 ประชานิยม: ช่วยประชา หรือสร้างภาระ? 
บทนา 
บทความนี้จะพูดถึงนโยบายประชานิยมในมุมมองทางการเมืองและเศรษฐกิจของไทย คาว่า “ประชานิยม” (Populism) เปรียบเสมือนอุดมการณ์และนโยบายทางการเมืองที่เป็นที่นิยมของประชาชนและหลายพรรคการเมืองในประเทศไทยได้ใช้นโยบายประชานิยมนี้ในการหาเสียงเลือกตั้ง เจาะไปยังกลุ่มฐานเสียงของประชาชน ดร. ผาสุก พงษ์ไพจิตรและคริส เบเกอร์1เคยวิเคราะห์ไว้ว่า นโยบายประชานิยมเปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถส่งเสียงบอกนักการเมืองผ่านคูหาเลือกตั้งผ่านได้ ซึ่งทาให้นักการเมืองต้องหันมาให้ความสนใจต่อความเป็นอยู่และความต้องการของประชาชนมากขึ้น 

โดยบทความนี้จะวิเคราะห์ถึงข้อดีและข้อเสียของนโยบายประชานิยม รวมถึงผลกระทบโดยภาพรวมต่อประเทศ แม้ว่าหลายฝ่ายมองว่า นโยบายประชานิยมนั้นสามารถขับเคลื่อนและสร้างรายได้ให้แก่ประชาชนที่มีฐานะยากจนถึงปานกลาง ซึ่งเป็นคนส่วนใหญ่ของประเทศได้เข้าถึงโอกาสทางเศรษฐกิจและลดความเหลื่อมล้าทางฐานะในสังคม แต่ในขณะเดียวกัน นโยบายประชานิยมก็ถูกวิพากษ์วิจารณ์จากนักเศรษฐศาสตร์เพราะหลายนโยบายที่ผ่านมามีลักษณะเป็นนโยบายที่ลด แลก แจก แถม ซึ่งทาให้ขาดวินัยและความรับผิดชอบทางการคลัง และอาจก่อให้เกิดวิกฤตหนี้สาธารณะกับประเทศได้ในอนาคต
 ความหมายของประชานิยม 
ดร. เอนก เหล่าธรรมทัศน์2 ได้นาเสนอ 5 ความหมายของคาว่า ‘ประชานิยม’ ดังนี้ 

1. ประชานิยมแบบในรัสเซียและสหรัฐอเมริกา (ในช่วง ค.ศ. 1860s – 1880s) ซึ่งเห็นว่าประชาชนสาคัญ และต้องการเปลี่ยนแปลงสังคมโดยใช้เกษตรกร และคนยากจนในสังคมชนบทเป็นหลัก 

2. ประชานิยมแบบในประเทศละตินอเมริกา (ตั้งแต่ช่วง 1920s - ปัจจุบัน) ซึ่งเน้นไปที่ผู้นาที่มีเสน่ห์และภาวะผู้นาสูง มีพรรคพวกนาพาประชาชนไปลงคะแนนเสียงเพื่อกรรมกรและคน 

ยากจนในเมืองเป็นสาคัญ โดยมีนโยบายสงเคราะห์คนจน และในขณะเดียวกันก็ใช้คนยากจนเป็นฐานเสียงในการขับเคลื่อนนโยบายทางการเมือง 

3. ประชานิยมในแบบยุโรปตะวันตกในปัจจุบัน ที่พรรคการเมืองได้รับการสนับสนุนจากนโยบาย โดยเฉพาะจากคนชั้นกลาง ธรรมดาสามัญชนที่เคยเป็นเสียงเงียบ ในการขับเคลื่อนนโยบายเพื่อการสร้างชาติให้เป็นปึกแผ่น 

4. ประชานิยมในโลกแห่งการพัฒนา โดยเน้นการพึ่งพาตนเองของภาคชนบท เพื่อพัฒนาไร่นาขนาดเล็กและกลาง รวมถึงสหกรณ์ โดยไม่พึ่งพาทุนนิยมและโลกาภิวัฒน์ให้มาก 

5. ประชานิยมในการถกเถียงเรื่องประชาชน ประชาชนคือคนชั้นล่าง คนธรรมดา คนส่วนใหญ่ คนยากไร้ คนด้อยความรู้ ประเด็นการถกเถียงที่ว่า ประชาชนพร้อมแค่ไหนและมีความรู้เพียงพอหรือไม่ในเรื่องการปกครอง 

