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บททดลองเสนอ

รงัสรรค  ธนะพรพันธุ

1. ความเบื้องตน
 บทความเรื่องนี้มิไดมีจุดมุ งหมายที่จะศึกษาเนื้อหาของนโยบายการรักษา

เสถยีรภาพทางเศรษฐกิจ (Stabilization Policy) ที่เปนมาและเปนอยูของรัฐบาลไทย หรือเสนอ
แนวนโยบายดังกลาวในอนาคต หากแตตองการศึกษาการบริหารนโยบายการรักษาเสถียรภาพ
ทางเศรษฐกจิ (policy administration) พรอมทั้งใหขอเสนอแนะวา ระบบการบริหารดังกลาวนี้ควร
จะปรับเปลี่ยนไปอยางไรในอนาคต

 บทความเรือ่งนีจ้ ําแนกออกเปน 5 ตอน ตอนที่หนึ่งเปนบทนํ า ตอนที่สองนํ าเสนอ
อรรถาธิบายวา เหตุใดการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจจึงกลายเปนปญหาสํ าคัญยิ่งในอนาคต 
ตอนที่สามพรรณนาถึงการบริหารนโยบายการคลังในประเทศไทย ตอนที่ส่ีกลาวถึงการบริหาร
นโยบายการเงินในปจจุบัน และตอนที่หาใหขอเสนอแนะเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงระบบการ
บริหารนโยบายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจในอนาคต

2. ความสํ าคัญของปญหาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ
 เสถียรภาพทางเศรษฐกิจกลายมาเปนปญหาสํ าคัญของสังคมเศรษฐกิจโลก 

นับต้ังแตเมื่อเกิดวิกฤติการณนํ้ ามันในป 2516-2517 เปนตนมา สภาพที่ระบบทุนนิยมโลกมี 
เสถียรภาพ อัตราดอกเบี้ยอยูในระดับต่ํ า และอัตราแลกเปลี่ยนของเงินตราสกุลหลักไมแกวงไกว 
ดังทีเ่ปนอยูในทศวรรษ 2500 และตนทศวรรษ 2510 ไมปรากฏอีกเลยหลังจากนั้น  ในชวงสอง 
ทศวรรษที่ผานมานี้ มิติดานเสถียรภาพทางเศรษฐกิจแปรเปลี่ยนไปอยางสํ าคัญ โดยเฉพาะ 
อยางยิ่งนับต้ังแตปลายทศวรรษ 2530 เปนตนมา

 เหตุใดเสถียรภาพทางเศรษฐกิจจึงกลายมาเปนปญหาสํ าคัญของประเทศตางๆ 
และของสังคมเศรษฐกิจโลก บทความเรื่องนี้เสนออรรถาธิบาย โดยพิจารณาถึงปจจัยตางๆ 
ดังตอไปนี้
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(1) กระบวนการสากลานุวัตรของทุนและทรัพยากรการเงิน
(2) ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ
(3) แนวนโยบายเสรีนิยมทางการเงิน
(4) บทบาทของสถาบันจัดอันดับความนาเชื่อถือทางการเงิน
(5) การเปลี่ยนแปลงระบอบการเมืองการปกครอง

2.1 กระบวนการสากลานุวัตรของทุนและเงิน

กระบวนการสากลานุวัตรของทุน (Internationalization of Capital) ซึ่งเติบใหญ
หลังการปฏิวัติอุตสาหกรรมครั้งแรกในประเทศอังกฤษเมื่อกวาสองรอยปที่แลว ขยายตัวอยางรวด
เร็วในชวงหลังสงครามโลกครั้งที่สอง โดยเฉพาะอยางยิ่งในชวงหลังทศวรรษ 2520 เปนตนมา 
ทุนในประเทศตางๆ แปรสภาพเปนทุนไรสัญชาติ กระบวนการสากลานุวัตรของทุนเริ่มตน 
ในประเทศอุตสาหกรรมเกา และปรากฏตอมาในประเทศอุตสาหกรรมใหม บัดนี้กํ าลังปรากฏ 
ในประเทศอตุสาหกรรมใหมรุนที่สอง (Second-Generation NICs)  ทุนสากลจึงขยายอยางที่ 
ไมเคยปรากฏมากอน ในชวงเวลาเดียวกันนี้ กระบวนการสากลานุวัตรของทรัพยากรทางการเงิน 
(Internationalization of Finance) ขยายตัวควบคูกับกระบวนการสากลานุวัตรของทุนดวย  
การกอเกิดและการขยายตัวของตลาดหลักทรัพยในประเทศอุตสาหกรรมใหมทั้งรุนแรกและรุนที่
สอง ประกอบกับความกาวหนาของเทคโนโลยีสารสนเทศ ทํ าใหมีการเชื่อมโยงทั้งตลาดเงินและ
ตลาดทนุระหวางประเทศตางๆ และชวยผนึกโลกทั้งโลกเขาดวยกัน

 การขยายตัวของกระบวนการสากลานุวัตรของทุนและทรัพยากรทางการเงิน 
ยงัผลใหเงนิและทนุกลายเปนปจจัยการผลิตที่มีลักษณะ ‘ชีพจรลงเทา’ (foot-loose) มากยิ่งขึ้น 
ทัง้ในเชงิกาละและเทศะ (time and space) หากพิจารณาในดานกาละ กระบวนการสากลานุวัตร
ทํ  าให  อัตราดอกเบี้ยและอัตราแลกเปลี่ยนมีการเปลี่ยนแปลงด วยความถี่มากกว าเดิม  
หากพิจารณาในดานเทศะ ระยะทางหรือความหางไกลมิใชอุปสรรคหรือเครื่องกีดขวางในการ
เคลื่อนยายทุนและทรัพยากรทางการเงินระหวางประเทศอีกตอไป ทั้งนี้ดวยความเกื้อกูลของ
เทคโนโลยีสารสนเทศ

 ลักษณะ ‘ชพีจรลงเทา’ ของทุนและทรัพยากรทางการเงินที่มีมากขึ้น มีสวนสราง
ความผันผวนในตลาดเงินและตลาดทุนในประเทศตางๆมากขึ้นโดยมิพักตองสงสัย เงินและทุน
สามารถเคลื่อนยายจากแหลงที่ใหอัตราผลตอบแทนตํ่ าไปสูแหลงที่ใหอัตราผลตอบแทนสูงไดอยาง
รวดเรว็ ความกาวหนาของเทคโนโลยีสารสนเทศ ประกอบกับการเติบใหญของสถาบันการเงินและ
ธรุกจิหลกัทรพัยขนาดใหญ เกื้อกูลใหมีการเก็งกํ าไรซื้อขายหลักทรัพยมากขึ้น เงินทุนจะหลั่งไหล
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เขาไปสูตลาดหลักทรัพยที่ยังมีชองโอกาสในการเก็งกํ าไร คร้ันเมื่อจัดการหาประโยชนจากการ
เก็งกํ าไรแลว  เงนิทนุทีม่ลัีกษณะ ‘ชพีจรลงเทา’ เหลานี้ก็พากันตบเทาเขาไปไป ‘ขมขืน’ ตลาด
หลกัทรพัยอ่ืนตอไป นอกเหนือจากการเคลื่อนยายเงินทุนระหวางประเทศเพื่อหาประโยชนจากการ
เก็งกํ าไรในการซื้อขายหลักทรัพยแลว ยังมีการเคลื่อนยายเงินทุนเพื่อหาประโยชนจากความ
แตกตางดานอัตราดอกเบี้ยในประเทศตางๆอีกดวย การเคลื่อนยายเขาและออกของเงินทุนระยะ
ส้ันเหลานี้มีสวนสั่นคลอนเสถียรภาพทางเศรษฐกิจโดยมิพักตองสงสัย ปญหาเสถียรภาพ
ทางเศรษฐกจิอันเกดิจากลักษณะ ‘ชีพจรลงเทา’ ของทุนและทรัพยากรทางการเงินดังกลาวนี้ จะมี
มากนอยเพียงใด ยอมข้ึนอยูกับปริมาณและความถี่ในการเคลื่อนยายเงินทุนระหวาปงระเทศดัง
กลาวนี1้

2.2 ระเบยีบเศรษฐกิจระหวางประเทศ

การเปลี่ยนแปลงโครงสรางการผลิตในประเทศอุตสาหกรรมเกา จนแปรเปลี่ยน
เปนสงัคมเศรษฐกิจบริการ (Service Economy) โดยที่บริการการเงินเปนบริการที่ทรงความสํ าคัญ
ยิ่ง ทํ าใหประเทศมหาอํ านาจเหลานี้ผลักดันใหปรับเปลี่ยนระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ 
เพือ่ใหมกีารคาบริการโดยเสรี แมวาประเทศโลกที่สามจะขัดขืน แตมิอาจฝนอํ านาจตอรองที่เหนือ
กวาของประเทศมหาอํ านาจได ในดานหนึ่ง ประเทศมหาอํ านาจผลักดันใหจัดระเบียบการคา
บริการโดยเสรีในการเจรจาการคาพหุภาคีรอบอุรุกวัย (Uruguay Round) ซึ่งประสบความสํ าเร็จ
ระดับหนึ่ง ในอีกดานหนึ่ง ประเทศมหาอํ านาจเหลานี้ โดยเฉพาะอยางยิ่งสหรัฐอเมริกาและ
สหภาพยุโรปอาศัยการเจรจาในลักษณะทวิภาคีกดดันใหประเทศคูคาเปดตลาดการเงิน จุดแหง
การกดดนัเริ่มจากประเทศอุตสาหกรรมใหมรุนที่หนึ่งไปสูรุนที่สอง2

 การจัดระเบียบการคาบริการโดยเสรีก็ดี และการกดดันใหประเทศตางๆ 
เปดตลาดการเงินก็ดี ประกอบกับความสํ าเร็จของการเจรจาการคาพหุภาคีรอบอุรุกวัยก็ดี ยังผลให
ประเทศตางๆ ในสังคมเศรษฐกิจโลกมีความสัมพันธอันเชื่อมโยงอยางแนนแฟนมากยิ่งขึ้น 
แนวนโยบายเสรนียิมทางดานการผลิต การคา และการเงิน ทํ าใหขนาดของการเปดประเทศมีมาก
ข้ึน อันเปนเหตุใหความผันผวนทางเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นในประเทศมหาอํ านาจและประเทศคูคา
รายส ําคญัสามารถสงผลตอเสถียรภาพทางเศรษฐกิจในประเทศตางๆ ได สํ าหรับประเทศที่มีขนาด
เล็กเมื่อเทียบกับสังคมเศรษฐกิจโลก ดังเชนประเทศไทย ผลกระทบอันเกิดจากความผันผวน 
ทางเศรษฐกิจดังกลาวนี้จะมีมากเปนพิเศษ
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2.3 แนวนโยบายเสรีนิยมทางการเงิน

รัฐบาลไทย โดยธนาคารแหงประเทศไทย เร่ิมดํ าเนินนโยบายเสรีนิยมทางการเงิน    
นบัต้ังแตป 2533 เปนตนมา โดยจํ าแนกออกเปน 3 แผน คือ3

(1) แผนพฒันาระบบการเงินขั้นที่หนึ่ง (2533-2535) ประกอบดวยแผนงานหลัก 
4 ดาน ดานแรกเปนแผนการผอนคลายขอจํ ากัดตางๆดานอัตราดอกเบี้ย การบริหารสินทรัพยของ
สถาบนัการเงนิ และการปริวรรตเงินตรา ดานที่สองเปนแผนการปรับปรุงการกํ ากับและตรวจสอบ
สถาบันการเงิน และการปรับปรุงกฎเกณฑการดํ ารงอัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยงตาม
มาตรฐานสากล BIS (= Bank for International Settlements) ดานทีส่ามเปนแผนการพัฒนา
ตราสารการเงินและตลาดหลักทรัพยประเภทนี้ ดานที่ส่ีเปนแผนการพัฒนาระบบการหักบัญชี
ระหวางธนาคาร และการจัดตั้งโรงพิมพธนบัตรแหงที่สอง

(2) แผนพฒันาระบบการเงินขั้นที่สอง (2536-2538) เปนแผนการพัฒนาประเทศ
ไทยใหเปนศูนยกลางการเงินในภูมิภาคอาเซียตะวันออกเฉียงใต (Bangkok International 
Banking Facilities = BIBFs)

 (3) แผนพฒันาระบบการเงินขั้นที่สาม (2538-2543) เปนแผนพัฒนาตอเนื่องจาก
สองแผนแรก โดยเนนการพัฒนาโครงสรางทางการเงินของประเทศและเสริมสรางประสิทธิภาพ
ของระบบการเงิน รวมตลอดจนการกระจายความเจริญไปสูสวนภูมิภาค

 การด ําเนินนโยบายการเงินเสรีมีผลในการเชื่อมโยงตลาดการเงินไทยเขากับตลาด
การเงินระหวางประเทศแนนแฟนยิ่งขึ้น การเลือกเสนทางดังกลาวนี้เปนการดํ าเนินนโยบายลูตาม
ลม ดานหนึ่งมิอาจทนกระแสสากลานุวัตรของทุนและทรัพยากรการเงิน ในอีกดานหนึ่งเปนการ
ปรับตัวตามระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศที่กํ าลังแปรเปลี่ยนไป ประโยชนที่คาดวาจะไดจาก
การด ําเนนินโยบายดงักลาวนี้ ที่สํ าคัญไดแก การเขาถึงตลาดการเงินระหวางประเทศ ซึ่งเทากับ
เปนการผอนคลายขอจํ ากัดทางดานทรัพยากร (resource constraint) อันเกื้อกูลตอการขยายตัว
ของการ   ลงทนุภายในประเทศ นอกจากนี้ การเปดตลาดการเงินยังทํ าใหสถาบันการเงินภายใน
ประเทศตองปรับปรุงประสิทธิภาพในการผลิต เพราะตองเผชิญการแขงขันจากสถาบันการเงิน
ตางประเทศมากขึ้น แตนโยบายการเงินเสรีกอใหเกิดตนทุนแกสังคมไทยดวย เพราะการ 
เคลื่อนยายเขาออกของเงินทุนระหวางประเทศมีสวนสั่นคลอนเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ภาวะ
ความเสีย่งอันเกิดจากความไรเสถียรภาพมีมากขึ้น (Nijathaworn, 1995a)
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2.4 บทบาทของสถาบันจัดอันดับความนาเชื่อถือทางการเงิน

 ในโลกเสรนียิมทางการเงิน สถาบันจัดอันดับความนาเชื่อถือทางการเงิน (Credit 
Rating Agency) มีบทบาทสํ าคัญในการกํ าหนดชะตากรรมทางเศรษฐกิจของประเทศตางๆ 
สถาบันจัดอันดับบางสถาบันผานรอนผานหนาวมาเกือบศตวรรษ และมีผลงานอันเปนที่ยอมรับ
ของนานาประเทศ4   การจดัอนัดบัความนาเชื่อถือทางการเงินของสถาบันเหลานี้ มีผลโดยตรงตอ
การจัดสรรทรัพยากรระหวางประเทศ ประเทศที่ถูกลดอันดับแสดงใหเห็นวา ฐานะทางเศรษฐกิจ
ของประเทศมีความงอนแงนมากขึ้น ผูที่เขาไปลงทุนหรือสถาบันที่ใหเงินกูแกประเทศดังกลาวนี้
มีความเสี่ยงตอการขาดทุนหรือตอการสูญหนี้มากขึ้น จารีตในตลาดการเงินระหวางประเทศ
จึงมีธรรมเนียมการปฏิบัติวา สถาบันการเงินจะคิดดอกเบี้ยในอัตราสูงขึ้นสํ าหรับเงินกูที่ใหแก
ประเทศที่ถูกลดอันดับ เพื่อใหคุมกับภาวะความเสี่ยงที่มีมากขึ้น ดวยเหตุดังนี้ ประเทศที่ถูกลด
อันดับจะตองเสียตนทุนของทุนแพงขึ้น อันบั่นทอนฐานะการแขงขันในตลาดระหวางประเทศ 
แตปญหาที่สํ าคัญยิ่งกวา ก็คือ ไมเพียงแตกระแสการเคลื่อนยายเงินทุนเขาสูประเทศที่ถูกลด
อันดบัจะชะลอตวัเทานั้น หากทวาเงินทุนที่อยูในประเทศนั้นอยูแลวยังไหลออกอีกดวย การสูญเสีย
ความนาเชือ่ถอืทางการเงินจึงมีผลกระทบตอฐานะสัมพัทธของประเทศในลูวิ่งไลกวดทางเศรษฐกิจ 
(catching-up process) อยางส ําคัญ นอกจากนี้ การเคลื่อนยายออกนอกประเทศของเงินทุน
อยางฮวบฮาบยังกระทบตอเสถียรภาพทางเศรษฐกิจอีกดวย

 ประเทศทีดํ่ าเนนิอยูบนแนวทางเสรีนิยมทางการเงิน จึงตองระมัดระวังมิใหถูกลด
อันดับความนาเชื่อถือทางการเงิน เพราะการถูกลดอันดับมีผลกระทบลุมลึกและกวางไกล
ตอเสถียรภาพ และการเติบโตทางเศรษฐกิจ หากตองการภูมิคุมกันทางเศรษฐกิจก็ตองพยายาม
เขยิบอันดับความนาเชื่อถือดังกลาว แตการณจะเปนเชนนี้ไดก็ตองใหความสํ าคัญแกการรักษา
เสถยีรภาพทางเศรษฐกิจ กลาวคือ อัตราเงินเฟออยูในระดับต่ํ า การขาดดุลบัญชีเดินสะพัดและ
ดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศจะตองมีนอยหรือไมมีเลย ฐานะของทุนสํ ารองระหวางประเทศ
มัน่คง ฐานะการคลังแข็งแรง และอัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจอยูในระดับสูงพอสมควร

 นโยบายการเงินเสรี ซึ่งผลักดันให ระบบเศรษฐกิจไทยพึ่งพิงเงินทุนจาก
ตางประเทศมากขึ้น มีผลในการผลักระบบเศรษฐกิจไทยเขาไปอยูในอุงมือของสถาบันจัดอันดับ
ความนาเชื่อถือทางการเงิน ในการธํ ารงหรือไตอันดับความนาเชื่อถือดังกลาว รัฐบาลจํ าตองให
ความสํ าคัญแกเปาหมายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจเปนปฐม กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ 
การเลือกแนวทางเสรีนิยมทางการเงินทํ าใหตองสูญเสียเสรีภาพในการเลือกเปาหมายของระบบ
เศรษฐกิจ
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2.5 ระบอบการเมืองการปกครอง

 สังคมการเมืองไทยตกผลึกสูระบอบประชาธิปไตย รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้ง
ยึดกุมอํ านาจการบริหารราชการแผนดิน ไมวาการเลือกตั้งจะเปนไปดวยความเปนธรรมหรือไม 
รัฐบาลนกัเลอืกตั้งมีเปาหมายในการแสวงหาคะแนนเสียงสูงสุด (Vote-Gains Maximization) ใน
การเลือกตั้งครั้งตอไป (Down 1957) การแยงชิงงบประมาณแผนดินลงสูพื้นที่ อันเปนเขตการ
เลือกตั้งของตนก็ดี  การผลักดันใหมีงบ ส.ส. และเขยิบวงเงินงบ ส.ส.ก็ดี ลวนแลวแตเปนประจักษ
พยานของการใชงบประมาณแผนดินในการสรางคะแนนนิยมทางการเมือง ในหลายตอหลายกรณี 
นกัเลอืกตัง้ใชอํ านาจทางการเมืองผันงบประมาณไปใหแกหัวคะแนน โดยผานกระบวนการจัดจาง
จัดซื้อ อันเปนมรรควิธีสํ าคัญในการกระชับสายสัมพันธในเครือขายความสัมพันธเชิงอุปถัมภ 
ดวยเหตุดังนี้ รัฐบาลนักเลือกตั้งจึงมีแรงจูงใจที่จะผลักดันใหเพิ่มงบประมาณรายจาย แตไมมี
แรงจงูใจในการจดัเก็บภาษีอากรเพิ่มข้ึน เพราะการเก็บภาษีอากรทํ าลายคะแนนนิยมทางการเมือง 
รัฐบาลนกัเลือกตั้งจึงมีแนวโนมที่จะใชงบประมาณขาดดุล (Buchanan and Wagner 1977)

 การดํ ารงอยู ของสิ่งจูงใจในการใชงบประมาณขาดดุล โดยที่ส วนขาดดุล
มแีนวโนมเพิม่ข้ึน ไมเปนผลดีตอสุขภาพของสังคมเศรษฐกิจไทย เพราะเอื้ออํ านวยใหเกิดปญหา
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจไดโดยงาย การที่ รัฐบาลนักเลือกตั้งหลายยุคหลายสมัยมิไดใช
งบประมาณขาดดุล หาไดหมายความวาไมมีส่ิงจูงใจในการใชงบประมาณขาดดุลในโครงสราง
การเมืองปจจุบัน หากแตเปนเพราะมีการทัดทานจากขุนนางนักวิชาการในระบบราชการและ
ชุมชนวิชาการ หรือมิฉะนั้นความรุงเรืองทางเศรษฐกิจไดชวยใหรายไดรัฐบาลเพิ่มเทาทันหรือ
มากกวารายจาย

 สังคมที่มีโครงสรางการเมืองอันมีส่ิงจูงใจในการใชงบประมาณขาดดุล จํ าเปน
ตองใหความสํ าคัญแกเปาหมายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจเปนพิเศษ การปรับเปลี่ยน
ระบบการบริหารนโยบายการรักษาเสถียรภาพเศรษฐกิจเพื่อลดทอนสิ่งจูงใจในการใชงบประมาณ
ขาดดลุจงึเปนเรื่องสํ าคัญ ปญหาพื้นฐานมีอยูวา การเปลี่ยนแปลงดังกลาวนี้จะเกิดขึ้นไดอยางไร 
ในเมือ่การบรหิารราชการแผนดินอยูในมือของนักเลือกตั้ง ซึ่งตองการใชงบประมาณแผนดินในการ
สรางคะแนนนิยมทางการเมือง

3. การบริหารนโยบายการคลัง
นับต้ังแตการปฏิรูประบบราชการในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัวเปนตนมา กระทรวงการคลัง (หรือกระทรวงพระคลังมหาสมบัติเดิม) มีหนาที่ในการ
กํ าหนดและบริหารทั้งนโยบายการคลังและนโยบายการเงิน ซึ่งรวมถึงนโยบายอัตราแลกเปลี่ยน
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ดวย คร้ันมีการสถาปนาธนาคารแหงประเทศไทยในป 2485 หนาที่ในการกํ าหนดและบริหาร
นโยบายการเงินคอยๆ โอนใหเปนหนาที่ของธนาคารกลาง โดยที่ยังคงมีการยื้ออํ านาจหนาที่
ระหวางหนวยงานทั้งสองเปนระยะๆ

 ในสวนที่เกี่ยวของกับนโยบายการคลัง การเติบใหญทางเศรษฐกิจ ประกอบกับ
การขยายตัวของระบบราชการ และความซับซอนของกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
ที่มีมากขึ้น ทํ าใหการกํ าหนดและการบริหารนโยบายการคลัง ซึ่งเดิมเคยรวมศูนยอยูที่กระทรวง
การคลัง เร่ิมมีลักษณะกระจัดกระจายมากขึ้น ซึ่งกระทบตอการบริหารนโยบายการรักษา 
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ

3.1 การบรหิารนโยบายงบประมาณรายจาย

เมื่อพิจารณาจากแง มุมของเปาหมายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ  
มปีระเดน็พงึพจิารณาเกี่ยวกับการบริหารนโยบายงบประมาณรายจายอยางนอย  7  ประเด็น คือ

(1) กระบวนการงบประมาณ
(2) การก ําหนดวงเงินงบประมาณรายจายประจํ าป
(3) เพดานสวนขาดดุลงบประมาณ
(4) บทบาทของสภาผูแทนราษฎรในกระบวนการงบประมาณ
(5) ขอยกเวนเพื่อความยืดหยุนทางการคลัง
(6) การใชเงินนอกงบประมาณ
(7) รายจายภาครัฐวิสาหกิจ

3.1(1) กระบวนการงบประมาณ

เมื่อพิจารณาจากเปาหมายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ กระบวนการ
งบประมาณอาจจํ าแนกเปน 2 แนวทาง คือ

(1) กระบวนการ ‘รายจายกํ าหนดรายได’ ไดแก กระบวนการงบประมาณที่เร่ิมตน
ดวยการกํ าหนดระดับรายจายตามที่รัฐบาลตองการ โดยอิงอยูกับเปาหมายหนึ่งเปาหมายใด
หรือหลายเปาหมายก็ได แลวจึงหารายรับสํ าหรับการใชจาย หากรายรับประเภทรายไดไมพอเพียง 
กแ็สวงหารายรบัประเภทเงินกู และ/หรือนํ าเงินคงคลังออกมาชดเชยสวนขาดดุลงบประมาณ

(2) กระบวนการ ‘รายไดกํ าหนดรายจาย’ ไดแก กระบวนการงบประมาณที่เร่ิมตน
ดวยการพิจารณาขีดจํ ากัดทางดานรายได แลวจึงกํ าหนดวงเงินงบประมาณรายจายใหสอดคลอง
กบัความสามารถในการหารายได โดยที่งบประมาณมิจํ าตองสมดุลเสมอ
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 ในประวัติศาสตรเศรษฐกิจยุคปจจุบัน กระบวนการงบประมาณเคยเปนประเด็น
ทางการเมอืงหลายกรรมหลายวาระ  ในทศวรรษ 2490 รัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามเลือกใช
กระบวนการงบประมาณที่เร่ิมตนดวยการกํ าหนนดวงเงินงบประมาณรายจาย โดยไมคํ านึงถึง
ศักยภาพในการหารายได จนงบประมาณขาดดุลจํ านวนมาก โดยเฉพาะอยางยิ่งระหวางป 2494-
2497 การใชจายอยางเกินตัวของรัฐบาล มีสวนสรางปญหาเงินเฟอในชวงเวลาดังกลาว ธนาคาร
แหงประเทศไทยกลาวเตือนรัฐบาลถึงปญหาเงินเฟอที่เกิดขึ้นในรายงานประจํ าป ทั้งในป 2495 
และ 2496 พรอมทั้งเรียกรองใหรัฐบาลตัดทอนรายจาย และจัดลํ าดับความสํ าคัญของโครงการที่
จะใชจาย5

 ในรายงานประจํ าป 2497 ธนาคารแหงประเทศไทยเสนอวา
 “วิธีการงบประมาณและวิธีปฏิบัติในขณะนี้ชักจูงใหมีการจายเงินมากกวาที่จะ

สามารถจดัหาได คือ ถือหลักรายจายเปนเกณฑในการกํ าหนดรายได ซึ่งเปนวิธีที่ไมเหมาะสมอ
ยางยิง่ส ําหรบัการคลังของประเทศไทยในปจจุบัน ธนาคารใครขอเสนอใหเปลี่ยนเปนวิธีใหม โดย
ถอืรายไดเปนหลักเกณฑประมาณการรายจาย...”6

 ภายหลงัจากที ่พ.ร.บ.วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มีผลบังคับใช กระบวนการ
งบประมาณเริม่แปรเปลี่ยนจากการยึดหลัก ‘รายจายกํ าหนดรายได’ มาเปนหลัก ‘รายไดกํ าหนด
รายจาย’ หลักการงบประมาณดังกลาวนี้ทรงอิทธิพลตลอดยุคสมัยที่กลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตย
เรืองอ ํานาจในระหวางป 2504-2515 ภายหลังการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516 
เมือ่มรัีฐบาลทีม่าจากการเลือกตั้ง รัฐบาลเหลานี้มีแนวโนมที่จะใชงบประมาณเปนเครื่องมืออัดฉีด
การจ ําเรญิเตบิโตทางเศรษฐกิจ ดวยเหตุดังนั้น จึงมีความพยายามที่จะตีจากหลัก ‘รายไดกํ าหนด
รายจาย’ ไปสูหลัก ‘รายไดกํ าหนดรายได’ ความพยายามดังกลาวนี้เร่ิมปรากฏในรัฐบาล ม.ร.ว.
คึกฤทธิ ์ปราโมช (มีนาคม 2518-มกราคม 2519) งบประมาณมิไดเปนเพียงเครื่องมือในการอัดฉีด
การจ ําเรญิเตบิโตทางเศรษฐิจกิจเทานั้น หากยังเปนเครื่องมือในการสรางคะแนนนิยมทางการเมือง
อีกดวย โครงการผันเงินสูชนบทในฤดูแลงป 2518 ผุดขึ้นกลางปงบประมาณ 2518 นั้นเอง ทั้งนี้
ดวยการนํ าเงินคงคลังออกมาใช  หากรฐับาลทีม่าจากการเลือกตั้งมีอายุยืนยาว  หลกั ‘รายจาย
ก ําหนดรายได’ อาจมีโอกาสฝงตัวในระบบการงบประมาณ แทนที่หลัก ‘รายไดกํ าหนดรายจาย’ 
แตเปนเพราะรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งมิไดมีอายุยืนยาว การฝงตัวของหลักการดังกลาวจึงยัง
ไมปรากฏ

 ภายหลังการรัฐประหารเดือนตุลาคม 2519 พลังนอกระบบราชการสิ้นบทบาท
ในกระบวนการงบประมาณ แตการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521 
และการเลอืกตัง้ป 2522 ทํ าใหนักการเมืองที่มาจากการเลือกตั้งหวนกลับมามีบทบาท แมรัฐบาล
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พลเอกเปรม ติณสูลานนท (มีนาคม 2523 - สิงหาคม 2531) จะเปนรัฐบาลของกลุมพลัง
อํ ามาตยาธปิไตย แตรัฐบาลดังกลาวตองอาศัยพรรคการเมืองเปนฐานความชอบธรรม เมื่อพรรค
กิจสังคมยึดกุมอํ านาจในการกํ าหนดและบริหารนโยบายเศรษฐกิจในรัฐบาลเปรม 1 (มีนาคม 
2523 - มกราคม 2524) นโยบายเงินผันหวนกลับมาใหมในฤดูแลงป 2523 ภายใตชื่อโครงการ 
‘การสรางงานในชนบทในฤดูแลง’ ทั้งนี้ดวยการนํ าเงินคงคลังออกมาใชดุจเดียวกับป 2518 
นโยบายงบประมาณแบบ ‘เจาบุญทุม’ ถูกใชเปนเครื่องมือในการอัดฉีดความจํ าเริญเติบโต 
ทางเศรษฐกจิ  ควบคูกับการสรางคะแนนนิยมทางการเมือง  หลัก ‘รายจายกํ าหนดรายได’ เขามา
แทนทีห่ลกั ‘รายไดก ําหนดรายจาย’ อยางชัดเจนในการกํ าหนดวงเงินงบประมาณรายจายประจํ าป
งบประมาณ 2524 โดยที่ผูแทนธนาคารแหงประเทศไทยไมเห็นดวยกับนโยบายงบประมาณในป
นั้น แตการดํ าเนินนโยบายงบประมาณแบบ ‘เจาบุญทุม’ ระหวางปงบประมาณ 2523-2524  
เปนไปโดยมไิดดูตามาตาเรือ กลาวโดยเฉพาะเจาะจงก็คือ มิไดพิจารณาถึงภาวะเศรษฐกิจถดถอย
ที่กํ าลังกอเกิดในระบบทุนนิยมโลก อันเปนผลจากวิกฤติการณนํ้ ามันป 2522 สงครามดอกเบี้ย
ระหวางยโุรปตะวันตกกับสหรัฐอเมริกาป 2523 และภาวะราคาสินคาขั้นปฐมตกตํ่ าในเวลาตอมา 
(2524-2529) ผลที่ตามมาก็คือ ระบบเศรษฐกิจไทยเผชิญกับภาวะถดถอยตามไปดวย ภาวะ 
ถดถอยทางเศรษฐกิจนํ ามาซึ่งภาวะถดถอยแหงรายได เมื่อกระแสการเบิกจายเงินจากคลัง 
ไหลเชี่ยว ในขณะที่กระแสการนํ าเงินสงคลังออนตัวลง รัฐบาลตองเผชิญกับปญหาการ 
ขาดสภาพคลอง จนเกิดวิกฤติการณเงินคงคลังระหวางป 2523-2525 (รังสรรค ธนะพรพันธุ 2528 
บทที่ 6)

 การถอนตัวของพรรคกิจสังคม อันนํ ามาซึ่งจุดจบของรัฐบาลเปรม 1 มีผล 
ตออายขัุยของหลัก ‘รายจายกํ าหนดรายได’  หลัก ‘รายไดกํ าหนดรายจาย’ กลับเขามามีอิทธิพล 
ในกระบวนการงบประมาณ เพราะตลอดอายุขัยของรัฐบาลเปรม 2-5 (2524-2531) รัฐบาลละทิ้ง
นโยบายงบประมาณแบบ ‘เจาบุญทุม’ หันมาดํ าเนินนโยบายงบประมาณแบบ ‘กระยาจก’  
ดวยการรัดเข็มขัดทางการคลังอยางเขมงวด

 เมือ่บทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521 ส้ินอายุลง 
และเมืองไทยกาวเขาสูยุคใหมที่มีนายกรัฐมนตรีที่มาจากการเลือกตั้งนับต้ังแตป 2531 หลัก  
‘รายจายก ําหนดรายได’ มีทีทาวาจะฟนคืนชีพ แตเปนเพราะวิกฤติการณเงินคงคลังป 2523-2525 
ยังคงอยูในความทรงจํ า เสียงทัดทานจากขาราชการและชุมชนวิชาการยังทรงพลัง ประกอบกับ
สังคมเศรษฐกิจไทยกาวเขาสู ยุคทองทางเศรษฐกิจในระหวางป 2531-2533 การเติบโต 
ทางเศรษฐกิจไดชวยสรางรายไดแกรัฐบาล ดวยเหตุที่ระบบภาษีอากรมีตัวรักษาเสถียรภาพทาง
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เศรษฐกจิโดยอัตโนมัติ (automatic stabilizers) รัฐบาลจึงมีฐานะการคลังเกินดุล และเงินคงคลัง
สะสมเพิม่ข้ึนเปนอันมากนับต้ังแตป 2531 เปนตนมา

 จากการศกึษาประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทยยุคปจจุบัน เราอาจกลาวสรุปบทเรียน
ไดอยางนอย 4 ประการ

 ประการแรก รัฐบาลของกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตยมีแนวโนมที่จะยึดหลัก ‘รายได
ก ําหนดรายจาย’ ในการกํ าหนดวงเงินงบประมาณรายจายประจํ าป การไมใชจายเกินตัวเปนวินัย
ทางการคลังที่บรรดาขุนนางนักวิชาการในสังกัดธนาคารแหงประเทศและกระทรวงการคลัง
พยายามสรางขึน้ เพราะเคยไดบทเรียนอันเลวรายในรัฐบาลจอมพลป. พิบูลสงครามมากอนแลว

 ประการที่สอง รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งมีแนวโนมที่จะยึดหลัก ‘รายจาย
กํ าหนดรายได ’  เพราะตองการใช งบประมาณแผนดินในการอัดฉีดความจํ าเริญเติบโต 
ทางเศรษฐกิจ และสรางคะแนนนิยมทางการเมือง

 ประการที่สาม แมว าภูมิหลังของรัฐบาลมีความสํ าคัญตอกระบวนการ  
งบประมาณที่เลือก แตความแตกตางที่สํ าคัญก็ข้ึนอยูกับภูมิหลังของผูกุมบังเหียนนโยบาย
เศรษฐกจิดวย หากกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตยกุมบังเหียนนโยบายเศรษฐกิจ และรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังมีภูมิหลังเปนขาราชการ โดยเฉพาะอยางยิ่งในสังกัดกระทรวงการคลัง 
และธนาคารแหงประเทศไทยดวยแลว นโยบายการคลังก็จะดํ าเนินอยูในแนวทางอนุรักษนิยม  
ซึง่เนนการไมใชจายเกินตัวและยึดหลัก ‘รายไดกํ าหนดรายจาย’ แตผูกุมบังเหียนนโยบายเศรษฐกิจ
ที่มาจากภาคเอกชน มักจะมีแนวโนมที่จะบริหารรัฐกิจดุจเดียวกับการบริหารธุรกิจเอกชน 
ประพฤตกิรรมของรัฐบาล ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ปราโมช  ซึ่งนายบุญชู โรจนเสถียรดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรี
วาการกระทรวงการคลัง นับเปนอุทาหรณอันดีของความขอนี้ แมวานายอํ านวย วีรวรรณ อดีต 
ปลัดกระทรวงการคลัง จะดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังในรัฐบาลเปรม 1 แตเปน
เพราะบงัเหยีนนโยบายเศรษฐกิจอยูในการยึดกุมของรองนายกรัฐมนตรี (นายบุญชู  โรจนเสถียร) 
หลกั ‘รายจายกํ าหนดรายได’ จึงทรงอิทธิพลในกระบวนการงบประมาณ ในยุครัฐบาลนายชวน 
หลกีภยั (กนัยายน 2535-กรกฎาคม 2538) เมื่อนายธารินทร นิมมานเหมินท ทิ้งตํ าแหนงกรรมการ
ผูจัดการใหญธนาคารไทยพาณิชย มารับตํ าแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง ไดให
สัมภาษณส่ือมวลชนเมือ่แรกรับตํ าแหนงวา มีนโยบายที่จะนํ าเงินคงคลังที่เหลืออยูเปนจํ านวนมาก
ไปใชใหเปนประโยชนแกราษฎรในชนบท ความดํ าริดังกลาวนี้ไดรับการทัดทานและทวงติงจาก 
เทคโนแครตทั้งในกระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศไทย รวมตลอดจนชุมชนวิชาการ  
หรือแมแตสวนเสี้ยวของเทคโนแครตที่อยูในพรรคประชาธิปตยนั้นเอง (รังสรรค  ธนะพรพันธุ 2538  
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: 49-55)  เมือ่รัฐบาลบรรหาร ศิลปอาชา ยึดกุมอํ านาจการบริหารราชการแผนดิน (กรกฎาคม 
2538 - พฤศจิกายน 2539) นายบรรหารไดส่ังการใหเพิ่มวงเงินงบประมาณ  ทั้งๆที่ราง 
พระราชบญัญัติงบประมาณแผนดินประจํ าป 2539 กํ าลังเขาสภาอยูแลว แนวความคิดวาดวยการ
อัดฉีดงบประมาณเพื่อการเติบโตทางเศรษฐกิจปรากฏอยางชัดเจนในงบประมาณป 2540  
แตเพยีงชัว่เวลาเดือนเศษที่งบประมาณนี้ออกใช ก็เกิดภาวะรายไดรัฐบาลถดถอย รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลัง ซึ่งมิไดรับความเห็นชอบจากนายกรัฐมนตรีเกี่ยวกับการตัดทอนงบประมาณ 
20,000-25,000 ลานบาท ตองลาออกจากตํ าแหนง ความแตกตางมีอยูวา นายบดี จุณณานนท  
รัฐมนตรผูีรับผิดชอบงบประมาณป 2540 มีภูมิหลังมาจากสํ านักงบประมาณ สวนนายสุรเกียรติ์  
เสถยีรไทย รัฐมนตรีผูรับผิดชอบงบประมาณป 2539 มาจากชุมชนวิชาการ

 ประการที่ส่ี ความเสยีหายอนัเกิดจากกระบวนการงบประมาณที่ยึดหลัก ‘รายจาย
กํ าหนดรายได’ จะเกิดขึ้นหรือไมเพียงใด ข้ึนอยูกับสภาวการณทางเศรษฐกิจเปนสํ าคัญ การใช
หลกัการดงักลาวนี้ในปงบประมาณ 2518-2519 เปนชวงเวลาที่ภาวะถดถอยทางเศรษฐกิจอันเกิด
จากวกิฤตกิารณนํ้ ามันป 2516-2517 กํ าลังสลายตัว การฟนตัวทางเศรษฐกิจจึงทํ าใหผลกระทบ 
ที่มีตอฐานะการคลังไมปรากฏ  แตการใชหลัก ‘รายจายกํ าหนดรายได’ ในปงบประมาณ  
2523-2524 กลบักอความเสียหายทางการคลังอยางรายแรง เนื่องจากระบบเศรษฐกิจไทยกํ าลัง
ถกูฉดุลงสูภาวะถดถอย การอัดฉีดงบประมาณเพื่อการเติบโตทางเศรษฐกิจหลังป 2531 ไมสราง
ความเสียหายทางการคลัง เนื่องจากเปนชวงที่เศรษฐกิจรุงเรือง ความรุงเรืองทางเศรษฐกิจ 
ชวยเสริมฐานะการคลังอยางสํ าคัญ แตภาวะถดถอยในชวงป 2539-2540 อาจมีผลกระทบตอ
ฐานะการคลัง หากไมมีการตัดทอนงบประมาณรายจาย

 การตอสูระหวางหลักการ ‘รายไดกํ าหนดรายจาย’ กับหลักการ ‘รายจายกํ าหนด
รายได’ เปนการตอสูที่ปราศจากวิวาทะ ทั้งนี้ไมเคยปรากฏวามีการถกเถียงอภิปรายในที่สาธารณะ
เกี่ยวกับขอดีและขอเสียของหลักการทั้งสองนี้ หลักการใดจะถูกหยิบข้ึนมาใชก็ข้ึนอยูกับวา  
ใครเปนผู ยึดกุม  อํ านาจรัฐ และผู ยึดกุมอํ านาจรัฐใหความสํ าคัญแกเปาหมายการเติบโต 
ทางเศรษฐกิจเหนือเปาหมายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจหรือไม ความเปนมาในอดีต 
อาจชวนใหเขาใจวา หลักการ ‘รายจายกํ าหนดรายได’ มาพรอมกับระบอบประชาธิปไตย ในขณะที่
หลกัการ ‘รายไดกํ าหนด    รายจาย’ ฝงอยูในระบอบเผด็จการ แทที่จริงหาไดเปนเชนนั้นไม เพราะ
ในยคุทศวรรษ 2490 อันเปนยุคเผด็จการ  รัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามก็เคยเลือกใชหลักการ 
‘รายจายกํ าหนดรายได’ มาแลว
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 3.1(2) การก ําหนดวงเงินงบประมาณรายจายประจํ าป

 ภายหลังจากการปฏิรูประบบราชการเพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมในยุค 
รัฐบาลจอมพลสฤษดิ ์ ธนะรัชต มีการจัดตั้งหนวยงานใหม ซึ่งทํ าหนาที่กํ าหนดและบริหารนโยบาย
การคลงั อันไดแก สํ านักงบประมาณ ในสังกัดสํ านักนายกรัฐมนตรี และสํ านักเศรษฐกิจการคลัง 
ในสังกัดกระทรวงการคลัง โดยที่สํ านักงานเศรษฐกิจการคลังทํ าหนาที่เสนาธิการในการกํ าหนด
นโยบายการคลัง สวนสํ านักงบประมาณทํ าหนาที่กํ าหนดและบริหารนโยบายงบประมาณ  
พรอมกนันีก้็มีการตราพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502

 นวัตกรรมใหมในกระบวนการงบประมาณ ก็คือ การมีคณะกรรมการเฉพาะกิจ  
ซึ่งทํ าหนาที่กํ าหนดวงเงินงบประมาณรายจายประจํ าป คณะกรรมการดังกลาวนี้ประกอบดวย 
ผูแทนจากกระทรวงการคลัง สํ านักงบประมาณ ธนาคารแหงประเทศไทย และสํ านักงาน 
คณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (สภาพัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติเดิม)  
หนวยงานทั้งสี่ตางเสนอประมาณการเกี่ยวกับสภาวการณทางเศรษฐกิจในดานตางๆ และ 
แลกเปลีย่นสารสนเทศเพื่อพิจารณากํ าหนดวงเงินงบประมาณรายจาย ขอมูลที่ใชในการนี้ที่สํ าคัญ
ไดแก ประมาณการผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศ สภาพการผลิตในภาคเศรษฐกิจตางๆ 
ภายในประเทศ สถานการณทางเศรษฐกิจในสังคมเศรษฐกิจโลก สภาวการณทางการเงิน 
ทัง้ภายในและระหวางประเทศ ศักยภาพในการหารายไดของรัฐบาล  และความตองการใชจายเงิน
ของระบบราชการ

 ทฤษฎีลูกโปง 3 ลูกสูบของศาสตราจารย ดร.ปวย อ๊ึงภากรณ มีอิทธิพล 
อยางสํ าคัญตอการกํ าหนดวงเงินงบประมาณรายจายประจํ าป ทฤษฎีดังกลาวนี้มีพื้นฐานมาจาก
ทฤษฎปีริมาณเงิน (Quantity Theory of Money) ของสํ านักเศรษฐศาสตรคลาสสิก หลักการ
สํ าคัญของทฤษฎีนี้ก็คือ ปริมาณเงินที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจจักตองอยูในระดับที่เหมาะสม
กับปริมาณการผลิต หากปริมาณเงินมีมากเกินไปจะสรางแรงกดดันใหเกิดภาวะเงินเฟอ แตถา
ปริมาณเงินมีนอยเกินไป อาจนํ ามาซึ่งภาวะเงินฝดและการขาดสภาพคลองในระบบเศรษฐกิจได 
ตามทฤษฎลูีกโปง 3 ลูกสูบ ปริมาณเงินที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจถูกกํ ากับโดยลูกสูบ 3 คู  
ลูกสบู คูแรกไดแก ลูกสูบการคลัง อันประกอบดวยการเก็บภาษีอากรและการใชจายของรัฐบาล  
ลูกสูบคูที่สองเปนลูกสูบการเงินภายในประเทศ อันประกอบดวยการขยายเครดิตและการลด
เครดติในระบบการเงิน สวนลูกสูบที่สามเปนลูกสูบการเงินระหวางประเทศ โดยที่การเคลื่อนยาย
เงนิทนุเขาออกระหวางประเทศกระทบตอปริมาณเงินที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจดวย7
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 ในการกํ าหนดวงเงินงบประมาณรายจายประจํ าป ผูบริหารนโยบายเศรษฐกิจ 
จักตองคํ านึงถึงการทํ างานของลูกสูบทั้งสาม ทั้งนี้เงินงบประมาณรายจายประจํ าปที่กํ าหนด 
จกัตองไมมผีลในการทํ าใหปริมาณเงินที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจเพิ่มข้ึนมากจนเกินไป

 นัยสํ าคัญของทฤษฎีลูกโปง 3 ลูกสูบ ก็คือ นโยบายการรักษาเสถียรภาพ 
ทางเศรษฐกิจจักตองดํ าเนินในทิศทางที่เนนการปองกันมิใหเกิดปญหา มากกวาที่จะปลอย 
ใหเกดิปญหาขึน้ แลวหาทางแกไขในภายหลัง ซึ่งอาจยากแกการเยียวยา ทฤษฎีลูกโปง 3 ลูกสูบ 
ไมยอมรับหลักการอัดฉีดงบประมาณเพื่อการเติบโตทางเศรษฐกิจ งบประมาณแผนดินจะใชเปน
เครื่องมือในการบรรลุเปาหมายอื่นๆได ไมวาจะเปนเปาหมายการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ  
เปาหมายการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม และเปาหมายการกระจายรายได ก็ตอเมื่อการใชจาย
ของรัฐบาลไมสรางปญหาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ นโยบายงบประมาณจึงถูกครอบงํ าโดย 
เปาหมายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจเปนพื้นฐาน

 ทฤษฎีลูกโปง 3 ลูกสูบมีอิทธิพลอยางสูงในการกํ าหนดวงเงินงบประมาณ 
ประจ ําป อยางนอยที่สุดจนถึงป 2521 วิกฤติการณนํ้ ามันที่เกิดขึ้นในป 2516-2517 อาจมีผล 
กระทบตออิทธิพลของทฤษฎีนี้ ในขณะที่ทฤษฎีลูกโปง 3 ลูกสูบ ยึดพื้นฐานในการจัดการดาน 
อุปสงค (Demand Management) ในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ แตวิกฤติการณนํ้ ามัน 
กอใหเกดิปญหาเงินเฟอที่เกิดจากปจจัยทางดานอุปทาน (supply inflation) การแกปญหาพื้นฐาน
ดังกลาวนีต้องเนนการจัดการดานอุปทาน (Supply Management) การควบคุมปริมาณเงินมิอาจ
แกปญหาในลกัษณะนี้ได แมวาอิทธิพลของทฤษฎีลูกโปง 3 ลูกสูบ จะลดนอยถอยลงในชวงหลังป 
2521 แตก็หาไดหมดไปไม แนวความคิดพื้นฐานของทฤษฎีดังกลาวนี้ยังคงเปนประโยชนตอการ
ดํ าเนนินโยบายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ8

 การมคีณะกรรมการเฉพาะกิจจากหนวยงานหลัก 4 หนวย  ทํ าหนาที่กํ าหนด 
วงเงนิงบประมาณรายจายประจํ าป มีนัยสํ าคัญประการหนึ่งวา มีการประสานการดํ าเนินนโยบาย
การคลัง นโยบายการเงิน และนโยบายการบริหารหนี้สาธารณะในระดับหนึ่ง ทฤษฎีลูกโปง 3  
ลูกสูบก็มีนัยเกี่ยวกับการประสานการดํ าเนินนโยบายดังกลาวนี้ ในยุคตนทศวรรษ 2500  
การประสานการดํ าเนินนโยบายมีปญหานอย เพราะผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย ผูอํ านวย
การสํ านักงบประมาณ และผูอํ านวยการสํ านักงานเศรษฐกิจการคลังเปนคนเดียวกัน (นายปวย  
อ๊ึงภากรณ)

 แต การประสานการดํ  าเนินนโยบายดังกล าวนี้หาได ครอบคลุมทั่วถึงไม    
เพราะนโยบายงบประมาณรายจายพิจารณาเฉพาะรายจายของรัฐบาลสวนกลาง หาไดพิจารณา
ถงึการใชเงนินอกงบประมาณ รวมตลอดจนการกอหนี้ตางประเทศไม นอกจากนี้ คณะกรรมการ
เฉพาะกจิมใิชที่ประชุมที่พิจารณาความเหมาะสมของอัตราแลกเปลี่ยนดวย
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 วงเงินงบประมาณรายจายประจํ าปที่กํ าหนดโดยคณะกรรมการเฉพาะกิจ 
ตองผานขึน้ไปขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี การใชอํ านาจทางการเมืองในการเปลี่ยนแปลง 
วงเงนิงบประมาณรายจายประจํ าปยอมเกิดขึ้นได แตการแทรกแซงทางการเมืองสามารถกระทํ าได
ในระดับคณะกรรมการเฉพาะกิจ ทั้งนี้นายกรัฐมนตรีอาจสั่งผานผูอํ านวยการสํ านักงบประมาณ 
และรัฐมนตรวีาการกระทรวงการคลังอาจสั่งผานผูอํ านวยการสํ านักงานเศรษฐกิจการคลัง แตการ
แทรกแซงทางการเมอืงปรากฏไมบอยนัก โดยทั่วไปแลว คณะรัฐมนตรีทํ าหนาที่เปนเพียง ‘ตรายาง’ 
รับหลักการขอเสนอของคณะกรรมการเฉพาะกิจ วงเงินงบประมาณรายจายมิไดมีความสํ าคัญ 
ทางการเมืองมากเทาการจัดสรรงบประมาณลงเขตการเลือกตั้ง แมวาการแทรกแซงทางการเมือง
ในการกํ าหนดวงเงินงบประมาณจะปรากฏไมบอยนัก แตการเปลี่ยนวงเงินงบประมาณป 2524 
สรางความเสียหายทางการคลังอยางใหญหลวง (รังสรรค  ธนะพรพันธุ 2528 : 128-129)

3.1(3) เพดานสวนขาดดุลงบประมาณ

การกํ าหนดเพดานสวนขาดดุลงบประมาณนับเปนวินัยทางการคลังที่สํ าคัญ 
ทีป่รากฏใน พ.ร.บ.วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2503 วินัยทางการคลัง 
ดังกลาวนีแ้ฝงอยูในบทบัญญัติวาดวยเพดานการกอหนี้สาธารณะ

มาตรา 9 ทวิ  เมื่อพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจํ าป หรือ 
 พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติมใชบังคับแลว หรือเมื่อมีกรณีที่ตอง 
 ใชงบประมาณรายจายประจํ าปงบประมาณที่ลวงแลวไปพลางกอนตามมาตรา  
 16 ถารายจายสูงกวารายไดใหกระทรวงการคลังมีอํ านาจกูเงินไดตามความ 
 จํ าเปน แตกรณีจะเปนประการใดก็ตาม การกูเงินตามมาตรานี้ในปหนึ่งๆ  
 ต องไม  เกินร อยละยี่ สิบของจํ  านวนเงินงบประมาณรายจ ายประจํ  าป    
 และงบประมาณรายจายเพิ่มเติม หรือของจํ านวนเงินงบประมาณรายจาย 
 ประจ ําปงบประมาณที่ลวงมาแลว แลวแตกรณี

 หากนํ าบทบัญญัติในมาตรา 9 ทวิ มาแสดงเปนสมการคณิตศาสตร โดยมี 
ขอสมมติวา การชดเชยสวนขาดดุลงบประมาณอาศัยเงินกู   โดยมิไดใชเงินคงคลัง จะไดสมการ 
ดังนี้

G = R + D
D ≤ 0.2G

ในที่นี้ G = งบประมาณรายจายประจํ าป
R = ประมาณการรายไดรัฐบาล
D = รายรับประเภทเงินกู
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 จากการใชลํ าดับแหงเหตุผลตามตรรกวิทยา การกํ าหนดเพดานการกอหนี้ 
สาธารณมนียัเกี่ยวกับเพดานสวนขาดดุลงบประมาณ กลาวคือ

