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Democracy in Deficit

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

รัฐบาลพรรคประชาธิปตยภายใตการนํ าของนายธารินทร นิมมานเหมินท มีมติ
เมือ่วนัที ่ 30 มีนาคม 2542 ใหความเห็นชอบในการปรับลดอัตราภาษีมูลคาเพิ่มจากรอยละ 10 
เหลอืรอยละ 7 เปนการชั่วคราวเปนเวลา 2 ป โดยใหมีผลบังคับใชต้ังแตวันที่ 1 เมษายน 2542  
จนถงึวนัที ่31 มนีาคม 2544 ทั้งนี้เพื่อกระตุนใหประชาชนใชจายในการบริโภค หลังจากนั้นจะกลับ
ไปจดัเก็บภาษีมูลคาเพิ่มในอัตรารอยละ 10 ตามเดิม

เมือ่ผมรับทราบมติคณะรัฐมนตรีขางตนนี้ ผมนึกอยูในใจวา โอกาสที่การจัดเก็บ
ภาษมีลูคาเพิ่มในอัตรารอยละ 10 ตามเดิมมีอยูไมมาก  ในสังคมประชาธิปไตย เมื่อมีการปรับ 
ลดอตัราภาษีแลว การที่จะปรับอัตราภาษีกลับไปอยูระดับเดิมยอมเปนเรื่องยาก รัฐบาลที่ข้ึนภาษี
ยอมสูญเสียคะแนนนิยมทางการเมือง  ยอรจ บุช จเูนียร (George W. Bush, Jr) ชนะการเลือกตั้ง
ประธานาธบิดีแหงสหรัฐอเมริกาในเดือนพฤศจิกายน 2543 ดวยการชูนโยบายลดภาระภาษีของ
ประชาชนชาวอเมริกัน

การคาดการณของผมถูกตองในระดับหนึ่ง เมื่อรัฐบาลนายชวน หลีกภัยมีมติเมื่อ
วนัที ่ 27 มถินุายน 2543 ใหขยายเวลาการจัดเก็บภาษีมูลคาเพิ่มในอัตรารอยละ 7 ตอไปอีก 6 
เดอืน จนถงึวนัที ่ 30 กันยายน 2544 โดยอางเหตุผลวา เพื่อสนับสนุนการขยายตัวทางเศรษฐกิจ
ชองประเทศใหเปนไปอยางตอเนื่อง เหตุใดรัฐบาลพรรคประชาธิปตยจึงตองมีมติขยายเวลาการลด
อัตราภาษมีลูคาเพิ่มกอนถึงกํ าหนดเวลาเดิม (31 มีนาคม 2544) ถึง 9 เดือน หากมิใชดวยเหตุผล
เร่ืองการเลือกตั้งที่กํ าลังจะมาถึง

รัฐบาลในระบอบประชาธิปไตยชอบใชจายเงิน เพราะโครงการการจายชวยเพิ่ม
พูนคะแนนนิยมทางการเมือง โดยที่สามารถใชเงินในงบประมาณและเงินนอกงบประมาณ (เงิน
กองทนุ เงนิกูตางประเทศ และเงินชวยเหลือ) ในการสรางคะแนนนิยมในหมูประชาชนเฉพาะกลุม 
(Target Group) หรือเฉพาะเขตการเมืองที่เปนฐานที่มั่นของรัฐบาล แตรัฐบาลในระบอบ
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ประชาธิปไตยไมตองการเก็บภาษีเพิ่มข้ึน เพราะการเก็บภาษีอากรทํ าลายคะแนนนิยมทางการ
เมือง

ในเมื่อเปาประสงคของพรรคการเมืองอยูที่การเก็บเกี่ยวคะแนนนิยมทางการเมือง 
(Vote Gains Maximization) เพื่อกุมอํ านาจในการบริหารราชการแผนดิน ดังนั้น ระบอบ
ประชาธิปไตยจึงมีแนวโนมที่จะเปนระบอบประชาธิปไตยที่ขาดดุล (Democracy in Deficit)

ในการรณรงคเพื่อการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในวันที่ 6 มกราคม 2544 
พรรคการเมืองชั้นนํ าลวนแลวแตนํ าเสนอชุดนโยบาย (Policy Platform) ซึง่เปนไปตามคํ าทํ านาย
ของสํ านักเศรษฐศาสตร Public Choice  ผูน ําเสนอบทวิเคราะหวาดวยประชาธิปไตยที่ขาดดุล

พรรคประชาธปิตย พรรคไทยรักไทย และพรรคชาติพัฒนาตางแยงชิงกันเสนอลด
ภาระภาษปีระชาชน โดยหวังกอบโกยคะแนนนิยมทางการเมือง

ทัง้พรรคประชาธปิตย พรรคไทยรักไทย และพรรคชาติพัฒนาตางชูนโยบายการ
ลดอตัราภาษีเงินไดนิติบุคคล (จาก 30% เหลือ 25%) และการลดภาระภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา 
โดยทีพ่รรคชาตพิัฒนาตอกยํ้ าวา แมภาษีมูลคาเพิ่มจะคงอัตรา 7% ดังที่เปนอยู แตอาจปรับลดได
ตามความเหมาะสม

ในบรรดาพรรคการเมืองทั้งสาม เฉพาะพรรคประชาธิปตยเทานั้นที่มีขอเสนอใน
การเพิ่มภาษีสรรพสามิตและภาษีเกี่ยวกับส่ิงแวดลอม ในขณะที่นโยบายการลดภาระภาษีประชา
ชนมขีอเสนอเปนรูปธรรม แตขอเสนอในการเพิ่มภาษีกลับไมมีรายละเอียด หากแตเปนขอเสนอที่มี
ลักษณะเหวี่ยงแหและไมสรางพันธะผูกพัน

ทุกพรรคการเมืองตางมีขอเสนอซึ่งมีผลในการเพิ่มการใชจายของรัฐบาล ไมวา 
จะเปนการพฒันาทางหลวงและทางรถไฟ การลงทุนดานโครงสรางพื้นฐานดานโทรคมนาคม การ
พฒันาเทคโนโลยสีารสนเทศ การพัฒนาการศึกษาและสาธารณสุข การสงเคราะหคนยากจน และ
การชวยเหลอืเกษตรกร นโยบายการพักหนี้เกษตรกรรายยอยเปนเวลา 3 ป และการจัดสรรเงิน 
กองทุนหมูบาน หมูบานละ 1 ลานบาท ของพรรคไทยรักไทย กอใหเกิดการวิพากษวิจารณอยาง
กวางขวาง

รัฐบาลพรรคประชาธิปตยภายใตการนํ าของนายธารินทร นิมมานเหมินท
พยายามกอบกูคะแนนนิยมทางการเมืองดวยการผลักดันมาตรการกระตุนเศรษฐกิจผานที่ประชุม
คณะรฐัมนตรเีมือ่วนัที่ 31 ตุลาคม 2543 วงเงิน 86,000 ลานบาท ในจํ านวนนี้เปนการใหสินเชื่อ
และการคํ้ าประกันสินเชื่อแกวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมผานสถาบันการเงินเฉพาะกิจของ
รัฐ 52,100 ลานบาท การนํ าเงินเหลือจายจากเงินกูเพื่อปรับโครงสราง (Structural Adjustment 



3

Loans) จ ํานวน 7,324.8 ลานบาท มาใชจายตามมาตรการชวยเหลือเกษตรกร มาตรการสนับสนุน
โครงการแกปญหาความยากจน และมาตรการสนับสนุนเงินทุนหมุนเวียนเพื่อแกปญหาหนี้สิน
เกษตรกร นอกจากนี้ รัฐตองสูญเสียรายไดอีก 26,000 ลานบาทจากการลดอากรขาเขา การขยาย
เวลาการลดอัตราเงินสมทบกองทุนประกันสังคม และการลดภาระภาษีสํ าหรับเงินออมที่ผานกอง
ทนุรวมเพื่อเกษียณอายุ

หนงัสือพิมพไทยโพสต ฉบับวนัที ่ 30 ตุลาคม 2543 พาดหัวขาววา “ปชป.’กิน
รวบ’ ทิง้ทวน โหมใชอํ านาจรัฐเงินหลวง หาเสียง ส่ังลา ไมเผื่อเพื่อน” พรอมทั้งโปรยขาววา 
“ประชาธิปตยดันงบกระตุนเศรษฐกิจเอาใจเกษตรกร”

กอนหนานัน้ เมื่อวันที่ 19 กันยายน 2543 คณะรัฐมนตรีเห็นชอบรางกฎหมาย 
แกไขเพิม่เตมิ พ.ร.บ. กองทุนฟนฟูและพัฒนาเกษตรกร พ.ศ. 2542 โดยเพิ่มเติมเร่ืองการแกไข
ปญหาหนีสิ้นเกษตรกร และการจัดตั้งกองทุนการจัดการหนี้เกษตรกร ซึ่งรับชํ าระหนี้ใหเกษตรกร 
ทั้งหมดหรือบางสวน ทั้งหนี้ที่เกษตรกรกอข้ึนเองและหนี้ที่เกิดจากโครงการสงเสริมของรัฐ ราง
กฎหมายฉบับแกไขเพิ่มเติมนํ าเสนอรัฐสภาในวันตอมา ขณะเดียวกัน ธนาคารเพื่อการเกษตร
และสหกรณการเกษตรภายใตการกํ ากับของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังประกาศใหเกษตรกร
ยืน่ขอพักชํ าระหนี้ได (มติชนรายวัน ฉบับวนัจันทรที่ 25 กันยายน 2543)

การดํ าเนินการของรัฐบาลพรรคประชาธิปตยภายใตการนํ าของนายธารินทร 
นิมมานเหมินท ทํ าใหขอวิพากษนโยบายการพักหนี้เกษตรกรรายยอยของพรรคไทยรักไทยออน
ก ําลังลง เพราะพรรคประชาธปิตยเดินรอยเดียวกับพรรคไทยรักไทย เพียงแตดีกรีออนกวาเทานั้น 
ฤดูการเลือกตั้งทํ าใหพรรคประชาธิปตยจํ าตองรักเกษตรกร เพราะพรรคการเมืองทุกพรรคลวน
แสดงความรักเกษตรกรดวยกันทั้งสิ้น แตพรรคประชาธิปตยแสดงความรักเกษตรกรดวยการ
กระท ํา มเิพยีงดวยวจีกรรม เงินกูตางประเทศที่ใชไมหมด ซึ่งควรสงคืนเจาหนี้ เพื่อลดภาระหนี้ 
กลบัน ํามาบูชาความรักที่มีตอเกษตรกร

ไมมีพรรคการเมืองใดที่นํ าเสนอนโยบายในการแกปญหาภาระหนี้ของกองทุนเพื่อ
การฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินอยางเปนรูปธรรม ในทํ านองเดียวกับที่ไมมีพรรคการ
เมอืงใดที่นํ าเสนอนโยบายการลดขนาดของภาครัฐบาล (Public-sector Downsizing) เพื่อลดทอน
การใชจายและเพิ่มประสิทธิภาพของภาครัฐบาล ในกรณีตรงกันขาม กลับมีขอเสนอในการจัดตั้ง
องคกรใหม

เมื่อเจมส บูคานัน (James M. Buchanan) และริชารด วากเนอร (Richard E. 
Wagner) น ําเสนอแนวความคิดวาดวยประชาธิปไตยที่ขาดดุลในป 2520 นั้น บทวิเคราะหของนัก
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เศรษฐศาสตรทั้งสองมุงโจมตีเศรษฐศาสตรแบบเคนส (Keynesian Economics) เพราะฉันทมติวา
ดวยเศรษฐศาสตรแบบเคนส (Keynesian Consensus) ใหความชอบธรรมแกนโยบาย 
งบประมาณขาดดุล (Deficit Budget) ในขณะที่สํ านักเศรษฐศาสตรคลาสสิก (Classical 
Economics) ยดึถือความสมดุลของงบประมาณ (Budgetary Balance) เปนวนิัยทางการคลัง 
(Fiscal Discipline) เพราะเชือ่มัน่ในประสิทธิภาพการทํ างานของกลไกราคา และไมตองการให 
รัฐบาลมีบทบาทมากเกินไป แตจอหน เมยนารด เคนส (John Maynard Keynes) กลบัเห็นวา งบ
ประมาณแผนดินเปนเครื่องมือทางการคลังที่รัฐบาลใชในการนํ าพาระบบเศรษฐกิจเขาสูดุลยภาพ
ทีม่กีารจางงานเต็มอัตรา (Full-Employment Equilibrium) รัฐบาลควรจะใชนโยบายงบประมาณ
สมดุล ขาดดุล หรือเกินดุล ยอมข้ึนอยูกับสภาวการณทางเศรษฐกิจในขณะนั้น หาควรยึดเปนกฎ
ตายตัววา งบประมาณแผนดินตองสมดุลเสมอไป

