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บทคัดย่อ 

บทความนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อวิเคราะห์ผลกระทบของโครงสร้างทางกฎหมายที่เกี ่ยวข้องกับสภา
มหาวิทยาลัยของรัฐต่อธรรมาภิบาลในการดำเนินงานของสภามหาวิทยาลัย ในมิติด้านการตอบสนองความ
ต้องการของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย โดยการใช้ทฤษฎีตัวการและตัวแทนเป็นหลักในการวิเคราะห์ และ ศึกษา
บทบาทของหน่วยงานรัฐในฐานะของหน่วยงานกำกับดูแล และเป็นหนึ่งองค์ประกอบที่ทำบทบาทแทน 
“เจ้าของ” และมีบทบาทในการกำกับสภามหาวิทยาลัยและฝ่ายบริหารมหาวิทยาลัย ให้วางทิศทาง นโยบาย 
และการขับเคลื่อนแผนพัฒนามหาวิทยาลัยให้บรรลุเป้าหมายตามที่กำหนดไว้  
  การศึกษานี้เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพโดยการสังเคราะห์และวิเคราะห์เอกสารที่เกี่ยวข้อง และการ
สัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลสำคัญ ผลการวิจัยที่สำคัญ 3 ประการได้แก่ ประการแรก โครงสร้างของสภามหาวิทยาลัย
ไม่จำเป็นต้องมีกรรมการจากทุกกลุ่มตัวแทนของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย เนื่องจากอาจเกิดปัญหาการขัดกันของ
ผลประโยชน์ แตอ่าจให้มีการสร้างการมีส่วนร่วมของบางกลุ่มผ่านการเข้าร่วมเป็นกรรมการสรรหานายกหรือ
กรรมการสภามหาวิทยาลัยแทน ประการที่สอง การสร้างความโปร่งใสของการดำเนินงาน เช่น การเปิดเผยผล
การพิจารณาหรือความเห็นของกรรมการสภามหาวิทยาลัยรายบุคคลในวาระที่ไม่ใช่วาระลับ และ ประการ
สุดท้าย ผลการประเมินการดำเนินงานของกรรมการสภามหาวิทยาลัยในอดีตควรถูกนำไปใช้เป็นปัจจัยหนึ่งใน
การพิจารณาหรือเป็นคุณสมบัติหนึ่งของผู้สมัครเข้าเป็นกรรมการสภามหาวิทยาลัยในสมัยต่อไป 
  สำหรับบทบาทของหน่วยงานที่ทำหน้าที่ในการกำกับดูแลต้องพัฒนาระบบและกลไกในการกำกับดแูล
ผ่าน 1) การกำหนดมาตรฐานในการจัดการศึกษาให้ชัดเจนและสามารถวัดความสัมฤทธิผลตามมาตรฐานได้ 
รวมถึงการพัฒนาระบบสารสนเทศเพื่อรองรับการกำกับดูแลมาตรฐานการศึกษา รวมถึงมิติอื่น ๆ ของการ
พัฒนาที่สำคัญ  2) วางระบบและกลไกในการประกันคุณภาพการศึกษาจากภายนอกและระบบการตรวจ
ประเมิน (External Quality Assurance) 3) ระบบการจัดอันดับมหาวิทยาลัยในมิติต่าง ๆ  4) การจัดสรร
งบประมาณที่อิงกับผลการดำเนินงาน (Performance Based Budgeting) และ 5) ระบบการประเมินสภา
มหาวิทยาลัย 

คำสำคัญ: ธรรมาภิบาลในมหาวิทยาลัย  สถาบันอุดมศึกษา มหาวิทยาลัยของรัฐ มหาวิทยาลัยในกำกบัของรัฐ 
สภามหาวิทยาลัย การกำกบัดูแล  

 
1 บทความนี้เป็นส่วนหนึ่งของรายงานวิจัยเรื่อง “บทบาทของสภามหาวิทยาลัยในการกำกับธรรมาภิบาลของสถาบันอุดมศึกษาในประเทศไทย: 
กรณีศึกษามหาวิทยาลัยของรัฐและมหาวิทยาลัยในกำกับของรัฐในประเทศไทย” โดยผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. ณดา จันทร์สม (หัวหน้าโครงการ) 
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. ทองใหญ่ อัยยะวรากูล  ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. ทัศนีย์ สติมานนท์ ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. ศรัณย์ ศานติศาสน์  (2563)  
ได้รับทุนสนับสนุนจากสำนักงานคณะกรรมการส่งเสริมวิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม (สกสว.) ความเห็นในบทความนี้ทั้งโดยทางตรงและ
ทางอ้อมเป็นความเห็นของผู้เขียนไม่จำเป็นต้องสอดคล้องกับความเห็นของ สกสว. 
* ผู้ช่วยศาสตราจารย์ คณะพัฒนาการเศรษฐกิจ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ Email: tongyai@gmail.com 
** รองศาสตราจารย์ คณะพัฒนาการเศรษฐกิจ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ Email: nada@nida.ac.th 
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1. บทนำ 

  สถาบันอุดมศึกษากำลังเผชิญกับปัญหาและความท้าทายจากการเปลี่ยนแปลงทั้งปัจจัยภายในและ
ปัจจัยภายนอก การแข่งขันที่รุนแรงขึ้น การเปลี่ยนแปลงทางสังคม โครงสร้างประชากร รูปแบบการเรียน 
ความคาดหวังของสังคมต่อบทบาทของสถาบันอุดมศึกษาในการผลิตบัณฑิตที่มีคุณภาพ การค้นคว้าวิจัย การ
ให้บริการวิชาการ และมีส่วนร่วมในการทำนุบำรุงศิลปวัฒนธรรม อย่างไรก็ดี สถาบันอุดมศึกษาบางแห่งต้อง
เผชิญกับปัญหาธรรมาภิบาลในสถาบันอุดมศึกษา ไม่ว่าจะเป็นการจัดการศึกษาที ่ไม่มีคุณภาพ ปัญหาข้อ
ร้องเรียน การทุจริตประพฤติมิชอบ การสรรหาผู ้บริหารและสภามหาวิทยาลัยที ่ไม่โปร่งใสเป็นธรรม ซึ่ง
เหตุการณ์หลายรูปแบบที่เกิดขึ้นส่งผลต่อการชะงักในการดำเนินการ รวมถึงการขาดประสิทธิภาพในการ
ดำเนินการให้ตอบสนองต่อความคาดหวังของกลุ่มผู ้มีส่วนได้ส่วนเสีย ทำให้มหาวิทยาลัยไม่สามารถตอบ
ความหวังบทบาทที่เพิ่มข้ึนได้ตรงกับความต้องการของสังคม 
 โครงสร้างธรรมาภิบาลที่ขาดองค์ประกอบสำคัญคือ “เจ้าของ” แม้ว่าจะกล่าวได้ว่า สถาบันอุดมศึกษา
ทั้งมหาวิทยาลัยของรัฐและมหาวิทยาลัยในกำกับของรัฐ มีประชาชนเป็นเจ้าของ แต่ความเป็นต้วแทนของ
ประชาชนในการกำกับดูแลและกำหนดทิศทางในการพัฒนาและบริหารมหาวิทยาลัยไม่มีช่องทางโดยตรง  จึง
ต้องพึ่งพาองค์ประกอบในโครงสร้างธรรมาภิบาลที่สำคัญ คือ สภามหาวิทยาลัย  ให้ทำหน้าที่เป็นตัวแทน
ประชาชนในการกำหนดทิศทางและกำกับฝ่ายบริหารให้ขับเคลื่อนและพัฒนามหาวิทยาลัยไปในทิศทางที่
กำหนด แต่ทั้งนี้ ในสภาพที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน สภามหาวิทยาลัยเป็นองค์ประกอบหนึ่งที่เกิดปัญหาธรรมาภิบาล 
ทั้งในส่วนของโครงสร้าง องค์ประกอบ กระบวนการสรรหา และการทำหน้าที่ตามบทบาทเพื่อตอบสนองความ
คาดหวังของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 
  คำว่าธรรมาภิบาล (Good governance) ไม่มีคำนิยามที่ตายตัว แต่คำนิยามที่เป็นที่นิยมใช้กันอยา่ง
แพร่หลายเป็นแนวคิดทางด้านการพัฒนาขององค์การสหประชาชาติ (UNESCAP, 2009) ที่ได้อธิบายไว้โดยเริม่
จากคำว่าอภิบาล (Governance) ที่หมายถึงกระบวนการตัดสินใจหรือกระบวนการที่มีการตัดสินใจเกิดข้ึน ซึ่ง
สามารถเกิดขึ้นได้ในทุกระดับ ทั้งระดับองค์กร พื้นที่ ตลอดจนระดับชาติ และนานาชาติ โดยการอภิบาลที่ดี
หรือธรรมาภิบาลนั้น คือระบบที่สร้างให้การตัดสินใจขององค์กรมีคุณลักษณะ 8 ประการ ได้แก่ การมีส่วนร่วม 
(Participation) การมีหลักนิติธรรม (Rule of law) ความโปร่งใส (Transparency) การตอบสนองต่อความ
ต้องการของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย (Responsiveness) การมุ่งแสวงหาฉันทามติ (Consensus oriented) ความ
เป็นธรรมและทั ่วถึง (Equity and inclusiveness) จากนิยามดังกล่าว การศึกษาเรื ่องธรรมาภิบาลใน
สถานศึกษา จึงจำเป็นต้องเริ่มจากการกำหนดกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย (Stakeholders) ของสถานศึกษาก่อน 

การศึกษาครั ้งนี้มุ ่งศึกษาสถานศึกษาในระดับอุดมศึกษาของรัฐซึ ่งต่อไปนี ้จะเร ียกโดยรวมว่า
มหาวิทยาลัย กลุ ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียซึ ่งหมายรวมถึงกลุ ่มผู้ที่ได้รับผลกระทบจากผลการดำเนินงานของ
มหาวิทยาลัยจึงมีความหมายกว้าง ครอบคลุมผู้ได้รับผลกระทบจากทุกพันธกิจของมหาวิทยาลัย ทั้งจากพันธ
กิจด้านการเรียนการสอนซึ่งครอบคลุมกลุ่มนักศึกษา คณาจารย์ เจ้าหน้าที่ ผู้ปกครอง นายจ้าง และพันธกิจ
ด้านการวิจัยและการบริการวิชาการซึ่งครอบคลุมชุมชน สังคม รัฐและประเทศชาติ ทั้งนี้ การนำเสนอของ
บทความนี้ไม่ได้มุ่งศึกษาเรื่องธรรมาภิบาลในทุกประเด็นที่เกี่ยวข้องกับการดำเนินงานของมหาวิทยาลัย หาก
จำกัดขอบเขตไว้แต่เพียงประเด็นเรื่องกฎและระเบียบที่เกี่ยวข้องกับโครงสร้างและการสรรหากรรมการสภา
มหาวิทยาลัยว่าเป็นกลไกที่เอื้อต่อการสร้างธรรมาภิบาลในมิติด้านการตอบสนองความต้องการของผู้มีส่วนได้
ส่วนเสียได้หรือไม่ โดยเค้าโครงของงานวิจัยถูกพัฒนาขึ้นจากแนวคิดของทฤษฎีตัวการตัวแทน (Principal 
agent theory) โดยใช้หลักการออกแบบกลไก (Mechanism design) กฎระเบียบที่เกี่ยวข้องเป็นกลไกกำกับ
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ให้กรรมการสภามหาวิทยาลัยผู ้มีบทบาทสำคัญในการกำกับดูแลและกำหนดทิศทางการดำเนินงานของ
มหาวิทยาลัยซึ่งถือเสมือนเป็นตัวแทน (Agent) ที่ถูกมอบหมายให้กระทำการแทนผู้มีส่วนได้ส่วนเสียของ
มหาวิทยาลัยซึ่งเปรียบเป็นตัวการ (Principal) กระทำการตามหน้าที่เพื่อให้บรรลุเป้าหมายของตัวการภายใต้
ทรัพยากรที่ตัวการได้จัดสรรให้กับตัวแทนอย่างมีประสิทธิภาพ รวมถึงการศึกษาถึงบทบาทของหน่วยงานของ
รัฐที่ทำหน้าที่กำกับดูแลสภามหาวิทยาลัย เพื่อให้ทำหน้าที่ในการกำกับการดำเนินงานของมหาวิทยาลัยให้
ตอบสนองต่อความคาดหวังของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียด้วย     

