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กิตติกรรมประกาศ 
 
  วิทยานิพนธฉบับนี้สําเร็จไดดวยความกรุณาเปนอยางยิ่งของรองศาสตราจารย    
ดร.เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน อาจารยที่ปรึกษา และทานอาจารย ดร.กฤษณ  วสีนนท อาจารยที่
ปรึกษารวม ที่ไดประสิทธิ์ประสาทวิชาความรูและคําแนะนําแกผูเขียนมาโดยตลอดตั้งแตครั้งที่เปน
นิสิตในระดับปริญญาตรี ตลอดจนใหความเมตตาเอาใจใส และเปนกําลงัใจใหแกผูเขยีนในการจดัทาํ
วิทยานิพนธดวยดีเสมอมา ผูเขียนจึงขอกราบขอบพระคุณอาจารยทั้งสองทานเปนอยางสูงไว ณ ที่นี้  
  ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณรองศาสตราจารยธิติพันธุ เชื้อบุญชัย ที่กรุณาสละ
เวลาอันมีคารับเปนประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ ขอกราบขอบพระคุณทานอาจารยชาญชัย   
บุญฤทธิ์ไชยศรี ผูอํานวยการอาวุโส ฝายกฎหมายและคดีของธนาคารแหงประเทศไทยที่ไดให
ความเมตตาในการรับเปนกรรมการสอบวิทยานิพนธและไดใหขอเสนอแนะตางๆ แกผูเขียน
  ขอขอบคุณคุณชนินทร ชินะรังษี ผูบังคับบัญชาของผูเขียน คุณดวงเดือน อัศวเลิศ
พลากร พี่ๆ ใน Legal Services บริษัท ทรู มูฟ จํากัด ทุกทานสําหรับโอกาส และการสนับสนุนตลอดมา 
  ขอขอบคุณคุณสุวภัค  จารุอําพรพรรณ คุณสุธาสินี  สัณหรัติ คุณสาสนสุรีย        
มีเหม็ง คุณวรวรรณ  หอภิรมยสกุล คุณณัฐภรณ  เพ็งกุล คุณกัญญาศิริ  ประจนปจจนึก และ   
คุณวิชิดา  ศิริยุทธวัฒนา สําหรับความชวยเหลืออยางดียิ่งในทุกๆ ดาน ขอขอบคุณคุณสุรศักดิ์ 
เหลืองอรามกุล คุณนพดล เดชสมบูรณรัตน คุณเรณุมาศ รักษาแกว คุณณภัทรพร สิงหประเสริฐ 
คุณกนกวรรณ อิทธิวิภาต คุณปาณิศา  พัวเวส เพื่อนๆ ตลอดจนพี่นองในคณะนิติศาสตร 
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัยอีกหลายทานที่ผูเขียนไมอาจเอยชื่อไดทั้งหมดสําหรับความชวยเหลือ
ตางๆ ขอขอบคุณคณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย หองสมุดคณะเศรษฐศาสตร 
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  หองสมุดธนาคารแหงประเทศไทย  หอสมุดปรีดี  พนมยงค 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร สําหรับขอมูลและแหลงคนควาที่ดียิ่ง 
  เหนือส่ิงอื่นใดผูเขียนขอกราบขอบพระคุณเปนอยางสูงตอบิดามารดา ผูมีพระคุณ
สูงสุดตอชีวิตที่ไดมอบความรัก กําลังใจ และสนับสนุนผูเขียนในทุกๆ ดานของชีวิตมาโดยตลอด  
  หากวิทยานิพนธฉบับนี้กอใหเกิดประโยชนหรือคุณคาทางการศึกษาประการใด
แลว  ผู เขียนขอกราบเปนกตเวทิตาคุณแกบิดามารดา  รองศาสตราจารย  ดร .เกรียงไกร           
เจริญธนาวัฒน อาจารย ดร.กฤษณ  วสีนนท และผูมีพระคุณทุกทาน ตลอดจนคณาจารยทั้งหลาย
ซึ่งผูเขียนไดอางอิงผลงานทางวิชาการไวในวิทยานิพนธฉบับนี้ หากมีความบกพรองประการใดแลว 
ผูเขียนขอนอมรับไวแตเพียงผูเดียว 
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บทที่ 1 
 

บทนํา 
 
 
1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 

ตลาดเงินเปนแหลงอํานวยความสะดวกในการโอนหรือเปลี่ยนมือตราสารทาง
การเงินจากบุคคลหนึ่งไปยังอีกบุคคลหนึ่ง โดยตราสารทางการเงินนี้อาจจะออกโดยหนวยธุรกิจ 
สถาบันการเงิน หรือรัฐบาลก็ได ตลาดเงินมีข้ึนโดยมีวัตถุประสงคเพื่อขยายฐานการออมเงินของ
ประชาชนและการลงทุนภาคธุรกิจในระยะสั้นเพื่อใหระบบเครดิตและการเงินหมุนเวียนไดสะดวก
ขึ้นเปนการสนับสนุนการประกอบธุรกิจของธนาคารพาณิชยและสถาบันการเงินอื่น เมื่อเศรษฐกิจ
ของประเทศขยายตัวมากขึ้น ความตองการประกอบธุรกรรมในตลาดการเงินยอมเพิ่มขึ้นดวย จึง
จําเปนตองมีหนวยงานขึ้นมากํากับดูแลการดําเนินงานในตลาดเงิน รวมถึงนโยบายการเงิน
ระดับประเทศเพื่อใหเปนไปในทิศทางเดียวกัน ซึ่งนอกจากระทรวงการคลังแลว องคกรที่มีหนาที่
กํากับดูแลตลาดเงินโดยตรงก็ไดแก ธนาคารกลางซึ่งมีหนาที่ในการดําเนินนโยบายทางการเงิน 
เพื่อรักษาเสถียรภาพทางการเงินของประเทศใหอยูในภาวะที่เหมาะสมโดยใชเครื่องมือทางการเงิน
ตางๆ  สําหรับประเทศไทยไดมีการจัดตั้งธนาคารแหงประเทศไทยขึ้นเพื่อทําหนาที่ดังกลาว โดยอยู
ภายในขอบเขตของนโยบายของรัฐบาลซึ่งเปนผูรับผิดชอบการบริหารเศรษฐกิจของประเทศ  
   กอนปพ.ศ. 2551 ระบบการกํากับดูแลตลาดเงินและสถาบันการเงินของประเทศ
ไทยยังไมมีมาตรฐานและความชัดเจน  กลาวคือ  ธนาคารพาณิชยจะถูกควบคุมโดย
พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ.2505 ในขณะที่สถาบันการเงินอื่นที่มิใชธนาคาร
พาณิชยจะถูกควบคุมโดยพระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจ
เครดิตฟองซิเอร พ.ศ.2522 ประกอบกับกฎหมายที่ใหอํานาจหนาที่แกธนาคารแหงประเทศไทยใน
การกําหนดนโยบายและกํากับดูแลตลาดเงินของประเทศยังมีความไมสมบูรณ ทั้งในแงของ
โครงสรางองคกร และอํานาจหนาที่ ดังนั้นในปพ.ศ.2551 จึงไดมีการแกไขกฎหมายดังกลาว 
รวมถึงมีการแกไขปรับปรุงระบบกฎหมายในการกํากับดูแลสถาบันการเงินทั้งหมดใหเปนระบบ
เดียวกันภายใตพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ.2551 เพื่อใหมีความชัดเจนมากยิ่งขึ้นอนั
จะธํารงไวซึ่งความนาเชื่อถือ และความไววางใจตอบทบาทของธนาคารแหงประเทศไทยที่มีตอ
ตลาดเงินของประเทศ อยางไรก็ตามกฎหมายดังกลาวยังขาดความชัดเจนทั้งในแงสถานะตาม
กฎหมายของธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะที่เปนองคกรที่ใชอํานาจทางปกครอง โดยกฎหมาย
กําหนดเพียงวาเปนหนวยงานของรัฐ ซึ่งมิใชสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ แตก็ไมมีการกําหนดให
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ชัดเจนวาธนาคารแหงประเทศไทยมีสถานะเชนไรตามแนวคิดของกฎหมายมหาชน รวมถึงการใช
อํานาจของธนาคารแหงประเทศไทยในการกํากับดูแลตลาดเงิน แมในปจจุบันจะมีการปรับปรุง
แกไขใหเปนระบบเดียวกันตามพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ.2551 หากแตดวยองคกร
ผูใชอํานาจที่เพิ่มข้ึนตามกฎหมายใหม ทําใหยังขาดความชัดเจนทั้งในสวนของขอบเขตและ
รูปแบบการใชอํานาจขององคกรผูใชอํานาจภายในธนาคารแหงประเทศไทยเอง และอํานาจที่ทับ
ซอนกับรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง อยางไรก็ตามเมื่อธนาคารแหงประเทศไทยเปนองคกรที่
ใชอํานาจทางปกครอง การใชอํานาจดังกลาวจึงตองอยูภายใตหลักความชอบดวยกฎหมาย ซึ่ง
สามารถควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายไดโดยองคกรตุลาการ 
 
1.2 วัตถุประสงคของการศึกษาวิจยั 
 
   วัตถุประสงคในการวิจัยนี้มุงศึกษาเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายมหาชนของ
ธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะที่เปนองคกรของรัฐประเภทหนึ่ง รวมถึงการใชอํานาจการกํากับ
ดูแลตลาดเงิน ซึ่งตามกฎหมายปจจุบันไดปรากฏอํานาจของธนาคารแหงประเทศไทยตาม
กฎหมายหลัก จํานวน 5 ฉบับ ไดแก พระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พุทธศักราช 2485 
พระราชบัญญัติควบคุมการแลกเปลี่ยนเงิน พุทธศักราช 2486 พระราชบัญญัติเงินตรา พ.ศ.2501 
พระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 และพระราชกฤษฎีกาวาดวยการควบคุมดูแล
ธุรกิจบริการการชําระเงินทางอิเล็กทรอนิกส พ.ศ.2551 โดยจะไดนํากฎหมายดังกลาวมาศึกษา
วิเคราะหเพื่อใหเห็นกระบวนการและแนวทางการใชอํานาจกํากับดูแลตลาดเงินของธนาคารแหง
ประเทศไทยในเรื่องตางๆ  
 
1.3 สมมุติฐานของการวจิัย 
 
   ธนาคารแหงประเทศไทยขาดความชัดเจนในดานสถานะทางกฎหมายมหาชน 
อยางไรก็ตามการใชอํานาจกํากับดูแลตลาดเงินตองอยูภายใตหลักกฎหมายมหาชน  
 
1.4 ขอบเขตของการศึกษาวิจยั 
    
   การวิจัยนี้มุงที่จะศึกษาเกี่ยวกับธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะที่เปนธนาคาร
กลางอันเปนองคกรที่ทําหนาที่กํากับดูแลตลาดเงินของประเทศ ทั้งในสวนของสถานะขององคกร 
รวมถึงการใชอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแลตลาดเงิน โดยจะไดศึกษาขอมูลของธนาคารกลางของ
ตางประเทศ เพื่อพิจารณาประกอบกัน 
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1.5 วิธีการศึกษาวิจัย 
 
   เปนการวิจัยเอกสาร (Documentary Research) โดยศึกษาและวิเคราะหขอมูล
จากเอกสารและเว็บไซตทั้งภาษาไทยและตางประเทศ อันประกอบดวย ตัวบทกฎหมายตางๆ 
ประกาศ ระเบียบ คําสั่งของหนวยงานของรัฐ หนังสือ บทความ เอกสารอื่นๆ และวิทยานิพนธที่
เกี่ยวของ รวมทั้งขอมูลทางอินเตอรเน็ต เพื่อใชเปนแหลงขอมูลในการดําเนินการวิจัย  
 
1.6 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับจากการศึกษาวจิัย 
 

1.6.1 ทําใหมีความรูในเรื่องการทําวิทยานิพนธและระเบียบวิธีวิจัยมากขึ้น 
1.6.2 ทําใหทราบถึงลักษณะและรูปแบบทางวิชาการของธนาคารแหงประเทศ

ไทยในฐานะที่เปนหนวยงานของรัฐประเภทหนึ่ง 
1.6.3 ทําใหทราบขอบเขต ลักษณะและวิธีการใชอํานาจของธนาคารแหง

ประเทศไทยในการกํากับดูแลตลาดเงิน 
1.6.4 ทําใหทราบถึงหลักเกณฑในการควบคุมการใชอํานาจของธนาคารแหง

ประเทศไทยในการกํากับดูแลตลาดเงิน เพื่อเปนการสรางความเชื่อมั่น และเสริมสรางเสถียรภาพ
ใหกับระบบตลาดเงินของประเทศไทย 
 



บทที่  2 
 

แนวคดิทางวชิาการที่สาํคัญที่เก่ียวข้องกับตลาดการเงนิและธนาคารกลาง 
 
2.1 แนวคดิในทางเศรษฐศาสตร์การเงนิ  
 

  เงินเป็นสื่อกลางท่ีใช้ในการแลกเปลี่ยนสินค้าและบริการ หากมีปริมาณเงินและ

เครดิตหมุนเวียนอยู่ในระบบในปริมาณท่ีเหมาะสมก็จะทําให้เศรษฐกิจดําเนินไปได้อย่างมี

ประสิทธิภาพ แต่หากปริมาณเงินหมนุเวียนในระบบเศรษฐกิจอยู่ในภาวะท่ีไม่เหมาะสม กล่าวคือ

ถ้าปริมาณเงินน้อยเกินไปก็จะเกิดปัญหาเงินฝืด ในขณะท่ีหากมีปริมาณเงินมากเกินไปก็จะก่อ

ภาวะเงินเฟ้อ ระบบเศรษฐกิจย่อมไม่สามารถพฒันาไปได้อย่างตอ่เน่ืองและอาจสง่ผลร้ายแรงจน

ก่อให้เกิดปัญหาทางเศรษฐกิจได้ เม่ือเป็นเช่นนี ้จงึจําเป็นต้องมีระบบ หรือแหลง่จดัการทางการเงิน

เพ่ือเข้ามาบริหารจัดการเงินในระบบเศรษฐกิจภายใต้การควบคุม หรือกํากับดูแลของรัฐตามท่ี

กฎหมายกําหนด   

 
 2.1.1 แนวคดิเก่ียวกับตลาดเงนิ 
 

  ตลาดเงิน (Money Market) เป็นแหล่งท่ีรวมเงินออม และแหล่งระดมเงินทุน

ประเภทหนึ่ง โดยเป็นส่วนหนึ่งของตลาดการเงิน (Financial Market) ซึง่หมายถึง แหล่งท่ีมีการ

กู้ ยืมเงินจากผู้ ท่ีมีเงินทุนและการให้กู้ ยืมแก่ผู้ ต้องการใช้เงินทนุ ทัง้ในระยะสัน้และระยะยาวไม่ว่า

การกู้ ยืมหรือการให้กู้ ยืมจะอยูใ่นระดบับคุคลธรรมดา สถาบนัธุรกิจ หรือประเทศ ตลาดการเงินเป็น

ปัจจยัสําคญัอยา่งหนึ่งท่ีจะช่วยให้เงินออมกลบัไปเป็นเงินลงทนุในระยะเดียวกนั ทัง้นีเ้พราะตลาด

การเงินทําหน้าท่ีระดมเงินออมจากแหล่งต่างๆ มาไว้ในตลาด และกระจายไปยงัแหล่งทุนต่างๆ 

ตามท่ีต้องการ1 ตลาดการเงินท่ีมีประสิทธิภาพจะต้องสามารถตอบสนองความต้องการออมและ

ลงทุนท่ีหลากหลายของประชาชนและนกัลงทุนได้ ทําให้ต้องมีการแบ่งตลาดการเงิน ออกเป็น 2 

ประเภท คือ ตลาดเงิน และตลาดทนุ 

 

 

 

 

                                                 
 1 จรินทร์  เทศวานิช, การเงินและการธนาคาร,(กรุงเทพ :โอเดียนสโตร์, 2545). หน้า 318 
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2.1.1.1 ความหมายและประเภทของตลาดเงนิ 
 

   ตลาดเงิน (Money Market) ประกอบด้วยสถาบนัการเงิน และตวัแทน

ทางการเงินซึง่ประสงค์ท่ีจะกู้ ยืมหรือให้กู้ ยืมระหว่างกนั โดยเป็นการกู้ ยืมในระยะสัน้โดยปกติจะมี

ระยะเวลาไม่เกิน 12 เดือนผ่านเคร่ืองมือทางการเงินระยะสัน้ซึง่เรียกว่า "ตราสาร" ในขณะท่ีตลาด

ทนุซึง่เป็นการกู้ ยืมระยะยาวผ่านเคร่ืองมือทางการเงินประเภทตราสารหนี ้ และหุ้น จดุสําคญัของ

ตลาดเงินประกอบด้วยธนาคารที่กู้ ยืม หรือให้กู้ ยืมระหว่างกัน โดยมีการใช้ตราสารพาณิชย์ 

พนัธบตัร (repurchase agreement) และวิธีการอ่ืนท่ีคล้ายคลงึกนั มีผู้ ให้ความหมายของตลาด

เงินไว้หลากหลาย ดงันี ้

   ตลาดเงิน หมายถึง ตลาดท่ีทําการค้าขายเคร่ืองมือในการก่อหนีร้ะยะสัน้ 

(short-term debt instruments) ซึง่โดยทัว่ไปมกัมีอายไุถ่ถอน 1 ปี หรือตํ่ากวา่นัน้ ตลาดเงินจงึเป็

ตลาดท่ีเป็นแหลง่กู้ ยืมเงินระยะสัน้ โดยผู้ ท่ีมีเงินเหลือใช้ชัว่คราวในระยะสัน้ๆ สามารถนําเงินมาให้

ผู้ ท่ีขาดแคลนเงินชัว่คราวในระยะสัน้กู้ ยืมได้2 

   ตลาดเงิน เป็นแหล่งระดมเงินออมระยะสัน้แล้วจัดสรรให้กู้ ยืมแก่ผู้ ท่ี

ต้องการเงินทนุโดยมีระยะเวลาชําระคืนไม่เกิน 1 ปี การกู้ ยืมดงักล่าวอาจจะเป็นการกู้ ยืมโดยตรง 

(Direct Financing) หรือการกู้ ยืมโดยผา่นสถาบนัการเงิน (Indirect Financing)3 

   ตลาดเงิน หมายถึง สว่นของระบบการเงินท่ีประกอบด้วยสถาบนัและการ

จดัการท่ีเป็นตวักลางของการกู้ ยืมเงินทนุหมนุเวียนระยะสัน้ มีระยะเวลาต้องชําระคืนไม่เกิน 1 ปี 

การกู้ ยืมเงินดงักล่าวก่อให้เกิดการเคลื่อนย้ายเงินทุนระยะสัน้ เช่น การกู้ ยืมเงินระยะสัน้ระหว่าง

ธนาคาร การซือ้ลดเช็ค การเบกิเงินเกินบญัชี รวมทัง้การขายสนิทรัพย์ทางการเงินอ่ืนๆ4 

   จากความเห็นทัง้หลายดงักล่าวข้างต้น ผู้ เขียนจึงขอสรุปว่า ตลาดเงิน 

หมายถึง แหล่งระดมเงินออมและกระจายเงินทุนระยะสัน้ผ่านเคร่ืองมือทางการเงินในรูปแบบ

ตา่งๆ โดยมกัมีระยะเวลาชําระคืนไมเ่กิน 1 ปี ในขณะท่ีตลาดทนุนัน้จะเป็นแหลง่ระดมเงินออมและ

กระจายเงินทนุระยะยาวเกินกวา่ 1 ปี  

 

 

                                                 
 2 ชมเพลิน  จันทร์เรืองเพ็ญ, เศรษฐศาสตร์การเงินและการธนาคาร, (กรุงเทพ : สํานักพิมพ์แห่ง

จฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลยั,2537). หน้า 85 

 3 สรุจิต ลกัษณะสตุ,เอกสารการสอนชดุวิชาตลาดการเงิน สถาบนั และนโยบายการเงิน หน่วยท่ี 8-15, 

(กรุงเทพ : สํานกัพิมพ์มหาวิทยาลยัสโุขทยัธรรมาธิราช,2534), หน้า 612 

 4 จรินทร์  เทศวานิช, การเงินและการธนาคาร, หน้า 320-321 
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2.1.1.2 ลักษณะของตลาดเงนิและความแตกต่างระหว่างตลาดเงนิกับตลาดทุน 
 

(1) ลักษณะของตลาดเงนิ 
    (1.1) เป็นแหล่งก้ยืมระยะสันู้  ตลาดเงินเป็นส่วนหนึ่งของ

ระบบตลาดการเงินทัง้หมด ซึ่งตลาดเงินเกิดขึน้เพื่อตอบสนองความต้องการออมและลงทุนท่ี

หลากหลายของประชาชนและนกัลงทนุ โดยเฉพาะนกัลงทนุรายย่อย ซึง่มีเงินลงทนุไม่มากนกัและ

ต้องการเห็นผลตอบแทนโดยเร็ว การลงทนุในตลาดเงินเป็นการลงทนุในระยะสัน้ หรืออาจเรียกได้

วา่เป็นการลงทนุชัว่คราว มีระยะเวลาคืนทนุไมเ่กิน 1 ปี 

    (1.2) มีความเส่ียงตํ่า และสภาพคล่องสงู  เน่ืองจากการลงทนุ

ในตลาดเงินเป็นการลงทนุในระยะสัน้ ทําให้มีโอกาสได้รับทนุคืนเร็ว ความเสี่ยงในการลงทนุจึงตํ่า

ในขณะเดียวกันตราสารท่ีใช้หมนุเวียนในตลาดเงินก็เป็นตราสารท่ีมีการเปลี่ยนมือได้ง่ายทําให้

สภาพหมนุเวียนในตลาดเงินมีสภาพคลอ่ง 

    (1.3) ผลตอบแทนน้อยกว่าตลาดทุน ผลตอบแทนในการ

ลงทุนมกัแปรผนัไปตามความเสี่ยงในการลงทนุ ดงันัน้เม่ือการลงทนุในตลาดเงินเป็นการลงทุนท่ีมี

ความเสี่ยงตํ่ายอ่มได้รับผลตอบแทนน้อยกวา่การลงทนุท่ีมีความเสี่ยงสงูอยา่งการลงทนุในตลาดทนุ 

 
(2) ประเภทตลาดเงนิ  

   การแบ่งประเภทของตลาดเงินสามารถแบ่งได้ตามประเภทสถาบัน

การเงิน ดงันี ้

    (2.1) ตลาดเงินในระบบ หมายถึง สถาบันการเงินประเภท

ตา่งๆ ในตลาดเงินท่ีทําการค้าขายเคร่ืองมือทางการเงิน หรือตราสารทางการเงินประเภทตา่งๆ ท่ีมี

กฎหมายรองรับและมีสถาบนัการเงินท่ีทําหน้าท่ีเป็นตัวกลางทางการเงินในตลาดดังกล่าวอยู่

ภายใต้กฎเกณฑ์ หรือการกํากบัควบคมุดแูลของรัฐ ดงันัน้สถาบนัการเงินเหลา่นีห้ลกัเกณฑ์ในการ

ดําเนินงาน และกฎข้องบงัคบัตา่งๆ อยา่งชดัเจนแน่นอน 

    (2.2) ตลาดเงินนอกระบบ หมายถึง ตลาดเงินท่ีมิได้อยู่ในรูป

สถาบนัการเงินตามกฎหมาย ซึ่งการประกอบธุรกิจของตลาดดงักล่าวจึงไม่อยู่ภายใต้กฎเกณฑ์

หรือการกํากับควบคุมดูแลของรัฐ ตลาดการเงินนอกระบบเกิดขึน้ตามความจําเป็นและความ

ต้องการของสภาพแวดล้อม โดยเง่ือนไขและข้อตกลงตา่งๆ ขึน้อยู่กบัความพอใจของผู้กู้และผู้ ให้กู้  

และการกู้ ยืมส่วนใหญ่มกัเป็นการติดต่อกนัโดยตรงโดยมิได้ผ่านคนกลาง ทําให้ขาดหลกัเกณฑ์ท่ี

แน่นอน โดยท่ีการกู้ เงินในตลาดประเภทนีเ้ป็นเร่ืองสว่นตวัไม่เปิดเผย จึงยากแก่การรวบรวมสถิติท่ี
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แน่นอน อย่างไรก็ตามก็อาจกล่าวได้กว้างๆ ว่ายิ่งเศรษฐกิจล้าหลงัเพียงใด ตลาดประเภทนีก็้ยิ่ง

สําคญัมากขึน้เพียงนัน้   

 
   (3) ความแตกต่างระหว่างตลาดเงนิกับตลาดทุน5 
   โดยท่ีได้กล่าวมาแล้วว่าทัง้ตลาดเงินและตลาดทุนต่างเป็นส่วนหนึ่งของ

ตลาดการเงิน โดยมีความแตกต่างประการสําคญัอยู่ท่ีระยะเวลาการหมนุเวียนของเงินในตลาด 

โดยตลาดเงินจะเป็นแหลง่เงินกู้ ระยะสัน้มีอายไุม่เกิน 1 ปี ในขณะท่ีตลาดทนุเป็นแหลง่เงินกู้ ระยะ

ยาวมีอายุการกู้มากกว่า 1 ปีขึน้ไป ซึ่งนอกจากปัจจยัเร่ืองระยะเวลาดงักล่าวแล้ว ตลาดทัง้สอง

ประเภทยงัมีความแตกตา่งกนัในด้านอ่ืน ดงันี ้

    (3.1) ความเส่ียงและสภาพคล่อง ตลาดเงินเป็นแหลง่เงินกู้ ท่ีมี

ความเสี่ยงตํ่า ในขณะที่มีสภาพคลอ่งสงูสามารถโอนหรือเปลี่ยนมือตราสารทางการเงินกนัได้ง่า

กว่าตลาดทุน ซึ่งมีความเสี่ยงสงูและสภาพคล่องตํ่ากวา่ ระยะเวลาการกู้ ที่นานกวา่จงึทําให้ฐาน

ของผู้ ให้กู้ อาจเปลี่ยนแปลงได้มากและยากที่จะคาดคะเนให้ถูกต้องได้ล่วงหน้าอนัจะสะท้อนถึง

ลกัษณะการลงทนุของผู้กู้ ในตลาดเงินด้วย  

    (3.2) ผลตอบแทน  ตลาดเงินมีผลตอบแทนท่ีตํ่ากวา่เ ม่ื

เปรียบเทียบกบัตลาดทุน เน่ืองจากผลตอบแทนในการลงทุนมกัแปรผนัไปตามความเสี่ยงในการ

ลงทนุ การลงทนุใดท่ีมีความเสี่ยงตํ่ายอ่มได้รับผลตอบแทนน้อยกวา่การลงทนุท่ีมีความเสี่ยงสงู 

    (3.3) เคร่ืองมือในตลาด เคร่ืองมือในการกู้ ยืมเงินในตลาดเงิน 

ได้แก่ หลกัทรัพย์ระยะสัน้ เช่น ตัว๋สญัญาใช้เงิน เอกสารทางการค้า (Commercial Paper) ตัว๋แลก

เงินของธนาคาร (Bankers Acceptances) ตัว๋เงินคลงั เป็นต้น เคร่ืองมือในการกู้ ยืมเงินในตลาด

ทนุ ได้แก่ หลกัทรัพย์ระยะยาว เช่น หุ้นทนุ หุ้นกู้  เป็นต้น  

    (3.4) ประเภทขององค์กรทางการเงินในตลาด สถาบนัใน

ตลาดเงินได้แก่ ธนาคารพาณิชย์ ธนาคารกลาง ผู้ ค้าหลกัทรัพย์ในระยะสัน้ สถาบนัในตลาดทุน 

ได้แก่ สถานแลกเปลี่ยนหุ้น (Stock Exchange) ผู้ ค้าหลกัทรัพย์ระยะยาว (Security Dealer) 

ผู้ประกนัการจําหน่ายหุ้น (Underwriters) บริษัทประกนัภยั กองทนุเงินบํานาญ เป็นต้น  

    (3.5) วัตถุประสงค์ของตลาด การกู้ จากตลาดเงินส่วนใหญ่

เป็นการกู้ เพ่ือการค้า การพาณิชย์ แตก่ารกู้จากตลาดทนุเป็นการกู้ เพ่ือการสะสมทนุ 

   อย่างไรก็ตามเน่ืองจากตลาดทัง้สองประเภทต่างอยู่ในตลาดการเงินซึ่ง

เป็นแหลง่เงินทัง้หมดในระบบเศรษฐกิจของประเทศ ตลาดทัง้สองจึงมีความเก่ียวพนักนัอย่างมาก 

                                                 
 5 เร่ืองเดียวกนั, หน้า 321 
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การเปลี่ยนแปลงในตลาดหนึ่งย่อมส่งกระทบต่ออีกตลาดหนึ่ง ดงันัน้การแบ่งแยกของตลาดเงิน

และตลาดทนุออกจากกนัอยา่งเดด็ขาดจงึเป็นเร่ืองท่ีทําได้ยาก 

 
2.1.1.3 โครงสร้างของตลาดเงนิ  
 

   (1) ผ้เก่ียวข้องู ในตลาดเงนิ6  
    (1.1) ผ้ที่ ต้องการให้ก้ยืมู ู  เป็นบุคคลท่ีมีเงินออมท่ีต้องการให้

ผู้ อ่ืนได้ขอยืมเงินออมไปใช้เป็นการชัว่คราว โดยหวงัผลตอบแทนในรูปอตัราดอกเบีย้  

    (1.2) ผ้ที่ต้องการก้ยืม ู ู แบ่งออกได้เป็น บุคคลธรรมดา ซึง่อาจ

เป็นนักธุรกิจท่ีต้องการนําเงินไปใช้ลงทุนในกิจการของตน ประชาชนท่ีขาดแคลนเงินชั่วคราว 

สําหรับท่ีจะใช้ในการบริโภคและลงทุนอ่ืนๆ หรืออาจเป็นนิติบุคคล ได้แก่ หน่วยงานรัฐบาลท่ี

ต้องการกู้ ยืมเงินไปใช้ในการพัฒนาประเทศ หรืออาจเป็นการกู้ ยืมกันระหว่างสถาบันการเงิน

ประเภทตา่งๆ  

    (1.3) ผ้กาํกับดแลู ู  ได้แก่ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงั ซึง่

เป็นฝ่ายบริหารท่ีทําหน้าท่ีกํากับดูแลเศรษฐกิจโดยรวมทัง้ประเทศ และธนาคารกลาง ซึ่งเป็น

หน่วยงานของรัฐท่ีมีบทบาทหน้าท่ีหลกัเก่ียวกบัตลาดเงิน คือ การกําหนดนโยบายการเงิน และใน

บางประเทศ ธนาคารกลางจะทําหน้าท่ีกํากับดูแลสถาบนัการเงินด้วย อย่างไรก็ตามเน่ืองจาก

สภาพเศรษฐกิจและระบบการเงินท่ีเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา จึงได้มีแนวคิดการแยกหน่วยงานท่ีทํา

หน้าท่ีกํากบัดแูลสถาบนัการเงินให้เป็นอิสระจากธนาคารกลางรวมถึงแนวคิดการรวมการกํากบัดแูล

ธนาคารพาณิชย์ บริษัทหลกัทรัพย์และบริษัทประกนัภยัเข้าด้วยกนั เพ่ือให้สอดคล้องการกํากบัดแูล

สถาบนัการเงินตามหน้าท่ี (functional) มิใช่ตามลกัษณะสถาบนั (Institutional) คือจะพิจารณาหน้าท่ี

ทางเศรษฐศาสตร์ท่ีสถาบนัการเงินจะต้องปฏิบตัิ จากนัน้จึงพิจารณาโครงสร้างสถาบนัท่ีเหมาะสมจะ

ทําหน้าท่ีกํากับดแูลสถาบนัการเงินท่ีดําเนินหน้าท่ีต่างๆ ท่ีเหมาะสม โดยการแบ่งการกํากับดแูลใน

รูปแบบดงักลา่ว สามารถแยกได้เป็น 3 รูปแบบ7 ดงันี ้   

    รูปแบบท่ีหนึ่ง แยกองค์กรท่ีทําหน้าท่ีดําเนินนโยบายการเงินและ

กํากบัดแูลสถาบนัการเงินออกจากกนั และรวมการกํากบัดแูลธนาคารพาณิชย์ บริษัทหลกัทรัพย์และ

บริษัทประกนัภยัเข้าด้วยกนั  

                                                 
 6 เร่ืองเดียวกนั, หน้า 319 

 7 สนัติ  ถิรพฒัน์และคณะ, โครงการวิจยัท่ี 6 : แนวทางการปรับปรุงโครงสร้างและการกํากบัดแูลตลาด

ทนุและสถาบนัการเงินไทย, (กรุงเทพ:มลูนิธิกองทนุพฒันาระบบตลาดทนุ,2542). หน้า 3 – 7 และหน้า 30 – 34  
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    รูปแบบท่ีสอง รวมองค์กรท่ีทําหน้าท่ีดําเนินนโยบายการเงินและ

กํากบัดแูลสถาบนัการเงินเข้าด้วยกนั และรวมการกํากบัดแูลธนาคารพาณิชย์ บริษัทหลกัทรัพย์และ

บริษัทประกนัภยัเข้าด้วยกนั และ 

    รูปแบบท่ีสาม รวมองค์กรท่ีทําหน้าท่ีดําเนินนโยบายการเงินและ

กํากับดูแลสถาบนัการเงินเข้าด้วยกัน แต่มีการกํากับดูแลแยกกันระหว่างธนาคารพาณิชย์ บริษัท

หลกัทรัพย์และบริษัทประกนัภยั  

    จากรูปแบบตา่งๆ ข้างต้นนัน้ จะเห็นว่าการรวมองค์กรท่ีทําหน้าท่ี

ดําเนินนโยบายการเงินและกํากบัดแูลสถาบนัการเงินเข้าด้วยกนั มีข้อดีคือ มีการเช่ือมโยงข้อมลูกัน

ระหว่างฝ่ายท่ีดําเนินนโยบายการเงินและฝ่ายท่ีกํากบัดแูลสถาบนัการเงิน และลดความซํา้ซ้อนในกา

ดําเนินงาน แตก็่อาจเป็นข้อเสียได้ เน่ืองจากอาจเกิดความขดัแย้งทางผลประโยชน์ระหว่างสองบทบาท

ในองค์กรเดียวกนั ซึง่อาจทําให้ขาดความชดัเจนในบทบาทหน้าท่ีและความรับผิดชอบ รวมถึงอาจขาด

อิสระในการปฏิบตัิหน้าท่ี อย่างไรก็ตามแม้ว่ามีการแยกองค์กรท่ีทําหน้าท่ีดําเนินนโยบายการเงินและ

กํากบัดแูลสถาบนัการเงินออกจากกนั แต่ธนาคารกลางก็ยงัต้องมีหน้าท่ีเก่ียวพนักบัสภาพคล่องของ

สถาบนัการเงิน เน่ืองจากมีหน้าท่ีในฐานะนายธนาคารของสถาบนัการเงินท่ีเป็นผู้ ให้กู้ ยืมแหลง่สดุท้าย 

และสําหรับการรวมหน่วยงานท่ีทําหน้าท่ีกํากับดูแลธนาคารพาณิชย์ บริษัทหลกัทรัพย์และบริษัท

ประกนัภยันัน้ มีข้อดีในแง่ของการได้ข้อมลูท่ีเป็นระบบ แต่ก็ต้องสร้างหลกัประกนัในความเป็นอิสระ 

โปร่งใสในการปฏิบตัหิน้าท่ีด้วย 

 

   (2) เคร่ืองมือในตลาดเงนิ เป็นตราสารที่แสดงการเป็นหนีส้ินท่ีมีระยะ

สัน้ ไม่เกิน 1 ปี ตราสารทางการเงินนีช้่วยให้ระบบการเงินมีความคลอ่งตวั เป็นหลกัประกนัในการ

กู้ ยืม คือ เป็นเคร่ืองมือเครดติประเภทหนึง่ อาจแบง่ออกได้เป็น 7ประเภท ดงันี ้

    (2.1) ตั๋ วแลกเงิน เป็นตราสารทางพาณิชย์ชนิดหนึ่ง มีหลาย

ประเภท เช่น ตัว๋แลกเงินท่ีรับรองโดยธนาคาร ตัว๋แลกเงินการค้า ฯลฯ 

    (2.2) เช็ค เป็นตราสารที่ใช้กนัแพร่หลายเพื่อชําระหนีแ้ทนเงินสด  

    (2.3) ตั๋ วสัญญาใช้เงิน เป็นตราสารที่ลูกหนีอ้อกให้แก่เจ้าหนี ้

โดยสญัญาว่าจะชําระเงินให้แก่เจ้าหนีห้รือบคุคลท่ีสามให้ครบถ้วน ซึง่ตัว๋สญัญาใช้เงินนีม้กัมีการ

กําหนดอตัราดอกเบีย้ไว้ด้วย  

    (2.4) ตั๋วเงินคลัง เป็นหลกัทรัพย์ระยะสัน้ท่ีออกโดยรัฐบาลโดย

มีวตัถุประสงค์เพ่ือกู้ ยืมเงินมาพยุงฐานะเงินคงคลงัของรัฐบาล ซึ่งรัฐบาลจะออกได้ก็โดยอาศยั

อํานาจตามกฎหมาย  
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    (2.5) ตั๋ วเงินฝาก เป็นตราสารทางการเงินท่ีธนาคารผู้ รับฝาก

ออกให้แก่ลกูค้าผู้ฝากเงิน โดยมีกําหนดระยะเวลาและอตัราดอกเบีย้ท่ีแน่นอน  

    (2.6) บัญชีเงินก้ยืมระหว่างธนาคารู  เป็นบัญชีเงินกู้ ยืม

ระหว่างธนาคารพาณิชย์ตลอดจนสถาบนัการเงินอ่ืน ซึ่งจะเปิดไว้เพ่ือทําการกู้ ยืมเงินในช่วงสัน้ๆ 

เพ่ือปรับสภาพคลอ่งหรือเพ่ือให้สามารถดํารงเงินสดสํารองได้ครบถ้วนตามท่ีกฎหมายกําหนดไว้  

    (2.7) พันธบัตรในตลาดซือ้คืน เป็นตราสารที่จะถูกนํามาซือ้

ขายในตลาดซือ้คืนพนัธบตัร ณ ธนาคารแห่งประเทศไทย  โดยในกรณีนีธ้นาคารแห่งประเทศไทย

จะทําหน้าท่ีเหมือนกับตลาดหลักทรัพย์ แต่สามารถเข้าแทรกแซงการซือ้ขายในแต่ละขณะได้

ตามแต่นโยบายเห็นสมควรเพื่อปรับสภาพคล่องหรือความตึงตัวทางการเงินให้อยู่ในระดับท่ี

พอเหมาะ กรณีท่ีสถาบนัการเงินใดต้องการเพิ่มสภาพคลอ่ง อาจนําพนัธบตัรรัฐบาลอ่ืนนอกจากท่ี

ต้องดํารงไว้ตามเง่ือนไขตา่งๆ มาขายในตลาดซือ้คืนได้ด้วย  

 
   (3) สถาบันการเงนิที่มีบทบาทในตลาดเงนิ 
   สถาบนัการเงินประเภทต่างๆ เป็นกลไกสําคญัของตลาดเงิน โดยจะทํา

หน้าท่ีเป็นสื่อกลางทางการเงิน ระดมเงินออมเพื่อให้เกิดเป็นทนุ แล้วจดัสรรให้กู้ ยืมเพ่ือสนองความ

ต้องการของผู้ออมและผู้ลงทุนในธุรกิจ รวมทัง้การใช้ทุนท่ีสะสมไว้ หรือเงินทุนท่ีได้จากการออก

หลักทรัพย์เพ่ือดําเนินกิจการของสถาบนัโดยอาศัยเคร่ืองมือหรือตราสารทางการเงิน สถาบัน

การเงินจงึเข้ามามีบทบาทตอ่การพฒันาเศรษฐกิจของประเทศเป็นอยา่งมาก8  

    (3.1) สถาบันการเงินประเภทธนาคาร แบ่งเป็นธนาคาร

พาณิชย์ ซึง่เป็นสถาบนัการเงินท่ีทําธุรกิจรับฝากเงินประเภทท่ีจ่ายคืนเม่ือทวงถามและให้กู้ ในระยะ

สัน้9 เพ่ือตอบสนองความต้องการเงินทุนสําหรับการดําเนินธุรกิจทําให้มีความสมัพนัธ์ใกล้ชิดกับ

ประชาชนทัว่ไป และธนาคารที่ประกอบกิจการเพื่อสนบัสนนุธุรกิจเฉพาะด้าน  

      (3.2) สถาบันการเงินประเภทที่มิใช่ธนาคาร ให้บริการใน

ฐานะเป็นแหล่งเงินในรูปแบบต่างๆ ให้กบัระบบเศรษฐกิจท่ีต้องอาศยัความเช่ียวชาญเฉพาะทาง

ในการให้บริการ ซึ่งโดยมากแล้วจะเป็นบริการทางการเงินท่ีแตกต่างจากธนาคาร ทําให้มีความ

                                                 
 8สรุจิต ลกัษษณะสตุ,เอกสารการสอนชดุวิชาตลาดการเงิน สถาบนั และนโยบายการเงิน หน่วยท่ี 8-15, 

หน้า 623 

 9 จรินทร์  เทศวานิช, การเงินและการธนาคาร,หน้า 220 
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หลากหลายของบริการทางการเงินมากขึน้ เช่น ธุรกิจสนิเช่ือสว่นบคุคล ธุรกิจบตัรเครดิต กิจการให้

เช่าแบบลีสซิง่ เป็นต้น10 

     นอกจากท่ีกลา่วมาข้างต้นแล้ว ยงัมีสถาบนัทางการเงินอีกหลายประเภท 

เช่น ตลาดหลกัทรัพย์ บริษัทหลกัทรัพย์ บริษัทประกันภยั สหกรณ์ แต่เน่ืองจากสถาบนัการเงิน

ดงักลา่วเป็นสถาบนัการเงินในตลาดทนุจงึอยูน่อกขอบเขตวิทยานิพนธ์ฉบบันี ้

 
  2.1.1.4 บทบาทของตลาดเงนิ11 
 
   การพฒันาเศรษฐกิจของประเทศในปัจจบุนันัน้ ประสิทธิภาพของตลาด

เงินมีความสําคญัเป็นอย่างยิ่งเน่ืองจากตลาดเงินเป็นแหล่งจดัสรรเงินทุนให้กบัผู้ ต้องการเงิน ทัง้

จากภาครัฐและภาคเอกชน เพ่ือนําไปปรับสภาพคลอ่งทางการเงินระยะสัน้ นอกจากนีต้ลาดเงินยงั

ถกูใช้เป็นเคร่ืองมือในการดําเนินนโยบายทางการเงินและการคลงัเพื่อแก้ไขหรือบรรเทาปัญหาท่ี

เกิดแก่ระบบเศรษฐกิจโดยรวมในช่วงเวลาตา่งๆ โดยกระทําผ่านสถาบนัการเงินในตลาด โดยท่ีแต่

ละสถาบนัจะดําเนินธุรกิจภายใต้ขอบเขตหรือกฎข้อบงัคบัของรัฐแตกตา่งกนัไปตามความสามารถ

ของสถาบนันัน้ๆ ซึง่บางสถาบนัทําหน้าท่ีทัง้ในตลาดเงินและตลาดทนุ บางสถาบนัจะเกี่ยวข้องใน

ตลาดใดตลาดหนึง่โดยเฉพาะ จงึเป็นการยากที่จะแบง่แยกบทบาทออกจากกนัได้เด็ดขาด อย่างไร

ก็ตามเราอาจแบง่บทบาทหน้าท่ีของตลาดเงินท่ีมีระบบเศรษฐกิจได้ ดงันี ้
 
   (1) ก่อให้เกิดการจัดสรรเงนิออมอย่างมีประสิทธิภาพ 
   เงินออมเป็นแหล่งท่ีมาของเงินแหล่งใหญ่ท่ีสุดท่ีสถาบันการเงินจะ

นําไปใช้ในการลงทนุและให้กู้ ยืม ดงันัน้การระดมเงินออมของสถาบนัการเงินจึงเป็นบทบาทสําคญั

ท่ีมีสว่นช่วยพฒันาเศรษฐกิจของประเทศ และโดยท่ีตลาดเงินเป็นแหลง่กลางของการรวบรวมและ

จดัหาเงินทนุระยะสัน้ให้แก่หน่วยเศรษฐกิจตา่งๆ ท่ีต้องการ ดงันัน้จงึเป็นท่ีเหมาะสมสําหรับผู้ มีเงิน

เหลือใช้ชัว่คราวจะนําเงินมาออกดอกออกผลโดยการให้กู้ ยืมโดยตรง หรือซือ้หลกัทรัพย์ระยะสัน้ซึง่

มีอายหุลายขนาดให้ผู้ซือ้เลือกได้ตามความพอใจ โดยปกติการนําเงินมาออกดอกออกผลด้วยการ

ซือ้หลกัทรัพย์ระยะสัน้ ย่อมให้ผลตอบแทนสงูกว่าการฝากธนาคาร ดงันัน้จึงเป็นวิธีท่ีผู้ มีเงินเหลือ

                                                 
 10 โชติชยั สวุรรณาภรณ์ และนวพร  สทุธาชีพ, “แนวทางการพฒันาและกํากบัดแูลธุรกิจสถาบนัการเงิน

ท่ีมิใช่ธนาคาร,” วารสารการเงินการคลงั ปีท่ี 18 ฉบบัท่ี 56 (2548) ; หน้า  70 - 76 

 11จรินทร์  เทศวานิช, การเงินและการธนาคาร, หน้า 324 
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ใช้มากพอสมควรนิยมกระทํากนั ธนาคารพาณิชย์จึงเป็นสถาบนัการเงินท่ีมีบทบาทในการระดม

เงินออมมากท่ีสดุ12 

 
   (2) แก้ไขปัญหาทางการเงนิขององค์กรธุรกิจ 
   ในแง่ของผู้ มีความจําเป็นต้องใช้เงินล่วงหน้าชั่วคราวไม่เกิน 1 ปี เช่น 

บริษัทท่ีขาดแคลนเงินทนุหมนุเวียนสําหรับธุรกิจประจําวนั ผู้บริโภคท่ีต้องการใช้จ่ายลว่งหน้าก่อน

มีรายได้ เป็นต้น ตลาดเงินสามารถสนองความต้องการดงักล่าวได้เป็นอย่างดี นอกจากนัน้การกู้

เงินในตลาดเงินสะดวกและรวดเร็วกวา่การกู้ ในตลาดทนุอีกด้วย  

 
   (3) รักษาและเสริมสร้างความเจริญเตบิโตของระบบเศรษฐกิจ 
   การท่ีตลาดเงินสามารถจดัหาเงินให้แก่ผู้ ท่ีต้องการ ย่อมเป็นประโยชน์ตอ่

เศรษฐกิจส่วนรวมเพราะช่วยให้การผลิตปัจจบุนัไม่ต้องหยดุชะงกั เน่ืองจากการขาดแคลนเงินทนุ

หมนุเวียน กล่าวอีกนยัหนึ่งตลาดเงินจะช่วยให้สามารถดํารงเสถียรภาพทางเศรษฐกิจได้มากขึน้ 

ก่อให้เกิดการกระจายรายได้และลดปัญหาการวา่งงาน ตลาดเงินจึงเป็นเคร่ืองมือจําเป็นอย่างหนึ่ง

ท่ีทําให้การดําเนินนโยบายการเงินประสบผลสําเร็จ ตลาดเงินท่ีเจริญก้าวหน้าจะสามารถ

ตอบสนองความต้องการของนโยบายการเงินได้อยา่งดี  

 
 2.1.2 แนวคดิเก่ียวกับนโยบายการเงนิ 
 
  ตลาดเงินเป็นปัจจยัท่ีสําคญัตอ่การพฒันาเศรษฐกิจของประเทศ ซึง่ในการพฒันา

ดงักล่าวนัน้จะต้องเป็นไปเพื่อให้สอดคล้องกับจุดมุ่งหมายทางเศรษฐกิจท่ีสําคญัของประเทศที่

รัฐบาลมุง่หวงั13 ได้แก่ 

 

   (1)    การมีเสถียรภาพของระดับราคาสินค้า หมายถึง การท่ีระดับ

ราคาสนิค้าไมข่ยบัตวัสงูขึน้อยา่งตอ่เน่ืองจนเกิดภาวะเงินเฟ้อ หรือลดลงอยา่งตอ่เน่ืองจนก่อให้เกิด

ภาวะเงินฝืด ปริมาณเงินจะต้องขยายตวัในอตัราท่ีใกล้เคียงกันกับอตัราการขยายตวัของความ

ต้องการเงินของระบบเศรษฐกิจ ทัง้นีม้ิได้หมายความว่าราคาสินค้าทกุชนิดต้องคงท่ีอยู่ตลอดเวลา 

แตร่ะดบัราคาสนิค้าอาจมีการเปลี่ยนแปลงได้ตามปกต ิ 

                                                 
 12 สรุจิต ลกัษณะสตุ,เอกสารการสอนชดุวิชาตลาดการเงิน สถาบนั และนโยบายการเงิน หน่วยท่ี 8-15, 

หน้า 624 

 13 ชมเพลนิ  จนัทร์เรืองเพญ็, เศรษฐศาสตร์การเงินและการธนาคาร, หน้า  191-193 
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   (2) การมีการจ้างงานเต็มที่  หมายถึง การมีการใช้ประโยชน์จาก

ทรัพยากรและปัจจยัการผลิตทุกๆ ชนิดอย่างสงูสดุเท่าท่ีจะเป็นไปได้ ระดบัการจ้างงานเต็มท่ีจึง

หมายถึงระดบัการจ้างงานเมื่อบคุคลท่ีมีความสามารถและมีความเตม็ใจท่ีจะหางานทํามีงานทํา 

 

   (3) การมีความเจริญทางเศรษฐกิจที่เพียงพอ หมายถึง การขยายตวั

ในศักยภาพในการผลิตสินค้าและบริการอย่างต่อเน่ืองเป็นระยะเวลายาวนาน บทบาทของ

นโยบายการเงินด้านนี ้คือ การส่งเสริมแรงจูงใจในการออมในภาคเอกชนอันจะเป็นแหล่งเงิน

สําคญัท่ีนํามาใช้ลงทนุได้ เกิดการกระตุ้นการลงทนุในภาคเอกชน 

 

   (4) การมีความสมดุลในดุลการชําระเงิน หมายถึง การท่ีประเทศไม่

ประสบปัญหาการขาดหรือเกินดลุการค้าหรือดลุการชําระเงิน บทบาทของนโยบายการเงินในด้าน

นี ้คือ การพยายามรักษาค่าภายนอกของเงินของประเทศเมื่อเทียบกบัค่าของทองคํา หรือค่าของ

เงินตราตา่งประเทศ 

   การท่ีประเทศจะสามารถบรรลุจุดมุ่งหมายทางเศรษฐกิจท่ีสําคัญ

ดังกล่าวข้างต้นได้ด้วยดีและมั่นคงนัน้ย่อมขึน้อยู่กับปริมาณเงินและสินเช่ือในตลาดเงินของ

ประเทศในระดบัท่ีเหมาะสม ซึง่จะทําให้ประเทศมีอตัราการเจริญเตบิโตทางเศรษฐกิจท่ีตอ่เน่ือง รัฐ

จึงมีหน้าท่ีสําคญัยิ่งในการรักษาเสถียรภาพทางการเงินในตลาดเงินของประเทศผ่านนโยบาย

ทางด้านการเงิน เพ่ือให้ปริมาณเงินท่ีหมุนเวียนอยู่ในระบบเศรษฐกิจของประเทศมีความ

สอดคล้องกบัความต้องการเงินของระบบเศรษฐกิจ 

 
2.1.2.1 ความหมายของนโยบายการเงนิ 
 

   นโยบายการเงนิ หมายถึง แนวทางการดําเนินงานทางด้านการควบคมุ

ปริมาณเงินและเครดิตของธนาคารกลาง เพ่ือบรรลวุตัถปุระสงค์ทางเศรษฐกิจด้านต่างๆ14 ตามท่ี

ได้กลา่วมาแล้ว 

 

 

 

                                                 
 14 สรุจิต  ลกัษณะสตุ,เอกสารการสอนชดุวิชาตลาดการเงิน สถาบนั และนโยบายการเงิน หน่วยท่ี 8-

15, หน้า 765 
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2.1.2.2 ความแตกต่างของนโยบายการเงนิกับนโยบายการคลัง 
 
 ตามท่ีได้กล่าวถึงนโยบายการเงินมาแล้วนัน้จะเห็นว่านโยบายการเงิน

เป็นนโยบายที่มีความเก่ียวข้องกบัตลาดเงิน ซึ่งธนาคารกลางของแต่ละประเทศจะเป็นผู้ กําหนด

และดําเนินนโยบายการเงิน ในขณะท่ีนโยบายการคลงั เป็นการใช้มาตรการทางด้านรายรับและ

รายจ่ายของภาครัฐบาลเก่ียวกบังบประมาณและภาษีอากร ซึง่จะมุ่งเน้นนโยบายในเชิงมหภาค

เพ่ือแก้ไขปัญหาและพัฒนาการจัดสรรทรัพยากรในภาครัฐ การกระจายรายได้ การรักษา

เสถียรภาพทางเศรษฐกิจของประเทศ และสร้างความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ15 โดยฝ่ายบริหาร 

ซึง่ได้แก่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงัเป็นผู้ กําหนดขึน้ โดยมุ่งจดัสรรทรัพยากรในภาครัฐ และ

กระจายรายได้ อย่างไรก็ตามทัง้นโยบายการเงินและนโยบายการคลังนัน้ต่างก็เป็นแนวทางท่ี

สําคญัซึง่รัฐได้กําหนดขึน้เพื่อมุ่งรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ และสร้างความเจริญเติบโตให้แก่

ระบบเศรษฐกิจของประเทศ 

 

  2.1.2.3 เคร่ืองมือของนโยบายการเงนิหรือมาตรการทางการเงนิ แบง่ได้เป็น 

3 ลกัษณะ16 ดงันี ้ 

 

   (1) การควบคุมทางด้านปริมาณ หรือการควบคุมโดยทั่วไป เป็นการ

ควบคุมโดยการใช้เคร่ืองมือทางการเงินท่ีมุ่งก่อให้เกิดผลกระทบโดยตรงต่อการขยายหรือลด

ปริมาณสินเช่ือในระบบเศรษฐกิจลงตามท่ีต้องการ การควบคมุประเภทนีมี้เคร่ืองมือหลายชนิด 

ได้แก่ อัตราธนาคาร การซือ้หรือขายหลกัทรัพย์รัฐบาลในท้องตลาดทั่วไป ซึ่งเป็นเคร่ืองมือท่ีมี

ความคล่องตวั แม่นยํา และอยู่ในอํานาจของธนาคารกลางที่จะใช้เคร่ืองมือนีอ้ย่างเต็มท่ีมากกว่า

เคร่ืองมือชนิดอ่ืน การกําหนดอตัราเงินสดสํารองตามกฎหมายนัน้ แม้วา่จะมีความแม่นยําและเป็น

อํานาจของธนาคารกลางโดยตรง แต่ก็ก่อให้เกิดผลกระทบท่ีรุนแรงและโดยทนัทีทนัใด อย่างไรก็

ตามมาตรการนีก็้มีข้อดีในแง่ความเป็นกลาง กลา่วคือ ก่อให้เกิดผลกระทบตอ่ธนาคารพาณิชย์ทกุ

ธนาคารอยา่งเท่าเทียมกนั  

 

                                                 
 15 สรุจิต  ลกัษณะสตุ,เอกสารการสอนชดุวิชาตลาดการเงิน สถาบนั และนโยบายการเงิน หน่วยท่ี 8-

15, หน้า 820 

 16 เร่ืองเดียวกนั,หน้า 669 – 772 และชมเพลิน  จนัทร์เรืองเพ็ญ, เศรษฐศาสตร์การเงินและการธนาคาร, 

หน้า 238 
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   (2) การควบคุมทางคุณภาพ หรือการควบคุมเฉพาะอย่าง มี

ลกัษณะสําคญัอยู่ท่ีการจํากัดการให้กู้ เงินของผู้กู้ โดยตรง โดยวางเงื่อนไขไว้ว่าในการกู้ เงินบาง

ประเภทต้องปฏิบัติอย่างไร เป็นเคร่ืองมือเฉพาะเจาะจงที่มุ่งดูแลการจัดสรรสินเช่ือให้แก่ภาค

เศรษฐกิจบางภาคโดยเฉพาะการควบคุมประเภทนีมี้เคร่ืองมือหลายชนิด ได้แก่ การแนะนําให้

ธนาคารพาณิชย์ปฏิบตัิตามนโยบาย การควบคมุเครดิตเพื่อการอุปโภคบริโภค เพ่ือการก่อสร้าง

หรือการสัง่สินค้าเข้า อย่างไรก็ตามการใช้เคร่ืองมือเฉพาะเจาะจงที่มากเกินไป อาจก่อให้เกิดการ

จดัสรรทรัพยากรที่ไมมี่ประสทิธิภาพขึน้ได้ 

 

   (3) การควบคุมโดยตรง ได้แก่ การกําหนดวงเงินสูงสุดท่ีธนาคาร

พาณิชย์จะกู้ ได้ทัง้หมด หรือให้กู้และลงทนุในกิจการบางประเภท และยงัอาจควบคมุโดยกําหนด

อัตราสูงสุดท่ีธนาคารพาณิชย์จะขยายเงินกู้ และลงทุนได้ภายในช่วงระยะเวลาใดเวลาหนึ่ง 

เคร่ืองมือนีอ้าจใช้บงัคับแก่ธนาคารใดธนาคารหนึ่งโดยเฉพาะ หรือใช้บังคับแก่ระบบธนาคาร

ทัง้หมดก็ได้ 

 สําหรับเคร่ืองมือทางการคลงัหรือมาตรการทางการคลงัก็แบ่งได้เป็น 3 

ลกัษณะเช่นกัน17  ได้แก่ มาตรการรายจ่าย หมายถึงการเพิ่มหรือลดงบประมาณรายจ่ายแผ่นดิน

ตามแนวนโยบายของรัฐบาลท่ีได้กําหนดไว้ มาตรการทางด้านรายรับ ซึ่งหมายถึง กิจกรรมของ

รัฐบาลในรูปการกําหนดและจดัเก็บภาษี อากร ค่าธรรมเนียม หรือค่าบริการซึง่มีผลต่อรายรับของ

รัฐบาล และมาตรการทางด้านภาษีอากร ซึ่งเป็นมาตรการในการเปลี่ยนแปลงอตัราการเรียกเก็บ

ภาษีหรือโครงสร้างภาษีเพ่ือให้เป็นไปตามวตัถปุระสงค์ของนโยบายการคลงั โดยเฉพาะมาตรการ

ทางด้านรายจ่าย 

   จะเห็นได้ว่าเคร่ืองมือของนโยบายการเงินและนโยบายการคลงัมีความ

หลากหลาย รัฐบาลจงึจะต้องเลือกใช้เพ่ือให้เหมาะสมกบัภาวะเศรษฐกิจของประเทศเพื่อก่อให้เกิด

การเปลี่ยนแปลงในระบบการเงินและระดบัของกิจกรรมทางเศรษฐกิจ ซึง่การเลือกใช้เคร่ืองมือของ

นโยบายการเงินเพื่อควบคมุเครดิตจะทําให้มีผลกระทบตอ่การดําเนินธุรกิจ คือ ทําให้ธุรกิจลดการ

ผลิตสินค้าและบริการ ภาวการณ์ลงทุนของธุรกิจลดลง ธุรกิจมีกําไรจากการประกอบการลดลง 

และมีแนวโน้มการจ้างงานลดลง แต่ถ้าใช้นโยบายการเงินเพื่อการขยายเครดิตจะทําให้มี

ผลกระทบตอ่การดําเนินธุรกิจ คือ ทําให้ธุรกิจขยายตวั ภาวการณ์ลงทนุและการจ้างงานเพิ่มขึน้ 

 

                                                 
 17 สรุจิต  ลกัษณะสตุ,เอกสารการสอนชดุวิชาตลาดการเงิน สถาบนั และนโยบายการเงิน หน่วยท่ี 8-

15, หน้า 820 – 826  
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  2.1.2.4 หลักการในการดาํเนินนโยบายการเงนิ18 
 

   (1) หลักของความชัดเจนและประสานงาน ความชดัเจนในนโยบาย

การเงินของรัฐจะทําให้หน่วยงานของรัฐและภาคธุรกิจเอกชนสามารถปรับตวัรับกบัสถานการณ์ท่ี

