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รงัสรรค  ธนะพรพันธุ

1. ความเบื้องตน
 บทความเรื่องนี้มิไดมีจุดมุ งหมายที่จะศึกษาเนื้อหาของนโยบายการรักษา

เสถยีรภาพทางเศรษฐกิจ (Stabilization Policy) ที่เปนมาและเปนอยูของรัฐบาลไทย หรือเสนอ
แนวนโยบายดังกลาวในอนาคต หากแตตองการศึกษาการบริหารนโยบายการรักษาเสถียรภาพ
ทางเศรษฐกจิ (policy administration) พรอมทั้งใหขอเสนอแนะวา ระบบการบริหารดังกลาวนี้ควร
จะปรับเปลี่ยนไปอยางไรในอนาคต

 บทความเรือ่งนีจ้ ําแนกออกเปน 5 ตอน ตอนที่หนึ่งเปนบทนํ า ตอนที่สองนํ าเสนอ
อรรถาธิบายวา เหตุใดการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจจึงกลายเปนปญหาสํ าคัญยิ่งในอนาคต 
ตอนที่สามพรรณนาถึงการบริหารนโยบายการคลังในประเทศไทย ตอนที่ส่ีกลาวถึงการบริหาร
นโยบายการเงินในปจจุบัน และตอนที่หาใหขอเสนอแนะเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงระบบการ
บริหารนโยบายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจในอนาคต

2. ความสํ าคัญของปญหาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ
 เสถียรภาพทางเศรษฐกิจกลายมาเปนปญหาสํ าคัญของสังคมเศรษฐกิจโลก 

นับต้ังแตเมื่อเกิดวิกฤติการณนํ้ ามันในป 2516-2517 เปนตนมา สภาพที่ระบบทุนนิยมโลกมี 
เสถียรภาพ อัตราดอกเบี้ยอยูในระดับต่ํ า และอัตราแลกเปลี่ยนของเงินตราสกุลหลักไมแกวงไกว 
ดังทีเ่ปนอยูในทศวรรษ 2500 และตนทศวรรษ 2510 ไมปรากฏอีกเลยหลังจากนั้น  ในชวงสอง 
ทศวรรษที่ผานมานี้ มิติดานเสถียรภาพทางเศรษฐกิจแปรเปลี่ยนไปอยางสํ าคัญ โดยเฉพาะ 
อยางยิ่งนับต้ังแตปลายทศวรรษ 2530 เปนตนมา

 เหตุใดเสถียรภาพทางเศรษฐกิจจึงกลายมาเปนปญหาสํ าคัญของประเทศตางๆ 
และของสังคมเศรษฐกิจโลก บทความเรื่องนี้เสนออรรถาธิบาย โดยพิจารณาถึงปจจัยตางๆ 
ดังตอไปนี้



2

(1) กระบวนการสากลานุวัตรของทุนและทรัพยากรการเงิน
(2) ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ
(3) แนวนโยบายเสรีนิยมทางการเงิน
(4) บทบาทของสถาบันจัดอันดับความนาเชื่อถือทางการเงิน
(5) การเปลี่ยนแปลงระบอบการเมืองการปกครอง

2.1 กระบวนการสากลานุวัตรของทุนและเงิน

กระบวนการสากลานุวัตรของทุน (Internationalization of Capital) ซึ่งเติบใหญ
หลังการปฏิวัติอุตสาหกรรมครั้งแรกในประเทศอังกฤษเมื่อกวาสองรอยปที่แลว ขยายตัวอยางรวด
เร็วในชวงหลังสงครามโลกครั้งที่สอง โดยเฉพาะอยางยิ่งในชวงหลังทศวรรษ 2520 เปนตนมา 
ทุนในประเทศตางๆ แปรสภาพเปนทุนไรสัญชาติ กระบวนการสากลานุวัตรของทุนเริ่มตน 
ในประเทศอุตสาหกรรมเกา และปรากฏตอมาในประเทศอุตสาหกรรมใหม บัดนี้กํ าลังปรากฏ 
ในประเทศอตุสาหกรรมใหมรุนที่สอง (Second-Generation NICs)  ทุนสากลจึงขยายอยางที่ 
ไมเคยปรากฏมากอน ในชวงเวลาเดียวกันนี้ กระบวนการสากลานุวัตรของทรัพยากรทางการเงิน 
(Internationalization of Finance) ขยายตัวควบคูกับกระบวนการสากลานุวัตรของทุนดวย  
การกอเกิดและการขยายตัวของตลาดหลักทรัพยในประเทศอุตสาหกรรมใหมทั้งรุนแรกและรุนที่
สอง ประกอบกับความกาวหนาของเทคโนโลยีสารสนเทศ ทํ าใหมีการเชื่อมโยงทั้งตลาดเงินและ
ตลาดทนุระหวางประเทศตางๆ และชวยผนึกโลกทั้งโลกเขาดวยกัน

 การขยายตัวของกระบวนการสากลานุวัตรของทุนและทรัพยากรทางการเงิน 
ยงัผลใหเงนิและทนุกลายเปนปจจัยการผลิตที่มีลักษณะ ‘ชีพจรลงเทา’ (foot-loose) มากยิ่งขึ้น 
ทัง้ในเชงิกาละและเทศะ (time and space) หากพิจารณาในดานกาละ กระบวนการสากลานุวัตร
ทํ  าให  อัตราดอกเบี้ยและอัตราแลกเปลี่ยนมีการเปลี่ยนแปลงด วยความถี่มากกว าเดิม  
หากพิจารณาในดานเทศะ ระยะทางหรือความหางไกลมิใชอุปสรรคหรือเครื่องกีดขวางในการ
เคลื่อนยายทุนและทรัพยากรทางการเงินระหวางประเทศอีกตอไป ทั้งนี้ดวยความเกื้อกูลของ
เทคโนโลยีสารสนเทศ

 ลักษณะ ‘ชพีจรลงเทา’ ของทุนและทรัพยากรทางการเงินที่มีมากขึ้น มีสวนสราง
ความผันผวนในตลาดเงินและตลาดทุนในประเทศตางๆมากขึ้นโดยมิพักตองสงสัย เงินและทุน
สามารถเคลื่อนยายจากแหลงที่ใหอัตราผลตอบแทนตํ่ าไปสูแหลงที่ใหอัตราผลตอบแทนสูงไดอยาง
รวดเรว็ ความกาวหนาของเทคโนโลยีสารสนเทศ ประกอบกับการเติบใหญของสถาบันการเงินและ
ธรุกจิหลกัทรพัยขนาดใหญ เกื้อกูลใหมีการเก็งกํ าไรซื้อขายหลักทรัพยมากขึ้น เงินทุนจะหลั่งไหล
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เขาไปสูตลาดหลักทรัพยที่ยังมีชองโอกาสในการเก็งกํ าไร คร้ันเมื่อจัดการหาประโยชนจากการ
เก็งกํ าไรแลว  เงนิทนุทีม่ลัีกษณะ ‘ชพีจรลงเทา’ เหลานี้ก็พากันตบเทาเขาไปไป ‘ขมขืน’ ตลาด
หลกัทรพัยอ่ืนตอไป นอกเหนือจากการเคลื่อนยายเงินทุนระหวางประเทศเพื่อหาประโยชนจากการ
เก็งกํ าไรในการซื้อขายหลักทรัพยแลว ยังมีการเคลื่อนยายเงินทุนเพื่อหาประโยชนจากความ
แตกตางดานอัตราดอกเบี้ยในประเทศตางๆอีกดวย การเคลื่อนยายเขาและออกของเงินทุนระยะ
ส้ันเหลานี้มีสวนสั่นคลอนเสถียรภาพทางเศรษฐกิจโดยมิพักตองสงสัย ปญหาเสถียรภาพ
ทางเศรษฐกจิอันเกดิจากลักษณะ ‘ชีพจรลงเทา’ ของทุนและทรัพยากรทางการเงินดังกลาวนี้ จะมี
มากนอยเพียงใด ยอมข้ึนอยูกับปริมาณและความถี่ในการเคลื่อนยายเงินทุนระหวาปงระเทศดัง
กลาวนี1้

2.2 ระเบยีบเศรษฐกิจระหวางประเทศ

การเปลี่ยนแปลงโครงสรางการผลิตในประเทศอุตสาหกรรมเกา จนแปรเปลี่ยน
เปนสงัคมเศรษฐกิจบริการ (Service Economy) โดยที่บริการการเงินเปนบริการที่ทรงความสํ าคัญ
ยิ่ง ทํ าใหประเทศมหาอํ านาจเหลานี้ผลักดันใหปรับเปลี่ยนระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ 
เพือ่ใหมกีารคาบริการโดยเสรี แมวาประเทศโลกที่สามจะขัดขืน แตมิอาจฝนอํ านาจตอรองที่เหนือ
กวาของประเทศมหาอํ านาจได ในดานหนึ่ง ประเทศมหาอํ านาจผลักดันใหจัดระเบียบการคา
บริการโดยเสรีในการเจรจาการคาพหุภาคีรอบอุรุกวัย (Uruguay Round) ซึ่งประสบความสํ าเร็จ
ระดับหนึ่ง ในอีกดานหนึ่ง ประเทศมหาอํ านาจเหลานี้ โดยเฉพาะอยางยิ่งสหรัฐอเมริกาและ
สหภาพยุโรปอาศัยการเจรจาในลักษณะทวิภาคีกดดันใหประเทศคูคาเปดตลาดการเงิน จุดแหง
การกดดนัเริ่มจากประเทศอุตสาหกรรมใหมรุนที่หนึ่งไปสูรุนที่สอง2

 การจัดระเบียบการคาบริการโดยเสรีก็ดี และการกดดันใหประเทศตางๆ 
เปดตลาดการเงินก็ดี ประกอบกับความสํ าเร็จของการเจรจาการคาพหุภาคีรอบอุรุกวัยก็ดี ยังผลให
ประเทศตางๆ ในสังคมเศรษฐกิจโลกมีความสัมพันธอันเชื่อมโยงอยางแนนแฟนมากยิ่งขึ้น 
แนวนโยบายเสรนียิมทางดานการผลิต การคา และการเงิน ทํ าใหขนาดของการเปดประเทศมีมาก
ข้ึน อันเปนเหตุใหความผันผวนทางเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นในประเทศมหาอํ านาจและประเทศคูคา
รายส ําคญัสามารถสงผลตอเสถียรภาพทางเศรษฐกิจในประเทศตางๆ ได สํ าหรับประเทศที่มีขนาด
เล็กเมื่อเทียบกับสังคมเศรษฐกิจโลก ดังเชนประเทศไทย ผลกระทบอันเกิดจากความผันผวน 
ทางเศรษฐกิจดังกลาวนี้จะมีมากเปนพิเศษ
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2.3 แนวนโยบายเสรีนิยมทางการเงิน

รัฐบาลไทย โดยธนาคารแหงประเทศไทย เร่ิมดํ าเนินนโยบายเสรีนิยมทางการเงิน    
นบัต้ังแตป 2533 เปนตนมา โดยจํ าแนกออกเปน 3 แผน คือ3

(1) แผนพฒันาระบบการเงินขั้นที่หนึ่ง (2533-2535) ประกอบดวยแผนงานหลัก 
4 ดาน ดานแรกเปนแผนการผอนคลายขอจํ ากัดตางๆดานอัตราดอกเบี้ย การบริหารสินทรัพยของ
สถาบนัการเงนิ และการปริวรรตเงินตรา ดานที่สองเปนแผนการปรับปรุงการกํ ากับและตรวจสอบ
สถาบันการเงิน และการปรับปรุงกฎเกณฑการดํ ารงอัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยงตาม
มาตรฐานสากล BIS (= Bank for International Settlements) ดานทีส่ามเปนแผนการพัฒนา
ตราสารการเงินและตลาดหลักทรัพยประเภทนี้ ดานที่ส่ีเปนแผนการพัฒนาระบบการหักบัญชี
ระหวางธนาคาร และการจัดตั้งโรงพิมพธนบัตรแหงที่สอง

(2) แผนพฒันาระบบการเงินขั้นที่สอง (2536-2538) เปนแผนการพัฒนาประเทศ
ไทยใหเปนศูนยกลางการเงินในภูมิภาคอาเซียตะวันออกเฉียงใต (Bangkok International 
Banking Facilities = BIBFs)

 (3) แผนพฒันาระบบการเงินขั้นที่สาม (2538-2543) เปนแผนพัฒนาตอเนื่องจาก
สองแผนแรก โดยเนนการพัฒนาโครงสรางทางการเงินของประเทศและเสริมสรางประสิทธิภาพ
ของระบบการเงิน รวมตลอดจนการกระจายความเจริญไปสูสวนภูมิภาค

 การด ําเนินนโยบายการเงินเสรีมีผลในการเชื่อมโยงตลาดการเงินไทยเขากับตลาด
การเงินระหวางประเทศแนนแฟนยิ่งขึ้น การเลือกเสนทางดังกลาวนี้เปนการดํ าเนินนโยบายลูตาม
ลม ดานหนึ่งมิอาจทนกระแสสากลานุวัตรของทุนและทรัพยากรการเงิน ในอีกดานหนึ่งเปนการ
ปรับตัวตามระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศที่กํ าลังแปรเปลี่ยนไป ประโยชนที่คาดวาจะไดจาก
การด ําเนนินโยบายดงักลาวนี้ ที่สํ าคัญไดแก การเขาถึงตลาดการเงินระหวางประเทศ ซึ่งเทากับ
เปนการผอนคลายขอจํ ากัดทางดานทรัพยากร (resource constraint) อันเกื้อกูลตอการขยายตัว
ของการ   ลงทนุภายในประเทศ นอกจากนี้ การเปดตลาดการเงินยังทํ าใหสถาบันการเงินภายใน
ประเทศตองปรับปรุงประสิทธิภาพในการผลิต เพราะตองเผชิญการแขงขันจากสถาบันการเงิน
ตางประเทศมากขึ้น แตนโยบายการเงินเสรีกอใหเกิดตนทุนแกสังคมไทยดวย เพราะการ 
เคลื่อนยายเขาออกของเงินทุนระหวางประเทศมีสวนสั่นคลอนเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ภาวะ
ความเสีย่งอันเกิดจากความไรเสถียรภาพมีมากขึ้น (Nijathaworn, 1995a)
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2.4 บทบาทของสถาบันจัดอันดับความนาเชื่อถือทางการเงิน

 ในโลกเสรนียิมทางการเงิน สถาบันจัดอันดับความนาเชื่อถือทางการเงิน (Credit 
Rating Agency) มีบทบาทสํ าคัญในการกํ าหนดชะตากรรมทางเศรษฐกิจของประเทศตางๆ 
สถาบันจัดอันดับบางสถาบันผานรอนผานหนาวมาเกือบศตวรรษ และมีผลงานอันเปนที่ยอมรับ
ของนานาประเทศ4   การจดัอนัดบัความนาเชื่อถือทางการเงินของสถาบันเหลานี้ มีผลโดยตรงตอ
การจัดสรรทรัพยากรระหวางประเทศ ประเทศที่ถูกลดอันดับแสดงใหเห็นวา ฐานะทางเศรษฐกิจ
ของประเทศมีความงอนแงนมากขึ้น ผูที่เขาไปลงทุนหรือสถาบันที่ใหเงินกูแกประเทศดังกลาวนี้
มีความเสี่ยงตอการขาดทุนหรือตอการสูญหนี้มากขึ้น จารีตในตลาดการเงินระหวางประเทศ
จึงมีธรรมเนียมการปฏิบัติวา สถาบันการเงินจะคิดดอกเบี้ยในอัตราสูงขึ้นสํ าหรับเงินกูที่ใหแก
ประเทศที่ถูกลดอันดับ เพื่อใหคุมกับภาวะความเสี่ยงที่มีมากขึ้น ดวยเหตุดังนี้ ประเทศที่ถูกลด
อันดับจะตองเสียตนทุนของทุนแพงขึ้น อันบั่นทอนฐานะการแขงขันในตลาดระหวางประเทศ 
แตปญหาที่สํ าคัญยิ่งกวา ก็คือ ไมเพียงแตกระแสการเคลื่อนยายเงินทุนเขาสูประเทศที่ถูกลด
อันดบัจะชะลอตวัเทานั้น หากทวาเงินทุนที่อยูในประเทศนั้นอยูแลวยังไหลออกอีกดวย การสูญเสีย
ความนาเชือ่ถอืทางการเงินจึงมีผลกระทบตอฐานะสัมพัทธของประเทศในลูวิ่งไลกวดทางเศรษฐกิจ 
(catching-up process) อยางส ําคัญ นอกจากนี้ การเคลื่อนยายออกนอกประเทศของเงินทุน
อยางฮวบฮาบยังกระทบตอเสถียรภาพทางเศรษฐกิจอีกดวย

 ประเทศทีดํ่ าเนนิอยูบนแนวทางเสรีนิยมทางการเงิน จึงตองระมัดระวังมิใหถูกลด
อันดับความนาเชื่อถือทางการเงิน เพราะการถูกลดอันดับมีผลกระทบลุมลึกและกวางไกล
ตอเสถียรภาพ และการเติบโตทางเศรษฐกิจ หากตองการภูมิคุมกันทางเศรษฐกิจก็ตองพยายาม
เขยิบอันดับความนาเชื่อถือดังกลาว แตการณจะเปนเชนนี้ไดก็ตองใหความสํ าคัญแกการรักษา
เสถยีรภาพทางเศรษฐกิจ กลาวคือ อัตราเงินเฟออยูในระดับต่ํ า การขาดดุลบัญชีเดินสะพัดและ
ดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศจะตองมีนอยหรือไมมีเลย ฐานะของทุนสํ ารองระหวางประเทศ
มัน่คง ฐานะการคลังแข็งแรง และอัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจอยูในระดับสูงพอสมควร

 นโยบายการเงินเสรี ซึ่งผลักดันให ระบบเศรษฐกิจไทยพึ่งพิงเงินทุนจาก
ตางประเทศมากขึ้น มีผลในการผลักระบบเศรษฐกิจไทยเขาไปอยูในอุงมือของสถาบันจัดอันดับ
ความนาเชื่อถือทางการเงิน ในการธํ ารงหรือไตอันดับความนาเชื่อถือดังกลาว รัฐบาลจํ าตองให
ความสํ าคัญแกเปาหมายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจเปนปฐม กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ 
การเลือกแนวทางเสรีนิยมทางการเงินทํ าใหตองสูญเสียเสรีภาพในการเลือกเปาหมายของระบบ
เศรษฐกิจ
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2.5 ระบอบการเมืองการปกครอง

 สังคมการเมืองไทยตกผลึกสูระบอบประชาธิปไตย รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้ง
ยึดกุมอํ านาจการบริหารราชการแผนดิน ไมวาการเลือกตั้งจะเปนไปดวยความเปนธรรมหรือไม 
รัฐบาลนกัเลอืกตั้งมีเปาหมายในการแสวงหาคะแนนเสียงสูงสุด (Vote-Gains Maximization) ใน
การเลือกตั้งครั้งตอไป (Down 1957) การแยงชิงงบประมาณแผนดินลงสูพื้นที่ อันเปนเขตการ
เลือกตั้งของตนก็ดี  การผลักดันใหมีงบ ส.ส. และเขยิบวงเงินงบ ส.ส.ก็ดี ลวนแลวแตเปนประจักษ
พยานของการใชงบประมาณแผนดินในการสรางคะแนนนิยมทางการเมือง ในหลายตอหลายกรณี 
นกัเลอืกตัง้ใชอํ านาจทางการเมืองผันงบประมาณไปใหแกหัวคะแนน โดยผานกระบวนการจัดจาง
จัดซื้อ อันเปนมรรควิธีสํ าคัญในการกระชับสายสัมพันธในเครือขายความสัมพันธเชิงอุปถัมภ 
ดวยเหตุดังนี้ รัฐบาลนักเลือกตั้งจึงมีแรงจูงใจที่จะผลักดันใหเพิ่มงบประมาณรายจาย แตไมมี
แรงจงูใจในการจดัเก็บภาษีอากรเพิ่มข้ึน เพราะการเก็บภาษีอากรทํ าลายคะแนนนิยมทางการเมือง 
รัฐบาลนกัเลือกตั้งจึงมีแนวโนมที่จะใชงบประมาณขาดดุล (Buchanan and Wagner 1977)

 การดํ ารงอยู ของสิ่งจูงใจในการใชงบประมาณขาดดุล โดยที่ส วนขาดดุล
มแีนวโนมเพิม่ข้ึน ไมเปนผลดีตอสุขภาพของสังคมเศรษฐกิจไทย เพราะเอื้ออํ านวยใหเกิดปญหา
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจไดโดยงาย การที่ รัฐบาลนักเลือกตั้งหลายยุคหลายสมัยมิไดใช
งบประมาณขาดดุล หาไดหมายความวาไมมีส่ิงจูงใจในการใชงบประมาณขาดดุลในโครงสราง
การเมืองปจจุบัน หากแตเปนเพราะมีการทัดทานจากขุนนางนักวิชาการในระบบราชการและ
ชุมชนวิชาการ หรือมิฉะนั้นความรุงเรืองทางเศรษฐกิจไดชวยใหรายไดรัฐบาลเพิ่มเทาทันหรือ
มากกวารายจาย

 สังคมที่มีโครงสรางการเมืองอันมีส่ิงจูงใจในการใชงบประมาณขาดดุล จํ าเปน
ตองใหความสํ าคัญแกเปาหมายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจเปนพิเศษ การปรับเปลี่ยน
ระบบการบริหารนโยบายการรักษาเสถียรภาพเศรษฐกิจเพื่อลดทอนสิ่งจูงใจในการใชงบประมาณ
ขาดดลุจงึเปนเรื่องสํ าคัญ ปญหาพื้นฐานมีอยูวา การเปลี่ยนแปลงดังกลาวนี้จะเกิดขึ้นไดอยางไร 
ในเมือ่การบรหิารราชการแผนดินอยูในมือของนักเลือกตั้ง ซึ่งตองการใชงบประมาณแผนดินในการ
สรางคะแนนนิยมทางการเมือง

3. การบริหารนโยบายการคลัง
นับต้ังแตการปฏิรูประบบราชการในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัวเปนตนมา กระทรวงการคลัง (หรือกระทรวงพระคลังมหาสมบัติเดิม) มีหนาที่ในการ
กํ าหนดและบริหารทั้งนโยบายการคลังและนโยบายการเงิน ซึ่งรวมถึงนโยบายอัตราแลกเปลี่ยน



7

ดวย คร้ันมีการสถาปนาธนาคารแหงประเทศไทยในป 2485 หนาที่ในการกํ าหนดและบริหาร
นโยบายการเงินคอยๆ โอนใหเปนหนาที่ของธนาคารกลาง โดยที่ยังคงมีการยื้ออํ านาจหนาที่
ระหวางหนวยงานทั้งสองเปนระยะๆ

 ในสวนที่เกี่ยวของกับนโยบายการคลัง การเติบใหญทางเศรษฐกิจ ประกอบกับ
การขยายตัวของระบบราชการ และความซับซอนของกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
ที่มีมากขึ้น ทํ าใหการกํ าหนดและการบริหารนโยบายการคลัง ซึ่งเดิมเคยรวมศูนยอยูที่กระทรวง
การคลัง เร่ิมมีลักษณะกระจัดกระจายมากขึ้น ซึ่งกระทบตอการบริหารนโยบายการรักษา 
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ

3.1 การบรหิารนโยบายงบประมาณรายจาย

เมื่อพิจารณาจากแง มุมของเปาหมายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ  
มปีระเดน็พงึพจิารณาเกี่ยวกับการบริหารนโยบายงบประมาณรายจายอยางนอย  7  ประเด็น คือ

(1) กระบวนการงบประมาณ
(2) การก ําหนดวงเงินงบประมาณรายจายประจํ าป
(3) เพดานสวนขาดดุลงบประมาณ
(4) บทบาทของสภาผูแทนราษฎรในกระบวนการงบประมาณ
(5) ขอยกเวนเพื่อความยืดหยุนทางการคลัง
(6) การใชเงินนอกงบประมาณ
(7) รายจายภาครัฐวิสาหกิจ

3.1(1) กระบวนการงบประมาณ

เมื่อพิจารณาจากเปาหมายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ กระบวนการ
งบประมาณอาจจํ าแนกเปน 2 แนวทาง คือ

(1) กระบวนการ ‘รายจายกํ าหนดรายได’ ไดแก กระบวนการงบประมาณที่เร่ิมตน
ดวยการกํ าหนดระดับรายจายตามที่รัฐบาลตองการ โดยอิงอยูกับเปาหมายหนึ่งเปาหมายใด
หรือหลายเปาหมายก็ได แลวจึงหารายรับสํ าหรับการใชจาย หากรายรับประเภทรายไดไมพอเพียง 
กแ็สวงหารายรบัประเภทเงินกู และ/หรือนํ าเงินคงคลังออกมาชดเชยสวนขาดดุลงบประมาณ

(2) กระบวนการ ‘รายไดกํ าหนดรายจาย’ ไดแก กระบวนการงบประมาณที่เร่ิมตน
ดวยการพิจารณาขีดจํ ากัดทางดานรายได แลวจึงกํ าหนดวงเงินงบประมาณรายจายใหสอดคลอง
กบัความสามารถในการหารายได โดยที่งบประมาณมิจํ าตองสมดุลเสมอ
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 ในประวัติศาสตรเศรษฐกิจยุคปจจุบัน กระบวนการงบประมาณเคยเปนประเด็น
ทางการเมอืงหลายกรรมหลายวาระ  ในทศวรรษ 2490 รัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามเลือกใช
กระบวนการงบประมาณที่เร่ิมตนดวยการกํ าหนนดวงเงินงบประมาณรายจาย โดยไมคํ านึงถึง
ศักยภาพในการหารายได จนงบประมาณขาดดุลจํ านวนมาก โดยเฉพาะอยางยิ่งระหวางป 2494-
2497 การใชจายอยางเกินตัวของรัฐบาล มีสวนสรางปญหาเงินเฟอในชวงเวลาดังกลาว ธนาคาร
แหงประเทศไทยกลาวเตือนรัฐบาลถึงปญหาเงินเฟอที่เกิดขึ้นในรายงานประจํ าป ทั้งในป 2495 
และ 2496 พรอมทั้งเรียกรองใหรัฐบาลตัดทอนรายจาย และจัดลํ าดับความสํ าคัญของโครงการที่
จะใชจาย5

 ในรายงานประจํ าป 2497 ธนาคารแหงประเทศไทยเสนอวา
 “วิธีการงบประมาณและวิธีปฏิบัติในขณะนี้ชักจูงใหมีการจายเงินมากกวาที่จะ

สามารถจดัหาได คือ ถือหลักรายจายเปนเกณฑในการกํ าหนดรายได ซึ่งเปนวิธีที่ไมเหมาะสมอ
ยางยิง่ส ําหรบัการคลังของประเทศไทยในปจจุบัน ธนาคารใครขอเสนอใหเปลี่ยนเปนวิธีใหม โดย
ถอืรายไดเปนหลักเกณฑประมาณการรายจาย...”6

 ภายหลงัจากที ่พ.ร.บ.วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มีผลบังคับใช กระบวนการ
งบประมาณเริม่แปรเปลี่ยนจากการยึดหลัก ‘รายจายกํ าหนดรายได’ มาเปนหลัก ‘รายไดกํ าหนด
รายจาย’ หลักการงบประมาณดังกลาวนี้ทรงอิทธิพลตลอดยุคสมัยที่กลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตย
เรืองอ ํานาจในระหวางป 2504-2515 ภายหลังการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516 
เมือ่มรัีฐบาลทีม่าจากการเลือกตั้ง รัฐบาลเหลานี้มีแนวโนมที่จะใชงบประมาณเปนเครื่องมืออัดฉีด
การจ ําเรญิเตบิโตทางเศรษฐกิจ ดวยเหตุดังนั้น จึงมีความพยายามที่จะตีจากหลัก ‘รายไดกํ าหนด
รายจาย’ ไปสูหลัก ‘รายไดกํ าหนดรายได’ ความพยายามดังกลาวนี้เร่ิมปรากฏในรัฐบาล ม.ร.ว.
คึกฤทธิ ์ปราโมช (มีนาคม 2518-มกราคม 2519) งบประมาณมิไดเปนเพียงเครื่องมือในการอัดฉีด
การจ ําเรญิเตบิโตทางเศรษฐิจกิจเทานั้น หากยังเปนเครื่องมือในการสรางคะแนนนิยมทางการเมือง
อีกดวย โครงการผันเงินสูชนบทในฤดูแลงป 2518 ผุดขึ้นกลางปงบประมาณ 2518 นั้นเอง ทั้งนี้
ดวยการนํ าเงินคงคลังออกมาใช  หากรฐับาลทีม่าจากการเลือกตั้งมีอายุยืนยาว  หลกั ‘รายจาย
ก ําหนดรายได’ อาจมีโอกาสฝงตัวในระบบการงบประมาณ แทนที่หลัก ‘รายไดกํ าหนดรายจาย’ 
แตเปนเพราะรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งมิไดมีอายุยืนยาว การฝงตัวของหลักการดังกลาวจึงยัง
ไมปรากฏ

 ภายหลังการรัฐประหารเดือนตุลาคม 2519 พลังนอกระบบราชการสิ้นบทบาท
ในกระบวนการงบประมาณ แตการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521 
และการเลอืกตัง้ป 2522 ทํ าใหนักการเมืองที่มาจากการเลือกตั้งหวนกลับมามีบทบาท แมรัฐบาล
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พลเอกเปรม ติณสูลานนท (มีนาคม 2523 - สิงหาคม 2531) จะเปนรัฐบาลของกลุมพลัง
อํ ามาตยาธปิไตย แตรัฐบาลดังกลาวตองอาศัยพรรคการเมืองเปนฐานความชอบธรรม เมื่อพรรค
กิจสังคมยึดกุมอํ านาจในการกํ าหนดและบริหารนโยบายเศรษฐกิจในรัฐบาลเปรม 1 (มีนาคม 
2523 - มกราคม 2524) นโยบายเงินผันหวนกลับมาใหมในฤดูแลงป 2523 ภายใตชื่อโครงการ 
‘การสรางงานในชนบทในฤดูแลง’ ทั้งนี้ดวยการนํ าเงินคงคลังออกมาใชดุจเดียวกับป 2518 
นโยบายงบประมาณแบบ ‘เจาบุญทุม’ ถูกใชเปนเครื่องมือในการอัดฉีดความจํ าเริญเติบโต 
ทางเศรษฐกจิ  ควบคูกับการสรางคะแนนนิยมทางการเมือง  หลัก ‘รายจายกํ าหนดรายได’ เขามา
แทนทีห่ลกั ‘รายไดก ําหนดรายจาย’ อยางชัดเจนในการกํ าหนดวงเงินงบประมาณรายจายประจํ าป
งบประมาณ 2524 โดยที่ผูแทนธนาคารแหงประเทศไทยไมเห็นดวยกับนโยบายงบประมาณในป
นั้น แตการดํ าเนินนโยบายงบประมาณแบบ ‘เจาบุญทุม’ ระหวางปงบประมาณ 2523-2524  
เปนไปโดยมไิดดูตามาตาเรือ กลาวโดยเฉพาะเจาะจงก็คือ มิไดพิจารณาถึงภาวะเศรษฐกิจถดถอย
ที่กํ าลังกอเกิดในระบบทุนนิยมโลก อันเปนผลจากวิกฤติการณนํ้ ามันป 2522 สงครามดอกเบี้ย
ระหวางยโุรปตะวันตกกับสหรัฐอเมริกาป 2523 และภาวะราคาสินคาขั้นปฐมตกตํ่ าในเวลาตอมา 
(2524-2529) ผลที่ตามมาก็คือ ระบบเศรษฐกิจไทยเผชิญกับภาวะถดถอยตามไปดวย ภาวะ 
ถดถอยทางเศรษฐกิจนํ ามาซึ่งภาวะถดถอยแหงรายได เมื่อกระแสการเบิกจายเงินจากคลัง 
ไหลเชี่ยว ในขณะที่กระแสการนํ าเงินสงคลังออนตัวลง รัฐบาลตองเผชิญกับปญหาการ 
ขาดสภาพคลอง จนเกิดวิกฤติการณเงินคงคลังระหวางป 2523-2525 (รังสรรค ธนะพรพันธุ 2528 
บทที่ 6)

 การถอนตัวของพรรคกิจสังคม อันนํ ามาซึ่งจุดจบของรัฐบาลเปรม 1 มีผล 
ตออายขัุยของหลัก ‘รายจายกํ าหนดรายได’  หลัก ‘รายไดกํ าหนดรายจาย’ กลับเขามามีอิทธิพล 
ในกระบวนการงบประมาณ เพราะตลอดอายุขัยของรัฐบาลเปรม 2-5 (2524-2531) รัฐบาลละทิ้ง
นโยบายงบประมาณแบบ ‘เจาบุญทุม’ หันมาดํ าเนินนโยบายงบประมาณแบบ ‘กระยาจก’  
ดวยการรัดเข็มขัดทางการคลังอยางเขมงวด

 เมือ่บทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521 ส้ินอายุลง 
และเมืองไทยกาวเขาสูยุคใหมที่มีนายกรัฐมนตรีที่มาจากการเลือกตั้งนับต้ังแตป 2531 หลัก  
‘รายจายก ําหนดรายได’ มีทีทาวาจะฟนคืนชีพ แตเปนเพราะวิกฤติการณเงินคงคลังป 2523-2525 
ยังคงอยูในความทรงจํ า เสียงทัดทานจากขาราชการและชุมชนวิชาการยังทรงพลัง ประกอบกับ
สังคมเศรษฐกิจไทยกาวเขาสู ยุคทองทางเศรษฐกิจในระหวางป 2531-2533 การเติบโต 
ทางเศรษฐกิจไดชวยสรางรายไดแกรัฐบาล ดวยเหตุที่ระบบภาษีอากรมีตัวรักษาเสถียรภาพทาง
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เศรษฐกจิโดยอัตโนมัติ (automatic stabilizers) รัฐบาลจึงมีฐานะการคลังเกินดุล และเงินคงคลัง
สะสมเพิม่ข้ึนเปนอันมากนับต้ังแตป 2531 เปนตนมา

 จากการศกึษาประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทยยุคปจจุบัน เราอาจกลาวสรุปบทเรียน
ไดอยางนอย 4 ประการ

 ประการแรก รัฐบาลของกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตยมีแนวโนมที่จะยึดหลัก ‘รายได
ก ําหนดรายจาย’ ในการกํ าหนดวงเงินงบประมาณรายจายประจํ าป การไมใชจายเกินตัวเปนวินัย
ทางการคลังที่บรรดาขุนนางนักวิชาการในสังกัดธนาคารแหงประเทศและกระทรวงการคลัง
พยายามสรางขึน้ เพราะเคยไดบทเรียนอันเลวรายในรัฐบาลจอมพลป. พิบูลสงครามมากอนแลว

 ประการที่สอง รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งมีแนวโนมที่จะยึดหลัก ‘รายจาย
กํ าหนดรายได ’  เพราะตองการใช งบประมาณแผนดินในการอัดฉีดความจํ าเริญเติบโต 
ทางเศรษฐกิจ และสรางคะแนนนิยมทางการเมือง

 ประการที่สาม แมว าภูมิหลังของรัฐบาลมีความสํ าคัญตอกระบวนการ  
งบประมาณที่เลือก แตความแตกตางที่สํ าคัญก็ข้ึนอยูกับภูมิหลังของผูกุมบังเหียนนโยบาย
เศรษฐกจิดวย หากกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตยกุมบังเหียนนโยบายเศรษฐกิจ และรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังมีภูมิหลังเปนขาราชการ โดยเฉพาะอยางยิ่งในสังกัดกระทรวงการคลัง 
และธนาคารแหงประเทศไทยดวยแลว นโยบายการคลังก็จะดํ าเนินอยูในแนวทางอนุรักษนิยม  
ซึง่เนนการไมใชจายเกินตัวและยึดหลัก ‘รายไดกํ าหนดรายจาย’ แตผูกุมบังเหียนนโยบายเศรษฐกิจ
ที่มาจากภาคเอกชน มักจะมีแนวโนมที่จะบริหารรัฐกิจดุจเดียวกับการบริหารธุรกิจเอกชน 
ประพฤตกิรรมของรัฐบาล ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ปราโมช  ซึ่งนายบุญชู โรจนเสถียรดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรี
วาการกระทรวงการคลัง นับเปนอุทาหรณอันดีของความขอนี้ แมวานายอํ านวย วีรวรรณ อดีต 
ปลัดกระทรวงการคลัง จะดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังในรัฐบาลเปรม 1 แตเปน
เพราะบงัเหยีนนโยบายเศรษฐกิจอยูในการยึดกุมของรองนายกรัฐมนตรี (นายบุญชู  โรจนเสถียร) 
หลกั ‘รายจายกํ าหนดรายได’ จึงทรงอิทธิพลในกระบวนการงบประมาณ ในยุครัฐบาลนายชวน 
หลกีภยั (กนัยายน 2535-กรกฎาคม 2538) เมื่อนายธารินทร นิมมานเหมินท ทิ้งตํ าแหนงกรรมการ
ผูจัดการใหญธนาคารไทยพาณิชย มารับตํ าแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง ไดให
สัมภาษณส่ือมวลชนเมือ่แรกรับตํ าแหนงวา มีนโยบายที่จะนํ าเงินคงคลังที่เหลืออยูเปนจํ านวนมาก
ไปใชใหเปนประโยชนแกราษฎรในชนบท ความดํ าริดังกลาวนี้ไดรับการทัดทานและทวงติงจาก 
เทคโนแครตทั้งในกระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศไทย รวมตลอดจนชุมชนวิชาการ  
หรือแมแตสวนเสี้ยวของเทคโนแครตที่อยูในพรรคประชาธิปตยนั้นเอง (รังสรรค  ธนะพรพันธุ 2538  
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: 49-55)  เมือ่รัฐบาลบรรหาร ศิลปอาชา ยึดกุมอํ านาจการบริหารราชการแผนดิน (กรกฎาคม 
2538 - พฤศจิกายน 2539) นายบรรหารไดส่ังการใหเพิ่มวงเงินงบประมาณ  ทั้งๆที่ราง 
พระราชบญัญัติงบประมาณแผนดินประจํ าป 2539 กํ าลังเขาสภาอยูแลว แนวความคิดวาดวยการ
อัดฉีดงบประมาณเพื่อการเติบโตทางเศรษฐกิจปรากฏอยางชัดเจนในงบประมาณป 2540  
แตเพยีงชัว่เวลาเดือนเศษที่งบประมาณนี้ออกใช ก็เกิดภาวะรายไดรัฐบาลถดถอย รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลัง ซึ่งมิไดรับความเห็นชอบจากนายกรัฐมนตรีเกี่ยวกับการตัดทอนงบประมาณ 
20,000-25,000 ลานบาท ตองลาออกจากตํ าแหนง ความแตกตางมีอยูวา นายบดี จุณณานนท  
รัฐมนตรผูีรับผิดชอบงบประมาณป 2540 มีภูมิหลังมาจากสํ านักงบประมาณ สวนนายสุรเกียรติ์  
เสถยีรไทย รัฐมนตรีผูรับผิดชอบงบประมาณป 2539 มาจากชุมชนวิชาการ

 ประการที่ส่ี ความเสยีหายอนัเกิดจากกระบวนการงบประมาณที่ยึดหลัก ‘รายจาย
กํ าหนดรายได’ จะเกิดขึ้นหรือไมเพียงใด ข้ึนอยูกับสภาวการณทางเศรษฐกิจเปนสํ าคัญ การใช
หลกัการดงักลาวนี้ในปงบประมาณ 2518-2519 เปนชวงเวลาที่ภาวะถดถอยทางเศรษฐกิจอันเกิด
จากวกิฤตกิารณนํ้ ามันป 2516-2517 กํ าลังสลายตัว การฟนตัวทางเศรษฐกิจจึงทํ าใหผลกระทบ 
ที่มีตอฐานะการคลังไมปรากฏ  แตการใชหลัก ‘รายจายกํ าหนดรายได’ ในปงบประมาณ  
2523-2524 กลบักอความเสียหายทางการคลังอยางรายแรง เนื่องจากระบบเศรษฐกิจไทยกํ าลัง
ถกูฉดุลงสูภาวะถดถอย การอัดฉีดงบประมาณเพื่อการเติบโตทางเศรษฐกิจหลังป 2531 ไมสราง
ความเสียหายทางการคลัง เนื่องจากเปนชวงที่เศรษฐกิจรุงเรือง ความรุงเรืองทางเศรษฐกิจ 
ชวยเสริมฐานะการคลังอยางสํ าคัญ แตภาวะถดถอยในชวงป 2539-2540 อาจมีผลกระทบตอ
ฐานะการคลัง หากไมมีการตัดทอนงบประมาณรายจาย

 การตอสูระหวางหลักการ ‘รายไดกํ าหนดรายจาย’ กับหลักการ ‘รายจายกํ าหนด
รายได’ เปนการตอสูที่ปราศจากวิวาทะ ทั้งนี้ไมเคยปรากฏวามีการถกเถียงอภิปรายในที่สาธารณะ
เกี่ยวกับขอดีและขอเสียของหลักการทั้งสองนี้ หลักการใดจะถูกหยิบข้ึนมาใชก็ข้ึนอยูกับวา  
ใครเปนผู ยึดกุม  อํ านาจรัฐ และผู ยึดกุมอํ านาจรัฐใหความสํ าคัญแกเปาหมายการเติบโต 
ทางเศรษฐกิจเหนือเปาหมายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจหรือไม ความเปนมาในอดีต 
อาจชวนใหเขาใจวา หลักการ ‘รายจายกํ าหนดรายได’ มาพรอมกับระบอบประชาธิปไตย ในขณะที่
หลกัการ ‘รายไดกํ าหนด    รายจาย’ ฝงอยูในระบอบเผด็จการ แทที่จริงหาไดเปนเชนนั้นไม เพราะ
ในยคุทศวรรษ 2490 อันเปนยุคเผด็จการ  รัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามก็เคยเลือกใชหลักการ 
‘รายจายกํ าหนดรายได’ มาแลว
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 3.1(2) การก ําหนดวงเงินงบประมาณรายจายประจํ าป

 ภายหลังจากการปฏิรูประบบราชการเพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมในยุค 
รัฐบาลจอมพลสฤษดิ ์ ธนะรัชต มีการจัดตั้งหนวยงานใหม ซึ่งทํ าหนาที่กํ าหนดและบริหารนโยบาย
การคลงั อันไดแก สํ านักงบประมาณ ในสังกัดสํ านักนายกรัฐมนตรี และสํ านักเศรษฐกิจการคลัง 
ในสังกัดกระทรวงการคลัง โดยที่สํ านักงานเศรษฐกิจการคลังทํ าหนาที่เสนาธิการในการกํ าหนด
นโยบายการคลัง สวนสํ านักงบประมาณทํ าหนาที่กํ าหนดและบริหารนโยบายงบประมาณ  
พรอมกนันีก้็มีการตราพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502

 นวัตกรรมใหมในกระบวนการงบประมาณ ก็คือ การมีคณะกรรมการเฉพาะกิจ  
ซึ่งทํ าหนาที่กํ าหนดวงเงินงบประมาณรายจายประจํ าป คณะกรรมการดังกลาวนี้ประกอบดวย 
ผูแทนจากกระทรวงการคลัง สํ านักงบประมาณ ธนาคารแหงประเทศไทย และสํ านักงาน 
คณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (สภาพัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติเดิม)  
หนวยงานทั้งสี่ตางเสนอประมาณการเกี่ยวกับสภาวการณทางเศรษฐกิจในดานตางๆ และ 
แลกเปลีย่นสารสนเทศเพื่อพิจารณากํ าหนดวงเงินงบประมาณรายจาย ขอมูลที่ใชในการนี้ที่สํ าคัญ
ไดแก ประมาณการผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศ สภาพการผลิตในภาคเศรษฐกิจตางๆ 
ภายในประเทศ สถานการณทางเศรษฐกิจในสังคมเศรษฐกิจโลก สภาวการณทางการเงิน 
ทัง้ภายในและระหวางประเทศ ศักยภาพในการหารายไดของรัฐบาล  และความตองการใชจายเงิน
ของระบบราชการ

 ทฤษฎีลูกโปง 3 ลูกสูบของศาสตราจารย ดร.ปวย อ๊ึงภากรณ มีอิทธิพล 
อยางสํ าคัญตอการกํ าหนดวงเงินงบประมาณรายจายประจํ าป ทฤษฎีดังกลาวนี้มีพื้นฐานมาจาก
ทฤษฎปีริมาณเงิน (Quantity Theory of Money) ของสํ านักเศรษฐศาสตรคลาสสิก หลักการ
สํ าคัญของทฤษฎีนี้ก็คือ ปริมาณเงินที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจจักตองอยูในระดับที่เหมาะสม
กับปริมาณการผลิต หากปริมาณเงินมีมากเกินไปจะสรางแรงกดดันใหเกิดภาวะเงินเฟอ แตถา
ปริมาณเงินมีนอยเกินไป อาจนํ ามาซึ่งภาวะเงินฝดและการขาดสภาพคลองในระบบเศรษฐกิจได 
ตามทฤษฎลูีกโปง 3 ลูกสูบ ปริมาณเงินที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจถูกกํ ากับโดยลูกสูบ 3 คู  
ลูกสบู คูแรกไดแก ลูกสูบการคลัง อันประกอบดวยการเก็บภาษีอากรและการใชจายของรัฐบาล  
ลูกสูบคูที่สองเปนลูกสูบการเงินภายในประเทศ อันประกอบดวยการขยายเครดิตและการลด
เครดติในระบบการเงิน สวนลูกสูบที่สามเปนลูกสูบการเงินระหวางประเทศ โดยที่การเคลื่อนยาย
เงนิทนุเขาออกระหวางประเทศกระทบตอปริมาณเงินที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจดวย7
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 ในการกํ าหนดวงเงินงบประมาณรายจายประจํ าป ผูบริหารนโยบายเศรษฐกิจ 
จักตองคํ านึงถึงการทํ างานของลูกสูบทั้งสาม ทั้งนี้เงินงบประมาณรายจายประจํ าปที่กํ าหนด 
จกัตองไมมผีลในการทํ าใหปริมาณเงินที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจเพิ่มข้ึนมากจนเกินไป

 นัยสํ าคัญของทฤษฎีลูกโปง 3 ลูกสูบ ก็คือ นโยบายการรักษาเสถียรภาพ 
ทางเศรษฐกิจจักตองดํ าเนินในทิศทางที่เนนการปองกันมิใหเกิดปญหา มากกวาที่จะปลอย 
ใหเกดิปญหาขึน้ แลวหาทางแกไขในภายหลัง ซึ่งอาจยากแกการเยียวยา ทฤษฎีลูกโปง 3 ลูกสูบ 
ไมยอมรับหลักการอัดฉีดงบประมาณเพื่อการเติบโตทางเศรษฐกิจ งบประมาณแผนดินจะใชเปน
เครื่องมือในการบรรลุเปาหมายอื่นๆได ไมวาจะเปนเปาหมายการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ  
เปาหมายการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม และเปาหมายการกระจายรายได ก็ตอเมื่อการใชจาย
ของรัฐบาลไมสรางปญหาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ นโยบายงบประมาณจึงถูกครอบงํ าโดย 
เปาหมายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจเปนพื้นฐาน

 ทฤษฎีลูกโปง 3 ลูกสูบมีอิทธิพลอยางสูงในการกํ าหนดวงเงินงบประมาณ 
ประจ ําป อยางนอยที่สุดจนถึงป 2521 วิกฤติการณนํ้ ามันที่เกิดขึ้นในป 2516-2517 อาจมีผล 
กระทบตออิทธิพลของทฤษฎีนี้ ในขณะที่ทฤษฎีลูกโปง 3 ลูกสูบ ยึดพื้นฐานในการจัดการดาน 
อุปสงค (Demand Management) ในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ แตวิกฤติการณนํ้ ามัน 
กอใหเกดิปญหาเงินเฟอที่เกิดจากปจจัยทางดานอุปทาน (supply inflation) การแกปญหาพื้นฐาน
ดังกลาวนีต้องเนนการจัดการดานอุปทาน (Supply Management) การควบคุมปริมาณเงินมิอาจ
แกปญหาในลกัษณะนี้ได แมวาอิทธิพลของทฤษฎีลูกโปง 3 ลูกสูบ จะลดนอยถอยลงในชวงหลังป 
2521 แตก็หาไดหมดไปไม แนวความคิดพื้นฐานของทฤษฎีดังกลาวนี้ยังคงเปนประโยชนตอการ
ดํ าเนนินโยบายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ8

 การมคีณะกรรมการเฉพาะกิจจากหนวยงานหลัก 4 หนวย  ทํ าหนาที่กํ าหนด 
วงเงนิงบประมาณรายจายประจํ าป มีนัยสํ าคัญประการหนึ่งวา มีการประสานการดํ าเนินนโยบาย
การคลัง นโยบายการเงิน และนโยบายการบริหารหนี้สาธารณะในระดับหนึ่ง ทฤษฎีลูกโปง 3  
ลูกสูบก็มีนัยเกี่ยวกับการประสานการดํ าเนินนโยบายดังกลาวนี้ ในยุคตนทศวรรษ 2500  
การประสานการดํ าเนินนโยบายมีปญหานอย เพราะผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย ผูอํ านวย
การสํ านักงบประมาณ และผูอํ านวยการสํ านักงานเศรษฐกิจการคลังเปนคนเดียวกัน (นายปวย  
อ๊ึงภากรณ)

 แต การประสานการดํ  าเนินนโยบายดังกล าวนี้หาได ครอบคลุมทั่วถึงไม    
เพราะนโยบายงบประมาณรายจายพิจารณาเฉพาะรายจายของรัฐบาลสวนกลาง หาไดพิจารณา
ถงึการใชเงนินอกงบประมาณ รวมตลอดจนการกอหนี้ตางประเทศไม นอกจากนี้ คณะกรรมการ
เฉพาะกจิมใิชที่ประชุมที่พิจารณาความเหมาะสมของอัตราแลกเปลี่ยนดวย
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 วงเงินงบประมาณรายจายประจํ าปที่กํ าหนดโดยคณะกรรมการเฉพาะกิจ 
ตองผานขึน้ไปขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี การใชอํ านาจทางการเมืองในการเปลี่ยนแปลง 
วงเงนิงบประมาณรายจายประจํ าปยอมเกิดขึ้นได แตการแทรกแซงทางการเมืองสามารถกระทํ าได
ในระดับคณะกรรมการเฉพาะกิจ ทั้งนี้นายกรัฐมนตรีอาจสั่งผานผูอํ านวยการสํ านักงบประมาณ 
และรัฐมนตรวีาการกระทรวงการคลังอาจสั่งผานผูอํ านวยการสํ านักงานเศรษฐกิจการคลัง แตการ
แทรกแซงทางการเมอืงปรากฏไมบอยนัก โดยทั่วไปแลว คณะรัฐมนตรีทํ าหนาที่เปนเพียง ‘ตรายาง’ 
รับหลักการขอเสนอของคณะกรรมการเฉพาะกิจ วงเงินงบประมาณรายจายมิไดมีความสํ าคัญ 
ทางการเมืองมากเทาการจัดสรรงบประมาณลงเขตการเลือกตั้ง แมวาการแทรกแซงทางการเมือง
ในการกํ าหนดวงเงินงบประมาณจะปรากฏไมบอยนัก แตการเปลี่ยนวงเงินงบประมาณป 2524 
สรางความเสียหายทางการคลังอยางใหญหลวง (รังสรรค  ธนะพรพันธุ 2528 : 128-129)

3.1(3) เพดานสวนขาดดุลงบประมาณ

การกํ าหนดเพดานสวนขาดดุลงบประมาณนับเปนวินัยทางการคลังที่สํ าคัญ 
ทีป่รากฏใน พ.ร.บ.วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2503 วินัยทางการคลัง 
ดังกลาวนีแ้ฝงอยูในบทบัญญัติวาดวยเพดานการกอหนี้สาธารณะ

มาตรา 9 ทวิ  เมื่อพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจํ าป หรือ 
 พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติมใชบังคับแลว หรือเมื่อมีกรณีที่ตอง 
 ใชงบประมาณรายจายประจํ าปงบประมาณที่ลวงแลวไปพลางกอนตามมาตรา  
 16 ถารายจายสูงกวารายไดใหกระทรวงการคลังมีอํ านาจกูเงินไดตามความ 
 จํ าเปน แตกรณีจะเปนประการใดก็ตาม การกูเงินตามมาตรานี้ในปหนึ่งๆ  
 ต องไม  เกินร อยละยี่ สิบของจํ  านวนเงินงบประมาณรายจ ายประจํ  าป    
 และงบประมาณรายจายเพิ่มเติม หรือของจํ านวนเงินงบประมาณรายจาย 
 ประจ ําปงบประมาณที่ลวงมาแลว แลวแตกรณี

 หากนํ าบทบัญญัติในมาตรา 9 ทวิ มาแสดงเปนสมการคณิตศาสตร โดยมี 
ขอสมมติวา การชดเชยสวนขาดดุลงบประมาณอาศัยเงินกู   โดยมิไดใชเงินคงคลัง จะไดสมการ 
ดังนี้

G = R + D
D ≤ 0.2G

ในที่นี้ G = งบประมาณรายจายประจํ าป
R = ประมาณการรายไดรัฐบาล
D = รายรับประเภทเงินกู
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 จากการใชลํ าดับแหงเหตุผลตามตรรกวิทยา การกํ าหนดเพดานการกอหนี้ 
สาธารณมนียัเกี่ยวกับเพดานสวนขาดดุลงบประมาณ กลาวคือ

G ≤ 1.25R

กลาวอกีนยัหนึ่ง ก็คือ สวนขาดดุลงบประมาณจักตองไมเกิน 25% ของประมาณ
การรายได

 อยางไรกต็าม เมื่อมีปญหารายรับไมพอใชจายในชวงตนทศวรรษ 2510 รัฐบาล
ไดออกประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 203 ลงวันที่ 31 สิงหาคม 2515 แกไขเพิ่มเติม พ.ร.บ.วิธีการ 
งบประมาณ พ.ศ. 2502 เพื่อผอนคลายขีดจํ ากัดในการกอหนี้สาธารณะ โดยผลของการแกไข
กฎหมายดังกลาวนี้ การกอหนี้สาธารณะเพื่อชดเชยสวนขาดดุลงบประมาณในปหนึ่งๆ จะตอง 
ไมเกิน

 (ก) รอยละ 20 ของงบประมาณรายจาย  กับอีก
 (ข) รอยละ 80 ของงบประมาณรายจายที่ต้ังไวสํ าหรับชํ าระคืนตนเงินกู

 การเขยิบเพดานการกอหนี้สาธารณะดังกลาวนี้มีผลในการเขยิบเพดานสวน 
ขาดดุลงบประมาณดวย

G = GD + GN

G = R + D
D ≤ 02.G + 0.8GD

ในที่นี้ G = งบประมาณรายจายประจํ าป
GD = งบประมาณการชํ าระคืนตนเงินกู
GN = งบประมาณรายจายนอกเหนือจากการชํ าระคืนตนเงินกู
R = รายรับประเภทรายได
D = รายรับประเภทเงินกู