 
 2. ทฤษฎีและวรรณกรรมที่เก่ียวข้อง 

  ในส่วนน้ีจะกล่าวถึงทฤษฎีตัวการตัวแทนในบริบททางการศึกษา โดยเริ่มจากการวิเคราะห์ถึงรูปแบบ
ปัญหาสำคัญที่มักเกิดข้ึนระหว่างตัวการและตัวแทนในสถานศึกษาจากความไม่สมมาตรของข้อมูล (Adverse 
selection) คือ ปัญหาการคัดสรรที ่เป็นปรปักษ์ (Adverse selection) และปัญหาจริยธรรมวิบัติ (Moral 
hazard) ตลอดจนแนวทางการแก้ไขในเชิงทฤษฎี  

2.1 ทฤษฎีตัวการและตัวแทนในสถานศึกษา 

ทฤษฎีตัวการและตัวแทนเป็นทฤษฎีหนึ่งในทฤษฎีเกมที่ได้เริ่มแพร่หลายในงานวิจัยทางการศึกษา
ตั้งแต่ปี 2000 เป็นต้นมา (Kivistö, 2007) โดยมีงานวิจัยที่น่าสนใจในเชิงทฤษฎีที่ได้เริ่มบุกเบิกการนำทฤษฎี
ตัวการและตัวแทนมาใช้คือ McLendon (2003) ในงานของ McLendon (2003) ทฤษฎีตัวการและตัวแทนได้
ถูกนำมาใช้ในการศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างรัฐซึ่งมีบทบาทเป็นผู้ออกกฎหมายควบคุมสถาบันการศึกษาใน
ฐานะตัวการ และผู้บริหารสถาบนัศึกษาในระดับมหาวิทยาลยัในฐานะตัวแทน งานวิจัยเน้นการตอบคำถามทีว่่า 
ในกรณีที่ผู้บริหารของมหาวิทยาลัยในฐานะตัวแทนต้องอยู่ภายใต้การกำกับดูแลของตัวการหลายๆ ฝ่ายซึ่งอาจ
มีเป้าหมายที่หลากหลายหรือแม้แต่ขัดแย้งกัน ผู้บริหารของมหาวิทยาลัยควรจะให้ความสำคัญกับเป้าหมาย
ของตัวการใดเป็นหลัก นอกจากนี้ คำถามวิจัยที่สำคัญอีกข้อหนึ่งในงานของ McLendon (2003) ยังรวมถึง
การศึกษาความขัดแย้งและเปรียบเทียบว่ารูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างรฐัผู้ออกกฎหมายควบคุมสถาบันศึกษา
ระดับสูงและผู ้บริหารสถาบันศึกษา ก่อ ให้เก ิดความขัดแย้งระหว่างตัวการและตัวแทนมากน้อยกว่า
ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรในภาครัฐอื่นๆ หรือไม่ อย่างไร 

ทฤษฎตีวัการและตวัแทนตัง้อยู่บนขอ้สมมตทิีส่ าคญั 2 ขอ้ ไดแ้ก่ ประการแรก บุคคลในองคก์รมี
พฤตกิรรมในเชงิเศรษฐศาสตรท์ีต่่างต้องการท าประโยชน์ส่วนตน (Self-interest) ใหสู้งสุด และประการที่
สอง ตวัการและตวัแทนในองคก์รต่างมขีอ้มูลทีไ่ม่สมมาตรกนั (Asymmetric information)  

ปัญหาความไม่สมมาตรของข้อมูล 

ปัญหาความไม่สมมาตรของข้อมูลเกิดขึ้นเมื่อผูเ้ป็นตวัการและตวัแทนเข้าถงึข้อมูลที่จ าเป็นใน
การตดัสนิใจไม่เท่ากนั ส่งผลใหเ้กดิความไม่มปีระสทิธภิาพในการจดัสรรทรพัยากรในรูปแบบต่างๆ เชน่ 
การเลอืกแนวทางทีม่ปีระสทิธภิาพหรอืสอดคลอ้งกบัความต้องการของกลุ่มผูม้สี่วนไดส้่วนเสยีในสถาบนั
ศกึษา หรอื การประเมนิผลสมัฤทธิข์องงาน เป็นต้น Kivistö (2007) ไดแ้ยกปัจจยัทีเ่ป็นสาเหตุของความ
ไม่สมมาตรของขอ้มูลในสถาบนัการศกึษาไว ้3 ประเภท คอื  



5 

 

1) ปัญหาความไม่สมมาตรของข้อมูลจากเน้ืองาน โดยทัว่ไปแล้วผู้เป็นตัวการของ
สถาบันการศึกษาระดับสูง ซึ่ งประกอบด้วยกลุ่มบุคคลที่หลากหลาย อาทิ คณาจารย์ เจ้าหน้าที่ 
ผู้ปกครอง นักศึกษา สังคม และรัฐนัน้ มีความเข้าใจในขอบเขตอ านาจหน้าที่ของผู้เป็นตัวแทนคือ
กรรมการสภามหาวทิยาลยัน้อยมาก เนื่องจากภาระหน้าที่หลกัของกรรมการสภามหาวทิยาลยัคอืการ
ออกกฎระเบยีบทีเ่กี่ยวข้องกบัมหาวทิยาลยัเป็นเรื่องทีต้่องอาศยัความรูห้รอืขอ้มูลภายในเป็นการเฉพาะ 
เช่น ความรู้ทางกฎหมายปกครอง หรือข้อมูลในการบริหารการศึกษา ซึ่งเป็นเรื่องเฉพาะที่
บุคคลภายนอกที่ไม่ได้มภีาระหน้าที่โดยตรงสามารถเข้าใจได้ จึงเป็นการยากที่จะตรวจสอบกรรมการ
สภามหาวทิยาลยัว่าสิง่ทีไ่ด้กระท าการลงไปนัน้ถูกต้องตามกฎระเบียบทีเ่กี่ยวข้องหรอืไม่ อีกทัง้ยงัเป็น
การยากทีจ่ะประเมนิสมรรถภาพหรอืผลสมัฤทธิข์องกรรมการสภาแต่ละคน 

2) ปัญหาความไม่สมมาตรของข้อมูลจากความซับซ้อนในองค์กร ปัญหาความไม่
สมมาตรของขอ้มูลระหว่างตวัการคอืสงัคมโดยรวมและตวัแทนคอืกรรมการสภามหาวทิยาลยัในประเทศ
ไทยมีสาเหตุส าคัญหนึ่งมาจากความซบัซ้อนในองค์กรในเชิงแนวตัง้ (Vertical complexity) กล่าวคอื 
พระราชบญัญตักิารจดัตัง้มหาวทิยาลยัในประเทศไทยแทบทัง้หมดจะระบุให้กรรมการสภามหาวทิยาลยั
บางส่วนมาจากผูบ้รหิารมหาวทิยาลยั คอื อธกิารบดแีละรองอธกิารบดฝ่ีายต่างๆ อกีทัง้ในทางปฏบิตั ิผู้
ที่ได้รับคัดเลือกเป็นกรรมการสภามหาวิทยาลัยหลายส่วนยังมักเป็นผู้เคยด ารงต าแหน่งระดบัสูงใน
มหาวทิยาลยัมาก่อน ลกัษณะดงักล่าวเป็นสาเหตุของความไม่สมมาตรของข้อมูลจากความซบัซ้อนใน
องคก์รในเชงิแนวตัง้ กล่าวคอื ตวัแทนซึ่งมหีน้าทีก่ระท าการเพื่อประโยชน์ของตวัการ กลบัเป็นผูท้ีอ่ยู่ใน
ต าแหน่งระดบัสูงเหนือกว่าหรอืเป็นผู้บงัคบับญัชาโดยตรงของตวัการ ส่งผลใหก้ารตรวจสอบพฤตกิรรม
ของตวัแทนโดยตวัการสามารถกระท าไดโ้ดยยาก นอกจากนี้ ความแตกต่างของเนื้องานของตวัการ เชน่ 
คณาจารย์ ซึ่งมีภาระหน้าที่ในการสอน การวิจัย และการบริการวิชาการ และตัวแทน คือ สภา
มหาวทิยาลยั ซึ่งมภีาระหน้าทีใ่นการพจิารณากฎระเบยีบ ยงัก่อให้เกิดความซบัซ้อนขององค์กรในเชงิ
แนวนอน (Horizontal complexity) อันเนื่องมาจากงานที่ท าที่แตกต่างกันค่อนข้างมาก ส่งผลให้เกิด
ความไม่สมมาตรของขอ้มูลระหว่างสองฝ่ายไดอ้กีทางหนึ่ง 

3) ปัญหาความไม่สมมาตรของข้อมูลจากความซับซ้อนของฟังก์ชัน่การผลิต 
ฟังก์ชัน่การผลติของสภามหาวทิยาลยัเป็นฟังก์ชัน่ทีซ่บัซ้อนเนื่องจากเป็นการยากที่จะระบุได้ว่าปัจจยั
การผลิต (Input) หรอืผลผลิต (Output) ของสภามหาวทิยาลยัคอือะไร โดยแม้หากพจิารณาโดยผวิเผนิ
แลว้ภารกจิหลกัของสภามหาวทิยาลยัคอืการออกข้อบงัคบัและระเบียบทีเ่กี่ยวข้องกบัการบรหิารงานใน
มหาวทิยาลยั แต่ผลผลติทีแ่ทจ้รงิของสภามหาวทิยาลยัย่อมไม่ใช่จ านวนข้อบงัคบัหรอืระเบียบทีไ่ด้ออก
ไว้ในแต่ละวาระการด ารงต าแหน่งของสภามหาวทิยาลัย หากเป็นคุณภาพของข้อบงัคบัหรือระเบียบ
เหล่านัน้ว่าเป็นขอ้บงัคบัหรอืระเบยีบทีเ่อื้อใหก้ารด าเนินงานของมหาวทิยาลยับรรลุเป้าหมายของตวัการ
คือสังคมได้อย่างเกิดประสิทธิผลและมีประสิทธิภาพสูงสุดเพียงใด ซึ่งโดยทัว่ไปแล้วคุณภาพของ
ขอ้บงัคบัหรอืระเบยีบเหล่านี้เป็นสิง่ทีส่ามารถวดัไดย้าก และอาจต้องใชเ้วลาในการประเมนิว่าผลกระทบ
ทีแ่ทจ้รงิของกฎหมายดงักล่าวเป็นอย่างใด 
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ปัญหาความขดัแย้งกนัของเป้าหมาย 