จะเกิดขึน้ ทําให้ภาคธุรกิจเอกชนมีความมัน่ใจในการลงทุน นอกจากนัน้นโยบายการเงินจะต้อง

ประสานเป้าหมายทางเศรษฐกิจด้านต่างๆ รวมทัง้ประสานผลประโยชน์ของกลุ่มธุรกิจต่างๆ ด้วย 

จึงจําเป็นต้องคํานึงถึงความชดัเจนและความเหมาะสมเป็นหลกั เช่น การกําหนดเป้าหมายของ

ปริมาณเงินและสินเช่ือ จะต้องมีความพอดีและเหมาะสม คือไม่มากเกินไปจนเกิดภาวะเงินเฟ้อ 

หรือไม่น้อยเกินไปจนเกิดภาวะเศรษฐกิจซบเซา หรือการกําหนดอตัราดอกเบีย้ ก็จะต้องคํานึงถึง

ความเหมาะสมว่าไม่สูงเกินไปจนผู้ กู้ ยืมเดือดร้อน หรือไม่ตํ่าเกินไปจนกระทัง่ผู้ฝากเงินได้รั

ผลตอบแทนไมคุ่้มกนั  

   (2) หลักของความคล่องตัว เน่ืองจากสภาวะเศรษฐกิจ สถานการณ์

ทางการเงิน ตลอดจนเป้าหมายทางเศรษฐกิจสามารถเปลี่ยนแปลงได้ แนวนโยบายการเงิน

จําเป็นต้องมีการปรับตวัให้สอดคล้องกับสถานการณ์ท่ีเปลี่ยนแปลงได้อย่างคล่องตวั ในช่วงท่ี

เศรษฐกิจมีปัญหาทางด้านใช้จ่ายเกินตัว แนวนโยบายการเงินควรมีลักษณะเข้มงวด แต่เม่ือ

สถานการณ์ด้านเสถียรภาพคลี่คลายลงและมีปัญหาด้านเศรษฐกิจซบเซาเป็นปัญหาใหญ่ 

แนวนโยบายการเงินก็ต้องเปลี่ยนไปในลกัษณะผ่อนคลายเพื่อกระตุ้นภาวะเศรษฐกิจ โดยทัว่ไป

เคร่ืองมือของนโยบายการเงินในเร่ืองการซือ้ขายหลักทรัพย์รัฐบาลในท้องตลาดทั่วไป เป็น

เคร่ืองมือของนโยบายการเงินท่ีมีความคล่องตวัมากกว่าเคร่ืองมือขงนโยบายการเงินชนิดอ่ืนๆ 

ในขณะท่ีนโยบายอตัราดอกเบีย้ซึง่เป็นเคร่ืองมือของนโยบายการเงินท่ีมีการใช้กนัทัว่ไป แตมี่ความ

คลอ่งตวัในระยะสัน้น้อยกวา่การซือ้ขายหลกัทรัพย์รัฐบาล  

 

   (3) หลักความแน่นอนและความไม่เปล่ียนแปลงบ่อย การดําเนิน

นโยบายการเงินต้องมีการปรับเปลี่ยนไปตามสถานการณ์ทางเศรษฐกิจในประเทศต่างๆ ทัง้จาก

ปัจจัยท่ีเกิดในประเทศ และจากต่างประเทศ แต่การเปลี่ยนแปลงนโยบายการเงินบ่อยและไม่

แน่นอน จะมีผลกระทบตอ่การลงทนุและการดําเนินธุรกิจในประเทศได้ นกัธุรกิจจะไม่กล้าเสี่ยงใน

การลงทุนเพราะไม่สามารถวางแผนการดําเนินธุรกิจและการลงทุนในระยะยาว ดังนัน้การ

เปลี่ยนแปลงแนวนโยบายการเงินหรือเปลี่ยนวิธีดําเนินมาตรการทางการเงินต้องทําอย่าง

ระมัดระวังค่อยเป็นค่อยไป โดยมีการประเมินสถานการณ์อย่างรอบคอบ หากเร่งรีบดําเนิน

นโยบายเกินไปก็อาจก่อให้เกิดผลเสียได้  
                                                 
 18 เร่ืองเดียวกนั, หน้า 779 - 780 
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   (4) หลักของการเอือ้อํานวยให้เกิดการแข่งขัน การดําเนินนโยบาย

ทางการเงินท่ีเหมาะสมจะต้องใช้ปฏิบตักิบับคุคลทกุกลุม่ โดยไมเ่ลือกปฏิบตักิบับคุคลเพียงกลุม่ใด

กลุม่หนึ่งเท่านัน้ อนัจะทําให้บคุคลทกุกลุ่มได้รับความเสมอภาค ผลประโยชน์มิได้ตกอยู่แก่บคุคล

บางกลุ่มเป็นการเอือ้อํานวยให้เกิดการแข่งขนักับทัง้ในประเทศและต่างประเทศ ซึ่งจะก่อให้เกิด

ประสทิธิภาพในการผลติ   

 
2.1.3 แนวคดิเก่ียวกับธนาคารกลาง  
 

  ธนาคารกลางเป็นองค์กรท่ีมีความสําคญัอย่างยิ่งต่อตลาดเงินซึ่งเป็นแกนหลกั

ของระบบเศรษฐกิจ ทัง้มีความเก่ียวพนักบัสถาบนัการเงิน และนโยบายการเงินของประเทศ หน้าท่ี

ประการหนึง่ของธนาคารกลางก็คือการเข้าไปมีบทบาทในตลาดเงินเพื่อผลประโยชน์ของเศรษฐกิจ

สว่นรวม โดยการทําหน้าท่ีของธนาคารกลางนัน้ไม่ต้องการแสวงหากําไรเหมือนสถาบนัการเงินอ่ืน

ในตลาด ดงันัน้การตดัสินใจของธนาคารกลางในตลาดเงินจึงขึน้กบัความต้องการทางเศรษฐกิจ

และการเงินของประเทศเป็นสําคญั 

 
2.1.3.1 ความเป็นมาและความหมายของธนาคารกลาง19 

  
  การดําเนินกิจกรรมตา่งๆ ของรัฐนัน้ จําเป็นอย่างยิ่งท่ีรัฐจะต้องมีรายได้ท่ี

เพียงพอกับการความจําเป็นในการใช้จ่ายด้านต่างๆ ซึ่งโดยทั่วไปแล้วความสามารถในการหา

รายได้ของรัฐ มกัจะมีน้อยกว่าความจําเป็นในการใช้จ่ายด้านต่างๆ เสมอ ซึ่งเม่ือเกิดเหตกุารณ์

ดงักล่าวขึน้ในอดีตก่อนท่ีจะมีการจดัตัง้ธนาคารกลางนัน้ รัฐในฐานะผู้ กําหนดให้มีการใช้เงินเพื่อ

เป็นสิ่งท่ีสามารถชําระหนีไ้ด้ตามกฎหมายได้ทําหน้าท่ีเป็นผู้ผลิตเงินตราเอง ซึ่งหากรัฐไม่มีความ

รับผิดชอบ ผลิตเงินออกมามากเกินไปย่อมทําให้ค่าของเงินเสื่อมค่าลงและหมดความน่าเช่ือถือ 

ประชาชนจึงนิยมใช้บตัรธนาคารของธนาคารพาณิชย์เอกชนซึ่งเป็นเอกสารท่ีแสดงถึงหนีส้ินของ

ธนาคารผู้ออกท่ีมีต่อผู้ ถือบตัรธนาคารมากกว่า ดงันัน้รัฐบาลของประเทศตา่งๆ จึงมีการมอบสิทธิ

ผูกขาดในการออกบตัรธนาคารให้แก่ธนาคารพาณิชย์เอกชนบางธนาคารเพื่อแลกเปลี่ยนความ

ช่วยเหลอืธนาคารนัน้ๆ มีให้รัฐ เช่น ให้รัฐกู้ ยืมด้วยอตัราดอกเบีย้ตํ่าเพื่อให้รัฐสามารถมีเงินหมนุเวีย

ในระบบได้อย่างพอเพียง ธนาคารพาณิชย์เอกชนท่ีได้รับสิทธิดงักล่าวจะถูกเรียกว่า Bank of 

Issue ซึ่งจะทําหน้าท่ีในการออกบตัรธนาคารและทําหน้าท่ีเป็นแหลง่รายได้ของรัฐ ธนาคารจึง

                                                 
 19 ชมเพลนิ  จนัทร์เรืองเพญ็, เศรษฐศาสตร์การเงินและการธนาคาร, หน้า 185-186 
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กลายเป็นเคร่ืองมือท่ีสําคญัทางเศรษฐกิจของรัฐบาล และเปลี่ยนสถานะจากธนาคารพาณิชย์ของ

เอกชนมาเป็นธนาคารกลางของประเทศในที่สดุ  

   ธนาคารกลางแห่งแรก คือ ธนาคารแห่งประเทศอังกฤษ (Bank of 

England) ก็เกิดขึน้เน่ืองจากรัฐบาลองักฤษต้องการแหลง่รายได้เพ่ือนําเงินไปใช้ในการทําสงคราม

กบัฝร่ังเศส อยา่งไรก็ตามความจําเป็นในการจดัตัง้ธนาคารกลางของประเทศอื่นๆ สว่นใหญ่เพ่ือให้

เป็นสถาบนัท่ีทําหน้าท่ีในการรักษาเสถียรภาพทางการเงินของประเทศในยามที่ประเทศเผชิญ

วิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจ ซึง่แม้ว่ารูปแบบการจดัองค์กร อํานาจหน้าท่ี และความสมัพนัธ์ระหว่าง

ธนาคารกลางและรัฐบาลจะแตกตา่งกนัในไปตามเง่ือนไขและปัจจยัภายในของแต่ละประเทศ แต่

สิ่งท่ีธนาคารกลางของทุกประเทศมีร่วมกนัก็คือการเป็นองค์กรของรัฐท่ีมีบทบาทสําคญัต่อระบบ

ตลาดเงินในประเทศนัน้ๆ ในบรรดาธนาคารกลางด้วยกัน ธนาคารแห่งชาติสวีเดน (Riksbank) 

นบัเป็นธนาคารที่เก่าแก่ท่ีสดุ ตัง้ขึน้ในปี ค.ศ.1656 ซึง่จดัตัง้โดยเอกชน แตรั่ฐบาลเป็นผู้ออกทนุให้

ทัง้หมด20  

   ธนาคารกลาง หมายถึง องค์กรท่ีมีความรับผิดชอบต่อการกําหนด

นโยบายการเงินของประเทศ เป็นแหล่งท่ีสามารถให้ธนาคารอื่นๆ ยืมเงินได้ในคราวท่ีมีความ

จําเป็นเกิดขึน้ ความรับผิดชอบเบือ้งต้นของธนาคารกลางคือการรักษาเสถียรภาพคา่เงินและเงินท่ี

หมนุเวียนท่ีอยูใ่นประเทศ ตลอดถึงการควบคมุอตัราดอกเบีย้ช่วยเหลือการกู้ ยืม และการเป็นแหลง่

กู้ ยืมสดุท้ายสําหรับธนาคารเอกชนในช่วงภาวะวิกฤติเศรษฐกิจ เน่ืองจากธนาคารเอกชนเป็นสว่น

สําคญัในระบบการเงินของประเทศ นอกจากนีธ้นาคารกลางสามารถมีอํานาจกํากับดแูลเพื่อ

ประกนัการปฏิบตัิงานของธนาคาร และสถาบนัทางการเงินอ่ืนว่าจะไม่กระทําการอย่างปราศจาก

ความระมดัระวงั หรือกระทําการอย่างฉ้อฉล21 มีผู้ ให้ความหมายของธนาคารกลางไว้หลากหลาย 

ดงันี ้22 

    ธนาคารกลาง หมายถึงสถาบนัการเงินในระดบัสูงของชาติท่ีมีอํานาจ

หน้าท่ีเก่ียวข้องสมัพนัธ์กบัระบบการเงินและเครดติ ซึง่จะมีผลสง่ไปถึงความก้าวหน้าทางเศรษฐกิจ

ของประเทศได้อยา่งมาก 

   ธนาคารกลาง หมายถึง สถาบนัการเงินซึง่มีอํานาจและหน้าท่ีรับผิดชอบ

ทางการเงินของประเทศ ทัง้ในแง่อปุทานของเงิน จํานวนเงินท่ีให้กู้ ยืม คา่ใช้จ่ายในการกู้ ยืม หรือท่ี

                                                 
 20 จรินทร์  เทศวานิช, การเงินและการธนาคาร, หน้า  298 

 21 Wikipedeia, Central Bank. [Online], 27 May 2009. Available from : 

http://en.wikipedia.org/wiki/Central_bank  

 22 จรินทร์  เทศวานิช, การเงินและการธนาคาร, หน้า 300 
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เรียกว่า อตัราดอกเบีย้ รวมตลอดจนถึงความสมัพนัธ์ทางด้านการเงินระหว่างประเทศ ทัง้นีก็้เพ่ือ

ผลประโยชน์ของประชาชนหรือของประเทศชาตเิป็นสว่นรวม 

   ธนาคารกลาง เป็นสถาบันการเงินระดบัสูงของประเทศที่มีหน้าท่ีคอย

กํากบัดแูลสถาบนัการเงินตา่งๆ ในประเทศ ให้ดําเนินการอยา่งมีระเบียบ สอดคล้องกบัความเจริญ

ทางเศรษฐกิจและความมีเสถียรภาพทางการเงินทัง้ในประเทศและระหวา่งประเทศ  

 
2.1.3.2 ลักษณะของธนาคารกลาง23 
 

   (1) ไม่หวังผลกําไร การดําเนินงานของธนาคารกลางต้องเป็นไปใน

ลกัษณะท่ีคํานงึถึงเสถียรภาพของระบบเศรษฐกิจของประเทศโดยสว่นรวมเป็นหลกั โดยไม่หวงัผล

กําไร วตัถปุระสงค์ในการดําเนินการของธนาคารกลางนัน้มีความแตกตา่งจากการดําเนินการของ

สถาบนัการเงินเอกชนอ่ืนๆ ตรงท่ีธนาคารกลางเป็นองค์กรท่ีดําเนินการโดยไมมุ่ง่แสวงหากําไร หรือ

ประโยชน์สูงสุดของธนาคารกลางเอง เช่น ธนาคารกลางอาจจําเป็นต้องรับซือ้พนัธบตัรรัฐบาล

บางส่วนไว้ เพ่ือต้องการให้ปริมาณเงินหมนุเวียนในระบบเศรษฐกิจมีมากขึน้ แม้ว่าธนาคารกลาง

จะต้องขาดทุน เพราะมูลค่าท่ีซือ้ขายกันในท้องตลาดของพันธบตัรตํ่ากวา่ที่ธนาคารกลางชําร

ให้แก่รัฐบาล หรือธนาคารกลางจําเป็นต้องเข้าช่วยเหลือสถาบันการเงินท่ีมีปัญหาในการ

ดําเนินงาน เช่น ขาดสภาพคล่อง เพราะอาจส่งผลกระทบถึงสถานะทางการเงินและระบบ

เศรษฐกิจของประเทศ 

 

   (2) เป็นอิสระภายในกรอบนโยบายของรัฐบาล การดําเนินงานของ

ธนาคารกลางจะต้องมีความเป็นอิสระภายในกรอบนโยบายของรัฐบาล เพราะการดําเนินงานของ

ธนาคารกลางจําเป็นต้องเก่ียวข้องและประสานนโยบายกบัหน่วยงานตา่งๆ และเก่ียวข้องกบัความ

เป็นอยู่ของประชาชน ดงันัน้ ธนาคารกลางจึงจําเป็นต้องมีอิสระในการเสนอแนะนโยบายทางการ

เงินแก่รัฐบาลและกระทําการภายใต้การกํากบัดแูลของกระทรวงการคลงั อย่างไรก็ตามท่าทีของ

รัฐบาลต่อการกระทําหรือคําเสนอแนะของธนาคารกลางนัน้ เป็นดุลพินิจของรัฐบาลในฐานะ

ผู้บริหารประเทศ ทัง้นีจ้ะได้อธิบายเร่ืองความเป็นอิสระของธนาคารกลางตอ่ไปในบทท่ี 5  

 

   (3) ประกอบธุรกรรมกับสถาบันการเงิน การประกอบธุรกรรม

ทางการเงินสว่นใหญ่จะต้องกระทํากบัธนาคารพาณิชย์หรือสถาบนัการเงินอ่ืนๆ เน่ืองจากธนาคาร

กลางเป็นสถาบันการเงินระดับสูงของประเทศ ซึ่งมีบทบาทความรับผิดชอบเก่ียวกับนโยบาย
                                                 
 23 เร่ืองเดียวกนั, หน้า 301 
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การเงินของประเทศ การดําเนินธุรกรรมของธนาคารกลางจึงมกัจะกระทํากบัธนาคารพาณิชย์หรือ

สถาบนัการเงินอ่ืนๆ แทนท่ีจะกระทํากบัประชาชนโดยตรงเหมือนกบัสถาบนัการเงินทัว่ไป เพราะ

เป็นธุรกรรมท่ีดําเนินไปเพื่อรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและตลาดการเงินเป็นสําคญั 

 
2.1.3.3 สถานะและความเป็นอสิระของธนาคารกลาง 
 

   การพิจารณาถึงสถานะของธนาคารกลางนัน้ จําเป็นอย่างยิ่งท่ีจะต้อง

พิจารณาควบคูก่นัไปกบัความเป็นอิสระของธนาคารกลาง ซึง่ความเป็นอิสระของธนาคารกลางนัน้ 

หมายถึง ความอิสระในการท่ีจะดําเนินนโยบายการเงินตามวินิจฉยัท่ีธนาคารกลางเห็นเหมาะสม

กับภาวะเศรษฐกิจและการเงินท่ีเป็นอยู่ โดยมีจุดมุ่งหมายที่สําคญัคือการรักษาเสถียรภาพทาง

เศรษฐกิจของประเทศ สถานะและความเป็นอิสระของธนาคารกลางนัน้ ขึน้อยู่กับปัจจัยหลาย

ประการทัง้ท่ีปรากฏอยู่ในกฎหมายของธนาคารกลางนัน้ๆ เองหรือท่ีไม่ปรากฏชัดเจนเป็นลาย

ลกัษณ์อกัษร24  

   ประเด็นสําคัญท่ีควรพิจารณาก็คือ ธนาคารกลางควรมีอิสระในการ

ดําเนินนโยบายการเงินซึ่งอาจจะแตกต่างไปจากแนวทางที่ฝ่ายบริหารและ/หรือฝ่ายนิติบญัญัติ

ต้องการหรือไม่ เช่น ถ้าระบบเศรษฐกิจมีแนวโน้มของภาวะเงินเฟ้อท่ีรุนแรงเกิดขึน้ ธนาคารกลาง

ควรมีอิสระอยา่งเต็มท่ีในการใช้นโยบายการเงินเพื่อลดอตัราเงินเฟ้อลงหรือไม่ แม้ว่าการใช้นโยบาย

ดงักลา่วอาจก่อให้เกิดการเพิ่มขึน้ในการว่างงานอนัเน่ืองมาจากการใช้นโยบายการเงินแบบเข้มงวด 

หากพิจารณาในแง่ของภารกิจของธนาคารกลางที่ต้องดําเนินการโดยยึดถือเสถียรภาพของระบบ

เศรษฐกิจของประเทศเป็นหลกัโดยไม่หวงัผลกําไรแล้ว ธนาคารกลางก็ควรเป็นองค์กรท่ีสามารถ

ปฏิบตัิหน้าท่ีได้อย่างอิสระ อย่างไรก็ตามในประเด็นเร่ืองความเป็นอิสระนีมี้ทัง้ผู้ ท่ีมีแนวความคิด

สนบัสนนุ และผู้ ท่ีมีแนวความคิดโต้แย้ง ซึง่จะได้อธิบายเพิ่มเติมอีกครัง้เม่ือพิจารณาประเด็นเร่ือง

สถานะทางกฎหมายมหาชนในบทที่ 5  

 

 

 

 

                                                 
 24 ประทีป สนธิสวุรรณ, “สถานภาพของธนาคารกลาง,” เศรษฐกิจการคลงัและธนาคาร (2523}  
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2.1.3.4 บทบาทหน้าที่ของธนาคารกลาง25 
 

   (1) การออกธนบัตร ธนบตัรถือเป็นสื่อกลางในการแลกเปลี่ยนท่ีสําคญั

มากในปัจจุบนั ในอดีตนัน้ธนาคารพาณิชย์แต่ละแห่งเป็นผู้ดําเนินการออกบตัรธนาคารใช้เองซึ่ง

หากธนาคารพาณิชย์ขาดความรับผิดชอบในการผลติบตัรธนาคาร คือผลติออกมามากเกินไป จะมี

ผลให้ปริมาณเงินหมนุเวียนมากขึน้จนกระทัง่เป็นอนัตรายต่อเสถียรภาพทางการเงินของประเทศ 

ประกอบกับการท่ีภาวะเศรษฐกิจทัง้ทางด้านการผลิต การค้า การบริโภคขยายตวักว้างออกไป 

ความต้องการใช้ธนบตัรสําหรับเป็นสื่อกลางในการแลกเปลี่ยนก็ทวีมากขึน้ จําเป็นท่ีจะต้องมีการ

ควบคมุธนบตัรท่ีใช้หมนุเวียนอยูใ่นระบบเศรษฐกิจให้มีความเป็นระเบียบเรียบร้อยเหมาะสมรัดกมุ 

และเป็นท่ีเช่ือถือของประชาชน รัฐจึงประสงค์ให้ธนาคารกลางเป็นผู้ออกธนบตัร ควบคมุปริมาณ

และรูปแบบของธนบตัรท่ีเข้าสู่ระบบเศรษฐกิจภายในประเทศแต่เพียงผู้ เดียว ซึ่งจะทําให้ธนาคาร

กลางมีสถานะเป็นผู้ควบคมุภาวะเครดติของประเทศเพื่อให้ยืดหยุน่ได้ตามความต้องการของภาวะ

เศรษฐกิจในแต่ละช่วงเวลา อย่างไรก็ตามธนาคารกลางต้องระมดัระวงัให้การออกธนบตัรเป็นไป

โดยเหมาะสม มีจํานวนพอเพียงกับความต้องการของภาวะเศรษฐกิจ ทัง้นีก้ารออกธนบตัรของ

ธนาคารกลางยงัต้องอยู่ภายใต้กฎหมายซึง่กําหนดให้การออกธนบตัรจะต้องมีทนุสํารองหนนุหลงั

เพ่ือเป็นประกนัความน่าเช่ือถือของการออกธนบตัร  

 

   (2) การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจโดยใช้นโยบายการเงนิ การ

ดําเนินนโยบายการเงินเพื่อรักษาเสถียรภาพระบบเศรษฐกิจภายในประเทศ นบัเป็นหน้าท่ีท่ีสําคญั

ท่ีสดุของธนาคารกลาง โดยใช้เคร่ืองมือทางการเงินตา่งๆ เช่น การกําหนดให้ธนาคารพาณิชย์ดํารง

เงินสดสํารอง การเพิ่มหรือลดอัตรารับช่วงซือ้ลดตัว๋เงินเพื่อควบคุมอัตราดอกเบีย้ในตลาดเงิน 

ปริมาณเงิน หรือเครดติให้อยูใ่นระดบัท่ีเหมาะสม สอดคล้องกบัความต้องการถือเงินของประชาชน

ในระบบเศรษฐกิจ การเปลี่ยนแปลงในปริมาณเงินและภาวะเครดิตของประเทศย่อมมีผลกระทบ

ตอ่ระดบัของผลผลิต การจ้างงาน ระดบัราคาสินค้า และดลุการชําระเงิน อนัเป็นวตัถปุระสงค์ทาง

เศรษฐกิจโดยรวมของประเทศ ดงันัน้การดําเนินงานของธนาคารกลางยอ่มมีผลกระทบทัง้ตอ่ระบบ

การเงินและกิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีเกิดขึน้จริงในระบบอีกด้วย อย่างไรก็ตามในทางปฏิบตัินัน้

ธนาคารกลางมิได้ควบคมุปริมาณเงินเองโดยตรง หากแตค่วบคมุผ่านการดําเนินงานของธนาคาร

พาณิชย์ซึง่เป็นสถาบนัท่ีมีบทบาทในการสร้างและทําลายเงินฝาก   

                                                 
 25 ชมเพลิน  จนัทร์เรืองเพ็ญ, เศรษฐศาสตร์การเงินและการธนาคาร, หน้า 260-265 และจรินทร์  เทศวา

นิช, การเงินและการธนาคาร, หน้า 301-305 และสรุจิต ลกัษณะสตุ, เอกสารการสอนชดุวิชาตลาดการเงิน 

สถาบนั และนโยบายการเงิน หน่วยท่ี 8-15, หน้า 787-791 
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   (3) การเป็นนายธนาคารและตัวแทนทางการเงินของรัฐบาล 
ธนาคารกลางทําหน้าท่ีเป็นตวัแทนทางการเงินของรัฐบาล ทัง้การให้บริการทางการเงิน โดยทัว่ไป

รายรับและรายจ่ายของรัฐบาลท่ีได้รับจากหรือท่ีจัดสรรให้แก่หน่วยงานต่างๆ ของรัฐบาลโดย

กระทรวงการคลงันัน้ ก็จะกระทําผ่านธนาคารกลาง ธนาคารกลางจึงเป็นผู้ รักษาบญัชีเงินฝากของ

กระทรวง ทบวง กรม และองค์การค้าต่างๆ ของรัฐบาล เช่นเดียวกบัธนาคารพาณิชย์ท่ีรักษาบญัชี

เงินฝากของเอกชน ธนาคารกลางยงัมีบทบาทในการให้คําแนะนําแก่หน่วยงานของรัฐบาล และมี

พนัธะตามกฎหมายในการให้กู้ ยืมแก่รัฐบาลภายใต้สถานการณ์ท่ีระบุไว้ตามกฎหมายทัง้ในเวลา

ปกติเป็นการชั่วคราว เพ่ือรัฐบาลจะได้มีเงินใช้จ่ายตามงบประมาณแผ่นดินระหว่างรอเงินภาษี

อากรเข้ารัฐ และในเวลาฉกุเฉิน เกิดสงครามหรือเศรษฐกิจตกตํ่า การให้กู้ยืมเงินอาจทําโดยการให

เบกิเงินเกินบญัชีจากธนาคารกลาง หรือขายตัว๋เงินคลงัและพนัธบตัรให้ธนาคารกลาง 

   การเป็นตวัแทนทางการเงินหรือเป็นนายธนาคารของรัฐบาลในการจดัการ

หนีส้าธารณะทัง้ในและนอกประเทศ หนีส้าธารณะภายใน คือ การเป็นตวัแทนจําหน่ายพนัธบตัร

เงินกู้  ตัว๋เงินคลงั ฯลฯ รวมทัง้จ่ายดอกเบีย้ และชําระต้นเงินคืนให้แก่ผู้ ถือหลกัทรัพย์ดงักล่าวเป็น

งวดๆ ไป หนีส้าธารณะภายนอก คือ การเป็นตวัแทนยืมเงินจากรัฐบาลต่างประเทศ ธนาคารโลก 

และสถาบนัการเงินในประเทศอื่นๆ  ทัง้นีธ้นาคารกลางยงัทําหน้าท่ีเป็นตวัแทนในด้านการติดตอ่กบั

องค์กรระหวา่งประเทศ รวมทัง้เป็นตวัแทนของรัฐบาลในการควบคมุการแลกเปลี่ยนเงินตราอีกด้วย 

 

   (4) การเป็นนายธนาคารของธนาคารพาณิชย์  ธนาคารกลางมี

หน้าท่ีในการรับฝากเงินจากธนาคารพาณิชย์เพ่ือวตัถุประสงค์ในการหักบญัชีระหว่างธนาคาร 

รวมถึงการออกกฎ ระเบียบท่ีจําเป็นต่อธนาคารพาณิชย์ตามนโยบายของรัฐบาล การเป็นแหล่ง

กู้ ยืมแหล่งสุดท้าย เม่ือธนาคารพาณิชย์ขาดสภาพคล่องหรือมีเงินสํารองไม่เพียงพอตามท่ี

กฎหมายกําหนด การปฏิบตัิในฐานะผู้ ให้เครดิตมี 3 วิธี คือ การรับช่วงซือ้ลดตั๋วเงินท่ีเกิดจาก

การค้าโดยสจุริต ช่วยแก้ภาวะความฝืดของเงิน และช่วยให้ระบบเครดิตมีความยืดหยุ่น การซือ้ตัว๋

เงินคงคลงัและพนัธบตัรรัฐบาล และการให้กู้ ยืมโดยมีทรัพย์สนิเป็นหลกัประกนั 

   ทัง้นีเ้น่ืองจากธนาคารกลางมีหน้าท่ีสําคญัในการควบคมุปริมาณเงินและ

เครดิตของประเทศ จึงมีกฎหมายบงัคบัให้ธนาคารพาณิชย์ดํารงเงินสดสํารองไว้กบัธนาคารกลาง 

เพ่ือให้ธนาคารพาณิชย์มีสภาพคล่องท่ีดี และใช้เป็นเคร่ืองมือในการควบคุมเครดิตธนาคาร

พาณิชย์มีหน้าท่ีรายงานสถานการณ์การเงิน ทัง้ในด้าน ทรัพย์สิน หนีส้ิน เงินฝาก อ่ืนๆ ตามท่ี

กฎหมายกําหนดให้ธนาคารกลางทราบเป็นระยะ 
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   อย่างไรก็ตามความสมัพนัธ์ระหว่างธนาคารกลางและธนาคารพาณิชย์

เป็นไปในเชิงการกํากบัดแูล ควบคมุตรวจสอบ เน่ืองจากธนาคารพาณิชย์เป็นสถาบนัท่ีมุ่งหวงัผล

กําไรสูงสุด แต่ธนาคารกลางดําเนินกิจการเพื่อประโยชน์ของส่วนรวมโดยไม่แสวงกําไร ดงันัน้

นโยบายของธนาคารกลางจงึอาจกระทบกระเทือนผลประโยชน์ของธนาคารพาณิชย์ได้ 

 

   (5) การจัดระบบการหักบัญชีระหว่างธนาคาร การจดัระบบการหกั

บญัชีระหว่างธนาคาร คือ หกักลบลบหนีร้ะหว่างธนาคารพาณิชย์ท่ีเกิดจากกิจกรรมทางเศรษฐกิจ

ตา่งๆ ผ่านระบบการหกับญัชีของธนาคารกลาง การจดัให้มีแหล่งกลางในการแลกเปลี่ยนเช็คเพื่อ

ทําการหกักลบลบหนีร้ะหว่างธนาคารด้วยกนันี ้ธนาคารแห่งประเทศองักฤษได้เป็นผู้ ริเร่ิมขึน้ก่อน

ในสมยักึ่งศตวรรษท่ี 19 ตราสารท่ีทําการแลกเปลี่ยนกนัในการหกับญัชีท่ีสํานกัหกับญัชีนัน้เป็นเช็ค 

ตัว๋แลกเงิน ตัว๋สญัญาใช้เงิน หรือตราสารอื่นท่ีกําหนดไว้ให้นํามาหักบญัชีได้ และการชําระหนี ้

ให้แก่กนัก็กระทําด้วยวิธีขึน้บญัชีหรือหกับญัชีของธนาคารแตล่ะธนาคารที่ธนาคารกลางแล้วแตว่่า

ธนาคารใดเป็นเจ้าหนีห้รือลกูหนีใ้นการหกับญัชีแตล่ะครัง้นัน้ 

   นอกจากจะมีประโยชน์ในการอํานวยความสะดวกแก่ธนาคารในการ

ชําระหนีร้ะหว่างกันโดยไม่ต้องใช้ตวัเงินแล้ว ในด้านของธนาคารกลางก็จะได้รับประโยชน์ด้วย 

กลา่วคือ จะทําให้ธนาคารกลางทราบถึงสภาพคลอ่งของธนาคารพาณิชย์อยูต่ลอดเวลา 

 

   (6) การเป็นผ้จัดการทุนสํารองระหว่างประเทศู  ซึ่งประกอบด้วย

ทองคํา เงินฝากในธนาคารพาณิชย์และธนาคารกลางในต่างประเทศ และหลักทรัพย์รัฐบาล

ต่างประเทศ ในบางประเทศอาจมีกฎหมายกําหนดองค์ประกอบของทุนสํารองระหว่างประเทศ 

และ/หรือการกําหนดปริมาณขัน้ตํ่าของทนุสํารองระหวา่งประเทศเมื่อเปรียบเทียบกบัปริมาณการค้

ระหวา่งประเทศเป็นผลสืบเน่ืองมาจากการที่ธนาคารกลางมีหน้าท่ีในการออกธนบตัรและรักษาเงิน

สํารองของธนาคารพาณิชย์ การออกธนบตัรจะต้องมีทองคําและเงินตราตา่งประเทศที่แลกเปลี่ยน

ได้เป็นสว่นประกอบท่ีสําคญัสําหรับทนุสํารองของประเทศ  

   ความมุ่งหมายของธนาคารกลางในการเป็นผู้ รักษาเงินสํารองระหว่าง

ประเทศก็เพ่ือรักษาเสถียรภาพแห่งค่าของเงินตราและดํารงไว้ซึ่งมาตรฐานเงินตราท่ีกฎหมาย

กําหนดไว้ แต่โดยข้อเท็จจริงแล้วทองคําและเงินตราต่างประเทศมิได้มีไว้เพ่ือใช้ในการชําระหนี ้

ระหว่างประเทศเป็นสําคญั กล่าวคือ เม่ือดลุการชําระเงินของประเทศขาดดลุ ถ้าธนาคารกลาง

ต้องการรักษาทองคําและเงินตราต่างประเทศส่วนหนึ่งไว้เป็นทุนสํารองเงินตราเพื่อประโยชน์

ภายในประเทศโดยเฉพาะแล้ว ทนุสํารองส่วนนัน้ก็จะนํามาใช้ชําระหนีร้ะหว่างประเทศไม่ได้ การ

ดํารงเงินสํารองระหว่างประเทศไว้ก็เพ่ือให้ประชาชนมีความเช่ือถือในค่าของเงินตรา และเพื่อ
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จํากดัขอบเขตมิให้มีการขยายปริมาณเงินออกไปเกินท่ีกําหนดไว้โดยใช้ทนุสํารองเงินตรานัน้เป็น

เกณฑ์ อย่างไรก็ตามการท่ีประเทศใดมีทุนสํารองอยู่เป็นจํานวนน้อยมิได้หมายความเสมอไปว่า

เงินตราของประเทศนัน้จะต้องขาดความเชื่อถือเสมอไป 

 
2.2 แนวคดิทางวิชาการกฎหมายมหาชนที่เก่ียวข้อง 
 
 2.2.1 หลักนิตรัิฐและหลักการสาํคัญที่สืบเน่ืองอื่นๆ 
 
  นิติรัฐ (Legal State Principle) หมายความถึง รัฐและองค์กรของรัฐทัง้หมดต้อง

อยู่ภายใต้กฎหมายท่ีรัฐหรือองค์กรของรัฐตราขึน้ ซึ่งเม่ือพิจารณาแล้วย่อมสามารถอธิบายโดย

ละเอียดตอ่ไปได้วา่26  

  ประการแรก การกระทําขององค์กรของรัฐทุกองค์กรจะต้องมีกฎหมายเป็น

รากฐาน ซึ่งอาจเป็นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร หรือกฎหมายที่ไม่ได้เป็นลายลกัษณ์อกัษรก็ได้ 

ทัง้นีโ้ดยเฉพาะอย่างยิ่งการกระทํานัน้เป็นการกระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

นอกจากจะมีกฎหมายเป็นรากฐานของการกระทําหรือใช้อํานาจแล้ว การกระทําหรือการใช้อํานาจ

นัน้ต้องชอบด้วยกฎหมาย คือ ต้องกระทําการตามวิธีการ รูปแบบ วตัถปุระสงค์ท่ีกฎหมายกําหนด

ไว้ หากผิดไปจากท่ีกําหนดไว้ เราก็ถือว่าการกระทํานัน้ไม่ชอบด้วยกฎหมาย น่ีคือหลกักฎหมายที่

เรียกว่าความชอบด้วยกฎหมายขององค์กรของรัฐ แต่เน่ืองจากในปัจจุบันนี  ้กฎหมายท่ีเป็น

รากฐานและเคร่ืองกําหนดขอบเขตอํานาจของหน่วยงานของรัฐ มกัเป็นกฎหมายที่มาจากการตรา

ของรัฐสภามากขึน้เร่ือยๆ เพราะวิธีการสร้างกฎหมายแบบจารีตประเพณี หรือคําพิพากษาของศาล

ไม่สามารถติดตามทนัความซบัซ้อนของรัฐสมยัใหม่ และเร่ืองท่ีจะต้องกําหนดกฎเกณฑ์ท่ีเกิดขึน้

ตลอดเวลา ผลท่ีเกิดขึน้ก็คือ ปัจจุบนัในระบบกฎหมายทัง้หลาย กฎหมายที่รัฐสภาตราขึน้ นัก

นิติศาสตร์บางคนเรียกสภาวะใหม่นีว้่า “รัฐนิติบัญญัติ” คือ เป็นนิติรัฐท่ีอาศัยรัฐบัญญัติหรือ

พระราชบญัญัติของรัฐสภาเป็นหลกั แต่แม้บทบาทของรัฐบญัญัติหรือพระราชบญัญัติจะมากขึน้

เพียงใด ก็ไม่ได้หมายความว่ารัฐบญัญัติหรือพระราชบญัญัติเท่านัน้ท่ีเป็นท่ีมาหรือขอบเขตของ

อํานาจขององค์กรของรัฐ ยงัมีกฎหมายอื่นๆ อีก เช่น จารีตประเพณี คําพิพากษาของศาล หรือ

หลกักฎหมายทัว่ไปท่ีเป็นท่ีมาและขอบเขตการใช้อํานาจของรัฐ 

  ประการท่ีสอง หากรัฐหรือองค์กรของรัฐฝ่าฝืนกฎหมายที่ตนตราขึน้ จะต้องมี

กลไกและกระบวนการที่บุคคลสามารถทําให้การกระทําหรือการใช้อํานาจนัน้ไร้ผลไปและหาก

ความเสียหายเกิดแก่บคุคล ก็สามารถเรียกให้รัฐหรือองค์กรของรัฐชดใช้คา่เสียหายได้ เราเรียกมิติ

                                                 
 26 บวรศกัดิ  อวุรรโณ์ , กฎหมายมหาชน เลม่ 3 : ท่ีมาและนิติวิธี (กรุงเทพ: นิติธรรม,2538) .หน้า 52-53 
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ท่ีสองนีว้่า “การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําของรัฐ” ซึ่งในระบบกฎหมาย

ทัง้หลายอาจมอบภาระในการควบคุมนีไ้ว้ท่ีศาล ซึ่งอาจเป็นศาลยุติธรรมอย่างในอังกฤษ 

สหรัฐอเมริกา หรือศาลพิเศษ เช่น ศาลปกครองอย่างในฝร่ังเศส หรือเยอรมนั และการให้มีองค์กร

และกระบวนการวินิจฉยัให้การกระทําท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่มีผล ตลอดจนให้ชดใช้คา่เสียหาย

นีเ้อง ท่ีทําให้ “นิตรัิฐ” มีสภาพบงัคบัจริงจงั ไมใ่ช่เป็นหลกัการบนกระดาษเท่านัน้27  

  รูปแบบการใช้อํานาจรัฐในปัจจบุนันัน้อาจแบง่ได้เป็น 2 รูปแบบ คือ รัฐตํารวจ ซึง่

ฝ่ายปกครองสามารถใช้อํานาจดลุพินิจอย่างเต็มท่ีท่ีจะดําเนินมาตรการอะไรก็ได้ท่ีฝ่ายปกครอง

ริเร่ิมและเห็นว่าจําเป็น ในส่วนท่ีเก่ียวกบัประชาชนเพื่อบรรลวุตัถปุระสงค์ท่ีต้องการ รัฐตํารวจอยู่

บนแนวคิดท่ีว่าวตัถปุระสงค์สดุท้ายเป็นสิ่งท่ีสําคญัท่ีสดุ ส่วนวิธีการท่ีจะไปถึงวตัถปุระสงค์นัน้จะ

ทําอย่างไรก็ได้  ตรงกันข้ามกับ  “นิติ รัฐ” ซึ่งเป็นรัฐท่ีต้องยอมตนอยู่ใต้ระบบกฎหมายใน

ความสมัพนัธ์กบัปัจเจกชนและเพื่อคุ้มครองสถานะของปัจเจกชน โดยรัฐยอมตนอยู่ใต้กฎเกณฑ์ท่ี

กําหนดการกระทําของรัฐตอ่ปัจเจกชนใน 2 นยั คือ กฎเกณฑ์ประเภทแรกกําหนดสิทธิและเสรีภาพ

ของประชาชน และกฎเกณฑ์ประเภทท่ีสองกําหนดวิธีการและมาตรการซึ่งรัฐและหน่วยงาน

สามารถใช้เพ่ือบรรลวุตัถปุระสงค์ท่ีกําหนด รวมเป็นกฎเกณฑ์ทัง้สองชนิดท่ีมีผลร่วมกนันัน่ก็คอืการ

จํากดัอํานาจของรัฐโดยการให้อํานาจนัน้อยูภ่ายใต้ระบบกฎหมายที่รัฐกําหนด  

  ลกัษณะเด่นท่ีสดุประการหนึ่งของนิติรัฐก็คือ ฝ่ายปกครองไม่สามารถใช้วิธีการ

อ่ืนนอกไปจากที่ระบบกฎหมายที่บงัคบัใช้อยู่ในเวลานัน้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายที่รัฐสภาตรา

ขึน้ กระทําการใดๆ ตอ่ปัจเจกชนได้ หลกันีส้ง่ผลโดยปริยายให้เกิดขึน้ 2 ประการ คือ ประการแรก

เม่ือฝ่ายปกครองเข้าไปมีนิติสัมพันธ์กับปัจเจกชน ฝ่ายปกครองหาอาจกระทําการฝ่าฝืนหรือ

หลีกเลี่ยงกฎหมายที่ใช้บงัคบัอยู่ได้ไม่ ประการท่ีสอง คือ ในนิติรัฐท่ีพฒันาจนสมบรูณ์แบบแล้วนัน้ 

ฝ่ายปกครองไม่อาจกระทําการใดเป็นการบังคับปัจเจกชนโดยเขาไม่สมัครใจได้ เว้นแต่จะมี

กฎหมายท่ีรัฐสภาตราขึน้ให้อํานาจไว้เท่านัน้ กล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ ฝ่ายปกครองไม่สามารถใช้

มาตรการใดๆ ต่อผู้อยู่ใต้ปกครองได้ เว้นแต่กฎหมายท่ีรัฐสภาตราขึน้จะให้อํานาจไว้โดยตรง หรือ

โดยปริยาย ดงันัน้นิติรัฐจึงเป็นรัฐท่ีให้หลกัประกนัแก่ปัจเจกชนผู้อยู่ใต้ปกครองว่า เม่ือใดก็ตามท่ี

ฝ่ายปกครองละเมิดหลกันี ้ปัจเจกชนสามารถขอให้ผู้ มีอํานาจวินิจฉยัคดีเพ่ือให้เพิกถอนการกระทํา

หรือเปลี่ยนแปลง หรือให้เลกิใช้การกระทํานัน้ๆ ของฝ่ายปกครองที่ละเมิดกฎหมายได้ เพราะฉะนัน้

ระบบนิตรัิฐจงึเป็นระบบท่ีสร้างขึน้เพื่อประโยชน์ของพลเมืองและมีวตัถปุระสงค์หลกัในการป้องกนั

และแก้ไขการใช้อํานาจตามอําเภอใจของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ และเพื่อท่ีจะให้นิติรัฐเป็นความจริง

                                                 
 27  Carre de MALBERG, CONTRIBUTIONS A LA THEORIE GENERALE DE L’ETAT, Tome 

I,Paris, Sirey, 1920, อ้างในเร่ืองเดียวกนั, หน้า 52-53 
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ขึน้มาได้ ก็มีความจําเป็นท่ีประชาชนต้องสามารถดําเนินคดีกบัการกระทําของรัฐทุกประเภทท่ีมิ

ชอบ และท่ีทําให้ปัจเจกชนเสียหาย28 

  โดยท่ีการใช้อํานาจของรัฐจะต้องอยู่ภายใต้หลักนิติรัฐซึ่งเป็นหลักการสําคัญ

สงูสดุ องค์กรผู้ ใช้อํานาจรัฐจึงต้องพงึใช้อํานาจดงักลา่วภายใต้หลกัการอ่ืนของกฎหมายมหาชนท่ี

เก่ียวข้องด้วย ดงันี ้

 
2.2.1.1 หลักความรับผิดของฝ่ายปกครอง29 
 

   การดําเนินกิจกรรมใดๆ ของฝ่ายปกครองในปัจจุบนั มีทัง้การใช้อํานาจ

ตามกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน สําหรับการใช้อํานาจตามกฎหมายมหาชน ซึง่เป็นการ

ใช้อํานาจรัฐในสถานะท่ีเหนือกว่าประชาชนผู้อยู่ใต้ปกครองเพื่อให้การดําเนินกิจกรรมหรือการ

กระทําใดๆ ของฝ่ายปกครองสามารถบรรลวุตัถปุระสงค์ท่ีเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะได้ การใช้

อํานาจดงักลา่วเป็นการใช้อํานาจของรัฐในสถานะท่ีเหนือกว่าจึงอาจกระทบกระเทือนตอ่สิทธิหรือ

เสรีภาพของประชาชนได้ ด้วยเหตนีุจ้งึมีความจําเป็นท่ีจะต้องมีการควบคมุตรวจสอบฝ่ายปกครอง 

   ความรับผิดของฝ่ายปกครอง มีทัง้ความรับผิดในทางแพ่งและทางอาญา 

แต่เน่ืองจากความรับผิดทางอาญานัน้เป็นความรับผิดท่ีอยู่ภายใต้กฎหมายว่าด้วยความรับผิดต่อ

ตําแหน่งหน้าท่ีราชการ ดงันัน้จึงไม่ขอกล่าวถึงในท่ีนี ้คงเหลือเพียงความรับผิดในทางแพ่ง ซึ่ง

หมายถึงความรับผิดในทางแพ่งนอกเหนือจากความรับผิดตามสญัญา เพราะความรับผิดตาม

สญัญาซึ่งเกิดจากการที่หน่วยงานทางปกครองไม่ปฏิบตัิตามเง่ือนไขท่ีมีต่อคู่สญัญาอีกฝ่ายหนึ่ง

นัน้เป็นประเดน็ท่ีต้องพิจารณาในเร่ืองของสญัญาทางปกครอง 

   ทฤษฎีว่าด้วยความรับผิดทางปกครองแสดงให้เห็นถึงความสําคญัอย่าง

ยิ่งทัง้ในทางปฏิบตัิและทางทฤษฎี ในทางทฤษฎีการเปิดโอกาสให้ราษฎรมีสิทธิได้รับการเยียวยา

ความเสียหายซึง่เกิดจากการใช้อํานาจมหาชน ถือเป็นองค์ประกอบสําคญัของระบบนิติรัฐ สําหรับ

คณุค่าในทางปฏิบตัิ คือ ทุกหลกัการในเร่ืองความรับผิดเป็นผลสะท้อนในรูปแบบหนึ่งของความ

เป็นสงัคมท่ีมีอารยธรรม 

   แตเ่ดมิก่อนการพฒันาการของกฎหมายมหาชนนัน้รัฐในฐานะผู้ปกครอง

ไม่จําเป็นต้องรับผิดสําหรับความเสียหายท่ีตนเป็นผู้ ก่อให้เกิดขึน้ต่อประชาชนผู้ อยู่ใต้ปกครอง 

เน่ืองจากในสมัยนัน้รัฐจํากัดบทบาทของตนเองไว้อย่างแคบจึงไม่ค่อยมีโอกาสท่ีจะก่อความ

                                                 
 28 เร่ืองเดียวกนั, หน้า 279-280 

 29 สํานกังานศาลปกครอง, หลกักฎหมายปกครองฝรั่งเศส,(กรุงเทพ: สํานกังานศาลปกครอง,2547) .

หน้า  293-303 
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เสียหายให้กับเอกชน แต่ต่อมาเม่ือบทบาทของรัฐมีการพัฒนาขึน้จนกระทั่งรัฐสามารถเข้ามา

แทรกแซงการดําเนินการของเอกชนอันอาจมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนอื่น หรือ

กระทบต่อความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชน เม่ือบทบาทของรัฐมีมากขึน้ทําให้

โอกาสในการที่รัฐอาจก่อให้เกิดความเสียหายขึน้แก่เอกชนหรือประชาชนจงึเกิดได้มากขึน้ 

   ในทางทฤษฎี หลกักฎหมายปกครองของฝร่ังเศสเห็นว่าหลกัความรับผิด

ของฝ่ายปกครองเป็นผลสืบเน่ืองมาจากหลกัความเสมอภาคของพลเมืองต่อภาระสาธารณะ ซึ่ง

อาจอธิบายได้ว่าในการดําเนินกิจการบริการสาธารณะนัน้ สิ่งท่ีฝ่ายปกครองกระทําลงไปก็เพ่ือ

ประโยชน์ของประชาชนทุกๆ คน จะให้ประชาชนคนใดคนหนึ่งต้องรับภาระท่ีเกิดจากการ

ดําเนินการดงักลา่วแตเ่พียงผู้ เดียวไมไ่ด้ ดงันัน้เม่ือการดําเนินกิจการของรัฐก่อให้เกิดความเสยีหาย 

ประชาชนทกุคนต้องเป็นผู้ รับภาระนัน้โดยมีรัฐเป็นผู้แทน ทัง้นีเ้พ่ือมิให้เกิดกรณีการเลือกปฏิบตัิขึน้ 

และการชดใช้คา่เสียหายจะเป็นการทําให้เกิดความสมดลุท่ีได้เสียไปแล้วกลบัคืนมาได้ อย่างไรก็ดี

แม้ว่าในทางทฤษฎีจะถือว่าหลักความรับผิดของรัฐมีท่ีมาจากหลักความเสมอภาคของภาระ

สาธารณะดงักลา่วข้างต้น แต่ก็มิได้หมายความว่าการทําให้หลกัดงักล่าวต้องถกูกระทบกระเทือน

ไปแล้วจะต้องมีการเยียวยาชดใช้ทุกกรณีไป เฉพาะการกระทําท่ีมีลกัษณะเป็นความผิดหรือการ

กระทําท่ีก่อให้เกิดความเสี่ยงภยัขึน้เท่านัน้ท่ีก่อให้เกิดความรับผิด ดงันัน้จึงต้องมีการแยกแยะให้

ชดัเจนระหวา่งปัญหาทางทฤษฎีเร่ืองความจําเป็นของหลกัความรับผิดของฝ่ายปกครองกบัปัญหา

ในทางปฏิบตัใินเร่ืองการกระทําท่ีก่อให้เกิดความรับผิด 

   ในการพิจารณาเก่ียวกับผู้ ต้องรับผิดในผลท่ีเกิดขึน้จากการะทําทาง

ปกครองนัน้ มีการพิจารณาเป็น 2 แนวทาง คือ การกําหนดให้ตกเป็นภาระของเจ้าหน้าท่ีผู้ซึ่ง

ก่อให้เกิดความเสียหายท่ีแท้จริง โดยให้ชดใช้เอาจากทรัพย์สินสว่นตวัของเจ้าหน้าท่ีผู้นัน้ หรือผลกั

ภาระให้ตกอยูก่บัฝ่ายปกครองซึง่เป็นผู้ ท่ีเจ้าหน้าท่ีนัน้กระทําการแทน 

   กรณีท่ีถือว่าเป็นความผิดส่วนตวัของเจ้าหน้าท่ีซึ่งสามารถแยกออกจาก

การปฏิบัติหน้าท่ีโดยปกติของเจ้าหน้าท่ีผู้ นัน้ได้ ความรับผิดดังกล่าวจะอยู่ในอํานาจของศาล

ยตุิธรรมตามระบบกฎหมายแพ่ง สําหรับการกระทําท่ีก่อให้เกิดความเสียหายซึ่งไม่อาจแยกออก

จากการปฏิบตัิหน้าท่ีโดยปกตินัน้ถือเป็นความผิดของหน่วยงานและทําให้ฝ่ายปกครองเป็นผู้ ต้อง

รับผิด ซึง่คดีดงักลา่วจะอยูใ่นเขตอํานาจของศาลปกครอง โดยท่ีความรับผิดของรัฐเป็นความรับผิด

ท่ีมีลกัษณะเฉพาะตวัจึงไม่อยู่ภายใต้บงัคบัของระบบกฎหมายทั่วไปซึ่งคือกฎหมายแพ่ง ต่อมา

หลักนีข้ยายตัวไปสู่กรณีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้วย ในปัจจุบันความรับผิดของฝ่าย

ปกครองทุกประเภทจึงไม่อยู่ภายใต้หลกัเกณฑ์ของกฎหมายแพ่งและไม่อยู่ในอํานาจของศาล

ยตุธิรรม  
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  2.2.1.2 หลักความชอบด้วยรัฐธรรมนญของการกระทาํทางนิตบิัญญัติู    
 
   หน้าท่ีของฝ่ายนิติบญัญตัิ คือ พิจารณาและบญัญัติกฎหมายเพื่อบงัคบั

ใช้ภายในรัฐ รวมถึงการตรวจสอบควบคมุฝ่ายบริหารตามหลกัการแบ่งแยกอํานาจ อย่างไรก็ตาม

เม่ือกล่าวถึงการกระทําทางนิติบญัญัติโดยหลกัแล้ว คือ การบญัญตัิกฎหมาย ซึ่งฝ่ายนิติบญัญัติ

ถูกผูกพันท่ีจะต้องดําเนินการตามหลักความชอบด้วยกฎหมาย  ในกรณีของนิติบัญญัติคือ

ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญจะกําหนดเงื่อนไขในการใช้อํานาจบญัญัติกฎหมายไว้ 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งการบญัญัติกฎหมายท่ีมีผลบงัคบัเป็นการกระทบกระเทือนสิทธิ เสรีภาพของ

ประชาชน ซึ่งฝ่ายนิติบัญญัติมีหน้าท่ีต้องดําเนินการภายใต้ขอบเขตดังกล่าวอย่างเคร่งครัด 

มิฉะนัน้กฎหมายฉบบัดงักลา่วยอ่มไมส่ามารถบงัคบัใช้ได้ 
 

2.2.1.3 หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง 
 

   การกระทําทางปกครอง หมายถึง การท่ีองค์กรของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของ

รัฐใช้อํานาจตามกฎหมายในการดําเนินการจดัทํากิจกรรมตา่งๆ ของฝ่ายปกครอง30 ซึง่การกระทํา

ทางปกครอง หรือการใช้อํานาจทางปกครองนัน้สามารถแบ่งได้เป็น 2 แบบ คือ การกระทําทาง

ปกครองฝ่ายเดียว และการกระทําทางปกครองสองฝ่าย ซึ่งสําหรับการกระทําหรือการใช้อํานาจ

ทางปกครองสองฝ่ายนัน้ ได้แก่ สญัญาทางปกครอง ส่วนการกระทําหรือการใช้อํานาจฝ่ายเดียว

นัน้ แบง่ได้เป็น 2 ประเภท คือ นิตกิรรมทางปกครองฝ่ายเดียว และปฏิบตักิารทางปกครอง  
 
   (1) ประเภทของการกระทาํทางปกครอง 
  (1.1) นิติกรรมทางปกครอง  ได้แก่  การแสดงออกซึ่งเจตนาของ

เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีมุ่งจะผกูนิติสมัพนัธ์ขึน้ระหว่างบคุคลหรือนยัหนึ่งเป็นการกระทําท่ีองค์กร

ของรัฐ หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครองมุ่งท่ีจะก่อตัง้ความสมัพนัธ์ทางสิทธิและหน้าท่ีระหว่าง

องค์กรของรัฐ หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครองกบัเอกชน31 นิติกรรมฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครอง 

สามารถแบง่ออกได้ 2 ประเภท คือ  

  (ก) กฎเกณฑ์ที่ มีผลบังคับใช้เป็นการทั่ วไป การใช้อํานาจ

ของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองในการที่จะออกกฎเกณฑ์เพ่ือใช้บงัคบัเป็นการทัว่ไปนัน้มีมานาน

แล้ว โดยมีวตัถุประสงค์เพ่ือให้ฝ่ายปกครองสามารถกําหนดเงื่อนไขและขัน้ตอนการปฏิบตัิงาน

                                                 
 30 นนัทวฒัน์  บรมานนัท์, กฎหมายปกครอง,(กรุงเทพ:วิญญชูน,2552) .หน้า 49 

 31 เร่ืองเดียวกนั , หน้า 377  
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ตามท่ีเป็นจริงได้ โดยถือว่าเป็นกฎเกณฑ์ท่ีมีลกัษณะขยายความให้รายละเอียดกฎหมายในระดบั

พระราชบญัญัติ หรืออาจจะมีลกัษณะเป็นการอดุช่องว่างของกฎหมาย ทัง้นีฝ่้ายบริหารหรือฝ่าย

ปกครองจะสามารถออกกฎเกณฑ์ดงักล่าวได้ภายในขอบเขตที่จํากดั กล่าวคือต้องออกกฎเกณฑ์

ภายในขอบอํานาจและตามวตัถปุระสงค์ท่ีนิตบิญัญตัใิห้อํานาจไว้  

  (ข) กฎเกณฑ์ที่มีผลบังคับใช้เป็นการเฉพาะราย โดยท่ีฝ่าย

ปกครองมีวตัถปุระสงค์ในการดําเนินกิจกรรมเพ่ือประโยชน์ของสาธารณะ ดงันัน้ฝ่ายปกครองจึง

ได้รับอํานาจฝ่ายเดียวตามกฎหมายในการออกกฎเกณฑ์ท่ีมีผลบงัคบัใช้เป็นการเฉพาะราย คือมี

ผลตอ่เอกชนท่ีจะต้องถกูบงัคบัตามกฎเกณฑ์ประเภทนีฝ่้ายเดียวได้ โดยไม่จําเป็นต้องได้รับความ

ยินยอมจากเอกชนก่อน   

  (1.2) ปฏิบัตกิารทางปกครอง หมายถึง การกระทําขององค์กรของรัฐ

ฝ่ายปกครอง องค์กรอ่ืนของรัฐ หรือองค์กรเอกชนท่ีกระทําโดยอาศยัอํานาจตามพระราชบญัญัติ

หรือกฎหมายอื่นท่ีมีค่าบังคับเช่นพระราชบัญญัติแทนและในนามขององค์กรดังกล่าว ซึ่งการ

กระทํานัน้ไม่มีลกัษณะเป็นนิติกรรมทางปกครอง โดยเป็นการกระทําอ่ืนของฝ่ายปกครอง ซึง่มิใช่

การใช้อํานาจเพื่อออกกฎเกณฑ์ตามท่ีกลา่วมาข้างต้น  

  ปฏิบตัิการทางปกครองอาจเป็นการกระทําในกระบวนการพิจารณาเพื่อ

ออกนิตกิรรมทางปกครองขัน้ตอนใดขัน้ตอนหนึง่ หรืออาจเป็นการกระทําท่ีเป็นมาตรการบงัคบัทาง

ปกครอง เพ่ือให้การเป็นไปตามวตัถปุระสงค์ของนิติกรรมทางปกครองที่ได้มีการออกมาใช้บงัคบั

ก่อนหน้านัน้แล้ว ปฏิบัติการทางปกครองอาจก่อให้เกิดนิติสัมพันธ์ระหว่างองค์กรของรัฐฝ่าย

ปกครองกบับคุคลอ่ืนได้เช่นกนั32  

  การพิจารณาถึงหลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 

หรือการกระทําของรัฐนัน้ อาจพิจารณาได้ 2 นัย คือ การกระทําของรัฐทุกอย่างต้องชอบด้วย

กฎหมาย และการควบคุมการกระทําของรัฐให้ชอบด้วยกฎหมาย โดยท่ีหลกัความชอบด้วย

กฎหมายของการกระทําทางปกครองนีเ้ป็นข้อจํากัดอํานาจของฝ่ายปกครองซึ่งหมายถึง ฝ่าย

ปกครองจะกระทําการทางปกครองที่กระทบสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนได้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้

อํานาจ และการกระทําทางปกครองที่ออกนัน้ต้องสอดคล้องและไม่ขดัแย้งกบักฎหมาย ย่อมสะท้อน

ให้เห็นได้ว่า กฎหมายเป็นทัง้รากฐาน ท่ีมาของอํานาจของฝ่ายปกครองในการออกกการกระทําทาง

