
การรวมบัญชีการเงินธนาคารแหงประเทศไทย :
บทอภิปราย

บทความนี้ปรับปรุงจากบันทึกการอภิปรายของผูเขียน เร่ือง "การรวมบัญชีของธนาคารแหง
ประเทศไทย" ซึ่งกระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศไทยจัดขึ้นเมื่อวันที่ 24 พฤษภาคม 
2543 ณ โรงแรมดิเอมเมอรัลด ผูรวมอภิปรายประกอบดวยนายพนัส สิมะเสถียร นายชวลิต  
ธนะชานันท นายอมัมาร สยามวาลา และนายรังสรรค ธนะพรพนัธุ โดยมีนายไชยา ยิ้มวิไล  
เปนผูดํ าเนินการอภิปราย
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ทานผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย ทานรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลัง ทานรองผูวาการ 
 ธนาคารแหงประเทศไทย และทานผูมีเกียรติ

ผมไมไดมาจากคณะเศรษฐศาสตรดังที่ผูดํ าเนินการอภิปรายแนะนํ า แตผมมา
จากคณะเปรตศาสตร ผมอยูคณะนี้มาเปนเวลา 35 ป จนกระทั่งจะกลายเปนสิ่งชํ ารุดทางประวัติ
ศาสตร ผมเพิ่งรูวา มีเปรตอยูในคณะเมื่อ 2 สัปดาหที่แลวนี่เอง

ผมรับมาอภปิรายในวันนี้ เชาวันนี้ผมทํ าทาลังเลจะไมมา ในเมื่อกระทรวงการคลัง
กับธนาคารแหงประเทศไทยตกลงกันไดวาจะมีการเอาเงิน 'สํ ารองสวนเกิน' จากธนาคารแหง
ประเทศไทยไปเปนจํ านวนเทาไร แลวเราจะมาจัดฉากอภิปรายในวันนี้กันทํ าไมใหเสียงบประมาณ 
โดยทีไ่มรูวา งบประมาณนี้มาจากภาษีประชาชนหรือมาจากเงินกูตางประเทศ อยางไรก็ตาม เมื่อ
กระทรวงการคลังกลาเชิญใหผมมา ผมก็กลาที่จะมาอภิปรายในวันนี้

ผมอยากเสนอวา ในการพิจารณาปญหาความขัดแยงกรณีการรวมบัญชีการเงิน
ของธนาคารแหงประเทศไทย เราไมควรพิจารณาอยางโดดๆวา ควรรวมหรือไมควรรวม และจะดึง
เอา 'เงินสํ ารองสวนเกิน' ออกไปมากนอยเพียงใด การพิจารณาประเด็นปญหานี้ควรจะตอง
พจิารณาภายใตกรอบการวิเคราะหหลายๆประเด็น กรอบการวิเคราะหที่สํ าคัญ ก็คือ โครงสราง
ความสัมพันธเชิงอํ านาจระหวางกระทรวงการคลังกับธนาคารแหงประเทศไทย เราจะไมสามารถ
เขาใจววิาทะเรื่องการรวมบัญชี เร่ืองการแบงสมบัติ หรือเร่ืองการแยงสมบัติ ระหวางธนาคารแหง
ประเทศไทยกบักระทรวงการคลังได ถาเราไมเขาใจปญหาการกอหนี้สาธารณะของรัฐบาล ถาเรา
ไมเขาใจอนาคตของกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินและถาเราไมเขาใจกติกา
การเลนเกม ซึง่มอียูโดยพฤตินัย และมีอยูภายใตกฎหมายธนาคารแหงประเทศไทยและกฎหมาย
การเงินอื่นๆ แตผมอยากจะหยิบยกปญหาเรื่องโครงสรางความสัมพันธเชิงอํ านาจระหวาง
กระทรวงการคลังกับธนาคารแหงประเทศไทยไปพูดในตอนหลัง

กติกาการเลมเกม
ในตอนนี ้ผมอยากจะพูดยอนกลับไป ผมอยากจะชี้ใหเห็นวา ปญหาความขัดแยง

ทีเ่กดิขึน้ในครั้งนี้ สวนหนึ่งเกิดจาก Rule of the Game ทีไ่มชัดเจนและไมโปรงใส การที่มีกติกา
การเลนเกมไมชัดเจนและไมโปรงใสมีสวนในการสรางความขัดแยง ถาหากมิใชเปนเพราะบริบท
ทางการเมืองที่เกิดขึ้นในปจจุบัน ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยก็คงจะถูกปลดออกจาก
ตํ าแหนงไปแลว มีกติกาการเลนเกมอะไรบางที่มีความไมชัดเจนและไมมีความโปรงใส ผมคิดวามี
อยูอยางนอย 2 เกณฑ