ทฤษฎตีวัการและตวัแทนยงัเป็นเครื่องมอืทีเ่หมาะสมในการวเิคราะหพ์ฤตกิรรมของตัวการและ
ตวัแทนและการออกแบบกลไกเพื่อควบคุมพฤติกรรมของตวัแทนใหก้ระท าการโดยค านึงถึงประโยชน์
ของตวัแทนเป็นที่ตัง้ในสถานการณ์ที่มกัเกิดความขดัแย้งกนัของเป้าหมาย (Goal conflicts) ระหว่าง
ตวัการและตวัแทน ความขดัแยง้กนัของเป้าหมายของผูเ้ป็นตวัการและตวัแทนในองคก์รเป็นปัญหาที่พบ
ได้ทัว่ไปในองค์กรซึ่งหากปราศจากการออกแบบกลไกทีด่ีแล้วอาจส่งผลใหผู้้เป็นตวัแทนกระท าการซึ่ง
ส่งผลเสยีต่อเป้าหมายหลกัของตวัการไดใ้นทีสุ่ด ทัง้นี้ ในบรบิทของสถาบนัการศกึษาแล้ว ปัญหาความ
ขดัแยง้กนัของเป้าหมายระหว่างตวัการและตวัแทนมคีวามซบัซ้อนยิง่ขึน้ เนื่องจากทัง้ตวัการและตวัแทน
ในสถาบันศึกษาต่างก็เป็นกลุ่มบุคคล (Group) ที่ไม่ใช่ปัจเจกบุคคล (Individual) จึงส่งผลให้แม้ใน
ระหว่างกลุ่มตัวการหรอืกลุ่มแทนด้วยกันก็ยังอาจมคีวามขดัแย้งกันของเป้าหมายของปัจเจกบุคคล
ภายในกลุ่มเดยีวกนัเองได ้อาท ิการพจิารณาจดัสรรงบประมาณใหก้บัแต่ละคณะ ย่อมเป็นกระบวนการ
ที่แฝงไว้ด้วยความขดัแย้งกนัของเป้าหมายของอาจารย์จากแต่ละคณะซึ่งทัง้หมดต่างกเ็ป็นตวัแทนของ
สถาบนัศกึษาจากกลุ่มอาจารย ์หรอืในการพจิารณางบประมาณของคณะทีไ่ด้เสนอต่อสภามหาวทิยาลยั 
การจัดสรรงบประมาณในแต่ละหมวดให้กับการพัฒนาอาจารย์ เจ้าหน้าที่ และนักศึกษา ย่อมเป็น
กระบวนการที่เกิดความขัดแย้งกันระหว่างเป้าหมายของทัง้สามกลุ่มซึ่งล้วนแต่เป็นตัวการของ
สถาบันการศึกษาทัง้สิ้น หน้าที่ของสภามหาวิทยาลัยในการจัดสรรทรัพยากรให้เกิดประโยชน์ของ
ประชาคม (Social interest) สูงสุดจึงเป็นสิง่ท้าทายที่จะต้องประนีประนอมความขดัแย้งของตวัการทุก
ฝ่ายไปพร้อมๆ กบัการสร้างประสทิธิภาพสูงสุดของการจดัสรรทรัพยากรขององค์กรภายใต้ข้อจ ากัด
ต่างๆ เช่น งบประมาณและกฎระเบยีบทีเ่กี่ยวขอ้ง 

ในประเดน็ดา้นการขดัแยง้กนัของเป้าหมายของตวัการและตวัแทน Kivistö (2007) ไดแ้ยกทีม่า
ของความขดัแยง้ระหว่างตวัการและตวัแทนในสถาบนัศกึษาออกเป็น 2 ประเภท คอื 

1) ความขดัแย้งกันของเป้าหมายท่ีเป็นทางการ (Official goals) เป้าหมายที่เป็น
ทางการ คอื เป้าหมายทีท่ัง้ตวัการและตวัแทนระบุอย่างเปิดเผยว่าเป็นเป้าหมายของตน จากการศึกษา
ของ Alexander (2000) และ Harvey and Askling (2003) รฐัซึ่งเป็นตวัการหลกัของสถาบนัการศึกษา
มกัต้องการใหส้ถาบนัการศกึษาใชท้รพัยากรที่ไดร้บัการจดัสรรจากรฐัซึ่งมาจากเงนิภาษขีองประชาชน
อย่างมปีระสทิธภิาพและเป็นประโยชน์สูงสุดต่อสงัคมโดยรวม สถาบนัการศกึษาจงึควรยดึหลกัการแสดง
ความรับผิดชอบ (Accountability) ต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุกฝ่าย อาทิ การมุ่งเน้นงานวิจัยที่เป็น
ประโยชน์ต่อสงัคมหรอืคนส่วนใหญ่ หรอืการจดัการเรยีนการสอนในหลกัสูตรที่ตอบสนองความต้องการ
ของสงัคมในขณะนัน้ อย่างไรกต็าม เป้าหมายในอุดมคตขิองสถาบนัการศึกษาในวฒันธรรมการศกึษาที่
ถูกพฒันาจากประเทศตะวนัตกกลบัเป็นการเน้นการแสวงหาความรูท้ี่แทจ้รงิเพื่อประโยชน์ของความรู้
แจ้ง กล่าวคอื ความรู้เป็นประโยชน์ในตวัเองแม้จะไม่สอดคลอ้งกบัความต้องการของสงัคมในขณะนัน้ก็
ตาม สถาบนัการศกึษาจงึควรยดึหลกัความเป็นอสิระ (Autonomy) โดยคณาจารยค์วรมอีสิระอย่างเต็มที่
ในการสอนการวจิยัเรื่องทีต่นสนใจและไม่ควรถูกชี้น าโดยรฐัหรอืกลุ่มอื่นใด ในบรบิทของมหาวทิยาลยัใน
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ประเทศไทย ความขดัแย้งดงักล่าวนี้ปรากฏอย่างชดัเจนทัง้ในข้อบงัคบัและระเบียบที่เกี่ยวข้องกบัการ
สอนและการวิจัย อาทิ การก าหนดจ านวนนักศึกษาขัน้ต ่าในแต่ละวิชาที่จะสามารถเปิดได้ และการ
ควบคุมหวัข้องานวจิัยให้สอดคล้องกับความต้องการของรฐัผ่านกระบวนการให้ทุนวิจยัที่อ านาจการ
ต่อรองส่วนใหญ่เป็นของผู้ให้ทุนวิจัย คือรัฐซึ่งมีอ านาจคัดสรรผู้ได้รับทุนวิจัยและตรวจประเมินรับ
งานวจิยั 

2) ความขดัแย้งกนัของเป้าหมายในการด าเนินงาน (Operative goals) เป้าหมายใน
การด าเนินงานหมายถึงเป้าหมายที่แฝงอยู่ในการกระท าของบุคคลซึ่งอาจเหมือนหรอืแตกต่างจาก
เป้าหมายที่เป็นทางการที่ได้ระบุไว้ก็เป็นได้ กลุ่มผู้เป็นตัวแทนคอืสภามหาวิทยาลัยจึงอาจตดัสนิใจ
ด าเนินการบางเรื่องในทางทีไ่ม่ไดเ้ป็นไปเพื่อประโยชน์ของตวัการอย่างแทจ้รงิ แต่เป็นไปเพื่อประโยชน์
ของตนเองในเรื่องต่างๆ เช่น ผลประโยชน์ทางการเงิน หรือชื่อเสียง เป็นต้น ทัง้นี้ เมื่อพิจารณา
โครงสรา้งขององคป์ระกอบกรรมการสภามหาวทิยาลยัของแห่งแลว้ (ตารางที ่4.1) แมส้่วนใหญ่จะมกีาร
ระบุใหอ้งคป์ระกอบทีม่าของกรรมการมคีวามหลากหลาย แต่ยงัคงไม่อาจครอบคลุมกลุ่มผูม้สี่วนได้ส่วน
เสยีทุกกลุ่มทีป่ระกอบขึน้เป็นกลุ่มตวัการของสถาบนัการศึกษาไดท้ัง้หมด นอกจากนี้ สดัส่วนกรรมการ
สภาในทางปฏิบตัิยงัมกัโน้มเอียงไปยงักลุ่มใดกลุ่มหนึ่ง ส่งผลให้การลงมติในเรื่องส าคญัมกัถูกครอบง า
โดยกลุ่มเฉพาะบางกลุ่มในสภา 

ผลกระทบที่ส าคญัจากปัญหาความไม่สมมาตรของข้อมูลและความขดัแย้งกันของเป้าหมาย
ระหว่างตัวการและตัวแทนที่ส าคัญมี 2 ประเภท ได้แก่ ปัญหาการคัดสรรที่เป็นปรปักษ์ (Adverse 
selection) และปัญหาจรยิธรรมวบิตั ิ(Moral hazard)  

ปัญหาการคดัสรรท่ีเป็นปรปักษ์ (Adverse selection) 

การคดัสรรทีเ่ป็นปรปักษ์เป็นรูปแบบหนึ่งของปัญหาความไม่สมมาตรของข้อมูลระหว่างตวัการ
และตวัแทน ในบรบิทของตวัการและตวัแทนในสถาบนัศึกษา การคดัสรรทีเ่ป็นปรปักษ์เกิดขึ้นไดเ้มื่อผู้
เป็นตวัการคอืกลุ่มผู้มสี่วนได้ส่วนเสยีของมหาวทิยาลัยมีข้อมูลที่ไม่สมบูรณ์เกี่ยวกับประเภท (Type) 
ของผูเ้ป็นตวัแทนคอืกรรมการสภามหาวทิยาลยัทัง้ในเรื่องความเตม็ใจ (Willingness) ของตวัแทนว่าผู้ที่
เสนอเข้ามาเป็นตัวแทนมคีวามเต็มใจที่จะอุทิศทรัพยากรเพื่อกระท าการให้เกิดประโยชน์สูงสุดของ
ตวัการเพยีงใด และความสามารถ (Capacity) ของตวัแทนว่ามเีพยีงพอที่จะช่วยใหบ้รรลุเป้าหมายของ
ตวัการหรอืไม่ กรรมการสภาผู้ซึ่งอยู่ในประเภทที่อ่อนด้อยจึงอาจพยายามจูงใจผูเ้ป็นกรรมการสรรหา
หรอืผูม้สีทิธอิอกเสยีงเลอืกตัง้กรรมการสภา ดว้ยขอ้เสนอซึ่งอาจไม่เป็นผลดกีบัองคก์รหรอืเป็นประโยชน์
กบัตวัการ ส่งผลใหก้ระบวนการคดัสรรผูเ้ขา้มาท าหน้าทีเ่ป็นตวัแทนเป็นไปอย่างไม่มปีระสทิธภิาพ หรอื
อาจเป็นผลรา้ยกบัตวัการ  

