
การรวมบัญชีการเงินธนาคารแหงประเทศไทย :
บทอภิปราย

บทความนี้ปรับปรุงจากบันทึกการอภิปรายของผูเขียน เร่ือง "การรวมบัญชีของธนาคารแหง
ประเทศไทย" ซึ่งกระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศไทยจัดขึ้นเมื่อวันที่ 24 พฤษภาคม 
2543 ณ โรงแรมดิเอมเมอรัลด ผูรวมอภิปรายประกอบดวยนายพนัส สิมะเสถียร นายชวลิต  
ธนะชานันท นายอมัมาร สยามวาลา และนายรังสรรค ธนะพรพนัธุ โดยมีนายไชยา ยิ้มวิไล  
เปนผูดํ าเนินการอภิปราย
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ทานผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย ทานรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลัง ทานรองผูวาการ 
 ธนาคารแหงประเทศไทย และทานผูมีเกียรติ

ผมไมไดมาจากคณะเศรษฐศาสตรดังที่ผูดํ าเนินการอภิปรายแนะนํ า แตผมมา
จากคณะเปรตศาสตร ผมอยูคณะนี้มาเปนเวลา 35 ป จนกระทั่งจะกลายเปนสิ่งชํ ารุดทางประวัติ
ศาสตร ผมเพิ่งรูวา มีเปรตอยูในคณะเมื่อ 2 สัปดาหที่แลวนี่เอง

ผมรับมาอภปิรายในวันนี้ เชาวันนี้ผมทํ าทาลังเลจะไมมา ในเมื่อกระทรวงการคลัง
กับธนาคารแหงประเทศไทยตกลงกันไดวาจะมีการเอาเงิน 'สํ ารองสวนเกิน' จากธนาคารแหง
ประเทศไทยไปเปนจํ านวนเทาไร แลวเราจะมาจัดฉากอภิปรายในวันนี้กันทํ าไมใหเสียงบประมาณ 
โดยทีไ่มรูวา งบประมาณนี้มาจากภาษีประชาชนหรือมาจากเงินกูตางประเทศ อยางไรก็ตาม เมื่อ
กระทรวงการคลังกลาเชิญใหผมมา ผมก็กลาที่จะมาอภิปรายในวันนี้

ผมอยากเสนอวา ในการพิจารณาปญหาความขัดแยงกรณีการรวมบัญชีการเงิน
ของธนาคารแหงประเทศไทย เราไมควรพิจารณาอยางโดดๆวา ควรรวมหรือไมควรรวม และจะดึง
เอา 'เงินสํ ารองสวนเกิน' ออกไปมากนอยเพียงใด การพิจารณาประเด็นปญหานี้ควรจะตอง
พจิารณาภายใตกรอบการวิเคราะหหลายๆประเด็น กรอบการวิเคราะหที่สํ าคัญ ก็คือ โครงสราง
ความสัมพันธเชิงอํ านาจระหวางกระทรวงการคลังกับธนาคารแหงประเทศไทย เราจะไมสามารถ
เขาใจววิาทะเรื่องการรวมบัญชี เร่ืองการแบงสมบัติ หรือเร่ืองการแยงสมบัติ ระหวางธนาคารแหง
ประเทศไทยกบักระทรวงการคลังได ถาเราไมเขาใจปญหาการกอหนี้สาธารณะของรัฐบาล ถาเรา
ไมเขาใจอนาคตของกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินและถาเราไมเขาใจกติกา
การเลนเกม ซึง่มอียูโดยพฤตินัย และมีอยูภายใตกฎหมายธนาคารแหงประเทศไทยและกฎหมาย
การเงินอื่นๆ แตผมอยากจะหยิบยกปญหาเรื่องโครงสรางความสัมพันธเชิงอํ านาจระหวาง
กระทรวงการคลังกับธนาคารแหงประเทศไทยไปพูดในตอนหลัง

กติกาการเลมเกม
ในตอนนี ้ผมอยากจะพูดยอนกลับไป ผมอยากจะชี้ใหเห็นวา ปญหาความขัดแยง

ทีเ่กดิขึน้ในครั้งนี้ สวนหนึ่งเกิดจาก Rule of the Game ทีไ่มชัดเจนและไมโปรงใส การที่มีกติกา
การเลนเกมไมชัดเจนและไมโปรงใสมีสวนในการสรางความขัดแยง ถาหากมิใชเปนเพราะบริบท
ทางการเมืองที่เกิดขึ้นในปจจุบัน ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยก็คงจะถูกปลดออกจาก
ตํ าแหนงไปแลว มีกติกาการเลนเกมอะไรบางที่มีความไมชัดเจนและไมมีความโปรงใส ผมคิดวามี
อยูอยางนอย 2 เกณฑ

