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คํ าถาม – คํ าตอบวาดวยการรวมบัญชีการเงินธนาคารแหงประเทศไทย
ฉบับประชาชน

ตอนที่ส่ี

รังสรรค ธนะพรพันธุ

คํ าถามขอที่สิบหา ‘เงินสํ ารองสวนเกิน’ในธนาคารแหงประเทศไทยที่กลาวถึง
ขางตนนั้น คืออะไร และมีปริมาณมากนอยเพียงใด

คํ าตอบขอที่สิบหา ศัพทดังกลาวนี้มิใชศัพทวิชาการ และไมมีคํ านิยามของทาง
ราชการ หากแตเปนศัพทที่บัญญิติข้ึนเพื่อใหหมายถึงทรัพยากรทางการเงินสวนที่เกินความจํ าเปน
ในธนาคารแหงประเทศไทย กอนการรวมบัญชี ทรัพยากรทางการเงินสวนที่เกินความจํ าเปนมิได
รวมบญัชทีุนสํ ารองเงินตรา ภายหลังการรวมบัญชี  การประมาณการ ‘เงนิส ํารองสวนเกิน’ ตอง
ครอบคลมุบัญชทีนุสํ ารองเงินตราดวย เพราะบัดนี้ธนาคารแหงประเทศไทยมีสวนเปนเจาของและ
มอํี านาจเบิกจายบัญชีดังกลาว

ปริมาณ ‘เงนิส ํารองสวนเกิน’ มมีากนอยเพียงใดยอมข้ีนอยูการนิยาม ‘ทรัพยากร
ระดับที่จํ าเปนและพอเพียง’ แกการทํ าหนาที่ธนาคารกลางของธนาคารแหงประเทศไทย
หาก ‘ทรัพยากรระดับที่จํ าเปนและพอเพียง’ ถกูก ําหนดไวในระดับสูง ‘เงนิส ํารองสวนเกิน’ ก็จะ 
มนีอย หาก ‘ทรัพยากรระดับที่จํ าเปนและพอเพียง’ ถกูก ําหนดไวในระดับต่ํ า ‘เงนิส ํารองสวนเกิน’ 
กจ็ะมีมาก

คํ าถามขอที่สิบหก  เหตใุดจึงเกิด ‘สงคราม’ ระหวางธนาคารแหงประเทศไทย
กบักระทรวงการคลัง?

คํ าถามขอที่สิบหก คํ าถามขอนี้ตองถาม ม.ร.ว. จัตุมงคล โสณกุลและนาย 
ธารินทร นิมมานเหมนิท ไมมีใครตอบคํ าถามนี้ได อยางไรก็ตาม  ปรากฏการณที่อยูในความรับรู
ของสาธารณชน ก็คือ กระทรวงการคลังตองการใช ‘เงนิส ํารองสวนเกิน’ ในการชํ าระลางหนี้ของ
กองทุนเพื่อการฟนฟูฯ แตธนาคารแหงประเทศไทยไมตองการใหกระทรวงการคลังลวงเงินไปใช 
มองในแงกระทรวงการคลัง กระทรวงการคลังตองการใหธนาคารแหงประเทศไทย ‘รวมดวย 
ชวยกัน’ แกวิกฤติการณเศรษฐกิจ ในเมื่อธนาคารแหงประเทศไทยมีทรัพยากรลนเหลือภายหลัง
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การรวมบัญชี ก็นาจะ ‘แบงกันกิน แบงกันใช’ จงึจะเรยีกวารักกันจริง  มองในแงธนาคารแหง
ประเทศไทย ธนาคารแหงประเทศไทยอาจเห็นวา การ ‘ลวงลูก’ ของกระทรวงการคลัง นอกจาก 
จะเปนอาการที่ไมสุภาพแลว ยังเปนการลิดรอนและลวงเกินความเปนอิสระของธนาคารแหง
ประเทศไทยอีกดวย หากธนาคารแหงประเทศไทยมีทรัพยากรลนเหลือจริง ธนาคารแหงประเทศ
ไทยจะเปนฝายจัดสรรใหเอง ไมควรมา ‘ลวงลูก’ ประดจุหนึง่ไพรตะพุนชาง ในประการสํ าคัญ 
ธนาคารแหงประเทศไทยมิไดมีทรัพยากรลนเหลือ ดังการคาดเดาของกระทรวงการคลัง เพราะ 
นอกจากตองใชไปในการสํ ารองเงินตราและใชในการประกอบธุรกรรมของธนาคารแหงประเทศ
ไทยแลว  ยงัตองกันไวชํ าระเงินกูคืนกองทุนการเงินระหวางประเทศอีกดวย

