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กระบวนการตัดสินใจในธนาคารแหงประเทศไทย

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

นายอํ านวย วีรวรรณ อดีตรองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวาการกระทรวงการ 
คลังในรัฐบาลพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ ใหสัมภาษณส่ือมวลชนหลังจากออกจากตํ าแหนงแลววา  
ในขณะที่ยังอยู ในตํ าแหนงดังกลาว ไดเสนอใหรัฐบาลดํ าเนินการแกไขปญหาเสถียรภาพ 
ทางเศรษฐกิจ โดยยึดกุมมาตรการสํ าคัญ 3 มาตรการ ไดแก การปลอยใหเงินบาทลอยตัว การ 
ปดกิจการสถาบันการเงินที่มีฐานะงอนแงน และการใชนโยบายงบประมาณสมดุล นายอํ านวย
กลาววา เขาไดเสนอใหธนาคารแหงประเทศไทยปลอยใหเงินบาทลอยตัวตั้งแตเดือนมกราคม 
2540 แตธนาคารแหงประเทศไทยไมพรอมที่จะดํ าเนินการ (The Nation, July 14, 1997)

พ.ร.บ. เงินตรา พ.ศ. 2501 ใหอํ านาจรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังในการ
กํ าหนดคาเสมอภาคของเงินบาท และการเลือกใชระบบอัตราแลกเปลี่ยน แตทั้งนี้ตองไดรับคํ า 
แนะนํ าจากธนาคารแหงประเทศไทย (มาตรา 8) หากธนาคารแหงประเทศไทยมิไดใหคํ าแนะนํ า  
รัฐมนตรีการคลังมิอาจกระทํ าการโดยพลการและโดยเอกเทศได บทบัญญัติดังกลาวนี้มีเจตนา
รมณที่จะใหมีการคานอํ านาจระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับกระทรวงการคลัง แตเจตนา 
อันดีนี้อาจนํ ามาซึ่งความขัดแยงในกระบวนการกํ าหนดนโยบาย และกอใหเกิดหายนภัยทาง
เศรษฐกิจได

การลดคาเงินบาทในป 2527 นับเปนตัวอยางของความขัดแยงในกระบวนการ
กํ าหนดนโยบายที่ดียิ่ง ในเมื่อรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง (นายสมหมาย ฮุนตระกูล) เห็นวา
เงินบาทมีคาสูงกวาความเปนจริง (overvaluation) และตองการลดคาเงินบาท ในขณะที่ผูวาการ
ธนาคารแหงประเทศไทย (นายนุกูล ประจวบเหมาะ) ไมตองการลดคาเงินบาท เมื่อธนาคารแหง
ประเทศไทยไมแนะนํ าใหรัฐมนตรีการคลังลดคาเงินบาท การลดคาเงินบาทมิอาจเกิดขึ้นได  
รัฐมนตรีการคลังแกปญหาดวยการปลดผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยออกจากตํ าแหนง และ
แตงตั้งผูวาการคนใหมเพื่อใหทํ าหนาที่แนะนํ าการลดคาเงินบาท ในเดือนพฤศจิกายน 2527  
นั้นเอง จึงมีประกาศวา รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง โดยคํ าแนะนํ าของธนาคารแหงประเทศ
ไทยตัดสินใจลดคาเงินบาท ผลกระทบของการลดคาเงินบาทในป 2527 ซึ่งปรากฏในเวลาตอมา 
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บงชี้อยางชัดเจนวา รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเปนฝายที่มีวิจารณญาณอันถูกตอง และ 
การแข็งขืนของธนาคารแหงประเทศไทยที่ไมยอมลดคาเงินบาทในเบื้องตนเปนมิจฉาทิฐิ

นายอํ านวยในฐานะรัฐมนตรีการคลังมีลักษณะประนีประนอมมากกวานาย
สมหมาย มิไยตองกลาววา ลักษณะประนีประนอมดังกลาวนี้มีสวนนํ ามาซึ่งวิกฤติการณเงิน 
คงคลัง เมื่อนายอํ านวยดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีการคลังในป 2523  หากนายอํ านวยมีวิจารณญาณ
อันมั่นคงวา นโยบายอัตราแลกเปลี่ยนที่ธนาคารแหงประเทศไทยยึดกุมอยูในขณะนั้นเปนนโยบาย
ที่ไมถูกตอง ในฐานะรัฐมนตรีการคลัง นายอํ านวยมีอํ านาจและหนาที่ในการผลักดันใหธนาคาร
แหงประเทศไทยปรับเปลี่ยนนโยบายได เมื่อถึงที่สุดนายอํ านวยอาจใชอํ านาจปลดผูวาการ
ธนาคารแหงประเทศไทย ดุจเดียวกับที่นายสมหมายไดกระทํ ามาแลว

