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Rule of the Game
กับการปฏิรูปธนาคารแหงประเทศไทย

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

 ธนาคารแหงประเทศไทยกํ าลังเรงรุดปฏิรูปองคกร เพื่อฟนฟูคืนความนาเชื่อถือ 
(Credibility) ของตนเอง ทัง้นีด้วยการยกเครื่ององคกร แกกฎหมาย และปรับบทบาทหนาที่ โดยที่การ
จํ ากัดบทบาทในดานการรักษาเสถียรภาพของราคาและการกํ าหนดเปาหมายเงินเฟอ (Inflation 
Targeting) เปนสวนหนึง่ของกระบวนการฟนคืนความนาเชื่อถือดังกลาวนี้

ธนาคารแหงประเทศไทยใหความสํ าคัญดานการจัดองคกรใหม (Re-organization) 
อยางมาก จนถึงกับวาจางบริษัทที่ปรึกษาตางประเทศ อันไดแก A.T. Kearney เพือ่ใหคํ าแนะนํ าใน
การจดัผงัการบริหารใหม การเปลี่ยนแปลงการจัดองคกรของธนาคารแหงประเทศไทยครั้งนี้ ซึ่งมีมาแต
ป 2542 นับเปนการเปลี่ยนแปลงครั้งที่สาม การปรับปรุงการจัดองคกรครั้งแรกเกิดขึ้นในยุคที่อาจารย
ปวย อ๊ึงภากรณดํ ารงตํ าแหนงผูวาการฯ สวนครั้งที่สองเกิดขึ้นภายหลังการแกไขเพิ่มเติม พ.ร.บ. 
ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 ในป 2528

แมวาการจัดองคกรมีความสํ าคัญตอประพฤติกรรม (Conduct) ของผูคนภายใน
องคกร และตอผลปฏิบัติการ (Performance) ขององคกร แตการเปลี่ยนแปลงการจัดองคกรแตเพียง
อยางเดียว มิอาจนํ ามาซึ่งการปฏิรูปสถาบันอยางสํ าคัญได จํ าเปนตองใหขอพิจารณาแกปจจัยอื่นๆ
ดวย

“สถาบัน” (Institution) ตามความหมายของสํ านักเศรษฐศาสตรสถาบันสมัยใหม 
(New Institutional Economics) ประกอบดวยองคกร (Organization) และกติกาการเลนเกม (Rules 
of Game) ขององคกรและภายในองคกร ในยามที่พิจารณาการปฏิรูปสถาบัน จะพิจารณาเฉพาะแต
การเปลี่ยนแปลงการจัดองคกรยอมไมเปนการเพียงพอ จํ าเปนตองพิจารณาการเปลี่ยนแปลงกติกา
การเลนเกมควบคูไปดวย
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“กติกาการเลนเกม” มีทั้งที่เปนลายลักษณอักษร และไมปรากฏลายลักษณอักษร 
สวนที่เปนลายลักษณอักษรปรากฏในรูประเบียบ ขอบังคับ และประกาศตางๆ สวนที่ไมเปนลาย
ลักษณอักษรเปนบรรทัดฐานการปฏิบัติภายในองคกร ซึ่งสั่งสมจนกลายเปนจารีตหรือ ‘กติกา’ กติกา
การเลนเกมที่เปนลายลักษณอักษรนั้นศึกษาไดไมยาก สวนที่ไมปรากฏลายลักษณอักษรไมเพียงแต
ยากแกการศกึษาเทานั้น หากยังมีความสํ าคัญยิ่งกวาสวนที่ปรากฏลายลักษณอักษรอีกดวย

กติกาการเลนเกมมีโครงสรางสิ่งจูงใจ (Structure of Incentives) ซึ่งมีผลกํ ากับ
ประพฤตกิรรมของสมาชิกภายในองคกร โดยที่ในบางกรณีมีผลตอประพฤติกรรมของผูคนนอกองคกร
ดวย ดังนัน้ จงึมคีวามจ ําเปนในการศึกษาและทํ าความเขาใจกติกาเหลานี้ โดยเฉพาะอยางยิ่งกติกาที่
ไมมีลายลักษณอักษร

ธนาคารแหงประเทศไทยมีกติกาการเลนเกมอยูจํ านวนหนึ่ง แตกติกาที่มีผลตอ
ประพฤตกิรรมของพนักงานและผลปฏิบัติการขององคกรมีอยูอยางนอย 5 กติกา คือ

(1) ความซื่อสัตยสุจริต ทัง้ในดานการไมรับสินบาทคาดสินบน และในดานการปฏิบัติ
หนาที่อยางเที่ยงตรง ไมละเวนการปฏิบัติหนาที่และไมใชอํ านาจหนาที่ไปในทางฉอฉล โดยยึดผล
ประโยชนของแผนดินเปนที่ต้ัง

