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Democracy in Deficit

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

รัฐบาลพรรคประชาธิปตยภายใตการนํ าของนายธารินทร นิมมานเหมินท มีมติ
เมือ่วนัที ่ 30 มีนาคม 2542 ใหความเห็นชอบในการปรับลดอัตราภาษีมูลคาเพิ่มจากรอยละ 10 
เหลอืรอยละ 7 เปนการชั่วคราวเปนเวลา 2 ป โดยใหมีผลบังคับใชต้ังแตวันที่ 1 เมษายน 2542  
จนถงึวนัที ่31 มนีาคม 2544 ทั้งนี้เพื่อกระตุนใหประชาชนใชจายในการบริโภค หลังจากนั้นจะกลับ
ไปจดัเก็บภาษีมูลคาเพิ่มในอัตรารอยละ 10 ตามเดิม

เมือ่ผมรับทราบมติคณะรัฐมนตรีขางตนนี้ ผมนึกอยูในใจวา โอกาสที่การจัดเก็บ
ภาษมีลูคาเพิ่มในอัตรารอยละ 10 ตามเดิมมีอยูไมมาก  ในสังคมประชาธิปไตย เมื่อมีการปรับ 
ลดอตัราภาษีแลว การที่จะปรับอัตราภาษีกลับไปอยูระดับเดิมยอมเปนเรื่องยาก รัฐบาลที่ข้ึนภาษี
ยอมสูญเสียคะแนนนิยมทางการเมือง  ยอรจ บุช จเูนียร (George W. Bush, Jr) ชนะการเลือกตั้ง
ประธานาธบิดีแหงสหรัฐอเมริกาในเดือนพฤศจิกายน 2543 ดวยการชูนโยบายลดภาระภาษีของ
ประชาชนชาวอเมริกัน

การคาดการณของผมถูกตองในระดับหนึ่ง เมื่อรัฐบาลนายชวน หลีกภัยมีมติเมื่อ
วนัที ่ 27 มถินุายน 2543 ใหขยายเวลาการจัดเก็บภาษีมูลคาเพิ่มในอัตรารอยละ 7 ตอไปอีก 6 
เดอืน จนถงึวนัที ่ 30 กันยายน 2544 โดยอางเหตุผลวา เพื่อสนับสนุนการขยายตัวทางเศรษฐกิจ
ชองประเทศใหเปนไปอยางตอเนื่อง เหตุใดรัฐบาลพรรคประชาธิปตยจึงตองมีมติขยายเวลาการลด
อัตราภาษมีลูคาเพิ่มกอนถึงกํ าหนดเวลาเดิม (31 มีนาคม 2544) ถึง 9 เดือน หากมิใชดวยเหตุผล
เร่ืองการเลือกตั้งที่กํ าลังจะมาถึง

รัฐบาลในระบอบประชาธิปไตยชอบใชจายเงิน เพราะโครงการการจายชวยเพิ่ม
พูนคะแนนนิยมทางการเมือง โดยที่สามารถใชเงินในงบประมาณและเงินนอกงบประมาณ (เงิน
กองทนุ เงนิกูตางประเทศ และเงินชวยเหลือ) ในการสรางคะแนนนิยมในหมูประชาชนเฉพาะกลุม 
(Target Group) หรือเฉพาะเขตการเมืองที่เปนฐานที่มั่นของรัฐบาล แตรัฐบาลในระบอบ
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ประชาธิปไตยไมตองการเก็บภาษีเพิ่มข้ึน เพราะการเก็บภาษีอากรทํ าลายคะแนนนิยมทางการ
เมือง

ในเมื่อเปาประสงคของพรรคการเมืองอยูที่การเก็บเกี่ยวคะแนนนิยมทางการเมือง 
(Vote Gains Maximization) เพื่อกุมอํ านาจในการบริหารราชการแผนดิน ดังนั้น ระบอบ
ประชาธิปไตยจึงมีแนวโนมที่จะเปนระบอบประชาธิปไตยที่ขาดดุล (Democracy in Deficit)