G ≤ 1.25R

กลาวอกีนยัหนึ่ง ก็คือ สวนขาดดุลงบประมาณจักตองไมเกิน 25% ของประมาณ
การรายได

 อยางไรกต็าม เมื่อมีปญหารายรับไมพอใชจายในชวงตนทศวรรษ 2510 รัฐบาล
ไดออกประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 203 ลงวันที่ 31 สิงหาคม 2515 แกไขเพิ่มเติม พ.ร.บ.วิธีการ 
งบประมาณ พ.ศ. 2502 เพื่อผอนคลายขีดจํ ากัดในการกอหนี้สาธารณะ โดยผลของการแกไข
กฎหมายดังกลาวนี้ การกอหนี้สาธารณะเพื่อชดเชยสวนขาดดุลงบประมาณในปหนึ่งๆ จะตอง 
ไมเกิน

 (ก) รอยละ 20 ของงบประมาณรายจาย  กับอีก
 (ข) รอยละ 80 ของงบประมาณรายจายที่ต้ังไวสํ าหรับชํ าระคืนตนเงินกู

 การเขยิบเพดานการกอหนี้สาธารณะดังกลาวนี้มีผลในการเขยิบเพดานสวน 
ขาดดุลงบประมาณดวย

G = GD + GN

G = R + D
D ≤ 02.G + 0.8GD

ในที่นี้ G = งบประมาณรายจายประจํ าป
GD = งบประมาณการชํ าระคืนตนเงินกู
GN = งบประมาณรายจายนอกเหนือจากการชํ าระคืนตนเงินกู
R = รายรับประเภทรายได
D = รายรับประเภทเงินกู

ดังนั้น   GN ≤ 1.25R

งบประมาณรายจายนอกเหนือจากการชํ าระคืนตนเงินกูจะตองไมเกิน 1.25 เทาของประมาณการ
รายได เพดานสวนขาดดุลงบประมาณใหมนี้มิไดกํ ากับงบประมาณในการชํ าระตนเงินกู
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 มาตรา 9 ทวิ แหง พ.ร.บ.วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 นับเปนบทบัญญัติที่มีผล
ในการสถาปนาวนิยัทางการคลังที่สํ าคัญ คือ การไมใชจายเกินตัว การที่กฎหมายการคลังมีกลไก
ในการจํ ากัดแผนการกอหนี้สาธารณะ ซึ่งมีผลเสมือนหนึ่งการกํ าหนดเพดานสวนขาดดุล 
งบประมาณนี ้ มีขาวสารที่ซอนเรน (hidden message) วา ผูรางกฎหมายตองการปองกันมิให 
รัฐบาลใชจายเงินเกินตัว จนเกิดแรงกดดันของเงินเฟอ บทบัญญัติเชนนี้อาจกลายเปนอุปสรรค 
ในการใชนโยบายการคลังเพื่อแกไขสภาวะเศรษฐกิจตกตํ่ า (Depression)

คํ  าถามพื้นฐานมีอยู ว า  เพดานสวนขาดดุลงบประมาณตามกฎหมายนี้ 
มีประสิทธิผลเพียงใด ขอที่นาสังเกตก็คือ งบประมาณรายจายจะมีมากนอยเพียงใดขึ้นอยูกับ 
ตัวแปรประมาณการ รายได หากรัฐบาลตองการเพิ่มงบประมาณรายจาย สามารถกระทํ าได 
ดวยการเพิ่มประมาณการรายได ความซื่อสัตยและความเที่ยงตรงในการประมาณการรายได 
จึงเปนปจจัยสํ าคัญที่กํ าหนดประสิทธิผลของเพดานสวนขาดดุลงบประมาณ กระนั้นก็ตาม  
การเลนแรแปรธาตุกับประมาณการรายได ถึงจะเปนไปได แตก็มีขอจํ ากัด เพราะขอมูลรายไดจริง
ในอดตีบงบอกวา มีการเลนแรแปรธาตุกับตัวเลขประมาณการนี้หรือไม

 ขอบกพรองทีสํ่ าคัญยิ่งกวา ก็คือ เพดานสวนขาดดุลงบประมาณตามที่กํ าหนดใน 
พ.ร.บ.วธิกีารงบประมาณ พ.ศ. 2502 มิไดครอบคลุมถึงรายจายจากเงินนอกงบประมาณ ทั้งนี้
เพราะเหตุวา กฎหมายงบประมาณรายจายประจํ าปเปนกฎหมายขออนุมัติเบิกจายเงินจากบัญชี
เงนิคงคลงั เงนินอกงบประมาณเปนเงินที่มิไดอยูในบัญชีเงินคงคลัง ดังเชนเงินกองทุนหมุนเวียน
และเงนิกูตางประเทศ เพดานสวนขาดดุลงบประมาณตาม พ.ร.บ.วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 
มไิดครอบคลมุการใชเงินนอกงบประมาณดังกลาวนี้ กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ แมวาเพดานการกอหนี้
สาธารณะตามมาตรา 9 ทวิ ควรจะครอบคลุมทั้งหนี้ภายในประเทศและหนี้ตางประเทศ แตเปน
เพราะเงนิกูตางประเทศมิไดนํ าเขาบัญชีเงินคงคลัง หากแตนํ าเขาบัญชีตางหาก เพดานการกอหนี้
สาธารณะตามกฎหมายวิธีการงบประมาณจึงจํ ากัดเฉพาะหนี้ภายในประเทศ

3.1(4) บทบาทของสภาผูแทนราษฎรในกระบวนการงบประมาณ

 แมวาสภาผู แทนราษฎรมีอํ านาจในการลงมติรับหรือไมรับหลักการกฎหมาย 
งบประมาณประจํ าป ตลอดจนพิจารณาการจัดสรรงบประมาณที่นํ าเสนอโดยรัฐบาล แตจารีต 
ทางการคลังและรัฐธรรมนูญแตอดีตไดสรางกลไกในการปองกันมิใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
น ําเสนอกฎหมายในทางที่เพิ่มภาระรายจายแกรัฐบาล กลไกดังกลาวที่สํ าคัญมีอยู 2 กลไก คือ
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 กลไกแรก ไดแก การหามสมาชิกสภาผูแทนราษฎรนํ าเสนอกฎหมายเกี่ยวดวย
การเงิน โดยมิไดรับความเห็นชอบจากนายกรัฐมนตรี การจํ าแนกประเภทกฎหมายออกเปน
กฎหมายทัว่ไปกับกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินปรากฏครั้งแรกในรัฐธรรมนูญฉบับป 2489 และฝงตัว
อยูในกฎหมายรฐัธรรมนูญนับต้ังแตบัดนั้นเปนตนมา โดยที่คํ านิยามวาดวยกฎหมายเกี่ยวดวยการ
เงนิขยายความครอบคลุมตามกาลเวลา (รังสรรค  ธนะพรพันธุ 2535/2539 : 93-94) รัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2538 บัญญัตินิยามวาดวยกฎหมาย 
เกีย่วดวยการเงินในมาตรา 143 วรรคสามไวดังนี้

“รางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน หมายความถึง รางพระราชบัญญัติ 
  วาดวยขอความใดขอความหนึ่งตอไปนี้

(1) การตัง้ขึ้นหรือยกเลิก หรือลดหรือเปลี่ยนแปลง แกไขหรือผอนหรือ 
 วางระเบียบการบังคับอันเกี่ยวกับภาษีหรืออากร

(2) การจัดสรร รับ รักษา หรือจายเงินแผนดิน หรือการโอนงบประมาณ
รายจายของแผนดิน

(3) การจดัตัง้หนวยงานอันมีผลใหตองมีงบประมาณรายจายของแผนดิน
เพิ่มข้ึน

(4) การกูเงิน หรือการคํ้ าประกัน หรือการใชเงินกู
(5) เงินตรา

ในกรณีที่เปนที่สงสัยวา รางพระราชบัญญัติใดเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวย
การเงินที่ตองมีคํ ารับรองของนายกรัฐมนตรีหรือไม ใหเปนอํ านาจของประธาน
สภาผูแทนราษฎรเปนผูวินิจฉัย”

 ในการนํ าเสนอรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินตอสภาผู แทนราษฎร  
นอกจากตองปฏิบัติตามกระบวนการนิติบัญญัติที่ระบุในรัฐธรรมนญู กลาวคือ ตองมีมติเห็นชอบ
จากพรรค  การเมืองตนสังกัด และมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรสังกัดพรรคเดียวกันไมนอยกวา 20 
คนรบัรองแลว (มาตรา 143 วรรคสอง) ยังตองมีคํ ารับรองของนายกรัฐมนตรีดวย (มาตรา 143 
วรรคแรก) กฎหมายงบประมาณรายจายถือเปนกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินจึงตองปฏิบัติตาม 
บทบัญญัติดังกลาวนี้

 ในดานหนึ่ง บทบัญญัติเชนมาตรา 143 แหงรัฐธรรมนูญ ฉบับป 2534 มีผล 
ในการลิดรอนบทบาทของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในกระบวนการนิติบัญญัติ แตในอีกดานหนึ่ง 
กเ็ปนกลไกในการปองกันมิใหมีการใชจายเกินตัว
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 กลไกที่สอง ไดแก การหามมิใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแปรญัตติเพิ่มวงเงิน 
งบประมาณรายจาย แตอนุญาตใหแปรญัตติลดวงเงินดังกลาวได ยกเวนรายจายที่รัฐบาลมีพันธะ
ตองจาย มาตรา 152 วรรค 5 แหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2534 มีบทบัญญัติดังนี้

“ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจํ าปงบประมาณ  
 รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติม และรางพระราชบัญญัติโอน 
 งบประมาณรายจาย สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะแปรญัตติเพิ่มเติมรายการหรือ 
 จํ านวนในรายการใดมิได แตอาจแปรญัตติในทางลด หรือตัดทอนรายจาย  
 ซึง่มใิชรายจายตามขอผูกพันอยางใดอยางหนึ่งดังตอไปนี้

(1) เงนิสงใชตนเงินกู
(2) ดอกเบี้ยเงินกู
(3) เงนิทีก่ ําหนดใหจายตามกฎหมาย”

 บทบัญญัติในลักษณะนี้เดิมปรากฏในขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร  
เพิง่ยกฐานะมาอยูในรัฐธรรมนูญนับต้ังแตป 2521 เปนตนมา

 กลาวโดยสรุปคือ จารีตทางการคลังและรัฐธรรมนูญพยายามสรางกลไกที่เปน
เกราะกํ าบังเงินเฟอ (anti-inflation mechanism)

3.1(5) ขอยกเวนเพื่อความยืดหยุนทางการคลัง

 กฎหมายแมบททางการคลัง ทั้ง พ.ร.บ.เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และ พ.ร.บ.วิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 มีบทบัญญัติที่เปนขอยกเวนเกี่ยวกับกระบวนการเบิกจายเงินจากคลัง 
เพื่อความยืดหยุนในการบริหารการคลัง บทบัญญัติเหลานี้อาจสรางความเสียหายแกเสถียรภาพ
ทางเศรษฐกิจได หากผูทรงอํ านาจทางการเมืองใชบทบัญญัติเหลานี้ในการดํ าเนินนโยบาย 
การคลงัแบบเจาบุญทุม และ/หรือในการแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจ

 (ก) การเบกิจายเงินจากคลังในกรณีพิเศษตามนัยแหงมาตรา 6 พ.ร.บ. เงินคง
คลัง พ.ศ. 2491

 ในกรณีปกติ กฎหมายที่ให ความชอบธรรมในการเบิกจายเงินจากบัญชี 
เงินคงคลัง ไดแก พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจํ าป พระราชบัญญัติงบประมาณ 
เพิม่เตมิ  และพระราชบัญญัติโอนเงินในงบประมาณ  แตในกรณีพิเศษ  รัฐบาลสามารถใช ‘มติให
จายเงินไปกอน’ อันเปนมติของรัฐสภาในการตราพระราชบัญญัติอนุญาตใหจายเงินไปพลางกอน 
จนกว าจะประกาศใช พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจํ าปหรือพระราชบัญญัติ 
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งบประมาณเพิ่มเติม นอกจากนี้ รัฐบาลยังสามารถใชอํ านาจตามรัฐธรรมนูญในการออก 
พระราชก ําหนดเพื่อเบิกจายเงินคงคลังได (มาตรา 177 แหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2534) แมรัฐสภา
จะไมใหความเห็นชอบพระราชกํ าหนดดังกลาวในภายหลัง เงินที่ใชจายไปแลวก็แลวกันไป อนึ่ง  
รัฐบาลยงัสามารถใชอํ านาจตามมาตรา 153 แหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2534 ในการเบิกจายเงินจาก
คลงัในกรณจี ําเปนเรงดวนอีกดวย การใช ‘มติใหจายเงินไปกอน’ ก็ดี และการออกพระราชกํ าหนด
เพื่อเบิกจายจากคลังก็ดีไมตองระบุแผนการหาเงินมาใชจาย หากแตตองตั้งงบประมาณชดใช 
ในกฎหมายงบประมาณรายจายประจํ าปหรือกฎหมายงบประมาณเพิ่มเติมในปงบประมาณถัดไป 
การเบิกเงินจากคลังโดยไมตองมีแผนการหารายได มีผลเทากับการนํ าเงินคงคลังออกมาใช  
ซึง่กระทบตอปริมาณเงินที่หมุนในระบบเศรษฐกิจโดยตรง และทํ าใหเงินคงคลังรอยหรอดวย

 (ข) การจายเงินไปกอนในกรณีจํ าเปนเรงดวน

 มาตรา 7 แหง พ.ร.บ.เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ใหอํ านาจในการเบิกจายเงินคงคลัง 
โดยไมมีกฎหมายอนุญาตใหจาย

“มาตรา 7   ในกรณตีอไปนี้ ใหส่ังจายเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่สอง หรือ
  คลงัหวดัหรอืคลังอํ าเภอได กอนที่มีกฎหมายอนุญาตใหจาย คือ
 (1) รายการจายที่มีการอนุญาตใหจายเงินไดแลวตามพระราชบัญญัติ 

 งบประมาณประจํ าป แตเงินที่ต้ังไวมีจํ านวนไมพอจาย และพฤติการณเกิดขึ้น 
 ใหมคีวามจํ าเปนตองจายโดยเร็ว

(2) มกีฎหมายใดๆ ที่กระทํ าใหตองจายเงินเพื่อปฏิบัติตามกฎหมายนั้นๆ 
และมคีวามจํ าเปนตองจายโดยเร็ว

(3) มีขอผูกพันกับรัฐบาลตางประเทศที่กระทํ าใหตองจายเงิน และมี 
 ความจํ าเปนตองจายโดยเร็ว

การจายเงินในสามกรณีขางบนนี้ เมื่อไดจายแลวใหต้ังเงินรายจายเพื่อ
ชดใชในพระราชงบประมาณเพิ่มเติม หรือพระราชบัญญัติโอนเงินในงบประมาณ 

 หรือพระราชบัญญัติงบประมาณประจํ าปตอไป”

 อนึง่ มขีอนาสังเกตวา มาตรา 7(1) คอนขางหละหลวม แมจะมีขอดีที่ทํ าให 
การบริหารงบประมาณมีความยืดหยุน แตขอยกเวนนี้ก็เปดชองใหมีการใชอํ านาจการเมือง 
ในกระบวนการเบกิจายเงินจากคลังมากเกินไป กรณียกเวนทั้งสามกรณียังมีปญหาดวยวา ใครเปน
ผูตีความเกีย่วกบั ‘ความจํ าเปนตองจายโดยเร็ว’ ทั้งสามกรณีเปดชองใหมีการนํ าเงินคงคลังออกมา
ใช โดยไมตองกํ าหนดแผนการหารายไดสํ าหรับการใชจาย9
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 อํ านาจการเบิกจายจากคลังในกรณีจํ าเปนเรงดวน ไดรับความชอบธรรมจาก 
รัฐธรรมนูญ ฉบับป 2534

“มาตรา 153  การจายเงินแผนดินจะกระทํ าไดก็เฉพาะที่ไดอนุญาตไวใน 
 กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  
 หรือกฎหมายเกี่ยวดวยการโอนงบประมาณ หรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  
 เวนแตในกรณีจํ าเปนเรงดวนจะจายไปกอนก็ได แตตองเปนไปตามหลักเกณฑ 
 และวธิกีารทีก่ฎหมายบัญญัติ ในกรณีเชนวานี้ ตองตั้งงบประมาณรายจายชดใช 
 ในพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจาย หรือพระราชบัญญัติรายจายเพิ่มเติม 
   หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจํ าปงบประมาณถัดไป”

 แมวารัฐธรรมนูญฉบับป 2534 จะอนุญาตใหเบิกเงินจากคลังในกรณีจํ าเปน 
เรงดวนไดโดยไมมีกฎหมายอนุญาตใหใชจาย แตบทบัญญัติในมาตรา 153 มีความรัดกุม  
เพราะก ําหนดเงื่อนไขวา การจายเงินไปกอนในกรณีจํ าเปนเรงดวน ‘ตองเปนไปตามหลักเกณฑและ
วธิกีารที่กฎหมายบัญญัติ’ ในขณะทีก่ารจายเงินไปกอนตามมาตรา 7(1) แหง พ.ร.บ.เงินคงคลัง 
พ.ศ. 2491 อยูในอํ านาจและการใชดุลพินิจของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังแตเพียงผูเดียว

 อํ านาจการเบกิจายเงินจากคลังในกรณีจํ าเปนเรงดวนยังปรากฏใน พ.ร.บ.วิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 23 วรรคสอง ซึ่งมีบทบัญญัติดังนี้

“ในกรณีที่มีความจํ าเป นและเร งด วน คณะรัฐมนตรีมีอํ านาจอนุมัติให  
 สวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจจายเงินหรือกอหนี้ผูกพัน ตามพระราชบัญญัติ 
 งบประมาณรายจายประจํ าป หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติม  
 กอนไดรับอนุมัติเงินประจํ างวด หรืออนุมัติใหสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจกอหนี้ 
 ผูกพันจนกวา หรือนอกเหนือไปจากที่กํ าหนดไวในพระราชบัญญัติงบประมาณ 
 รายจายประจํ าป หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติมได”

 การใชจายเงินเกินกวางบประมาณที่ไดรับจัดสรร ในกรณีจํ าเปนเรงดวน 
ตามมาตรา 23 แหง พ.ร.บ.วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ตองไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี  
การไดมาซึ่งมติคณะรัฐมนตรีไมแนเสมอไปวายากกวาการไดมาซึ่งมติของรัฐมนตรีวาการกระทรวง
การคลงั ตามมาตรา 7(1) แหง พ.ร.บ. เงินคงคลัง พ.ศ. 2491

 (ค) การจายเงินจากเงินทุนสํ ารองจาย

 มาตรา 29 ทวิ แหงพ.ร.บ.วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 
2503 ใหจดัตัง้ “เงินทุนสํ ารองจาย” จํ านวน 100 ลานบาท
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“มาตรา 29 ทว ิ ใหมเีงนิทนุจ ํานวนหนึ่งโดยใหรัฐมนตรีจายจากคลัง เรียกวา  
 เงนิทุนสํ ารองจาย เปนจ ํานวนหนึ่งรอยลานบาท เงินทุนนี้ใหนํ าไปจายไดในกรณี 
 ที่จํ าเปนเพื่อประโยชนแกราชการแผนดิน โดยอนุมัติคณะรัฐมนตรี และเมื่อได 
 จายไปแลว ใหขอตั้งรายจายชดใชเพื่อสมทบเงินทุนนั้นไวจายตอไป”

 การจายเงินจากเงินทุนสํ ารองจายตามมาตรา 29 ทวิ ดังกลาวนี้มีขอสังเกต 
อยางนอย 2 ประการ กลาวคือ ประการแรก กฎหมายวธิีการงบประมาณมิไดกํ าหนดขีดจํ ากัด 
การใชจายจากเงนิทนุส ํารองจาย เพียงแตกํ าหนดวา เงินทุนสํ ารองจายมีจํ านวน 100 ลานบาท 
เมือ่เบกิจายไปแลว ตองเบิกเงินจากคลังมาเติมใหครบ 100 ลานบาท การณจึงเปนไปไดวา ในปงบ
ประมาณหนึง่ๆ อาจมกีารเบิกจายจากเงินทุนสํ ารองจายเกินกวา 100 ลานบาท ประการที่สอง  
การใชจายจากเงินทุนสํ ารองจายเปนการนํ าเงินคงคลังออกมาใช ซึ่งมีผลไมตางจากการพิมพ
ธนบตัรออกมา ใชกลาวคือ ทํ าใหปริมาณเงินที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจเพิ่มข้ึนโดยตรง

 3.1(6) การใชเงินนอกงบประมาณ

 เงินนอกงบประมาณเปนรายรับของหนวยราชการและรัฐวิสาหกิจที่ไมตองนํ าสง
เขาบัญชีเงินคงคลัง การใชเงินนอกงบประมาณจึงไมตองตรากฎหมายเพื่ออนุญาตเบิกจายจาก
คลงั การตดัสนิใจในการใชจายขึ้นอยูกับดุลพินิจของฝายบริหาร โดยที่ฝายนิติบัญญัติไมสามารถ
ถวงดุลอํ านาจการใชดุลพินิจของฝายบริหารได เงินนอกงบประมาณที่สํ าคัญ ไดแก เงินทุน 
หมุนเวียนตางๆ และเงินกูตางประเทศ ดวยเหตุที่กฎหมายงบประมาณรายจายประจํ าปเปน
กฎหมายขออนุญาตเบิกจายเงินจากคลัง แตเงินทุนหมุนเวียนและเงินกูตางประเทศมิไดอยูใน
บัญชีเงินคงคลัง ดังนั้น งบประมาณแผนดินจึงมิไดมีรายการที่แสดงการใชเงินทุนหมุนเวียนและ
เงนิกูตางประเทศ ยกเวนกรณีที่มีการจัดสรรงบประมาณแผนดินสมทบเงินทุนหมุนเวียนที่มีอยูเดิม
หรือเงินทุนหมุนเวียนที่จัดตั้งใหม หรือยกเวนกรณีที่มีการจัดสรรงบประมาณเงินบาทสมทบเงินกู
ตางประเทศ (counterpart fund)

อํ านาจการใชเงินทุนหมุนเวียนกระจายอยูตามหนวยราชการที่มีหนาที่รับผิดชอบ 
มิไดรวมศูนยดังกรณีการใชงบประมาณแผนดิน โดยทั่วไปไมมีการกํ าหนดแผนการใชจายหรือ 
วงเงนิทีจ่ะใชจายประจํ าป การจัดสรรรายจายใชวิธีพิจารณาเปนรายโครงการ แตการใชจายเงินทุน
หมุนเวียนมีผลกระทบตอปริมาณเงินที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจและเสถียรภาพของระบบ
เศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่เงินทุนหมุนเวียนมีขนาดใหญ และมีแนวโนมที่จะมีการ 
จดัตัง้เงนิทุนหมุนเวียนเพิ่มข้ึนเรื่อยๆ
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 การกูเงินจากตางประเทศของรัฐบาลมีการกํ าหนดวงเงินกูในแตละป และมีการ
พิจารณาความเหมาะสมของโครงการที่ใชเงินกู ดังกลาวนี้ คณะกรรมการนโยบายหนี้เงินกู  
ตางประเทศมีรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเปนประธาน และรัฐมนตรีชวยเปนรองประธาน  
ในจํ านวนกรรมการที่เหลืออีก 8 คน คร่ึงหนึ่งมาจากกระทรวงการคลัง ผูวาการธนาคาร 
แหงประเทศไทย ผูอํ านวยการสํ านักงบประมาณ เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแหงชาติ และอธิบดีกรมวิเทศสหการเปนกรรมการ แมจะมีการประเมินและกลั่นกรอง
โครงการ แตก็มีกรณีปรากฏอยูเนืองๆวา โครงการเงินกูตางประเทศไมเปนประโยชนแกสังคมเทาที่
ควร ฝายนิติบัญญัติไมสามารถถวงดุลอํ านาจของฝายบริหารในการกอหนี้ตางประเทศ เพราะ 
โครงการเงนิกูตางประเทศไมตองขออนุมัติจากรัฐสภา แตสภาผูแทนราษฎรก็ถูกมัดมือชกในยามที่
ตองช ําระคืนเงินกู สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะแปรญัตติเพื่อขอลดงบประมาณในการชํ าระหนี้มิได 
วงเงนิกูตางประเทศมักจะประกาศภายหลังที่งบประมาณรายจายประจํ าปไดรับความเห็นชอบจาก
สภาแลว ไมเปนที่แนชัดวามีการพิจาณาผลกระทบที่มีตอเศรษฐกิจมหภาคอยางเขมงวดเพียงใด
หรือไม แตเปนเพราะมีความลาดานเวลา (time lag) ในการกอหนี้ตางประเทศและในการใชเงินกู
ตางประเทศ ประกอบกับเงินกูตางประเทศถูกใชไปในการซื้อสินคาและบริการจากตางประเทศ  
ผลกระทบที่มีตอเสถียรภาพทางเศรษฐกิจภายในประเทศจึงมีไมสูมาก แตผลกระทบที่มีตอ 
ดุลบัญชีเดินสะพัดมีอยูโดยมิพักตองสงสัย

3.1(7) รายจายภาครัฐวิสาหกิจ

 รัฐวิสาหกิจจํ านวนไมมากไดรับการอุดหนุนจากงบประมาณแผนดิน รายจาย 
รัฐวิสาหกิจสวนนี้ปรากฏในงบประมาณแผนดินประจํ าปและผานกระบวนการงบประมาณ 
ตามปกต ิแตการใชจายของรัฐวิสาหกิจจํ านวนมาก โดยเฉพาะอยางยิ่งรายจายในการลงทุน อาศัย
เงนิทนุของตนเอง โดยเฉพาะอยางยิ่งกํ าไรสะสมที่มิไดนํ าสงรัฐ เงินกูตางประเทศ และเงินกูภายใน
ประเทศ ซึ่งไมตองนํ าสงเขาบัญชีเงินคงคลัง เงินทุนเหลานี้มีลักษณะเปนเงินนอกงบประมาณ  
แตรัฐวิสาหกิจตองเสนอแผนการใชจายในการลงทุนประจํ าปเพื่อขออนุมัติจากคณะรัฐมนตรี  
การพิจารณาแผนการลงทุนของรัฐวิสาหกิจมิไดพิจารณาพรอมกับการกํ าหนดวงเงินงบประมาณ
รายจายประจํ าป และมิไดพิจารณาแผนการใชจายของรัฐวิสาหกิจทั้งภาค หากแตพิจารณาเปน
รายรัฐวิสาหกิจ โดยทยอยเขาที่ประชุมคณะรัฐมนตรีภายหลังจากที่งบประมาณแผนดินผานสภา
แลว

 กระบวนการพจิารณาแผนการลงทุนของรัฐวิสาหกิจดังกลาวนี้ ไมเกื้อกูลใหมีการ
วิเคราะหผลกระทบที่มีตอเศรษฐกิจมหภาค รวมตลอดจนขอจํ ากัดดานทรัพยากร (resource 
constraints) และผลกระทบที่มีตอการแยงชิงทรัพยากรจากภาคเอกชน (Crowding-out Effect)
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3.2 การบรหิารนโยบายภาษีอากร
การบริหารการจัดเก็บภาษีอากรรวมศูนยอยูในกระทรวงการคลังเปนสวนใหญ 

กรมส ําคัญที่ทํ าหนาที่นี้ไดแก กรมสรรพากร กรมสรรพสามิต และกรมศุลกากร
 หลกัการสํ าคัญของการจัดเก็บภาษีอากรในสังคมประชาธิปไตย ก็คือ การจัดเก็บ

ภาษีอากรจักตองไดรับความเห็นชอบจากประชาชน การเก็บภาษีอากรโดยมิไดรับความเห็นชอบ
จากประชาชน (Taxation Without Representation) เปนเรื่องไมชอบธรรม ภาษีอากรจํ านวน 
ไมนอยเริม่จัดเก็บในยุคเผด็จการ และไมเคยนํ ากลับมาขอความเห็นชอบจากประชาชน

 การจัดเก็บภาษีอากรมีจารีตที่จะตองตราเปนพระราชบัญญัติ เมื่อมีการ 
เปลีย่นแปลงสาระสํ าคัญ ดังเชนฐานภาษี อัตราภาษี หรือการบริหารการจัดเก็บ ก็ตองมีการตรา
พระราชบญัญัติเพื่อแกไขเพิ่มเติม แตกรณีเกิดขึ้นอยูเนืองๆ ที่รัฐบาลใชอํ านาจตามรัฐธรรมนูญใน
การตราพระราชกํ าหนดเกี่ยวกับภาษีอากร แลวจึงขออนุมัติรัฐสภาดวยการตราพระราชบัญญัติ
อนมุติัพระราช    กํ าหนดดังกลาว หากแมนวารัฐสภาไมอนุมัติพระราชกํ าหนดดังกลาว ภาษีอากร
ทีจ่ดัเกบ็ในระหวางการบังคับใชพระราชกํ าหนดนั้นก็ถือวาแลวกันไป หากกรณีเกิดขึ้นเชนนี้ ก็จะมี
ปญหาการเก็บภาษีโดยมิไดรับความเห็นชอบจากประชาชน

 กฎหมายภาษอีากรโดยทั่วไปมีบทบัญญัติเกี่ยวกับอัตราภาษีที่จัดเก็บ หากมีการ
เปลี่ยนแปลงโครงสรางอัตราภาษี ก็ตองมีการตราพระราชบัญญัติเพื่อเปลี่ยนแปลงอัตราภาษี  
ภาษีอากรที่จัดเก็บตามประมวลรัษฎากรและภาษีสรรพสามิตมีลักษณะเชนนี้ แตภาษีอากร 
บางประเภท กฎหมายแมบทเพียงแตระบุชวงของอัตราภาษี แลวใหอํ านาจแกฝายบริหารในการ
ก ําหนดอตัราภาษีที่จะจัดเก็บจริง ภาษีเงินไดปโตรเลียมนับเปนตัวอยางของความขอนี้ พ.ร.บ.ภาษี
เงนิไดปโตรเลียม พ.ศ. 2514 มีบทบัญญัติในมาตรา 20 วา ใหเก็บภาษีเงินไดปโตรเลียมในอัตรา 
ทีก่ ําหนดโดยพระราชกฤษฎีกา ซึ่งตองไมนอยกวารอยละ 50 แตไมเกินรอยละ 60 ของกํ าไรสุทธิ 
ที่ไดจากกิจการปโตรเลียม บทบัญญัติในลักษณะนี้เทากับใหอํ านาจฝายบริหารในการกํ าหนด
อัตราภาษตีามทีเ่หน็สมควร ซึ่งเปดชองใหมีการแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจจากการเลือกอัตรา
ภาษีที่กํ าหนดได

 ภาษีอากรที่สํ าคัญมักใหอํ านาจแกฝายบริหารในการใชดุลพินิจลดหรือยกเวน
ภาษี ประมวลรัษฎากรซึ่งครอบคลุมการเก็บภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา ภาษีเงินไดนิติบุคคล  
ภาษมีลูคาเพิ่ม ภาษีธุรกิจเฉพาะ และอากรแสตมป มีบทบัญญัติในมาตรา 3 ดังนี้

“ มาตรา 3  บรรดารัษฎากรประเภทตางๆ ซึ่งเรียกเก็บตามประมวลรัษฎากรนี้ 
  จะตราพระราชกฤษฎีกาเพื่อการตอไปนี้ก็ได คือ
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(1) ลดอัตรา หรือยกเวนเพื่อใหเหมาะสมกับเหตุการณ กิจการ  
 หรือสภาพของทองที่บางแหงหรือทั่วไป

(2) ยกเวนแกบุคคลหรือองคกรระหวางประเทศ ตามขอผูกพันที่ประเทศ 
 ไทยมีอยูตอองคการสหประชาชาติ หรือตามกฎหมายระหวางประเทศ หรือ 
 ตามสญัญา หรือตามหลักถอยทีถอยปฏิบัติตอกันกับนานาประเทศ

(3) ยกเวนแกรัฐบาล องคการของรัฐบาล เทศบาล สุขาภิบาล องคการ 
 ศาสนา หรือองคการกุศลสาธารณะ

การลดหรอืยกเวนตาม  (1) (2) หรือ (3) นั้นจะตราพระราชกฤษฎีกา 
 ยกเลิกหรือเปลี่ยนแปลงได”

 พ.ร.บ.ภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527 มาตรา 103 ก็ใหอํ านาจแกฝายบริหารในการ
ลดหรือยกเวนภาษีเชนเดียวกัน

“มาตรา 103  เพื่อประโยชนแกการเศรษฐกิจของประเทศ หรือเพื่อความผาสุก
ของประชาชน รัฐมนตรีโดยอนุมัติของคณะรัฐมนตรี มีอํ านาจประกาศลดอัตรา
หรือยกเวนภาษีสํ าหรับสินคาใดๆ ก็ได ทั้งนี้จะกํ าหนดหลักเกณฑและเงื่อนไข
ดวยก็ได

การลดอัตราหรือยกเวนภาษี การยกเลิกหรือแกไขการลดอัตราหรือ 
 ยกเวนภาษ ีตลอดจนหลักเกณฑและเงื่อนไข ใหประกาศในราชกิจจานุเบกษา”

 พระราชก ําหนดพิกัดอัตราศุลกากร พ.ศ. 2503 ใหอํ านาจแกฝายบริหารในการ 
ใชดุลพนิจิในการกํ าหนดอัตราภาษีศุลการมากกวากรณีภาษีสรรพสามิตและรัษฎากร กลาวคือ

(ก)  การยกเวนหรือลดหยอนอากรขาเขาสํ าหรับของที่นํ าเขาเพื่อใชเอง

“มาตรา 10 วรรคสี่ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง โดยความเห็นชอบของ
  คณะรัฐมนตรี มีอํ านาจประกาศกํ าหนดใหของบางประเภทหรือบางชนิด 
 ซึง่บคุคลทีม่สิีทธิไดรับยกเวนหรือลดหยอนอากรนํ าเขามาเพื่อใชเอง ไดรับยกเวน 
 จากบทบังคับแหงมาตรานี้ โดยจะกํ าหนดเงื่อนไขไวดวยก็ได การประกาศ 
 ใหประกาศในราชกิจจานุเบกษา

(ข) การยกเวนหรือลดอัตราอากรใหต่ํ ากวาที่กํ าหนดไวในพิกัดอัตราศุลกากร

“มาตรา 11  เพือ่ประโยชนแกการเศรษฐกิจของประเทศ หรือเพื่อความผาสุก 
 ของประชาชน รัฐมนตรีว าการกระทรวงการคลังโดยความเห็นชอบของ 
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 คณะรัฐมนตรี มีอํ านาจประกาศลดอัตราอากรใหต่ํ ากวาที่กํ าหนดไวในพิกัดอัตรา
ศุลกากร หรือใหของใดๆ ไมตองเสียอากร ทั้งนี้จะกํ าหนดหลักเกณฑและเงื่อนไข 

 ใดๆ ไวดวยก็ได
การประกาศ การยกเลิก หรือเปลี่ยนแปลงประกาศในวรรคหนึ่ง ให

 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา”

(ค) การเก็บอากรขาเขาพิเศษเพื่อหักลางผลแหงการใหเงินอุดหนุนของรัฐบาล 
 ประเทศผูสงออก (Countervailing Duty)

“มาตรา 11 ทวิ  ในกรณีที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเห็นวา ของใดที่ไดรับ
ความชวยเหลือจากประเทศหรือบุคคลใดโดยวิธีอ่ืนนอกจากการคืนหรือชดเชย
เงินคาภาษีอากร อันกอหรืออาจกอใหเกิดความเสียหายแกการเกษตรหรือการ
อุตสาหกรรมในประเทศ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง โดยความเห็นชอบ 
ของคณะรัฐมนตรี มีอํ านาจประกาศใหเรียกเก็บอากรพิเศษแกของนั้น ในอัตรา
ตามที่เห็นสมควร นอกเหนือไปจากอากรที่พึงตองเสียตามปกติ แตอากรพิเศษ
ที่ตองเรียกเก็บนี้จะตองไมเกินจํ านวนที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเห็นวา
ไดมกีารชวยเหลือดังกลาวขางตน”

  (ง) การยกเวนหรือลดหยอนอากรตามขอตกลงระหวางประเทศ

“มาตรา 11 ตรี  เพื่อปฏิบัติตามขอผูกพันตามสัญญาหรือความตกลงระหวาง
ประเทศที่เปนประโยชนแกการเศรษฐกิจของประเทศ รัฐมนตรีวาการกระทรวง
การคลังโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี มีอํ านาจประกาศลดหรือยกเวน
อัตราอากรจากอัตราที่กํ าหนดไวในพิกัดอัตราศุลกากรสํ าหรับของที่มีถิ่นกํ าเนิด
จากประเทศที่รวมลงทุน หรือระบุไวในสัญญาหรือความตกลงดังกลาว ทั้งนี้จะ
ก ําหนดหลักเกณฑและเงื่อนไขใดๆ ไวดวยก็ได

การประกาศ การยกเลิก หรือเปลี่ยนแปลงประกาศในวรรคหนึ่ง ให
 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา”

 การใหอํ านาจฝายบริหารในการยกเวนหรือลดหยอนภาษีอากรได โดยไมตองขอ
ความเห็นชอบจากสภาผูแทนราษฎรนั้น หากพิจารณาในดานดี ก็จะเห็นไดวาชวยใหการบริหาร
การจัดเก็บภาษีมีความยืดหยุนมากขึ้น การที่มิไดขอความเห็นชอบจากรัฐสภา อาจเปนเพราะ 
เห็นวา การยกเวนหรือลดหยอนภาษีอากรชวยบรรเทาภาระและเปนประโยชนแกประชาชน  
จึงไมจํ าเปนตองขอความเห็นชอบจากสภา ความขอนี้หาไดเปนจริงทุกกรณีไม การยกเวนหรือ 
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ลดหยอนภาษีอากรบางประเภทอาจมีประชาชนบางกลุมในประเทศเสียประโยชน อาทิเชน  
การลดหยอนอากรขาเขาแกสินคาใด ผูผลิตสินคานั้นภายในประเทศจะเสียประโยชน เพราะตอง
เผชิญการแขงขันจากสินคาเขามากขึ้น นอกจากนี้ การใหอํ านาจฝายบริหารในการยกเวนหรือ 
ลดหยอนภาษีอากร โดยไมตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภา ยังเปดชองใหฝายบริหารหาผล
ประโยชนสวนบุคคลจากการใชดุลพินิจได

 แตกระทรวงการคลังมิไดมีอํ านาจเบ็ดเสร็จในการเก็บภาษีอากร กระทรวงทบวง
กรมอ่ืนๆ พยายามสรางอํ านาจในการจัดเก็บภาษีของตนเอง เพราะอํ านาจในการจัดเก็บภาษีอากร 
(Power to Tax) ไมเพียงแตชวยผอนคลายขีดจํ ากัดทางดานทรัพยากรของหนวยงานเทานั้น  
หากยังขยายชองทางในการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจอีกดวย อํ านาจของสํ านักงาน 
คณะกรรมการสงเสริมการลงทุนนับเปนอุทาหรณอันดีของความขอนี้ กฎหมายสงเสริมการลงทุน
ใหอํ านาจคณะกรรมการสงเสริมการลงทุนในการยกเวนหรือลดหยอนภาษีเงินไดนิติบุคคล อากร
ขาเขา และภาษกีารคา การยกเวนหรือลดหยอนภาษีอากรมีผลเสมือนหนึ่งการใหเงินอุดหนุนในรูป
แอบแฝง (implicit subsidy) คณะกรรมการสงเสริมการลงทุนยังมีอํ านาจในการเก็บคาธรรมเนียม
พิเศษการนํ าเขาเพื่อปกปองอุตสาหกรรมที่มีนโยบายสงเสริมอีกดวย แตการปกปองอุตสาหกรรม
ดวยการตั้งกํ าแพงภาษีเปนเรื่องที่ยากจะเปนไปไดในอนาคต ภายใตกฎขอบังคับขององคการ 
การคาโลก

 กระทรวงพาณิชยมีอํ านาจตาม พ.ร.บ.การสงออกไปนอกและการนํ าเขามาใน 
ราชอาณาจกัรซึ่งสินคา พ.ศ. 2522 ในการเก็บคาธรรมเนียมพิเศษการสงออกและคาธรรมเนียม
พเิศษการน ําเขา ทั้งนี้โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี (มาตรา 6)

 กระทรวงพาณิชยและกระทรวงเกษตรและสหกรณมีอํ านาจตาม พ.ร.บ.กองทุน
สงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 ในการกํ าหนดประเภทหรือชนิดของผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตน 
หรือผลิตภัณฑอาหารที่ผูสงออกตองเสียคาธรรมเนียมการสงออก ทั้งนี้โดยความเห็นชอบของ 
คณะรฐัมนตร ี (มาตรา 7) แตอํ านาจในการกํ าหนดอัตราคาธรรมเนียมการสงออกเปนของรัฐมนตรี
วาการกระทรวงพาณิชย โดยอนุมัติของคณะรัฐมนตรี (มาตรา 8) การเก็บคาธรรมเนียมการสงออก
สินคาเกษตรมผีลในการกดราคาสินคาเกษตรชนิดนั้นภายในประเทศ อันเปนการลงโทษเกษตรกร 
ถงึจะเรยีกวาคาธรรมเนียมการสงออก แตก็มีลักษณะเปนอากรขาออก10 การใหอํ านาจฝายบริหาร
ในการเกบ็ภาษีนี้ โดยไมตองขอความเห็นชอบจากสภาผูแทนราษฎร จึงไมชอบธรรม

 กระทรวงเกษตรและสหกรณมีอํ านาจในการเก็บเงินสงเคราะหการทํ าสวนยาง
จากผูสงออกตาม พ.ร.บ.กองทุนสงเคราะหการทํ าสวนยาง พ.ศ. 2503 (มาตรา 3) โดยที่ไมตอง 
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ขอความเห็นชอบจากสภาผูแทนราษฎร เงินสงเคราะหการทํ าสวนยางมีลักษณะเปนอากรขาออก 
ซึง่มผีล กระทบตอราคายางธรรมชาติภายในประเทศ11,12

 หากรัฐบาลต องการใช ภาษีอากรเป นเครื่องมือในการรักษาเสถียรภาพ  
ทางเศรษฐกจิ การรวมศูนยอํ านาจในการจัดเก็บภาษีอากรเปนเงื่อนไขที่จํ าเปน เพื่อที่นโยบายภาษี
อากรจะไดดํ าเนินไปสูเปาหมายเดียวกัน การกระจายอํ านาจในการจัดเก็บภาษีอากรแมจะเกื้อกูล
ใหมกีารใชภาษอีากรเปนเครื่องมือสํ าหรับเปาหมายที่หลากหลาย แตก็เปนไปไดอยางยิ่งที่นโยบาย
ภาษอีากรจะขดัแยงกัน แตการรวมศูนยอํ านาจในการเก็บภาษีอากร แมจะเปนเงื่อนไขอันจํ าเปน 
หาไดเปนเงื่อนไขที่เพียงพอไม ฝายบริหารจํ าตองมีเสรีภาพในการปรับเปลี่ยนฐานภาษีและอัตรา
ภาษ ี ภาษ ี อากรจึงจะเปนเครื่องมือที่มีประสิทธิภาพอยูบางในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ 
ตามปกติภาษีอากรเปนเครื่องมือที่งุมงามอยูแลว เพราะนอกจากมีความลาชาในกระบวนการ 
ตัดสนิใจ (decision lag) แลว ยังมีความลาชาในกระบวนการนิติบัญญัติ (legislative lag) อีกดวย 
มิไยตองกลาวถึงความลาชาที่อยูภายนอกกระบวนการกํ าหนดนโยบาย (outside lag) การให 
เสรีภาพแกฝายบริหารในการปรับเปลี่ยนมาตรการภาษีอากรชวยลดทอนความลาชาที่เกิดจาก
กระบวนการนิติบัญญัติได

 แตการรวมศูนยในการเก็บภาษีอากรก็ดี และการใหเสรีภาพแกฝายบริหารในการ
ปรับเปลีย่นมาตรการภาษีอากรก็ดี กอใหเกิดปญหาอยางนอย 2 ดาน ดานหนึ่งขัดกับหลักการที่วา 
การเก็บภาษีอากรโดยมิไดรับความเห็นชอบจากประชาชนเปนเรื่องไมชอบธรรม อีกดานหนึ่ง 
เปดชองใหฝายบริหารใชภาษีอากรเปนเครื่องมือในการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจได
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ตารางที่ 1
หนาทีต่ามกฎหมายของธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2539

หนาที่
พ.ร.บ.ธนาคารแหง
ประเทศไทย พ.ศ.

2485

พระราชกฤษฎีกากํ าหนด
กิจการธนาคารแหง

ประเทศไทย พ.ศ. 2485
        กฎหมายอื่นๆ

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

2. การเปนนายธนาคารของ
    รัฐบาล

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

2.2 การใหกูเงินแกรัฐบาล มาตรา 31 มาตรา 12 (17)
มาตรา 12 (8)

2.3 การเปนตัวแทนทาง
      การคลังของรัฐบาล

(ก) การบริหารหนี้
             สาธารณะ

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

(ข) การบริหารการปริวรรต
      ตางประเทศ

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

พ.ร.บ.เงินตรา
พ.ศ. 2501
มาตรา 23-25

(ค) การเปนผูแทนรัฐบาล
      ในองคการและสถาบัน
      การเงินระหวางประเทศ

3. การเปนนายธนาคาร
    ของธนาคารพาณิชย

3.1 การรับฝากเงินโดยไมจาย
      ดอกเบี้ย

มาตรา 12 (2)

3.2 การใหเงินกูแกธนาคาร
      พาณิชย

(ก) การใหกูยืมเงินโดยมี
      หลักทรัพยคํ้ าประกัน

มาตรา 12 (7)
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ตารางที่ 1 (ตอ)

หนาที่
พ.ร.บ.ธนาคารแหง
ประเทศไทย พ.ศ.

2485

พระราชกฤษฎีกากํ าหนด
กิจการธนาคารแหง

ประเทศไทย พ.ศ. 2485
กฎหมายอื่นๆ

(ข) การใหกูยืมเงินแก
      สถาบันการเงินที่ประสบ
      วิกฤติการณการเงิน

มาตรา 12 (7 ทวิ)

(ค) การรับชวงซื้อลดตั๋วเงิน มาตรา 12 (3)
มาตรา 12 (4)
มาตรา 12 (16)

3.3 การหักบัญชีระหวาง
      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. การฟนฟูและพัฒนา
    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 อัตราการรับชวงซื้อลด 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
แกไขเพิ่มเติม พ.ศ.
2522 (มาตรา  11)**
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ตารางที่ 1 (ตอ)

หนาที่
พ.ร.บ.ธนาคารแหง
ประเทศไทย พ.ศ.

2485

พระราชกฤษฎีกากํ าหนด
กิจการธนาคารแหง

ประเทศไทย พ.ศ. 2485
กฎหมายอื่นๆ

6.4 อัตราสวนระหวางเงิน
      กองทุนกับสินทรัพย

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

6.5 อัตราสวนระหวาง
      สินทรัพยสภาพคลองกับ
      เงินกูยืมของสถาบัน
      การเงินที่มิใชธนาคาร
      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
    แกไขเพิ่มเติม 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 การกูยืมเงินเพื่อดํ ารงไวซึ่ง
      เสถียรภาพแหงคาเงินตรา

มาตรา 12 (13)
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ตารางที่ 1 (ตอ)

หนาที่
พ.ร.บ.ธนาคารแหง
ประเทศไทย พ.ศ.

2485

พระราชกฤษฎีกากํ าหนด
กิจการธนาคารแหง

ประเทศไทย พ.ศ. 2485
กฎหมายอื่นๆ

7. การพัฒนาเศรษฐกิจและ
    สังคม

7.1 การรับชวงซื้อลดตั๋วสัญญา
      ใชเงินสํ าหรับกิจการเฉพาะ
      ประเภทโดยคิดดอกเบี้ย
      ตํ่ ากวาอัตราตลาด

มาตรา 29 มาตรา 12 (4)
มาตรา 12 (7)

7.2 การใหกูดวยการซื้อ
      พันธบัตรหรือหลักทรัพยอื่น
      ของรัฐบาลและรัฐวิสาหกิจ
      เพื่อนํ าไปใชจายใน
      โครงการพัฒนา

มาตรา 12 (7)

7.3 การควบคุมสินเชื่อเฉพาะ
      ประเภท

ดูขอ 6.6

8. การบริหารหนี้สาธารณะ มาตรา 31 มาตรา 12 (18)

9. การควบคุมการปริวรรต
    ตางประเทศ

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 แกไขเพิ่มเติม
    พ.ศ. 2516 และ 2521  
    มาตรา 23-25**

10. นโยบายอัตราแลกเปลี่ยน พ.ร.บ.เงินตรา พ.ศ.
2501 แกไขเพิ่มเติม
พ.ศ. 2521 มาตรา 8**
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ตารางที่ 1 (ตอ)

หนาที่
พ.ร.บ.ธนาคารแหง
ประเทศไทย พ.ศ.