เกณฑอันแรก กคื็อ เกณฑในการนํ ากํ าไรสงรัฐ เกณฑในการนํ ากํ าไรสงรัฐทั้งภาย
ใตพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พุทธศักราช 2485 กับภายใตกฎหมายธนาคารแหง
ประเทศไทยฉบับใหมไมชัดเจน เทาที่ผมทราบ การนํ ากํ าไรสงรัฐภายใตกฎหมายเกามีการตกลง
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กนัระหวางกระทรวงการคลังกับธนาคารแหงประเทศไทยวา จะมีการนํ าเอากํ าไรสุทธิของธนาคาร
แหงประเทศไทยหักสํ ารองตางๆ หักคาเสื่อมราคากันไวเผื่อหนี้เสีย หนี้สูญ หนี้ตองสงสัยแลว  
สวนที่เหลือไมนอยกวา 60% จึงจะนํ าไปเปนกํ าไรสงรัฐ แตขอตกลงลักษณะนี้เปนขอตกลง 
ทีไ่มเปนที่รับทราบของสาธารณชน  และไมปรากฏในตัวบทกฎหมาย

กตกิาการเลนเกมที่สํ าคัญอีกอันหนึ่ง ก็คือ เกณฑการแบงสมบัติ เมื่อมีเงินสํ ารอง
สวนเกนิ หรือเมือ่ธนาคารแหงประเทศไทยมีกํ าไรสุทธิลนเหลือ ไมมีเกณฑการแบงสมบัติที่ชัดเจน 
การไมมีเกณฑในการแบงสมบัตินํ ามาซึ่งวิวาทะและนํ ามาซึ่งสงครามระหวางกระทรวงการคลังกับ
ธนาคารแหงประเทศไทย

ผมมคีวามเห็นวา เราควรจะตองทบทวนเรื่อง Rule of the Game เกีย่วกับเกณฑ
ในการนํ ากํ าไรของธนาคารแหงประเทศไทยสงเขาคลังแผนดิน และเกณฑในการแบงสมบัติ
ระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับรัฐบาล ถาหากวาไมมีเกณฑที่ชัดเจน และไมมีเกณฑที่โปรงใส 
ปญหาความขัดแยงเกี่ยวกับเร่ืองการแยงชิงเงินสํ ารองสวนเกินระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับ
กระทรวงการคลังก็จะเกิดขึ้นไดอีก และผมยังมีความเห็นตอไปวา ในการกํ าหนดเกณฑเชนนี้ 
ไมควรจะอาศัยอํ านาจในการตรากฎหมายระดับอนุบัญญัติ คือ ไมควรจะเปนอํ านาจของ 
ฝายบรหิารในการกํ าหนดเกณฑขางเดียว ไมควรกํ าหนดโดยอาศัยการตราพระราชกฤษฎีกา กฎ
กระทรวงหรือระเบียบของกระทรวง แตควรจะเปนการเปลี่ยนแปลง Rule of the Game โดยการ
ตรากฎหมายซึง่ไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา ประเด็นนี้เปนประเด็นแรก คือ ประเด็นที่วา ความ
ไมชัดเจนและความไมโปรงใสของ Rule of the Game มสีวนในการนํ ามาซึ่งสงครามระหวาง
ธนาคารแหงประเทศไทยกับกระทรวงการคลัง

อนาคตของกองทุนเพื่อการฟนฟูฯ
ประเด็นใหญประเด็นที่สอง กคื็อ อนาคตของกองทุนเพื่อการฟนฟูฯ ความขัดแยง