ในการรณรงคเพื่อการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในวันที่ 6 มกราคม 2544 
พรรคการเมืองชั้นนํ าลวนแลวแตนํ าเสนอชุดนโยบาย (Policy Platform) ซึง่เปนไปตามคํ าทํ านาย
ของสํ านักเศรษฐศาสตร Public Choice  ผูน ําเสนอบทวิเคราะหวาดวยประชาธิปไตยที่ขาดดุล

พรรคประชาธปิตย พรรคไทยรักไทย และพรรคชาติพัฒนาตางแยงชิงกันเสนอลด
ภาระภาษปีระชาชน โดยหวังกอบโกยคะแนนนิยมทางการเมือง

ทัง้พรรคประชาธปิตย พรรคไทยรักไทย และพรรคชาติพัฒนาตางชูนโยบายการ
ลดอตัราภาษีเงินไดนิติบุคคล (จาก 30% เหลือ 25%) และการลดภาระภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา 
โดยทีพ่รรคชาตพิัฒนาตอกยํ้ าวา แมภาษีมูลคาเพิ่มจะคงอัตรา 7% ดังที่เปนอยู แตอาจปรับลดได
ตามความเหมาะสม

ในบรรดาพรรคการเมืองทั้งสาม เฉพาะพรรคประชาธิปตยเทานั้นที่มีขอเสนอใน
การเพิ่มภาษีสรรพสามิตและภาษีเกี่ยวกับส่ิงแวดลอม ในขณะที่นโยบายการลดภาระภาษีประชา
ชนมขีอเสนอเปนรูปธรรม แตขอเสนอในการเพิ่มภาษีกลับไมมีรายละเอียด หากแตเปนขอเสนอที่มี
ลักษณะเหวี่ยงแหและไมสรางพันธะผูกพัน

ทุกพรรคการเมืองตางมีขอเสนอซึ่งมีผลในการเพิ่มการใชจายของรัฐบาล ไมวา 
จะเปนการพฒันาทางหลวงและทางรถไฟ การลงทุนดานโครงสรางพื้นฐานดานโทรคมนาคม การ
พฒันาเทคโนโลยสีารสนเทศ การพัฒนาการศึกษาและสาธารณสุข การสงเคราะหคนยากจน และ
การชวยเหลอืเกษตรกร นโยบายการพักหนี้เกษตรกรรายยอยเปนเวลา 3 ป และการจัดสรรเงิน 
กองทุนหมูบาน หมูบานละ 1 ลานบาท ของพรรคไทยรักไทย กอใหเกิดการวิพากษวิจารณอยาง
กวางขวาง

รัฐบาลพรรคประชาธิปตยภายใตการนํ าของนายธารินทร นิมมานเหมินท
พยายามกอบกูคะแนนนิยมทางการเมืองดวยการผลักดันมาตรการกระตุนเศรษฐกิจผานที่ประชุม
คณะรฐัมนตรเีมือ่วนัที่ 31 ตุลาคม 2543 วงเงิน 86,000 ลานบาท ในจํ านวนนี้เปนการใหสินเชื่อ
และการคํ้ าประกันสินเชื่อแกวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมผานสถาบันการเงินเฉพาะกิจของ
รัฐ 52,100 ลานบาท การนํ าเงินเหลือจายจากเงินกูเพื่อปรับโครงสราง (Structural Adjustment 
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Loans) จ ํานวน 7,324.8 ลานบาท มาใชจายตามมาตรการชวยเหลือเกษตรกร มาตรการสนับสนุน
โครงการแกปญหาความยากจน และมาตรการสนับสนุนเงินทุนหมุนเวียนเพื่อแกปญหาหนี้สิน
เกษตรกร นอกจากนี้ รัฐตองสูญเสียรายไดอีก 26,000 ลานบาทจากการลดอากรขาเขา การขยาย
เวลาการลดอัตราเงินสมทบกองทุนประกันสังคม และการลดภาระภาษีสํ าหรับเงินออมที่ผานกอง
ทนุรวมเพื่อเกษียณอายุ

หนงัสือพิมพไทยโพสต ฉบับวนัที ่ 30 ตุลาคม 2543 พาดหัวขาววา “ปชป.’กิน
รวบ’ ทิง้ทวน โหมใชอํ านาจรัฐเงินหลวง หาเสียง ส่ังลา ไมเผื่อเพื่อน” พรอมทั้งโปรยขาววา 
“ประชาธิปตยดันงบกระตุนเศรษฐกิจเอาใจเกษตรกร”

