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ความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทย

                        รังสรรค  ธนะพรพันธุ

ธนาคารแหงประเทศไทยยกเครื่องพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 
2485 เพือ่สถาปนาความเปนอิสระของธนาคารกลาง (Central Bank Independence) โดยที่ราง
กฎหมายฉบับใหมกํ าลังนํ าเสนอรัฐสภาเพื่อพิจารณา

ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยหวังวา เมื่อรางกฎหมายฉบับใหมผานรัฐสภา 
ธนาคารแหงประเทศไทยจะไดมีความเปนอิสระสมภาคภูมิ แตแลวเมื่อกาลเวลาผานไปเพียง 
ยกแรก กระทรวงการคลังก็แกไขรางกฎหมายที่เสนอโดยธนาคารแหงประเทศไทย โดยเฉพาะ 
อยางยิง่บทบญัญติัที่มีผลตอความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทย กระนั้นก็ตาม ผูวาการฯ
ยงัหวงัทีจ่ะแปรญัตติในรัฐสภาเพื่อคงไวซึ่งรางกฎหมายเดิม

ผูนํ าวังบางขุนพรหมใหความสํ าคัญกับประเด็นความเปนอิสระโดยนิตินัย (de 
jure Independence) มากเกินไป โดยมิไดพิจารณาถึงความเปนอิสระโดยพฤตินัย (de facto
Independence) แมแตนอย

ภายใตพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 ธนาคารแหงประเทศ
ไทยไมมีความเปนอิสระโดยนิตินัย คณะรัฐมนตรีมีอํ านาจแตงตั้งและถอดถอนผูวาการธนาคาร
แหงประเทศไทย กฎหมายมิไดกํ าหนดเงื่อนไขแหงการถอดถอน ดังนั้น ฝายการเมืองสามารถ 
ถอดถอนผูวาการฯดวยเหตุผลอะไรก็ได อํ านาจการถอดถอนผูวาการฯอยางปราศจากขอบเขต 
เชนนี้เปนกลไกที่ฝายการเมืองใชในการแทรกแซงธนาคารแหงประเทศไทย นอกจากนี้ รัฐมนตรี 
วาการกระทรวงการคลังยังมีอํ านาจและหนาที่กํ ากับโดยทั่วไปซึ่งกิจการของธนาคารแหงประเทศ
ไทย ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยจึงตองขึ้นตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง

แมวาธนาคารแหงประเทศไทยไมมีความเปนอิสระโดยนิตินัย แตกลับมีความเปน
อิสระโดยพฤตินัยคอนขางมาก นับต้ังแตสถาปนาธนาคารแหงประเทศไทยในป 2485 จวบจน
ตลอดทศวรรษ 2490 ฝายการเมืองแทรกแซงธนาคารแหงประเทศไทยเกือบโดยตลอด อยางไร 
ก็ตาม ธนาคารแหงประเทศไทยสามารถธํ ารงความเปนอิสระโดยพฤตินัยอยางตอเนื่องนับต้ังแต 
ยุคที่อาจารยปวย อ๊ึงภากรณดํ ารงตํ าแหนงผูวาการฯในป 2502 จนถึงเดือนกรกฎาคม 2540  
เมือ่เกิดวิกฤติการณการเงินครั้งรายแรง
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อาจารยปวยด ํารงต ําแหนงผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยยาวนานถึง 12 ป 2 
เดอืน กอนหนานัน้ ผูวาการฯอยูในตํ าแหนงถัวเฉลี่ยคนละ 1 ป 10 เดือน หลังยุคอาจารยปวย  
อายเุฉลีย่ของผูวาการฯตกคนละ 3 ป (จนถึงยุคนายชัยวฒัน วิบูลยสวัสด์ิ)

ตลอดยุคอาจารยปวย ไมมกีารแกไขเพิ่มเติมกฎหมายเพื่อใหธนาคารแหงประเทศ
ไทยมคีวามเปนอิสระโดยนิตินัย แมจะมีการแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย 
พ.ศ. 2485 ในป 2505 แตก็เพียงเพื่ออนุวัติตามพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 
เทานั้น ทั้งหมดนี้แสดงใหเห็นโดยชัดเจนวา อาจารยปวยมิไดใหความสํ าคัญประเด็นความเปน
อิสระโดยนิตินัยแมแตนอย หากแตมุงสถาปนาความเปนอิสระโดยพฤตินัยเปนสํ าคัญ ดังนั้น  
จงึเปนเรือ่งนาศกึษาวา ความเปนอิสระโดยพฤตินัยของธนาคารแหงประเทศไทยกอเกิดไดอยางไร

ความเปนอิสระโดยพฤตินัยมีพื้นฐานมาจากความนาเชื่อถือ (Credibility) หาก
ปราศจากความนาเชื่อถือ ฝายการเมืองยอมแทรกแซงธนาคารแหงประเทศไทยไดโดยงาย ในกรณี
ตรงกนัขาม หากธนาคารแหงประเทศไทยมีความนาเชื่อถืออยางสูง ฝายการเมืองยอมตองลังเลใจ
ในยามที่คิดจะใชอํ านาจแทรกแซง

คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา ความนาเชื่อถือของธนาคารแหงประเทศไทยกอเกิดจาก 
เหตุปจจัยอะไรบาง?

บรรทัดฐานอันสูงสงดานจรยิธรรม ความเปนเลิศทางวิชาการและความเปนกลาง
ทางการเมือง นับเปนปจจัยสํ าคัญในการสถาปนาความเปนอิสระโดยพฤตินัยของธนาคารแหง
ประเทศไทย

การไมของเกี่ยวกับธุรกิจเอกชน ทั้งในฐานะเจาของหรือผูถือหุน กรรมการ และ 
ผูบริหาร การไมรับสินบาทคาดสินบน การปฏิบัติหนาที่ดวยความซื่อสัตยสุจริต การไมละเวนการ
ปฏิบัติหนาที่อันพึงปฏิบัติ ความกลาหาญทางจริยธรรมในการแสดงความไมเห็นดวยกับนโยบาย
รัฐบาล ในเมื่อนโยบายดังกลาวนํ าหายนภัยมาสูระบบเศรษฐกิจไทย การไมยึดติดเกาอี้และ
ตํ าแหนง โดยพรอมที่จะลาออก หากรัฐบาลลิดรอนความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทย 
เหลานีล้วนแลวแตเปนบรรทัดฐานอันสูงสงดานจรยิธรรม อันสรางสมความนาเชื่อถือใหแกธนาคาร
แหงประเทศไทย

ความเปนเลิศทางวิชาการทํ าใหธนาคารแหงประเทศไทยมีความนาเชื่อถือดวย 
หากฝายวิชาการสามารถจัดทํ าคลังขอมูลเศรษฐกิจการเงินที่สมบูรณและทันสมัย สามารถผลิต
งานวจิยัทีร่องรับและชีน้ ําทิศทางของนโยบายการเงิน รวมตลอดจนสามารถใหคํ าทํ านายพยากรณ
เศรษฐกิจอยางถูกตองแมนยํ า
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ความเปนกลางทางการเมือง โดยไมแสดงความฝกใฝพรรคการเมืองพรรคหนึ่ง
พรรคใด การไมวิ่งเตนฝายการเมืองเพื่อแยงชิงตํ าแหนงภายในธนาคารแหงประเทศไทย และการ
ไมเกาะอํ านาจการเมืองเพื่อผลประโยชนสวนบุคคล เหลานี้ลวนแลวแตมีผลในการสราง ‘ปอม
ปราการ’ กดีขวางมใิหฝายการเมืองรุกลํ้ าเขาสูธนาคารแหงประเทศไทย

บรรทัดฐานอันสูงสงดานจรยิธรรม ความเปนเลิศทางวิชาการ และความเปนกลาง
ทางการเมือง กลายเปนทุนสังคม (Social Capital) ของธนาคารแหงประเทศไทย ซึ่งใชเวลาในการ
สะสมยาวนาน การสะสมทุนสังคมเหลานี้มีผลในการเพิ่มพูนความนาเชื่อถือของธนาคารแหง
ประเทศไทย และเปนเกราะปกปกความเปนอิสระโดยพฤตินัย

ในชวงเวลากวาทศวรรษที่ผานมา ทุนสังคมของธนาคารแหงประเทศไทยรอยหรอ
ลงเปนอันมาก เนื่องจากบรรทัดฐานดานจริยธรรมเสื่อมทราม ความเปนเลิศทางวิชาการตกตํ่ า 
และการเกลือกกลั้วกับฝายการเมือง อันเปนเหตุใหความนาเชื่อถือหดหาย ทั้งหมดนี้กระทบตอ
ความเปนอิสระโดยพฤตินัยดวย เพราะการรอยหรอของทุนสังคมทํ าใหธนาคารแหงประเทศไทย
สูญเสยีฐานมวลชน สาธารณชนไมใสใจวา ธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระหรือไม และ
หากธนาคารแหงประเทศไทยตองสูญเสียความเปนอิสระ ก็จะไมมีมวลชนชวยปกปอง

ธนาคารแหงประเทศไทยเลือกธํ ารงความเปนอิสระดวยการแกไขเพิ่มเติม
กฎหมาย กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ การใหความสํ าคัญแกประเด็นความเปนอิสระโดยนิตินัย ราง
กฎหมายใหมมีบทบัญญัติเกี่ยวกับความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทยอยางนอย 5 
ประการ

ประการแรก การลิดรอนอํ านาจของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังในการ
ก ํากบัโดยทั่วไปซึ่งกิจการธนาคารแหงประเทศไทย

รางกฎหมายเดิมของธนาคารแหงประเทศไทยระบุเพียงใหรัฐมนตรีว าการ
กระทรวงการคลงัมอํี านาจรักษาการตามกฎหมายนี้ (มาตรา 5) แตกระทรวงการคลังยืนยันที่จะให
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมีอํ านาจและหนาที่กํ ากับโดยทั่วไปซึ่งกิจการธนาคารแหงประเทศ
ไทย คงตามพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 ทายที่สุด ทั้งสองฝายตกลงที่จะ
ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมีอํ านาจและหนาที่เหมือนเดิม ยกเวนอํ านาจหนาที่ที่เปนของ
คณะกรรมการนโยบายการเงินตามมาตรา 23 (2) และคณะกรรมการนโยบายสถาบันการเงินตาม
มาตรา 23 (3) ของรางกฎหมายฉบับใหม

ประการที่สอง อธปิไตยในการดํ าเนินนโยบายการเงิน
 มาตรา 65  ใหธนาคารแหงประเทศไทยมีสิทธิแตเพียงผูเดียวในการกํ าหนด

และด ําเนนิโยบายทางการเงินในราชอาณาจักร
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ตามนัยแหงมาตรา 65 ของรางกฎหมายฉบับใหม ธนาคารแหงประเทศไทยมี
ความเปนอสิระในการด ําเนินโยบายการเงิน คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา ความเปนอิสระดังกลาวนี้เปน
ไปอยางปราศจากขอบเขตหรือไม

ประการที่สาม การกํ าหนดอายุการดํ ารงตํ าแหนงของผูวาการฯ และรอง 
ผูวาการฯ

พระราชบญัญติัธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 มิไดกํ าหนดอายุการดํ ารง
ตํ าแหนงของผูวาการฯและรองผูวาการฯ รางกฎหมายฉบับกํ าหนดอายุการดํ ารงตํ าแหนงคราวละ 
5 ป เมือ่พนจากตํ าแหนงตามวาระ อาจไดรับแตงตั้งอีกได แตจะแตงตั้งใหอยูในตํ าแหนงติดตอกัน
เกนิ 2 วาระมิได (มาตรา 27)

การก ําหนดอายกุารดํ ารงตํ าแหนงมิไดมีนัยวา ฝายการเมืองจะใชอํ านาจปลดผูวา
การฯและรองผูวาการฯกอนครบวาระมิได ดังนั้น การกํ าหนดอายุการดํ ารงตํ าแหนงจึงมิไดมีผลตอ
ความเปนอสิระของธนาคารแหงประเทศไทย ทั้งมิไดมีนัยอีกดวยวา อายุการดํ ารงตํ าแหนงหากยิ่ง
ยาวมากเพยีงใด ความเปนอิสระยิ่งมีมากเพียงนั้น

ประการที่สี่  การก ําหนดเงื่อนไขการถอดถอนผูวาการและรองผูวาการ
พระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 มิไดกํ าหนดเงื่อนไขการ 

ถอดถอนผูวาการฯ และรองผูวาการฯ แตรางกฎหมายฉบับใหมกํ าหนดเงื่อนไขไว 3 ประการ คือ 
(มาตรา 30)

(1) กระท ําการหรืองดเวน หรือละเวนไมกระทํ าการตามพระราชบัญญัตินี้
 (2) กระทํ าการโดยทุจริตหรือโดยประมาทเลินเลออยางรายแรง เปนเหตุใหเกิด
ความเสียหายตอธนาคารแหงประเทศไทย
 (3) ไรสมรรถภาพในการปฏิบัติการตามอํ านาจหนาที่

อยางไรก็ตาม การถอดถอนผูวาการฯและรองผูวาการฯออกจากตํ าแหนงเพราะ 
มีความเห็นแตกตางหรือมีข อขัดแยงในเรื่องนโยบายการเงินหรือนโยบายสถาบันการเงิน 
มไิด (มาตรา 30) ธนาคารแหงประเทศไทยตองการใหกระบวนการถอดถอนเปนไปดวยความยาก
ลํ าบาก จึงรางกฎหมายโดยมีบทบัญญัติใหคณะรัฐมนตรีตองยื่นคํ ารองขอตอศาลฎีการะบุเหตุ
แหงการถอนจากต ําแหนง พรอมทั้งพยานหลักฐานสนับสนุน และใหศาลฎีกามีคํ าพิพากษาวา มี
เหตแุหงการถอนจากตํ าแหนงหรือไม ภายใน 15 วันนับแตวันยื่นคํ ารอง (มาตรา 30 วรรคสอง) 
อยางไรก็ตาม กระทรวงการคลังไดตัดบทบัญญัติในวรรคสองทั้งหมดกอนนํ าเสนอคณะรัฐมนตรี 
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ดังนัน้ การถอดถอนผูวาการฯ และรองผูวาการฯ ตามรางกฎหมายใหม กระทํ าไดไมยาก เพียงดวย
การอางเหตุความไรสมรรถภาพในการปฏิบัติการตามอํ านาจหนาที่

ประการที่หา การกํ าหนดใหคณะกรรมการนโยบายการเงินมีความเปนอิสระ 
ในการก ําหนดและดํ าเนินนโยบายการเงิน [มาตรา 23 (2)] และใหคณะกรรมการนโยบายสถาบัน
การเงนิมคีวามเปนอิสระในการกํ าหนดและดํ าเนินนโยบาย กํ ากับ และตรวจสอบสถาบันการเงิน 
[มาตรา 23 (3)]

รางกฎหมายฉบับใหมกํ าหนดใหธนาคารแหงประเทศไทยมีหนวยงานใหม 2 
หนวย อันไดแก คณะกรรมการนโยบายการเงิน และคณะกรรมการนโยบายสถาบันการเงิน หนวย
งานทัง้สองนีไ้มปรากฏในพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 มากอน

กลาวโดยสรุปก็คือ ในขณะที่ธนาคารแหงประเทศไทยพยายามนํ าเสนอราง
กฎหมายเพื่อประกันความเปนอิสระโดยนิตินัย กระทรวงการคลังกลับแกไขรางกฎหมายเพื่อธํ ารง
อํ านาจของกระทรวงการคลังในการกํ ากับและควบคุมธนาคารแหงประเทศไทย อยางนอยใกล
เคียงกับอํ านาจที่มีอยูเดิม กระบวนการแกไขกฎหมายเพื่อสถาปนาความเปนอิสระโดยนิตินัยของ
ธนาคารแหงประเทศไทยจึงเปนไปไดดวยความยากลํ าบาก เพราะกฎหมายที่นํ าเสนอโดยธนาคาร
แหงประเทศไทยตองผานการกลั่นกรองจากกระทรวงการคลัง เปนการยากที่กระทรวงการคลังจะ
ปลอยใหอํ านาจในมือหลุดลอยไป

หากตองการสถาปนาความเปนอิสระโดยนิตินัยของธนาคารแหงประเทศไทย  
หนทางที่จะเปนไปไดและยั่งยืน ไดแก กระบวนการรัฐธรรมนุญานุวัตร (Constitutionalization)  
นั่นก็คือ การแปลงความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทยเปนบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 
แลวใชฐานรัฐธรรมนญูในการรางกฎหมายธนาคารแหงประเทศไทย

ความเปนอิสระโดยนิตินัย แมจะมีความสํ าคัญ แตก็ไมสํ าคัญเทาความเปนอิสระ 
โดยพฤตนิยั  การสะสมทุนสังคมเพื่อฟนคืนความนาเชื่อถือเปนเงื่อนไขอันจํ าเปนเพื่อการนี้


	¤ÍÅÑÁ¹ì “¨Ò¡·èÒ¾ÃÐ¨Ñ¹·Ãì¶Ö§Ê¹ÒÁ�
	
	¤ÇÒÁà»ç¹ÍÔÊÃÐ¢Í§¸¹Ò¤ÒÃáËè§»ÃÐà�

	ÃÑ§ÊÃÃ¤ì  ¸¹Ð¾Ã¾Ñ¹¸Øì
	
	¸¹Ò¤ÒÃáËè§»ÃÐà·Èä·ÂÂ¡à¤Ã×èÍ§¾Ã�




