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รังสรรค  ธนะพรพันธุ

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 43 วรรคแรก มีบทบัญญัติ
วา “บุคคลยอมมสิีทธิเสมอกันในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวา 12 ป ที่รัฐจะตองจัดให
อยางทัว่ถึงและมีคุณภาพ  โดยไมเก็บคาใชจาย ...”

มาตรา 43 อยูในหมวด 3 วาดวยสิทธแิละเสรีภาพของชนชาวไทย อันมีนัยสํ าคัญ
วา ประชาราษฎรไทยมีสิทธิในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวา 12 ป โดยไมเสียคาใชจาย 
และรัฐตองถือเปนหนาที่ในการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานดังกลาวอยางทั่วถึงและอยางมีคุณภาพ 
หากมาตรา 43 อยูในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ (หมวด 5) รัฐบาลจะดํ าเนินนโยบาย 
ดังกลาวนีห้รือไมกไ็ด เพราะหมวด 5 เพียงแตแนะนํ าแนวนโยบายที่รัฐบาลพึงพิจารณาดํ าเนินการ 
มไิดมผีลในการบังคับรัฐบาล แตดวยเหตุที่มาตรา 43 อยูในหมวดสิทธแิละเสรีภาพของชนชาวไทย
รัฐบาลมอิาจหลีกเลี่ยงและละเวนการดํ าเนินการได

ประชาสังคมไทยพากันแซซองสรรเสริญสภารางรัฐธรรมนูญผูรางรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 ซึ่งเกื้อกูลใหประชาชนมีสิทธิและเสรีภาพอยางกวางขวาง ซึ่งรวม
สิทธิในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานดวย นักการศึกษาชั้นนํ าถือโอกาสในการผลักดันกระบวนการ
ปฏิรูปการศึกษา โดยอาศัยสํ านักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติเปนกลไกสํ าคัญ อันเปน 
ทีม่าของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ทัง้นีโ้ดยอางอิงมาตรา 43 แหงรัฐธรรม
นูญฉบับป 2540

คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา มาตรา 43 แหงรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2540 เปนประดิษฐกรรมแหงวีรกรรมทางการศึกษา หรือเปนอนุสรณแหงความอัปยศในวงการ
ศึกษา และสภารางรัฐธรรมนญูและนกัการศึกษาผูผลักดันบทบัญญัติแหงมาตรานี้เปนนักบุญหรือ
คนบาป ?

กอนที่มาตรา 43 แหงรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 มีผลบังคับใช นักเรียนในระดับ
มัธยมศึกษาตอนตนและตอนปลายสวนใหญมาจากครอบครัวชนชั้นกลางและชนชั้นสูง เด็ก
นักเรียนที่มาจากครอบครัวยากจนมีเปนสวนนอย ความขอนี้เปนจริงอยางยิ่งในกรุงเทพมหานคร 
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รวมตลอดจนอ ําเภอเมืองและอํ าเภอขนาดใหญในจังหวัดตางๆ เด็กนักเรียนที่กาวเขาสูระดับมัธยม
ศึกษาตอนตนก ําลงัยางเขาสูวัยทํ างาน ครอบครัวคนยากจนตองการการแรงงานในการทํ างานเพื่อ
หารายไดสํ าหรับการประทังชีวิต เด็กที่มาจากครอบครัวที่ยากจนจึงออกจากระบบโรงเรียน
เมื่อสํ าเร็จการศึกษาระดับประถม เพราะการศึกษาตอนอกจากทํ าใหมีภาระรายจายในการศึกษา
เลาเรียนแลว ยังตองสูญเสียรายไดอันพึงไดจากการที่มิไดออกสูตลาดแรงงาน (Earnings 
Foregone) หรือแมแตการใชแรงงานประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจภายในครัวเรือนอีกดวย ใน
ประการสํ าคัญ การศึกษาตอในระดับมัธยมศึกษาทั้งตอนตนและตอนปลาย มิไดใหประโยชน 
ในการเพิ่มพูนศกัยภาพในการหารายได ดังงานวิจัยจํ านวนมากคํ านวณพบวา อัตราผลตอบแทนที่
ปจเจกชนไดรับจากการศึกษาระดับนี้ (Private Rate of Return) อยูในระดับคอนขางตํ่ า เพราะ
มัธยมศึกษาเปนเพียงบันไดสํ าหรับการกาวสูระดับอุดมศึกษา ผูที่ไมสามารถไตข้ึนสูยอดพีระมิด
แหงการศกึษา การเรียนครึ่งๆกลางๆในระดับมัธยมศึกษาสายสามัญยอมหาประโยชนอันใดมิได

