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คํ าถาม – คํ าตอบวาดวยการรวบบัญชีการเงินธนาคารแหงประเทศไทย
ฉบับประชาชน
ตอนที่สอง

รังสรรค ธนะพรพันธุ

คํ าถามขอที่หก   ใครเปนผูเสนอการรวมบัญชีการเงินธนาคารแหงประเทศไทย
คํ าตอบขอที่หก ธนาคารแหงประเทศไทยเปนฝายนํ าเสนอใหรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงการคลังพิจารณา ตามหนังสือที่ ธปท. ชบ. 1259/2541 ลงวันที่ 31 มีนาคม 2541 ตอมา
เมือ่วนัที ่ 4 สิงหาคม 2541 ธนาคารแหงประเทศไทยมีหนังสือถึงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 
ที่ ธปท. นต. 2771/2541 เสนอรางกฎหมายแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย 
พ.ศ. 2485 และพระราชบัญญัติเงินตรา พ.ศ. 2501 เพื่อรองรับการรวมบัญชีของฝายการธนาคาร
และฝายออกบตัรธนาคารเขาดวยกัน หลังจากนั้น ทั้งสองฝายไดรวมพิจารณารางกฎหมายทั้งสอง
หลายครั้ง จนเห็นชอบรวมกัน และนํ าเสนอคณะรัฐมนตรี โดยคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบใน 
หลักการเมื่อวันที่ 13 ตุลาคม 2541 และสงรางกฎหมายทั้งสองใหสํ านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาตรวจพิจารณา เมื่อสํ านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาแลวเสร็จแลว คณะ 
รัฐมนตรใีนการประชุมเมื่อวันที่ 29 ธันวาคม 2541 มีมติเห็นชอบรางกฎหมายทั้งสองที่สํ านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาแลว ขอที่นาสังเกตก็คือ รางกฎหมายทั้งสองที่คณะ 
รัฐมนตรใีหความเห็นชอบเมื่อวันที่ 29 ธันวาคม 2541 ไมมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการโอน ‘เงนิสํ ารอง
สวนเกิน’ ไปใหกองทนุเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน

คํ าถามขอที่เจ็ด เหตุใดธนาคารแหงประเทศไทยจึงตองการรวมบัญชีฝายการ
ธนาคารและฝายออกบัตรธนาคารเขาดวยกัน

คํ าตอบขอที่เจ็ด  มีเหตุผลอยางนอย 3 ประการที่ธนาคารแหงประเทศไทย 
ยืน่ขอเสนอนี้

เหตุผลสํ าคัญประการแรก ธนาคารแหงประเทศไทยตองการ ‘ลาง’ ผลขาดทุนของ
ฝายการธนาคาร ซึ่งสูญเงินตราตางประเทศจากการทํ าสงครามปกปองคาเงินบาทเมื่อตนป 2540 
ทางการประมาณวา ผลขาดทุนนี้สูงถึง 241,920.7 ลานบาท เมื่อธนาคารแหงประเทศไทยเสนอ
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“รายงานฐานะการเงินของธนาคารแหงประเทศไทยประจํ าป 2540” เมือ่วนัที่ 31 มีนาคม 2541 
บัญชทีนุของธนาคารแหงประเทศไทยมีฐานะติดลบ ในขณะที่ฝายออกบัตรธนาคารมีฐานะการเงิน
มัง่คง เนือ่งจากฝายออกบัตรธนาคารดูแลบัญชีการเงิน 3 บัญชี อันประกอบดวยบัญชีทุนสํ ารอง
เงนิตรา บัญชผีลประโยชนประจํ าป และบัญชีสํ ารองพิเศษ ในจํ านวนนี้ บัญชีทุนสํ ารองเงินตรา 
เปนบญัชสํี าคญัที่สุด เมื่อมีการนํ าธนบัตรออกใช ฝายการธนาคารตองโอนสินทรัพยตางประเทศ 
ใหฝายออกบตัรธนาคาร เพื่อใชหนุนหลังธนบัตรออกใช ซึ่งตาม พ.ร.บ. เงินตรา พ.ศ.2501 ธนบัตร
ที่ออกใชตองมีทองคํ า เงินตราตางประเทศ หลักทรัพยตางประเทศ และสินทรัพยตางๆที่นํ าสง 
สมทบกองทนุการเงนิระหวางประเทศ หนุนหลังไมต่ํ ากวารอยละ 60 นอกนั้นเปนหลักทรัพยรัฐบาล
ไทย และตัว๋เงนิในประเทศที่ธนาคารแหงประเทศไทยซื้อหรือรับชวงซื้อลดไว กอนเดือนกรกฎาคม 
2540 รัฐบาลมฐีานะการคลังมั่นคง และไมมีความจํ าเปนในการกอหนี้สาธารณะภายในประเทศ 
ในป2540 ฝายการธนาคารตองสงสินทรัพยตางประเทศใหฝายออกบัตรธนาคารเพื่อหนุนหลัง
ธนบัตรออกใชเต็ม 100% เนื่องจากไมมีพันธบัตรและหลักทรัพยรัฐบาลไทยที่จะใหหนุนหลัง  
สินทรัพยตางประเทศถึงถูกผองถายจากฝายการธนาคารไปสูฝายออกบัตรธนาคาร เมื่อเงินบาท 
มคีาตกตํ ่าลงนับต้ังแตวันที่ 2 กรกฎาคม 2540 เปนตนมา ฝายออกบัตรธนาคารมีผลกํ าไร เพราะ
นอกจากถือเงินตราตางประเทศเพิ่มข้ึนแลว เงินตราตางประเทศที่ถือเมื่อคิดเปนเงินบาทยังมีคา
เพิ่มข้ึนอีกดวย ธนาคารแหงประเทศไทยตองการรวมบัญชีฝายการธนาคารกับฝายออกบัตร
ธนาคารเขาดวยกัน สวนหนึ่งเพื่อ ‘ลาง’ ผลขาดทนุของฝายการธนาคาร อีกสวนหนึ่งเพื่อใหฐานะ
การเงนิของธนาคารแหงประเทศไทยดูดี