ธนาคารแหงประเทศไทยตองเลนเกมตั้งรับ เมื่อส่ือมวลชนจํ านวนไมนอยเสนอ
ขาวเขาขางกระทรวงการคลัง สวนหนึ่งดวยความเห็นอันบริสุทธิ์ อีกสวนหนึ่งเพราะเคยรับ 
งบประชาสัมพันธจากกระทรวงการคลัง หรือรับความ ‘การุณย’ จากรฐัมนตรีเจากระทรวง เกม 
ต้ังรับของธนาคารแหงประเทศไทยอยูที่การแสดงวา ธนาคารแหงประเทศไทยมิไดมีทรัพยากร 
ลนเหลอื โดยอางวา ธนาคารแหงประเทศไทยตองกันทุนสํ ารองเงินตรา 200% ของธนบัตรออกใช 
และธ ํารงอตัราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยอยางนอย 8.5%

รัฐบาลและกระทรวงการคลังตองเปนฝายตั้งรับ เมื่อธนาคารแหงประเทศไทย
พยายามสื่อขาวสารสูสาธารณชนวา ฝายการเมืองกํ าลังลวงลํ้ าปริมณฑลแหงการปฏิบัติหนาที่ 
ของธนาคารแหงประเทศไทย พรอมทั้งยํ้ าวา สังคมเศรษฐกิจไทยยังมิไดมีฐานะการเงินอันมั่นคง 
และมคีวามจ ําเปนตองธํ ารงทุนสํ ารองเงินตราในอัตราสูง รัฐบาลนายชวน หลีกภัย จํ าตองแกมติ
คณะรฐัมนตร ี โดยใหโอนสินทรัพยและหนี้สินของฝายออกบัตรธนาคารไปใหธนาคารแหงประเทศ
ไทย เพื่อแกปญหาการขาดทุนของธนาคารแหงประเทศไทยและเสริมฐานะการเงินใหมั่นคง 
เสยีกอน หากมสิีนทรพัยเหลือจึงจะโอนใหกองทุนเพื่อการฟนฟูฯ แมกระทรวงการคลังและธนาคาร
แหงประเทศไทยจะตกลงวงเงินกันไดวา ภายหลังการรวมบัญชีธนาคารแหงประเทศไทยจะโอน
‘เงนิสํ ารองสวนเกิน’ ใหกองทุนเพื่อการฟนฟู ฯ 130,000 ลานบาท แตมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 29 
กมุภาพนัธ 2543 ทํ าใหเกิดสภาวะความไมแนนอนวา ธนาคารแหงประเทศไทยจะเริ่มโอน ‘เงิน
สํ ารองสวนเกิน’ ใหกองทุนเพื่อการฟนฟูฯ ไดเมื่อไร

คํ าถามขอที่สิบเจ็ด เหตใุดจึงมีผูคัดคานการนํ า ‘เงนิส ํารองสวนเกิน’ ภายหลัง
การรวมบญัชขีองธนาคารแหงประเทศไทยไปชํ าระหนี้กองทุนเพื่อการฟนฟู ฯ