ประชานิยม VS สวัสดิการสังคม 
ในช่วงแรกของการดาเนินนโยบายประชานิยมในประเทศไทยในรัฐบาลแรกของอดีตนายกรัฐมนตรีทักษิณ ชินวัตร เราจะเห็นถึงข้อเหมือนหลายประการของนโยบายดังกล่าวกับระบบสวัสดิการสังคม จุดประสงค์หลักของนโยบายประชานิยมในช่วงแรกมีความต้องการลดความเหลื่อมล้าทางสังคมและกระตุ้นการใช้จ่ายลงทุนในระบบเศรษฐกิจ รวมไปถึงการเปิดโอกาสให้ประชาชนกลุ่มที่ยากจนและกลุ่มที่เคยถูกหลงลืมในสังคมให้มีสิทธิ มีเสียงและได้รับความใส่ใจมากขึ้น ซึ่งกลุ่มคนเหล่านี้กลายมาเป็นฐานเสียงที่สาคัญให้กับคุณทักษิณในการผสมผสานทุนนิยมให้เข้ากับระบบการเมืองไทย 

โดย ดร. วิรไท สันติประภพ3 กล่าวไว้ว่า ในช่วงแรก ๆ นั้น รัฐบาลให้บริการพื้นฐานแก่ประชาชนในกลุ่มที่ขาดแคลนอย่างทั่วถึง เป็นการเพิ่มคุณภาพชีวิตและโอกาสทางสังคมให้แก่ประชาชนกลุ่มดังกล่าว โดยตัวอย่างของนโยบายดังกล่าว มีดังนี้ 

 โครงการ 30 บาทรักษาทุกโลก 

 เรียนฟรี 12 ปี 

 เบี้ยยังชีพคนชรา 

 บ้านเอื้ออาทร 

 ธนาคารประชาชน 

 รถเมล์ฟรี เป็นต้น 

นโยบายต่าง ๆ เหล่านี้เป็นนโยบายที่พลิกโฉมหน้าการเมืองโดยสิ้นเชิง อดีตนายกรัฐมนตรีทักษิณ ชินวัตรได้รับความนิยมจากประชาชน (โดยเฉพาะในภาคเหนือและภาคอีสาน) เป็นอย่างสูง พร้อมด้วยความเป็นผู้นาที่มีลักษณะนิสัยเฉียบขาด กล้าตัดสินใจและมีบุคลิกที่เข้าถึงประชาชนชนชั้นกลางและคนธรรมดาสามัญทั่วไปในสังคม โดยเฉพาะลักษณะการผสมผสานนโยบายประชานิยมกับการใช้เครื่องมือทางการตลาดมาทาให้การหาเสียงเลือกตั้งและนโยบายพรรคการเมืองเข้าถึงง่าย น่าจดจาและเป็นเรื่องใกล้ตัวที่สัมผัสได้ 

อย่างไรก็ตาม ดร. วิรไท ได้ชี้ให้เห็นถึง 2 ปัญหาหลักของนโยบายประชานิยม ดังนี้ 

ประการแรก นโยบายประชานิยมอาจะก่อให้เกิดภาระการคลังของรัฐบาล ทั้งภาระการคลังเฉพาะหน้าและภาระผูกพันธ์ในอนาคตที่เกิดจากการกู้ยืม ซึ่งเงินงบประมาณที่ต้องนามาใช้เพื่อปฎิบัตินโยบายประชานิยมดังกล่าวมีมูลค่ามหาศาล (ซึ่งเราจะนามาวิเคราะห์ในส่วนต่อไปของรายงานนี้) 

ประการที่สองคือความสามารถของระบบราชการในการนานโยบายเหล่านี้ไปปฎิบัติได้อย่างเท่าเทียม และดร.วิรไทยังกังวลถึงปัญหาทุจริตคอรัปชั่นที่อาจเกิดขึ้นได้กับนโยบายประชานิยมที่มีงบประมาณมหาศาลอีกด้วย 

ประชานิยม หรือ นโยบายที่ไร้ความรับผิดชอบทางการคลัง 
นอกจากข้อกังวลดังกล่าว นักเศรษฐศาสตร์หลายคนยังได้แสดงความกังวลต่อนโยบายประชานิยมว่าจริง ๆ หรือสิ่งที่เรียกว่าประชานิยม กับสิ่งที่พรรคการเมืองต่าง ๆ กาลังทานั้นเป็นประโยชน์แก่ประชาชนจริง ๆ หรือ เพราะประชานิยมในช่วงแรกที่เราได้พูดถึงมีหลายนโยบายที่เป็นประโยชน์ต่อประชาชนและมีลักษระคล้ายกับระบบสวัสดิการสังคมถ้วนหน้า มุ่งเน้นที่การกระจายโอกาสและสร้างฐานทางเศรษฐกิจที่แข็งแรงให้กับประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศ 

แต่เนื่องจากความสาเร็จของนโยบายประชานิยมในยุคแรก พรรคการเมืองต่าง ๆ หันมาใช้นวัตกรรมทางนโยบาย (policy innovation) ในการออกแบบนโยบายหาเสียงเลือกตั้งที่จาง่าย มีความดึงดูด น่าสนใจสาหรับประชาชนจากหลายกลุ่มอาชีพและฐานะ เพราะฉะนั้นเราจะเห็นได้ว่าประชานิยมในยุคหลังมานี้ (โดยเฉพาะจากนโยบายหาเสียงของคุณยิ่งลักษณ์ ชินวัตร) จะมีนโยบายที่ช่วยคนตามสาขาอาชีพเป็นหลัก เช่น นโยบายรับจานาข้าว ที่มุ่งเน้นไปที่เกษตรกรที่ทานาเป็นหลัก นโยบายรถคันแรกมุ่งเน้นไปที่ชนชั้นกลางที่มีกาลังซื้อรถในเมือง นโยบายค่าจ้างขั้นต่า 300 บาทที่มุ่งเน้นไปที่ฐานเสียงแรงงานเป็นหลัก เป็นต้น 

ประชานิยมในรุ่นหลังนี้จึงมีแรงจูงใจมากจากการออกแบบโฆษณาหาเสียงเลือกตั้งโดยมุ่งเน้นไปที่กลุ่มเป้าหมายที่เป็นฐานเสียงของพรรคการเมือง หรือกลุ่มที่พรรคการเมืองต้องการมาเป็นฐานเสียงเป็นต้น จึงมีการเรียกกล่าวนโยบายประชานิยมของพรรคการเมืองใหญ่ในเมืองไทยว่า เป็นการ ‘ลด แลก แจก แถม’ แทนที่จะมุ่งเน้นไปช่วยคนจนเป็นหลัก 

สิ่งที่ตามมา คือ นโยบายประชานิยมที่ไม่มีความรับผิดชอบทางการคลัง ใช้เงินงบประมาณมหาศาลแต่ช่วยคนเพียงบางกลุ่มในประเทศเท่านั้น นโยบายประชานิยมแบบมุ่งเจาะไปที่สาขาอาชีพยังมีผลกระทบข้างเคียงต่อกลุ่มธุรกิจและผลประโยชน์ที่ไม่ได้รวมอยู่ในกลุ่มเป้าหมายอีกด้วย เช่น กลุ่มธุรกิจ SMEs ที่ต้องรับภาระหนักในเรื่องค่าจ้างขั้นต่าที่เพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็วและไม่มีมาตรการช่วยเหลือจากรัฐ 

นอกจากนี้ ดร. สมชัย จิตสุชน ผู้อานวยการวิจัยของสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทยได้แสดงความเป็นห่วงถึงปัญหาของหนี้สาธารณะที่อาจะเกิดขึ้นได้ หากไม่มีความระมัดระวังในการใช้จ่ายของรัฐบาลชุดปัจจุบัน โดย ดร. สมชัย4 ได้นาเสนอแบบประมาณการหนี้สาธารณะในอีก 5 ปีข้างหน้า (ล้านบาท) ดังนโดย ดร. สมชัย เห็นว่า รัฐบาลควรมีความระมัดระวังในการใช้จ่ายเป็นพิเศษโดยเฉพาะในกรณีที่เศรษฐกิจของประเทศขยายตัวต่ากว่า 6% ต่อปี เพราะจะส่งผลให้หนี้ต่อรายได้ประชาชาติอยู่ในระดับที่เกิน 60% หากไม่มีการควบคุม ดร. สมชัยได้เสนอว่า รัฐบาลควรเร่งพิจารณาปรับลดการใช้จ่ายที่ไม่จาเป็นลง เช่น การปรับลดการขาดทุนที่เกิดจากโครงการจานาข้าวลงให้เหลือปีละไม่เกิน 70,000 ล้านบาทซึ่งจะช่วยเพิ่มพื้นที่ทางการคลังแก่รัฐบาล 

นอกจากนี้ ดร. กิริฎา เภาพิจิตร5 นักเศรษฐศาสตร์อาวุโส ธนาคารโลก นาเสนอให้เห็นว่า รัฐต้องสูญเสียรายได้จากนโยบายประชานิยมในปี 2555 เป็นจานวนเงินสูงถึง 6.71 แสนล้านบาท หรือร้อยละ 5.4 ของจีดีพี ซึ่งโดยสรุปแล้ว นโยบายประชานิยมต่าง ๆ ของรัฐบาลยิ่งลักษณ์มีรายละเอียดดังนี้โดยสรุป นักเศรษฐศาสตร์ทั้งสองสถาบันดังกล่าว เห็นตรงกันว่า การใช้จ่ายอย่างเกินควรและไม่มุ่งเน้นที่ประโยชน์โดยรวมของระบบเป็นสิ่งที่น่ากังวล โดยเฉพาะอย่างยิ่งค่าเสียโอกาสในการใช้เงินงบประมาณมหาศาลนี้ หากนาเงินจานวนนี้ไปใช้ในโครงการอื่นที่ก่อให้เกิดรายได้ เช่น การลงทุนในโครงสร้างพื้นฐาน เทคโนโลยี การพัฒนาคุณภาพประชากรและแรงงาน ก็จะทาให้เกิดรายได้ที่สามารถนาไปใช้หนี้ต่อได้ การใช้ในโครงการประชานิยมในลักษณะนี้จึงเป็นเรื่องที่น่าเสียดายและควรได้รับการพิจารณาอีกครั้งก่อนที่ทุกอย่างจะสายเกินแก
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	การทำนโยบายต้องเกิดจากความเข้าใจและพิจารณาถึงความต้องการของประชาชนส่วนใหญ่เป็นหลัก -ที่ผ่านมา การออกแบบนโยบายสาธารณะโดยเฉพาะนโยบายเศรษฐกิจได้รับการออกแบบโดยหน่วยงานราชการ เช่น สานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (หรือสภาพัฒน์) ซึ่งที่ผ่านมา อาจจะไม่ได้รับฟังเสียงและความคิดเห็น รวมถึงความต้องการของประชาชนอย่างทั่วถึง ดังนั้น นักการเมืองจึงต้องหันมาให้ความสาคัญกับความความต้องการของประชาชนและออกแบบนโยบายที่ตอบสนองความต้องการนั้น ๆ 


	เพิ่มความเปราะบางของเศรษฐกิจ (หนี้สาธารณะ)- การดาเนินนโยบายประชานิยมทาให้เกิดข้อกังวลอย่างมากว่าจะก่อให้เกิดวิกฤติหนี้สาธารณะ เนื่องจากรัฐบาลต้องทาการกู้เงินมหาศาลเพื่อดาเนินงานตามนโยบายที่ได้หาเสียงไว้ และบางนโยบายเช่น นโยบายรับจานาข้าวจะก่อให้เกิดการขาดทุนอย่างมาก ทั้งนี้ นักเศรษฐศาสตร์จากสถาบันต่าง ๆ ได้แสดงความเป็นห่วงถึงภาระหนี้ในปัจจุบันและอนาคตที่อาจเกิดขึ้น เพราะฉะนั้นหากเศรษฐกิจโลกและเศรษฐกิจของประเทศมีการเจริญเติบโตช้าหรือเกิดสะดุดชลอตัว เงินทุนไหลเวียนและระดับของหนี้สาธารณะอาจเพิ่มสูงขึ้นจนเกิดวิกฤติได 



	เพิ่มรายได้และลดความเหลื่อมล้า -หลายนโยบายประชานิยมที่ผ่านมามุ่งเน้นเพื่อกระตุ้นระบบเศรษฐกิจเพื่อการขยายตัวของระบบเศรษฐกิจ เป็นนโยบายที่ช่วยเพิ่มรายได้ให้กับประชาชนที่ครั้งหนึ่งมีปัญหาในการเข้าถึงแหล่งทุน ตัวอย่างเช่น นโยบายประชานิยมเรียนฟรี ทุนการศึกษาต่างประเทศ และนโยบาย 30 บาทรักษาทุกโรคยังช่วยลดความเหลื่อมล้าที่มีในสังคมและเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าถึงระบบสวัสดิการสังคมขั้นพื้นฐานได้มากขึ้น 


	กลุ่มผู้ได้รับผลประโยชน์จากนโยบายอยู่ในวงจากัด- ดร. ผาสุก พงษ์ไพจิตรและคริส เบเกอร์ได้กล่าวไว้ว่า นโยบายประชานิยมมักได้รับการสนับสนุนทางการเมืองจากประชาชน แต่ผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจมักตกอยู่กับชนชั้นนาทางธุรกิจและชนชั้นนาทางการเมือง หลายนโยบายทาให้เกิดผลตอบแทนส่วนเกิน (economic rent-seeking) ซึ่งเกิดมาจากการแทรกแซงระบบตลาดของรัฐ ทาให้เกิดผลตอบแทนส่วนเกินกับกลุ่มผลประโยชน์ในวงจากัด และไม่ได้ช่วยคนจนอย่างที่ได้โฆษณาหาเสียงนโยบายนั้น ๆ นอกจากนี้ การเร่งรัดรีบปฎิบัติของบางนโยบายอาจก่อให้เกิดผลลบต่อกลุ่มบุคคลอื่นในสังคม เช่น 

SMEs ที่ต้องแบกรับภาระค่าจ้างสูงขึ้นอย่างกะทันหันจากนโยบายค่าจ้าง 300 บาท 

	เพิ่มโอกาสเพื่อสนับสนุนการพัฒนาอย่างทั่วถึง - เช่นนโยบายแปลงสินทรัพย์เป็นทุน ที่ได้รับอิทธิพลจากแนวคิดของนักเศรษฐศาสตร์ชาวเปรู Hernando de Soto ซึ่งกล่าวว่า ประเทศกาลังพัฒนาไม่สามารถที่จะพัฒนาได้อย่างทั่วถึงเพราะคนยากจนไม่มีกรรมสิทธิ์ในสินทรัพย์และไม่สามารถแปลงสินทรัพย์เหล่านี้เป็นทุนรอนได้ ทางแก้คือต้องให้คนจนมีกรรมสิทธิ์ในสินทรัพย์เหล่านั้นเพื่อสร้างโอกาสอย่างทั่วถึงนอกจากนี้การเปิดโอกาสทางการศึกษาและการรักษาพยาบาลยังช่วยทาให้ประเทศไทยไม่พัฒนาแบบกระจุกตัวตามเมืองใหญ่แบบที่เป็นมาในอดีตแต่ยังขยายโอกาสครอบคลุมไปถึงกลุ่มบุคคลอื่นในสังคมอีกด้วย 


	เปิดช่องโหว่ให้นาไปสู่การทุจริตคอรัปชั่น - การนานโยบายไปปฎิบัติด้วยงบประมาณมหาศาล รวมถึงวัฒนธรรมทุจริตคอรัปชั่นที่หยั่งรากลึกในสังคมไทย ย่อมเปิดโอกาสให้เจ้าหน้าที่รัฐและกลุ่มผลประโยชน์กระทาการทุจริตคอรัปชั่นได้ง่ายขึ้น 


ประชาชนพึ่งพิงนโยบายอุปถัมภ์ของรัฐมากจนเกินไป- นโยบายประชานิยมเป็นพื้นฐานก่อให้เกิดความหวังเทียมในหมู่คนจน และนโยบายที่ไร้ความผิดชอบอาจสร้างนิสัยรอรัฐอุปถัมภ์มากจนเกินไป 




ข้อถกเถียงในรายการ 
1) อะไรคือปัจจัยที่ทาให้คุณคิดว่า นโยบายประชานิยมหนึ่ง ๆ ดีหรือเป็นนโยบายที่ไร้ความรับผิดชอบทางการคลัง 

2) เมืองไทยควรมีการควบคุมการใช้นโยบายประชานิยมที่ไร้ความรับผิดชอบในการหาเสียงเลือกตั้งหรือไม่ และอย่างไร 

3) เป็นที่ทราบกันดีว่า นโยบายประชานิยมสร้างหนี้สาธารณะ หนี้สาธารณะเป็นสิ่งที่จาเป็นต่อการขยายตัวและเติบโตของประเทศจริงหรือ ทาไมประชาชนควรให้ความสนใจต่อประสิทธิภาพการบริหารหนี้สาธารณะของรัฐบาล 

4) นโยบายประชานิยมลดความเหลื่อมล้าและเพิ่มโอกาสทางเศรษฐกิจและสังคมจริงหรือไม่ 

5) นักวิชาการหลายคนมองว่านโยบายประชานิยมนั้นได้รับการสนับสนุนทางการเมือง แต่ผลประโยชน์ส่วนเกินทางเศรษฐกิจกลับตกอยู่กับกลุ่มบุคคลในวงจากัด (โดยเฉพาะชนชั้นนาทางธุรกิจและการเมือง) ท่านคิดว่า นโยบายประชานิยมเป็นบ่อเกิดแห่งการทุจริตคอรัปชั่นหรือไม่และเราควรร่วมกันติดตามและตรวจสอบช่องโหว่นี้อย่างไร 

6) นโยบายประชานิยมที่ดีและมีคุณภาพควรเป็นอย่างไร ประชาชนจะมีวิธี ‘รู้ทัน’ นักการเมืองได้อย่างไร 

7) อะไรคือตัวอย่างของนโยบายประชานิยมที่ไม่ส่งผลเสียต่อระบบเศรษฐกิจของประเทศ 