เกณฑอันแรก กคื็อ เกณฑในการนํ ากํ าไรสงรัฐ เกณฑในการนํ ากํ าไรสงรัฐทั้งภาย
ใตพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พุทธศักราช 2485 กับภายใตกฎหมายธนาคารแหง
ประเทศไทยฉบับใหมไมชัดเจน เทาที่ผมทราบ การนํ ากํ าไรสงรัฐภายใตกฎหมายเกามีการตกลง
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กนัระหวางกระทรวงการคลังกับธนาคารแหงประเทศไทยวา จะมีการนํ าเอากํ าไรสุทธิของธนาคาร
แหงประเทศไทยหักสํ ารองตางๆ หักคาเสื่อมราคากันไวเผื่อหนี้เสีย หนี้สูญ หนี้ตองสงสัยแลว  
สวนที่เหลือไมนอยกวา 60% จึงจะนํ าไปเปนกํ าไรสงรัฐ แตขอตกลงลักษณะนี้เปนขอตกลง 
ทีไ่มเปนที่รับทราบของสาธารณชน  และไมปรากฏในตัวบทกฎหมาย

กตกิาการเลนเกมที่สํ าคัญอีกอันหนึ่ง ก็คือ เกณฑการแบงสมบัติ เมื่อมีเงินสํ ารอง
สวนเกนิ หรือเมือ่ธนาคารแหงประเทศไทยมีกํ าไรสุทธิลนเหลือ ไมมีเกณฑการแบงสมบัติที่ชัดเจน 
การไมมีเกณฑในการแบงสมบัตินํ ามาซึ่งวิวาทะและนํ ามาซึ่งสงครามระหวางกระทรวงการคลังกับ
ธนาคารแหงประเทศไทย

ผมมคีวามเห็นวา เราควรจะตองทบทวนเรื่อง Rule of the Game เกีย่วกับเกณฑ
ในการนํ ากํ าไรของธนาคารแหงประเทศไทยสงเขาคลังแผนดิน และเกณฑในการแบงสมบัติ
ระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับรัฐบาล ถาหากวาไมมีเกณฑที่ชัดเจน และไมมีเกณฑที่โปรงใส 
ปญหาความขัดแยงเกี่ยวกับเร่ืองการแยงชิงเงินสํ ารองสวนเกินระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับ
กระทรวงการคลังก็จะเกิดขึ้นไดอีก และผมยังมีความเห็นตอไปวา ในการกํ าหนดเกณฑเชนนี้ 
ไมควรจะอาศัยอํ านาจในการตรากฎหมายระดับอนุบัญญัติ คือ ไมควรจะเปนอํ านาจของ 
ฝายบรหิารในการกํ าหนดเกณฑขางเดียว ไมควรกํ าหนดโดยอาศัยการตราพระราชกฤษฎีกา กฎ
กระทรวงหรือระเบียบของกระทรวง แตควรจะเปนการเปลี่ยนแปลง Rule of the Game โดยการ
ตรากฎหมายซึง่ไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา ประเด็นนี้เปนประเด็นแรก คือ ประเด็นที่วา ความ
ไมชัดเจนและความไมโปรงใสของ Rule of the Game มสีวนในการนํ ามาซึ่งสงครามระหวาง
ธนาคารแหงประเทศไทยกับกระทรวงการคลัง

อนาคตของกองทุนเพื่อการฟนฟูฯ
ประเด็นใหญประเด็นที่สอง กคื็อ อนาคตของกองทุนเพื่อการฟนฟูฯ ความขัดแยง

