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ความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทย

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

การสั่งพักราชการรองผูวาการและพนักงานระดับสูงของธนาคารแหงประเทศ 
ไทย  ในฐานที่อาจมีความบกพรองในการปฏิบัติหนาที่ จนเปนเหตุใหคดีธนาคารกรุงเทพพาณิชย
การหมดอายุความนั้น กอใหเกิดการวิพากษวิจารณวา ฝายการเมืองแทรกแซงการทํ างานของ
ธนาคารแหงประเทศไทย  และความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทยถูกลดทอน

คํ าถามพื้นฐานมีอยู วา รัฐบาลมีอํ านาจตามกฎหมายในการสั่งพักราชการ 
รองผูวาการและพนักงานธนาคารแหงประเทศไทยหรือไม ?

ขอเท็จจริงปรากฏวา  นายกรัฐมนตรีมิไดเปนผูใชอํ านาจในการสั่งพักราชการเอง  
หากแต ‘...มีบัญชาใหกระทรวงการคลังแจงไปยังธนาคารแหงประเทศไทย ใหมีคํ าสั่งให...พนจาก
ตํ าแหนงหนาที่ที่ดํ ารงอยูในขณะนี้เปนการชั่วคราว...’  ดังความปรากฏในหนังสือที่ นร 0211/19 
(พิเศษ) ลงวันที่ 5 มีนาคม 2540  ซึ่งนายวิษณุ เครืองาม  เลขาธิการคณะรัฐมนตรีมีถึงรัฐมนตรี   
วาการกระทรวงการคลัง จากนั้นรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจึงใชอํ านาจสั่งการอีกทอดหนึ่ง

คํ าถามมีอีกวา รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมีอํ านาจสั่งพักราชการรองผูวา
การและพนักงานธนาคารแหงประเทศไทยหรือไม ?

มาตรา 14 แหงพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 มีบท
บัญญัติที่ชัดเจนวา รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง‘..มีอํ านาจและหนาที่กํ ากับโดยทั่วไปซึ่งกิจ
การของธนาคารแหงประเทศไทย..’ ดวยเหตุดังนี้  การสั่งพักราชการรองผูวาการและพนักงาน
ธนาคารแหงประเทศไทย  จึงมีฐานกฎหมายรองรับ

ความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทยมิใชเปนความอิสระจากรัฐบาล 
(Independent from the Government) หากแตเปนความเปนอิสระภายในกรอบของรัฐบาล 
(Independent within the Government)
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ธนาคารแหงประเทศไทยนั้นจํ าลองแบบมาจากธนาคารแหงประเทศอังกฤษ 
(Bank of England) ผูที่มีบทบาทสํ าคัญในการราง พ.ร.บ. ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485  
คือ ม.จ. วิวัฒนไชย ไชยันต ที่ปรึกษากระทรวงการคลังในขณะนั้น  ม.จ. วิวัฒนไชยทรงรับการ
ศึกษาในประเทศอังกฤษ จึงทรงคุนเคยกับธนาคารแหงประเทศอังกฤษ มิหนํ าซํ้ ายังทรงยึด 
รายงานของเซอรเบอรนารด ฮันเตอร (Sir Bernard Hunter) ซึ่งรัฐบาลไทยวาจางใหจัดทํ า 
ขอเสนอแนะเกี่ยวกับการจัดตั้งธนาคารกลางเปนฐานในการรางกฎหมายอีกดวย ดวยเหตุที่
ธนาคารแหงประเทศอังกฤษขึ้นตอกระทรวงการคลังอังกฤษ การยึดแบบอยางธนาคารแหง
ประเทศอังกฤษ  ทํ าใหธนาคารแหงประเทศไทยตกเปนเบี้ยลางกระทรวงการคลังตั้งแตแรกกอต้ัง 
ดังจะเห็นไดวา รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง ‘มีอํ านาจและหนาที่กํ ากับโดยทั่วไปซึ่งกิจการ
ของธนาคารแหงประเทศไทย’

ฝายบริหารหรือรัฐบาลสามารถกุมบังเหียนธนาคารแหงประเทศไทยโดยอาศัย  
กลไกสํ าคัญอยางนอย 3 กลไก  กลาวคือ