ที่เกิดขึ้นครั้งนี้เปนความขัดแยงเกี่ยวกับประเด็นที่วา จะแกปญหาภาระหนี้กองทุนเพื่อการฟนฟูฯ
อยางไร กระทรวงการคลังพยายามจะบอกวา หนี้กองทุนเพื่อการฟนฟูฯมิใชหนี้สาธารณะ และ
เวลาที่สมาชิกวุฒิสภารวมเอาตัวเลขนี้เขาไป หรือส่ือมวลชนหนังสือพิมพบางฉบับรวมเอาตัวเลข
หนีก้องทนุเพือ่การฟนฟูฯเปนหนี้สาธารณะ กระทรวงการคลังจะออกมาปฏิเสธ ผมอดสงสัยไมได
วา ผูซึ่งมีหนาที่รับผิดชอบในการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคจะไมคํ านึงถึงภาระหนี้กองทุน
เพื่อการฟนฟูฯไดอยางไร เพราะถึงอยางไรในทายที่สุด ถาหากกองทุนเพื่อการฟนฟูฯไมสามารถ
ช ําระหนีไ้ด รัฐบาลก็ตองยื่นมือเขามาจัดการ รัฐจะไมยื่นมือเขามาจัดการก็คงจะเปนไปไมได ใน
ฐานะทีเ่ปนผูบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาค จํ าเปนที่จะตองพิจารณาหนี้ของภาครัฐบาลทั้งภาค
ไมควรที่จะพิจารณาเฉพาะหนี้สวนที่จะตองชํ าระดวยงบประมาณแผนดิน แตถาเราพิจารณาจาก
ขอตกลงระหวางผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยกับรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังที่ปรากฏ
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เปนขาวในสองวนันี้ มีทีทาวา กองทุนเพื่อการฟนฟูฯจะมีชีวิตอยูตอไปอีกอยางนอย 5 ป หรืออาจ
จะมอีายอุยูถงึ 10 ป หรือถาไมมีใครทํ าอะไรเลย อาจจะอยูคูฟาเมืองไทย เวลานี้กองทุนเพื่อการ
ฟนฟฯูก ําลงัจะยายสํ านักงานใหญออกจากธนาคารแหงประเทศไทย จะมีการปรับองคกรใหม จะมี 
restructuring ตางๆ ซึง่เปนสญัญาณที่บอกกับเราวา กองทุนเพื่อการฟนฟูฯคงจะอยูคูฟาเมืองไทย 
หรืออยางนอยอยูคูธนาคารแหงประเทศไทย ไมมีความคืบหนาเกี่ยวกับการจัดตั้งสถาบันประกัน
เงินฝาก แตการตั้งหรือไมต้ังสถาบันประกันเงินฝากไมสํ าคัญเทากับการเปลี่ยนแปลงปรัชญา 
ในการกํ ากับและควบคุมสถาบันการเงิน ตราบเทาที่ธนาคารแหงประเทศไทยและรัฐบาลยังคง 
ยึดกุมปรัชญา 'สถาบนัการเงินลมมิได' เวลาสถาบนัการเงินทํ าทาจะลม ก็เขาไปอุม ดังเชนที่เอา
กองทนุเพือ่การฟนฟูฯเขาไปอุม ก็ตองมีปญหา Moral Hazard เกดิขึน้อยูวันยังคํ่ า ภยันตรายจาก
ความวางใจในความเชื่อมั่นในความมั่นคงของสถาบันการเงินอันเกิดขึ้นจากการใหหลักประกัน
ของรัฐบาลหรือธนาคารแหงประเทศไทย จะทํ าใหมีประพฤติกรรมที่สุมเสี่ยง ทั้งในหมูประชาชน
เจาของเงินออม ในหมูผูบริหารสถาบันการเงิน และในหมูเจาของหรือผูถือหุนสถาบันการเงิน  
ดังนั้น ความไมมั่นคงของสถาบันการเงินก็จะเกิดขึ้นในขั้นรากฐาน ตราบใดก็ตามที่ยังไมดํ าเนิน
การยุบกองทุนเพื่อการฟนฟูฯหรือเปลี่ยนแปลงปรัชญา 'สถาบันการเงินลมไมได' ไปสูปรัชญา  
'สถาบันการเงินลมได' ซึง่ถางอนแงนตองปลอยใหลม วิกฤติการณสถาบันการเงินก็จะยังคงเกิดขึ้น
ตอไปไดอีก กองทุนเพื่อการฟนฟูฯก็ตองมีภาระการเงินอีก และกระทรวงการคลังอาจไมยอมรับรู
ภาระหนีข้องกองทุนเพื่อการฟนฟูฯอีก

ประชาธิปไตยที่ขาดดุล
ประเด็นที่สาม ปญหาเรื่องประชาธิปไตยที่ขาดดุล (Democracy in Deficit)  

รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งมีแนวโนมจะใชนโยบายงบประมาณขาดดุล เพราะรายจายรัฐบาล
ชวยเพิม่คะแนนนยิมทางการเมือง แตการเก็บภาษีอากรทํ าลายคะแนนนิยมทางการเมือง การกอ
หนีส้าธารณะในชวงระยะเวลา 2 ปที่ผานมามีสวนในการสรางภาระแกประชาชน เปนความจริง 
ที่วา ภาระหนี้ของกองทุนเพื่อการฟนฟูฯเปนภาระสวนสํ าคัญของหนี้แผนดิน แตการกอหนี้ 
ตางประเทศโดยไมคํ านึงถึง Resource Cost โดยการน ําเอาหนี้ตางประเทศมาแบงเค็กกันในหมู
พรรครวมรัฐบาลมีสวนซํ้ าเติมปญหาภาระหนี้ของแผนดิน และเปนที่มาสวนหนึ่งของวิวาทะและ
สงครามในการแยงสมบัติระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับกระทรวงการคลัง การกอหนี้ 
ตางประเทศที่เราทราบ ไมมีความโปรงใส ไมมีความรับผิด ไมมี Accountability มโีครงการกอหนี้
ตางประเทศเปนจํ านวนมากซึ่งกูมาแลวไมไดใชประโยชน ลองดูตัวอยางโครงการเงินกูทาเรือ
นครสวรรคเปนตน เพราะการกอหนี้ตางประเทศเปนการตัดสินใจกํ าหนดนโยบายภายในฝาย
บริหารเพียงขางเดียว โดยไมตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภา ตราบเทาที่เราไมสราง
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Accountability Mechanism ในการกอหนีต้างประเทศ ปญหาหนี้สาธารณะและปญหาการใชหนี้
ตางประเทศอยางไมคุมประโยชนกจ็ะยังคงเกิดตอไป

