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บทคัดย่อ

การวิจัยคร้ังน้ีเป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ ซ่ึงมีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาและวิเคราะห์องค์ประกอบ

รวมทั้งปัญหาและอุปสรรคที่ส่งผลต่อความเป็นอิสระจากการเมืองของธนาคารแห่งประเทศไทย

ในการออกและการจัดการธนบัตร โดยศึกษาข้อมูลจากเอกสารและข้อเท็จจริงต่างๆ และการสังเกตการณ์

ประกอบกับการสัมภาษณ์แบบเจาะลึกจากบุคลากรท่ีปฏิบัติงานเก่ียวกับการออกและการจัดการธนบัตร

ของธนาคารแห่งประเทศไทย จำนวน 8 คน แบ่งเป็นเจ้าหน้าที่ระดับบริหารและระดับปฏิบัติการ

ตำแหน่งละ 4 คน ซ่ึงผลการศึกษา พบว่า

1) ในภาพรวม ธนาคารแห่งประเทศไทยมีสถานะเป็นหน่วยงานอิสระของรัฐ โดยท่ีการเข้าสู่

อำนาจของผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทยและการใช้อำนาจบริหารแบบองค์คณะ เป็นองค์ประกอบ

ที่ส่งผลให้ธนาคารแห่งประเทศไทยไม่มีความเป็นอิสระจากอำนาจของฝ่ายการเมือง รวมทั้งธนาคาร

แห่งประเทศไทยไม่มีความเป็นอิสระในการกำหนดนโยบาย เพียงแต่มีความเป็นอิสระในการบริหาร

งานตามที่กฎหมายให้อำนาจไว้เท่านั้น โดยในองค์ประกอบด้านทรัพยากรนโยบาย พบว่าธนาคาร

แห่งประเทศไทยมีความเป็นอิสระในการบริหารจัดการงบประมาณ ประกอบกับมีการส่ือสารท่ีโปร่งใส

รวมทั้งมีกิจกรรมที่เป็นส่วนสนับสนุนให้การสื ่อสารเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ โดยเงื ่อนไข

ด้านการเมืองและด้านเศรษฐกิจ เป็นองค์ประกอบที่ส่งผลกระทบต่อความเป็นอิสระของธนาคาร

แห่งประเทศไทยโดยตรง ท้ังน้ี ผลการศึกษายังพบว่าปัญหาด้านกฎหมาย ปัญหาด้านการเมือง และ

ปัญหาด้านเศรษฐกิจ เป็นปัญหาและอุปสรรคท่ีส่งผลให้ธนาคารแห่งประเทศไทยไม่มีความเป็นอิสระ

2) ภารกิจท่ีเก่ียวข้องกับการออกและการจัดการธนบัตร ธนาคารแห่งประเทศไทยมีความเป็น

อิสระในการกำหนดนโยบายรวมทั้งสามารถบริหารจัดการงบประมาณได้ด้วยตัวเอง ทั้งนี้ เงื่อนไข

ด้านการเมืองและด้านเศรษฐกิจเป็นปัจจัยที่ส่งผลกระทบต่อความเป็นอิสระจากการเมืองในการออก

และการจัดการธนบัตร โดยเง่ือนไขด้านสังคมเป็นปัจจัยท่ีช่วยส่งเสริมให้การออกและการจัดการธนบัตร

ปลอดจากการแทรกแซงของอำนาจฝ่ายการเมือง

คำสำคัญ : ความเป็นอิสระจากการเมือง การบริหาร การเมือง ธนาคารแห่งประเทศไทย การออก

และการจัดการธนบัตร
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Abstract

This was qualitative research with the objectives to study and analyze components and

problems affecting the political independence of  the  Bank of  Thailand regarding the issue and

management of  banknotes.  The researcher studied various documents together with observation

and in-depth interviews with eight  officials, four executive officials and four operation officials.

The research results are as follows:  Generally, The Bank of Thailand is an independent

organization.  The Bank of Thailand’s control and use of group-granted administrative authority

do not cause political independence. The Bank of Thailand does not independently impose the

policy but independently administers work according to the specified law.  As for the component

on policy resources, the researcher found that the Bank of Thailand independently manages the

budget and transparently communicates to the public. Political and economic conditions are

factors directly impacting the independence of  the Bank of Thailand.  The research results show

that the problems of law, politics and economics cause the Bank of Thailand to have no

independence. As for regulations regarding the issue and management of banknotes, the Bank of

Thailand  independently imposes the policy and can manage the budget by itself.  Political and

economic conditions are factors impacting the issue and management of banknotes. Social

conditions are a factor encouraging the issue and management of banknotes to be free from

political intervention.