กลไกแรก   ไดแก การแตงตั้งและถอดถอนผูวาการและรองผูวาการ  มาตรา 19 
แหง พ.ร.บ. ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 มีบทบัญญัติวา ‘พระมหากษัตริยทรงแตงตั้ง 
หรือถอนจากตํ าแหนงซึ่งผูวาการและรองผูวาการ  โดยคํ าแนะนํ าของคณะรัฐมนตรี..’ ถึงผูวาการ
และรองผูวาการไมมีอายุการดํ ารงตํ าแหนง กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ กฎหมายมิไดกํ าหนดระยะเวลา
การดํ ารงตํ าแหนงของผูวาการและรองผูวาการ เพื่อใหมีความเปนอิสระในการทํ างาน โดยมิได 
ข้ึนอยูกับรัฐบาลชุดหนึ่งชุดใดโดยเฉพาะ แตความเปนอิสระอันเกิดจากการไมมีวาระการดํ ารง
ตํ าแหนงตองหมดสิ้นไป เพราะรัฐบาลมีอํ านาจถอดถอนจากตํ าแหนงอยางกวางขวาง ในเมื่อ
กฎหมายมิไดกํ าหนดเงื่อนไขแหงการถอดถอน เพียงไมชอบหนาหรือศรศิลปไมกินกันก็สามารถ
ถอดถอนไดแลว

กลไกที่สอง   ไดแก การแตงตั้งและถอดถอนคณะกรรมการธนาคารแหงประเทศ
ไทย ซึ่งเปนผูควบคุมและดูแลโดยทั่วไปซึ่งกิจการธนาคารแหงประเทศไทย คณะกรรมการ 
ประกอบดวยผูวาการ รองผูวาการ และกรรมการอีกไมนอยกวา 5 นาย นอกจากผูวาการและ 
รองผูวาการซึ่งเปนกรรมการโดยตํ าแหนงแลว การแตงตั้งและถอดถอนกรรมการกระทํ าโดย 
ฝายบริหาร โดยไมตองขอความเห็นชอบจากฝายนิติบัญญัติ แตการกุมเสียงขางมากใน 
คณะกรรมการ มิไดมีความสํ าคัญมากนัก หากผูวาการไมเห็นพองกับคํ าวินิจฉัยของกรรมการ 
ฝายขางมาก ก็อาจเสนอประเด็นใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังชี้ขาดได ถึงผูวาการจะกลับ
มติของคณะกรรมการได  แตอํ านาจขั้นสุดทายเปนของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังอยูนั่นเอง
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กลไกที่สาม   ไดแก การกํ าหนดอํ านาจในการใชเครื่องมือทางการเงินในลักษณะ
ที่คานอํ านาจซึ่งกันและกัน แมวาเครื่องมือบางประเภทอยูในอํ านาจของรัฐมนตรีวาการกระทรวง
การคลัง  บางประเภทอยูในอํ านาจของธนาคารแหงประเทศไทย  แตเครื่องมือหลายประเภทมีการ
คานอํ านาจในการใช โดยที่การคานอํ านาจมี 2 ลักษณะ ลักษณะแรกไดแก การใหอํ านาจแก 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังในการใชเครื่องมือ แตจะใชอํ านาจไดตองไดรับคํ าแนะนํ า 
จากธนาคารแหงประเทศไทย หากธนาคารแหงประเทศไทยไมแนะนํ า รัฐมนตรีวาการกระทรวง 
การคลังมิอาจใชอํ านาจได ตัวอยางของเครื่องมือทางการเงินในกลุมนี้ ไดแก การกํ าหนดคา 
เสมอภาคของเงินบาท การควบคุมปริมาณสินเชื่อที่จัดสรรโดยสถาบันการเงิน การผอนผันการ 
ถือหุนไขวในธนาคารพาณิชย เปนตน  ลักษณะที่สอง ไดแก การใหอํ านาจแกธนาคารแหงประเทศ
ไทย แตจะใชอํ านาจไดตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง ตัวอยาง 
ของเครื่องมือในกลุมนี้ ไดแก การกํ าหนดอัตราเงินสํ ารองที่ธนาคารพาณิชยจักตองดํ ารง อัตราสวน
เงินกองทุนกับสินทรัพย  การควบคุมอัตราดอกเบี้ย  เปนตน