ในการคัดเลือกกรรมการสภาในมหาวิทยาลัยไทย ปัญหาการคัดสรรที่เป็นปรปักษ์อัน
เนื่องมาจากความอ่อนด้อยความสามารถของผู้สมคัรเข้าเป็นกรรมการสภามหาวทิยาลยัน่าจะเกิดขึ้น
ค่อนขา้งน้อยในระบบการคดัเลอืกแบบเลอืกตัง้ อนัเนื่องมาจากระบบการคดัเลอืกทีผู่ส้มคัรเป็นกรรมการ
สภาจะต้องเปิดเผยประวตัสิ่วนตนโดยละเอยีด อกีทัง้ผูส้มคัรส่วนใหญ่มกัเป็นผูม้ปีระสบการณ์และความรู้
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ความสามารถเป็นทีป่ระจกัษ์แก่สาธารณะโดยแพร่หลาย อย่างไรกต็าม ปัญหาการคดัสรรทีเ่ป็นปรปักษ์
จากความอ่อนด้อยความสามารถอาจเกิดขึ้นได้หากระบบการคัดเลือกเป็นระบบสรรหาที่ขาดความ
โปร่งใสและผูส้มคัรเป็นผูใ้กลช้ดิกบัผูบ้รหิารมหาวทิยาลยัทีถู่กคณะกรรมการสรรหาคดัเลอืกเพื่อต้องการ
ครอบง าอ านาจการตดัสนิใจในสภามหาวทิยาลยั 

ปัญหาการคัดสรรที่เป็นปรปักษ์อันเนื่องมาจากการขาดความเต็มใจของกรรมการสภา
มหาวิทยาลัยในการอุทิศทรพัยากรเพื่อประโยชน์ของตัวการเป็นปัญหาแฝงที่อาจตรวจสอบได้ยาก
เนื่องจากความซบัซ้อนของฟังก์ชัน่การผลติของสภามหาวทิยาลยัทีท่ ัง้ปัจจยัการผลิตและผลผลติมคีวาม
เป็นนามธรรมค่อนข้างมาก อย่างไรก็ตาม การออกแบบกลไกที่เหมาะสมที่ตัง้อยู่บนหลกัการเปิดเผย
ตวัตน (Revelation principle) จะสามารถช่วยให้ตวัการสามารถแยกประเภทของตวัแทนได้ เช่น การ
ก าหนดใหก้รรมการสภามหาวทิยาลยัเปิดเผยบญัชทีรพัยส์นิซึ่งโดยเหตุทีก่ระบวนการยื่นบญัชทีรพัย์สนิ
เป็นกระบวนการที่ยุ่งยากและใช้เวลามาก จึงมขี้อดีคอืสามารถใช้เป็นกลไกคดัแยก (Screening) ที่คดั
กลุ่มผูท้ีส่ามารถอุทศิเวลาใหก้บัมหาวทิยาลยัไดอ้ย่างแทจ้รงิออกจากกลุ่มอื่น 

ปัญหาจริยธรรมวิบติั (Moral hazard) 

จริยธรรมวิบัติเป็นปัญหาหนึ่งจากความไม่สมมาตรของข้อมูลระหว่างตัวการและตัวแทนที่
เกิดขึ้นภายหลังตัวแทนได้ถูกคัดเลือกขึ้นโดยตัวการแล้ว เมื่อตัวแทนได้กระท าการโดยถือเอา
ผลประโยชน์ของตวัแทนเองเป็นที่ตัง้ มากกว่ากระท าการเพื่อสร้างประโยชน์ของตวัการใหเ้กิดสูงสุด ใน
บรบิทของสถาบนัการศกึษา ปัญหาจรยิธรรมวจิยัสามารถจ าแนกไดเ้ป็น 4 ประเภท คอื (Kivistö, 2007) 

1) การละเลยหน้าท่ี (Shirking) ไดแ้ก่ การทีผู่เ้ป็นตวัแทนไม่กระท าการในภาระหน้าที่ที่
ตนไดร้บัมอบหมาย หรอืไม่อุทศิความพยายาม (Effort) เพื่อกระท าการในหน้าทีค่วามรบัผดิชอบของตน
เท่าที่ควร จากการศึกษาของ Brehm and Gates (1999) การละเลยหน้าที่อาจเกดิได้ทัง้จากการละเลย
หน้าทีเ่พราะความรูส้กึไม่ประสงคจ์ะท างาน (Leisure-shirking) ของตวัแทน หรอืการละเลยหน้าทีเ่พราะ
ความรู้สกึต่อต้านแนวนโยบายบางอย่าง (Dissent-shirking) ที่ถูกวางไว้โดยตวัการ ปัญหาการละเลย
หน้าที่เป็นปัญหาทีม่กัเกิดขึน้ได้ทัว่ไปในองคก์รทีผ่ลประโยชน์หรอืผลตอบแทนของตวัแทนคงทีแ่ละไม่
ขึน้กบัผลงาน ซึ่งในกรณีของสภามหาวทิยาลยันัน้ โดยส่วนใหญ่กรรมการสภาจะไดร้บัค่าตอบแทนเป็น
เบี้ยประชุมซึ่งเป็นกลไกจูงใจในรูปแบบหนึ่งให้เข้าประชุมและช่วยป้องกนัปัญหาการละเลยหน้าที่ใน
ระดบัหนึ่งได ้อย่างไรกต็าม เนื่องจากมหาวทิยาลยัแทบทัง้หมดไม่มรีะบบการใหร้างวัลแก่กรรมการสภา
มหาวทิยาลยัที่ยดึโยงกบัผลประโยชน์ของตวัการไม่ว่าโดยทางตรงหรอืทางอ้อม ระบบการตอบแทน
กรรมการสภามหาวทิยาลยัจึงมกัตัง้อยู่บนพื้นฐานของประโยชน์ที่ไม่เป็นตวัเงนิ เช่น ความภูมใิจที่ได้
กระท าสิง่ทีด่ีใหเ้กิดแก่สงัคม ซึ่งเป็นความคดิในเชิงปทฏัฐาน (normative) ที่แตกต่างกนัไปตามปัจเจก
บุคคล และอาจไม่สอดคลอ้งกบัประโยชน์ทีแ่ทจ้รงิของตวัการในบางกรณี 

2) การฉวยโอกาส (Opportunistic pursuit) การฉวยโอกาสในบริบทของตัวการและ
ตัวแทนในสถาบันการศึกษาเกิดขึ้นเมื่อตัวแทนกระท าการที่มุ่งเป้าหมายของตัวแทนเองเป็นที่ตัง้ 
มากกว่าการค านึงถึงเป้าหมายของตวัการ ปัญหาการฉวยโอกาสเกิดขึ้นอยู่เสมอในกรณีที่ตวัการและ
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ตวัแทนมเีป้าหมายทีแ่ตกต่างหรอืขดัแยง้กนั (Goal conflicts) และกระบวนการตรวจสอบพฤตกิรรมของ
ตวัแทนกระท าไดโ้ดยยาก อาท ิคณะกรรมการสภามหาวทิยาลยัหรอืผูบ้รหิารมหาวทิยาลยัอาจค านึงถึง
การสร้างชื่อเสยีงใหแ้ก่มหาวทิยาลยัเป็นหลกั จึงผลกัดนัใหก้ารจดัสรรทรพัยากรเป็นไปในทางทีมุ่่งเน้น
การสร้างชื่อเสยีง เช่น การแข่งขนัล่ารางวลั การเร่งปรบัปรุงเกณฑ์ตามตวัชี้วดัเพื่อพฒันาอนัดบัของ
มหาวทิยาลยัให้สูงขึ้น การมุ่งเน้นการตีพมิพ์ในวารสารที่มชีื่อเสยีง เป็นต้น แทนการกระท าการที่อาจ
เป็นประโยชน์ต่อตวัการมากกว่า เช่น การใหบ้รกิารทางวชิาการทีส่อดคล้องกบัความต้องการของสงัคม 
เป็นต้น 

3) การแสวงหาประโยชน์โดยการอุดหนุนไขว้ (Opportunistic cross-subsidization) 
การแสวงหาประโยชน์โดยการอุดหนุนไขว้เป็นรูปแบบการแสวงหาผลประโยชน์ของตัวแทนในเชิง
เศรษฐศาสตร์ที ่James (1990) ได้นิยามไว้ว่า คอื การที่มหาวทิยาลยัส่งเสรมิกิจกรรมทีส่ร้างรายไดแ้ม้
ไม่เป็นประโยชน์ต่อตวัการ เพื่อน ารายไดจ้ากกจิกรรมดงักล่าวไปอุดหนุนกจิกรรมอื่นทีเ่ป็นประโยชน์ต่อ
ตวัแทน แต่มต้ีนทุนสูงเกนิจนไม่สามารถอยู่ด้วยตวัเองได้ อาทิ การเคลื่อนย้ายทรพัยากรจากการเรยีน
การสอนในระดับปริญญาตรีที่เป็นประโยชน์ต่อคนจ านวนมากกว่าแต่ไม่ได้สร้างชื่อเสียงให้กับ
มหาวิทยาลัยมาก ไปสู่การเรียนการสอนในระดับปรญิญาโทหรือปริญญาเอกที่เป็นประโยชน์กบัคน
จ านวนน้อยแต่สามารถสร้างชื่อเสยีงใหก้บัมหาวทิยาลัยได้มากจากการท าวจิยัหรอืการตีพมิพ์บทความ
ทางวชิาการ การเคลื่อนย้ายทรพัยากรจากกิจกรรมการเรยีนการสอนและการวจิยัซึ่งเป็นพนัธกจิหลกั
ของมหาวทิยาลยัไปสู่ฝ่ายบรหิารของมหาวทิยาลยัซึ่งเป็นเพยีงพนัธกิจรอง  ตลอดจนการเคลื่อนย้าย
ทรัพยากรจากการเรียนการสอนและการวิจัยไปสู่การจัดซื้อครุภัณฑ์หรือการก่อสร้างและปรับปรุง
สิง่ก่อสรา้งซึ่งแมเ้ป็นการส่งเสรมิฐานะของตวัแทนแต่อาจไม่ก่อใหเ้กิดประโยชน์ทางตรงแก่ตวัการ เป็น
ต้น 