ดังนั้น   GN ≤ 1.25R

งบประมาณรายจายนอกเหนือจากการชํ าระคืนตนเงินกูจะตองไมเกิน 1.25 เทาของประมาณการ
รายได เพดานสวนขาดดุลงบประมาณใหมนี้มิไดกํ ากับงบประมาณในการชํ าระตนเงินกู
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 มาตรา 9 ทวิ แหง พ.ร.บ.วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 นับเปนบทบัญญัติที่มีผล
ในการสถาปนาวนิยัทางการคลังที่สํ าคัญ คือ การไมใชจายเกินตัว การที่กฎหมายการคลังมีกลไก
ในการจํ ากัดแผนการกอหนี้สาธารณะ ซึ่งมีผลเสมือนหนึ่งการกํ าหนดเพดานสวนขาดดุล 
งบประมาณนี ้ มีขาวสารที่ซอนเรน (hidden message) วา ผูรางกฎหมายตองการปองกันมิให 
รัฐบาลใชจายเงินเกินตัว จนเกิดแรงกดดันของเงินเฟอ บทบัญญัติเชนนี้อาจกลายเปนอุปสรรค 
ในการใชนโยบายการคลังเพื่อแกไขสภาวะเศรษฐกิจตกตํ่ า (Depression)

คํ  าถามพื้นฐานมีอยู ว า  เพดานสวนขาดดุลงบประมาณตามกฎหมายนี้ 
มีประสิทธิผลเพียงใด ขอที่นาสังเกตก็คือ งบประมาณรายจายจะมีมากนอยเพียงใดขึ้นอยูกับ 
ตัวแปรประมาณการ รายได หากรัฐบาลตองการเพิ่มงบประมาณรายจาย สามารถกระทํ าได 
ดวยการเพิ่มประมาณการรายได ความซื่อสัตยและความเที่ยงตรงในการประมาณการรายได 
จึงเปนปจจัยสํ าคัญที่กํ าหนดประสิทธิผลของเพดานสวนขาดดุลงบประมาณ กระนั้นก็ตาม  
การเลนแรแปรธาตุกับประมาณการรายได ถึงจะเปนไปได แตก็มีขอจํ ากัด เพราะขอมูลรายไดจริง
ในอดตีบงบอกวา มีการเลนแรแปรธาตุกับตัวเลขประมาณการนี้หรือไม

 ขอบกพรองทีสํ่ าคัญยิ่งกวา ก็คือ เพดานสวนขาดดุลงบประมาณตามที่กํ าหนดใน 
พ.ร.บ.วธิกีารงบประมาณ พ.ศ. 2502 มิไดครอบคลุมถึงรายจายจากเงินนอกงบประมาณ ทั้งนี้
เพราะเหตุวา กฎหมายงบประมาณรายจายประจํ าปเปนกฎหมายขออนุมัติเบิกจายเงินจากบัญชี
เงนิคงคลงั เงนินอกงบประมาณเปนเงินที่มิไดอยูในบัญชีเงินคงคลัง ดังเชนเงินกองทุนหมุนเวียน
และเงนิกูตางประเทศ เพดานสวนขาดดุลงบประมาณตาม พ.ร.บ.วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 
มไิดครอบคลมุการใชเงินนอกงบประมาณดังกลาวนี้ กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ แมวาเพดานการกอหนี้
สาธารณะตามมาตรา 9 ทวิ ควรจะครอบคลุมทั้งหนี้ภายในประเทศและหนี้ตางประเทศ แตเปน
เพราะเงนิกูตางประเทศมิไดนํ าเขาบัญชีเงินคงคลัง หากแตนํ าเขาบัญชีตางหาก เพดานการกอหนี้
สาธารณะตามกฎหมายวิธีการงบประมาณจึงจํ ากัดเฉพาะหนี้ภายในประเทศ

3.1(4) บทบาทของสภาผูแทนราษฎรในกระบวนการงบประมาณ

 แมวาสภาผู แทนราษฎรมีอํ านาจในการลงมติรับหรือไมรับหลักการกฎหมาย 
งบประมาณประจํ าป ตลอดจนพิจารณาการจัดสรรงบประมาณที่นํ าเสนอโดยรัฐบาล แตจารีต 
ทางการคลังและรัฐธรรมนูญแตอดีตไดสรางกลไกในการปองกันมิใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
น ําเสนอกฎหมายในทางที่เพิ่มภาระรายจายแกรัฐบาล กลไกดังกลาวที่สํ าคัญมีอยู 2 กลไก คือ
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 กลไกแรก ไดแก การหามสมาชิกสภาผูแทนราษฎรนํ าเสนอกฎหมายเกี่ยวดวย
การเงิน โดยมิไดรับความเห็นชอบจากนายกรัฐมนตรี การจํ าแนกประเภทกฎหมายออกเปน
กฎหมายทัว่ไปกับกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินปรากฏครั้งแรกในรัฐธรรมนูญฉบับป 2489 และฝงตัว
อยูในกฎหมายรฐัธรรมนูญนับต้ังแตบัดนั้นเปนตนมา โดยที่คํ านิยามวาดวยกฎหมายเกี่ยวดวยการ
เงนิขยายความครอบคลุมตามกาลเวลา (รังสรรค  ธนะพรพันธุ 2535/2539 : 93-94) รัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2538 บัญญัตินิยามวาดวยกฎหมาย 
เกีย่วดวยการเงินในมาตรา 143 วรรคสามไวดังนี้

“รางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน หมายความถึง รางพระราชบัญญัติ 
  วาดวยขอความใดขอความหนึ่งตอไปนี้

(1) การตัง้ขึ้นหรือยกเลิก หรือลดหรือเปลี่ยนแปลง แกไขหรือผอนหรือ 
 วางระเบียบการบังคับอันเกี่ยวกับภาษีหรืออากร

(2) การจัดสรร รับ รักษา หรือจายเงินแผนดิน หรือการโอนงบประมาณ
รายจายของแผนดิน

(3) การจดัตัง้หนวยงานอันมีผลใหตองมีงบประมาณรายจายของแผนดิน
เพิ่มข้ึน

(4) การกูเงิน หรือการคํ้ าประกัน หรือการใชเงินกู
(5) เงินตรา

ในกรณีที่เปนที่สงสัยวา รางพระราชบัญญัติใดเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวย
การเงินที่ตองมีคํ ารับรองของนายกรัฐมนตรีหรือไม ใหเปนอํ านาจของประธาน
สภาผูแทนราษฎรเปนผูวินิจฉัย”

 ในการนํ าเสนอรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินตอสภาผู แทนราษฎร  
นอกจากตองปฏิบัติตามกระบวนการนิติบัญญัติที่ระบุในรัฐธรรมนญู กลาวคือ ตองมีมติเห็นชอบ
จากพรรค  การเมืองตนสังกัด และมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรสังกัดพรรคเดียวกันไมนอยกวา 20 
คนรบัรองแลว (มาตรา 143 วรรคสอง) ยังตองมีคํ ารับรองของนายกรัฐมนตรีดวย (มาตรา 143 
วรรคแรก) กฎหมายงบประมาณรายจายถือเปนกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินจึงตองปฏิบัติตาม 
บทบัญญัติดังกลาวนี้

 ในดานหนึ่ง บทบัญญัติเชนมาตรา 143 แหงรัฐธรรมนูญ ฉบับป 2534 มีผล 
ในการลิดรอนบทบาทของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในกระบวนการนิติบัญญัติ แตในอีกดานหนึ่ง 
กเ็ปนกลไกในการปองกันมิใหมีการใชจายเกินตัว
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 กลไกที่สอง ไดแก การหามมิใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแปรญัตติเพิ่มวงเงิน 
งบประมาณรายจาย แตอนุญาตใหแปรญัตติลดวงเงินดังกลาวได ยกเวนรายจายที่รัฐบาลมีพันธะ
ตองจาย มาตรา 152 วรรค 5 แหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2534 มีบทบัญญัติดังนี้

“ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจํ าปงบประมาณ  
 รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติม และรางพระราชบัญญัติโอน 
 งบประมาณรายจาย สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะแปรญัตติเพิ่มเติมรายการหรือ 
 จํ านวนในรายการใดมิได แตอาจแปรญัตติในทางลด หรือตัดทอนรายจาย  
 ซึง่มใิชรายจายตามขอผูกพันอยางใดอยางหนึ่งดังตอไปนี้

(1) เงนิสงใชตนเงินกู
(2) ดอกเบี้ยเงินกู
(3) เงนิทีก่ ําหนดใหจายตามกฎหมาย”

 บทบัญญัติในลักษณะนี้เดิมปรากฏในขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร  
เพิง่ยกฐานะมาอยูในรัฐธรรมนูญนับต้ังแตป 2521 เปนตนมา

 กลาวโดยสรุปคือ จารีตทางการคลังและรัฐธรรมนูญพยายามสรางกลไกที่เปน
เกราะกํ าบังเงินเฟอ (anti-inflation mechanism)

3.1(5) ขอยกเวนเพื่อความยืดหยุนทางการคลัง

 กฎหมายแมบททางการคลัง ทั้ง พ.ร.บ.เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และ พ.ร.บ.วิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 มีบทบัญญัติที่เปนขอยกเวนเกี่ยวกับกระบวนการเบิกจายเงินจากคลัง 
เพื่อความยืดหยุนในการบริหารการคลัง บทบัญญัติเหลานี้อาจสรางความเสียหายแกเสถียรภาพ
ทางเศรษฐกิจได หากผูทรงอํ านาจทางการเมืองใชบทบัญญัติเหลานี้ในการดํ าเนินนโยบาย 
การคลงัแบบเจาบุญทุม และ/หรือในการแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจ

 (ก) การเบกิจายเงินจากคลังในกรณีพิเศษตามนัยแหงมาตรา 6 พ.ร.บ. เงินคง
คลัง พ.ศ. 2491

 ในกรณีปกติ กฎหมายที่ให ความชอบธรรมในการเบิกจายเงินจากบัญชี 
เงินคงคลัง ไดแก พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจํ าป พระราชบัญญัติงบประมาณ 
เพิม่เตมิ  และพระราชบัญญัติโอนเงินในงบประมาณ  แตในกรณีพิเศษ  รัฐบาลสามารถใช ‘มติให
จายเงินไปกอน’ อันเปนมติของรัฐสภาในการตราพระราชบัญญัติอนุญาตใหจายเงินไปพลางกอน 
จนกว าจะประกาศใช พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจํ าปหรือพระราชบัญญัติ 
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งบประมาณเพิ่มเติม นอกจากนี้ รัฐบาลยังสามารถใชอํ านาจตามรัฐธรรมนูญในการออก 
พระราชก ําหนดเพื่อเบิกจายเงินคงคลังได (มาตรา 177 แหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2534) แมรัฐสภา
จะไมใหความเห็นชอบพระราชกํ าหนดดังกลาวในภายหลัง เงินที่ใชจายไปแลวก็แลวกันไป อนึ่ง  
รัฐบาลยงัสามารถใชอํ านาจตามมาตรา 153 แหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2534 ในการเบิกจายเงินจาก
คลงัในกรณจี ําเปนเรงดวนอีกดวย การใช ‘มติใหจายเงินไปกอน’ ก็ดี และการออกพระราชกํ าหนด
เพื่อเบิกจายจากคลังก็ดีไมตองระบุแผนการหาเงินมาใชจาย หากแตตองตั้งงบประมาณชดใช 
ในกฎหมายงบประมาณรายจายประจํ าปหรือกฎหมายงบประมาณเพิ่มเติมในปงบประมาณถัดไป 
การเบิกเงินจากคลังโดยไมตองมีแผนการหารายได มีผลเทากับการนํ าเงินคงคลังออกมาใช  
ซึง่กระทบตอปริมาณเงินที่หมุนในระบบเศรษฐกิจโดยตรง และทํ าใหเงินคงคลังรอยหรอดวย

 (ข) การจายเงินไปกอนในกรณีจํ าเปนเรงดวน

 มาตรา 7 แหง พ.ร.บ.เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ใหอํ านาจในการเบิกจายเงินคงคลัง 
โดยไมมีกฎหมายอนุญาตใหจาย

“มาตรา 7   ในกรณตีอไปนี้ ใหส่ังจายเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่สอง หรือ
  คลงัหวดัหรอืคลังอํ าเภอได กอนที่มีกฎหมายอนุญาตใหจาย คือ
 (1) รายการจายที่มีการอนุญาตใหจายเงินไดแลวตามพระราชบัญญัติ 

 งบประมาณประจํ าป แตเงินที่ต้ังไวมีจํ านวนไมพอจาย และพฤติการณเกิดขึ้น 
 ใหมคีวามจํ าเปนตองจายโดยเร็ว

(2) มกีฎหมายใดๆ ที่กระทํ าใหตองจายเงินเพื่อปฏิบัติตามกฎหมายนั้นๆ 
และมคีวามจํ าเปนตองจายโดยเร็ว

(3) มีขอผูกพันกับรัฐบาลตางประเทศที่กระทํ าใหตองจายเงิน และมี 
 ความจํ าเปนตองจายโดยเร็ว

การจายเงินในสามกรณีขางบนนี้ เมื่อไดจายแลวใหต้ังเงินรายจายเพื่อ
ชดใชในพระราชงบประมาณเพิ่มเติม หรือพระราชบัญญัติโอนเงินในงบประมาณ 

 หรือพระราชบัญญัติงบประมาณประจํ าปตอไป”

 อนึง่ มขีอนาสังเกตวา มาตรา 7(1) คอนขางหละหลวม แมจะมีขอดีที่ทํ าให 
การบริหารงบประมาณมีความยืดหยุน แตขอยกเวนนี้ก็เปดชองใหมีการใชอํ านาจการเมือง 
ในกระบวนการเบกิจายเงินจากคลังมากเกินไป กรณียกเวนทั้งสามกรณียังมีปญหาดวยวา ใครเปน
ผูตีความเกีย่วกบั ‘ความจํ าเปนตองจายโดยเร็ว’ ทั้งสามกรณีเปดชองใหมีการนํ าเงินคงคลังออกมา
ใช โดยไมตองกํ าหนดแผนการหารายไดสํ าหรับการใชจาย9
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 อํ านาจการเบิกจายจากคลังในกรณีจํ าเปนเรงดวน ไดรับความชอบธรรมจาก 
รัฐธรรมนูญ ฉบับป 2534

“มาตรา 153  การจายเงินแผนดินจะกระทํ าไดก็เฉพาะที่ไดอนุญาตไวใน 
 กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  
 หรือกฎหมายเกี่ยวดวยการโอนงบประมาณ หรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  
 เวนแตในกรณีจํ าเปนเรงดวนจะจายไปกอนก็ได แตตองเปนไปตามหลักเกณฑ 
 และวธิกีารทีก่ฎหมายบัญญัติ ในกรณีเชนวานี้ ตองตั้งงบประมาณรายจายชดใช 
 ในพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจาย หรือพระราชบัญญัติรายจายเพิ่มเติม 
   หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจํ าปงบประมาณถัดไป”

 แมวารัฐธรรมนูญฉบับป 2534 จะอนุญาตใหเบิกเงินจากคลังในกรณีจํ าเปน 
เรงดวนไดโดยไมมีกฎหมายอนุญาตใหใชจาย แตบทบัญญัติในมาตรา 153 มีความรัดกุม  
เพราะก ําหนดเงื่อนไขวา การจายเงินไปกอนในกรณีจํ าเปนเรงดวน ‘ตองเปนไปตามหลักเกณฑและ
วธิกีารที่กฎหมายบัญญัติ’ ในขณะทีก่ารจายเงินไปกอนตามมาตรา 7(1) แหง พ.ร.บ.เงินคงคลัง 
พ.ศ. 2491 อยูในอํ านาจและการใชดุลพินิจของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังแตเพียงผูเดียว

 อํ านาจการเบกิจายเงินจากคลังในกรณีจํ าเปนเรงดวนยังปรากฏใน พ.ร.บ.วิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 23 วรรคสอง ซึ่งมีบทบัญญัติดังนี้

“ในกรณีที่มีความจํ าเป นและเร งด วน คณะรัฐมนตรีมีอํ านาจอนุมัติให  
 สวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจจายเงินหรือกอหนี้ผูกพัน ตามพระราชบัญญัติ 
 งบประมาณรายจายประจํ าป หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติม  
 กอนไดรับอนุมัติเงินประจํ างวด หรืออนุมัติใหสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจกอหนี้ 
 ผูกพันจนกวา หรือนอกเหนือไปจากที่กํ าหนดไวในพระราชบัญญัติงบประมาณ 
 รายจายประจํ าป หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติมได”

 การใชจายเงินเกินกวางบประมาณที่ไดรับจัดสรร ในกรณีจํ าเปนเรงดวน 
ตามมาตรา 23 แหง พ.ร.บ.วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ตองไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี  
การไดมาซึ่งมติคณะรัฐมนตรีไมแนเสมอไปวายากกวาการไดมาซึ่งมติของรัฐมนตรีวาการกระทรวง
การคลงั ตามมาตรา 7(1) แหง พ.ร.บ. เงินคงคลัง พ.ศ. 2491

 (ค) การจายเงินจากเงินทุนสํ ารองจาย

 มาตรา 29 ทวิ แหงพ.ร.บ.วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 
2503 ใหจดัตัง้ “เงินทุนสํ ารองจาย” จํ านวน 100 ลานบาท
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“มาตรา 29 ทว ิ ใหมเีงนิทนุจ ํานวนหนึ่งโดยใหรัฐมนตรีจายจากคลัง เรียกวา  
 เงนิทุนสํ ารองจาย เปนจ ํานวนหนึ่งรอยลานบาท เงินทุนนี้ใหนํ าไปจายไดในกรณี 
 ที่จํ าเปนเพื่อประโยชนแกราชการแผนดิน โดยอนุมัติคณะรัฐมนตรี และเมื่อได 
 จายไปแลว ใหขอตั้งรายจายชดใชเพื่อสมทบเงินทุนนั้นไวจายตอไป”

 การจายเงินจากเงินทุนสํ ารองจายตามมาตรา 29 ทวิ ดังกลาวนี้มีขอสังเกต 
อยางนอย 2 ประการ กลาวคือ ประการแรก กฎหมายวธิีการงบประมาณมิไดกํ าหนดขีดจํ ากัด 
การใชจายจากเงนิทนุส ํารองจาย เพียงแตกํ าหนดวา เงินทุนสํ ารองจายมีจํ านวน 100 ลานบาท 
เมือ่เบกิจายไปแลว ตองเบิกเงินจากคลังมาเติมใหครบ 100 ลานบาท การณจึงเปนไปไดวา ในปงบ
ประมาณหนึง่ๆ อาจมกีารเบิกจายจากเงินทุนสํ ารองจายเกินกวา 100 ลานบาท ประการที่สอง  
การใชจายจากเงินทุนสํ ารองจายเปนการนํ าเงินคงคลังออกมาใช ซึ่งมีผลไมตางจากการพิมพ
ธนบตัรออกมา ใชกลาวคือ ทํ าใหปริมาณเงินที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจเพิ่มข้ึนโดยตรง

 3.1(6) การใชเงินนอกงบประมาณ

 เงินนอกงบประมาณเปนรายรับของหนวยราชการและรัฐวิสาหกิจที่ไมตองนํ าสง
เขาบัญชีเงินคงคลัง การใชเงินนอกงบประมาณจึงไมตองตรากฎหมายเพื่ออนุญาตเบิกจายจาก
คลงั การตดัสนิใจในการใชจายขึ้นอยูกับดุลพินิจของฝายบริหาร โดยที่ฝายนิติบัญญัติไมสามารถ
ถวงดุลอํ านาจการใชดุลพินิจของฝายบริหารได เงินนอกงบประมาณที่สํ าคัญ ไดแก เงินทุน 
หมุนเวียนตางๆ และเงินกูตางประเทศ ดวยเหตุที่กฎหมายงบประมาณรายจายประจํ าปเปน
กฎหมายขออนุญาตเบิกจายเงินจากคลัง แตเงินทุนหมุนเวียนและเงินกูตางประเทศมิไดอยูใน
บัญชีเงินคงคลัง ดังนั้น งบประมาณแผนดินจึงมิไดมีรายการที่แสดงการใชเงินทุนหมุนเวียนและ
เงนิกูตางประเทศ ยกเวนกรณีที่มีการจัดสรรงบประมาณแผนดินสมทบเงินทุนหมุนเวียนที่มีอยูเดิม
หรือเงินทุนหมุนเวียนที่จัดตั้งใหม หรือยกเวนกรณีที่มีการจัดสรรงบประมาณเงินบาทสมทบเงินกู
ตางประเทศ (counterpart fund)

อํ านาจการใชเงินทุนหมุนเวียนกระจายอยูตามหนวยราชการที่มีหนาที่รับผิดชอบ 
มิไดรวมศูนยดังกรณีการใชงบประมาณแผนดิน โดยทั่วไปไมมีการกํ าหนดแผนการใชจายหรือ 
วงเงนิทีจ่ะใชจายประจํ าป การจัดสรรรายจายใชวิธีพิจารณาเปนรายโครงการ แตการใชจายเงินทุน
หมุนเวียนมีผลกระทบตอปริมาณเงินที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจและเสถียรภาพของระบบ
เศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่เงินทุนหมุนเวียนมีขนาดใหญ และมีแนวโนมที่จะมีการ 
จดัตัง้เงนิทุนหมุนเวียนเพิ่มข้ึนเรื่อยๆ
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 การกูเงินจากตางประเทศของรัฐบาลมีการกํ าหนดวงเงินกูในแตละป และมีการ
พิจารณาความเหมาะสมของโครงการที่ใชเงินกู ดังกลาวนี้ คณะกรรมการนโยบายหนี้เงินกู  
ตางประเทศมีรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเปนประธาน และรัฐมนตรีชวยเปนรองประธาน  
ในจํ านวนกรรมการที่เหลืออีก 8 คน คร่ึงหนึ่งมาจากกระทรวงการคลัง ผูวาการธนาคาร 
แหงประเทศไทย ผูอํ านวยการสํ านักงบประมาณ เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแหงชาติ และอธิบดีกรมวิเทศสหการเปนกรรมการ แมจะมีการประเมินและกลั่นกรอง
โครงการ แตก็มีกรณีปรากฏอยูเนืองๆวา โครงการเงินกูตางประเทศไมเปนประโยชนแกสังคมเทาที่
ควร ฝายนิติบัญญัติไมสามารถถวงดุลอํ านาจของฝายบริหารในการกอหนี้ตางประเทศ เพราะ 
โครงการเงนิกูตางประเทศไมตองขออนุมัติจากรัฐสภา แตสภาผูแทนราษฎรก็ถูกมัดมือชกในยามที่
ตองช ําระคืนเงินกู สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะแปรญัตติเพื่อขอลดงบประมาณในการชํ าระหนี้มิได 
วงเงนิกูตางประเทศมักจะประกาศภายหลังที่งบประมาณรายจายประจํ าปไดรับความเห็นชอบจาก
สภาแลว ไมเปนที่แนชัดวามีการพิจาณาผลกระทบที่มีตอเศรษฐกิจมหภาคอยางเขมงวดเพียงใด
หรือไม แตเปนเพราะมีความลาดานเวลา (time lag) ในการกอหนี้ตางประเทศและในการใชเงินกู
ตางประเทศ ประกอบกับเงินกูตางประเทศถูกใชไปในการซื้อสินคาและบริการจากตางประเทศ  
ผลกระทบที่มีตอเสถียรภาพทางเศรษฐกิจภายในประเทศจึงมีไมสูมาก แตผลกระทบที่มีตอ 
ดุลบัญชีเดินสะพัดมีอยูโดยมิพักตองสงสัย

3.1(7) รายจายภาครัฐวิสาหกิจ

 รัฐวิสาหกิจจํ านวนไมมากไดรับการอุดหนุนจากงบประมาณแผนดิน รายจาย 
รัฐวิสาหกิจสวนนี้ปรากฏในงบประมาณแผนดินประจํ าปและผานกระบวนการงบประมาณ 
ตามปกต ิแตการใชจายของรัฐวิสาหกิจจํ านวนมาก โดยเฉพาะอยางยิ่งรายจายในการลงทุน อาศัย
เงนิทนุของตนเอง โดยเฉพาะอยางยิ่งกํ าไรสะสมที่มิไดนํ าสงรัฐ เงินกูตางประเทศ และเงินกูภายใน
ประเทศ ซึ่งไมตองนํ าสงเขาบัญชีเงินคงคลัง เงินทุนเหลานี้มีลักษณะเปนเงินนอกงบประมาณ  
แตรัฐวิสาหกิจตองเสนอแผนการใชจายในการลงทุนประจํ าปเพื่อขออนุมัติจากคณะรัฐมนตรี  
การพิจารณาแผนการลงทุนของรัฐวิสาหกิจมิไดพิจารณาพรอมกับการกํ าหนดวงเงินงบประมาณ
รายจายประจํ าป และมิไดพิจารณาแผนการใชจายของรัฐวิสาหกิจทั้งภาค หากแตพิจารณาเปน
รายรัฐวิสาหกิจ โดยทยอยเขาที่ประชุมคณะรัฐมนตรีภายหลังจากที่งบประมาณแผนดินผานสภา
แลว

 กระบวนการพจิารณาแผนการลงทุนของรัฐวิสาหกิจดังกลาวนี้ ไมเกื้อกูลใหมีการ
วิเคราะหผลกระทบที่มีตอเศรษฐกิจมหภาค รวมตลอดจนขอจํ ากัดดานทรัพยากร (resource 
constraints) และผลกระทบที่มีตอการแยงชิงทรัพยากรจากภาคเอกชน (Crowding-out Effect)
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3.2 การบรหิารนโยบายภาษีอากร
การบริหารการจัดเก็บภาษีอากรรวมศูนยอยูในกระทรวงการคลังเปนสวนใหญ 

กรมส ําคัญที่ทํ าหนาที่นี้ไดแก กรมสรรพากร กรมสรรพสามิต และกรมศุลกากร
 หลกัการสํ าคัญของการจัดเก็บภาษีอากรในสังคมประชาธิปไตย ก็คือ การจัดเก็บ

ภาษีอากรจักตองไดรับความเห็นชอบจากประชาชน การเก็บภาษีอากรโดยมิไดรับความเห็นชอบ
จากประชาชน (Taxation Without Representation) เปนเรื่องไมชอบธรรม ภาษีอากรจํ านวน 
ไมนอยเริม่จัดเก็บในยุคเผด็จการ และไมเคยนํ ากลับมาขอความเห็นชอบจากประชาชน

 การจัดเก็บภาษีอากรมีจารีตที่จะตองตราเปนพระราชบัญญัติ เมื่อมีการ 
เปลีย่นแปลงสาระสํ าคัญ ดังเชนฐานภาษี อัตราภาษี หรือการบริหารการจัดเก็บ ก็ตองมีการตรา
พระราชบญัญัติเพื่อแกไขเพิ่มเติม แตกรณีเกิดขึ้นอยูเนืองๆ ที่รัฐบาลใชอํ านาจตามรัฐธรรมนูญใน
การตราพระราชกํ าหนดเกี่ยวกับภาษีอากร แลวจึงขออนุมัติรัฐสภาดวยการตราพระราชบัญญัติ
อนมุติัพระราช    กํ าหนดดังกลาว หากแมนวารัฐสภาไมอนุมัติพระราชกํ าหนดดังกลาว ภาษีอากร
ทีจ่ดัเกบ็ในระหวางการบังคับใชพระราชกํ าหนดนั้นก็ถือวาแลวกันไป หากกรณีเกิดขึ้นเชนนี้ ก็จะมี
ปญหาการเก็บภาษีโดยมิไดรับความเห็นชอบจากประชาชน

 กฎหมายภาษอีากรโดยทั่วไปมีบทบัญญัติเกี่ยวกับอัตราภาษีที่จัดเก็บ หากมีการ
เปลี่ยนแปลงโครงสรางอัตราภาษี ก็ตองมีการตราพระราชบัญญัติเพื่อเปลี่ยนแปลงอัตราภาษี  
ภาษีอากรที่จัดเก็บตามประมวลรัษฎากรและภาษีสรรพสามิตมีลักษณะเชนนี้ แตภาษีอากร 
บางประเภท กฎหมายแมบทเพียงแตระบุชวงของอัตราภาษี แลวใหอํ านาจแกฝายบริหารในการ
ก ําหนดอตัราภาษีที่จะจัดเก็บจริง ภาษีเงินไดปโตรเลียมนับเปนตัวอยางของความขอนี้ พ.ร.บ.ภาษี
เงนิไดปโตรเลียม พ.ศ. 2514 มีบทบัญญัติในมาตรา 20 วา ใหเก็บภาษีเงินไดปโตรเลียมในอัตรา 
ทีก่ ําหนดโดยพระราชกฤษฎีกา ซึ่งตองไมนอยกวารอยละ 50 แตไมเกินรอยละ 60 ของกํ าไรสุทธิ 
ที่ไดจากกิจการปโตรเลียม บทบัญญัติในลักษณะนี้เทากับใหอํ านาจฝายบริหารในการกํ าหนด
อัตราภาษตีามทีเ่หน็สมควร ซึ่งเปดชองใหมีการแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจจากการเลือกอัตรา
ภาษีที่กํ าหนดได

 ภาษีอากรที่สํ าคัญมักใหอํ านาจแกฝายบริหารในการใชดุลพินิจลดหรือยกเวน
ภาษี ประมวลรัษฎากรซึ่งครอบคลุมการเก็บภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา ภาษีเงินไดนิติบุคคล  
ภาษมีลูคาเพิ่ม ภาษีธุรกิจเฉพาะ และอากรแสตมป มีบทบัญญัติในมาตรา 3 ดังนี้

“ มาตรา 3  บรรดารัษฎากรประเภทตางๆ ซึ่งเรียกเก็บตามประมวลรัษฎากรนี้ 
  จะตราพระราชกฤษฎีกาเพื่อการตอไปนี้ก็ได คือ
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(1) ลดอัตรา หรือยกเวนเพื่อใหเหมาะสมกับเหตุการณ กิจการ  
 หรือสภาพของทองที่บางแหงหรือทั่วไป

(2) ยกเวนแกบุคคลหรือองคกรระหวางประเทศ ตามขอผูกพันที่ประเทศ 
 ไทยมีอยูตอองคการสหประชาชาติ หรือตามกฎหมายระหวางประเทศ หรือ 
 ตามสญัญา หรือตามหลักถอยทีถอยปฏิบัติตอกันกับนานาประเทศ

(3) ยกเวนแกรัฐบาล องคการของรัฐบาล เทศบาล สุขาภิบาล องคการ 
 ศาสนา หรือองคการกุศลสาธารณะ

การลดหรอืยกเวนตาม  (1) (2) หรือ (3) นั้นจะตราพระราชกฤษฎีกา 
 ยกเลิกหรือเปลี่ยนแปลงได”

 พ.ร.บ.ภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527 มาตรา 103 ก็ใหอํ านาจแกฝายบริหารในการ
ลดหรือยกเวนภาษีเชนเดียวกัน

“มาตรา 103  เพื่อประโยชนแกการเศรษฐกิจของประเทศ หรือเพื่อความผาสุก
ของประชาชน รัฐมนตรีโดยอนุมัติของคณะรัฐมนตรี มีอํ านาจประกาศลดอัตรา
หรือยกเวนภาษีสํ าหรับสินคาใดๆ ก็ได ทั้งนี้จะกํ าหนดหลักเกณฑและเงื่อนไข
ดวยก็ได

การลดอัตราหรือยกเวนภาษี การยกเลิกหรือแกไขการลดอัตราหรือ 
 ยกเวนภาษ ีตลอดจนหลักเกณฑและเงื่อนไข ใหประกาศในราชกิจจานุเบกษา”

 พระราชก ําหนดพิกัดอัตราศุลกากร พ.ศ. 2503 ใหอํ านาจแกฝายบริหารในการ 
ใชดุลพนิจิในการกํ าหนดอัตราภาษีศุลการมากกวากรณีภาษีสรรพสามิตและรัษฎากร กลาวคือ

(ก)  การยกเวนหรือลดหยอนอากรขาเขาสํ าหรับของที่นํ าเขาเพื่อใชเอง

“มาตรา 10 วรรคสี่ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง โดยความเห็นชอบของ
  คณะรัฐมนตรี มีอํ านาจประกาศกํ าหนดใหของบางประเภทหรือบางชนิด 
 ซึง่บคุคลทีม่สิีทธิไดรับยกเวนหรือลดหยอนอากรนํ าเขามาเพื่อใชเอง ไดรับยกเวน 
 จากบทบังคับแหงมาตรานี้ โดยจะกํ าหนดเงื่อนไขไวดวยก็ได การประกาศ 
 ใหประกาศในราชกิจจานุเบกษา

(ข) การยกเวนหรือลดอัตราอากรใหต่ํ ากวาที่กํ าหนดไวในพิกัดอัตราศุลกากร

“มาตรา 11  เพือ่ประโยชนแกการเศรษฐกิจของประเทศ หรือเพื่อความผาสุก 
 ของประชาชน รัฐมนตรีว าการกระทรวงการคลังโดยความเห็นชอบของ 
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 คณะรัฐมนตรี มีอํ านาจประกาศลดอัตราอากรใหต่ํ ากวาที่กํ าหนดไวในพิกัดอัตรา
ศุลกากร หรือใหของใดๆ ไมตองเสียอากร ทั้งนี้จะกํ าหนดหลักเกณฑและเงื่อนไข 

 ใดๆ ไวดวยก็ได
การประกาศ การยกเลิก หรือเปลี่ยนแปลงประกาศในวรรคหนึ่ง ให

 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา”

(ค) การเก็บอากรขาเขาพิเศษเพื่อหักลางผลแหงการใหเงินอุดหนุนของรัฐบาล 
 ประเทศผูสงออก (Countervailing Duty)

“มาตรา 11 ทวิ  ในกรณีที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเห็นวา ของใดที่ไดรับ
ความชวยเหลือจากประเทศหรือบุคคลใดโดยวิธีอ่ืนนอกจากการคืนหรือชดเชย
เงินคาภาษีอากร อันกอหรืออาจกอใหเกิดความเสียหายแกการเกษตรหรือการ
อุตสาหกรรมในประเทศ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง โดยความเห็นชอบ 
ของคณะรัฐมนตรี มีอํ านาจประกาศใหเรียกเก็บอากรพิเศษแกของนั้น ในอัตรา
ตามที่เห็นสมควร นอกเหนือไปจากอากรที่พึงตองเสียตามปกติ แตอากรพิเศษ
ที่ตองเรียกเก็บนี้จะตองไมเกินจํ านวนที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเห็นวา
ไดมกีารชวยเหลือดังกลาวขางตน”

  (ง) การยกเวนหรือลดหยอนอากรตามขอตกลงระหวางประเทศ

“มาตรา 11 ตรี  เพื่อปฏิบัติตามขอผูกพันตามสัญญาหรือความตกลงระหวาง
ประเทศที่เปนประโยชนแกการเศรษฐกิจของประเทศ รัฐมนตรีวาการกระทรวง
การคลังโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี มีอํ านาจประกาศลดหรือยกเวน
อัตราอากรจากอัตราที่กํ าหนดไวในพิกัดอัตราศุลกากรสํ าหรับของที่มีถิ่นกํ าเนิด
จากประเทศที่รวมลงทุน หรือระบุไวในสัญญาหรือความตกลงดังกลาว ทั้งนี้จะ
ก ําหนดหลักเกณฑและเงื่อนไขใดๆ ไวดวยก็ได

การประกาศ การยกเลิก หรือเปลี่ยนแปลงประกาศในวรรคหนึ่ง ให
 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา”

 การใหอํ านาจฝายบริหารในการยกเวนหรือลดหยอนภาษีอากรได โดยไมตองขอ
ความเห็นชอบจากสภาผูแทนราษฎรนั้น หากพิจารณาในดานดี ก็จะเห็นไดวาชวยใหการบริหาร
การจัดเก็บภาษีมีความยืดหยุนมากขึ้น การที่มิไดขอความเห็นชอบจากรัฐสภา อาจเปนเพราะ 
เห็นวา การยกเวนหรือลดหยอนภาษีอากรชวยบรรเทาภาระและเปนประโยชนแกประชาชน  
จึงไมจํ าเปนตองขอความเห็นชอบจากสภา ความขอนี้หาไดเปนจริงทุกกรณีไม การยกเวนหรือ 
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ลดหยอนภาษีอากรบางประเภทอาจมีประชาชนบางกลุมในประเทศเสียประโยชน อาทิเชน  
การลดหยอนอากรขาเขาแกสินคาใด ผูผลิตสินคานั้นภายในประเทศจะเสียประโยชน เพราะตอง
เผชิญการแขงขันจากสินคาเขามากขึ้น นอกจากนี้ การใหอํ านาจฝายบริหารในการยกเวนหรือ 
ลดหยอนภาษีอากร โดยไมตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภา ยังเปดชองใหฝายบริหารหาผล
ประโยชนสวนบุคคลจากการใชดุลพินิจได

 แตกระทรวงการคลังมิไดมีอํ านาจเบ็ดเสร็จในการเก็บภาษีอากร กระทรวงทบวง
กรมอ่ืนๆ พยายามสรางอํ านาจในการจัดเก็บภาษีของตนเอง เพราะอํ านาจในการจัดเก็บภาษีอากร 
(Power to Tax) ไมเพียงแตชวยผอนคลายขีดจํ ากัดทางดานทรัพยากรของหนวยงานเทานั้น  
หากยังขยายชองทางในการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจอีกดวย อํ านาจของสํ านักงาน 
คณะกรรมการสงเสริมการลงทุนนับเปนอุทาหรณอันดีของความขอนี้ กฎหมายสงเสริมการลงทุน
ใหอํ านาจคณะกรรมการสงเสริมการลงทุนในการยกเวนหรือลดหยอนภาษีเงินไดนิติบุคคล อากร
ขาเขา และภาษกีารคา การยกเวนหรือลดหยอนภาษีอากรมีผลเสมือนหนึ่งการใหเงินอุดหนุนในรูป
แอบแฝง (implicit subsidy) คณะกรรมการสงเสริมการลงทุนยังมีอํ านาจในการเก็บคาธรรมเนียม
พิเศษการนํ าเขาเพื่อปกปองอุตสาหกรรมที่มีนโยบายสงเสริมอีกดวย แตการปกปองอุตสาหกรรม
ดวยการตั้งกํ าแพงภาษีเปนเรื่องที่ยากจะเปนไปไดในอนาคต ภายใตกฎขอบังคับขององคการ 
การคาโลก

 กระทรวงพาณิชยมีอํ านาจตาม พ.ร.บ.การสงออกไปนอกและการนํ าเขามาใน 
ราชอาณาจกัรซึ่งสินคา พ.ศ. 2522 ในการเก็บคาธรรมเนียมพิเศษการสงออกและคาธรรมเนียม
พเิศษการน ําเขา ทั้งนี้โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี (มาตรา 6)

 กระทรวงพาณิชยและกระทรวงเกษตรและสหกรณมีอํ านาจตาม พ.ร.บ.กองทุน
สงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 ในการกํ าหนดประเภทหรือชนิดของผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตน 
หรือผลิตภัณฑอาหารที่ผูสงออกตองเสียคาธรรมเนียมการสงออก ทั้งนี้โดยความเห็นชอบของ 
คณะรฐัมนตร ี (มาตรา 7) แตอํ านาจในการกํ าหนดอัตราคาธรรมเนียมการสงออกเปนของรัฐมนตรี
วาการกระทรวงพาณิชย โดยอนุมัติของคณะรัฐมนตรี (มาตรา 8) การเก็บคาธรรมเนียมการสงออก
สินคาเกษตรมผีลในการกดราคาสินคาเกษตรชนิดนั้นภายในประเทศ อันเปนการลงโทษเกษตรกร 
ถงึจะเรยีกวาคาธรรมเนียมการสงออก แตก็มีลักษณะเปนอากรขาออก10 การใหอํ านาจฝายบริหาร
ในการเกบ็ภาษีนี้ โดยไมตองขอความเห็นชอบจากสภาผูแทนราษฎร จึงไมชอบธรรม

 กระทรวงเกษตรและสหกรณมีอํ านาจในการเก็บเงินสงเคราะหการทํ าสวนยาง
จากผูสงออกตาม พ.ร.บ.กองทุนสงเคราะหการทํ าสวนยาง พ.ศ. 2503 (มาตรา 3) โดยที่ไมตอง 
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ขอความเห็นชอบจากสภาผูแทนราษฎร เงินสงเคราะหการทํ าสวนยางมีลักษณะเปนอากรขาออก 
ซึง่มผีล กระทบตอราคายางธรรมชาติภายในประเทศ11,12

 หากรัฐบาลต องการใช ภาษีอากรเป นเครื่องมือในการรักษาเสถียรภาพ  
ทางเศรษฐกจิ การรวมศูนยอํ านาจในการจัดเก็บภาษีอากรเปนเงื่อนไขที่จํ าเปน เพื่อที่นโยบายภาษี
อากรจะไดดํ าเนินไปสูเปาหมายเดียวกัน การกระจายอํ านาจในการจัดเก็บภาษีอากรแมจะเกื้อกูล
ใหมกีารใชภาษอีากรเปนเครื่องมือสํ าหรับเปาหมายที่หลากหลาย แตก็เปนไปไดอยางยิ่งที่นโยบาย
ภาษอีากรจะขดัแยงกัน แตการรวมศูนยอํ านาจในการเก็บภาษีอากร แมจะเปนเงื่อนไขอันจํ าเปน 
หาไดเปนเงื่อนไขที่เพียงพอไม ฝายบริหารจํ าตองมีเสรีภาพในการปรับเปลี่ยนฐานภาษีและอัตรา
ภาษ ี ภาษ ี อากรจึงจะเปนเครื่องมือที่มีประสิทธิภาพอยูบางในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ 
ตามปกติภาษีอากรเปนเครื่องมือที่งุมงามอยูแลว เพราะนอกจากมีความลาชาในกระบวนการ 
ตัดสนิใจ (decision lag) แลว ยังมีความลาชาในกระบวนการนิติบัญญัติ (legislative lag) อีกดวย 
มิไยตองกลาวถึงความลาชาที่อยูภายนอกกระบวนการกํ าหนดนโยบาย (outside lag) การให 
เสรีภาพแกฝายบริหารในการปรับเปลี่ยนมาตรการภาษีอากรชวยลดทอนความลาชาที่เกิดจาก
กระบวนการนิติบัญญัติได

 แตการรวมศูนยในการเก็บภาษีอากรก็ดี และการใหเสรีภาพแกฝายบริหารในการ
ปรับเปลีย่นมาตรการภาษีอากรก็ดี กอใหเกิดปญหาอยางนอย 2 ดาน ดานหนึ่งขัดกับหลักการที่วา 
การเก็บภาษีอากรโดยมิไดรับความเห็นชอบจากประชาชนเปนเรื่องไมชอบธรรม อีกดานหนึ่ง 
เปดชองใหฝายบริหารใชภาษีอากรเปนเครื่องมือในการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจได
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ตารางที่ 1
หนาทีต่ามกฎหมายของธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2539

หนาที่
พ.ร.บ.ธนาคารแหง
ประเทศไทย พ.ศ.

2485

พระราชกฤษฎีกากํ าหนด
กิจการธนาคารแหง

ประเทศไทย พ.ศ. 2485
        กฎหมายอื่นๆ

1. การออกบัตรธนาคาร มาตรา 21 มาตรา 12 (1) พ.ร.บ.เงินตรา
 พ.ศ. 2501 มาตรา 14

2. การเปนนายธนาคารของ
    รัฐบาล

2.1 การรับฝากเงินรัฐบาล มาตรา 30 มาตรา 12 (17) พ.ร.บ.เงินคงคลัง
พ.ศ. 2491 มาตรา 3

2.2 การใหกูเงินแกรัฐบาล มาตรา 31 มาตรา 12 (17)
มาตรา 12 (8)

2.3 การเปนตัวแทนทาง
      การคลังของรัฐบาล

(ก) การบริหารหนี้
             สาธารณะ

มาตรา 31 มาตรา 12 (18) (ข)
มาตรา 12 (18) (ค)

(ข) การบริหารการปริวรรต
      ตางประเทศ

มาตรา 31 มาตรา 12 (18) (ง)
มาตรา 12 (5)
มาตรา 12 (18) (จ)

พ.ร.บ.เงินตรา
พ.ศ. 2501
มาตรา 23-25

(ค) การเปนผูแทนรัฐบาล
      ในองคการและสถาบัน
      การเงินระหวางประเทศ

3. การเปนนายธนาคาร
    ของธนาคารพาณิชย

3.1 การรับฝากเงินโดยไมจาย
      ดอกเบี้ย

มาตรา 12 (2)

3.2 การใหเงินกูแกธนาคาร
      พาณิชย

(ก) การใหกูยืมเงินโดยมี
      หลักทรัพยคํ้ าประกัน

มาตรา 12 (7)
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ตารางที่ 1 (ตอ)

หนาที่
พ.ร.บ.ธนาคารแหง
ประเทศไทย พ.ศ.

2485

พระราชกฤษฎีกากํ าหนด
กิจการธนาคารแหง

ประเทศไทย พ.ศ. 2485
กฎหมายอื่นๆ

(ข) การใหกูยืมเงินแก
      สถาบันการเงินที่ประสบ
      วิกฤติการณการเงิน

มาตรา 12 (7 ทวิ)

(ค) การรับชวงซื้อลดตั๋วเงิน มาตรา 12 (3)
มาตรา 12 (4)
มาตรา 12 (16)

3.3 การหักบัญชีระหวาง
      ธนาคาร

4. การกํ ากับและตรวจสอบ
    สถาบันการเงิน

4.1 ธนาคารพาณิชย มาตรา 33 พ.ร.บ. การธนาคาร
พาณิชย พ.ศ. 2505**

4.2 สถาบันการเงินอื่นๆ พ.ร.บ. การประกอบ
ธุรกิจเงินทุน  ธุรกิจ
หลักทรัพย  และธุรกิจ
เครดิตฟองซิเอร
พ.ศ. 2522**

5. การฟนฟูและพัฒนา
    ระบบสถาบันการเงิน

หมวด 5 ทวิ**
มาตรา 29 ทวิ  ถึง
มาตรา 29 เอกวีสติ

มาตรา 12 (7 ทวิ)
มาตรา 12 (7 ตรี)

6. การรักษาเสถียรภาพ
   ทางการเงิน

6.1 การซื้อขายหลักทรัพย
      รัฐบาล

มาตรา 31 มาตรา 12 (10)

6.2 อัตราการรับชวงซื้อลด มาตรา 29 มาตรา 12 (3)
มาตรา 12 (4)

6.3 เงินสํ ารองตามกฎหมาย มาตรา 32 เดิม มาตรา 14 พ.ร.บ.การธนาคาร
พาณิชย พ.ศ. 2505
แกไขเพิ่มเติม พ.ศ.
2522 (มาตรา  11)**
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ตารางที่ 1 (ตอ)

หนาที่
พ.ร.บ.ธนาคารแหง
ประเทศไทย พ.ศ.

2485

พระราชกฤษฎีกากํ าหนด
กิจการธนาคารแหง

ประเทศไทย พ.ศ. 2485
กฎหมายอื่นๆ

6.4 อัตราสวนระหวางเงิน
      กองทุนกับสินทรัพย

1. พ.ร.บ.การธนาคาร
    พาณิชย พ.ศ. 2505
     แกไขเพิ่มเติม พ.ศ.
     2535 มาตรา 10**
2. พ.ร.บ.การประกอบ
    ธุรกิจเงินทุน ธุรกิจ
    หลักทรัพย และธุรกิจ
    เครดิตฟองซิเอร  พ.ศ.
    2522  แกไขเพิ่มเติม
    พ.ศ.2526 มาตรา 29**

6.5 อัตราสวนระหวาง
      สินทรัพยสภาพคลองกับ
      เงินกูยืมของสถาบัน
      การเงินที่มิใชธนาคาร
      พาณิชย

พ.ร.บ.การประกอบธุรกิจ
เงินทุน  ธุรกิจหลักทรัพย
และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร
พ.ศ. 2522  มาตรา 28**

6.6 การควบคุมสินเชื่อเฉพาะ
      ประเภท

1. พ.ร.บ.การธนาคาร
    พาณิชย พ.ศ. 2505
    แกไขเพิ่มเติม พ.ศ.
    2535 มาตรา 13 ตรี*
2. พ.ร.บ.การประกอบ
    ธุรกิจเงินทุน ธุรกิจ
    หลักทรัพย และธุรกิจ
    เครดิตฟองซิเอร
    พ.ศ. 2522
    มาตรา 32*  และ 33

6.7 การกูยืมเงินเพื่อดํ ารงไวซึ่ง
      เสถียรภาพแหงคาเงินตรา

มาตรา 12 (13)
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ตารางที่ 1 (ตอ)

หนาที่
พ.ร.บ.ธนาคารแหง
ประเทศไทย พ.ศ.

2485

พระราชกฤษฎีกากํ าหนด
กิจการธนาคารแหง

ประเทศไทย พ.ศ. 2485
กฎหมายอื่นๆ

7. การพัฒนาเศรษฐกิจและ
    สังคม

7.1 การรับชวงซื้อลดตั๋วสัญญา
      ใชเงินสํ าหรับกิจการเฉพาะ
      ประเภทโดยคิดดอกเบี้ย
      ตํ่ ากวาอัตราตลาด

มาตรา 29 มาตรา 12 (4)
มาตรา 12 (7)

7.2 การใหกูดวยการซื้อ
      พันธบัตรหรือหลักทรัพยอื่น
      ของรัฐบาลและรัฐวิสาหกิจ
      เพื่อนํ าไปใชจายใน
      โครงการพัฒนา

มาตรา 12 (7)

7.3 การควบคุมสินเชื่อเฉพาะ
      ประเภท

ดูขอ 6.6

8. การบริหารหนี้สาธารณะ มาตรา 31 มาตรา 12 (18)

9. การควบคุมการปริวรรต
    ตางประเทศ

มาตรา 31 มาตรา 12 (5)
มาตรา 12 (12)
มาตรา 12 (18)

1. พ.ร.บ.ควบคุมการ
    แลกเปลี่ยนเงิน พ.ศ.
    2485**
2. พ.ร.บ. เงินตรา พ.ศ.
    2501 แกไขเพิ่มเติม
    พ.ศ. 2516 และ 2521  
    มาตรา 23-25**

10. นโยบายอัตราแลกเปลี่ยน พ.ร.บ.เงินตรา พ.ศ.
2501 แกไขเพิ่มเติม
พ.ศ. 2521 มาตรา 8**
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ตารางที่ 1 (ตอ)

หนาที่
พ.ร.บ.ธนาคารแหง
ประเทศไทย พ.ศ.