หากบทสัมภาษณของนายอํ านวยตรงตอขอเท็จจริง การปรับคาและกลไกอัตรา
แลกเปลี่ยนในเดือนมกราคม 2540 จะไมตองเผชิญกับภาวะโกลาหลดังที่เกิดขึ้นในอีก 6 เดือน 
ตอมา ในเวลานั้น เงินสํ ารองระหวางประเทศมีฐานะมั่นคงกวาเมื่อรัฐบาลประกาศใหเงินบาท 
ลอยตัวในเดือนกรกฎาคม 2540 สภาวการณทางเศรษฐกิจยังมิไดเลวรายมากนัก ตามคํ า 
ใหสัมภาษณของนายอํ านวย ธนาคารแหงประเทศไทยอางวาไมพรอมที่จะใหเงินบาทลอยตัวใน
เดือนมกราคม 2540 อีก 6 เดือนตอมา เมื่อเงินบาทลอยตัวจริงๆ ไมมีวี่แววที่แสดงใหเห็นถึง  
‘ความพรอม’ ดังที่คาดหวัง ในเมื่อทุนสํ ารองระหวางประเทศรอยหรอลง และยุทธวิธีการซื้อเวลา 
(Wait and See) ของธนาคารแหงประเทศไทยนํ าพาระบบเศรษฐกิจรวงหลนสูหุบเหวแหงหายนภัย

หนังสือพิมพมติชน (ฉบับวันศุกรที่ 11 กรกฎาคม 2540) รายงานวา การละทิ้ง
ระบบอัตราแลกเปลี่ยนแบบตายตัว และหันมาใชระบบอัตราแลกเปลี่ยนแบบลอยตัวเปนเพราะ 
การยื่นคํ าขาดของพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ นายกรัฐมนตรี แหลงขาวบางแหลงรายงานวา นายก 
รัฐมนตรีเปนผูเรียกผูจัดการทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยน (Exchange Equalization Fund)  
เขาพบ และสั่งใหไปดํ าเนินการ หากรายงานขาวนี้ตรงตอขอเท็จจริง ก็มิอาจเห็นไดจากการแถลง
ขาวของผูวาการและผูชวยผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยเมื่อวันที่ 2 กรกฎาคม 2540 ซึ่งพรํ่ า
กลาวถึงความดีงามของระบบอัตราแลกเปลี่ยนแบบลอยตัว โดยที่กอนหนานั้นธนาคารแหง
ประเทศไทยแสดงความขึงขังที่จะตายไปพรอมกับระบบอัตราแลกเปลี่ยนแบบตายตัว

ความนาเชื่อถือที่ประชาชนมีตอธนาคารแหงประเทศไทยเสื่อมทรุดลงตามลํ าดับ 
มิใชดวยเหตุแหงความเสื่อมโทรมของบรรทัดฐานทางจริยธรรมเทานั้น หากยังเปนเพราะความ 
ผิดพลาดในการกํ าหนดและบริหารนโยบายการเงินอีกดวย บัดนี้มีความจํ าเปนที่จะตองทบทวน
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กระบวนการตัดสินใจภายในธนาคารแหงประเทศไทย มิฉะนั้นความผิดพลาดในการกํ าหนดและ
บริหารนโยบายจะเกิดขึ้นซํ้ าแลวซํ้ าเลาไดอีก

พ.ร.บ. ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 วางกรอบสถาบันเพื่อใหผูวาการ
ธนาคารแหงประเทศไทยเปน ‘วีรชนเอกชน’ กฎหมายมิไดกํ าหนดอายุการดํ ารงตํ าแหนงของผูวา
การฯ และผูวาการฯ ก็มีอํ านาจเหนือคณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทย ทั้งนี้ไมเพียงแตวา  
ผูวาการฯ เปนประธานคณะกรรมการเทานั้น แมในยามที่ผูวาการฯ ไมเห็นพองกับคํ าวินิจฉัยของ 
กรรมการฝายขางมาก  ยังสามารถเสนอประเด็นใหรัฐมนตรีการคลังชี้ขาดอีกดวย

คณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทยมิใชที่ประชุมเพื่อพิจารณากํ าหนด
นโยบายการเงิน ซึ่งตางจากคณะกรรมการธนาคารกลางในหลายตอหลายประเทศ แมวา 
คณะกรรมการฯมีหนาที่ควบคุมและดูแลโดยทั่วไปซึ่งกิจการของธนาคารแหงประเทศไทย แตถา 
ผูวาการฯ มิไดนํ าเรื่องนโยบายบรรจุในวาระการประชุม ที่ประชุมก็มิอาจพิจารณาได ขอเท็จจริง
ปรากฏวาคณะกรรมการไมมีวาระการประชุมเร่ืองนโยบายเลย ความขอนี้สามารถอธิบายไดวา 
เหตุใดนายวีรพงษ รามางกูร จึงออกมาวิพากษวิจารณนโยบายอัตราแลกเปลี่ยนในที่สาธารณะ  
ทั้งๆ ที่ดํ ารงตํ าแหนงกรรมการธนาคารแหงประเทศไทยอยูดวย

ดวยเหตุที่ธนาคารแหงประเทศไทยไมคิดที่จะใชคณะกรรมการเปนองคกรที่ทํ า
หนาที่ในการกํ าหนดนโยบายการเงิน โครงสรางและองคประกอบของคณะกรรมการจึงไมเกื้อกูล 
ใหทํ าหนาที่นี้ ดังจะเห็นไดวา กรรมการหลายตอหลายคนมิใชผูชํ านาญการดานเศรษฐศาสตร 
การเงิน หากแตเปนเสมือนหนึ่งตัวแทนของหนวยราชการตางๆ ในบางยุคสมัยมีกรรมการที่เปน
ทหารและตํ ารวจ หากตองการใหคณะกรรมการทํ าหนาที่ดานนโยบายในอนาคต ก็ตองปรับ
เปลี่ยนโครงสรางและองคประกอบใหเกื้อกูลตอการทํ าหนาที่ได

ในเมื่อคณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทยไมสามารถทํ าหนาที่ดานนโยบาย 
อํ านาจหนาที่จึงรวมศูนยอยู ที่ ตัวผู ว าการธนาคารแหงประเทศไทย ความเหมาะสมและ 
ประสิทธิผลของนโยบายการเงินที่กํ าหนดขึ้นอยูกับความปรีชาสามารถในการวิเคราะหเหตุการณ
และวิสัยทัศนในการมองปญหาของผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยแตเพียงผูเดียว การระดม
ความคิดและสรรพกํ าลังในการกํ าหนดนโยบายการเงินจะมีหรือไม ข้ึนอยูกับความเห็นชอบของ 
ผูวาการฯ แตเพียงผูเดียว ผูวาการฯ จะทํ าตัวเปน ‘วีรชนเอกชน’ ในการเลือกเสนทางของนโยบาย
การเงินก็ยอมทํ าได เพราะรูปแบบสถาบันเมื่อแรกกอต้ัง (institutional design) กํ าหนดให 
ผูวาการฯ เปนผูนํ านโยบายการเงินที่มีความเปนอิสระ
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ในอดีตที่เปนมา ฝายวิชาการมีหนาที่ในการรวบรวมขอมูลและวิเคราะหปญหา
เศรษฐกิจ และปฏิบัติงานเสมือนหนึ่งเสนาธิการของผูวาการ แตขอมูลที่ใชในการกํ าหนดนโยบาย
การเงินมิไดมาจากฝายวิชาการฝายเดียวเทานั้น หากยังตองอาศัยขอมูลจากฝายตรวจสอบและ
วิเคราะหธนาคารพาณิชยและสถาบันการเงินอื่นๆ ฝายกํ ากับและพัฒนาสถาบันการเงิน ฝาย 
การธนาคาร และฝายการตางประเทศอีกดวย ไมเปนที่แนชัดวาฝายตางๆเหลานี้มีการแลกเปลี่ยน
ขอมูลซึ่งกันและกันมากนอยเพียงใด และการประสานงานระหวางฝายมีมากนอยเพียงใด แต 
ทายที่สุดแลว ผูวาการฯ เปนตัวกลางในการประสานฝายตางๆเขาดวยกัน และผูวาการฯอีก 
เชนกันที่เปนผูกํ าหนดวา กระแสการเคลื่อนยายสารสนเทศระหวางฝายตางๆควรจะมีมากนอย
เพียงใด

