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Federal Reserve System

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

ทุกครั้งคราที่มีการกลาวถึงความเปนอิสระของธนาคารกลาง ระบบธนาคาร
กลางแหงสหรัฐอเมริกา หรือที่เรียกวา Federal Reserve System มักจะถูกหยิบยกขึ้นมา 
เปนตัวอยางประเด็นเรื่องความเปนอิสระของธนาคารกลางฝงรากในประวัติศาสตรของ Federal 
Reserve System

สหรัฐอเมริกามีธนาคารกลางมาแตคริสตศตวรรษที่ 19 เร่ิมดวย The First 
Bank of the United States ซึ่งลมเลิกไปในป ค.ศ. 1811 และตอมาก็มี The Second Bank  
of the United States ซึ่งยุบเลิกในป ค.ศ. 1836 โดยประธานาธิบดีแอนดรูว แจ็กสัน (Andrew 
Jackson)

เหตุที่การทดลองตั้งธนาคารกลางในสหรัฐอเมริกาไมประสบผลสํ าเร็จ และ
ตองลมเลิกไปถึงสองครั้งสองครา ก็เปนเพราะวา ประชาชนชาวอเมริกันไมไววางใจระบบ 
การรวมศูนยอํ านาจ และไมตองการธนาคารกลางในรูปแบบเดียวกับธนาคารแหงประเทศอังกฤษ 
(Bank of England) เพราะเกรงวาจะเขามาแทรกแซงเศรษฐกิจมากจนเกินไป และเกรงวาจะตก
อยูภายใตอิทธิพลของ Wall Street และบริษัทยักษใหญ

แตการที่สหรัฐอเมริกาไม มีธนาคารกลางยังความเสียหายทางเศรษฐกิจ 
อยางมาก เพราะไมมีองคกรที่ดูแลนโยบายการเงิน และแกไขวิกฤติการณการเงินที่เกิดขึ้น 
เปนระยะๆ ในที่สุด ผูนํ าอเมริกันจึงตกลงในหลักการที่จะจัดตั้งธนาคารกลางขึ้น แตเปนระบบ
ธนาคารกลางที่มีการกระจายอํ านาจและมีการถวงดุลอํ านาจอยางเหมาะสมระหวางฝายบริหาร
กับฝายนิติบัญญัติ

รัฐสภาอเมริกันมอบหมายใหนายคารเตอร กลาสส (Carter Glass) แหงสภา 
ผูแทนราษฎร และนายโรเบิรต โอเวน (Robert Owen) แหงวุฒิสภาเปนผูรางกฎหมายเพื่อ 
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จัดตั้งธนาคารกลางแหงสหรัฐอเมริกา อันเปนที่มาของ Federal Reserve Act of 1913 ซึ่ง
ประธานาธิบดีวูดโรว  วิลสัน (Woodrow Wilson) ลงนามเมื่อวันที่ 23 ธันวาคม ค.ศ. 1913

ดวยเหตุที่ยึดหลักการกระจายอํ านาจ ระบบธนาคารกลางอเมริกัน หรือ  
Federal Reserve System จึงจํ าแนกภาคเศรษฐกิจการเงินออกเปน 12 มณฑล แตละมณฑล 
เรียกวา Federal Reserve District และมีธนาคารกลางหรือ Federal Reserve Bank จํ านวน  
12 ธนาคาร ดูแลเศรษฐกิจการเงินในแตละมณฑล ในปจจุบันธนาคารกลางระดับมณฑลที่ใหญ 
ที่สุด ไดแก Federal Reserve Bank of New York, Federal Reserve Bank of Chicago  
และ Federal Reserve Bank of San Francisco ธนาคารกลางระดับมณฑล 3 แหงนี้ 
มีสินทรัพยรวมทั้งสิ้นมากกวา 50% ของระบบธนาคารกลางทั้งระบบ

ธนาคารกลางระดับมณฑล มีฐานะเปนสถาบันนิติบุคคลกึ่งสาธารณะ (quasi-
public incorporated institution) ถือหุนโดยธนาคารพาณิชยเอกชนในแตละมณฑล ธนาคาร
พาณิชยระดับชาติ (national banks) ซึ่งจัดตั้งโดยการอนุญาตของ Office of the Comptroller  
of the Currency ตองเปนสมาชิกธนาคารกลางในมณฑลการเงินที่สังกัดตามกฎหมาย แต 
ธนาคารพาณิชยที่จัดตั้งโดยมลรัฐ กฎหมายมิไดบังคับใหเปนสมาชิกธนาคารกลางระดับมณฑล 
ทั้งนี้ข้ึนอยูกับความสมัครใจของแตละธนาคาร ธนาคารพาณิชยที่เปนสมาชิกของธนาคารกลาง
ระดับมณฑลธนาคารใด จักตองถือหุนในธนาคารกลางนั้น โดยไดรับเงินปนผล 6% ของมูลคาหุน 
ที่ถือ

แตเดิมธนาคารพาณิชย แมจะมิใชระดับชาติ นิยมเปนสมาชิกธนาคารกลาง
ในมณฑลการเงินที่สังกัด แตมีแนวโนมลดนอยลงในชวงหลังป 2490 ซึ่งสรางความกังวลแก 
Federal Reserve System อยางมาก การที่ธนาคารพาณิชยเปนสมาชิกธนาคารกลางนอยลง 
ยอมมีความหมายวา ประสิทธิภาพในการควบคุมปริมาณเงินของธนาคารกลางพลอยลดนอย 
ถอยลงตามไปดวย เพราะสถาบันการเงินที่อยู นอกการควบคุมของธนาคารกลางมีมากขึ้น  
แรงกดดันจากธนาคารกลางทํ าใหรัฐสภาอเมริกันตองตรากฎหมายชื่อ Depository Institutions 
Deregulation and Monetary Control Act of 1980 ซึ่งมีสาระสํ าคัญวา นับต้ังแตป 2530  
เปนตนไป ธนาคารพาณิชยทุกธนาคารในสหรัฐอเมริกา ไมวาจะเปนสมาชิกธนาคารกลางระดับ
มณฑลหรือไม จักตองถือเงินสํ ารองตามกฎหมายโดยฝากไวกับธนาคารกลาง ดวยเหตุดังนี้ 
ธนาคารกลางจึงสามารถใชอัตราเงินสํ ารองตามกฎหมายเปนเครื่องมือในการควบคุมปริมาณ 
เงินได ทั้งนี้ดวยการเพิ่มหรือลดอัตราเงินสํ ารองตามกฎหมาย โดยขึ้นอยูกับความตองการลด 
หรือเพิ่มปริมาณเงินที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจ นอกจากนี้ กฎหมายฉบับนี้ ยังมีบทบัญญัติ
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กํ าหนดหนาที่ของธนาคารกลางในการรับซื้อลดตั๋วเงิน (discount facilities) และในการเคลียรเช็ค
ใหแกธนาคารทุกธนาคารอีกดวย

ธนาคารกลางระดับมณฑลมีคณะผูอํ านวยการ (directors) เปนผู บริหาร 
ซึ่งประกอบดวยผูอํ านวยการ 9 คน โดยแบงเปน 3 ประเภท ผูอํ านวยการประเภท A จํ านวน 3 คน 
ธนาคารที่เปนสมาชิกเลือกจากผูมีอาชีพนักการธนาคาร ผูอํ านวยการประเภท B จํ านวน 3 คน 
ธนาคารสมาชิกเลือกจากนักธุรกิจในภาคอุตสาหกรรม ภาคพาณิชยกรรม และภาคเกษตรกรรม 
และทายที่สุด  ผูอํ านวยการประเภท C จํ านวน 3 คน  สภาผูวาการของ Federal Reserve  
System เปนผูแตงตั้ง คณะผูอํ านวยการธนาคารกลางระดับมณฑลแตละแหงจะเลือกผูทํ าหนาที่
ประธาน (President) ดังนี้  จะเห็นไดวา ธนาคารกลางระดับมณฑลมีความเปนอิสระคอนขางมาก 
โดยที่ Federal Reserve System ยากที่จะเขาไปบงการหรือแทรกแซงการดํ าเนินงานของง
ธนาคารกลางระดับมณฑลแตละแหงได