2485

พระราชกฤษฎีกากํ าหนด
กิจการธนาคารแหง

ประเทศไทย พ.ศ. 2485
กฎหมายอื่นๆ

11. การจัดการดานทุนสํ ารอง
      ระหวางประเทศ

1. พ.ร.บ.เงินตรา พ.ศ.
    2501 แกไขเพิ่มเติม
    พ.ศ. 2516 และ 2521
    มาตรา 23-25**
2. พระราชกํ าหนดจัดสรร
    ทุนสํ ารองเงินตรา
    เกินจํ านวนธนบัตร
    ออกใช พ.ศ. 2498**

ที่มา 1. พ.ร.บ.ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485
2. พระราชกฤษฎีกากํ าหนดกิจการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485
3. พ.ร.บ.ควบคุมการแลกเปลี่ยนเงิน พ.ศ. 2485
4. พระราชกํ าหนดจัดสรรทุนสํ ารองเงินตราเกินจํ านวนธนบัตรออกใช พ.ศ. 2498
5. พ.ร.บ.เงินตรา พ.ศ. 2501
6. พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505
7. พ.ร.บ.การประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522

หมายเหตุ รายการที่มีเครื่องหมาย * แสดงวาอํ านาจเปนของรัฐบาลหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง
รายการที่มีเครื่องหมาย ** แสดงวาอํ านาจบางเรื่องเปนของฝายการเมือง บางเรื่องเปนของธนาคารแหง 

 ประเทศไทย
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4. การบริหารนโยบายการเงิน
การบริหารนโยบายการเงินในยุคกอนการสถาปนาธนาคารแหงประเทศไทยในป 

2485 เปนอ ํานาจหนาที่ของกระทรวงการคลัง (กระทรวงพระคลังมหาสมบัติเดิม) คร้ันมีการจัดตั้ง
ธนาคารแหงประเทศไทยแลว ก็มีการผองถายอํ านาจบางสวนจากกระทรวงการคลังไปสูธนาคาร
แหงประเทศไทย บางสวนกระทรวงการคลังยังคงสงวนไว ในชวงเวลากวาครึ่งศตวรรษที่ผานมา 
ความขัดแยงระหวางกระทรวงการคลังกับธนาคารแหงประเทศไทยปรากฏเปนครั้งคราว บางครั้ง
ถงึกบัแยงชิงอํ านาจหนาที่กัน

 ดวยเหตุที่ธนาคารแหงประเทศไทยจํ าลองแบบมาจากธนาคารแหงประเทศ
อังกฤษ (Bank of England) ม.จ.วิวัฒนไชย ไชยันต ที่ปรึกษากระทรวงการคลัง ซึ่งไดรับ 
มอบหมายใหรางกฎหมายจัดตั้งธนาคารแหงประเทศไทย นอกจากจะทรงรับการศึกษาในประเทศ
อังกฤษแลว ยังไดอาศัยรายงานของเซอรเบอรนารด ฮันเตอร (Sir Bernard Hunter) ซึ่งใหขอเสนอ
แนะเกี่ยวกับการจัดตั้งธนาคารกลางในการรางกฎหมายนี้ดวย13 การเลือกธนาคารแหงประเทศ
อังกฤษเปนแบบอยางทํ าใหธนาคารแหงประเทศไทยตองขึ้นตอกระทรวงการคลังตามไปดวย

 อยางไรก็ตาม ธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระในการบริหารนโยบาย
การเงินพอสมควร ไมมีธนาคารกลางในประเทศใดที่มีความเปนอิสระอยางเต็มที่โดยไมข้ึนตอ 
รัฐบาล  (Independent from the Government) ความเปนอิสระของธนาคารกลางนั้นตองอยู 
ในกรอบของรัฐบาล (Independent Within the Government) เมื่อสํ ารวจตรวจสอบบทบัญญัติ
ตามกฎหมาย แมธนาคารแหงประเทศไทยจะมีอํ านาจในการใชเครื่องมือของนโยบายการเงิน 
อันจ ํากดั แตอํ านาจหนาที่ในทางปฏิบัติกลับมีมากกวาอํ านาจตามกฎหมาย ทั้งนี้ข้ึนอยูกับความ
นาเชือ่ถอืและบารมีของผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย

4.1 อํ านาจหนาที่ของธนาคารแหงประเทศไทย

อํ านาจหนาที่ของธนาคารแหงประเทศไทยขยายตัวตามกาลเวลา เมื่อแรกจัดตั้ง
สํ านกังานธนาคารชาติไทยในป 2482 นั้น หนาที่เบื้องแรกก็คือ การบริหารหนี้สาธารณะ เมื่อมีการ
ตรา พ.ร.บ.ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 ควบคูกับพระราชกฤษฎีกากํ าหนดกิจการธนาคาร
แหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 หนาที่หลักตามกฎหมายของธนาคารแหงประเทศไทย ก็คือ การออก
บัตรธนาคาร การเปนนายธนาคารของรัฐบาล การเปนนายธนาคารของธนาคารพาณิชย การรักษา
เสถยีรภาพทางการเงิน และการควบคุมการปริวรรตตางประเทศ พ.ร.บ.ควบคุมการแลกเปลี่ยนเงิน 
พ.ศ. 2485 ตอกยํ้ าอํ านาจหนาที่ของธนาคารแหงประเทศไทยในดานการควบคุมการปริวรรต 
ตางประเทศ การตราพระราชกํ าหนดจัดสรรทุนสํ ารองเงินตราเกินจํ านวนธนบัตรออกใช พ.ศ. 
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2498 ยังผลใหธนาคารแหงประเทศไทยขยายอํ านาจหนาที่ในการจัดการทุนรักษาระดับอัตรา 
แลกเปลีย่นเงนิตรา คร้ันมีการตรา พ.ร.บ.เงินตรา พ.ศ. 2501 ธนาคารแหงประเทศไทยมีหนาที่ 
ในการบริหารทุนสํ ารองเงินตรา รวมเบ็ดเสร็จแลวธนาคารแหงประเทศไทยมีหนาที่ในการจัดการ
ทนุส ํารองระหวางประเทศ

 พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 ใหอํ านาจธนาคารแหงประเทศไทยในการ
ควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบธนาคารพาณิชย ธนาคารแหงประเทศไทยขยายบทบาทหนาที่ 
ในการควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร  
เมือ่มปีระกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 58 พ.ศ. 2515 วาดวยการควบคุมกิจการการคาอันพึงกระทบ 
ถงึความปลอดภยัหรอืผาสุกแหงสาธารณชน โดยที่อํ านาจพื้นฐานตามกฎหมายอยูในมือกระทรวง
การคลังตอเมื่อมีการตรา พ.ร.บ.การประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิต 
ฟองซเิอร พ.ศ. 2522 จึงมีการผองถายอํ านาจไปสูธนาคารแหงประเทศไทยมากขึ้น อยางไรก็ตาม 
เมือ่ พ.ร.บ.หลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 มีผลบังคับใช  การควบคุม  กํ ากับ  และ
ตรวจสอบธุรกิจหลักทรัพยถูกโอนไปเปนหนาที่ของคณะกรรมการกํ ากับหลักทรัพยและตลาด 
หลักทรัพย

 การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมมิใชหนาที่ตามกฎหมายของธนาคารแหงประเทศ
ไทย แตองคกรแหงนี้ก็ไดแปรสภาพเปนธนาคารกลางเพื่อการพัฒนา (Central Development 
Bank) ต้ังแตป 2504 เปนตนมา

 ธนาคารแหงประเทศไทยมีอํ านาจหนาที่จํ าแนกได  11 ประการคือ
(1)  การออกบัตรธนาคาร
(2)   การเปนนายธนาคารของรัฐบาล
(3)   การเปนนายธนาคารของธนาคารพาณิชย
(4)   การก ํากับและตรวจสอบสถาบันการเงิน
(5)   การฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน
(6)   การรกัษาเสถียรภาพทางการเงิน
(7)   การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
(8)   การบริหารหนี้สาธารณะ
(9)   การควบคุมการปริวรรตตางประเทศ
(10) นโยบายอัตราแลกเปลี่ยน
(11) การจดัการดานทุนสํ ารองระหวางประเทศ
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4.1(1) การออกบัตรธนาคาร

 บัตรธนาคาร (Bank Note) หรือธนบัตร เมื่อแรกเริ่มออกโดยสาขาของธนาคาร
พาณชิยตางประเทศในประเทศไทย (ธนาคารแหงประเทศไทย 2535 : 18-19) เร่ิมดวยธนาคาร
ฮองกงและเซี่ยงไฮ (2432) ธนาคารชารเตอรแหงอินเดีย ออสเตรเลีย และจีน (2440) และธนาคาร
แหงอนิโดจนี (2442) ตอมา รัฐบาลพิจารณาเห็นวา บัตรธนาคารที่ออกโดยสาขาของธนาคาร
พาณชิยตางประเทศเหลานี้มีลักษณะเปนเงินตรา  ในป 2433 จึงดํ าริที่จะออกเงินกระดาษหลวง 
โดยวาจางบริษัทเยอรมันใหเปนผูพิมพ แตเมื่อพิมพเสร็จแลว มิไดนํ าออกใช

ในป 2442 มีการสถาปนากรมธนบัตรขึ้นในกระทรวงพระคลังมหาสมบัติเพื่อดูแล
การออกธนบัตรของรัฐบาลไทย คร้ันในป 2445 จึงประกาศบังคับใชพระราชบัญญัติธนบัตร  
ร.ศ. 121 โดยกรมธนบัตรทํ าหนาที่ออกธนบัตร ตอมาในป 2452 กรมธนบัตรถูกยุบรวมไป 
ไวในกรมตรวจและสารบาญชี ซึ่งตอมาในป 2458 เปลี่ยนชื่อเปนกรมบัญชีกลาง เมื่อมีการ
ประกาศใช พ.ร.บ.เงินตรา พ.ศ. 2471 มีการจัดตั้งกรมเงินตราในสังกัดกระทรวงพระคลังมหา
สมบติั คร้ันในป 2476 กรมเงินตราถูกลดฐานะเปนกองเงินตราในสังกัดกรมคลัง14

 กลาวโดยสรุปก็คือ การออกธนบัตรเปนอํ านาจของกระทรวงการคลังมาตั้งแตป 
2445 โดยทีอํ่ านาจนี้ถูกโอนไปใหแกธนาคารแหงประเทศไทยในป 2485

 แมเมื่อมีการจัดตั้งสํ านักงานธนาคารชาติไทยตาม พ.ร.บ.จัดตั้งสํ านักงาน
ธนาคารชาตไิทย พ.ศ. 2482 เมื่อวันที่ 26 ตุลาคม พ.ศ. 2482 การออกบัตรธนาคารยังคงเปน 
หนาที่ของกระทรวงการคลัง หาไดโอนไปใหสํ านักงานธนาคารชาติไม เพราะสํ านักงานธนาคาร
ชาติยังมิไดมีสถานะเปนธนาคารกลาง หากแตเปนทบวงการเมืองในสังกัดกระทรวงการคลัง 
(มาตรา 3) โดยมีหนาที่ประการหนึ่งในการเตรียมการจัดตั้งธนาคารชาติไทย (มาตรา 4)

 คร้ันเมื่อมีการจัดตั้งธนาคารแหงประเทศไทยในป 2485 พ.ร.บ.ธนาคารแหง
ประเทศไทย พ.ศ. 2485 มีบทบัญญติใหโอนงานการออกธนบัตรจากกระทรวงการคลังไปใหแก
ธนาคารแหงประเทศไทยอยางชัดเจน ดังความในมาตรา 5

“มาตรา 5 ใหจดัตัง้ธนาคารกลางขึ้น เรียกวา “ธนาคารแหงประเทศไทย”  เพื่อ 
 รับมอบการออกธนบัตรจากกระทรวงการคลัง และประกอบธุรกิจอันพึงเปนงาน 
 ธนาคารกลาง ตามบทแหงพระราชบัญญัตินี้ และพระราชกฤษฎีกาออกตาม 
 ความในพระราชบัญญัตินี้”

พระราชกฤษฎกีากํ าหนดกิจการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 ซึ่งตราขึ้น
โดยอาศยัอ ํานาจตามมาตรา 40 แหง พ.ร.บ.ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 กํ าหนดประเภท
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ธรุกจิทีพ่งึเปนงานของธนาคารกลางอันธนาคารแหงประเทศไทยประกอบไดไวในมาตรา 12 โดยที่
มาตรา 12 (1) มีบทบัญญัติวา

“มาตรา 12 (1)  การออกและจัดการ รวมตลอดถึงพิมพธนบัตร บัตรธนาคาร  
 และสิง่พิมพอ่ืนที่รัฐมนตรีเห็นชอบ และการจัดการทุนสํ ารองดังบัญญัติไว 
 ในหมวด 4 แหงพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พุทธศักราช 2485”

 แมเมือ่ พ.ร.บ.เงินตรา พ.ศ. 2501 มีผลบังคับใชแทน พ.ร.บ.เงินตรา พ.ศ. 2471  
ก็ยังคงยืนยันอํ านาจในการออกธนบัตรของธนาคารแหงประเทศไทย ดังความในวรรคแรกของ
มาตรา 14

“มาตรา 14   ใหธนาคารแหงประเทศไทยมีอํ านาจจัดทํ า จัดการ และนํ าออกใช 
 ซึง่ธนบตัรของรัฐบาลตามกฎหมายวาดวยธนาคารแหงประเทศไทยไดตอไป”

 อํ านาจในการออกธนบัตรของธนาคารแหงประเทศไทย มิใชอํ านาจธรรมดาที่ใคร
จะทาทายกไ็ด หากแตเปนอํ านาจผูกขาดดังความปรากฏในมาตรา 21 แหง พ.ร.บ.ธนาคารแหง
ประเทศไทย พ.ศ. 2485

“มาตรา 21  ใหธนาคารแหงประเทศไทยมีสิทธิแตผูเดียวที่จะออกบัตรธนาคาร 
 ในราชอาณาจักร”

ไมเพียงแตเทานั้น มาตรา 27 ของกฎหมายฉบับเดียวกันนี้มีบทบัญญัติวา บัตรธนาคารของ
ธนาคารแหงประเทศไทยถือเปนเงินตราตามความหมายแหงกฎหมายลักษณะอาญา ซึ่งมี 
นยัส ําคญัวา  การปลอมแปลงธนบัตรมีความผิดตามกฎหมายอาญา

แตการที่กฎหมายใหธนาคารแหงประเทศไทยมีอํ านาจผูกขาดในการออกธนบัตร
นั้นมีนัยทางเศรษฐกิจที่สํ าคัญยิ่ง ในดานหนึ่งอํ านาจผูกขาดของธนาคารแหงประเทศไทยมี 
นัยสํ าคัญวา หนวยงานอื่นไมวาจะเปนภาคเอกชนหรือภาครัฐบาล มิอาจออกบัตรธนาคารหรือ
ธนบัตรได หากธนาคารแหงประเทศไทยสามารถธํ ารงความเปนอิสระจากรัฐบาลในระดับ 
อันส ําคญัได ยอมมีผลตอความเปนอิสระในการดํ าเนินนโยบายการเงิน อยางนอยที่สุด รัฐบาล 
ไมสามารถพมิพธนบัตรขึ้นมาใชจายตามอํ าเภอใจ แตในอีกดานหนึ่ง อํ านาจผูกขาดในการพิมพ
ธนบัตรอาจเปดชองใหผูบริหารธนาคารแหงประเทศไทยแสวงหาผลประโยชนจากการเปลี่ยนแปลง
ฐานการเงิน (monetary base)

 อยางไรกต็าม พ.ร.บ.เงินตรา พ.ศ. 2501 กํ าหนดหลักการวา การออกธนบัตรตอง
มีทุนสํ ารอง15 ดังความในมาตรา 30 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชกํ าหนดแกไขเพิ่มเติมพระราช
บัญญัติเงินตรา พ.ศ. 2501 พ.ศ. 2521
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“มาตรา 30   ใหสินทรพัยตอไปนี้เปนสิ่งอันชอบดวยกฎหมายที่จะประกอบขึ้น 
 เปนทุนสํ ารองเงินตรา

(1) ทองคํ า
(2) เงินตราตางประเทศอันเปนเงินตราที่พึงเปลี่ยนได หรือเงินตราตางประเทศ 

 อ่ืนใดที่กํ าหนดโดยกฎกระทรวง ทั้งนี้ตองเปนรูปเงินฝากในธนาคารนอก 
 ราชอาณาจักร หรือในสถาบันการเงินระหวางประเทศ

(3) หลักทรัพยตางประเทศที่จะมีการชํ าระหนี้เปนเงินตราตางประเทศที่ระบุไว
 ใน (2)

(4) ทองคํ า สินทรัพยตางประเทศ และสิทธิพิเศษ ถอนเงิน ทั้งนี้ที่นํ าสงสมทบ 
 กองทุนการเงิน

(5) ใบสํ าคัญสิทธิซื้อสวนสํ ารอง
(6) ใบสํ าคัญสิทธิพิเศษถอนเงิน
(7) หลักทรัพยรัฐบาลไทยที่จะมีการชํ าระหนี้เปนเงินตราตางประเทศที่ระบุไว

 ใน(2) หรือเปนบาท
(8) ต๋ัวเงินในประเทศที่ธนาคารแหงประเทศไทยพึงซื้อหรือรับชวงซื้อลดได 

 แตตองมีคารวมกันไมกินรอยละยี่สิบของจํ านวนธนบัตรออกใชสินทรัพยตาม 
 (1) (2) (3) (4) (5) และ (6) นั้น ธนาคารแหงประเทศไทยจะตองจัดดํ ารงไว
 ใหมคีารวมกันทั้งสิ้นไมต่ํ ากวารอยละหกสิบของจํ านวนธนบัตรออกใช

 “ทุนสํ ารองเงินตรา” อันประกอบดวยสินทรัพยดังที่กลาวขางตนนี้ ใชหนุนหลัง
ธนบัตรที่ออกใชหมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจเพื่อดํ ารงไวซึ่งเสถียรภาพของเงินตรา (มาตรา 26) 
เมื่อธนาคารแหงประเทศไทยมีอํ านาจผูกขาดในการออกบัตรธนาคารหรือธนบัตร ธนาคารแหง
ประเทศไทยจึงตองมีหนาที่บริหารจัดการทุนสํ ารองเงินตราตามความในหมวด 3 แหง พ.ร.บ. 
เงนิตรา พ.ศ. 2501

 หลกัการทีว่า การออกธนบัตรตองมีทุนสํ ารองหนุนหลังนั้น นับเปนหลักการสํ าคัญ
ยิง่ เพราะเปนหลกัการที่ปองกันการพิมพธนบัตรออกใชจนกอใหเกิดปญหาเสถียรภาพทางการเงิน 
พ.ร.บ.เงนิตรา พ.ศ. 2501 มีบทบัญญัติที่กํ าหนดแนวทางปฏิบัติวา

 (1) การนํ าธนบัตรใหมออกมาใช จักตองมีสินทรัพยตามมาตรา 30 ที่เปน 
ทนุส ํารองเงินตรามาแลกเปลี่ยน [มาตรา 16 (2)]

(2) การนํ าธนบัตรออกมาใช จักตองมีธนบัตรเกาที่ออกใชแลวมาแลกเปลี่ยน        
[มาตรา 16 (1)]
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(3) การนํ าทุนสํ ารองเงินตราออกมาใช จะกระทํ าไดก็ตอเมื่อมีการถอนธนบัตร
จ ํานวนเทากันคืนจากธนบัตรออกใช [มาตรา 29(1)]

(4) การนํ าทุนสํ ารองเงินตราออกมาใช จะกระทํ าไดก็ตอเมื่อมีการนํ าสินทรัพย 
ทีเ่ปนทนุส ํารองเงินตรามูลคาเทากันขึ้นบัญชีเปนทุนสํ ารองเงินตราเขาไปแทนที่ [มาตรา 29 (2)]

 เนื่องจากไมมีการศึกษาวิจัยวา ธนาคารแหงประเทศไทยปฏิบัติตามบทบัญญัติ
แหง พ.ร.บ.เงนิตรา พ.ศ. 2501 หรือไมเพียงใด และโดยเหตุที่ไมมีหลักฐานเปนอยางอื่น ประกอบ
กับสังคมเศรษฐกิจไทยไมเคยประสบวิกฤติการณเงินตราที่รายแรง ทํ าใหอนุมานไดวา ธนาคาร
แหงประเทศไทยไดทํ าหนาที่ตามบทบัญญัติแหง พ.ร.บ.เงินตรา พ.ศ. 2501 โดยเครงครัด ความ 
ขอนีน้บัเปนวนิยัทางการเงินที่สํ าคัญ อยางไรก็ตาม แรงกดดันที่จะทํ าใหธนาคารแหงประเทศไทย
นํ าธนบัตรออกใชโดยไมมีทุนสํ ารองเงินตราหนุนหลังก็ดี หรือมีทุนสํ ารองหนุนหลังไมเพียงพอก็ดี 
โดยพื้นฐานแลวมาจากการใชงบประมาณขาดดุลของรัฐบาล โดยที่สวนขาดดุลของงบประมาณ
ชดเชยดวยเงินกูจากธนาคารแหงประเทศไทย หากธนาคารแหงประเทศไทยไมสามารถทัดทาน 
แรงกดดนันี้ได ปญหาเสถียรภาพการเงินยอมอุบัติข้ึนไดโดยงาย

 อยางไรก็ตาม จารีตทางการคลังที่ธนาคารแหงประเทศไทยมีสวนรวมในการ
กํ าหนดวงเงินและสวนขาดดุลงบประมาณประจํ าป มีสวนลดทอนแรงกดดันธนาคารแหงประเทศ
ไทยในการใหเงินกูแกรัฐบาลไดมาก อีกทั้งผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยคนแลวคนเลาก็ไดใช
ศิลปะในการโนมนาวใหรัฐบาลอยาใชจายเงินเกินตัว

แมวาจะไมปรากฏหลักฐานที่จะกลาวไดวา รัฐบาลแทรกแซงการออกธนบัตร  
โดยจงใจใหละเมิดบทบัญญัติแหงกฎหมายเงินตรา แตในป 2539 รัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา 
ไดส่ังการใหธนาคารแหงประเทศไทยพิมพธนบัตรฉบับใบละ 10 บาทออกใชเพิ่มข้ึน โดยมีความ
เชื่อวา การออกธนบัตรฉบับใบละ 10 บาท แทนเหรียญกษาปณมูลคาเดียวกัน จะมีผลทาง 
จิตวิทยาในการบรรเทาแรงกดดันของเงินเฟอ นี้อาจเปนปรากฏการณคร้ังแรกที่รัฐบาลแทรกแซง
การทํ าหนาที่การออกธนบัตรของธนาคารแหงประเทศไทย ทั้งไมปรากฏแนชัดวา ธนาคารแหง
ประเทศไทยสนองตอบความตองการของรัฐบาลหรือไม

 แตการแทรกแซงที่สํ าคัญของรัฐบาลเกี่ยวกับการออกธนบัตรเปนการแทรกแซง 
ในประเด็นเกี่ยวกับการเลือกบริษัทผูพิมพธนบัตร เมื่อรัฐบาลสยามตัดสินใจออกธนบัตรเอง  
ไดเลอืกบริษทั โธมัส เดอ ลารู จํ ากัด (Thomas de la Rue and Co. Ltd.) แหงประเทศอังกฤษ 
เปนผูพมิพธนบัตรไทยตั้งแตป 2445 จวบจนกระทั่งเกิดสงครามโลกครั้งที่สอง ธนบัตรที่ส่ังพิมพ
จากประเทศองักฤษไมสามารถขนสงมาได ประกอบกับไทยประกาศสงครามกับสหรัฐอเมริกาและ   
สหราชอาณาจกัร โดยรวมวงไพบูลยกับญ่ีปุน รัฐบาลไทยจึงหันไปวาจางบริษัทมิตซุยบุสซันไกซา
จ ํากดั แหงประเทศญี่ปุน เปนผูจัดพิมพ คร้ันสงครามอาเซียบูรพาทวีความรุนแรงขึ้น จึงตองหันมา
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ใชโรงพิมพภายในประเทศ เมื่อสงครามโลกครั้งที่สองยุติลง ธนาคารแหงประเทศไทยไดวาจาง 
Tudor Press, Inc. ดวยความชวยเหลือจากโรงพิมพธนบัตรแหงกระทรวงการคลังอเมริกัน 
(Bureau of Engraving and Printing, Treasury Department) เปนผูพิมพธนบัตร  เนื่องจาก
บริษทัโธมสั เดอ ลารู ประสบภัยพิบัติจากสงคราม อยางไรก็ตาม ในป 2490 รัฐบาลกลับไปใช
บริการของบริษัทโธมัส เดอ ลารู อีกครั้งหนึ่ง (ธนาคารแหงประเทศไทย 2525 : 148-149)

 ในป 2497 Security Columbian Banknote Co. Ltd. เสนอตัวเปนผูพิมพธนบัตร
ไทย  โดยผาน พล.ต.อ. เผา  ศรียานนท  รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลังในขณะนั้น  แตมี 
ผูทัดทานและคัดคาน16 เพราะตรวจพบวามิไดเปนบริษัทที่มีฐานะมั่นคง อีกทั้งมิไดมีผลงานอันนา
เชือ่ถอื แตแลวบริษัทนี้ก็หวนกลับมาอีกครั้งหนึ่งในป 2502 ดวยความเห็นชอบของจอมพลสฤษดิ์  
ธนะรัชต การโอนออนตอแรงกดดันทางการเมืองของนายโชติ คุณะเกษม ผูวาการธนาคารแหง
ประเทศไทยในขณะนั้น ไมเพียงเฉพาะในประเด็นการเปลี่ยนบริษัทผูพิมพธนบัตร หากถึงกับ 
จายคาแทนพิมพลวงหนาดวย ยังผลใหผูวาการฯถูกปลดออกจากตํ าแหนงและถูกดํ าเนินคดี 
ในเวลาตอมา (ธนาคารแหงประเทศไทย 2535 : 170-171)

 ความพยายามในการแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจจากการเปลี่ยนบริษัทผูพิมพ
ธนบตัร นบัเปนมูลเหตุสํ าคัญประการหนึ่งที่ทํ าใหธนาคารแหงประเทศไทยพิจารณาจัดตั้งโรงพิมพ
ธนบตัรขึน้เอง กอนหนานี้ในยุครัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม มีความพยายามที่จะใหโรงงาน
ยาสบูเปนผูพมิพธนบัตรไทย จนถึงขั้นลงทุนซื้อเครื่องพิมพไปแลว 10 ลานบาท แตแลวการดํ าเนิน
การเรือ่งนีก้ห็ยดุชะงักเมื่อเกิดการรัฐประหารป 2500  อยางไรก็ตาม  เมื่อเกิดเรื่องอื้อฉาวเกี่ยวกับ
การเปลีย่นบริษัทผูพิมพธนบัตรในป 2502 นั้นเอง17  ธนาคารแหงประเทศไทยหันมาพิจารณา 
จดัตั้งโรงพิมพธนบัตรเอง18 จนมพีธิเีปดเมื่อวันที่ 24 มิถุนายน 2512

4.1(2) การเปนนายธนาคารของรัฐบาล

ธนาคารแหงประเทศไทยมีหนาที่รับฝากเงินของกระทรวงการคลัง ตามความ 
ในมาตรา 30 แหง พ.ร.บ.ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 โดยกระทรวงการคลังไมตองจาย
เงินคารักษาบัญชีเงินฝากใหแกธนาคารแหงประเทศไทย และธนาคารแหงประเทศไทยมิตองจาย
ดอกเบีย้เงนิฝากใหแกกระทรวงการคลัง นอกจากนี้ ตามนัยของมาตรา 3 แหง พ.ร.บ.เงินคงคลัง 
พ.ศ. 2491 ธนาคารแหงประเทศไทยมีหนาที่สํ าคัญในการดูแลรักษาบัญชีเงินคงคลัง ทั้งบัญชี 
ทีห่นึง่และบัญชีที่สองอีกดวย
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การใหเงินกูแกรัฐบาลเปนหนาที่อีกประการหนึ่งของธนาคารแหงประเทศไทย 
พระราชกฤษฎกีาก ําหนดกิจการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 จํ าแนกเงินกูที่ธนาคารแหง
ประเทศไทยใหแกรัฐบาลออกเปน 2 ลักษณะ  กลาวคือ

 ลักษณะที่หนึ่ง ไดแก การใหเงินกูโดยไมมีหลักทรัพยค้ํ าประกัน เพื่อใหรัฐบาล 
น ําไปใชจายตามงบประมาณแผนดินปกติ มาตรา 12 (8) แหงพระราชกฤษฎีกากํ าหนดกิจการ
ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 กํ าหนดขีดจํ ากัดในการใหเงินกูประเภทนี้วาตองไมเกิน 
รอยละ 25 ของงบประมาณรายจาย และตองชํ าระคืนภายในสามเดือนแรกของปงบประมาณ 
ถดัไป ทัง้นีเ้ขาใจวา เงินกูที่ใหตามมาตรา 12 (8) นี้เปนการเปดทางหนีทีไลใหแกรัฐบาลในยาม 
ทีม่ปีญหาการขาดสภาพคลองอยางรุนแรง

 ลักษณะที่สอง ไดแก การใหเงินกูโดยมีทรัพยสินเปนประกัน ตามความในมาตรา 
12 (7) แหงพระราชกฤษฎีกากํ าหนดกิจการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 แกไขเพิ่มเติม 
พ.ศ. 2522 หากรฐับาลขอกูโดยอาศัยอํ านาจตามกฎหมายวาดวยการกูเงิน ธนาคารแหงประเทศ
ไทย  จะใหกูเปนเงินตราไทยหรือเงินปริวรรตตางประเทศ โดยมีกํ าหนดระยะเวลาไมเกินที่บัญญัติ
ไวในกฎหมายวาดวยการกูเงินก็ได

 ในทางปฏบัิติ เงนิกูที่ธนาคารแหงประเทศไทยใหแกรัฐบาลมีอยู 2 สวน สวนหนึ่ง
เปนการใหกู เพื่อชดเชยสวนขาดดุลงบประมาณ ในการใหเงินกู ดังกลาว ผู แทนธนาคาร 
แหงประเทศไทยมีสวนรวมกับผูแทนหนวยราชการอื่น อันประกอบดวยกระทรวงการคลัง สํ านัก 
งบประมาณ และส ํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ในการกํ าหนด
วงเงินงบประมาณและสวนขาดดุลงบประมาณ ธนาคารแหงประเทศไทยพยายามหลีกเลี่ยงการ 
ใหเงินกูแกรัฐบาลเพื่อชดเชยสวนขาดดุลงบประมาณ เพราะเปนวิธีการที่มีผลในการเพิ่มปริมาณ
เงินที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจโดยตรง ในบางชวงเวลา ดังเชนตนทศวรรษ 2510 ธนาคาร 
แหงประเทศไทยทํ าขอตกลงกับรัฐบาล โดยใหถือวา ธนาคารแหงประเทศไทยเปนแหลงเงินกู 
สุดทายของรฐับาล และจํ ากัดวงเงินกูมิใหเกินปละ 300 ลานบาท แตเมื่อสวนขาดดุลงบประมาณ
ขยายตัวเพิ่มข้ึนในปลายทศวรรษ 2510 รัฐบาลมิอาจปฏิบัติตามขอตกลงที่มีกับธนาคารแหง
ประเทศไทยได (เริงชยั  มะระกานนท 2521 : 264) การก ําหนดขีดจํ ากัดในการกูเงินจากธนาคาร
แหงประเทศไทย เพื่อชดเชยสวนขาดดุลงบประมาณ จึงไรประสิทธิผล อยางไรก็ตาม เมื่อรัฐบาล 
มีฐานะการคลังเกินดุลนับต้ังแตปงบประมาณ 2531 เปนตนมา รัฐบาลมิตองกูเงินเพื่อชดเชย 
สวนขาดดุลของงบประมาณอีกเลย

 นอกจากการใหเงินกู เพื่อชดเชยสวนขาดดุลงบประมาณแลว ธนาคารแหง
ประเทศไทยยังใหเงินกูสํ าหรับหนวยราชการและรัฐวิสาหกิจเพื่อนํ าไปใชจายในโครงการเฉพาะ 
โดยทั่วไปมักกระทํ าดวยการซื้อพันธบัตรของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจที่ตองการทรัพยากรทางการ
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เงิน เงินที่ใหกูนี้อาจเปนเงินบาทหรือเงินปริวรรตตางประเทศก็ได ธนาคารแหงประเทศไทยอยูใน
ฐานะที่จะใหเงินกูในรูปเงินตราตางประเทศได เพราะธนาคารแหงประเทศไทยเปนผูดูแลจัดการ 
ทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยน แตธนาคารแหงประเทศไทยถือเปนนโยบายที่จะไมใหเงินกูในรูป
เงินตราตางประเทศเต็มตามโครงการ แมวาฐานะของเงินสํ ารองระหวางประเทศจะเอื้ออํ านวย 
ก็ตาม โดยทั่วไปเปนการใหเงินกูสมทบกับองคกรระหวางประเทศอื่นๆ ดังเชนธนาคารโลก  
การผลักดันใหมีการกูเงินจากองคการระหวางประเทศ แทนที่จะนํ าเงินสํ ารองมาใหกูเต็มโครงการ 
ก็หวังประโยชนจากบริการที่ไดจากองคการระหวางประเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่งการประเมิน 
โครงการ การใหคํ าปรึกษา การควบคุมการดํ าเนินโครงการ และการจัดใหมีการประมูลระหวาง
ประเทศเกี่ยวกับการจัดซื้อจัดจาง ทั้งนี้เพื่อใหมีการใชทรัพยากรอยางมีประสิทธิภาพ (เริงชัย  
มะระกานนท 2521 : 265-267)

 นอกเหนือจากการรับฝากจากรัฐบาลและการจัดสรรเงินใหกู แกรัฐบาลแลว 
ธนาคารแหงประเทศไทยยังทํ าหนาที่เปนตัวแทนทางการคลัง (Fiscal Agent) ของรัฐบาล  
โดยเฉพาะอยางยิ่งในการบริหารหนี้สาธารณะ (Debt Management) ในการจัดการปริวรรต 
เงนิตราตางประเทศ และในการเปนผูแทนรัฐบาลในองคกรและสถาบันการเงินระหวางประเทศ

 ในบรรดาหนาที่การเปนนายธนาคารของรัฐบาล หนาที่ที่ทํ าใหธนาคาร 
แหงประเทศไทยมีความขัดแยงกับรัฐบาลมากที่สุด ก็คือ การใหเงินกูแกรัฐบาล เพราะการกูเงิน
จากธนาคารแหงประเทศไทยมีผลไมตางจากการพิมพธนบัตรออกมาใช ซึ่งเปนวิธีการที่สรางแรง
กดดันของเงินเฟอสูงสุด

4.1(3) การเปนนายธนาคารของธนาคารพาณิชย

ธนาคารแหงประเทศไทยมีหนาที่ในการเปนนายธนาคารของธนาคารพาณิชย 
พระราชกฤษฎกีาก ําหนดกิจการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 มีบทบัญญัติเกี่ยวกับเร่ืองนี้
อยางชดัเจน โดยอาจจํ าแนกหนาที่การเปนนายธนาคารของธนาคารพาณิชยออกเปน 3 ดาน คือ

(1) การรบัฝากเงินจากธนาคารพาณิชย
(2) การใหเงินกูแกธนาคารพาณิชย
(3) การหกับัญชีระหวางธนาคาร
ธนาคารแหงประเทศไทยรับเงินฝากประจํ าและกระแสรายวันโดยไมจายดอกเบี้ย 

[มาตรา 12(2)]  เงินที่ธนาคารพาณิชยฝากไวกับธนาคารแหงประเทศไทยมีทั้งที่ถูกบังคับและ 
ที่สมัครใจ ธนาคารแหงประเทศไทยดวยความเห็นชอบของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 
มอํี านาจก ําหนดใหธนาคารพาณิชยถือเงินสํ ารองตามกฎหมาย (legal reserve) ตามาตรา 14 
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แหงพระราชกฤษฎกีากํ าหนดกิจการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 และมาตรา 11 แหง  
พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 โดยที่เงินสํ ารองตามกฎหมายตองฝากไวกับธนาคาร 
แหงประเทศไทย จงึนับเนื่องเปนเงินฝากที่ถูกบังคับใหฝาก แตธนาคารพาณิชยเมื่อมีเงินสดสํ ารอง
สวนเกนิ (excess reserve) นิยมนํ าเงินบางสวนนี้ฝากไวกับธนาคารแหงประเทศไทยโดยสมัครใจ
ดวย

 นอกจากการรบัเงินฝากจากธนาคารพาณิชยแลว ธนาคารแหงประเทศไทยจัดสรร
เงนิใหกูแกธนาคารพาณิชยดวย ในยามที่ธนาคารพาณิชยมีปญหาการขาดสภาพคลอง ธนาคาร
พาณิชยสามารถขอกูเงินจากธนาคารแหงประเทศไทยเพื่อเสริมสภาพคลองได วิธีการในทาง
ปฏิบัติทีสํ่ าคญั ไดแก การขายลดตั๋วเงินใหแกธนาคารแหงประเทศไทย ตามมาตรา 12 (3) และ  
12 (4) การขอกูยืมเงินโดยมีหลักทรัพยค้ํ าประกัน (ซึ่งในกรณีสวนใหญเปนหลักทรัพยรัฐบาล)  
ตามมาตรา 12 (7 ทวิ) แหงพระราชกฤษฎีกากํ าหนดกิจการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 
แกไขเพิม่เติม พ.ศ.2522 ธนาคารแหงประเทศไทยจึงมีฐานะเปน ‘ผูใหเงินกูแหลงสุดทาย’ (Lender 
of the Last Resort) ของธนาคารพาณิชย

 ในทายที่สุด ธนาคารแหงประเทศไทยทํ าหนาที่ในการหักบัญชีระหวางธนาคาร 
[มาตรา 12 (6)] ซึ่งเกื้อกูลการดํ าเนินงานของธนาคารพาณิชยอยางยิ่ง

 ในบรรดาหนาที่ทั้งปวงของธนาคารแหงประเทศไทย การเปนนายธนาคารของ
ธนาคารพาณิชยนับเปนหนาที่ที่ปลอดพนจากอํ านาจทางการเมือง อยางนอยที่สุดไมมีขอมูล
สาธารณะที่แสดงถึงการแทรกแซงของรัฐบาลในเรื่องนี้

4.1 (4) การก ํากับและตรวจสอบสถาบันการเงิน

กอนการสถาปนาธนาคารแหงประเทศไทยในป 2485 อํ านาจการกํ ากับ 
และตรวจสอบสถาบันการเงินเปนของกระทรวงการคลัง กฎหมายฉบับแรกที่ใหอํ านาจนี้ ก็คือ  
พระราชบัญญัติควบคุมกิจการคาขายอันกระทบถึงความปลอดภัยหรือผาสุกแหงสาธารณชน 
พ.ศ.2471 คร้ันในป 2480 จึงมีการตรากฎหมายควบคุมกิจการธนาคารพาณิชยโดยเฉพาะ อันได
แก พ.ร.บ.ควบคุมกิจการธนาคารพาณิชย พ.ศ.2480 ตอมามีการยกรางใหมเปน พ.ร.บ. 
การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2488 แมวาเวลานั้น ธนาคารแหงประเทศไทยไดจัดตั้งขึ้นแลว  
แตอํ านาจในการควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบธนาคารพาณิชยยังคงตกแกกระทรวงการคลัง 
ธนาคารแหงประเทศไทยมีอํ านาจเฉพาะการกํ าหนดอัตราสวนเงินสดสํ ารองตามกฎหมาย และการ
ตรวจสอบรายงานหนี้สินและทรัพยสินที่ธนาคารพาณิชยตองสงธนาคารแหงประเทศไทย19
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 ขอทีน่าสงัเกตก็คือ พ.ร.บ.ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 มิไดใหอํ านาจแก
ธนาคารแหงประเทศอยางชัดเจนในการควบคุม กํ ากับและตรวจสอบธนาคารพาณิชย มาตรา 28 
แหงพระราชบัญญัติดังกลาวมีบทบัญญัติแตเพียงวา ใหธนาคารแหงประเทศไทยประกอบธุรกิจ
ประเภทที่พึงเปนงานธนาคารกลาง ดังระบุไวในพระราชกฤษฎีกา แตพระราชกฤษฎีกากํ าหนด 
กจิการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 ก็มิไดมีบทบัญญัติที่ใหอํ านาจธนาคารแหงประเทศ
ไทยในเรื่องนี้

 อยางไรก็ตาม ภายหลังการบังคับใช พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย พ.ศ.2505 
อํ านาจการควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบธนาคารพาณิชยถูกโอนจากกระทรวงการคลังไปสู
ธนาคารแหงประเทศไทยอยางสํ าคัญ20 โดยที่อํ านาจขยายขอบเขตมากไปกวากฎหมาย 
การธนาคารพาณชิย ป 2488 อนึ่ง มีขอนาสังเกตดวยวา การแกไขกฎหมายการธนาคารพาณิชย
ในเวลาตอมา ไมวาจะเปน พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2522 และ พ.ร.บ. 
การธนาคารพาณชิย (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2535 ลวนมีผลในการเพิ่มอํ านาจของธนาคารแหงประเทศ
ไทยในการควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบธนาคารพาณิชยมากกวาเดิม (ดูตารางที่ 2)

 สํ าหรับสถาบันการเงินประเภทอื่นๆ ดังเชนบริษัทเงินทุน ซึ่งเปดดํ าเนินการ 
เปนแหงแรกในป 2509 ในขณะนั้นยังไมมีกฎหมายควบคุม จวบจนมีประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 
58 (ลงวนัที ่ 26 มกราคม 2515) วาดวยการควบคุมกิจการคาอันกระทบถึงความปลอดภัยหรือ
ผาสุกแหงสาธารณชน โดยที่ธุรกิจเงินทุนและหลักทรัพยอยูในขายตองถูกควบคุม และกระทรวง
การคลงัมีอํ านาจการควบคุมนี้ แตกระทรวงการคลังไดมอบหมายใหธนาคารแหงประเทศไทยเปน
ผูดํ าเนนิการควบคุมแทน แตแลวในป 2518 กระทรวงการคลังในยุคที่นายสมหมาย ฮุนตระกูล
ดํ ารงต ําแหนงรัฐมนตรีในรัฐบาลนายสัญญา  ธรรมศักดิ์ ไดขออํ านาจการควบคุมธุรกิจเงินทุนและ
หลักทรัพยคืนจากธนาคารแหงประเทศไทย โดยใหสํ านักงานเศรษฐกิจการคลังเปนหนวยงานที่มี
หนาที่รับผิดชอบแทน อยางไรก็ตาม ธนาคารแหงประเทศไทยไดทักทวงวา การแยกอํ านาจ 
การควบคุมธุรกิจเงินทุนและหลักทรัพยออกจากการควบคุมธนาคารพาณิชยจะมีผลบ่ันทอน 
ประสิทธิภาพในการดํ าเนินนโยบายการรักษาเสถียรภาพทางการเงิน ดวยเหตุที่มีการผลัดเปลี่ยน
รัฐบาล และรัฐบาลตอๆมาเห็นวา ธนาคารแหงประเทศไทยควรเปนผูควบคุมสถาบันการเงิน  
การโอนอ ํานาจการควบคุมคืนแกกระทรวงการคลังจึงมิไดเกิดขึ้น (ธนาคารแหงประเทศไทย 2535 
: 260-261)21

 อยางไรกต็าม เมื่อมีการตรา พ.ร.บ.การประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย 
และธรุกจิเครดติฟองซิเอร พ.ศ. 2522 อํ านาจการควบคุมสถาบันการเงินเหลานี้ ก็ตกเปนธนาคาร
แหงประเทศไทยอยางสํ าคัญ แมวารัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเปนผูรักษาการตามพระราช
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บัญญัตินี้ (มาตรา 7) แตก็มีบทบัญญัติอยางชัดเจนวา อํ านาจการควบคุมในเรื่องใดเปนของ
ธนาคารแหงประเทศไทย และเรื่องใดตองขอความเห็นชอบจากรัฐมนตรี นอกจากนี้ รัฐมนตรี 
วาการกระทรวงการคลังยังอาจมอบอํ านาจใหธนาคารแหงประเทศไทยปฏิบัติการตามกฎหมายนี้ 
(มาตรา 6) อนึ่ง การแกไขเพิ่มเติมกฎหมายฉบับนี้ในเวลาตอมาลวนมีผลในการเพิ่มอํ านาจ 
การควบคุมสถาบันการเงินเหลานี้ โดยที่อํ านาจที่เพิ่มข้ึนดังกลาวนี้สวนหนึ่งเปนของธนาคารแหง
ประเทศไทย (ดูตารางที่ 3)

 กระนั้นก็ตาม ร องรอยของการยื้อแยงอํ านาจระหวางกระทรวงการคลัง 
กับธนาคารแหงประเทศไทยยังคงปรากฏตอมา เมื่อมีการตราพระราชกํ าหนดแกไขเพิ่มเติม 
พระราชบญัญติัการประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522 
พ.ศ. 2526 ในการแกไขเพิ่มเติมดังกลาวนี้ มีการเพิ่มมาตรา 6 ทวิ ดังตอไปนี้

มาตรา 6 ทวิ ใหมคีณะกรรมการคณะหนึ่ง ประกอบดวยปลัดกระทรวงการคลัง 
 เปนประธาน รองผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยเปนรองประธานกรรมการ และ 
 ผูทรงคุณวุฒิซึ่งคณะรัฐมนตรีแตงตั้งอีกไมเกินหาคนเปนกรรมการ และให 
 ผู  อํ านวยการสํ านักงานเศรษฐกิจการคลังเป นกรรมการและเลขานุการ 
 และผูอํ านวยการฝายกํ ากับและตรวจสอบสถาบันการเงิน ธนาคารแหงประเทศ 
 ไทยเปนกรรมการ และผูชวยเลขานุการใหคณะกรรมการตามวรรคหนึ่งมีหนาที่ 
 ใหคํ าเสนอแนะตอธนาคารแหงประเทศไทยในการออกขอกํ าหนด และการดํ าเนิน 
 มาตรการใดๆ  ที่ เป นอํ านาจหน าที่ของธนาคารแห งประเทศไทยตาม  
 พระราชบัญญัตินี้

 ในขณะนั้น สังคมเศรษฐกิจไทยกํ าลังเผชิญกับวิกฤติการณสถาบันการเงิน 
อยางรนุแรง เร่ิมจากวิกฤติการณราชาเงินทุนในป 2522 และตามมาดวยวิกฤติการณในป  2526 
โดยที่สถาบันการเงินจํ านวนมากเผชิญปญหาการขาดสภาพคลอง22  พระราชกํ าหนดป 2526 
แถลงเจตนารมณอยางแจมชัดวา การแกไขเพิ่มเติมกฎหมายครั้งนั้นก็เพื่อเพิ่มอํ านาจการควบคุม
สํ าหรับการแกไขวิกฤติการณสถาบันการเงินที่กํ าลังเกิดขึ้น หมายเหตุทายพระราชกํ าหนดฉบับนี้
ระบุวา

“เหตผุลในการประกาศใชพระราชกํ าหนดฉบับนี้ คือ โดยที่พระราชบัญญัติการ   
 ประกอบธรุกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิจฟองซิเอร พ.ศ. 2522  
 มีมาตรการยังไมเพียงพอในการควบคุมการประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจ 
 หลกัทรพัย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร เพื่อคุมครองประโยชนของประชาชน และ 
 รักษาเสถียรภาพทางการเงินของประเทศ และขณะนี้สถาบันการเงินหลายแหง 
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 ก ําลังประสบปญหาอยางรุนแรง ซึ่งตองไดรับการควบคุมกํ ากับเปนกรณีเรงดวน  
 และโดยที่เปนกรณีฉุกเฉินที่มีความจํ าเปนรีบดวนในอันที่จะรักษาความมั่นคง 
 ในทางเศรษฐกิจของประเทศ จึงจํ าเปนตองตราพระราชกํ าหนดนี้”

 แตการเพิ่มมาตรา 6 ทวิ เพื่อใหมีคณะกรรมการทํ าหนาที่ใหขอเสนอแนะแก
ธนาคารแหงประเทศไทย ในการออกขอกํ าหนดและการดํ าเนินมาตรการใดๆ ที่เปนอํ านาจหนาที่
ของธนาคารแหงประเทศไทยตามพระราชบัญญัตินี้ สะทอนใหเห็นความไมเชื่อถือในประสิทธิภาพ
ของธนาคารแหงประเทศไทยในการควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบสถาบันการเงิน คณะกรรมการ
ดังกลาวประกอบดวยสมาชิกไมเกิน 9 คน ในจํ านวนนี้มีตัวแทนธนาคารแหงประเทศไทยเพียง 2 
คน นอกนัน้เปนตวัแทนของกระทรวงการคลัง อนึ่ง มีขอนาสังเกตวา ในขณะประกาศใชพระราช
ก ําหนดฯ ในป 2526 นายสมหมาย  ฮุนตระกูลดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง และ
นายนกุลู  ประจวบเหมาะดํ ารงตํ าแหนงผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย

 ในประวติัศาสตรธนาคารแหงประเทศไทยนับต้ังแตป 2485 เปนตนมา เมื่อเกิด
วิกฤติการณสถาบันการเงินคราใด ไมวาวิกฤติการณนั้นจะเกิดแกธนาคารพาณิชยหรือสถาบัน 
การเงินอื่น ธนาคารแหงประเทศไทยตองเผชิญวิกฤติการณแหงศรัทธาทุกคราไป โดยที่ขอกังขา
เกี่ยวกับประสิทธิภาพของธนาคารแหงประเทศไทยในการควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบสถาบัน
การเงนิเพิ่มข้ึนตามกาลเวลา

 สํ าหรับธุรกิจหลักทรัพยนั้น เมื่อมีการจัดตั้งคณะกรรมการกํ ากับหลักทรัพยและ
ตลาดหลกัทรพัย (ก.ล.ต.) ตาม พ.ร.บ.หลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 หนาที่ในการ
ควบคมุ ก ํากบั และตรวจสอบธุรกิจหลักทรัพยก็ถูกโอนไปสูคณะกรรมการ ก.ล.ต. กระนั้นก็ตาม 
คณะ  กรรมการก.ล.ต. มิไดมีความเปนอิสระในการทํ าหนาที่ดังกลาวนี้ โดยที่มีการถวงดุลการใช
อํ านาจจากฝายการเมือง
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ตารางที่ 2
อํ านาจของธนาคารแหงประเทศไทยในการควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบธนาคารพาณิชย

ตามทีป่รากฏใน พ.ร.บ. การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505

อํ านาจ บทบัญญัติ

ก. การจัดตั้งธนาคารและการขยายสาขา
 1. การพิจารณาคํ าขอจัดตั้งธนาคารพาณิชย (มาตรา 5)*
 2. การพิจารณาคํ าขออนุญาตเปดสาขาใหม (มาตรา 7)*
 3. การพิจารณาคํ าขอยายสํ านักงานใหญหรือสํ านักงานสาขา มาตรา 7 ตรี

ข. การควบคุมทุนประกอบการและโครงสรางความเปนเจาของ
 4. หามลดทุนโดยมิไดรับอนุญาตจากรัฐมนตรี มาตรา 12 (1)*
 5. การกํ ากับและตรวจสอบมิใหบุคคลหนึ่งบุคคลใดถือหุนเกินกวา
     อัตราสูงสุดที่กฎหมายกํ าหนด

มาตรา 5 ทวิ    มาตรา 5 ตรี
มาตรา 5 ฉ    มาตรา 5 สัตต

ค. การควบคุมฝายบริหารและการดํ าเนินงาน
6. การกํ าหนดคุณสมบัติกรรมการ ผูจัดการ  รองผูจัดการ
    ผูชวยผูจัดการ หรือที่ปรึกษา

มาตรา 12 จัตวา
มาตรา 19

7. หามผูดํ ารงตํ าแหนงกรรมการหรือตํ าแหนงอื่นในธนาคารพาณิชย
    ใดๆ ดํ ารงตํ าแหนงกรรมการ หรือตํ าแหนงอื่นในธนาคารพาณิชย
    อื่นในเวลาเดียวกัน ยกเวนตํ าแหนงที่ปรึกษากฎหมาย

มาตรา 19

8. การกํ าหนดเวลาเปดและหยุดทํ าการ มาตรา 37
9. หามจายคานายหนาเหนือคาตอบแทน นอกเหนือไปจากบํ าเหน็จ
    เงินเดือน เงินรางวัล หรือเงินเพิ่มอยางอื่นบรรดาที่พึงจายตามปกติ

มาตรา 12 (7)

  10. การจํ ากัดประเภทธุรกิจ นอกเหนือจากการธนาคารพาณิชย มาตรา 9 ทวิ
  11. การพิจารณาผอนผันการถืออสังหาริมทรัพยที่ไดจากการชํ าระหนี้ มาตรา 12 (4)   มาตรา 12 ตรี
  12. การพิจารณาผอนผันการขายหรือให อสังหาริมทรัพยและ
        สังหาริมทรัพยแกกรรมการ และบุคคลหรือหางหุนสวนที่เกี่ยวของ
        กับกรรมการ

มาตรา 12 (8)

ง. การควบคุมการถือหุนไขว
13. การพิจารณาผอนผันการถือหุนในธนาคารพาณิชยอื่น มาตรา 12 (6)**
14. การกํ ากับและตรวจสอบมิใหถือหุนในบริษัทจํ ากัดเกินกวา
      ที่กฎหมายกํ าหนด

มาตรา 12 (5)

15. การกํ ากับและตรวจสอบมิใหไดรับหุนธนาคารพาณิชยเดียวกัน
      หรือธนาคารพาณิชยอื่นเปนประกัน

มาตรา 12 (3)
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ตารางที่ 2 (ตอ)
อํ านาจ บทบัญญัติ

จ. การจัดสรรสินเชื่อ
16. การกํ ากับและตรวจสอบมิใหจัดสรรสินเชื่อแกกรรมการ มาตรา 12 (2)   มาตรา 12 ทวิ
17. การควบคุมการจัดสรรสินเชื่อเฉพาะประเภท
      17.1 การควบคุมสินเชื่อขั้นตํ่ า มาตรา 13 ตรี (1)**
      17.2 การควบคุมสินเชื่อขั้นสูง มาตรา 13 ตรี (2)**
18. การควบคุมมิใหมีการใหสินเชื่อหรือลงทุนในกิจการของผูอื่น
      หรือกอภาระผูกพันเพื่อบุคคลหนึ่งบุคคลใดมากจนเกินไป

มาตรา 13** และมาตรา 13 ทวิ

ฉ. การควบคุมดานความมั่นคงและสภาพคลอง
19. การดํ ารงอัตราสวนระหวางเงินกองทุนกับสินทรัพย (มาตรา 10)**
20. การดํ ารงอัตราสวนระหวางเงินสดสํ ารองกับเงินฝากและ/หรือ
      เงินกูยืม

(มาตรา 11)** และ (มาตรา 11ฉ)*

21. การดํ ารงอัตราสวนระหวางสินทรัพยสภาพคลองกับยอดเงินฝาก
      และ/หรือยอดเงินกูยืมทั้งหมด

มาตรา 11 ตรี** 11 จัตวา
และ 11 เบญจ**

ช. การควบคุมอัตราดอกเบี้ย คาธรรมเนียม และหลักทรัพยคํ้ าประกัน
    22. การกํ าหนด
         (1) อัตราดอกเบี้ยเงินฝาก
         (2) อัตราดอกเบี้ยเงินใหกู
         (3) คาบริการ
         (4) เงินมัดจํ า
         (5) หลักทรัพยคํ้ าประกัน

มาตรา 14**

ซ. การรายงานฐานะการประกอบการ
     23. การจัดทํ าและรายงานบัญชีแสดงหนี้สินและทรัพยสิน มาตรา 15 มาตรา 15 ทวิ และมาตรา 16
     24. การรายงานฐานะการประกอบการเปนการลับ (มาตรา 23)*
ฌ. การควบคุมกิจการที่มีปญหาการเงิน

25. การแตงตั้งผูตรวจการธนาคารพาณิชย เพื่อตรวจสอบกิจการ มาตรา 24* และ มาตรา 35-มาตรา 38
26. การสั่งใหลดหรือเพิ่มทุน มาตรา 24 ทวิ
27. การถอดถอนกรรมการและผูบริหาร มาตรา 24 ตรี**
28. การเพิกถอนใบอนุญาต มาตรา 25*  และมาตรา 34*
29. การควบคุมธนาคารพาณิชย (มาตรา 26-มาตรา 32)*

ที่มา   พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2522 และ พ.ศ. 2535
หมายเหตุ   1. รายการที่มีเครื่องหมาย * แสดงวาอํ านาจเปนของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง

  2. รายการที่มีเครื่องหมาย ** แสดงวาเปนอํ านาจรวมระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับรัฐมนตรีวาการกระทรวง
       การคลัง

  3. รายการที่ไมมีเครื่องหมายใดๆ กํ ากับ อยูในอํ านาจของธนาคารแหงประเทศไทย
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ตารางที่ 3
อํ านาจของธนาคารแหงประเทศไทยในการควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบสถาบันการเงิน

ตามทีป่รากฏใน พ.ร.บ.การประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย
และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522

อํ านาจ ธุรกิจเงินทุน ธรุกิจเครดิตฟองซิเอร

ก. การจัดตั้งสถาบันการเงิน
1. การพิจารณาคํ าขอจัดตั้งสถาบันการเงิน มาตรา 8* และมาตรา 9* ม. 8* และ ม. 9*
2. การพิจารณาคํ าขอเปดสาขา มาตรา 10* ม. 10*
3. การพิจารณาคํ าขอยายสํ านักงานใหญ
    หรือสํ านักงานสาขา

มาตรา 20 (8) ม. 54 (8)

ข. การควบคุมทุนประกอบการและโครงสราง
    ความเปนเจาของ

4. การกํ าหนดจํ านวนทุนขั้นตํ่ า มาตรา 14* ม. 53*
5. การกํ ากับและตรวจสอบมิไดบุคคลหนึ่ง
    บุคคลใดถือหุนเกินกวาอัตราสูงสุด
    ที่กฎหมายกํ าหนด

มาตรา 14 มาตรา 15
มาตรา 18 และ มาตรา 19

ม. 56

6. การผอนผันใหถือหุนเกินกวาที่กฎหมาย
    กํ าหนด

มาตรา 14* -

7. การกํ าหนดจํ านวนหุนขั้นตํ่ าที่
    ถือโดยบุคคลที่มีสัญชาติไทย

มาตรา 17 ม. 56

8. หามเพิ่มหรือลดทุนโดยมิไดรับอนุญาต มาตรา 20(1)* ม. 54(1)*
ค. การควบคุมฝายบริหารและการดํ าเนินงาน

9. การกํ าหนดคุณสมบัติกรรมการ ผูบริหาร
    และที่ปรึกษา

มาตรา 22 ม. 56

 10. หามกรรมการหรือผูบริหารดํ ารงตํ าแหนง
       ในสถาบันการเงินประเภทเดียวกัน
       มากกวา  1 แหง

มาตรา 22 (4) ม. 56

 11. หามมิใหบุคคลอื่นที่มิใชกรรมการ
       ผูจัดการ หรือพนักงาน มีอํ านาจในการ
       บริหาร เวนแตไดรับความเห็นชอบจาก
       ธปท.

มาตรา 20 (12) -

 12. การกํ าหนดเวลาเปดและหยุดทํ าการ มาตรา 37 ม. 56
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ตารางที่ 3 (ตอ)

อํ านาจ ธุรกิจเงินทุน ธรุกิจเครดิตฟองซิเอร

13. หามจายคานายหนาหรือคาตอบแทน
      นอกเหนือไปจากบํ าเหน็จ เงินเดือน
      เงินรางวัล หรือเงินเพิ่มอยางอื่นบรรดา
      ที่พึงจายตามปกติ

มาตรา 20 (9) -

14. หามประกอบธุรกิจนอกเหนือจากธุรกิจ
      ที่ไดรับอนุญาต เวนแตไดรับอนุญาต
      จาก รมต.การคลังใหประกอบธุรกิจอื่นได

มาตรา 20 (6)* ม. 54 (4)*

15. การพิจารณาผอนผันการถือ
       อสังหาริมทรัพยที่ไดจากการชํ าระหนี้

มาตรา 20 (2) ม. 54 (5)

16. การพิจารณาผอนผันการขายหรือให
      อสังหาริมทรัพยหรือสังหาริมทรัพยแก
      กรรมการ รวมตลอดจนการซื้อทรัพยสิน
      จากกรรมการ

มาตรา 20 (10) -

17. การควบคุมการโฆษณากิจการ มาตรา 20 (11) ม. 54 (9)
18. การเพิกถอนใบอนุญาตบริษัท
      ที่ไมประกอบกิจการประเภทที่ไดรับ
      อนุญาตในปริมาณอันสมควร

มาตรา 64* มาตรา 64*

ง. การควบคุมการถือหุนไขว
19. การพิจารณาผอนผันการถือหุนในธุรกิจ
      เงินทุนอื่น

ม. 20 (5)** -

20. การกํ ากับและตรวจสอบมิใหถือหุน
      ในบริษัทจํ ากัดเกินกวาที่กฎหมาย
      กํ าหนด

ม. 20 (4) ม. 54 (6)

21. การกํ ากับและตรวจสอบมิใหรับหุนของ
      บริษัทเงินทุนเดียวกัน หรือบริษัทเงินทุน
      อื่นเปนประกัน

ม. 20 (3) -

จ. การจัดสรรสินเชื่อ
22. การกํ ากับและตรวจสอบมิใหจัดสรร
      สินเชื่อแกกรรมการ

ม. 20 (7) ม. 54 (3) และ ม. 20 (7)
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ตารางที่ 3 (ตอ)

อํ านาจ ธุรกิจเงินทุน ธรุกิจเครดิตฟองซิเอร

23. การควบคุมการจัดสรรสินเชื่อเฉพาะ
      ประเภท

   23.1 การควบคุมสินเชื่อขั้นตํ่ า ม. 32 (1) และ ม. 33 ม. 56
   23.2 การควบคุมสินเชื่อขั้นสูง ม. 32 (2)  และ ม. 32 (3) ม. 56

24. การควบคุมมิใหมีการใหสินเชื่อหรือ
      ลงทุนในกิจการของผูอื่นหรือกอภาระ
      ผูกพันเพื่อบุคคลหนึ่งบุคคลใดมาก
      จนเกินไป

ม. 35** และ ม. 36 ม. 56**

25. การควบคุมสินเชื่อเพื่อการใหเชาซื้อ ม. 31** ม. 56**

ฉ. การควบคุมการกูยืมหรือการรับเงินจาก
    ประชาชน
   26. การกํ าหนดวงเงินขั้นตํ่ า  ระยะเวลา
         ชํ าระคืน และเงื่อนไขอื่นในการรับเงิน
         จากประชาชน

ม. 27** ม. 54 (7)**

ช.  การควบคุมอัตราดอกเบี้ย คาธรรมเนียม
     และหลักทรัพยคํ้ าประกัน

27. การกํ าหนด ม. 30** ม. 56**
         (1)  อัตราดอกเบี้ยหรือสวนลดที่จาย
         (2)  อัตราดอกเบี้ยหรือสวนลดที่รับ
         (3)  ผลประโยชนจากการใหเชาซื้อ
         (4)  หลักทรัพยคํ้ าประกัน

ซ.  การควบคุมดานความมั่นคงและสภาพ
     คลอง

28. การดํ ารงเงินทุนจดทะเบียนและทุน
      ซึ่งชํ าระแลวเปนสินทรัพย

ม. 29 ทวิ** ม. 29 ทวิ**

29. การดํ ารงอัตราสวนระหวางเงินกองทุน
      กับสินทรัพยหนี้สินหรือภาระผูกพัน

ม. 29** ม. 56**

30. การดํ ารงอัตราสวนระหวางสินทรัพย
      สภาพคลองกับเงินที่ไดจากการกูยืม
      หรือไดรับจากประชาชน

ม. 28** ม. 56**
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ตารางที่ 3 (ตอ)

อํ านาจ ธุรกิจเงินทุน ธรุกิจเครดิตฟองซิเอร

ฌ. การรายงานฐานะการประกอบการ
31. การจัดทํ าและรายงานบัญชีแสดง
      สินทรัพยและหนี้สิน

ม. 22 ทวิ   ม. 23   ม. 26 ม. 56

32. การรายงานการดํ าเนินกิจการ ม. 23 ตรี* และ ม. 24 ม. 56

ญ. การควบคุมกิจการที่มีปญหาการเงิน
33. การสั่งการใหแกไขการกระทํ าและ
      การปฏิบัติ

ม. 26 และ ม. 57 ม. 56  ม. 57

34. การสั่งระงับการดํ าเนินกิจการ ม. 26 ทวิ   ม. 26 จัตวา** ม. 56**
35. การถอดถอนกรรมการและผูบริหาร ม. 57 ทวิ** ม. 57 ทวิ**
36. การสั่งใหลดหรือเพิ่มทุน ม. 57   ม. 57 ตรี ม. 57  ม. 57 ตรี
37. การควบคุมหรือเพิกถอนใบอนุญาต ม. 57* (ม.58-ม.63)* ม. 57*  (ม.58-ม.63)*

ที่มา พ.ร.บ.การประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2526  
  พ.ศ. 2528 พ.ศ. 2535
หมายเหตุ       1. รายการที่มีเครื่องหมาย * อยูในอํ านาจของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังหรือรัฐบาล

        2. รายการที่มีเครื่องหมาย ** อยูในอํ านาจรวมกันระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับรัฐมนตรีวาการกระทรวง
             การคลังหรือรัฐบาล

        3. รายการที่ไมมีเครื่องหมายใด ๆ กํ ากับ อํ านาจเปนของธนาคารแหงประเทศไทย
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4.1 (5) การฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน

ภายหลงัการเปลี่ยนแปลงการปกครองเดือนมิถุนายน 2475 ชนชั้นปกครองใหม 
ไมวาจะเปนคณะราษฎรกอนการรัฐประหารเดือนพฤศจิกายน 2490 หรือผูนํ าฝายทหารหลังการ 
รัฐประหารดังกลาวพากันยึดกุมธนาคารพาณิชยเปนฐานในการขยายอํ านาจทางการเมือง 
ประกอบกับนายธนาคารพาณิชยจํ านวนไมนอยผันเงินฝากของประชาชนไปใชในการลงทุนเพื่อ 
ผลประโยชนของตนเอง เมื่อธุรกิจที่ลงทุนประสบปญหาทางการเงิน ก็สงผลตอฐานะการ 
ประกอบการของธนาคารพาณิชยนั้นๆ ในบางกรณีเกิดการฉอโกงภายในธนาคาร หรือมิฉะนั้นก็มี
ความผดิพลาดในการบริหารการเงิน อันทํ าใหธนาคารมีฐานะงอนแงนลง23

 เมือ่มกีารตรา พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 กฎหมายธนาคารพาณิชย
ฉบับนีไ้ดใหอํ านาจธนาคารแหงประเทศไทยในการควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบธนาคารพาณิชย
มากขึน้ การบงัคบัใช พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 มีผลในการสถาปนาวินัยทางการเงิน
ในระบบธนาคารพาณิชย และเพื่อสงเสริมความมั่นคงระบบการธนาคารพาณิชย ธนาคารแหง
ประเทศไทยมีนโยบายคุมกํ าเนิดธนาคารพาณิชยต้ังแตป 2509 เปนตนมา โดยที่ยังคงอนุมัติ 
ใหธนาคารที่มีอยูเดิมขยายสาขาได นโยบายดังกลาวนี้ยอมเปนการใหอํ านาจผูกขาดแกธนาคาร 
ทีจ่ดัตัง้อยูแลว และเกื้อกูลใหธนาคารเหลานั้นมีกํ าไรจากการผูกขาด

 กระนั้นก็ตาม ยังคงมีธนาคารพาณิชยที่เผชิญวิกฤติการณทางการเงินในเวลา 
ตอมา ไมวาจะเปนธนาคารไทยพัฒนาในทศวรรษ 2510 ธนาคารเอเซียทรัสต ธนาคารมหานคร 
และธนาคารนครหลวงไทย ในปลายทศวรรษ 2520 และทายที่สุด ธนาคารกรุงเทพพาณิชยการ 
ในปลายทศวรรษ 2530

 ในกรณีเหลานี้ ธนาคารแหงประเทศไทยยึดถือหลักการวา ธนาคารพาณิชย 
ลมไมได เพราะเกรงผลกระทบลูกโซตอระบบการเงินทั้งระบบ เมื่อยึดถือหลักการเชนนี้แลว 
ธนาคารแหงประเทศไทยก็อัดฉีดเงินเพื่อประคองมิใหธนาคารเหลานี้ลม โดยเฉพาะอยางยิ่ง 
ดวยการจดัสรร  สินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ า (soft loan) พรอมทั้งสงผูแทนธนาคารแหงประเทศไทย
เขาไปดูแลการบริหารธนาคาร หรือเปลี่ยนแปลงฝายบริหาร ในกรณีที่รายแรงที่สุด ถึงกับเขา 
ควบคมุกจิการธนาคาร โดยอาศัยอํ านาจตามมาตรา 25 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย 
พ.ศ. 2505 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2522 ดังกรณีธนาคารเอเซียทรัสต และธนาคารกรุงเทพพาณิชย-
การ เปนอาทิ

 ในกรณธีรุกจิเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร เกิดวิกฤติการณ
สถาบนัการเงนิทีสํ่ าคัญอยางนอย 2 คร้ัง คร้ังแรกเมื่อเกิดวิกฤติการณบริษัทราชาเงินทุนจํ ากัด ในป 
2522 ซึง่ทางการแกปญหาดวยการเพิกถอนใบอนุญาตบริษัทดังกลาว คร้ังที่สองเกิดในป 2526 
ทางการแกปญหาดวยการจัดตั้ง “โครงการ 4 เมษายน 2527” ดวยการรวมสถาบันการเงิน 25 
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บริษัทเขามาอยูในความดูแล ยุทธวิธีในการแกปญหาเนนการปรับปรุงระบบการบริหารและการ 
จดัสรรสนิเชือ่อัตราดอกเบี้ยตํ่ าเพื่อปรับปรุงฐานะการเงิน รวมทั้งการควบกิจการกันเองและการหา
ผูรวมลงทนุใหม โดยที่มีการเพิกถอนใบอนุญาตบริษัทเงินทุนรวม 15 บริษัท (ธนาคารแหงประเทศ
ไทย 2535 : 267-271)

 ในชวงที่เกิดวิกฤติการณสถาบันการเงินในทศวรรษ 2520 นั้นเอง ทางการ 
ไดพิจารณาจัดระบบเสริมความมั่นคงของสถาบันการเงิน การจัดตั้งสถาบันประกันเงินฝากเปน
แนวทางหนึ่งในการนี้ โดยที่มีความพยายามผลักดันใหจัดตั้งสถาบันดังกลาวในรัฐบาลพลเอก
เปรม ติณสลูานนท ชุดที่สอง (2524-2526) จนถึงขั้นมีรางกฎหมายเสนอเขาสภาผูแทนราษฎร  
แตแลวรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังในเวลานั้น (นายสมหมาย ฮุนตระกูล) ขอถอนเรื่อง 
ออกจากวาระการ ประชุม24  ส่ิงทีเ่กดิขึน้มาแทนก็คือ กองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบัน
การเงิน ทั้งนี้ดวยการตราพระราชกํ าหนดแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย 
พ.ศ. 2485 พ.ศ. 2528 ดวยการเพิ่มเติมหมวด 5 ทวิในพระราชบัญญัติดังกลาว25

 กองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินจัดตั้งขึ้นโดยยึดหลักการให
สถาบันการเงินมีสวนรวมรับภาระในการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินใหมีความมั่นคง
และเสถยีรภาพ สถาบันการเงินทั้งธนาคารพาณิชย บริษัทเงินทุน บริษัทหลักทรัพย และบริษัท
เครดิตฟองซิเอร รวมตลอดจนสถาบันอื่นที่ประกอบธุรกิจเกี่ยวกับการเงินตามที่รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังประกาศกํ าหนดในราชกิจจานุเบกษา (มาตรา 29 ทวิ) จักตองนํ าสงเงินเขา 
กองทนุฯไมเกนิรอยละ 0.5 ของยอดเงินฝาก ยอดเงินกูยืม หรือยอดเงินที่รับจากประชาชนในแต 
ละป แลวแตกรณ ี ที่สถาบันการเงินแหงนั้นมีอยู ณ วันสิ้นปการเงินกอนปที่จะตองนํ าสงเงินเขา 
กองทนุ (มาตรา 29 เบญจ) แหลงเงินทุนที่สํ าคัญอีกแหลงหนึ่งของกองทุนฯ ก็คือ เงินสํ ารอง 
ของธนาคารแหงประเทศไทยที่จัดสรรใหแกกองทุนฯ (มาตรา 29 สัตต) เงินกองทุนฯ ดังกลาวนี้ 
จะน ําไปใชฟนฟูสถาบันการเงินที่ประสบวิกฤติการณการเงิน

 คณะกรรมการจัดการกองทุนเปนผูบริหารกองทุนฯ โดยมีผูวาการธนาคารแหง
ประเทศไทยเปนประธาน ปลัดกระทรวงการคลังเปนรองประธาน และกรรมการอื่นที่รัฐมนตรี 
วาการ กระทรวงการคลังแตงตั้งอีกไมนอยกวา 5 คน แตไมเกิน 9 คน (มาตรา 29 นว)  
คณะกรรมการฯ อาศัยเสียงขางมากเปนเกณฑในการวินิจฉัยชี้ขาด (มาตรา 29 ทวาทศ)

 แมวาคณะกรรมการจัดการกองทุนจะมีผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยเปน
ประธาน แตก็ไมมีหลักประกันวา ธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระในการฟนฟูและ
พฒันาระบบสถาบนัการเงิน เพราะรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมีอํ านาจตั้งกรรมการ 5-9 คน 
หากฝายการเมืองตองการแทรกแซงการทํ างานของธนาคารแหงประเทศไทยก็สามารถกระทํ าได
โดยผานกรรมการที่แตงตั้ง
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 แมวาการจัดตั้งกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินจะมีขอดี 
ที่ใหสถาบันการเงินรวมกันรับภาระในการฟนฟูสถาบันการเงินที่ประสบวิกฤติการณทางการเงิน 
แตการทีธ่นาคารแหงประเทศไทยเปนเจาหนาที่กองทุนฯ (มาตรา 29 ตรี) อีกทั้งผูวาการธนาคาร
แหงประเทศไทยเปนประธานคณะกรรมการจัดการกองทุน (มาตรา 29 นว) ความสํ าเร็จหรือความ
ลมเหลวในการสรางความมั่นคงและเสถียรภาพของสถาบันการเงิน จึงกระทบตอชื่อเสียงและ
ศรัทธาของประชาชนที่มีตอธนาคารแหงประเทศไทย

4.1 (6) การรกัษาเสถียรภาพทางการเงิน

พระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 และพระราชกฤษฎีกา
ก ําหนดกจิการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 ใหอํ านาจธนาคารแหงประเทศไทยในการใช
เครือ่งมอืของนโยบายการเงินที่สํ าคัญ 3 ประเภท ไดแก

(1) การก ําหนดอัตราสวนเงินสํ ารองตามกฎหมาย (Legal Reserve Ratio)
(2) การก ําหนดอัตราการรับชวงซื้อลดตั๋วเงิน (Rediscount Rate)
(3) การซือ้ขายหลักทรัพยรัฐบาลในตลาด (Open Market Operation)

 ในบรรดาเครื่องมือมาตรฐานของนโยบายการเงินทั้งสามนี้ ธนาคารแหงประเทศ
ไทยคุนเคยกับการใชอัตราสวนเงินสํ ารองตามกฎหมายกอนเครื่องมืออ่ืนๆ ในดานหนึ่ง ธนาคาร
แหงประเทศไทยถือกํ าเนิดขึ้นจากเหตุจํ าเปนอันเกิดจากสงครามโลกครั้งที่สอง ในอีกดานหนึ่ง 
ธนาคารแหงประเทศไทยเปนองคกรหลักที่ทํ าหนาที่สูรบกับภาวะเงินเฟอที่เกิดขึ้นในระหวางและ
หลังสงครามดังกลาว เมื่อแรงกดดันของภาวะเงินเฟอทวีความรุนแรงภายหลังการปะทุของ
สงครามอาเซยีบูรพา รัฐบาลประกาศใชพระราชกํ าหนดควบคุมเครดิตในภาวะคับขัน พ.ศ. 2486 
ซึ่งใหอํ านาจกระทรวงการคลังในการออกกฎกระทรวงใหธนาคารพาณิชยถือเงินสดสํ ารอง 
ตามอตัราทีธ่นาคารแหงประเทศไทยกํ าหนด ซึ่งตองไมต่ํ ากวารอยละ 9 แตไมสูงกวารอยละ 45 
ของยอดเงนิฝาก แมวาสภาผูแทนราษฎรมิไดใหความเห็นชอบพระราชกํ าหนดฉบับนี้ อันเปนเหตุ
ใหไมสามารถเปลี่ยนฐานะเปนพระราชบัญญัติได แตรัฐบาลก็ประสบความสํ าเร็จในการ 
ออกกฎหมายใหม คือ พ.ร.บ.ควบคุมเครดิตในภาวะคับขัน พ.ศ. 2486 ซึ่งใหอํ านาจในการกํ าหนด
อัตราสวนเงินสํ ารองตามกฎหมายระหวาง 9-25% ของยอดเงินฝาก (ธนาคารแหงประเทศไทย 
2535 : 86-88)

 เมือ่ พ.ร.บ.ควบคุมเครดิตในภาวะคับขัน พ.ศ. 2486 ถูกยกเลิกไปเมื่อวันที่ 19 
พฤศจกิายน 2489 ธนาคารแหงประเทศไทยหันมาใชอํ านาจตามมาตรา 32 แหง พ.ร.บ.ธนาคาร
แหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 ในการกํ าหนดใหธนาคารพาณิชยถือเงินสํ ารองตามกฎหมาย อนึ่ง  
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นาสงัเกตวา พ.ร.บ.ควบคุมกิจการพาณิชย พ.ศ. 2480 มิไดมีบทบัญญัติบังคับใหธนาคารพาณิชย
ถือเงินสํ ารอง หากแตมีบทบัญญัติใหธนาคารพาณิชยมอบเงินทุนจํ านวนหนึ่งแกรัฐบาลไทยเปน
หลกัประกนั ขอก ําหนดเรื่องการถือเงินสํ ารองปรากฏใน พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2488 
โดยกํ าหนดขอบเขตอัตราสวนเงินสํ ารอง 9-20% ของยอดเงินฝาก คร้ันมีการตรา พ.ร.บ. 
การธนาคารพาณิชย 2505 ซึ่งมีบทบัญญัติเร่ืองนี้ในมาตรา 11 ก็มีการยกเลิกมาตรา 32 แหง  
พ.ร.บ. ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 ทั้งนี้ตามความใน พ.ร.บ.ธนาคารแหงประเทศไทย 
(ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2505

 การใชอัตรารับชวงซื้อลดตั๋วเงินเปนเครื่องมือในการควบคุมและกํ ากับปริมาณเงิน
ที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจเปนเรื่องที่เกิดขึ้นภายหลังการใชอัตราสวนเงินสํ ารองตามกฎหมาย 
ธนาคารแหงประเทศไทยเริ่มใหธนาคารพาณิชยกูเงินโดยมีหลักทรัพยเปนประกันตั้งแตป 2490 
และหลงัจากนัน้ก็รับชวงซื้อลดตั๋วสัญญาใชเงินตางๆ จากธนาคารพาณิชย เร่ิมตนดวยการรับชวง
ซือ้ลดตั๋วเงินอันเกิดจากการคาขาวในป 249926

สํ าหรับการซื้อขายหลักทรัพยรัฐบาลในตลาด ซึ่งเปนเครื่องมือทางการเงิน 
ที่สํ าคัญในประเทศที่พัฒนาแลว ไมสามารถใชในประเทศไทยได จวบจนกระทั่งมีการสถาปนา
ตลาดหลกัทรพัยแหงประเทศไทยในป 2517 กระนั้นก็ตาม ความจํ ากัดของหลักทรัพยรัฐบาลและ
ภาวการณในตลาดหลักทรัพยมีสวนสํ าคัญในการกํ าหนดประสิทธิผลของเครื่องมือทางการเงิน 
ดังกลาวนี ้ เมือ่รัฐบาลใชนโยบายงบประมาณสมดุล รัฐบาลก็ไมมีความจํ าเปนที่จะตองกูเงินจาก
ประชาชน จ ํานวนพนัธบัตรและหลักทรัพยรัฐบาลจึงมีจํ ากัด เนื่องจากไมมีพันธบัตรและหลักทรัพย
ออกใหม ในอีกดานหนึ่ง ภาวการณในตลาดหลักทรัพยซึ่งกระทบตองอุปสงคในการเสนอซื้อ 
หลักทรัพย ก็มีผลกระทบตอประสิทธิผลในการใชมาตรการการซื้อขายหลักทรัพยรัฐบาลในการ
ควบคมุและกํ ากับปริมาณที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจ

 ในบรรดาเครื่องมือทางการเงินมาตรฐานทั้งสามนี้ อํ านาจของธนาคาร  
แหงประเทศไทยในการใชเครื่องมือเหลานี้แตกตางกันอยูบาง ธนาคารแหงประเทศไทยมีอํ านาจ
ตามกฎหมายในการใชมาตรการการซื้อขายหลักทรัพยรัฐบาลในตลาดอยางเต็มที่ แตการกํ าหนด
อัตรารับชวงซื้อลดนั้น ตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทย 
ตามความในมาตรา 5 แหงพระราชกฤษฎีกากํ าหนดกิจการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 
แมวาคณะกรรมการดังกลาวจะมีตัวแทนของกระทรวงการคลังอยูดวย แตยังคงเปนปริมณฑล 
แหงอํ านาจของผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย สํ าหรับการกํ าหนดอัตราสวนเงินสํ ารองตาม
กฎหมายนัน้ เดมิมาตรา 32 แหง พ.ร.บ.ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 และมาตรา 14 แหง
พระราชกฤษฎกีาก ําหนด กิจการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 อยูในอํ านาจของธนาคาร
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แหงประเทศไทยอยางเต็มที่ แตการยกเลิกมาตราดังกลาว โดยใหใชบทบัญญัติตามมาตรา 11 
แหง พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 แทนนั้น ยังผลใหการกํ าหนดอัตราสวนเงินสํ ารอง 
ตามกฎหมายตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง

 ฝายการเมืองแทรกแซงการใชเครื่องมือทางการเงินมาตรฐานเหลานี้หรือไม  
เปนประเด็นที่ยังไมมีการศึกษาอยางลึกซึ้ง การแทรกแซงมาตรการการซื้อขายหลักทรัพยรัฐบาล 
ในตลาดนั้นเขาใจวาไมมี ตามปกติมาตรการดังกลาวนี้ไมสูมีบทบาทและประสิทธิผลในการ 
ควบคุมปริมาณเงินอยูแลว ความขัดแยงระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังเกี่ยวกับการกํ าหนดอัตราสวนเงินสํ ารองตามกฎหมายนั้นจะมีหรือไม ไมเปนที่
ทราบแนชดั หากความขัดแยงดังกลาวเกิดขึ้นจริง ก็มิไดปรากฏสูการรับรูของสาธารณชน แตการ
บังคบัใชมาตรา 11 แหง พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 แทนมาตรา 32 เดิมแหง พ.ร.บ.
ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 มีผลใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมีสวนรวมในการ 
ใชเครือ่งมอืนี ้ กระนั้นก็ตาม หากขอมูลที่ปรากฏสูสาธารณชนเชื่อถือได นาเชื่อวา รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังเปนเพียง ‘ตรายาง’ ใหแกธนาคารแหงประเทศไทยในการบังคับใชมาตรการ 
ดังกลาวนี้

 ในกรณีของการกํ าหนดอัตราดอกเบี้ยมาตรฐานสํ าหรับการรับชวงซื้อลดตั๋วเงิน 
แมจะอยูในปริมณฑลแหงอํ านาจของธนาคารแหงประเทศไทยโดยชัดเจน แตการแทรกแซง 
ทางการเมอืงกลบัมมีากกวาเครื่องมือทางการเงินอีกสองประเภท โดยเฉพาะอยางยิ่ง การกดดันให
ลดอตัราการรบัชวงลดตั๋วเงินสํ าหรับกิจกรรมทางเศรษฐกิจบางประเภท รวมตลอดจนการกดดันให
ธนาคารแหงประเทศไทยลดเพดานอัตราดอกเบี้ยที่ควบคุม แรงกดดันทางการเมืองดังกลาวนี้ 
มมีากขึน้หลงัการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516

 การบงัคบัใช พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 ชวยใหธนาคารแหงประเทศ
ไทยมีเครื่องมือสํ าหรับการรักษาเสถียรภาพทางการเงินเพิ่มข้ึน ดังเชนการกํ าหนดอัตราสวน
ระหวางเงนิกองทนุกับสินทรัพย (มาตรา 10) และการควบคุมอัตราดอกเบี้ยเงินฝากและเงินใหกู 
(มาตรา 14) เมื่อมีการแกไขกฎหมายการธนาคารพาณิชยในป 2522 และ 2535 เครื่องมือใหมของ
ธนาคารแหงประเทศไทย ไดแก การควบคุมสินเชื่อเฉพาะประเภท (มาตรา 13 ตรี)

 พ.ร.บ.การประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 
2522 รวมทัง้การแกไขเพิ่มเติมในเวลาตอมา ใหอํ านาจธนาคารแหงประเทศไทยในการใชเครื่องมือ
ทางการเงนิดจุเดยีวกับกฎหมายธนาคารพาณิชย ดังเชนการกํ าหนดอัตราสวนระหวางเงินกองทุน
กบัสินทรพัย (มาตรา 29) อัตราสวนระหวางสินทรัพยสภาพคลองกับเงินกูยืม (มาตรา 28) และ 
การควบคุมสินเชื่อเฉพาะประเภท (มาตรา 32 และ 33)
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4.1 (7) การพฒันาเศรษฐกิจและสังคม

การสถาปนาและธํ ารงไวซึ่งวินัยทางการเงิน อันนํ ามาซึ่งเสถียรภาพทางการเงิน  
มีสวนสํ าคัญในการสรางพื้นฐานสํ าหรับการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ บทบาทของธนาคารแหง
ประเทศไทยในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจจึงเกื้อกูลตอการเจริญเติบโตของระบบเศรษฐกิจ
ไทยโดยออม แตธนาคารแหงประเทศไทยก็มีบทบาทโดยตรงในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
ดวย ทัง้นี้ดวยการใหกูทั้งแกภาครัฐบาลและภาคเอกชน

 ธนาคารแหงประเทศไทยสามารถใหกู ดวยการซื้อพันธบัตรหรือหลักทรัพยอ่ืน 
ของรัฐบาลและรฐัวิสาหกิจ  เพื่อนํ าไปใชจายในโครงการพัฒนา  ทั้งนี้ตามความในมาตรา 12 (7) 
แหงพระราชกฤษฎีกากํ าหนดกิจการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 โดยที่อาจใหเงินกูเปน
เงนิบาทหรือเงินตราตางประเทศก็ได (ธนาคารแหงประเทศไทย 2512 ข : 33-35)

 การรับชวงซื้อลดตั๋วเงินเปนมาตรการที่เกื้อกูลตอการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
ดวย ธนาคารแหงประเทศไทยเริ่มรับชวงซื้อลดตั๋วเงินอันเกิดจากการคาขาวระหวางประเทศในป 
2499 โดยไดขยายใหคลุมถึงการสงออกทั้งหมดในป 2503 ธนาคารแหงประเทศไทยไดใช 
มาตรการรับชวงซื้อลดตั๋วเงินในการสงเสริมกิจการเฉพาะประเภท เพื่อใหสอดรับกับนโยบาย 
ของรัฐบาล ดังเชนการรับซื้อลดเพื่อกิจการอุตสาหกรรม ซึ่งมีมาแตป 2506 เร่ิมตนจากการรับชวง
ซื้อลดตั๋วสัญญาใชเงินอันเนื่องมาจากการซื้อวัตถุดิบ โดยที่ตอมาในป 2512 หันมาเนน 
อุตสาหกรรมที่ใชวัตถุดิบภายในประเทศและอุตสาหกรรมการเกษตร ทายที่สุด ไดแก การรับชวง
ซือ้ลดเพื่อกิจการทางการเกษตร ซึ่งมีแตป 251027

 การรับชวงซื้อลดตั๋วสัญญาใชเงินอันเกิดจากกิจกรรมทางเศรษฐกิจเฉพาะ
ประเภท นอกจากอํ านวยความสะดวกดานการเงินในการประกอบการแลว ยังมีผลในการใหเงิน
อุดหนนุในรปูแอบแฝง (implicit subsidy) ดวย  ในเมื่อธนาคารแหงประเทศไทยคิดดอกเบี้ย 
ในอัตราตํ่ ากวาอัตราตลาด ดวยเหตุดังนี้เอง จึงเปนธรรมดาอยูเองที่กลุมผลประโยชนทาง
เศรษฐกิจตางๆ ลวนหมายปองสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าดังกลาวนี้ และฝายการเมืองก็ตองการใช
มาตรการนีใ้นการสรางคะแนนนิยมทางการเมือง รวมทั้งการแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคลดวย

 การควบคุมสินเชื่อของสถาบันการเงินเปนมาตรการที่สามารถใชใหเปนประโยชน
แกกระบวนการพฒันาทางเศรษฐกิจและสังคมไดดวย ธนาคารแหงประเทศไทยอาจกํ าหนดเพดาน 
สินเชื่อสํ าหรับกิจกรรมที่เห็นวาไมเปนประโยชนแกสังคมโดยสวนรวม หรือไดรับการจัดสรรสินเชื่อ
มากเกนิไป สวนกิจกรรมที่เปนประโยชนและไดรับจัดสรรสินเชื่อนอยเกินไป ธนาคารแหงประเทศ
ไทยอาจกํ าหนดปริมาณสินเชื่อข้ันตํ่ าได อํ านาจในการควบคุมสินเชื่อเฉพาะประเภทปรากฏใน
มาตรา  13 ตรี แหง พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2535 และมาตรา 
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32 และ 33 แหง พ.ร.บ.การประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 
2522 อยางไรกต็าม การกํ าหนดปริมาณสินเชื่อข้ันตํ่ าตองไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี

4.1 (8) การบริหารหนี้สาธารณะ

การบริหารหนี้สาธารณะเปนหนาที่แรกเริ่มของสํ านักงานธนาคารชาติไทยตั้งแต
เมือ่เร่ิมดํ าเนนิงานในป 2483 ภายหลังเมื่อมีการจัดตั้งธนาคารแหงประเทศไทยในป 2485 หนาที่นี้
โอนมาเปนของธนาคารแหงประเทศไทยนับแตบัดนั้น

 ในชั้นแรก การกอหนี้สาธารณะภายในประเทศเนนหนี้ระยะสั้นดวยการออก 
ต๋ัวเงนิคลงั ทัง้นีโ้ดยมี พ.ร.บ.ต๋ัวเงินคลัง พ.ศ. 2487 เปนฐาน ตอมาไดมีการตราพระราชกํ าหนด
พนัธบตัรออมทรัพยในภาวะคับขัน พ.ศ. 2488 กระนั้นก็ตาม การกอหนี้ระยะสั้นดวยการจํ าหนาย
ต๋ัวเงินคลัง ยังคงเปนแหลงสํ าคัญของรายรับประเภทเงินกูภายในประเทศ ธนาคารแหงประเทศ
ไทยพยายามจัดจํ าหนายตั๋วเงินคลังแกธนาคารพาณิชย สถาบันการเงินอื่นๆ และประชาชน 
โดยทั่วไป แตโดยเหตุที่อัตราดอกเบี้ยตํ่ าจึงมีปญหาขายไมหมดในบางชวงเวลา อันเปนเหตุให
ธนาคารแหงประเทศไทยตองเปนผูใหกูแกรัฐบาล

 ธนาคารแหงประเทศไทยมีนโยบายที่จะเปลี่ยนแปลงโครงสรางหนี้สาธารณะ 
ไปเปนหนี้ระยะยาวมากขึ้น ทั้งนี้ดวยการออกพันธบัตร ซึ่งใหดอกเบี้ยในอัตราสูงกวา การออก 
พนัธบตัรอาจจ ําแนกเปน 2 ประเภท ประเภทแรก ไดแก การออกพันธบัตรรัฐบาลเพื่อกูเงินจาก
ธนาคารแหงประเทศไทยโดยตรง ประเภทที่สอง ไดแก การออกพันธบัตรเพื่อกูเงินทั่วไป การออก
พันธบัตรประเภทแรก ธนาคารแหงประเทศไทยเปนเจาหนี้รัฐบาล เมื่อรัฐบาลนํ าเงินกูไปใชจาย 
ยอมมีผลในการเพิ่มปริมาณเงินที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจโดยตรง สวนการออกพันธบัตร
ประเภทที่สองนั้น หากธนาคารแหงประเทศไทยสามารถจํ าหนายใหธนาคารพาณิชย สถาบัน 
การเงนิอื่นๆ และประชาชนไดหมด ก็ไมตองเปนผูใหกูแกรัฐบาล28

กลาวโดยสรุปก็คือ อํ านาจในการกอหนี้สาธารณะเปนของรัฐบาล แตอํ านาจ 
ในการบริหารหนี้สาธารณะเปนของธนาคารแหงประเทศไทย ทั้งนี้ไมปรากฏขอมูลสาธารณะวา 
มกีารแทรกแซงทางการเมือง

4.1 (9) การควบคุมการปริวรรตตางประเทศ

อํ านาจในการควบคุมการแลกเปลี่ยนเงินตราตางประเทศ ปรากฏใน พ.ร.บ.  
ควบคมุการแลกเปลีย่นเงิน พ.ศ. 2485  อํ านาจดังกลาวนี้เปนของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 
ตอมาไดมีการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายดังกลาว โดยพระราชกํ าหนดแกไขเพิ่มเติม พ.ร.บ.ควบคุม
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การแลกเปลีย่นเงิน พ.ศ. 2485 พ.ศ. 2486 เพื่อใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมีอํ านาจ 
ออกกฎหมายก ําหนดระเบียบพิธีการควบคุมการแลกเปลี่ยนเงิน พรอมทั้งใหอํ านาจรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังมอบหมายใหธนาคารแหงประเทศไทยเปนผูดํ าเนินการตามกฎหมายการควบคุม
การแลกเปลี่ยนเงินแทน โดยใหอํ านาจผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยแตงตั้งพนักงานของ
ธนาคารเปนเจาพนักงานตามความในกฎหมายดังกลาว

 มาตรา 4 กํ าหนดอํ านาจรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังในการควบคุมการ 
แลกเปลี่ยนเงินในเรื่องตอไปนี้

(1)  การซือ้ การขาย การใหกูยืมเงินตราตางประเทศหรือทองคํ า
(2) การสงเงนิตรา ธนาคารบัตร ธนาณัติ หลักทรัพยเงินตราตางประเทศ หรือ 

 ทองคํ าออกไปนอกประเทศ
(3) การโอนหลักทรัพยจากประเทศไทยไปที่อ่ืน
(4) การออกตัว๋แลกเงินหรือต๋ัวสัญญาใชเงิน การทํ าใหต๋ัวแลกเงินหรือต๋ัวสัญญา 

 ใชเงินเปลี่ยนมือ การโอนหลักทรัพย หรือการรับสภาพหนี้อันเปนการกอ
 ใหเกดิ หรือโอนไปซึ่งสิทธิที่จะไดรับชํ าระเงินในประเทศไทยเปนการตอบแทน 
 (ก) การรบัช ําระเงินหรือการไดมาซึ่งทรัพยสินที่อยูนอกประเทศไทย (ข) การ
 ไดสิทธิที่จะไดรับชํ าระเงินหรือการไดสิทธิที่จะไดรับมาซึ่งทรัพยสินที่อยู 
 นอกประเทศไทย รวมตลอดถึงการชํ าระเงินเปนการตอบแทนการดังกลาวนี้
 ดวย

(5) การกํ าหนดอัตราแลกเปลี่ยนเงิน โดยเฉพาะการนี้ ถารัฐมนตรีเห็นสมควร  
 กใ็หกระทํ าโดยประกาศได

(6) การอนญุาตใหธนาคารหรือบุคคลอื่นใดทํ าการแลกเปลี่ยนเงิน

 การควบคุมการแลกเปลี่ยนเงินตราตางประเทศมักจะเขมงวดในยามที่มีปญหา
การขาดแคลนเงินตราตางประเทศ และดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศขาดดุล แตการควบคุม 
จะบรรเทาเบาบางลง เมื่อดุลการชํ าระเงินเกินดุลและไมมีปญหาการรอยหรอของเงินสํ ารอง
ระหวางประเทศ ในประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทยยุคปจจุบัน การควบคุมการแลกเปลี่ยนเงินตรา 
ตางประเทศเปนไปอยางเขมงวดในระหวางสงครามโลกครั้งที่สอง และในยุคสมัยที่ใชระบบ 
อัตราแลกเปลี่ยนหลายอัตรา (Multiple Exchange Rate System) ในระหวางป 2489-249829  
อยางไรก็ตาม เมื่อรัฐบาลเลือกแนวนโยบายเสรีนิยมทางการเงิน (Financial Liberalization)  
นบัต้ังแตป 2533 เปนตนมา ก็ไดผอนคลายการควบคุมการแลกเปลี่ยนเงินตราตางประเทศลงไป
เปนอันมาก การเปลี่ยนแปลงนโยบายดังกลาวนี้เปนผลมาจากการวางแผนปรับปรุงระบบการเงิน
ของธนาคารแหงประเทศไทย และรัฐบาลโอนออนตามขอเสนอแนะของธนาคารแหงประเทศไทย30
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 ดังไดกลาวแลววา การควบคุมการแลกเปลี่ยนเงินอยูในปริมณฑลแหงอํ านาจของ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง ซึ่งมอบอํ านาจใหธนาคารแหงประเทศไทยเปนผูดํ าเนินการ31  
หากฝายการเมืองแทรกแซงการทํ างานของธนาคารแหงประเทศไทยตองถือวาเปนเรื่องที่ชอบดวย
กฎหมาย ในขอเท็จจริง ฝายการเมืองไดแทรกแซงการปฏิบัติหนาที่ของธนาคารแหงประเทศไทย
หรือไม ไมมีขอมูลสาธารณะที่จะกลาวสรุปได สาธารณชนมีโอกาสรับรูการแทรกแซงของฝาย 
การเมือง ก็ตอเมื่อการแทรกแซงนั้นกอใหเกิดความขัดแยงอยางรุนแรงจนปกปดความขัดแยงนั้น 
ใหเปนเรื่องภายในมิได ดังกรณีนายปวย อ๊ึงภากรณ ลาออกจากตํ าแหนงรองผูวาการธนาคาร 
แหงประเทศไทย เมื่อวันที่ 24 ธันวาคม 2496 เมื่อมิยอมโอนออนตามแรงกดดันทางการเมืองจาก
จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต ในขอที่มิใหปรับสหธนาคารกรุงเทพฯในฐานละเมิดระเบียบการควบคุม
การแลกเปลี่ยนเงิน32

4.1 (10) นโยบายอัตราแลกเปลี่ยน

พระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 และพระราชกฤษฎีกา
ก ําหนดกจิการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 ไมมีบทบัญญัติที่กํ าหนดหนาที่หรือใหอํ านาจ
ธนาคารแหงประเทศไทยในการกํ าหนดอัตราแลกเปลี่ยน กอนป 2485 อํ านาจหนาที่ในเรื่องนี้ 
เปนของกระทรวงการคลัง กฎหมายฉบับแรกนับแตป 2485 ที่กํ าหนดอํ านาจในการกํ าหนด
นโยบายอตัราแลกเปลี่ยน ก็คือ พ.ร.บ.ควบคุมการแลกเปลี่ยนเงิน พ.ศ. 2485 มาตรา 4 แหง
กฎหมายฉบบันีก้ ําหนดอํ านาจในการควบคุมการแลกเปลี่ยนเงิน โดยที่มาตรา 4 (จ) กลาวถึงการ
ก ําหนดอตัราแลกเปลี่ยนเงิน แมวามาตรา 7 และมาตรา 7 ทวิ ใหอํ านาจรัฐมนตรีวาการกระทรวง
การคลังในการมอบหมายใหธนาคารแหงประเทศไทยเปนผูดํ าเนินการตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ 
แตมาตรา 4 (จ) มีบทบัญญัติอยางชัดเจนวา การกํ าหนดอัตราแลกเปลี่ยนเงินตองไดรับความ 
เหน็ชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง

 กฎหมายอีกฉบับหนึ่งที่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการกํ าหนดอัตราแลกเปลี่ยน ก็คือ 
พ.ร.บ.เงนิตรา พ.ศ. 2501 กฎหมายฉบับนี้ยกรางขึ้นแทน พ.ร.บ.เงินตรา พ.ศ. 2471 เพื่อใหสอดรับ
กับกฎเกณฑของกองทุนการเงินระหวางประเทศที่ไทยเปนภาคีสมาชิกตั้งแตป 2492 โดยเฉพาะ
อยางยิ่งในประเด็นเกี่ยวกับการกํ าหนดคาเสมอภาคของเงินบาท33 เมื่อพิจารณาในแงนี้ อํ านาจ 
ในการก ําหนดนโยบายอัตราแลกเปลี่ยนมาจาก พ.ร.บ.เงินตรา พ.ศ. 2501 มากกวา พ.ร.บ.ควบคุม
การแลกเปลี่ยนเงิน พ.ศ. 2485 แมวากฎหมายฉบับหลังจะมีบทบัญญัติเกี่ยวกับอํ านาจในการ
กํ าหนดอัตราแลกเปลี่ยนเงิน แตกฎหมายฉบับนี้ยังมิไดมีบทบัญญัติเกี่ยวกับคาเสมอภาคของ 
เงินบาท
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 มาตรา 8 แหง พ.ร.บ.เงินตรา พ.ศ. 2501 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2521 มีบทบัญญัติ
วา การกํ าหนดคาเสมอภาคของเงินบาทตองกระทํ าโดยพระราชกฤษฎีกา บทบัญญัติดังกลาวนี้ 
มีนัยวาการกํ าหนดคาเสมอภาคไมเพียงแตตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวง
การคลังเทานั้น หากยังตองไดรับความเห็นชอบจากนายกรัฐมนตรีอีกดวย เพราะนายกรัฐมนตรี
เปนผูลงนามสนองพระบรมราชโองการ นอกจากนี้ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง ยังมีอํ านาจ
ในการประกาศระงับการใชคาเสมอภาคเปนการชั่วคราว (ไมเกิน 90 วัน) ได  อีกทั้งยังมีอํ านาจ 
ในการเลอืกระบบการแลกเปลี่ยนเงินตราโดยคํ าแนะนํ าของธนาคารแหงประเทศไทยอีกดวย

แมวาโดยนิตินัย อํ านาจในการกํ าหนดนโยบายอัตราแลกเปลี่ยนจะเปนของ 
ฝายการเมือง แตในทางปฏิบัติ ธนาคารแหงประเทศไทยมีบทบาทในการกํ าหนดนโยบายอัตรา
แลกเปลี่ยนพอสมควร การปรับเปลี่ยนคาเสมอภาคของเงินบาทที่เสนอแนะโดยธนาคาร 
แหงประเทศไทยหลายตอหลายครั้งเปนไปโดยปราศจากอุปสรรคทางการเมือง ความขอนี้หาได
หมายความวา ไมมีความขัดแยงเกี่ยวกับนโยบายอัตราแลกเปลี่ยนเสียเลย แทที่จริงแลว  
เคยปรากฏความขัดแยงเกี่ยวกับเร่ืองนี้ถึง 2 กรณี คือ

กรณแีรกเกิดขึ้นในป 2495  เมื่อจอมพล ป. พิบูลสงครามนายกรัฐมนตรีตองการ
ใหข้ึนคาเงนิบาท เพราะเห็นวา การที่เงินบาทมีคาตํ่ าเกินไปเปนเรื่องเสื่อมเสียศักดิ์ศรีของประเทศ
ไทย แมวาธนาคารแหงประเทศไทยจะทัดทานก็ไมเปนผล ทายที่สุดรัฐบาลสั่งใหธนาคารแหง
ประเทศไทยเปลีย่นแปลงอัตราแลกเปลี่ยน จากอัตราปอนดละ 51 บาทเหลือ 45 บาท ในขณะนั้น 
อัตราการขายเงินปอนดสเตอรลิงในตลาดอยูในระดับปอนดละ 51.35 บาท ม.ล.เดช สนิทวงศ  
ลาออกจากต ําแหนงผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย เมื่อวันที่ 29 กุมภาพันธ 2495 เพื่อประทวง
นโยบายรัฐบาล34

 กรณีที่สองเปนความขัดแยงเกี่ยวกับนโยบายการลดคาเงินบาทและความขัดแยง
เร่ืองอืน่ในระหวางป 2526-2527 อันเปนเหตุใหนายสมหมาย  ฮนุตระกูล รัฐมนตรีวาการกระทรวง
การคลังในขณะนั้น ปลดนายนกุลู ประจวบเหมาะออกจากตํ าแหนงผูวาการธนาคารแหงประเทศ
ไทย เมื่อวันที่ 13 กันยายน 2527

 แมวาการกํ าหนดคาเสมอภาคของเงินบาทอยูในปริมณฑลแหงอํ านาจของฝาย
การเมือง แตหนาที่ในกาารรักษาเสถียรภาพของอัตราแลกเปลี่ยนตกแกธนาคารแหงประเทศไทย 
เพราะธนาคารแหงประเทศไทยเปนผู จัดการทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยน (Exchange 
Equalization Fund) ในทางปฏิบัติ

 ทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยนถือกํ าเนิดจากพระราชกํ าหนดจัดสรรทุนสํ ารอง
เงินตราเกินจํ านวนธนบัตรออกใช พ.ศ. 2498 ซึ่งสภาผูแทนราษฎรมีมติอนุมัติพระราชกํ าหนด 
ฉบับนี้ และตราพระราชบัญญัติอนุมัติพระราชกํ าหนดดังกลาวเมื่อวันที่ 26 กรกฎาคม 2498  
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บทบัญญัติสวนหนึ่งของพระราชกํ าหนดนี้ใหอํ านาจรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังและผูวาการ
ธนาคารแหงประเทศไทยพิจารณาโอนสินทรัพยเงินตราตางประเทศสวนที่เกินจํ านวนธนบัตร 
ออกใช จากทนุส ํารองเงินตราไปจัดตั้งทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยน ทั้งนี้ตองไมต่ํ ากวาครึ่งหนึ่ง
ของสวนทีเ่กนิจ ํานวนธนบัตรออกใช การณปรากฏตอมาวา มีการโอนสินทรัพยเงินตราตางประเทศ
มลูคา 63 ดอลลารอเมริกันจากทุนสํ ารองเงินตราไปจัดตั้งทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยน ตอมา
เมื่อรัฐบาลกํ าหนดคาเสมอภาคของเงินบาทในป 2506 ตามพันธะที่มีตอกองทุนการเงินระหวาง
ประเทศ ยงัผลใหสินทรัพยทุนสํ ารองเงินตรา ซึ่งตีราคาตามคาเสมอภาคมีราคาเกินจํ านวนธนบัตร
ออกใช จึงมีการตราพระราชบัญญัติโอนทุนสํ ารองเงินตราสวนที่เกินจํ านวนพันธบัตรออกใช 
เขาทนุรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยนเงินตรา พ.ศ. 2506 จํ านวน 12,273,975.70 ดอลลารอเมริกัน 
ทนุรักษาระดบัอัตราแลกเปลี่ยนจึงมีทุนดํ าเนินการรวมทั้งสิ้น 75,273,975.70 ดอลลารอเมริกัน

 ทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยนมีฐานะเปนนิติบุคคล ที่ไดรับยกเวนไมตอง 
เสียภาษีอากรทั้งปวงตามประมวลรัษฎากร มีคณะกรรมการกํ าหนดนโยบายและควบคุมการ
ดํ าเนนิงาน ประกอบดวยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเปนประธาน รัฐมนตรีวาการกระทรวง
การตางประเทศ รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลัง และ 
ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยเปนกรรมการ

 คณะกรรมการทุนรักษาระดับฯ เปนผูแตงตั้งและถอดถอนผูจัดการทุนรักษา 
ระดับฯ ผูจัดการมีหนาที่บริหารจัดการ โดยคณะกรรมการอาจมอบอํ านาจใหผูจัดการปฏิบัติ 
กจิการเฉพาะอยางได ในยามที่มีวิกฤติการณทางการเงินระหวางประเทศ คณะอนุกรรมการบริหาร
อันประกอบดวยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย และผูจัดการ
ทนุรักษาระดับฯ ไดรับมอบอํ านาจใหตัดสินใจดํ าเนินการไปกอนได35

 ดังนี้จะเห็นไดวา ฝายการเมืองนอกจากจะมีอํ านาจรวมในการกํ าหนดคา 
เสมอภาคของเงินบาท และมีอํ านาจในการกํ าหนดนโยบายและควบคุมการดํ าเนินงานของ 
ทุนรักษาระดับ แตในทางปฏิบัติธนาคารแหงประเทศไทยเปนผูบริหารจัดการทุนรักษาระดับฯ  
แมแตนโยบายที่กํ าหนดโดยคณะกรรมการก็ลวนแตเปนนโยบายที่เสนอโดยธนาคารแหงประเทศ
ไทย

 แมจะเคยปรากฏวามีความขัดแยงระหวางรัฐบาลกับธนาคารแหงประเทศไทย
เกีย่วกบัการก ําหนดคาเสมอภาคของเงินบาท แตไมเคยปรากฏวา รัฐบาลแทรกแซงการทํ าหนาที่
การรักษาเสถียรภาพของอัตราแลกเปลี่ยนของธนาคารแหงประเทศไทย อยางนอยที่สุดไมเคยมี 
ขอมลูสาธารณะที่แสดงถึงการแทรกแซงของรัฐบาลในเรื่องนี้
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 4.1 (10) การจดัการเงินสํ ารองระหวางประเทศ

 เงินสํ ารองระหวางประเทศ ประกอบดวยเงินสํ ารองทางการและเงินสํ ารองที่มิใช
ทางการ เงินสํ ารองสวนหลังนี้หมายถึงฐานะเงินตราตางประเทศสุทธิของธนาคารพาณิชย 
ในประเทศ

 เงนิส ํารองระหวางประเทศของทางการมีองคประกอบอยู 3 สวน คือ (ธนาคาร
แหงประเทศไทย 2515 : 99-100)

(1) สวนที่ใชประกอบเปนทุนสํ ารองเงินตรา ซึ่งอยู ในรูปทองคํ า เงินตรา 
ตางประเทศในรูปเงินฝากในธนาคารนอกราชอาณาจักรหรือในสถาบันการเงินระหวางประเทศ 
หลักทรัพยตางประเทศ สินทรัพยที่นํ าสงสมทบกองทุนการเงินระหวางประเทศ และใบสํ าคัญ 
สิทธพิเิศษถอนเงิน (special drawing rights)

 (2) สวนที่เปนผลประโยชนอันเกิดจากทุนสํ ารองเงินตราซึ่งแยกเปนบัญชีสํ ารอง
พเิศษตามมาตรา 33 แหง พ.ร.บ.เงินตรา พ.ศ. 2501 และใชสํ าหรับการพิมพธนบัตร การจัดตั้ง 
โรงพิมพ การออกและการจัดการธนบัตร และการชดใชคาเสื่อมราคาของสินทรัพยที่ถือไว 
ในทนุสํ ารองเงินตรา

 (3) สวนทีเ่หลอืจากการใชเปนทุนสํ ารองเงินตรา สวนใหญใชสนองความตองการ
ของภาคเอกชนและภาครัฐบาลในยามที่มีปญหาการขาดแคลนเงินตราตางประเทศ นอกจากนี้ 
ยงัมสีวนที่อยูในทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยนอีกดวย

 ดวยเหตุที่ธนาคารแหงประเทศไทยมีหนาที่รักษาและบริหารทุนสํ ารองเงินตรา 
ตามความในหมวด 3 แหง พ.ร.บ.เงินตรา พ.ศ. 2501 อีกทั้งมีหนาที่บริหารทุนรักษาระดับอัตรา
แลกเปลีย่นตามนยัแหงพระราชกํ าหนดจัดสรรเงินทุนสํ ารองเงินตราเกินจํ านวนธนบัตรออกใช พ.ศ. 
2498 ธนาคารแหงประเทศไทยจึงมีหนาที่ดูแลและจัดการเงินสํ ารองระหวางประเทศ ในทางปฏิบัติ 
ธนาคารแหงประเทศไทยมีนโยบายนํ าเงินสํ ารองไปลงทุน โดยยึดหลักการสํ าคัญ 3 ประการ คือ 
(ธนาคารแหงประเทศไทย 2515 : 100-101)

(1) หลักความมั่นคงและปลอดภัย เนนการลงทุนในหลักทรัพยโดยวิธีการที่มี
ความมั่นคงและปลอดภัย

(2) หลกัสภาพคลอง เงินสํ ารองฯ สวนใหญตองมีสภาพคลอง โดยสามารถถอนใช
ในยามทีเ่กดิวิกฤติการณทางการเงินโดยทันทีได

 (3) หลกัผลประโยชน โดยลงทุนในหลักทรัพยที่ใหรายไดดีพอสมควร

 ในประวัติศาสตรที่เปนมา ธนาคารแหงประเทศไทยทํ าหนาที่บริหารจัดการ 
เงินสํ ารองระหวางประเทศไดเปนอยางดี36 และพยายามปกปองมิใหผูทรงอํ านาจทางการเมือง 
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เขามาแทรกแซงการบริหารจัดการเงินสํ ารองระหวางประเทศ มิฉะนั้นอาจกระทบตอเสถียรภาพ
และความ   มัน่คงของระบบการเงินของประเทศ ความพยายามของฝายการเมืองในการแทรกแซง
การบริหารจัดการเงินสํ ารองระหวางประเทศมีอยูเปนครั้งคราว กรณีที่ปรากฏสูสาธารณชนมีอยู
อยางนอย 2 กรณี คือ

