
คอลัมน  “จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง”
ผูจดัการรายวัน  ฉบับวันพฤหัสบดีที่ 22 มิถุนายน 2543

คํ าถาม – คํ าตอบวาดวยการรวมบัญชีการเงินธนาคารแหงประเทศไทย
ฉบับประชาชน

ตอนที่ส่ี

รังสรรค ธนะพรพันธุ

คํ าถามขอที่สิบหา ‘เงินสํ ารองสวนเกิน’ในธนาคารแหงประเทศไทยที่กลาวถึง
ขางตนนั้น คืออะไร และมีปริมาณมากนอยเพียงใด

คํ าตอบขอที่สิบหา ศัพทดังกลาวนี้มิใชศัพทวิชาการ และไมมีคํ านิยามของทาง
ราชการ หากแตเปนศัพทที่บัญญิติข้ึนเพื่อใหหมายถึงทรัพยากรทางการเงินสวนที่เกินความจํ าเปน
ในธนาคารแหงประเทศไทย กอนการรวมบัญชี ทรัพยากรทางการเงินสวนที่เกินความจํ าเปนมิได
รวมบญัชทีุนสํ ารองเงินตรา ภายหลังการรวมบัญชี  การประมาณการ ‘เงนิส ํารองสวนเกิน’ ตอง
ครอบคลมุบัญชทีนุสํ ารองเงินตราดวย เพราะบัดนี้ธนาคารแหงประเทศไทยมีสวนเปนเจาของและ
มอํี านาจเบิกจายบัญชีดังกลาว

ปริมาณ ‘เงนิส ํารองสวนเกิน’ มมีากนอยเพียงใดยอมข้ีนอยูการนิยาม ‘ทรัพยากร
ระดับที่จํ าเปนและพอเพียง’ แกการทํ าหนาที่ธนาคารกลางของธนาคารแหงประเทศไทย
หาก ‘ทรัพยากรระดับที่จํ าเปนและพอเพียง’ ถกูก ําหนดไวในระดับสูง ‘เงนิส ํารองสวนเกิน’ ก็จะ 
มนีอย หาก ‘ทรัพยากรระดับที่จํ าเปนและพอเพียง’ ถกูก ําหนดไวในระดับต่ํ า ‘เงนิส ํารองสวนเกิน’ 
กจ็ะมีมาก

คํ าถามขอที่สิบหก  เหตใุดจึงเกิด ‘สงคราม’ ระหวางธนาคารแหงประเทศไทย
กบักระทรวงการคลัง?

คํ าถามขอที่สิบหก คํ าถามขอนี้ตองถาม ม.ร.ว. จัตุมงคล โสณกุลและนาย 
ธารินทร นิมมานเหมนิท ไมมีใครตอบคํ าถามนี้ได อยางไรก็ตาม  ปรากฏการณที่อยูในความรับรู
ของสาธารณชน ก็คือ กระทรวงการคลังตองการใช ‘เงนิส ํารองสวนเกิน’ ในการชํ าระลางหนี้ของ
กองทุนเพื่อการฟนฟูฯ แตธนาคารแหงประเทศไทยไมตองการใหกระทรวงการคลังลวงเงินไปใช 
มองในแงกระทรวงการคลัง กระทรวงการคลังตองการใหธนาคารแหงประเทศไทย ‘รวมดวย 
ชวยกัน’ แกวิกฤติการณเศรษฐกิจ ในเมื่อธนาคารแหงประเทศไทยมีทรัพยากรลนเหลือภายหลัง