ที่เกิดขึ้นครั้งนี้เปนความขัดแยงเกี่ยวกับประเด็นที่วา จะแกปญหาภาระหนี้กองทุนเพื่อการฟนฟูฯ
อยางไร กระทรวงการคลังพยายามจะบอกวา หนี้กองทุนเพื่อการฟนฟูฯมิใชหนี้สาธารณะ และ
เวลาที่สมาชิกวุฒิสภารวมเอาตัวเลขนี้เขาไป หรือส่ือมวลชนหนังสือพิมพบางฉบับรวมเอาตัวเลข
หนีก้องทนุเพือ่การฟนฟูฯเปนหนี้สาธารณะ กระทรวงการคลังจะออกมาปฏิเสธ ผมอดสงสัยไมได
วา ผูซึ่งมีหนาที่รับผิดชอบในการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคจะไมคํ านึงถึงภาระหนี้กองทุน
เพื่อการฟนฟูฯไดอยางไร เพราะถึงอยางไรในทายที่สุด ถาหากกองทุนเพื่อการฟนฟูฯไมสามารถ
ช ําระหนีไ้ด รัฐบาลก็ตองยื่นมือเขามาจัดการ รัฐจะไมยื่นมือเขามาจัดการก็คงจะเปนไปไมได ใน
ฐานะทีเ่ปนผูบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาค จํ าเปนที่จะตองพิจารณาหนี้ของภาครัฐบาลทั้งภาค
ไมควรที่จะพิจารณาเฉพาะหนี้สวนที่จะตองชํ าระดวยงบประมาณแผนดิน แตถาเราพิจารณาจาก
ขอตกลงระหวางผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยกับรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังที่ปรากฏ
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เปนขาวในสองวนันี้ มีทีทาวา กองทุนเพื่อการฟนฟูฯจะมีชีวิตอยูตอไปอีกอยางนอย 5 ป หรืออาจ
จะมอีายอุยูถงึ 10 ป หรือถาไมมีใครทํ าอะไรเลย อาจจะอยูคูฟาเมืองไทย เวลานี้กองทุนเพื่อการ
ฟนฟฯูก ําลงัจะยายสํ านักงานใหญออกจากธนาคารแหงประเทศไทย จะมีการปรับองคกรใหม จะมี 
restructuring ตางๆ ซึง่เปนสญัญาณที่บอกกับเราวา กองทุนเพื่อการฟนฟูฯคงจะอยูคูฟาเมืองไทย 
หรืออยางนอยอยูคูธนาคารแหงประเทศไทย ไมมีความคืบหนาเกี่ยวกับการจัดตั้งสถาบันประกัน
เงินฝาก แตการตั้งหรือไมต้ังสถาบันประกันเงินฝากไมสํ าคัญเทากับการเปลี่ยนแปลงปรัชญา 
ในการกํ ากับและควบคุมสถาบันการเงิน ตราบเทาที่ธนาคารแหงประเทศไทยและรัฐบาลยังคง 
ยึดกุมปรัชญา 'สถาบนัการเงินลมมิได' เวลาสถาบนัการเงินทํ าทาจะลม ก็เขาไปอุม ดังเชนที่เอา
กองทนุเพือ่การฟนฟูฯเขาไปอุม ก็ตองมีปญหา Moral Hazard เกดิขึน้อยูวันยังคํ่ า ภยันตรายจาก
ความวางใจในความเชื่อมั่นในความมั่นคงของสถาบันการเงินอันเกิดขึ้นจากการใหหลักประกัน
ของรัฐบาลหรือธนาคารแหงประเทศไทย จะทํ าใหมีประพฤติกรรมที่สุมเสี่ยง ทั้งในหมูประชาชน
เจาของเงินออม ในหมูผูบริหารสถาบันการเงิน และในหมูเจาของหรือผูถือหุนสถาบันการเงิน  
ดังนั้น ความไมมั่นคงของสถาบันการเงินก็จะเกิดขึ้นในขั้นรากฐาน ตราบใดก็ตามที่ยังไมดํ าเนิน
การยุบกองทุนเพื่อการฟนฟูฯหรือเปลี่ยนแปลงปรัชญา 'สถาบันการเงินลมไมได' ไปสูปรัชญา  
'สถาบันการเงินลมได' ซึง่ถางอนแงนตองปลอยใหลม วิกฤติการณสถาบันการเงินก็จะยังคงเกิดขึ้น
ตอไปไดอีก กองทุนเพื่อการฟนฟูฯก็ตองมีภาระการเงินอีก และกระทรวงการคลังอาจไมยอมรับรู
ภาระหนีข้องกองทุนเพื่อการฟนฟูฯอีก

ประชาธิปไตยที่ขาดดุล
ประเด็นที่สาม ปญหาเรื่องประชาธิปไตยที่ขาดดุล (Democracy in Deficit)  

รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งมีแนวโนมจะใชนโยบายงบประมาณขาดดุล เพราะรายจายรัฐบาล
ชวยเพิม่คะแนนนยิมทางการเมือง แตการเก็บภาษีอากรทํ าลายคะแนนนิยมทางการเมือง การกอ
หนีส้าธารณะในชวงระยะเวลา 2 ปที่ผานมามีสวนในการสรางภาระแกประชาชน เปนความจริง 
ที่วา ภาระหนี้ของกองทุนเพื่อการฟนฟูฯเปนภาระสวนสํ าคัญของหนี้แผนดิน แตการกอหนี้ 
ตางประเทศโดยไมคํ านึงถึง Resource Cost โดยการน ําเอาหนี้ตางประเทศมาแบงเค็กกันในหมู
พรรครวมรัฐบาลมีสวนซํ้ าเติมปญหาภาระหนี้ของแผนดิน และเปนที่มาสวนหนึ่งของวิวาทะและ
สงครามในการแยงสมบัติระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับกระทรวงการคลัง การกอหนี้ 
ตางประเทศที่เราทราบ ไมมีความโปรงใส ไมมีความรับผิด ไมมี Accountability มโีครงการกอหนี้
ตางประเทศเปนจํ านวนมากซึ่งกูมาแลวไมไดใชประโยชน ลองดูตัวอยางโครงการเงินกูทาเรือ
นครสวรรคเปนตน เพราะการกอหนี้ตางประเทศเปนการตัดสินใจกํ าหนดนโยบายภายในฝาย
บริหารเพียงขางเดียว โดยไมตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภา ตราบเทาที่เราไมสราง
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Accountability Mechanism ในการกอหนีต้างประเทศ ปญหาหนี้สาธารณะและปญหาการใชหนี้
ตางประเทศอยางไมคุมประโยชนกจ็ะยังคงเกิดตอไป

