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ธนาคารแหงประเทศไทย
ในฐานะธนาคารเพื่อการพัฒนา

รังสรรค   ธนะพรพันธ

หนังสือพิมพหลายฉบับพาดหัวขาวในวันอังคารที่ 18  มีนาคม 2540 วา รัฐบาล
โดยกระทรวงการคลังสั่งใหธนาคารแหงประเทศไทยอัดฉีดเงินในการพัฒนาอุตสาหกรรมเพื่อการ
สงออก

นายอํ านวย วีรวรรณ รองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง  
แถลงภายหลังการประชุมคณะกรรมการกลั่นกรองฝายเศรษฐกิจเมื่อวันที่ 17  มีนาคม  2540 วา 
รัฐบาลจะจัดสรรสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าจํ านวน 25,000 ลานบาทแกผูประกอบการอุตสาหกรรม
เพื่อนํ าไปปรับปรุงเทคโนโลยีในการผลิต โดยเฉพาะอยางยิ่งการซื้อเครื่องจักรที่ทันสมัยทดแทน
เครื่องจักรที่ลาสมัย ทั้งนี้เพื่อใหมีการปรับปรุงประสิทธิภาพการผลิตอันมีผลตอฐานะการแขงขัน 
ในตลาดโลก  ในการนี้  รัฐบาลเลือกที่จะใหความชวยเหลืออุตสาหกรรมสิ่งทอเปนอันดับแรก

สินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าจํ านวน 25,000 ลานบาทนี้  รอยละ 25 ซึ่งเทากับ 6,250 
ลานบาทจัดสรรโดยธนาคารแหงประเทศไทย ทั้งนี้ธนาคารแหงประเทศไทยจัดสรรสินเชื่อผาน
ธนาคารเพื่อการสงออกและนํ าเขาแหงประเทศไทย (ธสน.) และบรรษัทเงินทุนอุตสาหกรรม 
แหงประเทศไทย  โดยคิดดอกเบี้ยในอัตรา 2.5% ตอป  โดยให ธสน. และบรรษัทฯจัดสรรสินเชื่อ 
แกผูประกอบการโดยคิดดอกเบี้ยไมเกินอัตรา 10% ตอป ในการนี้ ธนาคารแหงประเทศไทย 
กํ าหนดที่จะจัดสรรสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าในป 2540 ในวงเงิน 500 ลานบาท และอีก 1,750 ลาน
บาทในป 2541

การที่ธนาคารแหงประเทศไทยถูกสั่งใหจัดสรรสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ า (soft 
loan) แกอุตสาหกรรมสิ่งทอนั้น นับเปนการสูญเสียความเปนอิสระที่รายแรง เพราะแสดงถึงการ 
ขาดความเปนตัวของตัวเองในการดํ าเนินนโยบายการเงิน แตการแทรกแซงของฝายการเมือง 
ในครั้งนี้ไมปรากฏการคัดคานจากพนักงานธนาคารแหงประเทศไทย ไมมีการแตงชุดดํ าไวทุกข 
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การทํ าลายความเปนอิสระของธนาคารกลาง สาธารณชนที่ไมมีความรูความเขาใจเกี่ยวกับ 
บทบาท หนาที่ และกลไกการทํ างานของธนาคารกลาง  มิไดลวงรูดวยซํ้ าวา การที่รัฐบาลสั่งให
ธนาคารแหงประเทศไทยจัดสรรสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าแกอุตสาหกรรมสิ่งทอเปนการทํ าลาย 
ความเปนอิสระ ไมมีขาววาผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยดํ าริจะลาออกจากตํ าแหนงเพื่อ
ประทวงการแทรกแซงของรัฐบาล ทั้งๆที่กรณีนี้เปนการแทรกแซงที่รุนแรงมากกวากรณีการสั่งให
สอบสวนนายจรุง หนูขวัญและพวกเสียอีก การปลอยใหคดีธนาคารกรุงเทพฯพาณิยการสิ้นอายุ
ความเปนการบกพรองสํ าคัญ ซึ่งกระทบตอเกียรติคุณของรัฐบาลทั้งภายในและระหวางประเทศ  
รัฐบาลยอมมีเหตุผลอันชอบธรรมที่จะสั่งใหสอบสวน ในเมื่อผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยไมมี
ทาทีที่จะสั่งการเรื่องนี้เอง