ความสมัพนัธเชงิอํ านาจระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับกระทรวงการคลัง
ประเด็นที่ส่ี ความสัมพันธเชิงอํ านาจระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับ

กระทรวงการคลัง เราจะไมเขาใจวิวาทะระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับกระทรวงการคลัง ถา
เราไมพจิารณาในวงกรอบของความสัมพันธเชิงอํ านาจระหวางหนวยงานทั้งสอง ในประวัติศาสตร
นบัต้ังแตการสถาปนาธนาคารแหงประเทศไทยป 2485 เปนตนมา กระทรวงการคลังขี่คอธนาคาร
แหงประเทศไทยโดยตลอด ทั้งโดยกฎหมายป 2485 และโดยกฎหมายฉบับใหม คณะรัฐมนตรี 
มีอํ านาจแตงตั้งและมีอํ านาจถอดถอนผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย บางทานเขาใจผิดวา  
การถอดถอนผูวาการฯตามกฎหมายฉบับใหมทํ าไดยาก แทที่จริงหาไดเปนเชนนั้นไม ธนาคารแหง
ประเทศไทยพยายามบทบัญญัติสรางกลไกในการที่จะใหการถอดผูวาการฯทํ าไดยาก ดวยการตอง
ขอค ําพพิากษาจากศาลฎีกา แตบทบัญญัติเร่ืองนี้ กระทรวงการคลังตัดออก ถึงแมวากฎหมายใหม
จะมีการกํ าหนดเงื่อนไขในการถอดถอนผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย ซึ่งในกฎหมายเกาไมมี
เงือ่นไข ในกฎหมายเกา 'แคเหม็นหนาเตา เตาก็ตองออก' แตภายใตกฎหมายใหมถึงแมจะมีการ
ก ําหนดเงือ่นไข แตเงื่อนไขก็ข้ึนอยูกับการใชดุลพินิจในการตีความอยางมาก ยกตัวอยางมาตรา 27 
(4) "ขาดสมรรถภาพในการปฏิบัติการตามอํ านาจหนาที่" จะตคีวามวาอยางไร ผมมีความเห็นวา 
การถอดถอนผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยออกจากตํ าแหนงมิใชเปนเรื่องยาก ธนาคารแหง
ประเทศไทยยังคงตองขึ้นตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง

ถาเราดูแบบแผนการแตงตั้งถอดถอนผูวาการฯ มี Accountability Mechanism
เกีย่วกบัการแตงตั้งผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย อยู 3 แบบแผน

แบบแผนที่ 1 คือ การแตงตัง้โดยฝายบริหาร ดังนั้น ผูวาการธนาคารแหงประเทศ
ไทยตองมี Accountability ตอฝายบริหาร

แบบแผนที่ 2 คือ แตงตั้งโดยฝายบริหาร แตตองขอความเห็นชอบจากฝาย 
นติิบัญญัติ แบบแผนนี้ปรากฏในกรณี Federal Reserve ของสหรัฐอเมริกา กรณีญ่ีปุน และกรณี 
ชลีิ มกีารคานอํ านาจกันระหวางฝายนิติปญญัติกับฝายบริหาร ถาฝายบริหารถอดถอนผูวาการฯ
โดยไมมีเหตุผล ฝายนิติบัญญัติอาจจะคานอํ านาจดวยการไมยอมใหความเห็นชอบในการแตงตั้ง 
ผูวาการฯคนใหม

แบบแผนที่ 3 คือ การทํ าสัญญาในลักษณะที่เปน Performance Contract โดย
สัญญาระบวุา ผูวาการฯตองทํ าหนาที่อะไร ถาผูวาการฯทํ าหนาที่ไมได ผูวาการฯก็อาจตองถูกให
ออกจากตํ าแหนงกอนครบวาระหรือเมื่อครบวาระแลวก็ตาม แบบแผนนี้เปนรูปแบบที่ยึดหลักการ
Principal-Agent Relationship ซึง่ปรากฏในกฎหมาย Reserve Bank of New Zealand Act of
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1989 กรณีของ Bank of England กอ็าจถือไดวา มี Performance Contract เพยีงแตวาเปน
Implicit Contract คือ ไมไดมีการทํ าสัญญาเปนลายลักษณอักษร ตางกับกรณีของนิวซีแลนดที่
เปน Explicit Contract คือ มกีารทํ าสัญญาเปนลายลักษณอักษร

ผมสนับสนุนรูปแบบที่ 2 ผมตองการใหคณะรัฐมนตรีเปนผูแตงตั้งผูวาการฯ  
แตวาการแตงตั้งผูวาการฯตองไดรับความเห็นชอบจากวุฒิสภา ใหวุฒิสภาเปนผูใหความเห็นชอบ 
การถอดถอนผูวาการฯเปนไปตามกระบวนการภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 เหมือนกับการ 
ถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและการถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงผูบริหารระดับสูงโดยทั่วไป

ผมอยากจะพูดถึงประเด็นเรื่องความสัมพันธเชิงอํ านาจระหวางกระทรวงการคลัง
กับธนาคารแหงประเทศไทยในอีกเรื่องหนึ่ง ซึ่งเปนเรื่องใหญคือ ความเปนอิสระในดาน 
งบประมาณ ววิาทะเกี่ยวกับการแบงสมบัติหรือการแยงสมบัติระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับ
กระทรวงการคลงั ทํ าใหเราตองมาตั้งคํ าถามเกี่ยวกับความเปนอิสระในดานงบประมาณ เราจะยัง
ใหธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระในดานงบประมาณอีกตอไปหรือไม ภายใตกฎหมาย
ปจจบัุน (กฎหมายป 2485) กฎหมายใหมไมรูจะออกไดหรือไม ธนาคารแหงประเทศไทยมี Budget 
Independence คอนขางเต็มที่ ธนาคารแหงประเทศไทยสามารถกันกํ าไรสุทธิออกมาตั้งงบ
ประมาณรายจายของธนาคารแหงประเทศไทยเอง ไมตองขอความเห็นชอบจากรัฐบาล ไมตองขอ
ความเห็นชอบจากวุฒิสภา อาจจะตองขอความเห็นชอบจากคณะกรรมการธนาคารแหงประเทศ
ไทย ภายใตกฎหมายฉบับใหม การพิจารณาอนุมัติงบประมาณของธนาคารแหงประเทศไทยเปน
อํ านาจของคณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทย คณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทยแตงตั้ง
โดยฝายบรหิาร คณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทยมีอํ านาจกํ าหนดเงินเดือน เงินบํ าเหน็จอ่ืน
ใดของผูวาการฯ รองผูวาการฯ และของคณะกรรมการนโยบายการเงินและคณะกรรมการสถาบัน
การเงิน คณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทยยังมีอํ านาจในการแตงตั้งและถอดถอนพนักงาน  
มีอํ านาจในการกํ าหนดขอบังคับเกี่ยวกับการจัดจางจัดซื้อ มีอํ านาจในการกํ าหนดขอบังคับ 
เกีย่วกับเงินเดือนและสวสัดิการ  และมีอํ านาจในการอนุมัติงบประมาณ

ผมอยากจะเสนอใหพิจารณาขอเท็จจริงดังตอไปนี้ ในกรณีของ Federal Reserve
แหงสหรัฐฯ Federal Reserve มอํี านาจกันกํ าไรเปนทุนสํ ารองสํ าหรับการใชจายโดยไมตองขอ
อนมุติัจากฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติ และถาคุณดูประวัติศาสตร เวลาที่มีสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภาเสนอกฎหมายเพื่อจะลิดรอน Budget Independence ของ Federal 
Reserve มนีักเศรษฐศาสตรในคาย Public Choice ศึกษาพบวา คนเหลานี้มักมีอันเปนไป เกือบ
ทุกคนแพการเลือกตั้งในครั้งตอไป ในกรณีของฝรั่งเศสและสหราชอาณาจักร งบประมาณของ
ธนาคารกลางกํ าหนดโดยการตัดสินใจรวมกันระหวางธนาคารกลางกับกระทรวงการคลัง ในกรณี
ของ Reserve Bank of New Zealand ธนาคารกลางแหงนิวซีแลนดตองเสนองบประมาณดุจเดียว
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กบัหนวยราชการอื่น แตแทนที่จะเสนองบประมาณชนิดปตอป ก็เสนองบประมาณคราวละ 5 ป 
การเสนองบประมาณที่ไดอนุมัติคราวละ 5 ป เปนกลไกในการประกันความเปนอิสระของธนาคาร
กลางไดในระดับหนึ่ง

ดังนัน้ ผมจงึสรุปวา ความเปนอิสระในดานงบประมาณมิใชเงื่อนไขที่จํ าเปนของ
ความเปนอิสระของธนาคารกลาง มีธนาคารกลางเปนจํ านวนไมนอยที่ตองขออนุมัติงบประมาณ
จากรัฐสภา หรือตองทํ าความตกลงเรื่องงบประมาณกับฝายบริหาร แลวยังสามารถธํ ารงไวซึ่ง
ความเปนอิสระของธนาคารกลางได ในกรณีของไทย ธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระ 
ในดานงบประมาณอยางสูงทั้งภายใตกฎหมายฉบับเกาและภายใตกฎหมายใหมที่กํ าลังเขาสภา  
แมวา คณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทยมีอํ านาจในการอนุมัติงบประมาณ โดยที่ฝายการ
เมืองเปนผูแตงตั้งกรรมการเหลานี้ แตคณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทยมิไดใชอํ านาจอยาง 
เขมงวด ถาดูจากประวัติศาสตรที่เปนมา Budget Independence ท ําใหธนาคารแหงประเทศไทย
มี de facto Independence มากกวา de jure Independence เพราะตามกฎหมายธนาคารแหง
ประเทศไทย ความเปนอิสระโดยนิตินัยไมมี ทุกอยางขึ้นอยูกับรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง  
แตโดยพฤตนิัยธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระคอนขางมาก

ทีนี้อะไรเปนขอดีขอเสียของการที่ธนาคารกลางมีความเปนอิสระในดานงบ
ประมาณ ขอดีก็คือ ทํ าใหปลอดพนจากการแทรกแซงของฝายการเมือง โดยเฉพาะจากรัฐสภา ทํ า
ใหธนาคารมีความเปนอิสระในการดํ าเนินนโยบายการเงินโดยไมตองกังวลวา หากมีการดํ าเนิน
นโยบายการเงินที่ขัดตอผลประโยชนของกลุมการเมืองแลว จะถูกแกแคนดวยการถูกตัดงบ
ประมาณ ขอเสียของ Budget Independence กม็ ี ขอเสียที่สํ าคัญก็คือ ไมมีความโปรงใส และ 
ทีสํ่ าคัญยิ่งกวาก็คือ ไมมี Accountability โดยนติินยัธนาคารแหงประเทศไทยมี Accountability
ตอคณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทย ซึ่งแตงตั้งโดยฝายการเมือง แตคณะกรรมการธนาคาร
แหงประเทศไทยไมเคยทํ าหนาที่ตรวจสอบการใชงบประมาณของธนาคารแหงประเทศไทยอยางมี
ประสิทธิภาพ คณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทยมีผูวาการฯและรองผูวาการฯเปนประธาน
และรองประธาน ถาประธานไมบรรจุวาระการประชุม การประชุมวาระดังกลาวไมสามารถเกิดขึ้น
ได ดังนั้น การไมไววางใจผูวาการฯไมเคยเปนวาระการประชุมของคณะกรรมการธนาคารแหง
ประเทศไทย

ทายทีสุ่ดในประเด็นนี้ ผมอยากเสนอขอพิจารณาในเชิงทฤษฎีเกี่ยวกับ Budget 
Independence ผูวาการฯ รองผูวาการฯ เปนปุถุชนที่มีกิเลส มีตัณหา และบางครั้งมีราคะ ถาหาก
เราเชื่อ Adam Smith กเิลส ตัณหา ราคะทํ าใหโลกเจริญ ดวยการทํ างานของมือที่มองไมเห็น  
ดังนัน้ผูวาการฯ รองผูวาการฯ มี Utility Maximization เปนเปาหมาย Budget Independence กอ
ใหเกิดสภาวการณที่เรียกวา "การแบงแยกระหวางความเปนเจาของกับการควบคุมจัดการ" 
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(Seperation of Ownership and Control) ทรัพยสินในธนาคารแหงประเทศไทยเปนของแผนดิน 
ประชาชนมีกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินเหลานั้นโดยนิตินัย แตอํ านาจในการควบคุมจัดการทรัพยสิน 
เปนของผูวาการฯ รองผูวาการฯ การแบงแยกระหวาง Ownership กับ Control จงึเกิดขึ้น ใน 
สภาวการณซึ่งมีการแบงแยกระหวาง Ownership กับ Control โดยทีธ่นาคารแหงประเทศไทย 
มี Budget Independence มคีวามเปนไปไดที่เปาหมายในการดํ าเนินงานธนาคารแหงประเทศ
ไทยมิใช Social Welfare Maximization ธนาคารแหงประเทศไทยอาจเปนองคกรที่ผูบริหารใช 
ในการแสวงหาอรรถประโยชนสูงสุด หากเห็นวา Budget Independence เปนหลักการอันสมควร
ทีจ่ะยึดถือตอไป จะตองสราง Accountability Mechanism เพือ่ใหธนาคารแหงประเทศไทยเบี่ยง
เบนจาก Managerial Utility Maximization ไปสู Social Welfare Maximization ความเปนอิสระ
ดานการงบประมาณโดยปราศจาก Accountability Mechanism ท ําใหมีการใชทรัพยากรอยาง
ฟุมเฟอย และกอใหเกิด Organization Slack ธนาคารแหงประเทศไทยในปจจุบันมีสภาพดังกลาว
นี้