4) การบิดเบือนข้อมูลเพื่อการตรวจสอบ (Distortion of monitoring information) 
การบดิเบอืนขอ้มูลเพื่อการตรวจสอบเป็นพฤตกิรรมการแสวงหาผลประโยชน์ของตวัแทนในรูปแบบหนึ่ง
อนัเนื่องมาความไม่สมมาตรของข้อมูลระหว่างตัวการและตวัแทน ในมุมมองของ Williamson (1985) 
การบิดเบือนข้อมูลเพื่อการตรวจสอบถือเป็นปัญหาจรยิธรรมวบิตัิที่รุนแรงที่สุด เนื่องจากเป็นความไม่
สมมาตรของขอ้มูลทีถู่กสรา้งขึน้โดยตวัแทนเองเพื่อหลกีเลี่ยงการถูกตรวจสอบ ต่างจากปัญหาจรยิธรรม
วิบัติประเภทอื่นๆ ที่อาจเกิดขึ้นจากความไม่สมมาตรของข้อมูลโดยโครงสร้าง โดยนิยามแล้ว การ
บิดเบือนข้อมูลเพื่อการตรวจสอบเกิดขึ้นเมื่อตวัแทนไม่ว่าจะเป็นกรรมการสภามหาวทิยาลยั ผู้บรหิาร
มหาวทิยาลยั หรอืปัจเจกบุคคลในส่วนใดส่วนหนึ่งของมหาวทิยาลยั ปกปิด หรอืบิดเบือนข้อมูลทีส่ ื่อไป
ถึงตวัการ เพื่อหลีกเลี่ยงการตรวจสอบหรอืบิดเบือนข้อเท็จจรงิเกี่ยวกบัผลการด าเนินงานของตวัแทน 
ในทางปฏิบตัิ การบิดเบือนข้อมูลอาจอยู่ในรูปการหลีกเลี่ยงการเปิดเผยข้อมูล เช่น การปกปิดผลการ
ด าเนินงานที่ควรแสดงในรายงานประจ าปี หรือการเจตนาไม่เปิดเผยข้อมูลในการประชุมในส่วนที่
เกี่ยวขอ้งกบัตวัการ เป็นต้น 
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แนวทางแก้ไขปัญหาจริยธรรมวิบัติที่นิยมมักได้แก่  การใช้สัญญา (Contract) เข้าควบคุม
พฤตกิรรมของตวัแทน ทัง้ในรูปของสญัญาทีค่วบคุมพฤติกรรม (Behavioral based contract) อาท ิและ
สญัญาทีค่วบคุมผลลพัธ์ (Outcome based contract)  

 
3.  ระเบียบวิธีวิจัย  
  

  ระเบียบวธิีวิจยัเป็นการวิจยัในเชิงคุณภาพโดยการสงัเคราะห์จากเอกสารที่เกี่ยวข้อง อาทิ 
พระราชบญัญัติ ข้อบงัคบั ระเบียบ และประกาศของมหาวทิยาลยั และการสมัภาษณ์ผู้ใหข้้อมูลส าคญั 
(Key informants) และการขอความร่วมมอืให้ข้อมูลโดยการใช้แบบสอบถาม (Questionnaire) จากทัง้
ผูบ้รหิารระดบัสูงของมหาวทิยาลยั ผูบ้รหิารในส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา และกลุ่มผูม้สี่วน
ได้ส่วนเสีย อาทิ นักศึกษา อาจารย์ เจ้าหน้าที่มหาวิทยาลัย กลุ่มตัวอย่างของงานวิจัยครอบคลุม
มหาวิทยาลยัทัง้สิ้น 5 แห่ง โดยคณะผู้วิจัยได้คดัเลือกกลุ่มตวัอย่างของมหาวทิยาลัยด้วยวธิีจ าเพาะ
เจาะจง (Purposive sampling) ด้วยการจ าแนกมหาวทิยาลยัออกเป็นกรณีสุดโต่ง (Extreme case) คอื 
มหาวิทยาลัยที่ยังอ ยู่คงมีสถานะเป็นหน่วยงานราชการ และมหาวิทยาลัยที่มีสถานะเป็น
สถาบันอุดมศึกษาในก ากับ ซึ่งถูกแยกย่อยออกเป็นอีก 3 กรณี คือ มหาวิทยาลัยที่มีสถานะเป็น
สถาบนัอุดมศึกษาในก ากบัตัง้แต่เริม่ก่อตัง้ มหาวทิยาลยัที่มเีปลี่ยนสถานะเป็นสถาบนัอุดมศึกษาใน
ก ากบัมาเป็นระยะเวลานาน และมหาวทิยาลยัทีม่เีปลี่ยนสถานะเป็นสถาบนัอุดมศกึษาในก ากบัมาเป็น
ระยะเวลาสัน้ 

 
ภาพท่ี 1 แนวทางการคดัเลือกกลุ่มตวัอย่าง 

4.  ผลการศึกษา  

สาระส าคญัในส่วนนี้แบ่งเป็น 3 ส่วนย่อย ในส่วนแรกเป็นการวเิคราะหก์ฎหมายทีเ่กี่ยวข้องกบั
การได้มาของคณะกรรมการสภามหาวทิยาลยัและนายกสภามหาวทิยาลยัว่ากฎระเบียบดงัทีเ่ป็นอยู่ใน
ปัจจุบนันัน้ เป็นกลไกทีเ่หมาะสมและเพยีงพอในการป้องกนัปัญหาการคดัสรรทีเ่ป็นปรปักษ์หรอืไม่ และ
อย่างไร ส่วนที่สองเป็นการวเิคราะห์ประสทิธิผลและประสทิธิภาพของกฎระเบียบที่เกี่ยวข้องกับการ

มหาวิทยาลัยที่ยังคงมี
สถานะเป็นหน่วยงาน

ราชการ
   แห่ง  

กลุ่มตัวอย่าง

มหาวิทยาลัยที่มีสถานะเป็น
สถาบันอุดมศึกษาในก ากับ

มหาวิทยาลัยที่มีสถานะ
เป็นสถาบันอุดมศึกษา
ในก ากับต้ังแต่เริ่มก่อต้ัง

   แห่ง  

มหาวิทยาลัยที่เปลี่ยน
สถานะเป็น

สถาบันอุดมศึกษาใน
ก ากับเป็นระยะ

เวลานาน
   แห่ง   

มหาวิทยาลัยที่เปลี่ยน
สถานะเป็น

สถาบันอุดมศึกษาใน
ก ากับเป็นระยะเวลาสั้น

   แห่ง   
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ตรวจสอบคณะกรรมการสภามหาวทิยาลยัและนายกสภามหาวทิยาลยัในการป้องกนัปัญหาจรยิธรรม
วบิตั ิและส่วนทีส่าม จะเป็นการน าเสนอผลการศกึษาทีเ่กี่ยวขอ้งกบับทบาทของหน่วยงานทีท่ าหน้าที่ใน
การก ากบัดูแล 

4.1  แนวทางการป้องกันปัญหาการคัดสรรท่ีเป็นปรปักษ์ 

การกำหนดคุณสมบัตินายกและกรรมการสภามหาวิทยาลัยเป็นเพียงกลไกเดียวในระบบมหาวิทยาลัย
ไทยในปัจจุบันที่ถูกนำมาใช้ป้องกันปัญหาการคัดสรรที่เป็นปรปกัษ์ อย่างไรกต็าม เมื่อพจิารณากฎระเบยีบที่
เกี่ยวข้องดังกล่าวในฐานะกลไกการป้องกันปัญหาการคัดสรรที่เป็นปรปักษ์และประสิทธิผลของ
กฎระเบียบในการคดัเลือกนายกและกรรมการสภามหาวทิยาลยัในฐานะตวัแทนที่พงึท าประโยชน์ของ
ตวัการหรอืผูม้สี่วนไดส้่วนเสยีใหสู้งสุดแลว้ มขีอ้สงัเกตจากการวจิยัทีส่ าคญั คอื 

1) องคป์ระกอบของสภามหาวิทยาลยัยงัไม่ครอบคลุมตวัแทนจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุก
กลุ่ม โดยแม้พระราชบญัญัติจดัตัง้มหาวทิยาลยัทุกแห่งจะก าหนดให้มกีรรมการสภามหาวทิยาลยัโดย
ต าแหน่ง คอื อธกิารบด ีและหลายแห่งไดก้ าหนดใหม้รีองอธิการบดีเป็นกรรมการสภามหาวทิยาลัยโดย
ต าแหน่งร่วมอยู่ดว้ย ซึ่งถอืเป็นตวัแทนจากกลุ่มผูม้สี่วนไดส้่วนเสยี คอื ผูบ้รหิารมหาวทิยาลยั อกีทัง้ทุก
แห่งยงัไดก้ าหนดใหม้ตีวัแทนจากคณาจารย ์อาท ิประธานสภาคณาจารยห์รอืตวัแทนจากสภาคณาจารย์ 
และ/หรอืก าหนดใหม้กีรรมการสภามหาวทิยาลยัทีเ่ป็นตวัแทนจากคณาจารย์ทีไ่ด้รบัการคดัเลือกซึ่งถอื
ได้เป็นตวัแทนจากกลุ่มผู้มสี่วนได้ส่วนเสยีคอืคณาจารย์ก็ตาม ในปัจจุบนัยงัคงไม่มมีหาวทิยาลยัใดใน
ประเทศไทยที่ก าหนดให้มกีรรมการสภามหาวทิยาลยัที่เป็นตวัแทนจากกลุ่มนักศึกษาซึ่งถือได้ว่าเป็น
กลุ่มผูม้สี่วนไดส้่วนเสยีทีส่ าคญัและมจี านวนมากทีสุ่ดกลุ่มหนึ่ง  

ทัง้นี้  จากการสัมภาษณ์ผู้บริหารระดับสูงของมหาวิทยาลัยทัง้ในสังกัดส่วนราชการและ
มหาวทิยาลยัในก ากบั พบว่า ผูใ้หส้มัภาษณ์ทัง้หมดลว้นมคีวามเหน็ไปในทางเดยีวกนัว่า ไม่สมควรใหม้ี
กรรมการสภามหาวทิยาลยัทีเ่ป็นตวัแทนจากกลุ่มนักศกึษา เนื่องจากการที่สภามหาวทิยาลยัมอี านาจ
หน้าทีท่ีเ่กี่ยวขอ้งกบันักศกึษาโดยตรง เช่น การอนุมตัใิบปรญิญาและการใหค้วามเหน็ชอบหลกัสูตร การ
จดัให้มกีรรมการสภามหาวทิยาลัยที่เป็นตัวแทนจากกลุ่มนักศึกษาจึงเป็นการสุ่มเสี่ยงที่จะก่อให้เกิด
ปัญหาผลประโยชน์ทับซ้อนกันได้ โดยกลุ่มนักศึกษาสามารถสะท้อนความต้องการของตนให้สภา
มหาวทิยาลยัได้รบัรู้ได้ผ่านรูปแบบต่างๆ อาทิ การแสดงความเห็นผ่านเวทีสาธารณะในโอกาสที่สภา
มหาวิทยาลัยพบปะกับประชาคมมหาวิทยาลัยหรือช่องทางแสดงความเห็นต่างๆ การอนุญาตให้มี
ตวัแทนจากกลุ่มนักศึกษาเข้าร่วมในฐานะผูส้งัเกตการณ์ในการประชุมสภามหาวทิยาลยัในวาระทีไ่ม่ใช่
วาระลับ ตลอดจนการให้มีตัวแทนจากกลุ่มนักศึกษาเข้าเป็นส่วนหนึ่งในกรรมการสรรหานายกสภา
มหาวทิยาลยั เป็นต้น 

2) เน้ือหาในพระราชบญัญติัมีการก าหนดคณุสมบติัของกรรมการสภามหาวิทยาลยั ซึ่ง
เป็นกลไกหนึ่งที่สามารถช่วยป้องกันปัญหาการคัดสรรที่เป็นปรปักษ์ได้ กล่าวคือ เจตนารมณ์ของ
พระราชบัญญัติในส่วนของคุณสมบัติเป็นการตราไว้เพื่อต้องการก าหนดมาตรฐานของนายกและ
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กรรมการสภามหาวิทยาลัยว่าจะต้องเป็นผู้มีความรู้ความสามารถ อาทิ พระราชบัญญัติจัดตัง้
มหาวทิยาลยันเรศวร ไดก้ าหนดคุณสมบตัขิองนายกสภามหาวทิยาลยัไวถ้งึ 6 ขอ้ ดงันี้  

