จะโต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานของคู่กรณีข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลในระบบการระงับ
ข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษานั้น ผู้วิจัยมีความเห็นว่าควรมีหลักการ
ดังต่อไปนี้เพ่ือให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ได้วินิจฉัยปัญหาข้อพิพาทเป็นไปตามหลักฟังความ
ทุกฝ่ายมากที่สุด คือ 
 4.3.2.2.1 การให้สิทธิโต้แย้งและแสดงพยานหลักฐาน 

 เนื่องจากปัจจุบันพนักงานในสถาบันอุดมศึกษารวมทั้งบุคลากร
ภาครัฐที่เกิดจากสัญญาประเภทอ่ืน ยังมีปัญหาในเรื่องของสถานะทางกฎหมายของค าสั่งที่เกี่ยวข้องกับ
การบริหารงานบุคคล ซึ่งศาลปกครองสูงสุดได้มีค าวินิจฉัยตามที่เคยกล่าวมาแล้วว่ามิได้มีสถานะเป็น
ค าสั่งทางปกครอง ดังนั้นแนวทางส าหรับการแก้ไขปัญหาการให้ความคุ้มครองสิทธิของพนักงานใน
สถาบันอุดมศึกษาของรัฐตามหลักการให้สิทธิโต้แย้งหรือหลักการฟังความทุกฝ่ายในระบบการระงับ 

                                           
 104 บุญอนันต์  วรรณพานิชย์,  หลักกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หน้า 20 - 21. 
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ข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลจึงจ าเป็นต้องมีการก าหนดไว้โดยชัดเจนในข้อบังคับหรือระเบียบที่
เกี่ยวข้องของสถาบันอุดมศึกษาต่าง ๆ เพ่ือให้พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาได้รับความคุ้มครองตาม
หลักการดังกล่าว ปัจจุบันข้อบังคับหรือระเบียบของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาส่วนใหญ่ได้ก าหนดให้
ทั้งฝ่ายพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาซึ่งเป็นผู้อุทธรณ์หรือร้องทุกข์และฝ่ายผู้บริหารซึ่งเป็นผู้บังคับบัญชา
มีสิทธิในการโต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานอยู่แล้ว ด้วยวิธีการก าหนดให้ในส่วนของฝ่ายพนักงาน 
ผู้อุทธรณ์หรือร้องทุกข์นั้นอาจแถลงการณ์ด้วยวาจาพร้อมทั้งแสดงพยานหลักฐานประกอบค าร้อง
อุทธรณ์หรือค าร้องทุกข์ของตนได้ ในขณะเดียวกันฝ่ายผู้บังคับบัญชาผู้เป็นเหตุแห่งการอุทธรณ์หรือ 
ร้องทุกข์ก็มีสิทธิมาให้ถ้อยค าหรือชี้แจงข้อเท็จจริงประกอบการพิจารณาของคณะกรรมการอุทธรณ์และ
ร้องทุกข์ได้ และในกรณีที่มีการแถลงการณ์ด้วยวาจาของฝ่ายพนักงาน ฝ่ายผู้บริหารหรือผู้บังคับบัญชา 
ก็มีสิทธิมาแถลงแก้ข้อกล่าวหานั้นได้ เพ่ือให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ได้มีโอกาสรับฟัง 
ค าชี้แจงหรือข้อมูลทั้งสองฝ่ายอย่างรอบด้าน อีกทั้งยังมีการก าหนดให้สิทธิแก่ผู้ที่จะอุทธรณ์หรือร้องทุกข์
สามารถขอตรวจหรือคัดรายงานการสอบสวน บันทึกถ้อยค าบุคคล หรือพยานหลักฐานต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง
ได้เพ่ือให้ทราบรายละเอียดของเรื่องอย่างเพียงพอและน ามาใช้เป็นข้อมูลในการชี้แจงหรือแก้ข้อกล่าวหา
ต่อคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ได้ จึ งนับว่าหลักการดังกล่าวนี้ได้ถูกก าหนดขึ้นเพ่ือให้ความ
คุ้มครองพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาแล้ว  
 ในกรณีนี้ผู้วิจัยมีความเห็นว่าการที่ในวิธีพิจารณาของคณะกรรมการ
อุทธรณ์และร้องทุกข์ก าหนดให้คู่กรณีต้องมาแถลงการณ์ด้วยวาจาต่อคณะกรรมการอุทธรณ์และ 
ร้องทุกข์นั้น ก็อาจเป็นการจ ากัดสิทธิของคู่กรณีเกินไปเพราะบางครั้งคู่กรณีในข้อพิพาทอาจจะมีความ
ประสงค์ใช้สิทธิในการโต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานเป็นหนังสือมากกว่าการท่ีจะต้องมาแถลงการณ์
ด้วยวาจาต่อหน้าคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ก็ได้ ดังนั้นในกระบวนการแสวงหาข้อเท็จจริง 
จึงควรก าหนดให้มีการให้สิทธิโต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานเช่นเดียวกับกรณีของระบบการพิจารณา
อุทธรณ์และร้องทุกข์ของมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ ซึ่งก าหนดให้น ารูปแบบการไต่สวนด้วยการตั้งกรรมการ
เจ้าของส านวนมาใช้ ในการไต่สวนหาข้อเท็จจริงหรือการแสวงหาข้อเท็จจริง อันมีลักษณะคล้ายคลึงกับ
วิธีพิจารณาพิพากษาคดีปกครองของศาลปกครอง เนื่องจากมีขั้นตอนโต้แย้งกันเป็นหนังสือระหว่าง
คู่กรณีในข้อพิพาทไปมาสี่ล าดับขั้นตอนโดยเริ่มจากผู้อุทธรณ์หรือผู้ร้องทุกข์ยื่นค าอุทธรณ์หรือค าร้อง
ทุกข์ต่อคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์จากนั้นจะมีการส่งค าอุทธรณ์หรือค าร้องทุกข์ให้คู่กรณีใน 
ข้อพิพาทยื่นค าแก้อุทธรณ์หรือค าแก้ค าร้องทุกข์เพ่ือโต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานเรื่องที่ตนถูกโต้แย้ง
ว่ากระท าการไม่ถูกต้อง เมื่อกรรมการเจ้าของส านวนได้รับค าแก้อุทธรณ์หรือค าแก้ค าร้องทุกข์แล้ว 
ก็จะด าเนินการสั่งให้ผู้อุทธรณ์หรือผู้ร้องทุกข์พิจารณาค าแก้อุทธรณ์หรือค าแก้ค าร้องทุกข์แล้วจัดท า 
ค าคัดค้านค าแก้อุทธรณ์หรือค าแก้ค าร้องทุกข์เพ่ือโต้แย้งคู่กรณีในข้อพิพาท และขั้นตอนสุดท้าย 
จึงให้คู่กรณีในข้อพิพาทด าเนินการจัดท าแก้อุทธรณ์หรือร้องทุกข์เพ่ิมเติมเพ่ือให้กรรมการเจ้าของส านวน
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ด าเนินการสรุปเรื่องเพ่ือเสนอให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์พิจารณาต่อไป ซึ่งวิธีการด าเนินการ
ดังกล่าวเป็นการเปิดโอกาสให้คู่กรณีในข้อพิพาทมีสิทธิในการโต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานของตน
ก่อนที่จะมีการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้น นอกจากนี้ยังเป็นการเปิดโอกาสให้คู่กรณีแต่ละฝ่ายได้รับทราบ
พยานหลักฐานที่แต่ละฝ่ายน าเข้ามาสืบหรืออ้างในการพิจารณาของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ 
ซึ่งจะมีผลท าให้คู่กรณีในข้อพิพาททราบรายละเอียดอย่างเพียงพอในการที่จะโต้แย้งและแสดง
พยานหลักฐานของตนได้ และท าให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์รับทราบข้อเท็จจริงอย่างรอบ
ด้านตามหลักของการรับฟังความทุกฝ่าย 
 ในขณะเดียวกันวิธีการดังกล่าวนี้ผู้วิจัยก็ยังมีความเห็นว่าผู้อุทธรณ์ซึ่งเป็นฝ่าย
ตั้งเรื่องก่อนก็ยังอาจมีข้อเสียเปรียบอยู่หากข้อเท็จจริงในทางปฏิบัติปรากฏว่าผู้อุทธรณ์นั้นไม่มีข้อมูล
หรือพยานหลักฐานอย่างเพียงพอ ดังนั้นก่อนเริ่มพิจารณาตามกระบวนการที่ ผู้วิจัยเสนอควรมี
กระบวนการแสวงหาข้อมูลและพยานหลักฐานจากคู่กรณีของฝ่ายตรงข้ามก่อน ซึ่งเป็นวิธีการของการ
ระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลภาครัฐสหรัฐอเมริกา ที่ก าหนดให้ในวิธีพิจารณาของตุลาการทาง
ปกครองนั้น ก่อนเริ่มการพิจารณาหรือก่อนมีค าตัดสินในกรณีที่มีการพิจารณาเอกสาร คู่ความใน 
ข้อพิพาทก็จะมีส่วนร่วมในการแสวงหาข้อเท็จจริง ด้วยการให้แต่ละฝ่ายสามารถร้องขอพยานหลักฐาน
จากฝ่ายตรงข้ามได้ ซึ่งถ้าหากคู่ความฝ่ายใดปฏิเสธที่จะให้ข้อมูลแก่อีกฝ่ายหนึ่งแล้ว ฝ่ายนั้นก็สามารถ
ขอให้ตุลาการทางปกครองบังคับให้ผู้ปฏิเสธให้ข้อมูลได้ และการด าเนินการดังกล่าวนี้ตุลาการทาง
ปกครองก็จะท าการจัดให้มีการประชุมกับคู่ความอันเป็นกระบวนการที่ด าเนินไปตามข้อบังคับของ
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ซึ่งเป็นแนวทางท่ีสอดคล้องกับแนวปฏิบัติทั่วไปในการด าเนินคดี
แพ่งอันเป็นไปตามหลักศุภนิติกระบวนหรือหลัก Due Process ที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ105 
 ในขณะเดียวกันก็จะสอดคล้องกับวิธีพิจารณาของคณะกรรมการทบทวนการ
พิจารณาความชอบประเทศออสเตรีย ที่ก าหนดให้มีการคัดเลือกเอกสารหลักฐานที่เกี่ยวข้องที่จะใช้ใน
การพิจารณาก่อน โดยก าหนดให้คณะกรรมการทบทวนการพิจารณาความชอบ จะต้องแน่ใจในเอกสาร
เหล่านั้นว่าเป็นเอกสารที่เกี่ยวข้องกับคุณภาพการท างานที่ถูกพิจารณาโดยหัวหน้าหน่วยงาน ซึ่งเป็นส่วน
หนึ่งของค าตัดสินการพิจารณาความชอบเดิมถูกต้องแท้จริง แต่ถ้าคณะกรรมการทบทวนการพิจารณา
ความชอบพิจารณาแล้วเห็นว่าคุณภาพงานจริงที่ได้ท าจากการปฏิบัติหน้าที่มีความแตกต่างไปจากสิ่งที่
หัวหน้าหน่วยงานใช้ในการท าค าตัดสินการพิจารณาความชอบแล้ว ในการทบทวนของคณะกรรมการ
ทบทวนการพิจารณาความชอบก็จะต้องแจ้งให้คู่กรณีท่ีเกี่ยวข้องทราบถึงความแตกต่างดังกล่าวพร้อมทั้ง

                                           
 105 U.S. Merit Systems Protection Board, "How a Hearing Is Conducted." 
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ให้โอกาสที่เพียงพอในการที่จะชี้แจงแสดงความคิดเห็นและส่งข้อมูลเพ่ิมเติมเกี่ยวกับการเรียกร้อง
ความชอบนั้น106  
 ดังนั้นหากในมาตรฐานกลางของวิธีพิจารณาข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของ
พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาน าวิธีการดังกล่าวมาใช้ โดยให้กรรมการเจ้าของส านวนเป็นผู้พิจารณาการ
ขอข้อมูลเอกสารหลักฐานดังกล่าวหรือจัดให้คู่กรณีที่เกี่ยวข้องทั้งสองฝ่ายได้รับข้อเท็จจริงของแต่ละฝ่าย
อย่างเพียงพอแล้ว ก็จะท าให้การจัดท าค าร้องอุทธรณ์หรือค าร้องทุกข์ การจัดค าแก้ค าร้องอุทธรณ์หรือ
แก้ค าร้องทุกข์ ในการต่อสู้กันเป็นไปโดยมีประสิทธิภาพลดความได้เปรียบเสียเปรียบกันได้ 

 4.3.2.2.2 การมีผู้แทนในการด าเนินการและการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมาย 

 กรณีของสิทธิในการที่จะมีผู้แทนหรือตัวแทนด าเนินการ และสิทธิที่
จะมีผู้ให้ความช่วยเหลือทางกฎหมาย ที่มีปัญหาความแตกต่างหรือเหลื่อมล้ ากันในวิธีพิจารณาอุทธรณ์
และร้องทุกข์ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาซึ่งแต่ละแห่งก าหนดให้การรับรองและคุ้มครองแตกต่าง
กันนั้น เนื่องจากบางสถาบันอุดมศึกษาก็ไม่ได้ก าหนดให้สิทธิดังกล่าวแก่พนักงานของตน ในขณะที่
สถาบันอุดมศึกษาอีกส่วนหนึ่งก็ก าหนดรับรองสิทธิเหล่านี้ไว้อย่างชัดเจนและคุ้มครองพนักงานใน
สถาบันอุดมศึกษาในหลายกรณี ไม่ว่าจะเป็นการก าหนดให้ผู้ที่มีสิทธิจะอุทธรณ์หรือร้องทุกข์สามารถ
มอบอ านาจให้บุคคลอ่ืนซึ่งบรรลุนิติภาวะแล้วท าการอุทธรณ์หรือร้องทุกข์แทนได้ในกรณีจ าเป็น  
เมื่อมีการยื่นค าร้องอุทธรณ์หรือร้องทุกข์เรียบร้อยแล้ว ผู้อุทธรณ์หรือร้องทุกข์ก็มีสิทธิมอบหมายให้
ทนายความหรือบุคคลอ่ืนซึ่งบรรลุนิติภาวะแล้วเป็นผู้ด าเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดในกระบวนการ
อุทธรณ์แทนได้ โดยไม่จ ากัดเฉพาะการยื่นค าอุทธรณ์หรือค าร้องทุกข์เท่านั้น และไม่จ าเป็นต้องมีเหตุผล
ความจ าเป็นด้วยแต่อย่างใด และมีการก าหนดให้ผู้อุทธรณ์หรือร้องทุกข์มีสิทธิน าทนายความหรือที่
ปรึกษาของตนเข้ามาในการพิจารณาของคณะกรรมการอุทธรณ์ได้เพ่ือให้ความช่วยเหลือทางกฎหมาย มิ
ใหเ้กิดความเกรงกลัวหรือความรู้สึกโดดเดี่ยวในการด าเนินการ  
 สถาบันอุดมศึกษาแต่ละแห่งก าหนดรับรองไว้แตกต่างกันและบาง
แห่งก็ก าหนดมิให้ความคุ้มครองสิทธิดังกล่าว โดยเฉพาะในเรื่องของสิทธิที่จะให้ผู้อุทธรณ์หรือร้องทุกข์
จะอุทธรณ์หรือร้องทุกข์แทนผู้อ่ืนหรือมอบหมายให้ผู้อ่ืนท าการแทนไม่ได้ จึงเป็นผลท าให้วิธีพิจารณา
อุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษามีมาตรฐานแตกต่างกัน ผู้วิจัยจึงมีความเห็นว่า 
ในกระบวนการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาควรก าหนดมาตรฐานกลางให้สิทธิ
แก่พนักงานสามารถมอบหมายให้บุคคลอ่ืนเป็นผู้แทนด าเนินการได้ไม่ว่าจะเป็นผู้แทนในขั้นตอนของการ

                                           
 106 Office of the Merit Protection Commissioner, "Policy, Procedure and Information on Specific 

Functions." 
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ยื่นค าร้องอุทธรณ์หรือยื่นค าร้องทุกข์ หรือขั้นตอนของการด าเนินกระบวนพิจารณาอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้อง
ทั้งหมด โดยก าหนดให้มีผู้แทนมีเพียงคนเดียวเท่านั้นเพ่ือป้องกันความวุ่นวายที่อาจเกิดขึ้นและผู้ที่จะ
ได้รับมอบหมายให้เป็นผู้แทนนี้จะต้องทราบรายละเอียดของเรื่องอย่างเพียงพอและสามารถพิทักษ์สิทธิ
แก่ผู้อุทธรณ์หรือผู้ร้องทุกข์ได้ ซึ่งเป็นไปตามแนวทางวิธีพิจารณาอุทธรณ์ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรม สหรัฐอเมริกา ที่ก าหนดให้ผู้ที่มีสิทธิในการอุทธรณ์สามารถมอบอ านาจให้บุคคลอ่ืน เช่น 
ทนายความ ผู้แทนสหภาพแรงงาน คู่สมรส หรือเพ่ือน ยื่นอุทธรณ์แทนตัวเองได้ และหากบุคคลดังกล่าว
ได้เสียชีวิตไปแล้วก่อนที่จะมีการยื่นอุทธรณ์ คู่สมรสก็มีสิทธิยื่นอุทธรณ์แทนได้หากเป็นความเสียหายที่
เกิดขึ้นกับครอบครัว เช่น กรณีการขาดรายได้เพ่ือเลี้ยงชีพ107 โดยถ้าหากในการพิจารณามีการแต่งตั้ง
ผู้แทนมากกว่าหนึ่งคนก็จะก าหนดให้ผู้แทนเพียงคนเดียวเท่านั้นที่จะได้รับส าเนาเอกสารการอุทธรณ์ เว้น
แต่เป็นการส่งเอกสารทางอิเล็กทรอนิกส์ (Electronic) และในขั้นตอนของการพิจารณา (Hearing) นั้น 
จะมีผู้แทนเพียงคนเดียวเท่านั้นที่จะได้รับอนุญาตให้ซักถามพยานแต่ละคน108 และนอกจากนี้ยังก้าวหน้า
ถึงขนาดก าหนดให้มีการพิจารณาอุทธรณ์แบบกลุ่มด้วย ซึ่งแตกต่างจากการพิจารณาของกรรมการ
พิทักษ์ระบบคุณธรรมประเทศออสเตรเลีย ที่ใน Public Service Regulation 1999 ข้อ 5.33 ก าหนดให้
ในการพิจารณาค าร้องอุทธรณ์ของบุคคลหรือคณะบุคคลที่ได้รับการแต่งตั้งจากกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมเพ่ือพิจารณาวินิจฉัยค าร้องอุทธรณ์นั้น จะต้องด าเนินการโดยไม่ต้องมีผู้แทนหรือตัวแทน 
(Representative) ของผู้อุทธรณ์เข้ามาเกี่ยวข้อง เว้นแต่ในกรณีที่กรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม เห็นว่า
จ าเป็นตามแต่ละสถานการณ์ ซึ่งผู้วิจัยเห็นว่าเป็นการจ ากัดสิทธิดังกล่าวของผู้อุทธรณ์เกินไป เนื่องจาก
ในบางกรณีผู้นั้นเขาอาจจะไม่มีศักยภาพเพียงพอที่จะด าเนินการโดยล าพังตัวเองได้ 
 ส าหรับการพิจารณาในกรณีที่พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาเป็น
ผู้ด าเนินการด้วยตนเองนั้น ในมาตรฐานกลางก็จะต้องมีการก าหนดไว้อย่างชัดเจนให้สามารถน า
ทนายความหรือที่ปรึกษาของตนเข้าไปร่วมในกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ของ
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ได้ รวมทั้งให้สิทธิแก่ทนายความหรือที่ปรึกษาสามารถชี้แจงหรือ 
ให้ถ้อยค าใด ๆ แก่คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ได้และหากผู้อุทธรณ์และร้องทุกข์ได้รับฟังการ 
ชี้แจงหรือให้ถ้อยค านั้นแล้วไม่ท าการคัดค้านก็ให้ถือว่าเป็นค าชี้แจ้งหรือถ้อยค าของผู้อุทธรณ์หรือ 
ผู้ร้องทุกข์เอง เช่นเดียวกันกับที่ก าหนดไว้ในกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ซึ่งส่วนใหญ่แล้ว
สถาบันอุดมศึกษาน าหลักการดังกล่าวนี้มาระบุไว้ในวิธีพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ของตนอยู่แล้ว 

                                           
 107 ส านักงาน ก.พ.,  การพิทักษ์ระบบคุณธรรมไทย-สหรัฐอเมริกา : รายงานการสัมมนาเชิงปฏิบัติการ ระว่างวันท่ี 

19-21 มี.ค. 2550 ณ ส านักงาน ก.พ. นนทบุรี, หน้า 13. 