(2) การปลอดพนจากผลประโยชนทางธุรกิจ เจาหนาที่ธนาคารแหงประเทศไทยผูมี
อํ านาจหนาที่กํ าหนดและบริหารนโยบายการเงิน จักตองไมของเกี่ยวกับธุรกิจเอกชน ทั้งในฐานะ
กรรมการ ผูบริหาร และผูถือหุนบริษัท เพราะอาจมีปญหาการขัดกันแหงผลประโยชน (Conflicts of 
Interest) หากผูบริหารระดับสูงของธนาคารแหงประเทศไทยหารายไดจากการเก็งกํ าไรซื้อขาย
อสังหาริมทรัพยและการเก็งกํ าไรซื้อขายหลักทรัพย จะหวังใหผูที่มีผลประโยชนสวนบุคคลดังกลาวนี้
ดํ าเนนินโยบายหยุดยั้งการขยายตัวของภาวะเศรษฐกิจฟองสบูไดอยางไร

(3) ความเปนกลางทางการเมือง ธนาคารแหงประเทศไทยตองการความเปนอิสระ 
แตความเปนอิสระจะธํ ารงอยูมิได หากอํ านาจทางการเมืองแทรกตัวเขาสูธนาคารแหงประเทศไทย  
แมวาผูวาการฯและรองผูวาการฯรวมตลอดจนผูชวยผูวาการจํ าเปนตองสัมพันธกับฝายการเมือง แต
ความสัมพันธดังกลาวตองอยูบนพื้นฐานของความเปนกลางทางการเมือง หากผูบริหารธนาคารแหง
ประเทศไทยแสดงความฝกใฝพรรคการเมืองพรรคหนึ่งพรรคใด ยอมมีผลในการดึงการเมืองเขาสู
ธนาคารแหงประเทศไทย ปญหาความสัมพันธกับฝายการเมืองยอมเกิดขึ้นได หากมีการเปลี่ยนแปลง
พรรคการเมืองที่เปนรัฐบาล การธํ ารงความเปนกลางทางการเมืองยังมีนัยวา ผูบริหารธนาคารแหง
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ประเทศไทยมคิวรดํ ารงตํ าแหนงการเมือง หากตัดสินใจออกไปดํ ารงตํ าแหนงการเมือง ก็มิควรหันกลับ
ไปดํ ารงตํ าแหนงในธนาคารแหงประเทศไทยอีก ความเปนกลางทางการเมืองเปนยันตคุมกันธนาคาร
แหงประเทศไทยมิใหถูกแทรกแซงจากฝายการเมือง ทั้งในดานนโยบายและการบริหาร

(4) ความลับ การไมเปดเผย และความไมโปรงใส ความไมโปรงใสเปนวฒันธรรมของ
กระทรวงพระคลงัมหาสมบัติมาแตด้ังเดิม แลวถายทอดมาสูธนาคารแหงประเทศไทยโดยผานการถาย
โอนบคุลากร เนือ่งจากธนาคารแหงประเทศไทยเมื่อแรกกอต้ัง รับโอนบุคลากรจากกระทรวงการคลัง 
วัฒนธรรมความไมโปรงใสถายทอดจากธนาคารแหงประเทศไทยไปสูสํ านักงานคณะกรรมการหลัก
ทรัพยและตลาดหลักทรัพยในเวลาตอมา

ความไมโปรงใสเปนจารีตที่กอเกิดจากความพยายามในการธํ ารงความเปนอิสระของ
ธนาคารแหงประเทศไทย ในนามของความเปนอิสระของธนาคารกลาง ธนาคารแหงประเทศไทยไม
บรรจุเร่ืองนโยบายในวาระการประชุมของคณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทย จารีตดังกลาวนี้
ขยายไปครอบคณะกรรมการทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยนในเวลาตอมา ทั้งนี้ดวยเหตุผลที่วา คณะ
กรรมการธนาคารแหงประเทศไทยก็ดี และคณะกรรมการทุนรักษาระดับฯก็ดี มีบุคคลภายนอกดํ ารง
ตํ าแหนงกรรมการ ธนาคารแหงประเทศไทยไมตองการใหบุคคลภายนอกมีสวนรวมในการกํ าหนด
นโยบายการเงนิ สวนหนึ่งเพราะตองการธํ ารงความเปนอิสระ อีกสวนหนึ่งเพราะไมตองการใหบุคคล
ภายนอกลวงรูขอมูลทางการเงินที่สํ าคัญ

จารีตความไมโปรงใสขยายไปเปนวัฒนธรรมในการทํ าหนาที่การกํ ากับและตรวจสอบ
สถาบนัการเงนิ ในยามทีม่กีารลงโทษสถาบันการเงินที่ทํ าผิดกฎหมาย ธนาคารแหงประเทศไทยไมเคย
เปดเผยชื่อสถาบันการเงินที่ละเมิดกฎหมายนั้น

ธนาคารแหงประเทศไทยกีดกันบุคคลภายนอกมิใหมีสวนรวมในการกํ าหนดนโยบาย
การเงนิ ทัง้ๆทีบุ่คคลเหลานั้นไดรับแตงตั้งใหมีหนาที่ตามกฎหมาย ความตองการธํ ารงความเปนอิสระ
ท ําใหมกีารด ําเนนิการกีดกันดังกลาวนี้ ดวยเหตุดังนี้ กระบวนการกํ าหนดนโยบายการเงินจึงขาดความ
โปรงใส จารีตความไมโปรงใสขยายไปสูการกํ ากับภาคเศรษฐกิจการเงิน ประชาชนไมมีสารสนเทศที่
สมบรูณเกีย่วกบัภาคเศรษฐกิจการเงิน โดยที่ในขณะเดียวกัน อิทธิพลของวัฒนธรรมความไมโปรงใส
ท ําใหไมมกีารสงผานสารสนเทศระหวางฝายตางๆภายในธนาคารแหงประเทศไทยนั้นเอง

(5) หลักการ ‘สถาบนัการเงินลมมิได’ ธนาคารแหงประเทศไทยปฏิบัติจนเปนจารีต 
ในการคํ้ ายันสถาบันการเงินที่มีฐานะงอนแงนมิใหลม จารีตดังกลาวนี้มีโครงสรางสิ่งจูงใจในการ 
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สงเสรมิประพฤตกิรรมสุมเสี่ยง ซึ่งกัดกรอนความมั่นคงของระบบสถาบันการเงินในขั้นรากฐาน ประชา
ชนเจาของเงินออมจะเลือกฝากเงินกับสถาบันการเงินที่ใหอัตราดอกเบี้ยสูง โดยมิไดใหขอพิจารณา
เกี่ยวกับความมั่นคงของสถาบันการเงินเทาที่ควร เจาของหรือผูถือหุนยอหยอนในการกํ ากับและ 
ตรวจสอบผูบริหาร ในขณะเดียวกัน ผูบริหารสถาบันการเงินจัดสรรสินเชื่อโดยขาดความเขมงวดในการ
ประเมนิศกัยภาพทางธุรกิจของโครงการ และขาดการประเมินความสามารถในการชํ าระหนี้ของลูกหนี้
เทาที่ควร ทั้งหมดนี้ดวยความเชื่อมั่นวา หากเกิดปญหาความงอนแงน ธนาคารแหงประเทศไทยจะ 
ยืน่มือเขาไปโอบอุม

กตกิาการเลนเกมทัง้ 5 กติกาดังกลาวขางตนนี้ กอผลกระทบทั้งทางบวกและทางลบ
ตอธนาคารแหงประเทศไทยและภาคเศรษฐกิจการเงิน ความซื่อสัตย การปลอดพนจากผลประโยชน
ทางธรุกจิ และความเปนกลางทางการเมือง รวมตลอดจนการปลอดพนจากการเมือง เปนกติกาที่มีผล
กํ ากับประพฤติกรรมของบุคลากรในธนาคารแหงประเทศไทย การปฏิบัติตามกติกาทั้งสามอยาง 
เครงครดัและเปนระยะเวลายาวนานมีผลในการสรางทุนสังคม (Social Capital) ภายในธนาคารแหง
ประเทศไทย อันมีผลในการเสริมสรางความนาเชื่อถือของธนาคารแหงประเทศไทย

ความลบั การไมเปดเผย และความไมโปรงใส สรางปญหาการบริหารภายในธนาคาร
แหงประเทศไทย เมื่อฝายตางๆไมสงผานสารสนเทศ ทํ าใหมิไดใชประโยชนจากสารสนเทศที่มีอยูอยาง
เต็มที่ วัฒนธรรมดังกลาวนี้ยังมีผลในการลิดรอนการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการกํ าหนด
นโยบาย อันเปนเหตุใหขาดการแลกเปลี่ยนความคิดเห็น และขาดความรอบคอบในการดํ าเนิน
นโยบายอกีดวย ในประการสํ าคัญ การปดบังขอมูลเกี่ยวกับภาคเศรษฐกิจการเงิน ซึ่งทํ าใหสารสนเทศ
ขาดความสมบูรณ (Imperfect Information) และมีลักษณะไรสมมาตร (Asymmetric Information) 
อาจนํ ามาซึ่งวิกฤติการณการเงินและวิกฤติการณสถาบันการเงินได ขอเท็จจริงปรากฏชัดแจงแลววา 
วิกฤติการณการเงินเดือนกรกฎาคม 2540 สวนสํ าคัญสวนหนึ่งเปนวิกฤติการณสารสนเทศ 
(Information Crisis) ทายทีสุ่ด ความไมโปรงใสของภาคเศรษฐกิจการเงินมีผลตอการจัดอันดับความ
นาเชือ่ถือทางการเงินดวย