ปกครอง และก็เป็นขอบเขตหรือข้อจํากัดของการกระทําทางปกครองด้วย ในขณะเดียวกันก็เป็น

หลกัประกนัสทิธิเสรีภาพของประชาชน หากการกระทําทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย ประชาชน

ย่อมมีสิทธิท่ีจะทําให้ความไม่ชอบด้วยกฎหมายนัน้หมดสิน้ไป เช่น การขอให้ยกเลิกหรือเพิกถอน

                                                 
 32 นนัทวฒัน์  บรมานนัท์, กฎหมายปกครอง, หน้า 50 
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คําสัง่ทางปกครอง เป็นต้น ทัง้นีก้ฎหมายท่ีจะให้อํานาจฝ่ายปกครองท่ีจะกระทําการท่ีกระทบสิทธิ

เสรีภาพของปัจเจกชนนัน้มีได้เฉพาะกฎหมายที่ตราโดยผ่านความเห็นชอบของผู้ แทนปวงชน 

โดยทัว่ไปก็คือพระราชบญัญตัิ อย่างไรก็ตามกฎหมายที่เป็นท่ีมาของอํานาจฝ่ายปกครองยงัรวมถึง

กฎเกณฑ์แห่งกฎหมายอื่นๆ อีกด้วย และแม้เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองผู้นัน้สามารถออกกฎเกณฑ์ได้

เอง เจ้าหน้าท่ีผู้นัน้ก็ต้องเคารพกฎหมายนัน้ หากฝ่าฝืนย่อมถือว่านิติกรรมทางปกครองนัน้ไม่ชอบ

ด้วยกฎหมาย หากฝ่ายปกครองออกนิติกรรมท่ีฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบตัิตามกฎเกณฑ์ดงักล่าวโดยไม่มี

เหตผุลอนัสมควร ถือว่าไม่ชอบด้วยกฎหมาย ทัง้นีเ้พ่ือเป็นการประกนัหลกัความเสมอภาคและสิทธิ

ของประชาชนท่ีจะได้รับการปฏิบตัอิยา่งเท่าเทียมจากฝ่ายปกครอง33 

  หลกัการว่าด้วยการกระทําทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมายนีใ้ช้บงัคบั

กับการกระทําทางปกครองทุกประเภท ไม่ว่าการกระทําทางปกครองนัน้จะเป็น “นิติกรรมทาง

ปกครอง” (Administrative Juristic Act) หรือ“ปฏิบตัิการทางปกครอง” (Administrative Real Act)

  
  (2) หลักการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทาง
ปกครอง 
   “การควบคุมฝ่ายปกครอง” ก็คือ “การคุ้ มครองประชาชน” จากการ

กระทําของฝ่ายปกครองนั่นเอง ซึ่งโดยทั่วไปแล้วการควบคุมฝ่ายปกครองและการคุ้ มครอง

ประชาชน แบ่งเป็น 2 ระยะ คือ การควบคุมฝ่ายปกครองและการคุ้มครองประชาชนก่อนการ

กระทําทางปกครอง และการควบคุมฝ่ายปกครองและการคุ้ มครองภายหลังการกระทําทาง

ปกครอง ซึ่งวิธีการควบคมุฝ่ายปกครอง และคุ้มครองประชาชนดงักล่าวทัง้ก่อนและภายหลงัการ

กระทําทางปกครองนัน้จะต้องกระทําควบคูก่นัไป34  
  (2.1) การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายก่อนออกนิติกรรมทาง
ปกครอง ซึ่งรวมถึงการพิจารณาถึงความเหมาะสมของนิติกรรมทางปกครองด้วย วิธีการในการ

ควบคมุความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองก่อนออกนิติกรรมทางปกครองอาจแบ่ง

ได้ 3 กระบวนการ35  

 - การสร้างองค์กรท่ีมีหน้าท่ีในการให้ความเห็นเบือ้งต้นทัง้ความชอบ

ด้วยกฎหมายและความเหมาะสมก่อนท่ีฝ่ายปกครองจะออกนิตกิรรมทางปกครอง เช่น สภาท่ี

ปรึกษาแหง่รัฐของฝร่ังเศสหรือคณะกรรมการกฤษฎีกาของประเทศไทย 

                                                 
 33 บวรศกัดิ  อวุรรโณ์ , กฎหมายมหาชน เลม่ 3 : ท่ีมาและนิติวิธี, หน้า 275-276  

 34ชาญชยั แสวงศกัดิ์, คําอธิบายกฎหมายปกครอง, (กรุงเทพ:วิญญชูน,2550) .หน้า 293-294 

 35 โภคิน พลกลุ, “รูปแบบและวิธีการควบคมุฝ่ายปกครอง”, วารสารนิติศาสตร์ ปีท่ี 12 (กรุงเทพ:คณะ

นิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธนนมศาสตร์,2524): หน้า 41-50  
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 - การให้ประชาชนโดยให้มีสว่นร่วมก่อนออกนิตกิรรมทางปกครอง 

ทัง้นีเ้พ่ือให้โอกาสประชาชนที่จะถกูกระทบจากการออกนิตกิรรมทางปกครองมีสทิธิในการป้องกนั

สว่นได้เสียของตนเองได้ 

 - การเปิดโอกาสให้ประชาชนรับรู้และเข้าถึงเอกสารราชการและการให้

เหตผุลในนิติกรรมทางปกครอง ทําให้ความลบัของทางราชการคลายความศกัดิสิทธิลง และการท่ี์ ์

บงัคบัให้ฝ่ายปกครองให้เหตผุลในนิติกรรมทางปกครองเป็นหลกัประกนัท่ีมีประสิทธิภาพอย่างยิ่ง 

เพราะทําให้ประชาชนรู้ถึงเหตผุลในการออกนิติกรรมทางปกครองนัน้ซึ่งหากตนเห็นว่าเหตนุัน้ไม่

ถกูต้อง ก็สามารถท่ีจะโต้แย้งคดัค้านเพื่อนําไปสู่การแก้ไขเปลี่ยนแปลง ยกเลิก เพิกถอนนิติกรรม

ทางปกครองตอ่ไปได้   
  (2.2) การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายภายหลังออกนิติกรรม
ทางปกครอง เม่ือฝ่ายปกครองออกนิตกิรรมทางปกครองที่กระทบตอ่สิทธิเสรีภาพของประชาชนก็

ย่อมจําเป็นต้องมีวิธีการในการควบคมุความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง วิธีการท่ี

ใช้ในการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองภายหลงัออกนิติกรรมทาง

ปกครอง อาจจําแนกได้เป็น 2 ประเภท36ดงันี ้

 - การถือว่านิติกรรมทางปกครองนัน้ไม่เกิดขึน้เลย หรืออาจเรียกได้ว่า

นิติกรรมนัน้ตกเป็น “โมฆะ” ได้แก่ กรณีท่ีนิติกรรมทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย เช่น เป็นนิติ

กรรมทางปกครองที่มาจากองค์กรท่ีไมมี่อยูต่ามกฎหมาย หรือไมมี่อํานาจใดๆ ของฝ่ายปกครองอยู่

เลยอยา่งเห็นได้ชดั ผลทางกฎหมายในกรณีท่ีถือวา่นิตกิรรมทางปกครองนัน้ไม่เกิดขึน้เลย ประการ

แรก นิติกรรมทางปกครองนัน้ไม่อาจก่อให้เกิดผลทางกฎหมาย คือ ไม่อาจบงัคบัการตามนิติกรรม

ทางปกครองที่โมฆะได้ ประการท่ีสอง นิตกิรรมทางปกครองท่ีเป็นโมฆะนีไ้ม่อาจถกูยกเลิกหรือเพิก

ถอนได้ เพราะถือวา่เสียเปลา่มาตัง้แตต้่น และประการที่สาม ผู้ รับนิตกิรรมทางปกครองที่เป็นโมฆะ

สามารถนําคดีขึน้สู่ศาลขอให้พิสจูน์ความเป็นโมฆะกรรมของนิติกรรมทางปกครองได้ทุกเม่ือไม่มี

อายคุวาม 

 - การถือว่านิติกรรมทางปกครองยงัสมบรูณ์อยู่ แตอ่าจถกูยกเลิกหรือ

เพิกถอนได้ หรืออาจเรียกได้ว่าเป็นนิติกรรมทางปกครองที่ตกเป็น “โมฆียะ” กรณีนีจ้ะเกิดขึน้เม่ือ

นิติกรรมทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายในระดับธรรมดาแต่ ไม่ ร้ ายแรงถึ ง ระดับ 

โมฆะกรรม โดยนิติกรรมทางปกครองที่ตกเป็นโมฆียะจะมีผลประการแรก นิติกรรมทางปกครอง

นัน้มีผลใช้บงัคบัจนกว่าจะถกูยกเลิกหรือเพิกถอน ประการท่ีสอง ผู้ รับนิติกรรมทางปกครองที่ไม่

                                                 
 36 มานิตย์ จุมปา, คําอธิบายกฎหมายปกครองว่าด้วยการกระทําทางปกครองและการควบคมุการ

กระทําทางปกครอง เลม่ 1, (กรุงเทพ: สํานกัพิมพ์แหง่จฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลยั,2551) .หน้า 336-340 
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ชอบด้วยกฎหมายสามารถอทุธรณ์ต่อฝ่ายปกครองหรือฟ้องยงัศาลขอให้ยกเลิกหรือเพิกถอนนิติ

กรรมทางปกครอง  

  วิธีการควบคมุก่อนออกนิติกรรมทางปกครองนัน้ มีข้อดีในแง่ท่ีเป็นการ

รับรองและคุ้มครองสิทธิพืน้ฐานของประชาชนก่อนท่ีฝ่ายปกครองจะทํานิติกรรมทางปกครอง 

นอกจากนีก้ารท่ีฝ่ายปกครองต้องให้เหตผุลในนิตกิรรมทางปกครองยงัเป็นหลกัประกนัอีกชัน้หนึ่งท่ี

ให้ฝ่ายปกครองต้องพิจารณาอํานาจของตนตามกฎหมายเพื่อปรับกบัข้อเท็จจริงท่ีเกิดขึน้ก่อนออก

นิตกิรรมทางปกครอง รวมถึงการพิจารณาถึงความเหมาะสมในการออกนิติกรรมทางปกครองด้วย 

ในขณะท่ีการควบคุมภายหลงัการออกนิติกรรมทางปกครอง จะเป็นการควบคุมความชอบด้วย

กฎหมายของนิตกิรรมทางปกครองเป็นหลกั   

 
2.2.1.4 หลักการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายโดยองค์กรตุลาการ 
 

   ระบอบประชาธิปไตยนัน้ นอกจากจะเป็นระบบการเมืองแล้ว ยังมี

ความหมายรวมไปถึงระบบการปกครองโดยกฎหมายที่เรียกว่า “นิติรัฐ” ด้วย ในระบบการปกครอง

แบบนี ้รัฐและองค์กรของรัฐทัง้หลายที่จดัตัง้ขึน้โดยรัฐธรรมนูญและกฎหมายมีหน้าท่ีต้องเคารพ

กฎหมายท่ีตราขึน้ในรัฐนัน้ ไม่ว่ากฎหมายนัน้จะเป็นรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายในลําดบัใดก็ตาม 

นอกจากนัน้ในกรณีท่ีรัฐ องค์กรของรัฐ หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐใช้อํานาจโดยมิชอบด้วยกฎหมาย เป็น

เหตใุห้กระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน ก็ต้องมีองค์กรและกระบวนการที่เป็นอิสระสามารถ

ตดัสินปัญหาดงักล่าวและเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดขึน้กับประชาชนได้ ระบบการควบคมุและ

ตรวจสอบการใช้อํานาจขององค์กรทัง้หลายของรัฐเสรีประชาธิปไตยจึงเป็นระบบสําคญัท่ีเป็น

พืน้ฐานในการคุ้มครองสทิธิเสรีภาพของประชาชนที่จะขาดเสียมิได้37  
 
  (1) หลักกฎหมายที่เก่ียวข้องกับการควบคุมฝ่ายปกครอง38 

  ในทางหลักการของกฎหมายมีเหตุผลอย่างน้อย 3 ประการ ท่ีจะต้อง

ควบคมุตรวจสอบฝ่ายปกครอง ซึ่งเหตุผลทัง้สามประการนีล้้วนมีพืน้ฐานมาจากหลกันิติรัฐทัง้สิน้ 

กลา่วคือ  

                                                 
 37 บวรศกัดิ อวุรรโณ์ , “ระบบการควบคมุการใช้อํานาจหน้าท่ีของรัฐ” ในวารสารกฎหมายปกครอง เลม่ 

13 ตอน 2, (กรุงเทพ:สํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา,2538) : หน้า13-14   

 38 บรรเจิด  สงิคะเนติ, หลกักฎหมายเก่ียวกบัการควบคมุฝ่ายปกครอง, (กรุงเทพ:วิญญชูน,2551) .หน้า 

20-22 
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  (1.1) หลักการแบ่งแยกอํานาจ หลกัการแบ่งแยกอํานาจเป็นพืน้ฐาน

สําคญัของหลกันิติรัฐ เพราะนิติรัฐไม่อาจจะสถาปนาขึน้มาได้ภายใต้ระบบการปกครองที่ไม่มีการ

แบ่งแยกอํานาจ ไม่มีการควบคมุตรวจสอบซึง่กนัและกนัระหว่างอํานาจ ภายใต้หลกัการแบ่งแยก

อํานาจนี ้ฝ่ายนิติบญัญัติ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตลุาการ จะต้องสามารถควบคมุ ตรวจสอบ และ

ยับยัง้ซึ่งกันและกันได้ ทัง้นีเ้พ่ือให้เกิดการถ่วงดุลกันระหว่างอํานาจ หากพิจารณาหลักการ

แบง่แยกอํานาจกบัการควบคมุตรวจสอบฝ่ายปกครอง ข้อเรียกร้องของหลกัการแบง่แยกอํานาจตอ่

การควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองเป็นการเรียกร้องการควบคมุตรวจสอบโดยองค์กรภายนอก 

กลา่วคือ เป็นการควบคมุตรวจสอบโดยองค์กรนิตบิญัญตัก็ิดี องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนญูก็ดี รวม

ไปถึงการควบคมุตรวจสอบโดยองค์กรตลุาการ  

   องค์กรฝ่ายปกครองนัน้อาจกล่าวได้ว่าเป็นองค์กรท่ีถูกตรวจสอบจาก

องค์กรตา่งๆ ทกุประเภท ไม่ว่าจะเป็นฝ่ายนิติบญัญตัิ ฝ่ายบริหาร หรือฝ่ายตลุาการ แตอ่งค์กรฝ่าย

ปกครองเองไม่สามารถตรวจสอบองค์กรอ่ืนได้ ทัง้นีเ้พราะองค์กรฝ่ายปกครองเป็นองค์กรท่ี

ปฏิบตัิการให้เป็นไปตามกฎหมาย ดงันัน้ในฐานะที่เป็นองค์กรท่ีปฏิบตัิการให้เป็นไปตามกฎหมาย 

จงึยอ่มถกูตรวจสอบโดยองค์กรตา่งๆ ซึง่อาจจะเป็นการตรวจสอบโดยตรงจากองค์กรตลุาการ โดย 

ผู้ มีอํานาจฟ้องคดีดําเนินการฟ้องคดีต่อศาล หรืออาจเป็นการถกูตรวจสอบโดยทางอ้อม โดยฝ่าย 

นิตบิญัญตัซิึง่เป็นการตรวจสอบในทางการเมือง  

  (1.2) หลักการกระทําทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย หรือ

เรียกว่า “หลกัความผกูพนัต่อกฎหมายของฝ่ายปกครอง” ถือว่าเป็นหลกัย่อยของนิติรัฐหลกัหนึ่ง 

หลักความผูกพันต่อกฎหมายของฝ่ายปกครองเป็นการเ ช่ือมโยงหลักนิติ รัฐเข้ากับหลัก

ประชาธิปไตย กลา่วคือ การใช้กฎหมายของฝ่ายปกครองจะต้องผกูพนัตอ่บทบญัญตัขิองกฎหมาย

ท่ีออกโดยองค์กรนิติบัญญัติอันเป็นองค์กรท่ีมีพืน้ฐานมาจากตัวแทนของประชาชนตามหลัก

ประชาธิปไตย โดยเฉพาะอย่างยิ่งการตรากฎหมายที่กระทบต่อสิทธิหรือจํากดัสิทธิของประชาชน

นัน้จะต้องผ่านความเห็นชอบจากตัวแทนของประชาชน  และจะต้องเป็นไปตามเง่ือนไขท่ี

รัฐธรรมนญูกําหนดไว้ จากหลกัการกระทําทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย จึงมีข้อเรียกร้องว่า

การท่ีจะบอกได้ว่าการกระทําทางปกครองชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ การกระทําดงักล่าวจะต้อง

สามารถถูกควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรอ่ืนได้ เพ่ือเป็นการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วย

กฎหมายของการกระทําทางปกครองดงักลา่ว การควบคมุความชอบด้วยกฎหมายของการกระทํา

ทางปกครองจึงอาจเป็นการควบคมุตรวจสอบภายในฝ่ายปกครอง หรือการควบคมุตรวจสอบโดย

องค์กรภายนอกก็ได้ ซึ่งการควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรภายนอกท่ีได้รับการยอมรับ ก็คือการ

ควบคมุตรวจสอบโดยองค์กรตลุาการ  
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  (1.3) หลักประกันในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน เป็น

หลกัย่อยของหลกันิติรัฐอีกหลกัหนึ่ง ในรัฐเสรีประชาธิปไตยทัง้หลายต่างยอมรับความเป็นอิสระ

ของปัจเจกบุคคล รัฐจึงต้องให้ความเคารพต่อแดนของสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคล การ

แทรกแซงในสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบคุคลโดยอํานาจรัฐ จะกระทําได้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายซึ่ง

ผา่นความเห็นชอบจากตวัแทนประชาชนให้อํานาจกระทําการดงักลา่ว  

  หากพิจารณาหลกัประกนัในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน

กบัการควบคมุฝ่ายปกครองแล้ว อาจกล่าวได้ว่าฝ่ายปกครองเป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีเก่ียวพนักับ

ประชาชนมากท่ีสดุ ดงันัน้การใช้อํานาจของฝ่ายปกครองจงึมีโอกาสท่ีจะกระทบสทิธิของประชาชน

มากเช่นกนั ข้อเรียกร้องจากหลกัประกนัในการคุ้มครองสทิธิและเสรีภาพของประชาชนจึงเรียกร้อง

ให้สามารถควบคมุตรวจสอบการกระทําของฝ่ายปกครองได้ ซึ่งการควบคมุฝ่ายปกครองตามข้อ

เรียกร้องนีอ้าจจะเป็นการควบคุมภายในฝ่ายปกครอง หรืออาจจะเป็นการควบคุมโดยองค์กร

ภายนอกก็ได้ แต่การท่ีจะทําให้หลกัประกนัในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนบรรลุ

ความมุ่งหมายในการคุ้มครองสิทธิได้นัน้ จะต้องให้สิทธิแก่ประชาชนท่ีถูกละเมิดสิทธิสามารถ

เข้าถึงองค์กรตลุาการซึง่เป็นองค์กรท่ีมีหลกัประกนัความเป็นอิสระในการใช้อํานาจ จงึสามารถเป็น

หลกัประกนัสิทธิของประชาชนได้ หลกัประกนัในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดย

องค์กรตลุาการถือวา่เป็นหวัใจสําคญัของการคุ้มครองสทิธิและเสรีภาพของประชาชน  

  อาจกล่าวโดยสรุปได้ว่าหลกัการคุ้มครองสิทธิของประชาชนจากการใช้

อํานาจของฝ่ายปกครองนัน้ ย่อมเรียกร้องการเข้ามาควบคมุตรวจสอบโดยองค์กรตลุาการ ทัง้นี ้

เพ่ือเป็นการถ่วงดลุการใช้อํานาจเหนือของฝ่ายปกครองที่มีเหนือปัจเจกบคุคลเพื่อตรวจสอบวา่การ

กระทําดงักลา่วชอบด้วยกฎหมายหรือไมโ่ดยการสร้างสมดลุภาพของความจําเป็นในการใช้อํานาจ

รัฐเพ่ือประโยชน์ส่วนรวมกับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนแต่ละคน39 การควบคมุฝ่าย

ปกครองเป็นความจําเป็นท่ีมีพืน้ฐานมาจากหลกันิติรัฐไม่ว่าจะเป็นหลกัการแบ่งแยกอํานาจก็ดี 

หลกัการกระทําทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมายก็ดี และหลกัประกันในการคุ้มครองสิทธิและ

เสรีภาพของประชาชนก็ดี และหากจะกลา่วโดยสรุปในมมุมองของกฎหมายถึงความจําเป็นในการ

ควบคมุฝ่ายปกครอง ในด้านหนึ่งก็เพ่ือมิให้การใช้อํานาจของฝ่ายปกครองไปกระทบต่อสิทธิและ

เสรีภาพของประชาชน ในอีกด้านหนึ่งก็เพ่ือให้การใช้อํานาจของฝ่ายปกครองบรรลวุตัถุประสงค์

ของการทําภาระหน้าท่ีของฝ่ายปกครองที่มุง่เพื่อตอบสนองตอ่ประโยชน์สาธารณะโดยรวม 

 

                                                 
 39 บวรศกัดิ อวุรรโณ์ , “ระบบการควบคมุการใช้อํานาจหน้าท่ีของรัฐ” ในวารสารกฎหมายปกครอง, 

หน้า 297-298 
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  (2) การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง
โดยองค์กรตุลาการ40 

  องค์กรท่ีมีอํานาจในการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรม

ทางปกครองนัน้อาจแบง่ได้เป็น 2 ประเภท คือ 

  (2.1) การควบคุมโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง เป็นการควบคุม

โดยฝ่ายปกครองเอง ไมมี่องค์กรภายนอกเข้ามาเก่ียวข้อง เป็นการร้องเรียนตอ่ฝ่ายปกครองซึง่ออก

นิตกิรรมทางปกครองนัน้ หรือตอ่ผู้บงัคบับญัชาของฝ่ายปกครองท่ีออกนิติกรรมทางปกครองนัน้ซึง่

เป็นไปตามสายงานบงัคบับญัชา การร้องเรียนนีอ้าจกระทําเป็นลายลกัษณ์อกัษร หรือกระทําด้วย

วาจาก็ได้ ไม่มีรูปแบบท่ีเคร่งครัด การควบคมุวิธีนีมี้อยู่ในทกุประเทศโดยทัว่ไป แตเ่ป็นการควบคมุ

ท่ีไม่มีวิธีการท่ีแน่นอน และไม่มีการรับฟังข้อคดัค้านในลกัษณะท่ีเป็นคดีหรือข้อพิพาท ข้อดีของ

การร้องเรียนภายในฝ่ายบริหารก็คือ ฝ่ายปกครองมีอํานาจในการสั่งการแก้ไขนิติกรรมทาง

ปกครองอย่างกว้าง คือ พิจารณาได้ทัง้ความชอบด้วยกฎหมาย และความเหมาะสมในการใช้

ดลุพินิจเพ่ือออกนิติกรรมทางปกครอง แต่มีข้อเสียในแง่ท่ีประชาชนอาจไม่ได้รับความเป็นธรรม 

และความโปร่งใสในการพิจารณา 

  (2.2) การควบคุมโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง การควบคมุโดย

องค์กรภายนอกฝ่ายปกครองอาจแบ่งได้เป็น 2 ประเภท คือ การควบคมุโดยองค์กรท่ีมิใช่องค์กร

ตลุาการ เช่น ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา ซึง่จะไม่พิจารณาความชอบด้วยกฎหมาย เพราะเป็น

หน้าท่ีขององค์กรตุลาการ แต่จะพิจารณาความเหมาะสมหรือเป็นธรรมแล้วทํารายงานเสนอ

รัฐสภาหรือรัฐบาล และพิมพ์เผยแพร่ให้สาธารณชนทราบเท่านัน้โดยไม่มีอํานาจสัง่การ41 หรือการ

ควบคมุทางการเมืองซึ่งไม่มีผลโดยตรงในการควบคมุความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทาง

ปกครอง นอกจากการควบคุมโดยองค์กรท่ีมิใช่องค์กรตุลาการแล้ว ยงัมีการควบคุมโดยองค์กร

ตลุาการ ซึง่มุง่ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของนิตกิรรมทางปกครอง 

  ในบรรดาระบบควบคุมการกระทําทางปกครอง อาจกล่าวได้ว่าการ

ควบคมุโดยองค์กรตลุาการเป็นระบบควบคมุท่ีให้หลกัประกนัแก่ประชาชนดีท่ีสดุ และตามหลกันิติ

รัฐเรียกร้องการควบคมุฝ่ายปกครองโดยองค์กรตลุาการท่ีมีความอิสระ ดงันัน้การควบคมุตนเองโดย

องค์กรภายในฝ่ายปกครองก็ดี การควบคมุโดยทางการเมืองก็ดี หรือการควบคมุโดยองค์กรอิสระ

ตามรัฐธรรมนญูก็ดี ยงัมิอาจทําให้ความมุ่งหมายของหลกันิติรัฐท่ีมุ่งจะคุ้มครองสิทธิของประชาชน

                                                 
 40 มานิตย์ จุมปา, คําอธิบายกฎหมายปกครองว่าด้วยการกระทําทางปกครองและการควบคมุการ

กระทําทางปกครอง เลม่ 1, หน้า 344 

 41 ชาญชยั แสวงศกัดิ์, คําอธิบายกฎหมายปกครอง, หน้า 300   
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จากการกระทําของฝ่ายปกครองบรรลคุวามมุ่งหมายได้ เหตผุลท่ีสนบัสนนุว่าระบบการควบคมุโดย

องค์กรตลุาการหรือศาลให้หลกัประกนัได้ดีกวา่ระบบอ่ืนๆ มีเหตผุลสนบัสนนุดงันี ้42  

  - ศาลหรือองค์กรตลุาการมีความเป็นอิสระในการปฏิบตัหิน้าท่ี เพ่ือให้

ศาลวินิจฉยัคดีโดยไมอ่ยูภ่ายใต้อิทธิพลใดๆ ทัง้สิน้ 

  - เม่ือราษฎรได้ย่ืนคําฟ้องอย่างถูกต้อง ศาลมีหน้าท่ีต้องพิจารณาและ

พิพากษาคดีเสมอ จะปฏิเสธไม่พิจารณาพิพากษาคดีไม่ได้ ดงันัน้ราษฎรจึงได้รับหลกัประกันว่า

ความเดือดร้อนของตน หากมีอยูจ่ริงจะได้รับการขจดัปัดเป่าภายในเวลาอนัสมควร ซึง่หลกัประกนั

ข้อนีไ้มอ่าจพบได้ในการควบคมุระบบอ่ืนๆ 

  - วิธีพิจารณาคดีของศาลเป็นไปอย่างเปิดเผย เปิดโอกาสให้สาธารณชน

เข้าฟังการพิจารณาคดีได้ และเปิดโอกาสให้คู่ความทัง้สองฝ่ายนําพยานหลกัฐานต่างๆ มาสืบ

สนบัสนนุข้ออ้างข้อเถียงของตนและหกัล้างข้ออ้างข้อเถียงของฝ่ายตรงข้ามได้อยา่งเตม็ท่ี 

  - ศาลต้องให้เหตผุลประกอบคําพิพากษาของตนเสมอ การบงัคบัให้ศาล

ต้องแสดงข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่เป็นเหตผุลในการวินิจฉัยข้อพิพาทไปทางใดทางหนึ่งให้

ปรากฏแก่คู่ความและสาธารณชนโดยทั่วไปเช่นนี ้ย่อมเป็นหลกัประกันแก่เอกชนว่าศาลจะไม่

พิพากษาคดีตามอําเภอใจ 

  ขอบเขตในการควบคมุฝ่ายปกครองโดยองค์กรตลุาการนัน้อาจมีขอบเขต

ท่ีแตกต่างไปจากขอบเขตการควบคมุภายในฝ่ายปกครอง กล่าวคือในขณะท่ีการควบคมุภายใน

ฝ่ายปกครองสามารถควบคุมได้ทัง้ปัญหาความชอบด้วยกฎหมาย  และความชอบด้วย

วตัถุประสงค์ของการกระทําหรือความเหมาะสมของการกระทํานัน้ๆ ในขณะท่ีการควบคุมฝ่าย

ปกครองโดยองค์กรตลุาการนัน้ ศาลจะควบคมุเฉพาะความชอบด้วยกฎหมายเท่านัน้ โดยจะไม่

เข้าไปควบคุมเร่ืองความเหมาะสมของการใช้ดุลพินิจ โดยระบบศาลท่ีควบคุมตรวจสอบการ

กระทําของฝ่ายปกครองนัน้อาจจําแนกออกเป็น 2 ระบบคือ ระบบศาลเดี่ยวและระบบศาลคู ่

  (ก) ระบบศาลเดี่ยว เป็นระบบท่ีให้ศาลยตุธิรรมเป็นผู้ควบคมุความชอบ

ด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง ส่วนใหญ่ได้แก่ประเทศกลุ่ม Anglo-Saxon เช่น 

สหรัฐอเมริกา องักฤษ ซึง่เป็นประเทศที่ยดึถือ Common Law โดยไม่ได้ให้ความแตกตา่งระหว่าง

เอกชนกบัฝ่ายปกครอง และถือวา่ทัง้เอกชนและฝ่ายปกครองมีฐานะเท่าเทียมกนัจงึต้องถกูควบคมุ

โดยศาลยตุธิรรมอนัเดียวกนั43  

                                                 
 42 บรรเจิด  สงิคะเนติ, หลกักฎหมายเก่ียวกบัการควบคมุฝ่ายปกครอง, หน้า 20-22 

 43 มานิตย์ จุมปา, คําอธิบายกฎหมายปกครองว่าด้วยการกระทําทางปกครองและการควบคมุการ

กระทําทางปกครอง เลม่ 1, หน้า 344 
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  (ข) ระบบศาลคู่ เป็นระบบซึง่ให้ศาลปกครองเป็นผู้พิจารณาคดีปกครอง

แยกตา่งหากจากศาลยตุธิรรม ฝร่ังเศสเป็นประเทศที่ถือเป็นแบบแผนของระบบศาลคู ่โดยในระบบ

นีจ้ะมีเกณฑ์การแบ่งแยกให้คดีปกครองขึน้สูก่ารพิจารณาของศาลปกครอง สว่นคดีอ่ืนๆ ยงัคงอยู่

ในขอบอํานาจของศาลยตุธิรรม   

 
 2.2.2 แนวคดิเก่ียวกับนิตบุิคคลมหาชน  
 

2.2.2.1 ทฤษฎีเก่ียวกับนิตบุิคคล  
 

   (1) ทฤษฎีที่ถือว่านิตบุิคคลเป็นส่ิงสมมต ิ 
   ทฤษฎีนีถื้อว่านิติบุคคลเป็นสิ่งท่ีเกิดขึน้ด้วยอํานาจของกฎหมายหาได้มี

ความเป็นอยู่อย่างแท้จริงไม่ เป็นแต่เพียงนิติบุคคลท่ีกฎหมายสมมติให้มีขึน้เพื่อให้มีสิทธิและ

หน้าท่ีทํานองเดียวกบับคุคลธรรมดาและให้สามารถแสดงเจตนาได้ด้วย แต่เน่ืองจากนิติบคุคลไม่

อาจแสดงเจตนาได้เอง จงึต้องแสดงออกโดยผา่นทางผู้แทนของนิตบิคุคลซึง่เป็นบคุคลธรรมดา นิติ

บุคคลจะสิทธิเท่าท่ีกฎหมายกําหนดให้เท่านัน้ และกฎหมายอาจจะให้สภาพนิติบุคคลหรือถอน

สภาพนิตบิคุคลเม่ือใดก็ได้ เพราะเกิดขึน้ด้วยอํานาจของกฎหมาย 

 
   (2) ทฤษฎีที่ถือว่านิตบุิคคลมีสภาพความเป็นอย่อย่างแท้จริง ู  
   ทฤษฎีนี ถื้อว่านิติบุคคลสามารถมี เจตนาอันแสดงออกโดยทาง

สว่นประกอบของนติบิคุคลท่ีเป็นบคุคลธรรมดาได้ นิตบิคุคลจงึมิใช่สิง่ท่ีกฎหมายสร้างขึน้ตามชอบ

ใจ กฎหมายเพียงแตร่องรับสภาพความเป็นอยู่ของนิติบคุคลซึง่มีอยู่แล้วและควบคมุนิติบคุคลโดย

กําหนดสิทธิและหน้าท่ีต่างๆ เท่านัน้ ทฤษฎีนีพ้ิสจูน์ได้ยากเนื่องจากนิติบคุคลมิได้มีสภาพเหมือน

บุคคลธรรมดาอย่างแท้จริง สิทธิและหน้าท่ีบางอย่างก็มิได้เหมือนบุคคลธรรมดา จะถือว่านิติ

บคุคลมีความเป็นอยูโ่ดยธรรมชาตจิงึไมต่รงกบัความเป็นจริง44 

 
2.2.2.2 การแบ่งประเภทของนิตบุิคคล 
 

   นิติบุคคลเป็นบุคคลท่ีกฎหมายสมมติขึน้ให้มีสิทธิหน้าท่ีเช่นเดียวกับ

บุคคลธรรมดา เว้นแต่สิทธิและหน้าท่ีบางประการที่จะมีได้แต่เฉพาะบุคคลธรรมดาเท่านัน้ นิติ

                                                 
 44 ชาญชยั แสวงศกัดิ์. หน่วยงานของรัฐท่ีมิใช่สว่นราชการและรัฐวิสาหกิจ : องค์การมหาชนและหน่วย

บริการรูปแบบพิเศษ (กรุงเทพ : นิติธรรม,2552) .หน้า 24-56 
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บุคคลอาจแบ่งได้ 2 ประเภท คือ นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน และนิติบุคคลตามกฎหมาย

มหาชน โดยอาศยัเกณฑ์ 3 ประการประกอบกนัเป็นเคร่ืองมือในการแบง่แยก คือ  

 (1) กฎหมายที่จัดตัง้นิติบุคคล นิติบุคคลใดจัดตัง้ขึน้โดยกฎหมาย

เอกชน จดัว่าเป็นนิติบคุคลเอกชน นิติบคุคลใดจดัตัง้ขึน้โดยกฎหมายมหาชน จดัว่าเป็นนิติบคุคล

มหาชน 

 (2) กิจกรรมที่นิติบุคคลนัน้ดําเนินการ นิติบุคคลใดดําเนินกิจกรรม

เพ่ือผลประโยชน์ของเอกชน จัดว่าเป็นนิติบุคคลเอกชน นิติบุคคลใดดําเนินกิจกรรมท่ีเรียกว่า

บริการสาธารณะ จดัวา่เป็นนิตบิคุคลมหาชน 

 (3) การใช้อาํนาจของนิตบุิคคล นิตบิคุคลใดไมมี่การใช้อํานาจมหาชน 

จดัว่าเป็นนิติบคุคลเอกชน ส่วนนิติบคุคลใดมีการใช้อํานาจมหาชนซึง่เป็นอํานาจเหนือ จดัว่าเป็น

นิตบิคุคลมหาชน45  

 
2.2.2.3 ความหมายและลักษณะของนิตบุิคคลตามกฎหมายมหาชน 

 
   ตามท่ีกลา่วมาแล้วว่านิติบคุคลตามกฎหมายมีอยู่ 2 ประเภท โดยทัว่ไป

แล้วเม่ือกล่าวถึงนิติบคุคล มกัมีความหมายถึงนิติบคุคลตามกฎหมายเอกชน ซึง่มีความเก่ียวข้อง

กบัชีวิตประจําวนั ในขณะท่ีนิติบคุคลตามกฎมายมหาชนนัน้เป็นเร่ืองของหน่วยงานรัฐซึง่ยากแก่

การทําความเข้าใจมากกวา่ อยา่งไรก็ตามได้มีผู้ให้ความหมายของนิตบิคุคลมหาชนไว้ ดงันี ้

   นิติบุคคลมหาชน หมายถึง นิติบุคคลท่ีตัง้ขึน้โดยกฎหมายมหาชน มี

วตัถปุระสงค์ในการจดัทําบริการสาธารณะ และมีอํานาจมหาชน (อํานาจเหนือ) ในการท่ีจะสัง่การ

ได้แตเ่พียงฝ่ายเดียว46 

   นิติบุคคลในกฎหมายมหาชน หมายถึง องค์กรท่ีใช้อํานาจรัฐไปกระทบ

สทิธิของประชาชน และอาจถกูประชาชนฟ้องโต้แย้งคําสัง่ของตนเอง สภาวิชาชีพ รวมถึงมลูนิธิท่ีมี

วตัถุประสงค์เพ่ือประชาชน คดีพิพาทท่ีเกิดจากองค์กรเหล่านีก็้ต้องขึน้ศาลปกครอง เพราะเป็น

องค์กรท่ีมีฐานะเป็นนิตบิคุคลในมหาชน ในขณะเดียวกนันิติบคุคลในกฎหมายมหาชนอาจเป็นนิติ

บคุคลในทางแพ่งก็ได้ เพ่ือให้สามารถไปทํานิติกรรมทางแพ่งได้ องค์กรใดก็แล้วแต่ท่ีใช้อํานาจรัฐ 

ถ้าองค์กรนัน้มีอํานาจในการสัง่การใช้มาตรการต่างๆ ไปกระทบสิทธิ เสรีภาพ และทรัพย์สินของ

                                                 
 45 มานิตย์ จมุปา.คําอธิบายกฎหมายปกครองวา่ด้วยการจดัระเบียบราชการบริหาร (กรุงเทพ:

สํานกัพิมพ์แหง่ฬุาลงกรณมหาวิทยาลยั,2548).หน้า17-25 

 46 เร่ืองเดียวกนั, หน้า17-25 
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ประชาชน ประชาชนอาจใช้สทิธิทางศาลได้โดยฟ้องร้องให้ศาลตรวจสอบ ยกเลกิคําสัง่ท่ีมิชอบด้วย

กฎหมาย ซึง่เป็นการสถาปนาความเป็นนิตบิคุคลในกฎหมายมหาชนขึน้ 47  

   นิติบุคคลนัน้เม่ือจัดตัง้โดยกฎหมายมหาชน การจะยุบเลิกนิติบุคคล

ดงักล่าวก็ต้องกระทําโดยกฎหมายมหาชนด้วยเช่นเดียวกนั อย่างไรก็ดีในบรรดานิติบุคคลมหาชน

ด้วยกันนัน้อาจมีฐานะไม่เท่าเทียมกันก็ได้ เช่น กระทรวงจะมีฐานะเหนือกว่ากรม เป็นต้น อํานาจ

เหนือของนิติบุคคลมหาชนท่ีมีอยู่นัน้ ได้แก่ การท่ีนิติบุคคลมหาชนมีอํานาจบางอย่างท่ีนิติบุคคล  

ไม่มี เช่น อํานาจในการเรียกเก็บภาษี อํานาจในการเวนคืน โดยในการใช้อํานาจเหล่านี ้นิติบุคคล

สามารถใช้เพ่ือบงัคบักบัเอกชนได้ฝ่ายเดียวตามท่ีกฎหมายให้อํานาจไว้ นอกจากนัน้ในการบงัคบัให้

เป็นไปตามคําสั่งฝ่ายเดียวของนิติบุคคลมหาชนนัน้ นิติบุคคลมหาชนไม่จําเป็นต้องฟ้องศาล 

หากแต่สามารถบังคับการให้เป็นไปตามคําสั่งได้ฝ่ายเดียว เช่น เม่ือสั่งให้เอกชนเสียภาษีแล้ว  

เอกชนไม่ยอมเสียภาษี นิติบุคคลมหาชนสามารถยึดทรัพย์สินของเอกชนนัน้ออกขายทอดตลาด 

เพ่ือนําเงินมาชําระค่าภาษีได้โดยไม่ต้องฟ้องศาลก่อน อนึ่ง ทรัพย์สินของนิติบุคคลมหาชนเป็น

ทรัพย์สินท่ีได้รับความคุ้มครองพิเศษจากกฎหมาย เช่น ไม่อาจจะยดึทรัพย์สินของแผ่นดินเพื่อชําระ

หนีไ้ด้ เป็นต้น  

 
2.2.2.4 ประเภทของนิตบุิคคลตามกฎหมายมหาชน  
 

   การจะพิจารณาว่าหน่วยงานใดของรัฐจะมีฐานะเป็นนิติบุคคลหรือไม ่

ส่วนหนึ่งสามารถพิจารณาจากบทบญัญัติของกฎหมายว่ามีการบญัญัติให้หน่วยงานนัน้เป็นนิติ

บคุคลหรือไม่48 ทัง้นีอ้าจจําแนกนิตบิคุคลมหาชนได้ 2 ประเภทคือ 

   (1) หน่วยงานราชการส่วนกลาง ได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม  

   (2) หน่วยงานของรัฐอื่น นอกจากหน่วยงานราชการสว่นกลางแล้ว ยงั

มีหน่วยงานของรัฐในประเภทอื่นๆ เช่น รัฐวิสาหกิจท่ีจัดตัง้โดยพระราชบัญญัติหรือพระราช

กฤษฎีกา องค์การมหาชน หน่วยงานของรัฐอ่ืนท่ีมิใช่ส่วนราชการและมิใช่รัฐวิสาหกิจ หากมี

กฎหมายจดัตัง้เป็นการเฉพาะระบใุห้เป็นนิตบิคุคล ก็ยอ่มมีสถานะเป็นนิตบิคุคล 

   แนวความคิดในการจัดระเบียบบริหารและนิติบุคคลตามกฎหมาย

มหาชนของฝร่ังเศสตัง้อยู่บนรากฐานของหลกัว่าด้วยการรวมอํานาจและการกระจายอํานาจ การ

ปกครองสว่นกลางและสว่นภมูิภาคนัน้ ถือว่าเป็นเร่ืองของหลกัว่าด้วยการรวมอํานาจ ซึง่มีเพียงรัฐ

เท่านัน้ท่ีเป็นนิตบิคุคล มีรัฐบาล รัฐมนตรี ผู้วา่ราชการจงัหวดัเป็นตวัแทนของรัฐในแตล่ะระดบัและ

                                                 
 47 กมลชยั  รัตนสกาววงศ์.กฎหมายปกครอง. (กรุงเทพ : วิญญชูน,2551) .หน้า 35  

 48 มานิตย์ จมุปา.คําอธิบายกฎหมายปกครองวา่ด้วยการจดัระเบียบราชการบริหาร, หน้า17-25 
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ตามการแบ่งเขตพืน้ ท่ีในการปกครอง  ความสัมพันธ์ระหว่างเจ้าหน้าท่ีของรัฐกับรัฐเป็น

ความสัมพันธ์ในลักษณะบังคับบัญชา ทุกคนอยู่ภายใต้นิติบุคคลเดียวกันก็คือรัฐ แต่การจัด

ระเบียบบริหารของรัฐนัน้นอกจากจะใช้วิธีท่ีกลา่วมาข้างต้นแล้ว รัฐยงัจําต้องใช้วิธีกระจายอํานาจ 

(Decentralization) อีกด้วย โดยทําได้ 2 ลกัษณะ คือ 

   ประการแรก เป็นการกระจายอํานาจทางพืน้ท่ี กล่าวคือ มอบบริการ

สาธารณะหลายอย่างให้องค์การปกครองท้องถ่ินจดัทํา ทัง้นีก้ารจดัทําบริการสาธารณะที่ได้รับ

มอบหมายจะถกูจํากดัขอบเขตโดยพืน้ท่ีหรืออาณาเขตขององค์การปกครองท้องถ่ินนัน้ๆ 

   ประการท่ีสอง การกระจายอํานาจทางบริการหรือทางเทคนิค คือ การ

มอบบริการสาธารณะอย่างใดอย่างหนึ่งให้องค์การมหาชนจัดทํา การจัดทําบริการสาธารณะ

ดงักลา่วโดยทัว่ไปแล้วจะไม่ได้ถกูจํากดัหรือกําหนดขอบเขตของกิจกรรมโดยพืน้ท่ีแตเ่ป็นเร่ืองทาง

เทคนิค เช่น โทรศพัท์ โรงพยาบาล รถไฟฟ้า ทัง้นีอ้งค์การมหาชนอาจจะเป็นรัฐวิสาหกิจหรือไม่ก็ได้

แล้วแต่ว่าจะเข้าตามความหมายของรัฐวิสาหกิจหรือไม่ และองค์การมหาชนมีได้ทัง้ในระดบัชาติ

และในระดบัท้องถ่ิน 

   การบริหารงานของรัฐด้วยวิธีกระจายอํานาจนีเ้องท่ีรัฐได้สร้างนิติบุคคล

มหาชนขึน้มานอกเหนือจากรัฐ ทัง้นีเ้พ่ือให้เกิดความคลอ่งตวัในการดําเนินงานโดยเฉพาะทางด้าน

การคลงั แตนิ่ตบิคุคลดงักลา่วก็ยงัอยูภ่ายใต้การควบคมุของรัฐ เป็นเร่ืองของความสมัพนัธ์ระหว่าง

นิติบุคคลกับนิติบุคคล ดงันัน้รัฐจึงใช้อํานาจกํากับดูแลเหนือนิติบุคคลมหาชนอื่น ไม่ใช่อํานาจ

บงัคบับญัชา เช่นเจ้าหน้าท่ีภายในนิตบิคุคลมหาชนหนึง่พงึใช้ตอ่กนั 

 
2.2.2.5 แนวคดิเก่ียวกับองค์การมหาชน 
 

   จากแนวคิดเร่ืองนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนดงักล่าวข้างต้น องค์การ

มหาชนถือเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนประเภทหนึ่ง ซึ่งถือกําเนิดขึน้ภายหลงัการปฏิวัติ

ฝร่ังเศสในปี ค.ศ.1789 ตอ่มาได้ขยายไปสูกิ่จกรรมด้านการศกึษา และท้ายท่ีสดุก็ขยายไปสูกิ่จกรรม

เกือบทกุด้าน  
   (1) เหตุผลในการจัดตัง้องค์การมหาชน 
   (1.1) เหตุผลในแง่วัตถุประสงค์ของกิจกรรมที่จัดทาํ กิจกรรมในทาง

วิชาการหรือศิลปะมกัต้องการความเป็นอิสระ ไม่ถกูแทรกแซง มกัเป็นการรวมกลุม่กนัทางวิชาชีพ

ซึง่มกัเป็นปัญหาทางเทคนิค  

   (1.2) เหตุผลในแง่ระบบบัญชีและงบประมาณ ในหน่วยงานรัฐนัน้ 

ระบบบัญชีและงบประมาณมีลักษณะไม่ยืดหยุ่น  ไม่สามารถปรับเปลี่ยนได้ทันท่วงทีกับ



 41 

สถานการณ์ท่ีเปลี่ยนแปลงไป องค์การมหาชนจงึต้องการระบบบญัชีและงบประมาณที่ยืดหยุ่น ไม่

จําเป็นต้องปฏิบตัติามกฎเกณฑ์ท่ีเข้มงวดทกุเร่ือง 

   (1.3) เหตุผลในแง่ความสัมพันธ์กับรัฐ การนําระบบองค์การมหาชน

มาใช้นัน้เพื่อก่อให้เกิดความสมัพนัธ์ระหว่างองค์การมหาชนกบัรัฐในลกัษณะผู้ถกูควบคมุกํากับ 

มิใช่ผู้ ใต้บังคับบัญชากับผู้ บังคับบัญชา องค์การมหาชนในกรณีนีจ้ึงอยู่ภายใต้อํานาจของรัฐ

ประเภทหนึง่ท่ีเรียกวา่ “อํานาจควบคมุกํากบั” 

 
   (2) ลักษณะขององค์การมหาชน 

    องค์การมหาชน คือ นิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนประเภทหนึ่งท่ี

จดัทําบริการสาธารณะอยา่งใดอยา่งหนึง่ โดยมีลกัษณะดงันี ้

    (2.1) เป็นนิติบุคคล องค์การมหาชนเป็นนิติบคุคลเสมอ ในกรณีท่ีไม่มี

กฎหมายบญัญัติให้องค์การมหาชนใดมีสถานะเป็นนิติบุคคล ศาลก็สามารถค้นหาเพื่อชีข้าดว่า

องค์การนัน้มีสถานะเป็นนิติบุคคลได้ ทัง้นีก็้เพราะว่ากลุ่มบุคคลท่ีสามารถแสดงออกร่วมกนัเพื่อ

ปกป้องผลประโยชน์ท่ีชอบด้วยกฎหมาย และเป็นผลประโยชน์ท่ีสมควร ย่อมเป็นกลุ่มบุคคลท่ี

กฎหมายยอมรับและคุ้มครอง การมีสถานะเป็นนิติบคุคล ทําให้องค์การมหาชนเป็น “ศนูย์แห่ง

ผลประโยชน์ท่ีได้รับการคุ้มครองโดยกฎหมาย” องค์การมหาชนย่อมสามารถมีองค์กรบริหารงาน

ของตน มีนิติกรรมทัว่ไปและเฉพาะเร่ืองราว มีทรัพย์สินและงบประมาณเป็นของตนเอง รวมทัง้มี

สิทธิหน้าท่ีในการฟ้องและถูกฟ้องศาลได้ อย่างไรก็ตามการมีสถานะเป็นนิติบุคคลมิได้ทําให้

องค์การมหาชนเป็นอิสระอย่างเด็ดขาด ในทางปฏิบตัิความสมัพนัธ์อย่างใกล้ชิดยงัจําเป็นต้องมี

อยู่ แต่เปลี่ยนจากความสัมพันธ์ในลักษณะอํานาจบังคับบัญชามาเป็นอํานาจควบคุมกํากับ

เท่านัน้   

    (2.2) เป็นนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน การท่ีองค์การมหาชน

เป็นนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนทําให้มีความแตกต่างจากนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน

อ่ืนๆ คือมีอํานาจพิเศษบางประการ เช่น การใช้อํานาจมหาชนเพื่อปฏิบตัิตามคําวินิจฉัยภายใต้

ขอบเขตของคําพิพากษา การออกกฎเกณฑ์ทั่วไปเพื่อใช้บงัคบักับบุคลากรและผู้ ใช้บริการของ

องค์การมหาชน บคุลากรเป็นบคุลากรทางกฎหมายมหาชน ทรัพย์เป็นทรัพย์สาธารณะ และจะนํา

กระบวนการล้มละลายมาใช้กบัองค์การมหาชนไม่ได้ ทัง้นีอ้งค์การมหาชนยงัต้องอยู่ภายใต้การ

กํากบัดแูลของรัฐ และอยู่ภายใต้ข้อบงัคบับางประการ เช่น การท่ีจะต้องมีระบบบญัชีสาธารณะ 

เพ่ือควบคมุการรับจ่ายเงินให้เป็นไปตามท่ีกําหนดไว้ 

    (2.3) จัดทาํบริการสาธารณะอย่างใดอย่างหน่ึง เป็นองค์ประกอบท่ี

ทําให้เห็นความแตกต่างกบัองค์การปกครองท้องถ่ิน ซึง่จดัทําบริการสาธารณะหลายอย่างในเขต
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พืน้ท่ีของตน และทําให้องค์การมหาชนมีหน้าท่ีต้องเคารพหลกัเกณฑ์พืน้ฐานของการจดัทําบริการ

สาธารณะ เช่น หลกัความเสมอภาค หลกัความตอ่เน่ืองของบริการสาธารณะ ทัง้นีอ้งค์การมหาชน

มิได้เป็นผู้ กําหนดประเภทบริการสาธารณะเอง จึงต่างจากองค์กรประเภทอื่นๆ ซึ่งเกิดจากการ

รวมกันของสมาชิก ดงันัน้การจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะอย่าง ถือได้ว่าเป็นทัง้ข้อจํากัดและ

หลกัประกันขององค์การมหาชน เน่ืองจากเมื่อมีกฎหมายกําหนดประเภทบริการสาธารณะแล้ว 

องค์การมหาชนจะจัดทําบริการสาธารณะนอกเหนือจากท่ีกฎหมายกําหนดไม่ได้ และองค์การ

มหาชนอ่ืนจะเข้ามาจดัทําบริการสาธารณะดงักลา่วทบัซ้อนอีกไมไ่ด้49 
 

 2.2.3 แนวคดิเก่ียวกับองค์กรทางปกครองอสิระ  
 
  ในปัจจบุนันัน้ความก้าวหน้าในทางเทคโนโลยีและวิทยาการตา่งๆ ทัง้ในทางด้าน

วิทยาศาสตร์ และสงัคมศาสตร์ มีการพฒันาและเปลี่ยนแปลงมากขึน้ ในขณะท่ีการใช้อํานาจรัฐ 

โดยแบ่งแยกเป็นฝ่ายนิติบญัญตัิ บริหาร และตลุาการในรูปแบบดัง้เดิมนัน้อาจไม่เพียงพอและไม่

สามารถตามได้ทันกับความเปลี่ยนแปลงดงักล่าว โดยเฉพาะอย่างยิ่งอํานาจในทางบริหารซึ่ง

รวมถึงการใช้อํานาจในทางปกครอง เน่ืองจากโครงสร้างของระบบบริหารตามแนวความคิดแบบ

ดัง้เดมิอยูบ่นพืน้ฐานของการแบง่ความชํานาญเฉพาะด้าน การจดัลําดบัของอํานาจหน้าท่ีและการ

ควบคุมแบบบังคับบัญชาตามลําดับชัน้ ทําให้การบริหารเป็นไปด้วยความล่าช้า เต็มไปด้วย

ขัน้ตอน ขาดการประสานงานระหวา่งหน่วยงานโดยการมองผลประโยชน์ของสว่นรวมเป็นใหญ่ จึง

ได้มีแนวคิดในการจดัตัง้องค์กรทางปกครองรูปแบบใหม่ขึน้เพื่อให้สามารถปฏิบตัิหน้าท่ีของฝ่าย

ปกครองได้อย่างมีประสิทธิภาพ อย่างไรก็ตามมิได้หมายความว่าการเกิดขึน้ขององค์กรทาง

ปกครองในรูปแบบใหม่ตามแนวคิดดงักลา่วจะเป็นการเพิ่มอํานาจประเภทใหม่ขึน้เพื่อให้มีสถานะ

เทียบเคียงกับอํานาจอธิปไตยทัง้สามข้างต้น องค์กรทางปกครองในรูปแบบใหม่ยังคงอยู่เป็น

องค์กรซึ่งใช้อํานาจของฝ่ายบริหาร หากแต่มีการเปลี่ยนรูปแบบการใช้อํานาจให้สอดคล้องกับ

ความเปลี่ยนแปลงในสงัคมในโลกยคุปัจจบุนั 

  องค์กรทางปกครองประเภทหนึ่งซึง่ถกูจดัตัง้ขึน้เน่ืองจากสภาพการเปลี่ยนแปลง

ของเศรษฐกิจและสงัคมด้วยเหตผุลเดียวกบัแนวคดิในการจดัตัง้องค์การมหาชน โดยองค์กรของรัฐ

ประเภทดงักลา่วนัน้มีช่ือเรียกแตกตา่งกนัไปในแตล่ะประเทศ เช่น Les autorités administratives 

indépendantes หรือองค์กรทางปกครองอิสระของประเทศฝร่ังเศส Independent Regulatory 

Agency หรือองค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระของประเทศสหรัฐอเมริกา Non Departmental Public 

                                                 
 49 ชาญชยั แสวงศกัดิ์, หน่วยงานของรัฐท่ีมิใช่สว่นราชการและรัฐวิสาหกิจ : องค์การมหาชนและหน่วย

บริการรูปแบบพิเศษ, หน้า 24-56 และ 212-215 
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Bodies หรือองค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระของสหราชอาณาจกัร องค์กรเหล่านีถ้กูจดัตัง้ขึน้มาเพื่อทํา

หน้าท่ีวางระเบียบ หรือควบคุมกิจกรรมบางอย่างไม่ว่าจะเป็นการดําเนินการโดยภาครัฐ หรือ

เอกชน โดยกิจกรรมท่ีอยู่ภายใต้การควบคุมขององค์กรเหล่านีม้ักเป็นกิจกรรมท่ีสําคัญและมี

ผลกระทบอย่างใหญ่หลวงตอ่สิทธิเสรีภาพของประชาชน เศรษฐกิจของประเทศ ซึง่มีความจําเป็น

อย่างยิ่งท่ีจะต้องมีองค์กรซึง่มีอํานาจหน้าท่ีท่ีเก่ียวข้องโดยตรงเฉพาะด้านเข้ามากํากบัดแูลเพื่อให้

เกิดดลุยภาพระหว่างการบริหารท่ีมีประสิทธิภาพกบัการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

องค์กรประเภทนีเ้กิดขึน้เป็นครัง้แรกในสหรัฐอเมริกา ค.ศ.1889  ในรูปของ The Interstate 

Commerce Commission หรือ I.C.C.เพ่ือทําหน้าท่ีวางระเบียบและดแูลกิจการธุรกิจการค้าท่ี

ดํ า เนิ น ไประหว่ า งมล รัฐต่ า งๆ  และแม้ว่ าอง ค์กรดังกล่าวจะ เ ป็นหน่ วยงานที่ สังกัด

กระทรวงมหาดไทย แต่ก็มีลกัษณะพิเศษแตกต่างจากหน่วยงานภายในของฝ่ายบริหารหรือฝ่าย

ปกครองทัว่ๆ ไปตรงท่ีองค์กรนีถ้กูกําหนดให้เป็นอิสระ ปลอดพ้นจากการแทรกแซงของหน่วยงานที่

สงักดัซึง่ตามหลกัแล้วอาจใช้อํานาจบงัคบับญัชาสัง่การเอาได้50 

  ลกัษณะพิเศษท่ีสําคญัขององค์กรประเภทนี ้คือ ทัง้ๆ ท่ี ยงัเป็นองค์กรของรัฐอยู่

แต่ได้รับหลกัประกนัให้สามารถปฏิบตัิหน้าท่ีได้โดยอิสระปลอดพ้นจากการแทรกแซงจากองค์กร

ของรัฐอ่ืนหรือจากสถาบนัการเมืองอ่ืน โดยไม่ถึงกับจําเป็นต้องทําให้องค์กรดงักล่าวกลายเป็น

องค์กรตลุาการ 51ตามแนวคิดของฝร่ังเศสมองว่าองค์กรประเภทนีเ้ป็นองค์กรของฝ่ายบริหารและ

ใช้อํานาจอย่างเป็นอิสระตามแบบของฝ่ายตุลาการ รูปแบบองค์กรจึงต้องเป็นอิสระทัง้ทาง

โครงสร้างและการปฏิบตัิหน้าท่ีเพ่ือป้องกันการแทรกแซงจากฝ่ายบริหาร52 องค์กรดังกล่าวจะ

สามารถใช้อํานาจได้ทัง้ 3 อํานาจ คือ อํานาจในการออกกฎระเบียบหรือเทียบได้กับอํานาจนิติ

บญัญัติ อํานาจบังคับการให้เป็นไปตามกฎระเบียบท่ีได้วางขึน้หรือเทียบได้กับอํานาจบริหาร 

รวมทัง้อํานาจวินิจฉยัว่าได้มีการกระทําฝ่าฝืนกฎระเบียบและลงโทษการฝ่าฝืนนัน้หรือเทียบได้กบั

อํานาจตลุาการ การรวมอํานาจทัง้สามอํานาจไว้ในองค์กรเดียวเช่นนีเ้ป็นลกัษณะพิเศษเฉพาะซึง่

ไม่มีในองค์กรอ่ืนหรือในการจัดองค์การทางการปกครองหรือการบริหารอ่ืนภายในรัฐ ลกัษณะ

พิเศษดงักลา่วข้างต้นเป็นสิ่งท่ีทําให้องค์กรประเภทนีเ้ป็นกลไกสําคญัท่ีช่วยเสริมประสิทธิภาพของ

การบริหารรัฐสมยัใหม่ ซึง่ถ้าปราศจากกลไกเหล่านี ้รัฐจะตามไม่ทนักบัความเปลี่ยนแปลงในทาง

เศรษฐกิจและสงัคม และจะเกิดปัญหาในทางบริหารทางการบริหาร 

                                                 
 50 วิษณ ุ วรัญญ,ู องค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระ, (กรุงเทพมหานคร:สํานกังานกองทนุสนบัสนนุการวิจยั, 

2538) .หน้า 1 

 51 เร่ืองเดียวกนั, หน้า 6 
52 วิชิต  จรัลสขุสวสัดิ์, “องค์กรปกครองอิสระของฝร่ังเศส” ในวารสารนิติศาสตร์ ปีท่ี 31 ตอน 3 (กนัยายน 2544) 

: หน้า 485-486 
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  ลกัษณะพิเศษทัง้ในแง่สถานะขององค์กร และในแง่ของอํานาจหน้าท่ีทําให้องค์กร

ดงักลา่วสามารถทําในสิ่งท่ีองค์กรของรัฐอ่ืนๆ ท่ีมิได้มีสถานะอย่างเดียวกนัยากจะทําได้ กลา่วคือ 

ให้ความคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนอย่างมีประสิทธิภาพ และควบคมุการดําเนินกิจกรรม

บางประการท่ีมีความสําคญัต่อเศรษฐกิจและสงัคมเป็นส่วนรวมทัง้ท่ีดําเนินการโดยรัฐและโดย

เอกชนให้อยูใ่นกรอบท่ีสมควร53 

  สําหรับประเทศไทย ภายหลงัการบงัคบัใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ.2540 เป็นต้นมา ก็ได้มีการจดัตัง้องค์กรของรัฐในรูปแบบต่างๆ ขึน้เพื่อทําหน้าท่ีวางระเบียบ

และกํากบัดแูลการดําเนินกิจกรรมภายในรัฐซึง่มีลกัษณะใกล้เคียงกบัองค์กรดงักล่าวข้างต้น เช่น 

คณะกรรมการกํากบัหลกัทรัพย์และตลาดหลกัทรัพย์ คณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแห่งชาต ิ

ฯลฯ โดยนกัวิชาการกฎหมายมหาชนของไทยได้เรียกองค์กรประเภทนีโ้ดยการแปลเทียบเคียงจาก

การเรียกองค์กรของตา่งประเทศซึง่แปลแตกตา่งกนัออกไป โดยในวิทยานิพนธ์ฉบบันีข้อเลือกใช้คํา

ว่า “องค์กรทางปกครองอิสระ” เน่ืองจากตรงกบัรูปแบบองค์กรของประเทศไทยที่เป็นไปอยู่ใน

ปัจจบุนัซึง่มีลกัษณะเป็นองค์กรซึง่ทําหน้าท่ีของฝ่ายปกครอง 

 
2.2.3.1 ลักษณะ การจัดตัง้และสถานะองค์กรทางปกครองอสิระ 

   

   องค์กรทางปกครองอิสระนีมี้โครงสร้างท่ีหลากหลายแตกต่างกันตาม

เหตุผลและความจําเป็นของแต่ละประเทศ เน่ืองจากองค์กรทางปกครองอิสระเป็นองค์กรท่ีถูก

จดัตัง้ขึน้เพื่อตอบสนองต่อความเปลี่ยนแปลงในทางเศรษฐกิจ สงัคม ซึ่งเป็นการแก้ไขปัญหาท่ี

เกิดขึน้จริงซึ่งมีลักษณะเฉพาะหน้า แนวคิดเร่ืององค์กรทางปกครองอิสระดังกล่าวจึงไม่มี

แนวความคิดหลกั (core concept) ท่ีจะนําไปใช้อธิบายองค์กรทางปกครองอิสระได้ทกุองค์กร 

อยา่งไรก็ตามในปัจจบุนัมีผู้พยายามให้แนวความคดิในทางกฎหมาย (legal concept) ขององค์กร

ดงักลา่วขึน้ โดยอาจแบ่งได้เป็น 2 แนวทางด้วยกนั แนวทางแรก เป็นการวิเคราะห์ในเชิงกฎหมาย

โดยจะถือว่านอกเหนือจากคุณสมบตัิความเป็นอิสระแล้ว องค์กรนัน้ยังจะต้องมีอํานาจในการ

วินิจฉยัสัง่การ (pouvoir de decision) ในตวัเองด้วย ซึง่ตามความหมายนี ้องค์กรหลายองค์กรจะ

ไม่ถูกนับว่าเป็นองค์กรทางปกครองอิสระ เช่น องค์กรท่ีมีอํานาจหน้าท่ีให้คําปรึกษา หรือคํา

เสนอแนะในเชิงนโยบาย ซึ่งในความเป็นจริงนัน้แม้ว่าจะไม่มีอํานาจวินิจฉยัสัง่การตามกฎหมาย 

แต่โดยสถานะและการได้รับความเช่ือถือ หน่วยงานอ่ืนๆ ก็อาจต้องปฏิบตัิตามข้อเสนอแนะหรือ

ความเห็นขององค์กรเหล่านัน้ แนวความคิดในลกัษณะนีเ้ป็นการนิยามองค์กรทางปกครองอิสระ

                                                 
 53 วิษณ ุ วรัญญ,ู องค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระ, หน้า 6-7 
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ตามแนวความคิดท่ีสอง ซึ่งเป็นการนิยามตามความหมายอย่างกว้างซึ่งเป็นการมองในทาง

ข้อเท็จจริง54 

  (1) ลักษณะขององค์กรทางปกครองอสิระ55 

  (1.1) อาํนาจหน้าที่ เป็นองค์กรท่ีทําหน้าท่ีดแูล ควบคมุ วางกฎระเบียบ

ในการดําเนินการแก่กิจกรรมบางประเภทที่รัฐหรือเอกชนเป็นผู้ ดําเนินการ รวมตลอดถึงการ

คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยมีอํานาจตามกฎหมายในอนัท่ีจะกําหนดมาตรการที่มี

ลกัษณะเป็นการกระทําทางปกครองฝ่ายเดียว 

  (1.2) ลักษณะในทางกฎหมาย เป็นองค์กรท่ีสามารถใช้อํานาจได้อย่าง

เป็นอิสระโดยไม่มีสถานะเป็นองค์กรตุลาการ และเน่ืองจากถูกจัดตัง้ขึน้ในกรอบของนิติบุคคล

มหาชนท่ีมีอยูแ่ล้ว เช่น รัฐ จงึทําให้ไมมี่ความจําเป็นต้องมีสภาพเป็นนิติบคุคล ดงันีเ้ม่ือองค์กรทาง

ปกครองอิสระมิได้มีสภาพเป็นนิติบุคคล ซึ่งทําให้มีสถานะท่ีแตกต่างจากองค์กรฝ่ายปกครอง

ประเภทอ่ืน ก็อาจทําให้มีข้อโต้แย้งเก่ียวกบัวตัถปุระสงค์ขององค์กรว่าจะสามารถดําเนินการตา่งๆ 

โดยอิสระได้อย่างไร นกัวิชาการบางท่านจึงได้พยายามท่ีจะแยกรัฐออกเป็น 2 ส่วน คือ ส่วนนิติ

บุคคลตามกฎหมายมหาชน และส่วนอํานาจรัฐ องค์กรทางปกครองอิสระมีส่วนร่วมในสภาพนิติ

บุคคลของรัฐแต่ไม่อยู่ภายใต้อํานาจรัฐ ดงันัน้องค์กรทางปกครองอิสระจึงกระทําการในนามรัฐ 

เพ่ือรัฐและมีความรับผิดตามกฎหมาย อาจสรุปได้วา่องค์กรทางปกครองอิสระมีหน้าท่ีปกป้องดแูล

ผลประโยชน์เฉพาะด้าน ซึง่ตา่งจากรัฐท่ีปกป้องดแูลผลประโยชน์ทัว่ไป  

  (1.3)  สถานะขององค์กร เป็นองค์กรท่ีสามารถใช้อํานาจในการ

ปฏิบัติหน้าท่ีได้อย่างเป็นอิสระด้วยตนเอง ปราศจากการแทรกแซงหรือการบังคับบัญชาจาก

หน่วยงานอ่ืนตามระบบราชการแบบดัง้เดมิ ซึง่บางครัง้กฎหมายก่อตัง้ได้บญัญตัิอย่างชดัเจนว่าไม่

ต้องรับคําสั่งจากองค์กรใด แต่ในกรณีท่ีไม่ได้บัญญัติไว้อย่างชัดเจน มักจะถือว่าองค์กรทาง

ปกครองอิสระไม่ได้อยู่ภายใต้ระบบการบงัคบับญัชา ความเป็นอิสระดงักล่าวนีจ้ะต้องเร่ิมตัง้แต่

ความเป็นอิสระในทางโครงสร้าง ตลอดจนการดําเนินการตามอํานาจหน้าท่ีตามกฎหมายของ

องค์กร  

  (1.4) การควบคุมองค์กร โดยท่ีองค์กรทางปกครองอิสระกระทําหน้าท่ี

ทางปกครอง การกระทําขององค์กรซึง่มีลกัษณะไปกระทบสิทธิบคุคลภายนอกนัน้จึงยงัเป็นนิติกรรม

ทางปกครอง ทําให้อยูภ่ายใต้การตรวจสอบโดยองค์กรตลุาการ  

                                                 
 54 วิษณ ุ วรัญญ,ู องค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระ, หน้า 24-25 

 55 เร่ืองเดียวกนั, หน้า 25-26 และวิชิต  จรัลสขุสวสัดิ์, องค์กรปกครองอิสระของฝร่ังเศส, หน้า 486 
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  (1.5) การกําหนดอํานาจขององค์กร อํานาจขององค์กรทางปกครอง

อิสระอาจถกูกําหนดได้หลากหลายแตกตา่งกนั ขึน้อยู่กบักิจกรรมท่ีองค์กรเหลา่นัน้เข้าไปดแูล ดงันัน้

การท่ีจะมีอํานาจในการวินิจฉยัสัง่การด้วยหรือไมจ่งึไมใ่ช่สาระสําคญั 

 
  (2) อํานาจในการจัดตัง้และความเป็นอิสระขององค์กรทาง
ปกครองอสิระ56 

  (2.1) อาํนาจในการจัดตัง้องค์กรทางปกครองอิสระ เน่ืองจากองค์กร

ทางปกครองอิสระนีม้ิได้มีอยู่แต่ดัง้เดิม ในการจดัตัง้องค์กรดงักล่าวย่อมต้องพิจารณาด้วยว่าควร

ใช้อํานาจฝ่ายใดจดัตัง้ เม่ือพิจารณาในแง่การใช้อํานาจบริหาร ข้อดี คือ สามารถดําเนินการไปได้

รวดเร็ว สามารถแก้ปัญหาได้ทนัการณ์ เหมาะสําหรับองค์กรท่ีไม่จําเป็นต้องมีอํานาจในการวาง

กฎระเบียบหรือมีอํานาจในการวินิจฉยัตดัสินใจ เช่น มีอํานาจในการให้ข้อเสนอแนะหรือให้ความ

คิดเห็น อย่างไรก็ตามนอกจากเงื่อนไขเก่ียวกบัความสามารถในการใช้อํานาจขององค์กรแล้ว การ

จดัตัง้องค์กรดงักลา่วโดยใช้อํานาจบริหาร ซึง่อาจถกูมองว่ามีอํานาจทางการเมืองเข้ามาเก่ียวข้อง

ก็มีข้อจํากัดเก่ียวกับสถานภาพขององค์กรท่ีอาจจะไม่มั่นคงและเป็นท่ีสงสยัในความเป็นอิสระ

แท้จริงของผู้ ใช้อํานาจในองค์กรได้ ดงันัน้แม้ว่าการใช้อํานาจนิติบญัญตัิในการออกกฎหมายเพื่อ

จัดตัง้องค์กรทางปกครองอิสระจะเป็นเร่ืองท่ีมีขัน้ตอนมากและใช้ระยะเวลายาวนาน แต่การท่ี

องค์กรทางปกครองอิสระถูกจัดตัง้โดยอํานาจของฝ่ายนิติบญัญัติย่อมเป็นหลักประกันในฐาน

อํานาจในการจดัตัง้ซึง่จะทําให้องค์กรทางปกครองสามารถปฏิบตัหิน้าท่ีได้อยา่งมีประสทิธิภาพ 

  (2.2) ความเป็นอิสระขององค์กรทางปกครองอิสระ ตามท่ีได้กล่าว

มาแล้วว่าความเป็นอิสระขององค์กรทางปกครองอิสระนัน้ จะต้องเร่ิมตัง้แตค่วามเป็นอิสระในทาง

โครงสร้างตัง้แต่เร่ิมมีการจัดตัง้ โดยหมายรวมถึงความเป็นอิสระของบุคคลท่ีจะเข้ามาดํารง

ตําแหน่งในองค์กรซึง่เป็นปัจจยัสําคญัตอ่การดํารงความเป็นอิสระขององค์กร ตลอดไปจนถึงความ

เป็นอิสระในทางงบประมาณและการใช้จ่ายขององค์กร 

 (ก) ความเป็นอิสระของบุคคลท่ีจะเข้ามาดํารงตําแหน่งในองค์กรทาง

ปกครองอิสระ บคุคลผู้จะเข้ามาดํารงตําแหน่งในองค์กรเหล่านีม้กัจะอยู่ในรูปของคณะกรรมการ 

ซึง่จะประกอบด้วยเจ้าหน้าท่ีของรัฐในองค์กรเก่ียวข้อง ผู้ประกอบวิชาชีพ หรือตวัแทนของผู้ มีส่วน

ได้เสียในเร่ืองนัน้ๆ ทัง้จากภาครัฐและภาคเอกชนร่วมเป็นกรรมการอยู่ด้วย เพ่ือเป็นการคาน

อํานาจกนั และเพื่อเป็นการประกันว่าคําวินิจฉัยในเร่ืองท่ีมีความละเอียดอ่อนและเป็นปัญหาจะ

ได้รับการพิจารณาอย่างจริงจังและถูกต้อง อย่างไรก็ตามก็อาจมีผู้ ตัง้ประเด็นเก่ียวกับความ

                                                 
 56 วิษณ ุ วรัญญ,ู องค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระ, หน้า  27, 30-32 และวิชิต  จรัลสขุสวสัดิ์, องค์กรปกครอง

อิสระของฝร่ังเศส, หน้า 489-495 
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เหมาะสมในกรณีท่ีคดีพิพาททางปกครองที่สําคญับางเร่ืองอาจวินิจฉัยโดยองค์กรทางปกครอง

อิสระท่ีประกอบด้วยตวัแทนจากภาคเอกชนซึ่งอาจทําให้การปฏิบตัิหน้าท่ีไม่มีความเป็นกลาง 

รวมถึงอาจไม่สามารถรักษาความลบัทางวิชาชีพได้อย่างแท้จริง และด้วยขอบเขตของการรักษา

ความลบัทางวิชาชีพนีทํ้าให้ในบางครัง้บุคลากรท่ีทําหน้าท่ีในองค์กรทางปกครองอิสระเหล่านี ้

คล้ายจะถกูจํากดัเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น ซึ่งอาจจะดขูดักบัหลกัความโปร่งใสและการ

รับฟังความคิดเห็นสาธารณะ อนัเป็นหลกัพืน้ฐานขององค์กรทางปกครองอิสระ นอกจากนีย้งัมี

เง่ือนไขอ่ืนๆ เก่ียวกบัการดํารงตําแหน่งท่ีได้ถกูกําหนดให้มีขึน้เพื่อเป็นหลกัประกนัความเป็นอิสระ

ขององค์กร เช่น 

 - การห้ามมิให้บุคคลผู้ดํารงตําแหน่งในองค์กรทางปกครองอิสระนัน้

ดํารงตําแหน่งหลายตําแหน่งในเวลาเดียวกนั หรือการกําหนดการขดักนักบัตําแหน่งอ่ืน (Conflict 

of Interest) 

 - เง่ือนไขเก่ียวกับวาระการดํารงตําแหน่งหรือการกําหนดให้สามารถ

ดํารงตําแหน่งต่ออีกวาระหนึ่ง ซึง่การกําหนดเงื่อนไขดงักล่าววาระการดํารงตําแหน่งจึงต้องไม่สัน้

หรือยาวเกินไปจนสง่ผลตอ่ความเป็นอิสระในการปฏิบตัหิน้าท่ี  

 - เง่ือนไขในการห้ามมิให้มีการถอดถอนบคุคลออกจากตําแหน่งก่อนครบ

วาระ เว้นแตเ่ป็นไปโดยมาตรการอื่นท่ีปราศจากการแทรกแซงทางการเมือง 

 - การกําหนดให้บคุคลผู้ดํารงตําแหน่งในองค์กรทางปกครองอิสระเป็น

เจ้าพนกังานตามประมวลกฎหมายอาญา 

  (ข) ความเป็นอิสระในทางงบประมาณ นอกจากหลกัประกันในเร่ืองของ

บุคคลผู้ ดํารงตําแหน่งแล้ว องค์กรทางปกครองอิสระยังจําเป็นต้องได้รับการสนับสนุนทัง้ทาง

กฎหมาย และทางงบประมาณจากรัฐเพ่ือให้สามารถปฏิบตัหิน้าท่ีด้วยความเป็นอิสระได้  

  องค์กรทางปกครองอิสระมีวิธีการทางงบประมาณเป็นพิเศษและเป็น

อิสระ เม่ือเทียบกับฝ่ายปกครองทั่วไป ในส่วนของอํานาจในการหาเงินงบประมาณด้วยตวัเอง

เพ่ือให้สามารถปฏิบตัิหน้าท่ีได้ตามกฎหมายนัน้  เม่ือองค์กรทางปกครองอิสระไม่มีสภาพเป็นนิติ

บคุคลจึงไม่อาจมีสินทรัพย์หรือรายได้ท่ีจะก่อให้เกิดความเป็นอิสระทางงบประมาณได้ อย่างไรก็

ตาม ในบางประเทศมีการกําหนดเงื่อนไขแตกตา่งออกไป เช่น องค์กรทางปกครองอิสระในประเทศ

แถบอเมริกาเหนือซึ่งมีลกัษณะเป็นองค์กรวิชาชีพ กฎหมายกําหนดให้สามารถเก็บค่าธรรมเนียม

จากผู้ประกอบวิชาชีพในสาขาอาชีพท่ีเก่ียวข้องเพื่อนํามาเป็นงบประมาณขององค์กรได้ การไม่มี

งบประมาณของตนเองทําให้การใช้จ่ายเงินขององค์กรทางปกครองอิสระต้องขึน้อยู่กบัรายได้ของ

แผ่นดิน โดยในการตัง้งบประมาณ องค์กรทางปกครองอิสระจะต้องตัง้โดยนํางบประมาณเข้าไป

อยู่ในสงักัดของกระทรวงที่เก่ียวข้องกับขอบเขตการดําเนินการขององค์กร องค์กรทางปกครอง
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อิสระท่ีมีขอบเขตการดําเนินการท่ีเ ก่ียวข้องกับหลายกระทรวงอาจถูกจัดให้สังกัดสํานัก

นายกรัฐมนตรี ซึง่การสงักดัทางงบประมาณดงักลา่ว อาจทําให้ถกูพิจารณาว่าขาดความเป็นอิสระ

ทางงบประมาณได้ กฎหมายจึงอาจกําหนดหลกัประกนัท่ีเพิ่มขึน้ให้ด้วยการกําหนดว่าการสงักดั

ดังกล่าวเป็นการสังกัดโดยผลของกฎหมายเท่านัน้ กระทรวงท่ีได้รับการสังกัดจะไม่สามารถ

เก่ียวข้อง หรือใช้อํานาจเพื่อแก้ไขเปลี่ยนแปลงงบประมาณดังกล่าวได้ ทัง้นีแ้ม้ว่าองค์กรทาง

ปกครองอิสระจะได้รับหลกัประกันความเป็นอิสระในการตัง้งบประมาณก็มิใช่ว่าการดําเนินการ

ทางงบประมาณจะปราศจากการควบคมุตามกฎหมาย การควบคมุความชอบด้วยกฎหมายของ

การดําเนินการทางงบประมาณขององค์กรทางปกครองอิสระยงัอาจทําได้โดยองค์กรตลุาการ เช่น 

ศาลบญัชี หรือหน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีเก่ียวข้องโดยตรง เช่น สํานกังานตรวจเงินแผน่ดนิ เป็นต้น  

  (2.3) สถานะขององค์กรทางปกครองอสิระในประเทศไทย ภายหลงั

การบงัคบัใช้รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 ได้มีการจดัตัง้องค์กรทางปกครองใน

รูปแบบท่ีแตกต่างจากองค์กรทางปกครองท่ีมีอยู่เดิมขึน้โดยใช้อํานาจนิติบัญญัติในการออก

พระราชบญัญตัปิระกอบรัฐธรรมนญู หรือพระราชบญัญตัจิดัตัง้เพื่อให้การปฏิบตัิหน้าท่ีขององค์กร

เหล่านีไ้ด้อย่างมีประสิทธิภาพ เน่ืองจากการใช้อํานาจขององค์กรเหล่านีมี้ลักษณะพิเศษ คือ 

สามารถใช้อํานาจได้ทัง้อํานาจในทางนิตบิญัญตั ิอํานาจในทางบริหาร และอํานาจในทางตลุาการ

ตามท่ีได้กล่าวมาแล้วข้างต้น  ขอบเขตการใช้ อํานาจท่ีกว้างขวางจึงอาจมีผลเป็นการ

กระทบกระเทือนตอ่สิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้ การจดัตัง้องค์กรเหลา่นีจ้ึงควรถกูจดัตัง้โดย

กฎหมายระดบัพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญ หรือระดบัพระราชบญัญัติอนัเป็นกฎหมาย

ตามความหมายของรัฐธรรมนญูซึง่รัฐสภาโดยผู้แทนของประชาชนได้พิจารณาให้ความเห็นชอบใน

การตรากฎหมายเหล่านีข้ึน้ เพ่ือให้องค์กรเหล่านีส้ามารถใช้อํานาจได้อย่างมีประสิทธิภาพตาม

กฎหมาย  

  ในปัจจบุนัรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2550 ได้บญัญตัิแบง่

องค์กรตามรัฐธรรมนญู57 เป็น 2 ประเภท คือ องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนญู ซึง่ได้แก่ คณะกรรมการ

การเลือกตัง้ ผู้ ตรวจการแผ่นดิน คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน  และองค์กรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ  ได้แก่  องค์กรอัยการ 

คณะกรรมการสิทธิมนษุยชนแห่งชาติ และสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ ซึง่จะเห็นได้

ว่าเป็นการบญัญตัิรองรับไว้เฉพาะองค์กรเท่านัน้ ในประเด็นดงักล่าวมีนกัวิชาการบางท่านเห็นว่า

ควรมีการบัญญัติถึงองค์กรประเภทนีไ้ว้ในรัฐธรรมนูญในฐานะที่เป็นสถาบันตามรัฐธรรมนูญ

ประเภทหนึ่ง มิใช่บญัญตัิรับรองเป็นองค์กรๆ ไป ทัง้นีเ้น่ืองจากในระบบรัฐธรรมนญูของไทย หาก

                                                 
 57 หมวด 11 แหง่รัฐธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 
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ไม่มีการบญัญัติรับรองการใช้อํานาจเช่นนีไ้ว้ การออกกฎหมายสถาปนาองค์กรประเภทนีอ้าจมี

ปัญหาขดัแย้งกับรัฐธรรมนูญได้ และการบญัญัติไว้ในรัฐธรรมนูญก็ควรบญัญัติในลกัษณะเป็น

กฎหมายประเภทหนึ่งเพราะถ้าบญัญตัิเป็นองค์กรๆ ไป ในอนาคตหากมีความจําเป็นจะต้องมีการ

เพิ่มเติมขึน้หรือปรับเปลี่ยนลกัษณะขององค์กรบางองค์กรก็จะมีปัญหาต้องคอยแก้ไขเพิ่มเติม

รัฐธรรมนญู58 

 
2.2.3.2 อาํนาจขององค์กรทางปกครองอสิระ 

   โดยท่ีเหตุผลในการจัดตัง้องค์กรทางปกครองอิสระคือการพัฒนาการ

คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน และรักษาประโยชน์ของรัฐให้ทนักบัความเปลี่ยนแปลงของ

เศรษฐกิจ และสงัคม อํานาจหน้าท่ีขององค์กรทางปกครองอิสระจึงขึน้อยู่กบักฎหมายก่อตัง้ ซึง่จะ

กําหนดอํานาจหน้าท่ีแตกตา่งกนัไปตามวตัถปุระสงค์ขององค์กร อยา่งไรก็ตามองค์กรทางปกครอง

อิสระยงัคงไว้ซึ่งอํานาจทางปกครองตามรูปแบบดัง้เดิมของหน่วยงานของรัฐ และอํานาจกึ่งตลุา

การ ซึ่งลักษณะผสมผสานนีก็้เพ่ือให้การปฏิบัติหน้าท่ีเป็นไปอย่างเป็นกลาง59 ตามท่ีได้กล่าว

มาแล้ววา่องค์กรทางปกครองอิสระนัน้เป็นองค์กรท่ีมีการใช้อํานาจในลกัษณะพิเศษในตวัเอง คือมี

ทัง้อํานาจในการออกกฎระเบียบหรือเทียบได้กับอํานาจนิติบญัญัติ อํานาจบงัคบัการให้เป็นไป

ตามกฎระเบียบท่ีได้วางขึน้หรือเทียบได้กบัอํานาจบริหาร รวมทัง้อํานาจอ่ืน ดงันี ้

 

   (1) อาํนาจในการออกกฎระเบียบ องค์กรทางปกครองอิสระมีอํานาจ

ในการท่ีจะออกกฎ ระเบียบ ซึง่อาจเป็นกฎหมายลําดบัรอง หรือกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายตามที่ฝ่าย

นิติบญัญัติให้อํานาจแก่องค์กรซึ่งเป็นผู้ปฏิบตัิหน้าท่ีโดยตรงเป็นผู้ออกกฎ ทัง้นีร้วมถึงการออก

กฎระเบียบเก่ียวกบัการปฏิบตัหิน้าท่ีขององค์กรของตนได้ด้วย     

   (2) อาํนาจในการบังคับการให้เป็นไปตามกฎระเบียบที่ได้วางขึน้60 

ในสว่นนีค้ืออํานาจดัง้เดมิของฝ่ายปกครองซึง่ใช้ในการปฏิบตัหิน้าท่ีให้เป็นไปตามกฎหมาย 

   (2.1) อํานาจในการวินิจฉัยชีข้าด แต่เดิมนัน้ฝ่ายปกครองมีอํานาจ

วินิจฉยัชีข้าดอยูแ่ล้ว แตอํ่านาจดงักลา่วนีย้งัแยกออกเป็นอํานาจในการวางหลกัเกณฑ์ และอํานาจ

ในการออกมาตรการเฉพาะบคุคล การเกิดขึน้ขององค์กรทางปกครองอิสระทําให้การแบ่งอํานาจ

ทางปกครองแบบดัง้เดิมนีเ้ปลี่ยนแปลงไป เน่ืองจากองค์กรทางปกครองอิสระบางองค์กรเป็น

คณะกรรมการที่มีทัง้อํานาจวินิจฉยัชีข้าด และหน้าท่ีให้คําปรึกษา  

                                                 
 58 วิษณ ุ วรัญญ,ู องค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระ, หน้า 28 

 59 วิชิต  จรัลสขุสวสัดิ์, องค์กรปกครองอิสระของฝร่ังเศส, หน้า 495 

 60 เร่ืองเดียวกนั, หน้า 495-497  และวิษณ ุ วรัญญ,ู องค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระ, หน้า 32 
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  (ก) อํานาจในการวางหลกัเกณฑ์ หรืออาจเรียกว่าเป็นอํานาจในการออก

กฎ การมอบอํานาจในการกําหนดหลักเกณฑ์นีเ้ป็นการใช้อํานาจนิติบัญญัติท่ีถูกจํากัดโดย

ขอบเขตการบงัคบัใช้ และสาระสําคญัของหลกัเกณฑ์ 

  (ข) อํานาจในการกําหนดมาตรการเฉพาะบุคคล หรืออาจเรียกว่าเป็น

อํานาจในการออกคําสัง่ทางปกครอง ซึง่เป็นสิง่สําคญัสําหรับฝ่ายปกครอง  

 อยา่งไรก็ตามการใช้อํานาจในบางกรณียงัคงมีการโต้แย้งทางวิชาการกนั

อยู่ว่าจะจดัอยู่ในประเภทใด เช่น คําสัง่ของบางองค์กรทางปกครองอิสระมีลกัษณะเป็นมาตรการ

เตรียมการ การเตือน โดยไม่ก่อให้เกิดผลทางกฎหมาย ซึ่งบางกรณีก็เป็นคําวินิจฉัยท่ีมีผลทาง

กฎหมาย แนวความคดินีย้งัมีผลไปถึงการให้ความเห็นโดยองค์กรทางปกครองอิสระว่าจะมีผลทาง

กฎหมายอย่างใด โดยในกรณีของประเทศฝร่ังเศส การให้ความเห็นขององค์กรทางปกครองอิสระ

ได้รับการยอมรับจากสภาแห่งรัฐวา่มีลกัษณะกึ่งกฎเกณฑ์ หรือกฎเกณฑ์ตามข้อเท็จจริง 

  (2.2) อํานาจในการให้ความเห็น หรืออํานาจในการให้คําปรึกษา 

องค์กรทางปกครองอิสระอาจทําหน้าท่ีเป็นหน่วยงานท่ีให้คําปรึกษา ซึ่งอาจมีทัง้กรณีท่ีกฎหมาย

กําหนดขัน้ตอนบงัคบัให้หน่วยงานของรัฐต้องร้องขอความเห็นจากองค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระก่อน

ดําเนินการต่อไป หรือถ้าจําเป็นต้องเข้มงวดขึน้ก็อาจกําหนดว่าความเห็นนัน้ต้องเป็นความ

เห็นชอบ และกรณีท่ีกฎหมายเพียงให้สิทธิแก่หน่วยงานของรัฐในการขอคําปรึกษาจากองค์กรทาง

ปกครองอิสระก็ได้ ซึง่ในกรณีหลงันี ้มกัจะไมเ่ป็นท่ีรู้จกักนัมากนกั เน่ืองจากหน่วยงานของรัฐมีสทิธิ

ท่ีจะร้องขอคําปรึกษาดงักล่าวหรือไม่ก็ได้และโดยท่ีคําปรึกษาดงักล่าวเองก็ไม่มีสภาพบงัคบัตาม

กฎหมาย อยา่งไรก็ตามการใช้อํานาจดงักลา่วขององค์กรทางปกครองอิสระบางครัง้มีความสําคญั

มาก มีข้อสังเกตว่าบางกรณีความเห็นขององค์กรทางปกครองอิสระต้องมีการเผยแพร่ต่อ

สาธารณชนโดยการประกาศในสิง่พิมพ์ของทางราชการ 

  ในกรณีท่ีการให้คําปรึกษาเป็นหน้าท่ีหลกัขององค์กรทางปกครองอิสระ 

แม้การดําเนินการขององค์กรทางปกครองอิสระจะเป็นเพียงการชีแ้นะ การทบทวน และแก้ไขทาง

ปฏิบตัิ และทศันคติ ซึ่งจะเป็นไปทางสงัคมวิทยามากกว่าทางกฎหมาย อาจจะกล่าวในท่ีนีไ้ด้ว่า

หน้าท่ีให้คําปรึกษาขององค์กรทางปกครองอิสระเป็นเสมือนผู้พิพากษาทางจริยธรรมและมีอิทธิพล

ตอ่การทําให้เป็นจริงได้ในหลกักฎหมาย หรือประมวลจริยธรรมซึง่จะนําไปใช้ในกิจการขององค์กร

ในขอบเขตอย่างกว้าง หน้าท่ีให้คําปรึกษาขององค์กรทางปกครองอิสระอาจขยายไปถึงการให้

ความร่วมมือกบัองค์กรตลุาการ ในกฎหมายก่อตัง้องค์กรทางปกครองอิสระอาจบญัญตัิให้องค์กร

ตลุาการสามารถขอความเห็นจากองค์กรทางปกครองอิสระได้ในส่วนท่ีเก่ียวกบัคดีพิพาทท่ีอยู่ใน

ความรับผิดชอบ หรือองค์กรทางปกครองอิสระอาจร้องขอให้องค์กรตุลาการกําหนดมาตรการ

ชัว่คราวท่ีเก่ียวข้องกบัความเห็นขององค์กรทางปกครองอิสระ ท้ายท่ีสดุองค์กรทางปกครองอิสระ
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อาจร้องขอตอ่พนกังานอยัการให้ดําเนินคดีทางอาญาได้ หากการสอบสวนขององค์กรพบว่ามีการ

กระทําความผิดเกิดขึน้ 

  (3) อํานาจอื่น61  อํานาจท่ีจะมอบหมายให้องค์กรทางปกครองอิสระ

โดยทัว่ไปไมค่วรท่ีจะลว่งลํา้เขตอํานาจของฝ่ายตลุาการ ทัง้นีเ้ป็นไปตามแนวความคดิเร่ืองหลกักา

แบง่แยกอํานาจ อย่างไรก็ตามเพื่อให้การใช้อํานาจดงักลา่วขององค์กรทางปกครองอิสระบรรลผุล 

องค์กรทางปกครองอิสระจึงได้รับอํานาจบางอย่างซึง่โดยปกติจะสงวนไว้เป็นอํานาจของฝ่ายตลุา

การ เช่น อํานาจสอบสวน อํานาจลงโทษ และการควบคมุให้เป็นไปตามกฎหมาย 

  (3.1) อํานาจสืบสวนสอบสวนข้อเท็จจริง เม่ือองค์กรทางปกครอง

อิสระได้รับมอบหมายให้ทําหน้าท่ีควบคมุภาคกิจกรรมทางเศรษฐกิจ หรือการประกอบอาชีพบาง

ประเภท ซึง่รวมถึงอํานาจท่ีจะให้สง่เอกสารมาให้โดยไม่คํานึงว่าเป็นเอกสารที่เป็นความลบัหรือไม ่

องค์กรทางปกครองอิสระควรจะต้องมีข้อมลูท่ีจําเป็นในการปฏิบตัิหน้าท่ี การได้มาซึ่งข้อมลูของ

องค์กรทางปกครองอิสระอาจได้รับจากการปฏิบัติราชการทางปกครองทั่วไป หรือจากการ

ดําเนินการโดยใช้อํานาจขององค์กรตลุาการ 

  การได้มาซึ่งข้อมลูท่ีได้จากวิธีการปฏิบตัิราชการทางปกครองโดยทัว่ไป 

ได้มาจากการติดต่อตามสายงานระหว่างหน่วยงาน หรือได้รับข้อมลูจากภาคเอกชนที่มีหน้าท่ีต้อง

รายงานข้อมลูเหล่านี ้หรืออาจขอให้เอกชนส่งข้อมลูท่ีจําเป็นในการปฏิบตัิหน้าท่ี บางครัง้การได้

รับมาซึง่ข้อมลูขององค์กรทางปกครองอิสระอาจเป็นวิธีการบงัคบั เช่น การให้มาชีแ้จง หรือการนดั

สอบสวน กฎหมายก่อตัง้อาจให้อํานาจองค์กรทางปกครองอิสระดําเนินการสอบสวนโดยเจ้าหน้าท่ี

ขององค์กร หรือเจ้าหน้าท่ีสอบสวนพิเศษ 

  (3.2) อาํนาจลงโทษ การลงโทษทางปกครองเป็นส่วนหนึ่งของการใช้

อํานาจรัฐ ความหลากหลายของวิธีการลงโทษทางปกครอง ทําให้ต้องมีการจัดระบบ มีความ

พยายามท่ีจะแยกออกเป็นการลงโทษทางปกครองที่ไมมี่ผลทางกฎหมายทนัที และการลงโทษทาง

ปกครองท่ีมีผลทางกฎหมายตอ่การประกอบวิชาชีพหรือสนิทรัพย์ของบคุคลท่ีเก่ียวข้อง 

  (ก) อํานาจลงโทษทางปกครองที่ไม่มีผลทางกฎหมายทันที เช่น ส่งคํา

ตกัเตือนถึงหน่วยงานที่เก่ียวข้อง การดําเนินการทางวินยั หรืออาจทําข้อสงัเกตสาธารณะ ซึง่การ

ลงโทษเช่นนีจ้ะแตกต่างกบัการลงโทษทางปกครองที่มีผลทางกฎหมายทนัที ตรงท่ีจะไม่สามารถ

ร้องขอให้มีการเพิกถอนคําสัง่ลงโทษ 

 (ข) อํานาจลงโทษทางปกครองที่มีผลทางกฎหมายทนัที ไม่ว่าจะเป็นผล

ตอ่การปฏิบตัิงานหรือสินทรัพย์ของบคุคลท่ีเก่ียวข้อง ศาลรัฐธรรมนญูเองก็ได้รับรองไว้ว่า “องค์กร
                                                 
 61 วิชิต  จรัลสขุสวสัดิ์, องค์กรปกครองอิสระของฝร่ังเศส, หน้า 497-501  และวิษณ ุ วรัญญ,ู องค์กร

ของรัฐท่ีเป็นอิสระ,หน้า 32 
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ทางปกครองอิสระมีอํานาจลงโทษทางปกครอง” การลงโทษทางปกครองที่มีผลทางกฎหมายทนัที

นัน้ มีข้อจํากดัอยู่ 2 ประการ คือ อํานาจนีจ้ะมอบหมายให้องค์กรทางปกครองอิสระเฉพาะกรณีท่ี

จําเป็นเพื่อการปฏิบตัิหน้าท่ี และการลงโทษนัน้ควรใช้เฉพาะเพื่อการจํากดัเสรีภาพเท่านัน้ แตก็่ยงั

มีการประกนัสิทธิในกระบวนของวิธีพิจารณาในเร่ืองสิทธิในการต่อสู้คดีและการอทุธรณ์ทางศาล

เพ่ือคดัค้านคําสัง่ลงโทษนัน้ และการประกนัสทิธิในเนือ้หาของการลงโทษทางปกครอง เช่น การไม่

เลือกปฏิบตั ิโทษจะต้องได้สดัสว่นระหวา่งความผิดท่ีกระทําและความรุนแรงของโทษ 

 การลงโทษทางปกครองนัน้จะเป็นอํานาจขององค์กรทางปกครองอิสระ

บางองค์กรเท่านัน้ โดยอาจจะเป็นการลงโทษทางวิชาชีพอนัเป็นการจํากัดความสามารถในการ

ประกอบกิจกรรมในสาขาท่ีเก่ียวข้อง และอาจก้าวลว่งไปถึงขัน้ระงบัมิให้ประกอบกิจกรรมนัน้ และ

การลงโทษทางอาญา เช่น การสัง่ปรับ ซึ่งในกรณีนีอ้าจถกูมองเก่ียวเน่ืองว่าเป็นการลงโทษทาง

การเงิน  
     
  2.2.3.3 การควบคุมการใช้อํานาจองค์กรทางปกครองอิสระโดยองค์กร 
ตุลาการ62  
 
  ตามท่ีกลา่วมาแล้วว่าองค์กรทางปกครองอิสระมีลกัษณะพิเศษในการใช้

อํานาจเฉพาะเร่ืองได้อยา่งอิสระ แตค่วามเป็นอิสระดงักลา่วก็มิได้หมายความว่าการใช้อํานาจของ

องค์กรทางปกครองอิสระจะปลอดพ้นจากการควบคมุความชอบด้วยกฎหมาย ทัง้นีเ้น่ืองมาจาก

อํานาจท่ีองค์กรทางปกครองอิสระใช้นัน้ถือว่าเป็นการใช้อํานาจรัฐเช่นเดียวกบัการใช้อํานาจของ

หน่วยงานรัฐอ่ืนๆ ดงันัน้การใช้อํานาจขององค์กรทางปกครองอิสระจึงไม่อาจเป็นไปโดยปราศจาก

การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย โดยเฉพาะอย่างยิ่งการควบคุมตรวจสอบโดย

องค์กรตุลาการได้ ทัง้นีต้ามท่ีอนุสัญญายุโรปว่าด้วยสิทธิมนุษยชน มาตรา 6 ได้บัญญัติ ว่า 

“บุคคลทุกคนมีสิทธิท่ีจะให้คดีของตนได้รับการพิจารณาพิพากษาด้วยความเท่าเทียมกัน โดย

เปิดเผยและภายในระยะเวลาที่เหมาะสม โดยศาลท่ีจดัตัง้ขึน้ตามกฎหมายที่เป็นอิสระและเป็น

กลาง” การใช้อํานาจขององค์กรทางปกครองอิสระจึงต้องอยู่ภายใต้การควบคมุขององค์กรตลุา

การ แตต่ามท่ีได้กลา่วมาแล้วถึงระบบศาลคู ่ซึง่ประกอบด้วย ศาลยตุิธรรม และศาลปกครอง จึงมี

ประเด็นว่าในประเทศท่ีเลือกใช้ระบบศาลคู่นัน้ ศาลใดจะเป็นผู้ มีอํานาจควบคมุความชอบด้วย

กฎหมายของการใช้อํานาจขององค์กรทางปกครองอิสระ  

  เม่ือองค์กรทางปกครองอิสระมีลักษณะเป็นองค์กรทางปกครอง การ

ควบคมุความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครองขององค์กรดงักล่าวจึงต้องอยู่ภายใต้

                                                 
 62 วิชิต  จรัลสขุสวสัดิ์, องค์กรปกครองอิสระของฝร่ังเศส, หน้า 501 
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เขตอํานาจศาลปกครอง สําหรับประเทศไทยจะต้องพิจารณาตามพระราชบัญญัติจัดตัง้ศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542  

  การใช้อํานาจตลุาการในการควบคมุความชอบด้วยกฎหมายขององค์กร

ทางปกครองอิสระดงักล่าวต้องเป็นไปด้วยความเคารพอํานาจในการใช้ดุลพินิจขององค์กรทาง

ปกครองอิสระโดยควบคุมเฉพาะความชอบด้วยกฎหมายเพื่อให้การใช้อํานาจควบคุมดงักล่าว

เป็นไปตามหลกัการแบง่แยกอํานาจเท่านัน้  

  อย่างไรก็ตาม เน่ืองจากองค์กรทางปกครองอิสระเป็นองค์กรใหม่ มีการ

เปลี่ยนแปลงสถานะ ตลอดจนอํานาจหน้าท่ีอยู่เสมอ ย่อมส่งผลไปถึงการควบคุมความชอบด้วย

กฎหมายโดยองค์กรตุลาการด้วย ทัง้นีใ้นการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายขององค์กรทาง

ปกครองอิสระ ซึง่มีลกัษณะการใช้อํานาจเฉพาะแตกต่างจากองค์กรทางปกครองทัว่ไป การควบคมุ

โดยใช้อํานาจตลุาการจึงต้องประกอบด้วยบคุลากรท่ีมีความรู้ความเช่ียวชาญเฉพาะด้าน สามารถ

ใช้อํานาจในการพิจารณาวินิจฉยัประเด็นท่ีเก่ียวข้องได้อย่างรอบรอบ และเป็นอิสระอนัจะส่งผลให้

คําพิพากษาได้รับการพฒันาเพื่อเป็นหลกัประกนัสิทธิเสรีภาพของประชาชนและคุ้มครองประโยชน์

ของรัฐตอ่ไป 

 



บทที่ 3 
 

ธนาคารกลางของต่างประเทศ 
 

  จากท่ีได้กล่าวถึงธนาคารกลางมาแล้วในบทท่ี 2 จะเห็นว่าธนาคารกลางเป็น

องค์กรท่ีมีความสําคญัอย่างยิ่งตอ่ตลาดเงินซึง่เป็นแกนหลกัของระบบเศรษฐกิจของแตล่ะประเทศ 

หน้าท่ีท่ีสําคญัประการหนึ่งของธนาคารกลางก็คือการเข้าไปมีบทบาทในการกําหนดนโยบาย

การเงินตลาดเงินเพื่อผลประโยชน์ของเศรษฐกิจสว่นรวม โดยการทําหน้าท่ีของธนาคารกลางนัน้จะ

ไม่มุ่งแสวงหากําไรเหมือนสถาบนัการเงินอ่ืนในตลาด ดงันัน้การดําเนินการของธนาคารกลางใน

ตลาดเงินจงึขึน้กบัความต้องการทางเศรษฐกิจและการเงินของประเทศเป็นสําคญั  

  ธนาคารกลางเร่ิมถือกําเนิดมาก่อนสงครามโลกครัง้ท่ีสอง โดยมีจุดกําเนิดจาก

การให้ความช่วยเหลือทางการเงินแก่รัฐบาลของประเทศนัน้ๆ และการเป็นธนาคารออกธนบตัรของ

รัฐบาล อย่างไรก็ตามบทบาทของธนาคารกลางเร่ิมได้รับการยอมรับอย่างกว้างขวางภายหลงั

สงครามโลกครัง้ท่ี 2 เน่ืองจากเศรษฐกิจโลกมีสภาวะตกตํ่าและประสบปัญหาอยา่งรุนแร

เน่ืองมาจากผลของสงคราม สภาพยุ่งยากทางการเงินและวิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจท่ีเกิดขึน้ ทํา

ให้หลกัเกณฑ์และวิธีดําเนินงานของธนาคารกลางได้รับการยอมรับอยา่งกว้างขวาง เพราะสามารถ

ช่วยแก้ไขปัญหาทางการเงิน และช่วยบรรเทาเหตุการณ์ร้ายแรงทางเศรษฐกิจให้ลดน้อยลงได้ 

ธนาคารกลางของประเทศต่างๆ จึงเร่ิมมีบทบาทสําคญัมากขึน้ ทัง้นี ้เหตผุลในการจดัตัง้ธนาคาร

กลางของประเทศต่างๆ ล้วนแตกต่างกนัไปตามภมูิศาสตร์ การเมือง ภาวะทางเศรษฐกิจ รวมถึง

เง่ือนไขและปัจจยัภายในของแตล่ะประเทศ  

 
3.1 ระบบธนาคารกลางแห่งประเทศสหรัฐอเมริกา (Federal Reserve Bank System) 
 
  ประเทศสหรัฐอเมริกาเป็นประเทศที่มีขนาดใหญ่และมีประชากรเป็นจํานวนมาก 

โดยมีรูปแบบการปกครองแบบสหพนัธรัฐ ประกอบด้วยรัฐบาลกลาง และ 51 มลรัฐ แต่ละมลรัฐ

ต่างมีกลไกการปกครองท้องถ่ินโดยสามารถออกกฎเกณฑ์ บริหารงาน รวมถึงมีกระบวนการ

ยุติธรรมเป็นของตนเองได้ เม่ือพิจารณาในภาคเศรษฐกิจ แต่ละมลรัฐต่างก็มีภาคการผลิตและ

อุตสาหกรรมที่ทํารายได้หลักแตกต่างกันออกไป จากเหตุผลทางด้านภูมิศาสตร์ ประชากร 

ประกอบกับความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของสหรัฐอเมริกาดงัท่ีกล่าวมา ทําให้ตลาดเงินของ

สหรัฐอเมริกาเป็นตลาดเงินท่ีมีเงินทนุหมนุเวียนเป็นจํานวนมาก ส่งผลต่อรูปแบบขององค์กรท่ีทํา

หน้าท่ีกํากบัดแูลตลาดเงินในประเทศ ซึง่ประเทศสหรัฐอเมริกาได้เลือกใช้การกํากบัดแูลในรูปแบบ

ระบบธนาคารกลาง (Federal Reserve System) ซึง่ประกอบด้วย Federal Reserve Bank 
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จํานวน 12 แห่ง ซึง่อาจกล่าวได้ว่าโครงสร้างดงักลา่วนีเ้ป็นผลมาจากการคานอํานาจของรัฐบาล

กลางกบัแนวความคดิท่ีสนบัสนนุสทิธิเสรีภาพของมลรัฐ 

 
 3.1.1 การจัดตัง้ สถานะ และโครงสร้างองค์กร 
 
  3.1.1.1 ความเป็นมา1 
 

   ธนาคารกลางแห่งแรกของสหรัฐอเมริกา (Bank of The United State) 

เกิดขึน้ในปี ค.ศ.1791 ตามโครงการปฏิรูปเศรษฐกิจของนายอเล็กซานเดอร์ แฮมิลตนั เพ่ือแก้ไข

ภาวะเงินเฟ้อโดยมีธนาคารกลางแห่งประเทศองักฤษเป็นแบบอยา่ง โดยรัฐบาลถือหุ้นเพียง 1 ใน 5 

นอกนัน้เปิดขายหุ้นให้แก่ประชาชนทัว่ไป ธนาคารกลางแห่งแรกของสหรัฐอเมริกาทําหน้าท่ีควบคมุ

ภาวะการเงินของประเทศ รับฝากเงินจากรัฐบาลกลาง หน่วยงานของรัฐบาลและเอกชน เป็นแหลง่

เงินกู้ ของรัฐบาลกลาง มลรัฐ หรือเอกชน และออกธนบตัร ธนาคารกลางแห่งแรกนีด้ําเนินการมา

จนถึงปี ค.ศ.1811 จึงปิดกิจการ ตอ่มาในปี ค.ศ.1812 เกิดภาวะเงินเฟ้อและปัญหาเศรษฐกิจจาก

การทําสงครามกับประเทศองักฤษ จึงได้มีการออกกฎหมายเพื่อจัดตัง้ธนาคารกลางสมยัท่ีสอง 

โดยมีบทบาทหน้าท่ีและลกัษณะการถือหุ้นเหมือนธนาคารกลางแห่งแรก ธนาคารกลางสมยัท่ีสอง

นีไ้ด้ปิดกิจการลงในปี ค.ศ.1836หลงัจากนัน้ธนาคารกลางได้ถูกจดัตัง้ขึน้อีกครัง้ในปี ค.ศ.1863 

โดยมีสาเหตมุาจากภาวะเงินเฟ้อซึง่เป็นผลมาจากสงครามกลางเมืองและการปล่อยกู้มากเกินไป

ของธนาคารในแตล่ะมลรัฐ จึงมีการออก The National Bank Act เพ่ือแก้ไขระเบียบด้านการเงิน 

การออมทรัพย์และความมั่นคงด้านการเงินของประเทศ อย่างไรก็ตามกฎหมายดังกล่าวไม่

สามารถแก้ไขปัญหาได้อย่างมีประสิทธิภาพ ทําให้มีการออก The Federal Reserve Act เพ่ือ

ปฏิรูประบบการธนาคาร เกิดการก่อตัง้ระบบธนาคารกลาง (Federal Reserve System) ซึง่ดําเนิน

มาจนถึงในปัจจบุนั 

   ตามท่ีได้กล่าวมาแล้วข้างต้น ระบบธนาคารกลางของประเทศสหรัฐอเมริกา 

(Federal Reserve System) ถกูจดัตัง้ขึน้อย่างเป็นทางการเมื่อ 23 ธนัวาคม 1913 โดย Federal 

Reserve Act ในสมยัของประธานาธิบดี Woodrow Wilson เพ่ือให้ประเทศมีระบบการเงินท่ีมี

เสถียรภาพ ยืดหยุ่นและปลอดภยั ซึ่งระบบธนาคารกลางดงักล่าวประกอบด้วย สํานักงานใหญ่

ตัง้อยู่ท่ีวอชิงตนั ดีซี และ Federal Reserve Bank อีก 12 แห่ง ซึง่ตัง้อยู่ตามเมืองใหญ่ทัว่ทัง้

                                                 
 1The Federal Reserve Board, Federal Reserve System [Online], 2 December 2009. Available 

from http://www.federalreserve.gov/generalinfo/faq/faqfrs.htm 
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สหรัฐอเมริกา ได้แก่ บอสตนั นิวยอร์ก ฟิลาเดเฟีย ริชมอนด์ แอตแลนต้า ชิคาโก เซนต์หลยุส์ มินนิอา

โพลสิ แคนซสัซติี ้ดลัลสั ซานฟรานซสิโก   

   รายได้ของธนาคารกลางสว่นใหญ่มาจากดอกเบีย้ท่ีเกิดขึน้จากการลงทนุ

ในหลกัทรัพย์ของรัฐบาล แหล่งท่ีมาอ่ืนคือดอกเบีย้ท่ีเกิดจากการลงทุนในเงินตราต่างประเทศที่

เกิดขึน้ในระบบ ค่าธรรมเนียมการบริการท่ีได้รับจากสถาบนัการเงิน เช่น การเคลียร์เช็ค การโอน

เงิน ระบบหกับญัชีอตัโนมตั ิรวมถึงดอกเบีย้เงินกู้ ท่ีได้จากสถาบนัการเงิน ระบบธนาคารกลาง หรือ 

Federal Reserve System จะเป็นอิสระจากแต่ละ Federal Reserve Bank และตวัแทนของ

รัฐบาล สามารถจดัการค่าใช้จ่ายด้วยตนเอง โดยไม่อยู่ภายใต้กระบวนการทางงบประมาณของ

รัฐสภา 

 
  3.1.1.2 วัตถุประสงค์2 
 
   โดยท่ีธนาคารกลางของประเทศสหรัฐอเมริกาอยู่ในรูปแบบระบบ

ธนาคารกลาง ซึง่ประกอบด้วย Federal Reserve Bank จํานวน 12 แห่ง ดงัท่ีกลา่วมาแล้ว ระบบ

ธนาคารกลางซึ่งมีศนูย์กลางตัง้อยู่ท่ีวอชิงตนัดีซี ถูกจดัตัง้ขึน้เพื่อให้มีการรวมศนูย์อํานาจกํากับ

ดแูลเหนือ Federal Reserve Bank ในขณะท่ี Federal Reserve Bank จะมีวตัถปุระสงค์เพ่ือ

กํากบัดแูลกระบวนการธนาคารของตนเองในเชิงลกึวนัตอ่วนั ซึง่โครงสร้างเช่นนีเ้ป็นการแบง่ความ

รับผิดชอบในการกํากบัดแูลสถาบนัและธุรกรรมทางการเงินท่ีชดัเจน และปลอดภยัยิ่งขึน้สําหรับ

การจดัหาบริการทางธนาคารสําหรับสถาบนัการเงินและสําหรับรัฐบาลกลาง และเพื่อให้มัน่ใจว่า

ประชาชนจะได้รับข้อมูลท่ีเพียงพอและการปฏิบตัิท่ีเป็นธรรมสําหรับธุรกรรมของระบบธนาคาร 

ทัง้นีเ้ม่ือกล่าวถึงวัตถุประสงค์โดยรวมของการจัดตัง้ระบบธนาคารกลาง (Fed) จะมีความ

รับผิดชอบในสี่ด้าน ได้แก่ 

   1. ดําเนินนโยบายการเงินของประเทศด้วยปริมาณเงินท่ีเหมาะสมและ

เง่ือนไขทางเครดิตในระบบเศรษฐกิจ เพ่ือส่งเสริมการจ้างงานเต็มท่ี และความมีเสถียรภาพ

ทางด้านราคา 

   2. กํากับดแูลสถาบนัการเงินให้มีความมัน่คง และป้องกันสิทธิในเครดิต

ของผู้บริโภค 

   3. ดแูลเสถียรภาพของระบบการเงินและการหมนุเวียนเครดิตท่ีเกิดขึน้ใน

ตลาดเงิน 

                                                 
 2 The Federal Reserve Board, Federal Reserve System [Online], 2 December 2009. 

Available from http://www.federalreserve.gov/generalinfo/faq/faqfrs.htm 
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   4. จดัหาบริการทางด้านการเงินสําหรับรัฐบาลสหรัฐอเมริกา สาธารณะ 

สถาบนัการเงิน และหน่วยงานราชการของตา่งประเทศ รวมถึงมีบทบาทสําคญัในการจดัการระบบ

การชําระเงินของประเทศ 

 
  3.1.1.3 สถานะทางกฎหมาย3 
 

   ระบบธนาคารกลางของประเทศสหรัฐอเมริกาไม่ถือว่าเป็นของบคุคลใด

บุคคลหนึ่งและไม่เป็นองค์กรท่ีสร้างผลประโยชน์เป็นส่วนตวั แต่เป็นองค์กรท่ีเป็นอิสระภายใต้

รัฐบาลซึง่มีวตัถปุระสงค์เพ่ือสาธารณะและมมุมองทางเอกชน ในฐานะธนาคารกลางของประเทศ 

ซึง่ได้รับอํานาจมาจากสภาคองเกรส ทําให้ถกูประเมินว่าเป็นธนาคารกลางที่เป็นอิสระ เพราะการ

ตดัสินใจของระบบธนาคารกลางไม่จําเป็นต้องได้รับการรับรองจากประธานาธิบดีหรือใครอ่ืนใน

ฝ่ายนิตบิญัญตัหิรือฝ่ายบริหาร  

   อย่างไรก็ตาม ระบบธนาคารกลางก็อยู่ภายใต้การกํากับดูแลของสภา 

คองเกรส ซึง่กํากบัดแูลธุรกรรมของระบบธนาคารกลางเป็นระยะและสามารถเปลี่ยนแปลงความ

รับผิดชอบของระบบธนาคารกลางได้โดยการออกกฎหมาย ดงันัน้ระบบธนาคารกลางจึงต้อง

ปฏิบตังิานภายใต้กรอบวตัถปุระสงค์ทางเศรษฐกิจและนโยบายทางการคลงัซึง่กําหนดโดยรัฐบาล  
   
  3.1.1.4 โครงสร้างภายในและองค์กรอื่นที่เก่ียวข้องตามกฎหมาย 
 
  3.1.1.4.1 Federal Reserve System 
 
   (1) The Board of Governors4 
    (ก) คุณสมบตั ิการแต่งตัง้ วาระและการพ้นจากตาํแหน่ง 
    The Board of Governors ประกอบด้วย กรรมการ 7 คน ซึง่

ได้ รับการแต่งตัง้โดยประธานาธิบดีและรับรองโดยวุฒิสภา  โดยกฎหมายได้กําหนดให้

ประธานาธิบดีคดัเลือกตวัแทนท่ีเหมาะสมจากภาคการเงิน เกษตรกรรม อตุสาหกรรม การพาณิชย์ 

และการแบง่ภมูิศาสตร์ของประเทศ โดยหนึ่งในสมาชิกของ Board of Governors จะถกูคดัเลือก

                                                 
 3 The Federal Reserve Board, Federal Reserve System [Online], 2 December 2009. 

Available from http://www.federalreserve.gov/generalinfo/faq/faqfrs.htm 

 4 The Federal Reserve Board, The Board of Governor [Online], 2 December 2009. Available 

from http://www.federalreserve.gov/generalinfo/faq/faqbog.htm 
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จากตวัแทนของ Federal Reserve Bank ซึง่เง่ือนไขดงักล่าวจะทําให้มัน่ใจได้ว่าผู้ ท่ีได้รับการ

คดัเลือกจะเป็นตวัแทนผลประโยชน์ทัง้ของสว่นภมูิภาค และผลประโยชน์ท่ีหลากหลายของรัฐบาล  

    The Board of Governors มีวาระการดํารงตําแหน่ง 14 ปี โดย

ได้รับคา่ตอบแทนตามที่สภาคองเกรสกําหนด ผู้ ท่ีได้รับการแตง่ตัง้เข้ามาดํารงตําแหน่งเต็มวาระจะ

ไม่ได้รับการแตง่ตัง้กลบัเข้ามาอีก เว้นแต่ผู้ ท่ีได้รับการแตง่ตัง้เข้ามาระหว่างวาระ อาจได้รับแต่งตัง้

ให้กลบัเข้ามาดํารงตําแหน่งอีกเตม็วาระ 14 ปีได้ 

    เม่ือได้รับการแต่งตัง้ผู้ ว่าการธนาคารกลางย่อมไม่ถูกปลดออก

เพียงเพราะความคิดเห็นต่อนโยบายของตน สิ่งท่ีสะท้อนว่าระบบธนาคารกลางมีความเป็นอิสระ

คือการท่ีประธานาธิบดีจะเสนอช่ือผู้ ท่ีจะมาเป็นประธานและรองประธานของระบบธนาคารกลาง

ได้นัน้ ประธานาธิบดีจะต้องดํารงตําแหน่งมาแล้วกึ่งหนึ่งของวาระ คือ ดํารงตําแหน่งมาแล้วอย่าง

น้อย 2 ปี ระยะเวลาการดํารงตําแหน่งของ The Board of Governors ท่ียาวนานและการแตง่ตัง้ท่ี

มีระยะเวลาเหลื่อมกนัเป็นไปเพื่อคุ้มกนั The Board of Governors และระบบธนาคารกลางจาก

ความกดดนัทางการเมือง   

    สําหรับประธานและรองประธานของ The Board of Governors 

นัน้ the Banking Act of 1935 กําหนดว่าประธานาธิบดีจะเป็นผู้แตง่ตัง้ประธานและรองประธาน 

โดยวฒุิสภาจะเป็นผู้ รับรองการแตง่ตัง้ดงักลา่ว โดยประธานและรองประธานจะมีวาระในการดํารง

ตําแหน่งคราวละ 4 ปี และอาจได้รับการแตง่ตัง้กลบัมาเป็นประธานหรือรองประธานอีกได้จนกว่า

ระยะเวลาการดํารงตําแหน่งใน The Board of Governors จะสิน้สดุลง ประธานจะต้องทําหน้าท่ี

