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กระบวนการตัดสินใจในธนาคารแหงประเทศไทย

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

นายอํ านวย วีรวรรณ อดีตรองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวาการกระทรวงการ 
คลังในรัฐบาลพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ ใหสัมภาษณส่ือมวลชนหลังจากออกจากตํ าแหนงแลววา  
ในขณะที่ยังอยู ในตํ าแหนงดังกลาว ไดเสนอใหรัฐบาลดํ าเนินการแกไขปญหาเสถียรภาพ 
ทางเศรษฐกิจ โดยยึดกุมมาตรการสํ าคัญ 3 มาตรการ ไดแก การปลอยใหเงินบาทลอยตัว การ 
ปดกิจการสถาบันการเงินที่มีฐานะงอนแงน และการใชนโยบายงบประมาณสมดุล นายอํ านวย
กลาววา เขาไดเสนอใหธนาคารแหงประเทศไทยปลอยใหเงินบาทลอยตัวตั้งแตเดือนมกราคม 
2540 แตธนาคารแหงประเทศไทยไมพรอมที่จะดํ าเนินการ (The Nation, July 14, 1997)

พ.ร.บ. เงินตรา พ.ศ. 2501 ใหอํ านาจรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังในการ
กํ าหนดคาเสมอภาคของเงินบาท และการเลือกใชระบบอัตราแลกเปลี่ยน แตทั้งนี้ตองไดรับคํ า 
แนะนํ าจากธนาคารแหงประเทศไทย (มาตรา 8) หากธนาคารแหงประเทศไทยมิไดใหคํ าแนะนํ า  
รัฐมนตรีการคลังมิอาจกระทํ าการโดยพลการและโดยเอกเทศได บทบัญญัติดังกลาวนี้มีเจตนา
รมณที่จะใหมีการคานอํ านาจระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับกระทรวงการคลัง แตเจตนา 
อันดีนี้อาจนํ ามาซึ่งความขัดแยงในกระบวนการกํ าหนดนโยบาย และกอใหเกิดหายนภัยทาง
เศรษฐกิจได

การลดคาเงินบาทในป 2527 นับเปนตัวอยางของความขัดแยงในกระบวนการ
กํ าหนดนโยบายที่ดียิ่ง ในเมื่อรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง (นายสมหมาย ฮุนตระกูล) เห็นวา
เงินบาทมีคาสูงกวาความเปนจริง (overvaluation) และตองการลดคาเงินบาท ในขณะที่ผูวาการ
ธนาคารแหงประเทศไทย (นายนุกูล ประจวบเหมาะ) ไมตองการลดคาเงินบาท เมื่อธนาคารแหง
ประเทศไทยไมแนะนํ าใหรัฐมนตรีการคลังลดคาเงินบาท การลดคาเงินบาทมิอาจเกิดขึ้นได  
รัฐมนตรีการคลังแกปญหาดวยการปลดผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยออกจากตํ าแหนง และ
แตงตั้งผูวาการคนใหมเพื่อใหทํ าหนาที่แนะนํ าการลดคาเงินบาท ในเดือนพฤศจิกายน 2527  
นั้นเอง จึงมีประกาศวา รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง โดยคํ าแนะนํ าของธนาคารแหงประเทศ
ไทยตัดสินใจลดคาเงินบาท ผลกระทบของการลดคาเงินบาทในป 2527 ซึ่งปรากฏในเวลาตอมา 
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บงชี้อยางชัดเจนวา รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเปนฝายที่มีวิจารณญาณอันถูกตอง และ 
การแข็งขืนของธนาคารแหงประเทศไทยที่ไมยอมลดคาเงินบาทในเบื้องตนเปนมิจฉาทิฐิ

นายอํ านวยในฐานะรัฐมนตรีการคลังมีลักษณะประนีประนอมมากกวานาย
สมหมาย มิไยตองกลาววา ลักษณะประนีประนอมดังกลาวนี้มีสวนนํ ามาซึ่งวิกฤติการณเงิน 
คงคลัง เมื่อนายอํ านวยดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีการคลังในป 2523  หากนายอํ านวยมีวิจารณญาณ
อันมั่นคงวา นโยบายอัตราแลกเปลี่ยนที่ธนาคารแหงประเทศไทยยึดกุมอยูในขณะนั้นเปนนโยบาย
ที่ไมถูกตอง ในฐานะรัฐมนตรีการคลัง นายอํ านวยมีอํ านาจและหนาที่ในการผลักดันใหธนาคาร
แหงประเทศไทยปรับเปลี่ยนนโยบายได เมื่อถึงที่สุดนายอํ านวยอาจใชอํ านาจปลดผูวาการ
ธนาคารแหงประเทศไทย ดุจเดียวกับที่นายสมหมายไดกระทํ ามาแลว

หากบทสัมภาษณของนายอํ านวยตรงตอขอเท็จจริง การปรับคาและกลไกอัตรา
แลกเปลี่ยนในเดือนมกราคม 2540 จะไมตองเผชิญกับภาวะโกลาหลดังที่เกิดขึ้นในอีก 6 เดือน 
ตอมา ในเวลานั้น เงินสํ ารองระหวางประเทศมีฐานะมั่นคงกวาเมื่อรัฐบาลประกาศใหเงินบาท 
ลอยตัวในเดือนกรกฎาคม 2540 สภาวการณทางเศรษฐกิจยังมิไดเลวรายมากนัก ตามคํ า 
ใหสัมภาษณของนายอํ านวย ธนาคารแหงประเทศไทยอางวาไมพรอมที่จะใหเงินบาทลอยตัวใน
เดือนมกราคม 2540 อีก 6 เดือนตอมา เมื่อเงินบาทลอยตัวจริงๆ ไมมีวี่แววที่แสดงใหเห็นถึง  
‘ความพรอม’ ดังที่คาดหวัง ในเมื่อทุนสํ ารองระหวางประเทศรอยหรอลง และยุทธวิธีการซื้อเวลา 
(Wait and See) ของธนาคารแหงประเทศไทยนํ าพาระบบเศรษฐกิจรวงหลนสูหุบเหวแหงหายนภัย

หนังสือพิมพมติชน (ฉบับวันศุกรที่ 11 กรกฎาคม 2540) รายงานวา การละทิ้ง
ระบบอัตราแลกเปลี่ยนแบบตายตัว และหันมาใชระบบอัตราแลกเปลี่ยนแบบลอยตัวเปนเพราะ 
การยื่นคํ าขาดของพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ นายกรัฐมนตรี แหลงขาวบางแหลงรายงานวา นายก 
รัฐมนตรีเปนผูเรียกผูจัดการทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยน (Exchange Equalization Fund)  
เขาพบ และสั่งใหไปดํ าเนินการ หากรายงานขาวนี้ตรงตอขอเท็จจริง ก็มิอาจเห็นไดจากการแถลง
ขาวของผูวาการและผูชวยผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยเมื่อวันที่ 2 กรกฎาคม 2540 ซึ่งพรํ่ า
กลาวถึงความดีงามของระบบอัตราแลกเปลี่ยนแบบลอยตัว โดยที่กอนหนานั้นธนาคารแหง
ประเทศไทยแสดงความขึงขังที่จะตายไปพรอมกับระบบอัตราแลกเปลี่ยนแบบตายตัว

ความนาเชื่อถือที่ประชาชนมีตอธนาคารแหงประเทศไทยเสื่อมทรุดลงตามลํ าดับ 
มิใชดวยเหตุแหงความเสื่อมโทรมของบรรทัดฐานทางจริยธรรมเทานั้น หากยังเปนเพราะความ 
ผิดพลาดในการกํ าหนดและบริหารนโยบายการเงินอีกดวย บัดนี้มีความจํ าเปนที่จะตองทบทวน
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กระบวนการตัดสินใจภายในธนาคารแหงประเทศไทย มิฉะนั้นความผิดพลาดในการกํ าหนดและ
บริหารนโยบายจะเกิดขึ้นซํ้ าแลวซํ้ าเลาไดอีก

พ.ร.บ. ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 วางกรอบสถาบันเพื่อใหผูวาการ
ธนาคารแหงประเทศไทยเปน ‘วีรชนเอกชน’ กฎหมายมิไดกํ าหนดอายุการดํ ารงตํ าแหนงของผูวา
การฯ และผูวาการฯ ก็มีอํ านาจเหนือคณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทย ทั้งนี้ไมเพียงแตวา  
ผูวาการฯ เปนประธานคณะกรรมการเทานั้น แมในยามที่ผูวาการฯ ไมเห็นพองกับคํ าวินิจฉัยของ 
กรรมการฝายขางมาก  ยังสามารถเสนอประเด็นใหรัฐมนตรีการคลังชี้ขาดอีกดวย

คณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทยมิใชที่ประชุมเพื่อพิจารณากํ าหนด
นโยบายการเงิน ซึ่งตางจากคณะกรรมการธนาคารกลางในหลายตอหลายประเทศ แมวา 
คณะกรรมการฯมีหนาที่ควบคุมและดูแลโดยทั่วไปซึ่งกิจการของธนาคารแหงประเทศไทย แตถา 
ผูวาการฯ มิไดนํ าเรื่องนโยบายบรรจุในวาระการประชุม ที่ประชุมก็มิอาจพิจารณาได ขอเท็จจริง
ปรากฏวาคณะกรรมการไมมีวาระการประชุมเร่ืองนโยบายเลย ความขอนี้สามารถอธิบายไดวา 
เหตุใดนายวีรพงษ รามางกูร จึงออกมาวิพากษวิจารณนโยบายอัตราแลกเปลี่ยนในที่สาธารณะ  
ทั้งๆ ที่ดํ ารงตํ าแหนงกรรมการธนาคารแหงประเทศไทยอยูดวย

ดวยเหตุที่ธนาคารแหงประเทศไทยไมคิดที่จะใชคณะกรรมการเปนองคกรที่ทํ า
หนาที่ในการกํ าหนดนโยบายการเงิน โครงสรางและองคประกอบของคณะกรรมการจึงไมเกื้อกูล 
ใหทํ าหนาที่นี้ ดังจะเห็นไดวา กรรมการหลายตอหลายคนมิใชผูชํ านาญการดานเศรษฐศาสตร 
การเงิน หากแตเปนเสมือนหนึ่งตัวแทนของหนวยราชการตางๆ ในบางยุคสมัยมีกรรมการที่เปน
ทหารและตํ ารวจ หากตองการใหคณะกรรมการทํ าหนาที่ดานนโยบายในอนาคต ก็ตองปรับ
เปลี่ยนโครงสรางและองคประกอบใหเกื้อกูลตอการทํ าหนาที่ได

ในเมื่อคณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทยไมสามารถทํ าหนาที่ดานนโยบาย 
อํ านาจหนาที่จึงรวมศูนยอยู ที่ ตัวผู ว าการธนาคารแหงประเทศไทย ความเหมาะสมและ 
ประสิทธิผลของนโยบายการเงินที่กํ าหนดขึ้นอยูกับความปรีชาสามารถในการวิเคราะหเหตุการณ
และวิสัยทัศนในการมองปญหาของผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยแตเพียงผูเดียว การระดม
ความคิดและสรรพกํ าลังในการกํ าหนดนโยบายการเงินจะมีหรือไม ข้ึนอยูกับความเห็นชอบของ 
ผูวาการฯ แตเพียงผูเดียว ผูวาการฯ จะทํ าตัวเปน ‘วีรชนเอกชน’ ในการเลือกเสนทางของนโยบาย
การเงินก็ยอมทํ าได เพราะรูปแบบสถาบันเมื่อแรกกอต้ัง (institutional design) กํ าหนดให 
ผูวาการฯ เปนผูนํ านโยบายการเงินที่มีความเปนอิสระ
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ในอดีตที่เปนมา ฝายวิชาการมีหนาที่ในการรวบรวมขอมูลและวิเคราะหปญหา
เศรษฐกิจ และปฏิบัติงานเสมือนหนึ่งเสนาธิการของผูวาการ แตขอมูลที่ใชในการกํ าหนดนโยบาย
การเงินมิไดมาจากฝายวิชาการฝายเดียวเทานั้น หากยังตองอาศัยขอมูลจากฝายตรวจสอบและ
วิเคราะหธนาคารพาณิชยและสถาบันการเงินอื่นๆ ฝายกํ ากับและพัฒนาสถาบันการเงิน ฝาย 
การธนาคาร และฝายการตางประเทศอีกดวย ไมเปนที่แนชัดวาฝายตางๆเหลานี้มีการแลกเปลี่ยน
ขอมูลซึ่งกันและกันมากนอยเพียงใด และการประสานงานระหวางฝายมีมากนอยเพียงใด แต 
ทายที่สุดแลว ผูวาการฯ เปนตัวกลางในการประสานฝายตางๆเขาดวยกัน และผูวาการฯอีก 
เชนกันที่เปนผูกํ าหนดวา กระแสการเคลื่อนยายสารสนเทศระหวางฝายตางๆควรจะมีมากนอย
เพียงใด

ในยุคสมัยที่ธนาคารแหงประเทศไทยมีผูวาการทีป่รีชาสามารถ ซื่อสัตยสุจริต  
และมีวิสัยทัศนอันกวางไกล ผูวาการยอมอยูในฐานะที่จะระดมปญญาและประสานฝายตางๆ  
ใหรวมกันกํ าหนดและบริหารนโยบายการเงินได แตในยุคสมัยที่ผูวาการไรบารมี เนื่องเพราะ 
ความไมปรีชาสามารถ ไรวิสัยทัศน และความเสื่อมโทรมของบรรทัดฐานทางจริยธรรม ผูวาการ
ยอมไมอยูในฐานะที่จะระดมสรรพกํ าลังในการทํ างานได ยิ่งในยุคสมัยที่มีการแบงฝกแบงฝาย 
ดังเชนปจจุบันดวยแลว บุคลากรที่เปนชนชั้นมันสมองภายในธนาคารแหงประเทศไทยจํ านวนมาก
มิไดถูกใชงานใหเปนประโยชนอยางเต็มที่ ธนาคารแหงประเทศไทยจึงอยูในสภาวะที่มีสมอง  
แตไมไดใชสมอง

ดวยเหตุที่ พ.ร.บ. ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 มิไดจัดรูปแบบองคกร
ที่กํ าหนดกระบวนการกํ าหนดนโยบายการเงินอยางชัดเจน และดวยเหตุที่คณะกรรมการฯซึ่ง 
กฏหมายกํ าหนดใหมีหนาที่ควบคุมและดูแลโดยทั่วไปซึ่งกิจการธนาคารแหงประเทศไทย โดย 
จารีตมิไดทํ าหนาที่ดานนโยบาย อํ านาจหนาที่ในการกํ าหนดนโยบายการเงินจึงรวมศูนยอยูที่ตัว 
ผูวาการฯ ผูวาการฯมีอํ านาจตามกฎหมายที่จะสั่งการเรื่องนโยบายการเงินโดยเอกเทศ ตราบเทา 
ที่กฎหมายใหอํ านาจแกธนาคารแหงประเทศไทย ผูวาการฯอาจเลือกหรือไมเลือกปรึกษาใครก็ได  
ผูวาการฯอาจกีดกันรองหรือผูชวยผูวาการฯที่ตนไมชอบหนาออกจากปริมณฑลแหงกระบวนการ
กํ าหนดนโยบาย หากผูวาการฯไมชอบหนาผูจัดการทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยน ผูวาการฯ 
อาจใชอํ านาจกํ าหนดนโยบายอัตราแลกเปลี่ยน โดยไมปรึกษาผูจัดการทุนรักษาระดับฯก็มิใชเร่ือง
ผิดกฎหมาย

แทที่จริงแลว กระบวนการระดมความคิดกับกระบวนการตัดสินใจเพื่อกํ าหนด
นโยบาย เปนสองกระบวนการที่แตกตางกันและสามารถแยกออกจากกันได จากขอมูลที่ประมวล
ไดจากผูคนบางสวนในวังบางขุนพรหม กระบวนการระดมความคิดเกี่ยวกับนโยบายภายใน
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ธนาคารแหงประเทศไทยมีอยูอยางจํ ากัด ความขอนี้นับวานาเสียดายยิ่ง เมื่อคํ านึงถึงขอเท็จจริง 
ที่วา  ธนาคารแหงประเทศไทยมีบุคลากรที่เปนชนชั้นมันสมองจํ านวนมาก

กระบวนการกํ าหนดนโยบายการเงินมีลักษณะปดลับโดยธรรมชาติ ในนามของ
เสถียรภาพทางการเงินและความมั่นคงของระบบสถาบันการเงินมีความจํ าเปนที่ตองจํ ากัด 
จํ านวนผู มีสวนรวมในกระบวนการกํ าหนดนโยบาย อยางไรก็ตาม ดังที่ไดกลาวแลววา  
กระบวนการระดมความคิดสามารถแยกตางหากจากกระบวนการตัดสินนโยบายได หากมีการ
ปฏิรูปองคกรเพื่อใหมีกระบวนการระดมความคิดเกี่ยวกับนโยบาย ยอมเกื้อกูลใหกระบวนการ 
ตัดสินใจมีประสิทธิภาพมากขึ้น และมีขอผิดพลาดนอยลง

ลักษณะปดลับไมเพียงแตจะทํ าใหประชาชนโดยทั่วไปไมมีสวนรวมในกระบวน
การกํ าหนดนโยบายการเงินเทานั้น แมแตบุคคลที่ทรงคุณวุฒิภายในธนาคารแหงประเทศไทย
จํ านวนมากก็ยังไมมีสวนรวมดวย แทที่จริงแลว นโยบายการเงินมิไดมีลักษณะปดลับเสียทั้งหมด 
นโยบายบางดานดังเชนการปฏิรูปธนาคารแหงประเทศไทย การปฏิรูปสถาบันการเงิน หรือ 
การดํ าเนินนโยบายเสรีนิยมทางการเงิน สมควรที่จะรับฟงความเห็นจากประชาชน โดยใหมี 
ประชาพิจารณ (Public Hearing) ได

แตการไมมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการกํ าหนดนโยบายการเงิน  
มีความสํ าคัญไมมากเทาการขาดความรับผิด (Accountability) ตอประชาชน การจัดสรรสินเชื่อ
อัตราดอกเบี้ยตํ่ าแกธุรกิจเฉพาะประเภทตามแรงกดดันทางการเมือง โดยมิไดตระหนักถึงความ 
ไมเปนธรรมที่มีตอภาคสวนอื่นของระบบเศรษฐกิจก็ดี การคํ้ าจุนสถาบันการเงินที่มีฐานะงอนแงน 
อันเปนผลจากความผิดพลาดในการบริหารและการฉอราษฎรบังหลวง โดยไมคํ านึงถึงภาระที่ตก
แกประชาชนก็ดี การตรึงอัตราแลกเปลี่ยนจนเงินบาทมีคาสูงกวาความเปนจริง โดยไมคํ านึงถึง 
ผลกระทบที่มีตอประชาชนภาคเกษตรกรรม ซึ่งเปนประชาชนสวนใหญของประเทศก็ดี กรณี 
เหลานี้ลวนแลวแตเปนตัวอยางของการบริหารนโยบายการเงินโดยปราศจากความรับผิดตอ 
ประชาชน

ความไมโปรงใสของนโยบายการเงินเปนปญหาสํ าคัญอีกปญหาหนึ่ง ใน
ประวัติศาสตรเศรษฐกิจที่เปนมา ธนาคารแหงประเทศไทยจงใจที่จะทํ าใหกระบวนการกํ าหนด
นโยบายไมมีความโปรงใส ดังจะเห็นไดจากกรณีที่ รายงานเศรษฐกิจรายเดือน ของธนาคารแหง
ประเทศไทยเลิกพิมพขอมูลเงินคงคลังเมื่อเกิดวิกฤติการณเงินคงคลัง พ.ศ. 2523-2525 และ 
เลิกพิมพขอมูลหนี้ตางประเทศเมื่อเกิดวิกฤติการณหนี้ตางประเทศ พ.ศ. 2528-2530 ทุกวันนี้
ประชาชนมิไดรับรายงานวา ธนาคารแหงประเทศไทยใชเงินจํ านวนมากนอยเพียงใดในการคํ้ า
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ธนาคารกรุงเทพพาณิชยการ และบริษัทเอกธนกิจ และผลาญทุนสํ ารองระหวางประเทศจํ านวน
มากนอยเพียงใดในการทํ าสงครามเงินบาทนับแตตนป 2540 เปนตนมา

การปฏิรูปธนาคารแหงประเทศไทยเปนวาระแหงชาติที่เรงดวน สังคมเศรษฐกิจ
ไทยไมควรฝากผีฝากไขกับผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยแตเพียงผูเดียวอีกตอไป เพราะโอกาส
ที่จะเปน “ผี” สูงยิ่ง กระบวนการกํ าหนดนโยบายการเงินจะตองปลอยใหประชาชนมีสวนรวม 
มากกวาเดิม  มีความรับผิดตอประชาชนมากกวาเดิม  และมีความโปรงใสมากกวาเดิม

หากยังไมมีการปฏิรูปกระบวนการกํ าหนดนโยบายการเงิน ปวยการที่จะ
พร่ํ าพรรณนาเรื่องความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทย


