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Rule of the Game
กับการปฏิรูปธนาคารแหงประเทศไทย

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

 ธนาคารแหงประเทศไทยกํ าลังเรงรุดปฏิรูปองคกร เพื่อฟนฟูคืนความนาเชื่อถือ 
(Credibility) ของตนเอง ทัง้นีด้วยการยกเครื่ององคกร แกกฎหมาย และปรับบทบาทหนาที่ โดยที่การ
จํ ากัดบทบาทในดานการรักษาเสถียรภาพของราคาและการกํ าหนดเปาหมายเงินเฟอ (Inflation 
Targeting) เปนสวนหนึง่ของกระบวนการฟนคืนความนาเชื่อถือดังกลาวนี้

ธนาคารแหงประเทศไทยใหความสํ าคัญดานการจัดองคกรใหม (Re-organization) 
อยางมาก จนถึงกับวาจางบริษัทที่ปรึกษาตางประเทศ อันไดแก A.T. Kearney เพือ่ใหคํ าแนะนํ าใน
การจดัผงัการบริหารใหม การเปลี่ยนแปลงการจัดองคกรของธนาคารแหงประเทศไทยครั้งนี้ ซึ่งมีมาแต
ป 2542 นับเปนการเปลี่ยนแปลงครั้งที่สาม การปรับปรุงการจัดองคกรครั้งแรกเกิดขึ้นในยุคที่อาจารย
ปวย อ๊ึงภากรณดํ ารงตํ าแหนงผูวาการฯ สวนครั้งที่สองเกิดขึ้นภายหลังการแกไขเพิ่มเติม พ.ร.บ. 
ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 ในป 2528

แมวาการจัดองคกรมีความสํ าคัญตอประพฤติกรรม (Conduct) ของผูคนภายใน
องคกร และตอผลปฏิบัติการ (Performance) ขององคกร แตการเปลี่ยนแปลงการจัดองคกรแตเพียง
อยางเดียว มิอาจนํ ามาซึ่งการปฏิรูปสถาบันอยางสํ าคัญได จํ าเปนตองใหขอพิจารณาแกปจจัยอื่นๆ
ดวย

“สถาบัน” (Institution) ตามความหมายของสํ านักเศรษฐศาสตรสถาบันสมัยใหม 
(New Institutional Economics) ประกอบดวยองคกร (Organization) และกติกาการเลนเกม (Rules 
of Game) ขององคกรและภายในองคกร ในยามที่พิจารณาการปฏิรูปสถาบัน จะพิจารณาเฉพาะแต
การเปลี่ยนแปลงการจัดองคกรยอมไมเปนการเพียงพอ จํ าเปนตองพิจารณาการเปลี่ยนแปลงกติกา
การเลนเกมควบคูไปดวย
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“กติกาการเลนเกม” มีทั้งที่เปนลายลักษณอักษร และไมปรากฏลายลักษณอักษร 
สวนที่เปนลายลักษณอักษรปรากฏในรูประเบียบ ขอบังคับ และประกาศตางๆ สวนที่ไมเปนลาย
ลักษณอักษรเปนบรรทัดฐานการปฏิบัติภายในองคกร ซึ่งสั่งสมจนกลายเปนจารีตหรือ ‘กติกา’ กติกา
การเลนเกมที่เปนลายลักษณอักษรนั้นศึกษาไดไมยาก สวนที่ไมปรากฏลายลักษณอักษรไมเพียงแต
ยากแกการศกึษาเทานั้น หากยังมีความสํ าคัญยิ่งกวาสวนที่ปรากฏลายลักษณอักษรอีกดวย

กติกาการเลนเกมมีโครงสรางสิ่งจูงใจ (Structure of Incentives) ซึ่งมีผลกํ ากับ
ประพฤตกิรรมของสมาชิกภายในองคกร โดยที่ในบางกรณีมีผลตอประพฤติกรรมของผูคนนอกองคกร
ดวย ดังนัน้ จงึมคีวามจ ําเปนในการศึกษาและทํ าความเขาใจกติกาเหลานี้ โดยเฉพาะอยางยิ่งกติกาที่
ไมมีลายลักษณอักษร

ธนาคารแหงประเทศไทยมีกติกาการเลนเกมอยูจํ านวนหนึ่ง แตกติกาที่มีผลตอ
ประพฤตกิรรมของพนักงานและผลปฏิบัติการขององคกรมีอยูอยางนอย 5 กติกา คือ

(1) ความซื่อสัตยสุจริต ทัง้ในดานการไมรับสินบาทคาดสินบน และในดานการปฏิบัติ
หนาที่อยางเที่ยงตรง ไมละเวนการปฏิบัติหนาที่และไมใชอํ านาจหนาที่ไปในทางฉอฉล โดยยึดผล
ประโยชนของแผนดินเปนที่ต้ัง

