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ธนาคารแหงประเทศไทย
กับงานกํ ากับและตรวจสอบสถาบันการเงิน

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

การสั่งพักงานรองผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยและพนักงานระดับสูงรวม  
3 ทาน ในขอหาความบกพรองตอหนาที่ จนเปนเหตุใหคดีผูบริหารธนาคารกรุงเทพพาณิชยการ
ละเมิดกฎหมายหมดอายุความ ควรจะเปนฟางเสนสุดทายที่กระตุนใหผูบริหารวังบางขุนพรหม 
คิดปฏิรูปตนเองอยางจริงจัง

แทที่จริงแลว ความผิดพลาดในคดีฟองรองผูบริหารธนาคารกรุงเทพพาณิชยการ
ดังกลาวนี้มิใชปญหาความบกพรองตอหนาที่และความหยอนประสิทธิภาพในการปฏิบัติงาน 
เทานั้น หากยังเปนปญหาที่เกิดจากโครงสรางและการกํ าหนดหนาที่พื้นฐานของธนาคาร 
แหงประเทศไทยอีกดวย ธนาคารแหงประเทศไทยและสังคมไทยจะยังตองสูญเสียเทคโนแครต 
ที่เอาการเอางาน ที่ซื่อสัตยสุจริต และที่เปนคนดีดุจดังคุณจรุง หนูขวัญอีกในอนาคต หากไมคิด
ปฏิรูปและปรับบทบาทหนาที่เสียใหม

ในฐานะที่เปนองคกรที่มีหนาที่กํ าหนดและบริหารนโยบายการเงิน ธนาคาร 
แหงประเทศไทยควรจะจํ ากัดบทบาทเฉพาะการเปนธนาคารกลางอยางเครงครัด แมวาธนาคาร
แหงประเทศไทยจะประกอบหนาที่อ่ืนๆที่เปนประโยชนแกสังคมเศรษฐกิจไทยในชวงเวลากวา  
5 ทศวรรษที่ผานมานี้ แตบัดนี้สถานการณทางเศรษฐกิจไดเปลี่ยนแปลงไปมาก สมควรที่จะทบ
ทวนบทบาทหนาที่เสียใหม

ในการทบทวนบทบาทหนาที่ของธนาคารแหงประเทศไทยจักตองพิจารณา
กํ าหนดความรับผิดชอบใหชัดเจน ความไมชัดเจนของบทบาทหนาที่สรางความเสียหายแกการ
บริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคอยางมาก  โดยเฉพาะอยางยิ่งในยามที่ตองเผชิญกับวิกฤติการณ
ทางเศรษฐกิจ ธนาคารแหงประเทศไทยควรรับผิดชอบเฉพาะเปาหมายการรักษาเสถียรภาพ 
ทางเศรษฐกิจ เมื่อกํ าหนดเปาหมายในความรับผิดชอบ (target assignment) อยางชัดเจนแลว   
ก็ตองมีการกํ าหนดอํ านาจในการใชเครื่องมือของนโยบาย (instrument assignment) อยางชัดเจน
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ดวย  การดํ าเนินนโยบายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจจึงเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ ทุกวัน
นี้อํ านาจในการใชเครื่องมือทางการเงินมีความไมชัดเจนอยางยิ่ง