คํ าตอบขอที่สิบเจ็ด ในขณะที่กลุมผูสนับสนุนการนํ า ‘เงินสํ ารองสวนเกิน’ 
ไปบรรเทาภาระหนี้กองทุนเพื่อการฟนฟูฯ ยึดปรัชญา ‘รวมดวยชวยกัน’ ขอถกเถียงมีแตเพียงวา 
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‘เงนิสํ ารองสวนเกิน’ มปีริมาณมากนอยเพียงใด กลุมผูคัดคานนํ าเสนอเหตุผลที่แตกตางกันอยาง
นอย 4 แนวทาง

แนวทางที่หนึ่ง ขอคัดคานพื้นฐานอยูที่การคัดคานการรวมบัญชี โดยเฉพาะ
อยางยิ่งการโอนบัญชีของฝายออกบัตรธนาคารไปใหธนาคารแหงประเทศไทย ฝายออกบัตร
ธนาคารดูแลบัญชีทุนสํ ารองเงินตรา ซึ่งประกอบดวยสินทรัพยที่บรรพบุรุษสะสมใหลูกหลาน  
แมธนาคารแหงประเทศไทยจะเปนผูดูแลรักษาบัญชีนี้ แตธนาคารแหงประเทศไทยหาไดเปน 
เจาของไม การรวมบัญชีจะเปลี่ยนสถานะธนาคารแหงประเทศไทยใหเปนเจาของบัญชีทุนสํ ารอง
เงินตรา โดยที่มีอํ านาจเบิกจายบัญชีนี้ กลุมผูคัดคานตั้งคํ าถามวา หากการรวมบัญชีเกิดขึ้น 
กอนเดอืนกรกฎาคม 2540 ทุนสํ ารองเงินตราจะยังมีเหลืออยูอีกหรือไม ในเมื่อผูบริหารธนาคาร
แหงประเทศไทยท ําสงครามปกปองคาเงินบาทดวยอาการหนามืด แมวารางกฎหมายธนาคารแหง
ประเทศไทยฉบับใหมจะมีบทบัญญัติปองกันมิใหธนาคารแหงประเทศไทย ‘ผลาญ’ เงินสํ ารอง
ระหวางประเทศจนเหลือนอยกวาที่จะใชสํ ารองเงินตรา แตกลุมผูคัดคานไมแนใจวา บทบัญญัติ
เชนนี้จะปองกันการ ‘ผลาญ’ เงินสํ ารองระหวางประเทศไดอยางมีประสิทธิผลเพียงใด เพราะมี
ประจกัษพยานชดัแจงวา แมจะมีกฎหมายกํ าหนดการสํ ารองเงินตรา แตธนาคารแหงประเทศไทย
ก็ทํ าสงครามเงินบาท จนเงินสํ ารองระหวางประเทศเหลือไมพอที่จะใชเปนทุนสํ ารองเงินตราตาม
กฎหมาย กลุมผูคัดคานมิไดคัดคานปรัชญา ‘รวมดวยชวยกัน’ เมื่อมีความจํ าเปนในการแกไข 
วิกฤติการณเศรษฐกิจ และบัญชีทุนสํ ารองเงินตรามีฐานะมั่นคง ก็อาจนํ า ‘เงินสํ ารองสวนเกิน’ 
มาใชประโยชนได ดวยการตรากฎหมายซึ่งตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา กลุมผูคัดคาน 
ยืนยันการ ‘ล่ันกุญแจ’ บัญชีทุนสํ ารองเงินตรา หากตองการนํ าเงินจากบัญชีนี้มาใชประโยชน  
ตองตรากฎหมายซึ่งผานกระบวนการถวงดุลระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญัติ กลุมผูคัดคาน 
มคีวามเหน็วา จารีตที่มีมาแตอดีตนี้ แมจะเปนจารีตอนุรักษนิยม แตเปนจารีตที่ใหความสํ าคัญแก
เสถยีรภาพและความมั่งคงทางการเงินโดยพื้นฐาน