ความสมัพนัธเชงิอํ านาจระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับกระทรวงการคลัง
ประเด็นที่ส่ี ความสัมพันธเชิงอํ านาจระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับ

กระทรวงการคลัง เราจะไมเขาใจวิวาทะระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับกระทรวงการคลัง ถา
เราไมพจิารณาในวงกรอบของความสัมพันธเชิงอํ านาจระหวางหนวยงานทั้งสอง ในประวัติศาสตร
นบัต้ังแตการสถาปนาธนาคารแหงประเทศไทยป 2485 เปนตนมา กระทรวงการคลังขี่คอธนาคาร
แหงประเทศไทยโดยตลอด ทั้งโดยกฎหมายป 2485 และโดยกฎหมายฉบับใหม คณะรัฐมนตรี 
มีอํ านาจแตงตั้งและมีอํ านาจถอดถอนผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย บางทานเขาใจผิดวา  
การถอดถอนผูวาการฯตามกฎหมายฉบับใหมทํ าไดยาก แทที่จริงหาไดเปนเชนนั้นไม ธนาคารแหง
ประเทศไทยพยายามบทบัญญัติสรางกลไกในการที่จะใหการถอดผูวาการฯทํ าไดยาก ดวยการตอง
ขอค ําพพิากษาจากศาลฎีกา แตบทบัญญัติเร่ืองนี้ กระทรวงการคลังตัดออก ถึงแมวากฎหมายใหม
จะมีการกํ าหนดเงื่อนไขในการถอดถอนผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย ซึ่งในกฎหมายเกาไมมี
เงือ่นไข ในกฎหมายเกา 'แคเหม็นหนาเตา เตาก็ตองออก' แตภายใตกฎหมายใหมถึงแมจะมีการ
ก ําหนดเงือ่นไข แตเงื่อนไขก็ข้ึนอยูกับการใชดุลพินิจในการตีความอยางมาก ยกตัวอยางมาตรา 27 
(4) "ขาดสมรรถภาพในการปฏิบัติการตามอํ านาจหนาที่" จะตคีวามวาอยางไร ผมมีความเห็นวา 
การถอดถอนผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยออกจากตํ าแหนงมิใชเปนเรื่องยาก ธนาคารแหง
ประเทศไทยยังคงตองขึ้นตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง

ถาเราดูแบบแผนการแตงตั้งถอดถอนผูวาการฯ มี Accountability Mechanism
เกีย่วกบัการแตงตั้งผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย อยู 3 แบบแผน

แบบแผนที่ 1 คือ การแตงตัง้โดยฝายบริหาร ดังนั้น ผูวาการธนาคารแหงประเทศ
ไทยตองมี Accountability ตอฝายบริหาร

แบบแผนที่ 2 คือ แตงตั้งโดยฝายบริหาร แตตองขอความเห็นชอบจากฝาย 
นติิบัญญัติ แบบแผนนี้ปรากฏในกรณี Federal Reserve ของสหรัฐอเมริกา กรณีญ่ีปุน และกรณี 
ชลีิ มกีารคานอํ านาจกันระหวางฝายนิติปญญัติกับฝายบริหาร ถาฝายบริหารถอดถอนผูวาการฯ
โดยไมมีเหตุผล ฝายนิติบัญญัติอาจจะคานอํ านาจดวยการไมยอมใหความเห็นชอบในการแตงตั้ง 
ผูวาการฯคนใหม

แบบแผนที่ 3 คือ การทํ าสัญญาในลักษณะที่เปน Performance Contract โดย
สัญญาระบวุา ผูวาการฯตองทํ าหนาที่อะไร ถาผูวาการฯทํ าหนาที่ไมได ผูวาการฯก็อาจตองถูกให
ออกจากตํ าแหนงกอนครบวาระหรือเมื่อครบวาระแลวก็ตาม แบบแผนนี้เปนรูปแบบที่ยึดหลักการ
Principal-Agent Relationship ซึง่ปรากฏในกฎหมาย Reserve Bank of New Zealand Act of
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1989 กรณีของ Bank of England กอ็าจถือไดวา มี Performance Contract เพยีงแตวาเปน
Implicit Contract คือ ไมไดมีการทํ าสัญญาเปนลายลักษณอักษร ตางกับกรณีของนิวซีแลนดที่
เปน Explicit Contract คือ มกีารทํ าสัญญาเปนลายลักษณอักษร