Keynesian Consensus สอดคลองกับจิตวิญญาณของนักการเมืองที่ตองการใช
งบประมาณแผนดนิเปนเครื่องมือในการสรางคะแนนนิยมทางการเมือง บางคนผันงบประมาณไป
ใหหัวคะแนนผานกระบวนการจัดจางจัดซื้อ หรือผานกระบวนการพยุง/ประกันราคาสินคา
เกษตรกร บางคนผันงบประมาณไปสรางสหกรณการเกษตร เพื่อใหประโยชนแกญาติสนิทมิตร
สหาย โดยที่เกษตรกรผูถูกแอบอางมิไดรูอีโหนอีเหน

นักการเมืองมิไดมีทัศนคติที่เปนกลางเกี่ยวกับวิธีการหาเงินมาใชจายของรัฐบาล 
(Method of Government Finance) นกัการเมืองชอบวิธีการกอหนี้มาใชจาย (Debt Finance) 
มากกวาการเก็บภาษีมาใชจาย (Tax Finance) เพราะการเก็บภาษีเพิ่มข้ึน ดวยการขยายฐานภาษี
กดี็ หรือดวยการปรับอัตราภาษีก็ดี มีผลในการทํ าลายคะแนนนิยมทางการเมืองโดยตรง สวนการ
กอหนี้สาธารณะมาใชจายเปนวิธีที่ประชาชนไมรูสึกถึงภาระที่ตองรับโดยตรง ประชาชนจะรับรู
ภาระหนี้สาธารณะก็ตอเมื่อรัฐบาลตองจัดเก็บภาษีเพิ่มข้ึนเพื่อนํ าไปชํ าระหนี้ ปญหาการชํ าระหนี้
เปนปญหาของรัฐบาลชุดตอๆไป หาใชปญหาของรัฐบาลชุดปจจุบันไม ดวยเหตุดังนี้ รัฐบาลที่มา
จากการเลือกตั้งจึงนิยม Debt Finance มากกวา Tax Finance

ในบริบทของระบบการคลังไทย การกอหนี้สาธารณะตางประเทศอยูในอํ านาจ
ของฝายบริหาร โดยปราศจากการตรวจสอบจากฝายนิติบัญญัติ จะกอหนี้ตางประเทศมากนอย
เพยีงใด จะกอหนีอ้ยางไร และจะใชเงินกูตางประเทศอีหลุยฉุยแฉกอยางไร ลวนทํ าไดทั้งสิ้น ตราบ
เทาที่รัฐบาลกุมเสียงขางมากในรัฐสภา นี้เปนเหตุผลสวนหนึ่งที่อธิบายไดวา เหตุใดรัฐบาลพรรค
ประชาธิปตยภายใตการนํ าของนายธารินทร นิมมานเหมนิท จงึกอหนี้ตางประเทศมาปูบาทวิถี มา
ใชจายในการวจิยั และทายที่สุดมาอัดฉีดคะแนนนิยมทางการเมือง ในเมื่อภาระการชํ าระหนี้ตาง
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ประเทศเปนปญหาของรัฐบาลชุดตอๆไป และในเมื่อประชาชนมิไดรูสึกถึงภาระที่ตองรับในขณะที่
มกีารกอหนี้ตางประเทศนั้น

‘ประชาธิปไตยที่ขาดดุล’ เปนปญหาสํ าคัญของระบบการคลังไทย หากไมมีการ
ปฏิรูปการคลัง ซึ่งครอบคลุมการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนญูและกฎหมายการคลัง ประพฤติกรรมใน
ระบอบ ‘ประชาธิปไตยที่ขาดดุล’ อาจน ํามาซึ่งวิกฤตในระบบการคลังไดโดยไมยาก
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