2485

พระราชกฤษฎีกากํ าหนด
กิจการธนาคารแหง

ประเทศไทย พ.ศ. 2485
กฎหมายอื่นๆ

11. การจัดการดานทุนสํ ารอง
      ระหวางประเทศ

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

ที่มา 1. พ.ร.บ.ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485
2. พระราชกฤษฎีกากํ าหนดกิจการธนาคารแหงประเทศไทย 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 * แสดงวาอํ านาจเปนของรัฐบาลหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง
รายการที่มีเครื่องหมาย ** แสดงวาอํ านาจบางเรื่องเปนของฝายการเมือง บางเรื่องเปนของธนาคารแหง 

 ประเทศไทย
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4. การบริหารนโยบายการเงิน
การบริหารนโยบายการเงินในยุคกอนการสถาปนาธนาคารแหงประเทศไทยในป 

2485 เปนอ ํานาจหนาที่ของกระทรวงการคลัง (กระทรวงพระคลังมหาสมบัติเดิม) คร้ันมีการจัดตั้ง
ธนาคารแหงประเทศไทยแลว ก็มีการผองถายอํ านาจบางสวนจากกระทรวงการคลังไปสูธนาคาร
แหงประเทศไทย บางสวนกระทรวงการคลังยังคงสงวนไว ในชวงเวลากวาครึ่งศตวรรษที่ผานมา 
ความขัดแยงระหวางกระทรวงการคลังกับธนาคารแหงประเทศไทยปรากฏเปนครั้งคราว บางครั้ง
ถงึกบัแยงชิงอํ านาจหนาที่กัน

 ดวยเหตุที่ธนาคารแหงประเทศไทยจํ าลองแบบมาจากธนาคารแหงประเทศ
อังกฤษ (Bank of England) ม.จ.วิวัฒนไชย ไชยันต ที่ปรึกษากระทรวงการคลัง ซึ่งไดรับ 
มอบหมายใหรางกฎหมายจัดตั้งธนาคารแหงประเทศไทย นอกจากจะทรงรับการศึกษาในประเทศ
อังกฤษแลว ยังไดอาศัยรายงานของเซอรเบอรนารด ฮันเตอร (Sir Bernard Hunter) ซึ่งใหขอเสนอ
แนะเกี่ยวกับการจัดตั้งธนาคารกลางในการรางกฎหมายนี้ดวย13 การเลือกธนาคารแหงประเทศ
อังกฤษเปนแบบอยางทํ าใหธนาคารแหงประเทศไทยตองขึ้นตอกระทรวงการคลังตามไปดวย

 อยางไรก็ตาม ธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระในการบริหารนโยบาย
การเงินพอสมควร ไมมีธนาคารกลางในประเทศใดที่มีความเปนอิสระอยางเต็มที่โดยไมข้ึนตอ 
รัฐบาล  (Independent from the Government) ความเปนอิสระของธนาคารกลางนั้นตองอยู 
ในกรอบของรัฐบาล (Independent Within the Government) เมื่อสํ ารวจตรวจสอบบทบัญญัติ
ตามกฎหมาย แมธนาคารแหงประเทศไทยจะมีอํ านาจในการใชเครื่องมือของนโยบายการเงิน 
อันจ ํากดั แตอํ านาจหนาที่ในทางปฏิบัติกลับมีมากกวาอํ านาจตามกฎหมาย ทั้งนี้ข้ึนอยูกับความ
นาเชือ่ถอืและบารมีของผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย

4.1 อํ านาจหนาที่ของธนาคารแหงประเทศไทย

อํ านาจหนาที่ของธนาคารแหงประเทศไทยขยายตัวตามกาลเวลา เมื่อแรกจัดตั้ง
สํ านกังานธนาคารชาติไทยในป 2482 นั้น หนาที่เบื้องแรกก็คือ การบริหารหนี้สาธารณะ เมื่อมีการ
ตรา พ.ร.บ.ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 ควบคูกับพระราชกฤษฎีกากํ าหนดกิจการธนาคาร
แหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 หนาที่หลักตามกฎหมายของธนาคารแหงประเทศไทย ก็คือ การออก
บัตรธนาคาร การเปนนายธนาคารของรัฐบาล การเปนนายธนาคารของธนาคารพาณิชย การรักษา
เสถยีรภาพทางการเงิน และการควบคุมการปริวรรตตางประเทศ พ.ร.บ.ควบคุมการแลกเปลี่ยนเงิน 
พ.ศ. 2485 ตอกยํ้ าอํ านาจหนาที่ของธนาคารแหงประเทศไทยในดานการควบคุมการปริวรรต 
ตางประเทศ การตราพระราชกํ าหนดจัดสรรทุนสํ ารองเงินตราเกินจํ านวนธนบัตรออกใช พ.ศ. 
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2498 ยังผลใหธนาคารแหงประเทศไทยขยายอํ านาจหนาที่ในการจัดการทุนรักษาระดับอัตรา 
แลกเปลีย่นเงนิตรา คร้ันมีการตรา พ.ร.บ.เงินตรา พ.ศ. 2501 ธนาคารแหงประเทศไทยมีหนาที่ 
ในการบริหารทุนสํ ารองเงินตรา รวมเบ็ดเสร็จแลวธนาคารแหงประเทศไทยมีหนาที่ในการจัดการ
ทนุส ํารองระหวางประเทศ

 พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 ใหอํ านาจธนาคารแหงประเทศไทยในการ
ควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบธนาคารพาณิชย ธนาคารแหงประเทศไทยขยายบทบาทหนาที่ 
ในการควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร  
เมือ่มปีระกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 58 พ.ศ. 2515 วาดวยการควบคุมกิจการการคาอันพึงกระทบ 
ถงึความปลอดภยัหรอืผาสุกแหงสาธารณชน โดยที่อํ านาจพื้นฐานตามกฎหมายอยูในมือกระทรวง
การคลังตอเมื่อมีการตรา พ.ร.บ.การประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิต 
ฟองซเิอร พ.ศ. 2522 จึงมีการผองถายอํ านาจไปสูธนาคารแหงประเทศไทยมากขึ้น อยางไรก็ตาม 
เมือ่ พ.ร.บ.หลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 มีผลบังคับใช  การควบคุม  กํ ากับ  และ
ตรวจสอบธุรกิจหลักทรัพยถูกโอนไปเปนหนาที่ของคณะกรรมการกํ ากับหลักทรัพยและตลาด 
หลักทรัพย

 การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมมิใชหนาที่ตามกฎหมายของธนาคารแหงประเทศ
ไทย แตองคกรแหงนี้ก็ไดแปรสภาพเปนธนาคารกลางเพื่อการพัฒนา (Central Development 
Bank) ต้ังแตป 2504 เปนตนมา

 ธนาคารแหงประเทศไทยมีอํ านาจหนาที่จํ าแนกได  11 ประการคือ
(1)  การออกบัตรธนาคาร
(2)   การเปนนายธนาคารของรัฐบาล
(3)   การเปนนายธนาคารของธนาคารพาณิชย
(4)   การก ํากับและตรวจสอบสถาบันการเงิน
(5)   การฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน
(6)   การรกัษาเสถียรภาพทางการเงิน
(7)   การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
(8)   การบริหารหนี้สาธารณะ
(9)   การควบคุมการปริวรรตตางประเทศ
(10) นโยบายอัตราแลกเปลี่ยน
(11) การจดัการดานทุนสํ ารองระหวางประเทศ
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4.1(1) การออกบัตรธนาคาร

 บัตรธนาคาร (Bank Note) หรือธนบัตร เมื่อแรกเริ่มออกโดยสาขาของธนาคาร
พาณชิยตางประเทศในประเทศไทย (ธนาคารแหงประเทศไทย 2535 : 18-19) เร่ิมดวยธนาคาร
ฮองกงและเซี่ยงไฮ (2432) ธนาคารชารเตอรแหงอินเดีย ออสเตรเลีย และจีน (2440) และธนาคาร
แหงอนิโดจนี (2442) ตอมา รัฐบาลพิจารณาเห็นวา บัตรธนาคารที่ออกโดยสาขาของธนาคาร
พาณชิยตางประเทศเหลานี้มีลักษณะเปนเงินตรา  ในป 2433 จึงดํ าริที่จะออกเงินกระดาษหลวง 
โดยวาจางบริษัทเยอรมันใหเปนผูพิมพ แตเมื่อพิมพเสร็จแลว มิไดนํ าออกใช

ในป 2442 มีการสถาปนากรมธนบัตรขึ้นในกระทรวงพระคลังมหาสมบัติเพื่อดูแล
การออกธนบัตรของรัฐบาลไทย คร้ันในป 2445 จึงประกาศบังคับใชพระราชบัญญัติธนบัตร  
ร.ศ. 121 โดยกรมธนบัตรทํ าหนาที่ออกธนบัตร ตอมาในป 2452 กรมธนบัตรถูกยุบรวมไป 
ไวในกรมตรวจและสารบาญชี ซึ่งตอมาในป 2458 เปลี่ยนชื่อเปนกรมบัญชีกลาง เมื่อมีการ
ประกาศใช พ.ร.บ.เงินตรา พ.ศ. 2471 มีการจัดตั้งกรมเงินตราในสังกัดกระทรวงพระคลังมหา
สมบติั คร้ันในป 2476 กรมเงินตราถูกลดฐานะเปนกองเงินตราในสังกัดกรมคลัง14

 กลาวโดยสรุปก็คือ การออกธนบัตรเปนอํ านาจของกระทรวงการคลังมาตั้งแตป 
2445 โดยทีอํ่ านาจนี้ถูกโอนไปใหแกธนาคารแหงประเทศไทยในป 2485

 แมเมื่อมีการจัดตั้งสํ านักงานธนาคารชาติไทยตาม พ.ร.บ.จัดตั้งสํ านักงาน
ธนาคารชาตไิทย พ.ศ. 2482 เมื่อวันที่ 26 ตุลาคม พ.ศ. 2482 การออกบัตรธนาคารยังคงเปน 
หนาที่ของกระทรวงการคลัง หาไดโอนไปใหสํ านักงานธนาคารชาติไม เพราะสํ านักงานธนาคาร
ชาติยังมิไดมีสถานะเปนธนาคารกลาง หากแตเปนทบวงการเมืองในสังกัดกระทรวงการคลัง 
(มาตรา 3) โดยมีหนาที่ประการหนึ่งในการเตรียมการจัดตั้งธนาคารชาติไทย (มาตรา 4)

 คร้ันเมื่อมีการจัดตั้งธนาคารแหงประเทศไทยในป 2485 พ.ร.บ.ธนาคารแหง
ประเทศไทย พ.ศ. 2485 มีบทบัญญติใหโอนงานการออกธนบัตรจากกระทรวงการคลังไปใหแก
ธนาคารแหงประเทศไทยอยางชัดเจน ดังความในมาตรา 5

“มาตรา 5 ใหจดัตัง้ธนาคารกลางขึ้น เรียกวา “ธนาคารแหงประเทศไทย”  เพื่อ 
 รับมอบการออกธนบัตรจากกระทรวงการคลัง และประกอบธุรกิจอันพึงเปนงาน 
 ธนาคารกลาง ตามบทแหงพระราชบัญญัตินี้ และพระราชกฤษฎีกาออกตาม 
 ความในพระราชบัญญัตินี้”

พระราชกฤษฎกีากํ าหนดกิจการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 ซึ่งตราขึ้น
โดยอาศยัอ ํานาจตามมาตรา 40 แหง พ.ร.บ.ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 กํ าหนดประเภท
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ธรุกจิทีพ่งึเปนงานของธนาคารกลางอันธนาคารแหงประเทศไทยประกอบไดไวในมาตรา 12 โดยที่
มาตรา 12 (1) มีบทบัญญัติวา

“มาตรา 12 (1)  การออกและจัดการ รวมตลอดถึงพิมพธนบัตร บัตรธนาคาร  
 และสิง่พิมพอ่ืนที่รัฐมนตรีเห็นชอบ และการจัดการทุนสํ ารองดังบัญญัติไว 
 ในหมวด 4 แหงพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พุทธศักราช 2485”

 แมเมือ่ พ.ร.บ.เงินตรา พ.ศ. 2501 มีผลบังคับใชแทน พ.ร.บ.เงินตรา พ.ศ. 2471  
ก็ยังคงยืนยันอํ านาจในการออกธนบัตรของธนาคารแหงประเทศไทย ดังความในวรรคแรกของ
มาตรา 14

“มาตรา 14   ใหธนาคารแหงประเทศไทยมีอํ านาจจัดทํ า จัดการ และนํ าออกใช 
 ซึง่ธนบตัรของรัฐบาลตามกฎหมายวาดวยธนาคารแหงประเทศไทยไดตอไป”

 อํ านาจในการออกธนบัตรของธนาคารแหงประเทศไทย มิใชอํ านาจธรรมดาที่ใคร
จะทาทายกไ็ด หากแตเปนอํ านาจผูกขาดดังความปรากฏในมาตรา 21 แหง พ.ร.บ.ธนาคารแหง
ประเทศไทย พ.ศ. 2485

“มาตรา 21  ใหธนาคารแหงประเทศไทยมีสิทธิแตผูเดียวที่จะออกบัตรธนาคาร 
 ในราชอาณาจักร”

ไมเพียงแตเทานั้น มาตรา 27 ของกฎหมายฉบับเดียวกันนี้มีบทบัญญัติวา บัตรธนาคารของ
ธนาคารแหงประเทศไทยถือเปนเงินตราตามความหมายแหงกฎหมายลักษณะอาญา ซึ่งมี 
นยัส ําคญัวา  การปลอมแปลงธนบัตรมีความผิดตามกฎหมายอาญา

แตการที่กฎหมายใหธนาคารแหงประเทศไทยมีอํ านาจผูกขาดในการออกธนบัตร
นั้นมีนัยทางเศรษฐกิจที่สํ าคัญยิ่ง ในดานหนึ่งอํ านาจผูกขาดของธนาคารแหงประเทศไทยมี 
นัยสํ าคัญวา หนวยงานอื่นไมวาจะเปนภาคเอกชนหรือภาครัฐบาล มิอาจออกบัตรธนาคารหรือ
ธนบัตรได หากธนาคารแหงประเทศไทยสามารถธํ ารงความเปนอิสระจากรัฐบาลในระดับ 
อันส ําคญัได ยอมมีผลตอความเปนอิสระในการดํ าเนินนโยบายการเงิน อยางนอยที่สุด รัฐบาล 
ไมสามารถพมิพธนบัตรขึ้นมาใชจายตามอํ าเภอใจ แตในอีกดานหนึ่ง อํ านาจผูกขาดในการพิมพ
ธนบัตรอาจเปดชองใหผูบริหารธนาคารแหงประเทศไทยแสวงหาผลประโยชนจากการเปลี่ยนแปลง
ฐานการเงิน (monetary base)

 อยางไรกต็าม พ.ร.บ.เงินตรา พ.ศ. 2501 กํ าหนดหลักการวา การออกธนบัตรตอง
มีทุนสํ ารอง15 ดังความในมาตรา 30 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชกํ าหนดแกไขเพิ่มเติมพระราช
บัญญัติเงินตรา พ.ศ. 2501 พ.ศ. 2521
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“มาตรา 30   ใหสินทรพัยตอไปนี้เปนสิ่งอันชอบดวยกฎหมายที่จะประกอบขึ้น 
 เปนทุนสํ ารองเงินตรา

(1) ทองคํ า
(2) เงินตราตางประเทศอันเปนเงินตราที่พึงเปลี่ยนได หรือเงินตราตางประเทศ 

 อ่ืนใดที่กํ าหนดโดยกฎกระทรวง ทั้งนี้ตองเปนรูปเงินฝากในธนาคารนอก 
 ราชอาณาจักร หรือในสถาบันการเงินระหวางประเทศ

(3) หลักทรัพยตางประเทศที่จะมีการชํ าระหนี้เปนเงินตราตางประเทศที่ระบุไว
 ใน (2)

(4) ทองคํ า สินทรัพยตางประเทศ และสิทธิพิเศษ ถอนเงิน ทั้งนี้ที่นํ าสงสมทบ 
 กองทุนการเงิน

(5) ใบสํ าคัญสิทธิซื้อสวนสํ ารอง
(6) ใบสํ าคัญสิทธิพิเศษถอนเงิน
(7) หลักทรัพยรัฐบาลไทยที่จะมีการชํ าระหนี้เปนเงินตราตางประเทศที่ระบุไว

 ใน(2) หรือเปนบาท
(8) ต๋ัวเงินในประเทศที่ธนาคารแหงประเทศไทยพึงซื้อหรือรับชวงซื้อลดได 

 แตตองมีคารวมกันไมกินรอยละยี่สิบของจํ านวนธนบัตรออกใชสินทรัพยตาม 
 (1) (2) (3) (4) (5) และ (6) นั้น ธนาคารแหงประเทศไทยจะตองจัดดํ ารงไว
 ใหมคีารวมกันทั้งสิ้นไมต่ํ ากวารอยละหกสิบของจํ านวนธนบัตรออกใช

 “ทุนสํ ารองเงินตรา” อันประกอบดวยสินทรัพยดังที่กลาวขางตนนี้ ใชหนุนหลัง
ธนบัตรที่ออกใชหมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจเพื่อดํ ารงไวซึ่งเสถียรภาพของเงินตรา (มาตรา 26) 
เมื่อธนาคารแหงประเทศไทยมีอํ านาจผูกขาดในการออกบัตรธนาคารหรือธนบัตร ธนาคารแหง
ประเทศไทยจึงตองมีหนาที่บริหารจัดการทุนสํ ารองเงินตราตามความในหมวด 3 แหง พ.ร.บ. 
เงนิตรา พ.ศ. 2501

 หลกัการทีว่า การออกธนบัตรตองมีทุนสํ ารองหนุนหลังนั้น นับเปนหลักการสํ าคัญ
ยิง่ เพราะเปนหลกัการที่ปองกันการพิมพธนบัตรออกใชจนกอใหเกิดปญหาเสถียรภาพทางการเงิน 
พ.ร.บ.เงนิตรา พ.ศ. 2501 มีบทบัญญัติที่กํ าหนดแนวทางปฏิบัติวา

 (1) การนํ าธนบัตรใหมออกมาใช จักตองมีสินทรัพยตามมาตรา 30 ที่เปน 
ทนุส ํารองเงินตรามาแลกเปลี่ยน [มาตรา 16 (2)]

(2) การนํ าธนบัตรออกมาใช จักตองมีธนบัตรเกาที่ออกใชแลวมาแลกเปลี่ยน        
[มาตรา 16 (1)]



38

(3) การนํ าทุนสํ ารองเงินตราออกมาใช จะกระทํ าไดก็ตอเมื่อมีการถอนธนบัตร
จ ํานวนเทากันคืนจากธนบัตรออกใช [มาตรา 29(1)]

(4) การนํ าทุนสํ ารองเงินตราออกมาใช จะกระทํ าไดก็ตอเมื่อมีการนํ าสินทรัพย 
ทีเ่ปนทนุส ํารองเงินตรามูลคาเทากันขึ้นบัญชีเปนทุนสํ ารองเงินตราเขาไปแทนที่ [มาตรา 29 (2)]

 เนื่องจากไมมีการศึกษาวิจัยวา ธนาคารแหงประเทศไทยปฏิบัติตามบทบัญญัติ
แหง พ.ร.บ.เงนิตรา พ.ศ. 2501 หรือไมเพียงใด และโดยเหตุที่ไมมีหลักฐานเปนอยางอื่น ประกอบ
กับสังคมเศรษฐกิจไทยไมเคยประสบวิกฤติการณเงินตราที่รายแรง ทํ าใหอนุมานไดวา ธนาคาร
แหงประเทศไทยไดทํ าหนาที่ตามบทบัญญัติแหง พ.ร.บ.เงินตรา พ.ศ. 2501 โดยเครงครัด ความ 
ขอนีน้บัเปนวนิยัทางการเงินที่สํ าคัญ อยางไรก็ตาม แรงกดดันที่จะทํ าใหธนาคารแหงประเทศไทย
นํ าธนบัตรออกใชโดยไมมีทุนสํ ารองเงินตราหนุนหลังก็ดี หรือมีทุนสํ ารองหนุนหลังไมเพียงพอก็ดี 
โดยพื้นฐานแลวมาจากการใชงบประมาณขาดดุลของรัฐบาล โดยที่สวนขาดดุลของงบประมาณ
ชดเชยดวยเงินกูจากธนาคารแหงประเทศไทย หากธนาคารแหงประเทศไทยไมสามารถทัดทาน 
แรงกดดนันี้ได ปญหาเสถียรภาพการเงินยอมอุบัติข้ึนไดโดยงาย

 อยางไรก็ตาม จารีตทางการคลังที่ธนาคารแหงประเทศไทยมีสวนรวมในการ
กํ าหนดวงเงินและสวนขาดดุลงบประมาณประจํ าป มีสวนลดทอนแรงกดดันธนาคารแหงประเทศ
ไทยในการใหเงินกูแกรัฐบาลไดมาก อีกทั้งผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยคนแลวคนเลาก็ไดใช
ศิลปะในการโนมนาวใหรัฐบาลอยาใชจายเงินเกินตัว

แมวาจะไมปรากฏหลักฐานที่จะกลาวไดวา รัฐบาลแทรกแซงการออกธนบัตร  
โดยจงใจใหละเมิดบทบัญญัติแหงกฎหมายเงินตรา แตในป 2539 รัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา 
ไดส่ังการใหธนาคารแหงประเทศไทยพิมพธนบัตรฉบับใบละ 10 บาทออกใชเพิ่มข้ึน โดยมีความ
เชื่อวา การออกธนบัตรฉบับใบละ 10 บาท แทนเหรียญกษาปณมูลคาเดียวกัน จะมีผลทาง 
จิตวิทยาในการบรรเทาแรงกดดันของเงินเฟอ นี้อาจเปนปรากฏการณคร้ังแรกที่รัฐบาลแทรกแซง
การทํ าหนาที่การออกธนบัตรของธนาคารแหงประเทศไทย ทั้งไมปรากฏแนชัดวา ธนาคารแหง
ประเทศไทยสนองตอบความตองการของรัฐบาลหรือไม

 แตการแทรกแซงที่สํ าคัญของรัฐบาลเกี่ยวกับการออกธนบัตรเปนการแทรกแซง 
ในประเด็นเกี่ยวกับการเลือกบริษัทผูพิมพธนบัตร เมื่อรัฐบาลสยามตัดสินใจออกธนบัตรเอง  
ไดเลอืกบริษทั โธมัส เดอ ลารู จํ ากัด (Thomas de la Rue and Co. Ltd.) แหงประเทศอังกฤษ 
เปนผูพมิพธนบัตรไทยตั้งแตป 2445 จวบจนกระทั่งเกิดสงครามโลกครั้งที่สอง ธนบัตรที่ส่ังพิมพ
จากประเทศองักฤษไมสามารถขนสงมาได ประกอบกับไทยประกาศสงครามกับสหรัฐอเมริกาและ   
สหราชอาณาจกัร โดยรวมวงไพบูลยกับญ่ีปุน รัฐบาลไทยจึงหันไปวาจางบริษัทมิตซุยบุสซันไกซา
จ ํากดั แหงประเทศญี่ปุน เปนผูจัดพิมพ คร้ันสงครามอาเซียบูรพาทวีความรุนแรงขึ้น จึงตองหันมา
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ใชโรงพิมพภายในประเทศ เมื่อสงครามโลกครั้งที่สองยุติลง ธนาคารแหงประเทศไทยไดวาจาง 
Tudor Press, Inc. ดวยความชวยเหลือจากโรงพิมพธนบัตรแหงกระทรวงการคลังอเมริกัน 
(Bureau of Engraving and Printing, Treasury Department) เปนผูพิมพธนบัตร  เนื่องจาก
บริษทัโธมสั เดอ ลารู ประสบภัยพิบัติจากสงคราม อยางไรก็ตาม ในป 2490 รัฐบาลกลับไปใช
บริการของบริษัทโธมัส เดอ ลารู อีกครั้งหนึ่ง (ธนาคารแหงประเทศไทย 2525 : 148-149)

 ในป 2497 Security Columbian Banknote Co. Ltd. เสนอตัวเปนผูพิมพธนบัตร
ไทย  โดยผาน พล.ต.อ. เผา  ศรียานนท  รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลังในขณะนั้น  แตมี 
ผูทัดทานและคัดคาน16 เพราะตรวจพบวามิไดเปนบริษัทที่มีฐานะมั่นคง อีกทั้งมิไดมีผลงานอันนา
เชือ่ถอื แตแลวบริษัทนี้ก็หวนกลับมาอีกครั้งหนึ่งในป 2502 ดวยความเห็นชอบของจอมพลสฤษดิ์  
ธนะรัชต การโอนออนตอแรงกดดันทางการเมืองของนายโชติ คุณะเกษม ผูวาการธนาคารแหง
ประเทศไทยในขณะนั้น ไมเพียงเฉพาะในประเด็นการเปลี่ยนบริษัทผูพิมพธนบัตร หากถึงกับ 
จายคาแทนพิมพลวงหนาดวย ยังผลใหผูวาการฯถูกปลดออกจากตํ าแหนงและถูกดํ าเนินคดี 
ในเวลาตอมา (ธนาคารแหงประเทศไทย 2535 : 170-171)

 ความพยายามในการแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจจากการเปลี่ยนบริษัทผูพิมพ
ธนบตัร นบัเปนมูลเหตุสํ าคัญประการหนึ่งที่ทํ าใหธนาคารแหงประเทศไทยพิจารณาจัดตั้งโรงพิมพ
ธนบตัรขึน้เอง กอนหนานี้ในยุครัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม มีความพยายามที่จะใหโรงงาน
ยาสบูเปนผูพมิพธนบัตรไทย จนถึงขั้นลงทุนซื้อเครื่องพิมพไปแลว 10 ลานบาท แตแลวการดํ าเนิน
การเรือ่งนีก้ห็ยดุชะงักเมื่อเกิดการรัฐประหารป 2500  อยางไรก็ตาม  เมื่อเกิดเรื่องอื้อฉาวเกี่ยวกับ
การเปลีย่นบริษัทผูพิมพธนบัตรในป 2502 นั้นเอง17  ธนาคารแหงประเทศไทยหันมาพิจารณา 
จดัตั้งโรงพิมพธนบัตรเอง18 จนมพีธิเีปดเมื่อวันที่ 24 มิถุนายน 2512

4.1(2) การเปนนายธนาคารของรัฐบาล

ธนาคารแหงประเทศไทยมีหนาที่รับฝากเงินของกระทรวงการคลัง ตามความ 
ในมาตรา 30 แหง พ.ร.บ.ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 โดยกระทรวงการคลังไมตองจาย
เงินคารักษาบัญชีเงินฝากใหแกธนาคารแหงประเทศไทย และธนาคารแหงประเทศไทยมิตองจาย
ดอกเบีย้เงนิฝากใหแกกระทรวงการคลัง นอกจากนี้ ตามนัยของมาตรา 3 แหง พ.ร.บ.เงินคงคลัง 
พ.ศ. 2491 ธนาคารแหงประเทศไทยมีหนาที่สํ าคัญในการดูแลรักษาบัญชีเงินคงคลัง ทั้งบัญชี 
ทีห่นึง่และบัญชีที่สองอีกดวย
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การใหเงินกูแกรัฐบาลเปนหนาที่อีกประการหนึ่งของธนาคารแหงประเทศไทย 
พระราชกฤษฎกีาก ําหนดกิจการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 จํ าแนกเงินกูที่ธนาคารแหง
ประเทศไทยใหแกรัฐบาลออกเปน 2 ลักษณะ  กลาวคือ

 ลักษณะที่หนึ่ง ไดแก การใหเงินกูโดยไมมีหลักทรัพยค้ํ าประกัน เพื่อใหรัฐบาล 
น ําไปใชจายตามงบประมาณแผนดินปกติ มาตรา 12 (8) แหงพระราชกฤษฎีกากํ าหนดกิจการ
ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 กํ าหนดขีดจํ ากัดในการใหเงินกูประเภทนี้วาตองไมเกิน 
รอยละ 25 ของงบประมาณรายจาย และตองชํ าระคืนภายในสามเดือนแรกของปงบประมาณ 
ถดัไป ทัง้นีเ้ขาใจวา เงินกูที่ใหตามมาตรา 12 (8) นี้เปนการเปดทางหนีทีไลใหแกรัฐบาลในยาม 
ทีม่ปีญหาการขาดสภาพคลองอยางรุนแรง

 ลักษณะที่สอง ไดแก การใหเงินกูโดยมีทรัพยสินเปนประกัน ตามความในมาตรา 
12 (7) แหงพระราชกฤษฎีกากํ าหนดกิจการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 แกไขเพิ่มเติม 
พ.ศ. 2522 หากรฐับาลขอกูโดยอาศัยอํ านาจตามกฎหมายวาดวยการกูเงิน ธนาคารแหงประเทศ
ไทย  จะใหกูเปนเงินตราไทยหรือเงินปริวรรตตางประเทศ โดยมีกํ าหนดระยะเวลาไมเกินที่บัญญัติ
ไวในกฎหมายวาดวยการกูเงินก็ได

 ในทางปฏบัิติ เงนิกูที่ธนาคารแหงประเทศไทยใหแกรัฐบาลมีอยู 2 สวน สวนหนึ่ง
เปนการใหกู เพื่อชดเชยสวนขาดดุลงบประมาณ ในการใหเงินกู ดังกลาว ผู แทนธนาคาร 
แหงประเทศไทยมีสวนรวมกับผูแทนหนวยราชการอื่น อันประกอบดวยกระทรวงการคลัง สํ านัก 
งบประมาณ และส ํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ในการกํ าหนด
วงเงินงบประมาณและสวนขาดดุลงบประมาณ ธนาคารแหงประเทศไทยพยายามหลีกเลี่ยงการ 
ใหเงินกูแกรัฐบาลเพื่อชดเชยสวนขาดดุลงบประมาณ เพราะเปนวิธีการที่มีผลในการเพิ่มปริมาณ
เงินที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจโดยตรง ในบางชวงเวลา ดังเชนตนทศวรรษ 2510 ธนาคาร 
แหงประเทศไทยทํ าขอตกลงกับรัฐบาล โดยใหถือวา ธนาคารแหงประเทศไทยเปนแหลงเงินกู 
สุดทายของรฐับาล และจํ ากัดวงเงินกูมิใหเกินปละ 300 ลานบาท แตเมื่อสวนขาดดุลงบประมาณ
ขยายตัวเพิ่มข้ึนในปลายทศวรรษ 2510 รัฐบาลมิอาจปฏิบัติตามขอตกลงที่มีกับธนาคารแหง
ประเทศไทยได (เริงชยั  มะระกานนท 2521 : 264) การก ําหนดขีดจํ ากัดในการกูเงินจากธนาคาร
แหงประเทศไทย เพื่อชดเชยสวนขาดดุลงบประมาณ จึงไรประสิทธิผล อยางไรก็ตาม เมื่อรัฐบาล 
มีฐานะการคลังเกินดุลนับต้ังแตปงบประมาณ 2531 เปนตนมา รัฐบาลมิตองกูเงินเพื่อชดเชย 
สวนขาดดุลของงบประมาณอีกเลย

 นอกจากการใหเงินกู เพื่อชดเชยสวนขาดดุลงบประมาณแลว ธนาคารแหง
ประเทศไทยยังใหเงินกูสํ าหรับหนวยราชการและรัฐวิสาหกิจเพื่อนํ าไปใชจายในโครงการเฉพาะ 
โดยทั่วไปมักกระทํ าดวยการซื้อพันธบัตรของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจที่ตองการทรัพยากรทางการ
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เงิน เงินที่ใหกูนี้อาจเปนเงินบาทหรือเงินปริวรรตตางประเทศก็ได ธนาคารแหงประเทศไทยอยูใน
ฐานะที่จะใหเงินกูในรูปเงินตราตางประเทศได เพราะธนาคารแหงประเทศไทยเปนผูดูแลจัดการ 
ทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยน แตธนาคารแหงประเทศไทยถือเปนนโยบายที่จะไมใหเงินกูในรูป
เงินตราตางประเทศเต็มตามโครงการ แมวาฐานะของเงินสํ ารองระหวางประเทศจะเอื้ออํ านวย 
ก็ตาม โดยทั่วไปเปนการใหเงินกูสมทบกับองคกรระหวางประเทศอื่นๆ ดังเชนธนาคารโลก  
การผลักดันใหมีการกูเงินจากองคการระหวางประเทศ แทนที่จะนํ าเงินสํ ารองมาใหกูเต็มโครงการ 
ก็หวังประโยชนจากบริการที่ไดจากองคการระหวางประเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่งการประเมิน 
โครงการ การใหคํ าปรึกษา การควบคุมการดํ าเนินโครงการ และการจัดใหมีการประมูลระหวาง
ประเทศเกี่ยวกับการจัดซื้อจัดจาง ทั้งนี้เพื่อใหมีการใชทรัพยากรอยางมีประสิทธิภาพ (เริงชัย  
มะระกานนท 2521 : 265-267)

 นอกเหนือจากการรับฝากจากรัฐบาลและการจัดสรรเงินใหกู แกรัฐบาลแลว 
ธนาคารแหงประเทศไทยยังทํ าหนาที่เปนตัวแทนทางการคลัง (Fiscal Agent) ของรัฐบาล  
โดยเฉพาะอยางยิ่งในการบริหารหนี้สาธารณะ (Debt Management) ในการจัดการปริวรรต 
เงนิตราตางประเทศ และในการเปนผูแทนรัฐบาลในองคกรและสถาบันการเงินระหวางประเทศ

 ในบรรดาหนาที่การเปนนายธนาคารของรัฐบาล หนาที่ที่ทํ าใหธนาคาร 
แหงประเทศไทยมีความขัดแยงกับรัฐบาลมากที่สุด ก็คือ การใหเงินกูแกรัฐบาล เพราะการกูเงิน
จากธนาคารแหงประเทศไทยมีผลไมตางจากการพิมพธนบัตรออกมาใช ซึ่งเปนวิธีการที่สรางแรง
กดดันของเงินเฟอสูงสุด

4.1(3) การเปนนายธนาคารของธนาคารพาณิชย

ธนาคารแหงประเทศไทยมีหนาที่ในการเปนนายธนาคารของธนาคารพาณิชย 
พระราชกฤษฎกีาก ําหนดกิจการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 มีบทบัญญัติเกี่ยวกับเร่ืองนี้
อยางชดัเจน โดยอาจจํ าแนกหนาที่การเปนนายธนาคารของธนาคารพาณิชยออกเปน 3 ดาน คือ

(1) การรบัฝากเงินจากธนาคารพาณิชย
(2) การใหเงินกูแกธนาคารพาณิชย
(3) การหกับัญชีระหวางธนาคาร
ธนาคารแหงประเทศไทยรับเงินฝากประจํ าและกระแสรายวันโดยไมจายดอกเบี้ย 

[มาตรา 12(2)]  เงินที่ธนาคารพาณิชยฝากไวกับธนาคารแหงประเทศไทยมีทั้งที่ถูกบังคับและ 
ที่สมัครใจ ธนาคารแหงประเทศไทยดวยความเห็นชอบของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 
มอํี านาจก ําหนดใหธนาคารพาณิชยถือเงินสํ ารองตามกฎหมาย (legal reserve) ตามาตรา 14 
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แหงพระราชกฤษฎกีากํ าหนดกิจการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 และมาตรา 11 แหง  
พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 โดยที่เงินสํ ารองตามกฎหมายตองฝากไวกับธนาคาร 
แหงประเทศไทย จงึนับเนื่องเปนเงินฝากที่ถูกบังคับใหฝาก แตธนาคารพาณิชยเมื่อมีเงินสดสํ ารอง
สวนเกนิ (excess reserve) นิยมนํ าเงินบางสวนนี้ฝากไวกับธนาคารแหงประเทศไทยโดยสมัครใจ
ดวย

 นอกจากการรบัเงินฝากจากธนาคารพาณิชยแลว ธนาคารแหงประเทศไทยจัดสรร
เงนิใหกูแกธนาคารพาณิชยดวย ในยามที่ธนาคารพาณิชยมีปญหาการขาดสภาพคลอง ธนาคาร
พาณิชยสามารถขอกูเงินจากธนาคารแหงประเทศไทยเพื่อเสริมสภาพคลองได วิธีการในทาง
ปฏิบัติทีสํ่ าคญั ไดแก การขายลดตั๋วเงินใหแกธนาคารแหงประเทศไทย ตามมาตรา 12 (3) และ  
12 (4) การขอกูยืมเงินโดยมีหลักทรัพยค้ํ าประกัน (ซึ่งในกรณีสวนใหญเปนหลักทรัพยรัฐบาล)  
ตามมาตรา 12 (7 ทวิ) แหงพระราชกฤษฎีกากํ าหนดกิจการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 
แกไขเพิม่เติม พ.ศ.2522 ธนาคารแหงประเทศไทยจึงมีฐานะเปน ‘ผูใหเงินกูแหลงสุดทาย’ (Lender 
of the Last Resort) ของธนาคารพาณิชย

 ในทายที่สุด ธนาคารแหงประเทศไทยทํ าหนาที่ในการหักบัญชีระหวางธนาคาร 
[มาตรา 12 (6)] ซึ่งเกื้อกูลการดํ าเนินงานของธนาคารพาณิชยอยางยิ่ง

 ในบรรดาหนาที่ทั้งปวงของธนาคารแหงประเทศไทย การเปนนายธนาคารของ
ธนาคารพาณิชยนับเปนหนาที่ที่ปลอดพนจากอํ านาจทางการเมือง อยางนอยที่สุดไมมีขอมูล
สาธารณะที่แสดงถึงการแทรกแซงของรัฐบาลในเรื่องนี้

4.1 (4) การก ํากับและตรวจสอบสถาบันการเงิน

กอนการสถาปนาธนาคารแหงประเทศไทยในป 2485 อํ านาจการกํ ากับ 
และตรวจสอบสถาบันการเงินเปนของกระทรวงการคลัง กฎหมายฉบับแรกที่ใหอํ านาจนี้ ก็คือ  
พระราชบัญญัติควบคุมกิจการคาขายอันกระทบถึงความปลอดภัยหรือผาสุกแหงสาธารณชน 
พ.ศ.2471 คร้ันในป 2480 จึงมีการตรากฎหมายควบคุมกิจการธนาคารพาณิชยโดยเฉพาะ อันได
แก พ.ร.บ.ควบคุมกิจการธนาคารพาณิชย พ.ศ.2480 ตอมามีการยกรางใหมเปน พ.ร.บ. 
การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2488 แมวาเวลานั้น ธนาคารแหงประเทศไทยไดจัดตั้งขึ้นแลว  
แตอํ านาจในการควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบธนาคารพาณิชยยังคงตกแกกระทรวงการคลัง 
ธนาคารแหงประเทศไทยมีอํ านาจเฉพาะการกํ าหนดอัตราสวนเงินสดสํ ารองตามกฎหมาย และการ
ตรวจสอบรายงานหนี้สินและทรัพยสินที่ธนาคารพาณิชยตองสงธนาคารแหงประเทศไทย19
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 ขอทีน่าสงัเกตก็คือ พ.ร.บ.ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 มิไดใหอํ านาจแก
ธนาคารแหงประเทศอยางชัดเจนในการควบคุม กํ ากับและตรวจสอบธนาคารพาณิชย มาตรา 28 
แหงพระราชบัญญัติดังกลาวมีบทบัญญัติแตเพียงวา ใหธนาคารแหงประเทศไทยประกอบธุรกิจ
ประเภทที่พึงเปนงานธนาคารกลาง ดังระบุไวในพระราชกฤษฎีกา แตพระราชกฤษฎีกากํ าหนด 
กจิการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 ก็มิไดมีบทบัญญัติที่ใหอํ านาจธนาคารแหงประเทศ
ไทยในเรื่องนี้

 อยางไรก็ตาม ภายหลังการบังคับใช พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย พ.ศ.2505 
อํ านาจการควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบธนาคารพาณิชยถูกโอนจากกระทรวงการคลังไปสู
ธนาคารแหงประเทศไทยอยางสํ าคัญ20 โดยที่อํ านาจขยายขอบเขตมากไปกวากฎหมาย 
การธนาคารพาณชิย ป 2488 อนึ่ง มีขอนาสังเกตดวยวา การแกไขกฎหมายการธนาคารพาณิชย
ในเวลาตอมา ไมวาจะเปน พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2522 และ พ.ร.บ. 
การธนาคารพาณชิย (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2535 ลวนมีผลในการเพิ่มอํ านาจของธนาคารแหงประเทศ
ไทยในการควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบธนาคารพาณิชยมากกวาเดิม (ดูตารางที่ 2)

 สํ าหรับสถาบันการเงินประเภทอื่นๆ ดังเชนบริษัทเงินทุน ซึ่งเปดดํ าเนินการ 
เปนแหงแรกในป 2509 ในขณะนั้นยังไมมีกฎหมายควบคุม จวบจนมีประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 
58 (ลงวนัที ่ 26 มกราคม 2515) วาดวยการควบคุมกิจการคาอันกระทบถึงความปลอดภัยหรือ
ผาสุกแหงสาธารณชน โดยที่ธุรกิจเงินทุนและหลักทรัพยอยูในขายตองถูกควบคุม และกระทรวง
การคลงัมีอํ านาจการควบคุมนี้ แตกระทรวงการคลังไดมอบหมายใหธนาคารแหงประเทศไทยเปน
ผูดํ าเนนิการควบคุมแทน แตแลวในป 2518 กระทรวงการคลังในยุคที่นายสมหมาย ฮุนตระกูล
ดํ ารงต ําแหนงรัฐมนตรีในรัฐบาลนายสัญญา  ธรรมศักดิ์ ไดขออํ านาจการควบคุมธุรกิจเงินทุนและ
หลักทรัพยคืนจากธนาคารแหงประเทศไทย โดยใหสํ านักงานเศรษฐกิจการคลังเปนหนวยงานที่มี
หนาที่รับผิดชอบแทน อยางไรก็ตาม ธนาคารแหงประเทศไทยไดทักทวงวา การแยกอํ านาจ 
การควบคุมธุรกิจเงินทุนและหลักทรัพยออกจากการควบคุมธนาคารพาณิชยจะมีผลบ่ันทอน 
ประสิทธิภาพในการดํ าเนินนโยบายการรักษาเสถียรภาพทางการเงิน ดวยเหตุที่มีการผลัดเปลี่ยน
รัฐบาล และรัฐบาลตอๆมาเห็นวา ธนาคารแหงประเทศไทยควรเปนผูควบคุมสถาบันการเงิน  
การโอนอ ํานาจการควบคุมคืนแกกระทรวงการคลังจึงมิไดเกิดขึ้น (ธนาคารแหงประเทศไทย 2535 
: 260-261)21

 อยางไรกต็าม เมื่อมีการตรา พ.ร.บ.การประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย 
และธรุกจิเครดติฟองซิเอร พ.ศ. 2522 อํ านาจการควบคุมสถาบันการเงินเหลานี้ ก็ตกเปนธนาคาร
แหงประเทศไทยอยางสํ าคัญ แมวารัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเปนผูรักษาการตามพระราช
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บัญญัตินี้ (มาตรา 7) แตก็มีบทบัญญัติอยางชัดเจนวา อํ านาจการควบคุมในเรื่องใดเปนของ
ธนาคารแหงประเทศไทย และเรื่องใดตองขอความเห็นชอบจากรัฐมนตรี นอกจากนี้ รัฐมนตรี 
วาการกระทรวงการคลังยังอาจมอบอํ านาจใหธนาคารแหงประเทศไทยปฏิบัติการตามกฎหมายนี้ 
(มาตรา 6) อนึ่ง การแกไขเพิ่มเติมกฎหมายฉบับนี้ในเวลาตอมาลวนมีผลในการเพิ่มอํ านาจ 
การควบคุมสถาบันการเงินเหลานี้ โดยที่อํ านาจที่เพิ่มข้ึนดังกลาวนี้สวนหนึ่งเปนของธนาคารแหง
ประเทศไทย (ดูตารางที่ 3)

 กระนั้นก็ตาม ร องรอยของการยื้อแยงอํ านาจระหวางกระทรวงการคลัง 
กับธนาคารแหงประเทศไทยยังคงปรากฏตอมา เมื่อมีการตราพระราชกํ าหนดแกไขเพิ่มเติม 
พระราชบญัญติัการประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522 
พ.ศ. 2526 ในการแกไขเพิ่มเติมดังกลาวนี้ มีการเพิ่มมาตรา 6 ทวิ ดังตอไปนี้

มาตรา 6 ทวิ ใหมคีณะกรรมการคณะหนึ่ง ประกอบดวยปลัดกระทรวงการคลัง 
 เปนประธาน รองผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยเปนรองประธานกรรมการ และ 
 ผูทรงคุณวุฒิซึ่งคณะรัฐมนตรีแตงตั้งอีกไมเกินหาคนเปนกรรมการ และให 
 ผู  อํ านวยการสํ านักงานเศรษฐกิจการคลังเป นกรรมการและเลขานุการ 
 และผูอํ านวยการฝายกํ ากับและตรวจสอบสถาบันการเงิน ธนาคารแหงประเทศ 
 ไทยเปนกรรมการ และผูชวยเลขานุการใหคณะกรรมการตามวรรคหนึ่งมีหนาที่ 
 ใหคํ าเสนอแนะตอธนาคารแหงประเทศไทยในการออกขอกํ าหนด และการดํ าเนิน 
 มาตรการใดๆ  ที่ เป นอํ านาจหน าที่ของธนาคารแห งประเทศไทยตาม  
 พระราชบัญญัตินี้

 ในขณะนั้น สังคมเศรษฐกิจไทยกํ าลังเผชิญกับวิกฤติการณสถาบันการเงิน 
อยางรนุแรง เร่ิมจากวิกฤติการณราชาเงินทุนในป 2522 และตามมาดวยวิกฤติการณในป  2526 
โดยที่สถาบันการเงินจํ านวนมากเผชิญปญหาการขาดสภาพคลอง22  พระราชกํ าหนดป 2526 
แถลงเจตนารมณอยางแจมชัดวา การแกไขเพิ่มเติมกฎหมายครั้งนั้นก็เพื่อเพิ่มอํ านาจการควบคุม
สํ าหรับการแกไขวิกฤติการณสถาบันการเงินที่กํ าลังเกิดขึ้น หมายเหตุทายพระราชกํ าหนดฉบับนี้
ระบุวา

“เหตผุลในการประกาศใชพระราชกํ าหนดฉบับนี้ คือ โดยที่พระราชบัญญัติการ   
 ประกอบธรุกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิจฟองซิเอร พ.ศ. 2522  
 มีมาตรการยังไมเพียงพอในการควบคุมการประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจ 
 หลกัทรพัย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร เพื่อคุมครองประโยชนของประชาชน และ 
 รักษาเสถียรภาพทางการเงินของประเทศ และขณะนี้สถาบันการเงินหลายแหง 
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 ก ําลังประสบปญหาอยางรุนแรง ซึ่งตองไดรับการควบคุมกํ ากับเปนกรณีเรงดวน  
 และโดยที่เปนกรณีฉุกเฉินที่มีความจํ าเปนรีบดวนในอันที่จะรักษาความมั่นคง 
 ในทางเศรษฐกิจของประเทศ จึงจํ าเปนตองตราพระราชกํ าหนดนี้”

 แตการเพิ่มมาตรา 6 ทวิ เพื่อใหมีคณะกรรมการทํ าหนาที่ใหขอเสนอแนะแก
ธนาคารแหงประเทศไทย ในการออกขอกํ าหนดและการดํ าเนินมาตรการใดๆ ที่เปนอํ านาจหนาที่
ของธนาคารแหงประเทศไทยตามพระราชบัญญัตินี้ สะทอนใหเห็นความไมเชื่อถือในประสิทธิภาพ
ของธนาคารแหงประเทศไทยในการควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบสถาบันการเงิน คณะกรรมการ
ดังกลาวประกอบดวยสมาชิกไมเกิน 9 คน ในจํ านวนนี้มีตัวแทนธนาคารแหงประเทศไทยเพียง 2 
คน นอกนัน้เปนตวัแทนของกระทรวงการคลัง อนึ่ง มีขอนาสังเกตวา ในขณะประกาศใชพระราช
ก ําหนดฯ ในป 2526 นายสมหมาย  ฮุนตระกูลดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง และ
นายนกุลู  ประจวบเหมาะดํ ารงตํ าแหนงผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย

 ในประวติัศาสตรธนาคารแหงประเทศไทยนับต้ังแตป 2485 เปนตนมา เมื่อเกิด
วิกฤติการณสถาบันการเงินคราใด ไมวาวิกฤติการณนั้นจะเกิดแกธนาคารพาณิชยหรือสถาบัน 
การเงินอื่น ธนาคารแหงประเทศไทยตองเผชิญวิกฤติการณแหงศรัทธาทุกคราไป โดยที่ขอกังขา
เกี่ยวกับประสิทธิภาพของธนาคารแหงประเทศไทยในการควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบสถาบัน
การเงนิเพิ่มข้ึนตามกาลเวลา

 สํ าหรับธุรกิจหลักทรัพยนั้น เมื่อมีการจัดตั้งคณะกรรมการกํ ากับหลักทรัพยและ
ตลาดหลกัทรพัย (ก.ล.ต.) ตาม พ.ร.บ.หลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 หนาที่ในการ
ควบคมุ ก ํากบั และตรวจสอบธุรกิจหลักทรัพยก็ถูกโอนไปสูคณะกรรมการ ก.ล.ต. กระนั้นก็ตาม 
คณะ  กรรมการก.ล.ต. มิไดมีความเปนอิสระในการทํ าหนาที่ดังกลาวนี้ โดยที่มีการถวงดุลการใช
อํ านาจจากฝายการเมือง



46

ตารางที่ 2
อํ านาจของธนาคารแหงประเทศไทยในการควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบธนาคารพาณิชย

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

อํ านาจ บทบัญญัติ

ก. การจัดตั้งธนาคารและการขยายสาขา
 1. การพิจารณาคํ าขอจัดตั้งธนาคารพาณิชย (มาตรา 5)*
 2. การพิจารณาคํ าขออนุญาตเปดสาขาใหม (มาตรา 7)*
 3. การพิจารณาคํ าขอยายสํ านักงานใหญหรือสํ านักงานสาขา มาตรา 7 ตรี

ข. การควบคุมทุนประกอบการและโครงสรางความเปนเจาของ
 4. หามลดทุนโดยมิไดรับอนุญาตจากรัฐมนตรี มาตรา 12 (1)*
 5. การกํ ากับและตรวจสอบมิใหบุคคลหนึ่งบุคคลใดถือหุนเกินกวา
     อัตราสูงสุดที่กฎหมายกํ าหนด

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

ค. การควบคุมฝายบริหารและการดํ าเนินงาน
6. การกํ าหนดคุณสมบัติกรรมการ ผูจัดการ  รองผูจัดการ
    ผูชวยผูจัดการ หรือที่ปรึกษา

มาตรา 12 จัตวา
มาตรา 19

7. หามผูดํ ารงตํ าแหนงกรรมการหรือตํ าแหนงอื่นในธนาคารพาณิชย
    ใดๆ ดํ ารงตํ าแหนงกรรมการ หรือตํ าแหนงอื่นในธนาคารพาณิชย
    อื่นในเวลาเดียวกัน ยกเวนตํ าแหนงที่ปรึกษากฎหมาย

มาตรา 19

8. การกํ าหนดเวลาเปดและหยุดทํ าการ มาตรา 37
9. หามจายคานายหนาเหนือคาตอบแทน นอกเหนือไปจากบํ าเหน็จ
    เงินเดือน เงินรางวัล หรือเงินเพิ่มอยางอื่นบรรดาที่พึงจายตามปกติ

มาตรา 12 (7)

  10. การจํ ากัดประเภทธุรกิจ นอกเหนือจากการธนาคารพาณิชย มาตรา 9 ทวิ
  11. การพิจารณาผอนผันการถืออสังหาริมทรัพยที่ไดจากการชํ าระหนี้ มาตรา 12 (4)   มาตรา 12 ตรี
  12. การพิจารณาผอนผันการขายหรือให อสังหาริมทรัพยและ
        สังหาริมทรัพยแกกรรมการ และบุคคลหรือหางหุนสวนที่เกี่ยวของ
        กับกรรมการ

มาตรา 12 (8)

ง. การควบคุมการถือหุนไขว
13. การพิจารณาผอนผันการถือหุนในธนาคารพาณิชยอื่น มาตรา 12 (6)**
14. การกํ ากับและตรวจสอบมิใหถือหุนในบริษัทจํ ากัดเกินกวา
      ที่กฎหมายกํ าหนด

มาตรา 12 (5)

15. การกํ ากับและตรวจสอบมิใหไดรับหุนธนาคารพาณิชยเดียวกัน
      หรือธนาคารพาณิชยอื่นเปนประกัน

มาตรา 12 (3)
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ตารางที่ 2 (ตอ)
อํ านาจ บทบัญญัติ

จ. การจัดสรรสินเชื่อ
16. การกํ ากับและตรวจสอบมิใหจัดสรรสินเชื่อแกกรรมการ มาตรา 12 (2)   มาตรา 12 ทวิ
17. การควบคุมการจัดสรรสินเชื่อเฉพาะประเภท
      17.1 การควบคุมสินเชื่อขั้นตํ่ า มาตรา 13 ตรี (1)**
      17.2 การควบคุมสินเชื่อขั้นสูง มาตรา 13 ตรี (2)**
18. การควบคุมมิใหมีการใหสินเชื่อหรือลงทุนในกิจการของผูอื่น
      หรือกอภาระผูกพันเพื่อบุคคลหนึ่งบุคคลใดมากจนเกินไป

มาตรา 13** และมาตรา 13 ทวิ

ฉ. การควบคุมดานความมั่นคงและสภาพคลอง
19. การดํ ารงอัตราสวนระหวางเงินกองทุนกับสินทรัพย (มาตรา 10)**
20. การดํ ารงอัตราสวนระหวางเงินสดสํ ารองกับเงินฝากและ/หรือ
      เงินกูยืม

(มาตรา 11)** และ (มาตรา 11ฉ)*

21. การดํ ารงอัตราสวนระหวางสินทรัพยสภาพคลองกับยอดเงินฝาก
      และ/หรือยอดเงินกูยืมทั้งหมด

มาตรา 11 ตรี** 11 จัตวา
และ 11 เบญจ**

ช. การควบคุมอัตราดอกเบี้ย คาธรรมเนียม และหลักทรัพยคํ้ าประกัน
    22. การกํ าหนด
         (1) อัตราดอกเบี้ยเงินฝาก
         (2) อัตราดอกเบี้ยเงินใหกู
         (3) คาบริการ
         (4) เงินมัดจํ า
         (5) หลักทรัพยคํ้ าประกัน

มาตรา 14**

ซ. การรายงานฐานะการประกอบการ
     23. การจัดทํ าและรายงานบัญชีแสดงหนี้สินและทรัพยสิน มาตรา 15 มาตรา 15 ทวิ และมาตรา 16
     24. การรายงานฐานะการประกอบการเปนการลับ (มาตรา 23)*
ฌ. การควบคุมกิจการที่มีปญหาการเงิน

25. การแตงตั้งผูตรวจการธนาคารพาณิชย เพื่อตรวจสอบกิจการ มาตรา 24* และ มาตรา 35-มาตรา 38
26. การสั่งใหลดหรือเพิ่มทุน มาตรา 24 ทวิ
27. การถอดถอนกรรมการและผูบริหาร มาตรา 24 ตรี**
28. การเพิกถอนใบอนุญาต มาตรา 25*  และมาตรา 34*
29. การควบคุมธนาคารพาณิชย (มาตรา 26-มาตรา 32)*

ที่มา   พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2522 และ พ.ศ. 2535
หมายเหตุ   1. รายการที่มีเครื่องหมาย * แสดงวาอํ านาจเปนของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง

  2. รายการที่มีเครื่องหมาย ** แสดงวาเปนอํ านาจรวมระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับรัฐมนตรีวาการกระทรวง
       การคลัง

  3. รายการที่ไมมีเครื่องหมายใดๆ กํ ากับ อยูในอํ านาจของธนาคารแหงประเทศไทย
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ตารางที่ 3
อํ านาจของธนาคารแหงประเทศไทยในการควบคุม 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 าขอเปดสาขา มาตรา 10* ม. 10*
3. การพิจารณาคํ าขอยายสํ านักงานใหญ
    หรือสํ านักงานสาขา

มาตรา 20 (8) ม. 54 (8)

ข. การควบคุมทุนประกอบการและโครงสราง
    ความเปนเจาของ

4. การกํ าหนดจํ านวนทุนขั้นตํ่ า มาตรา 14* ม. 53*
5. การกํ ากับและตรวจสอบมิไดบุคคลหนึ่ง
    บุคคลใดถือหุนเกินกวาอัตราสูงสุด
    ที่กฎหมายกํ าหนด

มาตรา 14 มาตรา 15
มาตรา 18 และ มาตรา 19

ม. 56

6. การผอนผันใหถือหุนเกินกวาที่กฎหมาย
    กํ าหนด

มาตรา 14* -

7. การกํ าหนดจํ านวนหุนขั้นตํ่ าที่
    ถือโดยบุคคลที่มีสัญชาติไทย

มาตรา 17 ม. 56

8. หามเพิ่มหรือลดทุนโดยมิไดรับอนุญาต มาตรา 20(1)* ม. 54(1)*
ค. การควบคุมฝายบริหารและการดํ าเนินงาน

9. การกํ าหนดคุณสมบัติกรรมการ ผูบริหาร
    และที่ปรึกษา

มาตรา 22 ม. 56

 10. หามกรรมการหรือผูบริหารดํ ารงตํ าแหนง
       ในสถาบันการเงินประเภทเดียวกัน
       มากกวา  1 แหง

มาตรา 22 (4) ม. 56

 11. หามมิใหบุคคลอื่นที่มิใชกรรมการ
       ผูจัดการ หรือพนักงาน มีอํ านาจในการ
       บริหาร เวนแตไดรับความเห็นชอบจาก
       ธปท.

มาตรา 20 (12) -

 12. การกํ าหนดเวลาเปดและหยุดทํ าการ มาตรา 37 ม. 56
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ตารางที่ 3 (ตอ)

อํ านาจ ธุรกิจเงินทุน ธรุกิจเครดิตฟองซิเอร

13. หามจายคานายหนาหรือคาตอบแทน
      นอกเหนือไปจากบํ าเหน็จ เงินเดือน
      เงินรางวัล หรือเงินเพิ่มอยางอื่นบรรดา
      ที่พึงจายตามปกติ

มาตรา 20 (9) -

14. หามประกอบธุรกิจนอกเหนือจากธุรกิจ
      ที่ไดรับอนุญาต เวนแตไดรับอนุญาต
      จาก รมต.การคลังใหประกอบธุรกิจอื่นได

มาตรา 20 (6)* ม. 54 (4)*

15. การพิจารณาผอนผันการถือ
       อสังหาริมทรัพยที่ไดจากการชํ าระหนี้

มาตรา 20 (2) ม. 54 (5)

16. การพิจารณาผอนผันการขายหรือให
      อสังหาริมทรัพยหรือสังหาริมทรัพยแก
      กรรมการ รวมตลอดจนการซื้อทรัพยสิน
      จากกรรมการ

มาตรา 20 (10) -

17. การควบคุมการโฆษณากิจการ มาตรา 20 (11) ม. 54 (9)
18. การเพิกถอนใบอนุญาตบริษัท
      ที่ไมประกอบกิจการประเภทที่ไดรับ
      อนุญาตในปริมาณอันสมควร

มาตรา 64* มาตรา 64*

ง. การควบคุมการถือหุนไขว
19. การพิจารณาผอนผันการถือหุนในธุรกิจ
      เงินทุนอื่น

ม. 20 (5)** -

20. การกํ ากับและตรวจสอบมิใหถือหุน
      ในบริษัทจํ ากัดเกินกวาที่กฎหมาย
      กํ าหนด

ม. 20 (4) ม. 54 (6)

21. การกํ ากับและตรวจสอบมิใหรับหุนของ
      บริษัทเงินทุนเดียวกัน หรือบริษัทเงินทุน
      อื่นเปนประกัน

ม. 20 (3) -

จ. การจัดสรรสินเชื่อ
22. การกํ ากับและตรวจสอบมิใหจัดสรร
      สินเชื่อแกกรรมการ

ม. 20 (7) ม. 54 (3) และ ม. 20 (7)
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ตารางที่ 3 (ตอ)

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. การควบคุมมิใหมีการใหสินเชื่อหรือ
      ลงทุนในกิจการของผูอื่นหรือกอภาระ
      ผูกพันเพื่อบุคคลหนึ่งบุคคลใดมาก
      จนเกินไป

ม. 35** และ ม. 36 ม. 56**

25. การควบคุมสินเชื่อเพื่อการใหเชาซื้อ ม. 31** ม. 56**

ฉ. การควบคุมการกูยืมหรือการรับเงินจาก
    ประชาชน
   26. การกํ าหนดวงเงินขั้นตํ่ า  ระยะเวลา
         ชํ าระคืน และเงื่อนไขอื่นในการรับเงิน
         จากประชาชน

ม. 27** ม. 54 (7)**

ช.  การควบคุมอัตราดอกเบี้ย คาธรรมเนียม
     และหลักทรัพยคํ้ าประกัน

27. การกํ าหนด ม. 30** ม. 56**
         (1)  อัตราดอกเบี้ยหรือสวนลดที่จาย
         (2)  อัตราดอกเบี้ยหรือสวนลดที่รับ
         (3)  ผลประโยชนจากการใหเชาซื้อ
         (4)  หลักทรัพยคํ้ าประกัน

ซ.  การควบคุมดานความมั่นคงและสภาพ
     คลอง

28. การดํ ารงเงินทุนจดทะเบียนและทุน
      ซึ่งชํ าระแลวเปนสินทรัพย

ม. 29 ทวิ** ม. 29 ทวิ**

29. การดํ ารงอัตราสวนระหวางเงินกองทุน
      กับสินทรัพยหนี้สินหรือภาระผูกพัน

ม. 29** ม. 56**

30. การดํ ารงอัตราสวนระหวางสินทรัพย
      สภาพคลองกับเงินที่ไดจากการกูยืม
      หรือไดรับจากประชาชน

ม. 28** ม. 56**
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ตารางที่ 3 (ตอ)

อํ านาจ ธุรกิจเงินทุน ธรุกิจเครดิตฟองซิเอร

ฌ. การรายงานฐานะการประกอบการ
31. การจัดทํ าและรายงานบัญชีแสดง
      สินทรัพยและหนี้สิน

ม. 22 ทวิ   ม. 23   ม. 26 ม. 56

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

ญ. การควบคุมกิจการที่มีปญหาการเงิน
33. การสั่งการใหแกไขการกระทํ าและ
      การปฏิบัติ

ม. 26 และ ม. 57 ม. 56  ม. 57

34. การสั่งระงับการดํ าเนินกิจการ ม. 26 ทวิ   ม. 26 จัตวา** ม. 56**
35. การถอดถอนกรรมการและผูบริหาร ม. 57 ทวิ** ม. 57 ทวิ**
36. การสั่งใหลดหรือเพิ่มทุน 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 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2526  
  พ.ศ. 2528 พ.ศ. 2535
หมายเหตุ       1. รายการที่มีเครื่องหมาย * อยูในอํ านาจของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังหรือรัฐบาล

        2. รายการที่มีเครื่องหมาย ** อยูในอํ านาจรวมกันระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับรัฐมนตรีวาการกระทรวง
             การคลังหรือรัฐบาล

        3. รายการที่ไมมีเครื่องหมายใด ๆ กํ ากับ อํ านาจเปนของธนาคารแหงประเทศไทย
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4.1 (5) การฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน

ภายหลงัการเปลี่ยนแปลงการปกครองเดือนมิถุนายน 2475 ชนชั้นปกครองใหม 
ไมวาจะเปนคณะราษฎรกอนการรัฐประหารเดือนพฤศจิกายน 2490 หรือผูนํ าฝายทหารหลังการ 
รัฐประหารดังกลาวพากันยึดกุมธนาคารพาณิชยเปนฐานในการขยายอํ านาจทางการเมือง 
ประกอบกับนายธนาคารพาณิชยจํ านวนไมนอยผันเงินฝากของประชาชนไปใชในการลงทุนเพื่อ 
ผลประโยชนของตนเอง เมื่อธุรกิจที่ลงทุนประสบปญหาทางการเงิน ก็สงผลตอฐานะการ 
ประกอบการของธนาคารพาณิชยนั้นๆ ในบางกรณีเกิดการฉอโกงภายในธนาคาร หรือมิฉะนั้นก็มี
ความผดิพลาดในการบริหารการเงิน อันทํ าใหธนาคารมีฐานะงอนแงนลง23

 เมือ่มกีารตรา พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 กฎหมายธนาคารพาณิชย
ฉบับนีไ้ดใหอํ านาจธนาคารแหงประเทศไทยในการควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบธนาคารพาณิชย
มากขึน้ การบงัคบัใช พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 มีผลในการสถาปนาวินัยทางการเงิน
ในระบบธนาคารพาณิชย และเพื่อสงเสริมความมั่นคงระบบการธนาคารพาณิชย ธนาคารแหง
ประเทศไทยมีนโยบายคุมกํ าเนิดธนาคารพาณิชยต้ังแตป 2509 เปนตนมา โดยที่ยังคงอนุมัติ 
ใหธนาคารที่มีอยูเดิมขยายสาขาได นโยบายดังกลาวนี้ยอมเปนการใหอํ านาจผูกขาดแกธนาคาร 
ทีจ่ดัตัง้อยูแลว และเกื้อกูลใหธนาคารเหลานั้นมีกํ าไรจากการผูกขาด

 กระนั้นก็ตาม ยังคงมีธนาคารพาณิชยที่เผชิญวิกฤติการณทางการเงินในเวลา 
ตอมา ไมวาจะเปนธนาคารไทยพัฒนาในทศวรรษ 2510 ธนาคารเอเซียทรัสต ธนาคารมหานคร 
และธนาคารนครหลวงไทย ในปลายทศวรรษ 2520 และทายที่สุด ธนาคารกรุงเทพพาณิชยการ 
ในปลายทศวรรษ 2530

 ในกรณีเหลานี้ ธนาคารแหงประเทศไทยยึดถือหลักการวา ธนาคารพาณิชย 
ลมไมได เพราะเกรงผลกระทบลูกโซตอระบบการเงินทั้งระบบ เมื่อยึดถือหลักการเชนนี้แลว 
ธนาคารแหงประเทศไทยก็อัดฉีดเงินเพื่อประคองมิใหธนาคารเหลานี้ลม โดยเฉพาะอยางยิ่ง 
ดวยการจดัสรร  สินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ า (soft loan) พรอมทั้งสงผูแทนธนาคารแหงประเทศไทย
เขาไปดูแลการบริหารธนาคาร หรือเปลี่ยนแปลงฝายบริหาร ในกรณีที่รายแรงที่สุด ถึงกับเขา 
ควบคมุกจิการธนาคาร โดยอาศัยอํ านาจตามมาตรา 25 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย 
พ.ศ. 2505 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2522 ดังกรณีธนาคารเอเซียทรัสต และธนาคารกรุงเทพพาณิชย-
การ เปนอาทิ

 ในกรณธีรุกจิเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร เกิดวิกฤติการณ
สถาบนัการเงนิทีสํ่ าคัญอยางนอย 2 คร้ัง คร้ังแรกเมื่อเกิดวิกฤติการณบริษัทราชาเงินทุนจํ ากัด ในป 
2522 ซึง่ทางการแกปญหาดวยการเพิกถอนใบอนุญาตบริษัทดังกลาว คร้ังที่สองเกิดในป 2526 
ทางการแกปญหาดวยการจัดตั้ง “โครงการ 4 เมษายน 2527” ดวยการรวมสถาบันการเงิน 25 
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บริษัทเขามาอยูในความดูแล ยุทธวิธีในการแกปญหาเนนการปรับปรุงระบบการบริหารและการ 
จดัสรรสนิเชือ่อัตราดอกเบี้ยตํ่ าเพื่อปรับปรุงฐานะการเงิน รวมทั้งการควบกิจการกันเองและการหา
ผูรวมลงทนุใหม โดยที่มีการเพิกถอนใบอนุญาตบริษัทเงินทุนรวม 15 บริษัท (ธนาคารแหงประเทศ
ไทย 2535 : 267-271)

 ในชวงที่เกิดวิกฤติการณสถาบันการเงินในทศวรรษ 2520 นั้นเอง ทางการ 
ไดพิจารณาจัดระบบเสริมความมั่นคงของสถาบันการเงิน การจัดตั้งสถาบันประกันเงินฝากเปน
แนวทางหนึ่งในการนี้ โดยที่มีความพยายามผลักดันใหจัดตั้งสถาบันดังกลาวในรัฐบาลพลเอก
เปรม ติณสลูานนท ชุดที่สอง (2524-2526) จนถึงขั้นมีรางกฎหมายเสนอเขาสภาผูแทนราษฎร  
แตแลวรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังในเวลานั้น (นายสมหมาย ฮุนตระกูล) ขอถอนเรื่อง 
ออกจากวาระการ ประชุม24  ส่ิงทีเ่กดิขึน้มาแทนก็คือ กองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบัน
การเงิน ทั้งนี้ดวยการตราพระราชกํ าหนดแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย 
พ.ศ. 2485 พ.ศ. 2528 ดวยการเพิ่มเติมหมวด 5 ทวิในพระราชบัญญัติดังกลาว25

 กองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินจัดตั้งขึ้นโดยยึดหลักการให
สถาบันการเงินมีสวนรวมรับภาระในการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินใหมีความมั่นคง
และเสถยีรภาพ สถาบันการเงินทั้งธนาคารพาณิชย บริษัทเงินทุน บริษัทหลักทรัพย และบริษัท
เครดิตฟองซิเอร รวมตลอดจนสถาบันอื่นที่ประกอบธุรกิจเกี่ยวกับการเงินตามที่รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังประกาศกํ าหนดในราชกิจจานุเบกษา (มาตรา 29 ทวิ) จักตองนํ าสงเงินเขา 
กองทนุฯไมเกนิรอยละ 0.5 ของยอดเงินฝาก ยอดเงินกูยืม หรือยอดเงินที่รับจากประชาชนในแต 
ละป แลวแตกรณ ี ที่สถาบันการเงินแหงนั้นมีอยู ณ วันสิ้นปการเงินกอนปที่จะตองนํ าสงเงินเขา 
กองทนุ (มาตรา 29 เบญจ) แหลงเงินทุนที่สํ าคัญอีกแหลงหนึ่งของกองทุนฯ ก็คือ เงินสํ ารอง 
ของธนาคารแหงประเทศไทยที่จัดสรรใหแกกองทุนฯ (มาตรา 29 สัตต) เงินกองทุนฯ ดังกลาวนี้ 
จะน ําไปใชฟนฟูสถาบันการเงินที่ประสบวิกฤติการณการเงิน

 คณะกรรมการจัดการกองทุนเปนผูบริหารกองทุนฯ โดยมีผูวาการธนาคารแหง
ประเทศไทยเปนประธาน ปลัดกระทรวงการคลังเปนรองประธาน และกรรมการอื่นที่รัฐมนตรี 
วาการ กระทรวงการคลังแตงตั้งอีกไมนอยกวา 5 คน แตไมเกิน 9 คน (มาตรา 29 นว)  
คณะกรรมการฯ อาศัยเสียงขางมากเปนเกณฑในการวินิจฉัยชี้ขาด (มาตรา 29 ทวาทศ)

 แมวาคณะกรรมการจัดการกองทุนจะมีผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยเปน
ประธาน แตก็ไมมีหลักประกันวา ธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระในการฟนฟูและ
พฒันาระบบสถาบนัการเงิน เพราะรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมีอํ านาจตั้งกรรมการ 5-9 คน 
หากฝายการเมืองตองการแทรกแซงการทํ างานของธนาคารแหงประเทศไทยก็สามารถกระทํ าได
โดยผานกรรมการที่แตงตั้ง
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 แมวาการจัดตั้งกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินจะมีขอดี 
ที่ใหสถาบันการเงินรวมกันรับภาระในการฟนฟูสถาบันการเงินที่ประสบวิกฤติการณทางการเงิน 
แตการทีธ่นาคารแหงประเทศไทยเปนเจาหนาที่กองทุนฯ (มาตรา 29 ตรี) อีกทั้งผูวาการธนาคาร
แหงประเทศไทยเปนประธานคณะกรรมการจัดการกองทุน (มาตรา 29 นว) ความสํ าเร็จหรือความ
ลมเหลวในการสรางความมั่นคงและเสถียรภาพของสถาบันการเงิน จึงกระทบตอชื่อเสียงและ
ศรัทธาของประชาชนที่มีตอธนาคารแหงประเทศไทย

4.1 (6) การรกัษาเสถียรภาพทางการเงิน

พระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 และพระราชกฤษฎีกา
ก ําหนดกจิการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 ใหอํ านาจธนาคารแหงประเทศไทยในการใช
เครือ่งมอืของนโยบายการเงินที่สํ าคัญ 3 ประเภท ไดแก

(1) การก ําหนดอัตราสวนเงินสํ ารองตามกฎหมาย (Legal Reserve Ratio)
(2) การก ําหนดอัตราการรับชวงซื้อลดตั๋วเงิน (Rediscount Rate)
(3) การซือ้ขายหลักทรัพยรัฐบาลในตลาด (Open Market Operation)

 ในบรรดาเครื่องมือมาตรฐานของนโยบายการเงินทั้งสามนี้ ธนาคารแหงประเทศ
ไทยคุนเคยกับการใชอัตราสวนเงินสํ ารองตามกฎหมายกอนเครื่องมืออ่ืนๆ ในดานหนึ่ง ธนาคาร
แหงประเทศไทยถือกํ าเนิดขึ้นจากเหตุจํ าเปนอันเกิดจากสงครามโลกครั้งที่สอง ในอีกดานหนึ่ง 
ธนาคารแหงประเทศไทยเปนองคกรหลักที่ทํ าหนาที่สูรบกับภาวะเงินเฟอที่เกิดขึ้นในระหวางและ
หลังสงครามดังกลาว เมื่อแรงกดดันของภาวะเงินเฟอทวีความรุนแรงภายหลังการปะทุของ
สงครามอาเซยีบูรพา รัฐบาลประกาศใชพระราชกํ าหนดควบคุมเครดิตในภาวะคับขัน พ.ศ. 2486 
ซึ่งใหอํ านาจกระทรวงการคลังในการออกกฎกระทรวงใหธนาคารพาณิชยถือเงินสดสํ ารอง 
ตามอตัราทีธ่นาคารแหงประเทศไทยกํ าหนด ซึ่งตองไมต่ํ ากวารอยละ 9 แตไมสูงกวารอยละ 45 
ของยอดเงนิฝาก แมวาสภาผูแทนราษฎรมิไดใหความเห็นชอบพระราชกํ าหนดฉบับนี้ อันเปนเหตุ
ใหไมสามารถเปลี่ยนฐานะเปนพระราชบัญญัติได แตรัฐบาลก็ประสบความสํ าเร็จในการ 
ออกกฎหมายใหม คือ พ.ร.บ.ควบคุมเครดิตในภาวะคับขัน พ.ศ. 2486 ซึ่งใหอํ านาจในการกํ าหนด
อัตราสวนเงินสํ ารองตามกฎหมายระหวาง 9-25% ของยอดเงินฝาก (ธนาคารแหงประเทศไทย 
2535 : 86-88)

 เมือ่ พ.ร.บ.ควบคุมเครดิตในภาวะคับขัน พ.ศ. 2486 ถูกยกเลิกไปเมื่อวันที่ 19 
พฤศจกิายน 2489 ธนาคารแหงประเทศไทยหันมาใชอํ านาจตามมาตรา 32 แหง พ.ร.บ.ธนาคาร
แหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 ในการกํ าหนดใหธนาคารพาณิชยถือเงินสํ ารองตามกฎหมาย อนึ่ง  
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นาสงัเกตวา พ.ร.บ.ควบคุมกิจการพาณิชย พ.ศ. 2480 มิไดมีบทบัญญัติบังคับใหธนาคารพาณิชย
ถือเงินสํ ารอง หากแตมีบทบัญญัติใหธนาคารพาณิชยมอบเงินทุนจํ านวนหนึ่งแกรัฐบาลไทยเปน
หลกัประกนั ขอก ําหนดเรื่องการถือเงินสํ ารองปรากฏใน พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2488 
โดยกํ าหนดขอบเขตอัตราสวนเงินสํ ารอง 9-20% ของยอดเงินฝาก คร้ันมีการตรา พ.ร.บ. 
การธนาคารพาณิชย 2505 ซึ่งมีบทบัญญัติเร่ืองนี้ในมาตรา 11 ก็มีการยกเลิกมาตรา 32 แหง  
พ.ร.บ. ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 ทั้งนี้ตามความใน พ.ร.บ.ธนาคารแหงประเทศไทย 
(ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2505

 การใชอัตรารับชวงซื้อลดตั๋วเงินเปนเครื่องมือในการควบคุมและกํ ากับปริมาณเงิน
ที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจเปนเรื่องที่เกิดขึ้นภายหลังการใชอัตราสวนเงินสํ ารองตามกฎหมาย 
ธนาคารแหงประเทศไทยเริ่มใหธนาคารพาณิชยกูเงินโดยมีหลักทรัพยเปนประกันตั้งแตป 2490 
และหลงัจากนัน้ก็รับชวงซื้อลดตั๋วสัญญาใชเงินตางๆ จากธนาคารพาณิชย เร่ิมตนดวยการรับชวง
ซือ้ลดตั๋วเงินอันเกิดจากการคาขาวในป 249926

สํ าหรับการซื้อขายหลักทรัพยรัฐบาลในตลาด ซึ่งเปนเครื่องมือทางการเงิน 
ที่สํ าคัญในประเทศที่พัฒนาแลว ไมสามารถใชในประเทศไทยได จวบจนกระทั่งมีการสถาปนา
ตลาดหลกัทรพัยแหงประเทศไทยในป 2517 กระนั้นก็ตาม ความจํ ากัดของหลักทรัพยรัฐบาลและ
ภาวการณในตลาดหลักทรัพยมีสวนสํ าคัญในการกํ าหนดประสิทธิผลของเครื่องมือทางการเงิน 
ดังกลาวนี ้ เมือ่รัฐบาลใชนโยบายงบประมาณสมดุล รัฐบาลก็ไมมีความจํ าเปนที่จะตองกูเงินจาก
ประชาชน จ ํานวนพนัธบัตรและหลักทรัพยรัฐบาลจึงมีจํ ากัด เนื่องจากไมมีพันธบัตรและหลักทรัพย
ออกใหม ในอีกดานหนึ่ง ภาวการณในตลาดหลักทรัพยซึ่งกระทบตองอุปสงคในการเสนอซื้อ 
หลักทรัพย ก็มีผลกระทบตอประสิทธิผลในการใชมาตรการการซื้อขายหลักทรัพยรัฐบาลในการ
ควบคมุและกํ ากับปริมาณที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจ

 ในบรรดาเครื่องมือทางการเงินมาตรฐานทั้งสามนี้ อํ านาจของธนาคาร  
แหงประเทศไทยในการใชเครื่องมือเหลานี้แตกตางกันอยูบาง ธนาคารแหงประเทศไทยมีอํ านาจ
ตามกฎหมายในการใชมาตรการการซื้อขายหลักทรัพยรัฐบาลในตลาดอยางเต็มที่ แตการกํ าหนด
อัตรารับชวงซื้อลดนั้น ตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทย 
ตามความในมาตรา 5 แหงพระราชกฤษฎีกากํ าหนดกิจการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 
แมวาคณะกรรมการดังกลาวจะมีตัวแทนของกระทรวงการคลังอยูดวย แตยังคงเปนปริมณฑล 
แหงอํ านาจของผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย สํ าหรับการกํ าหนดอัตราสวนเงินสํ ารองตาม
กฎหมายนัน้ เดมิมาตรา 32 แหง พ.ร.บ.ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 และมาตรา 14 แหง
พระราชกฤษฎกีาก ําหนด กิจการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 อยูในอํ านาจของธนาคาร
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แหงประเทศไทยอยางเต็มที่ แตการยกเลิกมาตราดังกลาว โดยใหใชบทบัญญัติตามมาตรา 11 
แหง พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 แทนนั้น ยังผลใหการกํ าหนดอัตราสวนเงินสํ ารอง 
ตามกฎหมายตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง

 ฝายการเมืองแทรกแซงการใชเครื่องมือทางการเงินมาตรฐานเหลานี้หรือไม  
เปนประเด็นที่ยังไมมีการศึกษาอยางลึกซึ้ง การแทรกแซงมาตรการการซื้อขายหลักทรัพยรัฐบาล 
ในตลาดนั้นเขาใจวาไมมี ตามปกติมาตรการดังกลาวนี้ไมสูมีบทบาทและประสิทธิผลในการ 
ควบคุมปริมาณเงินอยูแลว ความขัดแยงระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังเกี่ยวกับการกํ าหนดอัตราสวนเงินสํ ารองตามกฎหมายนั้นจะมีหรือไม ไมเปนที่
ทราบแนชดั หากความขัดแยงดังกลาวเกิดขึ้นจริง ก็มิไดปรากฏสูการรับรูของสาธารณชน แตการ
บังคบัใชมาตรา 11 แหง พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 แทนมาตรา 32 เดิมแหง พ.ร.บ.
ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 มีผลใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมีสวนรวมในการ 
ใชเครือ่งมอืนี ้ กระนั้นก็ตาม หากขอมูลที่ปรากฏสูสาธารณชนเชื่อถือได นาเชื่อวา รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังเปนเพียง ‘ตรายาง’ ใหแกธนาคารแหงประเทศไทยในการบังคับใชมาตรการ 
ดังกลาวนี้

 ในกรณีของการกํ าหนดอัตราดอกเบี้ยมาตรฐานสํ าหรับการรับชวงซื้อลดตั๋วเงิน 
แมจะอยูในปริมณฑลแหงอํ านาจของธนาคารแหงประเทศไทยโดยชัดเจน แตการแทรกแซง 
ทางการเมอืงกลบัมมีากกวาเครื่องมือทางการเงินอีกสองประเภท โดยเฉพาะอยางยิ่ง การกดดันให
ลดอตัราการรบัชวงลดตั๋วเงินสํ าหรับกิจกรรมทางเศรษฐกิจบางประเภท รวมตลอดจนการกดดันให
ธนาคารแหงประเทศไทยลดเพดานอัตราดอกเบี้ยที่ควบคุม แรงกดดันทางการเมืองดังกลาวนี้ 
มมีากขึน้หลงัการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516

 การบงัคบัใช พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 ชวยใหธนาคารแหงประเทศ
ไทยมีเครื่องมือสํ าหรับการรักษาเสถียรภาพทางการเงินเพิ่มข้ึน ดังเชนการกํ าหนดอัตราสวน
ระหวางเงนิกองทนุกับสินทรัพย (มาตรา 10) และการควบคุมอัตราดอกเบี้ยเงินฝากและเงินใหกู 
(มาตรา 14) เมื่อมีการแกไขกฎหมายการธนาคารพาณิชยในป 2522 และ 2535 เครื่องมือใหมของ
ธนาคารแหงประเทศไทย ไดแก การควบคุมสินเชื่อเฉพาะประเภท (มาตรา 13 ตรี)

 พ.ร.บ.การประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 
2522 รวมทัง้การแกไขเพิ่มเติมในเวลาตอมา ใหอํ านาจธนาคารแหงประเทศไทยในการใชเครื่องมือ
ทางการเงนิดจุเดยีวกับกฎหมายธนาคารพาณิชย ดังเชนการกํ าหนดอัตราสวนระหวางเงินกองทุน
กบัสินทรพัย (มาตรา 29) อัตราสวนระหวางสินทรัพยสภาพคลองกับเงินกูยืม (มาตรา 28) และ 
การควบคุมสินเชื่อเฉพาะประเภท (มาตรา 32 และ 33)
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4.1 (7) การพฒันาเศรษฐกิจและสังคม

การสถาปนาและธํ ารงไวซึ่งวินัยทางการเงิน อันนํ ามาซึ่งเสถียรภาพทางการเงิน  
มีสวนสํ าคัญในการสรางพื้นฐานสํ าหรับการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ บทบาทของธนาคารแหง
ประเทศไทยในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจจึงเกื้อกูลตอการเจริญเติบโตของระบบเศรษฐกิจ
ไทยโดยออม แตธนาคารแหงประเทศไทยก็มีบทบาทโดยตรงในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
ดวย ทัง้นี้ดวยการใหกูทั้งแกภาครัฐบาลและภาคเอกชน

 ธนาคารแหงประเทศไทยสามารถใหกู ดวยการซื้อพันธบัตรหรือหลักทรัพยอ่ืน 
ของรัฐบาลและรฐัวิสาหกิจ  เพื่อนํ าไปใชจายในโครงการพัฒนา  ทั้งนี้ตามความในมาตรา 12 (7) 
แหงพระราชกฤษฎีกากํ าหนดกิจการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 โดยที่อาจใหเงินกูเปน
เงนิบาทหรือเงินตราตางประเทศก็ได (ธนาคารแหงประเทศไทย 2512 ข : 33-35)

 การรับชวงซื้อลดตั๋วเงินเปนมาตรการที่เกื้อกูลตอการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
ดวย ธนาคารแหงประเทศไทยเริ่มรับชวงซื้อลดตั๋วเงินอันเกิดจากการคาขาวระหวางประเทศในป 
2499 โดยไดขยายใหคลุมถึงการสงออกทั้งหมดในป 2503 ธนาคารแหงประเทศไทยไดใช 
มาตรการรับชวงซื้อลดตั๋วเงินในการสงเสริมกิจการเฉพาะประเภท เพื่อใหสอดรับกับนโยบาย 
ของรัฐบาล ดังเชนการรับซื้อลดเพื่อกิจการอุตสาหกรรม ซึ่งมีมาแตป 2506 เร่ิมตนจากการรับชวง
ซื้อลดตั๋วสัญญาใชเงินอันเนื่องมาจากการซื้อวัตถุดิบ โดยที่ตอมาในป 2512 หันมาเนน 
อุตสาหกรรมที่ใชวัตถุดิบภายในประเทศและอุตสาหกรรมการเกษตร ทายที่สุด ไดแก การรับชวง
ซือ้ลดเพื่อกิจการทางการเกษตร ซึ่งมีแตป 251027

 การรับชวงซื้อลดตั๋วสัญญาใชเงินอันเกิดจากกิจกรรมทางเศรษฐกิจเฉพาะ
ประเภท นอกจากอํ านวยความสะดวกดานการเงินในการประกอบการแลว ยังมีผลในการใหเงิน
อุดหนนุในรปูแอบแฝง (implicit subsidy) ดวย  ในเมื่อธนาคารแหงประเทศไทยคิดดอกเบี้ย 
ในอัตราตํ่ ากวาอัตราตลาด ดวยเหตุดังนี้เอง จึงเปนธรรมดาอยูเองที่กลุมผลประโยชนทาง
เศรษฐกิจตางๆ ลวนหมายปองสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าดังกลาวนี้ และฝายการเมืองก็ตองการใช
มาตรการนีใ้นการสรางคะแนนนิยมทางการเมือง รวมทั้งการแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคลดวย

 การควบคุมสินเชื่อของสถาบันการเงินเปนมาตรการที่สามารถใชใหเปนประโยชน
แกกระบวนการพฒันาทางเศรษฐกิจและสังคมไดดวย ธนาคารแหงประเทศไทยอาจกํ าหนดเพดาน 
สินเชื่อสํ าหรับกิจกรรมที่เห็นวาไมเปนประโยชนแกสังคมโดยสวนรวม หรือไดรับการจัดสรรสินเชื่อ
มากเกนิไป สวนกิจกรรมที่เปนประโยชนและไดรับจัดสรรสินเชื่อนอยเกินไป ธนาคารแหงประเทศ
ไทยอาจกํ าหนดปริมาณสินเชื่อข้ันตํ่ าได อํ านาจในการควบคุมสินเชื่อเฉพาะประเภทปรากฏใน
มาตรา  13 ตรี แหง พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2535 และมาตรา 
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32 และ 33 แหง พ.ร.บ.การประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 
2522 อยางไรกต็าม การกํ าหนดปริมาณสินเชื่อข้ันตํ่ าตองไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี

4.1 (8) การบริหารหนี้สาธารณะ

การบริหารหนี้สาธารณะเปนหนาที่แรกเริ่มของสํ านักงานธนาคารชาติไทยตั้งแต
เมือ่เร่ิมดํ าเนนิงานในป 2483 ภายหลังเมื่อมีการจัดตั้งธนาคารแหงประเทศไทยในป 2485 หนาที่นี้
โอนมาเปนของธนาคารแหงประเทศไทยนับแตบัดนั้น

 ในชั้นแรก การกอหนี้สาธารณะภายในประเทศเนนหนี้ระยะสั้นดวยการออก 
ต๋ัวเงนิคลงั ทัง้นีโ้ดยมี พ.ร.บ.ต๋ัวเงินคลัง พ.ศ. 2487 เปนฐาน ตอมาไดมีการตราพระราชกํ าหนด
พนัธบตัรออมทรัพยในภาวะคับขัน พ.ศ. 2488 กระนั้นก็ตาม การกอหนี้ระยะสั้นดวยการจํ าหนาย
ต๋ัวเงินคลัง ยังคงเปนแหลงสํ าคัญของรายรับประเภทเงินกูภายในประเทศ ธนาคารแหงประเทศ
ไทยพยายามจัดจํ าหนายตั๋วเงินคลังแกธนาคารพาณิชย สถาบันการเงินอื่นๆ และประชาชน 
โดยทั่วไป แตโดยเหตุที่อัตราดอกเบี้ยตํ่ าจึงมีปญหาขายไมหมดในบางชวงเวลา อันเปนเหตุให
ธนาคารแหงประเทศไทยตองเปนผูใหกูแกรัฐบาล

 ธนาคารแหงประเทศไทยมีนโยบายที่จะเปลี่ยนแปลงโครงสรางหนี้สาธารณะ 
ไปเปนหนี้ระยะยาวมากขึ้น ทั้งนี้ดวยการออกพันธบัตร ซึ่งใหดอกเบี้ยในอัตราสูงกวา การออก 
พนัธบตัรอาจจ ําแนกเปน 2 ประเภท ประเภทแรก ไดแก การออกพันธบัตรรัฐบาลเพื่อกูเงินจาก
ธนาคารแหงประเทศไทยโดยตรง ประเภทที่สอง ไดแก การออกพันธบัตรเพื่อกูเงินทั่วไป การออก
พันธบัตรประเภทแรก ธนาคารแหงประเทศไทยเปนเจาหนี้รัฐบาล เมื่อรัฐบาลนํ าเงินกูไปใชจาย 
ยอมมีผลในการเพิ่มปริมาณเงินที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจโดยตรง สวนการออกพันธบัตร
ประเภทที่สองนั้น หากธนาคารแหงประเทศไทยสามารถจํ าหนายใหธนาคารพาณิชย สถาบัน 
การเงนิอื่นๆ และประชาชนไดหมด ก็ไมตองเปนผูใหกูแกรัฐบาล28

กลาวโดยสรุปก็คือ อํ านาจในการกอหนี้สาธารณะเปนของรัฐบาล แตอํ านาจ 
ในการบริหารหนี้สาธารณะเปนของธนาคารแหงประเทศไทย ทั้งนี้ไมปรากฏขอมูลสาธารณะวา 
มกีารแทรกแซงทางการเมือง

4.1 (9) การควบคุมการปริวรรตตางประเทศ

อํ านาจในการควบคุมการแลกเปลี่ยนเงินตราตางประเทศ ปรากฏใน พ.ร.บ.  
ควบคมุการแลกเปลีย่นเงิน พ.ศ. 2485  อํ านาจดังกลาวนี้เปนของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 
ตอมาไดมีการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายดังกลาว โดยพระราชกํ าหนดแกไขเพิ่มเติม พ.ร.บ.ควบคุม
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การแลกเปลีย่นเงิน พ.ศ. 2485 พ.ศ. 2486 เพื่อใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมีอํ านาจ 
ออกกฎหมายก ําหนดระเบียบพิธีการควบคุมการแลกเปลี่ยนเงิน พรอมทั้งใหอํ านาจรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังมอบหมายใหธนาคารแหงประเทศไทยเปนผูดํ าเนินการตามกฎหมายการควบคุม
การแลกเปลี่ยนเงินแทน โดยใหอํ านาจผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยแตงตั้งพนักงานของ
ธนาคารเปนเจาพนักงานตามความในกฎหมายดังกลาว

 มาตรา 4 กํ าหนดอํ านาจรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังในการควบคุมการ 
แลกเปลี่ยนเงินในเรื่องตอไปนี้

(1)  การซือ้ การขาย การใหกูยืมเงินตราตางประเทศหรือทองคํ า
(2) การสงเงนิตรา ธนาคารบัตร ธนาณัติ หลักทรัพยเงินตราตางประเทศ หรือ 

 ทองคํ าออกไปนอกประเทศ
(3) การโอนหลักทรัพยจากประเทศไทยไปที่อ่ืน
(4) การออกตัว๋แลกเงินหรือต๋ัวสัญญาใชเงิน การทํ าใหต๋ัวแลกเงินหรือต๋ัวสัญญา 

 ใชเงินเปลี่ยนมือ การโอนหลักทรัพย หรือการรับสภาพหนี้อันเปนการกอ
 ใหเกดิ หรือโอนไปซึ่งสิทธิที่จะไดรับชํ าระเงินในประเทศไทยเปนการตอบแทน 
 (ก) การรบัช ําระเงินหรือการไดมาซึ่งทรัพยสินที่อยูนอกประเทศไทย (ข) การ
 ไดสิทธิที่จะไดรับชํ าระเงินหรือการไดสิทธิที่จะไดรับมาซึ่งทรัพยสินที่อยู 
 นอกประเทศไทย รวมตลอดถึงการชํ าระเงินเปนการตอบแทนการดังกลาวนี้
 ดวย

(5) การกํ าหนดอัตราแลกเปลี่ยนเงิน โดยเฉพาะการนี้ ถารัฐมนตรีเห็นสมควร  
 กใ็หกระทํ าโดยประกาศได

(6) การอนญุาตใหธนาคารหรือบุคคลอื่นใดทํ าการแลกเปลี่ยนเงิน

 การควบคุมการแลกเปลี่ยนเงินตราตางประเทศมักจะเขมงวดในยามที่มีปญหา
การขาดแคลนเงินตราตางประเทศ และดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศขาดดุล แตการควบคุม 
จะบรรเทาเบาบางลง เมื่อดุลการชํ าระเงินเกินดุลและไมมีปญหาการรอยหรอของเงินสํ ารอง
ระหวางประเทศ ในประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทยยุคปจจุบัน การควบคุมการแลกเปลี่ยนเงินตรา 
ตางประเทศเปนไปอยางเขมงวดในระหวางสงครามโลกครั้งที่สอง และในยุคสมัยที่ใชระบบ 
อัตราแลกเปลี่ยนหลายอัตรา (Multiple Exchange Rate System) ในระหวางป 2489-249829  
อยางไรก็ตาม เมื่อรัฐบาลเลือกแนวนโยบายเสรีนิยมทางการเงิน (Financial Liberalization)  
นบัต้ังแตป 2533 เปนตนมา ก็ไดผอนคลายการควบคุมการแลกเปลี่ยนเงินตราตางประเทศลงไป
เปนอันมาก การเปลี่ยนแปลงนโยบายดังกลาวนี้เปนผลมาจากการวางแผนปรับปรุงระบบการเงิน
ของธนาคารแหงประเทศไทย และรัฐบาลโอนออนตามขอเสนอแนะของธนาคารแหงประเทศไทย30
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 ดังไดกลาวแลววา การควบคุมการแลกเปลี่ยนเงินอยูในปริมณฑลแหงอํ านาจของ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง ซึ่งมอบอํ านาจใหธนาคารแหงประเทศไทยเปนผูดํ าเนินการ31  
หากฝายการเมืองแทรกแซงการทํ างานของธนาคารแหงประเทศไทยตองถือวาเปนเรื่องที่ชอบดวย
กฎหมาย ในขอเท็จจริง ฝายการเมืองไดแทรกแซงการปฏิบัติหนาที่ของธนาคารแหงประเทศไทย
หรือไม ไมมีขอมูลสาธารณะที่จะกลาวสรุปได สาธารณชนมีโอกาสรับรูการแทรกแซงของฝาย 
การเมือง ก็ตอเมื่อการแทรกแซงนั้นกอใหเกิดความขัดแยงอยางรุนแรงจนปกปดความขัดแยงนั้น 
ใหเปนเรื่องภายในมิได ดังกรณีนายปวย อ๊ึงภากรณ ลาออกจากตํ าแหนงรองผูวาการธนาคาร 
แหงประเทศไทย เมื่อวันที่ 24 ธันวาคม 2496 เมื่อมิยอมโอนออนตามแรงกดดันทางการเมืองจาก
จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต ในขอที่มิใหปรับสหธนาคารกรุงเทพฯในฐานละเมิดระเบียบการควบคุม
การแลกเปลี่ยนเงิน32

4.1 (10) นโยบายอัตราแลกเปลี่ยน

พระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 และพระราชกฤษฎีกา
ก ําหนดกจิการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 ไมมีบทบัญญัติที่กํ าหนดหนาที่หรือใหอํ านาจ
ธนาคารแหงประเทศไทยในการกํ าหนดอัตราแลกเปลี่ยน กอนป 2485 อํ านาจหนาที่ในเรื่องนี้ 
เปนของกระทรวงการคลัง กฎหมายฉบับแรกนับแตป 2485 ที่กํ าหนดอํ านาจในการกํ าหนด
นโยบายอตัราแลกเปลี่ยน ก็คือ พ.ร.บ.ควบคุมการแลกเปลี่ยนเงิน พ.ศ. 2485 มาตรา 4 แหง
กฎหมายฉบบันีก้ ําหนดอํ านาจในการควบคุมการแลกเปลี่ยนเงิน โดยที่มาตรา 4 (จ) กลาวถึงการ
ก ําหนดอตัราแลกเปลี่ยนเงิน แมวามาตรา 7 และมาตรา 7 ทวิ ใหอํ านาจรัฐมนตรีวาการกระทรวง
การคลังในการมอบหมายใหธนาคารแหงประเทศไทยเปนผูดํ าเนินการตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ 
แตมาตรา 4 (จ) มีบทบัญญัติอยางชัดเจนวา การกํ าหนดอัตราแลกเปลี่ยนเงินตองไดรับความ 
เหน็ชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง

 กฎหมายอีกฉบับหนึ่งที่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการกํ าหนดอัตราแลกเปลี่ยน ก็คือ 
พ.ร.บ.เงนิตรา พ.ศ. 2501 กฎหมายฉบับนี้ยกรางขึ้นแทน พ.ร.บ.เงินตรา พ.ศ. 2471 เพื่อใหสอดรับ
กับกฎเกณฑของกองทุนการเงินระหวางประเทศที่ไทยเปนภาคีสมาชิกตั้งแตป 2492 โดยเฉพาะ
อยางยิ่งในประเด็นเกี่ยวกับการกํ าหนดคาเสมอภาคของเงินบาท33 เมื่อพิจารณาในแงนี้ อํ านาจ 
ในการก ําหนดนโยบายอัตราแลกเปลี่ยนมาจาก พ.ร.บ.เงินตรา พ.ศ. 2501 มากกวา พ.ร.บ.ควบคุม
การแลกเปลี่ยนเงิน พ.ศ. 2485 แมวากฎหมายฉบับหลังจะมีบทบัญญัติเกี่ยวกับอํ านาจในการ
กํ าหนดอัตราแลกเปลี่ยนเงิน แตกฎหมายฉบับนี้ยังมิไดมีบทบัญญัติเกี่ยวกับคาเสมอภาคของ 
เงินบาท
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 มาตรา 8 แหง พ.ร.บ.เงินตรา พ.ศ. 2501 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2521 มีบทบัญญัติ
วา การกํ าหนดคาเสมอภาคของเงินบาทตองกระทํ าโดยพระราชกฤษฎีกา บทบัญญัติดังกลาวนี้ 
มีนัยวาการกํ าหนดคาเสมอภาคไมเพียงแตตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวง
การคลังเทานั้น หากยังตองไดรับความเห็นชอบจากนายกรัฐมนตรีอีกดวย เพราะนายกรัฐมนตรี
เปนผูลงนามสนองพระบรมราชโองการ นอกจากนี้ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง ยังมีอํ านาจ
ในการประกาศระงับการใชคาเสมอภาคเปนการชั่วคราว (ไมเกิน 90 วัน) ได  อีกทั้งยังมีอํ านาจ 
ในการเลอืกระบบการแลกเปลี่ยนเงินตราโดยคํ าแนะนํ าของธนาคารแหงประเทศไทยอีกดวย

แมวาโดยนิตินัย อํ านาจในการกํ าหนดนโยบายอัตราแลกเปลี่ยนจะเปนของ 
ฝายการเมือง แตในทางปฏิบัติ ธนาคารแหงประเทศไทยมีบทบาทในการกํ าหนดนโยบายอัตรา
แลกเปลี่ยนพอสมควร การปรับเปลี่ยนคาเสมอภาคของเงินบาทที่เสนอแนะโดยธนาคาร 
แหงประเทศไทยหลายตอหลายครั้งเปนไปโดยปราศจากอุปสรรคทางการเมือง ความขอนี้หาได
หมายความวา ไมมีความขัดแยงเกี่ยวกับนโยบายอัตราแลกเปลี่ยนเสียเลย แทที่จริงแลว  
เคยปรากฏความขัดแยงเกี่ยวกับเร่ืองนี้ถึง 2 กรณี คือ

กรณแีรกเกิดขึ้นในป 2495  เมื่อจอมพล ป. พิบูลสงครามนายกรัฐมนตรีตองการ
ใหข้ึนคาเงนิบาท เพราะเห็นวา การที่เงินบาทมีคาตํ่ าเกินไปเปนเรื่องเสื่อมเสียศักดิ์ศรีของประเทศ
ไทย แมวาธนาคารแหงประเทศไทยจะทัดทานก็ไมเปนผล ทายที่สุดรัฐบาลสั่งใหธนาคารแหง
ประเทศไทยเปลีย่นแปลงอัตราแลกเปลี่ยน จากอัตราปอนดละ 51 บาทเหลือ 45 บาท ในขณะนั้น 
อัตราการขายเงินปอนดสเตอรลิงในตลาดอยูในระดับปอนดละ 51.35 บาท ม.ล.เดช สนิทวงศ  
ลาออกจากต ําแหนงผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย เมื่อวันที่ 29 กุมภาพันธ 2495 เพื่อประทวง
นโยบายรัฐบาล34

 กรณีที่สองเปนความขัดแยงเกี่ยวกับนโยบายการลดคาเงินบาทและความขัดแยง
เร่ืองอืน่ในระหวางป 2526-2527 อันเปนเหตุใหนายสมหมาย  ฮนุตระกูล รัฐมนตรีวาการกระทรวง
การคลังในขณะนั้น ปลดนายนกุลู ประจวบเหมาะออกจากตํ าแหนงผูวาการธนาคารแหงประเทศ
ไทย เมื่อวันที่ 13 กันยายน 2527

 แมวาการกํ าหนดคาเสมอภาคของเงินบาทอยูในปริมณฑลแหงอํ านาจของฝาย
การเมือง แตหนาที่ในกาารรักษาเสถียรภาพของอัตราแลกเปลี่ยนตกแกธนาคารแหงประเทศไทย 
เพราะธนาคารแหงประเทศไทยเปนผู จัดการทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยน (Exchange 
Equalization Fund) ในทางปฏิบัติ

 ทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยนถือกํ าเนิดจากพระราชกํ าหนดจัดสรรทุนสํ ารอง
เงินตราเกินจํ านวนธนบัตรออกใช พ.ศ. 2498 ซึ่งสภาผูแทนราษฎรมีมติอนุมัติพระราชกํ าหนด 
ฉบับนี้ และตราพระราชบัญญัติอนุมัติพระราชกํ าหนดดังกลาวเมื่อวันที่ 26 กรกฎาคม 2498  
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บทบัญญัติสวนหนึ่งของพระราชกํ าหนดนี้ใหอํ านาจรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังและผูวาการ
ธนาคารแหงประเทศไทยพิจารณาโอนสินทรัพยเงินตราตางประเทศสวนที่เกินจํ านวนธนบัตร 
ออกใช จากทนุส ํารองเงินตราไปจัดตั้งทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยน ทั้งนี้ตองไมต่ํ ากวาครึ่งหนึ่ง
ของสวนทีเ่กนิจ ํานวนธนบัตรออกใช การณปรากฏตอมาวา มีการโอนสินทรัพยเงินตราตางประเทศ
มลูคา 63 ดอลลารอเมริกันจากทุนสํ ารองเงินตราไปจัดตั้งทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยน ตอมา
เมื่อรัฐบาลกํ าหนดคาเสมอภาคของเงินบาทในป 2506 ตามพันธะที่มีตอกองทุนการเงินระหวาง
ประเทศ ยงัผลใหสินทรัพยทุนสํ ารองเงินตรา ซึ่งตีราคาตามคาเสมอภาคมีราคาเกินจํ านวนธนบัตร
ออกใช จึงมีการตราพระราชบัญญัติโอนทุนสํ ารองเงินตราสวนที่เกินจํ านวนพันธบัตรออกใช 
เขาทนุรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยนเงินตรา พ.ศ. 2506 จํ านวน 12,273,975.70 ดอลลารอเมริกัน 
ทนุรักษาระดบัอัตราแลกเปลี่ยนจึงมีทุนดํ าเนินการรวมทั้งสิ้น 75,273,975.70 ดอลลารอเมริกัน

 ทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยนมีฐานะเปนนิติบุคคล ที่ไดรับยกเวนไมตอง 
เสียภาษีอากรทั้งปวงตามประมวลรัษฎากร มีคณะกรรมการกํ าหนดนโยบายและควบคุมการ
ดํ าเนนิงาน ประกอบดวยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเปนประธาน รัฐมนตรีวาการกระทรวง
การตางประเทศ รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลัง และ 
ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยเปนกรรมการ

 คณะกรรมการทุนรักษาระดับฯ เปนผูแตงตั้งและถอดถอนผูจัดการทุนรักษา 
ระดับฯ ผูจัดการมีหนาที่บริหารจัดการ โดยคณะกรรมการอาจมอบอํ านาจใหผูจัดการปฏิบัติ 
กจิการเฉพาะอยางได ในยามที่มีวิกฤติการณทางการเงินระหวางประเทศ คณะอนุกรรมการบริหาร
อันประกอบดวยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย และผูจัดการ
ทนุรักษาระดับฯ ไดรับมอบอํ านาจใหตัดสินใจดํ าเนินการไปกอนได35

 ดังนี้จะเห็นไดวา ฝายการเมืองนอกจากจะมีอํ านาจรวมในการกํ าหนดคา 
เสมอภาคของเงินบาท และมีอํ านาจในการกํ าหนดนโยบายและควบคุมการดํ าเนินงานของ 
ทุนรักษาระดับ แตในทางปฏิบัติธนาคารแหงประเทศไทยเปนผูบริหารจัดการทุนรักษาระดับฯ  
แมแตนโยบายที่กํ าหนดโดยคณะกรรมการก็ลวนแตเปนนโยบายที่เสนอโดยธนาคารแหงประเทศ
ไทย

 แมจะเคยปรากฏวามีความขัดแยงระหวางรัฐบาลกับธนาคารแหงประเทศไทย
เกีย่วกบัการก ําหนดคาเสมอภาคของเงินบาท แตไมเคยปรากฏวา รัฐบาลแทรกแซงการทํ าหนาที่
การรักษาเสถียรภาพของอัตราแลกเปลี่ยนของธนาคารแหงประเทศไทย อยางนอยที่สุดไมเคยมี 
ขอมลูสาธารณะที่แสดงถึงการแทรกแซงของรัฐบาลในเรื่องนี้
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 4.1 (10) การจดัการเงินสํ ารองระหวางประเทศ

 เงินสํ ารองระหวางประเทศ ประกอบดวยเงินสํ ารองทางการและเงินสํ ารองที่มิใช
ทางการ เงินสํ ารองสวนหลังนี้หมายถึงฐานะเงินตราตางประเทศสุทธิของธนาคารพาณิชย 
ในประเทศ

 เงนิส ํารองระหวางประเทศของทางการมีองคประกอบอยู 3 สวน คือ (ธนาคาร
แหงประเทศไทย 2515 : 99-100)

(1) สวนที่ใชประกอบเปนทุนสํ ารองเงินตรา ซึ่งอยู ในรูปทองคํ า เงินตรา 
ตางประเทศในรูปเงินฝากในธนาคารนอกราชอาณาจักรหรือในสถาบันการเงินระหวางประเทศ 
หลักทรัพยตางประเทศ สินทรัพยที่นํ าสงสมทบกองทุนการเงินระหวางประเทศ และใบสํ าคัญ 
สิทธพิเิศษถอนเงิน (special drawing rights)

 (2) สวนที่เปนผลประโยชนอันเกิดจากทุนสํ ารองเงินตราซึ่งแยกเปนบัญชีสํ ารอง
พเิศษตามมาตรา 33 แหง พ.ร.บ.เงินตรา พ.ศ. 2501 และใชสํ าหรับการพิมพธนบัตร การจัดตั้ง 
โรงพิมพ การออกและการจัดการธนบัตร และการชดใชคาเสื่อมราคาของสินทรัพยที่ถือไว 
ในทนุสํ ารองเงินตรา

 (3) สวนทีเ่หลอืจากการใชเปนทุนสํ ารองเงินตรา สวนใหญใชสนองความตองการ
ของภาคเอกชนและภาครัฐบาลในยามที่มีปญหาการขาดแคลนเงินตราตางประเทศ นอกจากนี้ 
ยงัมสีวนที่อยูในทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยนอีกดวย

 ดวยเหตุที่ธนาคารแหงประเทศไทยมีหนาที่รักษาและบริหารทุนสํ ารองเงินตรา 
ตามความในหมวด 3 แหง พ.ร.บ.เงินตรา พ.ศ. 2501 อีกทั้งมีหนาที่บริหารทุนรักษาระดับอัตรา
แลกเปลีย่นตามนยัแหงพระราชกํ าหนดจัดสรรเงินทุนสํ ารองเงินตราเกินจํ านวนธนบัตรออกใช พ.ศ. 
2498 ธนาคารแหงประเทศไทยจึงมีหนาที่ดูแลและจัดการเงินสํ ารองระหวางประเทศ ในทางปฏิบัติ 
ธนาคารแหงประเทศไทยมีนโยบายนํ าเงินสํ ารองไปลงทุน โดยยึดหลักการสํ าคัญ 3 ประการ คือ 
(ธนาคารแหงประเทศไทย 2515 : 100-101)

(1) หลักความมั่นคงและปลอดภัย เนนการลงทุนในหลักทรัพยโดยวิธีการที่มี
ความมั่นคงและปลอดภัย

(2) หลกัสภาพคลอง เงินสํ ารองฯ สวนใหญตองมีสภาพคลอง โดยสามารถถอนใช
ในยามทีเ่กดิวิกฤติการณทางการเงินโดยทันทีได

 (3) หลกัผลประโยชน โดยลงทุนในหลักทรัพยที่ใหรายไดดีพอสมควร

 ในประวัติศาสตรที่เปนมา ธนาคารแหงประเทศไทยทํ าหนาที่บริหารจัดการ 
เงินสํ ารองระหวางประเทศไดเปนอยางดี36 และพยายามปกปองมิใหผูทรงอํ านาจทางการเมือง 
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เขามาแทรกแซงการบริหารจัดการเงินสํ ารองระหวางประเทศ มิฉะนั้นอาจกระทบตอเสถียรภาพ
และความ   มัน่คงของระบบการเงินของประเทศ ความพยายามของฝายการเมืองในการแทรกแซง
การบริหารจัดการเงินสํ ารองระหวางประเทศมีอยูเปนครั้งคราว กรณีที่ปรากฏสูสาธารณชนมีอยู
อยางนอย 2 กรณี คือ

 กรณีแรก ไดแก ความขัดแยงเกี่ยวกับการขายทองคํ าจากทุนสํ ารองเงินตราในป 
2489 เมื่อสงครามโลกครั้งที่สองยุติลง ประเทศไทยมีปญหาการขาดแคลนเงินตราตางประเทศ
อยางมาก ขณะเดียวกันก็มีความจํ าเปนตองใชเงินในการบูรณะประเทศ รัฐบาลไดตรา พ.ร.บ.  
จดัสรรทนุส ํารองเงินตราเพื่อบูรณะประเทศ พ.ศ. 2489 โดยใหธนาคารแหงประเทศไทยมีอํ านาจ
ขายทองคํ าที่มีอยูในทุนสํ ารองไดเปนปริมาณไมเกิน 10,886,000 กรัมบริสุทธิ์ และใหจัดสรร
เงินดอลลารอเมริกันที่ไดจากการสงออกสินคาคืนเขาทุนสํ ารอง แทนทองคํ าที่ขายไปเปนจํ านวน
เทากบัราคาทองคํ า 7,998,000 กรัมบริสุทธิ์ ภายในเวลา 12 เดือนนับแตวันที่กฎหมายใชบังคับ 
ทองค ําปริมาณ 10,886,000 กรัมบริสุทธิ์ที่ใหอํ านาจธนาคารแหงประเทศไทยขายนี้มีองคประกอบ
อยู 2 สวน สวนแรกมีปริมาณ 7,998,000 กรัมบริสุทธิ์ ซึ่งถูกกักในสหรัฐอเมริกาในระหวางสงคราม
โลกครั้งที่สอง ธนาคารแหงประเทศไทยไดจัดการขายในประเทศนั้น โดยไดเงินประมาณ 
8,977,000 ดอลลารอเมริกัน ซึ่งใชไปในการซื้อสินคาเขาสํ าหรับการบูรณะประเทศ อีกสวนหนึ่ง 
มปีริมาณ 2,888,000 กรัมบริสุทธิ์ เปนทองคํ าทุนสํ ารองที่อยูในประเทศไทย ธนาคารแหงประเทศ
ไทยไดรับมอบอํ านาจใหนํ าออกขายเพื่อถอนธนบัตรออกจากการหมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจ  
เพื่อลดแรงกดดันของเงินเฟอ คณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทยตองการขายทองคํ าสวนนี้
ดวยวธิกีารประมลู แตรัฐบาลตองการใหนํ าทองแทงออกหลอมเปนทองคํ าแทงเล็กๆ แลวนํ าออก
ขายในราคาที่กํ าหนดซึ่งตํ่ ากวาราคาตลาด ความขัดแยงนี้เปนเหตุให ม.จ.วิวัฒนไชย ไชยันต  
ลาออกจากตํ าแหนงผู วาการธนาคารแหงประเทศไทยเมื่อวันที่ 16 ตุลาคม 2489 โดยที่ 
คณะกรรมการธนาคารลาออกดวย  ในขณะนั้น พลเรือตรีถวัลย ธํ ารงนาวาสวัสด์ิ ดํ ารงตํ าแหนง
นายกรฐัมนตร ี และนายวิจิตร ลุลิตานนทเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง รัฐบาลไดแตงตั้ง
นายเสริม วินิจฉัยกุล เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาในขณะนั้น ใหดํ ารงตํ าแหนงผูวาการ
ธนาคารแหงประเทศไทยแทน พรอมกับคณะกรรมการชุดใหม ซึ่งดํ าเนินการขายทองคํ าตามวิธีการ
ของรัฐบาล  แตขายไดเพียง 3 เดือนเศษ ก็ตองระงับการขาย  เพราะไมไดผลตามความมุงหมาย37

 กรณีที่สอง ไดแก ความพยายามของรัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต ในการจัดตั้ง
คณะกรรมการนโยบายการเงิน ใหมีอํ านาจหนาที่ในการกํ าหนดนโยบายการเงิน โดยเฉพาะ 
อยางยิ่งการเงินระหวางประเทศ ซึ่งรวมทั้งการบริหารจัดการเงินสํ ารองระหวางประเทศดวย  
แตเปนเพราะนายปวย อ๊ึงภากรณ ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยในขณะนั้น ยืนกรานมิให 
รัฐบาลแทรกแซงการบรหิารนโยบายการเงิน โดยเฉพาะอยางยิ่งการเงินระหวางประเทศ และยํ้ าวา 
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หากรัฐบาลแตงตั้งคณะกรรมการชุดนี้ ตนตองลาออกจากตํ าแหนงผูวาการธนาคารแหงประเทศ
ไทย การแข็งขืนของนายปวยทํ าใหรัฐบาลสฤษดิ์ตองลาถอย (ปวย  อ๊ึงภากรณ 2519/2529 : 170-
171)

4.2 ความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทย

 แนวความคิดวาดวยความเปนอิสระของธนาคารกลาง (Central Bank 
Independence) เปนเรือ่งยากที่จะใหคํ าจํ ากัดความ  ความเปนอิสระมิไดหมายถึงเสรีภาพในการ
ทํ าอะไรก็ได ราษฎรในสังคมประชาธิปไตยหาไดมีเสรีภาพอันปราศจากขอบเขต เจาพนักงาน
ธนาคารกลางยอมมิไดมีเสรีภาพอันปราศจากขอจํ ากัดเชนกัน ความเปนอิสระยอมตองดํ าเนิน 
ควบคูกบัความรับผิด (Accountability) ดวย มิฉะนั้นธนาคารกลางก็เปน ‘รัฐอิสระ’ ที่ดํ ารงอยูใน
ราชอาณาจักร

 ความเปนอิสระมิไดดํ ารงอยูในสูญญากาศ หากแตตองเปนความเปนอิสระ 
ที่ประกอบดวยหนาที่ความรับผิดชอบ การวิเคราะหความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทย
ตอไปนี้เปนการ วิเคราะหโดยมีขอสมมติวา ธนาคารแหงประเทศไทยมีหนาที่หลักในการรักษา
เสถยีรภาพของราคา (price stability) การวิเคราะหจํ าแนกออกเปน 2 สวน คือ

(ก)  ความเปนอิสระตามกฎหมาย
(ข)  ความเปนอิสระกับความเปนจริง

 4.2 (1) ความเปนอิสระตามกฎหมาย (Legal Central Bank Independence)

การวิเคราะหความเปนอิสระตามกฎหมายของธนาคารแห งประเทศไทย  
ยดึแนวทางของ Cukierman, Webb, and Neyapto (1992) และ Cukierman (1992 : chapter 
19)  โดยวเิคราะหบทบัญญัติตามกฎหมายในประเด็นสํ าคัญ 4 ประการ คือ

 (1)  ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยในกรอบแหงกฎหมาย
(2) บทบาทของธนาคารแหงประเทศไทยในกระบวนการกํ าหนดนโยบายการ

รักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ
 (3)  เปาหมายการดํ าเนินนโยบายของธนาคารแหงประเทศไทย
 (4)  ขอจ ํากดัในการใหเงินกูของธนาคารแหงประเทศไทย

(ก) ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยในกรอบแหงกฎหมาย

 ประเด็นที่พึงพิจารณาเกี่ยวกับผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยในกรอบแหง
กฎหมายมีอยูอยางนอย 5 ประการ คือ
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 ประการแรก พ.ร.บ.ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 มิไดกํ าหนดอายุ 
การดํ ารงตํ าแหนงผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย หมายความวา ผูวาการจะอยูในตํ าแหนง 
ยาวนานเทาใดกไ็ด หากไมพิจารณาการแทรกแซงทางการเมืองในดานอื่นๆ อายุการดํ ารงตํ าแหนง
ผูวาการมคีวามส ําคัญตอการกํ าหนดความเปนอิสระของธนาคารกลาง หากอายุการดํ ารงตํ าแหนง
ยิ่งยาวนานเพียงใด ความเปนอิสระจะยิ่งมีมากเพียงนั้น เพราะผูวาการยังคงอยูในตํ าแหนงได  
แมจะมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลแลว ตราบเทาที่ผูวาการไมมีความขัดแยงกับรัฐบาล โดยเฉพาะ
อยางยิ่งรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง เมื่อพิจารณาในแงนี้ ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย
อยูในฐานะที่ดีกวาผูวาการธนาคารกลางอื่นๆ ซึ่งมีการกํ าหนดอายุการดํ ารงตํ าแหนงอันจํ ากัด38  

แตการไมกํ าหนดอายุการดํ ารงตํ าแหนงของผูวาการนั้นเปนดาบสองคม หากผูวาการเปนคนไมมี
คุณธรรมและใจคอคับแคบ  การแสดงความเห็นภายในองค กรมิอาจเปนไปไดโดยเสรี  
การแลกเปลี่ยนความเห็นมิอาจเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ รวมทั้งไมมีการรับฟงความเห็น 
จากบุคคลภายนอกองคกร มีความเปนไปไดที่การกํ าหนดและการบริหารนโยบายการเงิน 
ไมรอบคอบเทาที่ควร

 ประการที่สอง กระบวนการแตงตั้งผูวาการมีผลตอความเปนอิสระของธนาคาร
กลาง หากผูวาการแตงตั้งโดยฝายการเมือง ผูวาการก็ตองรับผิดตอฝายการเมือง และฝาย 
การเมอืงมอํี านาจตามกฎหมายในการแทรกแซงการทํ างานของธนาคารกลาง พ.ร.บ.ธนาคารแหง
ประเทศไทย พ.ศ. 2485 มาตรา 19 มีบทบัญญัติดังนี้

“มาตรา 19   พระมหากษตัริยทรงแตงตั้งหรือถอนจากตํ าแหนงซึ่งผูวาการและ
    รองผูวาการ โดยคํ าแนะนํ าของคณะรัฐมนตรี...”

บทบัญญัติดังกลาวนี้มีนัยสํ าคัญวา คณะรัฐมนตรีเปนผู แตงตั้งและถอดถอนผู ว าการและ 
รองผูว าการ ในทางปฏิบัติ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเปนผู เสนอเรื่องตอที่ประชุม 
คณะรฐัมนตร ี นอกจากนี้ มาตรา 14 ยังมีบทบัญญัติชัดเจนวา รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 
มอํี านาจและหนาทีก่ ํากับโดยทั่วไปซึ่งกิจการของธนาคารแหงประเทศไทย ดวยเหตุดังนี้ ผูวาการ
ธนาคารแหงประเทศไทยจึงตองขึ้นตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง39

 ประการที่สาม กระบวนการถอดถอนผูวาการมีผลตอความเปนอิสระของธนาคาร
กลาง ดุจเดยีวกบักระบวนการแตงตั้ง มาตรา 19แหง พ.ร.บ.ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 
ระบุไวอยางชัดเจนวา อํ านาจการถอดถอนผูวาการเปนของคณะรัฐมนตรี ขอที่นาสังเกตก็คือ 
กฎหมายมไิดก ําหนดเงื่อนไขแหงการถอดถอน ดังเชนความประพฤติมิชอบ การฉอราษฎรบังหลวง 
การฝาฝนกฎหมาย การไมสนองตอบนโยบายของรัฐ หรือความไรประสิทธิภาพในการบริหาร
นโยบายการเงิน อํ านาจในการถอดถอนผูวาการอยางปราศจากขอบเขตและเงื่อนไขเชนนี้  
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ยอมมีสวนทํ าลายความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทย เพราะทํ าใหผูวาการที่ไมมีศักดิ์ศรี
ตองคอยสนองตอบความตองการของรัฐบาล นอกเหนือไปจากในดานนโยบาย

 ประการที่ส่ี กระบวนการแตงตั้งและถอดถอนคณะกรรมการธนาคารกลางมีความ
สํ าคัญไมยิ่งหยอนกวาการแตงตั้งและถอดถอนผูวาการและรองผูวาการ คณะกรรมการธนาคาร
แหงประเทศไทยมีหนาที่ควบคุมและดูแลโดยทั่วไปซึ่งกิจการของธนาคารแหงประเทศไทย ผูวาการ
และรองผูวาการเปนประธานและรองประธานโดยตํ าแหนง เดิม พ.ร.บ.ธนาคารแหงประเทศไทย 
พ.ศ. 2485 กํ าหนดใหมีกรรมการเพียง 5 คน นอกเหนือจากผูวาการและรองผูวาการแลว  
ยงัมกีรรมการอีก 3 คน (มาตรา 15) ซึ่งคณะรัฐมนตรีแตงตั้งโดยคํ าแนะนํ าของรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลงั (มาตรา 19) ในการตรา พ.ร.บ.ธนาคารแหงประเทศไทย (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2487 
มกีารแกไขเพิ่มเติมใหมีกรรมการรวมอยางนอย 7 คน

“มาตรา 15   ใหคณะกรรมการ อันประกอบดวยผูวาการ รองผูวาการ และ
กรรมการอกีไมนอยกวาหานาย เปนผูควบคุมและดูแลโดยทั่วไป ซึ่งกิจการของ 

 ธนาคารแหงประเทศไทย”

จารีตการปฏบัิติในระยะหลัง มีการแตงตั้งกรรมการมากกวา 5 คน การเพิ่มจํ านวนกรรมการมีผล
ในการเพิ่มอํ านาจของรัฐบาลในการแทรกแซงธนาคารแหงประเทศไทย การแตงตั้งและถอดถอน
กรรมการกระทํ าโดยฝายบริหาร โดยไมตองขอความเห็นชอบจากฝายนิติบัญญัติ นอกจากนี้  
ยังมิไดมีบทบัญญัติที่กํ าหนดอายุการดํ ารงตํ าแหนงกรรมการอีกดวย คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา  
ฝายการเมืองสามารถแทรกแซงผานคณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทยไดมากนอยเพียงใด 
บทบญัญติัตามมาตรา 17 แหง พ.ร.บ.ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 กลาวไวอยางชัดเจน
วา

“มาตรา 17 ในกรณทีีผู่วาการไมเห็นพองกับคํ าวินิจฉัยของกรรมการฝายขางมาก  
 ใหเสนอประเด็นไปยังรัฐมนตรีเพื่อชี้ขาด”

คณะกรรมการ ธปท. จงึมใิชองคกรที่รัฐบาลใชแทรกแซงการทํ างานของธนาคารแหงประเทศไทย 
เพราะผูวาการมีอํ านาจเหนือคณะกรรมการตามนัยแหงมาตรา 17 แตผูวาการยังอยูใตอาณัติของ
รัฐมนตรวีาการกระทรวงการคลังอยูดี หากรัฐบาลตองการแทรกแซง ก็สามารถใชอํ านาจโดยตรง
ตามนัยแหงมาตรา 14 อยูแลว

 ประการที่หา พ.ร.บ.ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 มิไดมีบทบัญญัติหาม 
ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยดํ ารงตํ าแหนงอื่น นอกเหนือจากตํ าแหนงผูวาการ ขอเท็จจริง
ปรากฏวา ผูวาการบางคนในบางยุคบางสมัยดํ ารงตํ าแหนงในรัฐวิสาหกิจบางแหง การดํ ารง
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ตํ าแหนงอืน่นอกเหนอืจากตํ าแหนงผูวาการ ในดานหนึ่งทํ าลายความนาเชื่อถือ (Credibility) ของ 
ผูวาการ หากตํ าแหนงดังกลาวมีผลประโยชนสวนบุคคลมาเกี่ยวของ  ในอีกดานหนึ่งทํ าลาย 
ความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทย หากผูวาการมีตํ าแหนงในหนวยงานอื่นซึ่งมีบทบาท
หนาที่หรือเปาหมายอื่นที่มิใชการรักษาเสถียรภาพของราคา ผู ว าการอาจนํ าพาธนาคาร 
แหงประเทศไทยเบี่ยงเบนออกไปจากการทํ าหนาที่หลัก การดํ ารงตํ าแหนงในหนวยงานอื่นของ 
ผูวาการ จงึท ําใหธนาคารแหงประเทศไทยสูญเสียความเปนอิสระในการดํ าเนินนโยบายการรักษา
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ

(ข) บทบาทของธนาคารแหงประเทศไทยในการกํ าหนดนโยบายการรักษา 
        เสถยีรภาพทางเศรษฐกิจ

 ประเด็นที่พึงพิจารณาเกี่ยวกับบทบาทของธนาคารแหงประเทศไทยในการ
ก ําหนดนโยบายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจมีอยูอยางนอย  3  ประการ คือ

 ประการแรก ประเดน็ทีต่องพิจารณาเปนเบื้องตน ก็คือ ใครเปนผูกํ าหนดนโยบาย
การเงิน หากธนาคารกลางมีเสรีภาพในการกํ าหนดนโยบายการเงินเอง ความเปนอิสระ 
ของธนาคารกลางก็จะมีอยูในระดับสูง และจะลดหลั่นลงในกรณีที่รัฐบาลเขามามีอํ านาจรวม 
ในการกํ าหนดนโยบายการเงิน ในกรณีของธนาคารแหงประเทศไทย หากตีความตามกฎหมาย
อยางเครงครัดแลว อํ านาจในการกํ าหนดนโยบายการเงินอยูในมือกระทรวงการคลัง เพราะ 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเปนผูมีอํ านาจและหนาที่กํ ากับโดยทั่วไปซึ่งกิจการของธนาคาร
แหงประเทศไทยตามความในมาตรา 14 แหง พ.ร.บ.ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485   แตเมื่อ
พิจารณากฎหมายฉบับอ่ืนๆ ที่กํ าหนดอํ านาจการใชเครื่องมือทางการเงินประกอบดวยแลว  
อาจกลาวไดวา อํ านาจในการใชเครื่องมือทางการเงินที่สํ าคัญเปนอํ านาจรวมระหวางธนาคารแหง
ประเทศไทยกับกระทรวงการคลัง

 ธนาคารแหงประเทศไทยมีอํ านาจตามกฎหมายโดยชัดเจนในการใชมาตรการ 
การซื้อขายหลักทรัพยรัฐบาลในตลาด (Open Market Operation) และการกํ าหนดอัตราการ 
รับชวงซื้อลดตั๋วสัญญาใชเงิน (rediscount rate) อีกทั้งมีหนาที่ตามกฎหมายโดยชัดเจนในการ
ออกบตัรธนาคาร การเปนนายธนาคารของรัฐบาล การเปนนายธนาคารของธนาคารพาณิชยและ
สถาบนัการเงนิอืน่ๆ รวมตลอดจนการบริหารหนี้สาธารณะ แตหนาที่ในดานอื่น ดังเชนการกํ ากับ
และตรวจสอบสถาบันการเงิน การควบคุมการปริวรรตตางประเทศ การกํ าหนดนโยบายอัตรา 
แลกเปลีย่น การจดัการทุนสํ ารองระหวางประเทศ และการรักษาเสถียรภาพทางการเงิน (ดูตารางที่ 
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1) กระทรวงการคลังลวนมีอํ านาจในการกํ ากับการบริหารนโยบายของธนาคารแหงประเทศไทย 
ทั้งสิ้น

 สํ าหรับเครื่องมือการเงินที่สํ าคัญ กฎหมายบัญญัติในลักษณะที่ตองมีฉันทามติ
ระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับกระทรวงการคลัง จึงจะมีอํ านาจใชเครื่องมือเหลานี้ได  
(ดูตารางที ่4) วิธีการทางนิติบัญญัติในเรื่องนี้อาจจํ าแนกเปน 2 แนวทาง คือ

 (1) การใหอํ านาจแกรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง แตจะใชอํ านาจไดตองได
รับคํ าแนะน ําจากธนาคารแหงประเทศไทย นัยสํ าคัญก็คือ หากธนาคารแหงประเทศไทยมิไดใหคํ า
แนะนํ า รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมิอาจใชอํ านาจได ตัวอยางของเครื่องมือทางการเงินที่
ก ําหนดอํ านาจการใชเชนนี้ไดแก

-   การก ําหนดคาเสมอภาคของเงินบาทและอัตราแลกเปลี่ยน40

- การกํ าหนดอัตราแลกเปลี่ยนขั้นสูงและขั้นตํ่ าสํ าหรับการซื้อหรือขายทันที  
     (spot exchange rate)

-   การควบคุมปริมาณสินเชื่อที่จัดสรรโดยสถาบันการเงิน41

-   การผอนผันการถือหุนไขวในธนาคารพาณิชย
(2) การใหอํ านาจแกธนาคารแหงประเทศไทย แตจะใชอํ านาจไดตองไดรับ 

ความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง หากมิไดรับความเห็นชอบก็มิอาจใชอํ านาจ 
ดังกลาวได รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังไมสามารถใชอํ านาจนี้ได เพราะอํ านาจเปนของ
ธนาคารแหงประเทศไทย เครื่องมือทางการเงินที่กํ าหนดการใชอํ านาจในลักษณะเชนนี้ ไดแก

-  อัตราเงนิสํ ารองที่ธนาคารพาณิชยจักตองดํ ารง
-  อัตราสวนระหวางเงินกองทุนกับสินทรัพยที่สถาบันการเงินจักตองดํ ารง
- อัตราสวนระหวางสินทรัพยสภาพคลองกับเงินกู ยืมหรือยอดเงินฝาก 

     ทีส่ถาบนัการเงินจักตองดํ ารง
- การควบคมุอัตราดอกเบี้ย คาบริการ และหลักทรัพยค้ํ าประกันของสถาบัน 

    การเงิน
- การก ําหนดอตัราสวนขั้นสูงระหวางเงินใหกูยืม เงินลงทุน หรือภาระผูกพัน 

    เพือ่บุคคลหนึ่งบุคคลใด เทียบกับเงินกองทุน
 ดวยเหตุที่กฎหมายบัญญัติในลักษณะที่มีการถวงดุลอํ านาจการใชเครื่องมือ 

ทางการเงินที่สํ าคัญระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับกระทรวงการคลัง ในลักษณะดังที่
พรรณนาขางตน อาจกลาวไดวา อํ านาจในการกํ าหนดนโยบายการเงินเปนอํ านาจรวมระหวาง
หนวยงานทัง้สอง (โปรดดูตารางที่ 5 เพื่อเปรียบเทียบกับประเทศอื่นๆ)
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ตารางที่ 4
อํ านาจในการใชเครื่องมือทางการเงินรวมกัน

ระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับรัฐบาล พ.ศ. 2539

เครื่องมือทางการเงิน ขอกฎหมาย

ก. เครื่องมือหลักทางการเงิน
    1. การเปลี่ยนแปลงคาเสมอภาคของเงินบาทและ
        อัตราแลกเปลี่ยน
    2. การกํ าหนดอัตราแลกเปลี่ยนขั้นสูงและขั้นตํ่ า
        สํ าหรับการซื้อหรือขายทันที
    3. อัตราเงินสํ ารองที่ธนาคารพาณิชยตองดํ ารง

ข. การควบคุมและกํ ากับธนาคารพาณิชย
    4. อัตราสวนระหวางเงินกองทุนกับสินทรัพย

   5. อัตราสวนระหวางสินทรัพยสภาพคลองกับเงินกูยืม
       หรือยอดเงินฝาก
    6. การควบคุมปริมาณสินเชื่อขั้นตํ่ าที่ใหแกกิจการ
        บางประเภท

    7. การควบคุมปริมาณสินเชื่อขั้นสูงที่ใหแกกิจการ
        บางประเภท

    8. การควบคุมอัตราดอกเบี้ย คาบริการ เงินมัดจํ า
        และหลักทรัพยคํ้ าประกัน
    9. การผอนผันการถือหุนไขวในธนาคารพาณิชย

  10. การกํ าหนดอัตราสวนขั้นสูงระหวางเงินใหกูยืม
        เงินลงทุน หรือภาระผูกพันเพื่อบุคคลใดบุคคล
        หนึ่ง  เทียบกับเงินกองทุน

รมต.การคลัง โดยคํ าแนะนํ าของธนาคารแหงประเทศไทย
(พ.ร.บ.เงินตรา พ.ศ. 2501 มาตรา 8)
รมต. การคลัง โดยคํ าแนะนํ าของธนาคารแหงประเทศไทย
(พ.ร.บ.เงินตรา พ.ศ. 2501 มาตรา 25)
ธปท.กํ าหนดดวยความเห็นชอบของ รมต.การคลัง
(พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 มาตรา 11)

ธปท.กํ าหนดดวยความเห็นชอบของ รมต.การคลัง
(พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 มาตรา 10)
ธปท.กํ าหนดดวยความเห็นชอบของ 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 านาจผอนผันดวยคํ าแนะนํ าของ ธปท.
[พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 มาตรา 12 (6)]
ธปท.กํ าหนดดวยความเห็นชอบของ รมต.การคลัง
(พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 มาตรา 13)
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ตารางที่ 4 (ตอ)
เครื่องมือทางการเงิน ขอกฎหมาย

ค. การควบคุมและกํ ากับธุรกิจเงินทุน
11. อัตราสวนระหวางเงินกองทุนกับสินทรัพย

12. อัตราสวนระหวางสินทรัพยสภาพคลองกับเงิน
      กูยืม
13. การควบคุมปริมาณสินเชื่อขั้นตํ่ าและขั้นสูง

14. การควบคุมอัตราดอกเบี้ย  คาบริการ
      ผลประโยชนจากการใหเชาซื้อ และหลักทรัพย
      คํ้ าประกัน
15. การควบคุมการใหเชาซื้อ

16. การควบคุมการกูยืมหรือรับเงินจากประชาชน

ง. การฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน
    17. กองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบัน
          การเงิน

จ. การรักษาเสถียรภาพของอัตราแลกเปลี่ยน
    18. ทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยน

ธปท.กํ าหนดดวยความเห็นชอบของ รมต.การคลัง
(กฎหมายธุรกิจเงินทุน มาตรา 29)
ธปท.กํ าหนดดวยความเห็นชอบของ รมต.การคลัง
(กฎหมายธุรกิจเงินทุน มาตรา 28)
ธปท.กํ าหนดดวยความเห็นชอบของ รมต.การคลัง
(กฎหมายธุรกิจเงินทุน มาตรา 32 และ 33)
ธปท.มีอํ านาจ แตตองไดรับความเห็นชอบ
จาก รมต.การคลัง
(กฎหมายธุรกิจเงินทุน มาตรา 30)
ธปท.มีอํ านาจ แตตองไดรับความเห็นชอบ
จาก รมต.การคลัง
(กฎหมายธุรกิจเงินทุน มาตรา 31)
ธปท.มีอํ านาจ แตตองไดรับความเห็นชอบ
จาก รมต.การคลัง
(กฎหมายธุรกิจเงินทุน มาตรา 27)

รมต.การคลังแตงตั้งคณะกรรมการจัดการกองทุน ธปท.
เปนผูบริหารกองทุน คณะรัฐมนตรีเปนผูกํ าหนดอัตราการ
นํ าเงินสงเขากองทุนฯ ของสถาบันการเงิน
(พ.ร.บ.ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 หมวด 5 ทวิ)

รัฐบาลเปนผูแตงตั้งคณะกรรมการฯ ซึ่งมีหนาที่กํ าหนด
นโยบายและควบคุมการดํ าเนินการ  ธปท.เปนผูบริหาร
(พระราชกํ าหนดจัดสรรทุนสํ ารองเงินตราเกินจํ านวน
ธนบัตรออกใช พ.ศ. 2498)

ที่มา        ตารางที่ 1-3
หมายเหตุ      กฎหมายธุรกิจเงินทุน หมายถึง พ.ร.บ.การประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพยธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522  
        แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2526 พ.ศ. 2528 และ 2535
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ตารางที่ 5
อํ านาจในการกํ าหนดนโยบายการเงินในประเทศตางๆ

ประเทศ ผูมีอํ านาจในการกํ าหนด
นโยบายการเงิน

หมายเหตุ

เยอรมนี Deutsche Bundersbank ธนาคารกลางมีพันธะต องเกื้อหนุนการดํ  าเนิน
นโยบายเศรษฐกิจโดยทั่วไปของรัฐบาลภายใน
ขอบเขตที่ไมขัดแยงตอเปาหมายนโยบายการเงิน

สวิตเซอรแลนด Swiss National Bank ธนาคารกลางและรัฐบาลตองปรึกษาหารือรวมกัน
กอนดํ าเนินนโยบาย

สหรัฐอเมริกา Federal Reserve Board ธนาคารกลางมีความเปนอิสระในการดํ าเนินนโยบาย
การเงิน แตตองรายงานตอรัฐสภาปละ 2 ครั้ง

เนเธอรแลนด The Netherlands Bank ธนาคารกลางมีความเปนอิสระในการดํ าเนินโยบาย
การเงินโดยพฤตินัย แตตามนิตินัย รัฐบาลสามารถ 
ส่ังให ธนาคารกลางดํ าเนินนโยบายอยางไรก็ได   
หากธนาคารกลางไมเห็นดวย อาจอุทธรณคํ าส่ังตอ
พระมหากษัตริย และตองตีพิมพความเห็นที่ขัดแยง
กันใหสาธารณชนไดรับทราบ

ญี่ปุน Bank of Japan กระทรวงการคลังมีอํ านาจสั่งการธนาคารกลาง   
แตไมเคยใชอํ านาจนี้

ชิลี Banco Central de Chile การกํ าหนดนโยบายการเงินตองคํ านึงถึงแนวทาง
นโยบายเศรษฐกิจโดยทั่วไปของรัฐบาล

นิวซีแลนด Reserve Bank of New Zealand การดํ าเนินนโยบายการเงินตองเปนไปตามเปาหมาย
ที่ตกลงรวมกันระหวางธนาคารกลางกับกระทรวง 
การคลัง เปาหมายที่ตกลงรวมกันนี้ตองประกาศให
ประชาชนทราบ หากรัฐบาลตองการปรับเปาหมาย
จากขอตกลงเดิม ก็ตองเจรจาและแจงใหสาธารณชน
ทราบเชนกัน

สหราชอาณาจักร กระทรวงการคลัง กระทรวงการคลังมีอํ  านาจในการออกคํ  าส่ังให 
ธนาคารกลางปฏิบัติการใดๆ ในทางปฏิบัติไมสูไดใช
อํ านาจนี้ ทั้งนี้มีการปรึกษาอยางใกลชิดระหวาง
หนวยงานทั้งสองธนาคารกลางเปนเพียงกลไกในการ
บริหารนโยบายการเงิน

ฝร่ังเศส กระทรวงเศรษฐกิจ

ที่มา เก็บความจาก Swinburne and Castello-Branco (1991)
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 ประการที่สอง ประเด็นที่ตองพิจารณาตอมาก็คือ ในกรณีที่มีความเห็นขัดแยง
ระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับรัฐบาลในประเด็นเกี่ยวกับนโยบายการเงิน มีกระบวนการ 
ไกลเกลีย่ความขัดแยง (Conflict Resolution) ที่ชัดเจนและโปรงใสหรือไม หากไมมีกระบวนการ
ไกลเกลีย่ความขดัแยง รัฐบาลยอมอยูเหนือธนาคารกลาง หรือหากกระบวนการไกลเกลี่ยไมชัดเจน 
และ/หรือไมโปรงใส รัฐบาลสามารถใชความไมชัดเจนและความไมโปรงใสใหเปนประโยชนแกตน
ได ประเทศที่ธนาคารกลางคอนขางมีความเปนอิสระหลายตอหลายประเทศ ดังเชนเยอรมนี  
สวิตเซอรแลนด และสหรัฐอเมริกา มักจะไมมีกระบวนการไกลเกลี่ยความขัดแยง สวนประเทศ 
ที่ธนาคารกลางไมมีความเปนอิสระเลย การมีกระบวนการไกลเกลี่ยความขัดแยงก็มิอาจชวยให
ธนาคารกลางมีความเปนอิสระข้ึนมาได กระนั้นก็ตาม แมวากระบวนการไกลเกลี่ยความขัดแยง 
มใิชเงือ่นไขอันจํ าเปน (necessary condition) ของความเปนอิสระของธนาคารกลาง แตก็ชวย
เสริมแตงความเปนอิสระใหมีมากขึ้น42  ความไมชัดเจนและความไมโปรงใสของกระบวนการ 
ไกลเกลี่ยความขัดแยงเปนประโยชนแกรัฐบาล เพราะเปดชองใหรัฐบาลแทรกแซงการทํ างานของ
ธนาคารกลางในทางลับได ธนาคารกลางแหงสหรัฐอเมริกานับเปนอุทาหรณอันดีของความขอนี้43  
ในกรณขีองประเทศไทย พ.ร.บ.ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 มิไดมีบทบัญญัติเกี่ยวกับ
กระบวนการไกลเกลี่ยความขัดแยง ผูวาการและรองผูวาการในอดีตอาศัยการยึดมั่นในคุณธรรม
เปนเกราะก ําบังภัยจากรัฐบาล เมื่อมีปญหาขอขัดแยงกับรัฐบาลในประเด็นหลักการ ผูวาการและ
รองผูวาการในอดีตใชวิธีการลาออกจากตํ าแหนง การลาออกชวยเสริมสรางความนาเชื่อถือของ
ธนาคารแหงประเทศไทยในสายตาประชาชน แตดวยเหตุที่กฎหมายไมกํ าหนดกระบวนการ 
ไกลเกลีย่ขอขัดแยง เมื่อความขัดแยงเกิดขึ้น และผูวาการไมสามารถโนมนาวใหรัฐบาลเห็นตามได 
รัฐบาลมกัจะเปนฝายถอดถอนผูวาการ ดังกรณีนายนกุลู ประจวบเหมาะในป 2527 และนายกํ าจร  
สถริกลุในป 2533 รวมตลอดจนการบีบใหลาออกดังกรณีนายวิจิตร  สุพินิจในป 2539

 ประการที่สาม นอกเหนอืจากอ ํานาจในการใชเครื่องมือทางการเงินแลว ธนาคาร
กลางยังมีบทบาทในการกํ าหนดนโยบายการคลังและนโยบายอื่น ซึ่งมีผลตอเสถียรภาพทาง
เศรษฐกจิดวยหรอืไม  เมื่อธนาคารกลางถูกกํ าหนดใหมีหนาที่รักษาเสถียรภาพของราคา ธนาคาร
กลางกค็วรจะมสีวนรวมในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจอ่ืนๆ ที่สรางผลกระทบตอเสถียรภาพของ
ราคาดวย มฉิะนัน้การดํ าเนินนโยบายการเงินจะไมมีประสิทธิผลในการบรรลุเปาหมายที่กํ าหนดไว 
ในกรณขีองไทย นอกเหนือจากการมีอํ านาจในการใชเครื่องมือทางการเงินบางสวนแลว ธนาคาร
แหงประเทศไทยยังมีสวนรวมในการกํ าหนดนโยบายอัตราแลกเปลี่ยน และนโยบายการกอหนี้ 
ตางประเทศ ในสวนนโยบายการคลัง แมกฎหมายมิไดใหอํ านาจไว แตในทางปฏิบัติธนาคาร 
แหงประเทศไทยมีสวนรวมในการกํ าหนดนโยบายงบประมาณ โดยเฉพาะอยางยิ่งการกํ าหนด 
วงเงนิงบประมาณรายจายประจํ าป แตมิไดมีบทบาทในการจัดสรรงบประมาณ
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(ค) เปาหมายการดํ าเนินนโยบายของธนาคารแหงประเทศไทย

 การกํ าหนดเปาหมายที่ชัดเจนและจํ ากัดเฉพาะเปาหมายการรักษาเสถียรภาพ
ของราคา ชวยใหธนาคารกลางสามารถเสริมสรางความเชื่อมั่นของประชาชนที่มีตอธนาคารกลาง
ได โดยที่ความนาเชื่อถือของธนาคารกลางเปนปจจัยเกื้อหนุนความเปนอิสระของธนาคารกลาง 
อีกทอดหนึง่ หากธนาคารกลางถูกกํ าหนดใหทํ าหนาที่มากเกินไป ความเปนไปไดที่ธนาคารกลาง
จะท ําใหระบบเศรษฐกิจบรรลุเปาหมายทุกเปาในเวลาเดียวกันยอมมีนอย เนื่องเพราะความจํ ากัด
ของเครื่องมือนโยบาย เมื่อธนาคารกลางไมสามารถทํ าหนาที่ตามที่คาดหวัง ความนาเชื่อถือ 
ของธนาคารกลางในสายตาของประชาชนยอมลดลง ซึ่งเปดชองใหมีการแทรกแซงทางการเมือง 
ไดงายขึน้ เพราะสาธารณชนจะไมสนใจวา ธนาคารกลางมีความเปนอิสระหรือไม ในเมื่อธนาคาร
กลางไมสามารถทํ าหนาที่ตามความคาดหวัง

 พ.ร.บ. ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 มิไดกลาวถึงเปาหมายทางเศรษฐกิจ
ที่เปนหนาที่ของธนาคารแหงประเทศไทย แมจะมีบทบัญญัติที่กลาวถึงหนาที่ในการออกบัตร
ธนาคาร (มาตรา 21) หนาที่การเปนนายธนาคารของรัฐบาล (หมวด 6)  และหนาที่การฟนฟูและ
พฒันาระบบสถาบนัการเงิน (หมวด 5 ทวิ) แตไมมีบทบัญญัติใดๆที่ระบุวา ธนาคารแหงประเทศ
ไทยมีหนาที่รักษาเสถียรภาพของราคา พระราชกฤษฎีกากํ าหนดกิจการธนาคารแหงประเทศไทย 
พ.ศ. 2485 กม็ลัีกษณะเดียวกัน แมจะมีการกํ าหนด ‘ธุรกิจประเภทที่พึงเปนงานของธนาคารกลาง’ 
ในมาตรา 12 และธุรกิจที่หามธนาคารแหงประเทศไทยประกอบการในมาตรา 13 แตก็ไมมี 
บทบัญญัติที่กลาวอยางชัดเจนวา ‘ธุรกิจประเภทที่พึงเปนงานของธนาคารกลาง’ นั้นตองนํ าไปสู
เปาหมายเฉพาะเจาะจงอะไรหรือไม

 อยางไรกต็าม พระราชกํ าหนดจัดสรรทุนสํ ารองเงินตราเกินจํ านวนธนบัตรออกใช 
พ.ศ. 2498 กํ าหนดใหธนาคารแหงประเทศไทยมีหนาที่บริหารทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยน 
เงนิตรา ซึง่มหีนาที่รักษาเสถียรภาพของอัตราแลกเปลี่ยน (มาตรา 4) พ.ร.บ.เงินตรา พ.ศ. 2501 
ยํ ้าอกีครัง้หนึง่วา ธนาคารแหงประเทศไทยมีหนาที่รักษาเสถียรภาพของคาเงินบาท (มาตรา 23) 
แตธนาคารแหงประเทศไทยหาไดมีความเปนอิสระในการกํ าหนดอัตราแลกเปลี่ยนไม

 กลาวโดยสรปุก็คือ หากพิจารณาเฉพาะตัวบทกฎหมายแลว ธนาคารแหงประเทศ
ไทยถกูก ําหนดใหดูแลเปาหมายเสถียรภาพของอัตราแลกเปลี่ยน เปาหมายเสถียรภาพทางการเงิน 
โดยเฉพาะอยางยิ่งการควบคุมและกํ ากับใหสถาบันการเงินมีความมั่นคง รวมตลอดจนการฟนฟู
และพัฒนาระบบสถาบันการเงิน เมื่อเกิดวิกฤติการณสถาบันการเงิน ทั้งนี้กฎหมายหาได 
มขีอก ําหนดใหธนาคารแหงประเทศไทยตองรับผิดชอบเปาหมายเสถียรภาพของราคาไม44
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 (ง) ขอจ ํากัดในการใหเงินกูของธนาคารแหงประเทศไทย

 การใหเงนิกูของธนาคารแหงประเทศไทย ไมวาจะใหแกรัฐบาลสวนกลาง องคการ
บริหารสวนทองถิ่น รัฐวิสาหกิจ หรือภาคเอกชนมีผลเสมือนหนึ่งการพิมพธนบัตรออกมาใช  
เมือ่หนวยเศรษฐกจิที่ไดรับเงินกูจากธนาคารแหงประเทศไทยนํ าเงินนั้นออกมาใช ยอมมีผลในการ
เพิม่ปริมาณเงนิทีห่มุนเวียนในระบบเศรษฐกิจโดยตรง และสรางแรงกดดันของภาวะเงินเฟอไมตาง
จากการพิมพธนบัตรออกมาใช หากไมมีขอจํ ากัดทางกฎหมายในการใหเงินกู ของธนาคาร 
แหงประเทศไทย ธนาคารแหงประเทศไทยยอมตองเผชิญแรงกดดันใหปลอยเงินกูไดโดยงาย  
นั่นหมายความวา ความเปนอิสระตองถูกลิดรอน และการรักษาเสถียรภาพของราคามีความ 
ยากลํ าบากมากขึ้น หากกฎหมายกํ าหนดขีดจํ ากัดในการใหเงินกูของธนาคารกลาง ขีดจํ ากัดนี้
ยอมเปนเกราะกํ าบังปองกันมิใหธนาคารกลางถูกแทรกแซงโดยอํ านาจทางการเมืองไดระดับหนึ่ง 
ขอจํ ากัดตามกฎหมายในการใหเงินกู ของธนาคารกลางจึงมีความสัมพันธกับความเปนอิสระ 
ธนาคารกลางจะมีความเปนอิสระอยางเต็มที่ หากมีกฎหมายหามมิใหธนาคารกลางใหเงินกูแก 
รัฐบาล กฎหมายว าดวยธนาคารแหงประเทศไทยมิไดกํ าหนดขอหามเชนนี้ มิหนํ าซํ้ า 
พระราชกฤษฎกีาก ําหนดกิจการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 มีขอกํ าหนดใหธนาคารแหง
ประเทศไทยใหเงินกูแกรัฐบาลและสถาบันการเงิน

ในเรือ่งนี้ มีขอพึงพิจารณาอยางนอย 7 ประการ คือ

ประการแรก ประเด็นที่ตองพิจารณาก็คือ กฎหมายกํ าหนดขีดจํ ากัดในการให 
เงินกู ของธนาคารกลางหรือไม45 ในกรณีของไทย กฎหมายกํ าหนดขีดจํ ากัดอยางคลุมเครือ  
กลาวคือ

 (ก) การใหรัฐบาลกูยืมโดยไมมีหลักทรัพยค้ํ าประกัน พระราชกฤษฎีกากํ าหนด 
กิจการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 มาตรา 12 (8) มีบทบัญญัติอนุญาตธนาคาร 
แหงประเทศไทยใหเงินกูแกกระทรวงการคลัง โดยไมมีหลักทรัพยค้ํ าประกัน เพื่อใชจายตาม 
งบประมาณแผนดินปกติ เปนจํ านวนไมเกิน 25% ของงบประมาณรายจาย โดยตองชํ าระคืน 
ภายในสามเดือนแรกของปงบประมาณถัดไป

 (ข) การใหรัฐบาลกูเงินโดยมีหลักทรัพยค้ํ าประกัน พระราชกฤษฎีกากํ าหนด 
กจิการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 มาตรา 12 (7) อนุญาตธนาคารแหงประเทศไทย 
ใหเงินกูแกรัฐบาลโดยมีหลักทรัพยรัฐบาลเปนประกัน ถารัฐบาลกูโดยอาศัยตามกฎหมายวาดวย
การกูเงิน ธนาคารจะใหกูเปนเงินตราไทยหรือเงินปริวรรตตางประเทศ โดยมีกํ าหนดระยะเวลา 
ไมเกนิที่บัญญัติไวในกฎหมายวาดวยการกูเงินก็ได
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 (ค) การใหสถาบันการเงินกูโดยมีหลักทรัพยรัฐบาลเปนประกัน กฎหมายมิได
ก ําหนดขีดจํ ากัดในการใหเงินกู [มาตรา 12 (7)]

 (ง) การใหสถาบันการเงินกูโดยมีต๋ัวสัญญาใชเงินเปนประกัน กฎหมายมิได
ก ําหนดขีดจํ ากัดในการใหเงินกู [มาตรา 12 (7)]

 (จ) การใหเงินกูแกสถาบันการเงินที่ประสบวิกฤติการณทางการเงิน โดยมีหุน
ธนาคาร สถาบนัการเงิน หรือบริษัทอื่นใดเปนประกัน กฎหมายมิไดกํ าหนดขีดจํ ากัดในการใหเงินกู 
[มาตรา 12 (7 ทวิ)]

 ประการที่สอง ประเดน็ทีพ่งึพจิารณาตอมาก็คือ ธนาคารกลางมีเสรีภาพในการ
กํ าหนดเงื่อนไขของเงินกูมากนอยเพียงใด ธนาคารกลางที่มีความเปนอิสระอยางเต็มที่ตองมี
อํ านาจในการก ําหนดเงื่อนไขของเงินใหกูอยางเสรี ในกรณีของไทยนั้น ความเปนอิสระของธนาคาร
แหงประเทศไทยมีลักษณะครึ่งๆ กลางๆ หากเปนการใหกูแกรัฐบาล รัฐบาลมักจะเปนฝายกํ าหนด
เงื่อนไขการกูเงิน เวนแตจะมีกฎหมายกํ าหนดเงื่อนไขไวโดยแจงชัด ในกรณีการใหกูแกสถาบัน 
การเงนิ ธนาคารแหงประเทศไทยมีเสรีภาพในการกํ าหนดเงื่อนไขการใหเงินกู

 ประการที่สาม ขอบเขตการใหเงินกู ของธนาคารกลางกวางขวางเพียงใด  
หากขอบเขตการใหกูยืมของธนาคารกลางยิ่งกวางขวางมากเพียงใด ก็จะมีผลในการบั่นทอน
เสถียรภาพของราคามากเพียงนั้น ซึ่งกระทบตอความนาเชื่อถือและความเปนอิสระของธนาคาร
กลางตามล ําดบั ในกรณีของไทย ธนาคารแหงประเทศไทยมิไดจํ ากัดการใหกูยืมแกรัฐบาลเทานั้น 
หากยังใหกูยืมแกรัฐวิสาหกิจและภาคเอกชนดวย ในแงนี้ ธนาคารแหงประเทศไทยทํ าหนาที่ 
ของธนาคารเพื่อการพัฒนา (Development Bank) ดวย

 ประการที่ ส่ี เกณฑในการกํ าหนดขีดจํ ากัดในการใหเงินกู ของธนาคารกลาง
ก ําหนดในลักษณะใด

 (1) หากปรมิาณเงนิใหกูสูงสุดกํ าหนดเปนเงินกอนตายตัว ดังเชนไมเกิน A ลาน
บาท ธนาคารกลางสามารถลวงรูโดยแนชัดวา การใหกูดังกลาวมีผลตอการเพิ่มปริมาณเงิน 
มากนอยเพียงใด

 (2) หากขดีจ ํากดัในการใหเงินกูกํ าหนดเปน % ของเงินทุนหรือหนี้สินของธนาคาร
กลาง ธนาคารกลางจะสามารถประเมินไดวา การใหกูนั้นกระทบตอฐานะการเงินของธนาคาร
กลางมากนอยเพียงใด

 (3) หากขดีจ ํากดัในการใหเงินกูกํ าหนดเปน % ของรายไดรัฐบาล ยอมชวยให
ประเมนิความสามารถในการชํ าระหนี้ของรัฐบาลได
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 (4) หากขดีจ ํากดัในการใหเงินกูกํ าหนดเปน % ของงบประมาณรายจายรัฐบาล 
การก ําหนดเกณฑเชนนี้ยอมทํ าใหเงินใหกูของธนาคารกลางเพิ่มตามงบประมาณแผนดิน อันทํ าให
การควบคุมเงินใหกูยากที่จะกระทํ าได

 ในกรณีของไทย  กฎหมายกํ าหนดขีดจํ ากัดในการให เงินกู ของธนาคาร  
แหงประเทศไทยอยางคลุมเครือดังที่กลาวขางตนแลว ในสวนที่มีการกํ าหนดขีดจํ ากัดอยางชัดเจน 
ขีดจ ํากัดนั้นก็อิงเกณฑกับงบประมาณแผนดิน

 ประการที่หา อายุของเงินกูยืนยาวเพียงใด เมื่อพิจารณาในแงของการรักษา
เสถยีรภาพทางเศรษฐกจิ หากอายุการชํ าระคืนเงินกูยิ่งสั้นมากเพียงใด ยิ่งจะเปนผลดีมากเพียงนั้น 
การใหเงนิกูระยะยาวทํ าใหหนี้คงคางสะสมเพิ่มข้ึนเรื่อยๆ จนอาจสรางภาระทางการเงินแกธนาคาร
กลางได หากอายุเงินกูยิ่งสั้นมากเพียงใด การไถถอนเงินออกจากการหมุนเวียนจะยิ่งเร็วมาก 
เพียงนั้น ในกรณีของไทย ปรากฏวา กฎหมายมิไดใหความสํ าคัญในการกํ าหนดอายุเงินกูของ
ธนาคารแหงประเทศไทย ดังจะเห็นไดวา

 (1) เงนิทีใ่หกูยืมแกรัฐบาลโดยไมมีประกัน ตามมาตรา 12 (8) แหงพระราช
กฤษฎกีาก ําหนดกจิการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 ตองชํ าระคืนภายในสามเดือนแรก
ของปงบประมาณถัดไป

 (2) เงนิทีใ่หกูยมืแกรัฐบาลโดยมีหลักทรัพยรัฐบาลเปนประกันตามมาตรา 12 (7) 
มิไดกํ าหนดอายุการชํ าระหนี้ไวโดยชัดเจน หากแตใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการกูเงิน  
ซึง่กํ าหนดโดยรัฐบาล

 (3) เงนิทีใ่หกูยมืแกสถาบันการเงินโดยมีหลักทรัพยรัฐบาลเปนประกันตามมาตรา 
12 (7) มกี ําหนดระยะเวลาไมเกิน 6 เดือน แตคณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทยมีอํ านาจ 
ในการขยายอายุเงินกูใหเกินกวา 6 เดือน แตตองไมเกิน 60 เดือน

 (4 )  เงินที่ ให กู  ยืมแก สถาบันการเงินที่ เผชิญวิกฤติการณ ทางการเงิน   
คณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทยเปนผูกํ าหนดระยะเวลาและเงื่อนไขอื่นๆ

ประการที่หก อัตราดอกเบี้ยเงินใหกูยืมของธนาคารกลางสอดคลองกับอัตรา
ตลาดมากนอยเพียงใด หากธนาคารกลางคิดดอกเบี้ยในอัตราตลาด แรงกดดันที่จะขอกูเงิน 
จากธนาคารกลางยอมลดลง เพราะสามารถกูเงินจากสถาบันการเงินและตลาดการเงินได โดยเสีย
ดอกเบี้ยในอัตราเทากัน หากธนาคารกลางคิดดอกเบี้ยในอัตราตํ่ ากวาอัตราตลาดมากเพียงใด  
แรงกดดันที่จะขอกูเงินจากธนาคารกลางยอมมีมากเพียงนั้น และเปดชองใหมีการแทรกแซง
ธนาคารกลางไดโดยงาย ในกรณีของไทย กฎหมายมิไดมีบทบัญญัติในเรื่องอัตราดอกเบี้ยเงินใหกู 
ในกรณกีารใหกูยืมแกภาคเอกชน ธนาคารแหงประเทศไทยเปนผูกํ าหนดอัตราดอกเบี้ย หากเปน
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การใหกูยืมแกสถาบันการเงินที่ประสบวิกฤติการณทางการเงิน และกิจการที่ธนาคารแหงประเทศ
ไทยและรฐับาลมีนโยบายสงเสริม มักจะคิดดอกเบี้ยตํ่ ากวาอัตราตลาด ในกรณีการใหกูยืมแกภาค
รัฐบาล กระทรวงการคลังเปนฝายกํ าหนดอัตราดอกเบี้ย ซึ่งโดยทั่วไปตํ่ ากวาอัตราตลาด

 ประการที่เจ็ด กฎหมายมีบทบัญญัติหามธนาคารกลางซื้อหลักทรัพยรัฐบาล 
ในตลาดหลักทรัพยเบื้องตน (Primary Security Market) หรือไม46  หากไมมีขอหาม รัฐบาล
สามารถบงัคบัใหธนาคารกลางรับซื้อหลักทรัพยรัฐบาลที่ออกใหมได ซึ่งมีผลในการเพิ่มปริมาณเงิน
ที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจโดยตรง การซื้อขายหลักทรัพยรัฐบาลในตลาดหลักทรัพยรอง 
(Secondary Security Market) ถอืเปนหนาที่ของธนาคารกลางอยูแลว เพราะเปนปฏิบัติการ 
ทีเ่รียกวา Open Market Operation อันเปนเครื่องมือในการควบคุมปริมาณเงิน ในกรณีของไทย 
ไมมขีอหามดงักลาวนี้ ในทางปฏิบัติ หากธนาคารแหงประเทศไทยไมสามารถขายตั๋วเงินคลังและ
พนัธบตัรรัฐบาลที่ออกใหมไดหมด ก็ตองรับซื้อสวนที่เหลือ

 Cukierman, Web and Neyapti (1992) น ําแนวความคิดวาดวยความเปนอิสระ
ตามกฎหมายของธนาคารกลาง (Legal Central Bank Independence) ดังที่นํ าเสนอขางตน  
แลวประมวลขอมูลเกี่ยวกับธนาคารกลางประเทศตางๆ รวม 72 ประเทศ จํ าแนกเปนประเทศ
พฒันาแลว 21 ประเทศ และประเทศดอยพัฒนา 51 ประเทศ พรอมทั้งใหคะแนน และคํ านวณหา
ดัชนีโดยถวงนํ้ าหนักคะแนนในหมวดตางๆ47 ผลการศึกษาพบวา ในหมูประเทศอุตสาหกรรม 
Deutsche Bundesbank มคีวามเปนอิสระตามกฎหมายสูงสุด รองลงมาไดแก Swiss National 
Bank อันดับต่ํ าสุดไดแก ธนาคารกลางเบลเยีย่ม  ในหมูประเทศดอยพัฒนา ธนาคารกลางกรีก 
มีความเปนอิสระตามกฎหมายสูงสุด อันดับต่ํ าสุดไดแก ธนาคารกลางโปแลนด ธนาคารแหง
ประเทศไทยอยูในลํ าดับที่ 35 ต่ํ ากวาฟลิปปนส มาเลเซีย และสิงคโปร (ดูตารางที่ 6) แตก็นับวา 
ไมเลวนัก เมื่อเปรียบเทียบกับประเทศที่พัฒนาแลว ดัชนีของไทยมีคาเทากับสหราชอาณาจักร  
แตสูงกวาอติาลี นวิซีแลนด ฝร่ังเศส สเปน ญ่ีปุน นอรเวย และเบลเยี่ยม (Cukierman, Webb, 
and Neyapti, 1992 : 362)
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ตารางที่ 6
ดัชนคีวามเปนอิสระตามกฎหมายของธนาคารกลางประเทศตางๆ