แนวทางที่สอง ขอคัดคานอยูที่ลักษณะ ‘เฉพาะกิจ’ ของการนํ า ‘เงินสํ ารอง 
สวนเกิน’ มาใช ผูคัดคานตองการใหมีการกํ าหนดลํ าดับกอนหลังในการดํ าเนินนโยบาย (Policy 
Sequencing) กอนที่จะนํ า ‘เงนิส ํารองสวนเกิน’ มาใช และกอนที่จะดํ าเนินการรวมบัญชี จะตอง 
มกีารออกแบบเชิงสถาบัน (Institutional Design) ทีช่ดัเจน และมีกติกาการเลนเกม (Rules of the 
Game) ทีโ่ปรงใส ประเด็นสํ าคัญที่ตองพิจารณากอนประเด็นอื่น ก็คือ ความสัมพันธเชิงอํ านาจ
ระหวางกระทรวงการคลัง (ฝายการเมือง) กับธนาคารแหงประเทศไทย และความเปนอิสระของ
ธนาคารแหงประเทศไทย ธนาคารแหงประเทศไทยควรจะมีความเปนอิสระทางการเงิน (Financial 
Independence) และความเปนอิสระดานการงบประมาณ (Budget Independence) หรือไม
เพียงใด
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หากธนาคารแหงประเทศไทยขาดความเปนอิสระ โดยตองขึ้นตอกระทรวง 
การคลัง การรวมบัญชีอาจเปดชองใหกระทรวงการคลัง ‘ส่ัง’ ใหธนาคารแหงประเทศไทยนํ า  
‘เงนิสํ ารองสวนเกิน’ ไปใชจายดานตางๆ ดุจเดียวกับ ‘ส่ัง’ ใหธนาคารกรุงไทยก็ดี ธนาคารออมสิน 
ก็ดี หรือธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตรก็ดี ‘อุม’ ธุรกิจหรือกลุมผลประโยชน 
ทางเศรษฐกิจที่เปนฐานอํ านาจของพรรคการเมืองที่กุมอํ านาจการบริหารกระทรวงการคลัง  
ในสภาวการณเชนนี้ ธนาคารแหงประเทศไทยจะมีฐานะไมแตกตางจากสถาบันการเงินภายใต 
การก ํากับของกระทรวงการคลัง

การรวมบัญชีทํ าใหธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระทางการเงิน 
มากกวาเดิม เพราะธนาคารแหงประเทศไทยเปนเจาของและมีอํ านาจเบิกจายบัญชีทุกบัญชี  
ตางจากเดิมที่ธนาคารแหงประเทศไทยไมมีอํ านาจเบิกจายบัญชีทุนสํ ารองเงินตรา แตถาธนาคาร
แหงประเทศไทยตองขึ้นตอกระทรวงการคลัง กระทรวงการคลังอาจใชอํ านาจทั้งโดยนิตินัย 
และพฤตินัยแทรกแซงการใชทรัพยากรทางการเงินที่อยูในอํ านาจของธนาคารแหงประเทศไทยได 
ในประการสํ าคัญ ความเปนอิสระทางการเงิน โดยปราศจากการถวงดุล เกื้อกูลใหธนาคารแหง
ประเทศไทย ‘ผลาญ’ ทรัพยากรของแผนดินได

ความเปนอิสระดานงบประมาณทํ าใหธนาคารแหงประเทศไทยลดการขึ้นตอฝาย
การเมอืง แตมีขอเสียที่เปดชองใหมีการใชทรัพยากรเกินกวาระดับอันสมควร

ดังนี ้ จะเหน็ไดวา ความสัมพันธเชิงอํ านาจระหวางกระทรวงการคลัง (ฝายการ
เมือง) กับธนาคารแหงประเทศไทยเปนเรื่องสํ าคัญ จะตองมีการกํ าหนดกรอบความสัมพันธ 
ดังกลาวนีอ้ยางชดัเจน รวมทั้งการกํ าหนดขอบเขตความเปนอิสระทางการเงินและความเปนอิสระ
ดานการงบประมาณ ในประการสํ าคัญ จะตองงสรางกลไกความรับผิดที่มีตอประชาชน 
(Accountability Mechanism) และสรางกติกาและวัฒนธรรมความโปรงใส (Transparency) 
ความเปนอิสระโดยปราศจากความรับผิดและความโปรงใส เกื้อกูลตอการสรางหายนภัย