 108 U.S. Merit Systems Protection Board, "Judges’ Handbook." 
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 4.3.2.3 หลักการใช้วิธีพิจารณาในระบบไต่สวน  

 จากปัญหาของวิธีพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ที่ก าหนดให้คณะกรรมการเป็น
ผู้มีบทบาทส าคัญในการไต่สวนหาข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานที่เกี่ยวข้องโดยไม่ยึดติดอยู่กับเฉพาะการ
ให้ถ้อยค าและพยานหลักฐานของคู่กรณีทั้งสองฝ่ายเท่านั้น ซึ่งเป็นการไต่สวนที่จะต้องกระท าในรูปของ
คณะกรรมการมิได้ก าหนดให้กรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์คนใดคนหนึ่งเป็นผู้แสวงหาข้อเท็จจริง  
จึงท าการระงับข้อพิพาทของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาเป็นไปด้วยความล่าช้า เนื่องจากปัจจุบัน
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์นั้นมิใช่เจ้าหน้าที่ซึ่งปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวประจ าแบบเต็มเวลา  
แต่ส่วนใหญ่แล้วเป็นบุคคลทั้งที่บุคลากรภายในหน่วยงานนั้นเองซึ่งมีหน้าที่เป็นผู้บริหารหรืออาจารย์ 
และเป็นบุคคลภายนอกไม่ว่าจะเป็นกรรมการสภาสถาบันอุดมศึกษาประเภทผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกหรือ
ผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งเป็นบุคคลภายนอกที่มีประสบการณ์ด้านต่าง ๆ โดยการปฏิบัติหน้าที่ในแต่ละครั้งนั้นจะ
เกิดขึ้นก็ต่อเมื่อมีการนัดประชุมคณะกรรมการเมื่อมีผู้ยื่นค าร้องอุทธรณ์และร้องทุกข์ต่อคณะกรรรมการ 
ย่อมท าให้การแสวงหาข้อเท็จจริงและการรวบรวมพยานหลักฐานเพื่อเป็นข้อมูลส าคัญต่อการพิจารณา
วินิจฉัยของคณะกรรมการนั้นไม่สามารถท าได้อย่างเต็มที่อย่างมีประสิทธิภาพ และใช้ระยะเวลานาน
เพราะมักจะประสบกับปัญหาเกี่ยวกับการนัดหมายคณะกรรมการเพ่ือประชุมกันแสวงหาข้อเท็จจริงหรือ
พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์และร้องทุกข์ที่เกิดขึ้น อันอาจส่งผลเสียแก่พนักงานหรือเจ้าหน้าที่ผู้ได้รับความ
ไม่เป็นธรรมหรือเดือดร้อนความเสียหายจากการบริหารงานบุคคลไม่ได้รับการแก้ไขความเดือดร้อน
เสียหายภายในเวลาอันควร และอาจท าให้หน่วยงานของรัฐต้องรับผิดต่อความเสียหายที่เกิดขึ้นนั้นเพ่ิม
มากขึ้นเรื่อย ๆ 
 ผู้วิจัยจึงมีความเห็นว่าอ านาจในการไต่สวนหาข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานที่
เกี่ยวข้องกับข้อพิพาทของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษานั้น ควรมีการก าหนดให้คณะกรรมการอุทธรณ์
และร้องทุกข์สามารถแต่งตั้งกรรมการคนใดคนหนึ่งเป็นผู้ท าหน้าที่ไต่สวนหาข้อเท็จจริงและรวบรวม
พยานหลักฐานพร้อมความเห็นต่อคณะกรรมการได้ โดยให้กรรมการที่ได้รับการแต่งตั้งนี้อาจใช้ชื่อว่า 
“กรรมการเจ้าของส านวน” หรือ “กรรมการผู้รับผิดชอบส านวน” ซึ่งมีอ านาจหน้าที่ในการเรียกเอกสาร
และพยานหลักฐานที่เกี่ยวข้องหรือให้บุคคลใดบุคคลหนึ่งจัดท าหนังสือชี้แจงข้อเท็จจริงที่เกี่ยวข้องกับ 
ข้อพิพาทได้ จะเป็นผลท าให้การแสวงหาข้อเท็จจริงและการรวบรวมพยานหลักฐานของคณะกรรมการ
เป็นไปด้วยความรวดเร็วมากยิ่งขึ้นและไม่ติดขัดเหมือนกับการกระท าในรูปของคณะกรรมการ ซึ่งส าหรับ
วิธีการดังกล่าวปัจจุบันมีสถาบันอุดมศึกษาของรัฐในไทยจ านวนหนึ่งแห่งที่น ามาใช้คือมหาวิทยาลัย 
เชียงใหม่ โดยผู้วิจัยมีความเห็นว่ามีลักษณะคล้ายคลึงกับกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ของตุลาการทาง
ปกครอง (Administrative Law Judge (ADJ)) ในวิธีพิจารณาของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม
สหรัฐอเมริกา ซึ่งเป็นผู้ได้รับการแต่งตั้งจากผู้อ านวยการส านักงานส่วนภูมิภาค จากผู้ที่สมัครเข้ามาด ารง
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ต าแหน่งซึ่งมีคุณสมบัติเป็นพลเมืองของสหรัฐอเมริกาหรือเคยเป็นลูกจ้างของรัฐ ทนายความใน
ภาคเอกชน หรือเป็นผู้น าสหภาพแรงงาน และได้รับการฝึกอบรมหลักสูตรที่ก าหนดเพ่ือปฏิบัติหน้าที่ 
ตุลาการทางปกครอง โดยจะเป็นผู้ปฏิบัติงานเต็มเวลาและมีอ านาจในการพิจารณาค าอุทธรณ์อย่างเป็น
อิสระปราศจากการแทรกแซงจากผู้ที่ท าการแต่งตั้ง109 ท าหน้าที่ในการแสวงหาข้อเท็จจริง รวบรวม
พยานหลักฐานต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง และมีค าตัดสินในขั้นต้นที่มีผลผูกพันคู่ความในอุทธรณ์ ในขณะเดียวกัน
การพิจารณาค าร้องอุทธรณ์ขอให้ทบทวนของกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมประเทศออสเตรียนั้น  
ก็จะมีการมอบหมายให้บุคคลอ่ืนเป็นผู้แทนกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมเพ่ือด าเนินการแสวงหา
ข้อเท็จจริงและท าความเห็นเสนอต่อกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมซึ่งเรียกบุคคลดังกล่าวนี้ว่า  
A delegate of the Merit Protection Commissioner และนอกจากนั้นยังมีการก าหนดให้มีผู้ท า
หน้าที่ช่วยผู้ที่ได้รับมอบหมายจากกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม อีกต่อหนึ่งด้วย เพ่ือท าหน้าที่ในการ
ติดต่อประสานงานกับคู่กรณีในอุทธรณ์ แสวงหาข้อเท็จจริงและการรวบรวมพยานหลักฐานที่เกี่ยวข้อง
เสนอต่อผู้ที่ได้รับมอบหมายจากกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ซึ่งเรียกว่า ที่ปรึกษาการพิจารณา
อุทธรณ์ (Review Adviser) เพ่ือให้การท างานของกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมในการพิจารณาวินิจฉัย
ข้อพิพาทเป็นไปด้วยความรวดเร็วมากยิ่งขึ้น   

 4.3.2.4 หน่วยงานสนับสนุนที่ท าหน้าที่แสวงหาข้อเท็จจริง 

 เนื่องจากปัจจุบันหน่วยงานที่ท าหน้าที่เป็นฝ่ายเลขานุการหรือสนับสนุนการ
ปฏิบัติงานของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์นั้นส่วนใหญ่แล้วเป็นเจ้าหน้าที่งานวินัย กองการ
เจ้าหน้าที่ หรือเจ้าหน้าที่กองกฎหมายหรือกองนิติการของสถาบันอุดมศึกษานั้น ๆ เอง ไม่มีหน่วยงาน
สนับสนุนที่ท าหน้าที่แสวงหาข้อเท็จจริงหรือสนับสนุนการปฏิบัติงานของคณะกรรมการอุทธรณ์และ 
ร้องทุกข์โดยเฉพาะ จึงเป็นผลท าให้เมื่อมีข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบัน 
อุดมศึกษาเกิดขึ้น การแสวงหาข้อเท็จจริงและการรวบรวมพยานหลักฐานให้แก่คณะกรรมการอุทธรณ์
และร้องทุกข์จึงอาจไม่ครบถ้วนแท้จริงและไม่มีความเป็นอิสระ เพราะเจ้าหน้าที่ดังกล่าวล้วนแล้วแต่อยู่
ภายใต้บังคับบัญชาของฝ่ายบริหารซึ่งมักเป็นคู่กรณีพิพาทกับผู้ใต้บังคับบัญชา  
 นอกจากนี้การด าเนินการทางการบริหารงานบุคคลหลายเรื่อง เช่นเรื่องการ
ด าเนินการทางวินัยเหล่านี้ก็ล้วนแล้วแต่จะต้องด าเนินการโดยนิติกรหรือนักกฎหมายของมหาวิทยาลัย
เป็นส าคัญ ซึ่งเป็นผู้ท าความเห็นเสนอต่อคณะกรรมการสอบสวนและอธิการบดีเพ่ือเป็นผู้พิจารณา  
เมื่อมีการยื่นค าร้องอุทธรณ์หรือค าร้องทุกข์เกี่ยวกับการด าเนินการทางบริหารงานบุคคลนี้ในภายหลัง 

                                           
 109 ส านักงาน ก.พ.,  การพิทักษ์ระบบคุณธรรมไทย-สหรัฐอเมริกา : รายงานการสัมมนาเชิงปฏิบัติการ ระว่างวันท่ี 

19-21 มี.ค. 2550 ณ ส านักงาน ก.พ. นนทบุรี, หน้า 8 - 9. 
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ผู้วิจัยจึงมีความเห็นว่าควรมีการแยกหน่วยงานที่ท าหน้าที่สนับสนุนการปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมการ
อุทธรณ์และร้องทุกข์ออกจากภายใต้การบังคับบัญชาของอธิการบดี เพ่ือให้มีหน่วยงานที่สนับสนุนการ
ปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ และสนับสนุนการปฏิบัติหน้าที่ของกรรมการ
เจ้าของส านวนหรือผู้รับผิดชอบส านวนที่ผู้วิจัยเสนอให้มีขึ้นใหม่ ท าหน้าที่ได้อย่างเป็นอิสระปราศจาก
การแทรกแซงหรือเกรงใจฝ่ายบริหารซึ่งเป็นผู้บังคับบัญชา อีกท้ังยังสร้างความเชื่อมั่นให้แก่พนักงานใน
สถาบันอุดมศึกษาผู้ที่ได้รับความไม่เป็นธรรมจากการบริหารงานบุคคลซึ่งมีความประสงค์จะยื่นค าร้อง
อุทธรณ์หรือค าร้องทุกข์ว่าการที่ตนยื่นค าร้องนี้จะไม่ถูกกลั่นแกล้งหรือถูกเปิดเผยข้อมูลส าคัญแก่  
ฝ่ายตรงข้ามซึ่งอาจท าให้เกิดความได้เปรียบเสียเปรียบกันในภายหลัง ท าให้ความขัดแย้งหรือข้อพิพาทใน
สถาบันอุดมศึกษาเข้าสู่ระบบการระงับพิพาทตามที่ควรจะเป็นมากกว่าการแก้ไขความขัดแย้งกันเองนอก
ระบบซึ่งจะน ามาซึ่งความวุ่นวายและสร้างความเสียหายแก่การจัดท าบริการสาธารณะมากยิ่งขึ้ น 
 หน่วยงานที่ท าหน้าที่สนับสนุนการระงับข้อพิพาทนี้จึงไม่ควรเป็นหน่วยงานที่
ขึ้นตรงต่ออธิการบดีโดยตรง แต่ผู้วิจัยเห็นว่าควรมีหน่วยงานย่อยหน่วยงานหนึ่งซึ่งอยู่ในส านักงานสภา
สถาบันอุดมศึกษาแห่งนั้น ที่เจ้าหน้าที่บางส่วนเป็นผู้ที่มีวุฒิการศึกษาทางกฎหมายและรับผิดชอบงาน
ด้านการอุทธรณ์และร้องทุกข์ขึ้นตรงกับประธานคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ แต่เนื่องจากหาก
ท างานดังกล่าวเพียงด้านเดียวก็อาจจะเป็นภาระแก่งบประมาณด้านบุคลากรมากจนเกินความจ าเป็น
เนื่องจากบางครั้งบางช่วงเวลาก็อาจไม่มีข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลเกิดขึ้นก็ได้ จึงเห็นว่าบุคลากร
หรือเจ้าหน้าที่เหล่านี้ควรรับผิดชอบงานด้านฝ่ายเลขานุการของสภาสถาบันอุดมศึกษาควบคู่กับไปด้วย 
เพ่ือให้การบริหารทรัพยากรบุคคลเป็นไปโดยมีประสิทธิภาพมากท่ีสุด และให้การปฏิบัติเฉพาะด้านฝ่าย
เลขานุการสภาสถาบันอุดมศึกษานี้ขึ้นตรงกับนายกสภาสถาบันอุดมศึกษาหรือเลขานุการสภา
สถาบันอุดมศึกษา จะท าให้การระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลสามารถท าหน้าที่ได้อย่างแท้จริง  
ซึ่งในกรณีนี้ไม่ต้องเทียบกับกรณีของสหรัฐอเมริกาและประเทศออสเตรียที่มีการจัดตั้งหน่วยงานเป็น
กิจลักษณะเป็นองค์กรของรัฐหนึ่งที่ท าหน้าที่ในการวินิจฉัยข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลโดยเฉพาะ 

 4.3.3 กรอบระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ 

 เนื่องจากกรอบระยะเวลาในระบบการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงานใน
สถาบันอุดมศึกษานั้น มีความแตกต่างกันและใช้ระยะเวลานานกว่าจะมีค าตัดสิน อีกทั้งยังขึ้นอยู่กับว่า
สถาบันอุดมศึกษาแห่งนั้นได้ใช้รูปแบบการระงับข้อพิพาทใดในการพิจารณาค าร้องอุทธรณ์หรือ 
ค าร้องทุกข์ด้วย จึงเป็นผลท าให้ข้อพิพาทเรื่องหนึ่ง ๆ ในสถาบันอุดมศึกษาแห่งหนึ่งใช้เวลานานมาก
จนเกินไป และนอกจากนี้ยังพบว่าสถาบันอุดมศึกษาอีกบางส่วนไม่มีการก าหนดกรอบระยะเวลาการ
พิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ของคณะกรรมการไว้แต่อย่างใด ก าหนดแต่เพียงว่าคณะกรรมการอุทธรณ์
และร้องทุกข์ต้องท าการพิจารณาวินิจฉัยให้แล้วเสร็จโดยเร็วเท่านั้น ส่วนส าหรับสถาบันอุดมศึกษา 
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ที่มีการก าหนดกรอบระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ไว้ ในสถาบันอุดมศึกษาเหล่านี้หลาย
แห่งก็ยังมีการก าหนดให้สามารถขยายระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ออกไปได้ด้วย จึงเป็น
ผลให้กรอบระยะเวลาที่ก าหนดไว้ไม่มีความชัดเจนและยาวนานออกไปอีก  
 ผู้วิจัยจึงมีความเห็นว่าในมาตรฐานกลางของวิธีพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ของ
พนักงานในสถาบันอุดมศึกษานั้น เมื่อเราก าหนดให้ใช้รูปแบบการระงับข้อพิพาทเดียวกันเหมือนกันหมด 
คือรูปแบบที่ก าหนดให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์เป็นผู้มีอ านาจเต็มในการท าหน้าที่พิจารณา
และวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาตามที่ผู้วิจัยได้เสนอ
ความเห็นไปแล้วข้างต้น การก าหนดมาตรฐานกลางในเรื่องของกรอบระยะเวลาจึงเป็นเรื่องที่ไม่ยุ่งยาก
เหมือนกับรูปแบบการระงับข้อพิพาทที่เป็นอยู่ในปัจจุบันที่บางสถาบันจะต้องมีกรอบระยะเวลา 
ส าหรับการพิจารณาวินิจฉัยของผู้บริหารก่อน แล้วจึงน าเสนอข้อพิพาทเข้าสู่การพิจารณาวินิจฉัยของ
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ และเมื่อคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์มีค าวินิจฉัยเป็นประการ
ใดแล้วก็อาจจะต้องมีกรอบระยะเวลาส าหรับการพิจารณาของสภาสถาบันอุดมศึกษาภายหลังจากที่
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ได้มีค าวินิจฉัยแล้วอีก ขึ้นอยู่กับว่าสถาบันอุดมศึกษาแห่งนั้นได้ใช้
ระบบการระงับข้อพิพาทในรูปแบบใดเป็นตัวแก้ไขปัญหา ซึ่งหากก าหนดให้คณะกรรมการอุทธรณ์และ
ร้องทุกข์เป็นผู้มีอ านาจเต็มในการพิจารณาและวินิจฉัยข้อพิพาทการบริหารงานทั้งหมดแล้ว ผู้วิจัยเห็นว่า
กรอบระยะเวลาส าหรับการท าหน้าที่ของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์นั้นไม่ควรเกินก าหนด
ระยะเวลาเก้าสิบวันนับแต่วันที่ประธานคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ได้รับค าร้องอุทธรณ์หรือ 
ค าร้องทุกข์ ซึ่งเป็นกรอบระยะเวลาที่ไม่สั้นหรือนานจนเกินไปเมื่อพิจารณาถึงสภาพความเป็นจริงในทาง
ปฏิบัติแล้ว เพราะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์นั้นมิใช่ผู้ที่ปฏิบัติหน้าที่เต็มเวลาภายในหน่วยงาน 
ก าหนดระยะเวลาเก้าสิบวันนับตั้งแต่วันที่ประธานคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ได้รับค าร้อง
อุทธรณ์หรือค าร้องทุกข์นี้จึงเป็นระยะเวลาที่มีความเหมาะสม  
 หากพิจารณาถึงกรอบระยะเวลาในระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของ
สหรัฐอเมริกาแล้ว พบว่าถ้าเป็นการพิจารณาในชั้นต้นซึ่งเป็นการพิจารณาโดยตุลาการทางปกครองนั้น 
จะใช้ระยะเวลาประมาณ 89 วัน ขึ้นอยู่กับข้อเท็จจริงในแต่ละคดี110และส าหรับการพิจารณาของ
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมนั้น หากเป็นคดีที่ยุ่งยากซับซ้อนก็อาจใช้ระยะเวลาถึง 300 วัน ซึ่ง
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ก็พยายามลดระยะเวลาให้เหลือ 120 วันส าหรับท าการพิจารณา111

ผู้วิจัยเห็นว่าที่เป็นเช่นนี้เพราะเป็นวิธีพิจารณาข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลส าหรับข้าราชการของ
รัฐบาลกลางในภาพรวมทั้งสหรัฐอเมริกา หากน ามาใช้ในการระงับข้อพิพาทของพนักงานในสถาบัน 

                                           
 110 เรื่องเดียวกัน, 22. 

