
คอลมัน “จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง”
ผูจดัการรายวัน ฉบับวันพฤหัสบดีที่ 19 กรกฎาคม 2544

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540
ในฐานะอุปสรรคในการปฏิรูปการศึกษา
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รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 43 วรรคแรก มีบทบัญญัติ
วา “บุคคลยอมมสิีทธิเสมอกันในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวา 12 ป ที่รัฐจะตองจัดให
อยางทัว่ถึงและมีคุณภาพ  โดยไมเก็บคาใชจาย ...”

มาตรา 43 อยูในหมวด 3 วาดวยสิทธแิละเสรีภาพของชนชาวไทย อันมีนัยสํ าคัญ
วา ประชาราษฎรไทยมีสิทธิในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวา 12 ป โดยไมเสียคาใชจาย 
และรัฐตองถือเปนหนาที่ในการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานดังกลาวอยางทั่วถึงและอยางมีคุณภาพ 
หากมาตรา 43 อยูในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ (หมวด 5) รัฐบาลจะดํ าเนินนโยบาย 
ดังกลาวนีห้รือไมกไ็ด เพราะหมวด 5 เพียงแตแนะนํ าแนวนโยบายที่รัฐบาลพึงพิจารณาดํ าเนินการ 
มไิดมผีลในการบังคับรัฐบาล แตดวยเหตุที่มาตรา 43 อยูในหมวดสิทธแิละเสรีภาพของชนชาวไทย
รัฐบาลมอิาจหลีกเลี่ยงและละเวนการดํ าเนินการได

ประชาสังคมไทยพากันแซซองสรรเสริญสภารางรัฐธรรมนูญผูรางรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 ซึ่งเกื้อกูลใหประชาชนมีสิทธิและเสรีภาพอยางกวางขวาง ซึ่งรวม
สิทธิในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานดวย นักการศึกษาชั้นนํ าถือโอกาสในการผลักดันกระบวนการ
ปฏิรูปการศึกษา โดยอาศัยสํ านักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติเปนกลไกสํ าคัญ อันเปน 
ทีม่าของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ทัง้นีโ้ดยอางอิงมาตรา 43 แหงรัฐธรรม
นูญฉบับป 2540

คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา มาตรา 43 แหงรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2540 เปนประดิษฐกรรมแหงวีรกรรมทางการศึกษา หรือเปนอนุสรณแหงความอัปยศในวงการ
ศึกษา และสภารางรัฐธรรมนญูและนกัการศึกษาผูผลักดันบทบัญญัติแหงมาตรานี้เปนนักบุญหรือ
คนบาป ?

กอนที่มาตรา 43 แหงรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 มีผลบังคับใช นักเรียนในระดับ
มัธยมศึกษาตอนตนและตอนปลายสวนใหญมาจากครอบครัวชนชั้นกลางและชนชั้นสูง เด็ก
นักเรียนที่มาจากครอบครัวยากจนมีเปนสวนนอย ความขอนี้เปนจริงอยางยิ่งในกรุงเทพมหานคร 
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รวมตลอดจนอ ําเภอเมืองและอํ าเภอขนาดใหญในจังหวัดตางๆ เด็กนักเรียนที่กาวเขาสูระดับมัธยม
ศึกษาตอนตนก ําลงัยางเขาสูวัยทํ างาน ครอบครัวคนยากจนตองการการแรงงานในการทํ างานเพื่อ
หารายไดสํ าหรับการประทังชีวิต เด็กที่มาจากครอบครัวที่ยากจนจึงออกจากระบบโรงเรียน
เมื่อสํ าเร็จการศึกษาระดับประถม เพราะการศึกษาตอนอกจากทํ าใหมีภาระรายจายในการศึกษา
เลาเรียนแลว ยังตองสูญเสียรายไดอันพึงไดจากการที่มิไดออกสูตลาดแรงงาน (Earnings 
Foregone) หรือแมแตการใชแรงงานประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจภายในครัวเรือนอีกดวย ใน
ประการสํ าคัญ การศึกษาตอในระดับมัธยมศึกษาทั้งตอนตนและตอนปลาย มิไดใหประโยชน 
ในการเพิ่มพูนศกัยภาพในการหารายได ดังงานวิจัยจํ านวนมากคํ านวณพบวา อัตราผลตอบแทนที่
ปจเจกชนไดรับจากการศึกษาระดับนี้ (Private Rate of Return) อยูในระดับคอนขางตํ่ า เพราะ
มัธยมศึกษาเปนเพียงบันไดสํ าหรับการกาวสูระดับอุดมศึกษา ผูที่ไมสามารถไตข้ึนสูยอดพีระมิด
แหงการศกึษา การเรียนครึ่งๆกลางๆในระดับมัธยมศึกษาสายสามัญยอมหาประโยชนอันใดมิได

การที่ครอบครัวคนยากคนจนไมนิยมสงบุตรหลานใหเรียนตอในระดับมัธยม
ศึกษา ซึ่งเปนประพฤติกรรมที่สมเหตุสมผล ยังผลใหบริการมัธยมศึกษาที่จัดสรรโดยรัฐบาลเปน
ประโยชนแกนักเรียนที่มาจากครอบครัวชนชั้นกลางและชนชั้นสูงเปนดานหลัก โรงเรียนรัฐบาล 
จัดเก็บคาเลาเรียนในระดับมัธยมศึกษา โดยที่มัธยมศึกษาตอนปลายเก็บในอัตราสูงกวามัธยม
ศึกษาตอนตน แตคาเลาเรียนที่จัดเก็บต่ํ ากวาตนทุนการผลิตถัวเฉลี่ยเปนอันมาก กระนั้นก็ตาม 
ครอบครัวชนชั้นกลางและชนชั้นสูงที่มีบุตรหลานในโรงเรียนมัธยมศึกษาของรัฐบาลมีสวนรวมรับ
ภาระรายจายในการจัดการศึกษาของรัฐบาลอยูบาง

ในทนัทีที่มาตรา 43 ตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีผล
บังคับใช ประชาชนมีสิทธิไดรับการศึกษาขั้นพื้นฐาน 12 ป โดยไมตองเสียคาใชจาย นั่น 
หมายความวา โรงเรียนรัฐบาลมิอาจเก็บคาเลาเรียนได ครอบครัวชนชั้นกลางและชนชั้นสูง ซึ่งได
ประโยชนจากบริการมัธยมศึกษาที่ไดรับจากรัฐบาล ไดประโยชนจากการไดรับยกเวนไมตองเสีย
คาเลาเรียน ครอบครัวคนยากคนจนไดประโยชนเพียงสวนนอย เนื่องเพราะเด็กนักเรียนจาก 
ครอบครัวยากจนออกจากระบบโรงเรียนเมื่อสํ าเร็จประถมศึกษาจนเกือบหมดสิ้น การยกเวน 
คาเลาเรียนตามรัฐธรรมนญูจงึมิไดเปนประโยชนแกคนยากคนจน

คํ าถามพื้นฐานขอตอไปมีอยูวา การกํ าหนดสิทธิในการรับการศึกษาพื้นฐานใน 
รัฐธรรมนญูเกือ้กลูใหเกิดความเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษาหรือไม ?

การตดัสนิใจในการศึกษาตอเปนสิทธิโดยธรรมชาติของพลเมือง แมราษฎรมีสิทธิ
ในการรับการศึกษาพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญ แตราษฎรยอมมีสิทธิในการตัดสินใจวา จะใชสิทธิ 
ในการรับการศึกษาพื้นฐานเกินกวาการศึกษาภาคบังคับหรือไม คาเลาเรียนมิใชตนทุนสํ าคัญ 
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ในการรบัการศกึษาพื้นฐาน เพราะโรงเรียนรัฐบาลเก็บคาเลาเรียนในอัตราตํ่ าอยูแลว ถึงจะยกเวน
ไมเกบ็คาเลาเรียน ก็มิไดชวยลดตนทุนของผูเรียนมากนัก เพราะตนทุนที่สํ าคัญก็คือ รายไดที่ตอง
สูญเสียไปจากการที่ยังคงอยูในระบบโรงเรียน แทนที่จะเขาสูตลาดแรงงาน ลํ าพังแตการยกเวน 
ไมเกบ็คาเลาเรียนมิอาจทํ าใหคนจนสามารถศึกษตอในระดับมัธยมศึกษาเสมอดวยคนรวย

หากตองการใหคนจนสามารถศึกษาตอในระดับมัธยมศึกษาดุจเดียวกับเด็ก 
นกัเรยีนจากชนชัน้กลางและชนชั้นสูง รัฐบาลตองใหเงินอุดหนุนการศึกษาแกเด็กยากจน โดยที่เงิน
อุดหนุนตองมีปริมาณมากพอที่จะครอบคลุมคาเลาเรียนและคาธรรมเนียมการศึกษา คาครองชีพ 
คาหนงัสอืและอุปกรณการศึกษา คาเสื้อผา และเงินไดที่ตองสูญเสียไปจากการที่มิไดออกสูตลาด
แรงงาน หากมิไดมีการจัดสรรเงินอุดหนุนที่จูงใจใหอยูในระบบโรงเรียนตอไปเชนนี้ ความเสมอภาค
ในโอกาสแหงการศึกษายากที่จะกอเกิดได

แตการยกเวนไมเก็บคาเลาเรียนกระทบตอการเงินของโรงเรียน เพราะคาเลาเรียน
เปนแหลงรายไดที่โรงเรียนนํ าไปใชจายในการจัดการศึกษาไดโดยตรง โดยมิตองนํ าสงคลังแผนดิน 
การไมเก็บคาเลาเรียนยอมทํ าใหโรงเรียนสูญเสียรายได ซึ่งกระทบตอปริมาณและคุณภาพของ
บริการการศึกษาที่ผลิต ความสํ าคัญของคาเลาเรียนในโครงสรางรายไดของโรงเรียนแตกตางไป
ตามโรงเรียน โรงเรียนขนาดใหญที่สามารถระดมเงินบริจาคไดมาก คาเลาเรียนมีความสํ าคัญ 
ไมมากนักในโครงสรางรายไดของโรงเรียน แตสํ าหรับโรงเรียนที่ไมมีศักยภาพในการระดมเงิน
บริจาค คาเลาเรียนยอมเปนแหลงรายไดที่สํ าคัญยิ่ง หากตองการใหโรงเรียนมัธยมศึกษาของ 
รัฐบาลธํ ารงปริมาณและคุณภาพของบริการการศึกษาที่ผลิตในระดับเดิม รัฐบาลจักตองจัดสรร 
งบประมาณแกโรงเรียนจํ านวนมากพอที่จะชดเชยรายไดจากคาเลาเรียนที่สูญเสียไป

การกํ าหนดสิทธิของราษฎรในการรับการศึกษาพื้นฐานในรัฐธรรมนูญยอมสราง
ภาระการคลงัแกรัฐบาล ซึ่งตองจัดสรรงบประมาณในการจัดสรรการศึกษาพื้นฐานอยางทั่วถึงและ
อยางมคุีณภาพ การก ําหนดการศึกษาพื้นฐานอยางนอย 12 ป ยอมมีนัยวา รัฐบาลตองมีบทบาท
ในการจัดสรรการศึกษาตั้งแตระดับประถมศึกษาจนถึงระดับมัธยมศึกษา อํ านาจในการจัดการ
ศึกษาพืน้ฐานแมจะมิใชอํ านาจผูกขาดของรัฐบาล เพราะรัฐธรรมนญูมไิดมีบทบัญญัติหามเอกชน
ในการจัดการศึกษา แตการกํ าหนดให ‘รัฐจะตองจัดใหอยางทั่วถึงและมีคุณภาพ โดยไมเก็บคา 
ใชจาย ..’ ยอมมผีลลิดรอนบทบาทของภาคเอกชนในการจัดการศึกษา เพราะเอกชนไมอยูในฐานะ
ทีจ่ะจดัการศึกษาโดยไมเก็บคาใชจายได มาตรา 43 ตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2540 จงึมผีลตอการจัดสรรทรัพยากรระหวางภาครัฐบาลกับภาคเอกชน (Intersector Allocation 
of Resources) โดยทีรั่ฐบาลมบีทบาทในการจัดการศึกษามากขึ้น และเอกชนมีบทบาทนอยลง 
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การเปลี่ยนแปลงบทบาทสัมพัทธดังกลาวนี้อาจมีผลตอนวัตกรรมทางการศึกษา (Educational 
Innovation) เนือ่งเพราะการแขงขันระหวางโรงเรียนรัฐบาลกับโรงเรียนเอกชนมีนอยลง

คํ าถามพื้นฐานยังมีอีกดวยวา รัฐบาลมิจํ าตองผลิตการศึกษาพื้นฐานเองได 
หรือไม

แมประชาชนมีสิทธิตามรัฐธรรมนูญในการรับการศึกษาพื้นฐาน แตรัฐบาลอาจ 
ไมเปนผูผลิตบริการการศึกษาพื้นฐานเอง หากแตใหเงินอุดหนุนเพื่อใหโรงเรียนเอกชนผลิตแทน 
หรือใหเงนิอดุหนนุแกนักเรียน (ดังเชนขอเสนอวาดวยคูปองการศึกษา) เพื่อใหเสรีภาพในการเลือก
โรงเรียน มาตรการเหลานี้มีขอดีในการธํ ารงภาวะการแขงขันระหวางโรงเรียนรัฐบาลกับโรงเรียน
เอกชน แตการที่รัฐธรรมนญูมบีทบัญญัติที่ชัดเจนวา ‘รัฐจะตองจัดใหอยางทั่วถึงและคุณภาพ โดย
ไมเก็บคาใชจาย ...’ ท ําใหมปีระเด็นถกเถียงไดวา รัฐมิจํ าตองผลิตบริการการศึกษาพื้นฐานเอง 
ไดหรือไม ความขัดแยงในการตีความประเด็นนี้ ทายที่สุดตองขอคํ าวินิจฉัยจากศาลรัฐธรรมนูญ

ไมวารัฐบาลเปนผูผลิตบริการการศึกษาพื้นฐานเองหรือไมก็ตาม ภาระการคลัง 
ในการจัดการการศึกษาพื้นฐานยอมเพิ่มข้ึนเปนอันมาก เพราะประชาชนสามารถอางอิงสิทธิตาม 
รัฐธรรมนญูทีจ่ะไมตองเสียคาใชจายใดๆ รัฐบาลตองเขาไปมีบทบาทแทนภาคเอกชนในการจัดการ
มธัยมศกึษา มหินํ าซํ้ ายังตองมีภาระในการจัดสรรงบประมาณสมทบแกโรงเรียน เพื่อชดเชยรายได
จากคาเลาเรียนที่มิอาจจัดเก็บได ทายที่สุด หากตองการใหเด็กนักเรียนจากครอบครัวยากจน 
มีความเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษา และสามารถใชสิทธิในการรับการศึกษาพื้นฐานจาก 
รัฐบาลตามความแหงรัฐธรรมนูญ รัฐบาลก็ตองจัดสรรเงินอุดหนุนนักเรียนยากจนที่สามารถจูงใจ
ใหอยูในระบบโรงเรียนตอไป ประเด็นหลังนี้เปนประเด็นที่สํ านักงานปฏิรูปการศึกษามิไดใหความ
สนใจแมแตนอย

ภาระการคลังอันเปนผลจากการบังคับใชมาตรา 43 ตามรัฐธรรมนูญแหง 
ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 มีอยูอยางมหาศาล แมในภาวะเศรษฐกิจปกติ ก็เปนภาระอัน 
หนักหนาอยูแลว เมื่อระบบเศรษฐกิจตองเผชิญภาวะถดถอยและภาวะตกตํ่ าทางเศรษฐกิจเสีย 
เชนนี้ รัฐบาลยอมมีขอจํ ากัดในการแบกรับภาระการคลังดังกลาวนี้ ความจํ ากัดของงบประมาณ
และขดีจ ํากดัในการกอหนี้สาธารณะ ทํ าใหรัฐบาลตองเกลี่ยงบประมาณ พรอมๆกับการรัดเข็มขัด 
งบประมาณรายจายในการจัดการศึกษาพื้นฐานมิอาจเพิ่มข้ึนไดอยางเต็มที่ ในเมื่อมีความจํ าเปน
ตองขยายปริมาณการรับนักเรียนผูเรียกรองสิทธิตามรัฐธรรมนูญ ผลกระทบสํ าคัญยอมเกิดแก 
คุณภาพของบริการการศึกษา
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กอนการบังคับใชมาตรา 43 ตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
ภาคเอกชนมีบทบาทรวมกับภาครัฐบาลในการผลิตบริการการศึกษา ทั้งระดับประถมศึกษาและ
ระดบัมธัยมศกึษา ครอบครัวชนชั้นกลางและชนชั้นสูงไดรับประโยชนอยางสํ าคัญจากบริการมัธยม
ศึกษาทีจ่ดัสรรโดยรัฐบาล โดยที่ผูเรียนมีสวนรับภาระตนทุนการผลิตอยูบาง ครอบครัวคนยากจน
ไดประโยชนไมมากนัก

ภายหลังการบังคับใชมาตรา 43 ตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2540 ผูรับบริการมัธยมศึกษาจากรัฐบาลไดรับประโยชนโดยทันทีจากการไมตองเสียคาเลาเรียน 
สวนใหญมาจากครอบครัวชนชั้นกลางและชนชั้นสูง คนยากคนจนที่ไดประโยชนมีเพียงสวนนอย 
คนจนมิไดมีโอกาสในการศึกษาตอระดับมัธยมศึกษาดีข้ึน เวนแตวารัฐบาลจะจัดสรรเงินอุดหนุน 
ที่จูงใจใหอยูในระบบโรงเรียนตอไป ซึ่งตองครอบคลุมรายไดที่ตองสูญเสียไปจากการที่มิไดเขาสู
ตลาดแรงงาน บทบาทของภาคเอกชนในการจัดการศึกษาจะลดนอยถอยลงเปนอันมาก การขาด
การแขงขันระหวางโรงเรียนเอกชนกับโรงเรียนรัฐบาลจะกระทบตอนวัตกรรมทางการศึกษา ในอีก
ดานหนึง่ หากฐานะการคลังไมดีพอที่จะแบกรับภาระการคลังอันเกิดจากการบังคับใชมาตรา 43 
รัฐบาลกต็องเกลี่ยงบประมาณ ซึ่งกระทบตอคุณภาพของบริการการศึกษาพื้นฐานที่ผลิต

ผูที่ผลักดันมาตรา 43 เขาสูรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 อาจมี
เจตนาดี หากแตเปนเจตนาดีที่หอหุมดวยอวชิา ความเขลาทางปญญาสรางปญหาและอุปสรรคแก
กระบวนการปฏิรูปการศึกษาโดยมิสมควร

ใครคือคนบาปผูผลักดันมาตรา 43 แหงรัฐธรรมนญูฉบับ 2540 ?
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