แนวทางที่สาม ขอคัดคานอยูที่ความจํ ากัดของ ‘เงินสํ ารองสวนเกิน’ ผูวาการ
ธนาคารแหงประเทศไทยยึดกุมขอคัดคานนี้ โดยยืนยันวา ธนาคารแหงประเทศไทยตองมีทุนสํ ารอง
เงนิตราในระดบัสูง และตองมีทุนประกอบการในอัตราสัมพัทธเดียวกับสถาบันการเงินเอกชน นัย
ของขอคัดคานมีอยูอยางนอย 2 ประการ กลาวคือ

 ประการแรก สังคมเศรษฐกิจไทยยังคงตองมีทุนสํ ารองเงินตรา และมิอาจ 
เดนิตามแนวโนมสากลที่ละทิ้งการสํ ารองเงินตราได ระบบเศรษฐกิจไทยไมเพียงแตตองมีทุนสํ ารอง
เงนิตราเทานัน้ หากตองมีปริมาณมากๆดวย เนื่องเพราะระบบเศรษฐกิจไทยยังมีความเปราะบาง 
การส ํารองเงินตราชวยเสริมความมั่นคงใหแกระบบเศรษฐกิจไทย
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ประการที่สอง ธนาคารแหงประเทศไทยยังคงตองถือเงินสํ ารองระหวาง
ประเทศ แมวาทางการจะละทิ้งระบบอัตราแลกเปลี่ยนแบบตายตัว (Fixed Exchange Rate 
System) แลวกต็าม แตความจํ าเปนในการถือเงินสํ ารองระหวางประเทศมิไดหมดไป เพราะระบบ
อัตราแลกเปลี่ยนใหมมิใชระบบเสรี หากแตเปนระบบอัตราแลกเปลี่ยนแบบลอยตัวที่มีการจัดการ 
(Managed Floating Exchange Rate System) ธนาคารแหงประเทศไทยจึงตองถือเงินสํ ารอง
ระหวางประเทศสํ าหรับการแทรกแซงอัตราแลกเปลี่ยนเปนครั้งคราว นอกจากนี้ ยังตองถือ 
เงนิส ํารองระหวางประเทศสํ าหรับการใชจายในยามฉุกเฉินหรือยามที่เกิดวิกฤติการณอีกดวย

แนวทางที่ส่ี ขอคัดคานอยูที่การลิดรอนความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศ
ไทย การที่กระทรวงการคลังสงลิ่วลอออกมา ‘ขยม’ ธนาคารแหงประเทศไทย เพื่อใหปลดปลอย 
‘เงินสํ ารองสวนเกิน’ ไปใชชํ าระหนี้กองทุนเพื่อการฟนฟูฯ เปนการลิดรอนความเปนอิสระของ
ธนาคารแหงประเทศไทย ปฏิบัติการดังกลาวนี้มีผลในการทํ าลายความนาเชื่อถือในการ 
บริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาค การสูญเสียความนาเชื่อถือมีผลในการทํ าลายประสิทธิผลของ
การดํ าเนินนโยบายการเงิน เพราะชุมชนการเงินทั้งภายในและระหวางประเทศเกิดความไมแนใจ
วา ธนาคารแหงประเทศไทยจะมีเทคโนโลยีในการรักษาพันธสัญญา (Commitment Technology)
หรือไม ในเมื่อถูกแทรกแซงจากฝายการเมือง

คํ าถามขอที่สิบแปด อะไรจะเกิดขึ้นเมื่อธนาคารแหงประเทศไทยดํ าเนินการ 
รวมบัญชี และตอมาจัดสรร ‘เงนิส ํารองสวนเกิน’ จ ํานวน 130,000 ลานบาทใหแกกองทุนเพื่อการ
ฟนฟู ฯ