 111 เรื่องเดียวกัน, 19 - 22. 
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อุดมศึกษาของไทยจึงน่าจะมีความไม่เหมาะสมเพราะใช้เวลานานเกินไป ส่วนการระงับข้อพิพาทการ
บริหารงานบุคคลของกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมประเทศออสเตรียนั้น ไม่ได้ก าหนดกรอบระยะเวลา
การพิจารณาของกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมไว้อย่างชัดเจนว่าข้อพิพาทในแต่ ละประเภทนั้น
จะต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในระยะเวลาใด แต่ก าหนดเป็นหลักการไว้ใน Public Service 
Regulation 1999 ข้อ 5.33 ว่าให้กรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมพิจารณาให้แล้วเสร็จโดยเร็วและ
เป็นทางการน้อยที่สุด ซึ่งเป็นการเปิดโอกาสให้กรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมมีดุลพินิ จพิจารณา
ด าเนินการในแต่ละเรื่องไปตามความเหมาะสมแต่ละคดี ๆ ไป ก าหนดระยะเวลาเก้าสิบวันที่ผู้วิจัย
เสนอนี้จึงเป็นกรอบระยะเวลาที่น่าจะส่งผลกระทบต่อทั้งหน่วยงานและต่อทั้งเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงาน
น้อยที่สุดแล้ว โดยจะต้องเป็นก าหนดเวลาที่ห้ามมิให้มีการอนุญาตให้ขยายระยะเวลาได้เนื่องจาก 
ท าให้การพิจารณาล่าช้าจนเกินไป และก าหนดให้เป็นกรอบระยะเวลาที่มีสภาพบังคับทางกฎหมาย  
มิใช่เป็นเพียงกรอบระยะเวลาส าหรับการเร่งรัดของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์เท่านั้น  
หากคณะกรรมการไม่สามารถพิจารณาค าร้องอุทธรณ์หรือค าร้องทุกข์ให้แล้วเสร็จภายในก าหนด
ระยะเวลาเก้าสิบวันดังกล่าว จะต้องให้สิทธิแก่พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาผู้ยื่นค าร้องอุทธรณ์  
หรือค าร้องทุกข์สามารถยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้โดยไม่จ าต้องรอผลการพิจารณาวินิจฉัยของ
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์แต่อย่างใด ที่ควรเป็นเช่นนี้ก็เนื่องมาจากในทางปฏิบัติที่ผู้วิจัยพบ
เห็นนั้น ก าหนดระยะเวลาต่าง ๆ มักจะถูกละเลยหรือเพิกเฉยด้วยเทคนิคต่าง ๆ เป็นว่าหากมีเรื่อง
มาถึงประธานคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์แล้วเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องซึ่งได้รับเรื่องก็จะไม่ยอม
เสนอเรื่องดังกล่าวต่อประธานคณะกรรมการทันที มีการดึงเรื่องไว้ก่อนไม่ว่าด้วยเหตุผลใดก็ตาม
เนื่องจากเห็นว่าหากประธานคณะกรรมการยังไม่ทราบก าหนดระยะเวลานี้ก็จะไม่เริ่มนับ และเมื่อมี
การเสนอเรื่องต่อประธานคณะกรรมการอันเป็นผลท าให้ระยะเวลาเริ่มนับแล้ว เจ้าหน้าที่ผู้ท าหน้าที่
สนับสนุนการปฏิบัติงานของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์นี้ก็จะไม่เอาใจใส่เท่าที่ควรเนื่องจาก
เห็นว่าเป็นเพียงก าหนดระยะเวลาเร่งรัดเท่านั้น จึงท าให้สิทธิของผู้อุทธรณ์ร้องทุกข์ถูกกระทบ  
กระเทือนและเกิดความเบื่อหน่ายที่จะหวังพ่ึงพากับระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคล
ภายในหน่วยงานตัวเอง ซึ่งค่อนข้างเป็นอุปสรรคต่อการยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 

 4.3.4 วิธีการชั่วคราวก่อนมีค าวินิจฉัยและการเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นจากข้อพิพาท
การบริหารงานบุคคล 

 เนื่องจากในวิธีพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษานั้น 
ไม่มีการก าหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนมีค าวินิจฉัยให้แก่ผู้ยื่นค าร้องอุทธรณ์หรือค าร้องทุกข์ 
ในระหว่างรอค าวินิจฉัยชี้ขาดของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์แต่อย่างใด ผู้วิจัยจึงมีความเห็นว่า
ในมาตรฐานกลางของวิธีพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษานั้น ควรมีการ
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ก าหนดวิธีการชั่วคราวให้แก่ผู้ยื่นค าร้องอุทธรณ์หรือค าร้องทุกข์ เฉพาะในกรณีที่เป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับ
การที่พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาต้องพ้นจากสถานภาพการเป็นเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงาน เนื่องจาก
หน่วยงานของรัฐมีค าสั่งโทษทางวินัยปลดออกหรือไล่ออก เลิกจ้าง เพราะไม่ผ่านการประเมินตาม
หลักเกณฑ์ของหน่วยงาน หรือไม่ต่อสัญญาจ้างเนื่องจากครบระยะเวลาตามสัญญาโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย หรือเลิกจ้างด้วยเหตุอ่ืน ๆ เช่น มีปัญหาด้านสุขภาพที่กระทบต่อความสามารถในการ
ปฏิบัติงาน ซึ่งทั้งหมดนี้ถือว่าเป็นการเลิกจ้างตามกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานนั้น เป็นกรณี 
ข้อพิพาทที่ส่งผลกระทบต่อผู้ปฏิบัติงานและครอบครัวเป็นอย่างมาก หากข้อเท็จจริงของข้อพิพาทมี  
แนวโน้นว่าเป็นผู้ได้รับผลกระทบจากการบริหารงานบุคคลที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายจริง จึงต้องมีมาตรการ
พิเศษขึ้นมาเพ่ือป้องกันหรือบรรเทาความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นได้ ส่วนข้อพิพาทการบริหารงานบุคคล 
อ่ืน ๆ เช่น การเลื่อนต าแหน่ง การเลื่อนเงินเดือน หรือเกี่ยวกับการโอนย้ายนั้น ผู้วิจัยเห็นว่าข้อพิพาท
เหล่านี้ไม่ได้ก่อให้เกิดผลกระทบแก่พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาผู้อยู่ภายใต้ของค าสั่งดังกล่าวมากนัก 
หากเทียบกับข้อพิพาทกรณีที่มีผลกระทบต่อสถานภาพการเป็นพนักงานของสถาบันอุดมศึกษาแห่งนั้น 
 ส่วนวิธีการชั่วคราวก่อนมีค าวินิจฉัยที่จะน ามาก าหนดเป็นมาตรฐานกลางในวิธีพิจารณา
อุทธรณ์และร้องทุกข์จะเป็นไปในรูปแบบใดนั้น เห็นว่าควรน ามาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการ
พิพากษาของศาลปกครองตามที่ก าหนดในระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด พ.ศ. 
2543 และที่แก้ไขเพ่ิมเติมมาใช้เป็นแนวทางก าหนด เพ่ือทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางการบริหารงาน
บุคคลหรือการบังคับตามสัญญาจ้างของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา เนื่องจากมาตรการหรือวิธีการ
ก่อนการพิพากษาของศาลปกครองในปัจจุบันนั้นจะมีการก าหนดให้ศาลมีอ านาจก าหนดมาตรการหรือ
วิธีการใด ๆ เพ่ือบรรเทาทุกข์ให้แก่คู่กรณีที่เกี่ยวข้องเป็นการชั่วคราวก่อนมีการพิพากษาและออกค าสั่ง
ไปยังหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องให้ปฏิบัติก็ได้ ไม่ว่าจะมีค าร้องขอจากบุคคล
ดังกล่าวหรือไม่ก็ตาม112 เพ่ือทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองมิให้มีผลใช้บังคับในระหว่างที่
มีการด าเนินคดีกันอยู่ซึ่งเป็นการคุ้มครองผู้อยู่ภายใต้บังคับของกฎหรือค าสั่งทางปกครองมิให้ได้รับ
ผลกระทบจนเกินไป โดยเงื่อนไขที่ศาลปกครองจะน ามาใช้ในการพิจารณาสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งนี้ประกอบด้วย 3 เงื่อนไขที่ส าคัญได้แก่ (1) เมื่อศาลเห็นว่ากฎหรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่ง
การฟ้องคดีนั้นน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย (2) การให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองดังกล่าวมีผลใช้บังคับ
ต่อไปจะท าให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง และ (3) การทุเลา

                                           
 112 ฤทัย  หงส์สิริ,  ศาลปกครองและการด าเนินคดีในศาลปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพมหานคร: ส านักอบรม

ศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา, 2554), หน้า 131. 
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การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นต้องไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการ
สาธารณะ113 
 วิธีพิจารณานี้เป็นวิธีพิจารณาที่คล้ายคลึงกับการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวของคณะ 
กรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมที่กฎหมายของสหรัฐอเมริกาก าหนดให้ผู้ที่ท าการตัดสินในขั้นต้น
จะต้องให้ความช่วยเหลือผู้อุทธรณ์โดยก าหนดให้ผู้อุทธรณ์จะต้องได้รับการบรรทุกข์ชั่วคราวในทันที 
กล่าวคือหากผู้นั้นถูกถอดออกจากต าแหน่งก็ให้กลับเข้าไปปฏิบัติงานโดยเร็ว ซึ่งตุลาการทางปกครอง
จะเป็นผู้ใช้ดุลพินิจพิจารณาว่าจะให้ความช่วยเหลือแบบทันทีหรือไม่อย่างไรภายใต้สถานการณ์ที่
เหมาะสม แต่ในขณะเดียวกันก็ไม่ได้หมายความว่าหน่วยงานของรัฐต้องจัดสถานที่ท างานให้แก่
พนักงานกลุ่มหนึ่งซึ่งหน่วยงานรัฐเชื่อว่าพยายามก่อกวนในขณะยื่นขอทบทวนคดีจากคณะกรรมการ
พิทักษ์ระบบคุณธรรม หากหน่วยงานของรัฐมีความกังวลเกี่ยวกับการต้องให้ผู้อุทธรณ์กลับเข้ามา
ท างานในระหว่างอุทธรณ์นั้น ตามกฎหมายก็สามารถจ่ายค่าจ้าง ผลประโยชน์ และข้อก าหนดหรือ
เงื่อนไขการจ้างงานอ่ืน ๆ ที่ใช้กับพนักงานทุกคน ที่เขาจะได้รับถ้าท างานให้แก่ผู้อุทธรณ์ได้ เพ่ือป้องกัน
ไม่ให้ผู้อุทธรณ์กลับมาท างานในระหว่างการยื่นอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 114 
ซึ่งเป็นมาตราการที่นับว่าให้ความคุ้มครองผู้อุทธรณ์และในขณะเดียวกันก็เป็นการป้องกันความ
เสียหายที่อาจเกิดขึ้นต่อการจัดท าบริการสาธารณะไปพร้อม ๆ กัน แตกต่างจากการพิจารณาของ
กรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของออสเตรเลียซึ่งไม่มีมาตรการดังกล่าวแต่อย่างใด 
 ส่วนระบบการเยียวยาความเสียหายแก่พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาในชั้นการพิจารณา
ของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ที่หน่วยงานแต่ละแห่งยังไม่มีการก าหนดแนวทางแก้ไขเยียวยาไว้
อย่างชัดเจนและเหมือนกันนั้น ซึ่งหากภายหลังปรากฎว่าผู้บริหารได้ใช้อ านาจทางการบริหารงานบุคคล
ปฏิบัติต่อผู้ที่อุทธรณ์หรือร้องทุกข์ไม่ถูกต้องและไม่ชอบด้วยกฎหมาย ย่อมก่อให้เกิดความเสียหายแก่
บุคคลดังกล่าวเป็นอย่างมากในระหว่างที่ค าสั่งทางการบริหารงานบุคคลที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือ 
ไม่เหมาะสมนี้มีผลใช้บังคับจนถึงวันที่คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์มีค าวินิจฉัย ไม่ว่าจะเป็นเรื่อง
ของเงินเดือน เงินประจ าต าแหน่ง สวัสดิการและประโยชน์เกื้อกูลต่าง ๆ เงินกองทุนส ารองเลี้ยงชีพ  
รวมตลอดถึงสิทธิประโยชน์ตามกฎหมายว่าด้วยการประกันสังคม ซึ่งมีปัญหาว่าจะแก้ไขเยียวยาพนักงาน
ในสถาบันอุดมศึกษาผู้ได้รับความไม่เป็นธรรมจากการบริหารงานบุคคลดังกล่าวนี้อย่างไรตามที่ 
ได้เคยอธิบายไว้แล้วในข้อ 4.2.4 เพราะปัจจุบันค าสั่งทางการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบัน 
อุดมศึกษาบางเรื่อง โดยเฉพาะค าสั่งที่มีผลกระทบต่อการสิ้นสุดสัญญาจ้างหรือค าสั่งที่มีผลต้องพ้นจาก
สถานภาพการเป็นพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาผู้ปฏิบัติงานนั้น ยังมีความไม่ชัดเจนว่าขอบเขตของการ

                                           
 113 เรื่องเดียวกัน, 132. 