แถลงตอ่สาธารณะในฐานะตวัแทนของ The Board of Governors รวมถึงทําหน้าท่ีเป็นประธาน

ในท่ีประชมุด้วย  
    (ข) อาํนาจหน้าที่ 
    ในการปฏิบตัิหน้าท่ี The Board of Governors จะต้องปรึกษา

กับหน่วยงานอื่นๆ ของรัฐบาล ตัวแทนของกลุ่มธุรกิจธนาคาร ธนาคารกลางของประเทศอื่นๆ 

สมาชิกของสภาคองเกรส และนกัวิชาการเป็นประจํา เช่น การประชมุกบัตวัแทนของการคลงั และ

ท่ีปรึกษาทางเศรษฐกิจเพ่ือช่วยประเมินภาวะทางเศรษฐกิจ และอภิปรายถึงเป้าหมายของ

เศรษฐกิจของประเทศ The Board of Governors จะอภิปรายถึงระบบการเงินระหว่างประเทศกบั

ผู้ ว่าการธนาคารกลางของประเทศอื่น  และติดต่ออย่างใกล้ชิดกับหัวหน้าหน่วยงานของ

สหรัฐอเมริกาซึง่มีอํานาจให้เงินกู้แก่ตา่งประเทศ และกําหนดธุรกรรมทางการเงินระหว่างประเทศ 

The Board of Governors มีหน้าท่ีดงัตอ่ไปนี ้

    1. ออกข้อกําหนดเก่ียวกบัทนุสํารองขัน้ตํ่าของธนาคารพาณิชย์

และกําหนดนโยบายอตัราสว่นลดร่วมกบั Federal Reserve Bank ซึง่บทบาททัง้สองช่วยเสริมการ



 59 

ปฏิบตัิการของฝ่ายลงทนุ (Open Market Operation) ซึง่เป็นกระบวนการที่มีผลตอ่ปริมาณเงินใน

ระบบเศรษฐกิจซึง่เป็นเคร่ืองมือนโยบายทางการเงินของระบบธนาคารกลาง 

    2. ออกกฎเกณฑ์และกํากับดูแลธนาคารต่างๆ ซึ่งเป็นสมาชิก

ของระบบ รวมถึงการถือหุ้นของธนาคาร ธุรกรรมระหว่างประเทศของธนาคารสมาชิก ธุรกรรมของ

สหรัฐอเมริกาในธนาคารของต่างประเทศ รวมถึงทําหน้าท่ีกําหนดสัดส่วนสินเช่ือในการซือ้

หลกัทรัพย์ซึง่กําหนดการใช้เครดติสําหรับการซือ้หรือถือหลกัทรัพย์ 

    3. หน้าท่ีในการสร้างความเช่ือมั่นในดําเนินการและพัฒนา

ระบบการชําระเงินของประเทศอย่างต่อเน่ืองผ่าน Fedwire ซึ่งเป็นเครือข่ายคอมพิวเตอร์ท่ี

เช่ือมโยง Federal Reserve Bank ทัง้ 12 แห่งเข้าด้วยกนั  

    4. หน้าท่ีอ่ืนๆ ได้แก่ การพฒันาและการออกกฎเพื่อบงัคบัการให้

เป็นไปตามกฎหมายกลางที่ดแูลเครดติของผู้บริโภค  

 
   (2) The Federal Open Market Committee (FOMC)5  
    (ก) คุณสมบตั ิการแต่งตัง้ วาระและการพ้นจากตาํแหน่ง 
    The Federal Open Market Committee (FOMC) จํานวน 12 

คน ประกอบด้วยสมาชิกของ the Board of Governors จํานวน 7 คน ประธาน Federal Reserve 

Bank เขตนิวยอร์ก และประธานของ Federal Reserve Bank อ่ืนๆ โดยจะคดัเลือกจากประธาน 

Federal Reserve Bank กลุม่ละ 1 คน ซึง่การแบง่กลุม่นีจ้ะแบง่ Federal Reserve Bank อ่ืน

นอกจาก Federal Reserve Bank นิวยอร์กออกเป็น 4 กลุม่ ดงันี ้กลุม่ท่ี 1 ได้แก่ บอสตนั ฟิลาเดเฟีย 

และริชมอนด์ กลุม่ท่ีสอง ได้แก่ คลีฟแลนด์ และชิคาโก กลุม่ท่ีสาม ได้แก่ แอตแลนตา เซนต์หลยุส์ 

และดัลลัส และกลุ่มท่ีส่ี ได้แก่ มินนิอาโพลิส แคนซัส ซิตี  ้และซานฟรานซิสโก โดยประธาน 

Federal Reserve Bank อ่ืนทัง้ 4 คนนอกจากประธานธนาคารกลางเขตนิวยอร์กจะปฏิบตัิหน้าท่ี

หมนุเวียนกนัโดยมีวาระ 1 ปี  

    อย่างไรก็ตามแม้ว่าประธานของ Federal Reserve Bank เขต

ใดจะไมไ่ด้ดํารงตําแหน่งใน FOMC ในขณะนัน้แตก็่สามารถเข้าร่วมประชมุ มีสว่นร่วมในการแสดง

ความคิดเห็น ร่วมประเมินสภาวะเศรษฐกิจและทางเลือกของนโยบายต่างๆ ได้ โดยธรรมเนียม

ปฏิบตัิ FOMC จะเลือกประธานจากผู้ ท่ีเป็นสมาชิกของ Board of Governors และประธาน 

Federal Reserve Bank นิวยอร์กจะดํารงตําแหน่งรองประธานเสนอ 
    (ข) อาํนาจหน้าที่ 

                                                 
 5The Federal Reserve Board, The Federal Open Market Committee [Online], 2 December 

2009. Available from http://www.federalreserve.gov/generalinfo/faq/faqfomc.htm 
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    FOMC เป็นองค์กรท่ีมีอํานาจสูงสุดในการกําหนดนโยบาย

การเงินของระบบธนาคารกลางของประเทศสหรัฐอเมริกา การกําหนดนโยบายดงักล่าวจะต้อง

เป็นไปเพื่อสนับสนุนการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ สนับสนุนการจ้างงานอย่างเต็มท่ี ความมี

เสถียรภาพทางด้านราคา การค้าระหว่างประเทศที่ยัง่ยืน รวมถึงการชําระเงิน FOMC จะทําหน้าท่ี

สงัเกตการณ์และตดัสินใจเก่ียวกับ open market operations ซึ่งเป็นกระบวนการที่มีผลต่อ

ปริมาณเงินในระบบ เพ่ือซือ้หรือขายของรัฐบาลสหรัฐอเมริกา และตราสารหนีท่ี้ออกโดยรัฐบาล

กลางซึง่มีผลกระทบต่อบทบญัญตัิของการกนัสํารองของสถาบนัการเงิน นอกจากนี ้FOMC ยงัมี

หน้าท่ีในการกํากบัดแูลระบบเก่ียวกบัเงินตราตา่งประเทศ 

    หน้าท่ีหลกัของ FOMC คือ การกําหนดนโยบายการเงินโดยการ

กําหนดเป้าหมายระยะสัน้ใน open market operations และตราสารหนีข้องรัฐบาลกลาง open 

market operations เป็นเคร่ืองมือหลกัของนโยบายการเงินซึง่มีผลกระทบตอ่สินทรัพย์สภาพคลอ่ง

ท่ีต้องดํารงของสถาบนัการเงิน ปริมาณเงิน และเครดติในระบบเศรษฐกิจ  

    FOMC ยงัมีหน้าท่ีกํากบัการดําเนินการของระบบธนาคารกลาง

ในส่วน ท่ี เ ก่ียวกับ เ งินตราต่างประเทศ  ซึ่ งการดํา เนินการเช่นนัน้จะต้องประสานกับ

กระทรวงการคลงัซึง่มีหน้าท่ีในการกําหนดนโยบายการเงินของประเทศในเร่ืองมลูค่าแลกเปลี่ยน

เงินยเูอสดอลลาร์ 

 
  3.1.1.4.2 Federal Reserve Bank6 
 
   Federal Reserve Bank ถกูตัง้ขึน้โดยคองเกรสในปี 1913 เพ่ือให้เป็น

สาขาของระบบธนาคารกลางของประเทศสหรัฐอเมริกา ปัจจุบนัมี Federal Reserve Bank 

ทัง้หมด 12 แห่ง ได้แก่  

(1) Federal Reserve Bank of Boston 

(2) Federal Reserve Bank of New York 

(3) Federal Reserve Bank of Philadelphia 

(4) Federal Reserve Bank of Cleveland 

(5) Federal Reserve Bank of Richmond 

(6) Federal Reserve Bank of Atlanta 

(7) Federal Reserve Bank of Chicago 

                                                 
 6 The Federal Reserve Board, Federal Reserve Bank [Online], 2 December 2009. Available 

from http://www.federalreserve.gov/generalinfo/faq/faqfrbanks.htm 
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(8) Federal Reserve Bank of St.Louis 

(9) Federal Reserve Bank of Minneapolis 

(10) Federal Reserve Bank of Kansas City 

(11) Federal Reserve Bank of Dallas 

(12) Federal Reserve Bank of San Francisco 

    

   Federal Reserve Bank จะถกูจดัการในลกัษณะคล้ายองค์กรของ

เอกชน คือมีการถือหุ้ น ซึ่งธนาคารพาณิชย์ซึ่งเป็นสมาชิกของระบบธนาคารกลางจะถือหุ้ นใน 

Federal Reserve Bank ในพืน้ท่ีท่ีตนเป็นสมาชิก แตจ่ะไม่สามารถบริหาร หรือควบคมุ Federal 

Reserve Bank หรือระบบธนาคารกลาง การถือหุ้นใน Federal Reserve Bank นี ้หุ้นอาจจะถกู

ขายหรือแลกเปลี่ยนได้ ทัง้นีธ้นาคารพาณิชย์ท่ีเป็นสมาชิกมีอํานาจในการคดัเลือกสมาชิก 6 จาก 9 

ของคณะกรรมการ Federal Reserve Bank ของเขตตน 

   ถึงแม้ว่า Federal Reserve Bank จะถกูจดัตัง้ขึน้ในรูปแบบองค์กร

เอกชน และมีการถือหุ้นโดยธนาคารสมาชิกก็ตาม Federal Reserve Bank ก็ยงัมีหน้าท่ีในการ

ดําเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะมากกว่าการหากําไร หรือประโยชน์เชิงพาณิชย์ โดยต้อง

รับผิดชอบการดําเนินการของตนต่อสภาคองเกรส ดงันัน้แม้ว่า Federal Reserve Bank จะถกู

จดัตัง้ขึน้ในรูปแบบองค์กรเอกชน แต่ก็มิได้บริหารงานและดํารงสถานะเช่นเดียวกบับริษัทเอกชน 

หากแตเ่ป็นสมบตัขิองพลเมืองสหรัฐอเมริกา 

   Federal Reserve Bank เป็นตวัแทนสําหรับการดําเนินการทางการคลงัของ

สหรัฐอเมริกา ซึ่งหมายถึงการเป็นธนาคารของรัฐบาล และยังต้องเสนอบริการทางธนาคารที่

หลากหลายแก่สถาบนัการเงิน ซึง่ทําให้ Federal Reserve Bank เป็นธนาคารของธนาคารพาณิชย์ด้วย 

   ประธานของ Federal Reserve Bank ได้รับการแต่งตัง้โดย

คณะกรรมการ Federal Reserve Bank และได้รับการรับรองโดย Board of Governors โดยมี

วาระการดํารงตําแหน่ง 5 ปี โดยจะทําหน้าท่ีเป็นหวัหน้าเจ้าหน้าท่ีผู้บริหารท่ีกํากบัดแูล Federal 

Reserve Bank ในพืน้ท่ีของตน การแต่งตัง้ประธานเข้ามาดํารงตําแหน่งกลางวาระ ประธานท่าน

นัน้จะดํารงตําแหน่งตามวาระเดิมท่ีเหลืออยู่ ประธาน Federal Reserve Bank อาจจะได้รับการ

แตง่ตัง้อีกไมว่า่จะได้ดํารงตําแหน่งครบวาระหรือไม ่โดยมีกําหนดอายเุกษียณอยูท่ี่ 65  
   (1) The Board of Directors7  
    (ก) คุณสมบตั ิการแต่งตัง้ วาระและการพ้นจากตาํแหน่ง 

                                                 
 7 The Federal Reserve Board, The Structure of the Federal Reserve System [Online], 2 

December 2009. Available from http://www.federalreserve.gov/pubs/frseries/frseri4.htm 
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    The Board of Directors ซึง่ทําหน้าท่ีเป็นผู้บริหาร Federal 

Reserve Bank แต่ละเขตประกอบด้วย กรรมการทัง้หมด 9 คน โดยแบ่งกรรมการออกเป็น 3 

ประเภท ได้แก่ กรรมการกลุม่ A ซึง่เป็นตวัแทนของธนาคารที่เป็นสมาชิกของ Federal Reserve 

Bank กรรมการกลุม่ B เป็นตวัแทนประเภทที่ไมไ่ด้ดําเนินธุรกิจธนาคาร ซึง่สําหรับกรรมการทัง้สอง

กลุ่มนีจ้ะได้รับการเลือกตัง้จากธนาคารที่เป็นสมาชิกของ Federal Reserve Bank ดงัท่ีกล่าว

มาแล้ว และกรรมการกลุม่ C ซึง่ได้รับการแตง่ตัง้จาก the Board of Governors 
    (ข) อาํนาจหน้าที่  
    Board of Directors จะต้องปฏิบตัิหน้าท่ีด้วยความยตุิธรรม 

เสมอภาค ไม่เลือกปฏิบัติระหว่างธนาคารสมาชิก โดยจะทําหน้าท่ีภายใต้การกํากับดูแลของ 

Board of Governors ในการดแูลเสถียรภาพทางการเงินของธนาคารสมาชิกให้มีความปลอดภยั

และเหมาะสมตามที่ได้รับการร้องขอ 

 
 3.1.2 บทบาทหน้าที่ของระบบธนาคารกลางแห่งประเทศสหรัฐอเมริกา8  
 
  1. กําหนดนโยบายการเงินของประเทศ โดยพิจารณาจากปริมาณเงินในระบบ

และเง่ือนไขเครดิตทางเศรษฐกิจ เพ่ือส่งเสริมการจ้างานอย่างเต็มท่ี เสถียรภาพราคา และดูแล

อตัราดอกเบีย้ระยะยาว 

  2. กํากบัดแูลและวางกฎระเบียบของสถาบนัการเงินเพื่อให้มัน่ใจว่าระบบการเงิน

และการธนาคารของประเทศมีความมัน่คงและปลอดภยั รวมถึงปกป้องสทิธิในเครดติของผู้บริโภค 

  3. รักษาเสถียรภาพของระบบและแบกรับความเสี่ยงของระบบที่อาจเกิดขึน้ใน

ตลาดเงิน 

  4. จดัหาบริการทางการเงินแก่สถาบนัการเงิน รัฐบาล และองค์กรระหวา่งประเทศ

รวมถึงมีบทบาทสําคญัในระบบการชําระเงินของประเทศ 

 
 3.1.3 ความสัมพันธ์ระหว่าง Federal Reserve System และ Federal Reserve Bank  
 
  โดยท่ีประเทศสหรัฐอเมริกามีการกํากับดูแลตลาดเงินในรูปแบบระบบธนาคาร

กลาง (Federal Reserve System) ซึง่ประกอบด้วย Federal Reserve Bank จํานวน 12 แห่ง ซึง่มี

การจดัตัง้ในรูปแบบคล้ายองค์กรเอกชน กล่าวคือมีการถือหุ้นโดยธนาคารสมาชิก อย่างไรก็ตาม

การถือหุ้นนีแ้ตกตา่งจากการถือหุ้นในธนาคารพาณิชย์เอกชนตรงที่ไมส่ามารถขายหรือแลกเปลี่ยน

                                                 
 8 The Federal Reserve Board, What are the Federal Reserve's responsibilities? [Online], 2 

December 2009. Available from http://www.federalreserve.gov/generalinfo/faq/faqfrs.htm#3 
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ได้ แตธ่นาคารสมาชิกจะมีสิทธิในการเลือกสมาชิกจํานวน 6 จาก 9 ของ Board of Directors ซึง่

จะทําหน้าท่ีในการบริหารจดัการ Federal Reserve Bank ให้ปฏิบตัหิน้าท่ีดงัตอ่ไปนี ้

  1. ถือเงินสํารองของสถาบนัการเงิน และปลอ่ยกู้แก่สถาบนัการเงิน 

  2. เคลื่อนย้ายปริมาณเงินเข้าและออกจากระบบ รวมรวมและจดัการเช็คในแตล่ะวนั 

  3. จดัหาและตรวจสอบบญัชีของกระทรวงการคลงั ออกและรับไถ่ถอนหลกัทรัพย์

รัฐบาล รวมถึงดําเนินการทางการเงินในฐานะตวัแทนทางการเงินของรัฐบาล 

  4. เข้าร่วมในกิจกรรมท่ีเป็นความรับผิดชอบเบือ้งต้นของระบบธนาคารกลาง 

  แม้ว่า Federal Reserve Bank จะมีลกัษณะองค์กรคล้ายองค์กรเอกชน แตก่ลบั

มีความรับผิดชอบในหน้าท่ีเช่นเดียวกับธนาคารกลางทั่วไป โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์

สาธารณะมากกว่าแสวงหากําไรซึ่งเป็นหลกัการสําคญัของธนาคารกลางในประเทศอื่นๆ ทัว่โลก 

Federal Reserve Bank จะกํากบัดแูลตลาดเงินเฉพาะในเขตพืน้ท่ีตน ในขณะที่ระบบธนาคาร

กลาง หรือ Federal Reserve System จะกํากบัดแูลภาพรวมของตลาดเงินระดบัประเทศ  

  โดยองค์กรผู้ ใช้อํานาจของ Federal Reserve System ซึง่ใช้อํานาจในการกํากบั

ดแูลตลาดเงินระดบัมหภาค คือ Board of Governor ซึง่ได้รับการแตง่ตัง้โดยประธานาธิบดี และ

รับรองโดยวฒุิสภา Board of Governor ประกอบด้วยสมาชิกจํานวน 7 คน ซึง่มีท่ีมาจากตวัแทนท่ี

หลากหลายรวมถึงตวัแทนจาก Federal Reserve Bank  

  Board of Governor ทัง้ 7 คนเป็นสว่นหนึ่งของสมาชิก Federal Open Market 

Committee (FOMC) ซึง่ทําหน้าท่ีเป็นองค์กรผู้ มีอํานาจในการตดัสินใจประเด็นท่ีมีผลกระทบต่อ

ราคา ปริมาณเงิน และสินเช่ือในระบบเศรษฐกิจ โดยสมาชิก Federal Open Market Committee 

อีก 5 คนจะมาจากประธานของ Federal Reserve Bank อ่ืนๆ โดยต้องมีประธานของ Federal 

Reserve Bank of New York ด้วย เม่ือเป็นเช่นนีจ้งึอาจกลา่วได้ว่าอํานาจหน้าท่ี Federal Open 

Market Committee (FOMC) จงึถือเป็นอํานาจหน้าท่ีของ Board of Governor ได้เชน่กนั ทัง้นีโ้ดย 

Board of Governor มีหน้าท่ีหลกัคือการดแูลนโยบายการเงิน ซึง่เป็นหน้าท่ีท่ีสําคญัท่ีสดุของ

ธนาคารกลางในการกํากบัดแูลตลาดเงินของประเทศ 

  จากรูปแบบของระบบธนาคารกลางของประเทศสหรัฐอเมริกาท่ีกล่าวมาแล้ว

ข้างต้นจะเห็นได้ว่าระบบธนาคารกลาง หรือ Federal Reserve System เป็นระบบท่ีเกิดจากการ

รวม Federal Reserve Bank ทัง้ 12 แห่ง เพ่ือร่วมกนัทําหน้าท่ีธนาคารกลางของประเทศให้สําเร็จ

ลุล่วง ด้วยเหตุท่ีสหรัฐอเมริกาเป็นประเทศท่ีมีพืน้ท่ี และประชากรเป็นจํานวนมาก จึงจําเป็นท่ี

จะต้องมีองค์กรท่ีทําหน้าท่ีกํากับดูแลตลาดเงินในระดับภูมิภาคหรือในระดับท้องถ่ิน และใน

ขณะเดียวกนัก็จะต้องมีองค์กรท่ีจะต้องทําหน้าท่ีกํากบัดแูลตลาดเงินในภาพรวมของทัง้ประเทศ 

การใช้อํานาจของระบบธนาคารกลาง หรือ Federal Reserve System ผ่านการปฏิบตัิหน้าท่ีของ 
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Board of Governor นัน้มิใช่เป็นไปในเชิงบงัคบับญัชาตอ่ Federal Reserve Bank หากแตเ่ป็น

การแบ่งหน้าท่ีกันในระดบัจุลภาค และมหภาคตามที่กฎหมายกําหนดไว้ โดยการใช้อํานาจของ

ระบบธนาคารกลาง หรือ Federal Reserve System จะเป็นไปอย่างกว้างขวางมากกว่าเน่ืองจาก

ทําหน้าท่ีเป็นท่ีปรึกษาและตวัแทนทางการเงินของรัฐบาล ซึง่ทําให้มีหน้าท่ีแถลงนโยบายเพื่อแสดง

ความรับผิดชอบต่อสภาคองเกรสปีละ 2 ครัง้ และจัดทํารายงานประจําปีเพ่ือเผยแพร่การ

ดําเนินงานด้วย 

 
 3.1.4 การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของระบบธนาคารกลางของประเทศ
สหรัฐอเมริกา9 
 
  การควบคมุความชอบด้วยกฎหมายโดยทัว่ไปนัน้เป็นอํานาจขององค์กรตลุาการ 

แต่นอกจากอํานาจขององค์กรตุลาการแล้ว ระบบธนาคารกลางยังมีความรับผิดชอบสูงสุดต่อ

สภาคองเกรส ซึ่งสามารถแก้ไขเปลี่ยนแปลงกฎหมายธนาคารกลางได้ตลอดเวลา โดยกฎหมาย

กําหนดให้ธนาคารกลางต้องส่งรายงานประจําปีเก่ียวกบัการดําเนินกิจการของธนาคารกลางต่อ

โฆษกของสภาผู้แทนราษฎร ผู้ว่าการมีหน้าท่ีในการแถลงนโยบายของระบบธนาคารกลางต่อคอง

เกรสปีละ 2 ครัง้ และเพื่อยืนยนัความรับผิดชอบทางการคลงั เอกสารทางการเงินของธนาคาร

กลางและของ the Board of Governors จะถกูตรวจสอบโดยนกับญัชีอิสระจากภายนอกเป็น

ประจําทุกปี นอกจากนีก้ารดําเนินการของธนาคารกลางยงัสามารถถูกตรวจสอบได้จาก the 

Government Accountability Office ซึง่เป็นสํานกังานผู้ตรวจสอบทัว่ไปได้ด้วย ตาม the Federal 

Banking Agency Audit Act ให้อํานาจ the Comptroller General of the United States ในการ

ตรวจสอบระบบธนาคารกลาง และ the Government Accountability Office (GAO) ทําหน้าท่ี

กํากบัดแูลการดําเนินงานของธนาคารกลาง นอกจากนี ้ the Board's Office of Inspector 

General (OIG) ตรวจสอบและสอบสวน Board programs and operations รวมถึงการมอบ

อํานาจให้ปฏิบตัหิน้าท่ีแทน ทัง้นีผ้ลการตรวจสอบจะถกูจดัทําเป็นรายงานประจําปี 
 
3.2 ระบบธนาคารกลางยุโรป (European System Central bank) 
 
  สหภาพยโุรป (European Union หรือ EU) เป็นองค์การท่ีถกูจดัตัง้ขึน้เม่ือเดือน

พฤศจิกายน 1993 โดยการรวมตวัของประเทศตา่งๆ ในทวีปยโุรปท่ีจดัตัง้ขึน้โดยมีวตัถปุระสงค์เพ่ือ
                                                 
 9 The Federal Reserve Board, Are the Federal Reserve System and Reserve Banks ever 

audited? [Online], 2 December 2009. Available from 

http://www.federalreserve.gov/generalinfo/faq/faqfrs.htm#9 
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การบรูณาการทางเศรษฐกิจ โดยการร่วมมือของประเทศสมาชิก ในปี 2004 ได้มีการจดัตัง้ธรรมนญู

เพ่ือยโุรป (A Constitution for Europe) ขึน้ โดยธรรมนญูดงักล่าวได้ระบถุึงสกลุเงินของสหภาพ

ยโุรปขึน้ เรียกว่า “ยโูร” (Euro) ซึง่แตเ่ดิมนัน้ สนธิสญัญาจดัตัง้ประชาคมยโุรปได้เรียกหน่วยเงินร่วม

ของประชาคมยโุรปว่า เงินอีซีย ูซึง่ย่อมาจาก The European Currency Unit ตอ่มาประเทศสมาชิก

เห็นพ้องกนัให้เรียกช่ือเงินสกลุใหมนี่ว้า่ “ยโูร”  เหตท่ีุกําหนดเงินสกลุเดียวนัน้เน่ืองจากเศรษฐกิจของ

ยโุรปเป็นตลาดขนาดใหญ่เพียงตลาดเดียว สมาชิกแต่ละประเทศของสหภาพยโุรปค้าขายระหว่าง

กนัเป็นส่วนใหญ่ ระบบเงินสกุลเดียวจะทําให้ปัญหาจากอตัราแลกเปลี่ยนหมดไป ทัง้ยงัมีส่วนใน

การพฒันายุโรปให้เป็นหนึ่งเดียวโดยใช้เงินตราระหว่างประเทศของยโุรปเอง ในขณะเดียวกนัการ

เปลี่ยนแปลงครัง้นี ้นอกจากจะช่วยให้การแลกเปลี่ยนและการลงทุนคล่องตวัขึน้แล้ว ยงัเป็นการ

พยายามกระตุ้นให้เกิดการจ้างงานเพิ่มมากขึน้ การใช้เงินสกลุยโูรนัน้ มิใช่การปฏิรูปเงินตรา แตเ่ป็น

เพียงการเปลี่ยนรูปของสกุลเงินเท่านัน้ กล่าวคือปริมาณเงินทัง้หลายของชาติสมาชิกจะถูก

เปลี่ยนเป็นสกุลยูโร แต่ค่าเงินยงัคงเดิมรวมทัง้เง่ือนไขด้านการเงินต่างๆ ข้อแตกต่างก็คือธนาคาร

กลางแห่งยโุรป (European Central Bank) จะเป็นผู้ รับผิดชอบในการรักษาเสถียรภาพของสกลุเงิน

ดงักล่าว ทัง้นีโ้ดยธนาคารกลางแห่งยุโรปสามารถปรับนโยบายการเงินของตนให้สอดคล้องกับ

สถานการณ์ในเร่ืองอตัราแลกเปลี่ยนเงินตราและคา่เงินโดยรวมได้10  

 
3.2.1 การจัดตัง้ สถานะ และโครงสร้างองค์กร 
 

  3.2.1.1 ความเป็นมา11 
 
   ระบบธนาคารกลางยโุรป (European System Central Bank) ประกอบด้วย 

ธนาคารกลางแห่งยโุรป (European Central Bank) และธนาคารกลางของประเทศสมาชิก 

(National Central Bank) ท่ีเข้าร่วมสกลุเงินยโูร  

   ธนาคารกลางแห่งยโุรป (The European Central Bank หรือ ECB) 

ตัง้อยู่ท่ีเมือง แฟรงค์เฟิร์ต ประเทศเยอรมนั โดยเป็นองค์กรท่ีพฒันามาจากสถาบนัการเงินยโุรป 

(The European Monetary Institute หรือ EMI) ในปีค.ศ.1998 ซึง่เป็นผลมาจากสนธิสญัญา

มาสทริกท์ ภายใต้ข้อกําหนดท่ีเก่ียวกับการเข้าสู่สหภาพทางเศรษฐกิจและการเงินยุโรปเพื่อทํา

                                                 
 10 อภิญญา เล่ือนฉวี, กฎหมายสหภาพยโุรป (กรุงเทพฯ : วิญญชูน, 2548) และวิมลวรรณ  ภทัโรดม, 

สหภาพยโุรป (กรุงเทพฯ : ศนูย์ยโุรปศกึษา , 2546) 

 11European Central Bank, ECB, ESCB and the Eurosystem [Online], 1 October 2008 

Available from http://www.ecb.int/ecb/orga/escb/html/index.en.html 
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หน้าท่ีประสานนโยบายทางการเงินของประเทศสมาชิก และทําหน้าท่ีในการรักษาเสถียรภาพของ

เงินยูโร และเน่ืองจากธนาคารกลางแห่งยุโรปมิได้เป็นธนาคารของชาติใดชาติหนึ่งโดยเฉพาะ 

หากแต่เกิดขึน้โดยความร่วมมือของประเทศสมาชิก ดงันัน้ในการปฏิบตัิหน้าท่ีต่างๆ ของธนาคาร

กลางแห่งยุโรปนัน้จําเป็นท่ีจะต้องประสานความร่วมมือกันระหว่างธนาคารกลางของประเทศ

สมาชิกก่อให้เกิดเป็นระบบธนาคารกลางแห่งยโุรป (European System of Central Bank หรือ 

ESCB)  

 
  3.2.1.2 วัตถุประสงค์12 
 
   วัตถุประสงค์เบือ้งต้นของระบบธนาคารกลางยุโรป คือ การรักษา

เสถียรภาพราคา โดยระบบธนาคารกลางแห่งยุโรปจะสนับสนุนนโยบายเศรษฐกิจทั่วไปของ

สหภาพยโุรปเพื่อให้บรรลเุป้าหมายของสหภาพตามที่กําหนดไว้ในสนธิสญัญา 

 
  3.2.1.3 สถานะทางกฎหมาย 
 
   เน่ืองจากระบบธนาคารกลางยุโรปประกอบด้วยธนาคารกลางแห่งยุโรป 

และธนาคารกลางของประเทศสมาชิกซึ่งธนาคารกลางของประเทศสมาชิกนัน้จะได้มีการแยก

พิจารณาสถานะตามกฎหมายภายในของแตล่ะประเทศอยู่แล้ว การพิจารณาสถานะทางกฎมายใน

หัวข้อนีค้ือสถานะทางกฎหมายของธนาคารกลางยุโรป โดยธนาคารกลางยุโรปนัน้ถูกก่อตัง้โดย

อาศยัอํานาจตามข้อตกลงในสนธิสญัญาระหว่างรัฐสมาชิก ดงันัน้จึงอยู่ในสถานะองค์กรระหว่าง

ประเทศท่ีเป็นอิสระจากการแทรกแซงทางการเมือง และเป็นอิสระในด้านงบประมาณที่แยกจาก

งบประมาณของสหภาพยุโรป โดยมีท่ีมาจากธนาคารกลางของประเทศสมาชิก ความเป็นอิสระ

ดงักล่าวนัน้เป็นผลมาจากการจดัตัง้ธนาคารกลางแห่งยุโรปในรูปแบบเดียวกับธนาคารกลางของ

เยอรมนั  

   การให้ธนาคารกลางแห่งยโุรปมีความเป็นอิสระเป็นวิธีการท่ีดีท่ีสดุท่ีจะ

หลีกเลี่ยงการแทรกแซงทางเศรษฐกิจในระดบัมหภาคเพื่อวตัถุประสงค์ทางการเมือง นอกจากนี ้

สหภาพยโุรปและรัฐบาลของประเทศสมาชิกก็ถกูผกูพนัโดยผลของสนธิสญัญาท่ีจะต้องให้ความ

เคารพแก่ความเป็นอิสระของธนาคารกลางแห่งยุโรป โดยจะต้องไม่แทรกแซงการตดัสินใจของ

องค์กรผู้ใช้อํานาจในธนาคารกลางแห่งยโุรป 

 
                                                 
 12 European Central Bank, Tasks and Objectives  [Online], 1 October 2008 Available from 

http://www.ecb.int/ecb/orga/tasks/html/index.en.html 
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  3.2.1.4 โครงสร้างภายในขององค์กร  
 
  3.2.1.4.1 ธนาคารกลางแห่งยุโรป หรือ European Central Bank  
 
   (1) The Executive Board13 
    (ก) คุณสมบตั ิการแต่งตัง้ วาระและการพ้นจากตาํแหน่ง 
    The Executive Board ประกอบด้วยกรรมการจํานวน 6 คน 

ได้แก่ ประธานธนาคารกลาง และรองประธานธนาคารกลางแห่งยโุรป กรรมการอ่ืนอีก 4 คน ได้รับ

การแต่งตัง้จากท่ีประชุมของประเทศสมาชิก โดยคดัเลือกจากบุคคลผู้ มีความรู้ความเช่ียวชาญ 

และประสบการณ์ด้านการเงินและการธนาคาร โดยมีวาระการดํารงตําแหน่งวาระเดียวเป็นเวลา 8 

ปี การสิน้สดุวาระการดํารงตําแหน่งด้วยเหตอ่ืุน จะต้องเป็นกรณีท่ีไม่สามารถปฏิบตัิหน้าท่ีได้ หรือ

มีความบกพร่องอยา่งร้ายแรงเท่านัน้ 
    (ข) อาํนาจหน้าที่ 
    The Executive Board จะประชมุร่วมกนัสปัดาห์ละครัง้ เพ่ือ

ดําเนินกิจการท่ีเป็นปกติธุระของธนาคารกลางตามนโยบายของธนาคารกลางแห่งยโุรป และอาจ

ได้รับมอบหมายความรับผิดชอบในด้านอ่ืนๆ ตามท่ีสภารัฐมนตรีพิจารณาเห็นสมควร 

    1. จดัเตรียมการประชมุของ The Governing Council 

    2. ดําเนินการตามนโยบายการเงินตามท่ี The Governing 

Council กําหนด และให้คําแนะนําท่ีจําเป็นแก่ธนาคารกลางของประเทศสมาชิก 

    3. ดําเนินธุรกิจประจําวนัของธนาคารกลางแห่งยโุรป 

    4. ออกกฎระเบียบบางประการตามที่ได้รับมอบอํานาจมาจาก 

The Governing Council 

 
   (2) The Governing Council14  
    (ก) คุณสมบตั ิการแต่งตัง้ วาระและการพ้นจากตาํแหน่ง 
    The Governing Council เป็นองค์กรท่ีได้รับอํานาจมาจาก

สนธิสญัญาจดัตัง้สหภาพยุโรปและบทบญัญัติท่ีก่อตัง้ธนาคารกลางแห่งยุโรป ให้เป็นองค์กรท่ีมี

                                                 
 13European Central Bank, The Executive Board  [Online], 1 October 2008 Available from 

http://www.ecb.int/ecb/educational/facts/orga/html/or_017.en.html 

 14 European Central Bank, The Governing Council  [Online], 1 October 2008 Available from 

http://www.ecb.int/ecb/educational/facts/orga/html/or_016.en.html 
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อํานาจในการตดัสนิใจสงูสดุของธนาคารกลางแห่งยโุรป ประกอบด้วย กรรมการทัง้ 6 คนจาก The 

Executive Board และผู้วา่การของธนาคารกลางของประเทศสมาชิกท่ีเข้าร่วมสกลุเงินยโูร 
    (ข) อาํนาจหน้าที่ 
    สมาชิกของ The Governing Council จะเข้าประชมุร่วมกนั

เดือนละ 2 ครัง้ทําหน้าท่ีในการกําหนดนโยบายการเงินระยะกลาง (ธนาคารกลางของประเทศ

สมาชิกกําหนดนโยบายการเงินระยะสัน้) ซึง่ประกอบด้วย เป้าหมายทางการเงินระยะกลาง อตัรา

ดอกเบีย้ ปริมาณทนุสํารองต่างประเทศที่ระบบธนาคารกลางแห่งยโุรปต้องถือครอง โดยจะมีการ

ประชมุร่วมกนัเดือนละ 2 ครัง้ โดยการประชมุในครัง้แรกของเดือน The Governing Council จะ

ประเมินภาวะเศรษฐกิจและการเงิน เพ่ือกําหนดนโยบายการเงินประจําเดือน และในการประชุม

ครัง้ท่ีสอง จะได้อภิปรายเก่ียวกบัประเด็นสําคญัท่ีเก่ียวกบัภารกิจอ่ืน และหน้าท่ีของธนาคารกลาง

แห่งยโุรป และระบบยโูร แม้ว่ารายงานการประชมุของ The Governing Council จะไม่ได้รับการ

เผยแพร่ แต่จะมีการแถลงข่าวนโยบายการเงินภายหลงัการประชุมครัง้แรกของแต่ละเดือนทัง้นี ้

เป้าหมายในการดําเนินการของ The Governing Council จะยึดถือประโยชน์ของชาติสมาชิก

โดยรวมเป็นหลกั โดยไม่ถือว่าสมาชิกแต่ละคนเป็นตวัแทนผลประโยชน์ของประเทศตน นอกจาก

การกําหนดนโยบายการเงินสําหรับสกุลเงินยูโรแล้ว The Governing Council ยงัมีหน้าท่ี

ดงัตอ่ไปนี ้

    1. กําหนดกฎระเบียบเก่ียวกบัธนาคารกลางแห่งยโุรปซึ่งมีท่ีมา

จากสนธิสญัญาหรือการมอบอํานาจจาก The EU Council 

    2. พิจารณาอทุธรณ์สําหรับคําวินิจฉยัของ The Executive Board  

    3. กําหนดแนวทางปฏิบตัิสําหรับสินทรัพย์ทนุสํารองเงินตราของ

ธนาคารกลางของประเทศสมาชิกและการดําเนินธุรกรรมแลกเปลี่ยนเงินตรา 

    4. ดําเนินการท่ีจําเป็นเพื่อปฏิบตัิตามแนวปฏิบตัิและกฎเกณฑ์

ของธนาคารกลางแห่งยโุรป และกําหนดขอบเขตของข้อมลูท่ีจําเป็นซึง่ธนาคารกลางของประเทศ

สมาชิกจะต้องจดัหา 

    5. บังคับใช้กฎหมายที่เก่ียวข้อง และให้คําปรึกษาแก่ธนาคาร

กลางแห่งยโุรป  

    6. ออกธนบตัรและเหรียญกษาปณ์ในสกลุยโูร 

    7. กําหนดกฎเกณฑ์ท่ีจําเป็นสําหรับมาตรฐานการบญัชี และ

กระบวนการจดัทํารายงานของธนาคารกลางของประเทศสมาชิก  

    8. รับเอา (adopt) หลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการจดัสรรรายได้ท่ีเกิด

จากระบบยโูรของธนาคารกลางของประเทศสมาชิก 
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    9. รับรองรายงานประจําปีของธนาคารกลางแห่งยโุรป 

 
   (3) The General Council15 
    (ก) คุณสมบตั ิการแต่งตัง้ วาระและการพ้นจากตาํแหน่ง 
    The General Council ประกอบด้วย ประธานและรองประธาน

ธนาคารกลางแห่งยุโรป และผู้ ว่าการธนาคารกลางของประเทศสมาชิกของสหภาพยุโรปทุก

ประเทศทัง้ประเทศที่เข้าร่วมและไมไ่ด้เข้าร่วมสกลุเงินยโูร 

    The General Council จะหมดหน้าท่ีลงเม่ือประเทศ 

สมาชิกทัง้หมดเข้าร่วมสกลุเงินยโูร 
    (ข) อาํนาจหน้าที่ 
    The General Council จะประชมุกนัทกุสามเดือนทําหน้าท่ีให้

คําปรึกษาและดําเนินการในประเดน็ตา่งๆ ท่ีเก่ียวกบัสกลุเงินยโูร เช่น การกําหนดอตัราแลกเปลีย่น

สกุลเงินภายในประเทศสมาชิกท่ีต้องการเข้าร่วมใช้สกุลเงินยูโร ซึ่งหน้าท่ีนีจ้ะดําเนินไปจนกว่า

ประเทศสมาชิกทัง้หมดจะเข้าร่วมสกลุเงินยโูร ในการประชมุนีน้อกจากสมาชิกของ The General 

Council ท่ีมีสิทธิในการลงคะแนนโหวตใดๆ คนละ 1 เสียงแล้ว ประธานของ The European 

Council และประธานของ The European Commission ก็จะเข้าร่วมประชมุด้วยโดยไม่มีสิทธิ

ลงคะแนน  

    The General Council มีหน้าท่ีดงัตอ่ไปนี ้

    1. รายงานความคืบหน้าในการทําให้ประเทศสมาชิกสหภาพ

ยโุรปทกุประเภทเข้าร่วมสกลุยโูร 

    2. ให้คําแนะนําในการเตรียมการเพื่อกําหนดอตัราแลกเปลี่ยน

ของประเทศสมาชิก 

    3. กํากับดูแลการทํางานของกลไกอัตราแลกเปลี่ยน ระหว่าง

สกลุเงินอ่ืนกบัยโูร 

    4. ดําเนินการจัดสัมมนาเก่ียวกับการประสานนโยบายอัตรา

แลกเปลี่ยนและการเงินในสหภาพยโุรป 

    5. หน้าท่ีอ่ืนๆ เช่น ให้คําปรึกษาแก่ธนาคารกลางแห่งยุโรป 

รวบรวมข้อมลูสถิตทิางเศรษฐกิจ 

 

                                                 
 15 European Central Bank, The General Council [Online], 1 October 2008 Available from 

http://www.ecb.int/ecb/educational/facts/orga/html/or_018.en.html 
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  3.2.1.4.2 ธนาคารกลางของประเทศสมาชิก หรือ National Central Banks 
 
   ในปัจจบุนัมีธนาคารกลางของประเทศที่เป็นสมาชิกของสหภาพยโุรปเข้า

ร่วมเป็นสมาชิกของระบบธนาคารกลางยโุรป 15 ประเทศจากจํานวนประเทศสมาชิก 27 ประเทศ 

ซึง่การท่ีธนาคารกลางของประเทศสมาชิกเข้าร่วมสกลุเงินยโูรและยอมรับสถานะการเป็นธนาคาร

กลางของประเทศสมาชิกนี ้ไม่ได้เป็นปัจจัยท่ีทําให้ธนาคารกลางของประเทศสมาชิกต้องมีการ

เปลี่ยนแปลงรูปแบบ หรือองค์กรผู้ ใช้อํานาจภายในแต่อย่างใด ประเด็นสําคญัของการเข้าร่วม

ระบบธนาคารกลางยโุรปดงักล่าว คือการยินยอมสละอํานาจอธิปไตยทางการเงินบางส่วนให้กบั

ระบบธนาคารกลางยโุรป และธนาคารกลางแห่งยโุรปในฐานะองค์กรผู้ มีอํานาจและหน้าท่ีในการ

กําหนด รวมถึงดแูลรักษาเสถียรภาพของสกลุเงินยโูร โดยธนาคารกลางของประเทศสมาชิกจะต้อง

ลดบทบาทการใช้อํานาจในการดแูลเสถียรภาพทางการเงินลง โดยจะต้องเป็นการดแูลเสถียรภาพ

ในระดบัภายในประเทศโดยต้องสอดคล้องกับวตัถุประสงค์และเป้าหมายที่ระบบธนาคารกลาง

แห่งยโุรปได้กําหนดร่วมกนัเท่านัน้ ทัง้นีใ้นแง่ของการปฏิบตัิหน้าท่ีของธนาคารกลางของประเทศ

ตนนัน้ ธนาคารกลางของประเทศสมาชิกจะมีหน้าท่ี16 

   1. กําหนดการดําเนินการตามนโยบายการเงิน 

   2. ดําเนินการเก่ียวกบัทนุสํารองเงินตราตา่งประเทศ 

   3. ดําเนินการและกํากบัดแูลระบบการชําระเงิน 

   4. ร่วมมือกบัธนาคารกลางแห่งยโุรปในการออกธนบตัรสกลุเงินยโูร 

   5. สนบัสนนุข้อมลูในด้านเศรษฐกิจการเงินและการธนาคารแก่ธนาคาร

กลางแห่งยโุรปเพื่อจดัทํานโยบายการเงิน 

 
 3.2.2 บทบาทหน้าที่ของระบบธนาคารกลางยุโรป17  
 
  โดยท่ีธนาคารกลางแห่งยโุรปเป็นองค์กรผู้ ใช้อํานาจหลกัในการขบัเคลื่อนระบบ

ธนาคารกลางยโุรป ซึ่งธนาคารกลางแห่งยโุรปมีภารกิจท่ีแตกต่างจากธนาคารกลางของประเทศ

สมาชิก โดยจะให้ความสําคญักบัการกําหนดนโยบายและดําเนินการเพื่อให้มัน่ใจว่าธนาคารกลาง

ของประเทศสมาชิกจะปฏิบตัติามนโยบายอยา่งสม่ําเสมอ ธนาคารกลางแห่งสหภาพยโุรปนีส้ามาร

                                                 
 16European Central Bank, National Central Banks  [Online], 1 October 2008 Available from 

http://www.ecb.int/ecb/educational/facts/orga/html/or_014.en.html 

 17European Central Bank, Tasks  [Online], 1 October 2008 Available from 

http://www.ecb.int/ecb/educational/facts/orga/html/or_012.en.html and 

http://www.ecb.int/ecb/educational/facts/orga/html/or_013.en.html 
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ดําเนินการได้อย่างเป็นอิสระโดยไม่อยู่ภายใต้การชีนํ้า หรืออํานาจบังคับบัญชาของประเทศ

สมาชิกประเทศใดประเทศหนึง่ โดยอาจสรุปได้วา่ธนาคารกลางแห่งยโุรปมีหน้าท่ีดงันี ้ 

  1. กําหนดนโยบายระบบเงินยโูร (Eurosystem) The Governing Council มี

หน้าท่ีในการกําหนดนโยบายการเงินสําหรับสกุลเงินยูโร ซึ่งรวมถึงการกําหนดเสถียรภาพราคา 

และการวิเคราะห์ความเสี่ยงจากภาวะเงินเฟ้อ 

  2. การกําหนด ประสานงาน และกํากบัดแูลกระบวนการเก่ียวกบันโยบายการเงิน 

ธนาคารกลางแห่งยุโรปจะให้คําแนะนําแก่ธนาคารกลางของประเทศสมาชิกในรายละเอียดของ

กระบวนการที่จําเป็น และตรวจสอบการดําเนินการดงักลา่ว 

  3. การบงัคบัใช้กฎหมายและนโยบายทางการเงินท่ีประเทศสมาชิกร่วมกนักําหนด 

  4. อํานาจในการออกธนบตัร ซึง่ธนาคารกลางแห่งยโุรปจะทําหน้าท่ีวางแผนและ

ดําเนินการเก่ียวกับการออกธนบตัรในสกุลยูโร รวมถึงดําเนินการวิจัยและพัฒนาระบบเงินยูโร 

นอกจากนีธ้นาคารกลางแห่งยุโรปได้จัดตัง้ศนูย์กลางการวิเคราะห์การปลอมแปลงเงินยูโร และ

ศนูย์กลางการป้องกนัการปลอมแปลงเงินสากล 

  5. การแทรกแซงในตลาดแลกเปลี่ยนเงินตราตา่งประเทศในกรณีท่ีจําเป็นโดยจะ

ดําเนินการร่วมกบัธนาคารกลางของประเทศสมาชิกแตล่ะแห่ง โดยจะเป็นความเก่ียวข้องในรูปของ

การซือ้หรือขายหลกัทรัพย์ในตลาดแลกเปลี่ยนเงินตราตา่งประเทศ 

  6. ให้ความร่วมมือระหว่างสหภาพยโุรปและสากล เพ่ือท่ีจะนําเสนอมมุมองใน

ระดบัสหภาพยุโรปและระดบันานาชาติ ธนาคารกลางแห่งยุโรปจะเข้าร่วมการประชุมในระดบั

ยโุรปและระดบันานาชาต ิ

  7. หน้าท่ีในการจดัทํารายงานประจําเดือน โดยมีรายละเอียดของสถานะทาง

การเงินของระบบยโูรรายสปัดาห์ 

  8. กํากบัดแูลความเสี่ยงทางการเงิน ซึง่เป็นการประเมินความเสี่ยงของหลกัทรัพย์ 

  9. ให้คําแนะนําแก่หน่วยงานของสหภาพและหน่วยงานภายในของประเทศ

สมาชิกในการร่างกฎ ระเบียบ หรือกฎหมายที่เก่ียวข้องกบัธนาคารกลางแห่งยโุรป 

  10. กําหนดกลยทุธ์ในการจดัการทนุสํารองเงินตราต่างประเทศ ธนาคารกลาง

แห่ง ยุโรปจะกําหนดความเสี่ยงระยะยาวสําหรับสินทรัพย์ท่ีเป็นทุนสํารอง และแนวทางในการ

ลงทนุ รวมถึงกรอบในการดําเนินการทัง้หมด 
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 3.2.3 ความสัมพันธ์ระหว่างระบบธนาคารกลางยุโรป (European System Central 
Banks) ธนาคารกลางแห่งยุโรป (European Central Bank) และธนาคารของประเทศ
สมาชิก (National Central Banks)  
 
  ระบบธนาคารกลางยโุรป หรือ European System Central Banks นัน้เกิดขึน้

จากความร่วมมือระดบัพหภุาคีระหว่างประเทศตา่งๆ ในการจดัตัง้สหภาพยโุรปขึน้ มีวตัถปุระสงค์

ในการสร้างตลาดร่วมกนัในนามของสหภาพยโุรป โดยใช้สกลุเงินเดียวกนั (Single Currency) คือ 

ยโูร (Euro) ก่อให้เกิดระบบธนาคารยโุรป ซึ่งประกอบด้วย ธนาคารกลางแห่งยโุรป (European 

Central Bank) และธนาคารกลางของประเทศสมาชิก (National Central Banks) โดยธนาคาร

กลางแห่งยโุรปมีหน้าท่ีหลกัในการกําหนดนโยบายการเงิน รวมถึงทําหน้าท่ีอ่ืนเชน่เดยีวกบัธนาคาร

กลางทั่วไป แต่มีข้อจํากัดว่าจะต้องเป็นธุรกรรมหรือการดําเนินการท่ีมีความเก่ียวข้อง หรือมี

ผลกระทบตอ่สกลุเงินยโูรเท่านัน้ 

  อย่างไรก็ตามแม้ว่าขณะนีส้หภาพยุโรปจะประกอบด้วยสมาชิกทัง้หมด 27 

ประเทศ แต่ก็มิได้หมายถึงว่าสมาชิกทุกประเทศจะยอมรับเงินสกุลยูโร เน่ืองจากการยอมรับเงิน

สกลุยโูร ยอ่มหมายถึงการเข้าร่วมระบบธนาคารกลางยโุรป ซึง่ทําให้ธนาคารกลางของประเทศนัน้

ต้องยอมรับหน้าท่ีในฐานะธนาคารกลางของประเทศสมาชิก และยินยอมสละอํานาจในการ

ตดัสินใจเก่ียวกบัการเงิน และตลาดเงินบางสว่นให้แก่ระบบธนาคารกลางยโุรป และธนาคารกลาง

แห่งยโุรป โดยธนาคารกลางแห่งยโุรปจะมีหน้าท่ีหลกัในการกําหนดนโยบายการเงินของสกุลยโูร

สําหรับธนาคารกลางของประเทศสมาชิกมีความรับผิดชอบดงันี ้

  1. กําหนดการดําเนินการตามนโยบายการเงิน 

  2. ดําเนินการเก่ียวกบัทนุสํารองเงินตราตา่งประเทศ 

  3. ดําเนินการและกํากบัดแูลระบบการชําระเงิน 

  4. ร่วมมือกบัธนาคารกลางแห่งยโุรปในการออกธนบตัรสกลุเงินยโูร 

  5. สนบัสนนุข้อมลูในด้านเศรษฐกิจการเงินและการธนาคารแก่ธนาคารกลางแห่ง    

ยโุรปเพื่อจดัทํานโยบายการเงิน 

  เม่ือพิจารณาความสัมพันธ์ในลักษณะนีจ้ะเห็นได้ว่าความสัมพันธ์ในระบบ

ธนาคารกลางของประเทศสหรัฐอเมริกา กบัความสมัพนัธ์ในระบบธนาคารกลางยโุรปนัน้ แม้ว่าจะ

เป็นการกํากับดูแลตลาดเงินด้วยระบบธนาคารกลางเช่นเดียวกัน แต่ก็มีความแตกต่างกันอยู ่

กล่าวคือในขณะท่ีระบบธนาคารกลางของสหรัฐอเมริกาประกอบด้วย Federal Reserve Bank 

หรืออาจเรียกได้ว่าเป็นธนาคารกลางเฉพาะพืน้ท่ีจํานวน 12 แห่ง ซึ่งสามารถใช้อํานาจได้

เช่นเดียวกบัธนาคารกลางทัว่ไปภายในเขตพืน้ท่ีของตนเอง แตล่ะ Federal Reserve Bank ตา่งมี

อํานาจเป็นของตนเองโดยไม่มี Federal Reserve Bank ใดมีอํานาจเหนือกว่า ความสมัพนัธ์
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ระหว่าง Federal Reserve Bank กบัระบบธนาคารกลางนัน้มิได้เป็นไปในรูปแบบบงัคบับญัชา 

หากแต่เป็นการแบ่งแยกหน้าท่ีในระดบัจลุภาคและมหภาค ในขณะท่ีระบบธนาคารกลางยโุรปซึง่

ประกอบด้วย ธนาคารกลางแห่งยุโรป และธนาคารกลางของประเทศสมาชิกนัน้แตกต่างกัน 

เน่ืองจากธนาคารกลางของประเทศสมาชิกมีท่ีมาจากรัฐแต่ละรัฐท่ีต่างก็มีอํานาจอธิปไตยของ

ตนเอง การเป็นส่วนหนึ่งของระบบธนาคารกลางยโุรปจึงเป็นการยินยอมสละอํานาจอธิปไตยทาง

การเงินบางส่วนของตนให้แก่ธนาคารกลางแห่งยุโรป โดยธนาคารกลางของประเทศสมาชิกจะ

จํากดัอํานาจหน้าท่ีของตนไว้ท่ีการดแูลตลาดเงิน และธุรกิจของระบบธนาคารทัว่ไปภายในประเทศ

เท่านัน้ เพ่ือให้ธนาคารกลางแห่งยโุรปมีอํานาจในการกําหนดนโยบายการเงิน และแนวทางในการ

ดําเนินนโยบายการเงินเพื่อรักษาเสถียรภาพของเงินยโูรซึง่เป็นสกลุเงินร่วมกนัของสหภาพได้ โดย

ธนาคารกลางของประเทศสมาชิกจําเป็นท่ีจะต้องปฏิบตัิตามแนวทางที่ธนาคารกลางแห่งยุโรป

กําหนดไว้ ดงันัน้จงึเห็นได้วา่เพียงธนาคารกลางแห่งยโุรปเพียงองค์กรเดียวยอ่มไมมี่อํานาจ และไม่

สามารถก่อตัง้ระบบธนาคารกลางยโุรปได้เอง หากแต่เป็นการใช้อํานาจตามที่รัฐสมาชิกยินยอม

สละให้เพ่ือความร่วมมือทางเศรษฐกิจในภมูิภาคร่วมกนั  

 
 3.2.4 การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของระบบธนาคารกลางยุโรป 
 
  ตามท่ีกล่าวมาแล้วว่าระบบธนาคารกลางยโุรป ประกอบด้วย ธนาคารกลางแห่ง

ยโุรป และธนาคารกลางของประเทศสมาชิก ซึง่สําหรับธนาคารกลางของประเทศสมาชิกนัน้ย่อมมี

การกํากบัดแูลตามกฎเกณฑ์ท่ีเป็นกฎหมายภายในของแต่ละประเทศอยู่แล้ว ในขณะท่ีการกํากบั

ดแูลธนาคารกลางแห่งยโุรปนัน้ ในแตล่ะปีผู้ตรวจสอบบญัชีภายนอกจะเข้ามาตรวจสอบบญัชีของ

ธนาคารกลางแห่งยโุรป ซึง่รายงานการตรวจสอบจะถกูเผยแพร่เป็นส่วนหนึ่งของรายงานประจําปี

ท่ีธนาคารกลางแห่งยุโรปมีหน้าท่ีต้องจดัทํา ทัง้นีเ้พ่ือความถกูต้องและโปร่งใส The European 

Court of Auditors จะเข้ามาทําหน้าท่ีตรวจสอบกระบวนการดงักลา่วด้วย  

  นอกจากการตรวจสอบทางบัญชีดังกล่าวข้างต้นธนาคารกลางแห่งยุโรปยังมี

หน้าท่ีเผยแพร่รายงานประจําไตรมาสเก่ียวกับการดําเนินการของธนาคารกลางแห่งยุโรปและ

ธนาคารกลางของประเทศสมาชิกท่ียอมรับสกลุเงินยโูร หรือ Eurosystem และทํารายงานประจําปี

เก่ียวกบัการดําเนินการตามนโยบายการเงิน และจดัส่งให้ The European Parliament, The 

European Commission, The Council of the European Union และ The European Council 

ซึง่ The European Parliament สามารถสอบถามรายละเอียดจาก The Executive Board ของ

ธนาคารกลางแห่งยโุรปได้ 
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  ในกรณีท่ีมีข้อขดัแย้งเกิดขึน้อนัเน่ืองมาจากการปฏิบตัิหน้าท่ีของธนาคารกลาง

แห่งยุโรป ซึ่งรวมถึงข้อพิพาทท่ีมีการตกลงให้ใช้อนุญาโตตุลาการโดยหรือในนามของธนาคาร

กลางแห่งยุโรปจะอยู่ในเขตอํานาจศาลยุติธรรมแห่งสหภาพยุโรปภายใต้เง่ือนไขในสนธิสญัญา

จดัตัง้ระบบธนาคารกลางยโุรป และธนาคารกลางแห่งยโุรป18 

 
3.3 ธนาคารกลางแห่งประเทศอังกฤษ (Bank of England) 
 
  ประเทศอังกฤษเป็นส่วนหนึ่งของสหราชอาณาจักร ซึ่งมีพระมหากษัตริย์เป็น

ประมขุปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา ในอดีตนัน้องักฤษเป็นประเทศท่ีมีอาณานิคม

มากท่ีสดุประเทศหนึง่อนัเป็นผลมาจากการที่องักฤษทําสงครามอยู่เกือบตลอดเวลา ซึง่เม่ือรัฐบาลมี

ปัญหาในเร่ืองคา่ใช้จ่ายจงึได้มีการจดัตัง้ธนาคารแห่งประเทศองักฤษขึน้มาเพื่อแก้ไขปัญหาดงักลา่ว 

ธนาคารแห่งประเทศองักฤษนัน้ได้รับการจดัตัง้ขึน้ในยคุแรกๆ จึงถือได้ว่าเป็นธนาคารกลางที่มีอายุ

เก่าแก่ท่ีสดุแห่งหนึ่ง และเป็นแม่แบบในการจดัตัง้ธนาคารกลางขึน้ในประเทศต่างๆ ทัว่โลกรวมถึง

ประเทศไทย 
 
 3.3.1 การจัดตัง้ สถานะ และโครงสร้างองค์กร 
 
  3.3.1.1 ความเป็นมา19 
 
   The Bank of England หรือธนาคารแห่งประเทศองักฤษ บางครัง้เป็นท่ี

รู้จกัในช่ือ 'Old Lady' of Threadneedle Street ถกูก่อตัง้ขึน้โดย The Royal Charter ในปี 1694 

ใน รูปแบบบริษัทซึ่ ง มีผู้ ถือหุ้ น เ ป็นประชาชนทั่ว ไป  ทําหน้า ท่ี เ ป็นธนาคารของ รัฐบาล 

(Government’s banker) และผู้จดัการหนี ้ (debt-manager) รวมถึงจดัการบญัชีของรัฐบาลและ

ให้กู้ ยืมเงินแก่เอกชน ในศตวรรษท่ี 18 และ 19 ธนาคารแห่งประเทศองักฤษเร่ิมทําหน้าท่ีในฐานะ

นายธนาคารของสถาบนัการเงิน และดูแลทุนสํารองเงินตรา บทบาทของธนาคารแห่งประเทศ

องักฤษเดน่ชดัขึน้ในช่วงสงครามโลก จํานวนหนีส้าธารณะของประเทศองักฤษท่ีเพิ่มสงูขึน้มาก ทํา

ให้รัฐบาลต้องขอความช่วยเหลือจากธนาคารแห่งประเทศองักฤษโดยการขอกู้ ยืมเงินและตรึงอตัรา

                                                 
 18 Article 35 of Protocol on the Statute of the European System of Central Banks and of the 

European Central Bank 

 19 Bank of England, About the Bank  [Online], 29 November 2008 Available from 

http://www.bankofengland.co.uk/about/index.htm 
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เงินเฟ้อ จากการพัฒนาและเปลี่ยนแปลงบทบาทเร่ือยมา ทําให้ธนาคารแห่งประเทศอังกฤษ

กลายเป็นศนูย์กลางในการจดัการระบบการเงินของประเทศ  

   ภายหลงัสงครามโลกครัง้ท่ี 2 สิน้สดุลง มีการแปรสภาพธนาคารแห่ง

ประเทศองักฤษให้กลายเป็นธนาคารกลางของรัฐในปี 1946 ซึง่หมายถึงรัฐบาลกลายเป็นเจ้าของ

แทนท่ีจะเป็นผู้ ถือหุ้นเอกชนอย่างท่ีเคยเป็นมา และอํานาจในการแตง่ตัง้ผู้ว่าการและผู้ อํานายการ

ตา่งๆ เป็นอํานาจของพระมหากษัตริย์ การท่ีธนาคารแห่งประเทศองักฤษกลายเป็นธนาคารกลาง

ของรัฐจึงส่งผลให้กระทรวงการคลงัสามารถออกคําสัง่โดยตรงแก่ธนาคารแห่งประเทศองักฤษได้ 

และธนาคารแห่งประเทศอังกฤษเองก็สามารถให้คําแนะนําแก่กระทรวงการคลังและธนาคาร

เอกชนโดยการประกาศอย่างเป็นทางการโดยได้รับการอนุมตัิจากกระทรวงการคลงัได้ ในปีค.ศ.