2

การรวมบัญชี ก็นาจะ ‘แบงกันกิน แบงกันใช’ จงึจะเรยีกวารักกันจริง  มองในแงธนาคารแหง
ประเทศไทย ธนาคารแหงประเทศไทยอาจเห็นวา การ ‘ลวงลูก’ ของกระทรวงการคลัง นอกจาก 
จะเปนอาการที่ไมสุภาพแลว ยังเปนการลิดรอนและลวงเกินความเปนอิสระของธนาคารแหง
ประเทศไทยอีกดวย หากธนาคารแหงประเทศไทยมีทรัพยากรลนเหลือจริง ธนาคารแหงประเทศ
ไทยจะเปนฝายจัดสรรใหเอง ไมควรมา ‘ลวงลูก’ ประดจุหนึง่ไพรตะพุนชาง ในประการสํ าคัญ 
ธนาคารแหงประเทศไทยมิไดมีทรัพยากรลนเหลือ ดังการคาดเดาของกระทรวงการคลัง เพราะ 
นอกจากตองใชไปในการสํ ารองเงินตราและใชในการประกอบธุรกรรมของธนาคารแหงประเทศ
ไทยแลว  ยงัตองกันไวชํ าระเงินกูคืนกองทุนการเงินระหวางประเทศอีกดวย

ธนาคารแหงประเทศไทยตองเลนเกมตั้งรับ เมื่อส่ือมวลชนจํ านวนไมนอยเสนอ
ขาวเขาขางกระทรวงการคลัง สวนหนึ่งดวยความเห็นอันบริสุทธิ์ อีกสวนหนึ่งเพราะเคยรับ 
งบประชาสัมพันธจากกระทรวงการคลัง หรือรับความ ‘การุณย’ จากรฐัมนตรีเจากระทรวง เกม 
ต้ังรับของธนาคารแหงประเทศไทยอยูที่การแสดงวา ธนาคารแหงประเทศไทยมิไดมีทรัพยากร 
ลนเหลอื โดยอางวา ธนาคารแหงประเทศไทยตองกันทุนสํ ารองเงินตรา 200% ของธนบัตรออกใช 
และธ ํารงอตัราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยอยางนอย 8.5%

รัฐบาลและกระทรวงการคลังตองเปนฝายตั้งรับ เมื่อธนาคารแหงประเทศไทย
พยายามสื่อขาวสารสูสาธารณชนวา ฝายการเมืองกํ าลังลวงลํ้ าปริมณฑลแหงการปฏิบัติหนาที่ 
ของธนาคารแหงประเทศไทย พรอมทั้งยํ้ าวา สังคมเศรษฐกิจไทยยังมิไดมีฐานะการเงินอันมั่นคง 
และมคีวามจ ําเปนตองธํ ารงทุนสํ ารองเงินตราในอัตราสูง รัฐบาลนายชวน หลีกภัย จํ าตองแกมติ
คณะรฐัมนตร ี โดยใหโอนสินทรัพยและหนี้สินของฝายออกบัตรธนาคารไปใหธนาคารแหงประเทศ
ไทย เพื่อแกปญหาการขาดทุนของธนาคารแหงประเทศไทยและเสริมฐานะการเงินใหมั่นคง 
เสยีกอน หากมสิีนทรพัยเหลือจึงจะโอนใหกองทุนเพื่อการฟนฟูฯ แมกระทรวงการคลังและธนาคาร
แหงประเทศไทยจะตกลงวงเงินกันไดวา ภายหลังการรวมบัญชีธนาคารแหงประเทศไทยจะโอน
‘เงนิสํ ารองสวนเกิน’ ใหกองทุนเพื่อการฟนฟู ฯ 130,000 ลานบาท แตมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 29 
กมุภาพนัธ 2543 ทํ าใหเกิดสภาวะความไมแนนอนวา ธนาคารแหงประเทศไทยจะเริ่มโอน ‘เงิน
สํ ารองสวนเกิน’ ใหกองทุนเพื่อการฟนฟูฯ ไดเมื่อไร

คํ าถามขอที่สิบเจ็ด เหตใุดจึงมีผูคัดคานการนํ า ‘เงนิส ํารองสวนเกิน’ ภายหลัง
การรวมบญัชขีองธนาคารแหงประเทศไทยไปชํ าระหนี้กองทุนเพื่อการฟนฟู ฯ