ในยุคสมัยที่ธนาคารแหงประเทศไทยมีผูวาการทีป่รีชาสามารถ ซื่อสัตยสุจริต  
และมีวิสัยทัศนอันกวางไกล ผูวาการยอมอยูในฐานะที่จะระดมปญญาและประสานฝายตางๆ  
ใหรวมกันกํ าหนดและบริหารนโยบายการเงินได แตในยุคสมัยที่ผูวาการไรบารมี เนื่องเพราะ 
ความไมปรีชาสามารถ ไรวิสัยทัศน และความเสื่อมโทรมของบรรทัดฐานทางจริยธรรม ผูวาการ
ยอมไมอยูในฐานะที่จะระดมสรรพกํ าลังในการทํ างานได ยิ่งในยุคสมัยที่มีการแบงฝกแบงฝาย 
ดังเชนปจจุบันดวยแลว บุคลากรที่เปนชนชั้นมันสมองภายในธนาคารแหงประเทศไทยจํ านวนมาก
มิไดถูกใชงานใหเปนประโยชนอยางเต็มที่ ธนาคารแหงประเทศไทยจึงอยูในสภาวะที่มีสมอง  
แตไมไดใชสมอง

ดวยเหตุที่ พ.ร.บ. ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 มิไดจัดรูปแบบองคกร
ที่กํ าหนดกระบวนการกํ าหนดนโยบายการเงินอยางชัดเจน และดวยเหตุที่คณะกรรมการฯซึ่ง 
กฏหมายกํ าหนดใหมีหนาที่ควบคุมและดูแลโดยทั่วไปซึ่งกิจการธนาคารแหงประเทศไทย โดย 
จารีตมิไดทํ าหนาที่ดานนโยบาย อํ านาจหนาที่ในการกํ าหนดนโยบายการเงินจึงรวมศูนยอยูที่ตัว 
ผูวาการฯ ผูวาการฯมีอํ านาจตามกฎหมายที่จะสั่งการเรื่องนโยบายการเงินโดยเอกเทศ ตราบเทา 
ที่กฎหมายใหอํ านาจแกธนาคารแหงประเทศไทย ผูวาการฯอาจเลือกหรือไมเลือกปรึกษาใครก็ได  
ผูวาการฯอาจกีดกันรองหรือผูชวยผูวาการฯที่ตนไมชอบหนาออกจากปริมณฑลแหงกระบวนการ
กํ าหนดนโยบาย หากผูวาการฯไมชอบหนาผูจัดการทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยน ผูวาการฯ 
อาจใชอํ านาจกํ าหนดนโยบายอัตราแลกเปลี่ยน โดยไมปรึกษาผูจัดการทุนรักษาระดับฯก็มิใชเร่ือง
ผิดกฎหมาย

แทที่จริงแลว กระบวนการระดมความคิดกับกระบวนการตัดสินใจเพื่อกํ าหนด
นโยบาย เปนสองกระบวนการที่แตกตางกันและสามารถแยกออกจากกันได จากขอมูลที่ประมวล
ไดจากผูคนบางสวนในวังบางขุนพรหม กระบวนการระดมความคิดเกี่ยวกับนโยบายภายใน
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ธนาคารแหงประเทศไทยมีอยูอยางจํ ากัด ความขอนี้นับวานาเสียดายยิ่ง เมื่อคํ านึงถึงขอเท็จจริง 
ที่วา  ธนาคารแหงประเทศไทยมีบุคลากรที่เปนชนชั้นมันสมองจํ านวนมาก

กระบวนการกํ าหนดนโยบายการเงินมีลักษณะปดลับโดยธรรมชาติ ในนามของ
เสถียรภาพทางการเงินและความมั่นคงของระบบสถาบันการเงินมีความจํ าเปนที่ตองจํ ากัด 
จํ านวนผู มีสวนรวมในกระบวนการกํ าหนดนโยบาย อยางไรก็ตาม ดังที่ไดกลาวแลววา  
กระบวนการระดมความคิดสามารถแยกตางหากจากกระบวนการตัดสินนโยบายได หากมีการ
ปฏิรูปองคกรเพื่อใหมีกระบวนการระดมความคิดเกี่ยวกับนโยบาย ยอมเกื้อกูลใหกระบวนการ 
ตัดสินใจมีประสิทธิภาพมากขึ้น และมีขอผิดพลาดนอยลง

ลักษณะปดลับไมเพียงแตจะทํ าใหประชาชนโดยทั่วไปไมมีสวนรวมในกระบวน
การกํ าหนดนโยบายการเงินเทานั้น แมแตบุคคลที่ทรงคุณวุฒิภายในธนาคารแหงประเทศไทย
จํ านวนมากก็ยังไมมีสวนรวมดวย แทที่จริงแลว นโยบายการเงินมิไดมีลักษณะปดลับเสียทั้งหมด 
นโยบายบางดานดังเชนการปฏิรูปธนาคารแหงประเทศไทย การปฏิรูปสถาบันการเงิน หรือ 
การดํ าเนินนโยบายเสรีนิยมทางการเงิน สมควรที่จะรับฟงความเห็นจากประชาชน โดยใหมี 
ประชาพิจารณ (Public Hearing) ได

แตการไมมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการกํ าหนดนโยบายการเงิน  
มีความสํ าคัญไมมากเทาการขาดความรับผิด (Accountability) ตอประชาชน การจัดสรรสินเชื่อ
อัตราดอกเบี้ยตํ่ าแกธุรกิจเฉพาะประเภทตามแรงกดดันทางการเมือง โดยมิไดตระหนักถึงความ 
ไมเปนธรรมที่มีตอภาคสวนอื่นของระบบเศรษฐกิจก็ดี การคํ้ าจุนสถาบันการเงินที่มีฐานะงอนแงน 
อันเปนผลจากความผิดพลาดในการบริหารและการฉอราษฎรบังหลวง โดยไมคํ านึงถึงภาระที่ตก
แกประชาชนก็ดี การตรึงอัตราแลกเปลี่ยนจนเงินบาทมีคาสูงกวาความเปนจริง โดยไมคํ านึงถึง 
ผลกระทบที่มีตอประชาชนภาคเกษตรกรรม ซึ่งเปนประชาชนสวนใหญของประเทศก็ดี กรณี 
เหลานี้ลวนแลวแตเปนตัวอยางของการบริหารนโยบายการเงินโดยปราศจากความรับผิดตอ 
ประชาชน

ความไมโปรงใสของนโยบายการเงินเปนปญหาสํ าคัญอีกปญหาหนึ่ง ใน
ประวัติศาสตรเศรษฐกิจที่เปนมา ธนาคารแหงประเทศไทยจงใจที่จะทํ าใหกระบวนการกํ าหนด
นโยบายไมมีความโปรงใส ดังจะเห็นไดจากกรณีที่ รายงานเศรษฐกิจรายเดือน ของธนาคารแหง
ประเทศไทยเลิกพิมพขอมูลเงินคงคลังเมื่อเกิดวิกฤติการณเงินคงคลัง พ.ศ. 2523-2525 และ 
เลิกพิมพขอมูลหนี้ตางประเทศเมื่อเกิดวิกฤติการณหนี้ตางประเทศ พ.ศ. 2528-2530 ทุกวันนี้
ประชาชนมิไดรับรายงานวา ธนาคารแหงประเทศไทยใชเงินจํ านวนมากนอยเพียงใดในการคํ้ า
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ธนาคารกรุงเทพพาณิชยการ และบริษัทเอกธนกิจ และผลาญทุนสํ ารองระหวางประเทศจํ านวน
มากนอยเพียงใดในการทํ าสงครามเงินบาทนับแตตนป 2540 เปนตนมา

การปฏิรูปธนาคารแหงประเทศไทยเปนวาระแหงชาติที่เรงดวน สังคมเศรษฐกิจ
ไทยไมควรฝากผีฝากไขกับผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยแตเพียงผูเดียวอีกตอไป เพราะโอกาส
ที่จะเปน “ผี” สูงยิ่ง กระบวนการกํ าหนดนโยบายการเงินจะตองปลอยใหประชาชนมีสวนรวม 
มากกวาเดิม  มีความรับผิดตอประชาชนมากกวาเดิม  และมีความโปรงใสมากกวาเดิม

หากยังไมมีการปฏิรูปกระบวนการกํ าหนดนโยบายการเงิน ปวยการที่จะ
พร่ํ าพรรณนาเรื่องความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทย


