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ความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทย

                        รังสรรค  ธนะพรพันธุ

ธนาคารแหงประเทศไทยยกเครื่องพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 
2485 เพือ่สถาปนาความเปนอิสระของธนาคารกลาง (Central Bank Independence) โดยที่ราง
กฎหมายฉบับใหมกํ าลังนํ าเสนอรัฐสภาเพื่อพิจารณา

ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยหวังวา เมื่อรางกฎหมายฉบับใหมผานรัฐสภา 
ธนาคารแหงประเทศไทยจะไดมีความเปนอิสระสมภาคภูมิ แตแลวเมื่อกาลเวลาผานไปเพียง 
ยกแรก กระทรวงการคลังก็แกไขรางกฎหมายที่เสนอโดยธนาคารแหงประเทศไทย โดยเฉพาะ 
อยางยิง่บทบญัญติัที่มีผลตอความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทย กระนั้นก็ตาม ผูวาการฯ
ยงัหวงัทีจ่ะแปรญัตติในรัฐสภาเพื่อคงไวซึ่งรางกฎหมายเดิม

ผูนํ าวังบางขุนพรหมใหความสํ าคัญกับประเด็นความเปนอิสระโดยนิตินัย (de 
jure Independence) มากเกินไป โดยมิไดพิจารณาถึงความเปนอิสระโดยพฤตินัย (de facto
Independence) แมแตนอย

ภายใตพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 ธนาคารแหงประเทศ
ไทยไมมีความเปนอิสระโดยนิตินัย คณะรัฐมนตรีมีอํ านาจแตงตั้งและถอดถอนผูวาการธนาคาร
แหงประเทศไทย กฎหมายมิไดกํ าหนดเงื่อนไขแหงการถอดถอน ดังนั้น ฝายการเมืองสามารถ 
ถอดถอนผูวาการฯดวยเหตุผลอะไรก็ได อํ านาจการถอดถอนผูวาการฯอยางปราศจากขอบเขต 
เชนนี้เปนกลไกที่ฝายการเมืองใชในการแทรกแซงธนาคารแหงประเทศไทย นอกจากนี้ รัฐมนตรี 
วาการกระทรวงการคลังยังมีอํ านาจและหนาที่กํ ากับโดยทั่วไปซึ่งกิจการของธนาคารแหงประเทศ
ไทย ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยจึงตองขึ้นตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง

แมวาธนาคารแหงประเทศไทยไมมีความเปนอิสระโดยนิตินัย แตกลับมีความเปน
อิสระโดยพฤตินัยคอนขางมาก นับต้ังแตสถาปนาธนาคารแหงประเทศไทยในป 2485 จวบจน
ตลอดทศวรรษ 2490 ฝายการเมืองแทรกแซงธนาคารแหงประเทศไทยเกือบโดยตลอด อยางไร 
ก็ตาม ธนาคารแหงประเทศไทยสามารถธํ ารงความเปนอิสระโดยพฤตินัยอยางตอเนื่องนับต้ังแต 
ยุคที่อาจารยปวย อ๊ึงภากรณดํ ารงตํ าแหนงผูวาการฯในป 2502 จนถึงเดือนกรกฎาคม 2540  
เมือ่เกิดวิกฤติการณการเงินครั้งรายแรง
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อาจารยปวยด ํารงต ําแหนงผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยยาวนานถึง 12 ป 2 
เดอืน กอนหนานัน้ ผูวาการฯอยูในตํ าแหนงถัวเฉลี่ยคนละ 1 ป 10 เดือน หลังยุคอาจารยปวย  
อายเุฉลีย่ของผูวาการฯตกคนละ 3 ป (จนถึงยุคนายชัยวฒัน วิบูลยสวัสด์ิ)

ตลอดยุคอาจารยปวย ไมมกีารแกไขเพิ่มเติมกฎหมายเพื่อใหธนาคารแหงประเทศ
ไทยมคีวามเปนอิสระโดยนิตินัย แมจะมีการแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย 
พ.ศ. 2485 ในป 2505 แตก็เพียงเพื่ออนุวัติตามพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 
เทานั้น ทั้งหมดนี้แสดงใหเห็นโดยชัดเจนวา อาจารยปวยมิไดใหความสํ าคัญประเด็นความเปน
อิสระโดยนิตินัยแมแตนอย หากแตมุงสถาปนาความเปนอิสระโดยพฤตินัยเปนสํ าคัญ ดังนั้น  
จงึเปนเรือ่งนาศกึษาวา ความเปนอิสระโดยพฤตินัยของธนาคารแหงประเทศไทยกอเกิดไดอยางไร

ความเปนอิสระโดยพฤตินัยมีพื้นฐานมาจากความนาเชื่อถือ (Credibility) หาก
ปราศจากความนาเชื่อถือ ฝายการเมืองยอมแทรกแซงธนาคารแหงประเทศไทยไดโดยงาย ในกรณี
ตรงกนัขาม หากธนาคารแหงประเทศไทยมีความนาเชื่อถืออยางสูง ฝายการเมืองยอมตองลังเลใจ
ในยามที่คิดจะใชอํ านาจแทรกแซง

คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา ความนาเชื่อถือของธนาคารแหงประเทศไทยกอเกิดจาก 
เหตุปจจัยอะไรบาง?

บรรทัดฐานอันสูงสงดานจรยิธรรม ความเปนเลิศทางวิชาการและความเปนกลาง
ทางการเมือง นับเปนปจจัยสํ าคัญในการสถาปนาความเปนอิสระโดยพฤตินัยของธนาคารแหง
ประเทศไทย

การไมของเกี่ยวกับธุรกิจเอกชน ทั้งในฐานะเจาของหรือผูถือหุน กรรมการ และ 
ผูบริหาร การไมรับสินบาทคาดสินบน การปฏิบัติหนาที่ดวยความซื่อสัตยสุจริต การไมละเวนการ
ปฏิบัติหนาที่อันพึงปฏิบัติ ความกลาหาญทางจริยธรรมในการแสดงความไมเห็นดวยกับนโยบาย
รัฐบาล ในเมื่อนโยบายดังกลาวนํ าหายนภัยมาสูระบบเศรษฐกิจไทย การไมยึดติดเกาอี้และ
ตํ าแหนง โดยพรอมที่จะลาออก หากรัฐบาลลิดรอนความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทย 
เหลานีล้วนแลวแตเปนบรรทัดฐานอันสูงสงดานจรยิธรรม อันสรางสมความนาเชื่อถือใหแกธนาคาร
แหงประเทศไทย

ความเปนเลิศทางวิชาการทํ าใหธนาคารแหงประเทศไทยมีความนาเชื่อถือดวย 
หากฝายวิชาการสามารถจัดทํ าคลังขอมูลเศรษฐกิจการเงินที่สมบูรณและทันสมัย สามารถผลิต
งานวจิยัทีร่องรับและชีน้ ําทิศทางของนโยบายการเงิน รวมตลอดจนสามารถใหคํ าทํ านายพยากรณ
เศรษฐกิจอยางถูกตองแมนยํ า
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ความเปนกลางทางการเมือง โดยไมแสดงความฝกใฝพรรคการเมืองพรรคหนึ่ง
พรรคใด การไมวิ่งเตนฝายการเมืองเพื่อแยงชิงตํ าแหนงภายในธนาคารแหงประเทศไทย และการ
ไมเกาะอํ านาจการเมืองเพื่อผลประโยชนสวนบุคคล เหลานี้ลวนแลวแตมีผลในการสราง ‘ปอม
ปราการ’ กดีขวางมใิหฝายการเมืองรุกลํ้ าเขาสูธนาคารแหงประเทศไทย

บรรทัดฐานอันสูงสงดานจรยิธรรม ความเปนเลิศทางวิชาการ และความเปนกลาง
ทางการเมือง กลายเปนทุนสังคม (Social Capital) ของธนาคารแหงประเทศไทย ซึ่งใชเวลาในการ
สะสมยาวนาน การสะสมทุนสังคมเหลานี้มีผลในการเพิ่มพูนความนาเชื่อถือของธนาคารแหง
ประเทศไทย และเปนเกราะปกปกความเปนอิสระโดยพฤตินัย

ในชวงเวลากวาทศวรรษที่ผานมา ทุนสังคมของธนาคารแหงประเทศไทยรอยหรอ
ลงเปนอันมาก เนื่องจากบรรทัดฐานดานจริยธรรมเสื่อมทราม ความเปนเลิศทางวิชาการตกตํ่ า 
และการเกลือกกลั้วกับฝายการเมือง อันเปนเหตุใหความนาเชื่อถือหดหาย ทั้งหมดนี้กระทบตอ
ความเปนอิสระโดยพฤตินัยดวย เพราะการรอยหรอของทุนสังคมทํ าใหธนาคารแหงประเทศไทย
สูญเสยีฐานมวลชน สาธารณชนไมใสใจวา ธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระหรือไม และ
หากธนาคารแหงประเทศไทยตองสูญเสียความเปนอิสระ ก็จะไมมีมวลชนชวยปกปอง

ธนาคารแหงประเทศไทยเลือกธํ ารงความเปนอิสระดวยการแกไขเพิ่มเติม
กฎหมาย กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ การใหความสํ าคัญแกประเด็นความเปนอิสระโดยนิตินัย ราง
กฎหมายใหมมีบทบัญญัติเกี่ยวกับความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทยอยางนอย 5 
ประการ

ประการแรก การลิดรอนอํ านาจของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังในการ
ก ํากบัโดยทั่วไปซึ่งกิจการธนาคารแหงประเทศไทย

รางกฎหมายเดิมของธนาคารแหงประเทศไทยระบุเพียงใหรัฐมนตรีว าการ
กระทรวงการคลงัมอํี านาจรักษาการตามกฎหมายนี้ (มาตรา 5) แตกระทรวงการคลังยืนยันที่จะให
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมีอํ านาจและหนาที่กํ ากับโดยทั่วไปซึ่งกิจการธนาคารแหงประเทศ
ไทย คงตามพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 ทายที่สุด ทั้งสองฝายตกลงที่จะ
ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมีอํ านาจและหนาที่เหมือนเดิม ยกเวนอํ านาจหนาที่ที่เปนของ
คณะกรรมการนโยบายการเงินตามมาตรา 23 (2) และคณะกรรมการนโยบายสถาบันการเงินตาม
มาตรา 23 (3) ของรางกฎหมายฉบับใหม

ประการที่สอง อธปิไตยในการดํ าเนินนโยบายการเงิน
 มาตรา 65  ใหธนาคารแหงประเทศไทยมีสิทธิแตเพียงผูเดียวในการกํ าหนด

และด ําเนนิโยบายทางการเงินในราชอาณาจักร
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ตามนัยแหงมาตรา 65 ของรางกฎหมายฉบับใหม ธนาคารแหงประเทศไทยมี
ความเปนอสิระในการด ําเนินโยบายการเงิน คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา ความเปนอิสระดังกลาวนี้เปน
ไปอยางปราศจากขอบเขตหรือไม

ประการที่สาม การกํ าหนดอายุการดํ ารงตํ าแหนงของผูวาการฯ และรอง 
ผูวาการฯ

พระราชบญัญติัธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 มิไดกํ าหนดอายุการดํ ารง
ตํ าแหนงของผูวาการฯและรองผูวาการฯ รางกฎหมายฉบับกํ าหนดอายุการดํ ารงตํ าแหนงคราวละ 
5 ป เมือ่พนจากตํ าแหนงตามวาระ อาจไดรับแตงตั้งอีกได แตจะแตงตั้งใหอยูในตํ าแหนงติดตอกัน
เกนิ 2 วาระมิได (มาตรา 27)

การก ําหนดอายกุารดํ ารงตํ าแหนงมิไดมีนัยวา ฝายการเมืองจะใชอํ านาจปลดผูวา
การฯและรองผูวาการฯกอนครบวาระมิได ดังนั้น การกํ าหนดอายุการดํ ารงตํ าแหนงจึงมิไดมีผลตอ
ความเปนอสิระของธนาคารแหงประเทศไทย ทั้งมิไดมีนัยอีกดวยวา อายุการดํ ารงตํ าแหนงหากยิ่ง
ยาวมากเพยีงใด ความเปนอิสระยิ่งมีมากเพียงนั้น

ประการที่สี่  การก ําหนดเงื่อนไขการถอดถอนผูวาการและรองผูวาการ
พระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 มิไดกํ าหนดเงื่อนไขการ 

ถอดถอนผูวาการฯ และรองผูวาการฯ แตรางกฎหมายฉบับใหมกํ าหนดเงื่อนไขไว 3 ประการ คือ 
(มาตรา 30)

(1) กระท ําการหรืองดเวน หรือละเวนไมกระทํ าการตามพระราชบัญญัตินี้
 (2) กระทํ าการโดยทุจริตหรือโดยประมาทเลินเลออยางรายแรง เปนเหตุใหเกิด
ความเสียหายตอธนาคารแหงประเทศไทย
 (3) ไรสมรรถภาพในการปฏิบัติการตามอํ านาจหนาที่

อยางไรก็ตาม การถอดถอนผูวาการฯและรองผูวาการฯออกจากตํ าแหนงเพราะ 
มีความเห็นแตกตางหรือมีข อขัดแยงในเรื่องนโยบายการเงินหรือนโยบายสถาบันการเงิน 
มไิด (มาตรา 30) ธนาคารแหงประเทศไทยตองการใหกระบวนการถอดถอนเปนไปดวยความยาก
ลํ าบาก จึงรางกฎหมายโดยมีบทบัญญัติใหคณะรัฐมนตรีตองยื่นคํ ารองขอตอศาลฎีการะบุเหตุ
แหงการถอนจากต ําแหนง พรอมทั้งพยานหลักฐานสนับสนุน และใหศาลฎีกามีคํ าพิพากษาวา มี
เหตแุหงการถอนจากตํ าแหนงหรือไม ภายใน 15 วันนับแตวันยื่นคํ ารอง (มาตรา 30 วรรคสอง) 
อยางไรก็ตาม กระทรวงการคลังไดตัดบทบัญญัติในวรรคสองทั้งหมดกอนนํ าเสนอคณะรัฐมนตรี 
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ดังนัน้ การถอดถอนผูวาการฯ และรองผูวาการฯ ตามรางกฎหมายใหม กระทํ าไดไมยาก เพียงดวย
การอางเหตุความไรสมรรถภาพในการปฏิบัติการตามอํ านาจหนาที่

ประการที่หา การกํ าหนดใหคณะกรรมการนโยบายการเงินมีความเปนอิสระ 
ในการก ําหนดและดํ าเนินนโยบายการเงิน [มาตรา 23 (2)] และใหคณะกรรมการนโยบายสถาบัน
การเงนิมคีวามเปนอิสระในการกํ าหนดและดํ าเนินนโยบาย กํ ากับ และตรวจสอบสถาบันการเงิน 
[มาตรา 23 (3)]

รางกฎหมายฉบับใหมกํ าหนดใหธนาคารแหงประเทศไทยมีหนวยงานใหม 2 
หนวย อันไดแก คณะกรรมการนโยบายการเงิน และคณะกรรมการนโยบายสถาบันการเงิน หนวย
งานทัง้สองนีไ้มปรากฏในพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 มากอน

กลาวโดยสรุปก็คือ ในขณะที่ธนาคารแหงประเทศไทยพยายามนํ าเสนอราง
กฎหมายเพื่อประกันความเปนอิสระโดยนิตินัย กระทรวงการคลังกลับแกไขรางกฎหมายเพื่อธํ ารง
อํ านาจของกระทรวงการคลังในการกํ ากับและควบคุมธนาคารแหงประเทศไทย อยางนอยใกล
เคียงกับอํ านาจที่มีอยูเดิม กระบวนการแกไขกฎหมายเพื่อสถาปนาความเปนอิสระโดยนิตินัยของ
ธนาคารแหงประเทศไทยจึงเปนไปไดดวยความยากลํ าบาก เพราะกฎหมายที่นํ าเสนอโดยธนาคาร
แหงประเทศไทยตองผานการกลั่นกรองจากกระทรวงการคลัง เปนการยากที่กระทรวงการคลังจะ
ปลอยใหอํ านาจในมือหลุดลอยไป

หากตองการสถาปนาความเปนอิสระโดยนิตินัยของธนาคารแหงประเทศไทย  
หนทางที่จะเปนไปไดและยั่งยืน ไดแก กระบวนการรัฐธรรมนุญานุวัตร (Constitutionalization)  
นั่นก็คือ การแปลงความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทยเปนบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 
แลวใชฐานรัฐธรรมนญูในการรางกฎหมายธนาคารแหงประเทศไทย

ความเปนอิสระโดยนิตินัย แมจะมีความสํ าคัญ แตก็ไมสํ าคัญเทาความเปนอิสระ 
โดยพฤตนิยั  การสะสมทุนสังคมเพื่อฟนคืนความนาเชื่อถือเปนเงื่อนไขอันจํ าเปนเพื่อการนี้
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