เฉพาะประเทศดอยพัฒนา 2523-2532

ลํ าดับ ประเทศ ดัชนี

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

กรีซ
ฟลิปปนส
อิสราเอล
มาเลเซีย
อินเดีย
สาธารณรัฐประชาชนจีน
สิงคโปร
เกาหลีใต
อินโดนีเซีย
ไทย
ปากีสถาน
ไตหวัน
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. ประเทศดอยพัฒนาที่อยูในกลุมตัวอยางที่คํ านวณมีจํ านวน 51 ประเทศ

   2. หากดัชนีความเปนอิสระตามกฎหมายมีคาเทากับ 1.00 แสดงวา  ธนาคารกลางมีความเปนอิสระอยางเต็มที่ หาก
                        ดัชนีมีคาเทากับ 0.00  แสดงวา  ธนาคารกลางไมมีความเปนอิสระเลย
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 4.2 (2) ความเปนอิสระตามกฎหมายกับความเปนจริง

ความเปนอิสระที่เปนจริงอาจไมตรงกับความเปนอิสระตามกฎหมาย ทั้งในทาง
บวกและทางลบ อาทิเชน ผูวาการธนาคารกลางแหงอารเยนตินา กฎหมายกํ าหนดใหอยูใน
ตํ าแหนงสมัยละ 4 ป แตจารีตในอารเยนตนิามีอยูวา ผูวาการธนาคารกลางจักตองลาออกจาก
ตํ าแหนงทุกครั้งที่มีการเปลี่ยนรัฐบาล (Cukierman, Webb, and Neyapti, 1992 : 363) จารีต
เชนนี้สะทอนใหเห็นถึงการขาดความเปนอิสระของธนาคารกลาง เพราะผูวาการมากับรัฐบาล 
ชดุใหม ในกรณขีองไทย ความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทยในความเปนจริงแตกตางจาก
ทีก่ฎหมายกํ าหนด

 ประการแรก ในการท ําหนาที่ดานตางๆ ของธนาคารแหงประเทศไทย แมในกรณี
ที่อํ านาจเปนของรัฐบาลก็ดี และกรณีที่เปนอํ านาจรวมระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับ 
รัฐมนตรวีาการกระทรวงการคลังก็ดี ขอเท็จจริงปรากฏวา ธนาคารแหงประเทศไทยสามารถทํ างาน
อยางคอนขางเปนอิสระ แมในบางกรณีตองขอความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง
หรือคณะรัฐมนตรีก็ตาม  โดยทั่วไปรัฐมนตรีและรัฐบาลเปนเพียง ‘ตรายาง’ ของธนาคารแหง
ประเทศไทยเทานัน้ (ดูตารางที่ 7)  ความขัดแยงที่เกิดขึ้นจนถึงกับมีการใชอํ านาจทางการเมือง
แทรกแซงนั้น มักจะเปนกรณีที่มีผลประโยชนทั้งทางเศรษฐกิจและการเมืองมาเกี่ยวของ ดังเชน 
การกดดันใหลดอัตราดอกเบี้ยและอัตราการรับชวงซื้อลดตั๋วเงิน เพื่อเอาใจกลุมผลประโยชนทาง
เศรษฐกจิ การกดดันใหธนาคารแหงประเทศไทยเรงรัดจัดการกับสถาบันการเงินที่เกิดวิกฤตการณ
ทางการเงิน ดังกรณีธนาคารกรุงเทพฯพาณิชยการนับเนื่องอยูในกรณีนี้ดวย เพราะการปลอย 
ใหเกดิวกิฤตกิารณของสถาบันการเงินมีผลในการทํ าลายคะแนนนิยมทางการเมืองของรัฐบาล

 ประการที่สอง หากรัฐบาลใชอํ านาจตามกฎหมายในการกํ าหนดมาตรการ 
ทางการเงิน ความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทยยอมไมเบี่ยงเบนไปจากความเปนอิสระ
ตามกฎหมาย ตราบเทาที่รัฐบาลใชอํ านาจภายในกรอบของกฎหมาย แตขอเท็จจริงปรากฏวา  
แมในกรณีของเครื่องมือทางการเงินที่รัฐบาลไมมีอํ านาจบังคับใช ดังเชนการกํ าหนดอัตราการ 
รับชวงซื้อลดตั๋วเงิน รัฐบาลหลังเดือนตุลาคม 2516 มักจะเขาไปแทรกแซงการใชอํ านาจนี้  
การแทรกแซงการพิมพ   ธนบัตรในยุครัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชาหรือการแทรกแซงการบริหาร
ภายใน  ดังกรณีการกอสรางอาคารสํ านักงานใหญในยุครัฐบาลนายสัญญา ธรรมศักดิ์ (ศุภชัย  
พานิชภักดิ์ 2520 : 31) นบัเนื่องอยูในกรณีนี้

 ประการที่สาม จารีตทางการคลังมีสวนธํ ารงความเปนอิสระของธนาคาร 
แหงประเทศไทย เมื่อแรกจัดตั้งสํ านักงานธนาคารชาติไทยก็ดี และธนาคารแหงประเทศไทยก็ดี  
ขาราชการชั้นผูใหญจากกระทรวงการคลังจํ านวนไมนอยโอนไปเปนเปนพนักงานธนาคารแหง
ประเทศไทย คนเหลานี้มีความเขาใจรวมกันวา ธนาคารแหงประเทศไทยตองมีความเปนอิสระ 
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ดวยเหตดัุงนัน้ จึงมีการสรางจารีตทางการคลังเพื่อประกันความเปนอิสระดังกลาวนี้ หากรัฐบาล
กระทํ าการอันเปนการละเมิดความเปนอิสระ ผูวาการและรองผูวาการมักจะสงสัญญาณมิให 
รัฐบาลบั่นทอนความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทย การสงสัญญาณที่สํ าคัญไดแก  
การลาออกจากตํ าแหนง การแสดงออกซึ่งการไมยึดติดตํ าแหนง ประกอบกับความซื่อสัตยและ 
คุณธรรมดานอื่นของเจาหนาที่ระดับสูง มีสวนสรางศรัทธาในมวลมหาประชาชน ศรัทธาที่ 
ประชาชนมีตอธนาคารแหงประเทศไทยทํ าใหรัฐบาลตองยับยั้งชั่งใจในยามที่คิดจะละเมิด 
ความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทย ความแข็งแกรงทางวิชาการเปนอีกปจจัยหนึ่งที่ชวย
ธํ ารงความเปนอิสระ เพราะนโยบายที่มาจากรากฐานทางวิชาการอันแข็งแกรงยอมยากที่จะถูก 
คัดคานได

ประการที่ส่ี บารมีและคุณธรรมของผูวาการนับเปนปจจัยสํ าคัญยิ่งในการธํ ารง
ความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทย ความสามารถทั้งทางดานวิชาการและการบริหาร 
ประกอบกับความซื่อสัตยและการไมของเกี่ยวกับธุรกิจการคา ในดานหนึ่งชวยทํ าใหเกิดความ 
นาเชื่อถือ (Credibility) และในอีกดานหนึ่งทํ าใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังและรัฐบาล 
เกิดความยํ าเกรง ในการนี้ ความสัมพันธระหวางผูวาการกับรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 
นับเปนปมเงื่อนอันสํ าคัญยิ่ง ผูวาการจักตองมีศิลปะในการโนมนาวใหรัฐมนตรีการคลังเห็น 
คลอยตามในประเด็นเกี่ยวกับนโยบาย และจักตองมีความกลาหาญทางจริยธรรมในการคัดคาน
นโยบายของรัฐบาลที่ไมถูกตอง แตตองไมชิงดีชิงเดนกับรัฐมนตรีการคลัง48

 ประการที่ห า เนื่องจากกฎหมายธนาคารแห งประเทศไทยและกฎหมาย  
ที่เกี่ยวของมิไดกํ าหนดกลไกการไกลเกลี่ยความขัดแยง เมื่อมีความเห็นเกี่ยวกับการดํ าเนิน
นโยบายแตกตางกันและผูวาการมิอาจโนมนาวใหรัฐมนตรีคลอยตามได หากผูวาการไมลาออก
เสียกอน รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมักจะใชอํ านาจถอนออกจากตํ าแหนง การใชอํ านาจ 
เชนนีป้รากฏดวยความถี่ที่มีมากขึ้นหลังการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516

 Cukierman (1992 : chapter 19) คํ านวณอัตราการเปลี่ยนตํ าแหนงผูวาการ
ธนาคารกลาง (Turnover Rate of Central Bank Governors) ในประเทศตางๆ รวม 58 ประเทศ 
จ ําแนกเปนประเทศที่พัฒนาแลว 19 ประเทศ และประเทศดอยพัฒนา 39 ประเทศ ครอบคลุม 
ชวงเวลาระหวางป 2493-2532 ผลการศึกษาพบวา อัตราการเปลี่ยนตํ าแหนงผูวาการธนาคาร
กลางในประเทศทีพ่ฒันาแลวตํ่ ากวาประเทศดอยพัฒนา ในหมูประเทศดอยพัฒนาดวยกัน ไทยมี
อัตราการเปลีย่นตํ าแหนงผูวาการคอนขางตํ่ า เพียง 0.20 คนตอป  และอยูในกลุมที่มีอัตราตํ่ า 
(ลํ าดบัที ่15 นับจากประเทศที่มีอัตราตํ่ าสุด) ในจํ านวนรวม 39 ประเทศ (ดูตารางที่ 8)
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 เมื่อพิจารณาขอมูลในรายละเอียด ขอเท็จจริงปรากฏวา ชวงเวลาระหวาง 
ป 2485-2502 เปนชวงเวลาที่มีการเปลี่ยนตํ าแหนงผูวาการสูงสุด โดยผูวาการดํ ารงตํ าแหนง 
ถวัเฉลีย่คนละ 1 ป 10 เดือน (ดูตารางที่ 8) ความถี่ในการเปลี่ยนตํ าแหนงเกิดจากปญหาความ 
ไรเสถียรภาพทางการเมืองสวนหนึ่ง อีกสวนหนึ่งเกิดจากการลาออกและการถูกปลดจากตํ าแหนง
ของผูวาการ เนื่องจากมีการละเมิดความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทย แมในปลายยุค 
รัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม  เมื่อธนาคารแหงประเทศไทยมีความสัมพันธอันดีกับรัฐมนตรี 
วาการกระทรวงการคลัง (พระบริภัณฑยทุธกจิ 2494-2500) แตรัฐบาลโดยผูนํ าฝายทหารยังคง
แทรกแซงการทํ างานของธนาคารแหงประเทศไทย49

 ตลอดยุครัฐบาลจอมพลสฤษดิ์  ธนะรชัต (2502-2506) และรัฐบาลจอมพลถนอม  
กติตขิจร (2506-2516) ธนาคารแหงประเทศไทยมีความสัมพันธอันดีกับรัฐมนตรีวาการกระทรวง
การคลังและรัฐบาล อัจฉริยภาพ ความรูความสามารถ และคุณธรรมสงผลใหนายปวย อ๊ึงภากรณ 
ดํ ารงต ําแหนงผูวาการยาวนานถึง 12 ป 2 เดือน50

 ในระหวางป 2514-2539 มีผูวาการ 6 คน51 อยูในต ําแหนงถัวเฉลี่ยคนละ 4 ป 2 
เดือน (ดูตารางที่ 9) ในจํ านวนนี้ลาออกจากตํ าแหนงเนื่องจากมีขอขัดแยงกับรัฐบาล 1 คน  
ถกูรัฐมนตรวีาการกระทรวงการคลังปลดออกจากตํ าแหนง 2 คน และถูกบีบใหเขียนใบลาออก 1 
คน (ดูตารางที่ 10)



83

ตารางที่ 7
อํ านาจตามกฎหมายและขอเท็จจริงในทางปฏิบัติของธนาคารแหงประเทศไทย

หนาที่ ผูมีอํ านาจตามกฎหมาย ขอสังเกต

1. การออกบัตรธนาคาร ธปท. มีการแทรกแซงจากรัฐบาลอยูบาง 
แตไมมาก

2. การเปนนายธนาคารของรัฐบาล ธปท. มีการแทรกแซงจากรัฐบาลอยูบาง
ในกรณีการใหเงินกูแกรัฐบาล

3. การเปนนายธนาคารของ
    ธนาคารพาณิชย

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

4. การกํ ากับและตรวจสอบสถาบัน
    การเงิน

ธปท.กับรัฐมนตรีวาการกระทรวง
การคลัง

มีการแทรกแซงจากรัฐบาลอยูบาง 
แตไมมาก

5. การฟนฟูและพัฒนาระบบ
    สถาบันการเงิน

1. คณะกรรมการจัดการกองทุน
   เพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบ
   สถาบันการเงินแตงตั้งโดย รมต.
   การคลัง
2. คณะรัฐมนตรีเปนผูใหความเห็น
   ชอบในการกํ าหนดอัตราการนํ า
   เงินสงเขากองทุนฯ
3. ธนาคารแหงประเทศไทยเปน
   ผูบริหารกองทุนฯ

แมวาอํ านาจสูงสุดอยูที่ฝายบริหาร 
แตธนาคารแหงประเทศไทยมีความ
เปนอิสระในการทํ าหนาที่นี้

6. การรักษาเสถียรภาพทาง
    การเงิน

ธนาคารแหงประเทศไทยมีอํ านาจ
ในการซื้อขายหลักทรัพยรัฐบาล 
ในตลาดและในการกํ าหนดอัตรา
การรับชวงซื้อลดตั๋วสัญญาใชเงิน 
แตการกํ าหนดอัตราเงินสํ ารองตาม
กฎหมายก็ดี อัตราสวนเงินกองทุน
กับสินทรัพยเส่ียงก็ดี อัตราสวน 
สินทรัพย สภาพคล องกับยอด  
เงินฝากหรือเงินกูยืมก็ดี และการ
ควบคุ ม สิน เ ชื่ อ ต  อ ง ขออนุ มั ติ  
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 
ในกรณีการควบคุมสินเชื่อขั้นตํ่ า 
ต  อ ง ข อ ค ว า ม เ ห็ น ช อ บ จ า ก  
คณะรัฐมนตรี

ไมมีขอมูลสาธารณะที่บงบอกการ
แทรกแซงของรัฐบาล ยกเวนกรณี
นโยบายอัตราดอกเบี้ย
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ตารางที่ 7 (ตอ)

หนาที่ ผูมีอํ านาจตามกฎหมาย ขอสังเกต

7. การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ไม  มีบทบัญญัติตามกฎหมายที่  
ชัดเจนที่กํ าหนดหนาที่ของธนาคาร
แหงประเทศไทยในดานการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคม นอกเหนือจาก
หนาที่ธนาคารกลาง

ธปท.อาศัยอํ านาจในการรับชวงซื้อ
ตั๋วสัญญาใชเงินเปนกลไกในการ 
ส งเสริมกิจกรรมทางเศรษฐกิจ  
บางประเภท

8. การบริหารหนี้สาธารณะ การกอหนี้สาธารณะเปนอํ านาจ
ของรัฐบาล  แต อํ  านาจในการ
บริหารหนี้สาธารณะเปนของ ธปท.

ไม  มีข อมูลสาธารณะที่บ  งบอก  
การแทรกแซงของรัฐบาล

9. การควบคุมการปริวรรตตาง
    ประเทศ

รมต .การคลังมีอํ  านาจกํ  าหนด
ปริมาณเงินตราตางประเทศขั้นตํ่ า
ที่ จะซื้ อหรือขายในคราวหนึ่ งๆ   
และกํ าหนดอัตราแลกเปลี่ยนขั้นสูง
และขั้นตํ่ า รวมตลอดจนกฎเกณฑ
อื่นๆ   แตมอบอํ านาจให ธปท. เปน 
ผู ดํ  าเนินการในการควบคุมการ
ปริวรรต

มี ข  อ มู ล ส า ธ า รณะที่ บ  ง บ อ ก  
การแทรกแซงของรัฐบาลอยูบาง
แตไมมาก

10. นโยบายอัตราแลกเปลี่ยน รมต.การคลัง โดยคํ าแนะนํ าของ
ธนาคารแหงประเทศไทย

มีการแทรกแซงจากรัฐบาลหลาย
ครั้ง

11. การจัดการดานทุนสํ ารอง
      ระหวางประเทศ

รัฐบาลเปนผูแตงตั้งคณะกรรมการ
ทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยน 
แตธนาคารแหงประเทศไทยเปน 
ผูบริหารกองทุน

ไมมีขอมูลสาธารณะที่บงบอกการ
แทรกแซงของรัฐบาล

ที่มา ประมวลจากตารางที่ 1, 2, 3 และ 4
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ตารางที่ 8
อัตราการเปลี่ยนผูวาการธนาคารกลางประเทศดอยพัฒนา

ป 2493 - 2535
(จ ํานวนการเปลี่ยนตํ าแหนงตอป)

ลํ าดับที่ ประเทศ อัตราการเปล่ียนตํ าแหนง

  1
  3
  3
15
29
30
31
35
39

อัฟริกาใต
มาเลเซีย
ฟลิปปนส
ไทย
อินเดีย
สาธารณรัฐประชาชนจีน
สิงคโปร
เกาหลีใต
อารเยนตินา

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 านวณครอบคลุมประเทศดอยพัฒนา 39 ประเทศ

  2. อัตราการเปลี่ยนผูวาการธนาคารกลางยิ่งมีคาต่ํ ามากเพียงใด หากกํ าหนดใหอื่นๆ คงที่ ความเปน 
            อิสระของธนาคารกลางยิ่งมีมากเพียงนั้น
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ตารางที่ 9
อายกุารด ํารงตํ าแหนงผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย

พฤศจกิายน 2485 - พฤศจิกายน 2539
(ป/เดือนตอคน)

ชวงเวลา จ ํานวนผูวาการ อายุการดํ ารงตํ าแหนง

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 านวณจากขอมูลผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยในภาคผนวก (ก)
หมายเหตุ   ผูวาการคนเดียวกัน หากดํ ารงตํ าแหนงตางสมัยกัน โดยชวงเวลาไมติดตอกันถือเปนคนละคน
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ตารางที่ 10
การลาออกหรือถูกปลดออกจากตํ าแหนง

ผูวาการและรองผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย
ป 2485 - 2539

ช่ือและตํ าแหนง วันที่ออก สาเหตุการออก

1. ม.จ.วิวัฒนไชย  ไชยันต
    ผูวาการ

16 ต.ค. 2489 ลาออกเพราะไมเห็นดวยกับรัฐบาลกรณี
การขายทองคํ าป 2489 ดวยวิธีที่ทํ าใหรัฐ
สูญเสียประโยชน

2. ม.ล.เดช  สนิทวงศ
    ผูวาการ

29 ก.พ. 2495 ลาออกเพราะ ธปท. ถูกรัฐบาลจอมพล ป.  
พิบูลสงครามบังคับใหขึ้นคาเงินบาท

3. นายปวย  อึ๊งภากรณ
    รองผูวาการ

24 ธ.ค. 2496 ลาออกเพราะถูกแทรกแซงโดยผูนํ ารัฐบาล 
นํ าโดยพลเอกสฤษดิ์ ธนะรัชต ซึ่งขอมิให 
ธปท.ส่ังไมปรับสหธนาคารกรุงเทพในฐาน 
ที่ ก ระทํ  า ผิดระ เบี ยบการควบคุมการ  
แลกเปลี่ยนเงิน

4. นายเกษม  ศรีพยัคฆ
    ผูวาการ

23 ก.ค. 2501 ลาออกเพราะ พนักงาน ธปท.ฉอโกง โดยที่
ผูวาการมิไดเกี่ยวของ

5. นายโชติ  คุณะเกษม
    ผูวาการ

3 พ.ค. 2502 ถูกปลดออกดวยข อกลาวหาว ามีความ
ประพฤติมิชอบในกรณีการเปลี่ยนบริษัท
พิมพ ธนบัตร  ทั้ งที่ เป นคํ  า ส่ังหัวหน า  
คณะปฏิวัติ ศาลฎีกาพิพากษายกฟอง 
ในภายหลัง

6. นายฉลอง  ปงตระกูล
    รองผูวาการ

4 ก.พ. 2518 คณะรัฐมนตรีให ธปท.ทบทวนการประกวด
ราคาเพื่อกอสรางอาคารสํ 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   
จึงลาออกเพื่อแสดงความรับผิดชอบตอ 
หน าที่และเพื่อประท วงความโลเลของ  
รัฐบาล
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ตารางที่ 10 (ตอ)

ช่ือและตํ าแหนง วันที่ออก สาเหตุการออก

7. นายพิสุทธิ์  นิมมานเหมินทร

    ผูวาการ

24 พ.ค. 2518 เหตุ เดียวกับการลาออกของนายฉลอง   
ปงตระกูล เหตุที่ มิได ลาออกพรอมกัน 
เพราะตองอยูรักษาการจนกวาจะมีผูวาการ
คนใหม

8. นายนุกูล  ประจวบเหมาะ
    ผูวาการ

13 ก.ย. 2527 รัฐมนตรีการคลังปลดออกจากตํ าแหนง 
เนื่องจากไม สนองตอบนโยบายการลด  
คาเงินบาท

9. นายกํ าจร  สถิรกุล 5 มี.ค. 2533 รัฐมนตรีการคลังปลดออกจากตํ าแหนง 
เนื่องจากไมสนองตอบนโยบายการลดอัตรา
ดอกเบี้ย

10. นายเอกกมล  คีรีวัฒน 26 ธ.ค. 2538 ถูกกลาวหาวาเปนเจาพนักงานที่มีความ
ประพฤติอันมิชอบโดยละเมิด พ.ร.บ.การ
ธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และ พ.ร.บ.
หลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2539

11. นายวิจิตร  สุพินิจ 2 ก.ค. 2539 ถูกบีบใหลาออก เนื่องจากรัฐบาลไมพอใจ
ในความลาชาในการแกปญหาวิกฤติการณ
การเงินของธนาคากรุงเทพฯพาณิชยการ 
และการไมสนองตอบนโยบายการลดอัตรา
ดอกเบี้ย

ที่มา ประมวลจากสิ่งตีพิมพตางๆ ของธนาคารแหงประเทศไทยและหนังสือพิมพ
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4.3 ความรบัผิดของธนาคารแหงประเทศไทย (Accountability)

ธนาคารแหงประเทศไทยมีความรับผิดโดยตรงตอรัฐบาลผานรัฐมนตรีวาการ 
กระทรวงการคลัง เพราะรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเปนผูบังคับบัญชาธนาคารแหงประเทศ
ไทยตามนยัแหงมาตรา 14 พ.ร.บ.ธนาคารแหงประเทศไทย

ธนาคารแหงประเทศไทยไมมีความรับผิดตามกฎหมายตอรัฐสภา เพราะการ 
แตงตั้งและถอดถอนผูวาการ รองผูวาการ และคณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทย มิตอง 
ขอความเห็นชอบรัฐสภา อีกทั้งธนาคารแหงประเทศไทยไมตองขออนุมัติงบประมาณจากสภา 
ผูแทนราษฎร นอกจากนี้ ยังไมมีบทบัญญัติแหงกฎหมายที่บังคับใหธนาคารแหงประเทศไทย 
ตองรายงานตอรัฐสภา52 แมในยามที่คณะกรรมาธิการแหงรัฐสภาเรียกผูวาการไปใหการตอ 
คณะกรรมาธิการ ผูวาการจะไปก็ไดหรือไมไปก็ได เพราะไมมีกฎหมายบังคับใหผูวาการตองทํ า 
เชนนั้น ในยามที่สภาผูแทนราษฎรไมพอใจการดํ าเนินนโยบายของธนาคารแหงประเทศไทย  
อยางมากทีสุ่ดที่สมาชิกสภาทํ าได ก็คือ การอภิปรายไมไววางใจรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 
และ/หรือรัฐบาล การขาดอํ านาจแตงตั้งหรือถอดถอนผูวาการ รองผูวาการและคณะกรรมการก็ดี 
และการขาดอํ านาจในการอนุมัติงบประมาณของธนาคารแหงประเทศไทยก็ดี ทํ าใหรัฐสภามิอาจ
บังคบัใหธนาคารแหงประเทศไทยตองรับผิดตอรัฐสภาได

 ความเปนอิสระดานการงบประมาณ (Budgetary Independence) นับเปน
ปจจัยสํ าคัญอีกปจจัยหนึ่งที่ทํ าใหธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระมากเกินกวาระดับ 
ทีก่ ําหนดโดยกฎหมาย53

 ธนาคารแหงประเทศไทยไดรับเงินอุดหนุนจํ านวน 20 ลานบาทเปนทุนประเดิม
เมือ่แรกจดัตัง้ (มาตรา 7 พ.ร.บ.ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485) ทุนของธนาคารแหงประเทศ
ไทยในขณะหนึง่ๆ มไีมเกิน 100 ลานบาท (มาตรา 8) ในการดํ าเนินงาน ธนาคารแหงประเทศไทย 
มอํี านาจในการกันกํ าไรรอยละ 25 ของกํ าไรสุทธิมาเปนเงินสํ ารองธรรมดา (มาตรา 10) ซึ่งตั้งไว
เผือ่ขาดทนุ นอกจากนี้ คณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทยยังมีอํ านาจในการกันเงินกํ าไรสุทธิ
มาตัง้เปนเงินสํ ารองประเภทอื่น เพื่อวัตถุประสงคใดๆ ก็ได แตทั้งนี้ตองไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรี 
วาการกระทรวงการคลัง (มาตรา 9) กํ าไรสุทธิสวนที่เหลือจากการกันเปนเงินสํ ารองธรรมดาและ
เงนิส ํารองประเภทอื่นแลว จึงนํ าสงเปนรายไดเบ็ดเสร็จของรัฐทุกป (มาตรา 11)

 นอกเหนือจากการใชจายจากกํ าไรสุทธิแลว ธนาคารแหงประเทศไทยยังมีแหลง 
ทีม่าของงบประมาณรายจายอีกอยางนอย 2 แหลง คือ

 (1) รายจายในการบริหารกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน
มาจากกองทุนดังกลาว (มาตรา 29 อัฏฐารส พ.ร.บ.ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485)



90

 (2) รายจายในการบริหารทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยนเงินมาจากทุนรักษา
ระดับฯ (ขอบังคับการดํ าเนินกิจการกองทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยนเงินตรา พ.ศ. 2498  
ออกตามความในพระราชกํ าหนดจัดสรรทุนสํ ารองเงินตราเกินจํ านวนธนบัตรออกใช พ.ศ. 2498)

 การที่ธนาคารแหงประเทศไทยสามารถกันกํ าไรสุทธิมาใชจายได อีกทั้งยังมี 
แหลงการเงินอิสระอ่ืนๆอีก ทํ าใหธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระในระดับอันสํ าคัญ 
เพราะไมตองเสนอของบประมาณจากรัฐบาลและรัฐสภา มิฉะนั้นรัฐบาลและรัฐสภาสามารถใช
การอนุมัติเงินงบประมาณเปนเครื่องมือในการแทรกแซงการทํ างานของธนาคารแหงประเทศไทย
ได แตการที่งบประมาณรายจายของธนาคารแหงประเทศไทยผูกพันกับกํ าไรสุทธิ กอใหเกิด 
ขอกังขาไดวา ธนาคารแหงประเทศไทยมีประพฤติกรรมในการแสวงหากํ าไรสูงสุด (profit 
maximization) หรือการแสวงหารายรับสูงสุด (revenue maximization) หรือไม ในเมื่อ 
งบประมาณและโครงสรางเงินเดือนและผลตอบแทนที่พนักงานและผู บริหารไดรับข้ึนอยู กับ 
กํ าไรสุทธิ การมีรายรับหรือกํ าไรสุทธิเพิ่มข้ึนเกื้อกูลใหมีงบประมาณเพิ่มข้ึน อันเปนประโยชน 
ตอการปรบัโครงสรางเงินเดือนและผลตอบแทน หากแมนวาธนาคารแหงประเทศไทยยมีเปาหมาย
ในการแสวงหากํ าไรหรือรายรับสูงสุดจริง คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา ประพฤติกรรมดังกลาวนี้ขัดตอ
การท ําหนาทีใ่นการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจหรือไม ทั้งยังอาจตั้งคํ าถามตอไปไดวา เหตุใด
ธนาคารแหงประเทศไทยจึงธํ ารงนโยบายอัตราดอกเบี้ยและนโยบายอัตราแลกเปลี่ยนดังที่เปนอยู 
นโยบายทีเ่ปนอยูสอดคลองกับผลประโยชนของผูคนภายในวังบางขุนพรหมหรือไม การศึกษาวิจัย
ประเดน็เหลานี้ ในกรณีของธนาคารแหงประเทศไทยยังไมม5ี4

 ธนาคารแหงประเทศไทยมิตองรับผิดตอประชาชน เพราะไมมีกลไกทางกฎหมาย
ทีบั่งคบัใหธนาคารแหงประเทศไทยตองมีความรับผิดเชนนั้น แมแตความรับผิดตอรัฐสภาก็หามีไม
เสียแลว จะหวังใหมีความรับผิดตอประชาชนกระไรได อยางไรก็ตาม แมจะไมตองรับผิดตอ 
ประชาชนตามกฎหมาย แตเจาหนาที่ระดับสูงของธนาคารแหงประเทศไทยแตอดีตก็แสดงความ 
รับผิดตอประชาชนโดยออม ดวยการสรางธนาคารแหงประเทศไทยใหเปน ‘ปราการแหง 
พุทธิปญญา’ ของสังคมไทย  ที่มุงมั่นทํ างานเพื่อประเทศชาติดวยความซื่อสัตยสุจริต  อีกทั้ง 
ยังสรางกลไกภายในธนาคารแหงประเทศไทย เพื่อใหมีบทบาทในการชวยเหลือประชาราษฎร  
โดยเฉพาะอยางยิ่งเกษตรกรและประชาชนในชนบท

 ดวยเหตุที่ธนาคารแหงประเทศไทยรับผิดตอรัฐบาล โดยมิไดมีความรับผิด 
ตามกฎหมายตอรัฐสภาและประชาชน การตรวจสอบและติดตามประเมินผลการทํ างานของ
ธนาคารแหงประเทศไทยจึงขึ้นอยูกับรัฐบาล โดยเฉพาะอยางยิ่งรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 
ขอเทจ็จริงปรากฏวา บทบัญญัติตามกฎหมายและจารีตในทางปฏิบัติของกระทรวงการคลัง มิได
สรางกลไกการตรวจสอบและติดตามผลการทํ างาน (Monitoring Mechanism) ของธนาคารแหง
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ประเทศไทย แตการตรวจสอบและติดตามประเมินผลจะกระทํ าไดก็ตอเมื่อการกํ าหนดเปาหมาย
การดํ าเนินนโยบายของธนาคารแหงประเทศอยางชัดเจน โดยที่ตองกํ าหนดมูลคาของเปาหมาย 
ทีเ่ปนตวัเลขดวย อาทิเชน จะรักษาเสถียรภาพของราคามิใหมีอัตราเงินเฟอเกิน 5% หรือจะมิให 
ดุลบัญชเีดินสะพัดขาดดุลเกินกวา 6% ของ GDP เปนตน55  ขอเทจ็จริงปรากฏวา แมจะมี 
บทบัญญัติตามกฎหมายที่กํ าหนดหนาที่ของธนาคารแหงประเทศไทยในดานตางๆ แตก็ไมมี 
ความชัดเจนวา การรักษาเสถียรภาพของราคาก็ดี และการแกปญหาการขาดดุลบัญชีเดินสะพัด 
ก็ดี เปนหนาที่ของธนาคารแหงประเทศไทยดวยหรือไม ในประการสํ าคัญไมมีการกํ าหนดมูลคา
ของเปาหมายเปนตัวเลข

 การไมผูกมัดในการกํ าหนดมูลคาของเปาหมายการดํ าเนินนโยบาย ปรากฏใน 
ทุกระดับของระบอบการบริหารราชการแผนดิน มิจํ าเพาะแตหนวยราชการ พรรคการเมืองและ 
รัฐบาลก็ไมยอมผูกมัดตนเองเชนกัน แตการไมผูกมัดเชนนี้ทํ าใหการประเมินผลการทํ างานเปนไป
ไดยาก เพราะไมสามารถสรุปถึงความสํ าเร็จหรือความลมเหลวในการบริหารนโยบายเศรษฐกิจ  
ในเมื่อไมมีการกํ าหนดมูลคาเปาหมายที่ชัดเจน ยอมมิอาจประเมินวา การดํ าเนินนโยบายบรรลุ
เปาหมายหรือไม

 ดวยเหตุที่ไมมีกลไกการตรวจสอบและติดตามประเมินผล ประชาราษฎร 
ไมสามารถทราบไดวา ธนาคารแหงประเทศไทยทํ างานอยางมีประสิทธิภาพมากนอยเพียงใด 
ตราบเทาที่คลื่นลมทางเศรษฐกิจสงบราบเรียบ จะไมมีใครคิดถึงประสิทธิภาพของธนาคารแหง
ประเทศไทย ตอเมื่อเกิดวิกฤติการณทางการเงินและสถาบันการเงิน ความเชื่อมั่นที่มีตอสถาบัน
แหงนี้จึงจะถูกสั่นคลอนและตามมาดวยคํ าถามเกี่ยวกับประสิทธิภาพในการบริหารนโยบาย 
การเงิน ทายที่สุด ดวยเหตุที่ธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระในดานการงบประมาณ 
และขอมลูทางการเงินถูกเก็บเปนความลับ สาธารณชนไมมีโอกาสไดทราบวา ในปหนึ่งๆ ธนาคาร
แหงประเทศไทยใชจายเงินจํ านวนมากนอยเพียงใด ใชไปในดานใดบาง และมีการใชจาย 
อยางฟุมเฟอยหรือไม

5. การปฏิรูประบบการบริหารนโยบายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ
 ดังไดกลาวในหัวขอที่ 2 แลววา เสถียรภาพทางเศรษฐกิจกลายเปนปญหา 

ที่มีความสํ าคัญมากขึ้นในอนาคต อันเปนผลจากกระบวนการสากลานุวัตรของทุนและทรัพยากร
ทางการเงนิ การปรบัเปล่ียนระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ และการดํ าเนินนโยบายในแนวทาง
เสรีนยิมทางการเงนิ  ซึง่ทํ าใหทรัพยากรทางการเงินมีลักษณะ ‘ชีพจรลงเทา’ มากขึ้น  ประกอบ
ประพฤติกรรมของรัฐบาลนักเลือกตั้งที่มีแนวโนมที่จะใชนโยบายการคลังแบบ ‘เจาบุญทุม’ รวม
ตลอดจนบทบาทของบริษัทจัดอันดับความนาเชื่อถือทางการเงิน (Credit Rating Agency) ที่ให
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ความสํ าคัญแกความสามารถในการดํ ารงไวซึ่งเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ สภาพการณดังที่เปนอยู
ในปจจุบันและอนาคตทํ าใหรัฐบาลจํ าตองใหความสํ าคัญแกนโยบายการรักษาเสถียรภาพ 
ทางเศรษฐกจิมากขึ้น และมีความจํ าเปนในการปฏิรูประบบการบริหารนโยบายดังกลาวนี้

 ระบบการบริหารนโยบายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจในปจจุบันมีปญหา
และขอบกพรองอยางนอย 5 ประการ กลาวคือ

 ประการแรก การกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจมหภาคในปจจุบันมีลักษณะ 
กระจดักระจาย ท ําใหเปนที่เขาใจวา การประสานนโยบายตางๆมีไมมากเทาที่ควร ไมวาจะเปน
นโยบายงบประมาณรายจาย นโยบายภาษีอากร นโยบายการกอหนี้สาธารณะ นโยบายการเงิน 
และนโยบายอตัราแลกเปลี่ยน ในปจจุบัน ไมมีองคกรที่มีอนาจหนาที่ตามกฎหมายที่จะพิจารณา
การใชเครื่องมือของนโยบายเหลานี้อยางประสานและสอดคลองตองกัน ทํ าใหมิอาจเห็นภาพรวม
ของเศรษฐกิจมหภาคได

 ประการที่สอง การจัดทํ างบประมาณแผนดินประจํ าปจํ ากัดเฉพาะงบประมาณ
ของรัฐบาลสวนกลางเทานั้น ยังไมมีการจัดทํ างบประมาณรวมที่เรียกวา Consolidated Budget 
ทํ าใหมิอาจเห็นภาพการใชจายของภาครัฐบาลทั้งภาค เพราะมิไดรวมงบประมาณรายจาย 
ขององคการบริหารสวนทองถิ่น เงินกองทุนหมุนเวียน และภาครัฐวิสาหกิจ รวมตลอดจน 
งบประมาณทีจ่ายจากเงินกูตางประเทศ  การที่ยังไมมีการจัดทํ า Consolidated Budget  ทํ าให 
มอิาจวเิคราะหผลกระทบของการใชจายของภาครัฐบาลทั้งภาคที่มีตอเศรษฐกิจมหภาคได

 ประการที่สาม แมวากฎหมายการคลังในปจจุบันพยายามสรางวินัยทางการคลัง 
แตบทบัญญัติแหงกฎหมายก็มีความยืดหยุนที่เกื้อกูลตอการรั่วไหลทางการคลังไดงาย และเปน
อันตรายตอเสถยีรภาพทางเศรษฐกิจ หากผูยึดกุมอํ านาจรัฐในอนาคตขาดวินัยทางการคลัง

 ประการที่ส่ี อํ านาจในการใชเครื่องมือทางการเงินที่สํ าคัญๆ มีความคลุมเครือ 
การกํ าหนดหนาที่ในการใชอํ านาจรวมกันระหวางธนาคารแหงประเทศไทยฝายหนึ่ง กับรัฐมนตรี
การคลงัและรฐับาลอีกผายหนึ่ง แมจะมีขอดีในการถวงดุลอํ านาจ แตก็มีขอเสียอยางยิ่งที่ทํ าใหการ
กํ าหนดหนาที่ความรับผิดชอบไมชัดเจน ความไมชัดเจนของหนาที่ความรับผิดชอบมีผลโดยตรง 
ตอประสิทธิภาพในการบริหารนโยบาย เพราะทั้งธนาคารแหงประเทศไทยและกระทรวงการคลัง
สามารถเกีย่งกนัท ํางานและโยนความผิดใหแกกันได นอกจากนี้ การถวงดุลอํ านาจยังสรางความ
ลาชาในการกระบวนการกํ าหนดนโยบาย (Inside Lag) โดยไมจํ าเปน ซึ่งในบางกรณีอาจเปนเหตุ
ใหไมสามารถแกปญหาวิกฤติการณทางการเงินที่เกิดขึ้นอยางรวดเร็วอยางทันการณได

 ประการที่หา ธนาคารแหงประเทศไทยกํ าลังเผชิญกับวิกฤติการณแหงศรัทธา  
ผูคนในสงัคมไทยจ ํานวนไมนอยมีขอกังขาวา มีการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ (Rent Seeking) 
ภายในธนาคารแหงประเทศไทยหรือไม รวมทั้งมีขอกังขาเกี่ยวกับประสิทธิภาพการบริหารนโยบาย
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การเงนิของธนาคารแหงประเทศไทยดวย หากไมสามารถฟนคืนความนาเชื่อถือ ความยากลํ าบาก
ในการใชเครือ่งมือทางการเงินในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจในอนาคตจะมีมากขึ้น

 เนือ้หาในภาคนี้ประกอบดวยขอเสนอ 6 ประเด็นหลัก คือ
(1)  หลกัการพื้นฐานในการปฏิรูป
(2)  องคกรในการบริหารนโยบาย
(3)  การก ําหนดหนาที่ความรับผิดชอบและอํ านาจในการใชเครื่องมือ
(4)  การประสานการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจมหภาค
(5)  กระบวนการ กฎเกณฑ และวินัยทางการคลังและการเงิน
(6)  การรายงานและตรวจสอบประเมินผล

5.1 หลกัการพื้นฐานในการปฏิรูป

 การปฏิรูปการบริหารนโยบายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ยึดหลักการ 
พืน้ฐานอยางนอย   5  ประการ

(1)  ความนาเชื่อถือ (Credibility)
(2)  ความเปนอิสระ (Independence)
(3)  ความชดัเจนในการกํ าหนดหนาที่ความรับผิดชอบ (Responsibility

        Assignment)
(4)  ความโปรงใส (Transparency)
(5)  ความรับผิด (Accountability)

5.1 (1) ความนาเชื่อถือ (Credibility)

 องคกรและผูมีอํ านาจในการกํ าหนดนโยบายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ
ตองมีความนาเชื่อถือในสายตาสาธารณชน ความนาเชื่อถือปฐมฐานเปนความนาเชื่อถือในดาน
คุณธรรมและความซื่อสัตยสุจริต หากประชาชนมีความคลางแคลงในคุณธรรมและความซื่อสัตย
สุจริตของผูกํ าหนดนโยบาย อาทิเชน มีขอกังขาเกี่ยวกับการแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคล  
ความคลางแคลงใจดังกลาวนี้ยอมกระทบตอความคาดหวังของประชาชน ผูกํ าหนดนโยบาย 
ทีป่ระชาชนมคีวามคลางแคลงใจ เมื่อประกาศนโยบายอะไรออกมา ยอมไมมีใครเชื่อถือ เมื่อขาด
ศรัทธาและความนาเชื่อถือเสียแลว ประชาชนยอมคาดการณวา ผูกํ าหนดนโยบายจะไมปฏิบัติ
ตามนโยบายทีป่ระกาศ โอกาสที่การดํ าเนินนโยบายจะบรรลุเปาหมายยอมยากที่จะเปนไปได
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 ตามปกติ การบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคมีปญหาความไมสอดคลอง 
แหงกาละ (time inconsistency) อยูแลว กลาวคือ นโยบายที่คาดวาเปนนโยบายอุตมภาพ  
ณ กาลปจจุบัน (ex ante optimal policy) มใิชนโยบายอุตมภาพ ณ กาลอันเปนเปาหมาย  
(ex post optimal policy) เพราะในระหวางการดํ าเนินนโยบายนั้นประชาชนและหนวยเศรษฐกิจ
ตางปรับพฤติกรรมดวยขอคาดการณตางๆ นโยบายที่หวังวาจะเปนนโยบายอุตมภาพในเบื้องตน
กลบัมใิชนโยบายอุตมภาพในเบื้องปลาย เพราะเหตุที่พฤติกรรมของประชาชนและหนวยเศรษฐกิจ
แตกตางไปจากชวงเวลาที่กํ าหนดนโยบาย อีกทั้งขอจํ ากัดในการดํ าเนินนโยบาย (policy 
constraint) กแ็ตกตางไปดวย แตผูบริหารนโยบายสามารถลดทอนปญหาความไมสอดคลองแหง
กาละได ดวยการใหคํ ามั่นสัญญาเกี่ยวกับการดํ าเนินนโยบายที่แนนอนและรักษาคํ ามั่นสัญญานั้น 
กลาวอกีนยัหนึง่กคื็อ ผูบริหารนโยบายตองมี commitment technology การรักษาคํ ามั่นสัญญา
นั้นเปนเรื่องสํ าคัญ เพราะมีผลตอความนาเชื่อถือ อันมีผลตอการคาดหวังของประชาชนและ 
หนวยเศรษฐกิจ  แตโดยทั่วไปแลว  ผูบริหารนโยบายมักจะไมมี commitment technology  
เพราะมักจะมีการปรับเปลี่ยนนโยบายตามสภาวการณทางเศรษฐกิจและปญหาเฉพาะหนาที่เกิด
ข้ึน การใชอํ านาจในการปรับเครื่องมือของนโยบาย (discretionary measures) นั้นเองที่ทํ าลาย
ความนาเชือ่ถือ เนื่องจากไมมี commitment technology แตการปรับเปลี่ยนนโยบายของรัฐบาล
กระทบตอความคาดหวัง (expectation) ของประชาชนและหนวยเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่ง
ความคาดหวังเกี่ยวกับนโยบายในอนาคต ประชาชนและหนวยเศรษฐกิจจะคอยสังเกตการ 
ปรับเปลี่ยนนโยบายของรัฐบาล เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงนโยบาย ความคาดหวังของประชาชน 
และหนวยเศรษฐกิจก็จะเปลี่ยนแปลงไปดวย ซึ่งกระทบตอผลลัพธทางเศรษฐกิจมหภาค  
การเปลี่ยนแปลงนโยบายบอยๆ ซึ่งทํ าใหมีการเปลี่ยนแปลงความคาดหวังบอยครั้งตามไปดวย  
ไมเปนผลดีตอการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาค เพราะการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจมหภาคมี
ขอสมมติเกีย่วกบัความคาดหวังชุดหนึ่งของประชาชนและหนวยเศรษฐกิจ เมื่อมีการเปลี่ยนแปลง
ความคาดหวังดังกลาว ผลลัพธของนโยบายจะไมออกมาตามที่ตองการ การรักษาคํ ามั่นสัญญา 
ในการดํ าเนินนโยบายหรือการมี commitment technology จึงเปนเรื่องสํ าคัญ และผูบริหาร
นโยบายจักตองสั่งสมชื่อเสียงมาแตอดีตเพื่อสรางความเชื่อมั่นในหมูประชาชน แตการสรางชื่อ
เสยีงโดยไมมี commitment technology นั้นหาประโยชนอันใดมิได เพราะประชาชนและหนวย
เศรษฐกิจที่มีความคาดหวังอันสมเหตุสมผล (rational expectation) สามารถปรับพฤติกรรม  
โดยคาดการณไดอยางถูกตองเกี่ยวกับการสรางชื่อเสียงอันจอมปลอมนั้น56

 หากเรายอมรับบทวิเคราะหของสํ านัก Rational Expectation การปฏิรูประบบ
การบริหารนโยบายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ จะตองยึดแนวทาง Non-Discretionary 
Policy มใิช Discretionary Policy กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ จะตองวางกฎเกณฑสํ าหรับการดํ าเนิน
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นโยบายที่ชัดเจน (Rule) โดยไมปลอยใหมีการใชดุลพินิจหรืออํ านาจ (Discretion) ในการ 
เปลี่ยนแปลงมาตรการทางนโยบาย การกํ าหนดกฎเกณฑและดํ าเนินนโยบายตามกฎเกณฑ 
ทีก่ ําหนดอยางเครงครดั แสดงถึงการมี commitment technology ซึ่งมีผลในการเพิ่มพูนความ 
นาเชือ่ถือในการดํ าเนินนโยบาย57  ดังนัน้ จงึตองมีการวางกฎเกณฑ หรือกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ  
การสรางวนิยั ทัง้ทางการคลังและการเงินสํ าหรับการดํ าเนินนโยบาย

5.1 (2) ความเปนอิสระ (Independence)

องคกรที่มีหนาที่รับผิดชอบนโยบายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจจักตอง 
มีความเปนอิสระ มิจํ ากัดเฉพาะแตธนาคารกลางซึ่งรับผิดชอบนโยบายการเงินเทานั้น หากยัง
ครอบคลุมถึงองคกรที่รับผิดชอบนโยบายการคลังดวย

 ขอสนับสนุนความเปนอิสระของธนาคารกลางมีทั้งเหตุผลทางทฤษฎีและเหตุผล
ทางดานประจักษพยานขอเท็จจริง (empirical evidence)

 สํ าหรับเหตุผลสนับสนุนในทางทฤษฎีนั้น Fischer (1996) แยกแยะใหเห็น 
แนวทางหลัก 2 แนวทาง  แนวทางแรกไดแก Conservative-Central-Banker Approach  สวน 
แนวทางที่สองไดแก Principal-Agent Approach

 การวิเคราะหในแนวทาง Conservative-Central-Banker Approach เสนอ 
บทวเิคราะหใหเห็นวา ปญหาความไมสอดคลองแหงกาละ (time inconsistency) ในการบริหาร
นโยบายเศรษฐกิจมหภาคทํ าใหการจํ าเริญเติบโตและเสถียรภาพทางเศรษฐกิจเบี่ยงเบนจากระดับ
อุตมภาพ แตปญหานี้แกไขไดดวยการใหเวลาแกธนาคารกลางสั่งสมชื่อเสียงและความนาเชื่อถือ 
โดยที่เชื่อเสียงและความนาเชื่อถือของธนาคารกลางมีผลตอความคาดหวังของสาธารณชนที่มีตอ
นโยบายการเงิน หนทางในทางปฏิบัติก็คือ การมอบหมายหนาที่และอํ านาจแกผูที่มีความคิด
อนุรักษนิยมมากกวาสังคมโดยสวนรวมใหเปนนายธนาคารกลาง พรอมทั้งใหมีความเปนอิสระ 
ในการบริหารนโยบาย กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ ผูบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคจักตองมีความ 
โนมเอยีงไปขางอนุรักษนิยม (Conservative Bias) หรือใหความสํ าคัญแกปญหาเสถียรภาพทาง
เศรษฐกจิมากกวาบุคคลอื่นในสังคม โดยเฉพาะอยางยิ่งมากกวาคณะบุคคลที่ประกอบเปนรัฐบาล 
(Rogoff  1985)

 การวเิคราะหในแนวทาง Principal-Agent Approach เสนอบทวิเคราะหใหเห็น
วา  ปญหาความไมสอดคลองแหงกาละ (time inconsistency)  หรือความโนมเอียงที่จะดํ าเนิน
นโยบายที่สรางแรงกดดันของเงินเฟอ (Inflationary Bias) สามารถแกไขไดดวยการทํ าสัญญา 
วาจางนายธนาคารกลาง โดยมีบทลงโทษหากอัตราเงินเฟอเบี่ยงเบนจากอัตราอุตมภาพ  
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ตามขอเสนอแนะในแนวทางนี้ รัฐบาลเปนนายจาง (Principal) และนายธนาคารกลางเปนเพียง 
ลูกจาง (Agent) การจางงานเปนไปตามสัญญาที่ระบุหนาที่ความรับผิดชอบในการธํ ารง 
เสถียรภาพของราคาอยางชัดเจน หากเงินเฟอที่เกิดขึ้นจริงเบี่ยงเบนจากระดับอุตมภาพ ลูกจาง 
จะตองถูกลงโทษ (Walsh 1995)

 เหตุผลสนับสนุนความเปนอิสระของธนาคารกลางในดานประจักษพยาน 
ขอเท็จจริงคอนขางหนักแนนสํ าหรับประเทศที่พัฒนาแลว แตไมสูหนักแนนสํ าหรับประเทศดอย
พฒันา การศกึษาสหสัมพันธระหวางความเปนอิสระของธนาคารกลางกับตัวแปรเศรษฐกิจมหภาค
ตางๆ ปรากฏผลดังนี้59

 ประการแรก ประเทศที่ธนาคารกลางมีความเปนอิสระยิ่งมากเพียงใด อัตรา 
เงินเฟอยิ่งตํ่ ามากเพียงนั้น60 ความขอนี้เปนจริงเฉพาะในประเทศที่พัฒนาแลว แตไมเปนจริง 
ในประเทศดอยพัฒนา61

 ประการที่สอง สํ าหรับประเทศที่พัฒนาแลว ประเทศที่ธนาคารกลางยิ่งมี 
ความเปนอิสระมากเพียงใด ความแปรปรวนของอัตราเงินเฟอยิ่งมีนอยเพียงนั้น62

 ประการที่สาม ในกลุมประเทศอุตสาหกรรม อัตราการจํ าเริญเติบโตที่แทจริง 
ถัวเฉลี่ยมิไดมีสหสัมพันธกับความเปนอิสระของธนาคารกลาง กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ ความเปน
อิสระของธนาคารกลางมิไดมีผลตอการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจที่แทจริง โดยเฉพาะอยางยิ่ง 
มไิดทํ าใหการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจลดลง63

 ประการที่ส่ี สํ าหรับในประเทศดอยพัฒนา ความเปนอิสระของธนาคารกลาง 
มีผลกระทบในทางบวกตอการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ นอกจากนี้ ยังมีผูพบวา ประเทศ 
ที่ธนาคารกลางตองเผชิญการแทรกแซงทางการเมืองมากเพียงใด สัดสวนการลงทุนของเอกชน 
จะยิง่มนีอยเพียงนั้น (Cukierman 1994 : 1440)