 กรณีแรก ไดแก ความขัดแยงเกี่ยวกับการขายทองคํ าจากทุนสํ ารองเงินตราในป 
2489 เมื่อสงครามโลกครั้งที่สองยุติลง ประเทศไทยมีปญหาการขาดแคลนเงินตราตางประเทศ
อยางมาก ขณะเดียวกันก็มีความจํ าเปนตองใชเงินในการบูรณะประเทศ รัฐบาลไดตรา พ.ร.บ.  
จดัสรรทนุส ํารองเงินตราเพื่อบูรณะประเทศ พ.ศ. 2489 โดยใหธนาคารแหงประเทศไทยมีอํ านาจ
ขายทองคํ าที่มีอยูในทุนสํ ารองไดเปนปริมาณไมเกิน 10,886,000 กรัมบริสุทธิ์ และใหจัดสรร
เงินดอลลารอเมริกันที่ไดจากการสงออกสินคาคืนเขาทุนสํ ารอง แทนทองคํ าที่ขายไปเปนจํ านวน
เทากบัราคาทองคํ า 7,998,000 กรัมบริสุทธิ์ ภายในเวลา 12 เดือนนับแตวันที่กฎหมายใชบังคับ 
ทองค ําปริมาณ 10,886,000 กรัมบริสุทธิ์ที่ใหอํ านาจธนาคารแหงประเทศไทยขายนี้มีองคประกอบ
อยู 2 สวน สวนแรกมีปริมาณ 7,998,000 กรัมบริสุทธิ์ ซึ่งถูกกักในสหรัฐอเมริกาในระหวางสงคราม
โลกครั้งที่สอง ธนาคารแหงประเทศไทยไดจัดการขายในประเทศนั้น โดยไดเงินประมาณ 
8,977,000 ดอลลารอเมริกัน ซึ่งใชไปในการซื้อสินคาเขาสํ าหรับการบูรณะประเทศ อีกสวนหนึ่ง 
มปีริมาณ 2,888,000 กรัมบริสุทธิ์ เปนทองคํ าทุนสํ ารองที่อยูในประเทศไทย ธนาคารแหงประเทศ
ไทยไดรับมอบอํ านาจใหนํ าออกขายเพื่อถอนธนบัตรออกจากการหมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจ  
เพื่อลดแรงกดดันของเงินเฟอ คณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทยตองการขายทองคํ าสวนนี้
ดวยวธิกีารประมลู แตรัฐบาลตองการใหนํ าทองแทงออกหลอมเปนทองคํ าแทงเล็กๆ แลวนํ าออก
ขายในราคาที่กํ าหนดซึ่งตํ่ ากวาราคาตลาด ความขัดแยงนี้เปนเหตุให ม.จ.วิวัฒนไชย ไชยันต  
ลาออกจากตํ าแหนงผู วาการธนาคารแหงประเทศไทยเมื่อวันที่ 16 ตุลาคม 2489 โดยที่ 
คณะกรรมการธนาคารลาออกดวย  ในขณะนั้น พลเรือตรีถวัลย ธํ ารงนาวาสวัสด์ิ ดํ ารงตํ าแหนง
นายกรฐัมนตร ี และนายวิจิตร ลุลิตานนทเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง รัฐบาลไดแตงตั้ง
นายเสริม วินิจฉัยกุล เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาในขณะนั้น ใหดํ ารงตํ าแหนงผูวาการ
ธนาคารแหงประเทศไทยแทน พรอมกับคณะกรรมการชุดใหม ซึ่งดํ าเนินการขายทองคํ าตามวิธีการ
ของรัฐบาล  แตขายไดเพียง 3 เดือนเศษ ก็ตองระงับการขาย  เพราะไมไดผลตามความมุงหมาย37

 กรณีที่สอง ไดแก ความพยายามของรัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต ในการจัดตั้ง
คณะกรรมการนโยบายการเงิน ใหมีอํ านาจหนาที่ในการกํ าหนดนโยบายการเงิน โดยเฉพาะ 
อยางยิ่งการเงินระหวางประเทศ ซึ่งรวมทั้งการบริหารจัดการเงินสํ ารองระหวางประเทศดวย  
แตเปนเพราะนายปวย อ๊ึงภากรณ ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยในขณะนั้น ยืนกรานมิให 
รัฐบาลแทรกแซงการบรหิารนโยบายการเงิน โดยเฉพาะอยางยิ่งการเงินระหวางประเทศ และยํ้ าวา 
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หากรัฐบาลแตงตั้งคณะกรรมการชุดนี้ ตนตองลาออกจากตํ าแหนงผูวาการธนาคารแหงประเทศ
ไทย การแข็งขืนของนายปวยทํ าใหรัฐบาลสฤษดิ์ตองลาถอย (ปวย  อ๊ึงภากรณ 2519/2529 : 170-
171)

4.2 ความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทย

 แนวความคิดวาดวยความเปนอิสระของธนาคารกลาง (Central Bank 
Independence) เปนเรือ่งยากที่จะใหคํ าจํ ากัดความ  ความเปนอิสระมิไดหมายถึงเสรีภาพในการ
ทํ าอะไรก็ได ราษฎรในสังคมประชาธิปไตยหาไดมีเสรีภาพอันปราศจากขอบเขต เจาพนักงาน
ธนาคารกลางยอมมิไดมีเสรีภาพอันปราศจากขอจํ ากัดเชนกัน ความเปนอิสระยอมตองดํ าเนิน 
ควบคูกบัความรับผิด (Accountability) ดวย มิฉะนั้นธนาคารกลางก็เปน ‘รัฐอิสระ’ ที่ดํ ารงอยูใน
ราชอาณาจักร

 ความเปนอิสระมิไดดํ ารงอยูในสูญญากาศ หากแตตองเปนความเปนอิสระ 
ที่ประกอบดวยหนาที่ความรับผิดชอบ การวิเคราะหความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทย
ตอไปนี้เปนการ วิเคราะหโดยมีขอสมมติวา ธนาคารแหงประเทศไทยมีหนาที่หลักในการรักษา
เสถยีรภาพของราคา (price stability) การวิเคราะหจํ าแนกออกเปน 2 สวน คือ

(ก)  ความเปนอิสระตามกฎหมาย
(ข)  ความเปนอิสระกับความเปนจริง

 4.2 (1) ความเปนอิสระตามกฎหมาย (Legal Central Bank Independence)

การวิเคราะหความเปนอิสระตามกฎหมายของธนาคารแห งประเทศไทย  
ยดึแนวทางของ Cukierman, Webb, and Neyapto (1992) และ Cukierman (1992 : chapter 
19)  โดยวเิคราะหบทบัญญัติตามกฎหมายในประเด็นสํ าคัญ 4 ประการ คือ

 (1)  ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยในกรอบแหงกฎหมาย
(2) บทบาทของธนาคารแหงประเทศไทยในกระบวนการกํ าหนดนโยบายการ

รักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ
 (3)  เปาหมายการดํ าเนินนโยบายของธนาคารแหงประเทศไทย
 (4)  ขอจ ํากดัในการใหเงินกูของธนาคารแหงประเทศไทย

(ก) ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยในกรอบแหงกฎหมาย

 ประเด็นที่พึงพิจารณาเกี่ยวกับผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยในกรอบแหง
กฎหมายมีอยูอยางนอย 5 ประการ คือ



66

 ประการแรก พ.ร.บ.ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 มิไดกํ าหนดอายุ 
การดํ ารงตํ าแหนงผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย หมายความวา ผูวาการจะอยูในตํ าแหนง 
ยาวนานเทาใดกไ็ด หากไมพิจารณาการแทรกแซงทางการเมืองในดานอื่นๆ อายุการดํ ารงตํ าแหนง
ผูวาการมคีวามส ําคัญตอการกํ าหนดความเปนอิสระของธนาคารกลาง หากอายุการดํ ารงตํ าแหนง
ยิ่งยาวนานเพียงใด ความเปนอิสระจะยิ่งมีมากเพียงนั้น เพราะผูวาการยังคงอยูในตํ าแหนงได  
แมจะมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลแลว ตราบเทาที่ผูวาการไมมีความขัดแยงกับรัฐบาล โดยเฉพาะ
อยางยิ่งรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง เมื่อพิจารณาในแงนี้ ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย
อยูในฐานะที่ดีกวาผูวาการธนาคารกลางอื่นๆ ซึ่งมีการกํ าหนดอายุการดํ ารงตํ าแหนงอันจํ ากัด38  

แตการไมกํ าหนดอายุการดํ ารงตํ าแหนงของผูวาการนั้นเปนดาบสองคม หากผูวาการเปนคนไมมี
คุณธรรมและใจคอคับแคบ  การแสดงความเห็นภายในองค กรมิอาจเปนไปไดโดยเสรี  
การแลกเปลี่ยนความเห็นมิอาจเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ รวมทั้งไมมีการรับฟงความเห็น 
จากบุคคลภายนอกองคกร มีความเปนไปไดที่การกํ าหนดและการบริหารนโยบายการเงิน 
ไมรอบคอบเทาที่ควร

 ประการที่สอง กระบวนการแตงตั้งผูวาการมีผลตอความเปนอิสระของธนาคาร
กลาง หากผูวาการแตงตั้งโดยฝายการเมือง ผูวาการก็ตองรับผิดตอฝายการเมือง และฝาย 
การเมอืงมอํี านาจตามกฎหมายในการแทรกแซงการทํ างานของธนาคารกลาง พ.ร.บ.ธนาคารแหง
ประเทศไทย พ.ศ. 2485 มาตรา 19 มีบทบัญญัติดังนี้

“มาตรา 19   พระมหากษตัริยทรงแตงตั้งหรือถอนจากตํ าแหนงซึ่งผูวาการและ
    รองผูวาการ โดยคํ าแนะนํ าของคณะรัฐมนตรี...”

บทบัญญัติดังกลาวนี้มีนัยสํ าคัญวา คณะรัฐมนตรีเปนผู แตงตั้งและถอดถอนผู ว าการและ 
รองผูว าการ ในทางปฏิบัติ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเปนผู เสนอเรื่องตอที่ประชุม 
คณะรฐัมนตร ี นอกจากนี้ มาตรา 14 ยังมีบทบัญญัติชัดเจนวา รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 
มอํี านาจและหนาทีก่ ํากับโดยทั่วไปซึ่งกิจการของธนาคารแหงประเทศไทย ดวยเหตุดังนี้ ผูวาการ
ธนาคารแหงประเทศไทยจึงตองขึ้นตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง39

 ประการที่สาม กระบวนการถอดถอนผูวาการมีผลตอความเปนอิสระของธนาคาร
กลาง ดุจเดยีวกบักระบวนการแตงตั้ง มาตรา 19แหง พ.ร.บ.ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 
ระบุไวอยางชัดเจนวา อํ านาจการถอดถอนผูวาการเปนของคณะรัฐมนตรี ขอที่นาสังเกตก็คือ 
กฎหมายมไิดก ําหนดเงื่อนไขแหงการถอดถอน ดังเชนความประพฤติมิชอบ การฉอราษฎรบังหลวง 
การฝาฝนกฎหมาย การไมสนองตอบนโยบายของรัฐ หรือความไรประสิทธิภาพในการบริหาร
นโยบายการเงิน อํ านาจในการถอดถอนผูวาการอยางปราศจากขอบเขตและเงื่อนไขเชนนี้  
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ยอมมีสวนทํ าลายความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทย เพราะทํ าใหผูวาการที่ไมมีศักดิ์ศรี
ตองคอยสนองตอบความตองการของรัฐบาล นอกเหนือไปจากในดานนโยบาย

 ประการที่ส่ี กระบวนการแตงตั้งและถอดถอนคณะกรรมการธนาคารกลางมีความ
สํ าคัญไมยิ่งหยอนกวาการแตงตั้งและถอดถอนผูวาการและรองผูวาการ คณะกรรมการธนาคาร
แหงประเทศไทยมีหนาที่ควบคุมและดูแลโดยทั่วไปซึ่งกิจการของธนาคารแหงประเทศไทย ผูวาการ
และรองผูวาการเปนประธานและรองประธานโดยตํ าแหนง เดิม พ.ร.บ.ธนาคารแหงประเทศไทย 
พ.ศ. 2485 กํ าหนดใหมีกรรมการเพียง 5 คน นอกเหนือจากผูวาการและรองผูวาการแลว  
ยงัมกีรรมการอีก 3 คน (มาตรา 15) ซึ่งคณะรัฐมนตรีแตงตั้งโดยคํ าแนะนํ าของรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลงั (มาตรา 19) ในการตรา พ.ร.บ.ธนาคารแหงประเทศไทย (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2487 
มกีารแกไขเพิ่มเติมใหมีกรรมการรวมอยางนอย 7 คน

“มาตรา 15   ใหคณะกรรมการ อันประกอบดวยผูวาการ รองผูวาการ และ
กรรมการอกีไมนอยกวาหานาย เปนผูควบคุมและดูแลโดยทั่วไป ซึ่งกิจการของ 

 ธนาคารแหงประเทศไทย”

จารีตการปฏบัิติในระยะหลัง มีการแตงตั้งกรรมการมากกวา 5 คน การเพิ่มจํ านวนกรรมการมีผล
ในการเพิ่มอํ านาจของรัฐบาลในการแทรกแซงธนาคารแหงประเทศไทย การแตงตั้งและถอดถอน
กรรมการกระทํ าโดยฝายบริหาร โดยไมตองขอความเห็นชอบจากฝายนิติบัญญัติ นอกจากนี้  
ยังมิไดมีบทบัญญัติที่กํ าหนดอายุการดํ ารงตํ าแหนงกรรมการอีกดวย คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา  
ฝายการเมืองสามารถแทรกแซงผานคณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทยไดมากนอยเพียงใด 
บทบญัญติัตามมาตรา 17 แหง พ.ร.บ.ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 กลาวไวอยางชัดเจน
วา

“มาตรา 17 ในกรณทีีผู่วาการไมเห็นพองกับคํ าวินิจฉัยของกรรมการฝายขางมาก  
 ใหเสนอประเด็นไปยังรัฐมนตรีเพื่อชี้ขาด”

คณะกรรมการ ธปท. จงึมใิชองคกรที่รัฐบาลใชแทรกแซงการทํ างานของธนาคารแหงประเทศไทย 
เพราะผูวาการมีอํ านาจเหนือคณะกรรมการตามนัยแหงมาตรา 17 แตผูวาการยังอยูใตอาณัติของ
รัฐมนตรวีาการกระทรวงการคลังอยูดี หากรัฐบาลตองการแทรกแซง ก็สามารถใชอํ านาจโดยตรง
ตามนัยแหงมาตรา 14 อยูแลว

 ประการที่หา พ.ร.บ.ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 มิไดมีบทบัญญัติหาม 
ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยดํ ารงตํ าแหนงอื่น นอกเหนือจากตํ าแหนงผูวาการ ขอเท็จจริง
ปรากฏวา ผูวาการบางคนในบางยุคบางสมัยดํ ารงตํ าแหนงในรัฐวิสาหกิจบางแหง การดํ ารง
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ตํ าแหนงอืน่นอกเหนอืจากตํ าแหนงผูวาการ ในดานหนึ่งทํ าลายความนาเชื่อถือ (Credibility) ของ 
ผูวาการ หากตํ าแหนงดังกลาวมีผลประโยชนสวนบุคคลมาเกี่ยวของ  ในอีกดานหนึ่งทํ าลาย 
ความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทย หากผูวาการมีตํ าแหนงในหนวยงานอื่นซึ่งมีบทบาท
หนาที่หรือเปาหมายอื่นที่มิใชการรักษาเสถียรภาพของราคา ผู ว าการอาจนํ าพาธนาคาร 
แหงประเทศไทยเบี่ยงเบนออกไปจากการทํ าหนาที่หลัก การดํ ารงตํ าแหนงในหนวยงานอื่นของ 
ผูวาการ จงึท ําใหธนาคารแหงประเทศไทยสูญเสียความเปนอิสระในการดํ าเนินนโยบายการรักษา
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ

(ข) บทบาทของธนาคารแหงประเทศไทยในการกํ าหนดนโยบายการรักษา 
        เสถยีรภาพทางเศรษฐกิจ

 ประเด็นที่พึงพิจารณาเกี่ยวกับบทบาทของธนาคารแหงประเทศไทยในการ
ก ําหนดนโยบายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจมีอยูอยางนอย  3  ประการ คือ

 ประการแรก ประเดน็ทีต่องพิจารณาเปนเบื้องตน ก็คือ ใครเปนผูกํ าหนดนโยบาย
การเงิน หากธนาคารกลางมีเสรีภาพในการกํ าหนดนโยบายการเงินเอง ความเปนอิสระ 
ของธนาคารกลางก็จะมีอยูในระดับสูง และจะลดหลั่นลงในกรณีที่รัฐบาลเขามามีอํ านาจรวม 
ในการกํ าหนดนโยบายการเงิน ในกรณีของธนาคารแหงประเทศไทย หากตีความตามกฎหมาย
อยางเครงครัดแลว อํ านาจในการกํ าหนดนโยบายการเงินอยูในมือกระทรวงการคลัง เพราะ 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเปนผูมีอํ านาจและหนาที่กํ ากับโดยทั่วไปซึ่งกิจการของธนาคาร
แหงประเทศไทยตามความในมาตรา 14 แหง พ.ร.บ.ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485   แตเมื่อ
พิจารณากฎหมายฉบับอ่ืนๆ ที่กํ าหนดอํ านาจการใชเครื่องมือทางการเงินประกอบดวยแลว  
อาจกลาวไดวา อํ านาจในการใชเครื่องมือทางการเงินที่สํ าคัญเปนอํ านาจรวมระหวางธนาคารแหง
ประเทศไทยกับกระทรวงการคลัง

 ธนาคารแหงประเทศไทยมีอํ านาจตามกฎหมายโดยชัดเจนในการใชมาตรการ 
การซื้อขายหลักทรัพยรัฐบาลในตลาด (Open Market Operation) และการกํ าหนดอัตราการ 
รับชวงซื้อลดตั๋วสัญญาใชเงิน (rediscount rate) อีกทั้งมีหนาที่ตามกฎหมายโดยชัดเจนในการ
ออกบตัรธนาคาร การเปนนายธนาคารของรัฐบาล การเปนนายธนาคารของธนาคารพาณิชยและ
สถาบนัการเงนิอืน่ๆ รวมตลอดจนการบริหารหนี้สาธารณะ แตหนาที่ในดานอื่น ดังเชนการกํ ากับ
และตรวจสอบสถาบันการเงิน การควบคุมการปริวรรตตางประเทศ การกํ าหนดนโยบายอัตรา 
แลกเปลีย่น การจดัการทุนสํ ารองระหวางประเทศ และการรักษาเสถียรภาพทางการเงิน (ดูตารางที่ 
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1) กระทรวงการคลังลวนมีอํ านาจในการกํ ากับการบริหารนโยบายของธนาคารแหงประเทศไทย 
ทั้งสิ้น

 สํ าหรับเครื่องมือการเงินที่สํ าคัญ กฎหมายบัญญัติในลักษณะที่ตองมีฉันทามติ
ระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับกระทรวงการคลัง จึงจะมีอํ านาจใชเครื่องมือเหลานี้ได  
(ดูตารางที ่4) วิธีการทางนิติบัญญัติในเรื่องนี้อาจจํ าแนกเปน 2 แนวทาง คือ

 (1) การใหอํ านาจแกรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง แตจะใชอํ านาจไดตองได
รับคํ าแนะน ําจากธนาคารแหงประเทศไทย นัยสํ าคัญก็คือ หากธนาคารแหงประเทศไทยมิไดใหคํ า
แนะนํ า รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมิอาจใชอํ านาจได ตัวอยางของเครื่องมือทางการเงินที่
ก ําหนดอํ านาจการใชเชนนี้ไดแก

-   การก ําหนดคาเสมอภาคของเงินบาทและอัตราแลกเปลี่ยน40

- การกํ าหนดอัตราแลกเปลี่ยนขั้นสูงและขั้นตํ่ าสํ าหรับการซื้อหรือขายทันที  
     (spot exchange rate)

-   การควบคุมปริมาณสินเชื่อที่จัดสรรโดยสถาบันการเงิน41

-   การผอนผันการถือหุนไขวในธนาคารพาณิชย
(2) การใหอํ านาจแกธนาคารแหงประเทศไทย แตจะใชอํ านาจไดตองไดรับ 

ความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง หากมิไดรับความเห็นชอบก็มิอาจใชอํ านาจ 
ดังกลาวได รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังไมสามารถใชอํ านาจนี้ได เพราะอํ านาจเปนของ
ธนาคารแหงประเทศไทย เครื่องมือทางการเงินที่กํ าหนดการใชอํ านาจในลักษณะเชนนี้ ไดแก

-  อัตราเงนิสํ ารองที่ธนาคารพาณิชยจักตองดํ ารง
-  อัตราสวนระหวางเงินกองทุนกับสินทรัพยที่สถาบันการเงินจักตองดํ ารง
- อัตราสวนระหวางสินทรัพยสภาพคลองกับเงินกู ยืมหรือยอดเงินฝาก 

     ทีส่ถาบนัการเงินจักตองดํ ารง
- การควบคมุอัตราดอกเบี้ย คาบริการ และหลักทรัพยค้ํ าประกันของสถาบัน 

    การเงิน
- การก ําหนดอตัราสวนขั้นสูงระหวางเงินใหกูยืม เงินลงทุน หรือภาระผูกพัน 

    เพือ่บุคคลหนึ่งบุคคลใด เทียบกับเงินกองทุน
 ดวยเหตุที่กฎหมายบัญญัติในลักษณะที่มีการถวงดุลอํ านาจการใชเครื่องมือ 

ทางการเงินที่สํ าคัญระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับกระทรวงการคลัง ในลักษณะดังที่
พรรณนาขางตน อาจกลาวไดวา อํ านาจในการกํ าหนดนโยบายการเงินเปนอํ านาจรวมระหวาง
หนวยงานทัง้สอง (โปรดดูตารางที่ 5 เพื่อเปรียบเทียบกับประเทศอื่นๆ)
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ตารางที่ 4
อํ านาจในการใชเครื่องมือทางการเงินรวมกัน

ระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับรัฐบาล พ.ศ. 2539

เครื่องมือทางการเงิน ขอกฎหมาย

ก. เครื่องมือหลักทางการเงิน
    1. การเปลี่ยนแปลงคาเสมอภาคของเงินบาทและ
        อัตราแลกเปลี่ยน
    2. การกํ าหนดอัตราแลกเปลี่ยนขั้นสูงและขั้นตํ่ า
        สํ าหรับการซื้อหรือขายทันที
    3. อัตราเงินสํ ารองที่ธนาคารพาณิชยตองดํ ารง

ข. การควบคุมและกํ ากับธนาคารพาณิชย
    4. อัตราสวนระหวางเงินกองทุนกับสินทรัพย

   5. อัตราสวนระหวางสินทรัพยสภาพคลองกับเงินกูยืม
       หรือยอดเงินฝาก
    6. การควบคุมปริมาณสินเชื่อขั้นตํ่ าที่ใหแกกิจการ
        บางประเภท

    7. การควบคุมปริมาณสินเชื่อขั้นสูงที่ใหแกกิจการ
        บางประเภท

    8. การควบคุมอัตราดอกเบี้ย คาบริการ เงินมัดจํ า
        และหลักทรัพยคํ้ าประกัน
    9. การผอนผันการถือหุนไขวในธนาคารพาณิชย

  10. การกํ าหนดอัตราสวนขั้นสูงระหวางเงินใหกูยืม
        เงินลงทุน หรือภาระผูกพันเพื่อบุคคลใดบุคคล
        หนึ่ง  เทียบกับเงินกองทุน

รมต.การคลัง โดยคํ าแนะนํ าของธนาคารแหงประเทศไทย
(พ.ร.บ.เงินตรา พ.ศ. 2501 มาตรา 8)
รมต. การคลัง โดยคํ าแนะนํ าของธนาคารแหงประเทศไทย
(พ.ร.บ.เงินตรา พ.ศ. 2501 มาตรา 25)
ธปท.กํ าหนดดวยความเห็นชอบของ รมต.การคลัง
(พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 มาตรา 11)

ธปท.กํ าหนดดวยความเห็นชอบของ รมต.การคลัง
(พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 มาตรา 10)
ธปท.กํ าหนดดวยความเห็นชอบของ รมต.การคลัง
(พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 มาตรา 11 ตรี)
รมต.การคลังกํ าหนดตามที่ ธปท.เสนอ โดยอนุมัติ
ของคณะรัฐมนตรี
[พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 มาตรา 13 ตรี 
(1)]
รมต.การคลังกํ าหนดตามที่ ธปท.เสนอ
[พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 มาตรา 13 ตรี 
(2)]
ธปท.กํ าหนดโดยความเห็นชอบของ รมต.การคลัง
(พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 มาตรา 14)
รมต.การคลังมีอํ านาจผอนผันดวยคํ าแนะนํ าของ ธปท.
[พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 มาตรา 12 (6)]
ธปท.กํ าหนดดวยความเห็นชอบของ รมต.การคลัง
(พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 มาตรา 13)
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ตารางที่ 4 (ตอ)
เครื่องมือทางการเงิน ขอกฎหมาย

ค. การควบคุมและกํ ากับธุรกิจเงินทุน
11. อัตราสวนระหวางเงินกองทุนกับสินทรัพย

12. อัตราสวนระหวางสินทรัพยสภาพคลองกับเงิน
      กูยืม
13. การควบคุมปริมาณสินเชื่อขั้นตํ่ าและขั้นสูง

14. การควบคุมอัตราดอกเบี้ย  คาบริการ
      ผลประโยชนจากการใหเชาซื้อ และหลักทรัพย
      คํ้ าประกัน
15. การควบคุมการใหเชาซื้อ

16. การควบคุมการกูยืมหรือรับเงินจากประชาชน

ง. การฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน
    17. กองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบัน
          การเงิน

จ. การรักษาเสถียรภาพของอัตราแลกเปลี่ยน
    18. ทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยน

ธปท.กํ าหนดดวยความเห็นชอบของ รมต.การคลัง
(กฎหมายธุรกิจเงินทุน มาตรา 29)
ธปท.กํ าหนดดวยความเห็นชอบของ รมต.การคลัง
(กฎหมายธุรกิจเงินทุน มาตรา 28)
ธปท.กํ าหนดดวยความเห็นชอบของ รมต.การคลัง
(กฎหมายธุรกิจเงินทุน มาตรา 32 และ 33)
ธปท.มีอํ านาจ แตตองไดรับความเห็นชอบ
จาก รมต.การคลัง
(กฎหมายธุรกิจเงินทุน มาตรา 30)
ธปท.มีอํ านาจ แตตองไดรับความเห็นชอบ
จาก รมต.การคลัง
(กฎหมายธุรกิจเงินทุน มาตรา 31)
ธปท.มีอํ านาจ แตตองไดรับความเห็นชอบ
จาก รมต.การคลัง
(กฎหมายธุรกิจเงินทุน มาตรา 27)

รมต.การคลังแตงตั้งคณะกรรมการจัดการกองทุน ธปท.
เปนผูบริหารกองทุน คณะรัฐมนตรีเปนผูกํ าหนดอัตราการ
นํ าเงินสงเขากองทุนฯ ของสถาบันการเงิน
(พ.ร.บ.ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 หมวด 5 ทวิ)

รัฐบาลเปนผูแตงตั้งคณะกรรมการฯ ซึ่งมีหนาที่กํ าหนด
นโยบายและควบคุมการดํ าเนินการ  ธปท.เปนผูบริหาร
(พระราชกํ าหนดจัดสรรทุนสํ ารองเงินตราเกินจํ านวน
ธนบัตรออกใช พ.ศ. 2498)

ที่มา        ตารางที่ 1-3
หมายเหตุ      กฎหมายธุรกิจเงินทุน หมายถึง พ.ร.บ.การประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพยธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522  
        แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2526 พ.ศ. 2528 และ 2535



72

ตารางที่ 5
อํ านาจในการกํ าหนดนโยบายการเงินในประเทศตางๆ

ประเทศ ผูมีอํ านาจในการกํ าหนด
นโยบายการเงิน

หมายเหตุ

เยอรมนี Deutsche Bundersbank ธนาคารกลางมีพันธะต องเกื้อหนุนการดํ  าเนิน
นโยบายเศรษฐกิจโดยทั่วไปของรัฐบาลภายใน
ขอบเขตที่ไมขัดแยงตอเปาหมายนโยบายการเงิน

สวิตเซอรแลนด Swiss National Bank ธนาคารกลางและรัฐบาลตองปรึกษาหารือรวมกัน
กอนดํ าเนินนโยบาย

สหรัฐอเมริกา Federal Reserve Board ธนาคารกลางมีความเปนอิสระในการดํ าเนินนโยบาย
การเงิน แตตองรายงานตอรัฐสภาปละ 2 ครั้ง

เนเธอรแลนด The Netherlands Bank ธนาคารกลางมีความเปนอิสระในการดํ าเนินโยบาย
การเงินโดยพฤตินัย แตตามนิตินัย รัฐบาลสามารถ 
ส่ังให ธนาคารกลางดํ าเนินนโยบายอยางไรก็ได   
หากธนาคารกลางไมเห็นดวย อาจอุทธรณคํ าส่ังตอ
พระมหากษัตริย และตองตีพิมพความเห็นที่ขัดแยง
กันใหสาธารณชนไดรับทราบ

ญี่ปุน Bank of Japan กระทรวงการคลังมีอํ านาจสั่งการธนาคารกลาง   
แตไมเคยใชอํ านาจนี้

ชิลี Banco Central de Chile การกํ าหนดนโยบายการเงินตองคํ านึงถึงแนวทาง
นโยบายเศรษฐกิจโดยทั่วไปของรัฐบาล

นิวซีแลนด Reserve Bank of New Zealand การดํ าเนินนโยบายการเงินตองเปนไปตามเปาหมาย
ที่ตกลงรวมกันระหวางธนาคารกลางกับกระทรวง 
การคลัง เปาหมายที่ตกลงรวมกันนี้ตองประกาศให
ประชาชนทราบ หากรัฐบาลตองการปรับเปาหมาย
จากขอตกลงเดิม ก็ตองเจรจาและแจงใหสาธารณชน
ทราบเชนกัน

สหราชอาณาจักร กระทรวงการคลัง กระทรวงการคลังมีอํ  านาจในการออกคํ  าส่ังให 
ธนาคารกลางปฏิบัติการใดๆ ในทางปฏิบัติไมสูไดใช
อํ านาจนี้ ทั้งนี้มีการปรึกษาอยางใกลชิดระหวาง
หนวยงานทั้งสองธนาคารกลางเปนเพียงกลไกในการ
บริหารนโยบายการเงิน

ฝร่ังเศส กระทรวงเศรษฐกิจ

ที่มา เก็บความจาก Swinburne and Castello-Branco (1991)
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 ประการที่สอง ประเด็นที่ตองพิจารณาตอมาก็คือ ในกรณีที่มีความเห็นขัดแยง
ระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับรัฐบาลในประเด็นเกี่ยวกับนโยบายการเงิน มีกระบวนการ 
ไกลเกลีย่ความขัดแยง (Conflict Resolution) ที่ชัดเจนและโปรงใสหรือไม หากไมมีกระบวนการ
ไกลเกลีย่ความขดัแยง รัฐบาลยอมอยูเหนือธนาคารกลาง หรือหากกระบวนการไกลเกลี่ยไมชัดเจน 
และ/หรือไมโปรงใส รัฐบาลสามารถใชความไมชัดเจนและความไมโปรงใสใหเปนประโยชนแกตน
ได ประเทศที่ธนาคารกลางคอนขางมีความเปนอิสระหลายตอหลายประเทศ ดังเชนเยอรมนี  
สวิตเซอรแลนด และสหรัฐอเมริกา มักจะไมมีกระบวนการไกลเกลี่ยความขัดแยง สวนประเทศ 
ที่ธนาคารกลางไมมีความเปนอิสระเลย การมีกระบวนการไกลเกลี่ยความขัดแยงก็มิอาจชวยให
ธนาคารกลางมีความเปนอิสระข้ึนมาได กระนั้นก็ตาม แมวากระบวนการไกลเกลี่ยความขัดแยง 
มใิชเงือ่นไขอันจํ าเปน (necessary condition) ของความเปนอิสระของธนาคารกลาง แตก็ชวย
เสริมแตงความเปนอิสระใหมีมากขึ้น42  ความไมชัดเจนและความไมโปรงใสของกระบวนการ 
ไกลเกลี่ยความขัดแยงเปนประโยชนแกรัฐบาล เพราะเปดชองใหรัฐบาลแทรกแซงการทํ างานของ
ธนาคารกลางในทางลับได ธนาคารกลางแหงสหรัฐอเมริกานับเปนอุทาหรณอันดีของความขอนี้43  
ในกรณขีองประเทศไทย พ.ร.บ.ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 มิไดมีบทบัญญัติเกี่ยวกับ
กระบวนการไกลเกลี่ยความขัดแยง ผูวาการและรองผูวาการในอดีตอาศัยการยึดมั่นในคุณธรรม
เปนเกราะก ําบังภัยจากรัฐบาล เมื่อมีปญหาขอขัดแยงกับรัฐบาลในประเด็นหลักการ ผูวาการและ
รองผูวาการในอดีตใชวิธีการลาออกจากตํ าแหนง การลาออกชวยเสริมสรางความนาเชื่อถือของ
ธนาคารแหงประเทศไทยในสายตาประชาชน แตดวยเหตุที่กฎหมายไมกํ าหนดกระบวนการ 
ไกลเกลีย่ขอขัดแยง เมื่อความขัดแยงเกิดขึ้น และผูวาการไมสามารถโนมนาวใหรัฐบาลเห็นตามได 
รัฐบาลมกัจะเปนฝายถอดถอนผูวาการ ดังกรณีนายนกุลู ประจวบเหมาะในป 2527 และนายกํ าจร  
สถริกลุในป 2533 รวมตลอดจนการบีบใหลาออกดังกรณีนายวิจิตร  สุพินิจในป 2539

 ประการที่สาม นอกเหนอืจากอ ํานาจในการใชเครื่องมือทางการเงินแลว ธนาคาร
กลางยังมีบทบาทในการกํ าหนดนโยบายการคลังและนโยบายอื่น ซึ่งมีผลตอเสถียรภาพทาง
เศรษฐกจิดวยหรอืไม  เมื่อธนาคารกลางถูกกํ าหนดใหมีหนาที่รักษาเสถียรภาพของราคา ธนาคาร
กลางกค็วรจะมสีวนรวมในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจอ่ืนๆ ที่สรางผลกระทบตอเสถียรภาพของ
ราคาดวย มฉิะนัน้การดํ าเนินนโยบายการเงินจะไมมีประสิทธิผลในการบรรลุเปาหมายที่กํ าหนดไว 
ในกรณขีองไทย นอกเหนือจากการมีอํ านาจในการใชเครื่องมือทางการเงินบางสวนแลว ธนาคาร
แหงประเทศไทยยังมีสวนรวมในการกํ าหนดนโยบายอัตราแลกเปลี่ยน และนโยบายการกอหนี้ 
ตางประเทศ ในสวนนโยบายการคลัง แมกฎหมายมิไดใหอํ านาจไว แตในทางปฏิบัติธนาคาร 
แหงประเทศไทยมีสวนรวมในการกํ าหนดนโยบายงบประมาณ โดยเฉพาะอยางยิ่งการกํ าหนด 
วงเงนิงบประมาณรายจายประจํ าป แตมิไดมีบทบาทในการจัดสรรงบประมาณ
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(ค) เปาหมายการดํ าเนินนโยบายของธนาคารแหงประเทศไทย

 การกํ าหนดเปาหมายที่ชัดเจนและจํ ากัดเฉพาะเปาหมายการรักษาเสถียรภาพ
ของราคา ชวยใหธนาคารกลางสามารถเสริมสรางความเชื่อมั่นของประชาชนที่มีตอธนาคารกลาง
ได โดยที่ความนาเชื่อถือของธนาคารกลางเปนปจจัยเกื้อหนุนความเปนอิสระของธนาคารกลาง 
อีกทอดหนึง่ หากธนาคารกลางถูกกํ าหนดใหทํ าหนาที่มากเกินไป ความเปนไปไดที่ธนาคารกลาง
จะท ําใหระบบเศรษฐกิจบรรลุเปาหมายทุกเปาในเวลาเดียวกันยอมมีนอย เนื่องเพราะความจํ ากัด
ของเครื่องมือนโยบาย เมื่อธนาคารกลางไมสามารถทํ าหนาที่ตามที่คาดหวัง ความนาเชื่อถือ 
ของธนาคารกลางในสายตาของประชาชนยอมลดลง ซึ่งเปดชองใหมีการแทรกแซงทางการเมือง 
ไดงายขึน้ เพราะสาธารณชนจะไมสนใจวา ธนาคารกลางมีความเปนอิสระหรือไม ในเมื่อธนาคาร
กลางไมสามารถทํ าหนาที่ตามความคาดหวัง

 พ.ร.บ. ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 มิไดกลาวถึงเปาหมายทางเศรษฐกิจ
ที่เปนหนาที่ของธนาคารแหงประเทศไทย แมจะมีบทบัญญัติที่กลาวถึงหนาที่ในการออกบัตร
ธนาคาร (มาตรา 21) หนาที่การเปนนายธนาคารของรัฐบาล (หมวด 6)  และหนาที่การฟนฟูและ
พฒันาระบบสถาบนัการเงิน (หมวด 5 ทวิ) แตไมมีบทบัญญัติใดๆที่ระบุวา ธนาคารแหงประเทศ
ไทยมีหนาที่รักษาเสถียรภาพของราคา พระราชกฤษฎีกากํ าหนดกิจการธนาคารแหงประเทศไทย 
พ.ศ. 2485 กม็ลัีกษณะเดียวกัน แมจะมีการกํ าหนด ‘ธุรกิจประเภทที่พึงเปนงานของธนาคารกลาง’ 
ในมาตรา 12 และธุรกิจที่หามธนาคารแหงประเทศไทยประกอบการในมาตรา 13 แตก็ไมมี 
บทบัญญัติที่กลาวอยางชัดเจนวา ‘ธุรกิจประเภทที่พึงเปนงานของธนาคารกลาง’ นั้นตองนํ าไปสู
เปาหมายเฉพาะเจาะจงอะไรหรือไม

 อยางไรกต็าม พระราชกํ าหนดจัดสรรทุนสํ ารองเงินตราเกินจํ านวนธนบัตรออกใช 
พ.ศ. 2498 กํ าหนดใหธนาคารแหงประเทศไทยมีหนาที่บริหารทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยน 
เงนิตรา ซึง่มหีนาที่รักษาเสถียรภาพของอัตราแลกเปลี่ยน (มาตรา 4) พ.ร.บ.เงินตรา พ.ศ. 2501 
ยํ ้าอกีครัง้หนึง่วา ธนาคารแหงประเทศไทยมีหนาที่รักษาเสถียรภาพของคาเงินบาท (มาตรา 23) 
แตธนาคารแหงประเทศไทยหาไดมีความเปนอิสระในการกํ าหนดอัตราแลกเปลี่ยนไม

 กลาวโดยสรปุก็คือ หากพิจารณาเฉพาะตัวบทกฎหมายแลว ธนาคารแหงประเทศ
ไทยถกูก ําหนดใหดูแลเปาหมายเสถียรภาพของอัตราแลกเปลี่ยน เปาหมายเสถียรภาพทางการเงิน 
โดยเฉพาะอยางยิ่งการควบคุมและกํ ากับใหสถาบันการเงินมีความมั่นคง รวมตลอดจนการฟนฟู
และพัฒนาระบบสถาบันการเงิน เมื่อเกิดวิกฤติการณสถาบันการเงิน ทั้งนี้กฎหมายหาได 
มขีอก ําหนดใหธนาคารแหงประเทศไทยตองรับผิดชอบเปาหมายเสถียรภาพของราคาไม44
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 (ง) ขอจ ํากัดในการใหเงินกูของธนาคารแหงประเทศไทย

 การใหเงนิกูของธนาคารแหงประเทศไทย ไมวาจะใหแกรัฐบาลสวนกลาง องคการ
บริหารสวนทองถิ่น รัฐวิสาหกิจ หรือภาคเอกชนมีผลเสมือนหนึ่งการพิมพธนบัตรออกมาใช  
เมือ่หนวยเศรษฐกจิที่ไดรับเงินกูจากธนาคารแหงประเทศไทยนํ าเงินนั้นออกมาใช ยอมมีผลในการ
เพิม่ปริมาณเงนิทีห่มุนเวียนในระบบเศรษฐกิจโดยตรง และสรางแรงกดดันของภาวะเงินเฟอไมตาง
จากการพิมพธนบัตรออกมาใช หากไมมีขอจํ ากัดทางกฎหมายในการใหเงินกู ของธนาคาร 
แหงประเทศไทย ธนาคารแหงประเทศไทยยอมตองเผชิญแรงกดดันใหปลอยเงินกูไดโดยงาย  
นั่นหมายความวา ความเปนอิสระตองถูกลิดรอน และการรักษาเสถียรภาพของราคามีความ 
ยากลํ าบากมากขึ้น หากกฎหมายกํ าหนดขีดจํ ากัดในการใหเงินกูของธนาคารกลาง ขีดจํ ากัดนี้
ยอมเปนเกราะกํ าบังปองกันมิใหธนาคารกลางถูกแทรกแซงโดยอํ านาจทางการเมืองไดระดับหนึ่ง 
ขอจํ ากัดตามกฎหมายในการใหเงินกู ของธนาคารกลางจึงมีความสัมพันธกับความเปนอิสระ 
ธนาคารกลางจะมีความเปนอิสระอยางเต็มที่ หากมีกฎหมายหามมิใหธนาคารกลางใหเงินกูแก 
รัฐบาล กฎหมายว าดวยธนาคารแหงประเทศไทยมิไดกํ าหนดขอหามเชนนี้ มิหนํ าซํ้ า 
พระราชกฤษฎกีาก ําหนดกิจการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 มีขอกํ าหนดใหธนาคารแหง
ประเทศไทยใหเงินกูแกรัฐบาลและสถาบันการเงิน

ในเรือ่งนี้ มีขอพึงพิจารณาอยางนอย 7 ประการ คือ

ประการแรก ประเด็นที่ตองพิจารณาก็คือ กฎหมายกํ าหนดขีดจํ ากัดในการให 
เงินกู ของธนาคารกลางหรือไม45 ในกรณีของไทย กฎหมายกํ าหนดขีดจํ ากัดอยางคลุมเครือ  
กลาวคือ

 (ก) การใหรัฐบาลกูยืมโดยไมมีหลักทรัพยค้ํ าประกัน พระราชกฤษฎีกากํ าหนด 
กิจการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 มาตรา 12 (8) มีบทบัญญัติอนุญาตธนาคาร 
แหงประเทศไทยใหเงินกูแกกระทรวงการคลัง โดยไมมีหลักทรัพยค้ํ าประกัน เพื่อใชจายตาม 
งบประมาณแผนดินปกติ เปนจํ านวนไมเกิน 25% ของงบประมาณรายจาย โดยตองชํ าระคืน 
ภายในสามเดือนแรกของปงบประมาณถัดไป

 (ข) การใหรัฐบาลกูเงินโดยมีหลักทรัพยค้ํ าประกัน พระราชกฤษฎีกากํ าหนด 
กจิการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 มาตรา 12 (7) อนุญาตธนาคารแหงประเทศไทย 
ใหเงินกูแกรัฐบาลโดยมีหลักทรัพยรัฐบาลเปนประกัน ถารัฐบาลกูโดยอาศัยตามกฎหมายวาดวย
การกูเงิน ธนาคารจะใหกูเปนเงินตราไทยหรือเงินปริวรรตตางประเทศ โดยมีกํ าหนดระยะเวลา 
ไมเกนิที่บัญญัติไวในกฎหมายวาดวยการกูเงินก็ได
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 (ค) การใหสถาบันการเงินกูโดยมีหลักทรัพยรัฐบาลเปนประกัน กฎหมายมิได
ก ําหนดขีดจํ ากัดในการใหเงินกู [มาตรา 12 (7)]

 (ง) การใหสถาบันการเงินกูโดยมีต๋ัวสัญญาใชเงินเปนประกัน กฎหมายมิได
ก ําหนดขีดจํ ากัดในการใหเงินกู [มาตรา 12 (7)]

 (จ) การใหเงินกูแกสถาบันการเงินที่ประสบวิกฤติการณทางการเงิน โดยมีหุน
ธนาคาร สถาบนัการเงิน หรือบริษัทอื่นใดเปนประกัน กฎหมายมิไดกํ าหนดขีดจํ ากัดในการใหเงินกู 
[มาตรา 12 (7 ทวิ)]

 ประการที่สอง ประเดน็ทีพ่งึพจิารณาตอมาก็คือ ธนาคารกลางมีเสรีภาพในการ
กํ าหนดเงื่อนไขของเงินกูมากนอยเพียงใด ธนาคารกลางที่มีความเปนอิสระอยางเต็มที่ตองมี
อํ านาจในการก ําหนดเงื่อนไขของเงินใหกูอยางเสรี ในกรณีของไทยนั้น ความเปนอิสระของธนาคาร
แหงประเทศไทยมีลักษณะครึ่งๆ กลางๆ หากเปนการใหกูแกรัฐบาล รัฐบาลมักจะเปนฝายกํ าหนด
เงื่อนไขการกูเงิน เวนแตจะมีกฎหมายกํ าหนดเงื่อนไขไวโดยแจงชัด ในกรณีการใหกูแกสถาบัน 
การเงนิ ธนาคารแหงประเทศไทยมีเสรีภาพในการกํ าหนดเงื่อนไขการใหเงินกู

 ประการที่สาม ขอบเขตการใหเงินกู ของธนาคารกลางกวางขวางเพียงใด  
หากขอบเขตการใหกูยืมของธนาคารกลางยิ่งกวางขวางมากเพียงใด ก็จะมีผลในการบั่นทอน
เสถียรภาพของราคามากเพียงนั้น ซึ่งกระทบตอความนาเชื่อถือและความเปนอิสระของธนาคาร
กลางตามล ําดบั ในกรณีของไทย ธนาคารแหงประเทศไทยมิไดจํ ากัดการใหกูยืมแกรัฐบาลเทานั้น 
หากยังใหกูยืมแกรัฐวิสาหกิจและภาคเอกชนดวย ในแงนี้ ธนาคารแหงประเทศไทยทํ าหนาที่ 
ของธนาคารเพื่อการพัฒนา (Development Bank) ดวย

 ประการที่ ส่ี เกณฑในการกํ าหนดขีดจํ ากัดในการใหเงินกู ของธนาคารกลาง
ก ําหนดในลักษณะใด

 (1) หากปรมิาณเงนิใหกูสูงสุดกํ าหนดเปนเงินกอนตายตัว ดังเชนไมเกิน A ลาน
บาท ธนาคารกลางสามารถลวงรูโดยแนชัดวา การใหกูดังกลาวมีผลตอการเพิ่มปริมาณเงิน 
มากนอยเพียงใด

 (2) หากขดีจ ํากดัในการใหเงินกูกํ าหนดเปน % ของเงินทุนหรือหนี้สินของธนาคาร
กลาง ธนาคารกลางจะสามารถประเมินไดวา การใหกูนั้นกระทบตอฐานะการเงินของธนาคาร
กลางมากนอยเพียงใด

 (3) หากขดีจ ํากดัในการใหเงินกูกํ าหนดเปน % ของรายไดรัฐบาล ยอมชวยให
ประเมนิความสามารถในการชํ าระหนี้ของรัฐบาลได
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 (4) หากขดีจ ํากดัในการใหเงินกูกํ าหนดเปน % ของงบประมาณรายจายรัฐบาล 
การก ําหนดเกณฑเชนนี้ยอมทํ าใหเงินใหกูของธนาคารกลางเพิ่มตามงบประมาณแผนดิน อันทํ าให
การควบคุมเงินใหกูยากที่จะกระทํ าได

 ในกรณีของไทย  กฎหมายกํ าหนดขีดจํ ากัดในการให เงินกู ของธนาคาร  
แหงประเทศไทยอยางคลุมเครือดังที่กลาวขางตนแลว ในสวนที่มีการกํ าหนดขีดจํ ากัดอยางชัดเจน 
ขีดจ ํากัดนั้นก็อิงเกณฑกับงบประมาณแผนดิน

 ประการที่หา อายุของเงินกูยืนยาวเพียงใด เมื่อพิจารณาในแงของการรักษา
เสถยีรภาพทางเศรษฐกจิ หากอายุการชํ าระคืนเงินกูยิ่งสั้นมากเพียงใด ยิ่งจะเปนผลดีมากเพียงนั้น 
การใหเงนิกูระยะยาวทํ าใหหนี้คงคางสะสมเพิ่มข้ึนเรื่อยๆ จนอาจสรางภาระทางการเงินแกธนาคาร
กลางได หากอายุเงินกูยิ่งสั้นมากเพียงใด การไถถอนเงินออกจากการหมุนเวียนจะยิ่งเร็วมาก 
เพียงนั้น ในกรณีของไทย ปรากฏวา กฎหมายมิไดใหความสํ าคัญในการกํ าหนดอายุเงินกูของ
ธนาคารแหงประเทศไทย ดังจะเห็นไดวา

 (1) เงนิทีใ่หกูยืมแกรัฐบาลโดยไมมีประกัน ตามมาตรา 12 (8) แหงพระราช
กฤษฎกีาก ําหนดกจิการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 ตองชํ าระคืนภายในสามเดือนแรก
ของปงบประมาณถัดไป

 (2) เงนิทีใ่หกูยมืแกรัฐบาลโดยมีหลักทรัพยรัฐบาลเปนประกันตามมาตรา 12 (7) 
มิไดกํ าหนดอายุการชํ าระหนี้ไวโดยชัดเจน หากแตใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการกูเงิน  
ซึง่กํ าหนดโดยรัฐบาล

 (3) เงนิทีใ่หกูยมืแกสถาบันการเงินโดยมีหลักทรัพยรัฐบาลเปนประกันตามมาตรา 
12 (7) มกี ําหนดระยะเวลาไมเกิน 6 เดือน แตคณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทยมีอํ านาจ 
ในการขยายอายุเงินกูใหเกินกวา 6 เดือน แตตองไมเกิน 60 เดือน

 (4 )  เงินที่ ให กู  ยืมแก สถาบันการเงินที่ เผชิญวิกฤติการณ ทางการเงิน   
คณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทยเปนผูกํ าหนดระยะเวลาและเงื่อนไขอื่นๆ

ประการที่หก อัตราดอกเบี้ยเงินใหกูยืมของธนาคารกลางสอดคลองกับอัตรา
ตลาดมากนอยเพียงใด หากธนาคารกลางคิดดอกเบี้ยในอัตราตลาด แรงกดดันที่จะขอกูเงิน 
จากธนาคารกลางยอมลดลง เพราะสามารถกูเงินจากสถาบันการเงินและตลาดการเงินได โดยเสีย
ดอกเบี้ยในอัตราเทากัน หากธนาคารกลางคิดดอกเบี้ยในอัตราตํ่ ากวาอัตราตลาดมากเพียงใด  
แรงกดดันที่จะขอกูเงินจากธนาคารกลางยอมมีมากเพียงนั้น และเปดชองใหมีการแทรกแซง
ธนาคารกลางไดโดยงาย ในกรณีของไทย กฎหมายมิไดมีบทบัญญัติในเรื่องอัตราดอกเบี้ยเงินใหกู 
ในกรณกีารใหกูยืมแกภาคเอกชน ธนาคารแหงประเทศไทยเปนผูกํ าหนดอัตราดอกเบี้ย หากเปน
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การใหกูยืมแกสถาบันการเงินที่ประสบวิกฤติการณทางการเงิน และกิจการที่ธนาคารแหงประเทศ
ไทยและรฐับาลมีนโยบายสงเสริม มักจะคิดดอกเบี้ยตํ่ ากวาอัตราตลาด ในกรณีการใหกูยืมแกภาค
รัฐบาล กระทรวงการคลังเปนฝายกํ าหนดอัตราดอกเบี้ย ซึ่งโดยทั่วไปตํ่ ากวาอัตราตลาด

 ประการที่เจ็ด กฎหมายมีบทบัญญัติหามธนาคารกลางซื้อหลักทรัพยรัฐบาล 
ในตลาดหลักทรัพยเบื้องตน (Primary Security Market) หรือไม46  หากไมมีขอหาม รัฐบาล
สามารถบงัคบัใหธนาคารกลางรับซื้อหลักทรัพยรัฐบาลที่ออกใหมได ซึ่งมีผลในการเพิ่มปริมาณเงิน
ที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจโดยตรง การซื้อขายหลักทรัพยรัฐบาลในตลาดหลักทรัพยรอง 
(Secondary Security Market) ถอืเปนหนาที่ของธนาคารกลางอยูแลว เพราะเปนปฏิบัติการ 
ทีเ่รียกวา Open Market Operation อันเปนเครื่องมือในการควบคุมปริมาณเงิน ในกรณีของไทย 
ไมมขีอหามดงักลาวนี้ ในทางปฏิบัติ หากธนาคารแหงประเทศไทยไมสามารถขายตั๋วเงินคลังและ
พนัธบตัรรัฐบาลที่ออกใหมไดหมด ก็ตองรับซื้อสวนที่เหลือ

 Cukierman, Web and Neyapti (1992) น ําแนวความคิดวาดวยความเปนอิสระ
ตามกฎหมายของธนาคารกลาง (Legal Central Bank Independence) ดังที่นํ าเสนอขางตน  
แลวประมวลขอมูลเกี่ยวกับธนาคารกลางประเทศตางๆ รวม 72 ประเทศ จํ าแนกเปนประเทศ
พฒันาแลว 21 ประเทศ และประเทศดอยพัฒนา 51 ประเทศ พรอมทั้งใหคะแนน และคํ านวณหา
ดัชนีโดยถวงนํ้ าหนักคะแนนในหมวดตางๆ47 ผลการศึกษาพบวา ในหมูประเทศอุตสาหกรรม 
Deutsche Bundesbank มคีวามเปนอิสระตามกฎหมายสูงสุด รองลงมาไดแก Swiss National 
Bank อันดับต่ํ าสุดไดแก ธนาคารกลางเบลเยีย่ม  ในหมูประเทศดอยพัฒนา ธนาคารกลางกรีก 
มีความเปนอิสระตามกฎหมายสูงสุด อันดับต่ํ าสุดไดแก ธนาคารกลางโปแลนด ธนาคารแหง
ประเทศไทยอยูในลํ าดับที่ 35 ต่ํ ากวาฟลิปปนส มาเลเซีย และสิงคโปร (ดูตารางที่ 6) แตก็นับวา 
ไมเลวนัก เมื่อเปรียบเทียบกับประเทศที่พัฒนาแลว ดัชนีของไทยมีคาเทากับสหราชอาณาจักร  
แตสูงกวาอติาลี นวิซีแลนด ฝร่ังเศส สเปน ญ่ีปุน นอรเวย และเบลเยี่ยม (Cukierman, Webb, 
and Neyapti, 1992 : 362)
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ตารางที่ 6
ดัชนคีวามเปนอิสระตามกฎหมายของธนาคารกลางประเทศตางๆ

เฉพาะประเทศดอยพัฒนา 2523-2532

ลํ าดับ ประเทศ ดัชนี

  1
10
20
24
26
33
33
35
35
35
43
43
48
51

กรีซ
ฟลิปปนส
อิสราเอล
มาเลเซีย
อินเดีย
สาธารณรัฐประชาชนจีน
สิงคโปร
เกาหลีใต
อินโดนีเซีย
ไทย
ปากีสถาน
ไตหวัน
เนปาล
โปแลนด

0.55
0.43
0.39
0.36
0.34
0.29
0.29
0.27
0.27
0.27
0.21
0.21
0.18
0.10

ที่มา     Cukierman, Webb and Neyapti (1992 : Table 2)
หมายเหตุ     1. ประเทศดอยพัฒนาที่อยูในกลุมตัวอยางที่คํ านวณมีจํ านวน 51 ประเทศ

   2. หากดัชนีความเปนอิสระตามกฎหมายมีคาเทากับ 1.00 แสดงวา  ธนาคารกลางมีความเปนอิสระอยางเต็มที่ หาก
                        ดัชนีมีคาเทากับ 0.00  แสดงวา  ธนาคารกลางไมมีความเปนอิสระเลย
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 4.2 (2) ความเปนอิสระตามกฎหมายกับความเปนจริง

ความเปนอิสระที่เปนจริงอาจไมตรงกับความเปนอิสระตามกฎหมาย ทั้งในทาง
บวกและทางลบ อาทิเชน ผูวาการธนาคารกลางแหงอารเยนตินา กฎหมายกํ าหนดใหอยูใน
ตํ าแหนงสมัยละ 4 ป แตจารีตในอารเยนตนิามีอยูวา ผูวาการธนาคารกลางจักตองลาออกจาก
ตํ าแหนงทุกครั้งที่มีการเปลี่ยนรัฐบาล (Cukierman, Webb, and Neyapti, 1992 : 363) จารีต
เชนนี้สะทอนใหเห็นถึงการขาดความเปนอิสระของธนาคารกลาง เพราะผูวาการมากับรัฐบาล 
ชดุใหม ในกรณขีองไทย ความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทยในความเปนจริงแตกตางจาก
ทีก่ฎหมายกํ าหนด

 ประการแรก ในการท ําหนาที่ดานตางๆ ของธนาคารแหงประเทศไทย แมในกรณี
ที่อํ านาจเปนของรัฐบาลก็ดี และกรณีที่เปนอํ านาจรวมระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับ 
รัฐมนตรวีาการกระทรวงการคลังก็ดี ขอเท็จจริงปรากฏวา ธนาคารแหงประเทศไทยสามารถทํ างาน
อยางคอนขางเปนอิสระ แมในบางกรณีตองขอความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง
หรือคณะรัฐมนตรีก็ตาม  โดยทั่วไปรัฐมนตรีและรัฐบาลเปนเพียง ‘ตรายาง’ ของธนาคารแหง
ประเทศไทยเทานัน้ (ดูตารางที่ 7)  ความขัดแยงที่เกิดขึ้นจนถึงกับมีการใชอํ านาจทางการเมือง
แทรกแซงนั้น มักจะเปนกรณีที่มีผลประโยชนทั้งทางเศรษฐกิจและการเมืองมาเกี่ยวของ ดังเชน 
การกดดันใหลดอัตราดอกเบี้ยและอัตราการรับชวงซื้อลดตั๋วเงิน เพื่อเอาใจกลุมผลประโยชนทาง
เศรษฐกจิ การกดดันใหธนาคารแหงประเทศไทยเรงรัดจัดการกับสถาบันการเงินที่เกิดวิกฤตการณ
ทางการเงิน ดังกรณีธนาคารกรุงเทพฯพาณิชยการนับเนื่องอยูในกรณีนี้ดวย เพราะการปลอย 
ใหเกดิวกิฤตกิารณของสถาบันการเงินมีผลในการทํ าลายคะแนนนิยมทางการเมืองของรัฐบาล

 ประการที่สอง หากรัฐบาลใชอํ านาจตามกฎหมายในการกํ าหนดมาตรการ 
ทางการเงิน ความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทยยอมไมเบี่ยงเบนไปจากความเปนอิสระ
ตามกฎหมาย ตราบเทาที่รัฐบาลใชอํ านาจภายในกรอบของกฎหมาย แตขอเท็จจริงปรากฏวา  
แมในกรณีของเครื่องมือทางการเงินที่รัฐบาลไมมีอํ านาจบังคับใช ดังเชนการกํ าหนดอัตราการ 
รับชวงซื้อลดตั๋วเงิน รัฐบาลหลังเดือนตุลาคม 2516 มักจะเขาไปแทรกแซงการใชอํ านาจนี้  
การแทรกแซงการพิมพ   ธนบัตรในยุครัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชาหรือการแทรกแซงการบริหาร
ภายใน  ดังกรณีการกอสรางอาคารสํ านักงานใหญในยุครัฐบาลนายสัญญา ธรรมศักดิ์ (ศุภชัย  
พานิชภักดิ์ 2520 : 31) นบัเนื่องอยูในกรณีนี้

 ประการที่สาม จารีตทางการคลังมีสวนธํ ารงความเปนอิสระของธนาคาร 
แหงประเทศไทย เมื่อแรกจัดตั้งสํ านักงานธนาคารชาติไทยก็ดี และธนาคารแหงประเทศไทยก็ดี  
ขาราชการชั้นผูใหญจากกระทรวงการคลังจํ านวนไมนอยโอนไปเปนเปนพนักงานธนาคารแหง
ประเทศไทย คนเหลานี้มีความเขาใจรวมกันวา ธนาคารแหงประเทศไทยตองมีความเปนอิสระ 
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ดวยเหตดัุงนัน้ จึงมีการสรางจารีตทางการคลังเพื่อประกันความเปนอิสระดังกลาวนี้ หากรัฐบาล
กระทํ าการอันเปนการละเมิดความเปนอิสระ ผูวาการและรองผูวาการมักจะสงสัญญาณมิให 
รัฐบาลบั่นทอนความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทย การสงสัญญาณที่สํ าคัญไดแก  
การลาออกจากตํ าแหนง การแสดงออกซึ่งการไมยึดติดตํ าแหนง ประกอบกับความซื่อสัตยและ 
คุณธรรมดานอื่นของเจาหนาที่ระดับสูง มีสวนสรางศรัทธาในมวลมหาประชาชน ศรัทธาที่ 
ประชาชนมีตอธนาคารแหงประเทศไทยทํ าใหรัฐบาลตองยับยั้งชั่งใจในยามที่คิดจะละเมิด 
ความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทย ความแข็งแกรงทางวิชาการเปนอีกปจจัยหนึ่งที่ชวย
ธํ ารงความเปนอิสระ เพราะนโยบายที่มาจากรากฐานทางวิชาการอันแข็งแกรงยอมยากที่จะถูก 
คัดคานได

ประการที่ส่ี บารมีและคุณธรรมของผูวาการนับเปนปจจัยสํ าคัญยิ่งในการธํ ารง
ความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทย ความสามารถทั้งทางดานวิชาการและการบริหาร 
ประกอบกับความซื่อสัตยและการไมของเกี่ยวกับธุรกิจการคา ในดานหนึ่งชวยทํ าใหเกิดความ 
นาเชื่อถือ (Credibility) และในอีกดานหนึ่งทํ าใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังและรัฐบาล 
เกิดความยํ าเกรง ในการนี้ ความสัมพันธระหวางผูวาการกับรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 
นับเปนปมเงื่อนอันสํ าคัญยิ่ง ผูวาการจักตองมีศิลปะในการโนมนาวใหรัฐมนตรีการคลังเห็น 
คลอยตามในประเด็นเกี่ยวกับนโยบาย และจักตองมีความกลาหาญทางจริยธรรมในการคัดคาน
นโยบายของรัฐบาลที่ไมถูกตอง แตตองไมชิงดีชิงเดนกับรัฐมนตรีการคลัง48

 ประการที่ห า เนื่องจากกฎหมายธนาคารแห งประเทศไทยและกฎหมาย  
ที่เกี่ยวของมิไดกํ าหนดกลไกการไกลเกลี่ยความขัดแยง เมื่อมีความเห็นเกี่ยวกับการดํ าเนิน
นโยบายแตกตางกันและผูวาการมิอาจโนมนาวใหรัฐมนตรีคลอยตามได หากผูวาการไมลาออก
เสียกอน รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมักจะใชอํ านาจถอนออกจากตํ าแหนง การใชอํ านาจ 
เชนนีป้รากฏดวยความถี่ที่มีมากขึ้นหลังการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516

 Cukierman (1992 : chapter 19) คํ านวณอัตราการเปลี่ยนตํ าแหนงผูวาการ
ธนาคารกลาง (Turnover Rate of Central Bank Governors) ในประเทศตางๆ รวม 58 ประเทศ 
จ ําแนกเปนประเทศที่พัฒนาแลว 19 ประเทศ และประเทศดอยพัฒนา 39 ประเทศ ครอบคลุม 
ชวงเวลาระหวางป 2493-2532 ผลการศึกษาพบวา อัตราการเปลี่ยนตํ าแหนงผูวาการธนาคาร
กลางในประเทศทีพ่ฒันาแลวตํ่ ากวาประเทศดอยพัฒนา ในหมูประเทศดอยพัฒนาดวยกัน ไทยมี
อัตราการเปลีย่นตํ าแหนงผูวาการคอนขางตํ่ า เพียง 0.20 คนตอป  และอยูในกลุมที่มีอัตราตํ่ า 
(ลํ าดบัที ่15 นับจากประเทศที่มีอัตราตํ่ าสุด) ในจํ านวนรวม 39 ประเทศ (ดูตารางที่ 8)
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 เมื่อพิจารณาขอมูลในรายละเอียด ขอเท็จจริงปรากฏวา ชวงเวลาระหวาง 
ป 2485-2502 เปนชวงเวลาที่มีการเปลี่ยนตํ าแหนงผูวาการสูงสุด โดยผูวาการดํ ารงตํ าแหนง 
ถวัเฉลีย่คนละ 1 ป 10 เดือน (ดูตารางที่ 8) ความถี่ในการเปลี่ยนตํ าแหนงเกิดจากปญหาความ 
ไรเสถียรภาพทางการเมืองสวนหนึ่ง อีกสวนหนึ่งเกิดจากการลาออกและการถูกปลดจากตํ าแหนง
ของผูวาการ เนื่องจากมีการละเมิดความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทย แมในปลายยุค 
รัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม  เมื่อธนาคารแหงประเทศไทยมีความสัมพันธอันดีกับรัฐมนตรี 
วาการกระทรวงการคลัง (พระบริภัณฑยทุธกจิ 2494-2500) แตรัฐบาลโดยผูนํ าฝายทหารยังคง
แทรกแซงการทํ างานของธนาคารแหงประเทศไทย49

 ตลอดยุครัฐบาลจอมพลสฤษดิ์  ธนะรชัต (2502-2506) และรัฐบาลจอมพลถนอม  
กติตขิจร (2506-2516) ธนาคารแหงประเทศไทยมีความสัมพันธอันดีกับรัฐมนตรีวาการกระทรวง
การคลังและรัฐบาล อัจฉริยภาพ ความรูความสามารถ และคุณธรรมสงผลใหนายปวย อ๊ึงภากรณ 
ดํ ารงต ําแหนงผูวาการยาวนานถึง 12 ป 2 เดือน50

 ในระหวางป 2514-2539 มีผูวาการ 6 คน51 อยูในต ําแหนงถัวเฉลี่ยคนละ 4 ป 2 
เดือน (ดูตารางที่ 9) ในจํ านวนนี้ลาออกจากตํ าแหนงเนื่องจากมีขอขัดแยงกับรัฐบาล 1 คน  
ถกูรัฐมนตรวีาการกระทรวงการคลังปลดออกจากตํ าแหนง 2 คน และถูกบีบใหเขียนใบลาออก 1 
คน (ดูตารางที่ 10)
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ตารางที่ 7
อํ านาจตามกฎหมายและขอเท็จจริงในทางปฏิบัติของธนาคารแหงประเทศไทย

หนาที่ ผูมีอํ านาจตามกฎหมาย ขอสังเกต

1. การออกบัตรธนาคาร ธปท. มีการแทรกแซงจากรัฐบาลอยูบาง 
แตไมมาก

2. การเปนนายธนาคารของรัฐบาล ธปท. มีการแทรกแซงจากรัฐบาลอยูบาง
ในกรณีการใหเงินกูแกรัฐบาล

3. การเปนนายธนาคารของ
    ธนาคารพาณิชย

ธปท. ไ ม  ป ร า กฏหลั ก ฐ าน ว  า มี ก า ร  
แทรกแซง

4. การกํ ากับและตรวจสอบสถาบัน
    การเงิน

ธปท.กับรัฐมนตรีวาการกระทรวง
การคลัง

มีการแทรกแซงจากรัฐบาลอยูบาง 
แตไมมาก

5. การฟนฟูและพัฒนาระบบ
    สถาบันการเงิน

1. คณะกรรมการจัดการกองทุน
   เพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบ
   สถาบันการเงินแตงตั้งโดย รมต.
   การคลัง
2. คณะรัฐมนตรีเปนผูใหความเห็น
   ชอบในการกํ าหนดอัตราการนํ า
   เงินสงเขากองทุนฯ
3. ธนาคารแหงประเทศไทยเปน
   ผูบริหารกองทุนฯ

แมวาอํ านาจสูงสุดอยูที่ฝายบริหาร 
แตธนาคารแหงประเทศไทยมีความ
เปนอิสระในการทํ าหนาที่นี้

6. การรักษาเสถียรภาพทาง
    การเงิน

ธนาคารแหงประเทศไทยมีอํ านาจ
ในการซื้อขายหลักทรัพยรัฐบาล 
ในตลาดและในการกํ าหนดอัตรา
การรับชวงซื้อลดตั๋วสัญญาใชเงิน 
แตการกํ าหนดอัตราเงินสํ ารองตาม
กฎหมายก็ดี อัตราสวนเงินกองทุน
กับสินทรัพยเส่ียงก็ดี อัตราสวน 
สินทรัพย สภาพคล องกับยอด  
เงินฝากหรือเงินกูยืมก็ดี และการ
ควบคุ ม สิน เ ชื่ อ ต  อ ง ขออนุ มั ติ  
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 
ในกรณีการควบคุมสินเชื่อขั้นตํ่ า 
ต  อ ง ข อ ค ว า ม เ ห็ น ช อ บ จ า ก  
คณะรัฐมนตรี

ไมมีขอมูลสาธารณะที่บงบอกการ
แทรกแซงของรัฐบาล ยกเวนกรณี
นโยบายอัตราดอกเบี้ย
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ตารางที่ 7 (ตอ)

หนาที่ ผูมีอํ านาจตามกฎหมาย ขอสังเกต

7. การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ไม  มีบทบัญญัติตามกฎหมายที่  
ชัดเจนที่กํ าหนดหนาที่ของธนาคาร
แหงประเทศไทยในดานการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคม นอกเหนือจาก
หนาที่ธนาคารกลาง

ธปท.อาศัยอํ านาจในการรับชวงซื้อ
ตั๋วสัญญาใชเงินเปนกลไกในการ 
ส งเสริมกิจกรรมทางเศรษฐกิจ  
บางประเภท

8. การบริหารหนี้สาธารณะ การกอหนี้สาธารณะเปนอํ านาจ
ของรัฐบาล  แต อํ  านาจในการ
บริหารหนี้สาธารณะเปนของ ธปท.

ไม  มีข อมูลสาธารณะที่บ  งบอก  
การแทรกแซงของรัฐบาล

9. การควบคุมการปริวรรตตาง
    ประเทศ

รมต .การคลังมีอํ  านาจกํ  าหนด
ปริมาณเงินตราตางประเทศขั้นตํ่ า
ที่ จะซื้ อหรือขายในคราวหนึ่ งๆ   
และกํ าหนดอัตราแลกเปลี่ยนขั้นสูง
และขั้นตํ่ า รวมตลอดจนกฎเกณฑ
อื่นๆ   แตมอบอํ านาจให ธปท. เปน 
ผู ดํ  าเนินการในการควบคุมการ
ปริวรรต

มี ข  อ มู ล ส า ธ า รณะที่ บ  ง บ อ ก  
การแทรกแซงของรัฐบาลอยูบาง
แตไมมาก

10. นโยบายอัตราแลกเปลี่ยน รมต.การคลัง โดยคํ าแนะนํ าของ
ธนาคารแหงประเทศไทย

มีการแทรกแซงจากรัฐบาลหลาย
ครั้ง

11. การจัดการดานทุนสํ ารอง
      ระหวางประเทศ

รัฐบาลเปนผูแตงตั้งคณะกรรมการ
ทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยน 
แตธนาคารแหงประเทศไทยเปน 
ผูบริหารกองทุน

ไมมีขอมูลสาธารณะที่บงบอกการ
แทรกแซงของรัฐบาล

ที่มา ประมวลจากตารางที่ 1, 2, 3 และ 4
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ตารางที่ 8
อัตราการเปลี่ยนผูวาการธนาคารกลางประเทศดอยพัฒนา

ป 2493 - 2535
(จ ํานวนการเปลี่ยนตํ าแหนงตอป)

ลํ าดับที่ ประเทศ อัตราการเปล่ียนตํ าแหนง

  1
  3
  3
15
29
30
31
35
39

อัฟริกาใต
มาเลเซีย
ฟลิปปนส
ไทย
อินเดีย
สาธารณรัฐประชาชนจีน
สิงคโปร
เกาหลีใต
อารเยนตินา

0.10
0.13
0.13
0.20
0.33
0.34
0.37
0.43
0.93

ที่มา      Cukierman (1992 : Table 19.5)
หมายเหตุ     1.   การคํ านวณครอบคลุมประเทศดอยพัฒนา 39 ประเทศ

  2. อัตราการเปลี่ยนผูวาการธนาคารกลางยิ่งมีคาต่ํ ามากเพียงใด หากกํ าหนดใหอื่นๆ คงที่ ความเปน 
            อิสระของธนาคารกลางยิ่งมีมากเพียงนั้น
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ตารางที่ 9
อายกุารด ํารงตํ าแหนงผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย

พฤศจกิายน 2485 - พฤศจิกายน 2539
(ป/เดือนตอคน)

ชวงเวลา จ ํานวนผูวาการ อายุการดํ ารงตํ าแหนง

พ.ย. 2485 - พ.ค. 2502

มิ.ย. 2502 - ส.ค. 2514

ส.ค. 2514 - ก.ค. 2539

                    9

                    1

                    6

  1  ป 10  เดือน

12  ป   2  เดือน

  4  ป   2  เดือน

ที่มา   คํ านวณจากขอมูลผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยในภาคผนวก (ก)
หมายเหตุ   ผูวาการคนเดียวกัน หากดํ ารงตํ าแหนงตางสมัยกัน โดยชวงเวลาไมติดตอกันถือเปนคนละคน
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ตารางที่ 10
การลาออกหรือถูกปลดออกจากตํ าแหนง

ผูวาการและรองผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย
ป 2485 - 2539

ช่ือและตํ าแหนง วันที่ออก สาเหตุการออก

1. ม.จ.วิวัฒนไชย  ไชยันต
    ผูวาการ

16 ต.ค. 2489 ลาออกเพราะไมเห็นดวยกับรัฐบาลกรณี
การขายทองคํ าป 2489 ดวยวิธีที่ทํ าใหรัฐ
สูญเสียประโยชน

2. ม.ล.เดช  สนิทวงศ
    ผูวาการ

29 ก.พ. 2495 ลาออกเพราะ ธปท. ถูกรัฐบาลจอมพล ป.  
พิบูลสงครามบังคับใหขึ้นคาเงินบาท

3. นายปวย  อึ๊งภากรณ
    รองผูวาการ

24 ธ.ค. 2496 ลาออกเพราะถูกแทรกแซงโดยผูนํ ารัฐบาล 
นํ าโดยพลเอกสฤษดิ์ ธนะรัชต ซึ่งขอมิให 
ธปท.ส่ังไมปรับสหธนาคารกรุงเทพในฐาน 
ที่ ก ระทํ  า ผิดระ เบี ยบการควบคุมการ  
แลกเปลี่ยนเงิน

4. นายเกษม  ศรีพยัคฆ
    ผูวาการ

23 ก.ค. 2501 ลาออกเพราะ พนักงาน ธปท.ฉอโกง โดยที่
ผูวาการมิไดเกี่ยวของ

5. นายโชติ  คุณะเกษม
    ผูวาการ

3 พ.ค. 2502 ถูกปลดออกดวยข อกลาวหาว ามีความ
ประพฤติมิชอบในกรณีการเปลี่ยนบริษัท
พิมพ ธนบัตร  ทั้ งที่ เป นคํ  า ส่ังหัวหน า  
คณะปฏิวัติ ศาลฎีกาพิพากษายกฟอง 
ในภายหลัง

6. นายฉลอง  ปงตระกูล
    รองผูวาการ

4 ก.พ. 2518 คณะรัฐมนตรีให ธปท.ทบทวนการประกวด
ราคาเพื่อกอสรางอาคารสํ านักงานใหญ 
เนื่องจากมีการคัดค านจากกลุ มบริษัท  
ก  อ ส ร  า ง แ ล ะสถ าปนิ ก ไ ทย  ทั้ ง ๆ ที่  
คณะรัฐมนตรี รับหลักการไปก อนแล ว   
จึงลาออกเพื่อแสดงความรับผิดชอบตอ 
หน าที่และเพื่อประท วงความโลเลของ  
รัฐบาล
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ตารางที่ 10 (ตอ)

ช่ือและตํ าแหนง วันที่ออก สาเหตุการออก

7. นายพิสุทธิ์  นิมมานเหมินทร

    ผูวาการ

24 พ.ค. 2518 เหตุ เดียวกับการลาออกของนายฉลอง   
ปงตระกูล เหตุที่ มิได ลาออกพรอมกัน 
เพราะตองอยูรักษาการจนกวาจะมีผูวาการ
คนใหม

8. นายนุกูล  ประจวบเหมาะ
    ผูวาการ

13 ก.ย. 2527 รัฐมนตรีการคลังปลดออกจากตํ าแหนง 
เนื่องจากไม สนองตอบนโยบายการลด  
คาเงินบาท

9. นายกํ าจร  สถิรกุล 5 มี.ค. 2533 รัฐมนตรีการคลังปลดออกจากตํ าแหนง 
เนื่องจากไมสนองตอบนโยบายการลดอัตรา
ดอกเบี้ย

10. นายเอกกมล  คีรีวัฒน 26 ธ.ค. 2538 ถูกกลาวหาวาเปนเจาพนักงานที่มีความ
ประพฤติอันมิชอบโดยละเมิด พ.ร.บ.การ
ธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และ พ.ร.บ.
หลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2539

11. นายวิจิตร  สุพินิจ 2 ก.ค. 2539 ถูกบีบใหลาออก เนื่องจากรัฐบาลไมพอใจ
ในความลาชาในการแกปญหาวิกฤติการณ
การเงินของธนาคากรุงเทพฯพาณิชยการ 
และการไมสนองตอบนโยบายการลดอัตรา
ดอกเบี้ย

ที่มา ประมวลจากสิ่งตีพิมพตางๆ ของธนาคารแหงประเทศไทยและหนังสือพิมพ
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4.3 ความรบัผิดของธนาคารแหงประเทศไทย (Accountability)

ธนาคารแหงประเทศไทยมีความรับผิดโดยตรงตอรัฐบาลผานรัฐมนตรีวาการ 
กระทรวงการคลัง เพราะรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเปนผูบังคับบัญชาธนาคารแหงประเทศ
ไทยตามนยัแหงมาตรา 14 พ.ร.บ.ธนาคารแหงประเทศไทย

ธนาคารแหงประเทศไทยไมมีความรับผิดตามกฎหมายตอรัฐสภา เพราะการ 
แตงตั้งและถอดถอนผูวาการ รองผูวาการ และคณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทย มิตอง 
ขอความเห็นชอบรัฐสภา อีกทั้งธนาคารแหงประเทศไทยไมตองขออนุมัติงบประมาณจากสภา 
ผูแทนราษฎร นอกจากนี้ ยังไมมีบทบัญญัติแหงกฎหมายที่บังคับใหธนาคารแหงประเทศไทย 
ตองรายงานตอรัฐสภา52 แมในยามที่คณะกรรมาธิการแหงรัฐสภาเรียกผูวาการไปใหการตอ 
คณะกรรมาธิการ ผูวาการจะไปก็ไดหรือไมไปก็ได เพราะไมมีกฎหมายบังคับใหผูวาการตองทํ า 
เชนนั้น ในยามที่สภาผูแทนราษฎรไมพอใจการดํ าเนินนโยบายของธนาคารแหงประเทศไทย  
อยางมากทีสุ่ดที่สมาชิกสภาทํ าได ก็คือ การอภิปรายไมไววางใจรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 
และ/หรือรัฐบาล การขาดอํ านาจแตงตั้งหรือถอดถอนผูวาการ รองผูวาการและคณะกรรมการก็ดี 
และการขาดอํ านาจในการอนุมัติงบประมาณของธนาคารแหงประเทศไทยก็ดี ทํ าใหรัฐสภามิอาจ
บังคบัใหธนาคารแหงประเทศไทยตองรับผิดตอรัฐสภาได

 ความเปนอิสระดานการงบประมาณ (Budgetary Independence) นับเปน
ปจจัยสํ าคัญอีกปจจัยหนึ่งที่ทํ าใหธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระมากเกินกวาระดับ 
ทีก่ ําหนดโดยกฎหมาย53

 ธนาคารแหงประเทศไทยไดรับเงินอุดหนุนจํ านวน 20 ลานบาทเปนทุนประเดิม
เมือ่แรกจดัตัง้ (มาตรา 7 พ.ร.บ.ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485) ทุนของธนาคารแหงประเทศ
ไทยในขณะหนึง่ๆ มไีมเกิน 100 ลานบาท (มาตรา 8) ในการดํ าเนินงาน ธนาคารแหงประเทศไทย 
มอํี านาจในการกันกํ าไรรอยละ 25 ของกํ าไรสุทธิมาเปนเงินสํ ารองธรรมดา (มาตรา 10) ซึ่งตั้งไว
เผือ่ขาดทนุ นอกจากนี้ คณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทยยังมีอํ านาจในการกันเงินกํ าไรสุทธิ
มาตัง้เปนเงินสํ ารองประเภทอื่น เพื่อวัตถุประสงคใดๆ ก็ได แตทั้งนี้ตองไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรี 
วาการกระทรวงการคลัง (มาตรา 9) กํ าไรสุทธิสวนที่เหลือจากการกันเปนเงินสํ ารองธรรมดาและ
เงนิส ํารองประเภทอื่นแลว จึงนํ าสงเปนรายไดเบ็ดเสร็จของรัฐทุกป (มาตรา 11)

 นอกเหนือจากการใชจายจากกํ าไรสุทธิแลว ธนาคารแหงประเทศไทยยังมีแหลง 
ทีม่าของงบประมาณรายจายอีกอยางนอย 2 แหลง คือ

 (1) รายจายในการบริหารกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน
มาจากกองทุนดังกลาว (มาตรา 29 อัฏฐารส พ.ร.บ.ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485)
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 (2) รายจายในการบริหารทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยนเงินมาจากทุนรักษา
ระดับฯ (ขอบังคับการดํ าเนินกิจการกองทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยนเงินตรา พ.ศ. 2498  
ออกตามความในพระราชกํ าหนดจัดสรรทุนสํ ารองเงินตราเกินจํ านวนธนบัตรออกใช พ.ศ. 2498)

 การที่ธนาคารแหงประเทศไทยสามารถกันกํ าไรสุทธิมาใชจายได อีกทั้งยังมี 
แหลงการเงินอิสระอ่ืนๆอีก ทํ าใหธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระในระดับอันสํ าคัญ 
เพราะไมตองเสนอของบประมาณจากรัฐบาลและรัฐสภา มิฉะนั้นรัฐบาลและรัฐสภาสามารถใช
การอนุมัติเงินงบประมาณเปนเครื่องมือในการแทรกแซงการทํ างานของธนาคารแหงประเทศไทย
ได แตการที่งบประมาณรายจายของธนาคารแหงประเทศไทยผูกพันกับกํ าไรสุทธิ กอใหเกิด 
ขอกังขาไดวา ธนาคารแหงประเทศไทยมีประพฤติกรรมในการแสวงหากํ าไรสูงสุด (profit 
maximization) หรือการแสวงหารายรับสูงสุด (revenue maximization) หรือไม ในเมื่อ 
งบประมาณและโครงสรางเงินเดือนและผลตอบแทนที่พนักงานและผู บริหารไดรับข้ึนอยู กับ 
กํ าไรสุทธิ การมีรายรับหรือกํ าไรสุทธิเพิ่มข้ึนเกื้อกูลใหมีงบประมาณเพิ่มข้ึน อันเปนประโยชน 
ตอการปรบัโครงสรางเงินเดือนและผลตอบแทน หากแมนวาธนาคารแหงประเทศไทยยมีเปาหมาย
ในการแสวงหากํ าไรหรือรายรับสูงสุดจริง คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา ประพฤติกรรมดังกลาวนี้ขัดตอ
การท ําหนาทีใ่นการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจหรือไม ทั้งยังอาจตั้งคํ าถามตอไปไดวา เหตุใด
ธนาคารแหงประเทศไทยจึงธํ ารงนโยบายอัตราดอกเบี้ยและนโยบายอัตราแลกเปลี่ยนดังที่เปนอยู 
นโยบายทีเ่ปนอยูสอดคลองกับผลประโยชนของผูคนภายในวังบางขุนพรหมหรือไม การศึกษาวิจัย
ประเดน็เหลานี้ ในกรณีของธนาคารแหงประเทศไทยยังไมม5ี4

 ธนาคารแหงประเทศไทยมิตองรับผิดตอประชาชน เพราะไมมีกลไกทางกฎหมาย
ทีบั่งคบัใหธนาคารแหงประเทศไทยตองมีความรับผิดเชนนั้น แมแตความรับผิดตอรัฐสภาก็หามีไม
เสียแลว จะหวังใหมีความรับผิดตอประชาชนกระไรได อยางไรก็ตาม แมจะไมตองรับผิดตอ 
ประชาชนตามกฎหมาย แตเจาหนาที่ระดับสูงของธนาคารแหงประเทศไทยแตอดีตก็แสดงความ 
รับผิดตอประชาชนโดยออม ดวยการสรางธนาคารแหงประเทศไทยใหเปน ‘ปราการแหง 
พุทธิปญญา’ ของสังคมไทย  ที่มุงมั่นทํ างานเพื่อประเทศชาติดวยความซื่อสัตยสุจริต  อีกทั้ง 
ยังสรางกลไกภายในธนาคารแหงประเทศไทย เพื่อใหมีบทบาทในการชวยเหลือประชาราษฎร  
โดยเฉพาะอยางยิ่งเกษตรกรและประชาชนในชนบท

 ดวยเหตุที่ธนาคารแหงประเทศไทยรับผิดตอรัฐบาล โดยมิไดมีความรับผิด 
ตามกฎหมายตอรัฐสภาและประชาชน การตรวจสอบและติดตามประเมินผลการทํ างานของ
ธนาคารแหงประเทศไทยจึงขึ้นอยูกับรัฐบาล โดยเฉพาะอยางยิ่งรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 
ขอเทจ็จริงปรากฏวา บทบัญญัติตามกฎหมายและจารีตในทางปฏิบัติของกระทรวงการคลัง มิได
สรางกลไกการตรวจสอบและติดตามผลการทํ างาน (Monitoring Mechanism) ของธนาคารแหง
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ประเทศไทย แตการตรวจสอบและติดตามประเมินผลจะกระทํ าไดก็ตอเมื่อการกํ าหนดเปาหมาย
การดํ าเนินนโยบายของธนาคารแหงประเทศอยางชัดเจน โดยที่ตองกํ าหนดมูลคาของเปาหมาย 
ทีเ่ปนตวัเลขดวย อาทิเชน จะรักษาเสถียรภาพของราคามิใหมีอัตราเงินเฟอเกิน 5% หรือจะมิให 
ดุลบัญชเีดินสะพัดขาดดุลเกินกวา 6% ของ GDP เปนตน55  ขอเทจ็จริงปรากฏวา แมจะมี 
บทบัญญัติตามกฎหมายที่กํ าหนดหนาที่ของธนาคารแหงประเทศไทยในดานตางๆ แตก็ไมมี 
ความชัดเจนวา การรักษาเสถียรภาพของราคาก็ดี และการแกปญหาการขาดดุลบัญชีเดินสะพัด 
ก็ดี เปนหนาที่ของธนาคารแหงประเทศไทยดวยหรือไม ในประการสํ าคัญไมมีการกํ าหนดมูลคา
ของเปาหมายเปนตัวเลข

 การไมผูกมัดในการกํ าหนดมูลคาของเปาหมายการดํ าเนินนโยบาย ปรากฏใน 
ทุกระดับของระบอบการบริหารราชการแผนดิน มิจํ าเพาะแตหนวยราชการ พรรคการเมืองและ 
รัฐบาลก็ไมยอมผูกมัดตนเองเชนกัน แตการไมผูกมัดเชนนี้ทํ าใหการประเมินผลการทํ างานเปนไป
ไดยาก เพราะไมสามารถสรุปถึงความสํ าเร็จหรือความลมเหลวในการบริหารนโยบายเศรษฐกิจ  
ในเมื่อไมมีการกํ าหนดมูลคาเปาหมายที่ชัดเจน ยอมมิอาจประเมินวา การดํ าเนินนโยบายบรรลุ
เปาหมายหรือไม

 ดวยเหตุที่ไมมีกลไกการตรวจสอบและติดตามประเมินผล ประชาราษฎร 
ไมสามารถทราบไดวา ธนาคารแหงประเทศไทยทํ างานอยางมีประสิทธิภาพมากนอยเพียงใด 
ตราบเทาที่คลื่นลมทางเศรษฐกิจสงบราบเรียบ จะไมมีใครคิดถึงประสิทธิภาพของธนาคารแหง
ประเทศไทย ตอเมื่อเกิดวิกฤติการณทางการเงินและสถาบันการเงิน ความเชื่อมั่นที่มีตอสถาบัน
แหงนี้จึงจะถูกสั่นคลอนและตามมาดวยคํ าถามเกี่ยวกับประสิทธิภาพในการบริหารนโยบาย 
การเงิน ทายที่สุด ดวยเหตุที่ธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระในดานการงบประมาณ 
และขอมลูทางการเงินถูกเก็บเปนความลับ สาธารณชนไมมีโอกาสไดทราบวา ในปหนึ่งๆ ธนาคาร
แหงประเทศไทยใชจายเงินจํ านวนมากนอยเพียงใด ใชไปในดานใดบาง และมีการใชจาย 
อยางฟุมเฟอยหรือไม

5. การปฏิรูประบบการบริหารนโยบายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ
 ดังไดกลาวในหัวขอที่ 2 แลววา เสถียรภาพทางเศรษฐกิจกลายเปนปญหา 

ที่มีความสํ าคัญมากขึ้นในอนาคต อันเปนผลจากกระบวนการสากลานุวัตรของทุนและทรัพยากร
ทางการเงนิ การปรบัเปล่ียนระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ และการดํ าเนินนโยบายในแนวทาง
เสรีนยิมทางการเงนิ  ซึง่ทํ าใหทรัพยากรทางการเงินมีลักษณะ ‘ชีพจรลงเทา’ มากขึ้น  ประกอบ
ประพฤติกรรมของรัฐบาลนักเลือกตั้งที่มีแนวโนมที่จะใชนโยบายการคลังแบบ ‘เจาบุญทุม’ รวม
ตลอดจนบทบาทของบริษัทจัดอันดับความนาเชื่อถือทางการเงิน (Credit Rating Agency) ที่ให
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ความสํ าคัญแกความสามารถในการดํ ารงไวซึ่งเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ สภาพการณดังที่เปนอยู
ในปจจุบันและอนาคตทํ าใหรัฐบาลจํ าตองใหความสํ าคัญแกนโยบายการรักษาเสถียรภาพ 
ทางเศรษฐกจิมากขึ้น และมีความจํ าเปนในการปฏิรูประบบการบริหารนโยบายดังกลาวนี้

 ระบบการบริหารนโยบายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจในปจจุบันมีปญหา
และขอบกพรองอยางนอย 5 ประการ กลาวคือ

 ประการแรก การกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจมหภาคในปจจุบันมีลักษณะ 
กระจดักระจาย ท ําใหเปนที่เขาใจวา การประสานนโยบายตางๆมีไมมากเทาที่ควร ไมวาจะเปน
นโยบายงบประมาณรายจาย นโยบายภาษีอากร นโยบายการกอหนี้สาธารณะ นโยบายการเงิน 
และนโยบายอตัราแลกเปลี่ยน ในปจจุบัน ไมมีองคกรที่มีอนาจหนาที่ตามกฎหมายที่จะพิจารณา
การใชเครื่องมือของนโยบายเหลานี้อยางประสานและสอดคลองตองกัน ทํ าใหมิอาจเห็นภาพรวม
ของเศรษฐกิจมหภาคได

 ประการที่สอง การจัดทํ างบประมาณแผนดินประจํ าปจํ ากัดเฉพาะงบประมาณ
ของรัฐบาลสวนกลางเทานั้น ยังไมมีการจัดทํ างบประมาณรวมที่เรียกวา Consolidated Budget 
ทํ าใหมิอาจเห็นภาพการใชจายของภาครัฐบาลทั้งภาค เพราะมิไดรวมงบประมาณรายจาย 
ขององคการบริหารสวนทองถิ่น เงินกองทุนหมุนเวียน และภาครัฐวิสาหกิจ รวมตลอดจน 
งบประมาณทีจ่ายจากเงินกูตางประเทศ  การที่ยังไมมีการจัดทํ า Consolidated Budget  ทํ าให 
มอิาจวเิคราะหผลกระทบของการใชจายของภาครัฐบาลทั้งภาคที่มีตอเศรษฐกิจมหภาคได

 ประการที่สาม แมวากฎหมายการคลังในปจจุบันพยายามสรางวินัยทางการคลัง 
แตบทบัญญัติแหงกฎหมายก็มีความยืดหยุนที่เกื้อกูลตอการรั่วไหลทางการคลังไดงาย และเปน
อันตรายตอเสถยีรภาพทางเศรษฐกิจ หากผูยึดกุมอํ านาจรัฐในอนาคตขาดวินัยทางการคลัง

 ประการที่ส่ี อํ านาจในการใชเครื่องมือทางการเงินที่สํ าคัญๆ มีความคลุมเครือ 
การกํ าหนดหนาที่ในการใชอํ านาจรวมกันระหวางธนาคารแหงประเทศไทยฝายหนึ่ง กับรัฐมนตรี
การคลงัและรฐับาลอีกผายหนึ่ง แมจะมีขอดีในการถวงดุลอํ านาจ แตก็มีขอเสียอยางยิ่งที่ทํ าใหการ
กํ าหนดหนาที่ความรับผิดชอบไมชัดเจน ความไมชัดเจนของหนาที่ความรับผิดชอบมีผลโดยตรง 
ตอประสิทธิภาพในการบริหารนโยบาย เพราะทั้งธนาคารแหงประเทศไทยและกระทรวงการคลัง
สามารถเกีย่งกนัท ํางานและโยนความผิดใหแกกันได นอกจากนี้ การถวงดุลอํ านาจยังสรางความ
ลาชาในการกระบวนการกํ าหนดนโยบาย (Inside Lag) โดยไมจํ าเปน ซึ่งในบางกรณีอาจเปนเหตุ
ใหไมสามารถแกปญหาวิกฤติการณทางการเงินที่เกิดขึ้นอยางรวดเร็วอยางทันการณได

 ประการที่หา ธนาคารแหงประเทศไทยกํ าลังเผชิญกับวิกฤติการณแหงศรัทธา  
ผูคนในสงัคมไทยจ ํานวนไมนอยมีขอกังขาวา มีการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ (Rent Seeking) 
ภายในธนาคารแหงประเทศไทยหรือไม รวมทั้งมีขอกังขาเกี่ยวกับประสิทธิภาพการบริหารนโยบาย
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การเงนิของธนาคารแหงประเทศไทยดวย หากไมสามารถฟนคืนความนาเชื่อถือ ความยากลํ าบาก
ในการใชเครือ่งมือทางการเงินในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจในอนาคตจะมีมากขึ้น

 เนือ้หาในภาคนี้ประกอบดวยขอเสนอ 6 ประเด็นหลัก คือ
(1)  หลกัการพื้นฐานในการปฏิรูป
(2)  องคกรในการบริหารนโยบาย
(3)  การก ําหนดหนาที่ความรับผิดชอบและอํ านาจในการใชเครื่องมือ
(4)  การประสานการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจมหภาค
(5)  กระบวนการ กฎเกณฑ และวินัยทางการคลังและการเงิน
(6)  การรายงานและตรวจสอบประเมินผล

5.1 หลกัการพื้นฐานในการปฏิรูป

 การปฏิรูปการบริหารนโยบายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ยึดหลักการ 
พืน้ฐานอยางนอย   5  ประการ

(1)  ความนาเชื่อถือ (Credibility)
(2)  ความเปนอิสระ (Independence)
(3)  ความชดัเจนในการกํ าหนดหนาที่ความรับผิดชอบ (Responsibility

        Assignment)
(4)  ความโปรงใส (Transparency)
(5)  ความรับผิด (Accountability)

5.1 (1) ความนาเชื่อถือ (Credibility)

 องคกรและผูมีอํ านาจในการกํ าหนดนโยบายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ
ตองมีความนาเชื่อถือในสายตาสาธารณชน ความนาเชื่อถือปฐมฐานเปนความนาเชื่อถือในดาน
คุณธรรมและความซื่อสัตยสุจริต หากประชาชนมีความคลางแคลงในคุณธรรมและความซื่อสัตย
สุจริตของผูกํ าหนดนโยบาย อาทิเชน มีขอกังขาเกี่ยวกับการแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคล  
ความคลางแคลงใจดังกลาวนี้ยอมกระทบตอความคาดหวังของประชาชน ผูกํ าหนดนโยบาย 
ทีป่ระชาชนมคีวามคลางแคลงใจ เมื่อประกาศนโยบายอะไรออกมา ยอมไมมีใครเชื่อถือ เมื่อขาด
ศรัทธาและความนาเชื่อถือเสียแลว ประชาชนยอมคาดการณวา ผูกํ าหนดนโยบายจะไมปฏิบัติ
ตามนโยบายทีป่ระกาศ โอกาสที่การดํ าเนินนโยบายจะบรรลุเปาหมายยอมยากที่จะเปนไปได
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 ตามปกติ การบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคมีปญหาความไมสอดคลอง 
แหงกาละ (time inconsistency) อยูแลว กลาวคือ นโยบายที่คาดวาเปนนโยบายอุตมภาพ  
ณ กาลปจจุบัน (ex ante optimal policy) มใิชนโยบายอุตมภาพ ณ กาลอันเปนเปาหมาย  
(ex post optimal policy) เพราะในระหวางการดํ าเนินนโยบายนั้นประชาชนและหนวยเศรษฐกิจ
ตางปรับพฤติกรรมดวยขอคาดการณตางๆ นโยบายที่หวังวาจะเปนนโยบายอุตมภาพในเบื้องตน
กลบัมใิชนโยบายอุตมภาพในเบื้องปลาย เพราะเหตุที่พฤติกรรมของประชาชนและหนวยเศรษฐกิจ
แตกตางไปจากชวงเวลาที่กํ าหนดนโยบาย อีกทั้งขอจํ ากัดในการดํ าเนินนโยบาย (policy 
constraint) กแ็ตกตางไปดวย แตผูบริหารนโยบายสามารถลดทอนปญหาความไมสอดคลองแหง
กาละได ดวยการใหคํ ามั่นสัญญาเกี่ยวกับการดํ าเนินนโยบายที่แนนอนและรักษาคํ ามั่นสัญญานั้น 
กลาวอกีนยัหนึง่กคื็อ ผูบริหารนโยบายตองมี commitment technology การรักษาคํ ามั่นสัญญา
นั้นเปนเรื่องสํ าคัญ เพราะมีผลตอความนาเชื่อถือ อันมีผลตอการคาดหวังของประชาชนและ 
หนวยเศรษฐกิจ  แตโดยทั่วไปแลว  ผูบริหารนโยบายมักจะไมมี commitment technology  
เพราะมักจะมีการปรับเปลี่ยนนโยบายตามสภาวการณทางเศรษฐกิจและปญหาเฉพาะหนาที่เกิด
ข้ึน การใชอํ านาจในการปรับเครื่องมือของนโยบาย (discretionary measures) นั้นเองที่ทํ าลาย
ความนาเชือ่ถือ เนื่องจากไมมี commitment technology แตการปรับเปลี่ยนนโยบายของรัฐบาล
กระทบตอความคาดหวัง (expectation) ของประชาชนและหนวยเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่ง
ความคาดหวังเกี่ยวกับนโยบายในอนาคต ประชาชนและหนวยเศรษฐกิจจะคอยสังเกตการ 
ปรับเปลี่ยนนโยบายของรัฐบาล เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงนโยบาย ความคาดหวังของประชาชน 
และหนวยเศรษฐกิจก็จะเปลี่ยนแปลงไปดวย ซึ่งกระทบตอผลลัพธทางเศรษฐกิจมหภาค  
การเปลี่ยนแปลงนโยบายบอยๆ ซึ่งทํ าใหมีการเปลี่ยนแปลงความคาดหวังบอยครั้งตามไปดวย  
ไมเปนผลดีตอการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาค เพราะการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจมหภาคมี
ขอสมมติเกีย่วกบัความคาดหวังชุดหนึ่งของประชาชนและหนวยเศรษฐกิจ เมื่อมีการเปลี่ยนแปลง
ความคาดหวังดังกลาว ผลลัพธของนโยบายจะไมออกมาตามที่ตองการ การรักษาคํ ามั่นสัญญา 
ในการดํ าเนินนโยบายหรือการมี commitment technology จึงเปนเรื่องสํ าคัญ และผูบริหาร
นโยบายจักตองสั่งสมชื่อเสียงมาแตอดีตเพื่อสรางความเชื่อมั่นในหมูประชาชน แตการสรางชื่อ
เสยีงโดยไมมี commitment technology นั้นหาประโยชนอันใดมิได เพราะประชาชนและหนวย
เศรษฐกิจที่มีความคาดหวังอันสมเหตุสมผล (rational expectation) สามารถปรับพฤติกรรม  
โดยคาดการณไดอยางถูกตองเกี่ยวกับการสรางชื่อเสียงอันจอมปลอมนั้น56

 หากเรายอมรับบทวิเคราะหของสํ านัก Rational Expectation การปฏิรูประบบ
การบริหารนโยบายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ จะตองยึดแนวทาง Non-Discretionary 
Policy มใิช Discretionary Policy กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ จะตองวางกฎเกณฑสํ าหรับการดํ าเนิน
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นโยบายที่ชัดเจน (Rule) โดยไมปลอยใหมีการใชดุลพินิจหรืออํ านาจ (Discretion) ในการ 
เปลี่ยนแปลงมาตรการทางนโยบาย การกํ าหนดกฎเกณฑและดํ าเนินนโยบายตามกฎเกณฑ 
ทีก่ ําหนดอยางเครงครดั แสดงถึงการมี commitment technology ซึ่งมีผลในการเพิ่มพูนความ 
นาเชือ่ถือในการดํ าเนินนโยบาย57  ดังนัน้ จงึตองมีการวางกฎเกณฑ หรือกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ  
การสรางวนิยั ทัง้ทางการคลังและการเงินสํ าหรับการดํ าเนินนโยบาย

5.1 (2) ความเปนอิสระ (Independence)

องคกรที่มีหนาที่รับผิดชอบนโยบายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจจักตอง 
มีความเปนอิสระ มิจํ ากัดเฉพาะแตธนาคารกลางซึ่งรับผิดชอบนโยบายการเงินเทานั้น หากยัง
ครอบคลุมถึงองคกรที่รับผิดชอบนโยบายการคลังดวย

 ขอสนับสนุนความเปนอิสระของธนาคารกลางมีทั้งเหตุผลทางทฤษฎีและเหตุผล
ทางดานประจักษพยานขอเท็จจริง (empirical evidence)

 สํ าหรับเหตุผลสนับสนุนในทางทฤษฎีนั้น Fischer (1996) แยกแยะใหเห็น 
แนวทางหลัก 2 แนวทาง  แนวทางแรกไดแก Conservative-Central-Banker Approach  สวน 
แนวทางที่สองไดแก Principal-Agent Approach

 การวิเคราะหในแนวทาง Conservative-Central-Banker Approach เสนอ 
บทวเิคราะหใหเห็นวา ปญหาความไมสอดคลองแหงกาละ (time inconsistency) ในการบริหาร
นโยบายเศรษฐกิจมหภาคทํ าใหการจํ าเริญเติบโตและเสถียรภาพทางเศรษฐกิจเบี่ยงเบนจากระดับ
อุตมภาพ แตปญหานี้แกไขไดดวยการใหเวลาแกธนาคารกลางสั่งสมชื่อเสียงและความนาเชื่อถือ 
โดยที่เชื่อเสียงและความนาเชื่อถือของธนาคารกลางมีผลตอความคาดหวังของสาธารณชนที่มีตอ
นโยบายการเงิน หนทางในทางปฏิบัติก็คือ การมอบหมายหนาที่และอํ านาจแกผูที่มีความคิด
อนุรักษนิยมมากกวาสังคมโดยสวนรวมใหเปนนายธนาคารกลาง พรอมทั้งใหมีความเปนอิสระ 
ในการบริหารนโยบาย กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ ผูบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคจักตองมีความ 
โนมเอยีงไปขางอนุรักษนิยม (Conservative Bias) หรือใหความสํ าคัญแกปญหาเสถียรภาพทาง
เศรษฐกจิมากกวาบุคคลอื่นในสังคม โดยเฉพาะอยางยิ่งมากกวาคณะบุคคลที่ประกอบเปนรัฐบาล 
(Rogoff  1985)

 การวเิคราะหในแนวทาง Principal-Agent Approach เสนอบทวิเคราะหใหเห็น
วา  ปญหาความไมสอดคลองแหงกาละ (time inconsistency)  หรือความโนมเอียงที่จะดํ าเนิน
นโยบายที่สรางแรงกดดันของเงินเฟอ (Inflationary Bias) สามารถแกไขไดดวยการทํ าสัญญา 
วาจางนายธนาคารกลาง โดยมีบทลงโทษหากอัตราเงินเฟอเบี่ยงเบนจากอัตราอุตมภาพ  
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ตามขอเสนอแนะในแนวทางนี้ รัฐบาลเปนนายจาง (Principal) และนายธนาคารกลางเปนเพียง 
ลูกจาง (Agent) การจางงานเปนไปตามสัญญาที่ระบุหนาที่ความรับผิดชอบในการธํ ารง 
เสถียรภาพของราคาอยางชัดเจน หากเงินเฟอที่เกิดขึ้นจริงเบี่ยงเบนจากระดับอุตมภาพ ลูกจาง 
จะตองถูกลงโทษ (Walsh 1995)

 เหตุผลสนับสนุนความเปนอิสระของธนาคารกลางในดานประจักษพยาน 
ขอเท็จจริงคอนขางหนักแนนสํ าหรับประเทศที่พัฒนาแลว แตไมสูหนักแนนสํ าหรับประเทศดอย
พฒันา การศกึษาสหสัมพันธระหวางความเปนอิสระของธนาคารกลางกับตัวแปรเศรษฐกิจมหภาค
ตางๆ ปรากฏผลดังนี้59

 ประการแรก ประเทศที่ธนาคารกลางมีความเปนอิสระยิ่งมากเพียงใด อัตรา 
เงินเฟอยิ่งตํ่ ามากเพียงนั้น60 ความขอนี้เปนจริงเฉพาะในประเทศที่พัฒนาแลว แตไมเปนจริง 
ในประเทศดอยพัฒนา61

 ประการที่สอง สํ าหรับประเทศที่พัฒนาแลว ประเทศที่ธนาคารกลางยิ่งมี 
ความเปนอิสระมากเพียงใด ความแปรปรวนของอัตราเงินเฟอยิ่งมีนอยเพียงนั้น62

 ประการที่สาม ในกลุมประเทศอุตสาหกรรม อัตราการจํ าเริญเติบโตที่แทจริง 
ถัวเฉลี่ยมิไดมีสหสัมพันธกับความเปนอิสระของธนาคารกลาง กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ ความเปน
อิสระของธนาคารกลางมิไดมีผลตอการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจที่แทจริง โดยเฉพาะอยางยิ่ง 
มไิดทํ าใหการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจลดลง63

 ประการที่ส่ี สํ าหรับในประเทศดอยพัฒนา ความเปนอิสระของธนาคารกลาง 
มีผลกระทบในทางบวกตอการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ นอกจากนี้ ยังมีผูพบวา ประเทศ 
ที่ธนาคารกลางตองเผชิญการแทรกแซงทางการเมืองมากเพียงใด สัดสวนการลงทุนของเอกชน 
จะยิง่มนีอยเพียงนั้น (Cukierman 1994 : 1440)

 อยางไรก็ตาม งานวิจัยเหลานี้มีปญหาในการเลือกใชดัชนีวัดความเปนอิสระของ
ธนาคารกลาง สวนใหญเลือกใชตัวแปรความเปนอิสระตามกฎหมาย (Legal Central Bank 
Independence) กระนัน้กต็าม กย็งัมีปญหาในการใชดุลพินิจในการสรางดัชนีดังกลาวนี้ แมวา 
ผลการวิจัยเหลานี้จะพบสหสัมพันธในทางลบระหวางความเปนอิสระของธนาคารกลางกับอัตรา
เงินเฟอ แตคาสหสมัพนัธคอนขางตํ่ า ในประการสํ าคัญ สหสัมพันธดังกลาวไมสามารถบงบอก
ความสมัพนัธเชิงตนเหตุกับผลลัพธ (causal relationship) กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ ความเปนอิสระ
ของธนาคารกลางเปนตนเหตุใหอัตราเงินเฟอต่ํ า หรือเปนเพราะอัตราเงินเฟอต่ํ า ธนาคารกลางจึงมี
ความเปนอิสระ
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 อยางไรกต็าม แมจะมีความพยายามที่จะแสวงหาเหตุผลทางทฤษฎีและหลักฐาน
ขอเทจ็จริงในการสนับสนุนความเปนอิสระของธนาคารกลาง แตการยอมรับกระบวนทัศนดังกลาว
นีม้อิาจเรยีกไดวาเปนฉันทามติในหมูนักเศรษฐศาสตร นักเศรษฐศาสตรจํ านวนไมนอยไมเห็นดวย
กับกระบวนทัศนนี้ ขอคัดคานที่สํ าคัญก็คือ ความเปนอิสระของธนาคารกลางขัดตอการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตย (Levy 1995/96) ความเปนอิสระจะมีไดก็ตอเมื่อมีความรับผิดที่ชัดเจน 
(Rymes 1995/96) วิวาทะในเรื่องนี้มีทั้งดานทฤษฎีและดานขอเท็จจริง การวิจัยขอเท็จจริง 
เพื่อที่จะแสดงวา ความเปนอิสระของธนาคารกลางเกื้อกูลใหการบริหารนโยบายการเงินบรรลุ 
เปาหมายการรักษาเสถียรภาพของราคานั้นยังไมหนักแนนสํ าหรับประเทศดอยพัฒนา ในดาน
ทฤษฎนีัน้เลา กไ็มมหีลักประกันวา นายธนาคารกลางที่มีความเปนอิสระจะมุงมั่นบริหารนโยบาย
การเงนิเพื่อมุงสูเปาหมายเสถียรภาพของราคา (De Carvalho, 1995/96) ขอที่นาสังเกตก็คือ  
นักเศรษฐศาสตรกลุมที่สนับสนุนความเปนอิสระของธนาคารกลางเปนกลุมที่ยึดมั่นในกระบวน
ทศันวาดวยความคาดหวังที่สมเหตุสมผล (Rational Expectations Paradigm) ซึ่งจํ านวนไมนอย
สังกัดสํ านักเศรษฐศาสตรชิคาโก แตผูนํ าสํ านักเศรษฐศาสตรชิคาโกในอดีต ดังเชนมิลตัน ฟรีดแมน 
(Milton Friedman) คัดคานกระบวนทัศนนี้ ฟรีดแมนชีใ้หเห็นวา การใหความเปนอิสระแกธนาคาร
กลางในการบรหิารนโยบายการเงินมีขอบกพรองสํ าคัญ 3 ประการ กลาวคือ ประการแรก ทํ าให
ความรับผิดชอบการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคกระจัดกระจาย (dispersal of 
responsibility) ประการทีส่อง ทํ าใหนโยบายการเงินขึ้นอยูกับบุคลิกภาพสวนบุคคลของผูวาการ
อยางส ําคญั และประการที่สาม ทํ าใหการกํ าหนดและบริหารนโยบายการเงินฟงเสียงนายธนาคาร
และกลุมทุนการเงินมากจนเกินไป (Friedman 1962)

