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บทคัดยอ 
บทความน้ีมุงศึกษาการบริหารสถานศึกษาในฐานะการใชอํานาจทางปกครอง ซ่ึงมีผลกระทบโดยตรงตอสิทธิ

และเสรีภาพของผูเรียนและบุคลากรทางการศึกษา โดยบูรณาการหลักกฎหมายมหาชนเขากับแนวคิดภาวะผูนําของ
ผูบริหารการศึกษา เพื่ออธิบายสถานะ บทบาท และความรับผิดของผูบริหารสถานศึกษา การศึกษานี้มีวัตถุประสงค
เพื่อวิเคราะหกรอบแนวคิดทางกฎหมายและการบริหารท่ีเกี่ยวของ และสังเคราะหแนวทางเชิงบูรณาการท่ีเหมาะสมกับ
บริบทประเทศไทย การวิจัยใชระเบียบวิธีการวิจัยเอกสารเชิงกฎหมาย ควบคูกับการวิเคราะหเชิงเปรียบเทียบ โดย
ศึกษาบทบัญญัติกฎหมาย หลักกฎหมายมหาชน ทฤษฎีภาวะผูนําทางการศึกษา งานวิชาการที่เก่ียวของ และแนว
ปฏิบัติจากตางประเทศ เพ่ือพัฒนาองคความรูเชิงบูรณาการระหวางกฎหมายและการบริหารการศึกษา 

ผลการศึกษาพบวา ผูบริหารสถานศึกษามีสถานะเปนผูใชอํานาจทางปกครองท่ีมีผลกระทบตอสิทธิและ
เสรีภาพของผูเรียนและบุคลากร แตระบบการบริหารและการพัฒนาผูบริหารยังขาดการบูรณาการหลักกฎหมาย
มหาชนอยางเปนระบบ สงผลใหการใชอํานาจในทางปฏิบัติมีความเส่ียงตอความไมชอบดวยกฎหมายและขาด
ความชอบธรรมเชิงนิติธรรม และยังพบวาประเทศพัฒนาแลวใหความสําคัญกับการกํากับการใชอํานาจของผูบริหาร
สถานศึกษาผานหลักนิติธรรม หลักความไดสัดสวน และกลไกการตรวจสอบที่มีประสิทธิภาพ จึงเสนอแนะใหประเทศ
ไทยยกระดับการบริหารสถานศึกษาอยางเปนระบบ โดยมุงพัฒนา “ภาวะผูนําเชิงกฎหมาย” ของผูบริหาร ควบคูกับ
การปรับปรุงหลักสูตรการอบรมใหครอบคลุมกฎหมายมหาชน การกําหนดมาตรฐานกระบวนการทางปกครองใน
สถานศึกษา และการสงเสริมวัฒนธรรมองคกรท่ียึดหลักนิติธรรม ทั้งน้ีเพ่ือเสริมสรางความโปรงใส ความรับผิด และ
ความย่ังยืนของระบบการศึกษาในระยะยาว 
คําสําคัญ : การบริหารสถานศึกษา, อํานาจทางปกครอง, กฎหมายมหาชน, ภาวะผูนําทางการศึกษา, หลักนิติธรรม 
 

Abstract 
This article examines the administration of educational institutions as an exercise of 

administrative power, which directly affects the rights and freedoms of students and educational 
personnel. It integrates principles of public law with the concept of educational leadership in order 
to elucidate the legal status, roles, and responsibilities of school administrators. The study aims to 
analyze relevant legal and administrative frameworks and to synthesize an integrated approach 
appropriate to the Thai context. The research employs a doctrinal legal research methodology, 
combined with comparative analysis, by examining statutory provisions, public law principles, theories 
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of educational leadership, related academic literature, and international practices, with the objective 
of developing an integrated body of knowledge bridging law and educational administration. 

The findings reveal that school administrators function as administrative authorities whose 
decisions have direct legal implications for the rights and freedoms of students and personnel. 
However, existing administrative structures and leadership development systems lack a systematic 
integration of public law principles. Consequently, the exercise of administrative power in practice is 
susceptible to unlawfulness and deficits in legal legitimacy under the rule of law. The study further 
finds that developed countries emphasize the regulation of administrative authority through the rule 
of law, the principle of proportionality, and effective accountability mechanisms. Accordingly, it is 
recommended that Thailand systematically enhance school administration by fostering “legal-
conscious leadership” among administrators, revising training curricula to incorporate public law, 
establishing standardized administrative procedures within schools, and promoting an organizational 
culture grounded in the rule of law. These measures aim to strengthen transparency, accountability, 
and the long-term sustainability of the education system. 
Keywords : Educational Administration, Administrative Power, Public Law, Educational Leadership,  
                 Rule of Law 
 

1. บทนํา 
 ในรัฐสมัยใหม การจัดการศึกษาไมอาจมองเปนเพียงกิจกรรมทางวิชาชีพหรือการบริหารท่ัวไป หากเปน “การ
ใชอํานาจของรัฐ” รูปแบบหน่ึงที่สงผลโดยตรงตอสิทธิ เสรีภาพ และสถานะทางกฎหมายของบุคคลจํานวนมาก ทั้ง
ผูเรียน ผูปกครอง ครู และบุคลากรทางการศึกษา สถานศึกษาของรัฐจึงมิไดเปนเพียงองคกรทางวิชาการท่ีเปนกลาง  
แตมีสถานะเปนหนวยงานทางปกครองหรืออยางนอยเปนองคกรที่ ใชอํานาจทางปกครองตามกฎหมาย (ชนิตา       
รักษพลเมือง, 2557 : 143) การตัดสินใจของผูบริหารสถานศึกษา ไมวาจะเปนการออกคําสั่ง การกําหนดระเบียบ การ
ใชดุลพินิจทางวินัย หรือการบริหารทรัพยากร ลวนมีลักษณะเปนการใชอํานาจฝายปกครองที่ตองอยูภายใตกรอบ
กฎหมายมหาชนและหลักนิติธรรม ความเปล่ียนแปลงเชิงโครงสรางนี้ทําใหบทบาทของผูบริหารเปลี่ยนจาก “ผูจัดการ
ทางการศึกษา” ไปสู “ผูใชอํานาจรัฐในระดับจุลภาค” ซ่ึงตองเผชิญความทาทายท้ังดานประสิทธิภาพและความชอบ
ดวยกฎหมายของการใชอํานาจไปพรอมกัน อยางไรก็ดี งานศึกษาทางวิชาการหลายชิ้นสะทอนวา การพัฒนาผูบริหาร
การศึกษาในประเทศไทยยังใหน้ําหนักกับสมรรถนะดานการบริหารองคกรและภาวะผูนําเชิงการจัดการมากกวาความ
เขาใจเชิงลึกเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายและความรับผิดในฐานะผูใชอํานาจทางปกครอง เชน งานของกิจจา กสิกรรม 
(2561 : 87–88) พบวา ภาวะผูนําของผูบริหารโรงเรียนมัธยมศึกษาในจังหวัดชลบุรีอยูในระดับสูง และแตกตางกันตาม
วุฒิการศึกษา ประสบการณ และขนาดสถานศึกษา โดยผูบริหารที่มีคุณสมบัติดังกลาวสูงกวามักแสดงศักยภาพดาน
ภาวะผูนําไดชัดเจนย่ิงกวา ขณะเดียวกัน งานของ Thawatchai Suksai ซึ่งพัฒนาแบบจําลองภาวะผูนําดิจิทัลในบริบท
ประเทศไทย 4.0 ก็ชี้แนวโนมคลายกัน (Suksai, T. et al., 2021 : 11) กลาวคือ การพัฒนาผูบริหารมุงไปที่วิสัยทัศน 
การใชเทคโนโลยีดิจิทัล วัฒนธรรมองคกร และการบริหารเชิงระบบ มากกวามิติทางกฎหมายของการใชอํานาจ ผลคือ
การตัดสินใจเชิงบริหารในบางกรณีอาจไมเชื่อมโยงกับหลักกฎหมายมหาชน เชน หลักความชอบดวยกฎหมาย หลัก
ความไดสัดสวน และหลักคุมครองสิทธิของผูถูกปกครอง จนนําไปสูการใชอํานาจท่ีกระทบสิทธิของผูเรียนและบุคลากร
โดยขาดกระบวนการรับฟงหรือดุลพินิจที่เปนธรรม สถานการณน้ีจึงสะทอนชองวางเชิงโครงสรางระหวางกรอบคิด
ภาวะผูนําทางการศึกษากับหลักการใชอํานาจทางปกครอง ซึ่งยังไมถูกบูรณาการอยางเปนระบบในโครงสรางการ
บริหารสถานศึกษาของไทย สถานการณดังกลาวสะทอนใหเห็นถึงความจําเปนเชิงโครงสรางของการบูรณาการหลัก
กฎหมายมหาชนเขากับภาวะผูนําของผูบริหารการศึกษาอยางหลีกเลี่ยงไมได เนื่องจากชองวางเชิงองคความรูและการ
ออกแบบระบบพัฒนาผูบริหารกอใหเกิดอุปสรรคสําคัญตอการใชอํานาจอยางมีความชอบธรรม ทั้งในมิติของการขาด
หลักเกณฑกํากับดุลพินิจท่ีชัดเจนและการไมตระหนักถึงผลกระทบตอสิทธิของผูถูกปกครอง อยางไรก็ตาม การบูรณา
การดังกลาวมิไดปราศจากขอจํากัด เน่ืองจากการยึดโยงกับกรอบกฎหมายอาจลดความคลองตัวในการบริหาร เพ่ิม
ภาระเชิงกระบวนการ และกอใหเกิดความตึงเครียดระหวางประสิทธิภาพกับความถูกตองตามกฎหมาย แตในทาง
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กลับกัน การบูรณาการยอมกอใหเกิดคุณูปการเชิงระบบ โดยชวยเสริมสรางความชอบธรรม ความโปรงใส และความรับ
ผิดในการใชอํานาจ ลดความเส่ียงตอขอพิพาท และยกระดับคุณภาพการตัดสินใจใหตั้งอยูบนหลักเหตุผลและความเปน
ธรรม อันเปนรากฐานสําคัญของการบริหารสถานศึกษาภายใตหลักนิติธรรมในสังคมประชาธิปไตยรวมสมัย  
 ในมิติของกฎหมายมหาชน การใชอํานาจทางปกครองตั้งอยูบนหลักการพื้นฐานที่วาอํานาจรัฐทุกระดับตอง
อยูภายใตกรอบของกฎหมายและตองสามารถอธิบายความชอบธรรมไดทั้งในเชิงอํานาจหนาที่และผลกระทบตอสิทธิ
ของเอกชน (Dyzenhaus, 2005 : 127) โดยหลักนิติธรรมในความหมายรวมสมัยไดขยายขอบเขตจากเพียงการมีฐาน
กฎหมายรองรับไปสูการกําหนดใหการใชอํานาจตองเปนไปอยางมีเหตุผล ไดสัดสวน ไมเลือกปฏิบัติ และเปดให
ตรวจสอบไดอยางมีประสิทธิภาพ (สุรพล ศรีวิทยา และคณะ, 2558 : 26) เม่ือพิจารณาในบริบทการบริหารสถานศึกษา 
ผูบริหารมิไดมีสถานะเพียงผูนําเชิงนโยบายหรือผูจัดการองคกร หากแตเปน “ผูใชอํานาจรัฐในระดับจุลภาค” ที่มี
อํานาจออกคําส่ังทางปกครองซึ่งมีผลผูกพันตอสิทธิและสถานะทางกฎหมายของผูเรียนและบุคลากร เชน การลงโทษ
ทางวินัย การกําหนดขอจํากัดดานพฤติกรรม หรือการบริหารสิทธิในการเขาถึงการศึกษา การขาดกรอบคิดทาง
กฎหมายมหาชนจึงอาจทําใหการใชอํานาจเอนเอียงไปสูลักษณะอําเภอใจหรือเชิงบริหารนิยม (Managerialism) โดยไม
ตระหนักถึงขอจํากัดของอํานาจรัฐและการคุมครองสิทธิขั้นพ้ืนฐาน ดังปรากฏในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดคดี
หมายเลขดําท่ี ฟร. 24/2563 ซึ่งเพิกถอนกฎกระทรวงวาดวยทรงผมนักเรียน เน่ืองจากเปนมาตรการที่จํากัดเสรีภาพใน
รางกายของผูเรียนเกินสมควรแกเหตุ ไมสอดคลองกับหลักประโยชนสูงสุดของเด็กตามพระราชบัญญัติคุมครองเด็ก 
พ.ศ. 2546 และขัดตอหลักรัฐธรรมนูญในเรื่องศักด์ิศรีความเปนมนุษย (ศาลปกครอง, 2568) อันสะทอนใหเห็นวาการ
ใชอํานาจในสถานศึกษาตองอยูภายใตการควบคุมอยางเครงครัดท้ังในเชิงเนื้อหาและกระบวนการ ดังน้ัน การบูรณาการ
หลักกฎหมายมหาชนเขากับภาวะผูนําทางการศึกษาจึงมิใชเพียงการเพ่ิมขอจํากัดทางกฎหมาย หากเปนการปรับฐาน
คิดของการบริหารใหสอดคลองกับหลักนิติธรรม เสริมสรางความชอบธรรม ความโปรงใส และความรับผิดในการใช
อํานาจ ตลอดจนยกระดับคุณภาพการตัดสินใจใหตั้งอยูบนหลักเหตุผลและความเปนธรรม อันเปนรากฐานสําคัญของ
การบริหารสถานศึกษาในรัฐประชาธิปไตยรวมสมัย 
 บทความน้ีมีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาวิเคราะหการบริหารสถานศึกษาในฐานะการใชอํานาจทางปกครอง โดย
มุงบูรณาการหลักกฎหมายมหาชนเขากับแนวคิดภาวะผูนําของผูบริหารการศึกษา เพื่อสรางกรอบการอธิบายและการ
บริหารที่เชื่อมโยงประสิทธิภาพเชิงการจัดการเขากับความชอบธรรมเชิงกฎหมาย การศึกษาน้ีใชวิธีวิจัยเชิงเอกสาร โดย
วิเคราะหบทบัญญัติกฎหมายท่ีเกี่ยวของ หลักกฎหมายมหาชน แนวคิดและทฤษฎีดานการบริหารการศึกษา ตลอดจน
งานวิชาการและแนวปฏิบัติในตางประเทศ เพื่อสังเคราะหเปนกรอบแนวคิดเชิงบูรณาการท่ีเหมาะสมกับบริบทประเทศ
ไทย เริ่มจากการวางกรอบสถานะของผูบริหารสถานศึกษาในฐานะผูใชอํานาจทางปกครอง กอนวิเคราะหหลักกฎหมาย
มหาชนที่ใชควบคุมการใชอํานาจดังกลาว เชื่อมโยงกับภาวะผูนําทางการศึกษาในยุคปจจุบัน และนําเสนอการวิเคราะห
เชิงเปรียบเทียบกับตางประเทศเพ่ือสกัดบทเรียนเชิงหลักการ โดยมุงหวังที่จะยกระดับความเขาใจเชิงวิชาการเกี่ยวกับ
การบริหารสถานศึกษาในฐานะกิจกรรมทางกฎหมายและการเมืองรูปแบบหนึ่ง พรอมเสนอแนวทางเชิงนโยบายและ
เชิงวิชาการเพ่ือพัฒนาผูบริหารสถานศึกษาใหสามารถใชอํานาจทางปกครองไดอยางมีประสิทธิภาพ ถูกตองตาม
กฎหมาย และสอดคลองกับหลักนิติธรรมในรัฐประชาธิปไตยรวมสมัย 
 

2. แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับการบริหารสถานศึกษาในฐานะผูใชอํานาจทางปกครอง 
 2.1 ความหมายของ “อํานาจทางปกครอง” และสถานะของผูบริหารสถานศึกษาในระบบกฎหมายปกครอง 
แนวคิด “อํานาจทางปกครอง” เปนแกนกลางของกฎหมายมหาชนในการอธิบายบทบาทของฝายบริหารซึ่งไดรับ
มอบหมายจากรัฐใหดําเนินกิจการสาธารณะและใชอํานาจที่มีผลผูกพันตอสิทธิและหนาท่ีของเอกชน โดยมีลักษณะเปน
อํานาจฝายเดียวที่ต้ังอยูบนฐานกฎหมาย มิใชอํานาจบริหารภายในท่ัวไป แตเปนอํานาจสาธารณะที่ตองอยูภายใตหลัก
นิติธรรม อันรวมถึงความชอบดวยกฎหมาย ความมีเหตุผล ความไดสัดสวน และการตรวจสอบได ในรัฐสมัยใหม 
ภารกิจฝายปกครองขยายตัวตามบทบาทของรัฐ เชน การศึกษา สาธารณสุข ผังเมือง และสิ่งแวดลอม ทําใหการใช
อํานาจมีผลกระทบตอสิทธิมากขึ้น กฎหมายปกครองจึงทําหนาที่กําหนดโครงสราง ควบคุม และตรวจสอบเพ่ือรักษา
ดุลยภาพระหวางประโยชนสาธารณะกับสิทธิเอกชน (Council of Europe, 1996 : 7) ในบริบทการศึกษา ผูบริหาร
สถานศึกษาปฏิบัติหนาที่ในลักษณะของผูใชอํานาจทางปกครองอยางชัดเจน เน่ืองจากการตัดสินใจหลายประการมีผล
ทางกฎหมายตอบุคคลภายนอก เชน การลงโทษทางวินัย การวินิจฉัยขอพิพาท การจัดสรรทรัพยากร และการกําหนด
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เงื่อนไขการเขาถึงการศึกษา จึงมีสถานะเปนผูใชอํานาจทางปกครองไมวากฎหมายจะบัญญัติไวโดยตรงหรือโดยนัย 
โดยเฉพาะภายใต พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งกําหนดหลักเกณฑการออกคําส่ังทาง
ปกครอง เม่ือคําสั่งกระทบสิทธิบุคคล ยอมตองอยูภายใตหลักความชอบดวยกฎหมาย ความเปนธรรม และการคุมครอง
สิทธิของคูกรณี สงผลใหการบริหารสถานศึกษามีลักษณะเปนกิจกรรมทางกฎหมาย มิใชเพียงการบริหารเชิงองคกร 
 2.2 แนวคิดรัฐปกครอง (Administrative State) กับการจัดการศึกษา แนวคิดรัฐปกครองเปนกรอบอธิบาย
พัฒนาการของรัฐสมัยใหมที่ฝายบริหารมีบทบาทเพ่ิมขึ้นทั้งในเชิงนโยบาย การตีความ และการบังคับใชกฎหมายผาน
องคกรทางปกครองหลายระดับ รัฐจึงตองจัดวางโครงสรางและมอบอํานาจใหหนวยงานดําเนินกิจการสาธารณะ ควบคู
กับการกํากับควบคุมเพื่อรักษาดุลยภาพระหวางประโยชนสาธารณะกับสิทธิของบุคคล (วรพล มาลสุขุม, 2564 : 584) 
ในภาคการศึกษา การบริหารสถานศึกษาจึงเปนกลไกของรัฐปกครองที่ทําหนาท่ีแปลงนโยบายสูการปฏิบัติ ผูบริหารจึง
เปนผูใชอํานาจรัฐระดับจุลภาคซึ่งการตัดสินใจสงผลตอสิทธิและโอกาสของประชาชนจํานวนมาก จึงตองอยูภายใตหลัก
กฎหมายมหาชนและการตรวจสอบเพ่ือใหเกิดความโปรงใสและความรับผิดชอบ 
 2.3 ความสัมพันธระหวางอํานาจ หนาที่ และความรับผิดของผูบริหารสถานศึกษา ในกฎหมายมหาชน หลัก 
“อํานาจ หนาที่ และความรับผิด” เปนโครงสรางสําคัญของการใชอํานาจรัฐ โดยอํานาจของผูบริหารสถานศึกษาเปน
อํานาจสาธารณะที่มุงประโยชนสวนรวม มิใชสิทธิสวนบุคคล การใชอํานาจจึงตองอยูภายใตหลักความชอบดวย
กฎหมาย ความไดสัดสวน และความเปนธรรม ผูบริหารมีบทบาทในการออกคําส่ังที่มีผลผูกพัน เชน การพิจารณาวินัย
ครู การกําหนดสิทธิทางการศึกษา และการบริหารบุคลากร จึงตองสามารถใหเหตุผลไดอยางชอบธรรม หากใชอํานาจ
โดยปราศจากฐานขอเท็จจริงหรือขัดตอกฎหมาย ยอมกอใหเกิดความรับผิดทางปกครอง ดังปรากฏในคําพิพากษาศาล
ปกครองสูงสุด อบ.19/2559 อบ.39/2560 อบ.33/2560 และ อบ.99/2563 ซ่ึงวางหลักใหตองเปดโอกาสใหผูถูก
กลาวหาโตแยงและตองมีเหตุผลรองรับคําส่ัง แตในคดีดังกลาว ผูบริหารพิจารณาจากขอมูลไมเพียงพอ จึงเปนคําส่ังที่ไม
ชอบดวยกฎหมาย (ทัศนะ ศรีปตตา, 2567 : 179-180) สะทอนวาการใชอํานาจตองสอดคลองกับหนาที่ มิฉะน้ันยอม
เกิดความรับผิดเพื่อคุมครองสิทธิและธํารงหลักนิติธรรม 
 2.4 การบริหารสถานศึกษาในฐานะหนวยงานของรัฐหรือผูใชอํานาจรัฐโดยปริยาย แนวคิดผูใชอํานาจรัฐโดย
ปริยายเปนพัฒนาการของกฎหมายมหาชนที่ขยายขอบเขตการควบคุมไปยังกิจกรรมสาธารณะท่ีมิไดดําเนินการโดยรัฐ
โดยตรง แตเกิดจากการมอบหมายใหบุคคลหรือองคกรอ่ืนดําเนินการ โดยสอดคลองกับ พระราชบัญญัติจัดตังศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 ซ่ึงใหความหมาย “หนวยงานทางปกครอง” ครอบคลุม
หนวยงานท่ีไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครอง (พระราชบัญญัติจัดตังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542, 2542 : 1) การมอบอํานาจอาจอยู ในรูปการโอนอํานาจ การมอบหมายบางสวน (delegation de 
competence) หรือการมอบหมายลงนาม (delegation de signature) ซ่ึงสะทอนความจําเปนในการกระจายอํานาจ
เพื่อเพ่ิมประสิทธิภาพ (ศิรินันท โตะนาค, 2560 : 18-19) 
 ในภาคการศึกษา แนวคิดนี้มีความสําคัญอยางย่ิง เน่ืองจากการจัดการศึกษาไมไดจํากัดเฉพาะรัฐ แตรวมถึง
สถานศึกษาเอกชนตาม พระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชน พ.ศ. 2550 มาตรา 24 และมาตรา 39 (2), (3) และ (5) ซึ่งให
อํานาจผูอํานวยการในการบริหารบุคลากร ควบคุมผูเรียน และจัดทําเอกสารทางการศึกษา (พระราชบัญญัติโรงเรียน
เอกชน พ.ศ. 2550, 2551 : 40) การใชอํานาจดังกลาวอาจกระทบสิทธิของบุคคลและมีลักษณะเปนคําส่ังทางปกครอง 
ผูไดรับผลกระทบจึงสามารถอุทธรณหรือฟองคดีตอศาลปกครองได สงผลใหแมสถานศึกษาจะเปนเอกชน แตเม่ือใช
อํานาจตามกฎหมาย การบริหารยอมอยูภายใตกรอบกฎหมายมหาชนและหลักนิติธรรมอยางหลีกเลี่ยงไมได 
 

3. หลักกฎหมายมหาชนที่เก่ียวของกับการบริหารสถานศึกษา 
 3.1 หลักนิติธรรม (Rule of Law) หลักนิติธรรมเปนหลักการพ้ืนฐานของกฎหมายมหาชนท่ีมีความใกลเคียง
กับหลักนิติรัฐ แตมีความแตกตางในเชิงท่ีมาและบริบทของระบบกฎหมาย (บุญศรี มีวงศอุโฆษ, 2551 : 409) หลักการ
น้ีทําหนาที่เปนกรอบในการจํากัดการใชอํานาจรัฐในทุกระดับ รวมถึงอํานาจของผูบริหารสถานศึกษาในฐานะผู ใช
อํานาจทางปกครอง โดยมีพัฒนาการจากแนวคิดการปกครองภายใตกฎหมายไปสูแนวคิดรวมสมัยท่ีเนนความยุติธรรม 
ความแนนอน ความสามารถในการคาดหมาย และการคุมครองสิทธิข้ันพ้ืนฐาน ในทางทฤษฎี Albert Venn Dicey 
เสนอวาทุกคนตองอยูภายใตกฎหมายเดียวกันและไมมีบุคคลใดอยูเหนือกฎหมาย รวมท้ังตองอยูภายใตศาลเดียวกัน 
(Dicey, 1915 : 114) หลักดังกลาวจึงเปนรากฐานของระบบกฎหมายสมัยใหมที่มุงปองกันการใชอํานาจตามอําเภอใจ
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และสงเสริมความเสมอภาค สําหรับประเทศไทย หลักนิติธรรมไดรับการรับรองไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 มาตรา 3 ซึ่งกําหนดใหการใชอํานาจรัฐตองเปนไปตามหลักนิติธรรมเพ่ือประโยชนสวนรวม 
(รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, 2560 : 4) หลักนี้จึงมิใชเพียงแนวคิดเชิงทฤษฎี แตเปนบรรทัด
ฐานท่ีผูกพันองคกรรัฐทุกประเภท ในบริบทของสถานศึกษา ผูบริหารตองใชอํานาจบนฐานของกฎหมายท่ีชัดเจน 
โปรงใส และตรวจสอบได พรอมท้ังเคารพศักดิ์ศรีความเปนมนุษยและสิทธิขั้นพ้ืนฐานของผูเรียนและบุคลากร หาก
ละเลยหลักดังกลาว อาจกอใหเกิดความไมชอบธรรมและบั่นทอนความเชื่อม่ันตอระบบการศึกษาของรัฐ 
 3.2 หลักความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจทางปกครอง (Principle of Legality) หลักความชอบดวย
กฎหมายกําหนดใหการใชอํานาจของฝายปกครองตองมีฐานอํานาจจากกฎหมาย และตองดําเนินการภายในขอบเขต
และเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนด (ชาญชัย แสวงศักด์ิ, 2556 : 275) หลักน้ีสะทอนแนวคิดสําคัญของกฎหมายมหาชนวา 
“ไมมีอํานาจใดปราศจากกฎหมายรองรับ” (nulla potestas sine lege) (Lutfiadi, et al., 2026 : 737) ในระบบ
กฎหมายไทย หลักดังกลาวไดรับการรับรองผานพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงกําหนด
หลักเกณฑเกี่ยวกับการออกคําส่ังทางปกครอง การใชดุลพินิจ และการคุมครองสิทธิของประชาชน สําหรับผูบริหาร
สถานศึกษา หลักน้ีมีผลโดยตรงตอการใชอํานาจในหลายดาน เชน การออกคําส่ังทางวินัย การกําหนดระเบียบ การ
บริหารบุคลากร และการจัดสรรทรัพยากร โดยตองอาศัยฐานอํานาจตามกฎหมายที่ชัดเจน เชน กฎหมายการศึกษา 
หรือกฎหมายเก่ียวกับขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา หากใชอํานาจโดยไมมีฐานกฎหมายหรือเกินขอบเขต 
ยอมถือเปนการใชอํานาจโดยไมชอบ ซึ่งอาจนําไปสูการเพิกถอนคําสั่งหรือความรับผิดทางกฎหมายในภายหลัง หลักนี้
จึงทําหนาท่ีเปนกลไกสําคัญที่เชื่อมโยงการบริหารสถานศึกษากับหลักนิติธรรมอยางเปนรูปธรรม 
 3.3 หลักความไดสัดสวน หลักความเสมอภาค และหลักความเปนธรรมทางปกครอง หลักทั้งสามเปนกลุม
หลักกฎหมายมหาชนท่ีใชควบคุม “คุณภาพ” ของการใชอํานาจทางปกครอง ไมเพียงตรวจสอบวามีฐานอํานาจหรือไม 
แตยังประเมินความเหมาะสม ความจําเปน และความเปนธรรมของมาตรการ โดยมีพัฒนาการจากกฎหมายปกครอง
ยุโรป โดยเฉพาะเยอรมนีและสหภาพยุโรป (Georg Nolte, 1994 : 191) 
 หลักความไดสัดสวนกําหนดใหการใชอํานาจตองผานการพิจารณา 3 ระดับ ไดแก ความเหมาะสม ความ
จําเปน และความไดสัดสวนระหวางประโยชนสาธารณะกับความเสียหายตอสิทธิ (Robert Alexy, 2014 : 52) ใน
บริบทสถานศึกษา หลักน้ีมีความสําคัญตอการกําหนดมาตรการทางวินัยหรือการควบคุมพฤติกรรมผูเรียน โดยมาตรการ
ตองไมรุนแรงเกินความจําเปน 
 หลักความเสมอภาคกําหนดใหฝายปกครองตองปฏิบัติตอบุคคลในสถานการณเดียวกันอยางเทาเทียม และ
หากมีการปฏิบัติแตกตางตองมีเหตุผลอันสมควร ซึ่งไดรับการรับรองในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 มาตรา 27 (รัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, 2560 : 8) หลักน้ีจึงมีผลตอการตัดสินใจดานวินัย การประเมินผล และการ
ใหโอกาสทางการศึกษา 
 สวนหลักความเปนธรรมทางปกครองเปนหลักประกันเชิงกระบวนการ โดยกําหนดใหการใชอํานาจตองเปด
โอกาสใหผู ไดรับผลกระทบรับฟงและโตแยงกอนมีคําส่ัง เชน การแจงเหตุผลและการรับฟงความเห็น ตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 13 และมาตรา 30 (พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539, 2539 : 9) 
 หลักท้ังสามรวมกันทําใหการบริหารสถานศึกษาเปนกระบวนการที่ยึดโยงกับเหตุผล ความเปนธรรม และการ
เคารพสิทธิของผูเกี่ยวของ อันเปนหัวใจของการบริหารภายใตหลักนิติธรรม 
 3.4 หลักการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของผูเรียนและบุคลากรทางการศึกษา การคุมครองสิทธิและเสรีภาพ
เปนแกนกลางของการบริหารสถานศึกษา เนื่องจากการตัดสินใจของผูบริหารมีผลโดยตรงตอสิทธิขั้นพ้ืนฐานท่ีไดรับการ
รับรองในระดับรัฐธรรมนูญและกฎหมายการศึกษา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 รับรองสิทธิใน
การศึกษา สิทธิในความเสมอภาค และศักดิ์ศรีความเปนมนุษย โดยเฉพาะมาตรา 25 มาตรา 27 และมาตรา 54 ซึ่งทํา
หนาท่ีเปนกรอบจํากัดการใชอํานาจของผูบริหารมิใหละเมิดสิทธิ ในทางปฏิบัติ ผูบริหารมีอํานาจกําหนดมาตรการท่ีอาจ
กระทบตอสิทธิ เชน การลงโทษทางวินัย การพักการเรียน การยายครู หรือการประเมินผล ดังน้ัน การใชอํานาจตอง
พิจารณาท้ังดานเน้ือหาและกระบวนการ โดยตองมีฐานกฎหมายชัดเจน มีวัตถุประสงคเพื่อประโยชนสาธารณะ และใช
มาตรการเทาที่จําเปน นอกจากน้ี พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ยังวางหลักสําคัญ เชน การมีสวนรวม 
(มาตรา 8) ความเสมอภาค (มาตรา 10) และการยึดผูเรียนเปนศูนยกลาง (มาตรา 22) (พระราชบัญญัติการศึกษา
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แหงชาติ พ.ศ. 2542, 2542 : 4-7) การนําหลักกฎหมายมหาชนมาใชจึงชวยเปลี่ยนบทบาทของผูบริหารจาก “ผู
ควบคุม” ไปสู “ผูใชอํานาจเพ่ือคุมครองสิทธิ” ซึ่งเปนหัวใจของภาวะผูนําทางการศึกษาภายใตหลักนิติธรรม 
 3.5 ผลทางกฎหมายเมื่อผูบริหารสถานศึกษาใชอํานาจโดยไมชอบ เมื่อผูบริหารสถานศึกษาใชอํานาจทาง
ปกครองโดยไมชอบดวยกฎหมาย ยอมกอใหเกิดผลทางกฎหมายทั้งตอคําส่ังและตอผูใชอํานาจ ในทางกฎหมาย
ปกครอง คําส่ังที่ขาดฐานอํานาจ ใชอํานาจเกินขอบเขต หรือขัดตอหลักกฎหมายมหาชน เชน หลักความไดสัดสวนหรือ
หลักความเปนธรรมทางปกครอง อาจเปนโมฆะหรือถูกเพิกถอนโดยศาลปกครอง ซ่ึงเปนกลไกสําคัญในการควบคุมการ
ใชอํานาจรัฐ นอกจากผลตอคําส่ังแลว ผูบริหารอาจตองรับผิดทางปกครอง ทางแพง และในบางกรณีอาจรวมถึงทาง
อาญา หากการกระทําน้ันกอใหเกิดความเสียหายแกเอกชน พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 
2539 มาตรา 5 กําหนดใหหนวยงานของรัฐตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนแกผูเสียหาย และมาตรา 8 เปดชองให
หนวยงานไลเบ้ียเจาหนาท่ีผูกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง (พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539, 2539 : 26) ผลทางกฎหมายดังกลาวสะทอนวา อํานาจของผูบริหารสถานศึกษาเปนอํานาจ
ท่ีผูกพันกับความรับผิดโดยตรง การขาดความรูหรือความเขาใจในหลักกฎหมายมหาชนจึงไมเพียงสงผลตอ
ประสิทธิภาพในการบริหาร แตยังอาจนําไปสูความรับผิดสวนบุคคล 
 ดังนั้น การบูรณาการหลักกฎหมายมหาชนเขากับการพัฒนาภาวะผูนําทางการศึกษาจึงมีความจําเปนทั้งใน
เชิงระบบและเชิงปองกัน เพ่ือใหการใชอํานาจในสถานศึกษามีความชอบดวยกฎหมาย โปรงใส และสอดคลองกับหลัก
นิติธรรมในรัฐประชาธิปไตย 
 

4. ภาวะผูนําของผูบริหารการศึกษาภายใตกรอบกฎหมายมหาชน 
 4.1 แนวคิดภาวะผูนําทางการศึกษา (Educational Leadership) ในยุคปจจุบัน แนวคิดภาวะผูนําทาง
การศึกษาในยุคปจจุบันไดเคล่ือนจากกรอบการบริหารแบบสั่งการและควบคุม (Command-and-control) ไปสูการนํา
เชิงคุณคา การมีสวนรวม และความรับผิดชอบตอสาธารณะ โดยเนนบทบาทของผูบริหารสถานศึกษาในฐานะผูนําท่ี
กําหนดทิศทางองคกร สงเสริมวัฒนธรรมและระเบียบวินัย สรางความรวมมือระหวางสมาชิก และหลอหลอม
สภาพแวดลอมของโรงเรียนใหเปนมิตรและมีเปาหมายรวมกัน (Khairan, et al., 2024 : 17) ภาวะผูนําทางการศึกษา
ในความหมายรวมสมัยจึงมิไดจํากัดอยูท่ีประสิทธิภาพเชิงการจัดการ หากครอบคลุมถึงความชอบธรรมของการตัดสินใจ
และความไววางใจจากสังคมดวย ในบริบทของรัฐประชาธิปไตย การบริหารสถานศึกษาเปนพื้นที่ท่ีเชื่อมโยงการใช
อํานาจรัฐเขากับชีวิตประจําวันของประชาชนโดยตรง ผูบริหารจึงมิใชเพียงผูนําเชิงองคกร แตตองตระหนักถึงสถานะ
ของตนในฐานะผูใชอํานาจทางปกครองที่อาจกระทบตอสิทธิ เสรีภาพ และโอกาสทางการศึกษาของบุคคลจํานวนมาก 
ภาวะผูนํายุคใหมจึงตองใหความสําคัญกับมิติทางกฎหมายและจริยธรรมควบคูกับความสามารถในการบริหาร อยางไรก็
ดี งานวิชาการดานการบริหารการศึกษาจํานวนมากยังมุงพัฒนาภาวะผูนําในมิติทักษะการจัดการ การสื่อสาร และการ
บริหารเชิงกลยุทธเปนหลัก (อณิชา มาลี และคณะ, 2568 : 183-184) โดยมองกฎหมายในฐานะขอจํากัดมากกวากรอบ
คุณคา สงผลใหเกิดชองวางระหวางทฤษฎีภาวะผูนํากับความเปนจริงของการใชอํานาจทางปกครองในสถานศึกษา 
ชองวางดังกลาวจึงเปนจุดตั้งตนสําคัญของการบูรณาการภาวะผูนําทางการศึกษากับหลักกฎหมายมหาชนเพื่อให
สอดคลองกับบริบทการใชอํานาจรัฐในรัฐสมัยใหม 
 4.2 บทบาทผูนําเชิงจริยธรรมและผูนําภายใตหลักนิติธรรม ผูนําเชิงจริยธรรม (Ethical leadership) เปน
แนวคิดที่เนนการนําองคกรดวยคุณคา ความซื่อสัตย และความรับผิดชอบตอผลกระทบของการตัดสินใจตอผูอ่ืน ซึ่งมี
ความสําคัญอยางยิ่งในบริบทการศึกษาเพราะสถานศึกษาเปนพื้นที่หลอหลอมคุณคาทางสังคมและศีลธรรมของผูเรียน 
ผูนําท่ีขาดจริยธรรมยอมกระทบตอความชอบธรรมขององคกรและความไววางใจของสังคม อยางไรก็ตาม ในรัฐสมัย
ใหม จริยธรรมเพียงอยางเดียวไมอาจรับรองความชอบธรรมของการใชอํานาจได ผูนําทางการศึกษาจึงตองเปน “ผูนํา
ภายใตหลักนิติธรรม” ไปพรอมกัน กลาวคือ ตองตระหนักวาการใชอํานาจทุกประการตองอยูภายใตกรอบกฎหมาย มี
เหตุผลรองรับ และตรวจสอบได หลักนิติธรรมจึงทําหนาที่เปนจริยธรรมของกฎหมาย (Morality of law) ซึ่งเช่ือม
คุณคาเชิงนามธรรม เชน ความเปนธรรมและความเสมอภาค เขากับมาตรฐานการใชอํานาจที่มีผลผูกพันทางกฎหมาย 
(ไพบูลย วราหะไพฑูรย, 2556 : 5) สําหรับผูบริหารสถานศึกษา บทบาทดังกลาวหมายถึงการตัดสินใจเชิงบริหารที่ไม
เพียง “ดี” ในเชิงคุณคา แตตอง “ชอบ” ในเชิงกฎหมายดวย การบูรณาการผูนําเชิงจริยธรรมเขากับผูนําภายใตหลักนิติ
ธรรมจึงชวยลดความเส่ียงของการใชอํานาจตามอําเภอใจ และเสริมสรางความชอบธรรมเชิงสถาบันใหแกการบริหาร
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สถานศึกษา เมื่อผูบริหารสามารถอธิบายการตัดสินใจไดทั้งเชิงคุณคาและเชิงกฎหมาย ภาวะผูนําทางการศึกษายอม
พัฒนาไปสูรูปแบบที่รับผิดชอบ โปรงใส และสอดคลองกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
 4.3 ความจําเปนของ “ภาวะผูนําเชิงกฎหมาย” (Legal-based Leadership) ภายใตโครงสรางรัฐสมัยใหมที่
การจัดการศึกษาถูกกํากับผานกลไกทางกฎหมายและระบบราชการอยางเขมขน แนวคิดเร่ือง “ภาวะผูนําเชิงกฎหมาย” 
จึงเปนเงื่อนไขสําคัญของการบริหารสถานศึกษาในยุคปจจุบัน ภาวะผูนําลักษณะนี้มิไดหมายถึงการหลีกเลี่ยงการ
ตัดสินใจ หากหมายถึงการนําองคกรบนฐานความเขาใจอยางลึกซึ้งตอสถานะทางกฎหมายของผูบริหาร ขอบเขตอํานาจ
ตามกฎหมาย และผลทางกฎหมายของการใชอํานาจในแตละครั้ง แนวคิดดังกลาวสะทอนความพยายามเชื่อมศาสตร
การบริหารการศึกษากับกฎหมายมหาชน โดยมองวากฎหมายมิใชขอจํากัดของภาวะผูนํา แตเปนกลไกเชิงโครงสรางที่
ทําใหการใชอํานาจมีความชอบธรรม โปรงใส และตรวจสอบได การบริหารสถานศึกษาจึงตองดําเนินไปภายใตกรอบ
กฎหมายการศึกษา ซ่ึงกําหนดทิศทางการจัดการศึกษา วางหลักเกณฑการบริหาร และกําหนดสิทธิหนาท่ีของบุคคลใน
ระบบการศึกษา ในเชิงทฤษฎี ภาวะผูนําเชิงกฎหมายต้ังอยูบนสมมติฐานวาผูบริหารสถานศึกษาเปนผูใชอํานาจทาง
ปกครองซึ่งตองรับผิดท้ังตอผลลัพธของการตัดสินใจและตอความชอบธรรมของกระบวนการ การตัดสินใจทางบริหารจึง
ตองอธิบายไดวามีฐานอํานาจตามกฎหมายใด ใชดุลพินิจภายในขอบเขตท่ีกฎหมายกําหนด และสอดคลองกับหลัก
กฎหมายมหาชน เชน หลักความชอบดวยกฎหมาย หลักความไดสัดสวน และหลักความเปนธรรมทางปกครอง ภาวะ
ผูนําเชิงกฎหมายจึงตางจากภาวะผูนําที่เนนเพียงทักษะการจัดการหรือคุณลักษณะสวนบุคคล เพราะใหความสําคัญกับ
เหตุผลทางกฎหมายเปนฐานของการกําหนดนโยบายและการตัดสินใจ ในบริบทของประเทศไทย แนวคิดน้ียิ่งมีความ
จําเปน เนื่องจากระบบการบริหารสถานศึกษาผูกพันกับกฎหมาย ระเบียบ และมาตรฐานวิชาชีพจํานวนมาก 
(Meeprom, K., and Chotchaipong, 2023 : 125-126) เชน พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการครูและบุคลากร
ทางการศึกษา พ.ศ. 2547 ผูบริหารที่ขาดความเขาใจดานกฎหมายจึงเสี่ยงตอการใชอํานาจเกินขอบเขตหรือกระทบ
สิทธิของผูเรียนและบุคลากรโดยไมต้ังใจ ดังน้ัน ภาวะผูนําเชิงกฎหมายจึงเปนกลไกเชิงปองกันที่ชวยลดขอพิพาททาง
ปกครองและเสริมสรางความเช่ือม่ันตอการบริหารสถานศึกษาในระยะยาว 
 4.4 การตัดสินใจเชิงบริหารที่ตองอยูภายใตกรอบกฎหมายและการตรวจสอบได การตัดสินใจเชิงบริหารของ
ผูบริหารสถานศึกษาเปนจุดตัดสําคัญระหวางอํานาจ การบริหาร และกฎหมาย ในฐานะผูใชอํานาจทางปกครอง 
ผูบริหารไมอาจตัดสินใจโดยยึดเพียงเหตุผลดานประสิทธิภาพหรือความเหมาะสมเชิงนโยบาย แตตองคํานึงถึงกรอบ
กฎหมายและความสามารถในการตรวจสอบถวงดุลดวย การตัดสินใจเชิงบริหารภายใตกรอบกฎหมายจึงตองผานการ
พิจารณาอยางนอยสามมิติ ไดแก ฐานอํานาจทางกฎหมาย ความเหมาะสมและไดสัดสวนของมาตรการ และความเปน
ธรรมของกระบวนการ ในเชิงกฎหมายปกครอง การตัดสินใจที่มีลักษณะเปนคําสั่งทางปกครองตองสอดคลองกับ
กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งกําหนดใหฝายปกครองตองใหเหตุผล เปดโอกาสใหผู
ไดรับผลกระทบมีสิทธิรับฟง และคํานึงถึงสิทธิของคูกรณีอยางเหมาะสม การละเลยกระบวนการดังกลาวอาจทําใหการ
ตัดสินใจไมชอบดวยกฎหมายและถูกเพิกถอนไดในภายหลัง ความสามารถในการออกแบบกระบวนการตัดสินใจให
สอดคลองกับกรอบกฎหมายจึงเปนทักษะสําคัญของผูบริหารสถานศึกษาในรัฐสมัยใหม นอกจากนี้ การตรวจสอบได 
(Accountability and reviewability) ยังเปนองคประกอบสําคัญของการตัดสินใจเชิงบริหารภายใตหลักนิติธรรม 
ผูบริหารสถานศึกษาตองตระหนักวาการใชอํานาจของตนอาจถูกตรวจสอบผานการอุทธรณทางปกครอง การตรวจสอบ
ของหนวยงานกํากับ หรือการพิจารณาของศาล การตัดสินใจที่สามารถอธิบายเหตุผลเชิงกฎหมายไดอยางเปนระบบจึง
ชวยลดความเส่ียงของความรับผิดและเสริมสรางความชอบธรรมเชิงสถาบันใหแกการบริหารสถานศึกษา 
 โดยสรุป ภาวะผูนําของผูบริหารการศึกษาภายใตกรอบกฎหมายมหาชนมิใชการจํากัดบทบาทผูนํา หากเปน
การยกระดับภาวะผูนําใหสอดคลองกับความเปนจริงของการใชอํานาจรัฐในสังคมประชาธิปไตย การบูรณาการภาวะ
ผูนําเชิงกฎหมายเขากับการบริหารสถานศึกษาจึงเปนเงื่อนไขสําคัญในการสรางระบบการศึกษาที่มีประสิทธิภาพ 
โปรงใส และเคารพหลักนิติธรรมอยางยั่งยืน 
 

5. การวิเคราะห เชิงเปรียบเทียบการบริหารสถานศึกษาและการใชอํานาจทางปกครองกับ
ตางประเทศ 
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 5.1 แนวทางการกํากับการใชอํานาจของผูบริหารสถานศึกษาในตางประเทศ การกํากับการใชอํานาจของ
ผูบริหารสถานศึกษาในประเทศพัฒนาแลวสะทอนพัฒนาการสําคัญของรัฐสมัยใหมที่เชื่อมการบริหารการศึกษาเขากับ
หลักกฎหมายมหาชนอยางเปนระบบ โดยมีจุดรวมคือการยอมรับวาผูบริหารสถานศึกษาเปน “ผูใชอํานาจทาง
ปกครอง” ที่ตองอยูภายใตการควบคุมทางกฎหมาย มิใชเพียงผูจัดการเชิงวิชาชีพหรือผูนําเชิงนโยบาย แมแตละ
ประเทศจะมีโครงสรางรัฐและระบบการศึกษาตางกัน แตกรอบกํากับลวนต้ังอยูบนฐานของหลักนิติธรรม ความรับผิด 
และการคุมครองสิทธิของผูเรียนและบุคลากร 
 ในประเทศฝรั่งเศส ระบบการศึกษาตั้งอยูภายใตโครงสรางรัฐรวมศูนยท่ีรัฐกํากับดูแลอยางเขมแข็ง (OECD, 
2020 : 3) ผูบริหารสถานศึกษา เชน chef d’établissement จึงมีสถานะเปนเจาหนาที่ฝายปกครองของรัฐ และการ
ใชอํานาจตองอยูภายใตกฎหมายปกครองและการตรวจสอบของสภาแหงรัฐ (Conseil d’État) แมผูบริหารจะมีอํานาจ
ออกคําสั่งทางปกครองเ ก่ียวกับวินัยนักเรียนหรือการบริหารบุคลากร แตตองสอดคลองกับหลัก légalité 
administrative และหลักความได สัดสวน เดิมคําส่ังบางอยางถูกจัดเปน “มาตรการภายในของฝายปกครอง” 
(mesures d’ordre intérieur) ซ่ึงไมอาจฟองศาลได ดังเชนคดี Chapou อยางไรก็ดี แนวคิดนี้ถูกปรับเปลี่ยนในคดี 
Kherouaa ลงวันท่ี 22 พฤศจิกายน ค.ศ. 1992 ซึ่งเกี่ยวกับระเบียบหามนักเรียนมุสลิมสวมผาคลุมศีรษะในชั้นเรียน 
(อานันท กระบวนศรี, 2567 : 17) ศาลวินิจฉัยวาหากมาตรการภายในกระทบสิทธิและเสรีภาพข้ันพ้ืนฐาน เชน เสรีภาพ
ทางศาสนา ยอมถูกฟองเพิกถอนได สะทอนวาการบริหารสถานศึกษาในฝรั่งเศสตองอยูภายใตหลักการปกครองโดย
กฎหมายอยางเครงครัด 
 ในประเทศเยอรมนี การกํากับการใช อํานาจของผูบริหารสถานศึกษาไดรับอิทธิพลจากหลักนิ ติรั ฐ 
(Rechtsstaat) ซ่ึงมุงจํากัดอํานาจรัฐผานกฎหมายและการคุมครองสิทธิขั้นพ้ืนฐานตามรัฐธรรมนูญ (Grundgesetz) 
ผูบริหารจึงถูกมองวาเปนสวนหนึ่งของฝายปกครองที่ตองใชอํานาจภายใตหลักความไดสัดสวน (Verhältnismäßigkeit) 
โดยเฉพาะเมื่อการตัดสินใจอาจกระทบสิทธิดานการศึกษาและศักด์ิศรีความเปนมนุษยตาม Article 1 และ Article 7 
ของรัฐธรรมนูญเยอรมนี บทบาทของศาลปกครองและศาลรัฐธรรมนูญจึงมีความสําคัญอยางย่ิง ตัวอยางคือคดี 
Fereshta Ludin หรือ “Kopftuchstreit” ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญแหงสหพันธมีคําวินิจฉัยเม่ือวันท่ี 24 กันยายน ค.ศ. 
2003 กรณีครูชาวมุสลิมถูกปฏิเสธการแตงตั้งเพราะประกาศวาจะสวมผาคลุมศีรษะระหวางการสอน ศาลวินิจฉัยวาการ
กระทําดังกลาวเปนการใชเสรีภาพทางศาสนาที่ไดรับความคุมครองตาม Article 4 และฝายบริหารไมอาจหามไดหากไม
มีกฎหมายรองรับ (Federal Constitutional Court (Germany), 2003) คดีนี้ยืนยันวาการตัดสินใจทางบริหารใน
สถานศึกษาตองต้ังอยูบนฐานกฎหมายและการคุมครองสิทธิข้ันพ้ืนฐานอยางเครงครัด 
 การบริหารสถานศึกษาในประเทศญ่ีปุนตั้งอยูบนฐานกฎหมายมหาชนท่ีผสานการกระจายอํานาจกับการ
กํากับจากสวนกลาง โดยผูบริหารสถานศึกษามีสถานะเปนขาราชการสวนทองถิ่นตาม Local Public Service Act 
ขณะที่การใชอํานาจดานการบริหารการศึกษาอยูภายใต School Education Act และการกํากับของคณะกรรมการ
การศึกษาทองถิ่น ซึ่งกําหนดขอบเขตอํานาจและความรับผิดอยางเปนระบบ การใชอํานาจทางวินัยจึงตองสอดคลองกับ
หลักความเหมาะสมและความเปนธรรมทางปกครอง แนวคําพิพากษาของศาลญี่ปุนก็สะทอนขอจํากัดของดุลพินิจฝาย
บริหารอยางชัดเจน เชน คดีนักเรียนหญิงในจังหวัดโอซากาป 2015 ซึ่งมีผมสีน้ําตาลโดยธรรมชาติแตถูกบังคับใหยอม
ผมสีดําซํ้า ถูกขมขูใหพนสภาพนักเรียน และถูกลบชื่อออกจากระบบ กอนนําไปสูการฟองรองในป 2017 เรียก
คาเสียหาย 2.2 ลานเยน ตอมาศาลแขวงโอซากามีคําพิพากษาเมื่อวันท่ี 16 กุมภาพันธ 2021 วา แมระเบียบทรงผมอยู
ในดุลพินิจของโรงเรียน แตการบังคับใชมาตรการดังกลาวเกินสมควรและขัดตอความเหมาะสมทางสังคม จึงสั่งให
จังหวัดโอซากาชดใชคาเสียหาย 330,000 เยน (BBC online, 2021) คดีน้ีแสดงใหเห็นการถวงดุลระหวางอํานาจ
บริหารกับการคุมครองสิทธิข้ันพ้ืนฐานอยางเปนรูปธรรม 
 ในสหราชอาณาจักร แมไมมีรัฐธรรมนูญลายลักษณอักษรฉบับเดียว แตการใชอํานาจของผูบริหารสถานศึกษา
ยังคงถูกควบคุมอยางเขมงวดผานหลักกฎหมายมหาชน กลไก judicial review และกรอบสิทธิมนุษยชนตาม Human 
Rights Act 1998 ซึ่งถือวาโรงเรียนและคณะกรรมการสถานศึกษาเปนองคกรสาธารณะที่ตองใชอํานาจโดยชอบดวย
เหตุผล เปนธรรม และไดสัดสวน คดี G v X School & Ors [2010] EWCA Civ 1 สะทอนหลักการน้ีอยางชัดเจน เมื่อ
ผูชวยสอนอายุ 24 ปถูกกลาวหาวาประพฤติไมเหมาะสมตอเยาวชนชายอายุ 15 ปที่เขาฝกงานในโรงเรียน แมพนักงาน
อัยการจะไมดําเนินคดีอาญา แตคณะกรรมการโรงเรียนกลับดําเนินวินัยและเลิกจางโดยไมอนุญาตใหมีทนายความเขา
รวม ศาลอุทธรณจึงวินิจฉัยวากระบวนการดังกลาวเกี่ยวพันโดยตรงกับสิทธิในการประกอบวิชาชีพในอนาคต เพราะ
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อาจนําไปสูการข้ึนบัญชีหามทํางานกับเด็กได (EMPLOYMENT CASES UPDATE, 2010) คดีนี้ช้ีวาการกํากับการใช
อํานาจของผูบริหารสถานศึกษาในสหราชอาณาจักรมิไดยอมรับเพียงความถูกตองเชิงรูปแบบ แตเรียกรองใหทุกคําสั่งที่
กระทบสิทธิผานมาตรฐานความเปนธรรมเชิงกระบวนการและการตรวจสอบโดยศาลอยางแทจริง 
 จากการพิจารณาแนวทางของประเทศตาง ๆ ขางตน จะเห็นไดวาการกํากับการใชอํานาจของผูบริหาร
สถานศึกษาในตางประเทศมีลักษณะรวมสําคัญคือการยอมรับสถานะทางกฎหมายของผูบริหารในฐานะผูใชอํานาจทาง
ปกครอง และการนําหลักกฎหมายมหาชนมาใชเปนกรอบควบคุมการบริหารอยางจริงจัง แนวคิดดังกลาวจึงเปนฐาน
สําคัญสําหรับการวิเคราะหบทบาทของกฎหมายมหาชนและกลไกความรับผิดในระบบตางประเทศ 
 5.2 บทบาทกฎหมายมหาชนในการควบคุมการบริหารการศึกษาในระบบตางประเทศ กฎหมายมหาชนทํา
หนาท่ีเปนกรอบโครงสรางหลักในการควบคุมการบริหารการศึกษาในระบบตางประเทศ โดยกําหนดทั้ง “ขอบเขต
อํานาจ” และ “มาตรฐานการใชอํานาจ” ของผูบริหารสถานศึกษาอยางชัดเจน แตกตางจากการมองการบริหาร
การศึกษาเปนเพียงกิจกรรมทางวิชาชีพ ประเทศพัฒนาแลวจํานวนมากยอมรับวาการตัดสินใจดานการบริหารของ
สถานศึกษามีผลกระทบตอสิทธิและสถานะทางกฎหมายของบุคคล จึงตองอยูภายใตการกํากับของกฎหมายปกครอง
และหลักกฎหมายมหาชนอยางเปนระบบ 
 ในประเทศฝรั่งเศส กฎหมายมหาชนทําหนาท่ีเปนฐานอํานาจโดยตรงในการจัดตั้ง โครงสราง และกํากับ
สถานศึกษา ผูบริหารเปนเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีตองปฏิบัติตามกฎหมายและกฎระเบียบของรัฐอยางเครงครัด การใช
อํานาจทางบริหารจึงถูกตรวจสอบไดทั้งเชิงเน้ือหาและเชิงกระบวนการโดยศาลปกครอง ซึ่งควบคุมใหการบริหาร
การศึกษาสอดคลองกับหลัก égalité, légalité และ proportionnalité อยางตอเนื่อง บทบาทของกฎหมายมหาชนใน
ระบบฝรั่งเศสจึงมุงรักษาความเปนเอกภาพของนโยบายการศึกษาและคุมครองสิทธิของผูเรียนในฐานะผูถูกปกครอง 
 ในระบบเยอรมัน กฎหมายมหาชนทําหนาที่เปนกลไกเชิงบรรทัดฐานในการชั่งนํ้าหนักระหวางอํานาจรัฐกับ
สิทธิขั้นพื้นฐานของบุคคล การบริหารสถานศึกษาตองสอดคลองกับรัฐธรรมนูญ (Grundgesetz) โดยเฉพาะบทบัญญัติ
เรื่องสิทธิขั้นพื้นฐานและหลักนิติรัฐ (Rechtsstaat) ทําใหการใชอํานาจของผูบริหารถูกควบคุมอยางเขมงวดผานหลัก
ความไดสัดสวนและการตรวจสอบโดยศาลปกครอง กฎหมายมหาชนในระบบนี้จึงมิไดทําหนาท่ีเพียงกําหนดอํานาจ 
หากยังเปนมาตรวัดความชอบธรรมของการบริหารการศึกษาในเชิงคุณคาดวย 
 สําหรับประเทศญ่ีปุน กฎหมายมหาชนมีบทบาทในการสรางสมดุลระหวางการบริหารแบบรวมศูนยและการ
กระจายอํานาจไปยังทองถ่ิน โดยกฎหมายการศึกษาและกฎหมายปกครองทองถิ่นกําหนดกรอบอํานาจและความรับผิด
ของผูบริหารสถานศึกษาไวอยางชัดเจน การควบคุมการบริหารจึงเกิดขึ้นผานท้ังกลไกภายในฝายปกครองและการ
ตรวจสอบโดยศาล ซ่ึงเนนการคุมครองสิทธิและความเปนธรรมมากกวาการใหอิสระเชิงดุลพินิจแกผูบริหาร 
 ในสหราชอาณาจักร บทบาทของกฎหมายมหาชนปรากฏเดนผานหลัก Judicial review และกฎหมายสิทธิ
มนุษยชน ผูบริหารสถานศึกษาและองคกรกํากับการศึกษาถูกผูกพันใหตองเคารพหลักความสมเหตุสมผล ความเปน
ธรรมเชิงกระบวนการ และสิทธิขั้นพื้นฐานตาม Human Rights Act 1998 กฎหมายมหาชนจึงทําหนาที่เปนกลไก
ควบคุมเชิงนามธรรมที่มีพลังในการตรวจสอบการบริหารการศึกษา แมจะไมมีระบบศาลปกครองเฉพาะเชนประเทศ
ยุโรปภาคพื้นทวีป 
 5.3 กลไกการตรวจสอบและความรับผิดของผูบริหารสถานศึกษา กลไกการตรวจสอบและความรับผิดของ
ผูบริหารสถานศึกษาในตางประเทศสะทอนแนวคิดพื้นฐานของกฎหมายมหาชนท่ีมุงควบคุมการใชอํานาจรัฐผานระบบ
ถวงดุลและความรับผิดหลายระดับ (Multi-layered accountability) โดยมิไดจํากัดการตรวจสอบไวเพียงภายในฝาย
บริหาร แตยังเปดพื้นที่ใหตุลาการและสาธารณชนเขามามีบทบาทอยางเปนระบบ ในประเทศฝรั่งเศสและเยอรมนี ศาล
ปกครองทําหนาท่ีเปนกลไกหลักในการตรวจสอบการใชอํานาจของผูบริหารสถานศึกษา โดยศาลสามารถเพิกถอนคําสั่ง
ทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายหรือขัดตอหลักความไดสัดสวนและความเปนธรรมไดโดยตรง กลไกเชนนี้ทําให
ผูบริหารตองตระหนักถึงความเสี่ยงทางกฎหมายของการใชอํานาจและปรับพฤติกรรมใหสอดคลองกับหลักกฎหมาย
มหาชน ในประเทศญ่ีปุน การตรวจสอบการใชอํานาจของผูบริหารสถานศึกษาดําเนินควบคูกันระหวางกลไกภายในฝาย
ปกครองและการควบคุมโดยศาลยุติธรรม การอุทธรณคําสั่งทางปกครองและการฟองคดีปกครองเปนชองทางสําคัญใน
การคุมครองสิทธิของผูเรียนและบุคลากร ขณะเดียวกัน ระบบความรับผิดทางวินัยและความรับผิดทางแพงของ
เจาหนาท่ีรัฐยังทําหนาท่ีเปนกลไกเชิงปองกันท่ีชวยลดความเส่ียงของการใชอํานาจโดยมิชอบ สําหรับสหราชอาณาจักร 
กลไก Judicial review และระบบผูตรวจการแผนดิน (Ombudsman) ทําหนาท่ีควบคุมการบริหารสถานศึกษาใน
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ฐานะกิจกรรมของหนวยงานสาธารณะ ผูบริหารสถานศึกษาอาจถูกตรวจสอบท้ังในดานความสมเหตุสมผล ความชอบ
ดวยกระบวนการ และการเคารพสิทธิมนุษยชนตาม Human Rights Act 1998 ความรับผิดในระบบนี้จึงมิไดจํากัดอยู
ท่ีผลทางกฎหมายของคําส่ัง หากยังครอบคลุมถึงความรับผิดทางจริยธรรมและความรับผิดตอสาธารณะดวย กลไกการ
ตรวจสอบและความรับผิดดังกลาวสะทอนแนวโนมรวมของรัฐสมัยใหมท่ีมองวาการบริหารสถานศึกษาเปนพ้ืนท่ีของ
การใชอํานาจรัฐท่ีตองถูกควบคุมอยางจริงจัง การสรางระบบความรับผิดที่มีประสิทธิภาพจึงเปนเงื่อนไขสําคัญในการ
รักษาสมดุลระหวางอํานาจการบริหารกับการคุมครองสิทธิภายใตหลักนิติธรรม 
 5.4 บทเรียนเชิงหลักการท่ีสามารถนํามาปรับใชกับบริบทประเทศไทย บทเรียนจากระบบกฎหมายมหาชน
ของประเทศตาง ๆ ชี้ใหเห็นแนวโนมรวมสําคัญวา การบริหารสถานศึกษาถูกวางอยูบนฐานของ “การใชอํานาจทาง
ปกครอง” ท่ีตองถูกจํากัดและควบคุมโดยกฎหมายอยางเปนระบบ ในประเทศฝรั่งเศส ผูบริหารสถานศึกษาในฐานะ
เจาหนาที่ฝายปกครองตองปฏิบัติตามหลัก légalité administrative และอยูภายใตการตรวจสอบของศาลปกครอง 
โดยคดี Kherouaa ยืนยันวามาตรการภายในของโรงเรียนที่กระทบสิทธิขั้นพ้ืนฐานสามารถถูกทบทวนโดยศาลได 
ขณะที่เยอรมนีเนนหลักนิติรัฐ (Rechtsstaat) และหลักความไดสัดสวน โดยคดี Fereshta Ludin แสดงใหเห็นวาการ
จํากัดเสรีภาพทางศาสนาตองมีฐานกฎหมายที่ชัดเจน มิอาจอาศัยดุลพินิจฝายบริหารเพียงลําพัง ดานญ่ีปุนสะทอนการ
ผสานการกระจายอํานาจกับการกํากับจากสวนกลาง โดยคดีนักเรียนโอซากาแสดงวาศาลสามารถควบคุมการใชอํานาจ
ทางวินัยของโรงเรียนท่ีเกินสมควรได สวนสหราชอาณาจักรใชกลไก Judicial review และหลัก Procedural fairness 
ดังปรากฏในคดี G v X School ท่ีเนนวากระบวนการทางวินัยตองเคารพสิทธิของผูถูกกลาวหาอยางเครงครัด 
 เมื่อพิจารณาในบริบทประเทศไทย บทเรียนดังกลาวนําไปสูขอเสนอเชิงหลักการสําคัญอยางนอยสามประการ 
ประการแรก ตองกําหนดสถานะของผูบริหารสถานศึกษาใหชัดเจนในฐานะผูใชอํานาจทางปกครอง และกําหนดกรอบ
การใชอํานาจภายใตหลักความชอบดวยกฎหมาย ความไดสัดสวน และความเปนธรรมเชิงกระบวนการอยางเปน
รูปธรรม ประการที่สอง ควรพัฒนากลไกตรวจสอบแบบหลายชั้น ทั้งการอุทธรณภายใน องคกรกํากับ และศาลปกครอง 
เพื่อสรางระบบถวงดุลท่ีมีประสิทธิภาพ และประการที่สาม ตองสงเสริมวัฒนธรรมการบริหารท่ียึดโยงกับสิทธิขั้น
พ้ืนฐานของผูเรียนและบุคลากร โดยใหการใชดุลพินิจอยูภายใตเหตุผลและการตรวจสอบไดอยางแทจริง อันจะนําไปสู
การยกระดับการบริหารสถานศึกษาไทยใหสอดคลองกับหลักนิติธรรมในรัฐสมัยใหม 
 

6. การบูรณาการหลักกฎหมายมหาชนกับการบริหารสถานศึกษาในบริบทประเทศไทย 
 6.1 ปญหาและขอจํากัดของการบริหารสถานศึกษาไทยในฐานะผูใชอํานาจทางปกครอง การบริหาร
สถานศึกษาไทยแมพัฒนาตอเนื่อง แตในมิติทางกฎหมายมหาชนยังมีปญหาเชิงโครงสรางสําคัญ คือการไมยอมรับอยาง
ชัดเจนวาผูบริหารสถานศึกษาเปน “ผูใชอํานาจทางปกครอง” ที่ตองอยูภายใตกรอบกฎหมายปกครองอยางเขมงวด 
ในทางปฏิบัติผูบริหารมักถูกวางบทบาทเปนเพียงผูจัดการองคกร สงผลใหการใชอํานาจหลายกรณีขาดการเชื่อมโยงกับ
หลักความชอบดวยกฎหมาย หลักความไดสัดสวน และหลักความเปนธรรมทางปกครอง สะทอนผานการออกคําสั่ง
กระทบสิทธิผูเรียนและบุคลากรโดยไมมีกระบวนการรองรับที่เปนธรรม เชน การลงโทษวินัยโดยไมเปดโอกาสใหรับฟง
ขอเท็จจริง หรือการใชดุลพินิจโดยไมมีเหตุผลกฎหมายรองรับ ปญหานี้มิไดเกิดจากเจตนาราย แตเกิดจากโครงสรางที่
มิไดปลูกฝงกรอบคิดเชิงกฎหมายแกผูใชอํานาจระดับสถานศึกษา นอกจากนี้ ระบบท่ีมีลักษณะรวมศูนยและผูกพันกับ
คําสั่งสวนกลางจํานวนมาก ทําใหเกิดความคลุมเครือเรื่องฐานอํานาจและความรับผิดเม่ือเกิดขอพิพาท การขาดกลไก
แยกแยะ “อํานาจตามกฎหมาย” กับ “คําสั่งเชิงนโยบาย” จึงทําใหผูบริหารตกอยูในภาวะเสี่ยงตอการใชอํานาจเกิน
ขอบเขตโดยไมตั้งใจ ความทาทายน้ีตองแกไขดวยการปรับกรอบแนวคิดเกี่ยวกับสถานะของผูบริหารใหสอดคลองกับ
ความเปนจริงของรัฐสมัยใหม 
 6.2 ชองวางความรูดานกฎหมายของผูบริหารสถานศึกษา ชองวางความรูดานกฎหมายเปนปจจัยสําคัญที่
ซํ้าเติมปญหาการใชอํานาจปกครองโดยไมชอบ โดยทั่วไปการพัฒนาผูบริหารมักเนนทักษะการจัดการและภาวะผูนํา
เชิงกลยุทธ ขณะที่ความรูดานกฎหมายมหาชนและการคุมครองสิทธิถูกจัดเปนเพียงองคความรูรอง ผลคือผูบริหาร
จํานวนมากขาดความเขาใจเชิงโครงสรางเกี่ยวกับฐานอํานาจและขอบเขตดุลพินิจ ทําใหพ่ึงพาประสบการณสวนบุคคล
หรือแนวปฏิบัติเดิมมากกวาหลักนิติธรรม เมื่อเกิดขอพิพาทจึงมักอยูในสถานะต้ังรับและตองพ่ึงพากลไกภายนอก 
นอกจากน้ี ระบบการอบรมยังขาดการบูรณาการกรณีศึกษาและแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองเขากับการปฏิบัติจริง 
ทําใหกฎหมายถูกมองวาเปนเร่ืองไกลตัวท้ังที่การตัดสินใจในสถานศึกษาคือการใชอํานาจทางปกครองในชีวิตประจําวัน 
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ชองวางระหวางทฤษฎีและการปฏิบัตินี้จึงเปนอุปสรรคตอภาวะผูนําภายใตหลักนิติธรรม การยกระดับความรูและความ
เขาใจของผูบริหารในฐานะผูใชอํานาจปกครองจึงเปนเงื่อนไขพ้ืนฐานของการปฏิรูปการบริหารการศึกษาอยางยั่งยืน 
 6.3 แนวทางบูรณาการหลักกฎหมายมหาชนเขากับระบบบริหารและการพัฒนาผูนําทางการศึกษา การบูร
ณาการตองดําเนินการท้ังเชิงโครงสรางและกระบวนการ โดยปรับกรอบคิดใหยอมรับวา “การบริหารคือการใชอํานาจ
ทางปกครอง” ที่ตองถูกกํากับดวยหลักนิติธรรม เริ่มจากการกําหนดกรอบสมรรถนะผูบริหารที่บูรณาการความรู
กฎหมายมหาชนใหเปนองคประกอบหลักของภาวะผูนํา ในเชิงนโยบาย ควรปรับปรุงหลักสูตรการพัฒนาผูบริหารให
ครอบคลุมกฎหมายปกครองและการคุมครองสิทธิ โดยเนนการเรียนรูจากกรณีศึกษาจริงเพื่อใหผูบริหารเชื่อมโยงหลัก
กฎหมายเขากับการตัดสินใจในชีวิตจริง ซึ่งจะชวยเปลี่ยนบทบาทกฎหมายจาก “ขอจํากัดภายนอก” มาเปน “เครื่องมือ
ภายใน” ของการบริหารท่ีมีเหตุผล ในเชิงระบบบริหาร ควรออกแบบกระบวนการตัดสินใจใหสอดคลองกับหลัก
กฎหมาย เชน การกําหนดขั้นตอนออกคําสั่งที่ชัดเจน การใหเหตุผลเปนลายลักษณอักษร และการเปดโอกาสใหโตแยง 
นอกจากน้ีควรเช่ือมโยงหลักกฎหมายเขากับระบบประเมินผลความกาวหนาทางวิชาชีพ เพื่อใหหลักกฎหมายมหาชน
เปนองคประกอบเชิงโครงสรางท่ีมีประสิทธิภาพ มิใชเพียงแนวคิดเชิงอุดมคติ 
 6.4 ความสําคัญของการพัฒนาวัฒนธรรมองคกรท่ีเคารพหลักนิติธรรม นอกเหนือจากโครงสรางและ
กระบวนการ ความสําเร็จของการบูรณาการขึ้นอยูกับการพัฒนาวัฒนธรรมองคกรท่ีเคารพหลักนิติธรรม อันหมายถึง
คานิยมและความเชื่อที่หลอหลอมพฤติกรรมซึ่งมีอิทธิพลตอการใชอํานาจมากกวาเพียงบทบัญญัติกฎหมาย ในหลาย
กรณีการใชอํานาจมิชอบเกิดจากวัฒนธรรมที่ยอมรับการตัดสินใจแบบฝายเดียวและการหลีกเล่ียงการตรวจสอบ การ
พัฒนาวัฒนธรรมใหมจึงตองมุงสรางคานิยมท่ีมองวากฎหมายและการตรวจสอบเปนองคประกอบของการบริหารที่ดี 
มิใชอุปสรรคตออํานาจ วัฒนธรรมภายใตหลักนิติธรรมควรสงเสริมการใชเหตุผล การเปดรับความเห็นตาง และความ
โปรงใส โดยผูบริหารตองเปนแบบอยางในการเคารพกฎหมายเพ่ือสรางบรรทัดฐานแกบุคลากรและผูเรียน เมื่อหลักนิติ
ธรรมถูกฝงในวัฒนธรรมองคกร การใชอํานาจจะมีแนวโนมสอดคลองกับกฎหมายโดยไมตองพ่ึงพาการบังคับจาก
ภายนอก การสรางผูบริหารที่มีภาวะผูนําเชิงกฎหมายควบคูกับการเปล่ียนแปลงเชิงวัฒนธรรม จึงเปนรากฐานสําคัญใน
การยกระดับระบบการศึกษาไทยใหสอดคลองกับคุณคาของรัฐประชาธิปไตยและการปกครองโดยกฎหมายอยางแทจริง 
 

7. บทสรุป 
 7.1 สรุป จากการศึกษาวิเคราะหสะทอนใหเห็นวา การบริหารสถานศึกษาไมอาจพิจารณาแยกขาดจากมิติ
ทางกฎหมายไดอีกตอไป เนื่องจากการตัดสินใจของผูบริหารสถานศึกษามีลักษณะเปนการใชอํานาจทางปกครองที่
กอใหเกิดผลผูกพันตอสิทธิ หนาที่ และสถานะของบุคคลในวงกวาง ท้ังผูเรียน ครู และบุคลากรทางการศึกษา ประเด็น
สําคัญมิไดอยูที่การเพิ่มประสิทธิภาพเชิงการจัดการเพียงอยางเดียว หากอยูที่การทําใหการใชอํานาจดังกลาวดํารงอยู
ภายใตกรอบความชอบธรรมของหลักนิติธรรม การศึกษาน้ีชี้ใหเห็นชองวางเชิงโครงสรางของระบบการบริหาร
สถานศึกษาไทยที่ยังคงเนนอํานาจเชิงบริหารมากกวาการกํากับดวยหลักกฎหมายมหาชน ขณะเดียวกัน การ
เปรียบเทียบกับตางประเทศแสดงใหเห็นวาการยกระดับบทบาทผูบริหารสถานศึกษาใหเปนผูนําที่ตระหนักถึงอํานาจ 
หนาท่ี และความรับผิดทางกฎหมาย เปนเงื่อนไขสําคัญของการบริหารการศึกษาท่ีโปรงใส ตรวจสอบได และเคารพ
สิทธิ การบูรณาการหลักกฎหมายมหาชนเขากับภาวะผูนําทางการศึกษาจึงมิใชเพียงการเพ่ิมกรอบขอบังคับ หากเปน
การปรับฐานคิดของการบริหารสถานศึกษาใหสอดคลองกับคุณคาพื้นฐานของรัฐประชาธิปไตยและการปกครองโดย
กฎหมายอยางแทจริง  
 7.2 ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย เพื่อใหการบูรณาการหลักกฎหมายมหาชนกับภาวะผูนําของผูบริหาร
สถานศึกษาเกิดผลอยางเปนรูปธรรมและย่ังยืน ควรกําหนดแนวทางเชิงนโยบายในลักษณะบูรณาการหลายระดับ ดังนี้ 
      (1) ระดับบุคคล (ผูบริหารสถานศึกษา) ควรพัฒนาผูบริหารใหมี “ภาวะผูนําเชิงกฎหมาย” โดยกําหนดให
ความรูดานกฎหมายมหาชนและกฎหมายปกครองเปนองคประกอบหลักของหลักสูตรอบรมและการแตงตั้ง พรอมทั้ง
สงเสริมการเรียนรูเชิงกรณีศึกษาและการวิเคราะหการตัดสินใจที่มีผลทางกฎหมาย นอกจากน้ี ควรกําหนดกรอบ
สมรรถนะท่ีเนนความสามารถในการใชอํานาจทางปกครองอยางถูกตองตามกฎหมาย เปนเกณฑสําคัญในการ
ประเมินผลและความกาวหนาทางวิชาชีพ 
      (2) ระดับองคกร (สถานศึกษา) ควรพัฒนากระบวนการบริหารภายในสถานศึกษาใหสอดคลองกับหลัก
กฎหมายมหาชน โดยกําหนดมาตรฐานกระบวนการทางปกครอง เชน การใหเหตุผล การรับฟง และการบันทึกการ
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ตัดสินใจ เพ่ือเสริมสรางความโปรงใสและลดขอพิพาท ควบคูกับการจัดใหมีกลไกสนับสนุน เชน หนวยใหคําปรึกษาทาง
กฎหมาย และเครื่องมือเชิงปฏิบัติ ไดแก checklist และแนวปฏิบัติมาตรฐาน (SOP) อีกทั้งควรสงเสริมวัฒนธรรม
องคกรท่ียึดหลักนิติธรรม ผานการเปนแบบอยางของผูบริหารและการมีสวนรวมของบุคลากรในทุกระดับ 
      (3) ระดับระบบ (นโยบายและกฎหมาย) ควรปรับปรุงกฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวของใหมีความชัดเจน
เกี่ยวกับสถานะและขอบเขตอํานาจของผูบริหารสถานศึกษา เพ่ือลดความคลุมเครือในการปฏิบัติ และกําหนดกรอบเชิง
ระบบสําหรับการบูรณาการหลักกฎหมายมหาชนกับภาวะผูนํา โดยออกแบบ “วงจรการตัดสินใจเชิงกฎหมาย” ท่ี
ครอบคลุมการตรวจสอบฐานอํานาจ การวิเคราะหขอเท็จจริง การประเมินผลกระทบตอสิทธิ และการใหเหตุผลอยาง
เปนระบบ เพ่ือใหการใชอํานาจทางปกครองมีความชอบธรรม ตรวจสอบได และสอดคลองกับหลักนิติธรรมในระดับ
โครงสราง 
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