คํ าตอบขอที่สิบแปด  ผลทีจ่ะเกดิขึ้นมีอยูอยางนอย 3 ประการ กลาวคือ
ประการแรก ธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระทางการเงินและความ 

เปนอสิระดานการงบประมาณขึ้น และมีความคลองตัวในการดํ าเนินนโยบายการเงินมากกวาเดิม 
แตการขาดกลไกความรับผิดตอประชาชนทํ าใหอํ านาจในการใชทรัพยากรทางการเงินของธนาคาร
แหงประเทศไทยปราศจากการถวงดุลที่เหมาะสม การขาดกติกาความโปรงใสทํ าใหสาธารณชน 
มอิาจตรวจสอบการทํ างานของธนาคารแหงประเทศไทยอยางมีประสิทธิภาพได หากความทรงจํ า
เกีย่วกบัวิกฤติการณการเงินป 2540 ยังดํ ารงอยู การ ‘ผลาญ’ เงนิส ํารองระหวางประเทศในระดับ 
ที่เคยเกิดขึ้นอาจไมเกิดขึ้นอีก แตหามีหลักประกันวาจะไมมีโอกาสเกิดขึ้นเลย ความเปนอิสระ 
ดานการงบประมาณโดยปราศจากการถวงดุล ไมเพียงแตจะเกื้อกูลการจัดสรรโบนัสและ 
ผลตอบแทนแกพนักงานและผูบริหารธนาคารแหงประเทศไทยเทานั้น หากยังเปดชองใหมีการ 
ใชทรัพยากรในทางสูญเปลาอีกดวย
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ประการที่สอง ฝายการเมือง (กระทรวงการคลัง)สามารถแทรกแซงการจัดสรร 
‘เงินสํ ารองสวนเกิน’ ของธนาคารแหงประเทศไทยได ภายใตกฎหมายธนาคารแหงประเทศไทย
ฉบับใหม ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยยังคงตองขึ้นตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง

ประการที่สาม เหตุปจจัยในการใช ‘เงินสํ ารองสวนเกิน’ ของธนาคารแหง
ประเทศไทยยังคงดํ ารงอยู การดํ ารงอยูของกองทุนเพื่อการฟนฟูฯ ควบคูกับปรัชญา ‘สถาบัน 
การเงินลมมิได’ มนียัส ําคญัวา กองทุนเพื่อการฟนฟูฯ จะยังตองกอหนี้เพื่อ ‘อุม’ สถาบันการเงิน 
ทีม่ฐีานะงอนแงนอีกในอนาคต โดยที่อาจตองขอ ‘เงนิส ํารองสวนเกิน’ จากธนาคารแหงประเทศ
ไทยมาลางหนีอี้ก นอกจากนี้ เหตุปจจัยสํ าคัญประการหนึ่งที่กอใหเกิด ‘สงคราม’ ระหวางธนาคาร
แหงประเทศไทยกับกระทรวงการคลังครั้งนี้ ก็คือ ความงอนแงนของฐานะการคลัง อันเปนเหตุให
กระทรวงการคลังมิอาจรับภาระหนี้กองทุนเพื่อการฟนฟูฯได ความงอนแงนของฐานะการคลัง 
สวนหนึ่งเกิดจากการผลาญงบประมาณแผนดินโดยไมคํ านึงถึงประโยชนสุขของปวงชน  
อีกสวนหนึ่งเกิดจากภาระหนี้สาธารณะที่ถีบตัวสูงขึ้น การกอหนี้ตางประเทศโดยไมตองขอ 
ความเห็นชอบจากรัฐสภา จะยังอาจบั่นทอนฐานะการคลังไดอีก โดยที่สังคมไทยมิไดประโยชน
จากเงนิกูตางประเทศเทาที่ควร
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