(2) การปลอดพนจากผลประโยชนทางธุรกิจ เจาหนาที่ธนาคารแหงประเทศไทยผูมี
อํ านาจหนาที่กํ าหนดและบริหารนโยบายการเงิน จักตองไมของเกี่ยวกับธุรกิจเอกชน ทั้งในฐานะ
กรรมการ ผูบริหาร และผูถือหุนบริษัท เพราะอาจมีปญหาการขัดกันแหงผลประโยชน (Conflicts of 
Interest) หากผูบริหารระดับสูงของธนาคารแหงประเทศไทยหารายไดจากการเก็งกํ าไรซื้อขาย
อสังหาริมทรัพยและการเก็งกํ าไรซื้อขายหลักทรัพย จะหวังใหผูที่มีผลประโยชนสวนบุคคลดังกลาวนี้
ดํ าเนนินโยบายหยุดยั้งการขยายตัวของภาวะเศรษฐกิจฟองสบูไดอยางไร

(3) ความเปนกลางทางการเมือง ธนาคารแหงประเทศไทยตองการความเปนอิสระ 
แตความเปนอิสระจะธํ ารงอยูมิได หากอํ านาจทางการเมืองแทรกตัวเขาสูธนาคารแหงประเทศไทย  
แมวาผูวาการฯและรองผูวาการฯรวมตลอดจนผูชวยผูวาการจํ าเปนตองสัมพันธกับฝายการเมือง แต
ความสัมพันธดังกลาวตองอยูบนพื้นฐานของความเปนกลางทางการเมือง หากผูบริหารธนาคารแหง
ประเทศไทยแสดงความฝกใฝพรรคการเมืองพรรคหนึ่งพรรคใด ยอมมีผลในการดึงการเมืองเขาสู
ธนาคารแหงประเทศไทย ปญหาความสัมพันธกับฝายการเมืองยอมเกิดขึ้นได หากมีการเปลี่ยนแปลง
พรรคการเมืองที่เปนรัฐบาล การธํ ารงความเปนกลางทางการเมืองยังมีนัยวา ผูบริหารธนาคารแหง
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ประเทศไทยมคิวรดํ ารงตํ าแหนงการเมือง หากตัดสินใจออกไปดํ ารงตํ าแหนงการเมือง ก็มิควรหันกลับ
ไปดํ ารงตํ าแหนงในธนาคารแหงประเทศไทยอีก ความเปนกลางทางการเมืองเปนยันตคุมกันธนาคาร
แหงประเทศไทยมิใหถูกแทรกแซงจากฝายการเมือง ทั้งในดานนโยบายและการบริหาร

(4) ความลับ การไมเปดเผย และความไมโปรงใส ความไมโปรงใสเปนวฒันธรรมของ
กระทรวงพระคลงัมหาสมบัติมาแตด้ังเดิม แลวถายทอดมาสูธนาคารแหงประเทศไทยโดยผานการถาย
โอนบคุลากร เนือ่งจากธนาคารแหงประเทศไทยเมื่อแรกกอต้ัง รับโอนบุคลากรจากกระทรวงการคลัง 
วัฒนธรรมความไมโปรงใสถายทอดจากธนาคารแหงประเทศไทยไปสูสํ านักงานคณะกรรมการหลัก
ทรัพยและตลาดหลักทรัพยในเวลาตอมา

ความไมโปรงใสเปนจารีตที่กอเกิดจากความพยายามในการธํ ารงความเปนอิสระของ
ธนาคารแหงประเทศไทย ในนามของความเปนอิสระของธนาคารกลาง ธนาคารแหงประเทศไทยไม
บรรจุเร่ืองนโยบายในวาระการประชุมของคณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทย จารีตดังกลาวนี้
ขยายไปครอบคณะกรรมการทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยนในเวลาตอมา ทั้งนี้ดวยเหตุผลที่วา คณะ
กรรมการธนาคารแหงประเทศไทยก็ดี และคณะกรรมการทุนรักษาระดับฯก็ดี มีบุคคลภายนอกดํ ารง
ตํ าแหนงกรรมการ ธนาคารแหงประเทศไทยไมตองการใหบุคคลภายนอกมีสวนรวมในการกํ าหนด
นโยบายการเงนิ สวนหนึ่งเพราะตองการธํ ารงความเปนอิสระ อีกสวนหนึ่งเพราะไมตองการใหบุคคล
ภายนอกลวงรูขอมูลทางการเงินที่สํ าคัญ

จารีตความไมโปรงใสขยายไปเปนวัฒนธรรมในการทํ าหนาที่การกํ ากับและตรวจสอบ
สถาบนัการเงนิ ในยามทีม่กีารลงโทษสถาบันการเงินที่ทํ าผิดกฎหมาย ธนาคารแหงประเทศไทยไมเคย
เปดเผยชื่อสถาบันการเงินที่ละเมิดกฎหมายนั้น

ธนาคารแหงประเทศไทยกีดกันบุคคลภายนอกมิใหมีสวนรวมในการกํ าหนดนโยบาย
การเงนิ ทัง้ๆทีบุ่คคลเหลานั้นไดรับแตงตั้งใหมีหนาที่ตามกฎหมาย ความตองการธํ ารงความเปนอิสระ
ท ําใหมกีารด ําเนนิการกีดกันดังกลาวนี้ ดวยเหตุดังนี้ กระบวนการกํ าหนดนโยบายการเงินจึงขาดความ
โปรงใส จารีตความไมโปรงใสขยายไปสูการกํ ากับภาคเศรษฐกิจการเงิน ประชาชนไมมีสารสนเทศที่
สมบรูณเกีย่วกบัภาคเศรษฐกิจการเงิน โดยที่ในขณะเดียวกัน อิทธิพลของวัฒนธรรมความไมโปรงใส
ท ําใหไมมกีารสงผานสารสนเทศระหวางฝายตางๆภายในธนาคารแหงประเทศไทยนั้นเอง

(5) หลักการ ‘สถาบนัการเงินลมมิได’ ธนาคารแหงประเทศไทยปฏิบัติจนเปนจารีต 
ในการคํ้ ายันสถาบันการเงินที่มีฐานะงอนแงนมิใหลม จารีตดังกลาวนี้มีโครงสรางสิ่งจูงใจในการ 
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สงเสรมิประพฤตกิรรมสุมเสี่ยง ซึ่งกัดกรอนความมั่นคงของระบบสถาบันการเงินในขั้นรากฐาน ประชา
ชนเจาของเงินออมจะเลือกฝากเงินกับสถาบันการเงินที่ใหอัตราดอกเบี้ยสูง โดยมิไดใหขอพิจารณา
เกี่ยวกับความมั่นคงของสถาบันการเงินเทาที่ควร เจาของหรือผูถือหุนยอหยอนในการกํ ากับและ 
ตรวจสอบผูบริหาร ในขณะเดียวกัน ผูบริหารสถาบันการเงินจัดสรรสินเชื่อโดยขาดความเขมงวดในการ
ประเมนิศกัยภาพทางธุรกิจของโครงการ และขาดการประเมินความสามารถในการชํ าระหนี้ของลูกหนี้
เทาที่ควร ทั้งหมดนี้ดวยความเชื่อมั่นวา หากเกิดปญหาความงอนแงน ธนาคารแหงประเทศไทยจะ 
ยืน่มือเขาไปโอบอุม

กตกิาการเลนเกมทัง้ 5 กติกาดังกลาวขางตนนี้ กอผลกระทบทั้งทางบวกและทางลบ
ตอธนาคารแหงประเทศไทยและภาคเศรษฐกิจการเงิน ความซื่อสัตย การปลอดพนจากผลประโยชน
ทางธรุกจิ และความเปนกลางทางการเมือง รวมตลอดจนการปลอดพนจากการเมือง เปนกติกาที่มีผล
กํ ากับประพฤติกรรมของบุคลากรในธนาคารแหงประเทศไทย การปฏิบัติตามกติกาทั้งสามอยาง 
เครงครดัและเปนระยะเวลายาวนานมีผลในการสรางทุนสังคม (Social Capital) ภายในธนาคารแหง
ประเทศไทย อันมีผลในการเสริมสรางความนาเชื่อถือของธนาคารแหงประเทศไทย

ความลบั การไมเปดเผย และความไมโปรงใส สรางปญหาการบริหารภายในธนาคาร
แหงประเทศไทย เมื่อฝายตางๆไมสงผานสารสนเทศ ทํ าใหมิไดใชประโยชนจากสารสนเทศที่มีอยูอยาง
เต็มที่ วัฒนธรรมดังกลาวนี้ยังมีผลในการลิดรอนการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการกํ าหนด
นโยบาย อันเปนเหตุใหขาดการแลกเปลี่ยนความคิดเห็น และขาดความรอบคอบในการดํ าเนิน
นโยบายอกีดวย ในประการสํ าคัญ การปดบังขอมูลเกี่ยวกับภาคเศรษฐกิจการเงิน ซึ่งทํ าใหสารสนเทศ
ขาดความสมบูรณ (Imperfect Information) และมีลักษณะไรสมมาตร (Asymmetric Information) 
อาจนํ ามาซึ่งวิกฤติการณการเงินและวิกฤติการณสถาบันการเงินได ขอเท็จจริงปรากฏชัดแจงแลววา 
วิกฤติการณการเงินเดือนกรกฎาคม 2540 สวนสํ าคัญสวนหนึ่งเปนวิกฤติการณสารสนเทศ 
(Information Crisis) ทายทีสุ่ด ความไมโปรงใสของภาคเศรษฐกิจการเงินมีผลตอการจัดอันดับความ
นาเชือ่ถือทางการเงินดวย