 วิวาทะขางตนนี้ใหขอคิดที่สํ าคัญวา การใหธนาคารกลางมีความเปนอิสระ 
อยางไรขอบเขตเปนเรื่องไมสมควร จํ าเปนตองแสวงหาความเปนอิสระในระดับอุตมภาพ (optimal 
independence) อยางนอยทีสุ่ด ความเปนอิสระจะตองมีความรับผิดประกอบดวย ปญหาพื้นฐาน
มอียูวา  ความเปนอิสระในระดับอุตมภาพอยู ณ ระดับใด  และอะไรคือดุลที่เหมาะสมระหวาง 
ความเปนอิสระกับความรับผิด

อนึ่ง ขอสนับสนุนใหองคกรที่ทํ าหนาที่บริหารนโยบายการคลังมีความเปนอิสระ 
มีเหตุผลทํ านองเดียวกับการสนับสนุนความเปนอิสระของธนาคารกลาง ในสังคมประชาธิปไตย 
ยิ่งมีเหตุผลสนับสนุนความเปนอิสระขององคกรบริหารนโยบายการคลัง เพราะมีแรงกดดัน 
ในโครงสรางการเมืองใหเพิ่มรายจายและใชงบประมาณขาดดุลอยูตลอดเวลา (Fischer 1995 : 
205; Mas 1995)
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5.1(3)  ความชดัเจนในการกํ าหนดหนาที่ความรับผิดชอบ
 (Responsibility Assignment)

 ระบบการบริหารนโยบายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจในปจจุบันมิไดมีการ
กํ าหนดหนาที่ความรับผิดชอบที่ชัดเจน อาทิเชน ไมมีตัวบทกฎหมายที่ระบุวา หนวยงานใด 
รับผิดชอบการรักษาเสถียรภาพของราคา หนวยงานใดรับผิดชอบการแกปญหาการขาดดุลบัญชี
เดินสะพัด เปนตน ความไมชัดเจนในหนาที่ความรับผิดชอบทํ าใหเกิดสูญญากาศในการบริหาร
นโยบายเพือ่ใหบรรลุเปาหมาย นอกจากนี้ ความไมชัดเจนดังกลาวนี้ยังกอใหเกิดการเลื่อนไหลของ
หนาทีค่วามรบัผิดชอบ กลาวคือ หนวยราชการบางหนวยอาจเลื่อนไหลไปทํ างานหนาที่อ่ืน

 แมวามีเหตุผลทางทฤษฎีและขอเท็จจริงที่จะสนับสนุนความเปนอิสระขององคกร
ทีรั่บผิดชอบนโยบายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ แตความเปนอิสระดังกลาวนี้มิใช ความ
เปนอิสระในการเลือกเปาหมาย (target independence)  หากปลอยใหหนวยราชการมีความเปน
อิสระในการเลอืกเปาหมาย การทํ างานกาวกายและซํ้ าซอนยอมเกิดขึ้น ดังนั้น จึงตองมีการกํ าหนด
หนาที่ความรับผิดชอบใหชัดเจน เมื่อมีการกํ าหนดเปาหมายในความรับผิดชอบแลว ก็ตองมอบ
อํ านาจในการใชเครื่องมือของนโยบายใหชัดเจนดวย  องคกรบริหารนโยบายควรจะมี ความเปน
อิสระในการใชเครื่องมือ (instrument independence) แตความเปนอิสระในการใชเครื่องมือมิใช
ความเปนอิสระใน การเลือก เครื่องมือ  ความเปนอิสระของธนาคารกลางมิไดหมายถึงความ 
เปนอสิระทีจ่ะเลือกใชเครื่องมืออะไรก็ได อาทิเชน ธนาคารกลางไมควรมีความเปนอิสระในการใช
ภาษีอากรหรือการควบคุมการคาระหวางประเทศเปนเครื่องมือการดํ าเนินนโยบายยของตน  
ความเปนอิสระในการใชเครื่องมือ หมายถึง ความเปนอิสระในการปรับคาของเครื่องมือ ดังนั้น  
จึงตองมีการกํ าหนดอํ านาจการใชเครื่องมือใหชัดเจนวา หนวยงานแตละหนวยมีอํ านาจในการใช
เครือ่งมอือะไรบาง เมื่อมอบอํ านาจการใชเครื่องมือโดยชัดเจนแลว หนวยงานแตละหนวยจักตองมี
อํ านาจในการปรับคาเครื่องมือที่อยูในความรับผิดชอบไดโดยอิสระ64

 ระบบการถวงดุลอํ านาจในการใชเครื่องมือทางการเงินดังที่เปนอยูในปจจุบันเปน
ระบบทีไ่มเหมาะสม เพราะนอกจากไมมีความชัดเจนวา อํ านาจในการใชเครื่องมือตกแกหนวยงาน
ใดแลว ยงักอใหเกิดความลาชาในกระบวนการตัดสินใจ (inside lag) โดยไมจํ าเปน ซึ่งมีผลกระทบ
ตอ ประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการบริหารนโยบาย

 5.1 (4) ความโปรงใส (Transparency)

 ความโปรงใสเปนเงื่อนไขอันจํ าเปนที่เกื้อกูลใหกลไกการตรวจสอบและติดตามผล 
(Monitoring Mechanism) ท ํางานได อีกทั้งยังเกื้อกูลตอการมีสวนรวมของประชาชน แมวาการ
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กํ าหนดนโยบายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจมิควรใหประชาชนเขามามีสวนรวมโดยตรง  
แตก็ไมควรกีดขวางการมีสวนรวมโดยออม ในการนี้ จํ าเปนตองใหสารสนเทศเกี่ยวกับนโยบาย 
ที่สมบูรณที่สุดเทาที่จะเปนไดแกสาธารณชน จึงตองมีการสรางกลไกการรายงานและการให 
ขาวสารทัง้แกรัฐสภาและประชาราษฎร  ผูกํ าหนดนโยบายควรจะตองมี ‘บทสนทนา’ กับประชาชน 
ตองใหคํ าอธิบายแกสาธารณชนไดวา เหตุใดจึงดํ าเนินนโยบายดังที่เปนอยู โดยในขณะเดียวกัน 
กต็องรับฟงปญหาและความคิดเห็นจากประชาชนดวย การมี ‘บทสนทนา’ จึงเปนประโยชนตอการ
ปรับปรุงคุณภาพของนโยบาย ความโปรงใสจึงเปนพาหะอันทํ าใหกระบวนการกํ าหนดนโยบาย
เสถยีรภาพทางเศรษฐกิจเปนกระบวนที่มีความรับผิดตอประชาชนโดยออม

 ในทายที่สุด ความโปรงใสในตัวของมันเองเกื้อกูลตอการสรางความนาเชื่อถือ 
ที่มีตอผูบริหารนโยบาย ดวยเหตุที่ความโปรงใสเกื้อกูลใหสาธารณชนตรวจสอบไดวา ผูบริหาร
นโยบายทํ าหนาที่ดวยความเที่ยงธรรม ความซื่อสัตยสุจริต และอยางมีประสิทธิภาพหรือไม  
ผูบริหารนโยบายดูดซับสวนเกินจากการบริหารนโยบายหรือไม

ความโปรงใสจึงเกื้อกูลตอการมีกลไกการตรวจสอบและติดตามผล (Monitoring 
Mechanism) กลไกการสรางความรับผิด (Accountability Mechanism) และกลไกการสรางความ
นาเชื่อถือ (Credibility Mechanism)

 5.1 (5) ความรับผิด (Accountability)

 แมวามีเหตุผลทางทฤษฎีที่สนับสนุนใหองคกรที่รับผิดชอบนโยบายการรักษา
เสถยีรภาพทางเศรษฐกิจมีความเปนอิสระ แตก็ตองเปนความเปนอิสระที่มีความรับผิด ความเปน
อิสระที่ปราศจากความรับผิด อาจเปดชองใหมีการใชอํ านาจไปในทางมิชอบ และการบริหาร
นโยบายไมมีประสิทธิภาพ เพราะสภาวะการไรความรับผิดทํ าใหขาดกลไกในการตรวจสอบและ 
ติดตามผล

 ปญหาพื้นฐานมีอยูวา องคกรบริหารนโยบายเสถียรภาพทางเศรษฐกิจควรจะ 
รับผิดตอผูใด และกระบวนการสรางความรับผิดควรจะเปนอยางไร

 ในสังคมประชาธิปไตย องคกรบริหารนโยบายเศรษฐกิจจักตองมีความรับผิดตอ
ประชาชน โดยมิจํ าตองเปนการรับผิดโดยตรงเสมอไป หนทางในการสรางความรับผิดดังกลาวนี้ 
มอียูอยางนอย 3 แนวทาง

 แนวทางแรก ไดแก การกํ าหนดใหองคกรบริหารนโยบายเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ
มีความรับผิดโดยตรงตอฝายบริหาร (รัฐบาล) แตสรางเสริมแตงเติมกลไกใหมีความรับผิดตอ
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ประชาชนโดยออม ดังเชนการกํ าหนดใหองคกรนโยบายตองรายงานตอรัฐสภาและประชาชน  
การเปดโอกาสใหมีประชาพิจารณ (public hearing) ในนโยบายหลักบางเรื่อง ฯลฯ

 แนวทางที่สอง ไดแก การกํ าหนดใหองคกรนโยบายเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ 
ข้ึนตอรัฐสภา และใหรัฐสภากํ ากับและตรวจสอบการบริหารนโยบายขององคกร65

 แนวทางที่สาม ไดแก Principal-Agent Approach ดังกรณี Reserve Bank of 
New Zealand

5.2 องคกรในการบริหารนโยบาย

ระบบการบริหารนโยบายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจในอนาคตจํ าเปน 
จะตองมีการจัดองคกรใหมเพื่อใหสามารถรับมือกับปญหาที่จะเกิดขึ้นในอนาคตไดอยางมี 
ประสิทธภิาพ การจัดองคกรใหมตองใหความสํ าคัญกับการประสานการบริหารนโยบายเศรษฐกิจ 
มหภาค และการสรางความนาเชื่อถือ (Credibility) ขององคกรเปนสํ าคัญ

 องคกรการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาค ปรากฏในตารางที่ 11 การ 
เปลีย่นแปลงที่สํ าคัญมีอยู 4 ประการ คือ

 ประการแรก มกีารจดัตัง้องคการใหม คือ สํ านักงานคณะกรรมการเสถียรภาพ
เศรษฐกิจแหงชาติ (สสช.) ท ําหนาทีห่ลักในการประสานการกํ าหนดและบริหารนโยบายเศรษฐกิจ 
มหภาคทั้งมวล ทั้งนี้โดยโอนสํ านักงานเศรษฐกิจการคลังจากกระทรวงการคลังมาทํ าหนาที่ 
เสนาธกิารและเลขาธิการใหแก สสช.

ประการที่สอง มีการจัดตั้งองคกรใหมหรือยายองคกรเดิมมาสังกัด สสช. เพื่อ
เสริมการทํ าหนาที่ของสสช. องคกรดังกลาวนี้ ไดแก

(1)  คณะกรรมการนโยบายหนี้ตางประเทศ
(2)  คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจแหงชาติ
(3)  คณะกรรมการกองเงินทุนหมุนเวียน
ประการที่สาม กระทรวงการคลงัหมดภาระหนาที่ในการกํ าหนดนโยบายการคลัง

และนโยบายการเงิน โดยมีหนาที่เฉพาะแตการบริหารการจัดเก็บภาษีอากรและการบริหารการคลัง
เทานัน้  หนาทีก่ารกํ ากับการบริหารนโยบายการคลังและการเงินโอนไปขึ้นแก สสช. หนาที่ในการ
ผลิตเหรียญกษาปณโอนไปใหธนาคารแหงประเทศไทย

 ประการที่ส่ี มกีารปรบัเปลี่ยนหนาที่ความรับผิดชอบของธนาคารแหงประเทศไทย 
(ดูตารางที่ 12) โดยลดทอนหนาที่ที่กระทบตอความนาเชื่อถือของธนาคารแหงประเทศไทย  
ดังตอไปนี้
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 (1) บทบาทหนาที่ในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ดวยการใหสินเชื่ออัตรา 
ดอกเบีย้ตํ ่าแกกิจการที่มีนโยบายสงเสริม ดวยการรับชวงซื้อลดตั๋วสัญญาใชเงิน ควรจะโอนไปเปน
หนาที่ของหนวยงานอื่น ในอดีตที่ผานมา ธนาคารแหงประเทศไทยมิไดทํ าหนาที่ธนาคารกลาง 
เทานั้น  หากยังทํ าหนาที่ธนาคารเพื่อการพัฒนา (Central Development Bank) อีกดวย   
สถานการณเมื่อแรกเริ่มกระบวนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมนั้น มีเหตุผลในการสนับสนุนให
ธนาคารแหงประเทศไทยหนุนชวยกระบวนการพัฒนาดังกลาวนี้ บัดนี้กาลไดลวงเลยมาพอสมควร
แลว การใหสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าผานกลไกการรับชวงซื้อลดตั๋วสัญญาใชเงินนั้น เปดโอกาสใหมี
การแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ (rent seeking) ขอเท็จจริงปรากฏวา ธนาคารพาณิชยดูดซับ 
สวนเกินทางเศรษฐกิจจากนโยบายนี้ ดวยการเรียกดอกเบี้ยจากลูกคาสูงกวาอัตราที่ธนาคารแหง
ประเทศไทยก ําหนด แมจะไมปรากฏหลักฐานวาเจาหนาที่ธนาคารแหงประเทศไทยมีสวนแบงจาก
คาเชาทางเศรษฐกิจนี้ดวยก็ตาม นอกจากนี้ นโยบายสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ ายังเปดชองใหอํ านาจ
ทางการเมืองเขามาแทรกแซงความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทยอีกดวย เพราะกลุม 
ผลประโยชนตางๆ ลวนแลวแตตองการสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าทั้งสิ้น66 เมื่อระบบการเงินและ
สถาบันการเงินรุดหนาและพัฒนามาจนถึงบัดนี้แลว มีเหตุสมควรที่ธนาคารแหงประเทศไทย 
จะตองเลิกการทํ าหนาที่ธนาคารเพื่อพัฒนา เพราะกระทบตอความนาเชื่อถือของธนาคาร 
แหงประเทศไทยเอง หนาที่ดังกลาวนี้ควรจะโอนไปใหแกธนาคารและสถาบันการเงินเพื่อการ
พฒันาทีม่อียูแลว และจะจัดตั้งใหมในอนาคต (ดังเชนธนาคารเพื่อการพัฒนาชุมชน และธนาคาร
เพื่อการพัฒนาชนบท) การโอนหนาที่บางสวนไปใหแกธนาคารเพื่อการสงออกและนํ าเขาแหง
ประเทศไทยนับเนื่องอยูในแนวทางนี้

(2) หนาที่ในการกํ ากับและตรวจสอบธนาคารพาณิชยและสถาบันการเงิน 
(Prudential Supervision) ควรจะโอนไปใหหนวยงานที่จัดตั้งขึ้นใหม (สํ านักงานคณะกรรมการ
ก ํากบัและตรวจสอบสถาบันการเงิน) การกํ ากับและตรวจสอบธนาคารพาณิชยและสถาบันการเงิน
มีเจตนาที่จะตรวจสอบดูวา สถาบันการเงินเหลานี้ปฏิบัติตามกฎหมายหรือไม มีการทุจริตและ 
ฉอฉลหรือไม และมีความผิดพลาดในการบริหารหรือไม ประสิทธิภาพในการกํ ากับและตรวจสอบ
นั้นกระทบตอความนาเชื่อถือของธนาคารแหงประเทศไทย หากมีสถาบันการเงินเผชิญ 
วิกฤติการณทางการเงิน ธนาคารแหงประเทศไทยก็ตองสูญเสียชื่อเสียงและศรัทธาของประชาชน 
ในประการสํ าคัญ เจาหนาที่ของธนาคารแหงประเทศไทยสามารถแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ 
จากการกํ ากับและตรวจสอบได ดวยการเอาหูไปนาเอาตาไปไร ในยามที่พบความผิดปกติ 
ในสถาบันการเงินบางสถาบัน หรือดวยการเตะถวงการลงโทษและการควบคุมเมื่อพบความ 
ผิดปกติที่รายแรง แมวาองคกรที่ต้ังขึ้นใหมเพื่อทํ าหนาที่กํ ากับและตรวจสอบสถาบันการเงินจะมี
โอกาสในการแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจไมแตกตางจากธนาคารแหงประเทศไทย และมี 
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ประสิทธภิาพการท ํางานไมดีไปกวาธนาคารแหงประเทศไทย โดยที่มีโอกาสสูญเสียความนาเชื่อถือ
เหมือนกัน แตความนาเชื่อถือของธนาคารแหงประเทศไทยสํ าคัญยิ่งกวาความนาเชื่อถือของ 
องคกรอืน่ เพราะความนาเชื่อถือของธนาคารแหงประเทศไทยกระทบตอประสิทธิผลในการบริหาร
นโยบายการเงิน การธํ ารงความนาเชื่อถือของธนาคารแหงประเทศไทยดวยการโอนงานการกํ ากับ
และตรวจสอบสถาบันการเงินไปอยูหนวยงานอื่นจึงเปนเรื่องพึงกระทํ า เพราะความนาเชื่อถือเปน
เกราะปองกันความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทยเอง67

 เหตุผลทางเศรษฐศาสตรที่สนับสนุนใหธนาคารกลางมีหนาที่ทั้งในการรักษา
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจและการกํ ากับและตรวจสอบสถาบันการเงิน มีพื้นฐานอยูที่การประหยัด
จากขนาดของการประกอบการ (economies of scale) เพราะธนาคารกลางสามารถใชขอมูลที่ได
จากการกํ ากับและตรวจสอบมาใชใหเปนประโยชนในการทํ าหนาที่การรักษาเสถียรภาพทางการ
เงนิและการท ําหนาที่การเปนนายธนาคารของสถาบันการเงิน (last-resort function) แตการรวม
หนาที่การกํ ากับและตรวจสอบไวในธนาคารกลางอาจกอใหเกิดความขัดแยงในการบริหาร
นโยบายการเงิน  เพราะการรวมหนาที่เชนนี้อาจทํ าใหธนาคารกลางเปด ‘หนาตาง’ ชวยเหลือ
สถาบันการเงินที่ไรประสิทธิภาพเกินกวาระดับอันเหมาะสม การปลอยเงินกูใหแกสถาบันการเงิน 
ที่เผชิญวิกฤติการณทางการเงินในชวงเวลาที่ระบบเศรษฐกิจตองการการรัดเข็มขัด ทํ าใหการทํ า
หนาที่การกํ ากับและตรวจสอบขัดตอหนาที่การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ Heller (1991)  
พบวา ธนาคารกลางที่ไมมีหนาที่ในการกํ ากับและตรวจสอบสถาบันการเงินประสบความสํ าเร็จ 
ในการรกัษาเสถยีรภาพของราคามากกวาธนาคารกลางที่ตองทํ าหนาที่นี้ ดวยเหตุดังนี้เอง หนาที่
การกํ ากับและตรวจสอบสถาบันการเงินอาจบั่นทอนประสิทธิภาพในการรักษาเสถียรภาพ 
ของราคา ธนาคารกลางควรทํ าหนาที่กํ าหนดกฎเกณฑหรือวินัยทางการเงินในการกํ ากับสถาบัน
การเงนิในระดบัมหภาค สวนการกํ ากับและตรวจสอบระดับจุลภาคควรโอนใหเปนหนาที่หนวยงาน
อ่ืน68

 (3) หนาที่ในการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินโอนไปใหสถาบันประกัน
เงินฝากที่จะจัดตั้งใหม เหตุผลทางเศรษฐศาสตรที่ใชสนับสนุนใหธนาคารกลางทํ าหนาที่ประกัน
เงนิฝาก (Deposit Insurance) หรือกอบกูสถาบันการเงินที่งอนแงน ก็คือ มีการประหยัดจากขนาด 
(economies of scale) หากธนาคารกลางทํ าหนาที่กํ ากับและตรวจสอบสถาบันการเงินดวยก็จะ
สามารถใชขอมูลจากการกํ ากับและตรวจสอบมาใชใหเปนประโยชนในการกอบกูสถาบันการเงินที่
มีปญหา ถารัฐบาลโอนหนาที่การกํ ากับและตรวจสอบไปใหแกหนวยงานอื่นตามขอเสนอ (2)  
ขางตนนี้ ประโยชนในดานการประหยัดจากขนาดก็จะไมมี การทํ าหนาที่กอบกูสถาบันการเงิน 
ในระบบที่เปนอยูในปจจุบัน เจาหนาที่ธนาคารแหงประเทศไทยสามารถหาประโยชนสวนบุคคล
จากกองทุนเพื่อการฟ นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินได อีกทั้งยังมีภาวะความเสี่ยง 
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อันเกิดจากการแทรกแซงทางการเมืองดวย การโอนหนาที่นี้ไปใหหนวยงานอื่นจึงเปนการปองกัน
การบัน่ทอนความนาเชื่อถือของธนาคารแหงประเทศไทย

 (4) หนาที่การพิจารณาอนุมัติหรือเพิกถอนใบอนุญาตจัดตั้งสถาบันการเงิน  
การตั้งสาขาใหม หรือการยายสํ านักงาน โอนไปใหสํ านักงานคณะกรรมการกํ ากับและตรวจสอบ
สถาบนัการเงิน ดวยเหตุผลเดียวกับขอ (2)69

 นอกจากการลดทอนหนาที่ความรับผิดชอบดังกลาวขางตนนี้แลว ธนาคารแหง
ประเทศไทยยงัคงทํ าหนาที่อ่ืนที่มีอยูเดิม แตมีการปรับเปลี่ยนหนาที่อีก 2 ดานคือ

(1) หนาที่การออกบัตรธนาคาร ขยายใหครอบคลุมหนาที่การผลิตเหรียญ
กษาปณดวย โดยโอนงานสวนนี้จากกรมธนารักษ กระทรวงการคลัง

(2) ธนาคารแหงประเทศไทยยังคงมีบทบาทในการกํ าหนดคาเสมอภาคของ 
เงินบาทหรืออัตราแลกเปลี่ยน โดยที่อํ านาจขั้นสุดทายเปนของรัฐมนตรีการคลังดังเดิม แตตองมี
รายงานตอ สสช. แสดงเหตุผลเกี่ยวกับความเหมาะสมของอัตราแลกเปลี่ยนที่เปนอยูอยางนอย 
ปละ 2 คร้ัง  หาก สสช. ไมเหน็ดวยกับธนาคารแหงประเทศไทย ใหเสนอความเห็นตอรัฐมนตรี 
การคลังเพื่อพิจารณา
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ตารางที่ 11
องคกรบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาค

องคกร หนาที่ เปาหมายที่รับผิดชอบ

1. สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนา
   การเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
   (สศช.)
2. สํ านักงานคณะกรรมการเสถียร
   ภาพเศรษฐกิจแหงชาติ (สสช.)
   หนวยงานใหม

3. ธนาคารแหงประเทศไทย

4. กระทรวงการคลัง

5. สํ านักงบประมาณ

การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคม

1. กํ าหนดมูลคาเปาหมายเศรษฐ-
   กิจมหภาค
2. กํ าหนดวงเงินงบประมาณราย
   จายประจํ าปของภาครัฐบาลทั้ง
   ภาค (Consolidated Budget)
3. การทบทวนและกํ าหนดนโยบาย
   อัตราแลกเปลี่ยนรวมกับ
   ธนาคารแหงประเทศไทย
4. การประสานการบริหารนโยบาย
   เศรษฐกิจมหภาคทั้งปวง
5. การประเมินผลการดํ าเนิน
   นโยบายเศรษฐกิจมหภาค
1. การออกบัตรธนาคาร
2. การเปนนายธนาคารของรัฐบาล
3. การเปนนายธนาคารของ
   ธนาคารพาณิชย
4. การรักษาเสถียรภาพทางการเงิน
5. การบริหารหนี้สาธารณะ
6. การควบคุมการปริวรรตตาง
   ประเทศ
7. นโยบายอัตราแลกเปลี่ยน
8. การจัดการทุนสํ ารองระหวาง
   ประเทศ
1. การบริหารการจัดเก็บภาษีอากร
2. การบริหารการคลัง
การพิจารณาจัดสรรงบประมาณ  
ประจํ าปของรัฐบางสวนกลาง

1. การจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ
2. การกระจายความเจริญระหวาง
   ภูมิภาค
1. ดุลบัญชีเดินสะพัด
2. เสถียรภาพของราคา
3. การจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ

1. เสถียรภาพของราคา
2. เสถียรภาพของอัตราแลกเปลี่ยน

1. การจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ
2. การกระจายความเจริญระหวาง
   ภูมิภาค
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ตารางที่ 11 (ตอ)
องคกร หนาที่ เปาหมายที่รับผิดชอบ

6. สํ านักงานเศรษฐกิจการคลัง
   หนวยงานเดิม โอนจากกระทรวง
   การคลังมาสังกัด สสช.

7. คณะกรรมการนโยบายหนี้ตาง
   ประเทศ องคกรเดิม ยายมา
   สังกัด สสช.

8. คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจแหง
   ชาติ สังกัด สสช. หนวยงานใหม/
   โอนงานบางสวนจากกรมบัญชี
   กลาง และ สศช.

9. คณะกรรมการกองเงินทุน
    หมุนเวียน
    หนวยงานใหม สังกัด สสช.

10. สํ านักงานคณะกรรมการกํ ากับ
     และตรวจสอบสถาบันการเงิน
     หนวยงานใหม หนวยงานอิสระ
     โอนงานจาก ธปท.

11. สถาบันประกันเงินฝาก
     หนวยงานใหม หนวยงานอิสระ
     โอนงานจาก ธปท.

1. ทํ าหนาที่หนวยเลขาธิการและ
    เสนาธิการ สสช.
2. จัดทํ าระบบคลังขอมูลการคลัง
3. กํ าหนดนโยบายภาษีอากร
1. กํ าหนดนโยบายหนี้ตางประเทศ
2. พิจารณาและกลั่นกรองโครงการที่ใช
    เงินกูตางประเทศ
3. วิเคราะหผลกระทบของการกอหนี้
    ตางประเทศที่มีตอเศรษฐกิจมหภาค
4. ติดตามและประเมินผลโครงการ
    ที่ใชเงินกูตางประเทศ
1. กํ าหนดนโยบายเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจ
    ในระดับมหภาค
2. ประมวลแผนการใชจายซึ่งรวมแผน
     การลงทุนประจํ าปของรัฐวิสาหกิจ
     ทั้งปวง
3. กํ าหนดนโยบายการแปรรูป
    รัฐวิสาหกิจ
4. ประเมินประสิทธิภาพของรัฐวิสาหกิจ
1. กํ าหนดนโยบายเกี่ยวกับกองทุน
    เงินหมุนเวียนในระดับมหภาค
2. ประมวลแผนการใชจายและแผน
    การลงทุนประจํ าปของกองทุน
    เงินหมุนเวียนทั้งปวง
1. กํ ากับและตรวจสอบธนาคารพาณิชย
    และสถาบันการเงินอื่นๆ ใหปฏิบัติ
    ตามกฎหมาย
2. รายงานฐานะการเงินของสถาบัน
    การเงินตางๆ ตอ ธปท. และ สสช.
    ทุก 3 เดือน
ฟนฟูสถาบันการเงินที่ประสบ
วิกฤติการณทางการเงิน

ดู สสช.

ดู สสช.

ดู สสช.

ดู สสช.

การธํ ารงความมั่นคงของ
สถาบันการเงิน

การธํ ารงความมั่นคงของ
สถาบันการเงิน
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ตารางที่ 12
ขอเสนอการเปลี่ยนแปลงหนาที่ความรับผิดชอบของธนาคารแหงประเทศไทย

หนาที่ความรับผิดชอบเดิม หนาที่ความรับผิดชอบใหม

1. การออกบัตรธนาคาร
2. การเปนนายธนาคารของรัฐบาล
3. การเปนนายธนาคารของธนาคารพาณิชย
4. การกํ ากับและตรวจสอบสถาบันการเงิน

5. การฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน

6. การรักษาเสถียรภาพทางการเงิน
7. การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม

8. การบริหารหนี้สาธารณะ
9. การควบคุมการปริวรรตตางประเทศ

10. นโยบายอัตราแลกเปลี่ยน
11. การจัดการทุนสํ ารองระหวางประเทศ

คงไว และขยายไปทํ าหนาที่ผลิตเหรียญกษาปณ
คงไว แตกํ าหนดกฎเกณฑใหม
คงไว
ยกเลิก โอนไปเปนหนาที่ของสํ านักงานคณะกรรมการ
กํ ากับและตรวจสอบสถาบันการเงิน (หนวยงานใหม)
ยกเลิก โอนไปเปนหนาที่ของสถาบันประกันเงินฝาก 
(หนวยงานใหม)
คงไว
ยกเลิก โอนไปเปนหนาที่ของบรรษัทอุตสาหกรรมแหง
ประเทศไทย  ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ 
การเกษตร ธนาคารอาคารสงเคราะห ธนาคารเพื่อการ 
สงออกและนํ าเขาแหงประเทศไทย ธนาคารเพื่อการ
พัฒนาชุมชน ธนาคารเพื่อการพัฒนาชนบท หรือธนาคาร
เพื่อการพัฒนาอื่นๆ ที่จัดตั้งใหม
คงไว
คงไว
คงไว แตเปล่ียนรูปแบบและกระบวนการ
คงไว

หมายเหตุ ดูตารางที่ 1
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5.3 อํ านาจในการใชเครื่องมือของนโยบาย

 การวเิคราะหขางตนไดแสดงใหเห็นวา การกํ าหนดเปาหมายความรับผิดชอบและ
อํ านาจในการใชเครื่องมือของนโยบายตองชัดเจน เมื่อมีการกํ าหนดอยางชัดเจนแลว ตองใหความ
เปนอสิระแกหนวยงานที่รับผิดชอบในการกํ าหนดคาของเครื่องมือ (instrument independence) 
การบริหารนโยบายเสถียรภาพทางเศรษฐกิจจึงจะสามารถแกปญหาไดอยางทันการณ ขอเสนอ 
ในตารางที ่ 13 พยายามยึดถือหลักการดังกลาวนี้ โดยที่มีเครื่องมือเพียงบางชิ้นที่ตองมีการตัดสิน
ใจรวมกัน หรือมีการถวงดุลกัน
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ตารางที่ 13
อํ านาจในการใชเครื่องมือของนโยบายเศรษฐกิจมหภาค

เครื่องมือของนโยบาย หนวยงานที่รับผิดชอบ

ก. เครื่องมือทางการคลัง : รายจาย
   1. วงเงินงบประมาณประจํ าปของภาครัฐบาล
   2. สวนขาดดุลทางการคลัง
       2.1 ยอดขาดดุลรวม
       2.2 สวนขาดดุลเทียบกับรายไดรัฐบาล
   3. วงเงินงบประมาณและแผนการลงทุนประจํ าปของภาครัฐวิสาหกิจ
   4. วงเงินงบประมาณประจํ าปของกองทุนเงินหมุนเวียนทั้งมวล

ข. เครื่องมือทางการคลัง : ภาษีอากร
     5. โครงสรางอัตราภาษีและฐานภาษี
     6. การเก็บภาษีชนิดใหม
     7. การยกเลิกภาษีที่เก็บอยูกอนแลว

ค. หนี้สาธารณะ
    8. วงเงินกูในประเทศประจํ าป
    9. วงเงินกูตางประเทศประจํ าป
  10. อัตราภาระการชํ าระหนี้ตางประเทศ (Debt Service Ratio)
  11. อัตราสวนระหวางรายจายในการชํ าระหนี้ตางประเทศเทียบกับรายได
      รัฐบาล

ง. เครื่องมือทางการเงิน : เครื่องมือหลัก
12. อัตราการรับชวงซื้อลดตั๋วเงิน
13. อัตราเงินสํ ารองตามกฎหมาย
14. การซื้อขายหลักทรัพยรัฐบาลในตลาด (Open Market Operation)
15. อัตราดอกเบี้ย
16. อัตราสวนระหวางเงินกองทุนกับสินทรัพย
17. อัตราสวนระหวางสินทรัพยสภาพคลองกับเงินกูยืมหรือ ยอดเงินฝาก
18. การควบคุมปริมาณสินเชื่อขั้นสูงและขั้นตํ่ า
19. อัตราสวนระหวางเงินใหกูยืม เงินลงทุนหรือภาระผูกพัน เพื่อบุคคลหนึ่ง
      บุคคลใดเทียบกับเงินกองทุน
20. การควบคุมการใหเชาซื้อ

สสช.
สสช.

ครช./สสช.
คกง./สสช.

สศค./สสช./สภาผูแทนฯ
สศค./สสช./สภาผูแทนฯ
สศค./สสช./สภาผูแทนฯ

สสช.
คนต./สสช.
สสช.

สสช.

ธปท.
ธปท.
ธปท.
ธปท.
ธปท.
ธปท.
ธปท.

ธปท.
ธปท.
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ตารางที่ 13 (ตอ)

เครื่องมือของนโยบาย หนวยงานที่รับผิดชอบ

จ. เครื่องมือทางการเงิน : การกํ ากับและตรวจสอบ
21. ใบอนุญาตการจัดตั้งสถาบันการเงินใหม
22. การเพิกถอนใบอนุญาตสถาบันการเงิน
23. การควบคุมสถาบันการเงิน
24. เครื่องมือการกํ ากับและตรวจสอบอื่นๆ ตามที่ปรากฏในตารางที่ 2 และ 3
25. การกํ าหนดคาธรรมเนียมการประกันเงินฝากที่สถาบัน
      การเงินตองสงใหสถาบันประกันเงินฝาก

ช. อัตราแลกเปลี่ยน
26. ระบบอัตราแลกเปลี่ยน
27. คาเสมอภาคหรืออัตราแลกเปลี่ยน

รมต. การคลัง
รมต. การคลัง
รมต. การคลัง
สกส.

สปง.

รมต. การคลัง
รมต. การคลัง

หมายเหตุ คกง. = คณะกรรมการกองเงินทุนหมุนเวียน
คนต. = คณะกรรมการนโยบายหนี้ตางประเทศ
ครช. = คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจแหงชาติ
ธปท. = ธนาคารแหงประเทศไทย
สกส. = สํ านักงานคณะกรรมการกํ ากับและตรวจสอบสถาบันการเงิน
สปง. = สถาบันประกันเงินฝาก
สศค. = สํ านักงานเศรษฐกิจการคลัง
สสช. = สํ านักงานคณะกรรมการเสถียรภาพเศรษฐกิจแหงชาติ
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5.4 กระบวนการประสานงานการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจมหภาค

สํ านักงานคณะกรรมการเสถียรภาพเศรษฐกิจแหงชาติ (สสช.) มีหนาที่หลัก 
ในการประสานการกํ าหนดและบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาค โครงสรางขององคกรและ 
องคประกอบของคณะกรรมการจึงมีความสํ าคัญตอการทํ าหนาที่ ในการนี้จักตองมีกรรมการ 
โดยตํ าแหนงอันประกอบดวย

(1) เลขาธกิารส ํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
(2) ปลัดกระทรวงการคลัง
(3) ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย
(4) ผูอํ านวยการสํ านักงบประมาณ
(5) ผูอํ านวยการสํ านักงานเศรษฐกิจการคลัง (กรรมการและเลขานุการ)

การจดัองคการและการกํ าหนดรูปแบบสถาบัน (institutional design) เปนเรื่องที่จะตองศึกษาตอ
ในภายหลัง

 ในการประสานการดํ าเนินนโยบาย จํ าเปนตองมีการจัดทํ าปฏิทินการกํ าหนด
นโยบาย เพื่อใหเปนที่รับทราบและยึดถือปฏิบัติในหมูองคกรนโยบายทั้งปวง การประสาน 
การดํ าเนินนโยบายที่สํ าคัญก็คือ การกํ าหนดวงเงินงบประมาณรายจายประจํ าปของภาครัฐบาล 
ซึ่งมีตัวอยางขอเสนอในตารางที่ 14 สวนการกํ าหนดนโยบายอัตราแลกเปลี่ยน ซึ่งเคยมีความ 
ขัดแยงจนถึงมีการปลดผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย ตารางที่ 15 เสนอกลไกการไกลเกลี่ย 
ขอขัดแยง
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ตารางที่ 14
ข้ันตอนการกํ าหนดวงเงินงบประมาณประจํ าปภาครัฐบาล

ลํ าดับขั้นตอน การดํ าเนินการ

ขั้นตอนที่หนึ่ง

ขั้นตอนที่สอง

ขั้นตอนที่สาม

ขั้นตอนที่ส่ี

ขั้นตอนที่หา

ขั้นตอนที่หก

สํ านักงบประมาณเสนอวงเงินงบประมาณของรัฐบาลสวนกลาง
ครช. เสนอวงเงินงบประมาณของภาครัฐวิสาหกิจ
คกง. เสนอวงเงินงบประมาณของกองทุนเงินหมุนเวียนทั้งปวง
คนต. เสนอวงเงินกูตางประเทศ
สศค. เสนอประมาณการรายไดรัฐบาล

สศค. ประมวลขอเสนอทั้งมวล และประมวลเปนงบประมาณของภาครัฐบาล
(Consolidated Budget)

สสช. พิจารณาความเหมาะสมของวงเงินงบประมาณภาครัฐบาล
และกํ าหนดวงเงิน โดยพิจารณาผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาค

สสช. จัดทํ ารายงานขอเสนอการกํ าหนดวงเงินงบประมาณภาครัฐบาล พรอมทั้ง 
ใหเหตุผลเกี่ยวกับความเหมาะสมของวงเงินที่กํ าหนด รายงานนี้สงใหรัฐบาลและ 
รัฐสภา พรอมทั้งตีพิมพในราชกิจจานุเบกษา รวมตลอดจนเผยแพรผานสื่อมวลชน

รัฐบาลพิจารณาขอเสนอของ สสช. พรอมทั้งลงมติกํ าหนดวงเงินงบประมาณภาค 
รัฐบาล

หากมติของรัฐบาลแตกตางจากขอเสนอของ สสช. สสช.อาจมีบันทึกทักทวง โดยชี้ 
ใหเห็นวา วงเงินที่รัฐบาลกํ าหนดแตกตางไปจากขอเสนอของ สสช. นั้น จะกอใหเกิด
ความเสียหายตอเศรษฐกิจมหภาคอยางไรบาง  หากรัฐบาลยืนยันมติเดิม สสช. 
เผยแพรบันทึกสูสาธารณชน และสงบันทึกถึงประธานรัฐสภา

หมายเหตุ         อักษรยอดูทายตารางที่ 13



112

ตารางที่ 15
ข้ันตอนการกํ าหนดนโยบายอัตราแลกเปลี่ยน

ลํ าดับขั้นตอน การดํ าเนินการ

ขั้นตอนที่หนึ่ง

ขั้นตอนที่สอง

ขั้นตอนที่สาม

ขั้นตอนที่ส่ี

ธปท. ศึกษาและวิเคราะหความเหมาะสมของระบบอัตราแลกเปลี่ยนและอัตรา
แลกเปลี่ยนอยางนอยปละ 3 ครั้ง รายงานการศึกษาเสนอตอรัฐมนตรีการคลัง 
และ สสช.

(1) รัฐมนตรีการคลังพิจารณารายงานของ ธปท. หากมีความเห็นแตกตางจาก
     ธปท.    รมต.การคลังอาจขอความเห็นจาก สสช.
     หรือ
(2) เมื่อ สสช. รับรายงานจาก ธปท. แตมีความเห็นแตกตางจากรายงานนั้น
     สสช. อาจเสนอรายงานตอ รมต.การคลัง

(1) สสช. เสนอรายงานตามคํ าขอของ รมต.การคลัง ตามขขั้นตอนที่สอง (1)
     หรือ
(2) รมต. พิจารณารายงานของ สสช. ตามขั้นตอนที่สอง (2)

รมต. ตัดสินใจกํ าหนดนโยบายอัตราแลกเปลี่ยน



113

5.5 กฎเกณฑและวินัยทางการคลังและการเงิน

การกํ าหนดกฎเกณฑและวินัยทางการคลังและการเงินที่ชัดเจนและโปรงใส  
ในลักษณะธรรมนูญการคลัง (Fiscal Constitution) และธรรมนูญการเงิน (Monetary 
Constitution) โดยที่ผูบริหารนโยบายปฏิบัติตามธรรมนญูดงักลาวนี้อยางเครงครดั จะชวยสราง
ความนาเชื่อถือใหแกองคกรนโยบาย การมีธรรมนญูและการปฏิบัติตามธรรมนญู ชวยลดสภาวะ
ความไมแนนอน(Uncertainty) ภาวะเงินเฟอที่ไมคาดคิด (surprise inflation) และภาวะเงินฝด 
ที่ไมคาดคิด (surprise deflation) เกิดขึ้นนอยลง ยังผลใหความคาดหวังของประชาชน 
(expectations) มีความแปรปรวนนอยลง ซึ่งเปนประโยชนแกการบริหารนโยบายเศรษฐกิจ 
มหภาคอยางยิ่ง

ตัวอยางของธรรมนูญการคลังปรากฏในตารางที่ 16 และธรรมนูญการเงินใน 
ตารางที่ 17
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ตารางที่ 16
กฎเกณฑและวินัยทางการคลัง

กฎเกณฑและวินัยทางการคลัง ขอสังเกต

ก. งบประมาณรายจาย
1. สวนขาดดุลงบประมาณจักตองไมเกิน 20% ของ
   ประมาณการรายไดภาครัฐบาล
2. ประมาณการรายไดใหยึดถืออัตราการเพิ่มขึ้นของ
   รายไดจริงถัวเฉลี่ยยอนหลัง 3 ป
3. การตราพระราชบัญญัติงบประมาณเพิ่มเติม การ
   ใชมติจายเงินไปพลางกอน และการตราพระราช
   กํ าหนดเพื่อเบิกจายเงินจากคลัง หากเงินที่เบิกนั้น
   เกินกวา 1% ของงบประมาณประจํ าป งบประมาณ
   นั้นตองแสดงแหลงที่มาของเงินที่จะนํ ามาใชจาย
4. การใชจายเงินในกรณีจํ าเปนเรงดวน เนื่องจากงบ
   ประมาณที่ตั้งไวมีจํ านวนไมพอจายตามความใน
   มาตรา 7(1) พ.ร.บ.เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ใหยกเลิก
5. การใชจายเงินในกรณีจํ าเปนเรงดวนตามความใน
   มาตรา 23 วรรคสอง แหง พ.ร.บ.วิธีงบประมาณ
   พ.ศ. 2502 จักตองไมเกิน 1% ของงบประมาณ
   รายจายในปงบประมาณนั้น
6. การเบิกจายเงินทุนสํ ารองจายตองไมเกินปละ 100
   ลานบาท

ข. ภาษีอากร
7. การเก็บภาษีชนิดใหมและการยกเลิกภาษีที่เก็บ
    อยูเดิม ตองไดรับความเห็นชอบจากประชาชน
8. การเปลี่ยนแปลงโครงสรางอัตราภาษีและฐานภาษี
    ตองไดรับความเห็นชอบจากประชาชน
9. การยกเวนและลดหยอนภาษีอากรจะตองเปนไป
    ตามหลักเกณฑที่กํ าหนดไวลวงหนาดวยเกณฑที่มี
    รายละเอียดเกี่ยวกับ
   (ก) บุคคลหรือหนวยเศรษฐกิจที่ไดรับสิทธิประโยชน
   (ข) ขอบเขตของสิทธิประโยชน

รวมรัฐบาลสวนกลาง ภาครัฐวิสาหกิจ และกองทุนหมุน
เวียน และรวมโครงการที่ใชเงินกูตางประเทศดวย
เพื่อปองกันการประมาณการรายไดสูงเกินกวาความเปน
จริงเพื่อเพิ่มสวนขาดดุลงบประมาณ
เพื่อปองกันการใชจายเงินเกินตัว และการขาดสภาพ
คลองในภาครัฐบาล เนื่องจากเงินคงคลังรอยหรอ

ใหหนวยราชการลดทอนงบประมาณรายการอื่น เพื่อนํ า
มาใชในรายการที่งบประมาณมีไมพอจาย

มาตรา 23 มิไดกํ าหนดขีดจํ ากัดในการเพิ่มรายจายกรณี
ที่มีความจํ าเปนเรงดวน

มาตรา 29 ทวิ พ.ร.บ. วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มี
บทบัญญัติไมชัดเจน

ขอความเห็นขอบจากสภาผูแทนราษฎร

ขอความเห็นชอบจากสภาผูแทนราษฎร

ตองเปลี่ยนแปลงวิธีการนิติบัญญัติ มิใหฝายบริหาร
ใชดุลพินิจมากเกินไป
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ตารางที่ 16 (ตอ)

กฎเกณฑและวินัยทางการคลัง ขอสังเกต

ค. หนี้สาธารณะ
10. หลักทรัพยรัฐบาลและรัฐวิสาหกิจตองให
      ผลตอบแทนในอัตราตลาด

11. การกอหนี้ตางประเทศตองไมเกินขีดจํ ากัดที่
      กํ าหนดโดย สสช..
12. การกอหนี้ตางประเทศตองไมสรางภาระในการ
      ชํ าระหนี้เกินกวาขีดจํ ากัดที่กํ าหนดโดย สสช.
      ทั้งนี้โดยคํ านึงถึง
      (ก) รายไดจากการสงออกสินคาและบริการ
      (ข) รายไดรัฐบาล
13. การคํ้ าประกันหนี้ตางประเทจํ ากัดเฉพาะหนี้
     รัฐบาล และหามคํ้ าประกันหนี้เอกชน
14. หามรัฐบาลคํ้ าประกันหนึ้ของรัฐวิสาหกิจที่เปน
      บริษัทมหาชนและจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย
15. การคํ้ าประกันหนี้ตางประเทศตองไมเกินขีดจํ ากัด
      ที่กํ าหนดโดย สสช.

การจายผลตอบแทนในอัตราตลาดชวยจํ ากัดการกอหนี้
ของรัฐบาล และทํ าใหหลักทรัพยรัฐบาลตองแขงขันกับ
หลักทรัพยของบริษัทจดทะเบียนเอกชน
ปองกันวิกฤติการณหนี้ตางประเทศ

ปองกันวิกฤติการณหนี้ตางประเทศ
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ตารางที่ 17
กฎเกณฑและวินัยทางการเงิน

กฎเกณฑและวินัยทางการเงิน ขอสังเกต

ก. ผูวาการ รองผูวาการ และพนักงาน
1. หามผูวาการ รองผูวาการ และพนักงานระดับ
    ผูบริหารเปนกรรมการในธนาคารพาณิชย
    สถาบันการเงิน และบริษัทธุรกิจ
2. หามผูวาการ รองผูวาการ และพนักงานระดับ
    ผูบริหารถือหุนในธนาคารพาณิชยและสถาบัน
    การเงิน
3. หามผูวาการ และรองผูวาการดํ ารงตํ าแหนง
    กรรมการในรัฐวิสาหกิจ หรือกรรมการในหนวยงาน
    อื่นใด  ยกเวนตํ าแหนงที่ของเกี่ยวกับการรักษา
    เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ
4. ผูวาการและรองผูวาการ เมื่อพนจากตํ าแหนงไมถึง
    3 ป หามดํ ารงตํ าแหนงกรรมการหรือผูบริหาร
    ธนาคารพาณิชยและสถาบันการเงิน

ข. หนี้สาธารณะ
5. หามรัฐบาลเบิกเงินเกินบัญชีจาก ธปท.
6. ธปท. จํ ากัดการใหกูเฉพาะแกรัฐบาล หามใหเงินกู
    แกรัฐวิสาหกิจและภาคเอกชน
7. หามมิให ธปท. ใหกูแกรัฐบาลโดยไมมีหลักทรัพย
    คํ้ าประกัน เกินกวา 10% ของงบประมาณรายจาย
    ประจํ าป โดยตองชํ าระคืนภายใน 3 เดือนแรกของป
    งบประมาณถัดไป
8. หาม ธปท. ซื้อหลักทรัพยรัฐบาลและรัฐวิสาหกิจใน
    ตลาดหลักทรัพยเบื้องตน อนุญาตให ธปท. ซื้อขาย
    หลักทรัพยรัฐบาลและรัฐวิสาหกิจในตลาด
    หลักทรัพยรองเทานั้น

ปองกันการประพฤติมิชอบ
และธํ ารงความนาเชื่อถือของ ธปท.

ปองกันการประพฤติมิชอบ
และธํ ารงความนาเชื่อถือของ ธปท.

ปองกันมิให ธปท. ถูกดูดดึงไปทํ าหนาที่อื่น อันมิใช
งานของธนาคารกลาง ซึ่งเกื้อกูลตอการแทรกแซง
ทางการเมือง

ปองกันการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจจากการ
ดํ าเนินนโยบาย และธํ ารงความนาเชื่อถือของ ธปท.