1997 รัฐบาลได้ให้อํานาจธนาคารแห่งประเทศองักฤษในการกําหนดอตัราดอกเบีย้ให้เหมาะสมกบั

เป้าหมายเงินเฟ้อท่ีรัฐบาลประกาศ 

   ในปัจจุบัน นี โ้ดย ท่ีประเทศอังกฤษเป็นประเทศที่ มีแนวคิดการ

อนุรักษนิยมอยู่มาก ซึ่งอาจจะเป็นเหตผุลสําคญัประการหนึ่งในการท่ีองักฤษไม่เข้าร่วมสหภาพ

ยโุรป การไมเ่ข้าร่วมกบัประชาคมดงักลา่วนัน้ แม้ว่าองักฤษจะสญูเสียโอกาสในฐานะตลาดร่วมไป

ก็ตาม แตโ่ดยพืน้ฐานเศรษฐกิจของประเทศที่มีการเจริญเติบโตอย่างตอ่เน่ืองอยู่แล้ว การท่ีองักฤษ

ไม่เข้าเป็นสว่นหนึ่งของสหภาพยโุรปจึงอาจหมายถึงเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและการเงินท่ีมัน่คง

และบริหารจัดการได้สะดวกขึน้ผ่านสกุลเงินและขอบเขตตลาดเงินเดิม โดยไม่ต้องอยู่ภายใต้

อาณตัิคณะกรรมการที่มีท่ีมาหลากหลายดงัเช่นประเทศสมาชิกอ่ืนๆ และเม่ือเป็นเช่นนี ้ธนาคาร

กลางของประเทศองักฤษก็ย่อมเป็นธนาคารกลางที่สามารถใช้อํานาจได้อย่างอิสระโดยอยู่ภายใต้

นโยบายและการกํากบัดแูลของหน่วยงานและรัฐบาลภายในประเทศตนเท่านัน้ 

  
  3.3.1.2 วัตถุประสงค์20 
   ธนาคารกลางแห่งประเทศอังกฤษมีวัตถุประสงค์หลกัสองประการคือ 

เสถียรภาพทางการเงิน และเสถียรภาพทางการคลงั ซึง่เห็นได้ชดัเจนจากอํานาจผกูขาดในการออก

ธนบัตรและอํานาจในการกําหนดอัตราดอกเบี ย้  ซึ่ ง อํานาจดังกล่าว เ ป็น อํานาจของ

คณะกรรมการนโยบายการเงิน (MPC) ในการพิจารณาอตัราดอกเบีย้ท่ีเหมาะสมกบัเป้าหมายของ

เงินเฟ้อในระบบเศรษฐกิจ โดยเป้าหมายของเงินเฟ้อดงักล่าวจะถูกกําหนดโดยรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงการคลงั (the Chancellor of the Exchequer) ในแตล่ะปี ทัง้นีธ้นาคารกลางจะเข้ามา

                                                 
 20Part I 2A of  Bank of England Act 1998 and Bank of England, Core Purposes [Online], 29 

November 2008 Available from http://www.bankofengland.co.uk/about/corepurposes/index.htm  
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ดแูลอตัราดอกเบีย้ผา่นกลไกของตลาดเงิน (financial market) โดยการกําหนดอตัราดอกเบีย้เงินกู้

ท่ีธนาคารกลางให้ธนาคาร หรือสถาบนัการเงินอ่ืนกู้ ยืม ธนาคารกลางเองถกูผูกพนัให้ต้องเพิ่ม

ความระมดัระวงัและความเข้าใจในการปฏิบตัหิน้าท่ี 

   เพ่ือวัตถุประสงค์หลกัสองประการดงักล่าวข้างต้น ธนาคารกลางจึงมี

หน้าท่ีในการปกป้องและส่งเสริมเสถียรภาพของระบบการเงิน (Financial System) ของประเทศ 

หรืออาจเรียกได้ว่า “เป้าหมายของเสถียรภาพทางการเงิน” (Financial Stability Objective) และ

เพ่ือให้สอดคล้องกบัเป้าหมายดงักล่าว ธนาคารกลางจะต้องทํางานร่วมกับองค์กรอ่ืน ซึ่งรวมถึง

กระทรวงการคลงัและ the Financial Services Authority ในการนี ้Court of Directors จะต้อง

กําหนดและตรวจสอบกลยุทธ์ของธนาคารกลางที่เก่ียวข้องกับเป้าหมายของเสถียรภาพทาง

การเงิน โดยได้รับคําแนะนําจากกระทรวงการคลงั 

 

  3.3.1.3 สถานะทางกฎหมาย21 

   โดยท่ีประเทศองักฤษใช้ระบบกฎหมายแบบ Common Law ไม่มีการ

แบง่แยกกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชนออกจากกนัอยา่งชดัเจน การแปรสภาพธนาคารแหง่

ประเทศองักฤษให้เป็นของรัฐเม่ือ ค.ศ.1946 นัน้ เป็นการจดัตัง้ขึน้ในรูปแบบองค์กรของรัฐบาล 

(Public Corporation) โดยจดัเป็นวิสาหกิจมหาชนหรือรัฐวิสาหกิจของประเทศองักฤษ โดยใน The 

Bank of England Act 1946 ซึง่เป็นกฎหมายจดัตัง้ธนาคารแห่งประเทศองักฤษ ได้กําหนดให้

ธนาคารแห่งประเทศองักฤษมีฐานะเป็นนิติบุคคล สามารถถือครองทรัพย์สินของตนเอง รวมถึง

สามารถฟ้องร้องและถกูฟ้องร้องในนามของตนเองได้ โดยธนาคารแห่งประเทศองักฤษได้รับเงินทนุ

ทัง้หมดจากรัฐ โดยมีกระทรวงการคลงัเป็นผู้ ถือหุ้นในนามของรัฐ สามารถกู้ ยืมเงินเพื่อเพิ่มทุนได้

โดยได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงั โดยไม่จําเป็นต้องขออนุมัติจาก

งบประมาณแผน่ดนิ 

   สําหรับสถานะในแง่ความเป็นอิสระของธนาคารกลางนัน้ธนาคารแห่ง

ประเทศองักฤษอยู่ภายใต้การสัง่การของกระทรวงการคลงั แตใ่นทางปฏิบตัิจะร่วมมือกนัตดัสินใจ

ในเร่ืองต่างๆ ในองักฤษนัน้ อาจกล่าวได้ว่า รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงัมีอํานาจสงูสดุรอง

จากนายกรัฐมนตรี แตก็่ยงัให้ความเป็นอิสระแก่ธนาคารกลางมาก ทัง้นีใ้นกฎหมายยงัได้ระบไุว้ว่า

เพ่ือประโยชน์ของส่วนรวม กระทรวงการคลงัอาจจะขอให้ธนาคารแห่งประเทศองักฤษดําเนินการ

บางเร่ืองเป็นครัง้คราว แต่ทัง้นีต้้องหลงัจากท่ีได้ปรึกษาหารือกับผู้ ว่าการธนาคารแห่งประเทศ

องักฤษแล้ว นโยบายทัว่ไปต้องได้รับความเห็นชอบจากกระทรวงการคลงั แต่ก็ยงัรักษาความเป็น
                                                 
 21Bank of England, Governance [Online], 29 November 2008 Available from 

http://www.bankofengland.co.uk/about/governance/index.htm 
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อิสระอยู่ได้ ในประเทศองักฤษ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงั มีหน้าท่ีท่ีจะต้องรับผิดชอบต่อ

รัฐสภาในเร่ืองของนโยบายเศรษฐกิจ ส่วนธนาคารกลางนัน้ให้คําแนะนําแก่รัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงการคลงัและนายกรัฐมนตรีและปฏิบตัิหน้าท่ีในฐานะเป็นนายธนาคารของรัฐบาลและ

ธนาคารจะแสดงความไมเ่ห็นด้วยกบันโยบายของรัฐบาลเป็นครัง้คราว 

 
  3.3.1.4 โครงสร้างภายในขององค์กร  
 
   กรอบความรับผิดชอบของธนาคารกลางในปัจจุบันถูกกําหนดขึน้โดย 

Bank of England Act 1998 ซึง่กําหนดให้มี ธนาคารกลางประกอบด้วยองค์กรผู้ใช้อํานาจดงัตอ่ไปนี ้ 
 
  3.3.1.4.1 The Court of Directors22 
 
   The Court of Directors เป็นองค์กรท่ีมีความรับผิดชอบในการดแูล

จดัการการดําเนินธุรกิจของธนาคารกลาง เพ่ือให้เป็นไปตามวตัถปุระสงค์ท่ีชอบด้วยกฎหมายของ

ธนาคารกลางในการปกป้องและยกระดบัเสถียรภาพของระบบการเงินของประเทศองักฤษ  
   (ก) คุณสมบตั ิการแต่งตัง้ วาระและการพ้นจากตาํแหน่ง 
   The Court of Directors ประกอบด้วย Governor, Deputy Governor 

จํานวน 2 คน และ non-executive Directors อีก 9 คน โดย The Bank of England Act 1998 

กําหนดให้พระมหากษัตริย์เป็นผู้ทรงแตง่ตัง้ Governor โดยมีวาระการดํารงตําแหน่งคราวละห้าปี 

และคราวละสามปีสําหรับ non-executive Directors ซึง่ Banking Act ปี 2009 กําหนดให้

ประธานของ Court of Directors ได้รับการแต่งตัง้โดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงั (the 

Chancellor of the Exchequer) 
   (ข) อาํนาจหน้าที่ 
   Court of Directors จะประชมุกนัอย่างน้อย 7 ครัง้ในแต่ละปี โดยมี

หน้าท่ีในการจดัการกิจการของธนาคารกลาง ภายใต้กฎหมาย the Bank of England Act 1998 

กําหนดให้ 

   Court of Directors ทําหน้าท่ีดงันี ้

   1. จดัการกิจการของธนาคาร 

                                                 
 22Part I 2 of  Bank of England Act 1998 and Bank of England, Court of Directors  [Online], 29 

November 2008 Available from http://www.bankofengland.co.uk/about/people/court.htm  
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   2. การปฏิบตัิหน้าท่ีตามข้อ 1 หมายรวมถึงการกําหนดเป้าหมายและกล

ยทุธ์ของธนาคารกลาง รวมถึงการประกนัการปฏิบตัิหน้าท่ีของธนาคาร และประสิทธิผลสงูสดุใน

การใช้ทรัพยากร 

   ทัง้นีส้มาชิกของ the Court of Directors จะต้องปฏิบตัิหน้าท่ีด้วยความ

ซื่อสตัย์ ด้วยความระมดัระวงัและไมป่ระมาท มฉิะนัน้อาจต้องมีความรับผิดในทางแพง่เป็นสว่นตวั

อนัเกิดจากการปฏิบตัหิน้าท่ีให้แก่ธนาคารกลางได้ 

 
  3.3.1.4.2 The Monetary Policy Committee (MPC)23 
 
   The Bank of England Act กําหนดให้มีคณะกรรมการนโยบายการเงิน 

หรือ The Monetary Policy Committee (MPC) โดยท่ีวตัถปุระสงค์ของธนาคารกลางในสว่นท่ี

เก่ียวกับนโยบายการเงินคือการรักษาเสถียรภาพราคา และการดําเนินการของคณะกรรมการนโยบาย

การเงิน ดงักลา่วจะต้องสนบัสนนุนโยบายทางเศรษฐกิจของรัฐบาล ซึง่รวมถึงวตัถปุระสงค์เพ่ือการ

เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและการจ้างงาน ตามท่ีรัฐบาลกําหนดเป้าหมายเสถียรภาพราคาและ

เป้าหมายการเจริญเตบิโตทางเศรษฐกิจและการจ้างงานในแตล่ะปี  
   (ก) คุณสมบตั ิการแต่งตัง้ วาระและการพ้นจากตาํแหน่ง 
   MPC ประกอบด้วยผู้ว่าการ รองผู้ว่าการสองคน the Bank's Chief 

Economist และ the Executive Director for Markets รวมถึงสมาชิกภายนอกอีก 4 คน โดย

คณะกรรมการทัง้หมดนีจ้ะถูกแต่งตัง้โดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงั การท่ีกําหนดให้มี

กรรมการจากภายนอกก็เพ่ือเป็นหลกัประกนัความมีประสิทธิภาพในการดําเนินการของ MPC ว่า

จะมีประสิทธิภาพมากขึน้กว่ายิ่ งกว่าการพิจารณาและวิ นิจฉัยกันเองเป็นการภายใน 

คณะกรรมการแต่ละคนจะต้องเป็นผู้ เชียวชาญทางด้านเศรษฐศาสตร์และนโยบายการเงิน โดย

จะต้องเป็นอิสระไมอ่ยูใ่นฐานะการเป็นตวัแทนของกลุม่ใด 
   (ข) อาํนาจหน้าที่ 
   คณะกรรมการนโยบายการเงินจะต้องประชุมร่วมกนัอย่างน้อยเดือนละ

ครัง้เพื่อรับฟังข้อมลูเก่ียวกบัปัจจยัต่างๆ ทางธุรกิจในประเทศจากตวัแทนของธนาคารพาณิชย์ซึ่ง

จะทําหน้าท่ีชีแ้จงข้อมูลทางธุรกิจ ผลประโยชน์ การวิเคราะห์สภาพเศรษฐกิจในปัจจุบันและ

อนาคต รวมถึงการพัฒนาและเป้าหมายต่างๆ ทางเศรษฐกิจ และคณะกรรมการจะได้ร่วมกัน

พิจารณาอตัราดอกเบีย้ให้เหมาะสมกับเป้าหมายเงินเฟ้อ กรรมการแต่ละคนมีสิทธิโหวตอัตรา

                                                 
 23 Bank of England, Monetary Policy [Online], 29 November 2008 Available from 

http://www.bankofengland.co.uk/monetarypolicy/overview.htm 
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ดอกเบีย้ท่ีเหมาะสมคนละ 1 เสียง ในการประชมุอาจมีตวัแทนจากการคลงั (representative from 

the Treasury) ซึง่ตวัแทนนีส้ามารถอภิปรายนโยบายได้อิสระโดยไม่มีสิทธิลงคะแนน เหตผุลใน

การส่งตวัแทนเข้าร่วมประชุมนีก็้เพ่ือให้มั่นใจว่าคณะกรรมการนโยบายการเงินจะได้รับข้อมูล

เก่ียวกบันโยบายการคลงั และแง่มมุอ่ืนเก่ียวกบันโยบายทางเศรษฐกิจของรัฐบาลอย่างเต็มท่ี และ

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงัเองก็จะได้รับข้อมลูเก่ียวกับนโยบายการเงินอย่างเต็มท่ีเช่นกัน 

   รายงานการประชมุคณะกรรมการนโยบายการเงินจะถกูตีพิมพ์หลงัจาก

การกําหนดอตัราดอกเบีย้ 2 สปัดาห์ รายงานดงักล่าวทําให้คณะกรรมการต้องรับผิดชอบต่อ

สาธารณะในสิ่งท่ีอภิปราย มุมมองท่ีแตกต่าง รวมถึงการลงคะแนนของกรรมการแต่ละคน 

นอกจากนีธ้นาคารกลางยงัต้องตีพิมพ์รายงานอตัราเงินเฟ้อทกุไตรมาส โดยมีรายละเอียดเก่ียวกบั

การวิเคราะห์เศรษฐกิจของประเทศ และปัจจยัตา่งๆ ท่ีมีผลตอ่การกําหนดนโยบาย  
 

3.3.1.4.3 Financial Stability Committee24  
   (ก) คุณสมบตั ิการแต่งตัง้ วาระและการพ้นจากตาํแหน่ง 
   Financial Stability Committee ประกอบด้วย ผู้ว่าการ รองผู้ว่าการ 

ผู้ อํานวยการ 4 คนท่ีได้รับการแตง่ตัง้จากประธานของ Court of Directors และสมาชิกท่ีไม่มีสิทธิ

ลงคะแนนซึง่ได้รับการแตง่ตัง้จากกระทรวงการคลงั  
   (ข) อาํนาจหน้าที่25 
   The Banking Act ปี 2009 กําหนดให้มี Financial Stability Committee 

เป็นคณะอนกุรรมการของ the Court of Directors โดยมีหน้าท่ี ดงันี ้

   1. ให้คําแนะนําแก่ Court of Directors ในการพิจารณากลยทุธ์ของ

ธนาคารกลางเก่ียวกบัเป้าหมายของเสถียรภาพทางการเงิน  

   2. ให้คําแนะนําแก่ธนาคารกลางในการดําเนินการเมื่อมีประเด็นท่ี

เก่ียวข้องกบัเป้าหมายของเสถียรภาพทางการเงิน 

   3. ให้คําแนะนําแก่ธนาคารกลางในการใช้อํานาจเพื่อสร้างเสถียรภาพ

ตามสว่นท่ี 1 ของ the Banking Act 2009  

   4. ตรวจสอบการใช้อํานาจเพื่อสร้างเสถียรภาพของธนาคารกลาง 

   5. ตรวจสอบการทําหน้าท่ีของธนาคารกลางตามส่วนท่ี 5 (inter-bank 

payment systems) ของ the Banking Act 2009 

                                                 
 24 Bank of England Act 1998 

 25 Part 2B of Bank of England Act 1998 
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   6. หน้าท่ีอ่ืนๆ ท่ีได้รับมอบหมายจาก Court of Directors เพ่ือให้เป็นไป

ตามเป้าหมายของเสถียรภาพทางการเงิน 

   ทัง้นีก้ระทรวงการคลงัอาจแต่งตัง้ตวัแทนเข้าร่วมประชมุของ Financial 

Stability Committee ได้ แตต่วัแทนจะไม่มีสิทธิในการลงคะแนน ในกรณีท่ีกรรมการรายใดมีสว่น

ได้เสียไม่ว่าทัง้ทางตรงหรือทางอ้อมในเร่ืองท่ีคณะกรรมการพิจารณา กรรมการจะต้องแจ้งให้

คณะกรรมการทราบ และห้ามลงคะแนนในเร่ืองดังกล่าว เว้นแต่คณะกรรมการจะเห็นว่าไม่มี

ประเดน็ในเร่ืองการขดักนัของประโยชน์ 

 
  3.3.1.4.4 NedCo26  
   (ก) คุณสมบตั ิการแต่งตัง้ วาระและการพ้นจากตาํแหน่ง 
   The Bank of England Act กําหนดให้มี Committee of Court หรือ 

Nedco ประกอบด้วย the Non-executive Directors โดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงั (the 

Chancellor of Exchequer) จะเป็นผู้แตง่ตัง้ประธาน  
   (ข) อาํนาจหน้าที่ 
   Nedco มีความรับผิดชอบในการตรวจสอบการดําเนินงานของธนาคาร

กลางในสว่นท่ีเก่ียวกบัวตัถปุระสงค์และกลยทุธ์ รวมถึงมีความรับผิดชอบในเร่ืองดงันี ้

   1. การตรวจสอบการดําเนินงานของคณะกรรมการนโยบายการเงิน  

   2. การตรวจสอบการควบคมุภายในของธนาคารกลาง 

   3. กําหนดค่าตอบแทนและเงื่อนไขการจ้าง Governor, Executive 

Directors and และสมาชิกภายนอกของคณะกรรมการนโยบายการเงิน (MPC)   

   ทัง้นี ้Nedco มีหน้าท่ีต้องเสนอรายงานเพื่อประกอบในเอกสารรายงาน

ประจําปีของธนาคารกลางด้วย  

 
 3.3.2 บทบาทหน้าที่ของธนาคารกลางแห่งประเทศอังกฤษ27  
 
  ความรับผิดชอบของธนาคารกลางคือการกําหนดนโยบายการเงิน ท่ีขึน้อยู่กับ

ระดบัอตัราดอกเบีย้ระยะสัน้ ซึง่ต้องสอดคล้องกบัเป้าหมายเงินเฟ้อของรัฐบาล ในปี 1997 รัฐบาล

                                                 
 26 Bank of England Act 1998 

 27 Bank of England, About the Bank  [Online], 29 November 2008 Available from 

http://www.bankofengland.co.uk/about/index.htm 
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ให้อิสระแก่ธนาคารกลางในการกําหนดนโยบายการเงินโดยการกําหนดอตัราดอกเบีย้ระยะสัน้ให้

เหมาะสมกบัเป้าหมายเงินเฟ้อท่ีรัฐบาลประกาศ 

  ตลอด 300 ปีท่ีธนาคารแห่งประเทศองักฤษก่อตัง้ขึน้ ธนาคารก็ได้มีบทบาท

สําคญัในการรักษาเสถียรภาพทางการเงินของประเทศอังกฤษมาโดยตลอดซึ่งถือเป็นหน้าท่ีท่ี

สําคญัท่ีสดุของธนาคารกลาง ระบบการเงินท่ีมัน่คงและมีเสถียรภาพเป็นสิง่ท่ีมีความสําคญัตอ่การ

กําหนดนโยบายการเงินท่ีมีประสิทธิภาพซึง่ธนาคารแห่งประเทศองักฤษสามารถกําหนดนโยบาย

ทางการเงินได้อยา่งเป็นอิสระโดยคํานงึถึงนโยบายของรัฐบาลตัง้แตปี่ 1997 นอกจากหน้าท่ีในการ

กําหนดนโยบายการเงินและรับผิดชอบในเสถียรภาพการเงินโดยรวมทัง้หมดแล้ว ธนาคารแห่ง

ประเทศอังกฤษยงัทําหน้าที่เป็นธนาคารของระบบธนาคาร โดยการจัดบริการทางการธนาคาร

ให้แก่ธนาคารพาณิชย์ตา่งๆ ทําหน้าท่ีในการจดัการการแลกเปลี่ยนเงินตรา และทองคําสํารองของ

ประเทศในขณะที่ the Financial Services Authority (FSA) จะกํากบัดแูลธนาคารพาณิชย์และ

สถาบนัการเงินอ่ืน รวมถึงสถาบนัแลกเปลี่ยนเงินตรา 

 
 3.3.3 การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของธนาคารกลางแห่งประเทศอังกฤษ 
 

  ทุกๆ สิน้ปีการเงิน (financial year) ธนาคารกลางจะต้องจดัทํารายงานการ

ดําเนินการของธนาคารกลางในปีนัน้ๆ เพ่ือเผยแพร่และเสนอต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงั 

(the Chancellor of the Exchequer) 28  

 
3.4 ธนาคารแห่งประเทศฝร่ังเศส (Banque de France) 
 
  ประเทศฝร่ังเศสเป็นประเทศที่ตัง้อยู่ในแถบยุโรปตะวันตก มีการปกครองใน

ระบอบประชาธิปไตยรูปแบบรัฐสภา โดยมีประธานาธิบดีเป็นประมขุ  

 
 3.4.1 การจัดตัง้ สถานะ และโครงสร้างองค์กร 
 
 
 
 

                                                 
 28 Part I 4 of  Bank of England Act 1998 
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  3.4.1.1 ความเป็นมา29 
 
   ธนาคารแห่งประเทศฝร่ังเศสก่อตัง้ขึน้เป็นครัง้แรกในปี 1800 โดย      

นโปเลียน ซึง่ในขณะนัน้อยู่ในรูปแบบองค์กรเอกชนท่ีประกอบด้วยผู้ ถือหุ้นใหญ่ 200 คน จดัตัง้ขึน้

เพ่ือส่งเสริมการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจภายหลงัการปฏิวตัิฝร่ังเศส ในขณะนัน้ธนาคารแห่ง

ประเทศฝร่ังเศสมีหน้าท่ีในการออกธนบตัรและจัดการตราสารเก่ียวกับการค้า ต่อมาในปี ค.ศ.

1945 มีการออกรัฐบญัญัติมาเพื่อแปรสภาพให้กลายเป็นธนาคารกลางของรัฐ ปัจจุบนัธนาคาร

แห่งประเทศฝร่ังเศสเป็นส่วนหนึ่งของระบบธนาคารกลางแห่งยโุรป (the European System of 

Central Banks) โดยมีฐานะเป็นธนาคารกลางของประเทศสมาชิกท่ีเข้าร่วมสกลุเงินยโูร (National 

Central Bank)  
  3.4.1.2 วัตถุประสงค์30 
 

   นอกจากวตัถปุระสงค์เบือ้งต้นในการรักษาเสถียรภาพราคาแล้ว ธนาคาร

แห่งประเทศฝร่ังเศสยงัมีวตัถปุระสงค์ในการสนบัสนนุนโยบายทางเศรษฐกิจทัว่ไปของรัฐบาล 

 
  3.4.1.3 สถานะทางกฎหมาย31 
 
   ธนาคารแห่งประเทศฝร่ังเศสเป็นหน่วยงานท่ีได้รับเงินทุนจากรัฐ จึงมี

ฐานะเป็นหน่วยงานประเภทหนึ่งของรัฐ อย่างไรก็ตามการทําหน้าท่ีในฐานะธนาคารกลางของ

ประเทศฝร่ังเศสนัน้ แม้ว่าจะสามารถดําเนินการเก่ียวกับนโยบายการเงิน และตลาดเงินของ

ประเทศได้โดยอิสระในฐานะธนาคารกลาง แตเ่น่ืองจากฝร่ังเศสเป็นสมาชิกของสหภาพยโุรปซึง่เข้า

ร่วมใช้สกุลเงินยูโร ธนาคารแห่งประเทศฝร่ังเศสจึงมีฐานะเป็นส่วนหนึ่งของระบบธนาคารกลาง

แห่งยโุรปตามท่ีกล่าวไว้ใน 3.2 การดําเนินการใดๆ ของธนาคารแห่งประเทศฝร่ังเศส นอกจาก

จะต้องคํานึงถึงนโยบายภายในของรัฐบาลแล้ว ยงัต้องคํานึงถึงนโยบายและกฎเกณฑ์ระหว่าง

ประเทศท่ีฝร่ังเศสเข้าร่วมด้วย   

 

                                                 
 29Banque de France, History  [Online], 9 December 2009 Available from http://www.banque-

france.fr/gb/instit/histoire/histor.htm 

 30 Article L141-1 of Monetary and financial Code  
31 Article L142-1 of Monetary and financial Code 
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  3.4.1.4 โครงสร้างภายในองค์กร 
  
  3.4.1.4.1 The Monetary Policy Council32 
 
   (ก) คุณสมบตั ิการแต่งตัง้ วาระและการพ้นจากตาํแหน่ง 
   The Monetary Policy Council ประกอบด้วย Governor, Deputy 

Governor 2 คน และกรรมการอื่นอีก 4 คน  

   กรรมการอ่ืนอีก 4 คนนีถ้กูแตง่ตัง้โดย the Council of Ministers โดย

พิจารณาจากรายช่ือท่ีได้รับความเห็นชอบจากประธานวุฒิสภา ประธานสภาผู้แทนราษฎร และ

ประธานสภาเศรษฐกิจและสังคม ผู้ ท่ีจะได้รับการคดัเลือกต้องมีประสบการณ์โดดเด่นในภาค

การเงิน และเศรษฐกิจ กรรมการเหลา่นีจ้ะมีวาระการดํารงตําแหน่ง 6 ปี ทัง้นีเ้ม่ือครบ 3 ปี จะมีการ

คดัเลือกกรรมการใหม่คร่ึงหนึ่ง คือ 2 คน โดยกรรมการที่ได้รับคดัเลือกเข้ามาใหม่นีจ้ะมีวาระใน

การดํารงตําแหน่งตามระยะเวลาของกรรมการที่ตนมาแทน ทัง้นีเ้ม่ือสิน้สดุระยะเวลาการดํารง

ตําแหน่ง Governor, Deputy Governor 2 คน จะได้รับคา่ตอบแทนตอ่ไปอีก 3 ปี และคา่ตอบแทน 

1 ปี สําหรับกรรมการอ่ืน โดยในระหว่างระยะเวลาดงักลา่วบคุคลเหลา่นีจ้ะต้องไม่รับทํางานอ่ืนใด 

นอกจากงานราชการ หรือเป็นสว่นหนึง่ของรัฐบาล (member of the Government)  

   สมาชิกของ The Monetary Policy Council จะต้องทํางานเต็มเวลาโดย

ไมรั่บตําแหน่งอ่ืนไมว่า่จะเป็นงานราชการหรือเอกชน และไมว่า่จะมีคา่ตอบแทนหรือไม่ เว้นแตก่าร

ทําหน้าท่ีในฐานะสมาชิกของสภาเศรษฐกิจและสงัคม หรือได้รับยกเว้นจากมตขิอง The Monetary 

Policy Council สําหรับตําแหน่งในองค์กรระหวา่งประเทศ  
   (ข) อาํนาจหน้าที่ 
   The Monetary Policy Council จะถกูผกูพนัว่าจะต้องรักษาความลบัใน

การปฏิบัติหน้าท่ี โดยให้มีหน้าท่ีในการตรวจสอบแนวโน้มทางการเงิน และวิเคราะห์นโยบาย

การเงินท่ีเก่ียวข้องภายในกรอบของระบบธนาคารกลางแห่งยโุรป โดยจะประชมุร่วมกบั Governor 

อยา่งน้อยเดือนละ 1 ครัง้ ในการประชมุนีน้ายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัอาจ

เข้าร่วมประชุม หรือแต่งตัง้ตัวแทนเข้าร่วมประชุมด้วย แต่จะไม่มีสิทธิในการออกเสียง ทัง้นี ้

สามารถเสนอความเห็นให้ท่ีประชมุพิจารณาได้  

   ท่ีประชมุจะต้องพิจารณาและตดัสินใจโดยเคารพและคํานึงถึงความเป็น

อิสระ และข้อตกลงในการรักษาความลบัของ Governor ซึง่นอกจากจะเป็นประธานในที่ประชุม

แล้ว ยงัดํารงตําแหน่งสมาชิกใน the Governing Council of the European Central Bank  

                                                 
 32 Part 2 of Monetary and financial Code 
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  3.4.1.4.2 The General Council33 
 
   (ก) คุณสมบตั ิการแต่งตัง้ วาระและการพ้นจากตาํแหน่ง 
   The General Council ประกอบด้วยสมาชิกของ the Monetary Policy 

Council และตวัแทนของเจ้าหน้าท่ีธนาคารซึง่ได้รับการคดัเลือกมา โดยมีวาระการดํารงตําแหน่ง 6 

ปี การประชุมของ The General Council นัน้จะต้องมีองค์ประชุมอย่างน้อย 5 คน โดยการ

ลงคะแนนจะถือเอาเสียงข้างมากขององค์ประชมุขณะนัน้ ในกรณีท่ีได้เสียงเท่ากนั ประธานจะต้อง

ลงคะแนนด้วย The General Council สามารถมอบอํานาจให้แก่ Governor ซึง่สามารถมอบ

อํานาจช่วงภายใต้เง่ือนไขและข้อกําหนดอยา่งเดียวกนักบัท่ี Governor ได้รับได้  
   (ข) อาํนาจหน้าที่ 
   The General Council มีหน้าท่ีกํากบัดแูลการดําเนินการธนาคารแห่ง

ประเทศฝร่ังเศส โดยมีอํานาจตดัสินใจในประเด็นท่ีเก่ียวกบัการดําเนินการของธนาคารตามกรอบ

ของระบบธนาคารกลางแห่งยโุรป หน้าท่ีในการกําหนดเงื่อนไขการจ้างบคุลากรของธนาคาร หน้าท่ี

ในการจดัสรรเงินทนุของธนาคาร ประมาณการคา่ใช้จ่าย จดัทํางบดลุและบญัชี รวมถึงเสนออตัรา

ผลประโยชน์ท่ีเหมาะสม และเงินปันผลท่ีธนาคารจะชําระให้แก่รัฐ หน้าท่ีในการแตง่ตัง้ผู้ตรวจสอบ

ตามกฎหมาย 2 คนเพื่อตรวจสอบบญัชีของธนาคารในทกุสิน้ปี 

 
  3.4.1.4.3 Governor และ Deputy Governor34  
 
   (ก) คุณสมบตั ิการแต่งตัง้ วาระและการพ้นจากตาํแหน่ง 
   Governor และ Deputy Governor ทัง้สองคนได้รับการแตง่ตัง้โดย the 

Council of Ministers โดยมีวาระการดํารงตําแหน่ง 6 ปี โดยอาจดํารงตําแหน่งตอ่ได้อีกวาระหนึ่ง 

ทัง้นีจ้ะต้องมีอายไุมเ่กิน 65 ปี  
   (ข) อาํนาจหน้าที่ 
   Governor มีหน้าท่ีดูแลจัดการการดําเนินกิจการของธนาคารแห่ง

ประเทศฝร่ังเศส โดยทําหน้าท่ีเป็นประธานในการประชมุของ the Monetary Policy Council และ 

the General Council รวมถึงการเป็นตวัแทนของธนาคารเข้าทําสญัญากบับคุคลภายนอก 

   Deputy Governor จะปฏิบตัิหน้าท่ีตามท่ีได้รับมอบอํานาจจาก 

Governor รวมถึงเข้าประชมุแทนในกรณีท่ี Governor ไมส่ามารถเข้าประชมุด้วยตนเองได้ 

                                                 
 33 Part  3 of Monetary and financial Code 

 34 Part 4 of Monetary and financial Code 
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 3.4.2 บทบาทหน้าที่ของธนาคารแห่งประเทศฝร่ังเศส 
 

  1. หน้าท่ีในการถือครอง และจดัการทองคําของประเทศ รวมถึงการแลกเปลี่ยน

ทนุสํารองระหวา่งประเทศ 

  2. อํานาจในการทําข้อตกลงทางการเงินระหว่างประเทศภายใต้การอนุมตัิของ

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั 

  3. อํานาจในการพิจารณาการกู้ เบิกเกินบญัชีหรือสินเช่ือประเภทอ่ืนกบัองค์กร

ของรัฐ ทัง้นีธ้นาคารไมส่ามารถซือ้ตราสารหนีข้ององค์กรเหลา่นัน้โดยตรงได้ 

  4. หน้าท่ีในการประกนัว่าระบบการดําเนินการและความปลอดภยัของระบบการ

ชําระเงินภายในกรอบวตัถปุระสงค์ของระบบธนาคารกลางแห่งยโุรป 

  5. จดัหาบริการทางการเงินอ่ืนๆ เพ่ือประโยชน์สาธารณะ  

  6. หน้าท่ีในการกําหนดดลุการชําระเงิน และประเมินสถานะทรัพย์สินภายนอก

สทุธิของประเทศภายใต้การกํากบัดแูลของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั  

  7. หน้าท่ีในการจดัการดแูลบญัชีของรัฐบาล หน่วยงานราชการ และองค์กรตา่งๆ  

  8. อํานาจในการปลอ่ยกู้  หรือกู้ เงินจากธนาคารต่างประเทศ หรือสถาบนัการเงิน

ระหวา่งประเทศได้ โดยอาจเรียกหรือให้หลกัประกนัตามความเหมาะสม 

 
 3.4.3 ความสัมพันธ์ระหว่างระบบธนาคารกลางแห่งยุโรปและธนาคารกลางแห่ง
ประเทศฝร่ังเศส 
 
  โดยท่ีประเทศฝร่ังเศสเป็นหนึ่งในประเทศสมาชิกของสหภาพยุโรปมาตัง้แต่

เร่ิมแรก ธนาคารกลางแห่งประเทศฝร่ังเศสจึงอยู่ในสถานะธนาคารกลางของประเทศสมาชิก 

(National Central Bank) ซึง่เป็นสว่นหนึ่งของระบบธนาคารกลางแห่งยโุรปดงัท่ีได้อธิบายมาแล้ว

ในหวัข้อ 3.2.3 

  การเข้าเป็นส่วนหนึ่งของระบบธนาคารกลางแห่งยุโรปนัน้ แม้จะมีข้อดีคือการท่ี

ฝร่ังเศสสามารถเปิดตลาดร่วมภายใต้สกลุเงินยโูรได้ ซึง่ทําให้การค้าขาย ตลอดจนการทําธุรกรรม

ระหว่างประเทศมีความสะดวกมากขึน้ แต่ก็มีข้อเสียในการท่ีฝร่ังเศสเองจะต้องระมัดระวัง

เสถียรภาพของตลาดเงินและเศรษฐกิจภายในประเทศของตวัเองมากยิ่งขึน้เช่นกนั เน่ืองจากเมื่อมี

สถานะเป็นธนาคารกลางของประเทศสมาชิกของสหภาพยุโรป การตดัสินใจและการดําเนินการ

ใดๆ กบัตลาดเงินสกลุยโูรก็จะต้องดําเนินการตามกรอบนโยบายการเงินท่ีระบบธนาคารกลางแห่ง

ยุโรปร่วมกันกําหนดขึน้ ซึ่งจะพิจารณาจากประโยชน์ของประเทศสมาชิกโดยรวม ซึ่งอาจขัด 



 86 

หรือไมส่นบัสนนุกบัประโยชน์โดยตรงของฝร่ังเศสได้ การปฏิบตัหิน้าท่ีของธนาคารกลางฝรั่งเศสนัน้ 

นอกจากจะให้การสนบัสนนุการดําเนินการเพื่อบรรลวุตัถปุระสงค์ร่วมกนัของระบบธนาคารกลาง

แห่งยโุรปแล้ว ธนาคารกลางฝร่ังเศสจึงมีหน้าท่ีสนบัสนนุนโยบายทางเศรษฐกิจทัว่ไปของรัฐบาล

เป็นหน้าท่ีสําคญั 

  จากท่ีกล่าวมานีย้่อมเห็นได้ว่าผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจท่ีฝร่ังเศสได้รับมาจาก

การเป็นส่วนหนึ่งของระบบธนาคารแห่งยโุรปดงักล่าวนัน้ ฝร่ังเศสเองก็ต้องยอมสญูเสียอธิปไตย

ทางเศรษฐกิจการเงินบางสว่นไปเช่นกนั อย่างไรก็ตามสนธิสญัญาจดัตัง้ระบบธนาคารกลางยโุรป 

และธนาคารแห่งยโุรปได้กําหนดไว้ว่าในกรณีท่ีมีข้อขดัแย้งเก่ียวกบัการปฏิบตัิหน้าท่ีของธนาคาร

กลางของประเทศสมาชิก กล่าวคือหากธนาคารกลางแห่งยโุรปเห็นว่าธนาคารกลางของประเทศ

สมาชิกไม่สามารถปฏิบตัิตามหน้าท่ีตามท่ีสนธิสญัญากําหนดไว้ได้ ธนาคารกลางแห่งยโุรปจะให้

โอกาสธนาคารกลางของประเทศสมาชิกได้ชีแ้จงเก่ียวกับการปฏิบตัิหน้าท่ีของตน หลงัจากนัน้

ธนาคารกลางแห่งยุโรปจะได้จัดทําความเห็นซึ่งต้องมีการชีแ้จงเหตุผลในเร่ืองดงักล่าว ซึ่งหาก

ธนาคารกลางของประเทศสมาชิกไม่ปฏิบตัิตามความเห็นของธนาคารกลางแห่งยุโรปในเวลาท่ี

กําหนด ธนาคารกลางแห่งยโุรปก็อาจนําเร่ืองเข้าสูศ่าลยตุธิรรมแห่งสหภาพยโุรปได้35 

 
 3.4.4 การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของธนาคารกลางแห่งประเทศฝร่ังเศส36 
 

  อย่างน้อยปีละหนึ่งครัง้ Governor จะต้องจดัส่งรายงานการดําเนินธุรกรรมของ

ธนาคารแห่งประเทศฝร่ังเศส รวมถึงการดําเนินการตามนโยบายการเงินภายในกรอบของระบบ

ธนาคารแห่งยโุรปให้แก่ประธานาธิบดี และรัฐสภา นอกจากจากนีย้งัต้องจดัส่งรายงานทางบญัชี 

และรายงานของผู้สอบบญัชีภายนอกให้คณะกรรมการการเงินของรัฐสภาด้วย 

 
3.5 ธนาคารแห่งประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
 
  ประเทศสหพนัธ์สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีตัง้อยู่ในใจกลางทวีปยุโรป จึงเป็น

เสมือนสะพานเชื่อมต่อตะวนัตกกบัตะวนัออก เหนือกบัใต้ โดยเป็นประเทศท่ีมีประชากรหนาแน่น

ท่ีสดุในยโุรป ซึง่ประกอบด้วยรัฐบาลกลาง (a central Federal Government ) และมลรัฐ  

                                                 
 35 Article 35 of Protocol on the Statute of the European System of Central Banks and of the 

European Central Bank 

 36 Chapter III  of Monetary and financial Code 
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(federal state) ทัง้ 16 มีรูปแบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตยโดยมีประธานาธิบดีเป็น

ประมขุ  

 
 3.5.1 การจัดตัง้ สถานะ และโครงสร้างองค์กร 
 
  3.5.1.1 ความเป็นมา37 
 
  ธนาคารกลางแห่งประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี (The Deutsche 

Bundesbank)  ตัง้ขึน้ในปี ค.ศ.1948 ซึง่ในการปฏิบตัิหน้าท่ีของธนาคารกลางก่อนปี ค.ศ.1990 

นัน้เป็นการดําเนินการในด้านการออกบตัรธนาคาร การเป็นนายธนาคารของรัฐบาลและธนาคาร

พาณิชย์ รวมถึงเป็นผู้ ดูแลทุนสํารองเงินตราเท่านัน้ โดยไม่ได้มีบทบาทเกี่ยวข้องโดยตรงกับ

นโยบายการเงินของประเทศซึ่งรัฐบาลจะเป็นผู้ กําหนดทัง้หมด ต่อมาหลังจากปี ค.ศ.1990 

ธนาคารกลางของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีจึงเร่ิมมีความรับผิดชอบในนโยบายการเงิน

ดงัเช่นธนาคารกลางของประเทศตา่งๆ อย่างไรก็ตามระยะเวลาการใช้อํานาจของธนาคารกลางใน

ขอบเขตท่ีเก่ียวกบันโยบายการเงินนัน้ก็สิน้สดุลงในระยะเวลาไม่นานนกั เน่ืองจากการเข้าร่วมเป็น

สมาชิกของสหภาพยโุรปในปี ค.ศ.1999 โดยเข้าร่วมเป็นส่วนหนึ่งของระบบธนาคารกลางแห่ง

ยโุรป (European System Central Bankds) ด้วยจึงทําให้เกิดความรับผิดชอบในสกลุเงินยโูร

ร่วมกันกับธนาคารกลางของชาติอ่ืนๆ และธนาคารกลางแห่งสหภาพยุโรป (the European 

Central Bank) ธนาคารกลางของประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมีท่ีทําการภาค (the 

Regional Office) 9 แห่ง โดยแตล่ะแห่งจะมีประธานของภาค ซึง่อยู่ภายใต้อํานาจของ Executive 

Board  
 
  3.5.1.2 วัตถุประสงค์38 
 

 ธนาคารกลางของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันเป็นส่วนหนึ่งของระบบธนาคาร

กลางแห่งยโุรป โดยมีเป้าหมายดงันี ้

  1. มีส่วนร่วมในการดําเนินการตามเป้าหมายเบือ้งต้นของระบบธนาคารกลาง

แห่งยโุรป คือการรักษาเสถียรภาพราคา  

  2. ถือครองและจดัการทนุสํารองของประเทศ 

                                                 
 37 Bundesbank, Overview  [Online], 27 December 2009 Available from 

http://www.bundesbank.de/50jahre/50jahre_kurzportrait.en.php 

 38 Part I 3 of  Bundesbank Act 1992 
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  3. จดัการระบบการชําระเงินทัง้ใน และระหวา่งประเทศ 

  4. ดําเนินการเก่ียวกบัเสถียรภาพการชําระเงินและระบบการหกับญัชี 

 
  3.5.1.3 สถานะทางกฎหมาย39 
 
  ธนาคารกลางของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันเป็นหน่วยงานกลางที่มีสภาพ

บคุคลภายใต้กฎหมายมหาชน โดยได้รับเงินทนุจากรัฐ สํานกังานใหญ่ตัง้อยูท่ี่ Frankfurt  
  
  3.5.1.4 โครงสร้างภายในองค์กร  
 
  3.5.1.4.1 Executive Board40 
 
   (ก) คุณสมบตั ิการแต่งตัง้ วาระและการพ้นจากตาํแหน่ง 
   Executive Board ประกอบด้วย ประธานและรองประธานธนาคารกลาง 

สมาชิกอีก 4 คนซึ่งมีคุณสมบัติและความเช่ียวชาญท่ีเก่ียวข้องโดยได้รับการแต่งตัง้โดย

ประธานาธิบดี ซึง่สําหรับตําแหน่งประธานและรองประธานของธนาคารกลาง รวมถึงสมาชิกอ่ืนอีก 

1 คนนัน้จะได้รับการเสนอช่ือโดยรัฐบาลกลาง (the Federal Government) และสําหรับสมาชิกอีก 

3 คนจะได้รับการเสนอช่ือโดยวฒุิสภา (the upper house) ซึง่เป็นตวัแทนของ the federal states  

   สมาชิกของ Executive Board จะมีวาระ 8 ปี หรือกรณีพิเศษอาจจะสัน้

กว่านัน้ แต่ก็จะไม่น้อยกว่า 5 ปี การแต่งตัง้และการออกจากตําแหน่งจะถูกประกาศใน 

ราชกิจจานเุบกษา   
   (ข) อาํนาจหน้าที่ 
   ทําหน้าท่ีบริหารและจัดการธนาคารกลาง  โดยจะออกกฎระเบียบ

เก่ียวกบัองค์กรซึง่กําหนดความรับผิดชอบของสมาชิก Executive Board รวมถึงหน้าท่ีท่ีได้รับมอบ

อํานาจมาจากที่ทําการภาค (the Regional Office) 

   สมาชิกของ Executive Board จะดํารงตําแหน่งภายใต้กฎหมายมหาชน 

โดยความผกูพนัทางกฎหมายกบัธนาคารกลางโดยเฉพาะในเร่ืองค่าตอบแทนจะถกูกําหนดไว้ใน

สญัญาจ้างภายใต้การอนมุตัขิองรัฐบาลกลาง 

                                                 
 39 Part I 2 of  Bundesbank Act 1992 

 40 Part III 7 of  Bundesbank Act 1992 
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   การลงคะแนนเสียงของ Executive Board ยดึเอาเสียงข้างมาก ในกรณี

ท่ีเสมอกนั ประธานในที่ประชมุต้องลงคะแนนด้วย และเพื่อกระจายความรับผิดชอบในการปฏิบตัิ

หน้าท่ี ทกุข้อตกลงของ Executive Board จะต้องได้รับการอนญุาตจากประธานเสมอ 

 
  3.5.1.4.2 Advisory Board41 
 
   (ก) คุณสมบตั ิการแต่งตัง้ วาระและการพ้นจากตาํแหน่ง 
   Advisory Board จะประกอบด้วยสมาชิกไม่เกิน 14 คน ซึง่มีความ

เช่ียวชาญพิเศษในเร่ืองการธนาคาร โดยสมาชิกไม่เกินกึ่งหนึ่งจะถกูคดัเลือกจากตวัแทนธุรกิจการ

ธนาคารที่หลากหลาย ส่วนสมาชิกอ่ืนจะถูกเลือกมาจากภาคการค้า อุตสาหกรรม การพาณิชย์ 

ประกนัภยั องค์กรวิชาชีพ (liberal profession) เกษตรกรรม และภาคแรงงาน Advisory Board 

จะได้รับการแตง่ตัง้จากประธานาธิบดี มีวาระการดํารงตําแหน่ง 3 ปี  
   (ข) อาํนาจหน้าที่ 
   Advisory Board เป็นองค์กรผู้ใช้อํานาจของท่ีทําการภาค (the Regional 

Office) ซึ่งจะทําหน้าท่ีในการเข้าร่วมประชุมกับประธานของภาคเก่ียวกับเป้าหมายของการ

บริหารงานในพืน้ท่ีของตน โดยจะประชมุร่วมกนัปีละ 2 ครัง้   
 
 3.5.2 บทบาทหน้าที่ของธนาคารแห่งประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี42 
 
  ในการใช้อํานาจของธนาคารกลางตามที่ได้กําหนดไว้ใน Bundesbank Act นี ้

ธนาคารกลางมีอิสระและไม่อยู่ภายใต้คําแนะนําของรัฐบาลกลาง ทัง้นีโ้ดยธนาคารกลางยงัคงไว้

ซึง่หน้าท่ีในการสนบัสนนุนโยบายทางเศรษฐกิจทัว่ไปของรัฐบาลกลาง  

  นโยบายด้านการเงินของระบบยโูรถือเป็นหน้าท่ีหลกัของธนาคารกลาง ในฐานะท่ี

เป็นสว่นหนึง่ของตลาดเงินระหวา่งประเทศ สําหรับหน้าท่ีหลกัด้านอ่ืนๆ นัน้รวมไปถงึระบบการคลงั

และการเงิน การดแูลธนาคาร การชําระเงินโดยไมใ่ช้เงินสด และการจดัการเงินสด ดงันี ้ 

  1. นโยบายการเงิน หน้าท่ีหลกัคือนโยบายการเงินของระบบยโูร ซึง่เป็นเป้าหมาย

เบือ้งต้นตามท่ีกําหนดไว้ในสนธิสญัญาสหภาพยโุรป (EC Treaty) ในการรักษาเสถียรภาพราคา

สกุลเงินยโูร เสถียรภาพราคาจะเป็นปัจจยัท่ีช่วยส่งเสริมสวสัดิการของประเทศ ทําให้เศรษฐกิจมี

                                                 
 41 Part II 9 of  Bundesbank Act 1992 

 42 Part III 12 of Bundesbank Act 1992 and Bundesbank, Overview  [Online], 27 December 

2009 Available from http://www.bundesbank.de/50jahre/50jahre_kurzportrait.en.php  
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ความเจริญก้าวหน้าและมีการจ้างงานในระยะกลาง ปกป้องผู้ฝากเงินและประชาชนที่มีรายได้

ประจําจากผลกระทบด้านลบของเงินเฟ้อ โดยท่ีประธานของธนาคารกลางเป็นสมาชิกผู้ มีสิทธิออก

เสียงใน the Governing Council ของระบบธนาคารกลางของยโุรปและมีส่วนในขัน้ตอนการ

กําหนดนโยบายการเงินประจําเดือน  

  2. ระบบการเงิน การปฏิบตัิหน้าท่ีของธนาคารในส่วนของระบบการเงิน มี

เป้าหมายเพื่อป้องกนัวิกฤตทางการเงินทัง้ในระดบัประเทศและระดบัสากล วิกฤตทางการเงิน เช่น 

การล้มละลายของธนาคารเนื่องจากภาวะเศรษฐกิจ ผลการวิเคราะห์ของธนาคารและการ

สงัเกตการณ์ในตลาดเงินจะช่วยให้ตระหนกัถึงความเสี่ยงท่ีเกิดขึน้ และหาวิธีจดัการท่ีเหมาะสม   

  3. การกํากับดูแลธนาคาร เป็นหน้าท่ีหลักอีกประการของธนาคารกลาง โดย

จะต้องดําเนินการช่วยเหลือเพ่ือให้ธุรกิจธนาคารมีความมัน่คงทางการเงิน และเสถียรภาพของ

ระบบการเงินท่ีดี ธนาคารกลางมีความรับผิดชอบในการกํากับดูแลสภาพคล่องทางธุรกิจ และ

ระบบจดัการความเสี่ยง 

  4. การชําระเงินโดยไม่ใช้เงินสด (cashless payment) ธนาคารกลางจะดําเนินการ

จดัการระบบการชําระเงินให้เป็นไปโดยเรียบร้อยทัง้ในและระหว่างประเทศ ให้มีความปลอดภยัและ

รวดเร็วโดยธนาคารกลางจะสร้างมาตรฐานของระบบร่วมกนักบัธนาคารกลางอื่นท่ีเข้าร่วมสกลุเงินยโูร  

  5. การจดัการเงินสด เพ่ือการรักษาเสถียรภาพของสกลุเงินยโูร ธนาคารกลางต้อง

ดแูลให้มีมีเงินสดหมนุเวียนในระบบมากพอตลอดเวลา  

  ลกัษณะสองประการที่คล้ายกนัสําหรับหน้าท่ีหลกัทัง้หมดคือ การให้ความร่วมมือ

อย่างเต็มท่ีในองค์กรระหว่างประเทศ และการทําวิจยั นอกเหนือไปจากหน้าท่ีหลกัต่างๆ ดงักล่าว

แล้ว ธนาคารกลางยงัต้องรับผิดชอบในการจดัการสนิทรัพย์สํารอง (reserve assets) และงานด้าน

อ่ืนๆ ในสว่นของสถิติ และเป็นตวัแทนด้านการเงินของรัฐบาล นอกจากนี ้ธนาคารยงัให้คําแนะนํา

กบัรัฐบาลกลางในเร่ืองท่ีเก่ียวกบันโยบายทางการเงิน 

 
 3.5.3 ความสัมพันธ์ระหว่างระบบธนาคารกลางแห่งยุโรปและธนาคารกลางแห่ง
ประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี  
 
  ประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีเข้าร่วมเป็นหนึ่งในประเทศสมาชิกของ      

สหภาพยุโรปตัง้แต่เ ร่ิมแรกเช่นเดียวกับประเทศฝร่ังเศส ธนาคารกลางของเยอรมนี  หรือ 

Bundesbank จึงมีสถานะเป็นธนาคารกลางของประเทศสมาชิก ซึง่ในปัจจบุนันีป้ระเทศสมาชิก

ของสหภาพยโุรปท่ีเข้าร่วมระบบธนาคารกลางแห่งยโุรปมีเพียง 15 ประเทศ จาก 27 ประเทศ เม่ือ

ธนาคารกลางของเยอรมนีเป็นส่วนหนึ่งของระบบธนาคารกลางแห่งยโุรปแล้ว ธนาคารกลางของ

เยอรมนีก็มีหน้าท่ีท่ีจะต้องดําเนินการสนบัสนนุการดําเนินการของธนาคารกลางแห่งยโุรป โดยต้อง
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ยอมสูญเสียอธิปไตยในการตัดสินใจทางการเงินบางประการให้แก่ระบบธนาคารกลางเพื่อ

ประโยชน์ของตลาดร่วมและสกุลเงินยโูรร่วมกนัเช่นเดียวกบัธนาคารกลางของฝร่ังเศสดงัท่ีกล่าว

มาแล้วในหวัข้อ 3.4.3 

 
 3.5.4 การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายธนาคารกลางแห่งประเทศสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี 
 
  ในแต่ละปีจะมีการวิเคราะห์ค่าใช้จ่ายทางบัญชีท่ีใช้จ่ายไปจริง และแผนการ

ลงทนุเพื่อสง่ตอ่ให้กระทรวงการคลงั (the Federal Ministry of Finance) และศาลผู้สอบบญัชี

กลาง (the Federal Court of Auditors) รวมถึงต้องนําเสนอตอ่สภาผู้แทนราษฎร (the lower 

house) 

  ระบบบญัชีของธนาคารกลางในแต่ละปีจะได้รับการตรวจสอบโดยผู้สอบบญัชี

ภายนอกอย่างน้อย 1 คน หรือมากกว่า ซึง่ผู้สอบบญัชีนีจ้ะได้รับการแต่งตัง้โดย the Executive 

Board ซึง่ศาลผู้สอบบญัชีกลาง (the Federal Court of Auditors) จะใช้รายงานนีเ้ป็นหลกัในการ

ตรวจสอบเพื่อรายงานตอ่สภาผู้แทนราษฎร (the lower house) 43 

                                                 
 43 Part VI 26 of  Bundesbank Act 1992 



บทที่  4 
 

ธนาคารแห่งประเทศไทย 
 
 
4.1 จัดตัง้ สถานะ และโครงสร้างองค์กร 
 

4.1.1  ความเป็นมา 
 

  เม่ือครัง้ท่ีริเร่ิมจะตัง้ธนาคารกลางของประเทศไทยนัน้ พระวรวงศ์เธอพระองค์เจ้า       

วิวฒันไชย ผู้วา่การธนาคารแห่งประเทศไทยพระองค์แรก ได้มีพระดําริในบนัทึกถวายความเห็นตอ่

พระบาทสมเด็จพระจลุจอมเกล้าเจ้าอยู่หวัว่า “ธนาคารกลางในประเทศต่างๆ นัน้ ล้วนดําเนินการ

ตามแนวอนัคล้ายคลึงกนั คือได้รับสิทธิให้ออกจําหน่ายธนบตัรได้แต่ผู้ เดียว และมีความรับผิดใน

อนัจะต้องรักษาค่าแห่งเงินตราไว้ให้มัน่คง กบัทัง้เป็นผู้ รักษาทนุสํารองเงินตราและทนุสํารองของ

ธนาคารต่างๆ รวมตลอดถึงเงินคงคลงัของรัฐบาล กิจธุระท่ีเป็นสําคญัของธนาคารกลางก็คือเป็น

ธนาคารของธนาคารตา่งๆ และของรัฐบาล และทําการควบคมุเครดิตและปริมาณแห่งเงินตราของ

บ้านเมือง อนึ่ง ธนาคารกลางย่อมไม่ประกอบการค้าประเภทเดียวกนักับธนาคารอื่นๆ ไม่เข้าทํา

การแขง่ขนักบัธนาคารนัน้ๆ แตเ่ม่ือถึงเวลาท่ีอตัคดัเงิน ธนาคารกลางย่อมเข้าช่วยเหลือการค้าของ

ประเทศ โดยวิธีเผ่ือแผเ่จือจานให้เครดิตหมนุเวียนไปโดยสะดวก”1 แนวคิดการจดัตัง้ธนาคารกลาง

ดงักล่าวข้างต้น ได้นํามาซึ่งการจดัตัง้“สํานกังานธนาคารชาติไทย” ขึน้เม่ือ พ.ศ.2482 ในครัง้นัน้

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงัได้แถลงในพิธีเปิดว่า ”สํานกังานธนาคารชาติไทย มีฐานะเป็น

องค์กรอิสระมีหน้าท่ีต้องด้วยลกัษณะเป็นธนาคารกลาง อนัได้แก่ การดํารงไว้ซึ่งความมัน่คงแห่ง

เงินตราแห่งประโยชน์ของปวงชนชาวไทย การค้าพาณิชย์ได้อาศยัหลกัท่ีมัน่คงยัง่ยืนสืบไปชัว่กาล

นาน กิจการของธนาคารเป็นงานสาธารณะประโยชน์ ไม่แสวงผลกําไร”2 ต่อมาเม่ือพ.ศ.2485 

สํานักงานธนาคารชาติไทย ก็ได้เปลี่ยนช่ือเป็น  ธนาคารแห่งประเทศไทย หรือธปท .ตาม

พระราชบญัญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พทุธศกัราช 2485 ซึ่งได้มีพฒันาการของกฎหมายตาม

ความเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจของประเทศ ดงันี ้

 

(1) พระราชบญัญตัธินาคารแห่งประเทศไทย พทุธศกัราช 2485 

                                                 
 1 ธนาคารแหง่ประเทศไทย, วิวฒันไชยานสุรณ์ (กรุงเทพฯ : ธนาคารแหง่ประเทศไทย, 2504), หน้า 24  

 2 ธนาคารแห่งประเทศไทย, หนงัสือท่ีระลกึครบรอบ 30 ปี ประวตัิและการดําเนินงานของธนาคารแห่ง

ประเทศไทย (กรุงเทพฯ : ธนาคารแหง่ประเทศไทย, 2515), หน้า 35 
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(2) พระราชบญัญัติธนาคารแห่งประเทศไทย (ฉบบัท่ี 2) พุทธศกัราช 

2487 เพ่ือปรับปรุงโครงสร้างภายในของธนาคารแห่งประเทศไทย 

(3) พระราชบญัญตัิธนาคารแห่งประเทศไทย (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2505 เพ่ือ

