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ผูจดัการรายวัน  ฉบับวันพฤหัสบดีที่ 8 มิถุนายน 2543

คํ าถาม – คํ าตอบวาดวยการรวบบัญชีการเงินธนาคารแหงประเทศไทย
ฉบับประชาชน
ตอนที่สอง

รังสรรค ธนะพรพันธุ

คํ าถามขอที่หก   ใครเปนผูเสนอการรวมบัญชีการเงินธนาคารแหงประเทศไทย
คํ าตอบขอที่หก ธนาคารแหงประเทศไทยเปนฝายนํ าเสนอใหรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงการคลังพิจารณา ตามหนังสือที่ ธปท. ชบ. 1259/2541 ลงวันที่ 31 มีนาคม 2541 ตอมา
เมือ่วนัที ่ 4 สิงหาคม 2541 ธนาคารแหงประเทศไทยมีหนังสือถึงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 
ที่ ธปท. นต. 2771/2541 เสนอรางกฎหมายแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย 
พ.ศ. 2485 และพระราชบัญญัติเงินตรา พ.ศ. 2501 เพื่อรองรับการรวมบัญชีของฝายการธนาคาร
และฝายออกบตัรธนาคารเขาดวยกัน หลังจากนั้น ทั้งสองฝายไดรวมพิจารณารางกฎหมายทั้งสอง
หลายครั้ง จนเห็นชอบรวมกัน และนํ าเสนอคณะรัฐมนตรี โดยคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบใน 
หลักการเมื่อวันที่ 13 ตุลาคม 2541 และสงรางกฎหมายทั้งสองใหสํ านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาตรวจพิจารณา เมื่อสํ านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาแลวเสร็จแลว คณะ 
รัฐมนตรใีนการประชุมเมื่อวันที่ 29 ธันวาคม 2541 มีมติเห็นชอบรางกฎหมายทั้งสองที่สํ านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาแลว ขอที่นาสังเกตก็คือ รางกฎหมายทั้งสองที่คณะ 
รัฐมนตรใีหความเห็นชอบเมื่อวันที่ 29 ธันวาคม 2541 ไมมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการโอน ‘เงนิสํ ารอง
สวนเกิน’ ไปใหกองทนุเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน

คํ าถามขอที่เจ็ด เหตุใดธนาคารแหงประเทศไทยจึงตองการรวมบัญชีฝายการ
ธนาคารและฝายออกบัตรธนาคารเขาดวยกัน

คํ าตอบขอที่เจ็ด  มีเหตุผลอยางนอย 3 ประการที่ธนาคารแหงประเทศไทย 
ยืน่ขอเสนอนี้

เหตุผลสํ าคัญประการแรก ธนาคารแหงประเทศไทยตองการ ‘ลาง’ ผลขาดทุนของ
ฝายการธนาคาร ซึ่งสูญเงินตราตางประเทศจากการทํ าสงครามปกปองคาเงินบาทเมื่อตนป 2540 
ทางการประมาณวา ผลขาดทุนนี้สูงถึง 241,920.7 ลานบาท เมื่อธนาคารแหงประเทศไทยเสนอ
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“รายงานฐานะการเงินของธนาคารแหงประเทศไทยประจํ าป 2540” เมือ่วนัที่ 31 มีนาคม 2541 
บัญชทีนุของธนาคารแหงประเทศไทยมีฐานะติดลบ ในขณะที่ฝายออกบัตรธนาคารมีฐานะการเงิน
มัง่คง เนือ่งจากฝายออกบัตรธนาคารดูแลบัญชีการเงิน 3 บัญชี อันประกอบดวยบัญชีทุนสํ ารอง
เงนิตรา บัญชผีลประโยชนประจํ าป และบัญชีสํ ารองพิเศษ ในจํ านวนนี้ บัญชีทุนสํ ารองเงินตรา 
เปนบญัชสํี าคญัที่สุด เมื่อมีการนํ าธนบัตรออกใช ฝายการธนาคารตองโอนสินทรัพยตางประเทศ 
ใหฝายออกบตัรธนาคาร เพื่อใชหนุนหลังธนบัตรออกใช ซึ่งตาม พ.ร.บ. เงินตรา พ.ศ.2501 ธนบัตร
ที่ออกใชตองมีทองคํ า เงินตราตางประเทศ หลักทรัพยตางประเทศ และสินทรัพยตางๆที่นํ าสง 
สมทบกองทนุการเงนิระหวางประเทศ หนุนหลังไมต่ํ ากวารอยละ 60 นอกนั้นเปนหลักทรัพยรัฐบาล
ไทย และตัว๋เงนิในประเทศที่ธนาคารแหงประเทศไทยซื้อหรือรับชวงซื้อลดไว กอนเดือนกรกฎาคม 
2540 รัฐบาลมฐีานะการคลังมั่นคง และไมมีความจํ าเปนในการกอหนี้สาธารณะภายในประเทศ 
ในป2540 ฝายการธนาคารตองสงสินทรัพยตางประเทศใหฝายออกบัตรธนาคารเพื่อหนุนหลัง
ธนบัตรออกใชเต็ม 100% เนื่องจากไมมีพันธบัตรและหลักทรัพยรัฐบาลไทยที่จะใหหนุนหลัง  
สินทรัพยตางประเทศถึงถูกผองถายจากฝายการธนาคารไปสูฝายออกบัตรธนาคาร เมื่อเงินบาท 
มคีาตกตํ ่าลงนับต้ังแตวันที่ 2 กรกฎาคม 2540 เปนตนมา ฝายออกบัตรธนาคารมีผลกํ าไร เพราะ
นอกจากถือเงินตราตางประเทศเพิ่มข้ึนแลว เงินตราตางประเทศที่ถือเมื่อคิดเปนเงินบาทยังมีคา
เพิ่มข้ึนอีกดวย ธนาคารแหงประเทศไทยตองการรวมบัญชีฝายการธนาคารกับฝายออกบัตร
ธนาคารเขาดวยกัน สวนหนึ่งเพื่อ ‘ลาง’ ผลขาดทนุของฝายการธนาคาร อีกสวนหนึ่งเพื่อใหฐานะ
การเงนิของธนาคารแหงประเทศไทยดูดี

เหตุผลสํ าคัญประการที่สอง ธนาคารแหงประเทศไทยมีพันธะตองชํ าระคือเงินกู
ฉุกเฉนิจากกองทนุการเงินระหวางประเทศ โดยที่จะเริ่มชํ าระคืนนับต้ังแตกลาง ป 2543 เปนตนไป 
หากไมมีการรวมบัญชี ธนาคารแหงประเทศไทยอาจมีปญหาในการชํ าระคืนเงินกูกองทุนการเงิน
ระหวางประเทศ เพราะธนาคารแหงประเทศไทยมิอาจหยิบฉวยเงินตราตางประเทศและสินทรัพย
ตางประเทศใน “บัญชีทุนสํ ารองเงินตรา” ไปใชจายได เนื่องจากธนาคารแหงประเทศไทยมิได 
เปนเจาของ “ทุนสํ ารองเงินตรา” หากเปนเพียงผูดูแลรักษาและบริหารทุนสํ ารองเงินตราเทานั้น 
สวนเงินตราและสินทรัพยตางประเทศที่ธนาคารแหงประเทศไทยสามารถหยิบฉวยไปใชประโยชน
ไดก็มีเฉพาะแตในบัญชีของฝายการธนาคาร ซึ่งรอยหรอลงเปนอันมาก หากไมมีการรวมบัญชี 
และธนาคารแหงประเทศไทยมิอาจชํ าระคืนเงินกูกองทุนการเงินระหวางประเทศได ยอมบ่ันทอน
ความนาเชือ่ถอืมิเฉพาะแตธนาคารแหงประเทศไทย หากกระทบตอประเทศไทยโดยสวนรวมดวย

เหตุผลสํ าคัญประการที่สาม การรวมบัญชีการเงินธนาคารแหงประเทศไทยชวย
เพิม่ความคลองตวัในการบริหารเงินสํ ารองระหวางประเทศ และชวยเพิ่มพูนประสิทธิภาพนโยบาย
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การเงนิและนโยบายอัตราแลกเปลี่ยน เพราะการรวมบัญชีทํ าใหธนาคารแหงประเทศไทยมีอํ านาจ
ในการบรหิารบญัชีการเงินทั้งปวง ภายใตขอจํ ากัดที่กํ าหนดโดยกฎหมาย

คํ าถามขอที่แปด ทางการอางวา การรวมบัญชีการเงินธนาคารกลางเปน 
‘บรรทัดฐานสากล’ ดังนัน้ จงึควรใหธนาคารแหงประเทศไทยปฏิบัติตาม ‘บรรทัดฐานสากล’ ทาน
เหน็ดวยหรือไมกับการใชลํ าดับแหงเหตุผลเชนนี้

คํ าตอบขอที่แปด ขอเทจ็จริงปรากฏวา จากการสํ ารวจประเทศตางๆ รวม 52 
ประเทศ มเีพยีง 6 ประเทศเทานั้นที่ธนาคารกลางยังแยกบัญชีการเงินในป 2541 ไดแก สหราช
อาณาจักร สิงคโปร อินเดีย ปากสีถาน บังคลาเทศ และเนปาล ขอที่นาสังเกตก็คือ ประเทศเหลานี้
ลวนแลวแตเคยเปนอาณานิคมของอังกฤษ และอยูในเครือจักรภพอังกฤษ

แตการอางอิง ‘บรรทัดฐานสากล’ ในการสนับสนุนใหธนาคารแหงประเทศไทย
รวมบญัชกีารเงนิเปนการใชลํ าดับแหงเหตุผลที่พึงระมัดระวังอยางนอย 2 ประการ กลาวคือ

ประการแรก ธนาคารกลางบางประเทศมิไดทํ าหนาที่ออกบัตรธนาคารหรือ
ธนบตัร โดยกระทรวงการคลังหรือองคกรอิสระเปนผูทํ าหนาที่นี้ ดังนั้น หากมีบัญชีทุนสํ ารองเงิน
เงนิตรา บัญชีนั้นมิไดอยูในการดูแลของธนาคารกลางตั้งแตตนแลว

ประการที่สอง การอาง ’บรรทัดฐานสากล’ ทํ าใหละเลยการพิจารณาบริบท 
ภายในประเทศและปจจัยเชิงสถาบันที่มีผลตอประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการดํ าเนิน
นโยบายการเงิน บริบทภายในประเทศและปจจัยเชิงสถาบันอาจมีความสํ าคัญไมยิ่งหยอน หรือ
อาจมากยิ่งกวา ‘บรรทัดฐานสากล’ อาทิเชน การรวมบัญชีจะทํ าใหธนาคารแหงประเทศไทย 
มคีวามเปนอสิระมากเกินไป จนการถวงดุลอํ านาจไรประสิทธิผลหรือไม การรวมบัญชีจะเปดชอง
ใหฝายการเมืองกาวกายการดํ าเนินนโยบายการเงินของธนาคารแหงประเทศไทยไดงายขึ้นหรือไม 
ฯลฯ

คํ าถามขอที่เกา เหตใุดจงึมผูีคัดคานการรวมบัญชีการเงินธนาคารแหงประเทศ
ไทย

คํ าตอบขอที่เกา  เหตผุลทีใ่ชในการคัดคานอาจจํ าแนกเปน 2 กลุม เหตุผลกลุม
แรกเปนขอกังวลเกี่ยวกับการผลาญ ‘ทรัพยสมบัติ’ ของแผนดิน เหตุผลกลุมที่สองเปนขอกังวล
เกีย่วกบัการสูญเสียความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทย

ผูคัดคานจํ านวนมากเปนหวง “บัญชีทุนสํ ารองเงินตรา” และรูสึกหวงทุนสํ ารอง
เงนิตรา เพราะเปนทรัพยสินที่บรรพบุรุษสะสมใหลูกหลานมาแตอดีต การรวมบัญชีเปดโอกาสให
ธนาคารแหงประเทศไทยเปนเจาของและมีอํ านาจใชทุนสํ ารองเงินตรา ประสบการณจากการทํ า
สงครามปกปองคาเงินบาทในชวงป 2539-2540 อันเปนการดํ าเนินนโยบายที่ผิดพลาด ทํ าให



4

ประชาสังคมไทยไมไวใจธนาคารแหงประเทศไทย เกรงวาภายหลังการรวมบัญชี ธนาคารแหง
ประเทศไทยจะกระทํ าการปูยี้ปูยํ าทุนสํ ารองเงินตรา จนสรางความเสียหายแกชาติบานเมืองดังที่
เกดิขึน้ในชวงป 2539 – 2540 กอนการรวมบัญชีธนาคารแหงประเทศไทยมิอาจนํ าทรัพยสินจาก
“บัญชีทุนสํ ารองเงินตรา” มาใชประโยชนได แตภายหลังการรวมบัญชี ทรัพยสินและหนี้สินของ 
“บัญชีทุนสํ ารองเงินตรา” ถกูโอนไปเปนของธนาคารแหงประเทศไทย

ผู  คัดค านบางภาคส วนเป นห วงฐานะของเงินสํ  ารองระหว างประเทศ  
(International Reserve) ซึง่มใิชเร่ืองเดียวกับทุนสํ ารองเงินตรา เพราะเงินสํ ารองระหวางประเทศ
ประกอบดวยสนิทรัพยตางประเทศที่กระจัดกระจายอยูในบัญชี 3 ฝาย อันประกอบดวยบัญชีฝาย
การธนาคาร บัญชีฝายออกบัตรธนาคาร และบัญชีทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยน กระนั้นก็ตาม 
ขอกังวลที่มีรวมกันก็คือ ความเกรงกลัววา ธนาคารแหงประเทศไทยจะผลาญเงินสํ ารองระหวาง
ประเทศ   จนมผีลกระทบตอความนาเชื่อถือทางการเงินและอัตราแลกเปลี่ยนของเงินบาท

ในดานหนึง่ ผูคัดคานเกรงวา ธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระทางการ
เงิน (Financial Independence) มากเกนิไป หากไมมีการคานอํ านาจ (หรือการคานอํ านาจนั้น 
ไรประสิทธิผล) และไมมีการสรางกลไกการรับผิดตอประชาชน (Accountability Mechanism) 
ธนาคารแหงประเทศไทยอาจนํ าระบบเศรษฐกิจไทยสู หุบเหวแหงหายนภัยไดโดยงาย ดัง 
วกิฤตกิารณการเงนิป 2540 ในอีกดานหนึ่ง ผูคัดคานเกรงวา ฝายบริหารจะใชอํ านาจทางการเมือง
แทรกแซงธนาคารแหงประเทศไทย เพื่อใชประโยชนจากทรัพยากรทางการเงินที่อยูในอํ านาจของ
ธนาคารแหงประเทศไทย กอนการรวมบัญชี ฝายการเมืองมิอาจใชประโยชน “บัญชีทุนสํ ารอง 
เงินตรา” เพราะมีกฎหมาย ‘ล่ันกุญแจ’ บัญชนีี ้แตภายหลังการรวมบัญชี   ฝายการเมืองสามารถ
กดดนัธนาคารแหงประเทศไทยดวยวิธีการนานัปการได ไมวาจะมีบทบัญญัติแหงกฎหมายอยางไร
ก็ตาม

ดวยเหตดัุงนี ้ การพิจารณาประเด็นการรวมบัญชีการเงินธนาคารแหงประเทศไทย
จะพิจารณาแตเพียงวา จะรวมหรือไมรวมบัญชีมิได แตจะตองพิจารณาประเด็นปญหานี้ภายใต
บริบทความสัมพันธเชิงอํ านาจระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับกระทรวงการคลังหรือฝาย 
การเมือง หากระทรวงการคลังยังคง ‘ข่ีคอ’ ธนาคารแหงประเทศไทยดังที่เปนอยูในปจจุบัน  
ฝายการเมืองสามารถแทรกแซงธนาคารแหงประเทศไทยไดโดยงาย หากกลไกความรับผิดทํ าให 
ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยตองรับผิดตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง ธนาคารแหง
ประเทศไทยยอมปราศจากความเปนอิสระโดยนิตินัย (de jure independence) ทายที่สุด หาก
ธนาคารแหงประเทศไทยไมตองรับผิดตอประชาชน ยอมไมมีกลไกในการกดดันใหธนาคารแหง
ประเทศไทยดํ าเนินนโยบายการเงินเพื่อประโยชนสุขของราษฎร
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การกํ าหนดความสัมพันธเชิงอํ านาจระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับฝาย 
การเมอืง การสรางกลไกความรับผิดตอประชาชน การกํ าหนดขอบเขตความเปนอิสระของธนาคาร
แหงประเทศไทย ซึ่งครอบคลุมทั้งความเปนอิสระทางการเงินและความเปนอิสระดานงบประมาณ 
(Budget Independence) รวมตลอดจนการสรางวฒันธรรมความโปรงใส (Transparency) เปน
ปมเงือ่นส ําคัญที่ตองพิจารณากอนประเด็นปญหาการรวมบัญชี

คํ าถามขอที่สิบ   ทางการและผูสนับสนุนการรวมบัญชีตอบโตผูคัดคานอยางไร
บาง

คํ าตอบขอที่สิบ  ขอตอบโตอาจจํ าแนกเปน 4 ประการ กลาวคือ
ประการแรก รางกฎหมายธนาคารแหงประเทศไทยฉบับใหม กํ าหนดใหธนาคาร

แหงประเทศไทยมคีวามเปนอิสระมากวาเดิม โดยที่ฝายการเมืองแทรกแซงการดํ าเนินนโยบายการ
เงนิของธนาคารแหงประเทศไทยไดยากขึ้น

ประการที่สอง รางกฎหมายธนาคารแหงประเทศไทยฉบับใหมมีบทบัญญัติ 
ปองกนัมิใหธนาคารแหงประเทศไทย ‘ผลาญ’ เงนิส ํารองระหวางประเทศ จนเหลือนอยกวาที่จะใช
สํ ารองเงินตรา

ประการที่สาม ความจ ําเปนที่จะตองมีทุนสํ ารองเงินตรามีนอยลง ในปจจุบัน มี
ประเทศตางๆอยางนอย 41 ประเทศที่มิไดถือทุนสํ ารองเงินตรา  เพราะคาของเงินขึ้นอยูกับความ
เชือ่ถอืของบคุคล มิไดข้ึนอยูกับวา มีทุนสํ ารองเงินตราหรือไม และมีมากนอยเพียงใด

ประการที่ส่ี ทนุส ํารองเงินตรา เมื่อถูก ‘ล่ันกุญแจ’ ท ําใหมิอาจนํ ามาใชประโยชน
แกระบบเศรษฐกิจไทย เงินเหลานี้ฝากไวในสถาบันการเงินตางประเทศและถูกจัดสรรไปให 
ตางชาติใชประโยชน
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