เหตุผลสํ าคัญประการที่สอง ธนาคารแหงประเทศไทยมีพันธะตองชํ าระคือเงินกู
ฉุกเฉนิจากกองทนุการเงินระหวางประเทศ โดยที่จะเริ่มชํ าระคืนนับต้ังแตกลาง ป 2543 เปนตนไป 
หากไมมีการรวมบัญชี ธนาคารแหงประเทศไทยอาจมีปญหาในการชํ าระคืนเงินกูกองทุนการเงิน
ระหวางประเทศ เพราะธนาคารแหงประเทศไทยมิอาจหยิบฉวยเงินตราตางประเทศและสินทรัพย
ตางประเทศใน “บัญชีทุนสํ ารองเงินตรา” ไปใชจายได เนื่องจากธนาคารแหงประเทศไทยมิได 
เปนเจาของ “ทุนสํ ารองเงินตรา” หากเปนเพียงผูดูแลรักษาและบริหารทุนสํ ารองเงินตราเทานั้น 
สวนเงินตราและสินทรัพยตางประเทศที่ธนาคารแหงประเทศไทยสามารถหยิบฉวยไปใชประโยชน
ไดก็มีเฉพาะแตในบัญชีของฝายการธนาคาร ซึ่งรอยหรอลงเปนอันมาก หากไมมีการรวมบัญชี 
และธนาคารแหงประเทศไทยมิอาจชํ าระคืนเงินกูกองทุนการเงินระหวางประเทศได ยอมบ่ันทอน
ความนาเชือ่ถอืมิเฉพาะแตธนาคารแหงประเทศไทย หากกระทบตอประเทศไทยโดยสวนรวมดวย

เหตุผลสํ าคัญประการที่สาม การรวมบัญชีการเงินธนาคารแหงประเทศไทยชวย
เพิม่ความคลองตวัในการบริหารเงินสํ ารองระหวางประเทศ และชวยเพิ่มพูนประสิทธิภาพนโยบาย
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การเงนิและนโยบายอัตราแลกเปลี่ยน เพราะการรวมบัญชีทํ าใหธนาคารแหงประเทศไทยมีอํ านาจ
ในการบรหิารบญัชีการเงินทั้งปวง ภายใตขอจํ ากัดที่กํ าหนดโดยกฎหมาย

คํ าถามขอที่แปด ทางการอางวา การรวมบัญชีการเงินธนาคารกลางเปน 
‘บรรทัดฐานสากล’ ดังนัน้ จงึควรใหธนาคารแหงประเทศไทยปฏิบัติตาม ‘บรรทัดฐานสากล’ ทาน
เหน็ดวยหรือไมกับการใชลํ าดับแหงเหตุผลเชนนี้

คํ าตอบขอที่แปด ขอเทจ็จริงปรากฏวา จากการสํ ารวจประเทศตางๆ รวม 52 
ประเทศ มเีพยีง 6 ประเทศเทานั้นที่ธนาคารกลางยังแยกบัญชีการเงินในป 2541 ไดแก สหราช
อาณาจักร สิงคโปร อินเดีย ปากสีถาน บังคลาเทศ และเนปาล ขอที่นาสังเกตก็คือ ประเทศเหลานี้
ลวนแลวแตเคยเปนอาณานิคมของอังกฤษ และอยูในเครือจักรภพอังกฤษ

แตการอางอิง ‘บรรทัดฐานสากล’ ในการสนับสนุนใหธนาคารแหงประเทศไทย
รวมบญัชกีารเงนิเปนการใชลํ าดับแหงเหตุผลที่พึงระมัดระวังอยางนอย 2 ประการ กลาวคือ

ประการแรก ธนาคารกลางบางประเทศมิไดทํ าหนาที่ออกบัตรธนาคารหรือ
ธนบตัร โดยกระทรวงการคลังหรือองคกรอิสระเปนผูทํ าหนาที่นี้ ดังนั้น หากมีบัญชีทุนสํ ารองเงิน
เงนิตรา บัญชีนั้นมิไดอยูในการดูแลของธนาคารกลางตั้งแตตนแลว

ประการที่สอง การอาง ’บรรทัดฐานสากล’ ทํ าใหละเลยการพิจารณาบริบท 
ภายในประเทศและปจจัยเชิงสถาบันที่มีผลตอประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการดํ าเนิน
นโยบายการเงิน บริบทภายในประเทศและปจจัยเชิงสถาบันอาจมีความสํ าคัญไมยิ่งหยอน หรือ
อาจมากยิ่งกวา ‘บรรทัดฐานสากล’ อาทิเชน การรวมบัญชีจะทํ าใหธนาคารแหงประเทศไทย 
มคีวามเปนอสิระมากเกินไป จนการถวงดุลอํ านาจไรประสิทธิผลหรือไม การรวมบัญชีจะเปดชอง
ใหฝายการเมืองกาวกายการดํ าเนินนโยบายการเงินของธนาคารแหงประเทศไทยไดงายขึ้นหรือไม 
ฯลฯ

คํ าถามขอที่เกา เหตใุดจงึมผูีคัดคานการรวมบัญชีการเงินธนาคารแหงประเทศ
ไทย

คํ าตอบขอที่เกา  เหตผุลทีใ่ชในการคัดคานอาจจํ าแนกเปน 2 กลุม เหตุผลกลุม
แรกเปนขอกังวลเกี่ยวกับการผลาญ ‘ทรัพยสมบัติ’ ของแผนดิน เหตุผลกลุมที่สองเปนขอกังวล
เกีย่วกบัการสูญเสียความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทย

ผูคัดคานจํ านวนมากเปนหวง “บัญชีทุนสํ ารองเงินตรา” และรูสึกหวงทุนสํ ารอง
เงนิตรา เพราะเปนทรัพยสินที่บรรพบุรุษสะสมใหลูกหลานมาแตอดีต การรวมบัญชีเปดโอกาสให
ธนาคารแหงประเทศไทยเปนเจาของและมีอํ านาจใชทุนสํ ารองเงินตรา ประสบการณจากการทํ า
สงครามปกปองคาเงินบาทในชวงป 2539-2540 อันเปนการดํ าเนินนโยบายที่ผิดพลาด ทํ าให
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ประชาสังคมไทยไมไวใจธนาคารแหงประเทศไทย เกรงวาภายหลังการรวมบัญชี ธนาคารแหง
ประเทศไทยจะกระทํ าการปูยี้ปูยํ าทุนสํ ารองเงินตรา จนสรางความเสียหายแกชาติบานเมืองดังที่
เกดิขึน้ในชวงป 2539 – 2540 กอนการรวมบัญชีธนาคารแหงประเทศไทยมิอาจนํ าทรัพยสินจาก
“บัญชีทุนสํ ารองเงินตรา” มาใชประโยชนได แตภายหลังการรวมบัญชี ทรัพยสินและหนี้สินของ 
“บัญชีทุนสํ ารองเงินตรา” ถกูโอนไปเปนของธนาคารแหงประเทศไทย

ผู  คัดค านบางภาคส วนเป นห วงฐานะของเงินสํ  ารองระหว างประเทศ  
(International Reserve) ซึง่มใิชเร่ืองเดียวกับทุนสํ ารองเงินตรา เพราะเงินสํ ารองระหวางประเทศ
ประกอบดวยสนิทรัพยตางประเทศที่กระจัดกระจายอยูในบัญชี 3 ฝาย อันประกอบดวยบัญชีฝาย
การธนาคาร บัญชีฝายออกบัตรธนาคาร และบัญชีทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยน กระนั้นก็ตาม 
ขอกังวลที่มีรวมกันก็คือ ความเกรงกลัววา ธนาคารแหงประเทศไทยจะผลาญเงินสํ ารองระหวาง
ประเทศ   จนมผีลกระทบตอความนาเชื่อถือทางการเงินและอัตราแลกเปลี่ยนของเงินบาท

ในดานหนึง่ ผูคัดคานเกรงวา ธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระทางการ
เงิน (Financial Independence) มากเกนิไป หากไมมีการคานอํ านาจ (หรือการคานอํ านาจนั้น 
ไรประสิทธิผล) และไมมีการสรางกลไกการรับผิดตอประชาชน (Accountability Mechanism) 
ธนาคารแหงประเทศไทยอาจนํ าระบบเศรษฐกิจไทยสู หุบเหวแหงหายนภัยไดโดยงาย ดัง 
วกิฤตกิารณการเงนิป 2540 ในอีกดานหนึ่ง ผูคัดคานเกรงวา ฝายบริหารจะใชอํ านาจทางการเมือง
แทรกแซงธนาคารแหงประเทศไทย เพื่อใชประโยชนจากทรัพยากรทางการเงินที่อยูในอํ านาจของ
ธนาคารแหงประเทศไทย กอนการรวมบัญชี ฝายการเมืองมิอาจใชประโยชน “บัญชีทุนสํ ารอง 
เงินตรา” เพราะมีกฎหมาย ‘ล่ันกุญแจ’ บัญชนีี ้แตภายหลังการรวมบัญชี   ฝายการเมืองสามารถ
กดดนัธนาคารแหงประเทศไทยดวยวิธีการนานัปการได ไมวาจะมีบทบัญญัติแหงกฎหมายอยางไร
ก็ตาม

ดวยเหตดัุงนี ้ การพิจารณาประเด็นการรวมบัญชีการเงินธนาคารแหงประเทศไทย
จะพิจารณาแตเพียงวา จะรวมหรือไมรวมบัญชีมิได แตจะตองพิจารณาประเด็นปญหานี้ภายใต
บริบทความสัมพันธเชิงอํ านาจระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับกระทรวงการคลังหรือฝาย 
การเมือง หากระทรวงการคลังยังคง ‘ข่ีคอ’ ธนาคารแหงประเทศไทยดังที่เปนอยูในปจจุบัน  
ฝายการเมืองสามารถแทรกแซงธนาคารแหงประเทศไทยไดโดยงาย หากกลไกความรับผิดทํ าให 
ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยตองรับผิดตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง ธนาคารแหง
ประเทศไทยยอมปราศจากความเปนอิสระโดยนิตินัย (de jure independence) ทายที่สุด หาก
ธนาคารแหงประเทศไทยไมตองรับผิดตอประชาชน ยอมไมมีกลไกในการกดดันใหธนาคารแหง
ประเทศไทยดํ าเนินนโยบายการเงินเพื่อประโยชนสุขของราษฎร
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การกํ าหนดความสัมพันธเชิงอํ านาจระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับฝาย 
การเมอืง การสรางกลไกความรับผิดตอประชาชน การกํ าหนดขอบเขตความเปนอิสระของธนาคาร
แหงประเทศไทย ซึ่งครอบคลุมทั้งความเปนอิสระทางการเงินและความเปนอิสระดานงบประมาณ 
(Budget Independence) รวมตลอดจนการสรางวฒันธรรมความโปรงใส (Transparency) เปน
ปมเงือ่นส ําคัญที่ตองพิจารณากอนประเด็นปญหาการรวมบัญชี

คํ าถามขอที่สิบ   ทางการและผูสนับสนุนการรวมบัญชีตอบโตผูคัดคานอยางไร
บาง

คํ าตอบขอที่สิบ  ขอตอบโตอาจจํ าแนกเปน 4 ประการ กลาวคือ
ประการแรก รางกฎหมายธนาคารแหงประเทศไทยฉบับใหม กํ าหนดใหธนาคาร

แหงประเทศไทยมคีวามเปนอิสระมากวาเดิม โดยที่ฝายการเมืองแทรกแซงการดํ าเนินนโยบายการ
เงนิของธนาคารแหงประเทศไทยไดยากขึ้น

ประการที่สอง รางกฎหมายธนาคารแหงประเทศไทยฉบับใหมมีบทบัญญัติ 
ปองกนัมิใหธนาคารแหงประเทศไทย ‘ผลาญ’ เงนิส ํารองระหวางประเทศ จนเหลือนอยกวาที่จะใช
สํ ารองเงินตรา

ประการที่สาม ความจ ําเปนที่จะตองมีทุนสํ ารองเงินตรามีนอยลง ในปจจุบัน มี
ประเทศตางๆอยางนอย 41 ประเทศที่มิไดถือทุนสํ ารองเงินตรา  เพราะคาของเงินขึ้นอยูกับความ
เชือ่ถอืของบคุคล มิไดข้ึนอยูกับวา มีทุนสํ ารองเงินตราหรือไม และมีมากนอยเพียงใด

ประการที่ส่ี ทนุส ํารองเงินตรา เมื่อถูก ‘ล่ันกุญแจ’ ท ําใหมิอาจนํ ามาใชประโยชน
แกระบบเศรษฐกิจไทย เงินเหลานี้ฝากไวในสถาบันการเงินตางประเทศและถูกจัดสรรไปให 
ตางชาติใชประโยชน
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