Keywords: The political independence, Administrative, Political, Bank of  Thailand,The issue

and management of banknotes

บทนำ

แนวคิด “การบริหารแยกออกจากการเมือง” เป็นแนวคิดของนักทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์

ในยุคด้ังเดิม (ค.ศ.1887 – 1950)  ท่ีมีมุมมองว่า “การเมือง เป็นเร่ืองของการออกกฎหมายและ

กำหนดนโยบาย ส่วนการบริหารนั้นเป็นเรื่องของการนำเอากฎหมายและนโยบายต่างๆ ไปปฏิบัติ

ให้เกิดผล” ซ่ึงหน้าท่ีท้ังสองประการควรแยกออกจากกันอย่างเด็ดขาด เน่ืองจากการบริหารไม่ควรอยู่

ภายใต้การเมืองและเร่ืองของผลประโยชน์ ซ่ึงในปัจจุบันแนวคิด “การบริหารแยกออกจากการเมือง”

ยังคงใช้เป็นหลักในการบริหารราชการได้อย่างมีประสิทธิภาพและเหมาะสม เน่ืองจากแนวคิดดังกล่าว

สอดคล้องกับหลักการสำคัญประการหน่ึงของการจัดการภาครัฐแนวใหม่ ท่ีมุ่งสร้างให้ข้าราชการหรือ

เจ้าหน้าท่ีของรัฐมีความเป็นมืออาชีพ เพียบพร้อมไปด้วยความรู้ทางด้านเทคนิคและวิธีการบริหารต่างๆ

เพ่ือท่ีจะทำหน้าท่ีในฐานะของผู้นำนโยบายไปปฏิบัติได้อย่างดีเย่ียม มีวิชาชีพและจุดแข็งของตนเองพอ

ที่จะไม่โดนแทรกแซงจากฝ่ายการเมือง
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ประเทศไทยมีการปรับปรุงรูปแบบการบริหารราชการแผ่นดินมาอย่างต่อเน่ือง โดยจุดเร่ิมต้น

ที่ปรากฏเป็นรูปธรรมอย่างชัดเจนของการปฏิรูประบบราชการในปัจจุบัน เกิดขึ้นภายหลังจากที่ได้มี

การประกาศใช้กฎหมายสำคัญ 2 ฉบับด้วยกัน คือ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน

(ฉบับท่ี 5) พ.ศ. 2545 และพระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ซ่ึงแนวคิด

การปฏิรูประบบราชการที่เป็นแนวคิดพื้นฐานที่สำคัญของการปฏิรูปในครั้งนี้ คือ การจัดการภาครัฐ

แนวใหม่ (New Public Management: NPM) ที่มีหลักการสำคัญประการหนึ่ง คือ การมุ่งปรับ

บทบาท ภารกิจ และโครงสร้างของหน่วยงานภาครัฐให้เหมาะสม เพ่ือให้สอดคล้องกับความจำเป็นและ

สภาพแวดล้อมของแต่ละยุคสมัย โดยท่ีสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ซ่ึงเป็น

องค์กรหลักในการขับเคล่ือนการปฏิรูประบบราชการ ได้จัดให้ธนาคารแห่งประเทศไทยซ่ึงมีสถานะเป็น

ธนาคารกลางของประเทศอยู่ในประเภทหน่วยงานของรัฐรูปแบบใหม่ ท่ีมีลักษณะเป็นองค์การของรัฐ

ที่เป็นอิสระ (Independent Administrative Organization) เพื่อทำหน้าที่ในการควบคุมกำกับดูแล

กิจกรรมของรัฐตามนโยบายสำคัญท่ีต้องการความเป็นกลางอย่างเคร่งครัด ปราศจากการแทรกแซงจาก

อำนาจทางการเมือง โดยมีจุดมุ่งหมายเพ่ือให้กลไกตลาดสามารถทำงานได้อย่างแท้จริงโดยไม่บิดเบือน

จะเห็นได้ว่าความเป็นอิสระและปราศจากการแทรกแซงจากอำนาจทางการเมืองเป็นหลักการ

สำคัญในการบริหารและการดำเนินงานของธนาคารแห่งประเทศไทย โดยธนาคารแห่งประเทศไทย

มีภารกิจหลักตามท่ีกำหนดไว้ใน พระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย (ฉบับท่ี 4) พ.ศ. 2551

ในการดำเนินภารกิจอันพึงเป็นงานของธนาคารกลางของประเทศ เพ่ือดำรงไว้ซ่ึงเสถียรภาพทางการเงิน

ระบบสถาบันการเงิน และระบบการชำระเงิน ซ่ึงพระราชบัญญัติดังกล่าวได้กำหนดบทบาทและหน้าท่ี

ของธนาคารแห่งประเทศไทยไว้หลายประการ แต่บทบาทหนึ่งซึ่งมีความสำคัญและมีความเกี่ยวข้อง

อย่างใกล้ชิดกับการดำเนินชีวิตประจำวันของทุกๆ คน คือ “การออกและการจัดการธนบัตรของ

รัฐบาล” ซ่ึงการออกธนบัตรท่ีใช้หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจน้ัน จะต้องอยู่ภายใต้กรอบของกฎหมาย

ที่กำหนดไว้ เพื่อให้ธนบัตรเป็นสิ่งที่เชื่อถือได้ โดยมีหลักเกณฑ์ที่สำคัญคือ จะต้องมี “ทุนสำรอง

เงินตรา” หนุนหลังเต็มจำนวนเสมอ ดังน้ัน การออกธนบัตรของธนาคารแห่งประเทศไทยจึงต้องปฏิบัติ

ตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมายกำหนดไว้อย่างเคร่งครัด

แต่เนื่องจากประเทศไทยเป็นประเทศที่กำลังพัฒนา จึงมักประสบกับปัญหาความไม่มี

เสถียรภาพทางเศรษฐกิจบ่อยคร้ัง โดยเหตุการณ์คร้ังสำคัญ คือ วิกฤตเศรษฐกิจในปี 2540  ซ่ึงอยู่ใน

ช่วงของการบริหารประเทศโดยคณะรัฐบาล พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ ท่ีประเทศไทยประสบกับปัญหา

ทางเศรษฐกิจท่ีรุมเร้าต่อเน่ืองจากรัฐบาลก่อน ประกอบกับค่าเงินบาทของไทยถูกโจมตีอย่างหนักจาก

กองทุนต่างชาติ โดยรัฐบาลได้ตัดสินใจนำทุนสำรองระหว่างประเทศเข้าแทรกแซงเพ่ือรักษาเสถียรภาพ

ของค่าเงินบาท ส่งผลให้ธนาคารแห่งประเทศไทยต้องสูญเสียทุนสำรองระหว่างประเทศเป็นจำนวนมาก

เป็นเหตุให้รัฐบาลในขณะน้ันต้องประกาศลอยตัวค่าเงินบาท ในวันท่ี 2 กรกฎาคม พ.ศ.2540 และ

ตามมาด้วยภาวะเศรษฐกิจถดถอยอย่างรุนแรงเป็นประวัติการณ์
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จากสภาพปัญหาต่าง ๆ  ดังกล่าว จะเห็นได้ว่าภาวะวิกฤตเศรษฐกิจในปี 2540 ท่ีส่งผลกระทบ

อย่างรุนแรงและต่อเนื่องในหลายรัฐบาลนั้น ทุนสำรองระหว่างประเทศซึ่งอยู่ภายใต้การบริหารของ

ธนาคารแห่งประเทศไทย ได้ถูกใช้เป็นเคร่ืองมือในการรักษาเสถียรภาพของค่าเงินบาทซ่ึงส่งผลต่อฐานะ

ของประเทศ  จึงเป็นสาเหตุแรกท่ีนำไปสู่ความสนใจว่า “รัฐบาลใช้อำนาจเข้าแทรกแซงการบริหารงาน

ของธนาคารแห่งประเทศไทยหรือไม่” ประกอบกับผลการศึกษา เร่ือง “การเมืองกับการบริหาร” ของ

สมบัติ ธำรงธัญวงศ์  ในประเด็นของการนำนโยบายไปปฏิบัติของฝ่ายบริหาร ซ่ึงสรุปได้ว่า “บทบาท

ท่ีโดดเด่นมากท่ีสุดของฝ่ายบริหารก็คือ การนำนโยบายไปปฏิบัติ (policy implementation) เพราะระบบ

บริหารคือกลไกสำคัญของระบบการเมือง ถ้าระบบบริหารทำงานอย่างมีประสิทธิภาพและประสทิธิผล

ย่อมสะท้อนให้เห็นว่าการนำนโยบายไปปฏิบัติบรรลุผลตามเป้าหมายที่ฝ่ายการเมืองกำหนดไว้

โดยบทบาทในการนำนโยบายไปปฏิบัติของฝ่ายบริหารมีผลต่อความอยู่รอดและต่อเสถียรภาพของ

รัฐบาลโดยตรง จึงเป็นเหตุให้ฝ่ายการเมืองจึงพยายามใช้อำนาจในการควบคุม กำกับ และตรวจสอบ

การทำงานของระบบบริหาร เพ่ือให้ม่ันใจว่านโยบายของตนจะได้รับการนำไปปฏิบัติอย่างมีประสิทธิภาพ”

ซึ่งผลการวิจัยดังกล่าว เป็นประเด็นเสริมความสนใจของผู้วิจัยที่ต้องการศึกษาว่า ทุนสำรองเงินตรา

ซึ่งเป็นองค์ประกอบหนึ่งของทุนสำรองระหว่างประเทศ และใช้หนุนหลังการออกธนบัตรด้วยนั้น

ได้รับผลกระทบด้วยหรือไม่และส่งผลต่อการจัดการธนบัตรของธนาคารแห่งประเทศไทยอย่างไร

รวมท้ังในการแก้ไขปัญหาความไม่มีเสถียรภาพทางเศรษฐกิจในช่วงเวลาอ่ืนๆ น้ัน รัฐบาลได้ใช้กลไก

ของอำนาจรัฐเข้าแทรกแซงการดำเนินงานของธนาคารแห่งประเทศไทยที่ส่งผลกระทบต่อการจัดการ

ธนบัตรหรือไม่ อีกท้ังปัญหาความไม่มีเสถียรภาพทางการเมือง ธนาคารแห่งประเทศไทยซ่ึงมีสถานะ

เป็นหน่วยงานของรัฐ อยู่ภายใต้รัฐบาล เตรียมพร้อมกับการแทรกแซงการทำงานจากฝ่ายการเมือง

ที่จะมีผลกระทบต่อการทำหน้าที่ในฐานะของธนาคารกลาง ซึ่งต้องการความเป็นอิสระในการบริหาร

จัดการอย่างไร ซ่ึงเป็นจุดมุ่งหมายท่ีสำคัญของการวิจัยในคร้ังน้ี

กรอบแนวคิดการวิจัย

การศึกษา เรื่อง ความเป็นอิสระจากการเมืองของธนาคารแห่งประเทศไทยในการออกและ

การจัดการธนบัตร เป็นการวิจัยท่ีมุ่งศึกษาถึงลักษณะของความเป็นอิสระของธนาคารแห่งประเทศไทย

ในการออกและการจัดการธนบัตรของประเทศ ซึ่งองค์ประกอบสำคัญที่ส่งผลต่อความเป็นอิสระจาก

การเมืองของธนาคารแห่งประเทศไทยในการออกและการจัดการธนบัตร ประกอบด้วย องค์ประกอบ

และคุณลักษณะหรือตัวบ่งช้ีซ่ึงพัฒนาจาก คุณลักษณะขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ (รัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 หมวด 11

ว่าด้วยองค์กรตามรัฐธรรมนูญ) คุณลักษณะขององค์การของรัฐท่ีเป็นอิสระตามหลักการจำแนกประเภท

หน่วยงานภาครัฐในกำกับของฝ่ายบริหารของสำนักงาน ก.พ.ร.  (การจัดโครงสร้างหน่วยงานของรัฐ

ในกำกับของฝ่ายบริหาร, 2551) และตัวแบบการนำนโยบายไปปฏิบัติของ Carl E. Van Horn and

Donald S. Van Meter (1977 : 96-119)  โดยสามารถสรุปองค์ประกอบท่ีศึกษาและคุณลักษณะ

หรือตัวบ่งช้ีได้ ดังน้ี
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สรุป กรอบแนวคิดในการวิจัย

องคประกอบทีศ่กึษา คณุลักษณะ / ตวับงชี ้

1. ลักษณะหนวยงานทีน่าํนโยบายไปปฏบิติั 

-  สถานะขององคกร เปนนติิบุคคลทีต้ั่งข้ึนตามกฎหมายเฉพาะและกําหนดใหมีสถานะเปน

องคกรท่ีเปนอสิระของรฐั 

- การเขาสูอํานาจของ

ผูบรหิารสูงสุด 

การเขาสูอาํนาจของผูบรหิารสงูสดุมาจากกระบวนการท่ีมีลกัษณะของการ

ถวงดุลอาํนาจจากฝายการเมือง  

- การใชอํานาจบริหารแบบ 

องคคณะ 

การบรหิารงานภายในองคกรใชกระบวนการบริหารแบบคณะกรรมการ  

ทีแ่สดงถึงการบรหิารงานท่ีมีลกัษณะของการถวงดุลและคานอาํนาจในการ

ตัดสนิใจ 

2. มาตรฐานและวตัถุประสงค 

ของนโยบาย  

 

การบรหิารงานภายในองคกร สามารถกาํหนดนโยบาย แนวทางและวิธกีาร

ดําเนนิงานตามกรอบภารกจิขององคกรไดดวยตัวเอง ประกอบกบันโยบาย

มีวัตถปุระสงค ท่ีมีความชัดเจน  สอดคลองกบักรอบกฎหมายท่ีใชบังคับ  

รวมท้ังมีความเปนไปไดในทางปฏบิติั โดยผูท่ีมีสวนรวมในการปฏบิติัตาม

นโยบาย มีความเขาใจในวัตถปุระสงคและเปาหมายของนโยบายไปในทาง

เดียวกนั   

3. ทรพัยากรนโยบาย

(งบประมาณ) 

สามารถบริหารจัดการงบประมาณไดดวยตัวเอง โดยไมตองผานความ

เห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีหรือรัฐสภา 

4. การส่ือสารและกิจกรรม

สงเสรมิ 

การติดตอสือ่สารและการเผยแพรขอมูลขาวสารตอสาธารณชนหรอื  

ผูมีสวนไดเสยีตอการดําเนนิงานขององคกรมีความโปรงใส รวมท้ัง  

มีกิจกรรมทีช่วยสงเสรมิและสนบัสนนุใหการสือ่สารและการเผยแพรขอมูล

ขาวสารเปนไปอยางมีประสทิธภิาพ  

5. ความรวมมือหรือการ

ตอบสนองของผูปฏิบติั 

ผูปฏบัิติมีการรบัรูและมี ความเขาใจ ในวัตถปุระสงค นโยบายขององคกร  

ทีต่องการความเปนอสิระปลอดจากการแทรกแซงจากอาํนาจฝายการเมือง 

โดยมีทัศนคติและการตอบสนองท่ีดี ตอนโยบาย และ มีการยอมรับในตัว

นโยบาย 

6. เง่ือนไขดานการเมือง 

เศรษฐกิจและสังคม 

สภาพการณทางการเมือง อาํนาจของกลุมการเมือง / กลุมผลประโยชน 

สภาวะเศรษฐกจิ  สภาพการณทางสงัคม ท่ีสงผลกระทบหรอืสงเสรมิความ

เปนอิสระในการดําเนนิงานตามภารกจิของธนาคารแหงประเทศไทยและ

ภารกิจทีเ่กีย่วของกับการออกและการจัดการธนบัตร 
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วัตถุประสงค์การวิจัย

1. เพื่อศึกษาและวิเคราะห์องค์ประกอบที่ส่งผลต่อความเป็นอิสระจากการเมืองของธนาคาร

แห่งประเทศไทยในการออกและการจัดการธนบัตร

2. เพื่อศึกษาและวิเคราะห์ปัญหาและอุปสรรคที่ส่งผลต่อความเป็นอิสระจากการเมืองของ

ธนาคารแห่งประเทศไทยในการออกและการจัดการธนบัตร

วิธีการดำเนินการวิจัย

การวิจัยคร้ังน้ีเป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) แบบวิธีการศึกษาเฉพาะกรณี

(Case Study Approach) และการวิจัยเชิงพรรณนา (Descriptive Research) ท่ีมุ่งเน้นการใช้กรอบ

แนวคิดอธิบายถึงลักษณะของความมีอิสระจากการเมืองของธนาคารแห่งประเทศไทยในการออกและ

การจัดการธนบัตร โดยใช้เคร่ืองมือในการวิจัย ดังน้ี (1) การศึกษาข้อมูลจากเอกสารและขอ้เท็จจริง

ต่างๆ (Documentary Research) ประกอบด้วย กฎหมายท่ีเก่ียวข้อง รายงาน บทวิเคราะห์ นิตยสาร

วารสาร งานวิจัย สื่อสิ่งพิมพ์อื่นๆ รวมทั้งสื่ออิเล็คทรอนิคส์ แล้วนำมารวบรวม เพื่อวิเคราะห์และ

สังเคราะห์ข้อมูลจากเอกสารหลักฐานต่างๆ และเพื่อตรวจสอบความเป็นจริง (2) การสังเกตการณ์

(Observation) และ (3) การสัมภาษณ์แบบเจาะลึก (In Depth Interview) โดยทำการสัมภาษณ์จาก

ผู้ปฏิบัติงานท่ีเก่ียวข้องกับกระบวนการออกและการจัดการธนบัตรของธนาคารแห่งประเทศไทย จำนวน

8 คน โดยแบ่งเป็นเจ้าหน้าท่ีระดับบริหารและเจ้าหน้าท่ีระดับปฏิบัติการ ตำแหน่งละ 4 คน ซ่ึงการ

ศึกษาครั้งนี้จะครอบคลุมทั้งด้านกฎหมาย รายงานผลการวิเคราะห์และวินิจฉัยข้อเท็จจริง งานวิจัย

ตลอดจนกระบวนการต่างๆ ท่ีเก่ียวข้อง เพ่ือให้ได้มาซ่ึงรายละเอียดและข้อเท็จจริง โดยนำมาสรุปผล

และอธิบายในรูปแบบของคำบรรยายเชิงพรรณนา

ผลการศึกษาวิจัย

การศึกษา เรื่อง ความเป็นอิสระจากการเมืองของธนาคารแห่งประเทศไทยในการออกและ

การจัดการธนบัตร เมื่อวิเคราะห์จากองค์ประกอบต่างๆ ตามกรอบแนวคิดในการวิจัย สามารถ

สรุปผลได้ ดังน้ี

ในภาพรวมขององค์กรนั้น ธนาคารแห่งประเทศไทยมีสถานะเป็นหน่วยงานอิสระของรัฐ

อันเป็นไปตามท่ีบทบัญญัติของกฎหมายกำหนดไว้ โดยการเข้าสู่อำนาจของผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทย

รวมท้ังการใช้อำนาจบริหารแบบองค์คณะก็เช่นกัน เน่ืองจาก พ.ร.บ.ธนาคารแห่งประเทศไทย กำหนดว่า

ผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทย รวมท้ังประธานกรรมการและกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการ

ธนาคารแห่งประเทศไทย จะต้องผ่านกระบวนการสรรหาโดยคณะกรรมการคัดเลือกที่แต่งตั้งโดย

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง ซ่ึงผลจากข้อกำหนดของกฎหมาย ส่งผลให้องค์ประกอบด้านลักษณะ

หน่วยงานท่ีนำนโยบายไปปฏิบัติ ไม่มีความเป็นอิสระจากอำนาจของฝ่ายการเมือง รวมถึงการท่ีกฎหมาย

กำหนดไว้ว่า การดำเนินภารกิจของธนาคารแห่งประเทศไทยต้องคำนึงถึงการดำเนินนโยบาย
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ทางเศรษฐกิจของรัฐบาลด้วย ประกอบกับในการจัดทำเป้าหมายนโยบายการเงินของคณะกรรมการ

นโยบายการเงิน จะต้องทำความตกลงร่วมกับรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง โดยรัฐมนตรี

ว่าการกระทรวงการคลังจะต้องนำเสนอเป้าหมายดังกล่าวต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาอนุมัติด้วยน้ัน

แสดงได้ว่าธนาคารแห่งประเทศไทยไม่มีความเป็นอิสระในการกำหนดนโยบายเพียงแต่มีความเป็น

อสิระในการบริหารงานตามที่กฎหมายให้อำนาจไว้เท่านั้น ท้ังน้ี การที่ธนาคารแห่งประเทศไทยไม่ได้

จัดสรรงบประมาณประจำปีจากรัฐบาลนอกเหนือจากทุนประเดิมก้อนแรกที่ได้รับการอุดหนุนในการ

จัดตั้งเท่านั้น โดยที่ธนาคารแห่งประเทศไทยมีรายได้จากการดำเนินงานเป็นของตัวเอง ประกอบกับ

บทบัญญัติของกฎหมายที่กำหนดให้ธนาคารแห่งประเทศไทยไม่อยู่ภายใต้กฎหมายว่าด้วยวิธีการ

งบประมาณ ทำให้สามารถบริหารจัดการงบประมาณได้ด้วยตัวเอง ดังน้ัน องค์ประกอบด้านทรัพยากร

นโยบายจึงเป็นองค์ประกอบส่งผลให้ธนาคารแห่งประเทศไทยมีความเป็นอิสระจากอำนาจฝ่ายการเมือง

และสำหรับองค์ประกอบด้านการสื่อสารนั้น ธนาคารแห่งประเทศไทยมีการเผยแพร่ข้อมูลข่าวสาร

ท้ังต่อสาธารณะชนและผูมี้ส่วนได้เสีย ท้ังจากท่ีกฎหมายกำหนดใหป้ฏิบัติและจากกจิกรรมท่ีเป็นส่วน

ส่งเสริมและสนับสนุนกระบวนการส่ือสารดังกล่าว จึงสรุปผลได้ว่าการส่ือสารของธนาคารแห่งประเทศ

ไทยมีความโปร่งใส โดยเง่ือนไขและปัญหาด้านการเมือง รวมท้ังด้านเศรษฐกิจ ล้วนเป็นปัจจัยท่ีเปิด

โอกาสให้ฝ่ายการเมืองเข้าแทรกแซงการทำงานของธนาคารแห่งประเทศไทย อันถือได้ว่าเป็น

องค์ประกอบท่ีส่งผลกระทบต่อความเป็นอิสระของธนาคารแห่งประเทศไทย ท้ังน้ี ผลการศึกษายังพบว่า

ปัญหาด้านกฎหมาย ปัญหาด้านการเมือง และปัญหาด้านเศรษฐกิจ เป็นปัญหาและอุปสรรคท่ีส่งผล

ให้ธนาคารแห่งประเทศไทยไม่มีความเป็นอิสระจากอำนาจของฝ่ายการเมือง

สำหรับภารกิจท่ีเก่ียวข้องกับการออกและการจัดการธนบัตรน้ัน แม้ว่าจะอยู่ภายใต้การบริหาร

ของธนาคารแห่งประเทศไทย แต่การท่ีภารกิจดังกล่าวอยู่ภายใต้กรอบของกฎหมายอีกฉบับหน่ึง คือ

พ.ร.บ.เงินตรา พ.ศ. 2501 ซึ่งเป็นกฎหมายที่ใช้บังคับโดยตรงกับ “ทุนสำรองเงินตรา” ที่มีไว้เพื่อ

หนุนหลังการออกธนบัตร โดยผลประโยชน์ท่ีได้จากการบริหารจัดการในทุนสำรองเงินตรา จะนำมาใช้

เพื่อการออกและการจัดการธนบัตร ประกอบกับการที่กิจการธนบัตรของธนาคารแห่งประเทศไทย

มีรายได้เป็นของตัวเอง อันเป็นผลมาจากการดำเนินงานตามปกติ จึงแสดงได้ว่ากิจการธนบัตรมี

งบประมาณเป็นของตัวเองโดยไม่ต้องขอรับการจัดสรรงบประมาณประจำปีจากรัฐบาล ทำให้มีความ

เป็นอิสระในการบริหารจัดการงบประมาณ ประกอบกับบุคลากรผู้ปฏิบัติงานมีทัศนคติท่ีดีและยอมรับ

ในตัวนโยบายตามที่เจตนารมณ์ของกฎหมายที่ต้องการให้ภารกิจในการออกและการจัดการธนบัตรมี

ความเป็นอิสระ ดังน้ัน จึงสรุปผลได้ว่าการออกและการจัดการธนบัตรของธนาคารแห่งประเทศไทยมี

ความเป็นอิสระจากอำนาจฝ่ายการเมือง โดยผลการศึกษายงัพบอีกว่าปัญหาด้านเศรษฐกิจทั้งภายใน

และภายนอกประเทศเป็นปัจจัยท่ีส่งผลกระทบต่อ “ทุนสำรองเงินตรา” อันอาจเป็นช่องว่างให้อำนาจ

ฝ่ายการเมืองเข้าแทรกแซงการบริหารจัดการในทุนสำรองเงินตรา โดยผ่านกระบวนการแก้ไขกฎหมาย
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ซ่ึงจากข้อเท็จจริงพบว่าในช่วงระยะเวลาท่ีผ่านมา มีความพยายามท่ีจะแก้ไข พ.ร.บ.เงินตรา หลายคร้ัง

แต่ด้วยกระแสคัดค้านจากสังคมทำให้ไม่มีการแก้ไขกฎหมายฉบับดังกล่าว จึงสามารถสรุปได้อีกช้ันหน่ึง

ว่า การออกและการจัดการธนบัตรของธนาคารแห่งประเทศไทยมีความเป็นอิสระจากการแทรกแซง

ของอำนาจฝ่ายการเมือง

ข้อเสนอแนะ

1. ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย

1.1 การเข้าสู่อำนาจของผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทย เนื่องจากผู้ว่าการธนาคาร

แห่งประเทศไทย เป็นผู้ที่มีบทบาทสำคัญในการดำเนินนโยบายทางการเงินในฐานะผู้บริหารธนาคาร

กลางของประเทศ ดังนั้น จึงควรให้มีการแก้ไขกฎหมายในส่วนที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการคัดเลือก

ผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทยในข้ันตอนท่ีรัฐมนตรีจะต้องนำรายช่ือท่ีผ่านการพิจารณาแล้ว นำเสนอ

ต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อขอความเห็นชอบ โดยกำหนดให้มีการถ่วงดุลจากองค์กรอื่นแทน เช่น วุฒิสภา

หรือรัฐสภา โดยว่าที่ผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทยจะต้องผ่านการอภิปรายต่อวุฒิสภาหรือรัฐสภา

เพ่ือตอบคำถามและแสดงวิสัยทัศน์ด้านนโยบายและแนวทางในการรักษาเสถียรภาพทางการเงิน ซ่ึงเป็น

การถ่วงดุลอีกช้ันหน่ึงและเป็นการประกันว่าจะได้บุคคลท่ีมีคุณสมบัติเหมาะสมมาเป็นผู้ว่าการธนาคาร

แห่งประเทศไทย

1.2 การเข้าสู่องค์อำนาจในคณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทย ควรให้มีการแก้ไข

กฎหมายในขั้นตอนของการสรรหาประธานกรรมการและกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการ

ธนาคารแห่งประเทศไทย เพื ่อป้องกันไม่ให้การดำเนินนโยบายของธนาคารแห่งประเทศไทย

ถูกแทรกแซงจากอำนาจฝ่ายการเมือง และป้องกันไม่ให้เกิดปัญหาเรื่องการสรรหาประธานกรรมการ

และกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ ซึ่งอาจสรรหามาจากกลุ่มบุคคลกลุ่มเดียวกับคณะกรรมการคัดเลือกหรือ

มีที่มาจากฝ่ายการเมือง จากปัจจุบันที่กฎหมายกำหนดให้ผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทยและปลัด

กระทรวงการคลัง เป็นผู้เสนอช่ือบุคคลท่ีมีคุณสมบัติตรงตามท่ีกฎหมายกำหนด โดยปรับให้มีกระบวน

การเปิดรับสมัครจากบุคคลท่ีมีคุณสมบัติตรงตามท่ีกฎหมายกำหนดอย่างกว้างขวาง เพ่ือแสดงถึงความ

โปร่งใส และควรให้ผู้สมัครได้แสดงวิสัยทัศน์ก่อนการคัดเลือกโดยเปิดโอกาสให้สาธารณชนได้รับทราบ