 อยางไรก็ตาม งานวิจัยเหลานี้มีปญหาในการเลือกใชดัชนีวัดความเปนอิสระของ
ธนาคารกลาง สวนใหญเลือกใชตัวแปรความเปนอิสระตามกฎหมาย (Legal Central Bank 
Independence) กระนัน้กต็าม กย็งัมีปญหาในการใชดุลพินิจในการสรางดัชนีดังกลาวนี้ แมวา 
ผลการวิจัยเหลานี้จะพบสหสัมพันธในทางลบระหวางความเปนอิสระของธนาคารกลางกับอัตรา
เงินเฟอ แตคาสหสมัพนัธคอนขางตํ่ า ในประการสํ าคัญ สหสัมพันธดังกลาวไมสามารถบงบอก
ความสมัพนัธเชิงตนเหตุกับผลลัพธ (causal relationship) กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ ความเปนอิสระ
ของธนาคารกลางเปนตนเหตุใหอัตราเงินเฟอต่ํ า หรือเปนเพราะอัตราเงินเฟอต่ํ า ธนาคารกลางจึงมี
ความเปนอิสระ
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 อยางไรกต็าม แมจะมีความพยายามที่จะแสวงหาเหตุผลทางทฤษฎีและหลักฐาน
ขอเทจ็จริงในการสนับสนุนความเปนอิสระของธนาคารกลาง แตการยอมรับกระบวนทัศนดังกลาว
นีม้อิาจเรยีกไดวาเปนฉันทามติในหมูนักเศรษฐศาสตร นักเศรษฐศาสตรจํ านวนไมนอยไมเห็นดวย
กับกระบวนทัศนนี้ ขอคัดคานที่สํ าคัญก็คือ ความเปนอิสระของธนาคารกลางขัดตอการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตย (Levy 1995/96) ความเปนอิสระจะมีไดก็ตอเมื่อมีความรับผิดที่ชัดเจน 
(Rymes 1995/96) วิวาทะในเรื่องนี้มีทั้งดานทฤษฎีและดานขอเท็จจริง การวิจัยขอเท็จจริง 
เพื่อที่จะแสดงวา ความเปนอิสระของธนาคารกลางเกื้อกูลใหการบริหารนโยบายการเงินบรรลุ 
เปาหมายการรักษาเสถียรภาพของราคานั้นยังไมหนักแนนสํ าหรับประเทศดอยพัฒนา ในดาน
ทฤษฎนีัน้เลา กไ็มมหีลักประกันวา นายธนาคารกลางที่มีความเปนอิสระจะมุงมั่นบริหารนโยบาย
การเงนิเพื่อมุงสูเปาหมายเสถียรภาพของราคา (De Carvalho, 1995/96) ขอที่นาสังเกตก็คือ  
นักเศรษฐศาสตรกลุมที่สนับสนุนความเปนอิสระของธนาคารกลางเปนกลุมที่ยึดมั่นในกระบวน
ทศันวาดวยความคาดหวังที่สมเหตุสมผล (Rational Expectations Paradigm) ซึ่งจํ านวนไมนอย
สังกัดสํ านักเศรษฐศาสตรชิคาโก แตผูนํ าสํ านักเศรษฐศาสตรชิคาโกในอดีต ดังเชนมิลตัน ฟรีดแมน 
(Milton Friedman) คัดคานกระบวนทัศนนี้ ฟรีดแมนชีใ้หเห็นวา การใหความเปนอิสระแกธนาคาร
กลางในการบรหิารนโยบายการเงินมีขอบกพรองสํ าคัญ 3 ประการ กลาวคือ ประการแรก ทํ าให
ความรับผิดชอบการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคกระจัดกระจาย (dispersal of 
responsibility) ประการทีส่อง ทํ าใหนโยบายการเงินขึ้นอยูกับบุคลิกภาพสวนบุคคลของผูวาการ
อยางส ําคญั และประการที่สาม ทํ าใหการกํ าหนดและบริหารนโยบายการเงินฟงเสียงนายธนาคาร
และกลุมทุนการเงินมากจนเกินไป (Friedman 1962)

 วิวาทะขางตนนี้ใหขอคิดที่สํ าคัญวา การใหธนาคารกลางมีความเปนอิสระ 
อยางไรขอบเขตเปนเรื่องไมสมควร จํ าเปนตองแสวงหาความเปนอิสระในระดับอุตมภาพ (optimal 
independence) อยางนอยทีสุ่ด ความเปนอิสระจะตองมีความรับผิดประกอบดวย ปญหาพื้นฐาน
มอียูวา  ความเปนอิสระในระดับอุตมภาพอยู ณ ระดับใด  และอะไรคือดุลที่เหมาะสมระหวาง 
ความเปนอิสระกับความรับผิด

อนึ่ง ขอสนับสนุนใหองคกรที่ทํ าหนาที่บริหารนโยบายการคลังมีความเปนอิสระ 
มีเหตุผลทํ านองเดียวกับการสนับสนุนความเปนอิสระของธนาคารกลาง ในสังคมประชาธิปไตย 
ยิ่งมีเหตุผลสนับสนุนความเปนอิสระขององคกรบริหารนโยบายการคลัง เพราะมีแรงกดดัน 
ในโครงสรางการเมืองใหเพิ่มรายจายและใชงบประมาณขาดดุลอยูตลอดเวลา (Fischer 1995 : 
205; Mas 1995)
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5.1(3)  ความชดัเจนในการกํ าหนดหนาที่ความรับผิดชอบ
 (Responsibility Assignment)

 ระบบการบริหารนโยบายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจในปจจุบันมิไดมีการ
กํ าหนดหนาที่ความรับผิดชอบที่ชัดเจน อาทิเชน ไมมีตัวบทกฎหมายที่ระบุวา หนวยงานใด 
รับผิดชอบการรักษาเสถียรภาพของราคา หนวยงานใดรับผิดชอบการแกปญหาการขาดดุลบัญชี
เดินสะพัด เปนตน ความไมชัดเจนในหนาที่ความรับผิดชอบทํ าใหเกิดสูญญากาศในการบริหาร
นโยบายเพือ่ใหบรรลุเปาหมาย นอกจากนี้ ความไมชัดเจนดังกลาวนี้ยังกอใหเกิดการเลื่อนไหลของ
หนาทีค่วามรบัผิดชอบ กลาวคือ หนวยราชการบางหนวยอาจเลื่อนไหลไปทํ างานหนาที่อ่ืน

 แมวามีเหตุผลทางทฤษฎีและขอเท็จจริงที่จะสนับสนุนความเปนอิสระขององคกร
ทีรั่บผิดชอบนโยบายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ แตความเปนอิสระดังกลาวนี้มิใช ความ
เปนอิสระในการเลือกเปาหมาย (target independence)  หากปลอยใหหนวยราชการมีความเปน
อิสระในการเลอืกเปาหมาย การทํ างานกาวกายและซํ้ าซอนยอมเกิดขึ้น ดังนั้น จึงตองมีการกํ าหนด
หนาที่ความรับผิดชอบใหชัดเจน เมื่อมีการกํ าหนดเปาหมายในความรับผิดชอบแลว ก็ตองมอบ
อํ านาจในการใชเครื่องมือของนโยบายใหชัดเจนดวย  องคกรบริหารนโยบายควรจะมี ความเปน
อิสระในการใชเครื่องมือ (instrument independence) แตความเปนอิสระในการใชเครื่องมือมิใช
ความเปนอิสระใน การเลือก เครื่องมือ  ความเปนอิสระของธนาคารกลางมิไดหมายถึงความ 
เปนอสิระทีจ่ะเลือกใชเครื่องมืออะไรก็ได อาทิเชน ธนาคารกลางไมควรมีความเปนอิสระในการใช
ภาษีอากรหรือการควบคุมการคาระหวางประเทศเปนเครื่องมือการดํ าเนินนโยบายยของตน  
ความเปนอิสระในการใชเครื่องมือ หมายถึง ความเปนอิสระในการปรับคาของเครื่องมือ ดังนั้น  
จึงตองมีการกํ าหนดอํ านาจการใชเครื่องมือใหชัดเจนวา หนวยงานแตละหนวยมีอํ านาจในการใช
เครือ่งมอือะไรบาง เมื่อมอบอํ านาจการใชเครื่องมือโดยชัดเจนแลว หนวยงานแตละหนวยจักตองมี
อํ านาจในการปรับคาเครื่องมือที่อยูในความรับผิดชอบไดโดยอิสระ64

 ระบบการถวงดุลอํ านาจในการใชเครื่องมือทางการเงินดังที่เปนอยูในปจจุบันเปน
ระบบทีไ่มเหมาะสม เพราะนอกจากไมมีความชัดเจนวา อํ านาจในการใชเครื่องมือตกแกหนวยงาน
ใดแลว ยงักอใหเกิดความลาชาในกระบวนการตัดสินใจ (inside lag) โดยไมจํ าเปน ซึ่งมีผลกระทบ
ตอ ประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการบริหารนโยบาย

 5.1 (4) ความโปรงใส (Transparency)

 ความโปรงใสเปนเงื่อนไขอันจํ าเปนที่เกื้อกูลใหกลไกการตรวจสอบและติดตามผล 
(Monitoring Mechanism) ท ํางานได อีกทั้งยังเกื้อกูลตอการมีสวนรวมของประชาชน แมวาการ



99

กํ าหนดนโยบายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจมิควรใหประชาชนเขามามีสวนรวมโดยตรง  
แตก็ไมควรกีดขวางการมีสวนรวมโดยออม ในการนี้ จํ าเปนตองใหสารสนเทศเกี่ยวกับนโยบาย 
ที่สมบูรณที่สุดเทาที่จะเปนไดแกสาธารณชน จึงตองมีการสรางกลไกการรายงานและการให 
ขาวสารทัง้แกรัฐสภาและประชาราษฎร  ผูกํ าหนดนโยบายควรจะตองมี ‘บทสนทนา’ กับประชาชน 
ตองใหคํ าอธิบายแกสาธารณชนไดวา เหตุใดจึงดํ าเนินนโยบายดังที่เปนอยู โดยในขณะเดียวกัน 
กต็องรับฟงปญหาและความคิดเห็นจากประชาชนดวย การมี ‘บทสนทนา’ จึงเปนประโยชนตอการ
ปรับปรุงคุณภาพของนโยบาย ความโปรงใสจึงเปนพาหะอันทํ าใหกระบวนการกํ าหนดนโยบาย
เสถยีรภาพทางเศรษฐกิจเปนกระบวนที่มีความรับผิดตอประชาชนโดยออม

 ในทายที่สุด ความโปรงใสในตัวของมันเองเกื้อกูลตอการสรางความนาเชื่อถือ 
ที่มีตอผูบริหารนโยบาย ดวยเหตุที่ความโปรงใสเกื้อกูลใหสาธารณชนตรวจสอบไดวา ผูบริหาร
นโยบายทํ าหนาที่ดวยความเที่ยงธรรม ความซื่อสัตยสุจริต และอยางมีประสิทธิภาพหรือไม  
ผูบริหารนโยบายดูดซับสวนเกินจากการบริหารนโยบายหรือไม

ความโปรงใสจึงเกื้อกูลตอการมีกลไกการตรวจสอบและติดตามผล (Monitoring 
Mechanism) กลไกการสรางความรับผิด (Accountability Mechanism) และกลไกการสรางความ
นาเชื่อถือ (Credibility Mechanism)

 5.1 (5) ความรับผิด (Accountability)

 แมวามีเหตุผลทางทฤษฎีที่สนับสนุนใหองคกรที่รับผิดชอบนโยบายการรักษา
เสถยีรภาพทางเศรษฐกิจมีความเปนอิสระ แตก็ตองเปนความเปนอิสระที่มีความรับผิด ความเปน
อิสระที่ปราศจากความรับผิด อาจเปดชองใหมีการใชอํ านาจไปในทางมิชอบ และการบริหาร
นโยบายไมมีประสิทธิภาพ เพราะสภาวะการไรความรับผิดทํ าใหขาดกลไกในการตรวจสอบและ 
ติดตามผล

 ปญหาพื้นฐานมีอยูวา องคกรบริหารนโยบายเสถียรภาพทางเศรษฐกิจควรจะ 
รับผิดตอผูใด และกระบวนการสรางความรับผิดควรจะเปนอยางไร

 ในสังคมประชาธิปไตย องคกรบริหารนโยบายเศรษฐกิจจักตองมีความรับผิดตอ
ประชาชน โดยมิจํ าตองเปนการรับผิดโดยตรงเสมอไป หนทางในการสรางความรับผิดดังกลาวนี้ 
มอียูอยางนอย 3 แนวทาง

 แนวทางแรก ไดแก การกํ าหนดใหองคกรบริหารนโยบายเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ
มีความรับผิดโดยตรงตอฝายบริหาร (รัฐบาล) แตสรางเสริมแตงเติมกลไกใหมีความรับผิดตอ
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ประชาชนโดยออม ดังเชนการกํ าหนดใหองคกรนโยบายตองรายงานตอรัฐสภาและประชาชน  
การเปดโอกาสใหมีประชาพิจารณ (public hearing) ในนโยบายหลักบางเรื่อง ฯลฯ

 แนวทางที่สอง ไดแก การกํ าหนดใหองคกรนโยบายเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ 
ข้ึนตอรัฐสภา และใหรัฐสภากํ ากับและตรวจสอบการบริหารนโยบายขององคกร65

 แนวทางที่สาม ไดแก Principal-Agent Approach ดังกรณี Reserve Bank of 
New Zealand

5.2 องคกรในการบริหารนโยบาย

ระบบการบริหารนโยบายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจในอนาคตจํ าเปน 
จะตองมีการจัดองคกรใหมเพื่อใหสามารถรับมือกับปญหาที่จะเกิดขึ้นในอนาคตไดอยางมี 
ประสิทธภิาพ การจัดองคกรใหมตองใหความสํ าคัญกับการประสานการบริหารนโยบายเศรษฐกิจ 
มหภาค และการสรางความนาเชื่อถือ (Credibility) ขององคกรเปนสํ าคัญ

 องคกรการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาค ปรากฏในตารางที่ 11 การ 
เปลีย่นแปลงที่สํ าคัญมีอยู 4 ประการ คือ

 ประการแรก มกีารจดัตัง้องคการใหม คือ สํ านักงานคณะกรรมการเสถียรภาพ
เศรษฐกิจแหงชาติ (สสช.) ท ําหนาทีห่ลักในการประสานการกํ าหนดและบริหารนโยบายเศรษฐกิจ 
มหภาคทั้งมวล ทั้งนี้โดยโอนสํ านักงานเศรษฐกิจการคลังจากกระทรวงการคลังมาทํ าหนาที่ 
เสนาธกิารและเลขาธิการใหแก สสช.

ประการที่สอง มีการจัดตั้งองคกรใหมหรือยายองคกรเดิมมาสังกัด สสช. เพื่อ
เสริมการทํ าหนาที่ของสสช. องคกรดังกลาวนี้ ไดแก

(1)  คณะกรรมการนโยบายหนี้ตางประเทศ
(2)  คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจแหงชาติ
(3)  คณะกรรมการกองเงินทุนหมุนเวียน
ประการที่สาม กระทรวงการคลงัหมดภาระหนาที่ในการกํ าหนดนโยบายการคลัง

และนโยบายการเงิน โดยมีหนาที่เฉพาะแตการบริหารการจัดเก็บภาษีอากรและการบริหารการคลัง
เทานัน้  หนาทีก่ารกํ ากับการบริหารนโยบายการคลังและการเงินโอนไปขึ้นแก สสช. หนาที่ในการ
ผลิตเหรียญกษาปณโอนไปใหธนาคารแหงประเทศไทย

 ประการที่ส่ี มกีารปรบัเปลี่ยนหนาที่ความรับผิดชอบของธนาคารแหงประเทศไทย 
(ดูตารางที่ 12) โดยลดทอนหนาที่ที่กระทบตอความนาเชื่อถือของธนาคารแหงประเทศไทย  
ดังตอไปนี้
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 (1) บทบาทหนาที่ในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ดวยการใหสินเชื่ออัตรา 
ดอกเบีย้ตํ ่าแกกิจการที่มีนโยบายสงเสริม ดวยการรับชวงซื้อลดตั๋วสัญญาใชเงิน ควรจะโอนไปเปน
หนาที่ของหนวยงานอื่น ในอดีตที่ผานมา ธนาคารแหงประเทศไทยมิไดทํ าหนาที่ธนาคารกลาง 
เทานั้น  หากยังทํ าหนาที่ธนาคารเพื่อการพัฒนา (Central Development Bank) อีกดวย   
สถานการณเมื่อแรกเริ่มกระบวนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมนั้น มีเหตุผลในการสนับสนุนให
ธนาคารแหงประเทศไทยหนุนชวยกระบวนการพัฒนาดังกลาวนี้ บัดนี้กาลไดลวงเลยมาพอสมควร
แลว การใหสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าผานกลไกการรับชวงซื้อลดตั๋วสัญญาใชเงินนั้น เปดโอกาสใหมี
การแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ (rent seeking) ขอเท็จจริงปรากฏวา ธนาคารพาณิชยดูดซับ 
สวนเกินทางเศรษฐกิจจากนโยบายนี้ ดวยการเรียกดอกเบี้ยจากลูกคาสูงกวาอัตราที่ธนาคารแหง
ประเทศไทยก ําหนด แมจะไมปรากฏหลักฐานวาเจาหนาที่ธนาคารแหงประเทศไทยมีสวนแบงจาก
คาเชาทางเศรษฐกิจนี้ดวยก็ตาม นอกจากนี้ นโยบายสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ ายังเปดชองใหอํ านาจ
ทางการเมืองเขามาแทรกแซงความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทยอีกดวย เพราะกลุม 
ผลประโยชนตางๆ ลวนแลวแตตองการสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าทั้งสิ้น66 เมื่อระบบการเงินและ
สถาบันการเงินรุดหนาและพัฒนามาจนถึงบัดนี้แลว มีเหตุสมควรที่ธนาคารแหงประเทศไทย 
จะตองเลิกการทํ าหนาที่ธนาคารเพื่อพัฒนา เพราะกระทบตอความนาเชื่อถือของธนาคาร 
แหงประเทศไทยเอง หนาที่ดังกลาวนี้ควรจะโอนไปใหแกธนาคารและสถาบันการเงินเพื่อการ
พฒันาทีม่อียูแลว และจะจัดตั้งใหมในอนาคต (ดังเชนธนาคารเพื่อการพัฒนาชุมชน และธนาคาร
เพื่อการพัฒนาชนบท) การโอนหนาที่บางสวนไปใหแกธนาคารเพื่อการสงออกและนํ าเขาแหง
ประเทศไทยนับเนื่องอยูในแนวทางนี้

(2) หนาที่ในการกํ ากับและตรวจสอบธนาคารพาณิชยและสถาบันการเงิน 
(Prudential Supervision) ควรจะโอนไปใหหนวยงานที่จัดตั้งขึ้นใหม (สํ านักงานคณะกรรมการ
ก ํากบัและตรวจสอบสถาบันการเงิน) การกํ ากับและตรวจสอบธนาคารพาณิชยและสถาบันการเงิน
มีเจตนาที่จะตรวจสอบดูวา สถาบันการเงินเหลานี้ปฏิบัติตามกฎหมายหรือไม มีการทุจริตและ 
ฉอฉลหรือไม และมีความผิดพลาดในการบริหารหรือไม ประสิทธิภาพในการกํ ากับและตรวจสอบ
นั้นกระทบตอความนาเชื่อถือของธนาคารแหงประเทศไทย หากมีสถาบันการเงินเผชิญ 
วิกฤติการณทางการเงิน ธนาคารแหงประเทศไทยก็ตองสูญเสียชื่อเสียงและศรัทธาของประชาชน 
ในประการสํ าคัญ เจาหนาที่ของธนาคารแหงประเทศไทยสามารถแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ 
จากการกํ ากับและตรวจสอบได ดวยการเอาหูไปนาเอาตาไปไร ในยามที่พบความผิดปกติ 
ในสถาบันการเงินบางสถาบัน หรือดวยการเตะถวงการลงโทษและการควบคุมเมื่อพบความ 
ผิดปกติที่รายแรง แมวาองคกรที่ต้ังขึ้นใหมเพื่อทํ าหนาที่กํ ากับและตรวจสอบสถาบันการเงินจะมี
โอกาสในการแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจไมแตกตางจากธนาคารแหงประเทศไทย และมี 
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ประสิทธภิาพการท ํางานไมดีไปกวาธนาคารแหงประเทศไทย โดยที่มีโอกาสสูญเสียความนาเชื่อถือ
เหมือนกัน แตความนาเชื่อถือของธนาคารแหงประเทศไทยสํ าคัญยิ่งกวาความนาเชื่อถือของ 
องคกรอืน่ เพราะความนาเชื่อถือของธนาคารแหงประเทศไทยกระทบตอประสิทธิผลในการบริหาร
นโยบายการเงิน การธํ ารงความนาเชื่อถือของธนาคารแหงประเทศไทยดวยการโอนงานการกํ ากับ
และตรวจสอบสถาบันการเงินไปอยูหนวยงานอื่นจึงเปนเรื่องพึงกระทํ า เพราะความนาเชื่อถือเปน
เกราะปองกันความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทยเอง67

 เหตุผลทางเศรษฐศาสตรที่สนับสนุนใหธนาคารกลางมีหนาที่ทั้งในการรักษา
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจและการกํ ากับและตรวจสอบสถาบันการเงิน มีพื้นฐานอยูที่การประหยัด
จากขนาดของการประกอบการ (economies of scale) เพราะธนาคารกลางสามารถใชขอมูลที่ได
จากการกํ ากับและตรวจสอบมาใชใหเปนประโยชนในการทํ าหนาที่การรักษาเสถียรภาพทางการ
เงนิและการท ําหนาที่การเปนนายธนาคารของสถาบันการเงิน (last-resort function) แตการรวม
หนาที่การกํ ากับและตรวจสอบไวในธนาคารกลางอาจกอใหเกิดความขัดแยงในการบริหาร
นโยบายการเงิน  เพราะการรวมหนาที่เชนนี้อาจทํ าใหธนาคารกลางเปด ‘หนาตาง’ ชวยเหลือ
สถาบันการเงินที่ไรประสิทธิภาพเกินกวาระดับอันเหมาะสม การปลอยเงินกูใหแกสถาบันการเงิน 
ที่เผชิญวิกฤติการณทางการเงินในชวงเวลาที่ระบบเศรษฐกิจตองการการรัดเข็มขัด ทํ าใหการทํ า
หนาที่การกํ ากับและตรวจสอบขัดตอหนาที่การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ Heller (1991)  
พบวา ธนาคารกลางที่ไมมีหนาที่ในการกํ ากับและตรวจสอบสถาบันการเงินประสบความสํ าเร็จ 
ในการรกัษาเสถยีรภาพของราคามากกวาธนาคารกลางที่ตองทํ าหนาที่นี้ ดวยเหตุดังนี้เอง หนาที่
การกํ ากับและตรวจสอบสถาบันการเงินอาจบั่นทอนประสิทธิภาพในการรักษาเสถียรภาพ 
ของราคา ธนาคารกลางควรทํ าหนาที่กํ าหนดกฎเกณฑหรือวินัยทางการเงินในการกํ ากับสถาบัน
การเงนิในระดบัมหภาค สวนการกํ ากับและตรวจสอบระดับจุลภาคควรโอนใหเปนหนาที่หนวยงาน
อ่ืน68

 (3) หนาที่ในการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินโอนไปใหสถาบันประกัน
เงินฝากที่จะจัดตั้งใหม เหตุผลทางเศรษฐศาสตรที่ใชสนับสนุนใหธนาคารกลางทํ าหนาที่ประกัน
เงนิฝาก (Deposit Insurance) หรือกอบกูสถาบันการเงินที่งอนแงน ก็คือ มีการประหยัดจากขนาด 
(economies of scale) หากธนาคารกลางทํ าหนาที่กํ ากับและตรวจสอบสถาบันการเงินดวยก็จะ
สามารถใชขอมูลจากการกํ ากับและตรวจสอบมาใชใหเปนประโยชนในการกอบกูสถาบันการเงินที่
มีปญหา ถารัฐบาลโอนหนาที่การกํ ากับและตรวจสอบไปใหแกหนวยงานอื่นตามขอเสนอ (2)  
ขางตนนี้ ประโยชนในดานการประหยัดจากขนาดก็จะไมมี การทํ าหนาที่กอบกูสถาบันการเงิน 
ในระบบที่เปนอยูในปจจุบัน เจาหนาที่ธนาคารแหงประเทศไทยสามารถหาประโยชนสวนบุคคล
จากกองทุนเพื่อการฟ นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินได อีกทั้งยังมีภาวะความเสี่ยง 
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อันเกิดจากการแทรกแซงทางการเมืองดวย การโอนหนาที่นี้ไปใหหนวยงานอื่นจึงเปนการปองกัน
การบัน่ทอนความนาเชื่อถือของธนาคารแหงประเทศไทย

 (4) หนาที่การพิจารณาอนุมัติหรือเพิกถอนใบอนุญาตจัดตั้งสถาบันการเงิน  
การตั้งสาขาใหม หรือการยายสํ านักงาน โอนไปใหสํ านักงานคณะกรรมการกํ ากับและตรวจสอบ
สถาบนัการเงิน ดวยเหตุผลเดียวกับขอ (2)69

 นอกจากการลดทอนหนาที่ความรับผิดชอบดังกลาวขางตนนี้แลว ธนาคารแหง
ประเทศไทยยงัคงทํ าหนาที่อ่ืนที่มีอยูเดิม แตมีการปรับเปลี่ยนหนาที่อีก 2 ดานคือ

(1) หนาที่การออกบัตรธนาคาร ขยายใหครอบคลุมหนาที่การผลิตเหรียญ
กษาปณดวย โดยโอนงานสวนนี้จากกรมธนารักษ กระทรวงการคลัง

(2) ธนาคารแหงประเทศไทยยังคงมีบทบาทในการกํ าหนดคาเสมอภาคของ 
เงินบาทหรืออัตราแลกเปลี่ยน โดยที่อํ านาจขั้นสุดทายเปนของรัฐมนตรีการคลังดังเดิม แตตองมี
รายงานตอ สสช. แสดงเหตุผลเกี่ยวกับความเหมาะสมของอัตราแลกเปลี่ยนที่เปนอยูอยางนอย 
ปละ 2 คร้ัง  หาก สสช. ไมเหน็ดวยกับธนาคารแหงประเทศไทย ใหเสนอความเห็นตอรัฐมนตรี 
การคลังเพื่อพิจารณา
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ตารางที่ 11
องคกรบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาค

องคกร หนาที่ เปาหมายที่รับผิดชอบ

1. สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนา
   การเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
   (สศช.)
2. สํ านักงานคณะกรรมการเสถียร
   ภาพเศรษฐกิจแหงชาติ (สสช.)
   หนวยงานใหม

3. ธนาคารแหงประเทศไทย

4. กระทรวงการคลัง

5. สํ านักงบประมาณ

การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคม

1. กํ าหนดมูลคาเปาหมายเศรษฐ-
   กิจมหภาค
2. กํ าหนดวงเงินงบประมาณราย
   จายประจํ าปของภาครัฐบาลทั้ง
   ภาค (Consolidated Budget)
3. การทบทวนและกํ าหนดนโยบาย
   อัตราแลกเปลี่ยนรวมกับ
   ธนาคารแหงประเทศไทย
4. การประสานการบริหารนโยบาย
   เศรษฐกิจมหภาคทั้งปวง
5. การประเมินผลการดํ าเนิน
   นโยบายเศรษฐกิจมหภาค
1. การออกบัตรธนาคาร
2. การเปนนายธนาคารของรัฐบาล
3. การเปนนายธนาคารของ
   ธนาคารพาณิชย
4. การรักษาเสถียรภาพทางการเงิน
5. การบริหารหนี้สาธารณะ
6. การควบคุมการปริวรรตตาง
   ประเทศ
7. นโยบายอัตราแลกเปลี่ยน
8. การจัดการทุนสํ ารองระหวาง
   ประเทศ
1. การบริหารการจัดเก็บภาษีอากร
2. การบริหารการคลัง
การพิจารณาจัดสรรงบประมาณ  
ประจํ าปของรัฐบางสวนกลาง

1. การจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ
2. การกระจายความเจริญระหวาง
   ภูมิภาค
1. ดุลบัญชีเดินสะพัด
2. เสถียรภาพของราคา
3. การจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ

1. เสถียรภาพของราคา
2. เสถียรภาพของอัตราแลกเปลี่ยน

1. การจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ
2. การกระจายความเจริญระหวาง
   ภูมิภาค
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ตารางที่ 11 (ตอ)
องคกร หนาที่ เปาหมายที่รับผิดชอบ

6. สํ านักงานเศรษฐกิจการคลัง
   หนวยงานเดิม โอนจากกระทรวง
   การคลังมาสังกัด สสช.

7. คณะกรรมการนโยบายหนี้ตาง
   ประเทศ องคกรเดิม ยายมา
   สังกัด สสช.

8. คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจแหง
   ชาติ สังกัด สสช. หนวยงานใหม/
   โอนงานบางสวนจากกรมบัญชี
   กลาง และ สศช.

9. คณะกรรมการกองเงินทุน
    หมุนเวียน
    หนวยงานใหม สังกัด สสช.

10. สํ านักงานคณะกรรมการกํ ากับ
     และตรวจสอบสถาบันการเงิน
     หนวยงานใหม หนวยงานอิสระ
     โอนงานจาก ธปท.

11. สถาบันประกันเงินฝาก
     หนวยงานใหม หนวยงานอิสระ
     โอนงานจาก ธปท.

1. ทํ าหนาที่หนวยเลขาธิการและ
    เสนาธิการ สสช.
2. จัดทํ าระบบคลังขอมูลการคลัง
3. กํ าหนดนโยบายภาษีอากร
1. กํ าหนดนโยบายหนี้ตางประเทศ
2. พิจารณาและกลั่นกรองโครงการที่ใช
    เงินกูตางประเทศ
3. วิเคราะหผลกระทบของการกอหนี้
    ตางประเทศที่มีตอเศรษฐกิจมหภาค
4. ติดตามและประเมินผลโครงการ
    ที่ใชเงินกูตางประเทศ
1. กํ าหนดนโยบายเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจ
    ในระดับมหภาค
2. ประมวลแผนการใชจายซึ่งรวมแผน
     การลงทุนประจํ าปของรัฐวิสาหกิจ
     ทั้งปวง
3. กํ าหนดนโยบายการแปรรูป
    รัฐวิสาหกิจ
4. ประเมินประสิทธิภาพของรัฐวิสาหกิจ
1. กํ าหนดนโยบายเกี่ยวกับกองทุน
    เงินหมุนเวียนในระดับมหภาค
2. ประมวลแผนการใชจายและแผน
    การลงทุนประจํ าปของกองทุน
    เงินหมุนเวียนทั้งปวง
1. กํ ากับและตรวจสอบธนาคารพาณิชย
    และสถาบันการเงินอื่นๆ ใหปฏิบัติ
    ตามกฎหมาย
2. รายงานฐานะการเงินของสถาบัน
    การเงินตางๆ ตอ ธปท. และ สสช.
    ทุก 3 เดือน
ฟนฟูสถาบันการเงินที่ประสบ
วิกฤติการณทางการเงิน

ดู สสช.

ดู สสช.

ดู สสช.

ดู สสช.

การธํ ารงความมั่นคงของ
สถาบันการเงิน

การธํ ารงความมั่นคงของ
สถาบันการเงิน
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ตารางที่ 12
ขอเสนอการเปลี่ยนแปลงหนาที่ความรับผิดชอบของธนาคารแหงประเทศไทย

หนาที่ความรับผิดชอบเดิม หนาที่ความรับผิดชอบใหม

1. การออกบัตรธนาคาร
2. การเปนนายธนาคารของรัฐบาล
3. การเปนนายธนาคารของธนาคารพาณิชย
4. การกํ ากับและตรวจสอบสถาบันการเงิน

5. การฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน

6. การรักษาเสถียรภาพทางการเงิน
7. การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม

8. การบริหารหนี้สาธารณะ
9. การควบคุมการปริวรรตตางประเทศ

10. นโยบายอัตราแลกเปลี่ยน
11. การจัดการทุนสํ ารองระหวางประเทศ

คงไว และขยายไปทํ าหนาที่ผลิตเหรียญกษาปณ
คงไว แตกํ าหนดกฎเกณฑใหม
คงไว
ยกเลิก โอนไปเปนหนาที่ของสํ านักงานคณะกรรมการ
กํ ากับและตรวจสอบสถาบันการเงิน (หนวยงานใหม)
ยกเลิก โอนไปเปนหนาที่ของสถาบันประกันเงินฝาก 
(หนวยงานใหม)
คงไว
ยกเลิก โอนไปเปนหนาที่ของบรรษัทอุตสาหกรรมแหง
ประเทศไทย  ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ 
การเกษตร ธนาคารอาคารสงเคราะห ธนาคารเพื่อการ 
สงออกและนํ าเขาแหงประเทศไทย ธนาคารเพื่อการ
พัฒนาชุมชน ธนาคารเพื่อการพัฒนาชนบท หรือธนาคาร
เพื่อการพัฒนาอื่นๆ ที่จัดตั้งใหม
คงไว
คงไว
คงไว แตเปล่ียนรูปแบบและกระบวนการ
คงไว

หมายเหตุ ดูตารางที่ 1
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5.3 อํ านาจในการใชเครื่องมือของนโยบาย

 การวเิคราะหขางตนไดแสดงใหเห็นวา การกํ าหนดเปาหมายความรับผิดชอบและ
อํ านาจในการใชเครื่องมือของนโยบายตองชัดเจน เมื่อมีการกํ าหนดอยางชัดเจนแลว ตองใหความ
เปนอสิระแกหนวยงานที่รับผิดชอบในการกํ าหนดคาของเครื่องมือ (instrument independence) 
การบริหารนโยบายเสถียรภาพทางเศรษฐกิจจึงจะสามารถแกปญหาไดอยางทันการณ ขอเสนอ 
ในตารางที ่ 13 พยายามยึดถือหลักการดังกลาวนี้ โดยที่มีเครื่องมือเพียงบางชิ้นที่ตองมีการตัดสิน
ใจรวมกัน หรือมีการถวงดุลกัน
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ตารางที่ 13
อํ านาจในการใชเครื่องมือของนโยบายเศรษฐกิจมหภาค

เครื่องมือของนโยบาย หนวยงานที่รับผิดชอบ

ก. เครื่องมือทางการคลัง : รายจาย
   1. วงเงินงบประมาณประจํ าปของภาครัฐบาล
   2. สวนขาดดุลทางการคลัง
       2.1 ยอดขาดดุลรวม
       2.2 สวนขาดดุลเทียบกับรายไดรัฐบาล
   3. วงเงินงบประมาณและแผนการลงทุนประจํ าปของภาครัฐวิสาหกิจ
   4. วงเงินงบประมาณประจํ าปของกองทุนเงินหมุนเวียนทั้งมวล

ข. เครื่องมือทางการคลัง : ภาษีอากร
     5. โครงสรางอัตราภาษีและฐานภาษี
     6. การเก็บภาษีชนิดใหม
     7. การยกเลิกภาษีที่เก็บอยูกอนแลว

ค. หนี้สาธารณะ
    8. วงเงินกูในประเทศประจํ าป
    9. วงเงินกูตางประเทศประจํ าป
  10. อัตราภาระการชํ าระหนี้ตางประเทศ (Debt Service Ratio)
  11. อัตราสวนระหวางรายจายในการชํ าระหนี้ตางประเทศเทียบกับรายได
      รัฐบาล

ง. เครื่องมือทางการเงิน : เครื่องมือหลัก
12. อัตราการรับชวงซื้อลดตั๋วเงิน
13. อัตราเงินสํ ารองตามกฎหมาย
14. การซื้อขายหลักทรัพยรัฐบาลในตลาด (Open Market Operation)
15. อัตราดอกเบี้ย
16. อัตราสวนระหวางเงินกองทุนกับสินทรัพย
17. อัตราสวนระหวางสินทรัพยสภาพคลองกับเงินกูยืมหรือ ยอดเงินฝาก
18. การควบคุมปริมาณสินเชื่อขั้นสูงและขั้นตํ่ า
19. อัตราสวนระหวางเงินใหกูยืม เงินลงทุนหรือภาระผูกพัน เพื่อบุคคลหนึ่ง
      บุคคลใดเทียบกับเงินกองทุน
20. การควบคุมการใหเชาซื้อ

สสช.
สสช.

ครช./สสช.
คกง./สสช.

สศค./สสช./สภาผูแทนฯ
สศค./สสช./สภาผูแทนฯ
สศค./สสช./สภาผูแทนฯ

สสช.
คนต./สสช.
สสช.

สสช.

ธปท.
ธปท.
ธปท.
ธปท.
ธปท.
ธปท.
ธปท.

ธปท.
ธปท.
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ตารางที่ 13 (ตอ)

เครื่องมือของนโยบาย หนวยงานที่รับผิดชอบ

จ. เครื่องมือทางการเงิน : การกํ ากับและตรวจสอบ
21. ใบอนุญาตการจัดตั้งสถาบันการเงินใหม
22. การเพิกถอนใบอนุญาตสถาบันการเงิน
23. การควบคุมสถาบันการเงิน
24. เครื่องมือการกํ ากับและตรวจสอบอื่นๆ ตามที่ปรากฏในตารางที่ 2 และ 3
25. การกํ าหนดคาธรรมเนียมการประกันเงินฝากที่สถาบัน
      การเงินตองสงใหสถาบันประกันเงินฝาก

ช. อัตราแลกเปลี่ยน
26. ระบบอัตราแลกเปลี่ยน
27. คาเสมอภาคหรืออัตราแลกเปลี่ยน

รมต. การคลัง
รมต. การคลัง
รมต. การคลัง
สกส.

สปง.

รมต. การคลัง
รมต. การคลัง

หมายเหตุ คกง. = คณะกรรมการกองเงินทุนหมุนเวียน
คนต. = คณะกรรมการนโยบายหนี้ตางประเทศ
ครช. = คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจแหงชาติ
ธปท. = ธนาคารแหงประเทศไทย
สกส. = สํ านักงานคณะกรรมการกํ ากับและตรวจสอบสถาบันการเงิน
สปง. = สถาบันประกันเงินฝาก
สศค. = สํ านักงานเศรษฐกิจการคลัง
สสช. = สํ านักงานคณะกรรมการเสถียรภาพเศรษฐกิจแหงชาติ
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5.4 กระบวนการประสานงานการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจมหภาค

สํ านักงานคณะกรรมการเสถียรภาพเศรษฐกิจแหงชาติ (สสช.) มีหนาที่หลัก 
ในการประสานการกํ าหนดและบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาค โครงสรางขององคกรและ 
องคประกอบของคณะกรรมการจึงมีความสํ าคัญตอการทํ าหนาที่ ในการนี้จักตองมีกรรมการ 
โดยตํ าแหนงอันประกอบดวย

(1) เลขาธกิารส ํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
(2) ปลัดกระทรวงการคลัง
(3) ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย
(4) ผูอํ านวยการสํ านักงบประมาณ
(5) ผูอํ านวยการสํ านักงานเศรษฐกิจการคลัง (กรรมการและเลขานุการ)

การจดัองคการและการกํ าหนดรูปแบบสถาบัน (institutional design) เปนเรื่องที่จะตองศึกษาตอ
ในภายหลัง

 ในการประสานการดํ าเนินนโยบาย จํ าเปนตองมีการจัดทํ าปฏิทินการกํ าหนด
นโยบาย เพื่อใหเปนที่รับทราบและยึดถือปฏิบัติในหมูองคกรนโยบายทั้งปวง การประสาน 
การดํ าเนินนโยบายที่สํ าคัญก็คือ การกํ าหนดวงเงินงบประมาณรายจายประจํ าปของภาครัฐบาล 
ซึ่งมีตัวอยางขอเสนอในตารางที่ 14 สวนการกํ าหนดนโยบายอัตราแลกเปลี่ยน ซึ่งเคยมีความ 
ขัดแยงจนถึงมีการปลดผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย ตารางที่ 15 เสนอกลไกการไกลเกลี่ย 
ขอขัดแยง
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ตารางที่ 14
ข้ันตอนการกํ าหนดวงเงินงบประมาณประจํ าปภาครัฐบาล

ลํ าดับขั้นตอน การดํ าเนินการ

ขั้นตอนที่หนึ่ง

ขั้นตอนที่สอง

ขั้นตอนที่สาม

ขั้นตอนที่ส่ี

ขั้นตอนที่หา

ขั้นตอนที่หก

สํ านักงบประมาณเสนอวงเงินงบประมาณของรัฐบาลสวนกลาง
ครช. เสนอวงเงินงบประมาณของภาครัฐวิสาหกิจ
คกง. เสนอวงเงินงบประมาณของกองทุนเงินหมุนเวียนทั้งปวง
คนต. เสนอวงเงินกูตางประเทศ
สศค. เสนอประมาณการรายไดรัฐบาล

สศค. ประมวลขอเสนอทั้งมวล และประมวลเปนงบประมาณของภาครัฐบาล
(Consolidated Budget)

สสช. พิจารณาความเหมาะสมของวงเงินงบประมาณภาครัฐบาล
และกํ าหนดวงเงิน โดยพิจารณาผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาค

สสช. จัดทํ ารายงานขอเสนอการกํ าหนดวงเงินงบประมาณภาครัฐบาล พรอมทั้ง 
ใหเหตุผลเกี่ยวกับความเหมาะสมของวงเงินที่กํ าหนด รายงานนี้สงใหรัฐบาลและ 
รัฐสภา พรอมทั้งตีพิมพในราชกิจจานุเบกษา รวมตลอดจนเผยแพรผานสื่อมวลชน

รัฐบาลพิจารณาขอเสนอของ สสช. พรอมทั้งลงมติกํ าหนดวงเงินงบประมาณภาค 
รัฐบาล

หากมติของรัฐบาลแตกตางจากขอเสนอของ สสช. สสช.อาจมีบันทึกทักทวง โดยชี้ 
ใหเห็นวา วงเงินที่รัฐบาลกํ าหนดแตกตางไปจากขอเสนอของ สสช. นั้น จะกอใหเกิด
ความเสียหายตอเศรษฐกิจมหภาคอยางไรบาง  หากรัฐบาลยืนยันมติเดิม สสช. 
เผยแพรบันทึกสูสาธารณชน และสงบันทึกถึงประธานรัฐสภา

หมายเหตุ         อักษรยอดูทายตารางที่ 13



112

ตารางที่ 15
ข้ันตอนการกํ าหนดนโยบายอัตราแลกเปลี่ยน

ลํ าดับขั้นตอน การดํ าเนินการ

ขั้นตอนที่หนึ่ง

ขั้นตอนที่สอง

ขั้นตอนที่สาม

ขั้นตอนที่ส่ี

ธปท. ศึกษาและวิเคราะหความเหมาะสมของระบบอัตราแลกเปลี่ยนและอัตรา
แลกเปลี่ยนอยางนอยปละ 3 ครั้ง รายงานการศึกษาเสนอตอรัฐมนตรีการคลัง 
และ สสช.

(1) รัฐมนตรีการคลังพิจารณารายงานของ ธปท. หากมีความเห็นแตกตางจาก
     ธปท.    รมต.การคลังอาจขอความเห็นจาก สสช.
     หรือ
(2) เมื่อ สสช. รับรายงานจาก ธปท. แตมีความเห็นแตกตางจากรายงานนั้น
     สสช. อาจเสนอรายงานตอ รมต.การคลัง

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

รมต. ตัดสินใจกํ าหนดนโยบายอัตราแลกเปลี่ยน
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5.5 กฎเกณฑและวินัยทางการคลังและการเงิน

การกํ าหนดกฎเกณฑและวินัยทางการคลังและการเงินที่ชัดเจนและโปรงใส  
ในลักษณะธรรมนูญการคลัง (Fiscal Constitution) และธรรมนูญการเงิน (Monetary 
Constitution) โดยที่ผูบริหารนโยบายปฏิบัติตามธรรมนญูดงักลาวนี้อยางเครงครดั จะชวยสราง
ความนาเชื่อถือใหแกองคกรนโยบาย การมีธรรมนญูและการปฏิบัติตามธรรมนญู ชวยลดสภาวะ
ความไมแนนอน(Uncertainty) ภาวะเงินเฟอที่ไมคาดคิด (surprise inflation) และภาวะเงินฝด 
ที่ไมคาดคิด (surprise deflation) เกิดขึ้นนอยลง ยังผลใหความคาดหวังของประชาชน 
(expectations) มีความแปรปรวนนอยลง ซึ่งเปนประโยชนแกการบริหารนโยบายเศรษฐกิจ 
มหภาคอยางยิ่ง

ตัวอยางของธรรมนูญการคลังปรากฏในตารางที่ 16 และธรรมนูญการเงินใน 
ตารางที่ 17
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ตารางที่ 16
กฎเกณฑและวินัยทางการคลัง

กฎเกณฑและวินัยทางการคลัง ขอสังเกต

ก. งบประมาณรายจาย
1. สวนขาดดุลงบประมาณจักตองไมเกิน 20% ของ
   ประมาณการรายไดภาครัฐบาล
2. ประมาณการรายไดใหยึดถืออัตราการเพิ่มขึ้นของ
   รายไดจริงถัวเฉลี่ยยอนหลัง 3 ป
3. การตราพระราชบัญญัติงบประมาณเพิ่มเติม การ
   ใชมติจายเงินไปพลางกอน และการตราพระราช
   กํ าหนดเพื่อเบิกจายเงินจากคลัง หากเงินที่เบิกนั้น
   เกินกวา 1% ของงบประมาณประจํ าป งบประมาณ
   นั้นตองแสดงแหลงที่มาของเงินที่จะนํ ามาใชจาย
4. การใชจายเงินในกรณีจํ าเปนเรงดวน เนื่องจากงบ
   ประมาณที่ตั้งไวมีจํ านวนไมพอจายตามความใน
   มาตรา 7(1) พ.ร.บ.เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ใหยกเลิก
5. การใชจายเงินในกรณีจํ าเปนเรงดวนตามความใน
   มาตรา 23 วรรคสอง แหง พ.ร.บ.วิธีงบประมาณ
   พ.ศ. 2502 จักตองไมเกิน 1% ของงบประมาณ
   รายจายในปงบประมาณนั้น
6. การเบิกจายเงินทุนสํ ารองจายตองไมเกินปละ 100
   ลานบาท

ข. ภาษีอากร
7. การเก็บภาษีชนิดใหมและการยกเลิกภาษีที่เก็บ
    อยูเดิม ตองไดรับความเห็นชอบจากประชาชน
8. การเปลี่ยนแปลงโครงสรางอัตราภาษีและฐานภาษี
    ตองไดรับความเห็นชอบจากประชาชน
9. การยกเวนและลดหยอนภาษีอากรจะตองเปนไป
    ตามหลักเกณฑที่กํ าหนดไวลวงหนาดวยเกณฑที่มี
    รายละเอียดเกี่ยวกับ
   (ก) บุคคลหรือหนวยเศรษฐกิจที่ไดรับสิทธิประโยชน
   (ข) ขอบเขตของสิทธิประโยชน

รวมรัฐบาลสวนกลาง ภาครัฐวิสาหกิจ และกองทุนหมุน
เวียน และรวมโครงการที่ใชเงินกูตางประเทศดวย
เพื่อปองกันการประมาณการรายไดสูงเกินกวาความเปน
จริงเพื่อเพิ่มสวนขาดดุลงบประมาณ
เพื่อปองกันการใชจายเงินเกินตัว และการขาดสภาพ
คลองในภาครัฐบาล เนื่องจากเงินคงคลังรอยหรอ

ใหหนวยราชการลดทอนงบประมาณรายการอื่น เพื่อนํ า
มาใชในรายการที่งบประมาณมีไมพอจาย

มาตรา 23 มิไดกํ าหนดขีดจํ ากัดในการเพิ่มรายจายกรณี
ที่มีความจํ าเปนเรงดวน

มาตรา 29 ทวิ พ.ร.บ. วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มี
บทบัญญัติไมชัดเจน

ขอความเห็นขอบจากสภาผูแทนราษฎร

ขอความเห็นชอบจากสภาผูแทนราษฎร

ตองเปลี่ยนแปลงวิธีการนิติบัญญัติ มิใหฝายบริหาร
ใชดุลพินิจมากเกินไป
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ตารางที่ 16 (ตอ)

กฎเกณฑและวินัยทางการคลัง ขอสังเกต

ค. หนี้สาธารณะ
10. หลักทรัพยรัฐบาลและรัฐวิสาหกิจตองให
      ผลตอบแทนในอัตราตลาด

11. การกอหนี้ตางประเทศตองไมเกินขีดจํ ากัดที่
      กํ าหนดโดย สสช..
12. การกอหนี้ตางประเทศตองไมสรางภาระในการ
      ชํ าระหนี้เกินกวาขีดจํ ากัดที่กํ าหนดโดย สสช.
      ทั้งนี้โดยคํ านึงถึง
      (ก) รายไดจากการสงออกสินคาและบริการ
      (ข) รายไดรัฐบาล
13. การคํ้ าประกันหนี้ตางประเทจํ ากัดเฉพาะหนี้
     รัฐบาล และหามคํ้ าประกันหนี้เอกชน
14. หามรัฐบาลคํ้ าประกันหนึ้ของรัฐวิสาหกิจที่เปน
      บริษัทมหาชนและจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย
15. การคํ้ าประกันหนี้ตางประเทศตองไมเกินขีดจํ ากัด
      ที่กํ าหนดโดย สสช.

การจายผลตอบแทนในอัตราตลาดชวยจํ ากัดการกอหนี้
ของรัฐบาล และทํ าใหหลักทรัพยรัฐบาลตองแขงขันกับ
หลักทรัพยของบริษัทจดทะเบียนเอกชน
ปองกันวิกฤติการณหนี้ตางประเทศ

ปองกันวิกฤติการณหนี้ตางประเทศ
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ตารางที่ 17
กฎเกณฑและวินัยทางการเงิน

กฎเกณฑและวินัยทางการเงิน ขอสังเกต

ก. ผูวาการ รองผูวาการ และพนักงาน
1. หามผูวาการ รองผูวาการ และพนักงานระดับ
    ผูบริหารเปนกรรมการในธนาคารพาณิชย
    สถาบันการเงิน และบริษัทธุรกิจ
2. หามผูวาการ รองผูวาการ และพนักงานระดับ
    ผูบริหารถือหุนในธนาคารพาณิชยและสถาบัน
    การเงิน
3. หามผูวาการ และรองผูวาการดํ ารงตํ าแหนง
    กรรมการในรัฐวิสาหกิจ หรือกรรมการในหนวยงาน
    อื่นใด  ยกเวนตํ าแหนงที่ของเกี่ยวกับการรักษา
    เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ
4. ผูวาการและรองผูวาการ เมื่อพนจากตํ าแหนงไมถึง
    3 ป หามดํ ารงตํ าแหนงกรรมการหรือผูบริหาร
    ธนาคารพาณิชยและสถาบันการเงิน

ข. หนี้สาธารณะ
5. หามรัฐบาลเบิกเงินเกินบัญชีจาก ธปท.
6. ธปท. จํ ากัดการใหกูเฉพาะแกรัฐบาล หามใหเงินกู
    แกรัฐวิสาหกิจและภาคเอกชน
7. หามมิให ธปท. ใหกูแกรัฐบาลโดยไมมีหลักทรัพย
    คํ้ าประกัน เกินกวา 10% ของงบประมาณรายจาย
    ประจํ าป โดยตองชํ าระคืนภายใน 3 เดือนแรกของป
    งบประมาณถัดไป
8. หาม ธปท. ซื้อหลักทรัพยรัฐบาลและรัฐวิสาหกิจใน
    ตลาดหลักทรัพยเบื้องตน อนุญาตให ธปท. ซื้อขาย
    หลักทรัพยรัฐบาลและรัฐวิสาหกิจในตลาด
    หลักทรัพยรองเทานั้น

ปองกันการประพฤติมิชอบ
และธํ ารงความนาเชื่อถือของ ธปท.

ปองกันการประพฤติมิชอบ
และธํ ารงความนาเชื่อถือของ ธปท.

ปองกันมิให ธปท. ถูกดูดดึงไปทํ าหนาที่อื่น อันมิใช
งานของธนาคารกลาง ซึ่งเกื้อกูลตอการแทรกแซง
ทางการเมือง

ปองกันการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจจากการ
ดํ าเนินนโยบาย และธํ ารงความนาเชื่อถือของ ธปท.