กอนหนานัน้ เมื่อวันที่ 19 กันยายน 2543 คณะรัฐมนตรีเห็นชอบรางกฎหมาย 
แกไขเพิม่เตมิ พ.ร.บ. กองทุนฟนฟูและพัฒนาเกษตรกร พ.ศ. 2542 โดยเพิ่มเติมเร่ืองการแกไข
ปญหาหนีสิ้นเกษตรกร และการจัดตั้งกองทุนการจัดการหนี้เกษตรกร ซึ่งรับชํ าระหนี้ใหเกษตรกร 
ทั้งหมดหรือบางสวน ทั้งหนี้ที่เกษตรกรกอข้ึนเองและหนี้ที่เกิดจากโครงการสงเสริมของรัฐ ราง
กฎหมายฉบับแกไขเพิ่มเติมนํ าเสนอรัฐสภาในวันตอมา ขณะเดียวกัน ธนาคารเพื่อการเกษตร
และสหกรณการเกษตรภายใตการกํ ากับของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังประกาศใหเกษตรกร
ยืน่ขอพักชํ าระหนี้ได (มติชนรายวัน ฉบับวนัจันทรที่ 25 กันยายน 2543)

การดํ าเนินการของรัฐบาลพรรคประชาธิปตยภายใตการนํ าของนายธารินทร 
นิมมานเหมินท ทํ าใหขอวิพากษนโยบายการพักหนี้เกษตรกรรายยอยของพรรคไทยรักไทยออน
ก ําลังลง เพราะพรรคประชาธปิตยเดินรอยเดียวกับพรรคไทยรักไทย เพียงแตดีกรีออนกวาเทานั้น 
ฤดูการเลือกตั้งทํ าใหพรรคประชาธิปตยจํ าตองรักเกษตรกร เพราะพรรคการเมืองทุกพรรคลวน
แสดงความรักเกษตรกรดวยกันทั้งสิ้น แตพรรคประชาธิปตยแสดงความรักเกษตรกรดวยการ
กระท ํา มเิพยีงดวยวจีกรรม เงินกูตางประเทศที่ใชไมหมด ซึ่งควรสงคืนเจาหนี้ เพื่อลดภาระหนี้ 
กลบัน ํามาบูชาความรักที่มีตอเกษตรกร

ไมมีพรรคการเมืองใดที่นํ าเสนอนโยบายในการแกปญหาภาระหนี้ของกองทุนเพื่อ
การฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินอยางเปนรูปธรรม ในทํ านองเดียวกับที่ไมมีพรรคการ
เมอืงใดที่นํ าเสนอนโยบายการลดขนาดของภาครัฐบาล (Public-sector Downsizing) เพื่อลดทอน
การใชจายและเพิ่มประสิทธิภาพของภาครัฐบาล ในกรณีตรงกันขาม กลับมีขอเสนอในการจัดตั้ง
องคกรใหม

เมื่อเจมส บูคานัน (James M. Buchanan) และริชารด วากเนอร (Richard E. 
Wagner) น ําเสนอแนวความคิดวาดวยประชาธิปไตยที่ขาดดุลในป 2520 นั้น บทวิเคราะหของนัก
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เศรษฐศาสตรทั้งสองมุงโจมตีเศรษฐศาสตรแบบเคนส (Keynesian Economics) เพราะฉันทมติวา
ดวยเศรษฐศาสตรแบบเคนส (Keynesian Consensus) ใหความชอบธรรมแกนโยบาย 
งบประมาณขาดดุล (Deficit Budget) ในขณะที่สํ านักเศรษฐศาสตรคลาสสิก (Classical 
Economics) ยดึถือความสมดุลของงบประมาณ (Budgetary Balance) เปนวนิัยทางการคลัง 
(Fiscal Discipline) เพราะเชือ่มัน่ในประสิทธิภาพการทํ างานของกลไกราคา และไมตองการให 
รัฐบาลมีบทบาทมากเกินไป แตจอหน เมยนารด เคนส (John Maynard Keynes) กลบัเห็นวา งบ
ประมาณแผนดินเปนเครื่องมือทางการคลังที่รัฐบาลใชในการนํ าพาระบบเศรษฐกิจเขาสูดุลยภาพ
ทีม่กีารจางงานเต็มอัตรา (Full-Employment Equilibrium) รัฐบาลควรจะใชนโยบายงบประมาณ
สมดุล ขาดดุล หรือเกินดุล ยอมข้ึนอยูกับสภาวการณทางเศรษฐกิจในขณะนั้น หาควรยึดเปนกฎ
ตายตัววา งบประมาณแผนดินตองสมดุลเสมอไป