วิสัยทัศน์ดังกล่าว

1.3 การกำกับดูแลธนาคารแห่งประเทศไทย ตาม พ.ร.บ.ธนาคารแห่งประเทศไทย

(ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2551 กำหนดให้ธนาคารแห่งประเทศไทยจะต้องรายงานผลการดำเนินงาน

ในด้านต่างๆ ต่อรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีเป็นระยะๆ ซ่ึงมีลักษณะของการควบคุมบังคับบัญชาจาก

รัฐบาลมากกว่าการให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังรักษาการตามพระราชบัญญัติดังกล่าว ในขณะท่ี

รัฐสภาซ่ึงเป็นตัวแทนของประชาชนกลับไม่มีบทบาทในการกำกับดูแลหรือควบคุมธนาคารแห่งประเทศ

ไทย ซึ่งส่งผลให้รัฐสภาไม่สามารถถ่วงดุลอำนาจจากฝ่ายการเมืองไม่ให้แทรกแซงการดำเนินงานของ
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ธนาคารแห่งประเทศไทยได้ ดังน้ัน ควรแก้ไขกฎหมายโดยกำหนดให้ธนาคารแห่งประเทศไทยรายงาน

ผลการดำเนินงาน โดยเฉพาะอย่างยิ่งในภารกิจที่สำคัญและส่งผลกระทบในระดับประเทศ ได้แก่

ผลการตรวจสอบกิจการของธนาคารแห่งประเทศไทย งบการเงินประจำปีของธนาคารแห่งประเทศไทย

ทุนสำรองเงินตราและกิจการธนบัตร สภาพเศรษฐกิจและแนวทางในการดำเนินนโยบายการเงิน

ต่อรัฐสภา เพื่อให้รัฐสภาสามารถถ่วงดุลอำนาจจากฝ่ายการเมืองไม่ให้แทรกแซงการดำเนินงานของ

ธนาคารแห่งประเทศไทย

2. ข้อเสนอแนะเชิงปฏิบัติ

2.1 การเปิดเผยหลักเกณฑ์การพิจารณาผู้ว่าการธนาคารแหง่ประเทศไทย ในการสรรหา

ผู ้ว ่าการธนาคารแห่งประเทศไทยคนปัจจุบัน ซึ ่งเป็นคนแรกที ่ผ่านกระบวนการสรรหาตาม

พ.ร.บ.ธนาคารแห่งประเทศไทย (ฉบับที่ 4) พ.ศ.2551 ซึ่งเป็นฉบับที่มีผลบังคับใช้ในปัจจุบัน

โดยหลังจากที่คณะกรรมการคัดเลือกเสนอรายชื่อบุคคลที่มีคุณสมบัติเหมาะสมที่จะดำรงตำแหน่ง

ผู้ว่าการต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเพื่อพิจารณาก่อนนำเสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อขอความ

เห็นชอบ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังควรเปิดเผยหลักเกณฑ์การพิจารณาดังกล่าวให้สาธารณชนทราบ

อย่างเป็นทางการ เพื่อแสดงถึงความโปร่งใส เนื่องจากผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทยเป็นผู้ที่มี

บทบาทสำคัญในการรักษาเสถียรภาพทางการเงินในฐานะผู้บริหารธนาคารกลางของประเทศ

2.2 การปรับปรุงภาพลักษณ์ของธนาคารแห่งประเทศไทย ควรปรับปรุงภาพลักษณ์และ

บทบาทในลักษณะปิดของธนาคารแห่งประเทศไทย ถึงแม้ว่าในปัจจุบันธนาคารแห่งประเทศไทย

จะกำหนดให้การสื่อสารเป็นวัฒนธรรมองค์กร แต่โดยภาพลักษณ์และบทบาทตั้งแต่อดีตจนถึง

ปัจจุบัน ธนาคารแห่งประเทศไทยยังคงมีลักษณะที่เป็นตัวของตัวเองและมีบทบาทในลักษณะปิด

ดังน้ัน ธนาคารแห่งประเทศไทยควรให้ความสำคัญกับการปรับปรุงภาพลักษณ์เหล่าน้ี โดยเพ่ิมบทบาท

ในการสร้างความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับการทำงานของตนเอง รวมทั้งความรู้เกี่ยวกับแนวทางในการ

ดำเนินนโยบายทางการเงินให้สาธารณชนได้รับทราบ พร้อมกับสร้างความสัมพันธ์กับภาคสังคมให้มาก

ย่ิงข้ึน โดยเฉพาะอย่างย่ิงการเผยแพร่ความรู้เก่ียวกับวิธีการสังเกตธนบัตรปลอมเชิงรุกให้กับประชาชน

ท่ัวไป เน่ืองจากมีความเก่ียวข้องอย่างใกล้ชิดกับประชาชนทุกคน
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