ธนาคารแหงประเทศไทยมีพนักงาน 5,000 คน ขนาดขององคกรใหญเกินกวาที่
จะเรียกวาเปน Optimum Size ธนาคารแหงประเทศไทยดูดดึงมันสมองของชาติไปเปนนักเรียนทุน
จ ํานวนมาก เมือ่สํ าเร็จการศึกษาออกมาแลวก็ไมไดใชงานใหสมประโยชน บางคนถูกสงใหไปรับใช
ฝายการเมือง เปนคนรางสุนทรพจน Accountability Mechanism จงึเปนเรื่องสํ าคัญ งบประมาณ
รายจายของธนาคารแหงประเทศไทยมาจากกํ าไรสุทธิ การจายเงินโบนัสพนักงานก็มาจากกํ าไร
สุทธิ ในเมื่อธนาคารแหงประเทศไทยมี Budget Independence โดยปราศจาก Effective 
Accountability Mechanism คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา ธนาคารแหงประเทศไทยเปน Profit 
Maximizar หรือ Revenue Maximizar หรือไม การเปน Profit Maximizar หรือ Revenue 
Maximizar ขัดตอการท ําหนาที่ในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจหรือไม อยางไร จนบัดนี้ไมมี
ประจกัษพยานขอเท็จจริงจากการศึกษาวิจัยในประเด็นที่ผมหยบิยกขึ้นมาอภิปรายนี้

ผมอยากจะสรุปว า  ที่ผมพูดมายืดยาวทั้ งหมด  ผมเห็นว า  Budget  
Independence เปนหลกัการที่ควรยึดถือตอไป ในชวงอายุ 58 ปของธนาคารแหงประเทศไทย 
Budget Independence ชวยใหหลกัประกันความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทย แมวา 
Budget Independence มใิชเงือ่นไขอันจํ าเปนที่จะกอใหเกิดความเปนอิสระของธนาคารกลางก็
ตาม แต Budget Independence ตองดํ ารงควบคูไปกับ Effective Accountability Mechanism
ถาปราศจาก Effective Accountability Mechanism กจ็ะสรางปญหา Organizational Slack  
ดังที่เกิดขึ้นในธนาคารแหงประเทศไทยในปจจุบัน กฎหมายธนาคารแหงประเทศไทยฉบับใหมยัง
คงดํ ารงหลักการ Budget Independence ของธนาคารแหงประเทศไทย แตนาผิดหวังที่ไมมี
ปรากฏวามี Effective Accountability Mechanism  Accountability Mechanism ควรจะเปลี่ยน
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แปลงจากการรับผิดตอรัฐบาลไปเปนการรับผิดตอประชาชน การเปลี่ยนแปลง Accountability 
Mechanism จากการรับผิดตอฝายบริหารไปเปนการรับผิดตอประชาชนก็ทํ าได โดยการใหมีการ
รับผิดตอวุฒิสภา

ประวัติศาสตรอาจซํ้ ารอย
ปญหาสุดทายที่ผมจะพูดถึงก็คือ ในเมื่อธนาคารแหงประเทศไทยและกระทรวง

การคลังจัดฉากใหมีการประชุมในวันนี้แลว การรวมบัญชีหรือการแบงปนสมบัติจะเปนปญหาใน
อนาคตอกีหรอืไม ผมอยากชี้ใหเห็นวา ถึงแมในคราวนี้จะตกลงกันได แตเทาที่ผมสํ าเหนียกดูก็เปน
การตกลงในลกัษณะที่ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยไมคอยเต็มใจ อนาคตก็อาจมีความขัดแยง
กนัในเรือ่งนีเ้กิดขึ้นอีก ความขัดแยงอาจจะเกิดขึ้นอีกเพราะเหตุวา Rule of the Game ไมชัดเจน
และไมโปรงใส ประเด็นของความขัดแยงประเด็นแรกก็คือ การนํ ากํ าไรสงรัฐไมมีกติกาที่ชัดเจนและ
โปรงใส ในประเด็นที่สอง ก็คือการนํ ากํ าไรสุทธิสมทบกองทุนเพื่อการฟนฟูฯตามมาตรา 20 เปน
เร่ืองที่ไมมี Rule of the Game ซึง่จะกอใหเกิดความขัดแยงไดในอนาคต แตความขัดแยงจะมีมาก
ข้ึน ถาเราพิจารณารางกฎหมายธนาคารแหงประเทศไทยฉบับใหมควบคูกับพระราชกํ าหนดให
อํ านาจกระทรวงการคลังกูเงินและจัดการเงินกูเพื่อชวยเหลือกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบ
สถาบนัการเงิน พุทธศักราช 2541 กฎหมายฉบบันีใ้หอํ านาจกระทรวงการคลังกูเงินมา 500,000 
ลานบาท เพือ่ชวยบรรเทาภาระหนี้กองทุนเพื่อการฟนฟูฯ กฎหมายดังกลาวนี้บังคับใหธนาคารแหง
ประเทศไทยสงมอบกํ าไรสุทธิ 2 สวน สวนหนึ่งเอาไปสมทบกองทนุเพื่อการชํ าระคืนตนเงินกูชดใช
ความเสยีหายของกองทุนเพื่อการฟนฟูฯ อีกสวนหนึ่งเอาไปชํ าระดอกเบี้ย