ปรับปรุงกฎหมายเก่ียวกบัธนาคารพาณิชย์ในเร่ืองการดํารงเงินสํารอง

ไว้ท่ีธนาคารแห่งประเทศไทย  

(4) พระราชกําหนดแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบญัญัติธนาคารแห่งประเทศ
ไทย พทุธศกัราช 2485 พ.ศ.2528 เน่ืองจากธนาคารแห่งประเทศไทย

ประสงค์จะดําเนินมาตรการให้ความช่วยเหลือในทางการเงินเพื่อฟืน้ฟู

และพัฒนาระบบสถาบนัการเงินให้มีความมั่นคง โดยเฉพาะเมื่อมี

วิกฤติการณ์ร้ายแรงเกิดขึน้ในระบบสถาบนัการเงิน จึงได้มีการแก้ไข

กฎหมายเพื่อจัดตัง้กองทุนเพื่อการฟิ้นฟูและพัฒนาระบบสถาบัน

การเงินขึน้ 

(5) พระราชกําหนดแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบญัญัติธนาคารแห่งประเทศ
ไทย พทุธศกัราช 2485 (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ.2540 เน่ืองจากกฎหมาย

ประสงค์จะให้ความคุ้มครองผู้ฝากเงินและเจ้าหนีข้องสถาบนัการเงิน

ท่ีสุจริตในกรณีท่ีสถาบนัการเงินประสบปัญหา จึงได้มีการแก้ไข

กฎหมายโดยเพิ่มอํานาจให้กองทุนเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาระบบ

สถาบนัการเงิน 

(6) พระราชบญัญตัิธนาคารแห่งประเทศไทย (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ.2551 แก้ไข

เพ่ือปรับปรุงวตัถปุระสงค์ อํานาจหน้าท่ี และโครงสร้างของธนาคาร

แห่งประเทศไทย เพ่ือให้เหมาะสมกบัการดําเนินภารกิจอนัพงึเป็นงาน

ของธนาคารกลาง ในการดํารงไว้ซึง่เสถียรภาพทางการเงินเสถียรภาพ

ของระบบสถาบนัการเงินและระบบการชําระเงิน และสอดคล้องกบั

มาตรฐานสากล  

 
4.1.2 วัตถุประสงค์ 
 

  จากความเป็นมาในการจดัตัง้สํานกังานธนาคารชาติไทยจะเห็นได้ว่าการจดัตัง้

ดงักลา่วมีวตัถปุระสงค์ ดงันี ้3  

   (1) รักษาคา่แห่งเงินตราไว้ให้มัน่คง 

                                                 
 3 เร่ืองเดียวกนั, หน้า 35 
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   (2) รักษาทนุสํารองเงินตราหรือเงินคงคลงัของรัฐบาล และทนุสํารองของธนาคาร

ตา่งๆ ถือเป็นธนาคารของธนาคารตา่งๆ และธนาคารของรัฐบาล  

   (3) ควบคมุเครดติและปริมาณเงินตราแห่งบ้านเมือง  

   สํานกังานธนาคารชาติไทยจะไม่เข้าประกอบการค้าหรือแข่งขนัประเภทเดียวกับ

ธนาคารอ่ืน เน่ืองจากเป็นองค์กรท่ีมิได้แสวงผลกําไร อีกทัง้เงินทุนท่ีใช้ดําเนินการนัน้เป็นเงินของ

รัฐบาล ซึง่เงินฝากนีห้ากรัฐบาลประสงค์ รัฐบาลจะต้องสามารถถอนเงินดงักล่าวเป็นจํานวนมากๆ 

ได้ในทันที หากธนาคารกลางนําเอาเงินดงักล่าวไปประกอบธุรกิจแข่งขันกับธนาคารอื่น ย่อมไม่

สามารถใช้เงินจํานวนนีเ้พ่ือดําเนินการตามภารกิจของธนาคารกลางและรัฐบาลได้ 

   จากวตัถปุระสงค์ดงักล่าวข้างต้น สํานกังานธนาคารชาติไทยจึงมีหน้าท่ีในระยะ

เร่ิมแรกเก่ียวกบัการรับฝากและให้กู้ ยืมเงินแทนรัฐหรือองค์การสาธารณะ การจดัการออกกู้ เงินและ

จดัการเงินกู้แทนรัฐบาลและองค์การตา่งๆ การธนาคารอื่นใดอนัคล้ายคลงึกนั โดยรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงการคลงัต้องอนมุตัเิป็นรายไป รวมถึงการควบคมุการแลกเปลี่ยนเงินตราตา่งประเทศ 

   ในปัจจุบนัโดยท่ีระบบเศรษฐกิจการเงินของโลกและของประเทศไทยได้ขยายตวั

ขึน้อย่างมาก ทัง้ในด้านปริมาณและความหลากหลายของธุรกรรมทางการเงิน การปฏิบตัิหน้าท่ี

ของธนาคารแห่งประเทศไทยจึงทวีความสําคัญและมีบทบาทหลากหลายมากขึน้  โดย

พระราชบญัญตัิธนาคารแห่งประเทศไทย พทุธศกัราช 2485 บญัญตัิให้ธนาคารแห่งประเทศไทยมี

วัตถุประสงค์ในการดําเนินภารกิจอันพึงเป็นงานของธนาคารกลางเพื่อดํารงไว้ซึ่งเสถียรภาพ

ทางการเงิน และเสถียรภาพของระบบสถาบนัการเงินและระบบการชําระเงินซึง่การดําเนินภารกิจ

ดงักลา่ว ธนาคารแห่งประเทศไทยจะต้องคํานงึถึงการดําเนินนโยบายทางเศรษฐกิจของรัฐบาล*  

 
4.1.3 สถานะทางกฎหมาย 
 

   ก่อนการบงัคบัใช้พระราชบญัญตัิธนาคารแห่งประเทศไทย (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ.2551 

สถานะทางกฎหมายของธนาคารแห่งประเทศไทยค่อนข้างคลมุเครือ เน่ืองจากกฎหมายกําหนด

เพียงว่า”ธนาคารแห่งประเทศไทยเป็นนิติบุคคล” โดยมีวตัถุประสงค์ให้ธนาคารแห่งประเทศไทย

สามารถบริหารจดัการทรัพย์สนิและบคุลากรได้เองภายใต้กฎระเบียบ ข้อบงัคบัของหน่วยงานที่อยู่

ภายใต้การกํากบัดแูลของรัฐ อย่างไรก็ตามเน่ืองจากในอดีต “หน่วยงานของรัฐ” นัน้มีความหมาย

เพียงแค่ส่วนราชการ และรัฐวิสาหกิจ การท่ีกฎหมายระบุเพียงว่าธนาคารแห่งประเทศไทยมี

สถานะเป็นนิติบคุคล ย่อมก่อให้เกิดประเด็นท่ีเป็นคําถามตามมาว่าธนาคารแห่งประเทศไทยเป็น

หน่วยงานของรัฐประเภทใด พระราชบญัญตัิธนาคารแห่งประเทศไทย (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ.2551 จึงได้

                                                 
 

*
 มาตรา 7 แหง่พระราชบญัญตัิธนาคารแหง่ประเทศไทย พทุธศกัราช 2485 
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แก้ไขโดยกําหนดสถานะของธนาคารแห่งประเทศไทยให้มีความชดัเจนมากขึน้ โดยบญัญตัิว่า“ให้

ธนาคารแห่งประเทศไทยเป็นนิติบุคคล มีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีไม่เป็นส่วนราชการ หรือ

รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายวา่ด้วยวิธีการงบประมาณและกฎหมายอื่น”*  

   อย่างไรก็ตามเน่ืองจากในปัจจุบนันัน้หน่วยงานของรัฐมีอยู่หลากหลายประเภท 

ทัง้กระทรวง ทบวง กรม ซึ่งจดัว่าเป็นส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ องค์กรอิสระ รวมถึงหน่วยงานท่ี

เรียกช่ืออย่างอ่ืน ซึ่งมีทัง้ท่ีมีสถานะเป็นนิติบุคคล และไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล การบญัญัติถึง

สถานะของธนาคารแห่งประเทศไทยตามที่กล่าวมาแล้วข้างต้นจึงยงัไม่น่าจะเพียงพอต่อการระบุ

ถึงสถานะทางกฎหมายมหาชนของธนาคารแห่งประเทศไทยอย่างชดัเจนได้ ซึง่ในประเด็นดงักลา่ว

นีผู้้ เขียนจะได้ศกึษาตอ่ไปในบทท่ี 5 

 
4.1.4 โครงสร้างภายในของธนาคารแห่งประเทศไทย 

 
4.1.4.1 คณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทย 
 

    คณะกรรมการผู้ ใช้อํานาจของธนาคารแห่งประเทศไทย ตามมาตรา 17 

แห่งพระราชบญัญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พทุธศกัราช 2485 ประกอบด้วย คณะกรรมการ

ธนาคารแห่งประเทศไทย คณะกรรมการนโยบายการเงิน คณะกรรมการนโยบายสถาบนัการเงิน 

และคณะกรรมการระบบการชําระเงิน โดยคณะกรรมการแต่ละชุดจะประกอบด้วยกรรมการโดย

ตําแหน่ง และกรรมการผู้ทรงคณุวุฒิซึ่งต้องเป็นผู้ซึ่งมีความรู้ ความเช่ียวชาญหรือประสบการณ์

สําหรับการดํารงตําแหน่งนัน้ๆ** 

   สําหรับคณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทยนัน้เป็นคณะกรรมการที่มี

อํานาจหน้าท่ีในการควบคมุดแูลโดยทัว่ไปซึง่การบริหารงานของธนาคารแห่งประเทศไทย 

 
4.1.4.1.1 การแต่งตัง้ คุณสมบัต ิวาระและการพ้นจากตาํแหน่ง 

 

 

 

 

                                                 
 

*
 วรรคสองของมาตรา 5 แหง่พระราชบญัญตัิธนาคารแหง่ประเทศไทย พทุธศกัราช  2485 

 
**

 วรรคสองของมาตรา 17 แหง่พระราชบญัญตัิธนาคารแหง่ประเทศไทย พทุธศกัราช  2485 
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   (1) การแต่งตัง้* 
    คณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทย ประกอบด้วย ประธานกรรมการ 

รองประธานกรรมการ ได้แก่ ผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทย รองผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศ

ไทย 3 คน เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ผู้ อํานวยการ

สํานกังานเศรษฐกิจการคลงั และกรรมการผู้ทรงคณุวฒุิอีก 5 คน 

โดยในการแต่งตัง้ประธานกรรมการและกรรมการผู้ทรงคุณวุฒินัน้ ให้

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงัแต่งตัง้คณะกรรมการคดัเลือก จํานวน 7 คน โดยแต่งตัง้จาก

บุคคลซึ่งเคยดํารงตําแหน่งปลดักระทรวงการคลงั ปลดักระทรวงพาณิชย์ ปลดักระทรวง

อตุสาหกรรม ผู้ อํานวยการสํานกังบประมาณ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เลขาธิการ

คณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ ผู้ อํานวยการสํานกังานเศรษฐกิจการคลงั 

ผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทย หรือเลขาธิการสํานกังาน คณะกรรมการกํากบัหลกัทรัพย์และ

ตลาดหลกัทรัพย์  

ทัง้นี ้กรรมการคดัเลือกจะต้องไม่เป็นผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมือง และ

ไม่มีผลประโยชน์ หรือส่วนได้เสียท่ีขดัต่อการปฏิบตัิหน้าท่ีทัง้ในขณะท่ีได้รับการแต่งตัง้ และใน

ระหวา่งการปฏิบตัหิน้าท่ี  

   เม่ือมีการแต่งตัง้คณะกรรมการคดัเลือก และคณะกรรมการได้กําหนด

กฎระเบียบเก่ียวกบัการคดัเลือกแล้ว ให้ผู้ว่าการและปลดักระทรวงการคลงัพิจารณาเสนอรายชื่อ

บคุคลซึ่งมีสญัชาติไทยและไม่มีลกัษณะต้องห้ามตามกฎหมายต่อคณะกรรมการคดัเลือก เพ่ือ

พิจารณาคดัเลือกบคุคลท่ีสมควรได้รับการแตง่ตัง้เป็นประธานกรรมการหรือกรรมการผู้ทรงคณุวฒุิ 

แล้วแตก่รณี  โดยให้ผู้ว่าการเสนอเป็นจํานวนไม่เกิน 2 เท่าและปลดักระทรวงการคลงัเสนอเป็น

จํานวนไมเ่กิน 1 เท่าของจํานวนกรรมการที่จะได้รับแตง่ตัง้ 

เม่ือคณะกรรมการคดัเลือกพิจารณาคดัเลือกบุคคลท่ีสมควรได้รับการ

แตง่ตัง้แล้วในกรณีประธานกรรมการ ให้เสนอช่ือตอ่รัฐมนตรีเพ่ือเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาและ

เม่ือคณะรัฐมนตรีพิจารณาเห็นชอบแล้วให้ทูลเกล้าฯ เพ่ือทรงแต่งตัง้ โดยในกรณีกรรมการ

ผู้ทรงคณุวฒุิให้เสนอช่ือตอ่รัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาแตง่ตัง้ 
     (2) คุณสมบัติ** 
    กรรมการผู้ ทรงคุณวุฒิจะต้องเป็นผู้ มีสัญชาติไทย และไม่มีลักษณะ

ต้องห้ามดงัตอ่ไปนี ้

                                                 
 

*
 มาตรา 24 มาตรา 28/1 – มาตรา 28/5  แหง่พระราชบญัญตัิธนาคารแหง่ประเทศไทย พทุธศกัราช 

2485 

 
**

 มาตรา 18  แหง่พระราชบญัญตัิธนาคารแหง่ประเทศไทย พทุธศกัราช  2485 
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(2.1) เป็นคนไร้ความสามารถ หรือเสมือนไร้ความสามารถ 

(2.2) เป็นบคุคลล้มละลาย หรือเคยเป็นบคุคลล้มละลายทจุริต 

(2.3) เคยได้รับโทษจําคกุโดยคําพิพากษาถึงท่ีสดุให้จําคกุ เว้นแต่

เป็นโทษสําหรับความผิดท่ีได้กระทําโดยประมาทหรือ

ความผิดลหโุทษ 

(2.4) เป็น หรือเคยเป็นผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมือง เว้นแต่จะได้

พ้นจากตําแหน่งมาแล้วไมน้่อยกวา่ 1 ปี 

(2.5) เป็น หรือเคยเป็นผู้ ดํารงตําแหน่งใดในพรรคการเมืองหรือ

เจ้าหน้าท่ีของพรรคการเมือง เว้นแต่จะได้พ้นจากตําแหน่ง

มาแล้วไมน้่อยกวา่ 1 ปี 

(2.6) เป็นกรรมการหรือดํารงตําแหน่งใดในสถาบนัการเงิน เว้นแต่

เ ป็นการดํารงตําแหน่งเ น่ืองจากมีกฎหมายบัญญัติไ ว้

โดยเฉพาะ 

(2.7) เป็นกรรมการหรือผู้บริหาร หรือผู้ มีอํานาจในการจดัการหรือมี

สว่นได้เสียอย่างมีนยัสําคญัในนิติบคุคลซึง่มีประโยชน์ได้เสีย

เก่ียวข้องกบักิจการของ ธนาคารแห่งประเทศไทย  
    (3) วาระและการพ้นจากตาํแหน่ง* 
    กรรมการผู้ทรงคณุวฒุิมีวาระการดํารงตําแหน่งคราวละ 3 ปี และอาจ

ได้รับแตง่ตัง้อีกได้ แต่จะดํารงตําแหน่งติดต่อกนัเกิน 2 วาระไม่ได้ เว้นแต่จะมีเหตท่ีุทําให้ต้องพ้น

จากตําแหน่งดงัตอ่ไปนี ้

(3.1) ตาย 

(3.2) ลาออก 

(3.3) อายคุรบเจ็ดสบิปีบริบรูณ์ 

(3.4) ขาดคณุสมบตัหิรือมีลกัษณะต้องห้ามอยา่งหนึง่อยา่งใด 

(3.5) ขาดการประชมุคณะกรรมการเกินสามครัง้ติดต่อกนัโดยไม่มี

เหตอุนัสมควร 

(3.6) รัฐมนตรีให้ออกตามข้อเสนอแนะของคณะกรรมการธนาคาร

แห่งประเทศไทย เน่ืองจากมีความประพฤติเสื่อมเสียอย่าง

                                                 
 

*
 มาตรา 19 และมาตรา 20  แหง่พระราชบญัญตัิธนาคารแหง่ประเทศไทย พทุธศกัราช 2485 
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ร้ายแรง หรือบกพร่องในหน้าท่ีอย่างร้ายแรง โดยต้องแสดง

เหตผุลในการให้ออกอยา่งชดัแจ้ง 

 
  4.1.4.1.2 อาํนาจหน้าที่* 

(1) การพิจารณาและให้ความเห็นชอบแผนงานและงบประมาณ 

รวมถึงประเมินผลการดําเนินกิจการและการดําเนินการของ

ธนาคารแห่งประเทศไทย  

(2) การประเมินผลการปฏิบตัิงานโดยทัว่ไปของผู้ว่าการธนาคารแห่ง

ประเทศไทย 

(3) การกําหนดข้อบังคับและหลักเกณฑ์ภายในของธนาคารแห่ง

ประเทศไทยในเร่ืองดงัตอ่ไปนี ้

   (3.1) ข้อบงัคบัวา่ด้วยโครงสร้างองค์กร และการบริหารงานบคุคล 

   (3.2) ข้อบงัคบัวา่ด้วยการเสนอช่ือ การพิจารณา และการ 

     คดัเลือกผู้ทรงคณุวฒุิเป็นกรรมการในคณะกรรมการ 

     นโยบายการเงิน คณะกรรมการนโยบายสถาบนัการเงิน 

     และคณะกรรมการระบบการชําระเงิน 

   (3.3) ข้อบงัคบัวา่ด้วยการป้องกนัการมีสว่นได้เสียและ 

     จรรยาบรรณในการปฏิบตัหิน้าท่ีตามกฎหมายของ 

     กรรมการในคณะกรรมการตามมาตรา 17 ผู้วา่การ  

     พนกังาน และลกูจ้าง 

   (3.4) ข้อบงัคบัว่าด้วยการมอบอํานาจ การรักษาการแทน การ

     บริหารงาน หรือดําเนินกิจการอ่ืนใด 

   (3.5) ข้อบงัคบัวา่ด้วยงบประมาณและรายจ่าย การจดัซือ้และจดัจ้าง 

   (3.6) ข้อบงัคบัเก่ียวกับเงินเดือน เงินอ่ืนๆ รวมตลอดถึงการให้

     กู้ ยืมเงิน การสงเคราะห์ และให้สวสัดกิารตา่งๆ แก่ 

     พนกังาน ลกูจ้าง หรือผู้ซึง่พ้นจากตําแหน่ง และครอบครัว

     ของบคุคลดงักลา่ว 

                                                 
 

*
 มาตรา 25 และมาตรา 55  แหง่พระราชบญัญตัิธนาคารแหง่ประเทศไทย พทุธศกัราช 2485 มาตรา 5 

และมาตรา 12 แหง่พระราชกฤษฎีกากําหนดกิจการธนาคารแหง่ประเทศไทย พทุธศกัราช 2485   
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   (3.7) หลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการบริหารจดัการสนิทรัพย์ในทนุ 

     สํารองเงินตราตามกฎหมายว่าด้วยเงินตราและสินทรัพย์

     ของธนาคารแห่งประเทศไทย 

(4) การกําหนดขอบเขตการปฏิบตัิหน้าท่ีของคณะกรรมการตรวจสอบ

กิจการของธนาคารแห่งประเทศไทย 

(5) การกํากบัดแูลการจดัทํางบการเงิน รายงานประจําปี และรายงาน

อ่ืนๆ ของธนาคารแห่งประเทศไทย 

(6) การควบคมุดแูลกิจการดงัตอ่ไปนี ้

 (6.1) การตัง้และการเลกิสาขาและตวัแทน  

 (6.2) การกําหนดเง่ือนไขและขอบเขตทัว่ไปแห่งธุรกิจประเภท

  ตา่งๆ ซึง่พระราชกฤษฎีกาอนญุาตให้ธนาคารประกอบได้ 

 (6.3) การกําหนดอัตรามาตรฐานสําหรับรับช่วงซือ้ลดและ

ดอกเบีย้ 

 (6.4) การให้ความสะดวกด้วยเครดติ 

  (6.5) การเสนอบญัชีกําไรขาดทนุ งบดลุ และรายงานประจําปี 

 (6.6) การออกข้อบงัคบัของธนาคาร 

 (7) การกําหนดระยะเวลาการให้กู้ ยืมโดยมีทรัพย์สินเป็นหลกัประกัน

(8) การกําหนดเงื่อนไขการให้เงินอุดหนุนเพื่อเป็นทุนประเดิมของ

 สถาบนัประกนัเงินฝากท่ีรัฐบาลจดัตัง้ขึน้  
 

4.1.4.2 คณะกรรมการนโยบายการเงนิ 
 

  4.1.4.2.1 การแต่งตัง้ คุณสมบัต ิวาระและการพ้นจากตาํแหน่ง 
 
    (1) การแต่งตัง้* 
    คณะกรรมการนโยบายการเงินทําหน้าท่ีในการกําหนดและติดตามการ

ดําเนินการตามนโยบายการเงินของประเทศ ประกอบด้วย ประธานกรรมการ ได้แก่ ผู้ ว่าการ

ธนาคารแห่งประเทศไทย รองผู้วา่การธนาคารแห่งประเทศไทยซึง่ผู้วา่การธนาคารแห่งประเทศไทย

แตง่ตัง้จํานวน 2 คน ผู้ทรงคณุวฒุิซึง่มีความรู้ความเช่ียวชาญด้านเศรษฐศาสตร์ หรือด้านการเงิน

การธนาคารซึง่คณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทย แตง่ตัง้จํานวน 4 คน 

                                                 
 

*
 มาตรา 28/6 แหง่พระราชบญัญตัิธนาคารแหง่ประเทศไทย พทุธศกัราช 2485 
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    (2) คุณสมบัต ิ
    คณุสมบตัิของกรรมการผู้ทรงคณุวฒุิของคณะกรรมการนโยบายการเงิน

เป็นไปตามเง่ือนไขเดียวกบักรรมการผู้ทรงคณุวฒุิของคณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทย 
    (3) วาระและการพ้นจากตาํแหน่ง  
    วาระและเงื่อนไขในการพ้นจากตําแหน่งของกรรมการผู้ทรงคณุวฒุิของ

คณะกรรมการนโยบายการเงินเป็นไปตามเง่ือนไขเดียวกับกรรมการผู้ ทรงคุณวุฒิของ

คณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทย 

 
   4.1.4.2.2 อาํนาจหน้าที่*  
    คณะกรรมการนโยบายการเงินจะกําหนดนโยบายการเงินท่ีเหมาะสมกบั

ภาวะเศรษฐกิจการเงินของประเทศ เพ่ือให้เกิดเสถียรภาพด้านราคา และการเจริญเติบโตทาง

เศรษฐกิจอย่างยั่งยืนและมีเสถียรภาพ รวมถึงการกําหนดแนวนโยบายอัตราแลกเปลี่ยนท่ี

เหมาะสมกับนโยบายการเงิน โดยประมาณทุก 6 สปัดาห์ (ปีละ 8 ครัง้) คณะกรรมการนโยบาย

การเงินจะประชุมร่วมกนัเพื่อประเมินภาวะเศรษฐกิจและการเงิน รวมทัง้ปัจจยัเสี่ยงต่างๆ ท่ีจะมี

ผลต่อแนวโน้มอัตราเงินเฟ้อและการขยายตวัทางเศรษฐกิจเพื่อพิจารณากําหนดแนวนโยบาย

การเงินท่ีเหมาะสม4 โดยกฎหมายได้กําหนดอํานาจหน้าท่ีของคณะกรรมการนโยบายการเงินไว้ 

ดงันี ้  

   (1) การกําหนดเป้าหมายของนโยบายการเงินของประเทศ โดย

คํานงึถึงแนวนโยบายแห่งรัฐ สภาวะทางเศรษฐกิจและการเงินของ

ประเทศ 

   (2) การกําหนดนโยบายการบริหารจัดการอัตราแลกเปลี่ยนเงินตรา

ภายใต้ระบบการแลกเปลี่ยนเงินตราตามกฎหมายวา่ด้วยเงินตรา 

   (3) การกําหนดมาตรการที่จําเป็นเพื่อให้สอดคล้องกบัเป้าหมายและ

นโยบายที่คณะกรรมการนโยบายการเงินได้กําหนด 

   (4) การติดตามการดําเนินการของธนาคารแห่งประเทศไทยตาม

มาตรการท่ีคณะกรรมการนโยบายการเงินกําหนดให้เป็นไปอย่าง

ถกูต้องและมีประสทิธิภาพ 

   (5) การรายงานผลการดําเนินงานตอ่คณะรัฐมนตรีทกุ 6 เดือน 

                                                 
 

*
 มาตรา 28 (7) และมาตรา 28 (8) แหง่พระราชบญัญตัิธนาคารแหง่ประเทศไทย พทุธศกัราช 2485 

 4 ธนาคารแหง่ประเทศไทย, นโยบายการเงิน [ออนไลน์], 26 กมุภาพนัธ์ 2553.  แหลง่ท่ีมา 

http://www.bot.or.th/Thai/MonetaryPolicy/Target/Pages/Target.aspx 
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   (6) การจดัทําเป้าหมายของนโยบายการเงินของปีถดัไป โดยทําความ

ตกลงร่วมกับรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงั รวมถึงการแก้ไข

เปลี่ยนแปลงหรือเพิ่มเติมในกรณีท่ีมีเหตุสมควรหรือจําเป็นเพื่อ

เป็นแนวทางให้แก่รัฐและธนาคารแห่งประเทศไทย 

    โดยคณะกรรมการนโยบายการเงิน  และ รัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงการคลังได้ตกลงร่วมกันไว้ว่าในกรณีท่ีอัตราเงินเฟ้อ

พืน้ฐานเคลื่อนไหวออกนอกช่วงเป้าหมายตามที่ได้ตกลงร่วมกนัไว้ 

ให้คณะกรรมการนโยบายการเงินชีแ้จงสาเหต ุแนวทางแก้ไข และ

ระยะเวลาที่คาดวา่อตัราเงินเฟ้อพืน้ฐานจะกลบัเข้าสูช่่วงท่ีกําหนด

ไว้โดยเร็ว รวมทัง้ให้รายงานความคืบหน้าของการแก้ไขปัญหาให้

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัทราบเป็นระยะตามสมควร5 

 
4.1.4.3 คณะกรรมการนโยบายสถาบันการเงนิ 
 
4.1.4.3.1 การแต่งตัง้ คุณสมบัต ิวาระและการพ้นจากตาํแหน่ง 

 
    (1) การแต่งตัง้* 
    คณะกรรมการนโยบายสถาบันการเงิน ทําหน้าท่ีในการกําหนดและ

ตดิตามการดําเนินการตามนโยบายเกี่ยวกบัการกํากบัและตรวจสอบสถาบนัการเงิน ประกอบด้วย 

ประธานกรรมการ ได้แก่ ผู้วา่การธนาคารแห่งประเทศไทย รองผู้วา่การธนาคารแห่งประเทศไทยซึง่

ผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทยแต่งตัง้จํานวน 2 คน ผู้ อํานวยการสํานกังานเศรษฐกิจการคลงั 

เลขาธิการคณะกรรมการกํากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภยั เลขาธิการสํานักงาน

คณะกรรมการกํากบัหลกัทรัพย์และตลาดหลกัทรัพย์ ผู้ทรงคณุวฒุิซึ่งคณะกรรมการธนาคารแห่ง

ประเทศไทยแตง่ตัง้ จํานวน 5 คน 
    (2) คุณสมบัต ิ 
    คณุสมบตัิของกรรมการผู้ทรงคณุวุฒิของคณะกรรมการนโยบายสถาบนั

การเงินเป็นไปตามเง่ือนไขเดียวกบักรรมการผู้ทรงคณุวฒุิของคณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทย 

 

                                                 
 5 ธนาคารแหง่ประเทศไทย, นโยบายการเงิน [ออนไลน์], 26 กมุภาพนัธ์ 2553. ท่ีมา 

http://www.bot.or.th/Thai/MonetaryPolicy/Target/Pages/Target.aspx 

 
*
 มาตรา 28/9 แหง่พระราชบญัญตัิธนาคารแหง่ประเทศไทย พทุธศกัราช  2485 
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    (3) วาระและการพ้นจากตาํแหน่ง  
    วาระและเงื่อนไขในการพ้นจากตําแหน่งของกรรมการผู้ทรงคณุวฒุิของ

คณะกรรมการนโยบายสถาบันการเงินเป็นไปตามเง่ือนไขเดียวกับกรรมการผู้ ทรงคุณวุฒิของ

คณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทย 

 
   4.1.4.3.2 อาํนาจหน้าที่* 
   (1) อํานาจในการกําหนดนโยบายเกี่ยวกบัสถาบนัการเงิน 

(2) อํานาจในการกําหนดนโยบายการเปิดและปิดสาขาสถาบนัการเงิน 

   (3) อํานาจในการกําหนดอตัราสว่นทางการเงินตา่งๆ ท่ีสถาบนัการเงิน

ต้องปฏิบตัติามกฎหมายวา่ด้วยธุรกิจสถาบนัการเงิน 

   (4) อํานาจในการเสนอความเห็นหรือข้อเสนอแนะเก่ียวกบัการจดัตัง้

สถาบนัการเงินรายใหม ่

   (5) หน้าท่ีในการตดิตามการดําเนินการของธนาคารแห่งประเทศไทย 

ในการทําหน้าท่ีเป็นนายธนาคารของสถาบนัการเงินตามมาตรา 

8(5) และการกํากบั ตรวจสอบสถาบนัการเงินตามมาตรา 8 (7) 

   (6) หน้าท่ีในการรายงานผลการดําเนินงานตอ่คณะกรรมการธนาคาร

แห่งประเทศไทยตามระยะเวลาที่คณะกรรมการธนาคารแห่ง

ประเทศไทยกําหนด 

  
4.1.4.4 คณะกรรมการระบบการชาํระเงนิ 
 
4.1.4.4.1 การแต่งตัง้ คุณสมบัต ิวาระและการพ้นจากตาํแหน่ง 

 
    (1) การแต่งตัง้** 
 คณะกรรมการระบบการชําระเงิน ทําหน้าท่ีในการกําหนดและติดตาม

การดําเนินการตามนโยบายเกี่ยวกบัระบบการชําระเงินท่ีธนาคารแห่งประเทศไทยกํากบัดแูล และ

ระบบการหกับญัชีระหวา่งสถาบนัการเงิน ประกอบด้วย  ประธานกรรมการ ได้แก่ ผู้วา่การธนาคาร

แห่งประเทศไทย รองผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทยซึง่ผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทยแตง่ตัง้

                                                 
 

*
 มาตรา 28/10 แหง่พระราชบญัญตัิธนาคารแหง่ประเทศไทย พทุธศกัราช 2485 

 
**

 มาตรา 28/11 แหง่พระราชบญัญตัิธนาคารแหง่ประเทศไทย พทุธศกัราช 2485 
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จํานวน 2 คน ประธานสมาคมธนาคารไทย ผู้ทรงคณุวฒุิซึง่คณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศ

ไทยแตง่ตัง้ จํานวน 3 คน 
    (2) คุณสมบัต ิ
    คณุสมบตัิของกรรมการผู้ทรงคณุวฒุิของคณะกรรมการระบบการชําระเงิน

เป็นไปตามเง่ือนไขเดียวกบักรรมการผู้ทรงคณุวฒุิของคณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทย 
    (3) วาระและการพ้นจากตาํแหน่ง  
    วาระและเงื่อนไขในการพ้นจากตําแหน่งของกรรมการผู้ทรงคณุวฒุิของ

คณะกรรมการระบบการชําระเงินเป็นไปตามเง่ือนไขเดียวกับกรรมการผู้ ทรงคุณวุฒิของ

คณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทย 

 
   4.1.4.4.2 อาํนาจหน้าที่* 

(1) การติดตามการดําเนินการของธนาคารแห่งประเทศไทยในการ

จดัตัง้หรือสนบัสนนุการจดัตัง้ระบบการชําระเงิน  

(2) การรายงานผลการดําเนินงานต่อคณะกรรมการธนาคารแห่ง

ประเทศไทยตามระยะเวลาที่คณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศ

ไทยกําหนด 

 
4.1.4.5 ผ้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทยู  

 
  4.1.4.5.1 การแต่งตัง้ คุณสมบัต ิวาระและการพ้นจากตาํแหน่ง 
    ก่อนการบังคบัใช้พระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย (ฉบับท่ี 4) 

พ.ศ.2551 นัน้ แม้วา่ตําแหน่งผู้วา่การธนาคารแห่งประเทศไทยจะมิใช่ตําแหน่งทางการเมือง หากแต่

เง่ือนไขการเข้าสู่ตําแหน่งท่ีขึน้อยู่กับดุลพินิจของรัฐมนตรี โดยไม่มีกฎหมายกําหนดหลกัเกณฑ์

เก่ียวกับตําแหน่งดังกล่าวไว้อย่างชัดแจ้ง ทําให้ไม่อาจมีหลักประกันได้ว่าผู้ ว่าการธนาคารแห่ง

ประเทศไทยจะสามารถปฏิบตัิหน้าท่ีได้อย่างอิสระ ก่อให้เกิดปัญหาการถอดถอนผู้ว่าการธนาคาร

แห่งประเทศไทย เม่ือไม่สามารถปฏิบตัิตามนโยบายของรัฐบาล หรือเม่ือมีความเห็นแตกต่างกับ

รัฐบาลอย่างรุนแรง ทําให้การดําเนินนโยบายของธนาคารแห่งประเทศไทยไม่มีความตอ่เน่ือง สง่ผล

ต่อภาพรวมของเสถียรภาพระบบการเงินของประเทศ ดังนัน้เม่ือมีการบงัคับใช้พระราชบัญญัติ

ธนาคารแห่งประเทศไทย (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ.2551 จึงได้กําหนดรายละเอียดเก่ียวกบัตําแหน่งดงักล่าว

ไว้อยา่งชดัเจน  

                                                 
 

*
 มาตรา 28/12 แหง่พระราชบญัญตัิธนาคารแหง่ประเทศไทย พทุธศกัราช 2485 
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   (1) การแต่งตัง้* 
    พระราชบญัญตัธินาคารแห่งประเทศไทย พทุธศกัราช 2485 กําหนดให้มี

คณะกรรมการคัดเลือกขึน้มาชุดหนึ่งเพื่อทําหน้าท่ีสรรหาบุคคลซึ่งมีคุณลักษณะ คุณสมบัติ

เหมาะสมต่อการดํารงตําแหน่งผู้ ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทย  โดยรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงการคลงัเป็นผู้แตง่ตัง้คณะกรรมการคดัเลือกจํานวน 7 คนจากบคุคลซึง่เคยดํารงตําแหน่ง

ปลดักระทรวงการคลงั ปลดักระทรวงพาณิชย์ ปลดักระทรวงอุตสาหกรรม ผู้ อํานวยการสํานัก

งบประมาณ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เลขาธิการคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและ

สงัคมแห่งชาติ ผู้ อํานวยการสํานกังานเศรษฐกิจการคลงั ผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทย หรือ

เลขาธิการสํานกังานคณะกรรมการกํากบัหลกัทรัพย์และตลาดหลกัทรัพย์ 

   คณะกรรมการคดัเลือกจะบุคคลท่ีสมควรได้รับการเสนอช่ือเป็นผู้ว่าการ

ธนาคารแห่งประเทศไทยไม่น้อยกว่า 2 คนเสนอต่อคณะรัฐมนตรี และพระมหากษัตริย์ทรงโปรด

เกล้าฯ แตง่ตัง้ผู้วา่การธนาคารแห่งประเทศไทยโดยคําแนะนําของคณะรัฐมนตรี 
     (2) คุณสมบัติ** 
    ผู้วา่การธนาคารแห่งประเทศไทยต้องมีคณุสมบตัทิัว่ไป คือต้องมีสญัชาติ

ไทยและไมมี่ลกัษณะต้องห้าม ดงัตอ่ไปนี ้

(2.1) มีอายเุกินหกสิบปีบริบรูณ์ในวนัท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติเสนอ

ช่ือเพ่ือทรงแตง่ตัง้ 

(2.2) เป็นคนไร้ความสามารถ หรือเสมือนไร้ความสามารถ  

(2.3) เป็นบคุคลล้มละลายหรือเคยเป็นบคุคลล้มละลายทจุริต 

(2.4) เคยได้รับโทษจําคกุโดยคําพิพากษาถึงท่ีสดุให้จําคกุ เว้น

แต่เป็นโทษสําหรับความผิดท่ีได้กระทําโดยประมาทหรือ

ความผิดลหโุทษ 

(2.5) เป็นพนกังานหรือลกูจ้าง 

(2.6) เป็นหรือเคยเป็นผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมือง เว้นแตจ่ะได้

พ้นจากตําแหน่งมาแล้ว ไมน้่อยกวา่ 1 ปี 

(2.7) เป็นหรือเคยเป็นผู้ดํารงตําแหน่งใดในพรรคการเมือง หรือ

เจ้าหน้าท่ีของพรรคการเมือง เว้นแตจ่ะได้พ้นจากตําแหน่ง

มาแล้ว ไมน้่อยกวา่ 1 ปี 

                                                 
 

*
 มาตรา 28/14 แหง่พระราชบญัญตัิธนาคารแหง่ประเทศไทย พทุธศกัราช  2485 

 
**

 มาตรา 28/17  แหง่พระราชบญัญตัิธนาคารแหง่ประเทศไทย พทุธศกัราช  2485 
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(2.8) เป็นกรรมการหรือดํารงตําแหน่งใดในสถาบนัการเงินหรือ 

นิติบุคคลท่ีมีกฎหมายเฉพาะจัดตัง้ขึน้ เว้นแต่เป็นการ

ดํารงตําแหน่งเน่ืองจากมีกฎหมายบญัญตัไิว้โดยเฉพาะ  

(2.9) เป็นกรรมการ หรือผู้บริหาร หรือผู้ มีอํานาจในการจดัการ

หรือมีส่วนได้เสียอย่างมีนัยสําคัญในนิติบุคคลซึ่งมี

ประโยชน์ได้เสียเก่ียวข้องกับกิจการของธนาคารแห่ง

ประเทศไทย 

    นอกจากคณุสมบตัข้ิางต้นแล้วผู้วา่การธนาคารแห่งประเทศไทยยงัต้องมี

คุณสมบัติเฉพาะตําแหน่ง คือต้องเป็นผู้ มีความรู้ ความสามารถและความเชี่ยวชาญในด้าน

เศรษฐศาสตร์ หรือด้านการเงินการธนาคาร* 
   (3) วาระและการพ้นจากตาํแหน่ง** 
    ผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทยมีวาระการดํารงตําแหน่งคราวละ 5 ปี 

นับแต่วันท่ีพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตัง้ และอาจได้รับแต่งตัง้อีกไม่เกิน 1 วาระ ดังนัน้ผู้ ว่าการ

ธนาคารแห่งประเทศไทยท่านหนึ่งๆ จึงอาจดํารงตําแหน่งได้ยาวนานถึง 10 ปี เว้นแตจ่ะมีเหตท่ีุทํา

ให้ต้องพ้นจากตําแหน่งดงัตอ่ไปนี ้

(3.1) ตาย 

(3.2) ลาออก 

(3.3) ขาดคณุสมบตัหิรือมีลกัษณะต้องห้าม 

(3.4) คณะรัฐมนตรีมีมติให้ออกโดยคําแนะนําของรัฐมนตรี

เพราะมีความประพฤติเสื่อมเสียอย่างร้ายแรง หรือทุจริต

ตอ่หน้าท่ี 

(3.5) คณะรัฐมนตรีมีมติให้ออกโดยคําแนะนําของรัฐมนตรีหรือ

การเสนอของรัฐมนตรีโดยคําแนะนําของคณะกรรมการ

ธนาคารแห่งประเทศไทยเพราะบกพร่องในหน้าท่ีอย่าง

ร้ายแรงหรือหย่อนความสามารถ โดยมติดังกล่าวต้อง

แสดงเหตผุลในการให้ออกอยา่งชดัแจ้ง 

                                                 
 

*
 มาตรา 28/15 แหง่พระราชบญัญตัิธนาคารแหง่ประเทศไทย พทุธศกัราช  2485 

 
**

 มาตรา 28/18 และ 28/19 แหง่พระราชบญัญตัิธนาคารแหง่ประเทศไทย พทุธศกัราช  2485 
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    เม่ือผู้ ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทยพ้นจากตําแหน่งแล้ว ผู้ ว่าการ

ธนาคารแห่งประเทศไทยยงัมีหน้าท่ีในการงดเว้นการเข้าดํารงตําแหน่งใดในสถาบนัการเงินภายใน

ระยะเวลา 2 ปีนบัแตว่นัพ้นจากตําแหน่ง*  
4.1.4.5.2 อาํนาจหน้าที่  
 ผู้ว่าการมีอํานาจในการบริหารจัดการกิจการของธนาคารแห่งประเทศ

ไทยโดยอิสระ** 

(1) อํานาจและหน้าท่ีตามพระราชบญัญัติธนาคารแห่งประเทศไทย 

พทุธศกัราช 2485 

(1.1) การบริหารจดัการกิจการและการดําเนินการของธนาคาร

แห่งประเทศไทยให้บรรลุซึ่งวัตถุประสงค์ตามมาตรา 7 

ตลอดจนให้เป็นไปตามกฎหมาย ข้อบงัคบัและนโยบายที่

ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ธ น า ค า ร แ ห่ ง ป ร ะ เ ท ศ ไ ท ย 

คณะกรรมการนโยบายการเงิน คณะกรรมการนโยบาย

สถาบันการเงิน และคณะกรรมการระบบการชําระเงิน

กําหนด*** 

(1.2) การเป็นผู้แทนของธนาคารแห่งประเทศไทยในกิจการของ

ธนาคารแห่งประเทศไทยที่เก่ียวกบับคุคลภายนอก*** 

(1.3) การมอบหมายให้พนกังานกระทํากิจการเฉพาะอยา่งแทน 

ทัง้นีต้ามข้อบงัคบัท่ีคณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศ

ไทยกําหนด***** 

(1.4) การเรียกประชมุคณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทย****** 

    (2) อํานาจและหน้าท่ีตามกฎหมายอื่น เช่น  

    (2.1) พระราชบญัญตัหิลกัทรัพย์และตลาดหลกัทรัพย์ พ.ศ.2551 

                                                 
 

*
 มาตรา 28/20  แหง่พระราชบญัญตัิธนาคารแหง่ประเทศไทย พทุธศกัราช  2485 

 
**

 มาตรา 28/16 แหง่พระราชบญัญตัิธนาคารแหง่ประเทศไทย พทุธศกัราช 2485 

 
***

 มาตรา 28/13 แหง่พระราชบญัญตัิธนาคารแหง่ประเทศไทย พทุธศกัราช 2485 

 
****

 มาตรา 28/21 แหง่พระราชบญัญตัิธนาคารแหง่ประเทศไทย พทุธศกัราช 2485 

 
*****

 มาตรา 28/21 แหง่พระราชบญัญตัิธนาคารแหง่ประเทศไทย พทุธศกัราช 2485 

 
******

 มาตรา 6 แหง่พระราชกฤษฎีกากําหนดกิจการธนาคารแหง่ประเทศไทย พทุธศกัราช  2485   
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ผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทยดํารงตําแหน่งเป็นหนึ่ง

ในคณะกรรมการกํากับหลกัทรัพย์และตลาดหลกัทรัพย์ 

ซึ่งมีอํานาจในการกํากับดูแลตลาดทุนและธุรกิจท่ีอยู่ใน

ตลาดหลกัทรัพย์ 

(2.2) พระราชบัญญัติคณะกรรมการกํากับและส่งเสริมการ

ประกอบธุรกิจประกนัภยั พ.ศ.2550 

 ผู้ ว่าการดํารงตําแหน่งเป็นหนึ่งในคณะกรรมการกํากับ

 และส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภยั ซึ่งมีอํานาจใน

 การกํากบัดแูลธุรกิจประกนัภยั 

(2.3) พระราชบญัญตัป้ิองกนัและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ.2542  

 ผู้ว่าการดํารงตําแหน่งเป็นหนึ่งในคณะกรรมการป้องกัน

 และปราบปรามการฟอกเงิน ซึง่มีหน้าท่ีออกกฎเกณฑ์ท่ี

 เก่ียวข้องกบัการป้องกนัและปราบปรามการฟอกเงิน 

 
 4.1.4.6 คณะกรรมการตรวจสอบ* 
 

4.1.4.6.1 การแต่งตัง้  
 

  คณะกรรมการตรวจสอบประกอบด้วย ผู้ทรงคณุวฒุิท่ีคณะกรรมการ

ธนาคารแห่งประเทศไทย แต่งตัง้ ไม่น้อยกว่า 3 คนและไม่เกิน 5 คน ซึง่ต้องมาจากกรรมการ

ผู้ทรงคณุวฒุิในคณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทยอย่างน้อย 2 คน และผู้ทรงคณุวฒุิซึง่มา

จากบคุคลภายนอกอยา่งน้อย 1 คน 

 
4.1.4.6.2 บทบาทหน้าที่ 

  คณะกรรมการตรวจสอบจะทําหน้าท่ีกํากบัดแูลการตรวจสอบกิจการของ 

ธนาคารแห่งประเทศไทย  และรายงานต่อคณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทยและ

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัเป็นรายไตรมาส 

 

 

 

                                                 
 

*
 มาตรา 55 แหง่พระราชบญัญตัิธนาคารแหง่ประเทศไทย พทุธศกัราช 2485 
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4.1.5 องค์กรอื่นที่เก่ียวข้องตามกฎหมาย 
 

4.1.5.1 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง  
   ในขณะท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัเป็นหนึ่งในคณะรัฐมนตรีซึง่ใช้

อํานาจบริหารในการวางนโยบายและกํากับดูแลระบบเศรษฐกิจของประเทศ รัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงการคลังยังมีบทบาทในการใช้อํานาจปกครอง โดยอยู่ในฐานะผู้ ใช้อํานาจท่ีมีความ

เก่ียวข้องกบัสถาบนัการเงินหลายประเภท ดงันี ้

  (1) สถาบนัการเงินท่ีเป็นธนาคาร ได้แก่ ธนาคารเพื่อการเกษตรและ

สหกรณ์การเกษตร ธนาคารอาคารสงเคราะห์ ธนาคารออมสิน ธนาคารเพื่อการสง่ออกและนําเข้า

แห่งประเทศไทย และธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย  

  (2) สถาบนัการเงินท่ีมิใช่ธนาคาร ในปัจจุบนัมี 2 ประเภท ได้แก่ 

บรรษัทประกนัสนิเช่ืออตุสาหกรรมขนาดยอ่ม และบรรษัทเงินทนุอตุสาหกรรมแห่งประเทศไทย 

  (3) ธนาคารแห่งประเทศไทย 

 

   นอกจากธนาคารแห่งประเทศไทยซึ่งมีบทบาทหน้าท่ีเป็นองค์กรกํากับ

ดแูลตลาดเงินและสถาบนัการเงินโดยรวมทัง้หมดของประเทศแล้ว จะเห็นได้ว่าสถาบนัการเงิน

ประเภทอ่ืนท่ีอยูภ่ายใต้การกํากบัดแูลของกระทรวงการคลงันัน้ ล้วนแตเ่ป็นสถาบนัการเงินท่ีจดัตัง้

ขึน้โดยมีเหตผุลความจําเป็นเฉพาะด้านทัง้สิน้ ย่อมเป็นการสะท้อนให้เห็นได้ว่ากระทรวงการคลงั

และธนาคารแห่งประเทศไทยต่างแบ่งบทบาทหน้าท่ีในการกํากับดูแลองค์กรในตลาดเงินอย่าง

ชดัเจน ซึง่สําหรับหน้าท่ีท่ีเป็นของธนาคารแห่งประเทศไทยโดยตรงจะได้ศกึษาในหวัข้อถดัไป 

   โดยท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงัอยู่ในฐานะรัฐมนตรีผู้ รักษาการ

พระราชบญัญตัิธนาคารแห่งประเทศไทย พทุธศกัราช 2485 ทําให้รัฐมนตรีมีอํานาจในการออก

กฎกระทรวงและประกาศเพื่อปฏิบตัิการตามพระราชบญัญัติดงักล่าว* รวมถึงยงัมีอํานาจหน้าท่ี

กํากับดูแลโดยทั่วไปซึ่งกิจการของธนาคารแห่งประเทศไทย * *  ด้วยเหตุนี รั้ฐมนตรีว่าการ

กระทรวงการคลงัจงึอํานาจและหน้าท่ีท่ีเก่ียวข้องกบักฎหมายฉบบัอ่ืนท่ีธนาคารแห่งประเทศไทยมี

หน้าท่ีรับผิดชอบโดยตรงด้วยดงันี ้ 

 

 

 

                                                 
 

*
 มาตรา 4 แหง่พระราชบญัญตัิธนาคารแหง่ประเทศไทย พทุธศกัราช  2485 

 
**

 มาตรา 49 แหง่พระราชบญัญตัิธนาคารแหง่ประเทศไทย พทุธศกัราช  2485 
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4.1.5.1.1 อาํนาจหน้าที่ด้านการกาํกับดแลกิจการของธนาคารแห่งประเทศไทยู  
(1) การออกกฎกระทรวงและประกาศ เพื่ อป ฏิบัติ ก า รตาม

พระราชบญัญตัธินาคารแห่งประเทศไทย พทุธศกัราช 2485* 

(2)  การกํากบัดแูลโดยทัว่ไปซึง่กิจการของธนาคารแห่งประเทศไทย** 

(2.1) การกําหนดเบีย้ประชุมและประโยชน์ตอบแทนของ

ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ธ น า ค า ร แ ห่ ง ป ร ะ เ ท ศ ไ ท ย 

คณะกรรมการนโยบายการเงิน คณะกรรมการนโยบาย

สถาบนัการเงิน คณะกรรมการระบบการชําระเงิน 

(2.2) การจัดให้มีการหารือร่วมกันเป็นครัง้คราวกับผู้ ว่าการ

ธนาคารแห่งประเทศไทยตามความเหมาะสมเพื่ อ

ประโยชน์ในการรักษา เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ การเงิน 

หรือระบบสถาบนัการเงิน 

(2.3) การให้ความเห็นชอบในการจัดให้มีหลกัประกันสําหรับ

การกู้ ยืมเงินตราต่างประเทศเพื่อดํารงไว้ซึ่งเสถียรภาพ

แห่งคา่ของเงินตรา  

    (3) การจดัทําเป้าหมายของนโยบายการเงินของปีถดัไป รวมถึงแก้ไข

เปลี่ยนแปลงหรือเพิ่มเติมในกรณีท่ีมีเหตุสมควรหรือจําเป็นเพื่อ

เป็นแนวทางให้แก่รัฐและธนาคารแห่งประเทศไทยโดยทําความ 

ตกลงร่วมกบัคณะกรรมการนโยบายการเงิน***  

    (4) การเสนอเป้าหมายของนโยบายการเงินท่ีได้ทําความตกลงร่วมกบั

คณะกรรมการนโยบายการเงินตอ่คณะรัฐมนตรี**** 

    (5) การประกาศกําหนดขอบเขตธุรกิจของธนาคารแห่งประเทศไทย***** 

                                                 
 

*
 มาตรา 4 แหง่พระราชบญัญตัิธนาคารแหง่ประเทศไทย พทุธศกัราช 2485 

 
**

 มาตรา 23 มาตรา 33/4 มาตรา 49 และมาตรา 50 แหง่พระราชบญัญตัิธนาคารแหง่ประเทศไทย 

พทุธศกัราช 2485 และมาตรา 10 แหง่พระราชกฤษฎีกากําหนดกิจการธนาคารแหง่ประเทศไทย พทุธศกัราช 

2485 

 
***

 มาตรา 28/8 แหง่พระราชบญัญตัิธนาคารแหง่ประเทศไทย พทุธศกัราช 2485 

 
****

 มาตรา 28/8 แหง่พระราชบญัญตัิธนาคารแหง่ประเทศไทย พทุธศกัราช 2485 

 
*****

 มาตรา 12 (1) มาตรา 12 (3) และมาตรา 12 (4)  แหง่พระราชกฤษฎีกากําหนดกิจการธนาคารแหง่

ประเทศไทย พทุธศกัราช  2485   
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(5.1) การกําหนดให้ธนาคารแห่งประเทศไทยจัดพิมพ์บัตร

ธนาคาร และสิง่พิมพ์อ่ืน 

(5.2) ให้ความเห็นชอบการกู้ ยืมเงินของธนาคารแห่งประเทศไทย 

(5.3) การกําหนดให้ธนาคารแห่งประเทศไทยดําเนินกิจการเงิน

ระหวา่งประเทศ 

 
   4.1.5.1.2 อาํนาจหน้าที่ด้านการควบคุมกิจการการแลกเปล่ียนเงนิตรา* 

(1) การออกกฎกระทรวงเพื่อปฏิบตัิการตามพระราชบญัญัติควบคมุ

การแลกเปลี่ยน พทุธศกัราช 2485** ซึง่รวมถึงเร่ืองดงัตอ่ไปนี ้*** 

    (1.1) การควบคุม กํากัดหรือห้ามการปฏิบตัิกิจการทัง้ปวง

เก่ียวกับการแลกเปลี่ยนเงินหรือการอ่ืนซึ่งมีเงินตรา

ตา่งประเทศเข้ามาเก่ียวข้องไมว่า่ในรูปใด 

    (1.2) การซือ้ การขาย การให้กู้ ยืมเงินตราตา่งประเทศหรือทองคํา 

    (1.3) การสง่เงินตรา ธนาคารบตัร ธนาณตัิ หลกัทรัพย์ เงินตรา

ตา่งประเทศหรือทองคําออกไปนอกประเทศ 

    (1.4) การโอนหลกัทรัพย์จากประเทศไทยไปที่อ่ืน 

    (1.5) การออกตัว๋แลกเงินหรือตัว๋สญัญาใช้เงิน การทําให้ตัว๋แลก

เงินหรือตัว๋สญัญาใช้เงินเปลี่ยนมือ การโอนหลกัทรัพย์ หรือ

การรับสภาพหนี ้ อนัเป็นการก่อให้เกิดหรือโอนไปซึง่สิทธิท่ี

จะได้รับชําระเงินในประเทศไทยเป็นการตอบแทน 

    (1.6) การกําหนดอตัราแลกเปลี่ยนเงิน 

    (1.7) การอนญุาตให้ธนาคารหรือบคุคลอ่ืนใดทําการแลกเปลี่ยนเงิน 

    (1.8) สัง่ให้ขายของขาออกเป็นเงินตราต่างประเทศ หรือชําระ

เงินค่าของขาเข้าเป็นเงินตราตา่งประเทศ ทัง้นีจ้ะระบช่ืุอ

เงินตราตา่งประเทศนัน้ด้วยก็ได้ 

    (1.9) สัง่ให้ขายเงินตราตา่งประเทศที่ได้มาจากของขาออก หรือ

ซือ้เงินตราต่างประเทศ เพ่ือชําระคา่ของขาเข้าให้แก่หรือ

                                                 
 

*
 พระราชบญัญตัิควบคมุการแลกเปลี่ยน พทุธศกัราช 2485 

 
**

 มาตรา 9 แหง่พระราชบญัญตัิควบคมุการแลกเปลี่ยน พทุธศกัราช 2485 

 
***

 มาตรา 4 และมาตรา 5 แหง่พระราชบญัญตัิควบคมุการแลกเปลี่ยน พทุธศกัราช 2485 
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จากบุคคลท่ีรัฐมนตรีกําหนดและกําหนดระยะเวลา 

วิธีการ และเง่ือนไขแห่งการขายและซือ้ดงักลา่วนัน้ 

    (1.10) กกั กํากดัหรือห้ามการสง่ออกซึง่ของ เม่ือมิได้ขายเงินตรา

ตา่งประเทศที่ได้มาจากของนัน้ หรือการนําเข้าซึง่ของ เม่ือ

มิได้ซือ้เงินตราต่างประเทศ เพ่ือชําระค่าของนัน้ตาม

ระยะเวลา วิธีการ หรือเง่ือนไขท่ีกําหนดไว้ 

    (1.11) กําหนดวิธีการและเงื่อนไขในการรับหรือการใช้จ่ายเงินท่ี

สง่มาจากเมืองตา่งประเทศ 

    (1.12) กําหนดให้ผู้ ส่งของออกหรือผู้ นําของเข้าแจ้งรายการ

เก่ียวกบัเงินท่ีได้รับหรือได้ชําระเป็น คา่ของท่ีสง่ออกหรือท่ี

นําเข้า พร้อมทัง้แจ้งรายการแห่งของนัน้ 

    (1.13) ประกาศให้ผู้ มีทองคํา เครดิต หรือเงินตราต่างประเทศ 

สิทธิ ท่ีจะได้ รับเครดิตหรือเงินตราต่างประเทศ  หรือ

หลักทรัพย์ต่างประเทศให้ขายให้แก่เจ้าพนักงานหรือ

บคุคลอ่ืนใดท่ีรัฐมนตรีกําหนด* 

    (1.14) ประกาศกําหนดอตัราขัน้สูงของมูลค่าการนําเข้าหรือนํา

ออกซึง่เงินตราตา่งประเทศ** 

(2) การแต่ งตั ง้ เ จ้ าพนัก งานและ กํ าหนด อํานาจห น้ า ท่ีตาม

พระราชบญัญตัคิวบคมุการแลกเปลี่ยน พทุธศกัราช 2485*** 

(3) การมอบหมายให้ธนาคารแห่งประเทศไทยเป็นผู้ ดําเนินการตาม

พระราชบญัญตัคิวบคมุการแลกเปลี่ยน พทุธศกัราช 2485 แทน**** 

(4) การออกกฎเกณฑ์เพ่ือกําหนดในเร่ืองดงัตอ่ไปนี ้***** 

(4.1) คําสัง่ทัว่ไปเพื่ออนญุาตให้บคุคลใดสง่หรือนําเงินตราออก

นอกประเทศ 
                                                 
 

*
 วรรคสองของมาตรา 5 แหง่พระราชบญัญตัิเงินตรา พ.ศ.2501 

 
**

 ข้อ 10 ของกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 13 (พ.ศ.2497) แหง่พระราชบญัญตัิควบคมุการแลกเปลี่ยน 

พทุธศกัราช  2485 

 
***

 มาตรา 7 แหง่พระราชบญัญตัิควบคมุการแลกเปลี่ยน พทุธศกัราช 2485 

 
****

 มาตรา 7 ทวิ แหง่พระราชบญัญตัิควบคมุการแลกเปลี่ยน พทุธศกัราช 2485 

 
*****

 ข้อ 9 ข้อ 15 ข้อ 16 ข้อ 20 และข้อ 25 ของกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 13 (พ.ศ.2497) แหง่

พระราชบญัญตัิควบคมุการแลกเปลี่ยน พทุธศกัราช  2485 
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(4.2) คําสัง่ทัว่ไปเพื่ออนญุาตให้บคุคลใดซือ้ ขาย หรือให้กู้ ยืม

ทองคํา 

(4.3) คําสัง่ทัว่ไปเพื่อกําหนด หรือขยายระยะเวลาการขาย หรือ

ฝากเงินตราต่างประเทศซึ่งบุคคลใดได้รับมาจากการส่ง

ของออกนอกประเทศ 

(4.4) คําสัง่ทัว่ไปเพื่อให้ผู้ นําของเข้าหรือผู้ส่งของออก บคุคลซึง่

ซือ้หรือขายปัจจัยชําระเงินต่างประเทศกับธนาคารรับ

อนญุาตหรือบริษัทรับอนญุาต และบคุคลซึง่ฝากเงินตรา

ต่างประเทศไว้กับธนาคารรับอนุญาตแจ้งรายการตาม

แบบท่ีเจ้าพนกังานกําหนด 

(5) การเปิดบญัชีหักกลบลบหนีร้ะหว่างประเทศไทยกับต่างประเทศ 

และกําหนดวิธีการในการหกักลบลบหนีด้งักลา่ว* 

(6) การออกคําสัง่ในเร่ืองดงัตอ่ไปนี ้

(6.1) เพ่ืออนุญาตหรือเพิกถอนใบอนุญาตแก่บุคคลใดในการ

ประกอบธุรกิจเก่ียวกบัปัจจยัชําระเงินตา่งประเทศ** 

(6.2) เพ่ืออนญุาตหรือเพิกถอนใบอนญุาตให้บคุคลใดประกอบ

ธุรกิจเป็นตวัแทนซือ้เงิน*** 

(6.3) เพ่ืออนุญาตหรือเพิกถอนใบอนุญาตให้บุคคล นิติบุคคล

ใดประกอบธุรกิจในการให้ซือ้ ขาย ให้กู้ ยืม แลกเปลี่ยน

เงินตราตา่งประเทศ หรือจดัตัง้ศนูย์บริหารเงิน**** 

                                                 
 