Keynesian Consensus สอดคลองกับจิตวิญญาณของนักการเมืองที่ตองการใช
งบประมาณแผนดนิเปนเครื่องมือในการสรางคะแนนนิยมทางการเมือง บางคนผันงบประมาณไป
ใหหัวคะแนนผานกระบวนการจัดจางจัดซื้อ หรือผานกระบวนการพยุง/ประกันราคาสินคา
เกษตรกร บางคนผันงบประมาณไปสรางสหกรณการเกษตร เพื่อใหประโยชนแกญาติสนิทมิตร
สหาย โดยที่เกษตรกรผูถูกแอบอางมิไดรูอีโหนอีเหน

นักการเมืองมิไดมีทัศนคติที่เปนกลางเกี่ยวกับวิธีการหาเงินมาใชจายของรัฐบาล 
(Method of Government Finance) นกัการเมืองชอบวิธีการกอหนี้มาใชจาย (Debt Finance) 
มากกวาการเก็บภาษีมาใชจาย (Tax Finance) เพราะการเก็บภาษีเพิ่มข้ึน ดวยการขยายฐานภาษี
กดี็ หรือดวยการปรับอัตราภาษีก็ดี มีผลในการทํ าลายคะแนนนิยมทางการเมืองโดยตรง สวนการ
กอหนี้สาธารณะมาใชจายเปนวิธีที่ประชาชนไมรูสึกถึงภาระที่ตองรับโดยตรง ประชาชนจะรับรู
ภาระหนี้สาธารณะก็ตอเมื่อรัฐบาลตองจัดเก็บภาษีเพิ่มข้ึนเพื่อนํ าไปชํ าระหนี้ ปญหาการชํ าระหนี้
เปนปญหาของรัฐบาลชุดตอๆไป หาใชปญหาของรัฐบาลชุดปจจุบันไม ดวยเหตุดังนี้ รัฐบาลที่มา
จากการเลือกตั้งจึงนิยม Debt Finance มากกวา Tax Finance

ในบริบทของระบบการคลังไทย การกอหนี้สาธารณะตางประเทศอยูในอํ านาจ
ของฝายบริหาร โดยปราศจากการตรวจสอบจากฝายนิติบัญญัติ จะกอหนี้ตางประเทศมากนอย
เพยีงใด จะกอหนีอ้ยางไร และจะใชเงินกูตางประเทศอีหลุยฉุยแฉกอยางไร ลวนทํ าไดทั้งสิ้น ตราบ
เทาที่รัฐบาลกุมเสียงขางมากในรัฐสภา นี้เปนเหตุผลสวนหนึ่งที่อธิบายไดวา เหตุใดรัฐบาลพรรค
ประชาธิปตยภายใตการนํ าของนายธารินทร นิมมานเหมนิท จงึกอหนี้ตางประเทศมาปูบาทวิถี มา
ใชจายในการวจิยั และทายที่สุดมาอัดฉีดคะแนนนิยมทางการเมือง ในเมื่อภาระการชํ าระหนี้ตาง
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ประเทศเปนปญหาของรัฐบาลชุดตอๆไป และในเมื่อประชาชนมิไดรูสึกถึงภาระที่ตองรับในขณะที่
มกีารกอหนี้ตางประเทศนั้น

‘ประชาธิปไตยที่ขาดดุล’ เปนปญหาสํ าคัญของระบบการคลังไทย หากไมมีการ
ปฏิรูปการคลัง ซึ่งครอบคลุมการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนญูและกฎหมายการคลัง ประพฤติกรรมใน
ระบอบ ‘ประชาธิปไตยที่ขาดดุล’ อาจน ํามาซึ่งวิกฤตในระบบการคลังไดโดยไมยาก
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