 114 U.S. Merit Systems Protection Board, "Implementing or Challenging Initial Decisions." 
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ใช้อ านาจในการออกค าสั่งดังกล่าวจะเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายฝ่ายเดียวของสถาบันอุดมศึกษา 
ซึ่งเป็นผลให้มีสถานะทางกฎหมายเป็นค าสั่งทางปกครองหรือเป็นการใช้อ านาจในฐานะคู่สัญญาตาม
สัญญาทางปกครอง เพราะถ้าหากเป็นการใช้อ านาจในฐานะคู่สัญญาตามสัญญาทางปกครองแล้วย่อมมี
ผลท าให้ไม่สามารถน ากระบวนการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใช้บังคับและแก้ไขเยียวยาความเสียหายแก่พนักงานในสถาบัน 
อุดมศึกษาได้ ซึ่งการศึกษาเพ่ือหาขอบเขตของค าสั่งทางการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบัน 
อุดมศึกษาอันเป็นบุคลากรภาครัฐที่เกิดจากสัญญาว่าค าสั่งใดมีสถานะทางกฎหมายเป็นค าสั่งทาง
ปกครองและค าสั่งใดเป็นการใช้อ านาจตามสัญญาทางปกครองนั้นมิได้อยู่ในขอบเขตของการศึกษาวิจัย
ในครั้งนี้ จึงต้องรอความชัดเจนจากแนวค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดหรือความเห็นทางวิชาการ 
ที่เกี่ยวข้องต่อไปในอนาคต 
 ส่วนวิธีการส าหรับแก้ไขปัญหาความไม่ชัดเจนของข้อกฎหมายที่อาจเกิดขึ้นดังกล่าว 
แม้ว่าในเบื้องต้นผู้วิจัยจะเสนอให้มีวิธีการชั่วคราวก่อนมีค าวินิจฉัยของคณะกรรมการอุทธรณ์และ  
ร้องทุกข์ไว้แล้วซึ่งจะมีส่วนส าคัญในการป้องกันความวุ่นวายหรือความยุ่งยากในการที่จะมาแก้ไขเยียวยา
กันภายหลังได้ในระดับหนึ่งก็ตาม แต่ในบางกรณีพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาผู้อุทธรณ์หรือร้องทุกข์
อาจไม่ได้ยื่นค าร้องขอคุ้มครองชั่วคราวก่อนมีค าวินิจฉัยหรือยื่นค าร้องดังกล่าวแล้วแต่ไม่ได้รับอนุญาต
จากผู้ที่มีอ านาจนั้น ในมาตรฐานกลางของวิธีพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงานในสถาบัน 
อุดมศึกษา จึงควรมีมาตรการเพ่ือวางแนวทางแก้ไขเยียวยาความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นในกรณีที่
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์มีค าวินิจฉัยว่าหน่วยงานหรือผู้บริหารกระท าการทางการบริหารงาน
บุคคลแก่พนักงานผู้ยื่นอุทธรณ์หรือร้องทุกข์ไม่ถูกต้องและไม่ชอบด้วยกฎหมายไว้เองโดยเฉพาะไม่จ าต้อง
อาศัยน าบทบัญญัติที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในฐานะที่
เป็นกฎหมายกลางที่วางมาตรฐานขั้นต่ าส าหรับการพิจารณาทางปกครองมาใช้บังคับแต่อย่างใด เพ่ือให้
ระบบการเยียวยาความเสียหายแก่พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาผู้ได้รับความไม่เป็นธรรมจากการ
บริหารงานบุคคลมีกลไกที่ชัดเจนมากข้ึนและสามารถให้ความคุ้มครองผู้อุทธรณ์หรือร้องทุกข์ได้ไม่ว่า
ค าสั่งทางการบริหารงานบุคคลนั้นจะสถานะทางกฎหมายของค าสั่งทางการบริหารงานบุคคลหรือเป็น
การใช้สิทธิตามสัญญาทางปกครอง เนื่องจากเป็นมาตรการที่มีก าหนดไว้โดยเฉพาะแล้วและมีมาตรฐานที่
ไม่ต่ ากว่าพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แต่อย่างใด 
 ส าหรับมาตรการหรือวิธีการเยียวยาความเสียหายที่จะน ามาก าหนดเป็นมาตรฐานกลาง
นั้น ผู้วิจัยมีความเห็นว่าเนื่องจากปัจจุบันหลักกฎหมายเกี่ยวกับการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองตามที่
ก าหนดไว้ในพระราชวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ของประเทศไทยนั้น ค่อนข้างจะมีความ
ชัดเจนหลายเรื่องและมีการพัฒนาหลักกฎหมายมารับรองทั้งโดยฝ่ายบัญญัติกฎหมายและฝ่ายตุลาการ 
ที่เป็นผู้ใช้และตีความกฎหมาย และมีความเห็นทางวิชาการที่เกี่ยวข้องหลากหลายเรื่อง ซึ่งต่างจาก 
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ระบบสัญญาทางปกครองที่ยังไม่มีความชัดเจนมากนักโดยเฉพาะในกรณีการเยียวยาความเสียหายอันเกิด
จากการโต้แย้งสัญญาจ้างบุคลากรภาครัฐ ประกอบกับปัจจุบันข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลภาครัฐ 
ที่เกิดจากสัญญาส่วนใหญ่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองตามที่คณะกรรมการ
วินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลได้มีค าวินิจฉัยไว้แล้วหลายเรื่อง ผู้วิจัยจึงเห็นว่าควรน าหลัก
กฎหมายเกี่ยวกับการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ. 2539 นั้น มาปรับใช้เป็นแนวทางการก าหนดมาตรฐานกลางเกี่ยวกับการเยียวยาความเสียหายแก่
พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาผู้ได้รับความไม่เป็นธรรมจากการบริหารงานบุคคลขึ้นใช้เองโดยเฉพาะ 
เพ่ือให้เมื่อมีข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลเกิดขึ้นจะได้มีระบบการตรวจสอบและคุ้มครองพนักงานใน
สถาบันอุดมศึกษาที่ชัดเจนเพียงพอมิให้มีการใช้อ านาจตามอ าเภอใจจนสร้างความเสียหายแก่หน่วยงาน
และผู้ปฏิบัติงาน ด้วยการอาศัยช่องว่างหรือความไม่ชัดเจนของกฎหมายกลั่นแกล้งผู้อ่ืนที่เป็นปฏิปักษ์
หรือที่ไม่เห็นด้วยในการด าเนินงาน ซึ่งจะเป็นผลท าให้ระบบการบริหารงานบุคคลของสถาบันอุดมศึกษา
เป็นไปด้วยความโปร่งใสและมีธรรมาภิบาลมากขึ้นกว่าที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน และข้อพิพาทสามารถสิ้นสุด
ได้ในชั้นของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์โดยไม่จ าเป็นต้องฟ้องร้องด าเนินคดีเพ่ือขอให้เยียวยา
ความเสียหายอีกแต่อย่างใด 
    
  
 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

บทที่ 5  
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 จากการศึกษาระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา
ซึ่งเป็นพนักงานตามสัญญาจ้างภายในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐโดยเฉพาะอย่างยิ่งในส่วนของวิธีพิจารณา
อุทธรณ์และร้องทุกข์ภายในหน่วยงานก่อนมีการยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองนั้น ผู้วิจัยพบว่าปัจจุบัน 
มีปัญหาหลายประการ จึงขอสรุปและมีข้อเสนอแนะดังต่อไปนี้  