ในฐานะธนาคารกลาง ธนาคารแหงประเทศไทยควรจะจํ ากัดการทํ าหนาที่เพียง  
4 ดาน ไดแก การกํ าหนดนโยบายการเงิน การเปนนายธนาคารของรัฐบาล การเปนผูใหกู 
แหลงสุดทายของสถาบันการเงิน และการจัดระบบการชํ าระเงิน หนาที่นอกเหนือจากนี้ควรโอนไป
ใหหนวยงานอื่น โดยเฉพาะอยางยิ่งหนาที่ที่เกื้อกูลตอการแทรกแซงของอํ านาจทางการเมือง และ
หนาที่ที่เปดชองใหมีการแสวงหาสวนเกินหรือคาเชาทางเศรษฐกิจ (rent seeking) หากยอมรับ
หลักการนี้ ธนาคารแหงประเทศไทยจะตองเลิกทํ าตัวเปนธนาคารเพื่อการพัฒนา (Development 
Bank) การนํ าสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ า (soft loan) ไปแจกจายแกธุรกิจตางๆ เทากับเปดประตู 
วังบางขุนพรหมเชื้อเชิญใหผูทรงอํ านาจทางการเมืองเขาไปปูยี่ปู ยํ าธนาคารแหงประเทศไทย   
ในสภาวการณเชนนี้ ไมเพียงแตธนาคารแหงประเทศไทยจะขาดความเปนอิสระเทานั้น หาก 
ยังขาดความนาเชื่อถืออีกดวย  ในเมื่อตองปฏิบัติตามการชี้นิ้วของนักการเมือง

การกํ ากับและตรวจสอบสถาบันการเงินเปนงานอีกหนาที่หนึ่งที่ควรโอนจาก
ธนาคารแหงประเทศไทยไปใหหนวยงานอื่น ไมวาจะเปนหนวยงานที่มีอยูแลวหรือจัดตั้งขึ้นใหม  
งานกํ ากับและตรวจสอบสถาบันการเงินเปนงานที่ทํ าลายมากกวาสรางความนาเชื่อถือใหแก
ธนาคารแหงประเทศไทย  ในประการสํ าคัญเปนงานที่เปดชองใหแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจได  
และบางครั้งขัดตอการทํ าหนาที่ในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ อันควรเปนหนาที่หลักของ
ธนาคารแหงประเทศไทย

การกํ ากับและตรวจสอบสถาบันการเงินเปนงานที่ยากยิ่ง ในเมื่อผูบริหารสถาบัน
การเงินสวนใหญเปนสัตวเศรษฐกิจที่เห็นแกได ยิ่งสังคมไทยอุดมดวยนักบัญชีและผูตรวจสอบ
บัญชีที่มีความเปนสัตวเศรษฐกิจไมยิ่งหยอนกวากันดวยแลว การวิ่งไลจับผูบริหารสถาบันการเงิน
ที่มีพฤติกรรมฉอฉลและทุจริต ถึงจะไมเหลือวิสัยแตมักจะสายเกินการณ เพราะกวาจะจับได 
ไลทัน ก็เปนเวลาที่เกิดวิกฤติการณทางการเงินแลว และทุกครั้งที่เกิดวิกฤติการณสถาบันการเงิน
ธนาคารแหงประเทศไทยก็ตองเผชิญกับวิกฤติการณแหงศรัทธา ความเชื่อถือของประชาชน 
เสื่อมทรามลงตามลํ าดับ

แตปรัชญาพื้นฐานของธนาคารแหงประเทศไทยในการกํ ากับและตรวจสอบ
สถาบันการเงินมีสวนสรางปญหาอยางสํ าคัญ ดวยเหตุที่ธนาคารแหงประเทศไทยยึดถือปรัชญา 
วา ‘สถาบันการเงินลมมิได’  เพราะเกรงวา  การลมลงของสถาบันหนึ่งจะมีผลกระทบลูกโซตอ 
ระบบการเงินทั้งระบบ แตปรัชญาพื้นฐานดังกลาวนี้ก็สรางปญหาที่วงวิชาการเศรษฐศาสตร 
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เรียกวา Moral Hazard Problem การไมยอมปลอยใหสถาบันการเงินลมมีผลเทากับการคํ้ า 
ประกันความมั่นคงของสถาบันการเงิน กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ ธนาคารแหงประเทศไทยตีตรา  
‘ความนาเชื่อถือ’ (moral character) แตสถาบันการเงินทุกสถาบัน เมื่อเปนเชนนี้ ยอมกอใหเกิด
ภยันตราย (hazard) สองดาน ดานหนึ่งผูบริหารสถาบันการเงินจะตัดสินใจในการประกอบการ
ชนิดกลาไดกลาเสียมากกวาปกติ ภาวะความเสี่ยงตอความงอนแงนจึงมีมากกวาปกติ ในอีกดาน
หนึ่ง ประชาชนเจาของเงินออมจะเลือกฝากเงินกับสถาบันการเงินที่ใหดอกเบี้ยอัตราสูงสุด โดย 
ไมคํ านึงถึงฐานะความมั่นคง เพราะเชื่อวา ถึงอยางไรธนาคารแหงประเทศไทยจะตองเขามา 
โอบอุมเมื่อเกิดปญหา

ปรัชญา ‘สถาบันการเงินลมมิได’ จึงมีสวนสํ าคัญในการทํ าลายวินัยทางการเงิน 
ทั้งในหมูผูบริหารสถาบันการเงินและในหมูประชาชนผูมีออม เพราะเปนการใหส่ิงจูงใจในการ
ทํ าลายความมั่นคงของสถาบันการเงิน ประจักษพยานของความขอนี้เห็นไดจากประกาศ 
มาตรการ ‘3 มีนาคม 2540’ สถาบันการเงินหลายตอหลายสถาบันที่ถูกบังคับใหเพิ่มทุนจด 
ทะเบียนตามมาตรการนี้   เคยเผชิญวิกฤติการณจนตองเขาโครงการ ‘4 เมษายน 2537’ มาแลว

ในการดํ าเนินการตามปรัชญา ‘สถาบันการเงินลมมิได’ ธนาคารแหงประเทศไทย 
มิไดปฏิบัติหนาที่อยางโปรงใส หากแตเปนปฏิบัติการอยางปดลับ ถึงจะตรวจสอบพบความผิด 
และมีการลงโทษสถาบันการเงินที่ทํ าผิด ก็มิไดเปดเผยขอมูลที่สมบูรณใหสาธารณชนรับรู ซึ่งเปน
การปดโอกาสใหมีการใชมาตรการการลงโทษทางสังคม (social sanction) ถึงสถาบันการเงิน 
จะมีปญหาขั้นวิกฤต ผูวาการ รองผูวาการ และผูบริหารระดับสูงจะดาหนาออกมารับรองความ 
มั่นคงของสถาบันการเงิน ประชาชนคนสามัญจะไมมีโอกาสรับรูขอมูลเกี่ยวกับฐานะความมั่นคง
ของสถาบันการเงิน ถึงจะมีสถาบันจัดอันดับดังเชน TRIS (= Thai Rating and Information 
Service) ก็หาประโยชนอันใดมิได  การที่ TRIS เพิ่งประกาศลดอันดับความนาเชื่อถือทางการเงิน
ของกลุมเอกธนกิจเมื่อวันที่ 4 มีนาคม 2540 ภายหลังจากที่เอกธนกิจมีปญหาสภาพคลอง 
รายแรงจนตองถูกควบเขาธนาคารไทยทนุ  นับเปนประจักษพยานอันดีวา TRIS เปนที่พึ่งของ
ประชาชนเจาของเงินออมไดเพียงใด

แตการดาหนาออกมารับรองความมั่นคงของสถาบันการเงิน ทั้งๆที่วิกฤติการณ
เกิดขึ้นแลว รังแตจะทํ าลายความนาเชื่อถือของธนาคารแหงประเทศไทย ซึ่งกระทบตอ 
ประสิทธิผลของนโยบายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ประชาชนที่มีการคาดการณที่สมเหตุ
สมผล (rational expectation) จะสั่งสมขอมูลซํ้ าแลวซํ้ าเลาวา ผูบริหารธนาคารแหงประเทศไทย
พูดในสิ่งที่ตรงกันขามสัจธรรม จนทายที่สุด ผูวาการ รองผูวาการ และผูบริหารระดับสูงของ
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ธนาคารแหงประเทศไทยกลายเปนสัญญะแหงการโกหกหลอกลวงและความเท็จ หากสถานการณ
เลวรายถึงที่สุด  ธนาคารแหงประเทศไทยจะกลายเปน ‘กระทรวงแหงความจริง’ ผูมีหนาที่แถลง
ขาวเท็จในสายตาประชาชน

เมื่อ Moody’s Investors Service ออกขาวในวัน St. Valentine’s Day ป 2540  
วา อาจพิจารณาลดอันดับความนาเชื่อถือทางการเงินระยะยาวของประเทศไทย เนื่องจาก 
ไมมั่นใจในความมั่นคงของสถาบันการเงิน และไมเชื่อมั่นในความสามารถของรัฐบาลในการ 
รักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ผูบริหารธนาคารแหงประเทศไทยออกมาตีโพยตีพายวา Moody’s 
ประเมินเศรษฐกิจไทยจากขอมูลที่ลาสมัย พรอมทั้งยืนยันถึงความมั่นคงของสถาบันการเงิน 
ทั้งปวง ไมนาเชื่อวา เพียงชั่วเวลา 2 สัปดาหหลังจากนั้น กลุมเอกธนกิจบริษัทเงินทุนที่ใหญ 
ที่สุดอยูในฐานะไมตางจากการลมละลาย มิหนํ าซํ้ าธนาคารแหงประเทศไทยยังสามารถผลิต 
รายชื่อบริษัทเงินทุนอีก 10 บริษัทที่มีปญหาฐานะการประกอบการ ซึ่งตองถูกบังคับใหเพิ่มทุน 
จดทะเบียนตามมาตรการ ‘3  มีนาคม  2540’ อีกดวย

ความลมเหลวในการกํ ากับและตรวจสอบสถาบันการเงินอยางมีประสิทธิภาพ
กํ าลังกัดกรอนศรัทธาของประชาชนที่มีตอธนาคารแหงประเทศไทยชนิดที่ไมเคยปรากฏมากอน  
แมวางานกํ ากับและตรวจสอบสถาบันการเงินจะเปนงานยากลํ าบาก  แตการปลอยใหคดีฟองรอง 
ผู บริหารธนาคารกรุงเทพพาณิชยการหมดอายุความนั้นตองถือเปนการหยอนประสิทธิภาพ 
โดยแท ความยากลํ าบากในการตรวจสอบการทุจริตและการฉอฉลของผูบริหารสถาบันการเงินนั้น
เปนเรื่องนาเห็นใจ เพราะไมมีใครกระทํ าการทุจริตและฉอฉลอยางเปดเผย แตในกรณีเอกธนกิจ  
ซึ่งขยายตัวดวยวิธีการซื้อและครอบกิจการอยางเปดเผย ถึงจะมิไดละเมิดกฎหมาย แตในหลาย 
ตอหลายกรณีขัดตอเจตนารมณของกฎหมาย ธนาคารแหงประเทศไทยก็มิไดเขมงวดในการ 
ตรวจสอบเทาที่ควร ในประวัติศาสตรเศรษฐกิจทุนนิยม ไมมีธุรกิจเงินทุนใดที่ยืนยงอยูไดดวยการ 
‘เปาลม’ เขาสูเศรษฐกิจฟองสบู  แตธนาคารแหงประเทศไทยมิอาจแยกแยะความแตกตาง 
ระหวางการ ‘พองลม’ กับการเติบโตที่มีเนื้อหนังมังสาได  มิฉะนั้นคงไมปลอยใหเกิดวิกฤติการณ
เอกธนกิจดังที่เกิดขึ้น

งานกํ ากับและตรวจสอบสถาบันการเงินเปนหนาที่ที่แสวงหาผลประโยชนสวน
บุคคลได  ดวยเหตุที่อดีตผูวาการ รองผูวาการ และผูบริหารระดับสูงของธนาคารแหงประเทศไทย
หลายตอหลายคนออกไปทํ างานในธนาคารพาณิชยและสถาบันการเงินอื่นๆ เมื่อปลดเกษียณหรือ
เปลี่ยนงาน เสียงครหา ซึ่งอาจมีฐานขอเท็จจริงเริ่มดังหนาหูวา ความหยอนยานในการกํ ากับและ
ตรวจสอบสถาบันการเงินเปนเพราะคนเหลานี้ตองการสรางสายสัมพันธกับสถาบันการเงิน หรือ
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กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ คนเหลานี้ไมตองการทุบหมอขาวในอนาคตของตน ในบางกรณีความ 
หยอนยานเกิดจากความสัมพันธสวนบุคคลระหวางผูบริหารธนาคารแหงประเทศไทยกับผูบริหาร
ธนาคารพาณิชย  บางครั้งความหยอนยานยังแลกเปลี่ยนกับผลประโยชนที่เปนตัวเงินดวย

ประสิทธิภาพในการตรวจสอบและกํ ากับสถาบันการเงินมิไดข้ึนอยูกับความ
สามารถในการลวงหาขอมูลเทานั้น หากยังขึ้นอยูกับความซื่อตรงตอหนาที่ของผูวาการธนาคาร
แหงประเทศไทยอีกดวย  ธนาคารแหงประเทศไทยมีการจัดองคกรในลักษณะ ‘วีรชนเอกชน’  
เพราะใหอํ านาจสูงสุดแกผูวาการ มิหนํ าซํ้ ายังขาดวัฒนธรรมการวิพากษอีกดวย หากผูวาการมี 
คุณธรรม ความซื่อสัตย และเครงครัดตอวินัยทางการเงิน ก็จะไมสรางความเสียหายแกงานกํ ากับ
และตรวจสอบ หากผูวาการไรคุณธรรมและมีสัญชาตณาณแหงสัตวเศรษฐกิจสูง ก็อาจมีการใช 
ดุลพินิจในทางที่เปดชองใหมีการแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคล ทายที่สุด การใชอํ านาจในการ
ควบคุมและกํ ากับบางเรื่องตองขอความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง หาก 
รัฐมนตรีไมใหความเห็นชอบ  ยอมบ่ันทอนประสิทธิภาพของงานกํ ากับและตรวจสอบดังกลาวนี้

ในประการสํ าคัญ การทํ าหนาที่กํ ากับและตรวจสอบสถาบันการเงินอาจขัดตอ
หนาที่การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ในดานหนึ่งความลมเหลวและการหยอนประสิทธิภาพ 
ในการกํ ากับและตรวจสอบสถาบันการเงินก็ดี แถลงการณที่ยืนยันความมั่นคงของสถาบันการเงิน
ทั้งๆที่มีวิกฤติการณก็ดี ลวนแลวแตทํ าลายความนาเชื่อถือของธนาคารแหงประเทศไทย ซึ่งกระทบ
ตอการคาดการณที่สมเหตุสมผลของประชาชน และทายที่สุดบั่นทอนประสิทธิภาพของนโยบาย
เศรษฐกิจมหภาค  ในอีกดานหนึ่ง  ความขัดกันในการดํ าเนินนโยบายอาจเกิดขึ้นได  หากธนาคาร
แหงประเทศไทยตองดํ าเนินนโยบายรัดเข็มขัดเพื่อเปาหมายเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ  แตในขณะ
เดียวกันกลับตองอัดฉีดเงินเพื่อประคับประคองวิกฤติการณสถาบันการเงิน  การทํ าหนาที่ทั้งสอง
ในเวลาเดียวกันยอมขัดกันโดยพื้นฐาน

คุณจรุง หนูขวัญ และเพื่อนรวมงานกํ าลังถูกสอบสวนดานวินัย การสอบสวน 
จะไมเปนธรรม หากมิไดพิจารณาบริบทโดยองครวมของธนาคารแหงประเทศไทยในเชิงโครงสราง 
ขอจํ ากัดทางกฎหมาย และขอจํ ากัดดานสถาบันในการทํ าหนาที่กํ ากับและตรวจสอบสถาบัน 
การเงิน การสอบสวนจะไมเปนประโยชน หากไมมีการไตสวนอยางถึงที่สุดทั้งในกรณีธนาคาร
กรุงเทพพาณิชยการ และกรณีวิกฤติการณสถาบันการเงินเดือนมีนาคม 2540  เพื่อนํ าบทเรียน 
มาใชปฏิรูปธนาคารแหงประเทศไทย
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