ธนาคารกลางในมณฑลการเงินตางๆ รวม 12 มณฑล รวมตัวกันเปน Federal 
Reserve System องคกรสํ าคัญที่ทํ าหนาที่บริหาร Federal Reserve System ก็คือ สภา 
ผูวาการ (Board of Governors) ซึ่งมีสมาชิก 7 คน ประธานาธิบดีเปนผูแตงตั้งผูวาการ โดยตอง 
ไดรับความเห็นชอบจากวุฒิสภา ผูวาการแตละคนอยูในตํ าแหนง 14 ป โดยไมสามารถดํ ารง 
ตออีกเมื่อครบวาระ โครงสรางสภาผูวาการถูกกํ าหนดในลักษณะที่มีผูวาการ 1 คน ตองพน 
จากตํ าแหนงทุกสองป ผูวาการจะตองมาจากมณฑลการเงินที่แตกตางกัน เพื่อปองกันมิใหมณฑล
การเงินบางมณฑลมีอิทธิพลในการกํ าหนดนโยบายการเงินมากเกินไป

สภาผูวาการมีหัวหนาเรียกวา “ประธานสภาผูวาการ” (Chairman) หากเทียบกับ
กรณีของไทย ประธานสภาผูวาการก็คือ ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยนั่นเอง ประธานาธิบดี
เปนผูแตงตั้งประธานสภาผูวาการ โดยตองไดรับความเห็นชอบจากวุฒิสภา ประธานสภาผูวาการ
อยูในตํ าแหนงคราวละ 4 ป โดยที่ผูวาการมีวาระ 14 ป ดังนั้น ประธานสภาผูวาการสามารถ 
ตออายุและอยูในตํ าแหนงไดนานถึง 14 ป หากพนจากตํ าแหนงประธานสภาผูวาการ ก็ยัง 
อาจดํ ารงตํ าแหนงผูวาการตอไปจนครบวาระได แตจารีตของ Federal Reserve System ที่เปนมา 
เมื่อประธานสภาผูวาการพนจากตํ าแหนงแลว แมวาระผูวาการยังไมส้ินสุด ก็มักจะลาออก 
จากตํ าแหนงพรอมกันไป ประธานาธิบดีเปนผูแตงตั้งรองประธานสภาผูวาการดวย

ดังนี้ จะเห็นไดวา ในระบบธนาคารกลางของสหรัฐอเมริกา ฝายบริหารถูก 
ถวงดุลอํ านาจโดยฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหารโดยประธานาธิบดีมิอาจแตงตั้งคนของตนเขาไป 
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ยึดกุมสภาผูวาการธนาคารกลางไดโดยสะดวก ดานหนึ่งเปนเพราะวา ผูวาการที่ไดรับแตงตั้ง 
ตองไดรับความเห็นชอบจากวุฒิสภา อีกดานหนึ่งเปนเพราะวา ผูวาการที่อยูในตํ าแหนงแตงตั้ง 
โดยรัฐบาลกอนหนานี้ และมีผูครบวาระจํ านวนไมมาก รัฐบาลแตละชุดมีโอกาสแตงตั้งผูวาการ
เพียง 2-3 คน เนื่องจากผูวาการแตละคนอยูในตํ าแหนงยาวนานถึง 14 ป และมีผูวาการพน 
จากตํ าแหนงทุก 2 ป ในขอเท็จจริง ผูวาการมักจะลาออกกอนครบวาระ ทั้งนี้เพราะเหตุวา  
เงินเดือนผูวาการตํ่ าเกินไปสํ าหรับผูที่อยูในภาคเศรษฐกิจการเงิน สวนใหญเมื่อไดรับแตงตั้ง  
มักจะอยูเรียนรู งานและสรางเครือขายความสัมพันธจนเปนที่พอใจแลว ก็มักจะลาออกจาก
ตํ าแหนง

เมื่อแรกกอต้ัง สภาผูวาการธนาคารกลางมีผูวาการโดยตํ าแหนงอยู 2 คน คือ  
รัฐมนตรีวาการกระทวงการคลัง  และ Comptroller of the Currency (อธิบดีกรมธนารักษ ?)  
ซึ่งอาจถือเปนตํ าแหนงของฝายบริหาร เนื่องจากไมตองไดรับความเห็นชอบจากวุฒิสภา ในการ 
แกไขกฎหมายในป ค.ศ. 1935 Banking Act of 1935 ยกเลิกผูวาการโดยตํ าแหนง ยังผลให 
ผูวาการทุกคนตองไดรับความเห็นชอบจากวุฒิสภา