ผมสนับสนุนรูปแบบที่ 2 ผมตองการใหคณะรัฐมนตรีเปนผูแตงตั้งผูวาการฯ  
แตวาการแตงตั้งผูวาการฯตองไดรับความเห็นชอบจากวุฒิสภา ใหวุฒิสภาเปนผูใหความเห็นชอบ 
การถอดถอนผูวาการฯเปนไปตามกระบวนการภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 เหมือนกับการ 
ถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและการถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงผูบริหารระดับสูงโดยทั่วไป

ผมอยากจะพูดถึงประเด็นเรื่องความสัมพันธเชิงอํ านาจระหวางกระทรวงการคลัง
กับธนาคารแหงประเทศไทยในอีกเรื่องหนึ่ง ซึ่งเปนเรื่องใหญคือ ความเปนอิสระในดาน 
งบประมาณ ววิาทะเกี่ยวกับการแบงสมบัติหรือการแยงสมบัติระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับ
กระทรวงการคลงั ทํ าใหเราตองมาตั้งคํ าถามเกี่ยวกับความเปนอิสระในดานงบประมาณ เราจะยัง
ใหธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระในดานงบประมาณอีกตอไปหรือไม ภายใตกฎหมาย
ปจจบัุน (กฎหมายป 2485) กฎหมายใหมไมรูจะออกไดหรือไม ธนาคารแหงประเทศไทยมี Budget 
Independence คอนขางเต็มที่ ธนาคารแหงประเทศไทยสามารถกันกํ าไรสุทธิออกมาตั้งงบ
ประมาณรายจายของธนาคารแหงประเทศไทยเอง ไมตองขอความเห็นชอบจากรัฐบาล ไมตองขอ
ความเห็นชอบจากวุฒิสภา อาจจะตองขอความเห็นชอบจากคณะกรรมการธนาคารแหงประเทศ
ไทย ภายใตกฎหมายฉบับใหม การพิจารณาอนุมัติงบประมาณของธนาคารแหงประเทศไทยเปน
อํ านาจของคณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทย คณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทยแตงตั้ง
โดยฝายบรหิาร คณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทยมีอํ านาจกํ าหนดเงินเดือน เงินบํ าเหน็จอ่ืน
ใดของผูวาการฯ รองผูวาการฯ และของคณะกรรมการนโยบายการเงินและคณะกรรมการสถาบัน
การเงิน คณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทยยังมีอํ านาจในการแตงตั้งและถอดถอนพนักงาน  
มีอํ านาจในการกํ าหนดขอบังคับเกี่ยวกับการจัดจางจัดซื้อ มีอํ านาจในการกํ าหนดขอบังคับ 
เกีย่วกับเงินเดือนและสวสัดิการ  และมีอํ านาจในการอนุมัติงบประมาณ

ผมอยากจะเสนอใหพิจารณาขอเท็จจริงดังตอไปนี้ ในกรณีของ Federal Reserve
แหงสหรัฐฯ Federal Reserve มอํี านาจกันกํ าไรเปนทุนสํ ารองสํ าหรับการใชจายโดยไมตองขอ
อนมุติัจากฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติ และถาคุณดูประวัติศาสตร เวลาที่มีสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภาเสนอกฎหมายเพื่อจะลิดรอน Budget Independence ของ Federal 
Reserve มนีักเศรษฐศาสตรในคาย Public Choice ศึกษาพบวา คนเหลานี้มักมีอันเปนไป เกือบ
ทุกคนแพการเลือกตั้งในครั้งตอไป ในกรณีของฝรั่งเศสและสหราชอาณาจักร งบประมาณของ
ธนาคารกลางกํ าหนดโดยการตัดสินใจรวมกันระหวางธนาคารกลางกับกระทรวงการคลัง ในกรณี
ของ Reserve Bank of New Zealand ธนาคารกลางแหงนิวซีแลนดตองเสนองบประมาณดุจเดียว
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กบัหนวยราชการอื่น แตแทนที่จะเสนองบประมาณชนิดปตอป ก็เสนองบประมาณคราวละ 5 ป 
การเสนองบประมาณที่ไดอนุมัติคราวละ 5 ป เปนกลไกในการประกันความเปนอิสระของธนาคาร
กลางไดในระดับหนึ่ง

ดังนัน้ ผมจงึสรุปวา ความเปนอิสระในดานงบประมาณมิใชเงื่อนไขที่จํ าเปนของ
ความเปนอิสระของธนาคารกลาง มีธนาคารกลางเปนจํ านวนไมนอยที่ตองขออนุมัติงบประมาณ
จากรัฐสภา หรือตองทํ าความตกลงเรื่องงบประมาณกับฝายบริหาร แลวยังสามารถธํ ารงไวซึ่ง
ความเปนอิสระของธนาคารกลางได ในกรณีของไทย ธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระ 
ในดานงบประมาณอยางสูงทั้งภายใตกฎหมายฉบับเกาและภายใตกฎหมายใหมที่กํ าลังเขาสภา  
แมวา คณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทยมีอํ านาจในการอนุมัติงบประมาณ โดยที่ฝายการ
เมืองเปนผูแตงตั้งกรรมการเหลานี้ แตคณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทยมิไดใชอํ านาจอยาง 
เขมงวด ถาดูจากประวัติศาสตรที่เปนมา Budget Independence ท ําใหธนาคารแหงประเทศไทย
มี de facto Independence มากกวา de jure Independence เพราะตามกฎหมายธนาคารแหง
ประเทศไทย ความเปนอิสระโดยนิตินัยไมมี ทุกอยางขึ้นอยูกับรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง  
แตโดยพฤตนิัยธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระคอนขางมาก

ทีนี้อะไรเปนขอดีขอเสียของการที่ธนาคารกลางมีความเปนอิสระในดานงบ
ประมาณ ขอดีก็คือ ทํ าใหปลอดพนจากการแทรกแซงของฝายการเมือง โดยเฉพาะจากรัฐสภา ทํ า
ใหธนาคารมีความเปนอิสระในการดํ าเนินนโยบายการเงินโดยไมตองกังวลวา หากมีการดํ าเนิน
นโยบายการเงินที่ขัดตอผลประโยชนของกลุมการเมืองแลว จะถูกแกแคนดวยการถูกตัดงบ
ประมาณ ขอเสียของ Budget Independence กม็ ี ขอเสียที่สํ าคัญก็คือ ไมมีความโปรงใส และ 
ทีสํ่ าคัญยิ่งกวาก็คือ ไมมี Accountability โดยนติินยัธนาคารแหงประเทศไทยมี Accountability
ตอคณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทย ซึ่งแตงตั้งโดยฝายการเมือง แตคณะกรรมการธนาคาร
แหงประเทศไทยไมเคยทํ าหนาที่ตรวจสอบการใชงบประมาณของธนาคารแหงประเทศไทยอยางมี
ประสิทธิภาพ คณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทยมีผูวาการฯและรองผูวาการฯเปนประธาน
และรองประธาน ถาประธานไมบรรจุวาระการประชุม การประชุมวาระดังกลาวไมสามารถเกิดขึ้น
ได ดังนั้น การไมไววางใจผูวาการฯไมเคยเปนวาระการประชุมของคณะกรรมการธนาคารแหง
ประเทศไทย

ทายทีสุ่ดในประเด็นนี้ ผมอยากเสนอขอพิจารณาในเชิงทฤษฎีเกี่ยวกับ Budget 
Independence ผูวาการฯ รองผูวาการฯ เปนปุถุชนที่มีกิเลส มีตัณหา และบางครั้งมีราคะ ถาหาก
เราเชื่อ Adam Smith กเิลส ตัณหา ราคะทํ าใหโลกเจริญ ดวยการทํ างานของมือที่มองไมเห็น  
ดังนัน้ผูวาการฯ รองผูวาการฯ มี Utility Maximization เปนเปาหมาย Budget Independence กอ
ใหเกิดสภาวการณที่เรียกวา "การแบงแยกระหวางความเปนเจาของกับการควบคุมจัดการ" 
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(Seperation of Ownership and Control) ทรัพยสินในธนาคารแหงประเทศไทยเปนของแผนดิน 
ประชาชนมีกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินเหลานั้นโดยนิตินัย แตอํ านาจในการควบคุมจัดการทรัพยสิน 
เปนของผูวาการฯ รองผูวาการฯ การแบงแยกระหวาง Ownership กับ Control จงึเกิดขึ้น ใน 
สภาวการณซึ่งมีการแบงแยกระหวาง Ownership กับ Control โดยทีธ่นาคารแหงประเทศไทย 
มี Budget Independence มคีวามเปนไปไดที่เปาหมายในการดํ าเนินงานธนาคารแหงประเทศ
ไทยมิใช Social Welfare Maximization ธนาคารแหงประเทศไทยอาจเปนองคกรที่ผูบริหารใช 
ในการแสวงหาอรรถประโยชนสูงสุด หากเห็นวา Budget Independence เปนหลักการอันสมควร
ทีจ่ะยึดถือตอไป จะตองสราง Accountability Mechanism เพือ่ใหธนาคารแหงประเทศไทยเบี่ยง
เบนจาก Managerial Utility Maximization ไปสู Social Welfare Maximization ความเปนอิสระ
ดานการงบประมาณโดยปราศจาก Accountability Mechanism ท ําใหมีการใชทรัพยากรอยาง
ฟุมเฟอย และกอใหเกิด Organization Slack ธนาคารแหงประเทศไทยในปจจุบันมีสภาพดังกลาว
นี้