5.1 บทสรุป 

 เนื่องจากระบบการบริหารงานบุคคลพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐในประเทศไทยนั้น 
พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาไม่ได้มีสถานะเป็น “ลูกจ้างตามกฎหมายแรงงาน” ซึ่งเป็นกฎหมายเอกชน 
และในขณะเดียวกันคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลก็ได้วินิจฉัยว่าสัญญาจ้าง
พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐนั้นมีสถานะทางกฎหมายเป็นสัญญาทางปกครอง เพราะเห็นว่าการ
ที่สถาบันอุดมศึกษาของรัฐต่าง ๆ มีสถานะเป็นนิติบุคคล อันเป็นหน่วยงานทางปกครองตามมาตรา 3 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และมีอ านาจหน้าที่ใน
การจัดท าบริการสาธารณะด้านการศึกษาในระดับอุดมศึกษา ส่งเสริมวิชาการและวิชาชีพขั้นสูง ท าการ
สอน ท าการวิจัย ให้บริการทางวิชาการแก่สังคมและท านุบ ารุงศิลปวัฒนธรรมตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง
สถาบันอุดมศึกษานั้น การที่นิติบุคคลดังกล่าวจะสามารถจัดท าบริการสาธารณะที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ได้ก็
แต่ด้วยบุคคลธรรมดา และบุคคลธรรมดาจะเข้ามาเป็นผู้ด าเนินงานของหน่วยงานนิติบุคคลได้นั้นก็ย่อม
เข้ามาโดยการอาศัยอ านาจฝ่ายเดียวในการออกค าสั่งบรรจุและแต่งตั้งภายหลังจากการสอบแข่งขันหรือ
สอบคัดเลือก หรือโดยอาศัยการท าสัญญาเพ่ือจัดหาบุคคลมาด าเนินการบริการสาธารณะ  
 ดังนั้นการที่สถาบันอุดมศึกษาของรัฐได้จ้างบุคคลธรรมดาเข้ามาเป็นผู้ปฏิบัติงานเพ่ือท าหน้าที่
สอนให้ความรู้แก่นิสิตนักศึกษาด้วยการท าสัญญาจ้างเป็นพนักงาน จึงเป็นสัญญาที่มีคู่สัญญาฝ่ายหนึ่ง
เป็นหน่วยงานทางปกครองและมีวัตถุประสงค์แห่งสัญญาเป็นการให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งเข้าร่วมจัดท า
บริการสาธารณะด้านการศึกษาตามอ านาจหน้าที่ ความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันอุดมศึกษาและพนักงาน
ในสถาบันอุดมศึกษานั้น จึงเป็นความสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชนเพ่ือให้การบริการสาธารณะบรรลุผล 
ไม่ใช่ความสัมพันธ์ระหว่างนายจ้างกับลูกจ้างตามกฎหมายเอกชน สัญญาจ้างดังกล่าวจึงเป็นสัญญาทาง
ปกครองมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และที่
แก้ไขเพ่ิมเติม เมื่อมีข้อพิพาทเกิดขึ้นข้อพิพาทดังกล่าวจึงอยู่ในอ านาจการพิจารณาพิพากษาของศาล
ปกครอง  
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 ระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาไม่ว่าจะเป็น
กระบวนระงับข้อพิพาทภายในหน่วยงานก่อนมีการยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองหรือในชั้นการพิจารณา
พิพากษาคดีของศาลปกครองบางเรื่องย่อมมีความแตกต่างจากข้าราชการ เนื่องจากผลของการน าระบบ
สัญญาเข้ามาใช้บริหารจัดการ ในขณะเดียวกันระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของ
พนักงานในสถาบันอุดมศึกษานี้ก็ยังมีความแตกต่างจากการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของ
ลูกจ้างในหน่วยงานภาคเอกชนที่เป็นไปตามกฎหมายแรงงานและอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาล
แรงงานอันเป็นศาลยุติธรรม ซึ่งมีระบบกฎหมายและวิธีพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทที่เป็นระบบ 
ที่ได้รับการพัฒนามาอย่างยาวนานมากกว่าระบบกฎหมายและวิธีพิจารณาการระงับข้อพิพาทการ
บริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาอันเป็นบุคลากรภาครัฐที่เกิดจากสัญญาประเภทหนึ่ง 
ที่พ่ึงมีข้ึนในประเทศไทย 
 นอกจากนี้ผลของการที่มีแนวคิดให้สถาบันอุดมศึกษาของรัฐแต่ละแห่งมีอ านาจออกข้อบังคับ 
ระเบียบ และกฎเกณฑ์ต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาได้
เอง เพ่ือให้มีความเป็นอิสระ คล่องตัว และเกิดประสิทธิภาพสูงสุดด้านการบริหารงานบุคคลสอดคล้อง
กับศักยภาพของสถาบันอุมศึกษานั้น ๆ ต่างจากระบบการบริหารงานบุคคลของข้าราชการเดิมที่เป็น
ระเบียบแบบแผนอย่างเดียวกันและมีความมั่นคงสูงเกินไปจนท าให้เกิดอุปสรรคต่อการพัฒนา
ประสิทธิภาพการปฏิบัติงาน ระบบกฎหมายการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา
ตั้งแต่ก่อนที่จะมีการเข้าสู่ต าแหน่งจนถึงการพ้นจากต าแหน่ง และแม้กระทั่งกระบวนการอุทธรณ์และ
ร้องทุกข์ซึ่งเป็นขั้นตอนภายหลังจากที่พ้นจากต าแหน่งไปแล้วจึงมีความแตกต่างกันทั้งที่ในส่วนนี้ไม่ได้มี
ความเกี่ยวข้องกับความเป็นอิสระคล่องตัวอันเป็นวัตถุประสงค์ของการมีพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา
ของรัฐขึ้นแต่อย่างใด หากแต่เป็นกระบวนการที่ควรจะต้องมีมาตรฐานเป็นอย่างเดียวกันไม่ต่างกับวิธี
พิจารณาของศาลที่ใช้กับประชาชนทุกคนเสมอกัน เพ่ือให้ความยุติธรรม  
 ในระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของบุคลากรดังกล่าวนี้ ปัจจุบันกลับพบว่า
รูปแบบขององค์กรผู้ท าหน้าที่ในการระงับข้อพิพาทภายในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐต่าง ๆ มีลักษณะที่
แตกต่างกัน จ านวน 3 รูปแบบ ได้แก่ (1) รูปแบบที่ก าหนดให้สภาสถาบันอุดมศึกษาเป็นผู้มีอ านาจสูงสุด
ในการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลโดยมีคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์เป็นผู้ท า
หน้าที่พิจารณากลั่นกรองเรื่องก่อนเสนอเข้าสู่การพิจารณาของสภา จึงมีผลท าให้คณะกรรมการอุทธรณ์
และร้องทุกข์ในการระงับข้อพิพาทรูปแบบนี้เป็นเพียงคณะกรรมการภายในฝ่ายปกครองคณะหนึ่งที่มี
อ านาจหน้าที่เพียงให้ความเห็นหรือค าปรึกษาเท ่านั้นมิใช่คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทแต่อย่างใด (2) 
รูปแบบที่ก าหนดให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์เป็นผู้มีอ านาจเต็มในการท าหน้าที่ระงับข้อพิพาท
จึงมีผลท าให้ค าวินิจฉัยสั่งการค าร้องอุทธรณ์หรือค าร้องทุกข์ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษานั้น 
ผูกพันคู่กรณีในข้อพิพาทได้เอง โดยไม่จ าต้องเสนอความเห็นและค าวินิจฉัยให้สภาสถาบันอุดมศึกษา
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พิจารณาเพ่ือให้ความเห็นชอบก่อนแต่อย่างใด คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ในรูปแบบนี้จึงมีความ
เป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ มีระบบวิธีพิจารณาชี้ขาดส าหรับการปฏิบัติหน้าที่คล้ายศาล และมี
ลักษณะคล้ายคลึงกับการเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท เพียงแต่การมีสถานะทางกฎหมายเป็น
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้นจะต้องมีลักษณะส าคัญประการหนึ่งคือ การเป็นองค์กรที่จัดตั้งขึ้นโดย
กฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ แต่ส าหรับคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของสถาบันอุดมศึกษา
รูปแบบนี้แม้ว่าบางแห่งจะก าหนดให้มีคณะกรรมการไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้งสถาบันอุมศึกษา  
แต่รายละเอียดที่ก าหนดให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์มีอ านาจสูงสุดในการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้น
กลับปรากฏอยู่ในกฎหมายล าดับรองเสียเป็นส่วนใหญ่ มีเพียงมหาวิทยาลัยเชียงใหม่มหาวิทยาลัยเดียว
เท่านั้นที่มีการก าหนดลักษณะการเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทไว้ครบถ้วนในพระราชบัญญัติ
จัดตั้งมหาวิทยาลัย ส่วนสถาบันอุดมศึกษาอ่ืน ๆ ที่รายละเอียดเป็นไปตามกฎหมายล าดับรองนี้ ผู้วิจัยจึง
เห็นว่าเป็นเพียงคณะกรรมการที่มีลักษณะคล้ายคลึงกับคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเท่านั้นยังมิใช่
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท และ (3) รูปแบบที่ก าหนดให้ผู้บังคับบัญชาของหน่วยงานซึ่งได้แก่
อธิการบดีหรือผู้บังคับบัญชาในล าดับรองลงไปเข้ามามีส่วนร่วมในการท าหน้าที่ในการพิจารณาวินิจฉัย 
ชี้ขาดหรือตัดสินข้อพิพาทอุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงานท าให้ข้อพิพาทบางข้ อเสร็จสิ้นภายใน
กระบวนการสั่งการของผู้บังคับบัญชาหน่วยงานนั้นเอง จึงท าให้ได้รับความคุ้มครองน้อยกว่ารูปแบบ 
ที่ก าหนดให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์เป็นผู้มีอ านาจเต็มในการพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทหรือ
เป็นผู้มีอ านาจกลั่นกรองเรื่องให้แก่สภาสถาบันอุดมศึกษา เพราะมีระบบวิธีพิจารณาข้อพิพาทที่มีกลไก
ให้การคุ้มครองสิทธิของคู่กรณีท่ีชัดเจนมากกว่า ความแตกต่างกันใน 3 รูปแบบที่กล่าวมานี้ จึงท าให้เกิด
ความไม่เป็นธรรมในการคุ้มครองพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาขึ้น เนื่องจากมีขั้นตอนยุ่งยากและหลาย
ขั้นตอนแตกต่างกันเป็นอุปสรรคในการยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครอง และยังส่งผลให้การพิจารณาพิพากษา
คดีของศาลปกครองเป็นไปด้วยความล าบากและล่าช้าหากมีการโต้แย้งเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมาย
ของกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ เนื่องจากระบบวิธีพิจารณาไม่ได้มีมาตรฐานเป็นอย่าง
เดียวกัน 
 ส่วนวิธีพิจารณาของระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลภายในสถาบันอุดมศึกษานั้น 
ก็พบว่ามีปัญหาในเรื่องสัดส่วนของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ เนื่องจากกรรมการอุทธรณ์และ
ร้องทุกข์ส่วนใหญ่แล้วมักจะมาจากผู้ที่ผู้บริหารของหน่วยงานหรือผู้ที่มีความใกล้ชิดกับผู้บริหารเป็น 
ผู้แต่งตั้งจึงอาจมีความใกล้ชิดสนิทสนมกันซึ่งมีผลกระทบต่อหลักความกลางของคณะกรรมการในการ
ปฏิบัติหน้าที่และท าให้พนักงานที่ได้รับความไม่เป็นธรรมหรือได้รับความเดือดร้อนเสียหายจากการ
บริหารงานบุคคลไม่เชื่อมั่นในตัวคณะกรรมการตลอดถึงระบบการระงับข้อพิพาทภายในหน่วยงาน  
ในขณะเดียวกันคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ก็อาจไม่มีความเป็นอิสระในการพิจารณามากนัก 
เนื่องจากอาจเกิดความเกรงใจฝ่ายผู้บริหารของหน่วยงานซึ่งมีความคุ้นเคยกัน นอกจากนี้รูปแบบการ
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ระงับข้อพิพาทท่ีก าหนดให้สภาสถาบันอุดมศึกษาเป็นผู้ที่มีอ านาจสูงสุดในการท าหน้าที่ระงับข้อพิพาท
นั้นก็เป็นการก าหนดบทบาทที่ขัดแย้งกันเองภายในองค์กร เนื่องจากโดยปกติแล้วสภาสถาบันอุดมศึกษา
จะเป็นผู้วางนโยบายหรือหลักเกณฑ์ต่าง ๆ เกี่ยวการบริหารงานบุคคลและกรรมการบางส่วนในสภา
สถาบันอุดมศึกษาซึ่งเป็นฝ่ายผู้บริหารของหน่วยงานนั้นก็มีบทบาทด้านการบริหารจัดการงานบุคคลของ
หน่วยงาน และเมื่อมีข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลเกิดขึ้นการที่กรรมการสภาสถาบันอุดมศึกษาหรือ
สภาสถาบันอุดมศึกษายังเข้ามามีบทบาทส าคัญในกระบวนการอุทธรณ์และร้องทุกข์ด้วย จึงอาจกระทบ
ต่อความเป็นกลางและความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่เนื่องจากจะต้องมาวินิจฉัยผลการกระท าของ
ตนเองที่ด าเนินการไปในก่อนหน้านั้น 
 ส าหรับเหตุแห่งการคัดค้านกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ในระบบการระงับข้อพิพาทการ
บริหารงานบุคคลภายในหน่วยงานของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาพบปัญหาว่ามีความแตกต่างกัน  
โดยแบ่งออกเป็น 3 รูปแบบ คือ (1) รูปแบบไม่ได้ก าหนดสิทธิการคัดค้านกรรมการไว้หรือก าหนดไว้ 
แต่มีมาตรฐานต่ ากว่ากฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (2) รูปแบบที่ก าหนดสิทธิการคัดค้าน
กรรมการไว้ตามกฎหมายเกี่ยวกับวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง และ (3) รูปแบบก าหนดสิทธิการคัดค้าน
กรรมการที่มีเหตุอ่ืนเพ่ิมเติมนอกเหนือจากกฎหมายเกี่ยวกับวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง จึงท าให้
พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาได้รับความคุ้มครองตามหลักความเป็นกลางที่แตกต่างกัน ซึ่งเป็นปัญหา
หนึ่งที่เกิดขึ้นในระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ 
 การรับรองหลักการให้สิทธิโต้แย้งหรือหลักการฟังความทุกฝ่ายเพ่ือให้ความคุ้มครองพนักงานใน
สถาบันอุดมศึกษาในกระบวนการร้องขอความเป็นธรรมจากการบริหารงานบุคคลนั้นในกรณีนี้ไม่ค่อยมี
ปัญหามากนัก เนื่องจากสถาบันอุดมศึกษาส่วนใหญ่จะก าหนดให้สิทธิดังกล่าวนี้แก่คู่กรณีทั้งสองฝ่าย
ด้วยวิธีการก าหนดให้ในส่วนของฝ่ายพนักงานผู้อุทธรณ์หรือร้องทุกข์นั้นสามารถแถลงการณ์ด้วยวาจา
พร้อมทั้งแสดงพยานหลักฐานประกอบค าร้องอุทธรณ์หรือค าร้องทุกข์ของตนได้  ในขณะเดียวกันฝ่าย
ผู้บังคับบัญชาผู้เป็นเหตุแห่งการอุทธรณ์หรือร้องทุกข์ก็มีสิทธิมาให้ถ้อยค าหรือชี้แจงข้อเท็จจริง
ประกอบการพิจารณาของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ได้ อีกทั้งยังมีสิทธิมาแถลงแก้ข้อ
กล่าวหาได้ในกรณีที่มีการแถลงการณ์ด้วยวาจาเพ่ือให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ได้มีโอกาส
รับฟังค าชี้แจงหรือข้อมูลทั้งสองฝ่ายอย่างรอบด้าน  
 ส่วนปัญหาที่เกิดความแตกต่างหรือเหลื่อมล้ ากันในวิธีพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ของ
พนักงานในสถาบันอุดมศึกษานั้น คือการก าหนดสิทธิในการที่จะมีผู้แทนหรือตัวแทนด าเนินการ และ
สิทธิที่จะมีผู้ให้ความช่วยเหลือทางกฎหมาย ที่แต่ละสถาบันอุดมศึกษาก าหนดให้การรับรองและคุ้มครอง
แตกต่างกัน อีกทั้งสถาบันอุดมศึกษาบางแห่งก็ไม่ได้ก าหนดให้สิทธิดังกล่าวแก่พนักงานของตนแต่อย่าง
ใด ท าให้วิธีพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษามีมาตรฐานแตกต่างกันและ
กระทบต่อสิทธิในการโต้แย้งหรือการท าให้คณะกรรมการได้รับข้อเท็จจริงอย่างครบถ้วนตามหลักการฟัง
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ความทุกฝ่าย เนื่องจากการก าหนดให้สิทธิในการที่จะมีผู้แทนหรือตัวแทนด าเนินการและสิทธิที่จะมีผู้ให้
ความช่วยเหลือทางกฎหมายนั้นล้วนแล้วแต่เป็นสิ่งที่จะช่วยพนักงานผู้ได้รับความไม่เป็นธรรมจากการ
บริหารงานบุคคลให้สามารถต่อสู้ตามกระบวนการพิจารณาของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ได้
เกิดประสิทธิภาพมากที่สุด 
 ปัญหาการใช้ระบบไต่สวนในการพิจารณาของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์นั้น พบว่า
สถาบันอุดมศึกษาส่วนใหญ่ก าหนดให้การไต่สวนเพ่ือแสวงหาข้อเท็จจริงจะต้องกระท าในรูปของ
คณะกรรมการเท่านั้น มิได้ก าหนดให้กรรมการคนใดคนหนึ่งสามารถเป็นผู้แสวงหาข้อเท็จจริงตามล าพัง
ได้ เพราะต้องการให้คณะกรรมการใช้ดุลพินิจร่วมกันในการรับฟังพยานหลักฐานเพ่ือให้ข้อผิดพลาด 
มีโอกาสเกิดขึ้นมีน้อย แต่เนื่องจากคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์นั้นมิใช่ผู้ที่ต้องปฏิบัติหน้าที่เต็ม
เวลาแต่อย่างใด การปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวในแต่ละครั้งจะเกิดขึ้นก็ต่อเมื่อมีผู้ยื่นอุทธรณ์และร้องทุกข์ต่อ
คณะกรรรมการ อีกทั้งองค์ประกอบของคณะกรรมการนี้ยังประกอบไปด้วยบุคคลซึ่งเป็นบุคคลภายนอก
ไม่ว่าจะเป็นกรรมการสภาสถาบันอุดมศึกษาประเภทผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกหรือผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งเป็น
บุคคลภายนอกที่มีประสบการณ์ด้านต่าง ๆ จึงเป็นผลท าให้การแสวงหาข้อเท็จจริงและการรวบรวม
พยานหลักฐานเพ่ือเป็นประโยชน์แก่การวินิจฉัยของคณะกรรมการพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทนั้นไม่
สามารถท าได้อย่างเต็มที่อย่างมีประสิทธิภาพ และใช้ระยะเวลานานส าหรับการพิจารณาอุทธรณ์  
ร้องทุกข์ในแต่ละเรื่อง เพราะมักจะประสบปัญหาเกี่ยวกับการนัดหมายคณะกรรมการเพ่ือแสวงหา
ข้อเท็จจริงหรือพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์และร้องทุกข์ท่ีเกิดขึ้น ซึ่งส่งผลให้พนักงานหรือเจ้าหน้าที่ผู้ได้รับ
ความไม่เป็นธรรมหรือเดือดร้อนความเสียหายจากการบริหารงานบุคคลไม่ได้รับการแก้ไขความเดือดร้อน
เสียหายภายในเวลาอันควร อีกทั้งยังก่อให้เกิดปัญหามูลค่าความเสียหายที่หน่วยงานของรัฐต้องเยียวยา
เพ่ิมขึ้น 
 นอกจากนี้ในเรื่องความเชี่ยวชาญทางกฎหมายและการระงับข้อพิพาทนั้น ในองค์ประกอบของ
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ได้ก าหนดให้อย่างน้อยต้องมีกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกที่มี
ประสบการณ์ด้านกฎหมายและหรือด้านการบริหารงานบุคคล จ านวนด้านละหนึ่งคนเป็นเกณฑ์ขั้นต่ า
จ านวนกรรมการผู้มีความเชี่ยวชาญทางกฎหมายและการระงับข้อพิพาทจึงค่อยข้างมีน้อยเมื่อเทียบกับ
สัดส่วนของกรรมการทั้งหมด และกรรมการเองนั้นก็มักจะมีวาระการด ารงต าแหน่งแค่สองถึงสามปี  
จึงท าให้คณะกรรมการที่มีความเชี่ยวชาญทางกฎหมายและการระงับข้อพิพาทนี้ไม่ได้รับการพัฒนาอย่าง
ต่อเนื่อง ทั้งที่การปฏิบัติหน้าที่ของกรรมการดังกล่าวมักจะมีอิทธิพลส าคัญต่อการชี้น าความเห็นของ
กรรมการส่วนใหญ่ท่านอ่ืน ๆ และในขณะเดียวกันส่วนใหญ่ยังพบว่ามักจะท าการแต่งตั้งจากข้าราชการ
บ านาญซึ่งมีความคุ้นชินหรือมีความเชี่ยวชาญเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลภาครัฐที่เป็นข้าราชการ
มากกว่าการบริหารงานบุคคลภาครัฐที่เกิดจากสัญญา ท าให้กรรมการดังกล่าวนี้มีความเชี่ยวชาญเฉพาะ
ด้าน กฎ ก.พ. กฎหมายระเบียบข้าราชการพลเรือน และกฎหมายปกครองหรือกฎหมายมหาชนเป็น 
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ส่วนใหญ่ แต่ส าหรับการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษานั้นล้วนแล้วแต่น ากฎหมาย
ว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน กฎหมายว่าด้วยการประกันสังคม กฎหมายว่าด้วยเงินทดแทน และกฎหมาย
ว่าด้วยกองทุนส ารองเลี้ยงชีพมาใช้ในระบบการบริหารงานบุคคลไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อม ความ
เชี่ยวชาญของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์จึงอาจไม่เพียงพอต่อการท าหน้าที่วินิจฉัยข้อพิพาท
จากการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา เนื่องจากลักษณะของข้อพิพาทนั้นมิได้มี
เพียงแต่ข้อพิพาทอันเกี่ยวกับการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเหมือนเช่นข้าราชการเท่านั้น แต่ยัง
รวมถึงข้อพิพาทอันเกี่ยวกับการคุ้มครองสิทธิที่ไม่น้อยกว่ากฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน ข้อพิพาท
อันเกี่ยวกับการใช้ดุลพินิจที่ไม่ชอบของหน่วยงานของรัฐ และข้อพิพาทอันเกี่ยวกับการเสียสิทธิประโยชน์
ต่าง ๆ ในกฎหมายว่าด้วยการประกันสังคมและกฎหมายว่าด้วยกองทุนส ารองเลี้ยงชีพ เป็นต้น 
 ในขณะเดียวกันในวิธีพิจารณาข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลโดยเฉพาะอย่างยิ่งเกี่ยวกับการ 
ถูกค าสั่งลงโทษทางวินัยหรือค าสั่งที่มีผลกระทบต่อการสิ้นสุดสถานะการเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐนั้น ก็พบว่า
ไม่มีหน่วยงานที่ท าหน้าที่แสวงหาข้อเท็จจริงหรือสนับสนุนการปฏิบัติงานของคณะกรรมการอุทธรณ์และ
ร้องทุกข์โดยเฉพาะ จึงเป็นหน้าที่ของเจ้าหน้าที่งานวินัย กองการเจ้าหน้าที่ หรือเจ้าหน้าที่กองกฎหมาย
หรือกองนิติการของหน่วยงานนั้น ๆ เองที่จะต้องช่วยเหลืองานแก่คณะกรรมการดังกล่าว ทั้งที่ก่อนที่จะ
มีข้อพิพาทเกิดขึ้นนั้นเจ้าหน้าที่เหล่านี้เองมักจะมีส่วนร่วมในการด าเนินการก่อให้เกิดข้อพิพาทขึ้น ไม่ว่า
จะเป็นเรื่องของการแสวงหาข้อเท็จจริงและการรวมรวมพยานหลักฐาน การเสนอความเห็นทางกฎหมาย
แก่ผู้บังคับบัญชา และเมื่อมีการอุทธรณ์และร้องทุกข์เกิดขึ้นในชั้นนี้ยังต้องมาท าหน้าที่สนับสนุนงานแก่
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์อีก จึงท าให้การแสวงหาข้อเท็จจริงและการรวบรวมพยานหลักฐาน
แก่คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ในบางเรื่องอาจไม่ครบถ้วนแท้จริงนัก เนื่องจากตนมีส่วนร่วมใน
การด าเนินการเรื่องดังกล่าวมาก่อนอีกทั้งยังเป็นหน่วยงานที่อยู่ภายใต้การควบคุมบังคับบัญชาของ 
ฝ่ายบริหารผู้ใช้อ านาจในการบริหารงานบุคคลแก่ผู้อุทธรณ์นั้นเอง และในขณะเดียวกันเจ้าหน้าที่ของ
หน่วยงานที่ท าหน้าที่สนับสนุนการปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์นี้ก็อาจไม่กล้า
ปฏิบัติหน้าที่ด้วยความเป็นอิสระมากนักเนื่องจากเกิดความเกรงใจผู้บริหารซึ่งเป็นผู้บังคับบัญชา จึงเป็น
ผลท าให้ระบบการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาไม่สามารถท าหน้าที่ในการ
ระงับข้อพิพาทภายในหน่วยงานได้อย่างแท้จริง  
 ส าหรับปัญหาของกรอบระยะเวลาในระบบการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงานใน
สถาบันอุดมศึกษาโดยเฉพาะอย่างยิ่งในวิธีพิจารณาของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์นั้น พบว่ามี
ความแตกต่างกันเนื่องจากแต่ละแห่งมักจะก าหนดกรอบระยะเวลาไว้เป็นจ านวน 30 วัน 60 วัน 90 วัน 
และ 150 วัน นับตั้งแต่คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ได้รับหนังสืออุทธรณ์หรือหนังสือร้องทุกข์ 
นอกจากนี้สถาบันอุดมศึกษาบางส่วนก็ไม่มีการก าหนดกรอบระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์และ 
ร้องทุกข์ของคณะกรรมการไว้แต่อย่างใดก าหนดแต่เพียงให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ต้องท า
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การพิจารณาวินิจฉัยให้แล้วเสร็จโดยเร็วเท่านั้น จึงท าให้กรอบระยะเวลาการพิจารณาข้อพิพาทของ
พนักงานในสถาบันอุดมศึกษามีมาตรฐานที่ต่างกันและใช้ระยะเวลานานกว่าจะมีค าตัดสิน อีกทั้งยัง
ขึ้นอยู่กับว่าสถาบันอุดมศึกษาแห่งนั้นได้ใช้รูปแบบการระงับข้อพิพาทใดในการพิจารณาค าร้อง 
อุทธรณ์หรือค าร้องทุกข์ด้วย เนื่องจากจะมีผลท าให้ต้องมีกรอบระยะเวลาการพิจารณานานเพ่ิมขึ้น 
ไปอีก ซึ่งได้แก่กรอบระยะเวลาส าหรับการพิจารณาวินิจฉัยของผู้บริหารและกรอบระยะเวลาส าหรับ 
การพิจารณาของสภาสถาบันอุดมศึกษา อันเป็นกรอบระยะเวลาก่อนและภายหลังการพิจารณา
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ ท าให้ข้อพิพาทเรื่องหนึ่ง ๆ ในสถาบันอุดมศึกษาแห่งหนึ่งอาจใช้
เวลานานมากจนเกินไป  
 นอกจากนี้ในสถาบันอุดมศึกษาหลายแห่งก็ยังมีการก าหนดเงื่อนไขให้สามารถขยายระยะเวลา
การพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ออกไปได้อีกส่งผลให้กรอบระยะเวลาที่ก าหนดไว้นี้ไม่มีความชัดเจน
และยิ่งมีระยะเวลานานมากกว่าเดิม ในขณะเดียวกันผู้วิจัยยังพบปัญหาต่อไปอีกว่าในวิธีพิจารณาอุทธรณ์
และร้องทุกข์นั้นไม่มีการก าหนดสภาพบังคับหรือผลบังคับของคณะกรรมการไว้หากไม่ปฏิบัติตามกรอบ
ระยะเวลาดังกล่าว จึงเป็นผลท าให้กรอบระยะเวลาเหล่านี้เป็นเพียงก าหนดระยะส าหรับเร่งรัดให้รีบ
ด าเนินการโดยเร็วเท่านั้น ไม่มีผลทางกฎหมายแต่อย่างใด ซึ่งท าให้เป็นอุปสรรคต่อการเข้าถึงความเป็น
ธรรมหรือการด าเนินคดีในชั้นศาลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาและส่งผลกระทบต่อการแก้ไข
เยียวยาผู้ที่ได้รับความไม่เป็นธรรมจากการบริหารงานบุคคลที่ไม่สามารถกระท าได้โดยเร็วและสร้างความ
เสียหายแก่รัฐในการต้องมาเยียวยาในภายหลังเป็นจ านวนมาก อีกทั้งยังเป็นช่องทางที่ท าให้ฝ่ายบริหาร
ใช้ระยะเวลาที่ยาวนานหรือการไม่มีสภาพบังคับของก าหนดระยะเวลานี้ในการดึงเรื่องหรือพยายามท าให้
ข้อพิพาทเรื่องใดเรื่องหนึ่งได้รับการพิจารณาที่ล่าช้าเพ่ือให้ผู้ที่ไม่ได้รับความเป็นธรรมยุติเรื่องหรือไม่
ติดตามเรื่องเนื่องจากรู้สึกเบื่อหน่ายกับการรอคอยความเป็นธรรม ทั้งที่ตนเองมีความเดือดร้อนข้องใจอยู่ 
 ปัญหาส าคัญของระบบการระงับข้อพิพาทของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาปัจจุบันอีกประการ
หนึ่ง พบว่าส่วนใหญ่แล้วไม่มีการก าหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนมีค าวินิจฉัยให้แก่พนักงานที่
ยื่นค าร้องอุทธรณ์หรือค าร้องทุกข์ในระหว่างรอค าวินิจฉัยชี้ขาดของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์
แต่อย่างใด ทั้งที่ค าสั่งทางการบริหารงานบุคคลที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายที่มีผลกระทบต่อการสิ้นสุด
สถานะการเป็นพนักงานหรือเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานบางเรื่อง เช่น ค าสั่งปลดออก ไล่ออก เลิกจ้าง หรือ
สั่งให้ออกจากงานนี้ มักจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคลากรภาครัฐที่ไม่ได้รับความเป็นธรรมจากการ
ได้รับค าสั่งดังกล่าวเป็นอย่างมาก ไม่ว่าจะเป็นเงินเดือน เงินประจ าต าแหน่ง สิทธิค่ารักษาพยาบาลของ
ตนเองและบุคคลในครอบครัว ค่าศึกษาเล่าเรียนของบุตร สวัสดิการและประโยชน์เกื้อกูลทุกอย่าง และ
ในขณะเดียวกันกระบวนการหรือวิธีการส าหรับเยียวยาความเสียหายที่พนักงานในสถาบันอุดมศึกษา
ได้รับความไม่เป็นธรรมจากการบริหารงานบุคคลนั้นก็ยังมีปัญหาทั้งในข้อกฎหมายและข้อเท็จจริงทาง
ปฏิบัติอยู่หลายประการว่ามีขอบเขตการคุ้มครองเพียงใด ผู้ที่ได้รับความไม่เป็นธรรมจะมีสิทธิได้รับ 
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การเยียวยาเฉพาะการคืนต าแหน่งและเงินเดือนที่สูญเสียไปในระหว่างที่ถูกเลิกจ้างเพียงเท่านั้น หรือ
ครอบคลุมไปถึงความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการเสียสิทธิในการควรได้รับสวัสดิการทุกอย่างด้วย และ
เนื่องจากระบบการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษานั้นได้ใช้ระบบสัญญาทางปกครอง
เข้ามาบริหารจัดการ การจะน ากระบวนการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใช้นั้นก็ยังมีความไม่ชัดเจนอยู่ว่าจะน ามาใช้ได้หรือไม่ เพียงใด 
เพราะค าสั่งทางการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาบางเรื่อง โดยเฉพาะค าสั่งที่มี
ผลกระทบต่อการสิ้นสุดสัญญาจ้างหรือค าสั่งที่มีผลต้องพ้นจากสถานภาพการเป็นพนักงานในสถาบัน 
อุดมศึกษาผู้ปฏิบัติงานนั้น ยังมีความไม่ชัดเจนอยู่ว่าขอบเขตของการใช้อ านาจในการออกค าสั่งดังกล่าว
จะเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายฝ่ายเดียวของสถาบันอุดมศึกษาซึ่งเป็นผลให้มีสถานะทางกฎหมายเป็น
ค าสั่งทางปกครองหรือเป็นการใช้อ านาจในฐานะคู่สัญญาตามสัญญาทางปกครอง เพราะถ้าหากเป็นการ
ใช้อ านาจในฐานะคู่สัญญาตามสัญญาทางปกครองแล้วย่อมมีผลท าให้ไม่สามารถน ากระบวนการเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใช้
บังคับเพ่ือแก้ไขเยียวยาความเสียหายแก่พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาได้ อันอาจส่งผลในระบบการ
เยียวยาของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาไม่มีความชัดเจนในหลักกฎหมายในกระบวนการเยียวยาของ
คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ นอกจากนี้ยังมีปัญหาอีกว่าในข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลที่มี
ผลกระทบต่อการสิ้นสุดสถานะการเป็นพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาซึ่งตามกฎหมายเรียกว่าการเลิกจ้าง
นั้น ในระหว่างที่ถูกเลิกจ้างบุคคลดังกล่าวดังกล่าวย่อมมีสิทธิได้รับค่าชดเชยตามกฎหมาย ได้รับเ งิน
ทดแทนในกรณีว่างงานจากกองทุนประกันสังคม และได้รับเงินจากกองทุนส ารองเลี้ยงชีพ ก็เกิดปัญหา
ขึ้นว่าเมื่อมีการจะต้องเยียวยาพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาในกรณีที่ได้รับความไม่เป็นธรรมจากการ
บริหารงานบุคคล เงินต่าง ๆ เหล่านี้จะต้องคืนเข้าสู่ระบบเดิมหรือไม่ และจะด าเนินการอย่างไร หรือจะ
น ามาเป็นส่วนหนึ่งในการเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้น เนื่องยังไม่มีการตีความหรือพัฒนากฎหมายไป
ถึงประเด็นปัญหาดังกล่าวในปัจจุบัน ซึ่งสิ่งเหล่านี้ล้วนแล้วแต่มีผลกระทบต่อพนักงานและหน่วยงาน 
ไม่ยิ่งหย่อนไปกว่ากัน 

5.2 ข้อเสนอแนะ 

 จากผลของการศึกษาปัญหาที่เกิดขึ้น ผู้วิจัยจึงเห็นว่าแนวทางส าหรับแก้ไขปัญหาดังกล่าวนั้น 
สามารถด าเนินการแก้ไขได้ในลักษณะสองแนวทาง ดังนี้ 
 แนวทางประการแรก ควรก าหนดให้มีคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมกลางของพนักงานใน
สถาบันอุดมศึกษาขึ้นโดยเฉพาะ เช่นเดียวกับรูปแบบคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของข้าราชการ
พลเรือนสามัญที่น าระบบพิทักษ์คุณธรรมของสหรัฐอเมริกามาใช้เป็นแนวทางในการก าหนดองค์กร
ดังกล่าว และให้ส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษาท าหน้าที่เป็นหน่วยงานสนับสนุนการปฏิบัติงาน
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ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาแทนการให้อ านาจสภา
สถาบันอุดมศึกษาแต่ละแห่งเป็นผู้ก าหนดข้อบังคับหรือระเบียบเกี่ยวกับการอุทธรณ์และร้องทุกข์
พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาได้เอง เพ่ือให้ระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงาน
ในสถาบันอุดมศึกษาทุกแห่งมีองค์กรผู้ท าหน้าที่พิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ที่มีความเป็นอิสระและ 
มีการก าหนดรูปแบบของระบบวิธีพิจารณาข้อพิพาทตามแนวทางผู้วิจัยได้ท าการศึกษาเพ่ือให้ข้อพิพาท
ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาทุกแห่งได้รับการพิจารณาเป็นมาตรฐานอย่างเดียวกัน ซึ่งจะท าให้
สามารถคุ้มครองความเป็นธรรมให้แก่พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
 แนวทางประการที่สอง เนื่องจากในบางกรณีสถาบันอุดมศึกษาแต่ละแห่งอาจยังมีความกังวล
และไม่เห็นด้วยกับการก าหนดให้มีคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมกลางของพนักงานในสถาบัน 
อุดมศึกษาตามแนวทางประการแรกอยู่ เพราะเกรงว่าค าตัดสินหรือค าวินิจฉัยของคณะกรรมการดังกล่าว
ในบางเรื่องอาจมีผลกระทบต่อความเป็นอิสระในการบริหารงานบุคคลของสถาบันอุดมศึกษา อีกทั้ง
บริบทการบริหารงานภายในสถาบันอุดมศึกษาแต่ละแห่งนั้นก็มีความแตกต่างกัน การก าหนดให้มี
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมกลางข้ึนมาเพ่ือท าหน้าที่ตัดสินข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของ
สถาบันอุดมศึกษาใดสถาบันอุดมศึกษาหนึ่งนั้น จึงอาจท าให้คณะกรรมการไม่เข้าใจบริบทหรือขาด
ความรู้ความเข้าใจในระบบการบริหารงานของสถาบันอุดมศึกษาแห่งนั้นอย่างรอบด้านลึกซ้ึง และใน
ขณะเดียวกันหากจะก าหนดให้ส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษาเป็นผู้ก าหนดมาตรฐานกลางของ
ระบบการอุทธรณ์และร้องทุกข์แล้วแจ้งให้สถาบันอุดมศึกษาทุกแห่งท าการแก้ไขข้อบังคับหรือระเบียบ
เกี่ยวกับการอุทธรณ์และร้องทุกข์ภายในหน่วยงานของตนให้เป็นไปตามมาตรฐานขั้นต่ าดังกล่าว ในทาง
ปฏิบัติก็อาจยังไม่แน่ว่าข้อบังคับหรือระเบียบที่สถาบันอุดมศึกษาแห่งนั้ น ๆ แก้ไขจะเป็นไปตาม
มาตรฐานกลางที่ส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษาก าหนดหรือไม่ เพียงใด ผู้วิจัยจึงเห็นว่าใน
พระราชบัญญัติของสถาบันอุดมศึกษาของรัฐทุกแห่งควรก าหนดให้น ามาตรฐานกลางส าหรับแก้ไขปัญหา
การระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลหรือการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา
มาก าหนดไว้โดยเฉพาะเพ่ือแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นและให้ผู้ที่ปฏิบัติงานในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐได้รับ
ความคุ้มครองความเป็นธรรมตามมาตรฐานอย่างเดียวกัน ซึ่งย่อมส่งผลท าให้การพิจารณาคดีปกครอง
ของศาลปกครองเป็นไปด้วยความรวดเร็วมากกว่าในปัจจุบัน อีกท้ังยังช่วยลดมูลค่าความเสียหายจาก 
การต้องมาเยียวยาความเสียหายให้แก่ผู้ที่ได้รับความไม่เป็นธรรมจากการบริหารงานบุคคลในระหว่าง 
รอค าวินิจฉัยจากกระบวนการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคล 
 ส าหรับแนวทางการก าหนดมาตรฐานกลางเพ่ือแก้ไขปัญหาการระงับข้อพิพาทการบริหารงาน
บุคคลของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษานั้น เมื่อท าการศึกษาหลักการในระบบการระงับข้อพิพาทการ
บริหารงานบุคคลภาครัฐของสหรัฐอเมริกาและของประเทศออสเตรเลียเพ่ือน ามาพิจารณาประกอบการ
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ก าหนดมาตรฐานกลางดังกล่าวแล้ว ผู้วิจัยเห็นว่ามีหลักเกณฑ์ในวิธีพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์
ดังต่อไปนี้ทีต่้องจะพัฒนาก าหนดให้เป็นมาตรฐานกลาง 