ผมเลาคราวๆอยางนี้ ประเด็นความขัดแยงจะเกิดขึ้น เพราะเหตุวา พระราช
ก ําหนดฯออกกอนกฎหมายธนาคารแหงประเทศไทยซึ่งเวลานี้ยังไมคลอด ในกฎหมายธนาคารแหง
ประเทศไทยฉบับใหมบัญญัติเร่ืองการจัดการเกี่ยวกับกํ าไรสุทธิไวคอนขางละเอียดวา มีกํ าไรสุทธิ
แลวจะจดัการอยางไร จะเอากํ าไรสุทธิไปใสในบัญชีสํ ารองธรรมดา จะเอากํ าไรสุทธิไปใสในบัญชี
สํ ารองปรบัอัตราแลกเปลี่ยนของสินทรัพยและหนี้สินตางประเทศ เอากํ าไรสุทธิไปใชในบัญชีสํ ารอง
การตรีาคาหลกัทรัพยตางประเทศ และเอากํ าไรสุทธิไปใสไวในบัญชีสํ ารองประเภทอื่น กฎหมาย
ฉบับใหมเขยีนไวคอนขางละเอียด แลวก็พูดถึงการหักหนี้เสีย หนี้ตองสงสัย คาเสื่อมราคา การหัก
รายจายธนาคารแหงประเทศไทย เสร็จแลวที่เหลือ 90% ตองสงเขากองทนุเพื่อการชํ าระคืนตนเงิน
กูชดใชความเสียหายของกองทุนเพื่อการฟนฟูฯ สวนทีเ่หลอืมีไมเกิน 10% โดยที่ 25%ของ 10%  
ทีเ่หลอืตองเอาเขาบัญชีสํ ารองธรรมดา สวนที่เหลือ 75% ของ 10% จึงจะเอาเขาบัญชีสํ ารองอื่นๆ 
และตรงนัน้จงึจะเปนกํ าไรนํ าสงรัฐ และสวนที่เปนกํ าไรนํ าสงรัฐ 90% ตองเอาไปชํ าระดอกเบี้ยที่
เปนภาระหนี้ของกองทุนเพื่อการฟนฟูฯ ก็หมายความวา ตามพระราชกํ าหนดกํ าหนดใหอํ านาจ
กระทรวงการคลังกูเงินและจัดการเงินกูเพื่อชวยเหลือกองทุนเพื่อการฟนฟูฯนั้น ในที่สุดกระทรวง
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การคลงัมติองรับภาระในการชํ าระคืนเงินตนและดอกเบี้ย ภาระในการชํ าระคืนเงินตนและดอกเบี้ย
เปนเรื่องของธนาคารแหงประเทศไทย

ผมอยากจะชีใ้หเห็นประเด็นวา กฎหมายสองฉบับนั้นนิยามคํ าวา "กํ าไรสุทธิ" ไว
แตกตางกัน เนื่องจากพระราชกํ าหนดใหอํ านาจกระทรวงการคลังกูเงินฯออกมากอน มิไดมีบท
บัญญติัวาก ําไรสุทธินั้นตองมีการหักคาเสื่อม มีการหักอะไรตออะไร ดังนั้น ถาหัวหมอก็ตีความได
วา ไมตองหกั แตในรางกฎหมายธนาคารแหงประเทศไทยฉบับใหมบอกวา ตองมีการกันเงิน ตองมี
การหกัเงนิออกจากก ําไรสุทธิกอนที่จะเอาเงินไปสมทบ เพราะฉะนั้นจึงเปนประเด็นที่อาจกอใหเกิด
ปญหาอกีในอนาคต ซึ่งเปนผลมาจากการที่ Rule of the Game ไมชัดเจน

บทสรุป
ผมอยากจะกลาวสรุปวา เราจะไมสามารถเขาใจความขัดแยงที่เกิดขึ้นในครั้งนี้

และเราจะไมสามารถปองกันปญหาความขัดแยงลักษณะนี้ ถาไมมี Rule of the Game ทีช่ัดเจน 
ถาเราไมเปลี่ยนแปลงแนวความคิดเกี่ยวกับการคํ้ าประกันเงินฝากในสถาบันการเงิน ไมลมเลิก
ปรัชญา 'สถาบนัการเงินลมมิได' และถาฝายการเมืองยังไมระมัดระวังการกอหนี้ตางประเทศ โดย
คํ านึงถึง Resource Cost ทีร่ะบบเศรษฐกิจตองเสีย ทายที่สุดปญหาที่สํ าคัญอีกปญหาหนึ่งก็คือ 
เร่ืองความสัมพันธเชิงอํ านาจระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับกระทรวงการคลัง ผมคิดวา 
ปญหาเหลานี้เปนปญหาใหญยิ่งกวาการรวมบัญชีหรือไมรวมบัญชี