ธนาคารแหงประเทศไทยมีพนักงาน 5,000 คน ขนาดขององคกรใหญเกินกวาที่
จะเรียกวาเปน Optimum Size ธนาคารแหงประเทศไทยดูดดึงมันสมองของชาติไปเปนนักเรียนทุน
จ ํานวนมาก เมือ่สํ าเร็จการศึกษาออกมาแลวก็ไมไดใชงานใหสมประโยชน บางคนถูกสงใหไปรับใช
ฝายการเมือง เปนคนรางสุนทรพจน Accountability Mechanism จงึเปนเรื่องสํ าคัญ งบประมาณ
รายจายของธนาคารแหงประเทศไทยมาจากกํ าไรสุทธิ การจายเงินโบนัสพนักงานก็มาจากกํ าไร
สุทธิ ในเมื่อธนาคารแหงประเทศไทยมี Budget Independence โดยปราศจาก Effective 
Accountability Mechanism คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา ธนาคารแหงประเทศไทยเปน Profit 
Maximizar หรือ Revenue Maximizar หรือไม การเปน Profit Maximizar หรือ Revenue 
Maximizar ขัดตอการท ําหนาที่ในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจหรือไม อยางไร จนบัดนี้ไมมี
ประจกัษพยานขอเท็จจริงจากการศึกษาวิจัยในประเด็นที่ผมหยบิยกขึ้นมาอภิปรายนี้

ผมอยากจะสรุปว า  ที่ผมพูดมายืดยาวทั้ งหมด  ผมเห็นว า  Budget  
Independence เปนหลกัการที่ควรยึดถือตอไป ในชวงอายุ 58 ปของธนาคารแหงประเทศไทย 
Budget Independence ชวยใหหลกัประกันความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทย แมวา 
Budget Independence มใิชเงือ่นไขอันจํ าเปนที่จะกอใหเกิดความเปนอิสระของธนาคารกลางก็
ตาม แต Budget Independence ตองดํ ารงควบคูไปกับ Effective Accountability Mechanism
ถาปราศจาก Effective Accountability Mechanism กจ็ะสรางปญหา Organizational Slack  
ดังที่เกิดขึ้นในธนาคารแหงประเทศไทยในปจจุบัน กฎหมายธนาคารแหงประเทศไทยฉบับใหมยัง
คงดํ ารงหลักการ Budget Independence ของธนาคารแหงประเทศไทย แตนาผิดหวังที่ไมมี
ปรากฏวามี Effective Accountability Mechanism  Accountability Mechanism ควรจะเปลี่ยน
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แปลงจากการรับผิดตอรัฐบาลไปเปนการรับผิดตอประชาชน การเปลี่ยนแปลง Accountability 
Mechanism จากการรับผิดตอฝายบริหารไปเปนการรับผิดตอประชาชนก็ทํ าได โดยการใหมีการ
รับผิดตอวุฒิสภา

ประวัติศาสตรอาจซํ้ ารอย
ปญหาสุดทายที่ผมจะพูดถึงก็คือ ในเมื่อธนาคารแหงประเทศไทยและกระทรวง

การคลังจัดฉากใหมีการประชุมในวันนี้แลว การรวมบัญชีหรือการแบงปนสมบัติจะเปนปญหาใน
อนาคตอกีหรอืไม ผมอยากชี้ใหเห็นวา ถึงแมในคราวนี้จะตกลงกันได แตเทาที่ผมสํ าเหนียกดูก็เปน
การตกลงในลกัษณะที่ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยไมคอยเต็มใจ อนาคตก็อาจมีความขัดแยง
กนัในเรือ่งนีเ้กิดขึ้นอีก ความขัดแยงอาจจะเกิดขึ้นอีกเพราะเหตุวา Rule of the Game ไมชัดเจน
และไมโปรงใส ประเด็นของความขัดแยงประเด็นแรกก็คือ การนํ ากํ าไรสงรัฐไมมีกติกาที่ชัดเจนและ
โปรงใส ในประเด็นที่สอง ก็คือการนํ ากํ าไรสุทธิสมทบกองทุนเพื่อการฟนฟูฯตามมาตรา 20 เปน
เร่ืองที่ไมมี Rule of the Game ซึง่จะกอใหเกิดความขัดแยงไดในอนาคต แตความขัดแยงจะมีมาก
ข้ึน ถาเราพิจารณารางกฎหมายธนาคารแหงประเทศไทยฉบับใหมควบคูกับพระราชกํ าหนดให
อํ านาจกระทรวงการคลังกูเงินและจัดการเงินกูเพื่อชวยเหลือกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบ
สถาบนัการเงิน พุทธศักราช 2541 กฎหมายฉบบันีใ้หอํ านาจกระทรวงการคลังกูเงินมา 500,000 
ลานบาท เพือ่ชวยบรรเทาภาระหนี้กองทุนเพื่อการฟนฟูฯ กฎหมายดังกลาวนี้บังคับใหธนาคารแหง
ประเทศไทยสงมอบกํ าไรสุทธิ 2 สวน สวนหนึ่งเอาไปสมทบกองทนุเพื่อการชํ าระคืนตนเงินกูชดใช
ความเสยีหายของกองทุนเพื่อการฟนฟูฯ อีกสวนหนึ่งเอาไปชํ าระดอกเบี้ย