คํ าตอบขอที่สิบเจ็ด ในขณะที่กลุมผูสนับสนุนการนํ า ‘เงินสํ ารองสวนเกิน’ 
ไปบรรเทาภาระหนี้กองทุนเพื่อการฟนฟูฯ ยึดปรัชญา ‘รวมดวยชวยกัน’ ขอถกเถียงมีแตเพียงวา 
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‘เงนิสํ ารองสวนเกิน’ มปีริมาณมากนอยเพียงใด กลุมผูคัดคานนํ าเสนอเหตุผลที่แตกตางกันอยาง
นอย 4 แนวทาง

แนวทางที่หนึ่ง ขอคัดคานพื้นฐานอยูที่การคัดคานการรวมบัญชี โดยเฉพาะ
อยางยิ่งการโอนบัญชีของฝายออกบัตรธนาคารไปใหธนาคารแหงประเทศไทย ฝายออกบัตร
ธนาคารดูแลบัญชีทุนสํ ารองเงินตรา ซึ่งประกอบดวยสินทรัพยที่บรรพบุรุษสะสมใหลูกหลาน  
แมธนาคารแหงประเทศไทยจะเปนผูดูแลรักษาบัญชีนี้ แตธนาคารแหงประเทศไทยหาไดเปน 
เจาของไม การรวมบัญชีจะเปลี่ยนสถานะธนาคารแหงประเทศไทยใหเปนเจาของบัญชีทุนสํ ารอง
เงินตรา โดยที่มีอํ านาจเบิกจายบัญชีนี้ กลุมผูคัดคานตั้งคํ าถามวา หากการรวมบัญชีเกิดขึ้น 
กอนเดอืนกรกฎาคม 2540 ทุนสํ ารองเงินตราจะยังมีเหลืออยูอีกหรือไม ในเมื่อผูบริหารธนาคาร
แหงประเทศไทยท ําสงครามปกปองคาเงินบาทดวยอาการหนามืด แมวารางกฎหมายธนาคารแหง
ประเทศไทยฉบับใหมจะมีบทบัญญัติปองกันมิใหธนาคารแหงประเทศไทย ‘ผลาญ’ เงินสํ ารอง
ระหวางประเทศจนเหลือนอยกวาที่จะใชสํ ารองเงินตรา แตกลุมผูคัดคานไมแนใจวา บทบัญญัติ
เชนนี้จะปองกันการ ‘ผลาญ’ เงินสํ ารองระหวางประเทศไดอยางมีประสิทธิผลเพียงใด เพราะมี
ประจกัษพยานชดัแจงวา แมจะมีกฎหมายกํ าหนดการสํ ารองเงินตรา แตธนาคารแหงประเทศไทย
ก็ทํ าสงครามเงินบาท จนเงินสํ ารองระหวางประเทศเหลือไมพอที่จะใชเปนทุนสํ ารองเงินตราตาม
กฎหมาย กลุมผูคัดคานมิไดคัดคานปรัชญา ‘รวมดวยชวยกัน’ เมื่อมีความจํ าเปนในการแกไข 
วิกฤติการณเศรษฐกิจ และบัญชีทุนสํ ารองเงินตรามีฐานะมั่นคง ก็อาจนํ า ‘เงินสํ ารองสวนเกิน’ 
มาใชประโยชนได ดวยการตรากฎหมายซึ่งตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา กลุมผูคัดคาน 
ยืนยันการ ‘ล่ันกุญแจ’ บัญชีทุนสํ ารองเงินตรา หากตองการนํ าเงินจากบัญชีนี้มาใชประโยชน  
ตองตรากฎหมายซึ่งผานกระบวนการถวงดุลระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญัติ กลุมผูคัดคาน 
มคีวามเหน็วา จารีตที่มีมาแตอดีตนี้ แมจะเปนจารีตอนุรักษนิยม แตเปนจารีตที่ใหความสํ าคัญแก
เสถยีรภาพและความมั่งคงทางการเงินโดยพื้นฐาน

แนวทางที่สอง ขอคัดคานอยูที่ลักษณะ ‘เฉพาะกิจ’ ของการนํ า ‘เงินสํ ารอง 
สวนเกิน’ มาใช ผูคัดคานตองการใหมีการกํ าหนดลํ าดับกอนหลังในการดํ าเนินนโยบาย (Policy 
Sequencing) กอนที่จะนํ า ‘เงนิส ํารองสวนเกิน’ มาใช และกอนที่จะดํ าเนินการรวมบัญชี จะตอง 
มกีารออกแบบเชิงสถาบัน (Institutional Design) ทีช่ดัเจน และมีกติกาการเลนเกม (Rules of the 
Game) ทีโ่ปรงใส ประเด็นสํ าคัญที่ตองพิจารณากอนประเด็นอื่น ก็คือ ความสัมพันธเชิงอํ านาจ
ระหวางกระทรวงการคลัง (ฝายการเมือง) กับธนาคารแหงประเทศไทย และความเปนอิสระของ
ธนาคารแหงประเทศไทย ธนาคารแหงประเทศไทยควรจะมีความเปนอิสระทางการเงิน (Financial 
Independence) และความเปนอิสระดานการงบประมาณ (Budget Independence) หรือไม
เพียงใด
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หากธนาคารแหงประเทศไทยขาดความเปนอิสระ โดยตองขึ้นตอกระทรวง 
การคลัง การรวมบัญชีอาจเปดชองใหกระทรวงการคลัง ‘ส่ัง’ ใหธนาคารแหงประเทศไทยนํ า  
‘เงนิสํ ารองสวนเกิน’ ไปใชจายดานตางๆ ดุจเดียวกับ ‘ส่ัง’ ใหธนาคารกรุงไทยก็ดี ธนาคารออมสิน 
ก็ดี หรือธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตรก็ดี ‘อุม’ ธุรกิจหรือกลุมผลประโยชน 
ทางเศรษฐกิจที่เปนฐานอํ านาจของพรรคการเมืองที่กุมอํ านาจการบริหารกระทรวงการคลัง  
ในสภาวการณเชนนี้ ธนาคารแหงประเทศไทยจะมีฐานะไมแตกตางจากสถาบันการเงินภายใต 
การก ํากับของกระทรวงการคลัง

การรวมบัญชีทํ าใหธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระทางการเงิน 
มากกวาเดิม เพราะธนาคารแหงประเทศไทยเปนเจาของและมีอํ านาจเบิกจายบัญชีทุกบัญชี  
ตางจากเดิมที่ธนาคารแหงประเทศไทยไมมีอํ านาจเบิกจายบัญชีทุนสํ ารองเงินตรา แตถาธนาคาร
แหงประเทศไทยตองขึ้นตอกระทรวงการคลัง กระทรวงการคลังอาจใชอํ านาจทั้งโดยนิตินัย 
และพฤตินัยแทรกแซงการใชทรัพยากรทางการเงินที่อยูในอํ านาจของธนาคารแหงประเทศไทยได 
ในประการสํ าคัญ ความเปนอิสระทางการเงิน โดยปราศจากการถวงดุล เกื้อกูลใหธนาคารแหง
ประเทศไทย ‘ผลาญ’ ทรัพยากรของแผนดินได

ความเปนอิสระดานงบประมาณทํ าใหธนาคารแหงประเทศไทยลดการขึ้นตอฝาย
การเมอืง แตมีขอเสียที่เปดชองใหมีการใชทรัพยากรเกินกวาระดับอันสมควร

ดังนี ้ จะเหน็ไดวา ความสัมพันธเชิงอํ านาจระหวางกระทรวงการคลัง (ฝายการ
เมือง) กับธนาคารแหงประเทศไทยเปนเรื่องสํ าคัญ จะตองมีการกํ าหนดกรอบความสัมพันธ 
ดังกลาวนีอ้ยางชดัเจน รวมทั้งการกํ าหนดขอบเขตความเปนอิสระทางการเงินและความเปนอิสระ
ดานการงบประมาณ ในประการสํ าคัญ จะตองงสรางกลไกความรับผิดที่มีตอประชาชน 
(Accountability Mechanism) และสรางกติกาและวัฒนธรรมความโปรงใส (Transparency) 
ความเปนอิสระโดยปราศจากความรับผิดและความโปรงใส เกื้อกูลตอการสรางหายนภัย

แนวทางที่สาม ขอคัดคานอยูที่ความจํ ากัดของ ‘เงินสํ ารองสวนเกิน’ ผูวาการ
ธนาคารแหงประเทศไทยยึดกุมขอคัดคานนี้ โดยยืนยันวา ธนาคารแหงประเทศไทยตองมีทุนสํ ารอง
เงนิตราในระดบัสูง และตองมีทุนประกอบการในอัตราสัมพัทธเดียวกับสถาบันการเงินเอกชน นัย
ของขอคัดคานมีอยูอยางนอย 2 ประการ กลาวคือ

 ประการแรก สังคมเศรษฐกิจไทยยังคงตองมีทุนสํ ารองเงินตรา และมิอาจ 
เดนิตามแนวโนมสากลที่ละทิ้งการสํ ารองเงินตราได ระบบเศรษฐกิจไทยไมเพียงแตตองมีทุนสํ ารอง
เงนิตราเทานัน้ หากตองมีปริมาณมากๆดวย เนื่องเพราะระบบเศรษฐกิจไทยยังมีความเปราะบาง 
การส ํารองเงินตราชวยเสริมความมั่นคงใหแกระบบเศรษฐกิจไทย
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ประการที่สอง ธนาคารแหงประเทศไทยยังคงตองถือเงินสํ ารองระหวาง
ประเทศ แมวาทางการจะละทิ้งระบบอัตราแลกเปลี่ยนแบบตายตัว (Fixed Exchange Rate 
System) แลวกต็าม แตความจํ าเปนในการถือเงินสํ ารองระหวางประเทศมิไดหมดไป เพราะระบบ
อัตราแลกเปลี่ยนใหมมิใชระบบเสรี หากแตเปนระบบอัตราแลกเปลี่ยนแบบลอยตัวที่มีการจัดการ 
(Managed Floating Exchange Rate System) ธนาคารแหงประเทศไทยจึงตองถือเงินสํ ารอง
ระหวางประเทศสํ าหรับการแทรกแซงอัตราแลกเปลี่ยนเปนครั้งคราว นอกจากนี้ ยังตองถือ 
เงนิส ํารองระหวางประเทศสํ าหรับการใชจายในยามฉุกเฉินหรือยามที่เกิดวิกฤติการณอีกดวย

แนวทางที่ส่ี ขอคัดคานอยูที่การลิดรอนความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศ
ไทย การที่กระทรวงการคลังสงลิ่วลอออกมา ‘ขยม’ ธนาคารแหงประเทศไทย เพื่อใหปลดปลอย 
‘เงินสํ ารองสวนเกิน’ ไปใชชํ าระหนี้กองทุนเพื่อการฟนฟูฯ เปนการลิดรอนความเปนอิสระของ
ธนาคารแหงประเทศไทย ปฏิบัติการดังกลาวนี้มีผลในการทํ าลายความนาเชื่อถือในการ 
บริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาค การสูญเสียความนาเชื่อถือมีผลในการทํ าลายประสิทธิผลของ
การดํ าเนินนโยบายการเงิน เพราะชุมชนการเงินทั้งภายในและระหวางประเทศเกิดความไมแนใจ
วา ธนาคารแหงประเทศไทยจะมีเทคโนโลยีในการรักษาพันธสัญญา (Commitment Technology)
หรือไม ในเมื่อถูกแทรกแซงจากฝายการเมือง

คํ าถามขอที่สิบแปด อะไรจะเกิดขึ้นเมื่อธนาคารแหงประเทศไทยดํ าเนินการ 
รวมบัญชี และตอมาจัดสรร ‘เงนิส ํารองสวนเกิน’ จ ํานวน 130,000 ลานบาทใหแกกองทุนเพื่อการ
ฟนฟู ฯ

คํ าตอบขอที่สิบแปด  ผลทีจ่ะเกดิขึ้นมีอยูอยางนอย 3 ประการ กลาวคือ
ประการแรก ธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระทางการเงินและความ 

เปนอสิระดานการงบประมาณขึ้น และมีความคลองตัวในการดํ าเนินนโยบายการเงินมากกวาเดิม 
แตการขาดกลไกความรับผิดตอประชาชนทํ าใหอํ านาจในการใชทรัพยากรทางการเงินของธนาคาร
แหงประเทศไทยปราศจากการถวงดุลที่เหมาะสม การขาดกติกาความโปรงใสทํ าใหสาธารณชน 
มอิาจตรวจสอบการทํ างานของธนาคารแหงประเทศไทยอยางมีประสิทธิภาพได หากความทรงจํ า
เกีย่วกบัวิกฤติการณการเงินป 2540 ยังดํ ารงอยู การ ‘ผลาญ’ เงนิส ํารองระหวางประเทศในระดับ 
ที่เคยเกิดขึ้นอาจไมเกิดขึ้นอีก แตหามีหลักประกันวาจะไมมีโอกาสเกิดขึ้นเลย ความเปนอิสระ 
ดานการงบประมาณโดยปราศจากการถวงดุล ไมเพียงแตจะเกื้อกูลการจัดสรรโบนัสและ 
ผลตอบแทนแกพนักงานและผูบริหารธนาคารแหงประเทศไทยเทานั้น หากยังเปดชองใหมีการ 
ใชทรัพยากรในทางสูญเปลาอีกดวย
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ประการที่สอง ฝายการเมือง (กระทรวงการคลัง)สามารถแทรกแซงการจัดสรร 
‘เงินสํ ารองสวนเกิน’ ของธนาคารแหงประเทศไทยได ภายใตกฎหมายธนาคารแหงประเทศไทย
ฉบับใหม ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยยังคงตองขึ้นตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง

ประการที่สาม เหตุปจจัยในการใช ‘เงินสํ ารองสวนเกิน’ ของธนาคารแหง
ประเทศไทยยังคงดํ ารงอยู การดํ ารงอยูของกองทุนเพื่อการฟนฟูฯ ควบคูกับปรัชญา ‘สถาบัน 
การเงินลมมิได’ มนียัส ําคญัวา กองทุนเพื่อการฟนฟูฯ จะยังตองกอหนี้เพื่อ ‘อุม’ สถาบันการเงิน 
ทีม่ฐีานะงอนแงนอีกในอนาคต โดยที่อาจตองขอ ‘เงนิส ํารองสวนเกิน’ จากธนาคารแหงประเทศ
ไทยมาลางหนีอี้ก นอกจากนี้ เหตุปจจัยสํ าคัญประการหนึ่งที่กอใหเกิด ‘สงคราม’ ระหวางธนาคาร
แหงประเทศไทยกับกระทรวงการคลังครั้งนี้ ก็คือ ความงอนแงนของฐานะการคลัง อันเปนเหตุให
กระทรวงการคลังมิอาจรับภาระหนี้กองทุนเพื่อการฟนฟูฯได ความงอนแงนของฐานะการคลัง 
สวนหนึ่งเกิดจากการผลาญงบประมาณแผนดินโดยไมคํ านึงถึงประโยชนสุขของปวงชน  
อีกสวนหนึ่งเกิดจากภาระหนี้สาธารณะที่ถีบตัวสูงขึ้น การกอหนี้ตางประเทศโดยไมตองขอ 
ความเห็นชอบจากรัฐสภา จะยังอาจบั่นทอนฐานะการคลังไดอีก โดยที่สังคมไทยมิไดประโยชน
จากเงนิกูตางประเทศเทาที่ควร
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