การที่ครอบครัวคนยากคนจนไมนิยมสงบุตรหลานใหเรียนตอในระดับมัธยม
ศึกษา ซึ่งเปนประพฤติกรรมที่สมเหตุสมผล ยังผลใหบริการมัธยมศึกษาที่จัดสรรโดยรัฐบาลเปน
ประโยชนแกนักเรียนที่มาจากครอบครัวชนชั้นกลางและชนชั้นสูงเปนดานหลัก โรงเรียนรัฐบาล 
จัดเก็บคาเลาเรียนในระดับมัธยมศึกษา โดยที่มัธยมศึกษาตอนปลายเก็บในอัตราสูงกวามัธยม
ศึกษาตอนตน แตคาเลาเรียนที่จัดเก็บต่ํ ากวาตนทุนการผลิตถัวเฉลี่ยเปนอันมาก กระนั้นก็ตาม 
ครอบครัวชนชั้นกลางและชนชั้นสูงที่มีบุตรหลานในโรงเรียนมัธยมศึกษาของรัฐบาลมีสวนรวมรับ
ภาระรายจายในการจัดการศึกษาของรัฐบาลอยูบาง

ในทนัทีที่มาตรา 43 ตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีผล
บังคับใช ประชาชนมีสิทธิไดรับการศึกษาขั้นพื้นฐาน 12 ป โดยไมตองเสียคาใชจาย นั่น 
หมายความวา โรงเรียนรัฐบาลมิอาจเก็บคาเลาเรียนได ครอบครัวชนชั้นกลางและชนชั้นสูง ซึ่งได
ประโยชนจากบริการมัธยมศึกษาที่ไดรับจากรัฐบาล ไดประโยชนจากการไดรับยกเวนไมตองเสีย
คาเลาเรียน ครอบครัวคนยากคนจนไดประโยชนเพียงสวนนอย เนื่องเพราะเด็กนักเรียนจาก 
ครอบครัวยากจนออกจากระบบโรงเรียนเมื่อสํ าเร็จประถมศึกษาจนเกือบหมดสิ้น การยกเวน 
คาเลาเรียนตามรัฐธรรมนญูจงึมิไดเปนประโยชนแกคนยากคนจน

คํ าถามพื้นฐานขอตอไปมีอยูวา การกํ าหนดสิทธิในการรับการศึกษาพื้นฐานใน 
รัฐธรรมนญูเกือ้กลูใหเกิดความเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษาหรือไม ?

การตดัสนิใจในการศึกษาตอเปนสิทธิโดยธรรมชาติของพลเมือง แมราษฎรมีสิทธิ
ในการรับการศึกษาพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญ แตราษฎรยอมมีสิทธิในการตัดสินใจวา จะใชสิทธิ 
ในการรับการศึกษาพื้นฐานเกินกวาการศึกษาภาคบังคับหรือไม คาเลาเรียนมิใชตนทุนสํ าคัญ 
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ในการรบัการศกึษาพื้นฐาน เพราะโรงเรียนรัฐบาลเก็บคาเลาเรียนในอัตราตํ่ าอยูแลว ถึงจะยกเวน
ไมเกบ็คาเลาเรียน ก็มิไดชวยลดตนทุนของผูเรียนมากนัก เพราะตนทุนที่สํ าคัญก็คือ รายไดที่ตอง
สูญเสียไปจากการที่ยังคงอยูในระบบโรงเรียน แทนที่จะเขาสูตลาดแรงงาน ลํ าพังแตการยกเวน 
ไมเกบ็คาเลาเรียนมิอาจทํ าใหคนจนสามารถศึกษตอในระดับมัธยมศึกษาเสมอดวยคนรวย

หากตองการใหคนจนสามารถศึกษาตอในระดับมัธยมศึกษาดุจเดียวกับเด็ก 
นกัเรยีนจากชนชัน้กลางและชนชั้นสูง รัฐบาลตองใหเงินอุดหนุนการศึกษาแกเด็กยากจน โดยที่เงิน
อุดหนุนตองมีปริมาณมากพอที่จะครอบคลุมคาเลาเรียนและคาธรรมเนียมการศึกษา คาครองชีพ 
คาหนงัสอืและอุปกรณการศึกษา คาเสื้อผา และเงินไดที่ตองสูญเสียไปจากการที่มิไดออกสูตลาด
แรงงาน หากมิไดมีการจัดสรรเงินอุดหนุนที่จูงใจใหอยูในระบบโรงเรียนตอไปเชนนี้ ความเสมอภาค
ในโอกาสแหงการศึกษายากที่จะกอเกิดได

แตการยกเวนไมเก็บคาเลาเรียนกระทบตอการเงินของโรงเรียน เพราะคาเลาเรียน
เปนแหลงรายไดที่โรงเรียนนํ าไปใชจายในการจัดการศึกษาไดโดยตรง โดยมิตองนํ าสงคลังแผนดิน 
การไมเก็บคาเลาเรียนยอมทํ าใหโรงเรียนสูญเสียรายได ซึ่งกระทบตอปริมาณและคุณภาพของ
บริการการศึกษาที่ผลิต ความสํ าคัญของคาเลาเรียนในโครงสรางรายไดของโรงเรียนแตกตางไป
ตามโรงเรียน โรงเรียนขนาดใหญที่สามารถระดมเงินบริจาคไดมาก คาเลาเรียนมีความสํ าคัญ 
ไมมากนักในโครงสรางรายไดของโรงเรียน แตสํ าหรับโรงเรียนที่ไมมีศักยภาพในการระดมเงิน
บริจาค คาเลาเรียนยอมเปนแหลงรายไดที่สํ าคัญยิ่ง หากตองการใหโรงเรียนมัธยมศึกษาของ 
รัฐบาลธํ ารงปริมาณและคุณภาพของบริการการศึกษาที่ผลิตในระดับเดิม รัฐบาลจักตองจัดสรร 
งบประมาณแกโรงเรียนจํ านวนมากพอที่จะชดเชยรายไดจากคาเลาเรียนที่สูญเสียไป

การกํ าหนดสิทธิของราษฎรในการรับการศึกษาพื้นฐานในรัฐธรรมนูญยอมสราง
ภาระการคลงัแกรัฐบาล ซึ่งตองจัดสรรงบประมาณในการจัดสรรการศึกษาพื้นฐานอยางทั่วถึงและ
อยางมคุีณภาพ การก ําหนดการศึกษาพื้นฐานอยางนอย 12 ป ยอมมีนัยวา รัฐบาลตองมีบทบาท
ในการจัดสรรการศึกษาตั้งแตระดับประถมศึกษาจนถึงระดับมัธยมศึกษา อํ านาจในการจัดการ
ศึกษาพืน้ฐานแมจะมิใชอํ านาจผูกขาดของรัฐบาล เพราะรัฐธรรมนญูมไิดมีบทบัญญัติหามเอกชน
ในการจัดการศึกษา แตการกํ าหนดให ‘รัฐจะตองจัดใหอยางทั่วถึงและมีคุณภาพ โดยไมเก็บคา 
ใชจาย ..’ ยอมมผีลลิดรอนบทบาทของภาคเอกชนในการจัดการศึกษา เพราะเอกชนไมอยูในฐานะ
ทีจ่ะจดัการศึกษาโดยไมเก็บคาใชจายได มาตรา 43 ตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2540 จงึมผีลตอการจัดสรรทรัพยากรระหวางภาครัฐบาลกับภาคเอกชน (Intersector Allocation 
of Resources) โดยทีรั่ฐบาลมบีทบาทในการจัดการศึกษามากขึ้น และเอกชนมีบทบาทนอยลง 



4

การเปลี่ยนแปลงบทบาทสัมพัทธดังกลาวนี้อาจมีผลตอนวัตกรรมทางการศึกษา (Educational 
Innovation) เนือ่งเพราะการแขงขันระหวางโรงเรียนรัฐบาลกับโรงเรียนเอกชนมีนอยลง

คํ าถามพื้นฐานยังมีอีกดวยวา รัฐบาลมิจํ าตองผลิตการศึกษาพื้นฐานเองได 
หรือไม

แมประชาชนมีสิทธิตามรัฐธรรมนูญในการรับการศึกษาพื้นฐาน แตรัฐบาลอาจ 
ไมเปนผูผลิตบริการการศึกษาพื้นฐานเอง หากแตใหเงินอุดหนุนเพื่อใหโรงเรียนเอกชนผลิตแทน 
หรือใหเงนิอดุหนนุแกนักเรียน (ดังเชนขอเสนอวาดวยคูปองการศึกษา) เพื่อใหเสรีภาพในการเลือก
โรงเรียน มาตรการเหลานี้มีขอดีในการธํ ารงภาวะการแขงขันระหวางโรงเรียนรัฐบาลกับโรงเรียน
เอกชน แตการที่รัฐธรรมนญูมบีทบัญญัติที่ชัดเจนวา ‘รัฐจะตองจัดใหอยางทั่วถึงและคุณภาพ โดย
ไมเก็บคาใชจาย ...’ ท ําใหมปีระเด็นถกเถียงไดวา รัฐมิจํ าตองผลิตบริการการศึกษาพื้นฐานเอง 
ไดหรือไม ความขัดแยงในการตีความประเด็นนี้ ทายที่สุดตองขอคํ าวินิจฉัยจากศาลรัฐธรรมนูญ

ไมวารัฐบาลเปนผูผลิตบริการการศึกษาพื้นฐานเองหรือไมก็ตาม ภาระการคลัง 
ในการจัดการการศึกษาพื้นฐานยอมเพิ่มข้ึนเปนอันมาก เพราะประชาชนสามารถอางอิงสิทธิตาม 
รัฐธรรมนญูทีจ่ะไมตองเสียคาใชจายใดๆ รัฐบาลตองเขาไปมีบทบาทแทนภาคเอกชนในการจัดการ
มธัยมศกึษา มหินํ าซํ้ ายังตองมีภาระในการจัดสรรงบประมาณสมทบแกโรงเรียน เพื่อชดเชยรายได
จากคาเลาเรียนที่มิอาจจัดเก็บได ทายที่สุด หากตองการใหเด็กนักเรียนจากครอบครัวยากจน 
มีความเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษา และสามารถใชสิทธิในการรับการศึกษาพื้นฐานจาก 
รัฐบาลตามความแหงรัฐธรรมนูญ รัฐบาลก็ตองจัดสรรเงินอุดหนุนนักเรียนยากจนที่สามารถจูงใจ
ใหอยูในระบบโรงเรียนตอไป ประเด็นหลังนี้เปนประเด็นที่สํ านักงานปฏิรูปการศึกษามิไดใหความ
สนใจแมแตนอย

ภาระการคลังอันเปนผลจากการบังคับใชมาตรา 43 ตามรัฐธรรมนูญแหง 
ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 มีอยูอยางมหาศาล แมในภาวะเศรษฐกิจปกติ ก็เปนภาระอัน 
หนักหนาอยูแลว เมื่อระบบเศรษฐกิจตองเผชิญภาวะถดถอยและภาวะตกตํ่ าทางเศรษฐกิจเสีย 
เชนนี้ รัฐบาลยอมมีขอจํ ากัดในการแบกรับภาระการคลังดังกลาวนี้ ความจํ ากัดของงบประมาณ
และขดีจ ํากดัในการกอหนี้สาธารณะ ทํ าใหรัฐบาลตองเกลี่ยงบประมาณ พรอมๆกับการรัดเข็มขัด 
งบประมาณรายจายในการจัดการศึกษาพื้นฐานมิอาจเพิ่มข้ึนไดอยางเต็มที่ ในเมื่อมีความจํ าเปน
ตองขยายปริมาณการรับนักเรียนผูเรียกรองสิทธิตามรัฐธรรมนูญ ผลกระทบสํ าคัญยอมเกิดแก 
คุณภาพของบริการการศึกษา
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กอนการบังคับใชมาตรา 43 ตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
ภาคเอกชนมีบทบาทรวมกับภาครัฐบาลในการผลิตบริการการศึกษา ทั้งระดับประถมศึกษาและ
ระดบัมธัยมศกึษา ครอบครัวชนชั้นกลางและชนชั้นสูงไดรับประโยชนอยางสํ าคัญจากบริการมัธยม
ศึกษาทีจ่ดัสรรโดยรัฐบาล โดยที่ผูเรียนมีสวนรับภาระตนทุนการผลิตอยูบาง ครอบครัวคนยากจน
ไดประโยชนไมมากนัก

ภายหลังการบังคับใชมาตรา 43 ตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2540 ผูรับบริการมัธยมศึกษาจากรัฐบาลไดรับประโยชนโดยทันทีจากการไมตองเสียคาเลาเรียน 
สวนใหญมาจากครอบครัวชนชั้นกลางและชนชั้นสูง คนยากคนจนที่ไดประโยชนมีเพียงสวนนอย 
คนจนมิไดมีโอกาสในการศึกษาตอระดับมัธยมศึกษาดีข้ึน เวนแตวารัฐบาลจะจัดสรรเงินอุดหนุน 
ที่จูงใจใหอยูในระบบโรงเรียนตอไป ซึ่งตองครอบคลุมรายไดที่ตองสูญเสียไปจากการที่มิไดเขาสู
ตลาดแรงงาน บทบาทของภาคเอกชนในการจัดการศึกษาจะลดนอยถอยลงเปนอันมาก การขาด
การแขงขันระหวางโรงเรียนเอกชนกับโรงเรียนรัฐบาลจะกระทบตอนวัตกรรมทางการศึกษา ในอีก
ดานหนึง่ หากฐานะการคลังไมดีพอที่จะแบกรับภาระการคลังอันเกิดจากการบังคับใชมาตรา 43 
รัฐบาลกต็องเกลี่ยงบประมาณ ซึ่งกระทบตอคุณภาพของบริการการศึกษาพื้นฐานที่ผลิต

ผูที่ผลักดันมาตรา 43 เขาสูรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 อาจมี
เจตนาดี หากแตเปนเจตนาดีที่หอหุมดวยอวชิา ความเขลาทางปญญาสรางปญหาและอุปสรรคแก
กระบวนการปฏิรูปการศึกษาโดยมิสมควร

ใครคือคนบาปผูผลักดันมาตรา 43 แหงรัฐธรรมนญูฉบับ 2540 ?
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