หลักการ ‘สถาบนัการเงินลมมิได’ บ่ันทอนความมั่นคงของระบบสถาบันการเงิน และ
ใหส่ิงจงูใจในการกอเกิดวิกฤติการณสถาบันการเงินซํ้ าแลวซํ้ าเลา โดยที่ภาระในการแกไขวิกฤติการณ
สถาบนัการเงินตกแกประชาชน
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ธนาคารแหงประเทศไทยมิอาจปฏิรูปสถาบันเพียงดวยการจัดองคกรใหม แมการจัด
องคกรใหมเปนสวนหนึ่งของกระบวนการปฏิรูป แตไมเพียงพอ จํ าเปนตองศึกษากติกาการเลนเกมภาย
ในองคกร ในประการสํ าคัญ ตองสรางและธํ ารงกติกาการเลนเกมที่เกื้อกูลตอการสะสมทุนสังคม และ
หาทางยกเลิกกติกาการเลนเกมที่มีผลในการทํ าลายการสะสมทุนสังคม และลิดรอนความมั่นคงของ
ภาคเศรษฐกิจการเงิน

ในชวงเวลาสองทศวรรษเศษที่ผานมานี้ กติกาการเลนเกมที่มีผลตอการสะสมทุน
สังคมในธนาคารแหงประเทศไทยเสื่อมความศักดิ์สิทธิ์ ความไมซื่อสัตยสุจริต อยางนอยที่สุดในดาน
การปฏบัิติหนาที่เร่ิมปรากฏใหเห็น ผูบริหารระดับสูงของธนาคารแหงประเทศไทยมิไดปลอดพนจากผล
ประโยชนทางธรุกจิ โดยที่บางคนอิงแอบอยูกับกลุมการเมือง ความหยอนยานของกติกาเหลานี้มีผลใน
การทํ าลายทุนสังคม อันเปนเหตุใหธนาคารแหงประเทศไทยขาดความนาเชื่อถือ ทุนสังคมเมื่อถูก
ท ําลายแลว ยากที่จะสรางขึ้นได

ธนาคารแหงประเทศไทยพยายามแกไขใหสารสนเทศสามารถสงผานระหวางฝาย
ตางๆมากยิ่งขึ้น อันเปนสวนหนึ่งของการปฏิรูปองคกร และพยายามแกกฎหมายเพื่อใหกระบวนการ
กํ าหนดนโยบายการเงินมีความโปรงใส แตความโปรงใสเปนเรื่องของวัฒนธรรม ถึงจะตรากฎหมาย
อยางไร กย็ากที่จะสถาปนาสถาบันความโปรงใสได หากบุคลากรภายในองคกรไมมวีฒันธรรมความ
โปรงใส ดวยเหตุดังนี้ ความไมโปรงใสของภาคเศรษฐกิจการเงินยังคงปรากฏใหเห็น

ธนาคารแหงประเทศไทยยังคงยืนกรานที่จะทํ าหนาที่กํ ากับและตรวจสอบสถาบันการ
เงนิตอไป ดังจะเหน็ไดจากรางกฎหมายธนาคารแหงประเทศไทยและรางกฎหมายสถาบันการเงินฉบับ
ใหม ซึ่งอยูระหวางการพิจารณาของรัฐสภาในขณะนี้ ดวยเหตุที่ไมมีบทบัญญัติที่แสดงใหเห็นถึงการ
เปลีย่นแปลงปรชัญาพืน้ฐานในการกํ ากับและตรวจสอบสถาบันการเงิน จึงเปนที่เขาใจวา ธนาคารแหง
ประเทศไทยยังคงยึดหลักการ ‘สถาบนัการเงินลมไมได’ ตอไป ซึง่มีนัยวา วิกฤติการณสถาบันการเงิน
จะเกิดขึ้นซํ้ าแลวซํ้ าเลาตอไป

ในขณะที่กติกาที่เสริมสงการสะสมทุนสังคมในธนาคารแหงประเทศไทยเสื่อม 
ความศกัดิสิ์ทธิ ์ กตกิาที่กัดเซาะฐานรากของระบบสถาบันการเงินและภาคเศรษฐกิจการเงินยังคงดํ ารง
อยู ในสภาวการณดังทีเ่ปนอยูนี้ การเสริมสรางความมั่นคงของสถาบันการเงินและภาคเศรษฐกิจการ
เงนิ รวมตลอดจนการฟนคืนความนาเชื่อถือของธนาคารแหงประเทศไทยยากที่จะเปนไปได