อยางไรก็ตาม ความเปนอิสระของธนาคารกลางที่แทจริง (de facto
independence) อาจจะแตกตางจากความเปนอิสระตามกฎหมาย (de jure independence) 
ธนาคารแหงประเทศอังกฤษ ซึ่งตามตัวบทกฎหมายแตด้ังเดิม เปนเบี้ยรองบอนของกระทรวง 
การคลัง แตในความเปนจริงแลว ก็มีความเปนอิสระพอสมควร เพราะมีการปรึกษาหารือเกี่ยวกับ
นโยบายการเงินและนโยบายการคลัง  ตรงกันขามกับ Federal Reserve System ของสหรัฐ
อเมริกา ซึ่งตามตัวบทกฎหมายมีความเปนอิสระอยางเต็มที่ เพราะมีการถวงดุลระหวางฝาย
บริหารกับฝายนิติบัญญัติ แตตามขอเท็จจริง ทั้งรัฐบาลและรัฐสภาตางใชวิธีการนานัปการในการ 
แทรกแซงการทํ างานของธนาคารกลาง

ในกรณีของไทย ธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระพอสมควร ผูวาการ
และผูบริหารธนาคารแหงประเทศไทยในอดีตอาศัยคุณธรรม ความซื่อสัตย การไมของเกี่ยวกับ
ธุรกิจการคา การไมยึดติดในตํ าแหนง และความแข็งแกรงทางวิชาการ ในการสรางความ 
นาเชื่อถือ (Credibility) ในหมูประชาชนและความยํ าเกรงในคณะรัฐบาล ดวยคุณธรรมเหลานี้ 
เมื่อธนาคารแหงประเทศไทยมีขอเสนอเกี่ยวกับนโยบายเศรษฐกิจอยางไร รัฐบาลมักจะรับฟง  
ในยามที่รัฐบาลแทรกแซงการทํ างานจนมีผลในการบั่นทอนความเปนอิสระของธนาคารแหง
ประเทศไทย หรือในยามที่รัฐบาลดํ าเนินนโยบายในทางที่กอมหัตภัยตอระบบเศรษฐกิจ ผูวาการ
หรือรองผูวาการไมลังเลที่จะลาออกจากตํ าแหนงเพื่อประทวงรัฐบาล (ดูตารางที่ 2) การแสดงออก
ซึ่งการไมยึดติดตํ าแหนงประกอบ กับความซื่อสัตยและคุณธรรมดานอื่น มีสวนสรางศรัทธาใน 
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มวลมหาประชาชน ศรัทธาดังกลาวนี้เองทํ าใหรัฐบาลตองยับยั้งชั่งใจในยามที่คิดจะละเมิดความ
เปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทย

แตความหยอนยานในดานคุณธรรมในระยะหลังมีผลในการบั่นทอนความ 
เปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทย เมื่อปรากฎวาผูบริหารระดับสูงมีผลประโยชนในสถาบัน
การเงินและตลาดหลักทรัพย อีกทั้งมีความยอหยอนในการกํ ากับและตรวจสอบสถาบันการเงิน 
และอาจถึงขั้นละเวนการปฏิบัติหนาที่  โดยเห็นแกอามิสและความสัมพันธสวนบุคคล  ความ 
หยอนยานในคุณธรรมและความยอหยอนในการปฏิบัติหนาที่มีผลในการทํ าลายความนาเชื่อถือ
ของธนาคารแหงประเทศไทย  โดยที่นักเลือกตั้งมิจํ าตองเกรงใจธนาคารแหงประเทศไทยอีกตอไป  
การแทรกแซงการทํ างานและการลิดรอนความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทยจึงมีมากขึ้น

นับต้ังแตสถาปนาธนาคารแหงประเทศไทยในป 2485 จนถึงเดือนกรกฎาคม  
2539  มีผูวาการรวม 16 คน ซึ่งอยูในตํ าแหนงถัวเฉลี่ยคนละ 3 ป 4 เดือน แตเมื่อจํ าแนกชวง 
เวลายอยลงไป ขอเท็จจริงปรากฏวา ชวงเวลาระหวางป 2485-2502 เปนชวงเวลาที่มีการ 
เปลี่ยนแปลงตํ าแหนงผูวาการสูงสุด โดยผูวาการดํ ารงตํ าแหนงถัวเฉลี่ยคนละ 1 ป 10 เดือน  
โดยที่นายปวย อ๊ึงภากรณ อยูในตํ าแหนงนานถึง 12 ป 2 เดือน (2502-2514) หลังยุคอาจารย  
ปวย  ผูวาการอยูในตํ าแหนงถัวเฉลี่ยคนละ 4 ป 2 เดือน (ดูตารางที่ 3) ปรากฏการณใหมในชวง
หลังนี้ ก็คือ การถูกปลดหรือถอนออกจากตํ าแหนง เขามาแทนที่การลาออกดวยความสมัครใจ  
(ดูตารางที่ 2)

คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา ทํ าอยางไรธนาคารแหงประเทศไทยจึงจะมีความเปนอิสระ
มากกวาที่เปนอยูในปจจุบัน ?
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ตารางที่ 1
รายพระนามและรายนามผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485-2540

   รายพระนามและรายนาม ชวงเวลาการดํ ารงตํ าแหนง

 1.  ม.จ. วิวัฒนไชย  ไชยันต 27   พ.ย.   2485   ถึง   17   ต.ค.   2489
 2.  นายเสริม  วินิจฉัยกุล 18   ต.ค.   2489   ถึง   24   พ.ย.   2490
 3.  นายเลง  ศรีสมวงศ 25   พ.ย.   2490   ถึง    2    ก.ย.   2491
 4.  ม.จ. วิวัฒนไชย  ไชยันต  3    ก.ย.   2491   ถึง    2    ธ.ค.   2491
 5.  นายเลง  ศรีสมวงศ  3    ธ.ค.   2491   ถึง    3    ส.ค.   2492
 6.  ม.ล. เดช  สนิทวงศ  4    ส.ค.   2492   ถึง   29   ก.พ.   2495
 7.  นายเสริม  วินิจฉัยกุล  1    มี.ค.   2495   ถึง   24   ก.ค.   2498
 8.  นายเกษม  ศรีพยัคฆ 25   ก.ค.   2498   ถึง   23   ก.ค.   2501
 9.  นายโชติ   คุณะเกษม 24   ก.ค.   2501   ถึง     3   พ.ค.  2502

10.  นายปวย   อึ๊งภากรณ 11   มิ.ย.   2502   ถึง   15   ส.ค.   2514
11.  นายพิสุทธิ์  นิมมานเหมินท 16   ส.ค.   2514   ถึง   24   พ.ค.   2518
12.  นายเสนาะ  อูนากูล 24   พ.ค.   2518   ถึง    1   พ.ย.   2522
13.  นายนุกูล  ประจวบเหมาะ  1    พ.ย.   2522   ถึง   13   ก.ย.   2527
14.  นายกํ าจร  สถิรกุล 14   ก.ย.   2527   ถึง     5   มี.ค.   2533
15. นายชวลิต  ธนะชานันท  6   มี.ค.   2533    ถึง   30   ก.ย.   2533
16.  นายวิจิตร  สุพินิจ  1   ต.ค.   2533    ถึง    2   ก.ค.   2539
17.  นายเริงชัย  มะระกานนท  9   ก.ค.   2539    ถึง   ปจจุบัน
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ตารางที่ 2
การลาออกหรือถูกปลดออกจากตํ าแหนงผูวาการ

และรองผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย ป 2485-2540
ช่ือและตํ าแหนง วันที่ออก สาเหตุการออก

 1. ม.จ. วิวัฒนไชย  ไชยันต
     ผูวาการ

16 ต.ค. 2489 ลาออกเพราะไมเห็นดวยกับรัฐบาลกรณีการขายทองคํ าป 2489 ดวยวิธี 
ที่ทํ าใหรัฐสูญเสียประโยชน

 2. ม.ล. เดช  สนิทวงศ
     ผูวาการ

29 ก.พ. 2495 ลาออกเพราะ ธปท. ถูกรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามบังคับใหขึ้นคาเงิน
บาท

 3. นายปวย  อึ๊งภากรณ
     รองผูวาการ

24 ธ.ค. 2496 ลาออกเพราะถูกแทรกแซงโดยผูนํ ารัฐบาล นํ าโดยพลเอกสฤษดิ์ ธนะรัชต  
ซึ่งขอมิให ธปท. สั่งไมปรับสหธนาคารกรุงเทพในฐานที่กระทํ าผิดระเบียบ
การควบคุมการแลกเปลี่ยนเงิน

 4. นายเกษม  ศรีพยัคฆ
     ผูวาการ

23 ก.ค. 2501 ลาออกเพราะพนักงาน ธปท. ฉอโกง  โดยที่ผูวาการมิไดเกี่ยวของ

 5. นายโชติ  คุณะเกษม
     ผูวาการ

3 พ.ค. 2502 ถูกปลดออกดวยขอกลาวหาวามีความประพฤติมิชอบในกรณีการเปลี่ยน
บริษัทพิมพธนบัตร ทั้งที่เปนคํ าสั่งหัวหนาคณะปฏิวัติ ศาลฎีกาพิพากษายก
ฟองในภายหลัง

 6. นายฉลอง  ปงตระกูล
     รองผูวาการ

4 ก.พ. 2518 คณะรัฐมนตรีให ธปท. ทบทวนการประกวดราคาเพื่อกอสรางอาคาร 
สํ านักงานใหญ เนื่องจากมีการคัดคานจากกลุมบริษัทกอสรางและสถาปนิก
ไทย ทั้งๆที่คณะรัฐมนตรีรับหลักการไปกอนแลว  จึงลาออกเพื่อแสดงความ
รับผิดชอบตอหนาที่และเพื่อประทวงความโลเลของรัฐบาล

 7. นายพิสุทธิ์  นิมมานเหมินท
     ผูวาการ

24 พ.ค. 2518 เหตุเดียวกับการลาออกของนายฉลอง ปงตระกูล เหตุที่มิไดลาออกพรอม
กัน เพราะตองอยูรักษาการจนกวาจะมีผูวาการคนใหม

 8. นายนุกูล  ประจวบเหมาะ
     ผูวาการ

13 ก.ย. 2527 รัฐมนตรีการคลังปลดออกจากตํ าแหนง เนื่องจากไมสนองตอบนโยบาย 
การลดคาเงินบาท

 9. นายกํ าจร  สถิรกุล  5 มี.ค. 2533 รัฐมนตรีการคลังปลดออกจากตํ าแหนงเนื่องจากไมสนองตอบนโยบาย 
การลดอัตราดอกเบี้ย

10.  นายเอกกมล  คีรีวัฒน 26  ธ.ค. 2538 ถูกกลาวหาวาเปนเจาพนักงานที่มีความประพฤติอันมิชอบ โดยละเมิด  
พ.ร.บ. การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และ พ.ร.บ. หลักทรัพยและตลาด
หลักทรัพย พ.ศ. 2535

11.  นายวิจิตร  สุพินิจ 2 ก.ค. 2539 ถูกบีบใหลาออก เนื่องจากรัฐบาลไมพอใจในความลาชาในการแกปญหา
วิกฤติการณการเงินของธนาคารกรุงเทพพาณิชยการ และไมสนองตอบ
นโยบายการลดอัตราดอกเบี้ย

12.  นายจรุง  หนูขวัญ 5 มี.ค. 2540 ถูกสั่งพักงานเพื่อสอบสวนในขอหาบกพรองตอหนาที่ จนเปนเหตุให 
คดีกรุงเทพพาณิชยการหมดอายุความ

ที่มา ประมวลจากสิ่งตีพิมพตางๆ ของธนาคารแหงประเทศไทยและหนังสือพิมพ
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ตารางที่ 3
อายุการดํ ารงตํ าแหนงผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย

พฤศจิกายน 2485-กรกฎาคม 2539
(ป/เดือนตอคน)

ชวงเวลา จํ านวนผูวาการ อายุการดํ ารงตํ าแหนง

พ.ย. 2485 - พ.ค. 2502 9     1   ป   10   เดือน
มิ.ย. 2502 - ส.ค. 2514 1   12  ป    12   เดือน
ส.ค. 2514 - ก.ค. 2539 6     4  ป     2   เดือน

ที่มา คํ านวณจากขอมูลผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยในตารางที่ 1
หมายเหตุ    ผูวาการคนเดียวกัน หากดํ ารงตํ าแหนงตางสมัยกัน โดยชวงเวลาไมติดตอกัน  ถือเปนคนละคน