ธนาคารแหงประเทศไทยมิไดทํ าหนาที่เฉพาะแตการเปนธนาคารกลาง (Central 
Bank) หากยังทํ าหนาที่ธนาคารเพื่อการพัฒนา (Development Bank) ดวย การรับชวงซื้อลด 
ต๋ัวเงินเปนมาตรการสํ าคัญที่ธนาคารแหงประเทศไทยใชในการเกื้อหนุนการประกอบธุรกรรม
ประเภทตางๆ ธนาคารแหงประเทศไทยเริ่มรับชวงซื้อลดตั๋วเงินอันเกิดจากการคาขาวระหวาง
ประเทศใน ป 2499 ซึ่งตอมาไดขยายใหคลุมถึงการสงออกทั้งหมดในป 2503 ธนาคารแหง 
ประเทศไทยไดขยายการใชมาตรการนี้ในการสงเสริมกิจการเฉพาะประเภท เพื่อเกื้อหนุนการ
ดํ าเนินนโยบายของรัฐบาล โดยเฉพาะอยางยิ่งการรับชวงซื้อลดตั๋วเงินเพื่อกิจการอุตสาหกรรม  
ซึ่งเริ่มตนในป 2506  และเพื่อกิจการทางการเกษตร  ซึ่งมีมาแตป 2510

อาจารยปวย อ๊ึงภากรณแสดงความเห็นมาเปนเวลาชานานวา สํ าหรับประเทศ
ดอยพัฒนา ธนาคารกลางจะทํ าหนาที่เฉพาะการเปนธนาคารกลางไมเปนการเพียงพอ ตองทํ า 
หนาที่เปนธนาคารเพื่อการพัฒนาดวย จึงจะเปนประโยชนตอกระบวนการการพัฒนาเศรษฐกิจ 
และสังคม ดวยเหตุดังนั้น ธนาคารแหงประเทศไทยในยุคที่อาจารยปวยเปนผูวาการไดขยาย 
บทบาทในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมอยางกวางขวาง หากถือเอาป 2499 เปนปแรกที่ 
ธนาคารแหงประเทศไทยทํ าหนาที่ธนาคารเพื่อการพัฒนา บัดนี้ธนาคารแหงประเทศไทยไดทํ า 
หนาที่นี้มาครบสี่ทศวรรษแลว

เมื่อธนาคารแหงประเทศไทยเริ่มทํ าหนาที่ธนาคารเพื่อการพัฒนาในป 2499 นั้น  
ตลาดการเงินอยูในสภาพดอยพัฒนา ธนาคารพาณิชยเกือบจะเปนสถาบันการเงินประเภทเดียว 
ที่มีอยู  มิหนํ าซํ้ ายังมีฐานะงอนแงนอยางยิ่ง ในเวลานั้นประเทศไทยมีความดอยพัฒนา 
ทั้งทางเศรษฐกิจ การเมือง และสังคม เหตุผลที่สนับสนุนใหธนาคารแหงประเทศไทยทํ าหนาที่
ธนาคารเพื่อการพัฒนายอมมีอยูโดยมิพักตองสงสัย ตลอดชวงเวลากวาสี่ทศวรรษที่ผานมานี้
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ธนาคารแหงประเทศไทยมีบทบาทในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมอยูในระดับหนึ่งอยางมิอาจ
ปฏิเสธได

บัดนี้ สถานการณทางเศรษฐกิจ การเมือง และสังคม แปรเปลี่ยนไปมาก สมควร 
ที่จะทบทวนวา ธนาคารแหงประเทศไทยสมควรที่จะทํ าหนาที่ธนาคารเพื่อการพัฒนาตอไปอีก 
หรือไม  ขอพิจารณาเรื่องนี้มีอยางนอย  5  ประการ

ประการแรก การทํ าหนาที่ธนาคารเพื่อการพัฒนายอมขัดแยงกับการทํ าหนาที่
ธนาคารกลาง ธนาคารกลางควรมีหนาที่หลักในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและ 
เสถียรภาพทางการเงิน การทํ าหนาที่ธนาคารเพื่อการพัฒนายอมทํ าใหธนาคารแหงประเทศไทย
ตองจัดสรรสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ า การจัดสรรสินเชื่อของธนาคารแหงประเทศไทยมีผล 
ไมแตกตางจากการพิมพธนบัตรออกมาใช ซึ่งไมเพียงแตทํ าใหปริมาณเงินที่หมุนเวียนในระบบ
เศรษฐกิจเพิ่มข้ึนเทานั้น หากยังทํ าใหแรงกดดันของเงินเฟอเพิ่มข้ึนดวย การทํ าหนาที่ธนาคารเพื่อ
การพัฒนาจึงขัดกับการทํ าหนาที่ธนาคารกลางโดยพื้นฐาน บัดนี้มีงานวิจัยที่คนพบขอเท็จจริงเพิ่ม
ข้ึนเรื่อยๆวา ประเทศที่ธนาคารกลางตองทํ าหนาที่ธนาคารเพื่อการพัฒนาดวยมักจะประสบผล
สํ าเร็จในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจนอยกวาประเทศที่ธนาคารกลางทํ าหนาที่ธนาคาร
กลางเพียงอยางเดียว

ประการที่สอง ภาคเศรษฐกิจการเงินในปจจุบันมีขนาดใหญกวาเมื่อส่ีทศวรรษ 
ที่แลวมาก สถาบันการเงินและตลาดการเงินมีการพัฒนามากขึ้น การระดมเงินเพื่อประกอบ 
กิจกรรมทางเศรษฐกิจมิไดยากลํ าบากดังปางกอน ความจํ าเปนที่ธนาคารแหงประเทศไทย 
ตัองทํ าหนาที่ธนาคารเพื่อการพัฒนาคอยๆหมดสิ้นไปตามพัฒนาการทางการเงิน  ในขณะเดียวกัน 
ธนาคารแหงประเทศไทยตองหันกลับมาเนนบทบาทหนาที่ในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ
มากกวาปางกอน เนื่องจากขนาดของการเปดประเทศมีมากขึ้น และการเคลื่อนยายเงินทุน 
ระหวางประเทศมีลักษณะเสรีมากขึ้น ความไรเสถียรภาพในภาคเศรษฐกิจการเงินสามารถสงผล
กระทบที่รุนแรงเนื่องจากขนาดของภาคเศรษฐกิจการเงินที่ใหญข้ึนนั่นเอง

ประการที่สาม ในปจจุบันมีสถาบันการเงินของรัฐที่ทํ าหนาที่ธนาคารเพื่อการ
พัฒนา ดังเชนบรรษัทเงินทุนอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ 
การเกษตร ธนาคารอาคารสงเคราะห ธนาคารเพื่อการสงออกและนํ าเขาแหงประเทศไทย เปนตน   
นอกจากนี้ รัฐบาลยังมีนโยบายที่จะจัดตั้งธนาคารเพื่อการพัฒนาดานอื่น ดังเชนธนาคารเพื่อการ
พัฒนาชุมชนอีกดวย ในสภาวการณเชนนี้ สมควรที่ธนาคารแหงประเทศไทยจะพิจารณาผองถาย
หนาที่ในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมไปใหธนาคารเพื่อการพัฒนาเหลานี้
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ประการที่ส่ี การจัดสรรสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าเปนมาตรการที่พนักงานและ 
ผู บริหารธนาคารแหงประเทศไทยสามารถใชแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคล หรือคาเชา 
ทางเศรษฐกิจ (rent seeking) ได เพราะการใหสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ ามีผลเทากับการให 
เงินอุดหนุนในรูปแอบแฝง (implicit subsidy) โดยที่อัตราเงินอุดหนุนเทากับสวนแตกตางระหวาง
อัตราดอกเบี้ยในตลาดกับอัตราดอกเบี้ยที่ตองจาย ดวยเหตุที่สินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าที่จัดสรร 
มีปริมาณจํ ากัด จึงตองมีการปนสวนสินเชื่อ (credit rationing) การปนสวนสินเชื่อยอมเปดชอง 
ใหหาผลประโยชนสวนบุคคลได เพราะมีการใชดุลพินิจวา จะปนสวนสินเชื่อแกกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจประเภทใด ยิ่งการจัดสรรสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าผานธนาคารพาณิชยหรือสถาบัน 
การเงินเอกชนดวยแลว ยิ่งเปดชองใหผูมีอํ านาจดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจไดโดยงาย ในยุค 
สมัยที่ธนาคารแหงประเทศไทยมีความนาเชื่อถือ การตั้งขอกังขาเชนนี้ยอมไมเกิดขึ้น แตเมื่อ
ธนาคารแหงประเทศไทยสูญเสียความนาเชื่อถือดังเชนที่เปนอยูในปจจุบัน การทํ าหนาที่จัดสรร 
สินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าตอไปรังแตจะทํ าลายความนาเชื่อถือของตนเอง

ประการที่หา การทํ าหนาที่ธนาคารเพื่อการพัฒนาทํ าใหความเปนอิสระของ
ธนาคารแหงประเทศไทยถูกลิดรอน เพราะฝายการเมืองจะเขามาแทรกแซงและสั่งการใหธนาคาร
แหงประเทศไทยจัดสรรสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าอยูร่ํ าไป โดยเฉพาะอยางยิ่งการเกื้อกูลธุรกิจและ 
อุตสาหกรรมที่เปนฐานของฝายการเมือง แรงกดดันทางการเมืองเหลานี้จะทํ าใหธนาคาร 
แหงประเทศไทยมิอาจธํ ารงความเปนอิสระตอไปได

เหตุผลทั้งหาประการที่กลาวขางตนนี้นาจะเพียงพอที่ธนาคารแหงประเทศไทย 
จะละทิ้งบทบาทหนาที่ในการเปนธนาคารเพื่อการพัฒนา โดยจํ ากัดการทํ าหนาที่เฉพาะการ 
เปนธนาคารกลาง ในรอบปที่ผานมา ธนาคารแหงประเทศไทยไมเพียงแตถูกแรงกดดันทาง 
การเมืองใหเขาไปอุมชูอุตสาหกรรมสิ่งทอเทานั้น หากยังถูกลากใหเขารวมสังฆกรรมเรื่องอื่นๆ  
ไมวาจะเปนธุรกิจอสังหาริมทรัพย  และการจัดสรรสินเชื่อการเคหะอัตราดอกเบี้ยตํ่ าแกประชาชน

มาตรการการปรับปรุงประสิทธิภาพการผลิตเพื่อการสงออก ตามมติคณะ
กรรมการกลั่นกรองฝายเศรษฐกิจเมื่อวันที่ 17 มีนาคม 2540 แมวาจะมีเหตุผลสนับสนุน  แตก็มี 
ขอของใจอยางยิ่งวา ทํ าไมจึงเลือกอุมชูส่ิงทอเปนอุตสาหกรรมแรก ไมเปนที่แนชัดวารัฐบาล 
มีแผนงานในการปรับปรุงประสิทธิภาพการผลิตเพื่อการสงออกที่เปนกิจจะลักษณะ การเลือก 
อุมชูธุรกิจและอุตสาหกรรมเฉพาะประเภท  หรือที่ภาษาอังกฤษเรียกวา Picking the Winners  
เปนการเลือกปฏิบัติในการใหเงินอุดหนุนอยางแอบแฝง หนังสือพิมพบางฉบับรายงานวา เหตุที่ 



5

ส่ิงทอไดรับเลือกอุมชูเปนเพราะวา ธุรกิจในอุตสาหกรรมนี้หลายรายเปนฐานเศรษฐกิจของพรรค
ความหวังใหม

การใหเงินอุดหนุนอยางแอบแฝงโดยผานมาตรการสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าเปน
มาตรการที่ปลอดพนจากการตรวจสอบจากฝายนิติบัญญัติ เพราะเปนการใชอํ านาจในฝาย 
บริหาร นายอํ านวย วีรวรรณ ถึงกับกลาววา กระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศไทย 
ดํ าเนินการไดโดยในทันที โดยไมตองขอมติคณะรัฐมนตรี (ผูจัดการรายวัน ฉบับวันที่ 18 มีนาคม 
2540) ซึ่งกอใหเกิดขอฉงนฉงายอยางยิ่งวา การจัดสรรสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ า จํ านวน 25,000 
ลานบาท นอกจากไมตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภาแลว ยังไมตองขอความเห็นชอบจากคณะ 
รัฐมนตรีอีกดวย  ฤๅกระทรวงการคลังเปนรัฐอิสระในรัฐบาลไทย ?

แทนที่จะปูยี่ปูยํ าหรือ ‘โทรม’ ธนาคารแหงประเทศไทย รัฐบาลมีทางเลือกในการ
จัดสรรเงินอุดหนุนดอกเบี้ยในงบประมาณแผนดิน หากรัฐบาลมีนโยบายจัดสรรสินเชื่ออัตรา 
ดอกเบี้ยตํ่ าแกธุรกิจหรือกิจกรรมทางเศรษฐกิจประเภทใด รัฐบาลเพียงแตจัดสรรเงินอุดหนุน 
ดอกเบี้ยผานธนาคารเพื่อการพัฒนาเฉพาะดาน อาทิเชน หากรัฐบาลตองการจัดสรรสินเชื่อ 
อัตราดอกเบี้ยตํ่ าแกการประกอบเกษตรกรรม รัฐบาลก็จัดสรรเงินอุดหนุนดอกเบี้ยแกธนาคาร 
เพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร เพื่อใหทํ าหนาที่จัดสรรสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าตอไป 
เปนตน

การจัดสรรเงินอุดหนุนดอกเบี้ยในงบประมาณแผนดินเปนวิธีการที่โปรงใส   
เพราะเปดโอกาสใหฝายนิติบัญญัติตรวจสอบฝายบริหาร โดยที่ฝายนิติบัญญัติอาจมีสวนรวม 
ในกระบวนการ Picking the Winners ดวย แตรัฐบาลที่ยึดกุมอํ านาจการบริหารไมตองการความ
โปรงใสและไมตองการถูกตรวจสอบ

หากธนาคารแห งประเทศไทยยังไมเลิกทํ าหนาที่ธนาคารเพื่อการพัฒนา  
ไมเพียงแตความเปนอิสระจะหมดสิ้นไปเทานั้น หากทวาความขัดแยงที่มีตอการรักษาเสถียรภาพ
ทางเศรษฐกิจอาจนํ ามาซึ่งหายนภัยในอนาคตอีกดวย
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