หลักการ ‘สถาบนัการเงินลมมิได’ บ่ันทอนความมั่นคงของระบบสถาบันการเงิน และ
ใหส่ิงจงูใจในการกอเกิดวิกฤติการณสถาบันการเงินซํ้ าแลวซํ้ าเลา โดยที่ภาระในการแกไขวิกฤติการณ
สถาบนัการเงินตกแกประชาชน
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ธนาคารแหงประเทศไทยมิอาจปฏิรูปสถาบันเพียงดวยการจัดองคกรใหม แมการจัด
องคกรใหมเปนสวนหนึ่งของกระบวนการปฏิรูป แตไมเพียงพอ จํ าเปนตองศึกษากติกาการเลนเกมภาย
ในองคกร ในประการสํ าคัญ ตองสรางและธํ ารงกติกาการเลนเกมที่เกื้อกูลตอการสะสมทุนสังคม และ
หาทางยกเลิกกติกาการเลนเกมที่มีผลในการทํ าลายการสะสมทุนสังคม และลิดรอนความมั่นคงของ
ภาคเศรษฐกิจการเงิน

ในชวงเวลาสองทศวรรษเศษที่ผานมานี้ กติกาการเลนเกมที่มีผลตอการสะสมทุน
สังคมในธนาคารแหงประเทศไทยเสื่อมความศักดิ์สิทธิ์ ความไมซื่อสัตยสุจริต อยางนอยที่สุดในดาน
การปฏบัิติหนาที่เร่ิมปรากฏใหเห็น ผูบริหารระดับสูงของธนาคารแหงประเทศไทยมิไดปลอดพนจากผล
ประโยชนทางธรุกจิ โดยที่บางคนอิงแอบอยูกับกลุมการเมือง ความหยอนยานของกติกาเหลานี้มีผลใน
การทํ าลายทุนสังคม อันเปนเหตุใหธนาคารแหงประเทศไทยขาดความนาเชื่อถือ ทุนสังคมเมื่อถูก
ท ําลายแลว ยากที่จะสรางขึ้นได

ธนาคารแหงประเทศไทยพยายามแกไขใหสารสนเทศสามารถสงผานระหวางฝาย
ตางๆมากยิ่งขึ้น อันเปนสวนหนึ่งของการปฏิรูปองคกร และพยายามแกกฎหมายเพื่อใหกระบวนการ
กํ าหนดนโยบายการเงินมีความโปรงใส แตความโปรงใสเปนเรื่องของวัฒนธรรม ถึงจะตรากฎหมาย
อยางไร กย็ากที่จะสถาปนาสถาบันความโปรงใสได หากบุคลากรภายในองคกรไมมวีฒันธรรมความ
โปรงใส ดวยเหตุดังนี้ ความไมโปรงใสของภาคเศรษฐกิจการเงินยังคงปรากฏใหเห็น

ธนาคารแหงประเทศไทยยังคงยืนกรานที่จะทํ าหนาที่กํ ากับและตรวจสอบสถาบันการ
เงนิตอไป ดังจะเหน็ไดจากรางกฎหมายธนาคารแหงประเทศไทยและรางกฎหมายสถาบันการเงินฉบับ
ใหม ซึ่งอยูระหวางการพิจารณาของรัฐสภาในขณะนี้ ดวยเหตุที่ไมมีบทบัญญัติที่แสดงใหเห็นถึงการ
เปลีย่นแปลงปรชัญาพืน้ฐานในการกํ ากับและตรวจสอบสถาบันการเงิน จึงเปนที่เขาใจวา ธนาคารแหง
ประเทศไทยยังคงยึดหลักการ ‘สถาบนัการเงินลมไมได’ ตอไป ซึง่มีนัยวา วิกฤติการณสถาบันการเงิน
จะเกิดขึ้นซํ้ าแลวซํ้ าเลาตอไป

ในขณะที่กติกาที่เสริมสงการสะสมทุนสังคมในธนาคารแหงประเทศไทยเสื่อม 
ความศกัดิสิ์ทธิ ์ กตกิาที่กัดเซาะฐานรากของระบบสถาบันการเงินและภาคเศรษฐกิจการเงินยังคงดํ ารง
อยู ในสภาวการณดังทีเ่ปนอยูนี้ การเสริมสรางความมั่นคงของสถาบันการเงินและภาคเศรษฐกิจการ
เงนิ รวมตลอดจนการฟนคืนความนาเชื่อถือของธนาคารแหงประเทศไทยยากที่จะเปนไปได