“นายกสภามหาวทิยาลยัควรมคีุณสมบตัดิงันี้ 
1.เป็นผูท้รงคุณวุฒ ิและคุณธรรม เป็นทีย่อมรบัในสงัคม 
2. เป็นผูเ้ขา้ใจและยดึมัน่ในหลกัการและอุดมการณ์ของมหาวทิยาลยั 
3. เป็นทีป่ระจกัษ์ชดัว่ามคีวามรู ้ความสามารถ และความส าเรจ็ดา้นการบรหิารงานเป็นอย่างดี 
4. เป็นผูท้ีม่ภีาวะผูน้ าเป็นทีย่อมรบัทัง้ในประเทศและต่างประเทศ 
5. เป็นผูท้ีส่ามารถอุทศิเวลาใหแ้ก่งานของมหาวทิยาลยัตามสมควรแก่หน้าที่ 
6. เป็นผูท้ีม่คีุณสมบตัอิื่นทีค่ณะกรรมการสรรหาก าหนด” 

อย่างไรก็ตาม แม้คุณสมบัติดงักล่าวจะบ่งชี้ว่าผู้เป็นนายกสภามหาวิทยาลยัจะต้องมีความรู้
ความสามารถสูงและเป็นผู้มีคุณธรรม แต่คุณสมบัติทุกข้อล้วนแต่เป็นคุณสมบัติในเชิงอัตวิสัย 
(subjective) ที่ขึ้นอยู่กับการตีความของผู้มีอ านาจคัดเลือกหรือสรรหา  ทัง้นี้  จะเห็นได้ว่าคุณสมบัติ
ดงักล่าวเมื่อน าไปเปรยีบเทยีบกบัคุณสมบตัิของผูด้ ารงต าแหน่งระดบัสูงในองค์กรอิสระ อาทิ ตุลาการ
ศาลรฐัธรรมนูญ กรรมการการเลือกตัง้ กรรมการป้องกนัและปราบปราบการทุจรติและประพฤตมิชิอบ 
จะเห็นได้ว่าคุณสมบตัิของผู้ด ารงต าแหน่งระดบัสูงดงักล่าวถูกก าหนดไว้ในกฎหมายอย่างเป็นภววสิยั 
(objective) มากกว่า เช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 200 และ 201 ได้
ก าหนดคุณสมบตัิของตุลาการศาลรฐัธรรมนูญไว้ว่า เป็นผู้ที่เคยด ารงต าแหน่งไม่ต ่ากว่าหวัหน้าคณะใน
ศาลฎกีา หรอืเป็นตุลาการในศาลปกครองสูงสุด หรอืเป็นศาตราจารยส์าขานิตศิาสตรห์รอืรฐัศาสตร ์หรอื
เป็นผูท้ีเ่คยด ารงต าแหน่งไม่ต ่ากว่าอธบิด ีอกีทัง้ยงัไดก้ าหนดสญัชาต ิอายุ ระดบัการศกึษาขัน้ต ่าไว้เป็น
ทีช่ดัเจน 

3) มหาวิทยาลยัทัง้หมดใช้แนวทางการคดัเลอืกนายกสภามหาวิทยาลยัด้วยกระบวนการ
สรรหา โดยจัดให้มีคณะกรรมการสรรหา ซึ่งประกอบด้วยกรรมการสรรหาจากแหล่งต่าง ๆ อาทิ 
กรรมการสภามหาวทิยาลยั ผูบ้รหิารมหาวทิยาลยั เช่น อธกิารบด ีตวัแทนคณาจารย ์เช่น ประธานสภา
คณาจารย ์ตลอดจนตวัแทนเจา้หน้าทีอ่ื่น ๆ ของมหาวทิยาลยั เป็นต้น ซึ่งมขีอ้ดคีอื กระบวนการดงักล่าว
เป็นการเปิดโอกาสใหก้ลุ่มผูม้สี่วนไดส้่วนเสยีคอืตวัการสามารถเข้าไปมสี่วนร่วมในการคดัเลอืกผูท้ีจ่ะมา
ท าหน้าที่เป็นตัวแทนได้โดยตรงซึ่งย่อมช่วยให้นายกสภามหาวิทยาลัยที่ถูกคัดเลือกมีคุณสมบัติ
สอดคล้องกับคุณสมบัติที่ผู้มีส่วนได้ส่วนเสยีต้องการมากยิ่งขึ้น อย่างไรก็ตาม กระบวนการสรรหา
ดงักล่าวนี้อาจมขีอ้เสยีทีส่ าคญั คอื การก่อใหเ้กดิปัญหาผลประโยชน์ทบัซ้อนของผูถ้กูคดัเลอืกเขา้มาเป็น
นายกสภามหาวิทยาลัยและผู้เป็นกรรมการสรรหา โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ผู้บริหารมหาวิทยาลัยคือ
อธกิารบดไีด ้เนื่องจากอาจมแีนวทางการเอื้อผลประโยชน์แบบต่างตอบแทนกนั  

นอกจากนี้ ยงัมขี้อสงัเกตที่ส าคญัคอื สดัส่วนและจ านวนกรรมการสรรหาจากแต่ละภาคส่วนถอื
เป็นปัจจยัทีส่ าคญัยิง่ปัจจยัหนึ่งในการก าหนดกลุ่มผูท้ีจ่ะเขา้มาเป็นนายกและกรรมการสภามหาวทิยาลัย 
อาทิ พระราชบญัญัติจดัตัง้มหาวทิยาลยัแห่งหนึ่งได้ก าหนดใหก้รรมการสรรหาถึง 5 คนจากทัง้หมด 7 
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คน เป็นกรรมการสภามหาวิทยาลัยที่ด ารงต าแหน่งอยู่ในปัจจุบัน ซึ่งสุ่มเสี่ยงต่อการเกิดปัญหาการ
ผูกขาดของอ านาจและการสบืต่อของอ านาจจากกรรมการสภามหาวทิยาลยัชุดเดิมไปสู่กรรมการสภา
มหาวิทยาลัยชุดใหม่ผ่านกระบวนการเลือกตัง้นายกสภามหาวิทยาลัย ทัง้นี้  ผู้วิจัยยังพบว่า
คณะกรรมการสรรหาตามทีก่ าหนดในทุกมหาวทิยาลยัยงัคงไม่ครอบคลุมกลุ่มผูม้สี่วนไดส้่วนเสยีทัง้หมด 
กล่าวคือ ไม่มีมหาวิทยาลัยใดก าหนดให้มีคณะกรรมการสรรหาที่เป็นตัวแทนจากกลุ่มนักศึกษาซึ่ง
จดัเป็นผูม้สี่วนไดส้่วนเสยีกลุ่มส าคญัและมจี านวนมากทีสุ่ดในบรรดาผูม้สี่วนไดส้่วนเสยีทัง้หมด 
 
4.2  แนวทางการป้องกนัปัญหาจริยธรรมวิบติั 

ปัจจุบันทุกมหาวิทยาลัยได้จัดให้มีการประเมินผลการดำเนินงานของนายกและกรรมการสภา
มหาวิทยาลัยในรูปแบบใดรูปแบบหนึ่ง ซึ ่งจากการสัมภาษณ์เชิงลึกผู้ให้ข้อมูลส าคัญระดับผู้บริหาร
มหาวทิยาลยัทัง้ในสงักดัและในก ากบั สามารถจ าแนกแนวทางการตรวจสอบและประเมนิการท างานของ
สภามหาวทิยาลยัไดเ้ป็น 3 รูปแบบ คอื 

1) การจดัตัง้คณะกรรมการประเมินผลงานของสภามหาวิทยาลัยเป็นการเฉพาะ ซึ่ง
โดยมากมักเป็นคณะกรรมการที่ประกอบด้วยผู้ทรงคุณวุฒิจากภายนอก อย่างไรก็ตาม โดยที่
คณะกรรมการประเมนิดงักล่าวมกัถูกจดัตัง้โดยผูบ้รหิารมหาวทิยาลยั ซึ่งเป็นกรรมการสภามหาวทิยาลยั
โดยต าแหน่ง คณะกรรมการประเมนิจงึไม่มคีวามเป็นอิสระจากผูท้ีถู่กประเมนิคอืสภามหาวทิยาลยัโดย
สมบูรณ์ 

2) การเปิดเผยผลการพิจารณาของสภามหาวิทยาลัยในรายงานการประชุม ซึ่งเป็น
กระบวนการหนึ่งที่เปิดโอกาสใหม้กีารตรวจสอบจากประชาคมของมหาวทิยาลยั อย่างไรกต็าม ผลการ
ประชุมที่เปิดเผยมกัเป็นมติจากวาระทัว่ไปเนื่องจากวาระส าคญัมกัถูกจดัเป็นวาระลบัที่มกัไม่ได้รบั
อนุญาตใหเ้ปิดเผยผลการประชุมแก่สาธารณะ อกีทัง้การรายงานผลการพจิารณามกัเป็นการสรุปผลการ
พจิารณาของสภามหาวทิยาลยัโดยรวม มากกว่าการเปิดเผยความเหน็ของกรรมการสภาเป็นรายบุคคล 
จึงอาจท าใหม้าตรการนี้ไม่มปีระสทิธผิลเท่าทีค่วรในการสรา้งความรบัผดิรบัชอบ (Accountability) ของ
กรรมการแต่ละคน 

3) การจดัการประชุมร่วมกนัระหว่างสภามหาวิทยาลยัและประชาคม ซึ่งมกัจดัขึ้นอย่าง
น้อยปีละ 1 ครัง้ และเป็นเวทสีาธารณะทีเ่ปิดโอกาสใหผู้ม้สี่วนไดส้่วนเสยีสามารถซกัถามและตรวจสอบ
ผลการท างานของสภามหาวทิยาลยัได ้อย่างไรกต็าม โดยทีน่ายกและกรรมการสภามหาวทิยาลยัมกัเป็น
ผูท้รงคุณวุฒทิีเ่คยด ารงต าแหน่งระดบัสูงในสงัคม สถานะทีแ่ตกต่างกนัระหว่างนายกและกรรมการสภา
มหาวทิยาลยัซึ่งเป็นตวัแทน กบัผูม้สี่วนไดส้่วนเสยีซึ่งเป็นตวัการจงึอาจเป็นปัจจยัหนึ่งทีท่ าใหผู้ม้สี่วนได้
ส่วนเสยีบางกลุ่ม เช่น กลุ่มนักศกึษา กริง่เกรงไม่กลา้ตรวจสอบหรอืสอบถามข้อมูลทีม่ลีกัษณะอ่อนไหว
บางเรื่องจากสภามหาวทิยาลยัโดยตรง 