ปองกันการใชจายเกินตัว
ปองกันมิใหปริมาณเงินเพิ่มขึ้นมากจนเกินไป

ลดเพดานเงินกูตามมาตรา 12 (8) พระราชกฤษฎีกา
กํ าหนดกิจการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485

ให ธปท. ทํ าหนาที่ Open Market Operation
ปองกันการใหกูจนมีผลเสียตอเสถียรภาพทาง
การเงิน
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ตารางที่ 17 (ตอ)

กฎเกณฑและวินัยทางการเงิน ขอสังเกต

ค. หนี้เอกชน
9. หาม ธปท. ใหสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าแกธุรกิจ
    เอกชน ไมวาโดยตรงหรือโดยผานการรับชวงซื้อ
    ลดตั๋วสัญญาใชเงิน

10. การใหกูเงินแกสถาบันการเงินโดยมีหลักทรัพย
      รัฐบาลเปนประกัน จักตองไมเกินจํ านวน
      ที่กํ าหนด
11. การใหกูเงินแกสถาบันการเงินโดยมีตั๋วสัญญาใช
      เงินเปนประกันจักตองไมเกินจํ านวนที่กํ าหนด

12. หาม ธปท. ใหเงินกูแกสถาบันการเงินที่ประสบ
     วิกฤติการณการเงิน

ปองกันความเปนอิสระของ ธปท. โดย ธปท. เลิกทํ า
หนาที่ธนาคารเพื่อการพัฒนา และใหธนาคารเพื่อการ
พัฒนาที่มีอยูแลวหรือที่จะจัดตั้งขึ้นใหมทํ าหนาที่แทน
หากรัฐบาลตองการสงเสริมกิจกรรมทางเศรษฐกิจ
ประเภทใดโดยเฉพาะ ก็ตองจัดสรรเงินอุดหนุนใหแก
ธนาคารเพื่อการพัฒนาเหลานั้น เพื่อจัดสรรสินเชื่อ
อัตราดอกเบี้ยตํ่ าอีกทอดหนึ่ง
กํ าหนดเพดานเงินใหกู โดยแกไขเพิ่มเติมพระราช
กฤษฎีกากํ าหนดกิจการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ.
2485 มาตรา 12 (7)
กํ าหนดเพดานเงินใหกู โดยแกไขเพิ่มเติมพระราช
กฤษฎีกากํ าหนดกิจการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ.
2485 มาตรา 12 (7)
โอนไปเปนหนาที่ของสถาบันประกันเงินฝาก
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5.6 การรายงานและการตรวจสอบติดตามผล

การปฏิรูประบบการบริหารนโยบายเสถียรภาพเศรษฐกิจจักตองสรางกลไก 
การตรวจสอบและติดตามผล (Monitoring Mechanism) ขอเสนอเกี่ยวกับเร่ืองนี้ปรากฏในตาราง
ที่ 18
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ตารางที่ 18
การรายงานและตรวจสอบติดตามผล

ลํ าดับขั้นตอน การดํ าเนินการ

ขั้นตอนที่ 1

ขั้นตอนที่สอง

ขั้นตอนที่สาม

ขั้นตอนที่ส่ี

ขั้นตอนที่หา

ขั้นตอนที่หก

เอกสารและสิ่งพิมพ

สสช. จัดทํ ารายงาน “เปาหมายและนโยบายเศรษฐกิจมหภาค”
เนื้อหาของรายงานกลาวถึง

(1) เปาหมายและมูลคาของเปาหมาย
(2) นโยบายเศรษฐกิจมหภาคทุกนโยบาย
(3) เครื่องมือของนโยบายและมูลคาของเครื่องมือ

สสช. เสนอรายงาน “เปาหมายและนโยบายเศรษฐกิจมหภาค” ตอ
(1) รัฐบาล
(2) รัฐสภา
(3) ประชาชน โดยตีพิมพในราชกิจจานุเบกษา และเผยแพรผานสื่อมวลชน

คณะรัฐมนตรีลงมติรับหรือไมรับหลักการขอเสนอของ สสช.   สสช.อาจทักทวง
หากเห็นวานโยบายที่รัฐบาลกํ าหนดสรางความเสียหายแกเศรษฐกิจมหภาค
สสช.. ใหการตอรัฐสภา เสนอรายงานเปรียบเทียบขอเสนอของ สสช. กับนโยบายของ
รัฐบาล รายงานนี้เผยแพรสูสาธารณชน
หากการดํ าเนินนโยบายของรัฐบาล ซึ่งเบี่ยงเบนจากขอเสนอของ สสช.. กอใหเกิด
ความเสียหายแกเศรษฐกิจมหภาค รัฐบาลตองรับผิดชอบ
หากรัฐบาลดํ าเนินนโยบายตามขอเสนอของ สสช. แลว แตไมบรรลุเปาหมาย สสช.
เปนผูรับผิดชอบ
ภายใน 3 เดือนหลังจากสิ้นปงบประมาณ สสช. จัดทํ ารายงานสภาวการณทางเศรษฐ -
กิจมหภาค เปรียบเทียบกับเปาหมายและนโยบายที่กํ าหนดไว เผยแพรสูสาธารณชน
สสช.  รายงานการประเมินผลการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจมหภาคตอรัฐสภา
การรายงานนี้ตองถายทอดสดทางโทรทัศน
1. รายงานสภาวการณเศรษฐกิจมหภาค รายไตรมาส
2. รายงานการใชจายของรัฐบาลสวนกลาง
3. รายงานการใชจายของภาครัฐวิสาหกิจ
4. รายงานการใชจายของกองทุนเงินหมุนเวียนตางๆ
5. รายงานการจัดเก็บภาษีอากร
6. คลังขอมูลเศรษฐกิจการคลังและการเงิน
7. รายงานการศึกษาและวิจัยตางๆ
8. รายงานสภาวการณเศรษฐกิจมหภาคประจํ าป



120

ภาคผนวก  (ก)
รายพระนามและรายนามผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย

พ.ศ. 2485 - 2539

รายพระนามและรายนาม ชวงเวลาการดํ ารงตํ าแหนง

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

10. นายปวย  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  ถึงปจจุบัน
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ภาคผนวก (ข)
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง

2481 - 2539

รายนาม ชวงเวลาการดํ ารงตํ าแหนง
1. หลวงประดิษฐมนูธรรม
    (นายปรีดี  พนมยงค)
2. พลเอกเภา  เพียรเลิศ
    บริภัณฑยทุธกิจ
3. พนัตรีควง  อภัยวงศ
4. นายเลง  ศรีสมวงศ
5. นายดเิรก  ชัยนาม

6. พระยาศรีวิสารวาจา
    (เทยีนเลี้ยง  ฮนุตระกูล)
7. หลวงประดิษฐมนูธรรม
    (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) (ตอ)

รายนาม ชวงเวลาการดํ ารงตํ าแหนง

15. พลเอกเภา  เพียรเลิศ บริภัณฑยทุธกิจ   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  หงสลดารมภ   1 พ.ค. 2502 ถึง 11 ธ.ค. 2506

11 ธ.ค. 2506 ถึง   8 ก.ค. 2508
21 นายเสริม  วินิจฉัยกุล
22. นายบุญมา  วงศสวรรค
23. นายเสริม  วินิจฉัยกุล
24. นายบุญมมา  วงศสวรรค
25. นายสมหมาย  ฮนุตระกูล
26. นายเสวตร  เปยมพงศสานต
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  เปยมพงศสานต 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) (ตอ)

รายนาม ชวงเวลาการดํ ารงตํ าแหนง

34. นายสุธร  สิงหเสนห 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  สิงหเสนห   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  วิบูลยสวัสด์ิ 27 ก.ย. 2539 ถึง 19 พ.ย. 2539
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เชิงอรรถ
1 บทวิเคราะหกระบวนการสากลานุวัตรของทุนและทรัพยากรทางการเงิน (Internationalization of 

Capital and Finance) หรือกระบวนการโลกานุวัตรทางการเงิน (Financial Globalization) ดูอาทิเชน O’ Brien 
(1994), Cerny (1994) และ Allen (1994 : chapter 2) ความกาวหนาทางเทคโนโลยีดานการเงิน ดู Freeman 
(1996) ผลกระทบของการเคลื่อนยายเงินทุนระหวางประเทศที่มีตอโลกที่สาม ดู Felix (1994) ผลกระทบของ
กระบวนการโลกานุวัตรทางกาารเงินที่มีตอปญหาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ดู รังสรรค ธนะพรพันธุ (2536/2538 
: 48-56) วิกฤติการณทางการเงินระหวางประเทศในทศวรรษ 2530 ดู Allen (1994 : chapter 4) การจัด
ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศเพื่อแกปญหาวิกฤติการณทางการเงินระหวางประเทศ ดู Bergsten (1991)
และ Allen (1994 : chapter 5)

2 เหตุใดประเทศอุตสาหกรรมเกาจึงเลือกผลักดันแนวนโยบายการเงินเสรีมากกวานโยบายการคาเสรี  
ดู Helleiner (1994)

3 รายละเอียดเกี่ยวกับการพัฒนาระบบการเงินตามแนวทางเสรีนิยมทางการเงิน ดู ธนาคารแหง
ประเทศไทย (2535 บทที่ 24) จิตติมา ดุริยประพันธ (2537)  และ จันทวรรณ สุจริตกุล และวชิรา อารมยดี 
(2537)

4  สถาบันจัดอันดับความนาเชื่อถือทางการเงินระหวางประเทศที่มีชื่อเสียงมีอยูประมาณ 11 สถาบัน 
สถาบันเกาแกที่สุดคือ Moody’s Investors Service กอตั้งในป ค.ศ. 1909 สถาบันที่มีชื่อเสียงอีกแหงหนึ่ง คือ 
Standard and Poor’s Corporation กอตั้งในป ค.ศ. 1923 สถาบันเหลานี้เติบโตจากการจัดอันดับบริษัท 
จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพยภายในประเทศ แลวขยายไปประเมินบริษัทจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย 
ตางประเทศ เมื่อมีตลาดหลักทรัพยเกิดใหม (emerging markets) ในประเทศอุตสาหกรรมใหมทั้งรุนที่หนึ่งและ
รุนที่สอง สถาบันเหลานี้ก็ขยายธุรกิจการจัดอันดับไปสูตลาดเกิดใหมดวย เมื่อมีการพัฒนาตลาดพันธบัตร 
(bond market) ในตลาดหลักทรัพยเกิดใหม ประเทศเหลานี้มักจะจัดตั้งสถาบันจัดอันดับภายในประเทศองตน
เองเพื่อประเมินความนาเชื่อถือของพันธบัตรและหลักทรัพยอื่นๆ ที่ออกโดยบริษัทจดทะเบียนตางๆ บทวิเคราะห
วาดวยพัฒนาการและโครงสสรางของธุรกิจการจัดอันดับความนาเชื่อถือทางการเงิน ดู Cantor and Packer 
(1994) บทบาทของสถาบันจัดอันดับฯในการจัดระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ ดู Sinclair (1994)

5  ความขัดแยงระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม เกี่ยวกับการใช 
งบประมาณขาดดุล ดู ธนาคารแหงประเทศไทย (2505 : 62-63 ; 2508 : 80-85; 2535 : 101-103) ขอเท็จจริง
ปรากฏวา รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังในขณะนั้น (พระบริภัณฑยุทธกิจ) มิอาจกํ ากับนโยบายงบประมาณ
ได จึงมีหนังสือถึงประธานธนาคารโลก ขอใหชวยกดดันใหรัฐบาลไทยรัดเข็มขัดทางการคลัง (รังสรรค  
ธนะพรพันธุ 2532/2539 : 56 เชิงอรรถที่ 50) รัฐบาลจอมพล ป.  พิบูลสงคราม สํ าเริงสํ าราญกับการใชงบ
ประมาณขาดดุล จนถึงกับขอเบิกเงินเกินบัญชีจากธนาคารแหงประเทศไทย เพื่อชดเชยสวนขาดดุลงบประมาณ
ในป 2495 การกอหนี้สาธารณะดวยการเบิกเงินเกินบัญชีดังกลาวนี้ยกเลิกไปในเดือนตุลาคม 2503 (ธนาคาร
แหงประเทศไทย 2513ข : 36)

6    อางถึงใน ธนาคารแหงประเทศไทย (2505 : 63)
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7  นายปวย อึ๊งภากรณใหอรรถาธิบายทฤษฎีลูกโปง 3 ลูกสูบตอสาธารณชนในการบรรยายเรื่อง “ศิลป
และวิทยาการแหงการเปนผูวาการ” ณ คณะพาณิชยศาสตรและการบัญชี มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ในเดือน
ตุลาคม 2512 ดู ธนาคารแหงประเทศไทย (2515 : 122-141)  อนึ่ง ภายหลังจากที่ลาออกจากตํ าแหนงผูวาการ
ธนาคารแหงประเทศไทยในป 2514 นายปวยไดประมวลความคิดวาดวยทฤษฎีลูกโปง 3 ลูกสูบที่ตกผลึกแลว  
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  มะระกานนทเขียนตํ าราการเงินการธนาคาร ซึ่งตีพิมพในป 2521 ยังคงกลาวถึงทฤษฎี 
ลูกโปง 3 ลูกสูบในฐานะที่เปนพื้นฐานในการดํ าเนินนโยบายการเงิน แสดงใหเห็นวา ทฤษฎีดังกลาวยังคงมี 
อิทธิพลในการดํ าเนินนโยบายจนถึงป 2521 เปนอยางนอย ดู เริงชัย  มะระกานนท (2521 บทที่ 13) ในขณะที่
เขียนหนังสือดังกลาวนายเริงชัยเปนพนักงานระดับกลางในธนาคารแหงประเทศไทย และเลื่อนเปนผูวาการในป 
2539

9 บทวิเคราะหวาดวยความหละหลวมของมาตรา 6 และ 7 แหง พ.ร.บ.เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ดู  
รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2528 : 89-94)

10 รายละเอียดเกี่ยวกับคาธรรมเนียมการสงออกสินคาเกษตรและกองทุนสงเคราะหเกษตรกร ดู  
รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2523)

11  รายละเอียดเกี่ยวกับเงินสงเคราะหการทํ าสวนยาง ดู ปราณี  ทินกร (2523) การวิเคราะหภาระของ
เงินสงเคราะหการทํ าสวนยาง ดู เทรนต  เบอรทรันด  และเอื้อย  มีศุข (2523)

12  คาธรรมเนียมการสงออกสินคาเกษตร ซึ่งจัดเก็บตาม พ.ร.บ.กองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 
ก็ดี และเงินสงเคราะหการทํ าสวนยาง ซึ่งจัดเก็บตาม พ.ร.บ.กองทุนสงเคราะหการทํ าสวนยาง พ.ศ. 2503 ก็ดี  
มิตองนํ าสงเขาบัญชีเงินคงคลัง จึงถือเปนเงินนอกงบประมาณ ฝายบริหารโดยกระทรวงเกษตรและสหกรณ 
มีอํ านาจนํ าเงินกองทุนทั้งสองไปใชจาย โดยไมตองขอความเห็นชอบจากสภาผูแทนราษฎร

13  ประวัติศาสตรวาดวยการจัดตั้งสํ านักงานธนาคารชาติไทยและธนาคารแหงประเทศไทย ดู ธนาคาร
แหงประเทศไทย (2525 : 1-86) และ ธนาคารแหงประเทศไทย (2504 : 4-71) ประวัติศาสตรการกอตั้งธนาคาร
แหงประเทศไทยตามพระนิพนธของพระองคเจาวิวัฒนไชย ดู ธนาคารแหงประเทศไทย (2504 : 53-71) ความ
พยายามในการลบชื่อหลวงประดิษฐมนูธรรมออกจากประวัติศาสตรการกอตั้งธนาคารแหงประเทศศไทย ดู ปรีดี  
พนมยงค (2526 : 149-162) เรื่องราวของสํ านักงานธนาคารชาติไทย ดู ธนาคารแหงประเทศไทย (2528ก : 
181-237)

14  ประวัติการออกบัตรธนาคารหรือการพิมพธนบัตร ดู ธนาคารแหงประเทศไทย (2505 : 100-103) 
ธนาคารแหงประเทศไทย 2513ข : 10-25) ธนาคารแหลงประเทศไทย (2525 : 144-168) และ ธนาคารแหง
ประเทศไทย (2535 : 165-173)

15  หลักการสํ าคัญของ พ.ร.บ.เงินตรา พ.ศ. 2501 ดู ธนาคารแหงประเทศไทย (2504 : 376-393) 
ธนาคารแหงประเทศไทย (2513ข : 14-18) และ ธนาคารแหงประเทศไทย (2535 : 165-169)
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16 นายปวย  อึ๊งภากรณ ซึ่งไดรับมอบหมายจากคณะรัฐมนตรีใหตรวจสอบฐานะและการดํ าเนินงาน
ของบริษัทนี้ เปนผูทํ าบันทึกคัดคาน แตการคัดคานมีผลตอสวัสดิภาพของนายปวยเอง จนตองคิดลาออกจาก
ราชการเพื่อ ‘ล้ีภัย’ไปอยูตางประเทศ หากแตพระบริภัณฑยุทธกิจ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเกื้อกูลใหไป
ดํ ารงตํ าแหนงที่ปรึกษาเศรษฐกิจและการคลัง ณ สถานเอกอัครราชทูตไทยประจํ าประเทศอังกฤษ โดยทํ าหนาที่
เปนผูแทนไทยในคณะรัฐมนตรีดีบุกดวย   (ปวย  อึ๊งภากรณ 2519/2529 : 165-167)

17  Security Columbian Banknote Co. Ltd. หวนกลับมาอีกหลังการรัฐประหารป 2501 นายวิลเลียม 
ฮันต (William P. Hunt) ประธานบริษัทดังกลาว ซึ่งมีความสัมพันธอันดีกับ พล.ต.อ.เผา  ศรียานนท ในทศวรรษ 
2490 หันมากระชับสายสัมพันธกับจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต แรงกดดันของนายฮันตผานพล.ต.อ.เผา เพื่อให
ธนาคารแหงประเทศไทยเปลี่ยนบริษัทพิมพธนบัตร นับเปนเหตุสํ าคัญที่ทํ าใหนายปวย อึ๊งภากรณตอง ‘ล้ีภัย’ 
ออกนอกประเทศชั่วคราวในป 2499 การกลับมาของนายฮันตในป 2502 ไดผลลุลวงสมความมุงหมาย หนังสือ 
50 ปธนาคารแหงประเทศไทย 2485-2535 กลาวถึงเรื่องนี้วา

“ ..นายโชติ  คุณะเกษม ผูวาการในขณะนั้นตองตั้งคณะกรรมการพิจารณาขอเสนอของมิสเตอรฮันต  
 และดวยความจํ าเปนทางการเมือง ทํ าใหตองตกลงวาจางบริษัทนี้พิมพธนบัตร โดยตองจายคา 
 แทนพิมพลวงหนาดวย ซึ่งไมเคยตองทํ ามากอนเลย แมคณะกรรมการจะไมเห็นดวย แตผูวาการจํ าเปน 
 ตองถือเอาคํ าส่ังของหัวหนาคณะปฏิวัติเปนหลัก..”

เมื่อความไมชอบมาพากลเกี่ยวกับการเปลี่ยนบริษัทผูพิมพธนบัตรปรากฏเปนขาวในหนาหนังสือพิมพ หัวหนา
คณะปฏิวัติจึงจับผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยขึ้นเชือด ดวยการปลดนายโชติ คุณะเกษมออกจากตํ าแหนง 
อยางไรก็ตาม นายโชติสามารถพิสูจนในศาลไดวาเปนผูบริสุทธิ์ และมิไดมีสวนในการรับอามิสสินจาง ประวัติ
นายโชติ  คุณะเกษม ดู ธนาคารแหงประเทศไทย (2511)

18  ประวัติการจัดตั้งโรงพิมพธนบัตร ดู ธนาคารแหงประเทศไทย (2525 : 148-160) และ ธนาคารแหง
ประเทศไทย (2535 : 169-173)

19 ขอมูลและความเห็นที่มีตอ 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)  
ธนาคารแหงประเทศไทย (2525 : 193-203) และ ธนาคารแหงประเทศไทย (2535 : 259)

20  ขอมูลและความเห็นเกี่ยวกับ พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 ดู นภพร เรืองสกุล (2532 : 
136-141) ศุภชัย  พานิชภักดิ์ (2520 : 37-45)  ธนาคารแหงประเทศไทย (2525 : 203-207) การแกไขเพิ่มเติม 
พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 ดู ธนาคารแหงประเทศไทย (2535 : 262-263) และ นภพร  เรืองสกุล 
(2532 : 177-183)

21 ความขัดแยงระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับกระทรวงการคลังเกี่ยวกับอํ านาจการควบคุมและ
กํ ากับธุรกิจการเงินและหลักทรัพย ดู ศุภชัย  พานิชภักดิ์ (2520 : 31-32)

22  วิกฤติการณสถาบันการเงินป 2522 และ 2526 ดู ธนาคารแหงประเทศไทย (2535 บทที่ 20) และ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร (2530)
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23   ในชวงหลังสงครามโลกครั้งที่สอง ธนาคารพาณิชยที่มีประวัติในการประสบวิกฤติการณทางการเงิน 
ไดแก ธนาคารแหงอาเซียเพื่อการพัฒนาอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม (2490 ภายหลังเปลี่ยนชื่อเปนธนาคาร
อาเซียก็ยังมีปญหาอีกในป 2529) ธนาคารกรุงศรีอยุธยา (2490 ภายหลังเปลี่ยนชื่อเปนธนาคารศรีอยุธยา) 
ธนาคารกรุงเทพ (2495) ธนาคารเกษตร (2502) ธนาคารมณฑล (2507) ธนาคารไทยพัฒนา (2511-2513  
ภายหลังเปลี่ยนชื่อเปนธนาคารมหานคร ก็ยังมีปญหาอีกในป 2529) ธนาคารเอเซียทรัสต (2527) ธนาคารนคร
หลวงไทย (2530) ธนาคารกรุงเทพฯพาณิชยการ (2529 และ 2539) ขอมูลเกี่ยวกับเรื่องนี้ ดู นภพร เรืองสกุล 
(2532)

24  แนวความคิดเกี่ยวกับการจัดตั้งสถาบันประกันเงินฝาก ดู ศิริ การเจริญดี วิชัย  หิรัญวงศ และเดชา  
พงษอาจ (2523)

25  การแกไขกฎหมายธนาคารแหงประเทศไทยในป 2528 ดู นภพร เรืองสกุล (2532 : 178-183 และ 
ธนาคารแหงประเทศไทย (2535 : 274-275)

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

แหงประเทศไทย (2535 บทที่ 11)  และ ดวงมณี  วงศประทีป (2531)
28  ขอมูลเกี่ยวกับการบริหารหนี้สาธารณะ ดู ธนาคารแหงประเทศไทย (2505 : 134-150  ธนาคารแหง

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

29  รายละเอียดเกี่ยวกับระบบอัตราแลกเปลี่ยนหลายอัตรา ดู ธนาคารแหงประเทศไทย (2535 : 94-96)  
ธนาคารแหงประเทศไทย (2528ข : 1-4)  ธนาคารแหงประเทศไทย (2518 : 1-10)  และ ธนาคารแหงประเทศ
ไทย (2508 : 59-62) บทวิเคราะหเกี่ยวกับระบบนี้ ดู ภาณุพงษ  นิธิประภา (2531)  Yang (1957) และ Corden 
(1967)

30  แนวนโยบายการเงินเสรี ดู ธนาคารแหงประเทศไทย (2535 บทที่ 24-25) จันทวรรณ สุจริตกุล และ 
วชิรา  อารมยดี (2537)  และ จิตติมา  ดุริยพันธ (2537)

31  แนวทางการควบคุมการแลกเปลี่ยนเงินของธนาคารแหงประเทศไทย ดู ธนาคารแหงประเทศไทย 
(2505 : 151-166)  ธนาคารแหงประเทศไทย (2513ข : 64-78)  ธนาคารแหงประเทศไทย (2515 : 95-99) และ 
ธนาคารแหงประเทศไทย (2535 : 185-195)

32   ดู ปวย  อึ๊งภากรณ (2519/2529 : 163-165)
33  พระวรวงศเธอ พระองคเจาวิวัฒนไชยเปนผูยกราง พ.ร.บ.เงินตรา พ.ศ. 2501 ตามคํ าขอรองของ 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง ดู ธนาคารแหงประเทศไทย (2504 : 376-393)
34  ดู ธนาคารแหงประเทศไทย (2518 : 17-21)  พระวรวงศเธอ พระองคเจาวิวัฒนไชยทรงวิเคราะห

กรณีการขึ้นคาเงินบาทนี้ใน ธนาคารแหงประเทศไทย (2504 : 230-241)
35  ขอมูลเกี่ยวกับทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยน ดู ธนาคารแหงประเทศไทย (2528ข)
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36 การจัดการเงินสํ ารองระหวางประเทศของธนาคารแหงประเทศไทย ดู ธนาคารแหงประเทศไทย 
(2513 : 79-80)  และ ธนาคารแหงประเทศไทย (2515 : 99-106)

37  กรณีความขัดแยงเกี่ยวกับการขายทองคํ าจากทุนสํ ารองเงินตราในป 2489 ดู ธนาคารแหงประเทศ
ไทย (2505 : 85-91)  ธนาคารแหงประเทศไทย (2518 : 12-15)  และ ธนาคารแหงประเทศไทย (2535 : 62)

38 ผูวาการธนาคารกลางแหงฝรั่งเศสอยูในตํ าแหนงโดยไมมีกํ าหนดเวลา แตในทางปฏิบัติอยูใน
ตํ าแหนง 5-7 ป ประเทศสวนใหญมีกฎหมายกํ าหนดอายุการดํ ารงตํ าแหนงของผูวาการธนาคารกลาง  
หลายประเทศกํ าหนดอายุการดํ ารงตํ าแหนงไว 5 ป เชน สหราชอาณาจักร ญี่ปุน นิวซีแลนด ชิลี เปนตน ประธาน
คณะผูวาการของ The Federal Reserve System อยูในตํ าแหนงสมัยละ 4 ป โดยที่อยูในตํ าแหนงไดหลายสมัย 
ดู Swinburne and Castello-Brnaco (1991)

39 ในบางประเทศ รัฐบาลแตงตั้งผูวาการตามคํ าแนะนํ าของคณะกรรมการธนาคารกลาง ดังเชน 
นิวซีแลนด แตกระบวนการแตงตั้งเชนนี้มิไดใหหลักประกันความเปนอิสระของธนาคารกลาง เพราะ 
คณะกรรมการธนาคารกลางยังคงแตงตั้งโดยรัฐบาลอยูดี ในกรณีของสหรัฐอเมริกา ญี่ปุน และชิลี แมผูวาการ 
จะแตงตั้งโดยฝายบริหาร แตตองขอความเห็นชอบจากฝายนิติบัญญัติ ทํ าใหฝายนิติบัญญัติสามารถถวงดุล
อํ านาจของฝายบริหารในการแตงตั้งผูวาการ ซึ่งมีนัยตอการถอดถอนผูวาการดวย หากรัฐบาลถอดถอนผูวาการ
ดวยเหตุผลทางการเมืองอันไมชอบธรรม ฝายนิติบัญญัติอาจไมใหความเห็นชอบในการแตงตั้งผูการคนใหมได 
ในกรณีของประเทศสวนใหญ ฝายบริหารเปนผูแตงตั้งผูวาการธนาคารกลางโดยไมตองขอความเห็นชอบจาก 
รัฐสภา ดู (Swinburne and Castello-Branco (1991)

40 ตามคํ าบอกเลาของที่ปรึกษาเศรษฐกิจในรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท นายสมหมาย ฮุนตระกูล 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังขณะนั้น ตองปลดนายนุกูล ประจวบเหมาะออกจากตํ าแหนงผูวาการธนาคาร
แหงประเทศไทยในเดือนกันยายน 2527 เนื่องจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังตองการลดคาเงินบาท  
แตผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยไมเห็นดวย จึงมิไดใหคํ าแนะนํ า เมื่อมิไดรับคํ าแนะนํ าจากธนาคารแหง
ประเทศไทย รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมิอาจลดคาเงินบาทได เพราะขัดตอบทบัญญัติแหงกฎหมาย  
จึงตองเปลี่ยนตัวผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย เพื่อใหสามารถลดคาเงินบาทได การณปรากฏตอมาวา  
การลดคาเงินบาทเดือนพฤศจิกายน 2527 มีผลอยางสํ าคัญตอการขยายตัวของการสงออกและการเติบโตทาง
เศรษฐกิจ กรณีที่เกิดขึ้นนี้เปนตัวอยางอันดีวา หากใหธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระในการกํ าหนด
นโยบายอัตราแลกเปลี่ยน ธนาคารแหงประเทศไทยอาจดํ าเนินนโยบายผิดได

41 ขอที่นาสังเกตก็คือ สํ าหรับการควบคุมปริมาณสินเชื่อขั้นตํ่ าที่ธนาคารพาณิชยจัดสรร นอกจาก 
จะตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังแลว ยังตองไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีดวย 
สวนการควบคุมปริมาณสินเชื่อทั้งขั้นตํ่ าและขั้นสูงของธุรกิจเงินทุนและธุรกิจเครดิตฟองซิเอร การขอความ 
เห็นชอบไมตองขึ้นสูที่ประชุมคณะรัฐมนตรี กรณีนี้แสดงถึงอิทธิพลของกลุมนายธนาคารพาณิชยในการแกไข
เพิ่มเติมกฎหมายการธนาคารพาณิชย

42  เนเธอรแลนดและนิวซีแลนดเปนตัวอยางของประเทศที่มีกระบวนการไกลเกลี่ยความขัดแยงระหวาง
ธนาคารกลางกับรัฐบาลที่ชัดเจนและโปรงใส ในกรณีของเนเธอรแลนด แมรัฐบาลจะสั่งการให The 
Netherlands Bank ดํ าเนินนโยบายการเงินในแนวทางและลักษณะใดก็ได แตถาธนาคารกลางไมเห็นดวย 
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สามารถอุทธรณคํ าส่ังตอพระมหากษัตริย และตีพิมพความเห็นที่ขัดแยงใหสาธารณชนทราบ ในกรณีของ 
นิวซีแลนด การกํ าหนดเปาหมายของนโยบายการเงินเกิดจากการตกลงรวมกันระหวาง Reserve Bank of New 
Zealand (RBNZ) กับรัฐบาล เปาหมายที่ตกลงรวมกันตองประกาศใหประชาชนทราบ หากรัฐบาลตองการ 
ปรับเปาหมายใหแตกตางจากขอตกลงเดิม ก็ตองเจรจากับ RBNZ และตองประกาศใหประชาชนทราบเชนกัน  
ดู Swinburne and Castello-Branco (1991)  Knight (1991) และ Brash (1996)

43 นักเศรษฐศาสตรจํ านวนมากมักเขาใจผิดวา ธนาคารกลางแหงสหรัฐอเมริกา (The Federal 
Reserve System) มีความเปนอิสระอยางเต็มที่ เนื่องจากมีการถวงดุลในการแตงตั้งผูวาการและประธาน 
คณะผูวาการระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติ แตในขอเท็จจริงแลว ทั้งฝายนิติบัญญัติและฝายบริหาร 
ลวนแลวแตแทรกแซงการทํ างานของธนาคารกลางดวยกันทั้งส้ิน ขอสํ าคัญประธานคณะผูวาการบางคนก็เลน
การเมืองไดดวย ประวัติการกอเกิด The Federal Reserve System ดู Livingston (1986) โครงสราง การจัดองค
การ และการบริหาร The Fed ดูอาทิเชน Mishkin (1995 : chapter 17) การเมืองวาดวยการกํ าหนดและ 
การบริหารนโยบายการเงินในสหรัฐอเมริกา ดู Akhtar and Howe (1991) Beck (1988) และ Hetzel (1990)
ความพยายามของรัฐสภาที่จะควบคุมและกํ ากับ The Fed ดูอาทิเชน Pierce (1978) และ Weintraub (1978)
การเมืองและความเปนกลางของ The Fed ดู Beck ( 1990), Havrilesky (1988), Kane (1980), McDonough 
(1994), Munger and Roberts (1990, Rymes (1995/96) การศึกษาประพฤติกรรมของ The Fed ดูอาทิเชน 
Allen (1986), Auerbach (1991), Khoury (1990), Lombra and Karamouzis (1990), Melton and Roley 
(1990) การวิเคราะห The Fed จากมุมมองของสํ านัก Public Choice ดูอาทิเชน Boyes, Mounts and Sowell 
(1988), Toma (1982) และ Willet with Keen (1990) การศึกษาประพฤติกรรม FOMC (Federal Open 
Market Committee) ซึ่งมีบทบาทสํ าคัญในการกํ าหนดอัตราการรับชวงซื้อลดตั๋วสัญญาใชเงิน (rediscount 
rate) และการซื้อขายหลักทรัพยของรัฐบาลอเมริกันในตลาด ดู Gildea (1990), Goodfriend (1986), 
Havrilesky and Schweitzer (1990), Havrilesky and Gildea (1995) และ Mayer (1990) แต The Fed  
ซึ่งทรงอิทธิพลทางการเงิน ก็ทรงอิทธิพลทางการเมืองดวย The Fed มิไดถูกกระทํ าจากฝายการเมืองเพียง
ถายเดียว หาก The Fed ก็กระทํ าตอฝายการเมืองดวย ดูอาทิเชน Auerbach (1985) และ Pierce (1990)

44 ธนาคารกลางในประเทศตางๆ ที่ไมสูมีความเปนอิสระ มักถูกกํ าหนดใหทํ าหนาที่ครอบคลุมเปา
เศรษฐกิจมหภาคเกือบทุกเปาหมาย ความขอนี้ครอบคลุมธนาคารกลางนิวซีแลนดกอนป 2532 ดวย ธนาคาร
แหงประเทศอังกฤษและญี่ปุนถูกกํ าหนดใหมีหนาที่ในการดํ าเนินการเพื่อเพิ่มพูนสวัสดิการสังคม นอกเหนือจาก
เปาหมายอื่นๆ ธนาคารกลางที่มีความเปนอิสระคอนขางมากมีหนาที่อันจํ ากัด ดังกรณีเยอรมนี เนเธอรแลนด  
นิวซีแลนด และชิลีหลังป 2532 ที่ธนาคารกลางมีหนาที่เฉพาะการรักษาเสถียรภาพของราคาและการรักษา
เสถียรภาพของอัตราแลกเปลี่ยน อยางไรก็ตาม The Netherlands Bank เนนเปาหมายหลังมากกวาเปาหมาย
แรก สวน Deutsche Bundesbank เนนเปาหมายแรกมากกวาเปาหมายหลัง ในป 2521 Deutsche 
Bundesbank ทํ าขอตกลงกับรัฐบาลเยอรมนีวา หากมีความขัดแยงระหวางเปาหมายเสถียรภาพของราคากับ
เปาหมายอัตราแลกเปลี่ยน Deutsche Bundesbank จะละทิ้งเปาหมายอัตราแลกเปลี่ยน สวน Swiss National 
Bank และ The Federal Reserve System ถูกกํ าหนดใหรับผิดชอบเปาหมายเสถียรภาพของราคาและอัตรา
แลกเปลี่ยน ควบคูกับเปาหมายการจางงาน ดู Swinburne and Castello-Branco (1991)
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45  ในกรณีของสหราชอาณาจักร สหรัฐอเมริกา และนิวซีแลนด กฎหมายมิไดกํ าหนดขีดจํ ากัดเงินกู 
ที่ธนาคารกลางใหแกรัฐบาล ในกรณีของชิลี ธนาคารกลางไมสามารถใหเงินกูแกรัฐบาลเพื่อนํ าไปใชจาย ยกเวน
ในยามสงคราม ในกรณีของเยอรมนี สวิตเซอรแลนด และเนเธอรแลนดมีการกํ าหนดขีดจํ ากัดตามกฎหมาย  
ในกรณีของฝรั่งเศส ขีดจํ ากัดกํ าหนดโดยขอตกลงระหวางธนาคารกลางกับรัฐบาล ดวยความเห็นชอบของ 
รัฐสภา ดู Swinburne and Castello-Branco (1991)

46  ในกรณีของชิลี เนื่องจากฎหมายไมอนุญาตธนาคารกลางใหกูแกรัฐบาล ธนาคารกลางไมสามารถ
ซื้อหลักทรัพยรัฐบาล หนวยราชการหรือรัฐวิสาหกิจได ในกรณีเยอรมนี สวิตเซอรแลนด และเนเธอรแลนด 
ธนาคารกลางสามารถปฏิบัติการ Open Market Operation ได ในกรณีของญี่ปุน มีกฎหมายหามธนาคารกลาง
ซื้อหลักทรัพยระยะยาวของรัฐบาลที่ออกใหม แตอนุญาตใหซื้อขายหลักทรัพยรัฐบาลในตลาดหลักทรัพยรองได 
ดู Swinburne and Castello-Branco(1991)

47 Cukierman (1992 : chapter 19) ใชวิธีการคํ านวณเดียวกัน แตไดคาดัชนีแตกตางกันไปเล็กนอย
48  ดูคํ าบรรยายเรื่อง “ศิลปและวิทยาแหงการเปนผูวาการ” ของนายปวย  อึ๊งภากรณ ใน ธนาคารแหง

ประเทศไทย (2515 “ 122-141)
49  ในระหวางเดือนพฤศจิกายน 2485 ถึงเดือนพฤษภาคม  2502 มีผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย  

9 คน แตมีรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังถึง 18 คน สะทอนใหเห็นปญหาความไรเสถียรภาพทางการเมืองและ
ความไมลงตัวของตํ าแหนงงนี้

50  ในชวงเวลาระหวางป 2502-2514 มีรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเพียง 2 คน คือ นายสุนทร  
หงสลดารมภ (2502-2508) และนายเสริม วินิจฉัยกุล (2508-2514) แมผูวาการมีปญหาขัดแยงกับรัฐมนตรี 
อยูบาง  แตความขัดแยงไมปรากฏสูสาธารณชน

51 ในระหวางป 2514-2539 มีการเปลี่ยนแปลงผูดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังถึง  
21 ครั้ง

52  กฎหมายในบางประเทศมีขอกํ าหนดใหธนาคารกลางตองเสนอรายงานตอรัฐสภาโดยตรง บางกรณี
ผูวาการตองเขาไปใหการในรัฐสภาหรือคณะกรรมาธิการของรัฐสภา ในสหรัฐอเมริกา โดยผลของการบังคับใช 
The Full Employment and Balanced Growth Act of 1978 หรือที่รูจักกันในชื่อ Humphrey-Hawkins Act 
ประธานคณะผูวาการของ The Fed ตองรายงานตอรัฐสภาปละ 2 ครั้ง ในบางกรณี ธนาคารกลางรายงานตอ 
รัฐสภาผานรัฐมนตรีการคลัง ดังเชน Bank of England และ Bank of Japan  Banco Central de Chile เสนอ
รายงานตอวุฒิสภาผานประธานาธิบดี ในกรณี Bank of France รายงานเสนอตอประธานาธิบดีเทานั้น  
สวน The Netherlands Bank เสนอรายงานตอสภาธนาคารกลางซึ่งกษัตริยเปนผูแตงตั้ง ในกรณีของ Swiss 
National Bank และ Deutsche Bundesbank ไมตองมีความรับผิดชอบตอหนวยราชการใดๆ ดู Swinburne 
and Castello-Branco (1991)

53  ในกรณีของสหรัฐอเมริกา The Fed มีอํ านาจในการกันกํ าไรมาเปนทุนสํ ารองสํ าหรับการใชจาย  
รัฐสภาพยายามเคลื่อนไหวให The Fed ตองขออนุมัติงบประมาณจากรัฐสภา แตไมประสบผล The Fed เอง 
เปนองคกรที่ทรงอิทธิพลทางการเมือง  จึงสามารถ ‘เขี่ย’ ขอเสนอลักษณะนี้ใหตกไปได  การณปรากฏวา  
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วุฒิสมาชิกหลายตอหลายคนที่พยายามเลนงาน The Fed กลับถูก The Fed แอบเลนงานจนมีอันเปนไปทางการ
เมืองตามๆ กัน ดู Pierce (1990) ในกรณีของฝรั่งเศสและสหราชอาณาจักร งบประมาณของธนาคารกลางไดมา
จากการเจรจาระหวางรัฐบาลกับธนาคารกลาง ในกรณีของนิวซีแลนด Reserve Bank of New Zealand  
ตองเสนอของบประมาณดุจเดียวกับหนวยราชการอื่นๆ แตแทนที่จะของบประมาณทีละป ก็ของบประมาณ 
ครั้งละ 5 ป ทั้งนี้เพื่อใหธนาคารกลางสามารถธํ ารงความเปนอิสระไวได ดู Swinburne and Castello-Branco 
(1991)

54  ในทัศนะของสํ านักเศรษฐศาสตร Public Choice ธนาคารกลางประกอบดวยพนักงานและผูบริหาร
ที่ตองการอรรถประโยชนสูงสุด (Utility Maximization) โดยที่มิไดมีประพฤติกรรมแตกตางจากหนวยราชการอื่น 
ดวยเหตุดังนี้ จึงมีการศึกษาวิจัยประพฤติกรรมของธนาคารกลางโดยอาศัย Bureaucratic Behaviour Model 
ตัวอยางเชน Toma (1982) และ Boyes, Mounts, and Sowell (1988) บทวิพากษแบบจํ าลองนี้ ดู Willet with 
Keen (1990) การขยายตอเติมแบบจํ าลองนี้ ดูอาทิเชน Frey and Schneider (1981)

55  ในกรณีของประเทศสวนใหญ รัฐบาลเปนผูเลือกและกํ าหนดเปาหมาย แตมีบางประเทศ ดังเชนชิลี 
ที่ธนาคารกลางกํ าหนดเปาหมายเอง การกํ าหนดมูลคาของเปาหมายอยางชัดเจน เพื่อใหการประเมินผลเปน 
ไปได ปรากฏในสหรัฐอเมริกาและนิวซีแลนด (เปาหมายเสถียรภาพของราคา) ฝร่ังเศสและเนเธอรแลนด  
(เปาหมายอัตราแลกเปลี่ยน) ในกรณีของนิวซีแลนด Reserve Bank of New Zealand (RBNZ) รวมกับกระทรวง
การคลังในการกํ าหนดมูลคาของเปาหมายเสถียรภาพของราคา โดยมีขอตกลงตามกฎหมายเปนกิจจะลักษณะ 
ขอตกลงมีรายละเอียดวา จะเลือกใชดัชนีใดในการวัดเสถียรภาพของราคา และกํ าหนดมูลคาเปาหมายเทาใด 
หากมีเหตุที่ทํ าใหการรักษาเสถียรภาพของราคาไมเปนไปตามเปาหมาย RBNZ จะตองวิเคราะหหาสาเหตุ และ
เสนอแผนการแกไข หากมีการเปลี่ยนแปลงนโยบายอื่นอันกระทบตอเสถียรภาพของราคา จนมิอาจรักษา 
เสถียรภาพตามเปาหมายที่ทํ าสัญญาไวเดิมได RBNZ อาจขอเจรจากับกระทรวงการคลังเพื่อกํ าหนดมูลคา 
เปาหมายใหม เปาหมายที่เปนขอตกลงระหวาง RBNZ กับกระทรวงการคลังตองประกาศใหสาธารณชนรับทราบ 
RBNZ มีพันธะในการรายงานตอรัฐมนตรีการคลังและรัฐสภาทุก 6 เดือน โดยมีการประเมินประสิทธิผลในการ
บริหารนโยบายการเงินวาเปนไปตามเปาหมายหรือไม ผูวาการ RBNZ มีฐานะเปนลูกจางรัฐบาล (Principal-
Agent Relationship) โดยการจางงานมีการทํ าสัญญาในลักษณะที่เปนสัญญาเชิงผลการปฏิบัติการ 
(performance contract) การตอสัญญาการจางงานจะประเมินจากประสิทธิผลในการบริหารนโยบายการเงิน
ตามสัญญา ดู Reserve Bank of New Zealand (1995), Knight (1991) และ Brash (1996)

56  เนื้อหาในยอหนานี้สรุปจากบทนํ าของ Persson and Tabellini (1994a : 1-31) งานชิ้นสํ าคัญ 
เกี่ยวกับปญหาความนาเชื่อถือในการบริหารนโยบายการเงิน  ดู Kydland and Prescott (1977) งานบุกเบิก 
ในดาน Reputation Model ดูอาทิเชน Barro and Gordon (1983)

57  วิวาทะระหวาง Rule vs. Discretion มีมาเปนเวลาชานาน สํ านัก Rational Expectations เสนอ 
บทวิเคราะหวา ถาประชาชนมีความคาดหวังอันสมเหตุสมผลในโลกที่ไมมีสภาวะความไมแนนอน (uncertainty) 
การใชดุลพินิจหรืออํ านาจในการปรับเปล่ียนมาตรการทางนโยบายเพื่อแกปญหาหนึ่งปญหาใดอยูเสมอจะไร 
ประสิทธิผล สํ านัก Rational Expectations สนับสนุนใหธนาคารกลางมีความเปนอิสระ แตเปนความเปนอิสระ 
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ที่จะดํ าเนินนโยบายการเงินตามกฎเกณฑที่กํ าหนดไวตายตัว มิใชความเปนอิสระในการใชดุลพินิจ บทวิพากษ
แนวทางการ    วิเคราะหดังกลาวนี้ ดูอาทิเชน De Carvalho (1995/96)

58  ประเทศที่ปฏิรูประบบธนาคารกลางตามแนวทาง Principal-Agent Approach อยางชัดเจน 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 แตดวยความเขมขน
นอยกวา ไดแก คานาดา และสหราชอาณาจักร ซึ่งมีขอตกลงระหวางรัฐบาลกับธนาคารกลางเกี่ยวกับเปาหมาย
การรักษาเสถียรภาพของราคา เพียงแตไมมีบทลงโทษผูวาการ หากธนาคารกลางไมสามารถดํ าเนินนโยบาย
บรรลุเปาหมาย ทั้งนี้อาจตีความไดวา การเสื่อมเสียชื่อเสียงของธนาคารกลางเปนบทลงโทษที่พอเพียงแลว 
(Fischer 1995)

59   ผลการศึกษาประมวลไวใน Cukierman (1994) และบางสวนใน Fischer (1995)
60  งานวิจัยกลุมนี้ ไดแก Alesina and Summers (1993), Cukierman (1992) และ Cukierman, 

Webb, and Neyapti (1992)  นอกจากนี้ก็มี Alesina (1988) และ Grilli, Masciandaro and Tabellini (1991)
อางถึงใน 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

บางชิ้นพบวา ความเปนอิสระของธนาคารกลางหาไดมีผลตอความแปรปรวนของอัตราเงินเฟอ (Inflation 
Variability) ไม ดู Bade and Parkin (1988) อางถึงใน De Haan and Sturm (1992 : 312)

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

64   การแยกแยะความแตกตางระหวางความเปนอิสระในการเลือกเปาหมาย (target independence) 
กับความเปนอิสระในการใชเครื่องมือ (instrument independence) ดู Fischer (1995) ในระบบ Principal-
Agent Approach ดังกรณี Reserve Bank of New Zealand (RBNZ) กฎหมายกํ าหนดเปาหมายความ 
รับผิดชอบของ RBNZ อยางชัดเจน คือ การรักษาเสถียรภาพของราคา แตมูลคาของเปาหมายที่กํ าหนดมาจาก
การเจรจาระหวางรัฐบาล (กระทรวงการคลัง) กับ RBNZ เมื่อตกลงทํ าสัญญาวาจางผูวาการ RBNZ แลว  
ผูวาการมีความเปนอิสระในการปรับคาเครื่องมือทางการเงิน

65   Friedman (1992) เสนอใหธนาคารกลางขึ้นตอรัฐสภา (ฝายนิติบัญญัติ) แทนที่จะขึ้นตอรัฐบาล 
(ฝายบริหาร) โดยธนาคารกลางเสนอเปาหมายการดํ าเนินนโยบาย เพื่อขอความเห็นชอบจากรัฐสภา รวมตลอด
จนการกํ าหนดวินัยหรือกฎทางการเงิน (monetary rule) ที่ธนาคารกลางตองปฏิบัติในชวงเวลาที่กํ าหนด 
กระบวนการดังกลาวนี้เปนกระบวนการกํ าหนดธรรมนูญทางการเงิน (Monetary Constitution) โดยที่รัฐสภา 
มีหนาที่ตรวจสอบและติดตามผลดูวา ธนาคารกลางปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญทางการเงินหรือไม Friedman 
(1985) ยังคงยืนยันความเห็นหลักที่ปรากฏใน Friedman (1962)

66   กรณีศึกษาวาดวย Packing Credit ดู นิพนธ  พัวพงศกร (2532)
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67   แมการจัดองคกรของธนาคารแหงประเทศไทยจะแยกฝายกํ ากับและตรวจสอบสถาบันการเงินออก
จากฝายอื่นๆ จนดูเสมือนหนึ่งเปนหนวยงานที่แยกออกจากกัน แตกรณีนี้แตกตางจากการแยกองคกรออก 
ตางหาก เพราะการแยกองคกรออกตางหากชวยปองกันมิใหความนาเชื่อถือของธนาคารแหงประเทศไทย 
เส่ือมถอย

68   การกํ ากับและตรวจสอบสถาบันการเงินมิไดถือเปนหนาที่ของธนาคารกลางทุกประเทศ ธนาคาร
กลางในสหราชอาณาจักร นิวซีแลนด และเนเธอรแลนด มีหนาที่นี้ ในฝรั่งเศส การกํ ากับและตรวจสอบสถาบัน
การเงินเปนหนาที่ของ Banking Commission ซึ่งผูวาการธนาคารกลางเปนประธาน และใชเจาหนาที่ของ
ธนาคารแหงประเทศฝรั่งเศสในการทํ างาน ในบางประเทศ ธนาคารกลางไมมีหนาที่ในการกํ ากับและตรวจสอบ
สถาบันการเงิน โดยมีการจัดตั้งหนวยงานตางหาก ดังเชนสวิตเซอรแลนด (Federal Banking Commission) ชิลี 
(Superintendency of Banks and Financial Institutions) และสหรัฐอเมริกา (Federal Comptroller of the 
Currency ทํ างานรวมกับ Federal Deposit Insurance Corporation) ในกรณีสุดทาย ธนาคารกลางทํ าหนาที่
กับหนวยงานอื่น ดังเชนญี่ปุน (ซึ่งธนาคารแหงประเทศญี่ปุนกํ ากับระบบการเงินทั้งระบบ แตการตรวจสอบ
สถาบันการเงินในระดับจุลภาคเปนหนาที่ของกระทรวงการคลัง) และเยอรมนี (ซึ่ง Deutsche Bundesbank  
ทํ าหนาที่รวมกับ Federal Banking Supervisory Office) ดู Swinburne and Castello- Branco ( 1990 )

69   ธนาคารกลางบางประเทศมีอํ านาจในการออกใบอนุญาตการตั้งสถาบันการเงินเอง ดังเชนสหรัฐ
อเมริกา สหราชอาณาจักร นิวซีแลนด และเนเธอรแลนด บางประเทศใหองคกรอิสระมีอํ านาจนี้ ดังเชนญี่ปุน ชิลี 
สวิตเซอรแลนด และเยอรมนี สวนฝรั่งเศสใหอํ านาจแก Committee on Credit Institutions ซึ่งผูวาการธนาคาร
แหงประเทศฝรั่งเศสเปนประธาน ดู Swinburne and Castello-Branco (1991)
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บรรณานุกรม

ก. ภาษาไทย

ก ําจร  สถิรกุล, “กลยทุธในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจไทย” ใน ธนาคารแหงประเทศไทย  
 (2528ก : 241-320)
กระทรวงการคลัง, พระราชประวัติพระวรวงศเธอ พระองคเจาวิวัฒนไชย หนังสืออนุสรณงาน 
 พระราชทานเพลิงพระศพ พระวรวงศเธอ พระองคเจาววิฒันไชย ณ เมรุหนาพลับพลา 
 อิศริยาภรณ วัดเทพศริินทราวาส วันที่ 1 เมษายน 2504 กองการพิมพสลากกินแบง 
 รัฐบาล 2504
กระทรวงการคลัง, 120 ปกระทรวงการคลัง พ.ศ. 2418-2538 กรุงเทพฯ อมรินทรการพิมพ 

2538
จันทวรรณ สุจริตกุล และวชริา อารมยดี, “การประเมินผลการปฏิรูปทางการเงินของไทย” บทความ 
 วชิาการวิเคราะหนโยบายเศรษฐกิจ ธนาคารแหงประเทศไทย (2537) หนา 72-100
จิตติมา ดุริยประพันธ, “แนวคิดแผนพัฒนาระบบการเงิน” บทความวิชาการวิเคราะหนโยบาย 
 เศรษฐกิจ  ธนาคารแหงประเทศไทย (2537) หนา 63-71
ดวงมณี  วงศประทีป, “การจัดสรรสินเชื่อของธนาคารแหงประเทศไทย” ในรังสรรค  ธนะพรพันธุ 

และนิพนธ  พัวพงศกร (บรรณาธิการ) เศรษฐกจิไทย : บนเสนทางแหงสันติประชาธรรม
 (คณะเศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 2531) หนา 637-676
เทรนต  เบอรทรันต และเอื้อย  มีศุข, “วธิกีารจัดเก็บอากรสงออกยางและเงินสงเคราะหเพื่อการ 
 ปลูกแทน” วารสารเศรษฐศาสตร (มกราคม 2523)
ธนาคารแหงประเทศไทย, ทีร่ะลึกครบรอบปที่สิบ กรุงเทพฯ  หางหุนสวนจํ ากัดศวิพร  2495
ธนาคารแหงประเทศไทย, วิวัฒนไชยานุสรณ หนังสือพิมพในงานพระราชทานเพลิงพระศพ 
 พระวรวงศเธอ พระองคเจาวิวัฒนไชย  ณ เมรุวัดเทพศิรินทราวาส วันเสารที่ 1 เมษายน 

2504  กรุงเทพฯ  หางหุนสวนจํ ากัดศวิพร 2504
ธนาคารแหงประเทศไทย, หนงัสือที่ระลึกครบรอบ 20 ป กรุงเทพฯ หางหุนสวนจํ ากัดศิวพร 2505
ธนาคารแหงประเทศไทย, นโยบายการเงินการคลัง 2498-2502 : พื้นฐานความเจริญทาง

เศรษฐกิจในปจจุบัน หนังสืออนุสรณงานพระราชทานเพลิงศพนายเกษม ศรีพยัคฆ  
 ณ เมรุหนาพลับพลาอิสริยาภรณ วัดเทพศิรินทราวาส วันที่ 24 พฤศจิกายน 2508 
 กรุงเทพฯ หางหุนสวนจํ ากัดศวิพร 2508
ธนาคารแหงประเทศไทย, หนังสืออนุสรณในการพระราชทานเพลิงศพนายโชติ คุณะเกษม   
 ณ เมรุวดัธาตทุอง วันที่ 28 กุมภาพันธ 2511 กรุงเทพฯ หางหุนสวนจํ ากัดศวิพร 2511
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ธนาคารแหงประเทศไทย (2513ก), บันทึกของประหยัด  บุรณศิริ  หนังสืออนุสรณงานพระราช
ทานเพลิงศพนายประหยัด  บุรณศิริ ณ เมรุหนาพลับพลาอิศริยาภรณ วัดเทพศิรินทรา-
วาส วันเสารที่ 28 กุมภาพันธ 2513

ธนาคารแหงประเทศไทย (2513ข), หนังสืออนุสรณในการพระราชทานเพลิงศพ พลเอกเภา  
บริภัณฑยทุธกิจ (พระบริภัณฑยทุธกิจ) ณ เมรุหนาพลับพลาอิศริยาภรณ วัดเทพศิรินทรา- 

 วาส วนัพธุที ่18 พฤศจิกายน 2513 กรุงเทพฯ หางหุนสวนจํ ากัดศิวพร 2513
ธนาคารแหงประเทศไทย, หนงัสือที่ระลึกครบรอบ 30 ป : ประวติัและการดํ าเนินงานของธนาคาร  
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