ปองกันการใชจายเกินตัว
ปองกันมิใหปริมาณเงินเพิ่มขึ้นมากจนเกินไป

ลดเพดานเงินกูตามมาตรา 12 (8) พระราชกฤษฎีกา
กํ าหนดกิจการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485

ให ธปท. ทํ าหนาที่ Open Market Operation
ปองกันการใหกูจนมีผลเสียตอเสถียรภาพทาง
การเงิน
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ตารางที่ 17 (ตอ)

กฎเกณฑและวินัยทางการเงิน ขอสังเกต

ค. หนี้เอกชน
9. หาม ธปท. ใหสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าแกธุรกิจ
    เอกชน ไมวาโดยตรงหรือโดยผานการรับชวงซื้อ
    ลดตั๋วสัญญาใชเงิน

10. การใหกูเงินแกสถาบันการเงินโดยมีหลักทรัพย
      รัฐบาลเปนประกัน จักตองไมเกินจํ านวน
      ที่กํ าหนด
11. การใหกูเงินแกสถาบันการเงินโดยมีตั๋วสัญญาใช
      เงินเปนประกันจักตองไมเกินจํ านวนที่กํ าหนด

12. หาม ธปท. ใหเงินกูแกสถาบันการเงินที่ประสบ
     วิกฤติการณการเงิน

ปองกันความเปนอิสระของ ธปท. โดย ธปท. เลิกทํ า
หนาที่ธนาคารเพื่อการพัฒนา และใหธนาคารเพื่อการ
พัฒนาที่มีอยูแลวหรือที่จะจัดตั้งขึ้นใหมทํ าหนาที่แทน
หากรัฐบาลตองการสงเสริมกิจกรรมทางเศรษฐกิจ
ประเภทใดโดยเฉพาะ ก็ตองจัดสรรเงินอุดหนุนใหแก
ธนาคารเพื่อการพัฒนาเหลานั้น เพื่อจัดสรรสินเชื่อ
อัตราดอกเบี้ยตํ่ าอีกทอดหนึ่ง
กํ าหนดเพดานเงินใหกู โดยแกไขเพิ่มเติมพระราช
กฤษฎีกากํ าหนดกิจการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ.
2485 มาตรา 12 (7)
กํ าหนดเพดานเงินใหกู โดยแกไขเพิ่มเติมพระราช
กฤษฎีกากํ าหนดกิจการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ.
2485 มาตรา 12 (7)
โอนไปเปนหนาที่ของสถาบันประกันเงินฝาก
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5.6 การรายงานและการตรวจสอบติดตามผล

การปฏิรูประบบการบริหารนโยบายเสถียรภาพเศรษฐกิจจักตองสรางกลไก 
การตรวจสอบและติดตามผล (Monitoring Mechanism) ขอเสนอเกี่ยวกับเร่ืองนี้ปรากฏในตาราง
ที่ 18
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ตารางที่ 18
การรายงานและตรวจสอบติดตามผล

ลํ าดับขั้นตอน การดํ าเนินการ

ขั้นตอนที่ 1

ขั้นตอนที่สอง

ขั้นตอนที่สาม

ขั้นตอนที่ส่ี

ขั้นตอนที่หา

ขั้นตอนที่หก

เอกสารและสิ่งพิมพ

สสช. จัดทํ ารายงาน “เปาหมายและนโยบายเศรษฐกิจมหภาค”
เนื้อหาของรายงานกลาวถึง

(1) เปาหมายและมูลคาของเปาหมาย
(2) นโยบายเศรษฐกิจมหภาคทุกนโยบาย
(3) เครื่องมือของนโยบายและมูลคาของเครื่องมือ

สสช. เสนอรายงาน “เปาหมายและนโยบายเศรษฐกิจมหภาค” ตอ
(1) รัฐบาล
(2) รัฐสภา
(3) ประชาชน โดยตีพิมพในราชกิจจานุเบกษา และเผยแพรผานสื่อมวลชน

คณะรัฐมนตรีลงมติรับหรือไมรับหลักการขอเสนอของ สสช.   สสช.อาจทักทวง
หากเห็นวานโยบายที่รัฐบาลกํ าหนดสรางความเสียหายแกเศรษฐกิจมหภาค
สสช.. ใหการตอรัฐสภา เสนอรายงานเปรียบเทียบขอเสนอของ สสช. กับนโยบายของ
รัฐบาล รายงานนี้เผยแพรสูสาธารณชน
หากการดํ าเนินนโยบายของรัฐบาล ซึ่งเบี่ยงเบนจากขอเสนอของ สสช.. กอใหเกิด
ความเสียหายแกเศรษฐกิจมหภาค รัฐบาลตองรับผิดชอบ
หากรัฐบาลดํ าเนินนโยบายตามขอเสนอของ สสช. แลว แตไมบรรลุเปาหมาย สสช.
เปนผูรับผิดชอบ
ภายใน 3 เดือนหลังจากสิ้นปงบประมาณ สสช. จัดทํ ารายงานสภาวการณทางเศรษฐ -
กิจมหภาค เปรียบเทียบกับเปาหมายและนโยบายที่กํ าหนดไว เผยแพรสูสาธารณชน
สสช.  รายงานการประเมินผลการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจมหภาคตอรัฐสภา
การรายงานนี้ตองถายทอดสดทางโทรทัศน
1. รายงานสภาวการณเศรษฐกิจมหภาค รายไตรมาส
2. รายงานการใชจายของรัฐบาลสวนกลาง
3. รายงานการใชจายของภาครัฐวิสาหกิจ
4. รายงานการใชจายของกองทุนเงินหมุนเวียนตางๆ
5. รายงานการจัดเก็บภาษีอากร
6. คลังขอมูลเศรษฐกิจการคลังและการเงิน
7. รายงานการศึกษาและวิจัยตางๆ
8. รายงานสภาวการณเศรษฐกิจมหภาคประจํ าป
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ภาคผนวก  (ก)
รายพระนามและรายนามผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย

พ.ศ. 2485 - 2539

รายพระนามและรายนาม ชวงเวลาการดํ ารงตํ าแหนง

1. ม.จ.ววิฒันไชย  ไชยันต
2. นายเสริม  วินิจฉัยกุล
3. นายเลง  ศรีสมวงศ
4. ม.จ.ววิฒันไชย  ไชยันต
5. นายเลง  ศรีสมวงศ
6. ม.ล.เดช  สนิทวงศ
7. นายเสริม  วินิจฉัยกุล
8. นายเกษม  ศรีพยัคฆ
9. นายโชติ  คุณะเกษม

10. นายปวย  อ๊ึงภากรณ
11. นายพสุิทธิ์  นิมมานเหมนิท
12. นายเสนาะ  อูนากูล
13. นายนกุลู  ประจวบเหมาะ
14. นายกํ าจร  สถิรกุล
15. นายชวลิต  ธนะชานันท
16. นายวิจิตร  สุพินิจ
17. นายเริงชัย  มะระกานนท

27 พ.ย. 2485 ถึง 17 ต.ค. 2489
18 ต.ค. 2489 ถึง 24 พ.ย. 2490
25 พ.ย. 2490 ถึง   2 ก.ย. 2491
  3 ก.ย. 2491 ถึง   2 ธ.ค. 2491
  3 ธ.ค. 2491 ถึง   3 ส.ค. 2492
  4 ส.ค. 2492 ถึง 29 ก.พ. 2495
  1 ม.ีค. 2495 ถึง 24 ก.ค. 2498
25 ก.ค. 2498 ถึง 23 ก.ค. 2501
24 ก.ค. 2501 ถึง   3 พ.ค. 2502
11 ม.ิย. 2502 ถึง 15 ส.ค. 2514
16 ส.ค. 2514 ถึง 24 พ.ค. 2518
24 พ.ค. 2518 ถึง   1 พ.ย. 2522
  1 พ.ย. 2522 ถึง 13 ก.ย. 2527
14 ก.ย. 2527  ถึง   5 มี.ค. 2533
  6 ม.ีค. 2533  ถึง  30 ก.ย. 2533
  1 ต..ค. 2533 ถึง   2 ก.ค. 2539
  9 ก.ค. 2539  ถึงปจจุบัน
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ภาคผนวก (ข)
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง

2481 - 2539

รายนาม ชวงเวลาการดํ ารงตํ าแหนง
1. หลวงประดิษฐมนูธรรม
    (นายปรีดี  พนมยงค)
2. พลเอกเภา  เพียรเลิศ
    บริภัณฑยทุธกิจ
3. พนัตรีควง  อภัยวงศ
4. นายเลง  ศรีสมวงศ
5. นายดเิรก  ชัยนาม

6. พระยาศรีวิสารวาจา
    (เทยีนเลี้ยง  ฮนุตระกูล)
7. หลวงประดิษฐมนูธรรม
    (นายปรีดี  พนมยงค)
8. นายวจิิตร  ลุลิตานนท

9. ม.จ.ววิฒันไชย  ไชยยันต

10. พระยาโทณวณิกมนตรี
      (วสุิทธิ์  โทณวณิก)
11. ม.จ.ววิฒันไชย  ไชยันต

12. จอมพล ป. พิบูลสงคราม
13. พระมนูภาณวิมงศาสตร (ชม  จามรมาน)
14. พลตรี หลวงวิจิตรวาทการ
     (วจิติร  วิจิตรวาทการ)

20 ธ.ค. 2481 ถึง 16 ธ.ค. 2484

16 ธ.ค. 2484 ถึง 10 มี.ค. 2485
10 ม.ีค. 2485 ถึง   2 ส.ค. 2487
  2 ส.ค. 2487 ถึง 10 ม.ค. 2488
10 ม.ค. 2488 ถึง   1 ก.ย. 2488
  1 ก.ย. 2488 ถึง 19 ก.ย. 2488
19 ก.ย. 2488 ถึง   2 ก.พ. 2489
  2 ก.พ. 2489 ถึง 24 มี.ค. 2489

24 ม.ีค. 2489 ถึง 24 ส.ค. 2489

24 ส.ค. 2489 ถึง 31 พ.ค. 2490
31 พ.ค. 2490 ถึง 11 พ.ย. 2490
11 พ.ย. 2490 ถึง 25 ก.พ. 2491
25 ก.พ. 2491 ถึง 15 เม.ย. 2491
15 เม.ย. 2491 ถึง 30 พ.ย. 2491

30 พ.ย. 2491 ถึง 28 มิ.ย. 2492
28 ม.ิย. 2492 ถึง 13 ต.ค. 2492
13 ต.ค. 2492 ถึง 18 ก.ค. 2493
18 ก.ค. 2493 ถึง 29 พ.ย. 2494
29 พ.ย. 2494 ถึง   8 ธ.ค. 2494
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ภาคผนวก (ข) (ตอ)

รายนาม ชวงเวลาการดํ ารงตํ าแหนง

15. พลเอกเภา  เพียรเลิศ บริภัณฑยทุธกิจ   8 ธ.ค. 2494 ถึง 28 มี.ค. 2495
28 ม.ีค. 2495 ถึง 31 มี.ค. 2500

16. พนัเอก นายวรการบัญชา
      (บุญเกิด  สุตันตานนท)

31 ม.ีค. 2500 ถึง 16 ก.ย. 2500

17. นายพจน  สารสิน
18. นายเสริม  วินิจฉัยกุล

23 ก.ย. 2500 ถึง 26 ก.ย. 2500
26 ก.ย. 2500 ถึง   1 ม.ค. 2501
  1 ม.ค. 2501 ถึง 20 ต.ค. 2501

19. นายโชติ  คุณะเกษม 10 ก.พ. 2502 ถึง   1 พ.ค. 2502
20. นายสุนทร  หงสลดารมภ   1 พ.ค. 2502 ถึง 11 ธ.ค. 2506

11 ธ.ค. 2506 ถึง   8 ก.ค. 2508
21 นายเสริม  วินิจฉัยกุล
22. นายบุญมา  วงศสวรรค
23. นายเสริม  วินิจฉัยกุล
24. นายบุญมมา  วงศสวรรค
25. นายสมหมาย  ฮนุตระกูล
26. นายเสวตร  เปยมพงศสานต
27. นายบุญชู  โรจนเสถียร

  8 ก.ค. 2508 ถึง 17 พ.ย. 2514
17 พ.ย. 2514 ถึง 19 ธ.ค. 2515
19 ธ.ค. 2515 ถึง 14 ต.ค. 2516
16 ต.ค. 2516 ถึง 30 พ.ย. 2517
30 พ.ค. 2517 ถึง 21 ก.พ. 2518
21 ก.พ. 2518 ถึง 17 มี.ค. 2518
17 ม.ีค. 2518 ถึง 21 เม.ย. 2519

28 นายเสวตร  เปยมพงศสานต 21 เม.ย. 2519 ถึง   5 ต.ค. 2519
  5 ต.ค. 2519 ถึง 22 ต.ค. 2519

29. นายสพุฒัน  สุธาธรรม 22 ต.ค. 2519 ถึง 12 พ.ย. 2520
12 พ.ย. 2520 ถึง 24 พ.ย. 2522

30. พลเอกเกรียงศักดิ์  ชมะนันทน
31. นายสมหมาย  ฮนุตระกูล
32. นายอํ านวย  วีรวรรณ

24 พ.ค. 2522 ถึง 11 ก.พ. 2523
11 ก.พ. 2523 ถึง 12 มี.ค. 2523
12 ม.ีค. 2523 ถึง 11 มี.ค. 2524

33. นายสมหมาย  ฮนุตระกูล 11 ม.ีค. 2524 ถึง   7 พ.ค. 2526
  7 พ.ค. 2526 ถึง 11 ส.ค. 2529
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ภาคผนวก (ข) (ตอ)

รายนาม ชวงเวลาการดํ ารงตํ าแหนง

34. นายสุธร  สิงหเสนห 11 ส.ค. 2529 ถึง   4 ส.ค. 2531
35. นายประมวล  สภาวสุ   9 ส.ค. 2531 ถึง 26 ส.ค. 2533
36. นายวีรพงษ  รามางกูร
37. นายบรรหาร  ศิลปอาชา

26 ส.ค. 2533 ถึง   9 ธ.ค. 2533
14 ธ.ค. 2533 ถึง 23 ก.พ. 2534

38. นายสุธี  สิงหเสนห   6 ม.ีค. 2534 ถึง 22 มี.ค. 2535
17 เม.ย. 2535 ถึง 24 พ.ค. 2535

39. นายพนัส  สิมะเสถียร
40. นายธารินทร  นิมมานเหมนิท
41. นายสรุเกียรติ์  เสถียรไทย
42. นายบดี  จุณณานนท

18 ม.ิย. 2535 ถึง 22 ก.ย. 2535
29 ก.ย. 2535 ถึง 18 ก.ค. 2538
18 ก.ค. 2538 ถึง 27 พ.ค. 2539
28 พ.ค. 2539 ถึง 26 ก.ย. 2539

43. นายชัยวฒัน  วิบูลยสวัสด์ิ 27 ก.ย. 2539 ถึง 19 พ.ย. 2539



124

เชิงอรรถ
1 บทวิเคราะหกระบวนการสากลานุวัตรของทุนและทรัพยากรทางการเงิน (Internationalization of 

Capital and Finance) หรือกระบวนการโลกานุวัตรทางการเงิน (Financial Globalization) ดูอาทิเชน O’ Brien 
(1994), Cerny (1994) และ Allen (1994 : chapter 2) ความกาวหนาทางเทคโนโลยีดานการเงิน ดู Freeman 
(1996) ผลกระทบของการเคลื่อนยายเงินทุนระหวางประเทศที่มีตอโลกที่สาม ดู Felix (1994) ผลกระทบของ
กระบวนการโลกานุวัตรทางกาารเงินที่มีตอปญหาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ดู รังสรรค ธนะพรพันธุ (2536/2538 
: 48-56) วิกฤติการณทางการเงินระหวางประเทศในทศวรรษ 2530 ดู Allen (1994 : chapter 4) การจัด
ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศเพื่อแกปญหาวิกฤติการณทางการเงินระหวางประเทศ ดู Bergsten (1991)
และ Allen (1994 : chapter 5)

2 เหตุใดประเทศอุตสาหกรรมเกาจึงเลือกผลักดันแนวนโยบายการเงินเสรีมากกวานโยบายการคาเสรี  
ดู Helleiner (1994)

3 รายละเอียดเกี่ยวกับการพัฒนาระบบการเงินตามแนวทางเสรีนิยมทางการเงิน ดู ธนาคารแหง
ประเทศไทย (2535 บทที่ 24) จิตติมา ดุริยประพันธ (2537)  และ จันทวรรณ สุจริตกุล และวชิรา อารมยดี 
(2537)

4  สถาบันจัดอันดับความนาเชื่อถือทางการเงินระหวางประเทศที่มีชื่อเสียงมีอยูประมาณ 11 สถาบัน 
สถาบันเกาแกที่สุดคือ Moody’s Investors Service กอตั้งในป ค.ศ. 1909 สถาบันที่มีชื่อเสียงอีกแหงหนึ่ง คือ 
Standard and Poor’s Corporation กอตั้งในป ค.ศ. 1923 สถาบันเหลานี้เติบโตจากการจัดอันดับบริษัท 
จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพยภายในประเทศ แลวขยายไปประเมินบริษัทจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย 
ตางประเทศ เมื่อมีตลาดหลักทรัพยเกิดใหม (emerging markets) ในประเทศอุตสาหกรรมใหมทั้งรุนที่หนึ่งและ
รุนที่สอง สถาบันเหลานี้ก็ขยายธุรกิจการจัดอันดับไปสูตลาดเกิดใหมดวย เมื่อมีการพัฒนาตลาดพันธบัตร 
(bond market) ในตลาดหลักทรัพยเกิดใหม ประเทศเหลานี้มักจะจัดตั้งสถาบันจัดอันดับภายในประเทศองตน
เองเพื่อประเมินความนาเชื่อถือของพันธบัตรและหลักทรัพยอื่นๆ ที่ออกโดยบริษัทจดทะเบียนตางๆ บทวิเคราะห
วาดวยพัฒนาการและโครงสสรางของธุรกิจการจัดอันดับความนาเชื่อถือทางการเงิน ดู Cantor and Packer 
(1994) บทบาทของสถาบันจัดอันดับฯในการจัดระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ ดู Sinclair (1994)

5  ความขัดแยงระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม เกี่ยวกับการใช 
งบประมาณขาดดุล ดู ธนาคารแหงประเทศไทย (2505 : 62-63 ; 2508 : 80-85; 2535 : 101-103) ขอเท็จจริง
ปรากฏวา รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังในขณะนั้น (พระบริภัณฑยุทธกิจ) มิอาจกํ ากับนโยบายงบประมาณ
ได จึงมีหนังสือถึงประธานธนาคารโลก ขอใหชวยกดดันใหรัฐบาลไทยรัดเข็มขัดทางการคลัง (รังสรรค  
ธนะพรพันธุ 2532/2539 : 56 เชิงอรรถที่ 50) รัฐบาลจอมพล ป.  พิบูลสงคราม สํ าเริงสํ าราญกับการใชงบ
ประมาณขาดดุล จนถึงกับขอเบิกเงินเกินบัญชีจากธนาคารแหงประเทศไทย เพื่อชดเชยสวนขาดดุลงบประมาณ
ในป 2495 การกอหนี้สาธารณะดวยการเบิกเงินเกินบัญชีดังกลาวนี้ยกเลิกไปในเดือนตุลาคม 2503 (ธนาคาร
แหงประเทศไทย 2513ข : 36)

6    อางถึงใน ธนาคารแหงประเทศไทย (2505 : 63)
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7  นายปวย อึ๊งภากรณใหอรรถาธิบายทฤษฎีลูกโปง 3 ลูกสูบตอสาธารณชนในการบรรยายเรื่อง “ศิลป
และวิทยาการแหงการเปนผูวาการ” ณ คณะพาณิชยศาสตรและการบัญชี มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ในเดือน
ตุลาคม 2512 ดู ธนาคารแหงประเทศไทย (2515 : 122-141)  อนึ่ง ภายหลังจากที่ลาออกจากตํ าแหนงผูวาการ
ธนาคารแหงประเทศไทยในป 2514 นายปวยไดประมวลความคิดวาดวยทฤษฎีลูกโปง 3 ลูกสูบที่ตกผลึกแลว  
ในบทความเรื่อง “Co-ordination of Monetary Policy, Fiscal Policy and Debt Management” ซึ่งบรรยาย 
ใน 9th South-East Asia, New Zealand, Australia, Central Banking Course, Kuala Lumpur, 30 June, 
1972 ดู  Ungphakorn (1975 : 101-107)

8  เมื่อเริงชัย  มะระกานนทเขียนตํ าราการเงินการธนาคาร ซึ่งตีพิมพในป 2521 ยังคงกลาวถึงทฤษฎี 
ลูกโปง 3 ลูกสูบในฐานะที่เปนพื้นฐานในการดํ าเนินนโยบายการเงิน แสดงใหเห็นวา ทฤษฎีดังกลาวยังคงมี 
อิทธิพลในการดํ าเนินนโยบายจนถึงป 2521 เปนอยางนอย ดู เริงชัย  มะระกานนท (2521 บทที่ 13) ในขณะที่
เขียนหนังสือดังกลาวนายเริงชัยเปนพนักงานระดับกลางในธนาคารแหงประเทศไทย และเลื่อนเปนผูวาการในป 
2539

9 บทวิเคราะหวาดวยความหละหลวมของมาตรา 6 และ 7 แหง พ.ร.บ.เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ดู  
รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2528 : 89-94)

10 รายละเอียดเกี่ยวกับคาธรรมเนียมการสงออกสินคาเกษตรและกองทุนสงเคราะหเกษตรกร ดู  
รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2523)

11  รายละเอียดเกี่ยวกับเงินสงเคราะหการทํ าสวนยาง ดู ปราณี  ทินกร (2523) การวิเคราะหภาระของ
เงินสงเคราะหการทํ าสวนยาง ดู เทรนต  เบอรทรันด  และเอื้อย  มีศุข (2523)

12  คาธรรมเนียมการสงออกสินคาเกษตร ซึ่งจัดเก็บตาม พ.ร.บ.กองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 
ก็ดี และเงินสงเคราะหการทํ าสวนยาง ซึ่งจัดเก็บตาม พ.ร.บ.กองทุนสงเคราะหการทํ าสวนยาง พ.ศ. 2503 ก็ดี  
มิตองนํ าสงเขาบัญชีเงินคงคลัง จึงถือเปนเงินนอกงบประมาณ ฝายบริหารโดยกระทรวงเกษตรและสหกรณ 
มีอํ านาจนํ าเงินกองทุนทั้งสองไปใชจาย โดยไมตองขอความเห็นชอบจากสภาผูแทนราษฎร

13  ประวัติศาสตรวาดวยการจัดตั้งสํ านักงานธนาคารชาติไทยและธนาคารแหงประเทศไทย ดู ธนาคาร
แหงประเทศไทย (2525 : 1-86) และ ธนาคารแหงประเทศไทย (2504 : 4-71) ประวัติศาสตรการกอตั้งธนาคาร
แหงประเทศไทยตามพระนิพนธของพระองคเจาวิวัฒนไชย ดู ธนาคารแหงประเทศไทย (2504 : 53-71) ความ
พยายามในการลบชื่อหลวงประดิษฐมนูธรรมออกจากประวัติศาสตรการกอตั้งธนาคารแหงประเทศศไทย ดู ปรีดี  
พนมยงค (2526 : 149-162) เรื่องราวของสํ านักงานธนาคารชาติไทย ดู ธนาคารแหงประเทศไทย (2528ก : 
181-237)

14  ประวัติการออกบัตรธนาคารหรือการพิมพธนบัตร ดู ธนาคารแหงประเทศไทย (2505 : 100-103) 
ธนาคารแหงประเทศไทย 2513ข : 10-25) ธนาคารแหลงประเทศไทย (2525 : 144-168) และ ธนาคารแหง
ประเทศไทย (2535 : 165-173)

15  หลักการสํ าคัญของ พ.ร.บ.เงินตรา พ.ศ. 2501 ดู ธนาคารแหงประเทศไทย (2504 : 376-393) 
ธนาคารแหงประเทศไทย (2513ข : 14-18) และ ธนาคารแหงประเทศไทย (2535 : 165-169)
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16 นายปวย  อึ๊งภากรณ ซึ่งไดรับมอบหมายจากคณะรัฐมนตรีใหตรวจสอบฐานะและการดํ าเนินงาน
ของบริษัทนี้ เปนผูทํ าบันทึกคัดคาน แตการคัดคานมีผลตอสวัสดิภาพของนายปวยเอง จนตองคิดลาออกจาก
ราชการเพื่อ ‘ล้ีภัย’ไปอยูตางประเทศ หากแตพระบริภัณฑยุทธกิจ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเกื้อกูลใหไป
ดํ ารงตํ าแหนงที่ปรึกษาเศรษฐกิจและการคลัง ณ สถานเอกอัครราชทูตไทยประจํ าประเทศอังกฤษ โดยทํ าหนาที่
เปนผูแทนไทยในคณะรัฐมนตรีดีบุกดวย   (ปวย  อึ๊งภากรณ 2519/2529 : 165-167)

17  Security Columbian Banknote Co. Ltd. หวนกลับมาอีกหลังการรัฐประหารป 2501 นายวิลเลียม 
ฮันต (William P. Hunt) ประธานบริษัทดังกลาว ซึ่งมีความสัมพันธอันดีกับ พล.ต.อ.เผา  ศรียานนท ในทศวรรษ 
2490 หันมากระชับสายสัมพันธกับจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต แรงกดดันของนายฮันตผานพล.ต.อ.เผา เพื่อให
ธนาคารแหงประเทศไทยเปลี่ยนบริษัทพิมพธนบัตร นับเปนเหตุสํ าคัญที่ทํ าใหนายปวย อึ๊งภากรณตอง ‘ล้ีภัย’ 
ออกนอกประเทศชั่วคราวในป 2499 การกลับมาของนายฮันตในป 2502 ไดผลลุลวงสมความมุงหมาย หนังสือ 
50 ปธนาคารแหงประเทศไทย 2485-2535 กลาวถึงเรื่องนี้วา

“ ..นายโชติ  คุณะเกษม ผูวาการในขณะนั้นตองตั้งคณะกรรมการพิจารณาขอเสนอของมิสเตอรฮันต  
 และดวยความจํ าเปนทางการเมือง ทํ าใหตองตกลงวาจางบริษัทนี้พิมพธนบัตร โดยตองจายคา 
 แทนพิมพลวงหนาดวย ซึ่งไมเคยตองทํ ามากอนเลย แมคณะกรรมการจะไมเห็นดวย แตผูวาการจํ าเปน 
 ตองถือเอาคํ าส่ังของหัวหนาคณะปฏิวัติเปนหลัก..”

เมื่อความไมชอบมาพากลเกี่ยวกับการเปลี่ยนบริษัทผูพิมพธนบัตรปรากฏเปนขาวในหนาหนังสือพิมพ หัวหนา
คณะปฏิวัติจึงจับผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยขึ้นเชือด ดวยการปลดนายโชติ คุณะเกษมออกจากตํ าแหนง 
อยางไรก็ตาม นายโชติสามารถพิสูจนในศาลไดวาเปนผูบริสุทธิ์ และมิไดมีสวนในการรับอามิสสินจาง ประวัติ
นายโชติ  คุณะเกษม ดู ธนาคารแหงประเทศไทย (2511)

18  ประวัติการจัดตั้งโรงพิมพธนบัตร ดู ธนาคารแหงประเทศไทย (2525 : 148-160) และ ธนาคารแหง
ประเทศไทย (2535 : 169-173)

19 ขอมูลและความเห็นที่มีตอ พ.ร.บ.ควบคุมกิจการธนาคาร พ.ศ. 2480 และ พ.ร.บ.การธนาคาร
พาณิชย พ.ศ. 2488 ดู นภพร  เรืองสกุล (2532 : 43-47 และ 50-53) ศุภชัย พานิชภักดิ์ (2520 : 19-26)  
ธนาคารแหงประเทศไทย (2525 : 193-203) และ ธนาคารแหงประเทศไทย (2535 : 259)

20  ขอมูลและความเห็นเกี่ยวกับ พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 ดู นภพร เรืองสกุล (2532 : 
136-141) ศุภชัย  พานิชภักดิ์ (2520 : 37-45)  ธนาคารแหงประเทศไทย (2525 : 203-207) การแกไขเพิ่มเติม 
พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 ดู ธนาคารแหงประเทศไทย (2535 : 262-263) และ นภพร  เรืองสกุล 
(2532 : 177-183)

21 ความขัดแยงระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับกระทรวงการคลังเกี่ยวกับอํ านาจการควบคุมและ
กํ ากับธุรกิจการเงินและหลักทรัพย ดู ศุภชัย  พานิชภักดิ์ (2520 : 31-32)

22  วิกฤติการณสถาบันการเงินป 2522 และ 2526 ดู ธนาคารแหงประเทศไทย (2535 บทที่ 20) และ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร (2530)
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23   ในชวงหลังสงครามโลกครั้งที่สอง ธนาคารพาณิชยที่มีประวัติในการประสบวิกฤติการณทางการเงิน 
ไดแก ธนาคารแหงอาเซียเพื่อการพัฒนาอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม (2490 ภายหลังเปลี่ยนชื่อเปนธนาคาร
อาเซียก็ยังมีปญหาอีกในป 2529) ธนาคารกรุงศรีอยุธยา (2490 ภายหลังเปลี่ยนชื่อเปนธนาคารศรีอยุธยา) 
ธนาคารกรุงเทพ (2495) ธนาคารเกษตร (2502) ธนาคารมณฑล (2507) ธนาคารไทยพัฒนา (2511-2513  
ภายหลังเปลี่ยนชื่อเปนธนาคารมหานคร ก็ยังมีปญหาอีกในป 2529) ธนาคารเอเซียทรัสต (2527) ธนาคารนคร
หลวงไทย (2530) ธนาคารกรุงเทพฯพาณิชยการ (2529 และ 2539) ขอมูลเกี่ยวกับเรื่องนี้ ดู นภพร เรืองสกุล 
(2532)

24  แนวความคิดเกี่ยวกับการจัดตั้งสถาบันประกันเงินฝาก ดู ศิริ การเจริญดี วิชัย  หิรัญวงศ และเดชา  
พงษอาจ (2523)

25  การแกไขกฎหมายธนาคารแหงประเทศไทยในป 2528 ดู นภพร เรืองสกุล (2532 : 178-183 และ 
ธนาคารแหงประเทศไทย (2535 : 274-275)

26  ดู ธนาคารแหงประเทศไทย (2513ข : 49-51) และ ธนาคารแหงประเทศไทย (2515 : 43-45)
27 ดู ธนาคารแหงประเทศไทย (2515 : 43-58)  ธนาคารแหงประเทศไทย (2525 : 177-192)  ธนาคาร

แหงประเทศไทย (2535 บทที่ 11)  และ ดวงมณี  วงศประทีป (2531)
28  ขอมูลเกี่ยวกับการบริหารหนี้สาธารณะ ดู ธนาคารแหงประเทศไทย (2505 : 134-150  ธนาคารแหง

ประเทศไทย (2513ข : 36-46)  ธนาคารแหงประเทศไทย (2515 : 68-84  และ ธนาคารแหงประเทศไทย 2535 : 
177-181)

29  รายละเอียดเกี่ยวกับระบบอัตราแลกเปลี่ยนหลายอัตรา ดู ธนาคารแหงประเทศไทย (2535 : 94-96)  
ธนาคารแหงประเทศไทย (2528ข : 1-4)  ธนาคารแหงประเทศไทย (2518 : 1-10)  และ ธนาคารแหงประเทศ
ไทย (2508 : 59-62) บทวิเคราะหเกี่ยวกับระบบนี้ ดู ภาณุพงษ  นิธิประภา (2531)  Yang (1957) และ Corden 
(1967)

30  แนวนโยบายการเงินเสรี ดู ธนาคารแหงประเทศไทย (2535 บทที่ 24-25) จันทวรรณ สุจริตกุล และ 
วชิรา  อารมยดี (2537)  และ จิตติมา  ดุริยพันธ (2537)

31  แนวทางการควบคุมการแลกเปลี่ยนเงินของธนาคารแหงประเทศไทย ดู ธนาคารแหงประเทศไทย 
(2505 : 151-166)  ธนาคารแหงประเทศไทย (2513ข : 64-78)  ธนาคารแหงประเทศไทย (2515 : 95-99) และ 
ธนาคารแหงประเทศไทย (2535 : 185-195)

32   ดู ปวย  อึ๊งภากรณ (2519/2529 : 163-165)
33  พระวรวงศเธอ พระองคเจาวิวัฒนไชยเปนผูยกราง พ.ร.บ.เงินตรา พ.ศ. 2501 ตามคํ าขอรองของ 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง ดู ธนาคารแหงประเทศไทย (2504 : 376-393)
34  ดู ธนาคารแหงประเทศไทย (2518 : 17-21)  พระวรวงศเธอ พระองคเจาวิวัฒนไชยทรงวิเคราะห

กรณีการขึ้นคาเงินบาทนี้ใน ธนาคารแหงประเทศไทย (2504 : 230-241)
35  ขอมูลเกี่ยวกับทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยน ดู ธนาคารแหงประเทศไทย (2528ข)
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36 การจัดการเงินสํ ารองระหวางประเทศของธนาคารแหงประเทศไทย ดู ธนาคารแหงประเทศไทย 
(2513 : 79-80)  และ ธนาคารแหงประเทศไทย (2515 : 99-106)

37  กรณีความขัดแยงเกี่ยวกับการขายทองคํ าจากทุนสํ ารองเงินตราในป 2489 ดู ธนาคารแหงประเทศ
ไทย (2505 : 85-91)  ธนาคารแหงประเทศไทย (2518 : 12-15)  และ ธนาคารแหงประเทศไทย (2535 : 62)

38 ผูวาการธนาคารกลางแหงฝรั่งเศสอยูในตํ าแหนงโดยไมมีกํ าหนดเวลา แตในทางปฏิบัติอยูใน
ตํ าแหนง 5-7 ป ประเทศสวนใหญมีกฎหมายกํ าหนดอายุการดํ ารงตํ าแหนงของผูวาการธนาคารกลาง  
หลายประเทศกํ าหนดอายุการดํ ารงตํ าแหนงไว 5 ป เชน สหราชอาณาจักร ญี่ปุน นิวซีแลนด ชิลี เปนตน ประธาน
คณะผูวาการของ The Federal Reserve System อยูในตํ าแหนงสมัยละ 4 ป โดยที่อยูในตํ าแหนงไดหลายสมัย 
ดู Swinburne and Castello-Brnaco (1991)

39 ในบางประเทศ รัฐบาลแตงตั้งผูวาการตามคํ าแนะนํ าของคณะกรรมการธนาคารกลาง ดังเชน 
นิวซีแลนด แตกระบวนการแตงตั้งเชนนี้มิไดใหหลักประกันความเปนอิสระของธนาคารกลาง เพราะ 
คณะกรรมการธนาคารกลางยังคงแตงตั้งโดยรัฐบาลอยูดี ในกรณีของสหรัฐอเมริกา ญี่ปุน และชิลี แมผูวาการ 
จะแตงตั้งโดยฝายบริหาร แตตองขอความเห็นชอบจากฝายนิติบัญญัติ ทํ าใหฝายนิติบัญญัติสามารถถวงดุล
อํ านาจของฝายบริหารในการแตงตั้งผูวาการ ซึ่งมีนัยตอการถอดถอนผูวาการดวย หากรัฐบาลถอดถอนผูวาการ
ดวยเหตุผลทางการเมืองอันไมชอบธรรม ฝายนิติบัญญัติอาจไมใหความเห็นชอบในการแตงตั้งผูการคนใหมได 
ในกรณีของประเทศสวนใหญ ฝายบริหารเปนผูแตงตั้งผูวาการธนาคารกลางโดยไมตองขอความเห็นชอบจาก 
รัฐสภา ดู (Swinburne and Castello-Branco (1991)

40 ตามคํ าบอกเลาของที่ปรึกษาเศรษฐกิจในรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท นายสมหมาย ฮุนตระกูล 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังขณะนั้น ตองปลดนายนุกูล ประจวบเหมาะออกจากตํ าแหนงผูวาการธนาคาร
แหงประเทศไทยในเดือนกันยายน 2527 เนื่องจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังตองการลดคาเงินบาท  
แตผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยไมเห็นดวย จึงมิไดใหคํ าแนะนํ า เมื่อมิไดรับคํ าแนะนํ าจากธนาคารแหง
ประเทศไทย รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมิอาจลดคาเงินบาทได เพราะขัดตอบทบัญญัติแหงกฎหมาย  
จึงตองเปลี่ยนตัวผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย เพื่อใหสามารถลดคาเงินบาทได การณปรากฏตอมาวา  
การลดคาเงินบาทเดือนพฤศจิกายน 2527 มีผลอยางสํ าคัญตอการขยายตัวของการสงออกและการเติบโตทาง
เศรษฐกิจ กรณีที่เกิดขึ้นนี้เปนตัวอยางอันดีวา หากใหธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระในการกํ าหนด
นโยบายอัตราแลกเปลี่ยน ธนาคารแหงประเทศไทยอาจดํ าเนินนโยบายผิดได

41 ขอที่นาสังเกตก็คือ สํ าหรับการควบคุมปริมาณสินเชื่อขั้นตํ่ าที่ธนาคารพาณิชยจัดสรร นอกจาก 
จะตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังแลว ยังตองไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีดวย 
สวนการควบคุมปริมาณสินเชื่อทั้งขั้นตํ่ าและขั้นสูงของธุรกิจเงินทุนและธุรกิจเครดิตฟองซิเอร การขอความ 
เห็นชอบไมตองขึ้นสูที่ประชุมคณะรัฐมนตรี กรณีนี้แสดงถึงอิทธิพลของกลุมนายธนาคารพาณิชยในการแกไข
เพิ่มเติมกฎหมายการธนาคารพาณิชย

42  เนเธอรแลนดและนิวซีแลนดเปนตัวอยางของประเทศที่มีกระบวนการไกลเกลี่ยความขัดแยงระหวาง
ธนาคารกลางกับรัฐบาลที่ชัดเจนและโปรงใส ในกรณีของเนเธอรแลนด แมรัฐบาลจะสั่งการให The 
Netherlands Bank ดํ าเนินนโยบายการเงินในแนวทางและลักษณะใดก็ได แตถาธนาคารกลางไมเห็นดวย 
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สามารถอุทธรณคํ าส่ังตอพระมหากษัตริย และตีพิมพความเห็นที่ขัดแยงใหสาธารณชนทราบ ในกรณีของ 
นิวซีแลนด การกํ าหนดเปาหมายของนโยบายการเงินเกิดจากการตกลงรวมกันระหวาง Reserve Bank of New 
Zealand (RBNZ) กับรัฐบาล เปาหมายที่ตกลงรวมกันตองประกาศใหประชาชนทราบ หากรัฐบาลตองการ 
ปรับเปาหมายใหแตกตางจากขอตกลงเดิม ก็ตองเจรจากับ RBNZ และตองประกาศใหประชาชนทราบเชนกัน  
ดู Swinburne and Castello-Branco (1991)  Knight (1991) และ Brash (1996)

43 นักเศรษฐศาสตรจํ านวนมากมักเขาใจผิดวา ธนาคารกลางแหงสหรัฐอเมริกา (The Federal 
Reserve System) มีความเปนอิสระอยางเต็มที่ เนื่องจากมีการถวงดุลในการแตงตั้งผูวาการและประธาน 
คณะผูวาการระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติ แตในขอเท็จจริงแลว ทั้งฝายนิติบัญญัติและฝายบริหาร 
ลวนแลวแตแทรกแซงการทํ างานของธนาคารกลางดวยกันทั้งส้ิน ขอสํ าคัญประธานคณะผูวาการบางคนก็เลน
การเมืองไดดวย ประวัติการกอเกิด The Federal Reserve System ดู Livingston (1986) โครงสราง การจัดองค
การ และการบริหาร The Fed ดูอาทิเชน Mishkin (1995 : chapter 17) การเมืองวาดวยการกํ าหนดและ 
การบริหารนโยบายการเงินในสหรัฐอเมริกา ดู Akhtar and Howe (1991) Beck (1988) และ Hetzel (1990)
ความพยายามของรัฐสภาที่จะควบคุมและกํ ากับ The Fed ดูอาทิเชน Pierce (1978) และ Weintraub (1978)
การเมืองและความเปนกลางของ The Fed ดู Beck ( 1990), Havrilesky (1988), Kane (1980), McDonough 
(1994), Munger and Roberts (1990, Rymes (1995/96) การศึกษาประพฤติกรรมของ The Fed ดูอาทิเชน 
Allen (1986), Auerbach (1991), Khoury (1990), Lombra and Karamouzis (1990), Melton and Roley 
(1990) การวิเคราะห The Fed จากมุมมองของสํ านัก Public Choice ดูอาทิเชน Boyes, Mounts and Sowell 
(1988), Toma (1982) และ Willet with Keen (1990) การศึกษาประพฤติกรรม FOMC (Federal Open 
Market Committee) ซึ่งมีบทบาทสํ าคัญในการกํ าหนดอัตราการรับชวงซื้อลดตั๋วสัญญาใชเงิน (rediscount 
rate) และการซื้อขายหลักทรัพยของรัฐบาลอเมริกันในตลาด ดู Gildea (1990), Goodfriend (1986), 
Havrilesky and Schweitzer (1990), Havrilesky and Gildea (1995) และ Mayer (1990) แต The Fed  
ซึ่งทรงอิทธิพลทางการเงิน ก็ทรงอิทธิพลทางการเมืองดวย The Fed มิไดถูกกระทํ าจากฝายการเมืองเพียง
ถายเดียว หาก The Fed ก็กระทํ าตอฝายการเมืองดวย ดูอาทิเชน Auerbach (1985) และ Pierce (1990)

44 ธนาคารกลางในประเทศตางๆ ที่ไมสูมีความเปนอิสระ มักถูกกํ าหนดใหทํ าหนาที่ครอบคลุมเปา
เศรษฐกิจมหภาคเกือบทุกเปาหมาย ความขอนี้ครอบคลุมธนาคารกลางนิวซีแลนดกอนป 2532 ดวย ธนาคาร
แหงประเทศอังกฤษและญี่ปุนถูกกํ าหนดใหมีหนาที่ในการดํ าเนินการเพื่อเพิ่มพูนสวัสดิการสังคม นอกเหนือจาก
เปาหมายอื่นๆ ธนาคารกลางที่มีความเปนอิสระคอนขางมากมีหนาที่อันจํ ากัด ดังกรณีเยอรมนี เนเธอรแลนด  
นิวซีแลนด และชิลีหลังป 2532 ที่ธนาคารกลางมีหนาที่เฉพาะการรักษาเสถียรภาพของราคาและการรักษา
เสถียรภาพของอัตราแลกเปลี่ยน อยางไรก็ตาม The Netherlands Bank เนนเปาหมายหลังมากกวาเปาหมาย
แรก สวน Deutsche Bundesbank เนนเปาหมายแรกมากกวาเปาหมายหลัง ในป 2521 Deutsche 
Bundesbank ทํ าขอตกลงกับรัฐบาลเยอรมนีวา หากมีความขัดแยงระหวางเปาหมายเสถียรภาพของราคากับ
เปาหมายอัตราแลกเปลี่ยน Deutsche Bundesbank จะละทิ้งเปาหมายอัตราแลกเปลี่ยน สวน Swiss National 
Bank และ The Federal Reserve System ถูกกํ าหนดใหรับผิดชอบเปาหมายเสถียรภาพของราคาและอัตรา
แลกเปลี่ยน ควบคูกับเปาหมายการจางงาน ดู Swinburne and Castello-Branco (1991)
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45  ในกรณีของสหราชอาณาจักร สหรัฐอเมริกา และนิวซีแลนด กฎหมายมิไดกํ าหนดขีดจํ ากัดเงินกู 
ที่ธนาคารกลางใหแกรัฐบาล ในกรณีของชิลี ธนาคารกลางไมสามารถใหเงินกูแกรัฐบาลเพื่อนํ าไปใชจาย ยกเวน
ในยามสงคราม ในกรณีของเยอรมนี สวิตเซอรแลนด และเนเธอรแลนดมีการกํ าหนดขีดจํ ากัดตามกฎหมาย  
ในกรณีของฝรั่งเศส ขีดจํ ากัดกํ าหนดโดยขอตกลงระหวางธนาคารกลางกับรัฐบาล ดวยความเห็นชอบของ 
รัฐสภา ดู Swinburne and Castello-Branco (1991)

46  ในกรณีของชิลี เนื่องจากฎหมายไมอนุญาตธนาคารกลางใหกูแกรัฐบาล ธนาคารกลางไมสามารถ
ซื้อหลักทรัพยรัฐบาล หนวยราชการหรือรัฐวิสาหกิจได ในกรณีเยอรมนี สวิตเซอรแลนด และเนเธอรแลนด 
ธนาคารกลางสามารถปฏิบัติการ Open Market Operation ได ในกรณีของญี่ปุน มีกฎหมายหามธนาคารกลาง
ซื้อหลักทรัพยระยะยาวของรัฐบาลที่ออกใหม แตอนุญาตใหซื้อขายหลักทรัพยรัฐบาลในตลาดหลักทรัพยรองได 
ดู Swinburne and Castello-Branco(1991)

47 Cukierman (1992 : chapter 19) ใชวิธีการคํ านวณเดียวกัน แตไดคาดัชนีแตกตางกันไปเล็กนอย
48  ดูคํ าบรรยายเรื่อง “ศิลปและวิทยาแหงการเปนผูวาการ” ของนายปวย  อึ๊งภากรณ ใน ธนาคารแหง

ประเทศไทย (2515 “ 122-141)
49  ในระหวางเดือนพฤศจิกายน 2485 ถึงเดือนพฤษภาคม  2502 มีผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย  

9 คน แตมีรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังถึง 18 คน สะทอนใหเห็นปญหาความไรเสถียรภาพทางการเมืองและ
ความไมลงตัวของตํ าแหนงงนี้

50  ในชวงเวลาระหวางป 2502-2514 มีรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเพียง 2 คน คือ นายสุนทร  
หงสลดารมภ (2502-2508) และนายเสริม วินิจฉัยกุล (2508-2514) แมผูวาการมีปญหาขัดแยงกับรัฐมนตรี 
อยูบาง  แตความขัดแยงไมปรากฏสูสาธารณชน

51 ในระหวางป 2514-2539 มีการเปลี่ยนแปลงผูดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังถึง  
21 ครั้ง

52  กฎหมายในบางประเทศมีขอกํ าหนดใหธนาคารกลางตองเสนอรายงานตอรัฐสภาโดยตรง บางกรณี
ผูวาการตองเขาไปใหการในรัฐสภาหรือคณะกรรมาธิการของรัฐสภา ในสหรัฐอเมริกา โดยผลของการบังคับใช 
The Full Employment and Balanced Growth Act of 1978 หรือที่รูจักกันในชื่อ Humphrey-Hawkins Act 
ประธานคณะผูวาการของ The Fed ตองรายงานตอรัฐสภาปละ 2 ครั้ง ในบางกรณี ธนาคารกลางรายงานตอ 
รัฐสภาผานรัฐมนตรีการคลัง ดังเชน Bank of England และ Bank of Japan  Banco Central de Chile เสนอ
รายงานตอวุฒิสภาผานประธานาธิบดี ในกรณี Bank of France รายงานเสนอตอประธานาธิบดีเทานั้น  
สวน The Netherlands Bank เสนอรายงานตอสภาธนาคารกลางซึ่งกษัตริยเปนผูแตงตั้ง ในกรณีของ Swiss 
National Bank และ Deutsche Bundesbank ไมตองมีความรับผิดชอบตอหนวยราชการใดๆ ดู Swinburne 
and Castello-Branco (1991)

53  ในกรณีของสหรัฐอเมริกา The Fed มีอํ านาจในการกันกํ าไรมาเปนทุนสํ ารองสํ าหรับการใชจาย  
รัฐสภาพยายามเคลื่อนไหวให The Fed ตองขออนุมัติงบประมาณจากรัฐสภา แตไมประสบผล The Fed เอง 
เปนองคกรที่ทรงอิทธิพลทางการเมือง  จึงสามารถ ‘เขี่ย’ ขอเสนอลักษณะนี้ใหตกไปได  การณปรากฏวา  
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วุฒิสมาชิกหลายตอหลายคนที่พยายามเลนงาน The Fed กลับถูก The Fed แอบเลนงานจนมีอันเปนไปทางการ
เมืองตามๆ กัน ดู Pierce (1990) ในกรณีของฝรั่งเศสและสหราชอาณาจักร งบประมาณของธนาคารกลางไดมา
จากการเจรจาระหวางรัฐบาลกับธนาคารกลาง ในกรณีของนิวซีแลนด Reserve Bank of New Zealand  
ตองเสนอของบประมาณดุจเดียวกับหนวยราชการอื่นๆ แตแทนที่จะของบประมาณทีละป ก็ของบประมาณ 
ครั้งละ 5 ป ทั้งนี้เพื่อใหธนาคารกลางสามารถธํ ารงความเปนอิสระไวได ดู Swinburne and Castello-Branco 
(1991)

54  ในทัศนะของสํ านักเศรษฐศาสตร Public Choice ธนาคารกลางประกอบดวยพนักงานและผูบริหาร
ที่ตองการอรรถประโยชนสูงสุด (Utility Maximization) โดยที่มิไดมีประพฤติกรรมแตกตางจากหนวยราชการอื่น 
ดวยเหตุดังนี้ จึงมีการศึกษาวิจัยประพฤติกรรมของธนาคารกลางโดยอาศัย Bureaucratic Behaviour Model 
ตัวอยางเชน Toma (1982) และ Boyes, Mounts, and Sowell (1988) บทวิพากษแบบจํ าลองนี้ ดู Willet with 
Keen (1990) การขยายตอเติมแบบจํ าลองนี้ ดูอาทิเชน Frey and Schneider (1981)

55  ในกรณีของประเทศสวนใหญ รัฐบาลเปนผูเลือกและกํ าหนดเปาหมาย แตมีบางประเทศ ดังเชนชิลี 
ที่ธนาคารกลางกํ าหนดเปาหมายเอง การกํ าหนดมูลคาของเปาหมายอยางชัดเจน เพื่อใหการประเมินผลเปน 
ไปได ปรากฏในสหรัฐอเมริกาและนิวซีแลนด (เปาหมายเสถียรภาพของราคา) ฝร่ังเศสและเนเธอรแลนด  
(เปาหมายอัตราแลกเปลี่ยน) ในกรณีของนิวซีแลนด Reserve Bank of New Zealand (RBNZ) รวมกับกระทรวง
การคลังในการกํ าหนดมูลคาของเปาหมายเสถียรภาพของราคา โดยมีขอตกลงตามกฎหมายเปนกิจจะลักษณะ 
ขอตกลงมีรายละเอียดวา จะเลือกใชดัชนีใดในการวัดเสถียรภาพของราคา และกํ าหนดมูลคาเปาหมายเทาใด 
หากมีเหตุที่ทํ าใหการรักษาเสถียรภาพของราคาไมเปนไปตามเปาหมาย RBNZ จะตองวิเคราะหหาสาเหตุ และ
เสนอแผนการแกไข หากมีการเปลี่ยนแปลงนโยบายอื่นอันกระทบตอเสถียรภาพของราคา จนมิอาจรักษา 
เสถียรภาพตามเปาหมายที่ทํ าสัญญาไวเดิมได RBNZ อาจขอเจรจากับกระทรวงการคลังเพื่อกํ าหนดมูลคา 
เปาหมายใหม เปาหมายที่เปนขอตกลงระหวาง RBNZ กับกระทรวงการคลังตองประกาศใหสาธารณชนรับทราบ 
RBNZ มีพันธะในการรายงานตอรัฐมนตรีการคลังและรัฐสภาทุก 6 เดือน โดยมีการประเมินประสิทธิผลในการ
บริหารนโยบายการเงินวาเปนไปตามเปาหมายหรือไม ผูวาการ RBNZ มีฐานะเปนลูกจางรัฐบาล (Principal-
Agent Relationship) โดยการจางงานมีการทํ าสัญญาในลักษณะที่เปนสัญญาเชิงผลการปฏิบัติการ 
(performance contract) การตอสัญญาการจางงานจะประเมินจากประสิทธิผลในการบริหารนโยบายการเงิน
ตามสัญญา ดู Reserve Bank of New Zealand (1995), Knight (1991) และ Brash (1996)

56  เนื้อหาในยอหนานี้สรุปจากบทนํ าของ Persson and Tabellini (1994a : 1-31) งานชิ้นสํ าคัญ 
เกี่ยวกับปญหาความนาเชื่อถือในการบริหารนโยบายการเงิน  ดู Kydland and Prescott (1977) งานบุกเบิก 
ในดาน Reputation Model ดูอาทิเชน Barro and Gordon (1983)

57  วิวาทะระหวาง Rule vs. Discretion มีมาเปนเวลาชานาน สํ านัก Rational Expectations เสนอ 
บทวิเคราะหวา ถาประชาชนมีความคาดหวังอันสมเหตุสมผลในโลกที่ไมมีสภาวะความไมแนนอน (uncertainty) 
การใชดุลพินิจหรืออํ านาจในการปรับเปล่ียนมาตรการทางนโยบายเพื่อแกปญหาหนึ่งปญหาใดอยูเสมอจะไร 
ประสิทธิผล สํ านัก Rational Expectations สนับสนุนใหธนาคารกลางมีความเปนอิสระ แตเปนความเปนอิสระ 
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ที่จะดํ าเนินนโยบายการเงินตามกฎเกณฑที่กํ าหนดไวตายตัว มิใชความเปนอิสระในการใชดุลพินิจ บทวิพากษ
แนวทางการ    วิเคราะหดังกลาวนี้ ดูอาทิเชน De Carvalho (1995/96)

58  ประเทศที่ปฏิรูประบบธนาคารกลางตามแนวทาง Principal-Agent Approach อยางชัดเจน ก็คือ 
นิวซีแลนด โดยผลของการตรา The Reserve Bank of New Zealand Act of 1989 ดู Reserve Bank of New 
Zealand (1995), Knight (1991) และ  Brash (1996) ประเทศอื่นที่เดินตามในแนวทางนี้ แตดวยความเขมขน
นอยกวา ไดแก คานาดา และสหราชอาณาจักร ซึ่งมีขอตกลงระหวางรัฐบาลกับธนาคารกลางเกี่ยวกับเปาหมาย
การรักษาเสถียรภาพของราคา เพียงแตไมมีบทลงโทษผูวาการ หากธนาคารกลางไมสามารถดํ าเนินนโยบาย
บรรลุเปาหมาย ทั้งนี้อาจตีความไดวา การเสื่อมเสียชื่อเสียงของธนาคารกลางเปนบทลงโทษที่พอเพียงแลว 
(Fischer 1995)

59   ผลการศึกษาประมวลไวใน Cukierman (1994) และบางสวนใน Fischer (1995)
60  งานวิจัยกลุมนี้ ไดแก Alesina and Summers (1993), Cukierman (1992) และ Cukierman, 

Webb, and Neyapti (1992)  นอกจากนี้ก็มี Alesina (1988) และ Grilli, Masciandaro and Tabellini (1991)
อางถึงใน Cukierman (1994)

61   Cukierman (1992) และ Cukierman, Webb, and Neyapti (1992)
62   ดู Alesina and Summer (1993) และ De Haan and Sturm (1992) กระนั้นก็ตาม ผลการศึกษา

บางชิ้นพบวา ความเปนอิสระของธนาคารกลางหาไดมีผลตอความแปรปรวนของอัตราเงินเฟอ (Inflation 
Variability) ไม ดู Bade and Parkin (1988) อางถึงใน De Haan and Sturm (1992 : 312)

63   บทสรุปนี้มาจาก Grilli, Masciandaro and Tabellini (1991), Alesina and Summers (1993) 
และ De Haan and Strum (1992)

64   การแยกแยะความแตกตางระหวางความเปนอิสระในการเลือกเปาหมาย (target independence) 
กับความเปนอิสระในการใชเครื่องมือ (instrument independence) ดู Fischer (1995) ในระบบ Principal-
Agent Approach ดังกรณี Reserve Bank of New Zealand (RBNZ) กฎหมายกํ าหนดเปาหมายความ 
รับผิดชอบของ RBNZ อยางชัดเจน คือ การรักษาเสถียรภาพของราคา แตมูลคาของเปาหมายที่กํ าหนดมาจาก
การเจรจาระหวางรัฐบาล (กระทรวงการคลัง) กับ RBNZ เมื่อตกลงทํ าสัญญาวาจางผูวาการ RBNZ แลว  
ผูวาการมีความเปนอิสระในการปรับคาเครื่องมือทางการเงิน

65   Friedman (1992) เสนอใหธนาคารกลางขึ้นตอรัฐสภา (ฝายนิติบัญญัติ) แทนที่จะขึ้นตอรัฐบาล 
(ฝายบริหาร) โดยธนาคารกลางเสนอเปาหมายการดํ าเนินนโยบาย เพื่อขอความเห็นชอบจากรัฐสภา รวมตลอด
จนการกํ าหนดวินัยหรือกฎทางการเงิน (monetary rule) ที่ธนาคารกลางตองปฏิบัติในชวงเวลาที่กํ าหนด 
กระบวนการดังกลาวนี้เปนกระบวนการกํ าหนดธรรมนูญทางการเงิน (Monetary Constitution) โดยที่รัฐสภา 
มีหนาที่ตรวจสอบและติดตามผลดูวา ธนาคารกลางปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญทางการเงินหรือไม Friedman 
(1985) ยังคงยืนยันความเห็นหลักที่ปรากฏใน Friedman (1962)

66   กรณีศึกษาวาดวย Packing Credit ดู นิพนธ  พัวพงศกร (2532)



133

67   แมการจัดองคกรของธนาคารแหงประเทศไทยจะแยกฝายกํ ากับและตรวจสอบสถาบันการเงินออก
จากฝายอื่นๆ จนดูเสมือนหนึ่งเปนหนวยงานที่แยกออกจากกัน แตกรณีนี้แตกตางจากการแยกองคกรออก 
ตางหาก เพราะการแยกองคกรออกตางหากชวยปองกันมิใหความนาเชื่อถือของธนาคารแหงประเทศไทย 
เส่ือมถอย

68   การกํ ากับและตรวจสอบสถาบันการเงินมิไดถือเปนหนาที่ของธนาคารกลางทุกประเทศ ธนาคาร
กลางในสหราชอาณาจักร นิวซีแลนด และเนเธอรแลนด มีหนาที่นี้ ในฝรั่งเศส การกํ ากับและตรวจสอบสถาบัน
การเงินเปนหนาที่ของ Banking Commission ซึ่งผูวาการธนาคารกลางเปนประธาน และใชเจาหนาที่ของ
ธนาคารแหงประเทศฝรั่งเศสในการทํ างาน ในบางประเทศ ธนาคารกลางไมมีหนาที่ในการกํ ากับและตรวจสอบ
สถาบันการเงิน โดยมีการจัดตั้งหนวยงานตางหาก ดังเชนสวิตเซอรแลนด (Federal Banking Commission) ชิลี 
(Superintendency of Banks and Financial Institutions) และสหรัฐอเมริกา (Federal Comptroller of the 
Currency ทํ างานรวมกับ Federal Deposit Insurance Corporation) ในกรณีสุดทาย ธนาคารกลางทํ าหนาที่
กับหนวยงานอื่น ดังเชนญี่ปุน (ซึ่งธนาคารแหงประเทศญี่ปุนกํ ากับระบบการเงินทั้งระบบ แตการตรวจสอบ
สถาบันการเงินในระดับจุลภาคเปนหนาที่ของกระทรวงการคลัง) และเยอรมนี (ซึ่ง Deutsche Bundesbank  
ทํ าหนาที่รวมกับ Federal Banking Supervisory Office) ดู Swinburne and Castello- Branco ( 1990 )

69   ธนาคารกลางบางประเทศมีอํ านาจในการออกใบอนุญาตการตั้งสถาบันการเงินเอง ดังเชนสหรัฐ
อเมริกา สหราชอาณาจักร นิวซีแลนด และเนเธอรแลนด บางประเทศใหองคกรอิสระมีอํ านาจนี้ ดังเชนญี่ปุน ชิลี 
สวิตเซอรแลนด และเยอรมนี สวนฝรั่งเศสใหอํ านาจแก Committee on Credit Institutions ซึ่งผูวาการธนาคาร
แหงประเทศฝรั่งเศสเปนประธาน ดู Swinburne and Castello-Branco (1991)
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บรรณานุกรม

ก. ภาษาไทย

ก ําจร  สถิรกุล, “กลยทุธในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจไทย” ใน ธนาคารแหงประเทศไทย  
 (2528ก : 241-320)
กระทรวงการคลัง, พระราชประวัติพระวรวงศเธอ พระองคเจาวิวัฒนไชย หนังสืออนุสรณงาน 
 พระราชทานเพลิงพระศพ พระวรวงศเธอ พระองคเจาววิฒันไชย ณ เมรุหนาพลับพลา 
 อิศริยาภรณ วัดเทพศริินทราวาส วันที่ 1 เมษายน 2504 กองการพิมพสลากกินแบง 
 รัฐบาล 2504
กระทรวงการคลัง, 120 ปกระทรวงการคลัง พ.ศ. 2418-2538 กรุงเทพฯ อมรินทรการพิมพ 

2538
จันทวรรณ สุจริตกุล และวชริา อารมยดี, “การประเมินผลการปฏิรูปทางการเงินของไทย” บทความ 
 วชิาการวิเคราะหนโยบายเศรษฐกิจ ธนาคารแหงประเทศไทย (2537) หนา 72-100
จิตติมา ดุริยประพันธ, “แนวคิดแผนพัฒนาระบบการเงิน” บทความวิชาการวิเคราะหนโยบาย 
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