จากแนวทางการประเมินผลการดำเนินงานของสภามหาวิทยาลัยทั้งสามรูปแบบข้างต้น จะเห็นได้ว่า 
แนวทางดังกล่าวยังคงขาดความชัดเจนว่า ผลการประเมินที่เกิดข้ึนสามารถถูกนำไปใช้เพื่อการควบคุมปัญหา
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จริยธรรมวิบัติทั ้งในรูปการควบคุมในเชิงพฤติกรรม (Behavioral based) หรือในเชิงผลลัพธ์ (Outcome 
based) ให้สภามหาวิทยาลัยมุ ่งตอบสนองประโยชน์ของผู ้มีส่วนได้เสียได้อย่างไร ทั ้งนี ้ เนื ่องจากผลการ
ประเมินดังกล่าวไม่ได้ถูกนำไปใช้เพื ่อการพิจารณาการแต่งตั ้งกรรมการสภาในอนาคต ดังเช่น การต่อ
ประเมินผลงานเพื่อต่อสัญญาจ้างอาจารย์ เป็นต้น 

4.3  บทบาทรัฐเพื่อกำกับการดำเนินงานสภามหาวิทยาลัย 

เนื่องจากโครงสร้างธรรมาภิบาลของมหาวิทยาลัยของไทย ทั้งมหาวิทยาลัยของรัฐและมหาวิทยาลัยใน
กำกับของรัฐยังขาดองค์ประกอบที่สำคัญ คือ “เจ้าของ” ทำให้สภามหาวิทยาลัยจึงเป็นองค์ประกอบที่มี
ความสำคัญมาก แต่ขาดองค์ประกอบที่จะกำกับการดำเนินการจาก “เจ้าของ” ทั้งนี้ หน่วยงานรัฐที่ทำหน้าที่
ในการกำกับดูแลควรทำบทบาทในฐานะเป็นตัวแทนของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียจากสังคมและความต้องการต่อการ
พัฒนาประเทศในการเสนอแนะความต้องการให้กับมหาวิทยาลัย หรืออีกนัยหนึ่ง ทำหน้าที่ในบทบาทของ 
“เจ้าของ” ในโครงสร้างธรรมาภิบาลในการกำกับติดตามการดำเนินงานของสภามหาวิทยาลัย และพัฒนา
ระบบและกลไกในการติดตามการดำเนินงานให้สามารถตอบสนองความคาดหวังและความต้องการของผูม้ีสว่น
ได้ส่วนเสียได้อย่างเป็นรูปธรรม  

  จากผลการสำรวจและสัมภาษณ์ผู้บริหารระดับสูง และประชาคมของสถาบันอุดมศึกษา ใน
ประเด็น “หน่วยงานที่กำกับดูแลการดำเนินงานของมหาวิทยาลัยในปัจจุบันมีกระบวนการกำกับดูแลที่
เอื้ออำนวยต่อการเปลี่ยนแปลงการดำเนินงานของมหาวิทยาลัยให้เหมาะสมกับสภาวการณ์ปัจจุบัน” พบว่า 
ระดับคะแนนในส่วนนี ้ค่อนข้างน้อยในทัศนะของประชาคมของมหาวิทยาลัย (ค่าเฉลี่ย 2.65) แม้ว่า กลุ่ม
ผู้บริหารระดับสูงจะเห็นแตกต่างโดยอยู่ในระดับมาก (ค่าเฉลี่ย 3.68) แต่ทั้งนี้สะท้อนถึงมุมมองของประชาคม
ยังเห็นว่าหน่วยงานที่ทำหน้าที่ในการกำกับดูแลการดำเนินงานของมหาวิทยาลัยในปัจจุบันมีกระบวนการที่ยัง
ไม่เอื้ออำนวยต่อการเปลี่ยนแปลงการดำเนินงานของมหาวิทยาลัยให้เหมาะสมกับสภาวการณ์ปัจจุบันมากนัก  

 นอกจากนั้น เมื่อพิจารณาถึงประเด็นเรื่องของระบบประกันคุณภาพการศึกษาที่เป็นอยู่ใน
ปัจจุบัน จากการสำรวจผู้บริหารระดับสูง และประชาคมของสถาบันอุดมศึกษา พบว่า กลุ่มประชาคมของ
มหาวิทยาลัยมีความเห็นระบบประกันคุณภาพทั้งในระดับหลักสูตร ระดับคณะ และระดับมหาวิทยาลัย ที่
เป็นอยู่ในปัจจุบันของมหาวิทยาลัย มีส่วนช่วยให้มหาวิทยาลัยมีการดำเนินการที่สอดคล้องตามหลักธรรมาภิ
บาล ในระดับไม่สูงนัก (ค่าเฉลี่ย 2.78) แม้ว่ากลุ่มผู้บริหารระดับสูงจะมีความเห็นแตกต่างโดยอยู่ในระดับมาก 
(ค่าเฉลี่ย 3.53) และจากการสัมภาษณ์เชิงลึกผูบ้ริหารระดับสงูของมหาวิทยาลัยตัวอย่าง มีประเด็นข้อสังเกตว่า 
ปัญหาด้านการประกันคุณภาพการศึกษาที่มหาวิทยาลัยของไทยเผชิญ คือ ระบบการประกันคุณภาพการศึกษา
ของไทยส่วนใหญ่เป็นไปในเชิงของการตรวจสอบ และงานด้านเอกสารที ่มอบหมายให้คณาจารย์ภายใน
มหาวิทยาลัยเป็นผู้รับผิดชอบการจัดทำเอกสารเพื่อรายงานกระบวนการดำเนินการ ทำให้ส่วนหนึ่งเบียดเบียน
เวลาในการสอนของคณาจารย์ ส่งผลต่อประสิทธิภาพในการจัดการศึกษา    

5. บทสรุปและข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 

  สภามหาวิทยาลัยเป็นองค์กรหนึ่งที่มีความสำคัญยิ่งในสถานศึกษา การออกแบบกลไกทางกฎหมายที่
เกี่ยวข้องกับสภามหาวิทยาลัย ทั้งด้านองค์ประกอบของสภามหาวิทยาลัย แนวทางการเลือกตั้งหรือสรรหา
กรรมการสภามหาวิทยาลัย ตลอดจนการกำหนดคุณสมบัติผู้ดำรงตำแหน่งกรรมการสภามหาวิทยาลัยจึงเป็น
เครื่องมือสำคัญที่จะช่วยกำกับให้สภามหาวิทยาลัยซึ่งเปรียบเหมือนตัวแทน ดำเนินการให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย
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ของมหาวิทยาลัยคือตัวการได้รับประโยชน์สูงสุด ทั้งนี้ กลไกทางกฎหมายที่มีประสิทธิภาพควรเป็นกลไกที่
สามารถป้องกันปัญหาสำคัญจากความไม่สมมาตรของข้อมูลระหว่างตัวการและตัวแทน คือ ปัญหาการคัดสรร
ที่เป็นปรปักษ์ที่ทำให้กระบวนการคัดเลือกกรรมการสภามหาวิทยาลัยได้ผู้สมัครที่ไม่มีความสามารถเพยีงพอ
หรือไม่เต็มใจที่จะอุทิศทรัพยากรอย่างเต็มที่ในการทำงานให้เกิดประโยชน์สูงสุดกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียของ
มหาวิทยาลัย หรือได้ผู้สมัครที่ต้องการใช้ตำแหน่งกระทำการเพื่อมุ่งหวัง ผลประโยชน์ของตนเองมากกว่า
ผลประโยชน์ของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียของมหาวิทยาลัย และปัญหาจริยธรรมวิบัติที่เกิดข้ึนจากการที่ผู้ที่ได้รับการ
คัดเลือกให้เป็นกรรมการสภามหาวิทยาลัยแล้ว ไม่อุทิศทรัพยากรเพื่อมุ่งสร้างประโยชน์ให้กับผู้มีส่วนได้ส่วน
เสียของมหาวิทยาลัยเท่าที่ควร 
  จากการสังเคราะห์กฎ ระเบียบที่เกี่ยวข้องและข้อมูลจากการสัมภาษณ์เชิงลึกผู้ให้ข้อมูลสำคัญระดับ
ผู้บริหารของมหาวิทยาลัยพบว่า กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับองค์ประกอบ แนวทางการสรรหากรรมการ และการ
กำหนดคุณสมบัติกรรมการสภามหาวิทยาลัยมีกลไกการป้องกันปัญหาการคัดสรรที่เป็นปรปักษ์ระดับหนึ่ง แต่
ยังคงมีข้อด้อยที่สำคัญคือ องค์ประกอบของสภามหาวิทยาลัยที่กำหนดยังไม่ครอบคลุมตัวแทนจากทุกกลุ่มผู้มี
ส่วนได้ส่วนเสีย คุณสมบัติของผู ้ดำรงตำแหน่งกรรมการสภามหาวิทยาลัยที ่ระบุในกฎหมายมีเป็นคำที่มี
ความหมายค่อนข้างกว้าง ขึ ้นอยู ่กับการตีความของผู้มีอำนาจคือคณะกรรมการสรรหา อีกทั ้งระบบการ
คัดเลือกกรรมการสภามหาวิทยาลัยซึ่งมักใช้กระบวนการสรรหา มักก่อให้เกิดปัญหาผลประโยชน์ทับซ้อนของผู้
ได้รับการคัดเลือกเข้ามาเป็นกรรมการสภามหาวิทยาลัยและผู้เป็นกรรมการสรรหา ในด้านกลไกการตรวจสอบ
ซึ่งเป็นเครื่องมือป้องกันปัญหาจริยธรรมวิบัตินั้น กลไกดังกล่าวกลับไม่ได้ถูกระบุไว้ในกฎหมายระดับเดยีวกับ
กลไกการสรรหา แต่มักถูกกำหนดขึ้นเป็นการเฉพาะในแต่ละมหาวิทยาลัยในรูปแบบต่างๆ เช่น การจัดตั้ง
คณะกรรมการประเมินผลการดำเนินงานของสภามหาวิทยาลัยเป็นการเฉพาะ การเปิดเผยผลการประชุมสภา
มหาวิทยาลัยในวาระที่ไม่ใช่วาระลับ และการจัดให้มีเวทีสาธารณะเพื่อให้กรรมการสภามหาวิทยาลัยได้พบและ
ชี้แจงผลการดำเนินงานกับกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียโดยตรง เป็นต้น ซึ่งกลไกดังกล่าวยังคงมีผลในการควบคุม
พฤติกรรมของกรรมการสภามหาวิทยาลัยค่อนข้างน้อย เนื่องจากผลการดำเนินงานดังกล่าวยังไม่ได้ถูกนำไปใช้
ให้คุณให้โทษกรรมการสภามหาวิทยาลัยโดยตรง สถานะของกรรมการสภามหาวิทยาลัยในประเทศไทยใน
ปัจจุบันจึงอิงกับระบบคุณธรรมที่ตั้งอยู ่บนข้อสมมติหรือความคาดหวังว่า กร รมการสภามหาวิทยาลัยซึ่ง
โดยมากมักถูกคัดเลือกจากผู้ทรงคุณวุฒิในประเทศ เป็นผู้มีความรู้ความสามารถและคุณธรรม และมีความ
พอใจที่คำนึงถึงประโยชน์ของกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย (Altruistic preference) มากกว่าประโยชน์ส่วนตน 