ผมเลาคราวๆอยางนี้ ประเด็นความขัดแยงจะเกิดขึ้น เพราะเหตุวา พระราช
ก ําหนดฯออกกอนกฎหมายธนาคารแหงประเทศไทยซึ่งเวลานี้ยังไมคลอด ในกฎหมายธนาคารแหง
ประเทศไทยฉบับใหมบัญญัติเร่ืองการจัดการเกี่ยวกับกํ าไรสุทธิไวคอนขางละเอียดวา มีกํ าไรสุทธิ
แลวจะจดัการอยางไร จะเอากํ าไรสุทธิไปใสในบัญชีสํ ารองธรรมดา จะเอากํ าไรสุทธิไปใสในบัญชี
สํ ารองปรบัอัตราแลกเปลี่ยนของสินทรัพยและหนี้สินตางประเทศ เอากํ าไรสุทธิไปใชในบัญชีสํ ารอง
การตรีาคาหลกัทรัพยตางประเทศ และเอากํ าไรสุทธิไปใสไวในบัญชีสํ ารองประเภทอื่น กฎหมาย
ฉบับใหมเขยีนไวคอนขางละเอียด แลวก็พูดถึงการหักหนี้เสีย หนี้ตองสงสัย คาเสื่อมราคา การหัก
รายจายธนาคารแหงประเทศไทย เสร็จแลวที่เหลือ 90% ตองสงเขากองทนุเพื่อการชํ าระคืนตนเงิน
กูชดใชความเสียหายของกองทุนเพื่อการฟนฟูฯ สวนทีเ่หลอืมีไมเกิน 10% โดยที่ 25%ของ 10%  
ทีเ่หลอืตองเอาเขาบัญชีสํ ารองธรรมดา สวนที่เหลือ 75% ของ 10% จึงจะเอาเขาบัญชีสํ ารองอื่นๆ 
และตรงนัน้จงึจะเปนกํ าไรนํ าสงรัฐ และสวนที่เปนกํ าไรนํ าสงรัฐ 90% ตองเอาไปชํ าระดอกเบี้ยที่
เปนภาระหนี้ของกองทุนเพื่อการฟนฟูฯ ก็หมายความวา ตามพระราชกํ าหนดกํ าหนดใหอํ านาจ
กระทรวงการคลังกูเงินและจัดการเงินกูเพื่อชวยเหลือกองทุนเพื่อการฟนฟูฯนั้น ในที่สุดกระทรวง
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การคลงัมติองรับภาระในการชํ าระคืนเงินตนและดอกเบี้ย ภาระในการชํ าระคืนเงินตนและดอกเบี้ย
เปนเรื่องของธนาคารแหงประเทศไทย

ผมอยากจะชีใ้หเห็นประเด็นวา กฎหมายสองฉบับนั้นนิยามคํ าวา "กํ าไรสุทธิ" ไว
แตกตางกัน เนื่องจากพระราชกํ าหนดใหอํ านาจกระทรวงการคลังกูเงินฯออกมากอน มิไดมีบท
บัญญติัวาก ําไรสุทธินั้นตองมีการหักคาเสื่อม มีการหักอะไรตออะไร ดังนั้น ถาหัวหมอก็ตีความได
วา ไมตองหกั แตในรางกฎหมายธนาคารแหงประเทศไทยฉบับใหมบอกวา ตองมีการกันเงิน ตองมี
การหกัเงนิออกจากก ําไรสุทธิกอนที่จะเอาเงินไปสมทบ เพราะฉะนั้นจึงเปนประเด็นที่อาจกอใหเกิด
ปญหาอกีในอนาคต ซึ่งเปนผลมาจากการที่ Rule of the Game ไมชัดเจน

บทสรุป
ผมอยากจะกลาวสรุปวา เราจะไมสามารถเขาใจความขัดแยงที่เกิดขึ้นในครั้งนี้

และเราจะไมสามารถปองกันปญหาความขัดแยงลักษณะนี้ ถาไมมี Rule of the Game ทีช่ัดเจน 
ถาเราไมเปลี่ยนแปลงแนวความคิดเกี่ยวกับการคํ้ าประกันเงินฝากในสถาบันการเงิน ไมลมเลิก
ปรัชญา 'สถาบนัการเงินลมมิได' และถาฝายการเมืองยังไมระมัดระวังการกอหนี้ตางประเทศ โดย
คํ านึงถึง Resource Cost ทีร่ะบบเศรษฐกิจตองเสีย ทายที่สุดปญหาที่สํ าคัญอีกปญหาหนึ่งก็คือ 
เร่ืองความสัมพันธเชิงอํ านาจระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับกระทรวงการคลัง ผมคิดวา 
ปญหาเหลานี้เปนปญหาใหญยิ่งกวาการรวมบัญชีหรือไมรวมบัญชี