 (1) การก าหนดลักษณะองค์กรผู้ท าหน้าที่ในการระงับข้อพิพาท 
 ควรก าหนดให้มีคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ประจ าสถาบันอุดมศึกษาแต่ละแห่ง
ขึ้นมาชุดหนึ่งเพ่ือท าหน้าที่เป็นผู้พิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลทั้งหมดของพนักงานใน
สถาบันอุดมศึกษา มีสถานะทางกฎหมายเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทและมีอ านาจเต็ม 
ในการท าหน้าที่พิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทอุทธรณ์และร้องทุกข์โดยไม่จ าเป็นต้องน าเสนอสภาสถาบัน 
อุดมศึกษาพิจารณาทบทวนหรือให้ความเห็นชอบก่อนแต่อย่างใด เพ่ือให้กระบวนการระงับข้อพิพาทการ
บริหารงานบุคคลบุคลากรดังกล่าวนี้มีความเป็นอิสระจากองค์กรหรือบุคคลซึ่งเป็นผู้ใช้อ านาจในการ
บริหารงานบุคคลภายในหน่วยงาน คล้ายกับระบบระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลภาครัฐของ
สหรัฐอเมริกาที่มีคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมเป็นผู้ท าหน้าที่ในการควบคุมดูแลการบริหารงาน
บุคคลภาครัฐให้เป็นไปตามระบบคุณธรรมหรือความถูกต้องที่มีความเป็นอิสระ เพ่ือไม่ให้การบริหารงาน
บุคคลมีบทบาทที่ขัดแย้งกันเองภายในหน่วยงาน และคล้ายกับประเทศออสเตรเลียที่มีกรรมการพิทักษ์
ระบบคุณธรรมที่มีความเป็นอิสระในการตรวจสอบแม้ว่าจะมิได้เป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 
แต่เป็นเพียงคณะกรรมการที่ให้ความเห็นเท่านั้นก็ตาม 
 (2) ที่มาและสัดส่วนของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ 
  คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ควรมีจ านวนไม่เกินห้าคน ซึ่งเป็นคณะกรรมการ 
ที่ปฏิบัติงานบางเวลาตามวาระโอกาสและจ านวนข้อพิพาทที่เกิดขึ้นในสถาบันอุดมศึกษาแต่ละแห่ง  
โดยไม่จ าเป็นต้องเป็นผู้ปฏิบัติงานเต็มเวลาแต่อย่างใดเพ่ือจะได้ไม่เป็นภาระด้านงบประมาณแก่
หน่วยงานจนเกินไปเพราะบางช่วงอาจไม่มีข้อพิพาทเกิดขึ้นก็ได้ อีกทั้งยังสะดวกแก่การนัดหมายเพ่ือ
การท าหน้าที่ โดยส าหรับสัดส่วนและที่มาของจ านวนคณะกรรมการนั้นจะประกอบไปด้วย 1) ประธาน
กรรมการที่เป็นผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกอันมิใช่กรรมการสภาสถาบันอุดมศึกษาแห่งนั้นและเป็นผู้ที่มีความรู้
ความเชี่ยวชาญทางกฎหมายหรือการบริหารงานบุคคล พร้อมทั้งมีความรู้ความเข้าใจหรือมีประสบการณ์
เกี่ยวกับการบริหารงานของสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ เพ่ือจะได้มีความเป็นกลางปราศจากข้อครหาและ
มีความเข้าใจกับบริบทการบริหารงานสถาบันอุดมศึกษา 2) กรรมการสภาสถาบันอุดมศึกษาประเภท
ผู้ทรงคุณวุฒิ จ านวนหนึ่งคน เพ่ือให้คณะกรรมการมีความเข้ าใจเกี่ยวกับระบบการบริหารงานของ
สถาบันอุดมศึกษาแห่งนั้น 3) ผู้แทนที่ฝ่ายผู้บริหารเป็นผู้คัดเลือกจากผู้ที่เคยด ารงต าแหน่งตั้งแต่คณบดี
หรือหัวหน้าส่วนงาน/ส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเทียบเท่าคณะขึ้นไปของสถาบันอุดมศึกษา
แห่งนั้น เพ่ือมิให้ผู้บริหารชุดปัจจุบันเข้ามามีอ านาจโดยตรงในระบบการระงับข้อพิพาทแต่มีตัวแทนที่
เข้าใจบริบทของการเป็นผู้บริหารเข้ามาเป็นผู้ร่วมพิจารณา 4) ผู้แทนของฝ่ายพนักงานผู้ปฏิบัติงาน
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จ านวนหนึ่งคน และ 5) ผู้ที่มีความเชี่ยวชาญในการบริหารงานบุคคลหรือการระงับข้อพิพาทการบริหาร
งานบุคคลของสถาบันอุดมศึกษาของรัฐแห่งอ่ืน จ านวนหนึ่งคน เพ่ือให้ระบบการระงับข้อพิพาท
สถาบันอุดมศึกษาแห่งนั้นมีการเทียบเคียงกับมาตรฐานการบริหารงานบุคคลหรือการระงับข้อพิพาทการ
บริหารงานบุคคลกับสถาบันอุดมศึกษาของรัฐแห่งอ่ืน 
 (3) เหตุแห่งการคัดค้านกรรมการอุทธรณและร้องทุกข์ 
  ผู้วิจัยเห็นว่าควรน าเหตุแห่งการคัดค้านเจ้าหน้าที่หรือกรรมการที่มีอ านาจพิจารณาทาง 
ปกครองตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 13 และมาตรา 16 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ. 2539 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาก าหนดเป็นเหตุแห่งการคัดค้านกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์   
โดยเพ่ิมเหตุแห่งการคัดค้านกรรมการในกรณีท่ีกรรมการรู้เห็นเหตุการณ์ในการกระท าผิดวินัยที่ผู้อุทธรณ์
ถูกลงโทษหรือการกระท าที่ผู้ร้องทุกข์ร้องทุกข์ หรือเป็นผู้บังคับบัญชาผู้เป็นเหตุให้เกิดความคับข้องใจ
ด้วย เพ่ือไม่ให้กรรมการผู้นั้นน าสิ่งที่ตนเองรู้เห็นมาชักจูงดุลพินิจของกรรมการท่านอ่ืนโดยปราศจากการ
พิจารณาอย่างรอบด้าน ซึ่งจะท าให้สามารถแก้ไขปัญหาการก าหนดเหตุแห่งการคัดค้านกรรมการใน
ระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลที่สถาบันอุดมศึกษาแต่ละแห่งก าหนดไว้แตกต่างกันได้ 
อีกทั้งยังขจัดปัญหาการกระท าทางการบริหารงานบุคคลบางเรื่องที่ไม่สามารถน ากฎหมายวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองมาใช้ได้ สอดคล้องกับเหตุคัดค้านตุลาการทางปกครองของสหรัฐอเมริกาที ่
เปิดโอกาสให้คู่กรณีในอุทธรณ์สามารถคัดค้านตุลาการทางปกครองได้หากพบว่าตุลาการทางปกครองนั้น
เป็นเพ่ือนหรือญาติหรือเป็นผู้ที่มีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับคู่กรณี พยานผู้รู้เห็นเหตุการณ์ หรือผู้แทน  
หรือมีอคติส่วนตัวหรือความล าเอียงและสอดคล้องกับหลักกระบวนพิจารณาด้วยความเป็นธรรม 
(Procedural Fairness) ในกระบวนการระงับข้อพิพาทของประเทศออสเตรเลียซึ่งมีหลักอคติ (The bias 
rule) เป็นหลักการย่อยหลักการหนึ่งที่ก าหนดให้ผู้ที่ท าหน้าที่ในการสอบสวนและการท าค าตัดสินนั้น
จะต้องท าหน้าที่โดยปราศจากความล าเอียงในทุกขั้นตอนของกระบวนพิจารณา ต้องมีความเป็นกลาง  
ตัดสินบนพ้ืนฐานความเป็นธรรมและพิจารณาชั่งน้ าหนักของข้อมูลและพยานหลักฐานโดยปราศจาก
ความอ าเภอใจ ตลอดจนจะต้องระมัดระวังเพ่ือหลีกเลี่ยงความอคติของตนและจะต้องมั่นใจว่าสิ่งที่ท า 
ไปนั้นไม่มีผลประโยชน์ขัดกัน 
 (4) การให้สิทธิโต้แย้งและแสดงพยานหลักฐาน 
  ในกระบวนการแสวงหาข้อเท็จจริงของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ควรก าหนดให้มี
การให้สิทธิโต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานด้วยวิธีการให้น ารูปแบบการตั้งกรรมการเจ้าของส านวน 
อันมีลักษณะคล้ายคลึงกับวิธีพิจารณาพิพากษาคดีปกครองของศาลปกครองมาใช้ในการไต่สวนหรือการ
แสวงหาข้อเท็จจริงโดยให้มีการชี้แจงโต้แย้งด้วยเหตุผลและพยานหลักฐานระหว่างคู่กรณีไปมาตามล าดับ 
เพ่ิมเติมจากการก าหนดให้คู่กรณีต้องมาแถลงการณ์ด้วยวาจาต่อคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์แต่
เพียงอย่างเดียวเนื่องจากเป็นการจ ากัดสิทธิของคู่กรณีเกินไป เพ่ือเป็นการเปิดโอกาสให้คู่กรณีในข้อ
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พิพาทมีโอกาสรับทราบข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานของแต่ละฝ่ายอย่างเพียงพอ และมีสิทธิในการที่จะ
โต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานของตนต่อคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ก่อนที่จะมีการวินิจฉัย 
ข้อพิพาทได้อย่างมีประสิทธิภาพ ท าให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์รับทราบข้อเท็จจริงอย่างรอบ
ด้านตามหลักของการรับฟังความทุกฝ่าย และในขณะเดียวกันเพ่ือมิให้ฝ่ายใดได้เปรียบเสียเปรียบกัน 
ก่อนเริ่มตามกระบวนการที่ผู้วิจัยเสนอควรมีกระบวนการแสวงหาข้อมูลและพยานหลักฐานจากคู่กรณี
ของฝ่ายตรงข้ามก่อนเหมือนกับวิธีพิจารณาของสหรัฐอเมริกาที่ก าหนดให้ในวิธีพิจารณาของตุลาการทาง
ปกครองนั้น ก่อนเริ่มการพิจารณาหรือก่อนมีค าตัดสินในกรณีที่มีการพิจารณาเอกสาร คู่ความแต่ละฝ่าย
สามารถร้องขอพยานหลักฐานจากฝ่ายตรงข้ามได้และถ้าหากคู่ความฝ่ายใดปฏิเสธที่จะให้ข้อมูลแก่ 
อีกฝ่ายหนึ่งแล้ว ฝ่ายนั้นก็สามารถขอให้ตุลาการทางปกครองบังคับให้ผู้ปฏิเสธให้ข้อมูลได้ ขณะเดียวกัน 
ก็สอดคล้องกับวิธีพิจารณาของคณะกรรมการทบทวนการพิจารณาความชอบประเทศออสเตรียที่
ก าหนดให้มีกระบวนการคัดเลือกเอกสารหลักฐานที่เกี่ยวข้องที่จะใช้ในการพิจารณาก่อน โดยจะต้อง
แน่ใจในเอกสารเหล่านั้นว่าเป็นเอกสารที่เกี่ยวข้องถูกต้องแท้จริงกับเรื่องที่พิจารณา 
 (5) การมีผู้แทนในการด าเนินการและการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมาย 
  หลักเกณฑ์การมีผู้แทนในการในการด าเนินการและการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมาย
ควรก าหนดมาตรฐานกลางให้สิทธิแก่พนักงานสามารถมอบหมายให้บุคคลอ่ืนเป็นผู้แทนด าเนินการได้ 
ไม่ว่าจะเป็นผู้แทนในขั้นตอนของการยื่นค าร้องอุทธรณ์หรือยื่นค าร้องทุกข์ หรือขั้นตอนของการด าเนิน
กระบวนพิจารณาอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องทั้งหมด โดยก าหนดให้มีผู้แทนมีเพียงคนเดียวเท่านั้นเพ่ือป้องกันความ
วุ่นวายที่อาจเกิดขึ้น และผู้ที่จะเป็นผู้แทนนี้ต้องทราบรายละเอียดของเรื่องอย่างเพียงพอสามารถพิทักษ์
สิทธิแก่ผู้อุทธรณ์หรือผู้ร้องทุกข์ได้ อันเป็นไปตามแนวทางวิธีพิจารณาอุทธรณ์ของคณะกรรมการพิทักษ์
ระบบคุณธรรมสหรัฐอเมริกาท่ีก าหนดให้ผู้ที่มีสิทธิในการอุทธรณ์สามารถมอบอ านาจให้บุคคลอ่ืน เช่น 
ทนายความ ผู้แทนสหภาพแรงงาน คู่สมรส หรือเพ่ือน ยื่นอุทธรณ์แทนตัวเองได้ และหากบุคคลดังกล่าว
ได้เสียชีวิตไปแล้วก่อนที่จะมีการยื่นอุทธรณ์ คู่สมรสก็มีสิทธิยื่นอุทธรณ์แทนได้หากเป็นความเสียหายที่
เกิดขึ้นกับครอบครัว อีกท้ังยังก้าวหน้าถึงขนาดก าหนดให้มีกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์แบบกลุ่มด้วย
ซึ่งเป็นผลท าให้มีผู้แทนในการด าเนินการที่เกี่ยวข้องกับเรื่องอุทธรณ์ดังกล่าวไม่จ าเป็นต้องด าเนินการ
ด้วยตนเองในบางเรื่อง ข้อนี้จึงแตกต่างจากการพิจารณาของกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมประเทศ
ออสเตรเลีย ที่ก าหนดไว้ใน Public Service Regulation 1999 ข้อ 5.33 ว่าในการพิจารณาค าร้อง
อุทธรณ์ของบุคคลหรือคณะบุคคลที่ได้รับการแต่งตั้งจากกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมเพ่ือพิจารณา
วินิจฉัยค าร้องอุทธรณ์นั้น จะต้องด าเนินการโดยไม่ต้องมีผู้แทนหรือตัวแทน (Representative) ของ 
ผู้อุทธรณ์เข้ามาเกี่ยวข้อง เว้นแต่ในกรณีที่กรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมเห็นว่าจ าเป็นตามแต่ละ
สถานการณ์ ซึ่งนับว่าเป็นการจ ากัดสิทธิดังกล่าวของผู้อุทธรณ์เกินไป 
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  ส่วนการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายนั้น ในมาตรฐานกลางควรก าหนดให้พนักงานใน
สถาบันอุดมศึกษาสามารถน าทนายความหรือที่ปรึกษาของตนเข้าไปร่วมในกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์
และร้องทุกข์ของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ได้ รวมทั้งให้สิทธิแก่ทนายความหรือที่ปรึกษา
สามารถชี้แจงหรือให้ถ้อยค าใด ๆ แก่คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ และหากผู้อุทธรณ์และร้องทุกข์
ได้รับฟังการชี้แจงหรือให้ถ้อยค านั้นแล้วไม่ท าการคัดค้านก็ให้ถือว่าเป็นค าชี้แจ้งหรือถ้อยค าของ 
ผู้อุทธรณ์หรือผู้ร้องทุกข์ เหมือนกับที่ก าหนดไว้ในกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
 (6) การใช้วิธีพิจารณาในระบบไต่สวน 
  ควรมีการก าหนดให้คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์สามารถแต่งตั้งกรรมการคนใดคน
หนึ่งเป็นผู้ท าหน้าที่ไต่สวนหาข้อเท็จจริงและรวบรวมพยานหลักฐานพร้อมความเห็นต่อคณะกรรมการได้ 
โดยกรรมการที่ได้รับการแต่งตั้งนี้อาจใช้ชื่อว่า “กรรมการเจ้าของส านวน” หรือ “กรรมการผู้รับผิดชอบ
ส านวน” ซึ่งมีอ านาจหน้าที่ในการเรียกเอกสารและพยานหลักฐานที่เกี่ยวข้องหรือให้บุคคลใดบุคคลหนึ่ง
จัดท าหนังสือชี้แจงข้อเท็จจริงที่เกี่ยวข้องกับข้อพิพาทได้ อันจะเป็นผลท าให้การแสวงหาข้อเท็จจริงและ
การรวบรวมพยานหลักฐานของคณะกรรมการเป็นไปด้วยความรวดเร็วมากยิ่งขึ้นและไม่ติดขัดเหมือนกับ
การกระท าในรูปของคณะกรรมการ ซึ่งวิธีการดังกล่าวนี้มีลักษณะคล้ายคลึงกับกระบวนการพิจารณา
อุทธรณ์ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมสหรัฐอเมริกาที่ก าหนดให้มีตุลาการทางปกครองเป็น 
ผู้แสวงหาข้อเท็จจริง รวบรวมพยานหลักฐาน และท าการพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดในขั้นต้นก่อนที่จะ 
เข้าสู่การพิจารณาของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม และสอดคล้องกับการพิจารณาค าร้อง
อุทธรณ์ขอให้ทบทวนของกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมประเทศออสเตรียที่จะมีการมอบหมายให้
บุคคลอ่ืนซึ่งเรียกว่า A delegate of the Merit Protection Commissioner เป็นผู้แทนกรรมการ
พิทักษ์ระบบคุณธรรมเพ่ือด าเนินการแสวงหาข้อเท็จจริงและท าความเห็นเสนอต่อกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมและยังมีการก าหนดให้มีผู้ท าหน้าที่ช่วยผู้ที่ได้รับมอบหมายจากกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม
อีกต่อหนึ่ง เรียกว่า ที่ปรึกษาการพิจารณาอุทธรณ์ (Review Adviser) เป็นผู้ท าหน้าที่ในการติดต่อ
ประสานงานกับคู่กรณีในอุทธรณ์ แสวงหาข้อเท็จจริงและการรวบรวมพยานหลักฐานที่เกี่ยวข้องเสนอต่อ
ผู้ที่ได้รับมอบหมายจากกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 
 (7) หน่วยงานสนับสนุนที่ท าหน้าที่แสวงหาข้อเท็จจริง 
  ผู้วิจัยเห็นว่าควรมีหน่วยงานย่อยภายในส านักงานสภาสถาบันอุดมศึกษาแต่ละแห่งและ 
มีเจ้าหน้าที่ที่มีวุฒิการศึกษาทางกฎหมายเพ่ือรับผิดชอบงานด้านการอุทธรณ์และร้องทุกข์ขึ้นตรงกับ
ประธานคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์โดยเฉพาะมิให้อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของอธิการบดี 
เพ่ือให้การแสวงหาข้อเท็จจริง การรวบรวมพยานหลักฐาน และการเสนอความเห็นต่าง ๆ เป็นไปโดยมี
ความเป็นอิสระ ซึ่งจะเป็นผลท าให้ระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลสามารถท าหน้าที่ได้
อย่างแท้จริง อันมีเหตุผลเช่นเดียวกันกับกรณีของสหรัฐอเมริกาและประเทศออสเตรียที่มีการจัดตั้ง
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หน่วยงานเพ่ือที่ท าหน้าที่ในการวินิจฉัยข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลโดยเฉพาะเพ่ือแยกระบบการระงับ
ข้อพิพาทออกจากองค์กรการบริหารงานบุคคล แต่ในขณะเดียวกันเพ่ือมิให้เป็นภาระงบประมาณ 
ด้านบุคลากรมากจนไปเพราะบางช่วงเวลาอาจไม่มีข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลเกิดขึ้นก็ได้ จึงควร
ก าหนดให้เจ้าหน้าที่เหล่านี้รับผิดชอบงานด้านฝ่ายเลขานุการของสภาสถาบันอุดมศึกษาควบคู่กันไปด้วย
เพ่ือให้การบริหารทรัพยากรบุคคลเป็นไปโดยมีประสิทธิภาพมากที่สุด เพียงแต่เฉพาะการปฏิบัติงานด้าน
ฝ่ายเลขานุการสภาสถาบันอุดมศึกษานี้ก็ให้ขึ้นตรงกับนายกสภาสถาบันอุดมศึกษาหรือเลขานุการสภา
สถาบันอุดมศึกษา  
 (8) กรอบระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ 
  กรอบระยะเวลาส าหรับการท าหน้าที่ของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์นี้ ผู้วิจัยเห็น
ว่าควรมีก าหนดระยะเวลาแล้วเสร็จไม่เกินเก้าสิบวันนับแต่วันที่ประธานคณะกรรมการอุทธรณ์และ 
ร้องทุกข์ได้รับค าร้องอุทธรณ์หรือค าร้องทุกข์ ซึ่งน่าจะเป็นระยะเวลาที่มีความเหมาะสมเมื่อพิจารณาถึง
สภาพความเป็นจริงในทางปฏิบัติที่คณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์นั้นมิใช่ผู้ที่ปฏิบัติหน้าที่เต็มเวลา
ภายในหน่วยงานแล้ว อีกทั้งยังส่งผลกระทบต่อความเสียหายทั้งของหน่วยงานและของเจ้าหน้าที่
ผู้ปฏิบัติงานน้อยที่สุด โดยจะต้องห้ามมิให้มีการอนุญาตให้ขยายระยะเวลาได้และก าหนดให้เป็นกรอบ
ระยะเวลาที่มีสภาพบังคับทางกฎหมายมิใช่เป็นเพียงกรอบระยะเวลาส าหรับการเร่งรัดคณะกรรมการ
อุทธรณ์และร้องทุกข์เท่านั้น ซึ่งหากคณะกรรมการไม่พิจารณาให้แล้วเสร็จภายในก าหนดระยะเวลา
เก้าสิบวันดังกล่าว ก็จะต้องให้สิทธิแก่พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาผู้ยื่นค าร้องอุทธรณ์หรือค าร้อง
ทุกข์สามารถยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้โดยไม่จ าต้องรอผลการพิจารณาวินิจฉัยของคณะกรรมการ
อุทธรณ์และร้องทุกข์แต่อย่างใด 
 (9) วิธีการชั่วคราวก่อนมีค าวินิจฉัยและการเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นจากข้อพิพาทการ
บริหารงานบุคคล 
  ในมาตรฐานกลางของวิธีพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา
นั้น ควรมีการก าหนดวิธีการชั่วคราวให้แก่ผู้ยื่นค าร้องอุทธรณ์หรือค าร้องทุกข์ เฉพาะในกรณีที่เป็นข้อ
พิพาทเกี่ยวกับการที่พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาต้องพ้นจากสถานภาพการเป็นเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงาน 
เนื่องจากหน่วยงานของรัฐมีค าสั่งโทษทางวินัยปลดออกหรือไล่ออก เลิกจ้าง เพราะไม่ผ่านการประเมิน
ตามหลักเกณฑ์ของหน่วยงาน หรือไม่ต่อสัญญาจ้างเนื่องจากครบระยะเวลาตามสัญญาโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย หรือเลิกจ้างด้วยเหตุอ่ืนนั้น ล้วนแล้วแต่เป็นกรณีข้อพิพาทที่ส่งผลกระทบต่อผู้ปฏิบัติงานและ
ครอบครัวเป็นอย่างรุนแรง จึงควรต้องมีมาตรการเพ่ือป้องกันหรือบรรเทาความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นเพ่ือ
คุ้มครองเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานหากข้อพิพาทนั้นมีแนวโน้นว่าน่าจะเป็นการบริหารงานบุคคลที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายจริง ด้วยการก าหนดให้น ามาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาของศาลปกครอง
ตามที่ก าหนดในระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด พ.ศ. 2543 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม
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มาใช้เป็นแนวทางการก าหนดวิธีการชั่วคราวในวิธีพิจารณาของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์นี้  
ซึ่งจะสอดคล้องกับการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมสหรัฐอเมริกาที่
ก าหนดให้มีวิธีการช่วยเหลือผู้อุทธรณ์ในทันที โดยหากผู้นั้นถูกถอดออกจากต าแหน่งก็ให้กลับเข้าไป
ปฏิบัติงานโดยเร็วหรือหน่วยงานจะต้องจ่ายค่าจ้าง ผลประโยชน์ และข้อก าหนดหรือเงื่อนไขการจ้าง
งานอ่ืน ๆ ที่ใช้กับพนักงานทุกคน ที่เขาจะได้รับถ้าท างานให้แก่ผู้อุทธรณ์ได้ เพ่ือป้องกันไม่ให้ผู้อุทธรณ์
กลับมาท างานในระหว่างการยื่นอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 
  ส่วนระบบการเยียวยาความเสียหายแก่พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาในชั้นการพิจารณา
ของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์นั้น ควรน าหลักกฎหมายเกี่ยวกับการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใช้เป็นแนวทางการก าหนดมาตรฐาน
กลางส าหรับการเยียวยาความเสียหายแก่พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาผู้ได้รับความไม่เป็นธรรมจาก
การบริหารงานบุคคลเพ่ือให้มีกลไกการเยียวยาความเสียหายในชั้นการพิจารณาของคณะกรรมการ
อุทธรณ์และร้องทุกข์ก าหนดไว้โดยเฉพาะ ซึ่งจะท าให้ระบบการแก้ไขเยียวยาความเสียหายและการ
คุ้มครองสิทธิต่าง ๆ ของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาได้รับความคุ้มครองอย่างเป็นระบบมากขึ้น โดยไม่
จ าเป็นต้องน ากลไกในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใช้บังคับในฐานะท่ี
เป็นกฎหมายทั่วไป เพียงแต่มาตรการที่ก าหนดไว้ในมาตรฐานกลางนั้นจะต้องมีมาตรฐานที่เท่ากับหรือสูง
กว่ามาตรฐานในกระบวนการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งจะเป็นผลท าให้ค าสั่งทางการบริหารงานบุคคลของพนักงานในสถาบัน 
อุดมศึกษาไม่ว่าค าสั่งนั้นจะมีสถานะทางกฎหมายเป็นค าสั่งทางปกครองหรือเป็นการใช้สิทธิตามสัญญา
ทางปกครองย่อมมีกระบวนการเพิกถอนและเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นได้ โดยไม่ถูกจ ากัดเฉพาะ
ค าสั่งทางการบริหารงานบุคคลที่มีสถานะทางกฎหมายเป็นค าสั่งทางปกครองเท่านั้นที่จะมีกระบวนการ
แก้ไขเยียวยาความเสียหายในชั้นการระงับข้อพิพาทภายในหน่วยงานทางปกครอง อันเป็นการแก้ไข
ปัญหาเรื่องความชัดเจนในสถานะทางกฎหมายของค าสั่งทางการบริหารงานบุคคลของพนักงานใน
สถาบันอุดมศึกษาซึ่งเป็นบุคลากรภาครัฐที่เกิดจากสัญญาจ้างได้ในระดับหนึ่ง 
 การน าระบบสัญญาจ้างมาใช้ในการบริหารงานบุคคลพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาท าให้การ
บริหารจัดการมีความคล่องตัวมากขึ้นและย่อมก่อให้เกิดผลดีต่อประสิทธิภาพก าลังคนภาครัฐที่จัดท า
บริการสาธารณะด้านการศึกษาของประเทศ แต่ในขณะเดียวกันก็ควรมีระบบกฎหมายในการคุ้มครอง
ความธรรมจากการบริหารงานบุคคลของบุคลกรเหล่านี้ที่มีความชัดเจนมากขึ้นและเป็นหลักประกัน
ให้แก่พนักงานในสถาบันอุดมศึกษาได้ เพ่ือป้องกันมิใช่มีการใช้อ านาจตามอ าเภอใจของผู้บริหาร
สถาบันอุดมศึกษาอันอาจส่งผลกระทบต่อคุณภาพการศึกษาของประชาชนในประเทศ จากการที่
ผู้วิจัยศึกษากลับพบว่าปัญหาระบบการงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลดังกล่าวยังมีปัญหาอยู่หลาย
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ประการ ข้อเสนอแนะที่ผู้วิจัยเสนอตามที่กล่าวมาข้างต้นนี้จึงหวังเป็นอย่างยิ่งว่าจะมีส่วนส าคัญให้การ
พัฒนาระบบการระงับข้อพิพาทของพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาให้ดียิ่งขึ้นต่อไป 
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———. ศาลปกครองและการด าเนินคดีในศาลปกครอง. พิมพ์ครั้งที่ 3. กรุงเทพมหานคร: ส านักอบรม
ศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา, 2554. 

วรเจตน์  ภาคีรัตน์. กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป. กรุงเทพมหานคร: นิติราษฎร์, 2554. 
วรรณชัย  บุญบ ารุง, และ สิริพันธ์  พลรบ. การพิจารณาโดยขาดนัดกับหลักกฎหมายวิธีพิจารณาแพ่ง. 

วารสารนิติศาสตร์ 30, 3 (กันยายน 2543): 415-464. 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

195 

วิจักขณ์  นาควัชระ. การบริหารงานบุคคลของส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. ม.ป.ท.: ส านักงาน
เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2546. 

วิษณุ  วรัญญู, เจตน์  สถาวรศีลพร, และ ปิยะศาสตร์  ไขว้พันธุ์. ต ารากฎหมายปกครองว่าด้วยกฎหมาย
ปกครองทั่วไป. กรุงเทพมหานคร: ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2551. 

วิสูตร  ประสิทธิ์ศิริวงศ์. คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมของสหรัฐอเมริกา Us Merit Systems 
Protection Board. วารสารข้าราชการ 49, 5 (กันยายน-ตุลาคม 2557): 1-11. 

ศรีสุดา  สถิตวัฒนาพร. รูปแบบการต่อรองของพนักงานราชการกับรัฐภายใต้ข้อจ ากัดบางประการ. 
วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, สาขาวิชานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 
2555. 

ศุภชัย  ยาวะประภาษ. การบริหารงานบุคคลภาครัฐของไทย : กระแสใหม่และสิ่งท้าท้าย. 
กรุงเทพมหานคร: บริษัท จุดทอง จ ากัด, 2546. 

ศูนย์ศึกษาคดีปกครอง ส านักวิจัยและวิชาการ. หลักความเป็นกลางในการพิจารณาทางปกครอง. ม.ป.ป. 
สมคิด  เลิศไพฑูรย์, พรชัย  ตระกูลวรานนท์, สมเกียรติ  วรปัญญาอนันต์, วิชัย  ไพวงศ์, ยุทธนา  เพชร

โพธิ์ศรี, กิตติพงศ์  กมลธรรมวงศ์, และคนอ่ืนๆ. โครงการศึกษาเพ่ือวางระบบการด าเนินการด้าน
วินัยเพ่ือรองรับการกระจายอ านาจและมอบอ านาจและวางระบบด าเนินการด้านการพิทักษ์
ระบบคุณธรรม. ม.ป.ท.: สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2548. 

สมศักดิ์  อินทร์พันธุ์. วิธีพิจารณาความของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ขาดข้อพิพาททางปกครองในประเทศ
ไทย. วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัญฑิต, ภาควิชานิติศาสตร์ บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, 2535. 

สวัสดิการส านักงานศาลปกครอง. ค าถามและแนวธงค าตอบ ภาคความรู้ความสามารถที่ใช้เฉพาะต าแหน่ง 
ต าแหน่งพนักงานคดีปกครอง ส านักงานศาลปกครอง. กรุงเทพมหานคร: บริษัท ประชาชน จ ากัด
, 2554. 

ส านักกฎหมาย ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา. พระราชบัญญัติข้าราชการพลเรือนสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 
2547 : พร้อมทั้งประวัติ ความเป็นมาฯ. กรุงเทพมหานคร: ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, 2548. 

ส านักงาน ก.พ. ระบบคุณธรรมในระบบการบริหารงานบุคคลหมายความว่าอย่างไร [ออนไลน์]. 2559. 
แหล่งที่มา:  http://mspc.ocsc.go.th/site/FAQ [เข้าถึงเมื่อ 22 มกราคม 2560] 

———. การพิทักษ์ระบบคุณธรรมไทย-สหรัฐอเมริกา : รายงานการสัมมนาเชิงปฏิบัติการ ระว่างวันที่ 
19-21 มี.ค. 2550 ณ ส านักงาน ก.พ. นนทบุรี. กรุงเทพมหานคร: กลุ่มสื่อสารองค์กร ส านักงาน 
ก.พ., 2550. 

ส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา. เส้นทางอุดมศึกษาไทย [ออนไลน์]. 2558. แหล่งที่มา:  
http://www.mua.go.th/know_ohec/images/history.pdf [เข้าถึงเมื่อ 5 กุมภาพันธ์ 2560] 

http://mspc.ocsc.go.th/site/FAQ
http://www.mua.go.th/know_ohec/images/history.pdf


 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

196 

———. สถาบันอุดมศึกษาในสังกัด [ออนไลน์]. 2559. แหล่งที่มา:  
http://www.mua.go.th/ohec/assets/img/university_mua.pdf [เข้าถึงเมื่อ 17 มิถุนายน 
2560] 

ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน. 82 ปี แห่งการใช้พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน. 
กรุงเทพมหานคร: บริษัท 21 เซ็นจูรี่ จ ากัด, 2553. 

ส านักงานศาลปกครอง. หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส. กรุงเทพมหานคร: ส านักงานศาลปกครอง, 2547. 
ส านักงาน ก.พ. ส านักวิจัยและพัฒนาระบบงานบุคคล. คู่มือการประเมินผลการปฏิบัติราชการ : ภาพรวม

ระบบบริหารผลงานและระบบประเมินผลการปฏิบัติราชการ. กรุงเทพมหานคร: บริษัท พี.เอ.ลีฟ
วิ่ง จ ากัด, 2552. 

สุทิน ลี้ปิยะชาติ. พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงวางรากฐานระบบข้าราชการพลเรือน. วารสาร
ข้าราชการ 46, 3 (พฤษภาคม-มิถุนายน 2544): 5-17. 

สุรพล  เศรษฐบุตร. Competency VS HRM [ออนไลน์]. 2555. แหล่งที่มา:  
http://www.agri.cmu.ac.th/upload/km/07_Competency_and_HRM.pdf [เข้าถึงเมื่อ 18 
มกราคม 2560] 

เสาวคนธ์  ภัทรปัทมาวงศ์. People Performance as a Team - สร้างคน สร้างทีม สร้างงาน. ม.ป.ท.: 
บริษัท เอพีเอ็ม กรุ๊ป โซลูชั่น จ ากัด, 2556. 

 

http://www.mua.go.th/ohec/assets/img/university_mua.pdf
http://www.agri.cmu.ac.th/upload/km/07_Competency_and_HRM.pdf


 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ภาคผนวก 

 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

198 

 

 

 
ประวัติผู้เขียนวิทยา นิพนธ์ 
 

ประวัติผู้เขียนวิทยานิพนธ์ 

 

นายชวลิต  สีหลิ่ง เกิดเมื่อวันที่ 24 พฤษภาคม 2532 ที่ต าบลค าบง อ าเภอห้วยผึ้ง 
จังหวัดกาฬสินธุ์ ส าเร็จการศึกษาชั้นมัธยมศึกษาจากโรงเรียนบัวขาว จังหวัดกาฬสินธุ์ ส าเร็จ
การศึกษาปริญญานิติศาสตรบัณฑิต (เกียรตินิยมอันดับหนึ่ง) จากมหาวิทยาลัยขอนแก่น ในปี
การศึกษา 2554 ส าเร็จการศึกษาหลักสูตรประกาศนียบัตรเนติบัณฑิต สมัยที่ 67 จากส านักอบรม
ศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา และเข้าศึกษาต่อในหลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะ
นิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย เมื่อปีการศึกษา 2558 ด้านการท างานเคยเป็นลูกจ้าง
ชั่วคราว ต าแหน่งนิติกร สังกัดกลุ่มงานคุ้มครองจริยธรรม ส านักงานปลัดกระทรวงยุติธรรม เมื่อปี 
2555 และปัจจุบันเป็นพนักงานมหาวิทยาลัย ต าแหน่งนิติกรปฏิบัติการ สังกัดกองนิติการ 
ส านักงานอธิการบดี มหาวิทยาลัยศิลปากร 

 


	บทคัดย่อภาษาไทย
	บทคัดย่อภาษาอังกฤษ
	กิตติกรรมประกาศ
	สารบัญ
	บทที่ 1  บทนำ
	1.1 ความเป็นมาและความสำคัญของปัญหา
	1.2 วัตถุประสงค์ของการวิจัย
	1.3 ขอบเขตของการวิจัย
	1.4 สมมุติฐาน
	1.5 วิธีดำเนินการวิจัย
	1.6 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ

	บทที่ 2  หลักการและทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับการระงับข้อพิพาทจากการบริหารงานบุคคลภาครัฐ
	2.1 หลักการบริหารงานบุคคลภาครัฐ
	2.1.1 หลักสมรรถนะ (Competency Based)
	2.1.2 หลักระบบคุณธรรม (Merit Based)
	2.1.3 หลักผลงาน (Performance Based)

	2.2 ทฤษฎีกฎหมายปกครองที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลภาครัฐ
	2.2.1 ความหมายและลักษณะของการกระทำทางปกครอง
	2.2.2 หลักการพื้นฐานกฎหมายปกครองอันเกี่ยวกับการกระทำทางปกครอง
	2.2.2.1 หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครอง
	2.2.2.2 หลักการเกี่ยวกับดุลพินิจของฝ่ายปกครอง
	2.2.2.3 หลักความรับผิดของรัฐ

	2.2.3 แนวคิดเกี่ยวกับการอุทธรณ์และการร้องทุกข์ภายในฝ่ายปกครอง

	2.3 ลักษณะของข้อพิพาทที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลภาครัฐ
	2.3.1 ข้อพิพาทอันเกี่ยวกับการคุ้มครองสิทธิไม่น้อยกว่ากฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน
	2.3.2 ข้อพิพาทอันเกี่ยวกับการกระทำที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายของหน่วยงานของรัฐ
	2.3.3 ข้อพิพาทอันเกี่ยวกับการเสียประโยชน์ในสิทธิต่าง ๆ อันเนื่องมาจากการกระทำอันไม่ชอบด้วยกฎหมาย

	2.4 ลักษณะสำคัญของคณะกรรมการที่ทำหน้าที่ในการระงับข้อพิพาท
	2.3.1 เป็นองค์กรที่จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายและมีความเป็นอิสระ
	2.3.2 มีองค์ประกอบในลักษณะที่เป็นกลุ่มบุคคล
	2.3.3 เป็นองค์กรที่มีอำนาจวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาท
	2.3.4 มีวิธีพิจารณาคดีสำหรับวินิจฉัยชี้ขาดสิทธิหน้าที่ของบุคคลคล้ายศาล

	2.5 หลักการของวิธีพิจารณาในระบบการระงับข้อพิพาท
	2.4.1 หลักความเป็นกลางหรือการไม่มีส่วนได้เสีย
	2.4.2 หลักการให้สิทธิโต้แย้งหรือหลักการฟังความทุกฝ่าย
	2.4.3 หลักการใช้วิธีพิจารณาในระบบไต่สวน
	2.4.4 หลักวิธีพิจารณาที่เกี่ยวกับการทำคำวินิจฉัย
	2.4.4.1 การลงลายมือชื่อของกรรมการในคำวินิจฉัย
	2.4.4.2 หลักการต้องให้เหตุผลในการวินิจฉัย



	บทที่ 3  รูปแบบวิธีพิจารณาการระงับข้อพิพาทจากการบริหารงานบุคคลภาครัฐของสหรัฐอเมริกาและประเทศออสเตรเลีย
	3.1 รูปแบบวิธีพิจารณาการระงับข้อพิพาทจากการบริหารงานบุคคลภาครัฐของสหรัฐอเมริกา
	3.1.1 คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม
	3.1.2 วิธีพิจารณาอุทธรณ์และคำตัดสินของกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม
	3.1.2.1 การพิจารณาและตัดสินอุทธรณ์ในชั้นตุลาการทางปกครอง
	3.1.2.1.1 หลักความเป็นกลางหรือการไม่มีส่วนได้เสีย
	3.1.2.1.2 การมีคำสั่งตอบรับคำร้องอุทธรณ์
	3.1.2.1.3 การแสวงหาข้อเท็จจริงและการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
	3.1.2.1.4 การมอบหมายให้มีผู้ดำเนินการแทน
	3.1.2.1.5 การอุทธรณ์แบบกลุ่ม (Class appeals)
	3.1.2.1.6 หลักการพิจารณาโดยเปิดเผย
	3.1.2.1.7 การใช้วิธีพิจารณาในระบบไต่สวน
	3.1.2.1.8 กรอบระยะเวลาและคำตัดสินของตุลาการทางปกครอง

	3.1.2.2 การพิจารณาและการตัดสินอุทธรณ์ในชั้นคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม
	3.1.2.2.1 การพิจารณาของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม
	3.1.2.2.2 การบรรเทาทุกข์ชั่วคราว
	3.1.2.2.3 ผลของคำตัดสินของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม



	3.2 รูปแบบวิธีพิจารณาการระงับข้อพิพาทจากการบริหารงานบุคคลภาครัฐของประเทศออสเตรเลีย
	3.2.1 กรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม
	3.2.2 วิธีพิจารณาอุทธรณ์และคำตัดสินของกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม
	3.2.2.1 การพิจารณาและการตัดสินอุทธรณ์ของกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม
	3.2.2.2 หลักการพื้นฐานที่สำคัญในวิธีพิจารณาของกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม
	3.2.2.2.1 หลักกระบวนพิจารณาด้วยความเป็นธรรม
	3.2.2.2.2 หลักการพิจารณาที่เป็นส่วนตัว
	3.2.2.2.3 หลักการพิจารณาที่เสร็จสิ้นโดยเร็วและเป็นทางการน้อยที่สุด
	3.2.2.2.4 หลักการพิจารณาโดยปราศจากผู้แทนหรือตัวแทน

	3.2.2.3 วิธีพิจารณาอุทธรณ์ในกรณีทั่วไป
	3.2.2.4 วิธีพิจารณาอุทธรณ์ขอให้ทบทวนการพิจารณาความชอบ
	3.2.2.5 การบังคับให้เป็นไปตามคำวินิจฉัยของกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม



	บทที่ 4  ปัญหาและแนวทางแก้ไขปัญหาระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานตามสัญญาจ้างในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐไทย
	4.1 รูปแบบวิธีการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานตามสัญญาจ้างภายในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐในปัจจุบัน
	4.1.1 รูปแบบขององค์กรผู้ทำหน้าที่ในการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคล
	4.1.1.1 รูปแบบสภาสถาบันอุดมศึกษาเป็นผู้ทำหน้าที่
	4.1.1.2 รูปแบบคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์เป็นผู้ทำหน้าที่
	4.1.1.2.1 การกำหนดรับรองรูปแบบไว้ในพระราชบัญญัติ
	4.1.1.2.2  กำหนดรูปแบบรับรองไว้ในกฎหมายลำดับรอง

	4.1.1.3 รูปแบบผู้บังคับบัญชาเข้ามามีส่วนร่วมในการทำหน้าที่

	4.1.2 วิธีพิจารณาในระบบระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ
	4.1.2.1 การรับรองหลักความเป็นกลางหรือการไม่มีส่วนได้เสีย
	4.1.2.1.1 การกำหนดสัดส่วนกรรมการ
	4.1.2.1.2 เหตุแห่งการคัดค้านกรรมการ

	4.1.2.2 การรับรองหลักการให้สิทธิโต้แย้งหรือหลักการฟังความทุกฝ่าย
	4.1.2.2.1 การรับรองสิทธิในการที่จะมีผู้แทนหรือตัวแทนดำเนินการ
	4.1.2.2.2 การรับรองสิทธิที่จะมีผู้ให้ความช่วยเหลือทางกฎหมาย

	4.1.2.3 การใช้วิธีพิจารณาในระบบไต่สวน
	4.1.2.3.1 การใช้อำนาจไต่สวนทั่วไป
	4.1.2.3.2 การแต่งตั้งกรรมการเจ้าของสำนวน


	4.1.3 กรอบระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์
	4.1.3.1 กำหนดเวลาสามสิบวัน
	4.1.3.2 กำหนดเวลาหกสิบวัน
	4.1.3.3 กำหนดเวลาเก้าสิบวัน
	4.1.3.4 กำหนดเวลาหนึ่งร้อยห้าสิบวัน
	4.1.3.5 ไม่มีการกำหนดเวลาพิจารณา

	4.1.4 คำวินิจฉัยและการบังคับให้เป็นไปตามคำวินิจฉัยของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์

	4.2 ปัญหาของระบบการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานตามสัญญาจ้างภายในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐประเทศไทย
	4.2.1 ปัญหาความแตกต่างของลักษณะองค์กรผู้ทำหน้าที่ในการระงับข้อพิพาท
	4.2.2 ปัญหาของวิธีพิจารณาของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์
	4.2.2.1 หลักความเป็นกลางหรือการไม่มีส่วนได้เสีย
	4.2.2.1.1 ที่มาและสัดส่วนของคณะกรรมการ
	4.2.2.1.2 ความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่

	4.2.2.2 หลักการให้สิทธิโต้แย้งหรือหลักการฟังความทุกฝ่าย
	4.2.2.3 หลักการใช้วิธีพิจารณาในระบบไต่สวน
	4.2.2.4 ความเชี่ยวชาญทางกฎหมายและการระงับข้อพิพาท
	4.2.2.5 หน่วยงานสนับสนุนที่ทำหน้าที่แสวงหาข้อเท็จจริง

	4.2.3 ปัญหาเกี่ยวกับกรอบระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์
	4.2.4 ปัญหาวิธีการชั่วคราวและการเยียวยาความเสียหายจากการบริหารงานบุคคล

	4.3 แนวทางการกำหนดมาตรฐานกลางเพื่อแก้ไขปัญหาการระงับข้อพิพาทการบริหารงานบุคคลของพนักงานตามสัญญาจ้างภายในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ
	4.3.1 การกำหนดลักษณะองค์กรผู้ทำหน้าที่ในการระงับข้อพิพาท
	4.3.2 วิธีพิจารณาของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์
	4.3.2.1 หลักความเป็นกลางหรือการไม่มีส่วนได้เสีย
	4.3.2.1.1 ที่มาและสัดส่วนของคณะกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์
	4.3.2.1.2 เหตุแห่งการคัดค้านกรรมการอุทธรณและร้องทุกข์

	4.3.2.2 หลักการให้สิทธิโต้แย้งหรือหลักการฟังความทุกฝ่าย
	4.3.2.2.1 การให้สิทธิโต้แย้งและแสดงพยานหลักฐาน
	4.3.2.2.2 การมีผู้แทนในการดำเนินการและการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมาย

	4.3.2.3 หลักการใช้วิธีพิจารณาในระบบไต่สวน
	4.3.2.4 หน่วยงานสนับสนุนที่ทำหน้าที่แสวงหาข้อเท็จจริง

	4.3.3 กรอบระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์
	4.3.4 วิธีการชั่วคราวก่อนมีคำวินิจฉัยและการเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นจากข้อพิพาทการบริหารงานบุคคล


	บทที่ 5  บทสรุปและข้อเสนอแนะ
	5.1 บทสรุป
	5.2 ข้อเสนอแนะ

	รายการอ้างอิง
	ประวัติผู้เขียนวิทยานิพนธ์