  ข้อเสนอแนะในเชิงนโยบายจากงานวิจัยนนี ้ ในส่วนแรก เป็นข้อเสนอแนะในเชิงกฎหมายที่ถูก
พัฒนาข้ึนจากทฤษฎีตัวการและตัวแทนที่ตั้งอยู่บนข้อสมมติสำคัญที่ว่ากรรมการสภามหาวิทยาลัยและผู้มีส่วน
ได้ส่วนเสียต่างมีเป้าหมายของกลุ่มตนเองที่นอกจากไม่จำเป็นจะต้องสอดคล้องกันแล้ว แตย่ังมักขัดกัน ดังนี้  
  1) คณะกรรมการสรรหานายกหรือกรรมการสภามหาวิทยาลัยควรมีองค์ประกอบที่หลากหลาย 
ครอบคลุมทุกกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียของมหาวิทยาลัยโดยเฉพาะอย่างยิ่งตัวแทนจากกลุ่มนักศึกษา ทั้งนี้ การ
จัดให้มีตัวแทนจากกลุ่มนักศึกษาเข้าไปเป็นหนึ่งในกรรมการสภามหาวิทยาลัยโดยตรงอาจเป็นการไม่สมควร
เนื่องจากอาจก่อให้เกิดผลประโยชน์ทับซ้อนกันระหว่างกรรมการที่เป็นตัวแทนจากนักศึกษาซึ่งมีอำนาจหน้าที่
กำกับการดำเนินงานของคณาจารย์ และอาจารย์ซึ่งโดยภาระหน้าที่สามารถให้คุณให้โทษกับนักศึกษาโดยตรง  
   2) ความโปร่งใสในการดำเนินงานของสภามหาวิทยาลัย เป็นกลไกสำคัญในการป้อ งกันปัญหา
จริยธรรมวิบัติ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีที่สถานะของกรรมการสภามหาวิทยาลัยไม่ใช่ลูกจ้างที ่นายจ้าง
สามารถใช้สัญญาควบคุมพฤติกรรมหรือผลลัพธ์ได้ ความโปร่งใสในการดำเนินงานอาจแสดงได้อย่างเป็น
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รูปธรรมในหลายรูปแบบ อาทิ การเปิดเผยผลการประชุมสภามหาวิทยาลัยอย่างสม่ ำเสมอ หรือการเปิดเผย
ความเห็นของกรรมการสภามหาวิทยาลัยในการประชุมแต่ละครั้งเป็นรายบุคคล เป็นต้น 
  3) คุณสมบัติของผู้ดำรงตำแหน่งเป็นกรรมการสภามหาวิทยาลัยควรมีความชัดเจน และสามารถใช้
เป็นเครื่องมือคัดสรรผู้สมัครทีม่ีความสามารถและความต้องการอทุิศทรัพยากรเพื่อดำเนินการให้ผู้มสี่วนได้ส่วน
เสียของมหาวิทยาลัยได้รับประโยชน์สูงสุดอย่างแท้จริง ทั้งนี้ ในกรณีที่ผู้สมัครเป็นกรรมการสภามหาวิทยาลัย
เคยดำรงตำแหน่งกรรมการมาแล้วในอดีต ควรให้มีการนำผลการดำเนินงานในอดีตของผู้เคยดำรงตำแหน่งเข้า
ประกอบการพิจารณาการคัดเลือกผู้สมัครเช่นกัน 

 นอกจากนั้น ข้อเสนอแนะสำหรับหน่วยงานรัฐที่ทำหน้าที่ในการกำกับดูแล ซึ่งควรทำบทบาทในฐานะ
เป็นตัวแทนของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียจากสังคมและความต้องการต่อการพัฒนาประเทศในการเสนอแนะความ
ต้องการให้กับมหาวิทยาลัย หรืออีกนัยหนึ่ง ทำหน้าที่ในบทบาทของ “เจ้าของ” ในโครงสร้างธรรมาภิบาลใน
การกำกับติดตามการดำเนินงานของสภามหาวิทยาลัย และพัฒนาระบบและกลไกในการติดตามการ
ดำเนินงานให้สามารถตอบสนองความคาดหวังและความต้องการของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียได้อย่างเป็นรูปธรรม 
ผ่านการพัฒนาระบบและกลไกที่สำคัญ ดังนี้  

  
  4) กำหนดมาตรฐานต่าง ๆ  ทางการศึกษา ต้องมีแนวทางในการกำกับดูแลอย่างชัดเจน ไม่ทำให้เกิด
การเลือกปฏิบัติ โดยอาจพิจารณาใช้แนวทางต่าง ๆ เพื่อผลสัมฤทธ์ิทางการศึกษา  
 5) พัฒนาระบบในการประกันคุณภาพการศึกษาจากภายนอก (External Quality Assurance) ที่มี
ความยืดหยุ่นและสอดคล้องกับบริบทของแต่ละมหาวิทยาลัย โดยต้องพัฒนาระบบสารสนเทศเพื่อการประกัน
คุณภาพรองรับไว้ และจัดทำข้อมูลเพื ่อสะท้อนผลการดำเนินงานของสถาบันอุดมศึกษาและเผยแพร่ให้
สาธารณะรับทราบ เพื่อเกิดการตรวจสอบจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย และเป็นข้อมูลในลักษณะเปรียบเทียบ
ระหว่างสถาบันอุดมศึกษาได้ เพี่อให้เกิดระบบสอบทานและตรวจสอบได้ (check and balance)  

6) พัฒนาระบบการจัดอนัดับมหาวิทยาลัย (Ranking) ในมิติต่าง ๆ เพื่อเป็นประโยชน์ในการวัดผลการ
ดำเนินงานนอกเหนือจากระบบประกันคุณภาพการศึกษา แต่ทั้งนี้ หน่วยงานที่ทำหน้าที่ในการกำกับดูแลต้อง
คำนึงถึงบริบทที่แตกต่างกันของสถาบันอุดมศึกษาแต่ละแห่ง และมีการพัฒนาเครื่องมือวัดผลลัพธ์ของการ
ดำเนินงานที่สะท้อนบริบทของความแตกต่างได้ 

7) วางแนวทางในการเชื่อมโยงผลการปฏิบัติงานของมหาวิทยาลัยและการประเมินคุณภาพจาก
ภายนอก (External Quality Assurance) และการจัดสรรงบประมาณ (Budget allocation) ซึ่งต้องใช้ระบบ
สารสนเทศเพื่อการประกันคุณภาพให้เกิดประสิทธิภาพ มีข้อมูลที ่ทันสมัย และสามารถตอบสนองความ
ต้องการในการบริหารคุณภาพการศึกษา และมิติด้านอื่น ๆ ได้  

8) พัฒนาแนวทางในการจัดการปัญหาธรรมาภิบาลที่เกี่ยวโยงกับโครงสร้าง และกระบวนการได้มา
ของสภามหาวิทยาลัย ได้แก่ การวางกรอบในการกำกับธรรมาภิบาลทีเ่ปน็ที่ยอมรบัรว่มกัน ได้แก่ ประเด็นเรื่อง
ของโครงสร้าง องค์ประกอบ กระบวนการได้มา และคุณสมบัติของนายกสภาและกรรมการสภา เพื่อให้มั่นใจ
ว่าสภามหาวิทยาลัยจะสามารถทำหน้าที่ในการกำกับการดำเนินงานของมหาวิทยาลัยให้สามารถตอบสนอง
ความคาดหวังของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเป็นอย่างดี  

9)  พัฒนาช่องทางในการพัฒนาความรู้ที่จำเป็นในการปฏิบัติหน้าที่ตามภารกิจของสภามหาวิทยาลัย 
กลไกหนึ่งที่หน่วยงานที่ทำหน้าที่ในการกำกับดูแลอาจกำหนดให้ผู้ที่ได้รับการสรรหาหรือจะไดร้ับการสรรหา
ควรต้องได้รับการพัฒนาความรู้ที่เพียงพอให้สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ เช่น การจัดให้มีการ
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ฝึกอบรมที่กำหนดเงื่อนไขคุณสมบัติเพื่อให้เข้าร่วมแบบบังคับหรือกึ่งบังคับ ไม่ใช่ตามสมัครใจเช่นที่เป็นอยู่ใน
ปัจจุบัน แต่ทั้งนี้ มหาวิทยาลัยสามารถจัดการให้มีการจัดทำข้อมูลที่เป็นประโยชน์ คู่มือการปฏิบัติหน้าที่
กรรมการสภา หรือข้อมูลอื่นที่จำเป็น เช่น ข้อบังคับต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง จัดไว้ให้เพื่อใช้ประโยชน์ในการอ้างอิง 
เพื่อการปฏิบัติงานได้เต็มความสามารถ  

10) จัดตั้งหน่วยรับเรื่องราวข้อร้องเรียน ข้อรัองทุกข์ ข้อขัดข้องในการดำเนินการตามมาตรฐานที่
กำหนด รวมาถึงวางแนวทางเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการรับและจัดการเรือ่งรอ้งเรยีน หรือเป็นจุดรับเรือ่งแบบ
เบ็ดเสร็จ (One Stop Service) สำหรับการจัดการข้อขัดข้องในการปฏิบัติงาน หรือให้ความชัดเจนในการ
ปฏิบัติตามกฎระเบียบต่าง ๆ  ของหน่วยงานกำกับดูแล เพื่อให้สถาบันการศึกษาสามารถมีที่พึ่งในการสร้าง
ความชัดเจนในการดำเนินการได้  

11) พัฒนาระบบการประเมินสภามหาวิทยาลัย ร่วมกับการพัฒนากลไกในการสร้างความรู้และความ
พร้อมให้แก่กรรมการสภามหาวิทยาลัย ผ่านการกำหนดคุณสมบัติและเงื่อนไขในการเข้าสู่ตำแหน่ง หน่วยงาน
ที ่ม ีบทบาทในการกำกับดูแลอาจพิจารณาระบบและกลไกในการประเมินผลการปฏิบัติงานของสภา
มหาวิทยาลัย เพื่อเป็นข้อมูลนำเข้าสำหรับมหาวิทยาลัยจะกำหนดใช้ในกระบวนการสรรหาสภามหาวทิยาลัย 
เพื่อให้สามารถเป็นกลไกในการติดตามการดำเนินงานของสภามหาวิทยาลัยได้ด้วย นอกจากการพัฒนาระบบ
และกลไกในการติดตามและตรวจสอบการดำเนินงานของสภามหาวิทยาลัยเองแล้ว การสร้างความร่วมมือกับ
หน่วยงานของรัฐที่ทำหน้าที ่ในการตรวจสอบหน่วยงานในสังกัดของภาครัฐ เช่น สำนักงานการตรวจเ งิน
แผ่นดิน คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ฯลฯ เพื่อใช้เป็นกลไกในการติดตามการ
ดำเนินงานของสภามหาวิทยาลัยได้ 

12) กำหนดให้มีแนวทางในการเปิดเผยข้อมูลที ่จำเป็นในการดำเนินงานของสภามหาวิทยาลัยให้
ประชาคมและผู้มีส่วนได้ส่วนเสียอื่นได้เข้าถึงและรับทราบ รวมถึงเปิดช่องทางในการรับเรื่องข้อร้องเรียน ข้อ
ร้องทุกข์ และข้อขัดข้องต่าง ๆ ในการดำเนินงานของสถาบันอุดมศึกษาควบคู่ไปด้วย.  
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