*
 ข้อ 26 ของกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 13 (พ.ศ.2497) แหง่พระราชบญัญตัิควบคมุการแลกเปลี่ยน 

พทุธศกัราช  2485 

 
**

 ข้อ 3 และข้อ 5 ของกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 13 (พ.ศ.2497) แหง่พระราชบญัญตัิควบคมุการแลกเปลี่ยน 

พทุธศกัราช  2485 

 
***

 ข้อ 27 ของกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 13 (พ.ศ.2497) แหง่พระราชบญัญตัิควบคมุการแลกเปล่ียน 

พทุธศกัราช  2485 

 
****

 ข้อ 7 ของประกาศเจ้าพนกังานควบคมุการแลกเปลี่ยนเงิน เร่ืองหลกัเกณฑ์และวิธีปฏิบตัิเก่ียวกบั

การประกอบธุรกิจเป็นตวัแทนโอนเงินระหวา่งประเทศ พ.ศ.2547 , ข้อ 4 ของประกาศเจ้าพนกังานควบคมุการ

แลกเปลี่ยนเงิน เร่ืองหลกัเกณฑ์และวิธีปฏิบตัิเก่ียวกบัการประกอบธุรกิจเป็นบริษัทรับอนญุาต พ.ศ. 2548 , ข้อ 4 

ของประกาศเจ้าพนกังานควบคมุการแลกเปลี่ยนเงิน เร่ืองหลกัเกณฑ์และวิธีปฏิบตัิเก่ียวกบัการประกอบธุรกิจ
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4.1.5.1.3 อาํนาจหน้าที่ด้านกิจการเกี่ยวกับเงนิตรา 
(1) การออกกฎกระทรวงเพื่อปฏิบตัิการตามพระราชบญัญัติเงินตรา 

พ.ศ.2501* 

(2) การออกกฎเกณฑ์เพ่ือกําหนดในเร่ืองดงัตอ่ไปนี ้** 

(2.1) ประกาศระงบัใช้คา่เสมอภาคของเงินบาทชัว่คราว 

(2.2) ประกาศให้ใช้ระบบการแลกเปลี่ยนเงินตราระบบใดตามที่

เห็นสมควร ทัง้นีโ้ดยคําแนะนําของธนาคารแห่งประเทศไทย 

(2.3) ประกาศถอนคืนเหรียญกษาปณ์ท่ีออกใช้ ชนิดและราคาใดๆ 

โดยให้นํามาแลกเปลี่ยนกบัธนบตัรหรือเหรียญกษาปณ์อ่ืน 

(2.4) ประกาศให้กรมธนารักษ์นําเหรียญกษาปณ์ท่ีได้รับจาก

การถอนคืนตามมาตรา 12 ทวิ วรรคสอง (2) ไปยบุหลอม

หรือทําลายเพื่อนําไปใช้ประโยชน์อย่างอ่ืนหรือจําหน่าย

ตอ่ไปได้  

(2.5) ประกาศชนิด ราคา สี ขนาด และลักษณะอ่ืนๆ ของ

ธนบตัรท่ีจะออกใช้ 

(2.6) ประกาศถอนคืนธนบตัรออกใช้ ชนิดและราคาใดๆ โดยให้

นํามาแลกเปลี่ยนกบัธนบตัรอ่ืนได้   

(2.7) ประกาศกําหนดจํานวนขัน้ต่ําในการซือ้หรือขายทนัทีซึ่

เงินตราต่างประเทศของธนาคารแห่งประเทศไทยหรือทุน

รักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยนเงินตราเพื่อประโยชน์ในการ

ดํารงไว้ซึง่คา่เงินบาท 

(2.8) ประกาศกําหนดอตัราขัน้สงูและขัน้ตํ่าสําหรับการซือ้หรือขา

ทนัทีซึง่เงินตราต่างประเทศโดยธนาคารพาณิชย์หรือบคุคล

อ่ืน ทัง้นีโ้ดยคําแนะนําของธนาคารแห่งประเทศไทย***  

                                                                                                                                            
เป็นบคุคลผู้ รับอนญุาต พ.ศ. 2547, ข้อ 2 ของประกาศเจ้าพนกังานควบคมุการแลกเปลี่ยนเงิน เร่ืองหลกัเกณฑ์

และวิธีปฏิบตัิเก่ียวกบัศนูย์บริหารเงิน พ.ศ.2547 

 
*
 มาตรา 5 แหง่พระราชบญัญตัิเงินตรา พ.ศ.2501 

 
**

 มาตรา 8 มาตรา 13 ทวิ มาตรา 13 ตรี มาตรา 14 มาตรา 20 มาตรา 23 และมาตรา 25 แหง่

พระราชบญัญตัิเงินตรา พ.ศ.2501 

 
***

 วรรคแรกของมาตรา 25 แหง่พระราชบญัญตัิเงินตรา พ.ศ.2501 
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    (3) การออกคําสัง่เพื่ออนุญาตให้ผู้ ใดทํา จําหน่าย ใช้ หรือนําออกใช้

ซึง่วตัถหุรือเคร่ืองหมายใดๆ แทนเงินตรา*
  

 
4.1.5.1.4 อาํนาจหน้าที่ด้านกิจการธุรกิจสถาบนัการเงนิ 
 (1) การออกประกาศเพื่อปฎิบตักิารตามพระราชบญัญตัธิุรกิจสถาบนั

  การเงิน พ.ศ.2551** 

 (2) การสัง่ให้ธนาคารแห่งประเทศไทยยื่นรายงานข้อมูลท่ีได้รับจาก

  การดําเนินการตามรายการที่รัฐมนตรีกําหนด*** 

(3) การออกคําสัง่เพื่อกําหนดในเร่ือง ดงัตอ่ไปนี ้**** 

(3.1) เพ่ือออกใบอนุญาตประกอบธุรกิจสถาบันการเงิน โดย

คําแนะนําของธนาคารแห่งประเทศไทย โดยรัฐมนตรีจะ

กําหนดหลกัเกณฑ์ตามท่ีเห็นสมควรก็ได้ 

(3.2) เพ่ือให้ความเห็นชอบในการจดัตัง้บริษัทมหาชนจํากดัเพื่อ

ประกอบธุรกิจสถาบนัการเงิน 

(3.3) เพ่ือออกใบอนุญาตจดัตัง้สาขาของธนาคารต่างประเทศ

ในประเทศไทย โดยรัฐมนตรีจะกําหนดหลกัเกณฑ์ตามท่ี

เห็นสมควรก็ได้ 

(3.4) เพ่ือผ่อนผนัให้มีจํานวนหุ้นหรือกรรมการแตกต่างไปจาก

มาตรา 16 วรรคสอง ทัง้นีโ้ดยคําแนะนําของธนาคารแห่ง

ประเทศไทย   
 

 
 
 
 
 
 

                                                 
 

*
 มาตรา 9 แหง่พระราชบญัญตัิเงินตรา พ.ศ.2501 

 
**

 วรรคแรกของมาตรา 8 แหง่พระราชบญัญตัิธุรกิจสถาบนัการเงิน พ.ศ.2551 

 
***

 วรรคสามของมาตรา 8 แหง่พระราชบญัญตัิธุรกิจสถาบนัการเงิน พ.ศ.2551 

 
****

 มาตรา 9 มาตรา 10 และมาตรา 16 แหง่พระราชบญัญตัิธุรกิจสถาบนัการเงิน พ.ศ.2551 
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4.1.5.2 ผ้ตรวจการสถาบันการเงนิ ู  
 
4.1.5.2.1 การแต่งตัง้ 

 

    ผู้ตรวจการสถาบนัการเงินเป็นองค์กรผู้ ใช้อํานาจซึง่ได้รับการแต่งตัง้โดย

ธนาคารแห่งประเทศไทย* โดยให้ถือเป็นเจ้าพนกังานตามประมวลกฎหมายอาญาเพี่อปฏิบตัหิน้าท่ี

ในการตรวจสอบสถาบนัการเงิน 

 
4.1.5.2.2 อาํนาจหน้าที่**  
 

โดยท่ีผู้ ตรวจการสถาบันการเงินเป็นองค์กรผู้ ใช้อํานาจท่ีธนาคาร       

แห่งประเทศไทยเป็นผู้แตง่ตัง้ขึน้ อํานาจทางปกครองที่ผู้ตรวจการสถาบนัการเงินใช้จึงเป็นอํานาจ

ท่ีธนาคารแห่งประเทศไทยมอบให้ จึงอาจกล่าวได้ว่าผู้ตรวจการสถาบนัการเงิน คือ ตวัแทนของ

ธนาคารแห่งประเทศไทยในการทําหน้าท่ีกํากบัดแูลสถาบนัการเงิน 

(1) การตรวจสอบกิจการ สินทรัพย์ หนีส้ิน ของสถาบนัการเงิน บริษัท

แม่ บริษัทลกู หรือบริษัทร่วม และบริษัทท่ีอยู่ในกลุ่มธุรกิจทาง

การเงินตลอดจนลูกหนีแ้ละผู้ ท่ีเก่ียวข้องของสถาบนัการเงินนัน้ 

เป็นการทัว่ไปหรือเป็นการเฉพาะ ทัง้นีร้วมถึงการตรวจสอบฐานะ

และการดําเนินงานในสถานที่ประกอบธุรกิจขององค์กรดงักลา่ว 

    (2) การสัง่ให้กรรมการ พนกังานหรือลกูจ้างของสถาบนัการเงิน ผู้สอบ

บญัชีของสถาบนัการเงิน และผู้ รวบรวมหรือประมวลข้อมลูของ

สถาบนัการเงินด้วยระบบคอมพิวเตอร์หรือด้วยอปุกรณ์อ่ืนใด หรือ

บคุคลท่ีเก่ียวข้องมาให้ถ้อยคําเก่ียวกบักิจการ สนิทรัพย์และหนีส้ิน

ของสถาบนัการเงิน สง่สําเนาหรือแสดงข้อมลู บญัชี เอกสาร ดวง

ตรา หรือหลกัฐานอ่ืน 

    (3) การเข้าไปในสถานท่ีประกอบธุรกิจของสถาบนัการเงิน หรือใน

สถานท่ีประกอบธุรกิจของผู้ ให้บริการธุรกิจท่ีเป็นการสนบัสนุนแก่

สถาบนัการเงิน เพ่ือตรวจสอบเก่ียวกับการปฏิบตัิของสถาบนั

การเงิน  

                                                 
 

*
 มาตรา 85 แหง่พระราชบญัญตัิธุรกิจสถาบนัการเงิน พ.ศ.2551 

 
**

 มาตรา 85 และมาตรา 93 แหง่พระราชบญัญตัิธุรกิจสถาบนัการเงิน พ.ศ.2551 
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    (4) การเข้าไปในสถานท่ีใด ๆ เพ่ือตรวจสอบในกรณีท่ีมีเหตอุนัควร

สงสัยว่ามีการประกอบธุรกิจอันเป็นการฝ่าฝืนพระราชบัญญัติ

ธุรกิจสถาบันการเงินพ.ศ.2551 หรือมีหลักฐานหรือเอกสารท่ี

เก่ียวกับการกระทําดงักล่าวในเวลาระหว่างพระอาทิตย์ขึน้จนถึง

พระอาทิตย์ตก หรือในระหวา่งเวลาทําการของสถานที่นัน้ และเม่ือ

ได้เข้าไปและลงมือทําการตรวจสอบดงักลา่วแล้ว ถ้ายงัดําเนินการ

ไม่เสร็จจะกระทําต่อไปในเวลากลางคืนหรือนอกเวลาทําการของ

สถานท่ีนัน้ได้ตอ่เม่ือได้รับอนญุาตจากธนาคารแห่งประเทศไทย 

    (5) การยึดหรืออายดัทรัพย์สิน เอกสารหรือสิ่งของที่เก่ียวข้องกับ

การกระทําความผิดตามพระราชบญัญัติธุรกิจสถาบนัการเงิน 

พ.ศ.2551 

    (6) การมอบหมายให้บุคคลใดทําหน้าท่ีเพ่ือช่วยเหลือในการปฏิบตัิ

หน้าท่ี 

    (7) การรายงานการตรวจสอบต่อธนาคารแห่งประเทศไทยตามแบบที่

ธนาคารแห่งประเทศไทยประกาศกําหนด 

    (8) ผู้ ตรวจการสถาบันการเงินและบุคคลท่ีได้รับมอบหมายจาก

ผู้ตรวจการสถาบนัการเงินมีอํานาจในการขอให้บคุคลท่ีเก่ียวข้อง

อํานวยความสะดวกในการปฏิบตัหิน้าท่ีตามสมควร 

    (9) การดําเนินการสอบสวนและรายงานผลการสอบสวนกรณีสถาบนั

การเงินใดหยดุทําการจ่ายเงินตามท่ีมีหน้าท่ีต้องชําระคืน 

 
4.1.5.3 คณะกรรมการควบคุมสถาบันการเงนิ  
 
4.1.5.3.1 การแต่งตัง้ 

 

  คณะกรรมการควบคมุสถาบนัการเงินเป็นองค์กรผู้ ใช้อํานาจซึ่งได้รับการ

แตง่ตัง้โดยธนาคารแห่งประเทศไทย ประกอบด้วยประธานกรรมการ 1 คนและกรรมการอ่ืนอีกไม่น้อย

กวา่ 2 คน แตไ่มเ่กิน 4 คน โดยให้มีกรรมการท่ีสถาบนัคุ้มครองเงินฝากเสนอช่ืออยา่งน้อย 1 คน* 

 

 
                                                 
 

*
 มาตรา 102 แหง่พระราชบญัญตัิธุรกิจสถาบนัการเงิน พ.ศ.2551 
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4.1.5.3.2 อาํนาจหน้าที่**  
 

  คณะกรรมการควบคมุสถาบนัการเงินเป็นองค์กรผู้ ใช้อํานาจท่ีธนาคาร

แห่งประเทศไทยเป็นผู้แต่งตัง้ขึน้เช่นเดียวกบัผู้ตรวจการสถาบนัการเงิน แตค่ณะกรรมการควบคมุ

สถาบนัการเงินมีอํานาจท่ีกว้างขวางกว่า ซึ่งก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิ เสรีภาพของเอกชนได้

มากกวา่ จงึถกูจดัตัง้ขึน้ในรูปของคณะกรรมการ อํานาจท่ีคณะกรรมการควบคมุสถาบนัการเงินใช้

ก็เป็นอํานาจท่ีธนาคารแห่งประเทศไทยมอบให้ จึงอาจกล่าวได้เช่นกนัว่าคณะกรรมการควบคมุ

สถาบนัการเงิน คือ ตวัแทนของธนาคารแห่งประเทศไทยในการทําหน้าท่ีกํากบัดแูลและช่วยแก้ไข

ปัญหาของสถาบนัการเงิน  

(1) การแต่งตัง้พนกังานควบคมุสถาบนัการเงินคนหนึ่งหรือหลายคน

เพ่ือปฏิบตักิารอยา่งใดอยา่งหนึง่ได้ 

(2) การดําเนินกิจการของสถาบนัการเงินท่ีได้รับคําสัง่ควบคุมได้ทุก

ประการ 

(3) การมอบหมายให้กรรมการ พนกังาน และลกูจ้าง ของสถาบนั

การเงินดําเนินกิจการของสถาบนัการเงิน 

(4) การปรับลดอตัราดอกเบีย้เงินฝากของสถาบนัการเงินท่ีถกูควบคมุ

ได้ในกรณีท่ีเห็นวา่ดอกเบีย้สงูเกินสมควรและไมเ่ป็นธรรม ทัง้นีโ้ดย

ความเห็นชอบของคณะกรรมการสถาบนัคุ้มครองเงินฝาก 

(5) การทําความตกลงกบัเจ้าของทรัพย์สิน คู่สญัญา หรือบุคคลท่ี

เก่ียวข้องกับความผูกพันตามสัญญาเพื่อลดภาระของสถาบัน

การเงินท่ีถกูควบคมุได้ในกรณีท่ีเห็นวา่สถาบนัการเงินท่ีถกูควบคมุ

มีภาระเกินควรกวา่ประโยชน์ท่ีจะพงึได้  

(6) การเลิกจ้าง ระงบัหรือลดการจ่ายค่าตอบแทนหรือสิทธิประโยชน์

ตา่งๆ แก่ผู้บริหารในกรณีท่ีเห็นว่า สญัญาจ้างผู้บริหารของสถาบนั

การเงิน ท่ีถูกควบคุมมี เ ง่ือนไข ท่ี ไม่ เหมาะสมหรือกําหนด

คา่ตอบแทน หรือสิทธิประโยชน์สงูเกินสมควร หรือสถาบนัการเงิน

ท่ีถกูควบคมุได้รับความเสียหายจากการบริหารหรือการละเลยไม่

ปฏิบตัติามหน้าท่ีของผู้บริหารสถาบนัการเงิน 

                                                 
 

**
 มาตรา 104 - มาตรา 110 และมาตรา  114 แหง่พระราชบญัญตัิธุรกิจสถาบนัการเงิน พ.ศ.2551 
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(7) การดําเนินการแทนคณะกรรมการของสถาบนัการเงินในกรณีท่ี

คณะกรรมการควบคมุสถาบนัการเงินเห็นสมควรให้มีการควบหรือ

โอนกิจการของสถาบนัการเงิน  

(8) การรายงานผลการพิจารณาการดําเนินกิจการของสถาบนัการเงิน

ต่อธนาคารแห่งประเทศไทย ในกรณีท่ีเห็นสมควรจะให้สถาบนั

การเงินท่ีถกูคําสัง่ควบคมุดําเนินกิจการตอ่ไปได้ ให้เสนอโครงการ

แก้ไขฟืน้ฟสูถาบนัการเงินตอ่ธนาคารแห่งประเทศไทยด้วย  

(9) การสัง่ให้บคุคลใดๆมาให้ถ้อยคํา หรือให้แสดง หรือสง่ข้อมลู บญัชี 

เอกสาร ดวงตรา หรือหลกัฐานอ่ืนอนัเก่ียวกบักิจการและสินทรัพย์

ของสถาบันการเงินท่ีถูกควบคุมภายในเวลาที่คณะกรรมการ

ควบคุมสถาบันการเงินหรือพนักงานควบคุมสถาบันการเงิน

กําหนด 

 
4.1.5.4 คณะกรรมการจัดการกองทุนเพื่อการฟ้ืนฟและพัฒนาระบบู

สถาบันการเงนิ 

 
4.1.5.4.1 การแต่งตัง้ คุณสมบัต ิวาระและการพ้นจากตาํแหน่ง 

 
    (1) การแต่งตัง้* 
    คณะกรรมการจัดการกองทุนเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบัน

การเงิน หรือ คณะกรรมการจัดการกองทุน เป็นคณะกรรมการที่มีอํานาจหน้าท่ีในการจัดการ

กองทุนเพื่อการฟืน้ฟูและพฒันาระบบสถาบนัการเงิน ซึ่งประกอบด้วย ประธานกรรมการ ได้แก่ 

ผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทย รองผู้ ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทยซึ่งผู้ ว่าการธนาคารแห่ง

ประเทศไทยแต่งตัง้จํานวน 2 คน ผู้ อํานวยการสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง เลขาธิการ

คณะกรรมการกํากบัและสง่เสริมการประกอบธุรกิจประกนัภยั เลขาธิการสํานกังานคณะกรรมการ

กํากับหลกัทรัพย์และตลาดหลกัทรัพย์ ผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งคณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทย

แตง่ตัง้ จํานวน 5 คน 
    (2) คุณสมบัต ิ 
    คุณสมบตัิของกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิของคณะกรรมการจัดการกองทุน

เป็นไปตามเง่ือนไขเดียวกบักรรมการผู้ทรงคณุวฒุิของคณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทย 

                                                 
 

*
 มาตรา 29 นว แหง่พระราชบญัญตัิธนาคารแหง่ประเทศไทย พทุธศกัราช 2485 
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    (3) วาระและการพ้นจากตาํแหน่ง  
    วาระและเงื่อนไขในการพ้นจากตําแหน่งของกรรมการผู้ทรงคณุวฒุิของ

คณะกรรมการจดัการกองทนุเป็นไปตามเง่ือนไขเดียวกบักรรมการผู้ทรงคณุวฒุิของคณะกรรมการ

ธนาคารแห่งประเทศไทย 

 
   4.1.5.4.2 อาํนาจหน้าที่* 

(1) อํานาจวางนโยบายในกิจการของกองทนุ 

(2) อํานาจควบคุมดูแลโดยทั่วไปซึ่งกิจการของกองทุน ซึ่งรวมถึง

อํานาจในการออกข้อบงัคบัดงันี ้

(2.1) ข้อบงัคบัเก่ียวกบัการนําส่งเงินเข้ากองทนุกองทนุเพื่อการ

ฟืน้ฟแูละพฒันาระบบสถาบนัการเงิน 

(2.2) ข้อบงัคบัเก่ียวกบักิจการของกองทนุ ดงันี ้

(2.2.1) ถือกรรมสิท ธิห รือ มีสิ์ ท ธิครอบครองห รือ มี

ทรัพยสิทธิต่างๆ สร้าง ซือ้ จัดหา ขาย จําหน่าย 

เช่า ให้เช่า เช่าซือ้ ให้เช่าซือ้ ยืม ให้ยืม รับจํานํา 

รั บ จํ านอง  แลก เปลี่ ยน  โ อน  รั บ โอนห รื อ

ดําเนินการใดๆ เก่ียวกับทรัพย์สินทัง้ในและนอก

ราชอาณาจกัร ตลอดจนรับทรัพย์สนิท่ีมีผู้อทิุศให้ 

(2.2.2) คํา้ประกนัหรือรับรอง รับอาวลั หรือสอดเข้าแก้หน้าใ

ตัว๋เงิน 

(2.2.3) มี เ งิ น ฝ า ก ไ ว้ ใ น ส ถ า บั น ก า ร เ งิ น ต า ม ท่ี
คณะกรรมการจัดการกองทุนเห็นว่าจําเป็นและ

สมควร 

(2.2.4) กู้หรือยืมเงิน ออกตัว๋เงินและพนัธบตัร 

(2.2.5) ลงทนุเพื่อนํามาซึง่รายได้ตามท่ีได้รับอนญุาตจาก
คณะกรรมการจดัการกองทนุ 

(2.2.6) ทํากิจการทัง้ปวงท่ีเก่ียวกบัหรือเก่ียวเน่ืองในการ
จดัการให้สําเร็จตามวตัถปุระสงค์ของกองทนุ 

                                                 
 

*
 มาตรา 29 เตรส แหง่พระราชบญัญตัิธนาคารแหง่ประเทศไทย พทุธศกัราช 2485 
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(2.3) ข้อบังคับเก่ียวกับการประชุมและการดําเนินงานของ

คณะกรรมการจดัการกองทนุ 

 (2.4) ข้อบงัคบัเก่ียวกบัการปฏิบตังิานของผู้จดัการกองทนุ 

 (3) พิจารณาเร่ืองอ่ืนๆ ตามท่ีธนาคารแห่งประเทศไทยมอบหมาย 

 

 กองทุนเพื่อการฟืน้ฟูและพฒันาระบบสถาบนัการเงินจดัตัง้ขึน้ตามพระ

ราชกําหนดแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบญัญตัิธนาคารแห่งประเทศไทย เม่ือวนัท่ี 27 พฤศจิกายน 

2528 โดยมีวตัถุประสงค์เพ่ือฟืน้ฟูและพฒันาระบบสถาบนัการเงินให้มีความมัน่คงและเสถียรภาพ 

หลกัการดําเนินงานของกองทุน คือ การให้ความช่วยเหลือแก่สถาบนัการเงินให้สามารถปรับสภาพ

คล่องได้อย่างมีประสิทธิภาพ สามารถจ่ายเงินคืนให้แก่ผู้ฝากเงินพร้อมกบัช่วยให้ระบบการชําระเงิน

ดําเนินต่อไปได้ นอกจากนีย้งัทําหน้าท่ีเป็นตวักลางเพื่อช่วยให้กลไกตลาดและการไหลเวียนเงินใน

ระบบดําเนินการต่อไปได้ เน่ืองจากสถาบนัการเงินไม่สามารถกู้ ยืมจากตลาดการเงินระหว่างสถาบนั

การเงินเพราะขาดความเชื่อมัน่ระหว่างกนั6 อย่างไรก็ตามเม่ือพระราชบญัญัติสถาบนัคุ้มครองเงิน

ฝาก พ.ศ.2551 มีผลบงัคบัใช้แล้ว บทบาทด้านการให้ความช่วยเหลือผู้ฝากเงินของกองทุนได้

สิน้สดุลง โดยกลายเป็นภารกิจของสถาบนัคุ้มครองเงินฝาก ภารกิจของกองทนุคงเหลือเพียงการ

ทําหน้าท่ีบริหารสินทรัพย์เพ่ือนําเงินไปชําระหนีส้ินและภาระผูกพนัท่ีมีอยู่ในปัจจุบนัให้เสร็จสิน้

เพ่ือให้สามารถชําระบญัชีและปิดกองทนุได้ อยา่งไรก็ตามกฎหมายได้บญัญตัิไว้ว่าหากยงัไม่มีการ

ตรากฎหมายเก่ียวกับการให้ความช่วยเหลือทางการเงินแก่สถาบนัการเงินท่ีประสบภาวะวิกฤต

ทางการเงินใช้บงัคบั กองทนุยงัคงมีหน้าท่ีต้องให้ความช่วยเหลือทางการเงินแก่สถาบนัการเงิน

ต่อไป  ทัง้นี ้ เม่ือได้รับอนุมตัิจากคณะรัฐมนตรี โดยรัฐบาลจะใช้คืนเงินท่ีใช้ในการดําเนินการ

ดงักลา่วให้แก่กองทนุ7 

 

 

 

 

 

 

                                                 
 6 พรวสา  ศิรินพุงศ์, “กองทนุเพ่ือการฟืน้ฟฯู : บทบาทที่ต้องเปลี่ยนไป,” วารสารการเงินการคลงั, ปีท่ี 

13 ฉบบัท่ี 39 (2541) : หน้า 39 - 42 

 7 ธนาคารแหง่ประเทศไทย, กองทนุเพ่ือการฟืน้ฟแูละพฒันาระบบสถาบนัการเงิน [ออนไลน์], 26 กมุภาพนัธ์ 

2553.  ท่ีมา http://www.bot.or.th/Thai/FinancialInstitutionsDevelopmentFund/About_FIDF/Pages/History.aspx  



 121 

4.2 บทบาทหน้าที่และการใช้อาํนาจทางปกครองของธนาคารแห่งประเทศไทย 
 
 4.2.1 บทบาทหน้าที่ 
 
  ตามท่ีได้ศกึษาถึงวตัถปุระสงค์ของธนาคารแห่งประเทศไทยไว้ใน 4.1.2 ธนาคาร

แห่งประเทศไทยมีภารกิจท่ีจะต้องดําเนินการในบทบาทหน้าท่ี ดงัตอ่ไปนี ้*  

 
  4.2.1.1 การออกและจัดการธนบัตรของรัฐบาลและบัตรธนาคาร  
 

    ในอดีตนัน้ธนาคารแห่งประเทศไทยได้มอบหมายให้คลงัจังหวดัแต่ละ

จงัหวดัทําหน้าท่ีเป็นผู้แทนในด้านการรับฝากและจ่ายเงินให้กบัธนาคารพาณิชย์ในจงัหวดัของตน 

ต่อมาธนาคารแห่งประเทศไทยได้ดําเนินการปรับปรุงระบบจัดการธนบัตรโดยเพิ่มสายงานที่

รับผิดชอบในการบริหารจดัการธนบตัรขึน้ เรียกว่า สายออกบตัรธนาคาร ซึง่อยู่ภายใต้การกํากบั

ดแูลของคณะกรรมการฝ่ายออกบตัรธนาคาร โดยจะดําเนินการออกใช้และจดัการธนบตัรผา่นศนูย์

จดัการธนบตัรของธนาคารแห่งประเทศไทย โดยมีธนาคารพาณิชย์เป็นตวัแทนในการกระจาย

ธนบตัรสูมื่อประชาชน8  

   
  4.2.1.2 การกาํหนดและดาํเนินนโยบายการเงนิ  
 
    ตัง้แตช่่วงสงครามโลกครัง้ท่ี 2 ได้มีการตราพระราชบญัญตัิธนาคารแห่ง

ประเทศไทย พ.ศ. 2485 กําหนดให้คณะกรรมการธนาคารมีอํานาจในการกําหนดอตัรา ดอกเบีย้

มาตรฐาน ซึง่เป็นอตัราดอกเบีย้ท่ีธนาคารแห่งประเทศไทยเรียกเก็บจากการเป็นแหล่งเงินกู้ แหล่ง

สดุท้าย (Lender of the last resort) ของสถาบนัการเงิน จึงกลา่วได้ว่ากฏหมายมีบทบญัญตัิโดย

อ้อมให้ธนาคารแห่งประเทศไทยเป็นผู้ดําเนินนโยบายการเงิน ซึง่เป็นปัจจยัสําคญัของการขยายตวั

ทางเศรษฐกิจในระยะยาว นโยบายการเงินของไทยแบง่เป็น 3 ช่วงคือ 

  (1) การผูกค่าเงินบาทกับทองคํา ค่าเงินสกุลอ่ืนหรือกับตะกร้าเงิน 

(Pegged Exchange Rate) ตัง้แตช่่วงหลงัสงครามโลกครัง้ท่ี 2 - มิถนุายน 2540 นโยบายนีเ้ร่ิมใช้

ตัง้แต่หลงัสงครามโลกครัง้ท่ี 2 เป็นต้นมา โดยช่วงแรกใช้วิธีผกูค่าเงินไว้กับทองคํา ก่อนท่ีจะ

                                                 
 

*
 มาตรา 8  แหง่พระราชบญัญตัิธนาคารแหง่ประเทศไทย พทุธศกัราช 2485 

 8 ธนาคารแหง่ประเทศไทย, การออกใช้และจดัการธนบตัร [ออนไลน์], 26 กมุภาพนัธ์ 2553. แหลง่ท่ีมา 

http://www.bot.or.th/Thai/Banknotes/BMD/Pages/manage_note.aspx 
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เปลี่ยนไปผกูค่าเงินบาทกบัเงินสกลุอ่ืน และเปลี่ยนไปใช้ระบบผกูค่าเงินบาทกบัตะกร้าเงินในช่วง

พฤศจิกายน 2527 - มิถนุายน 2540 ภายใต้ระบบตะกร้าเงินนี ้ทนุรักษาระดบัอตัราแลกเปลี่ยน 

(Exchange Equalization Fund) โดยมีวตัถปุระสงค์เพ่ือรักษาระดบัอตัราแลกเปลี่ยนเงินตราให้มี

เสถียรภาพเหมาะสมแก่สถานการณ์เศรษฐกิจและการเงินของประเทศ โดยจะเป็นผู้ประกาศและ

ปกป้องคา่เงินบาทเทียบกบัคา่เงินดอลลาร์ในแตล่ะวนั ซึง่ในขณะนัน้ การมีอตัราแลกเปลี่ยนท่ีคงท่ี

ช่วยในการสนับสนุนการเจริญเติบโตของเศรษฐกิจอย่างมีเสถียรภาพและยั่งยืนในระยะยาว 

   (2) การกําหนดเป้าหมายทางการเงิน (Monetary Targeting) ตัง้แต่

กรกฎาคม 2540 - พฤษภาคม 2543 หลงัจากท่ีประเทศไทยเปลี่ยนแปลงระบบอตัราแลกเปลี่ยน 

มาเป็นระบบอตัราแลกเปลี่ยนลอยตวั เม่ือวนัท่ี 2 กรกฎาคม 2540 ประเทศไทยขอรับความ

ช่วยเหลือด้านการเงินจากกองทนุการเงินระหวา่งประเทศ (International Monetary Fund) และได้

มีการกําหนดเป้าหมายทางการเงินเพื่ออิงกับกรอบของกองทุนการเงินระหว่างประเทศ  

   (3) การกําหนดเป้าหมายเงินเฟ้อ (Inflation Targeting) ตัง้แต่ 23 

พฤษภาคม 2543 - ปัจจบุนั) เม่ือประเทศไทยออกจากโปรแกรมกองทนุการเงินระหว่างประเทศ 

ธนาคารแห่งประเทศไทยมีการกําหนดเป้าหมายเงินเฟ้อ (Inflation Targeting) ซึ่งการดําเนิน

นโยบายการเงิน ในกรอบ Inflation Targeting นัน้ ธนาคารแห่งประเทศไทยอาศยัอํานาจผู้ว่าการ

ธนาคารแห่งประเทศไทย ในการแต่งตัง้คณะกรรมการนโยบายการเงินชุดแรกขึน้ เม่ือวันท่ี 5 

เมษายน 2543 โดยเชิญผู้ทรงคณุวุฒิเป็นกรรมการ ร่วมกับผู้บริหารระดบัสงูของธนาคารแห่ง

ประเทศไทย รวมจํานวน 9 ท่าน เพ่ือกําหนดทิศทางนโยบายการเงินของประเทศในการรักษา

เสถียรภาพของระดบัราคาและพฒันาขอบเขตของ Inflation Targeting ให้ เหมาะสมกบัประเทศ

ไทย9  

   ภายใต้กรอบการดําเนินนโยบายการเงินแบบการกําหนดเป้าหมายอตัรา

เงินเฟ้อข้างต้น ตัง้แต่วนัท่ี 13 กุมภาพนัธ์ 2551 เป็นต้นมา ธนาคารแห่งประเทศไทยได้ใช้อตัรา

ดอกเบีย้ธุรกรรมซือ้คืนพนัธบตัรแบบทวิภาคี (Bilateral Repurchase Transactions) ระยะ 1 วนั

เป็นอตัราดอกเบีย้นโยบาย10 ซึง่คณะกรรมการนโยบายการเงินจะสง่สญัญาณการเปลี่ยนแปลงใน

นโยบายการเงินผ่านอตัราดอกเบีย้ ธนาคารแห่งประเทศไทยจะดําเนินการผ่านเคร่ืองมือในการ

                                                 
 9 ธนาคารแหง่ประเทศไทย, เป้าหมายของนโยบายการเงิน [ออนไลน์], 26 กมุภาพนัธ์ 2553. แหลง่ท่ีมา 

http://www.bot.or.th/Thai/MonetaryPolicy/Target/Framework/Pages/index.aspx 
 10 ธนาคารแหง่ประเทศไทย, การตดัสนินโยบาย [ออนไลน์], 26 กมุภาพนัธ์ 2553. แหลง่ท่ีมา 

http://www.bot.or.th/Thai/MonetaryPolicy/Decision/PolicyRate/Pages/index.aspx 
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ดําเนินนโยบายการเงิน (Monetary Policy Instruments) ตา่งๆ11ได้แก่ การรับเงินฝาก การกําหนด

อตัราดอกเบีย้ในการให้กู้ ยืมเงินแก่สถาบนัการเงิน การซือ้ขายเงินตราตา่งประเทศและแลกเปลี่ยน

กระแสเงินสดในอนาคต การกู้ ยืมเงินตราต่างประเทศเพื่อดํารงไว้ซึ่งเสถียรภาพแห่งค่าของ

เงินตรา การกู้ ยืมเงินเพื่อการดําเนินนโยบายการเงิน การซือ้ขายหลักทรัพย์เท่าท่ีจําเป็นและ

แลกเปลี่ยนกระแสเงินสดในอนาคต เพ่ือควบคมุปริมาณเงินในระบบการเงินของประเทศ รวมถึง

ยืมหรือให้ยืมหลักทรัพย์ตามท่ีกําหนดโดยมีหรือไม่มีค่าตอบแทน12 เพ่ือดูแลรักษาระดับอัตรา

ดอกเบีย้นโยบายให้เป็นไปตามท่ีคณะกรรมการนโยบายการเงินกําหนด 

   
  4.2.1.3 การบริหารจัดการสินทรัพย์ของธนาคารแห่งประเทศไทย  
 

   สินทรัพย์ของธนาคารแห่งประเทศไทยในที่นีไ้ม่หมายรวมถึงสินทรัพย์ใน

ทุนสํารองเงินตราตามกฎหมายว่าด้วยเงินตรา เน่ืองจากสินทรัพย์ดังกล่าวมิใช่กรรมสิทธิของ์

ธนาคารแห่งประเทศไทย13  ทัง้นีก้ารนําสินทรัพย์ของธนาคารแห่งประเทศไทยไปลงทนุหาประโยชน์ 

จะต้องคํานึงถึงความมัน่คง สภาพคล่อง ผลประโยชน์ตอบแทนของสินทรัพย์ และความเสี่ยงใน

การบริหารจดัการด้วย14 

 
   4.2.1.4 การเป็นนายธนาคารและนายทะเบียนหลักทรัพย์ของรัฐบาล  
 
    ฐานะนายธนาคารของรัฐบาล ธนาคารแห่งประเทศไทยจึงมีหน้าท่ี

จะต้องรักษาเสถียรภาพการเงินภาครัฐซึง่เป็นปัจจยัสําคญัตอ่สภาพเศรษฐกิจสว่นรวมของประเทศ 

โดยหน่วยราชการและรัฐวิสาหกิจจะมอบให้ธนาคารแห่งประเทศไทยเป็นผู้ รักษาบญัชีเงินฝากของ

ตน โดยเรียกบญัชีนีโ้ดยทั่วไปว่า “บญัชีเงินคงคลงั” โดยเงินฝากเหล่านีจ้ะไม่ได้รับดอกเบีย้ใดๆ 

                                                 
 11ธนาคารแหง่ประเทศไทย, เคร่ืองมือการดําเนินนโยบายการเงิน [ออนไลน์], 26 กมุภาพนัธ์ 2553. 

แหลง่ท่ีมา http://www.bot.or.th/Thai/FinancialMarkets/operations/Pages/MonetaryInstruments.aspx 

 12 ธนาคารแหง่ประเทศไทย, บทบาทหน้าท่ี [ออนไลน์], 26 กมุภาพนัธ์ 2553. แหลง่ท่ีมา 

http://www.bot.or.th/Thai/AboutBOT/index/Pages/RolesAndResponsibilities.aspx 

 13 สํานกังานเศรษฐกิจการคลงั, “คําถามคาใจเร่ืองการรวมบญัชีของธนาคารแหง่ประเทศไทยและ

คําตอบ,” วารสารการเงินการคลงั, ปีท่ี 15 ฉบบัท่ี 46 (กนัยายน 2543) : หน้า 106 - 116 

 14 ธนาคารแหง่ประเทศไทย, บทบาทหน้าท่ี [ออนไลน์], 26 กมุภาพนัธ์ 2553. แหลง่ท่ีมา 

http://www.bot.or.th/Thai/AboutBOT/index/Pages/RolesAndResponsibilities.aspx 
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เน่ืองจากธนาคารแห่งประเทศไทยไม่สามารถนําเงินดงักล่าวออกไปหาผลประโยชน์ได้15 สําหรับ

บทบาทในการให้ความช่วยเหลือทางด้านการเงินการคลงันัน้ เน่ืองจากธนาคารแห่งประเทศไทยมี

หน้าท่ีต้องรักษาเสถียรภาพทางการเงินของระบบเศรษฐกิจของประเทศ จึงต้องพยายามให้รัฐบาล

กู้ น้อยท่ีสุด หรือให้กู้ ในวงเงินท่ีตํ่ากวา่ที่รัฐบาลต้องการเสมอ เพราะการให้รัฐบาลกู้จากธนาคา

โดยตรงนัน้เท่ากับเป็นการสร้างเงินขึน้มา เหมือนกับการพิมพ์ธนบตัรเพิ่มขึน้ ซึ่งอาจส่งผลเสีย

ร้ายแรงได้ คือ อาจสง่ผลให้เกิดอตัราเงินเฟ้อ 16 

 
  4.2.1.5 การเป็นนายธนาคารของสถาบันการเงนิ  
 

   ธนาคารแห่งประเทศไทยได้เร่ิมให้ธนาคารพาณิชย์กู้ ยืมโดยมีหลกัทรัพย์

รัฐบาลเป็นประกนัได้เร่ิมทําครัง้แรกในปี พ.ศ.2490 แตใ่นระยะแรกๆ มิได้กําหนดระเบียบกู้ ยืมไว้เป็นท่ี

แน่นอน ธนาคารแห่งประเทศไทยจะพิจารณาให้กู้ ยืมเป็นรายๆ ไปตามความจําเป็นของแต่ละ

ธนาคาร17 
  4.2.1.6 การจัดตัง้หรือสนับสนุนการจัดตัง้ระบบการชาํระเงนิ  
 

    ระบบการชําระเงิน หมายถึง กระบวนการส่งมอบหรือโอนสื่อการชําระ

เงินเพื่อชําระราคา โดยอาจแบง่ได้เป็น 2 ประเภท คือ ระบบการชําระเงินด้วยเงินสด และระบบการ

ชําระเงินด้วยสื่อการชําระเงินประเภทอ่ืนท่ีไมใ่ช่เงินสด  

    ระบบการชําระเงินด้วยเงินสดจะเก่ียวข้องกบักระบวนการตา่งๆ เช่น การ

จดัพิมพ์ธนบตัร การนําธนบตัรออกใช้ การรับและจ่ายเงินสดระหวา่งธนาคารกลาง สถาบนัการเงิน 

และบคุคลต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้อง ตลอดจนการตรวจคดัธนบตัรชํารุดออกไปทําลาย และพิมพ์ธนบตัร

ใหมข่ึน้ทดแทนเป็นต้น สว่นระบบการชําระเงินด้วยสื่อการชําระเงินท่ีมิใช่เงินสด จําแนกได้เป็นการ

ใช้สื่อการชําระเงินท่ีเป็นตราสาร เช่น เช็ค ดร๊าฟท์ ตัว๋แลกเงิน ซึง่จะเก่ียวข้องกบัผู้สัง่จ่าย ผู้ทรงเช็ค 

ธนาคารท่ีเก่ียวข้อง ระบบหรือวิธีการแลกเปลี่ยนเช็คระหว่างธนาคาร ตลอดจนกฏหมายเก่ียวกบั

การใช้เช็คเป็นต้น สําหรับส่ือการชําระเงินท่ีมิใช่ตราสารเช่นระบบอิเล็กทรอนิกส์ จะเก่ียวข้องกบั

บุคคล สถาบนัการเงิน รวมถึงระบบการโอนเงินด้วยวิธีอิเล็กทรอนิกส์ การสื่อสารข้อมูล

อิเล็กทรอนิกส์ และระเบียบวิธีการดําเนินงานท่ีเก่ียวข้อง เป็นต้น ซึ่งระบบการชําระเงิน

                                                 
 15 ธนาคารแหง่ประเทศไทย, หนงัสือท่ีระลกึครบรอบ 30 ปี ประวตัิและการดําเนินงานของธนาคารแหง่

ประเทศไทย, หน้า 175 -176 

 16 เร่ืองเดียวกนั, หน้า 177 – 179  

 17 เร่ืองเดียวกนั, หน้า 43  
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อิเล็กทรอนิกส์ท่ีธนาคารแห่งประเทศไทยดําเนินการมี 3 ระบบได้แก่ ระบบการโอนเงินรายใหญ่

ทางอิเลก็ทรอนิกส์ หรือ ระบบ BAHTNET ระบบการหกับญัชีเช็คด้วยวิธีอิเล็กทรอนิกส์ หรือ ระบบ 

ECS และระบบการโอนเงินรายยอ่ยระหวา่งธนาคาร หรือ ระบบ Media Clearing 18 

   ธนาคารแห่งประเทศไทยได้เร่ิมดําเนินการพฒันาและบริหารระบบการ

ชําระเงินมาตัง้แต่ปี 2535 และทยอยเปิดให้บริการมาตัง้แต่ปี 2538  ธนาคารแห่งประเทศไทยได้

กําหนดแนวทางการพฒันาระบบการชําระเงิน โดยคํานึงถึงความต้องการและพฤติกรรมของผู้ ใช้

ส่ือการชําระเงินต่างๆ ตลอดจนแนวโน้มของการพฒันาของเทคโนโลยีเพ่ือลดความเสี่ยงท่ีอาจ

เกิดขึน้ในระบบการชําระเงิน โดยได้กําหนดนโยบายด้านระบบการชําระเงินไว้ว่าเพื่อกํากับดแูล

และสนบัสนนุให้ระบบการชําระเงินในประเทศดําเนินไปอย่างมีประสิทธิภาพ  มัน่คงและปลอดภยั 

เพ่ือช่วยสนบัสนนุการทําธุรกรรมการค้าและการเงินให้เป็นไปอยา่งรวดเร็วและคลอ่งตวั19 

 
  4.2.1.7 การกาํกับและตรวจสอบสถาบันการเงนิ  
 

   การกํากบัดแูลสถาบนัการเงินนัน้มีลกัษณะสําคญั 2 ประการ ได้แก่ การ

ป้องกันและคุ้มครองผู้ฝากเงินรายย่อย ซึ่งมีมาตรการสําคญัได้แก่ การประกันเงินฝาก การกําหนด

เงินกองทนุ ข้อกําหนดเก่ียวกบักิจกรรมของสถาบนัการเงิน การเพิ่มการเปิดเผยข้อมลู และการให้ความ

ช่วยเหลือของธนาคารกลาง  

    จากรูปแบบแนวทางการกํากบัดแูลสถาบนัการเงินท่ีได้ศกึษาไว้ในบทท่ี 2 

การกํากับดแูลสถาบนัการเงินของประเทศไทยโดยธนาคารแห่งประเทศไทยเป็นไปตามแนวทาง

ของรูปแบบท่ีสาม คือ รวมองค์กรท่ีทําหน้าท่ีดําเนินนโยบายการเงินและกํากบัดแูลสถาบนัการเงินเข้า

ด้วยกนั ซึง่จะแตกตา่งจากธนาคารกลางของบางประเทศซึง่ทําหน้าท่ีเป็นผู้ กําหนดและกํากบัดแูล

นโยบายการเงินและเสถียรภาพราคาเท่านัน้ การทําหน้าท่ีทัง้สองด้านของธนาคารกลาง คือเป็นทัง้

ผู้ วางหลกัเกณฑ์  และกํากับดแูลการปฏิบตัิตามหลกัเกณฑ์อาจทําให้มีผู้ตัง้ข้อสงสยัในประเด็น

เร่ืองการขดักนัของผลประโยชน์ (Conflict of Interest) โดยเห็นว่าอาจทําให้ขาดความสมดลุใน

การให้นํา้หนกัความสําคญัในการกํากบัดแูลธุรกิจการเงิน ซึง่ธนาคารกลางมกัให้ความสําคญัแก

                                                 
 18 ธนาคารแหง่ประเทศไทย, ความหมายของระบบการชําระเงิน [ออนไลน์], 26 กมุภาพนัธ์ 2553. 

แหลง่ท่ีมา http://www.bot.or.th/Thai/PaymentSystems/Others/PSFAQ/Pages/ps_meaning.aspx 

 19 ธนาคารแหง่ประเทศไทย, นโยบายด้านการชําระเงิน [ออนไลน์], 26 กมุภาพนัธ์ 2553. แหลง่ท่ีมา 

http://www.bot.or.th/Thai/PaymentSystems/BOT_ps/PolicyPS/Pages/ps_policy.aspx 
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ความมัน่คงของสถาบนัการเงิน (Prudential) มากกว่าการพฒันาธุรกิจการเงิน20 แม้ว่าจะมีข้อ

สงสยัในประเด็นดงักล่าวข้างต้นแต่การรวมองค์กรกํากบัดแูลเช่นนีก็้ย่อมมีข้อดีในแง่ของการรับรู้

และเข้าถึงข้อมูลท่ีเก่ียวกับสถาบนัการเงิน โดยในปัจจุบนัธนาคารแห่งประเทศไทยดแูลสถาบนั

การเงิน โดยแบง่เป็นสถาบนัการเงินประเภทธนาคาร ได้แก่ ธนาคารพาณิชย์และสาขาของธนาคาร

พาณิชย์ รวมถึงสถาบันการเงินเฉพาะกิจท่ีจัดตัง้ในรูปแบบของธนาคาร และสถาบันการเงิน

ประเภทท่ีมิใช่ธนาคาร ได้แก่ บริษัทเงินทุน  บริษัทเครดิตฟองซิเอร์  บริษัทบริหารสินทรัพย์ และ

บริษัทข้อมูลเครดิต นอกจากนีย้ังหมายรวมถึง ผู้ประกอบธุรกิจการเงินท่ีมิใช่สถาบันการเงิน    

(Non – Bank)  3 ประเภท ได้แก่ ธุรกิจบตัรเครดิต ธุรกิจสินเช่ือส่วนบุคคล ธุรกิจบตัรเงิน

อิเลก็ทรอนิกส์  

 
  4.2.1.8 การบริหารจัดการอัตราแลกเปล่ียนเงินตราภายใต้ระบบการ

แลกเปล่ียนเงนิตรา  
 

    บทบาทในด้านนีห้มายรวมถึงการบริหารจัดการสินทรัพย์ในทุนสํารอง

เงินตราตามกฎหมายว่าด้วยเงินตรา ทนุสํารองเงินตรา คือ สินทรัพย์ท่ีใช้หนนุหลงัธนบตัรออกใช้ 

เพ่ือสร้างความเช่ือมัน่ในค่าของธนบตัรและเป็นหลกัประกันว่าการออกใช้ธนบตัรมีขอบเขตอยู่

เท่ากบัสนิทรัพย์ท่ีจะมาเป็นทนุสํารองเงินตรา21   

    พระราชบญัญตัิเงินตรา พทุธศกัราช  2501 กําหนดว่าสิ่งอนัชอบด้วย

กฎหมายที่ประกอบขึน้เป็นทนุสํารองเงินตรา ได้แก่ ทองคํา เงินตราตา่งประเทศอนัเป็นเงินตราท่ี

พงึเปลี่ยนได้ หรือเงินตราตา่งประเทศอื่นใดท่ีกําหนดโดยกฎกระทรวง ทัง้นี ้ ต้องเป็นรูปเงินฝากใน

ธนาคารนอกราชอาณาจกัรหรือในสถาบนัการเงินระหว่างประเทศ หลกัทรัพย์ต่างประเทศท่ีจะมี

การชําระหนีเ้ป็นเงินตราตา่งประเทศ ทองคํา สินทรัพย์ตา่งประเทศ และสิทธิพิเศษถอนเงิน ทัง้นีท่ี้

นําส่งสมทบทุนกองทุนการเงิน ใบสําคญัสิทธิซือ้ส่วนสํารอง ใบสําคญัสิทธิพิเศษถอนเงิน 

หลกัทรัพย์รัฐบาลไทยท่ีจะมีการชําระหนีเ้ป็นเงินตราตา่งประเทศหรือเป็นบาท ตัว๋เงินในประเทศที่

ธนาคารแห่งประเทศไทยพึงซือ้หรือรับช่วงซือ้ลดได้ แต่ต้องมีค่ารวมกันไม่เกินร้อยละยี่สิบของ

                                                 
 20 โชติชยั สวุรรณาภรณ์, “ความลกึลบั 7 ประการของธนาคารกลาง,” ในวารสารการเงินการคลงั ปีท่ี 

19 ฉบบัท่ี 58 (2549) : หน้า  29 -34 

 21 ธนาคารแหง่ประเทศไทย, การจดัการการออกธนบตัร [ออนไลน์], 26 กมุภาพนัธ์ 2553. แหลง่ท่ีมา 

http://www.bot.or.th/Thai/Banknotes/BMD/Pages/issue_management.aspx 
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จํานวนธนบตัรออกใช้ ซึ่งสินทรัพย์ทัง้หมดนีธ้นาคารแห่งประเทศไทยจะต้องจัดดํารงไว้ให้มีค่า

รวมกนัทัง้สิน้ไมต่ํ่ากวา่ร้อยละ 60 ของมลูคา่ธนบตัรออกใช้*  

    ธนาคารแห่งประเทศไทยมีหน้าท่ีท่ีจะต้องรักษาและกนัทนุสํารองเงินตรา

นีไ้ว้ตา่งหากจากทรัพย์สินอ่ืนๆ โดยมิได้ถือเป็นกรรมสิทธิของตน ดงันัน้ธนาคารแห่งประเทศไทยจะ์

กระทําการใดอนัเป็นการผกูพนัทุนสํารองเงินตรา หรือใช้ผลประโยชน์แห่งทนุสํารองเงินตราให้ผิดไป

จากท่ีกฎหมายกําหนดมิได้22  

 
  4.2.1.9 การควบคุมการแลกเปล่ียนเงินตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุม
การแลกเปล่ียนเงนิ  
     

    การควบคุมการแลกเปลี่ยนเงิน หรือท่ีเรียกว่าการควบคุมการปริวรรต 

หมายถึงการควบคุมการซือ้ขาย แลกเปลี่ยน การโอนเงินตราต่างประเทศและการส่งเงินออกนอก

ประเทศ โดยธนาคารแห่งประเทศไทยซึ่งในสมยันัน้คือสํานกังานธนาคารชาติไทยได้เข้ามาทําหน้าท่ี

ดงักลา่วในช่วงสงครามโลกครัง้ท่ีสอง โดยในพ.ศ.2498 ได้มีการจดัตัง้ทนุรักษาระดบัอตัราแลกเปลี่ยน

เงินตรา (Exchange Equalization Fund) โดยมีวตัถปุระสงค์เพ่ือรักษาระดบัอตัราแลกเปลี่ยนเงินตรา

ให้มีเสถียรภาพเหมาะสมแก่สถานการณ์เศรษฐกิจและการเงินของประเทศตลอดจนการลงทุนหา

ผลประโยชน์ หน้าท่ีหลกัของทนุรักษาระดบัอตัราแลกเปลี่ยนเงินตรา คือ การแทรกแซงในตลาดเงินตรา

ต่างประเทศระยะสัน้ด้วยการซือ้เงินตราต่างประเทศเมื่อเงินสกุลนัน้ล้นตลาด และขายเงินตรา

ตา่งประเทศเมื่อตลาดขาดแคลนเงินตรานัน้ๆ ทัง้นีเ้สถียรภาพอตัราแลกเปลี่ยนระยะยาวยงัเป็นไปตาม

กลไกตลาด23 

   ระบบอตัราแลกเปลี่ยน แบง่เป็น 2 ระบบ ได้แก่ ระบบอตัราแลกเปลี่ยนแบบ

คงท่ี (fixed exchange rate) และระบบอตัราแลกเปลี่ยนแบบลอยตวั (floating exchange rate) ซึง่การ

ใช้ระบบอัตราแลกเปลี่ยนแบบคงท่ีนัน้ เท่ากับรัฐบาลมีข้อผูกมัดอย่างชัดเจนต่อประชาชนในการ

กําหนดระดบัอตัราแลกเปลี่ยนทําให้ประชาชนมีความเช่ือมัน่ในระบบเศรษฐกิจ สง่ผลดีตอ่ระดบัราคา

และการลงทุนภายในประเทศ อย่างไรก็ตามหากรัฐบาลกําหนดอัตราแลกเปลี่ยนไว้ในระดับท่ีไม่

สอดคล้องกับพืน้ฐานเศรษฐกิจแล้วจะส่งผลให้การจัดสรรทรัพยากรของประเทศเป็นไปอย่างไม่มี

                                                 
 

*
 มาตรา 30 แหง่พระราชบญัญตัิเงินตรา พ.ศ.2501 

 22 สํานกังานเศรษฐกิจการคลงั, คําถามคาใจเร่ืองการรวมบญัชีของธนาคารแหง่ประเทศไทยและ

คําตอบ, หน้า 106 - 116 

 23 ธนาคารแหง่ประเทศไทย, หนงัสือท่ีระลกึครบรอบ 30 ปี ประวตัิและการดําเนินงานของธนาคารแหง่

ประเทศไทย, หน้า 185 - 195 
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ประสิทธิภาพ ซึ่งจากการศกึษาพบว่าประเทศที่รักษาระดบัอตัราแลกเปลี่ยนไว้จะมีการลงทุนสงูกว่า

ประเทศท่ีมีระบบอตัราแลกเปลี่ยนแบบลอยตวั แต่การขยายตวัของผลผลิต และการเจริญเติบโตทาง

เศรษฐกิจจะตํ่ากวา่ประเทศที่มีระบบอตัราแลกเปลี่ยนแบบลอยตวั ดงันัน้จงึอาจกลา่วได้วา่ไมม่ีระบ

อตัราแลกเปลี่ยนใดเหมาะสมกบัสภาพเศรษฐกิจทัง้หมด การจะเลือกใช้อตัราแลกเปลี่ยนระบบใดนัน้

ขึน้อยู่กับสถานการณ์และการดําเนินนโยบายเศรษฐกิจ ตามความเหมาะสมของระบบเศรษฐกิจใน

ขณะนัน้24 

   ธนาคารแห่งประเทศไทยมีหน้าท่ีดําเนินการตามพระราชบญัญตัิควบคมุ

การแลกเปลี่ยนเงิน พทุธศกัราช 2485 ตามท่ีได้รับมอบหมายจากรัฐมนตรี* เน่ืองจากตามกฎหมาย

ดงักล่าวได้ระบุให้รัฐมนตรีเป็นเจ้าหน้าท่ีผู้ มีอํานาจตามกฎหมาย จึงศึกษาไว้ภายใต้หัวข้อเร่ือง

อํานาจหน้าท่ีด้านการควบคมุการแลกเปลี่ยนเงินของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั 

   
  4.2.1.10 การปฏิบัติการตามที่กฎหมายอื่นกําหนดให้เป็นอํานาจหน้าที่
ของธนาคารแห่งประเทศไทย  
 
   ตวัอย่างเช่น กํากับดูแลการทํางานของบริษัทข้อมลูเครดิต รับเร่ืองราว

ร้องทกุข์จากเจ้าของข้อมลูเครดิต** ซึง่เป็นการปฏิบตัิหน้าท่ีตามพระราชบญัญตัิการประกอบธุรกิจ

ข้อมลูเครดติ พ.ศ.2545  

 
   4.2.1.11 การกระทาํการอย่างอ่ืนที่เก่ียวกับหรือเก่ียวเน่ืองในการจัดการให้
สาํเร็จตามวัตถุประสงค์ของธนาคารแห่งประเทศไทย  
 
    ตัวอย่างเช่น การถือกรรมสิทธิ มีสิทธิครอบครอง รวมถึงดําเนินการ์

เก่ียวกับทรัพย์สินหรือสิทธิเรียกร้องใดๆ หรือก่อตัง้หรือกระทํานิติกรรมใดๆ ทัง้ในและนอก

ราชอาณาจกัรตามมาตรา 8 การงดเว้นการกระทําการตามมาตรา 9 หรือการรายงานข้อมลูท่ี

เก่ียวกบัเศรษฐกิจและการเงินตามพระราชบญัญตัธินาคารแห่งประเทศไทย พทุธศกัราช 2485  

 

 

                                                 
 24 นวจิตต์  บณุยรัตพนัธุ์, แปลและเรียบเรียงจาก “Does the Exchange Rate Regime Matter for 

Inflation and Growth?,” วารสารการเงินการคลงั, ปีท่ี 14 ฉบบัท่ี 41 (พ.ศ.2542) : หน้า 43 - 48  

 
*
 วรรคสามของมาตรา 7 ทวิ แหง่พระราชบญัญตัิควบคมุการแลกเปลี่ยนเงิน พทุธศกัราช 2485 

 
**

 มาตรา 36 แหง่พระราชบญัญตัิการประกอบธุรกิจข้อมลูเครดิต พ.ศ2545 
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4.2.2 กฎหมายที่ให้อาํนาจทางปกครองของธนาคารแห่งประเทศไทย  
 
   จากวตัถปุระสงค์ในการดํารงไว้ซึ่งเสถียรภาพทางการเงิน เสถียรภาพของระบบ

สถาบนัการเงิน และระบบการชําระเงินข้างต้น ทําให้เห็นว่าวตัถุประสงค์หลกัของธนาคารแห่ง

ประเทศไทยคือการกํากบัดแูลตลาดเงินทัง้ระบบ การท่ีธนาคารแห่งประเทศไทยจะปฏิบตัิภารกิจ

ดงักลา่วได้นัน้ ธนาคารแห่งประเทศไทยก็จะต้องได้รับอํานาจตามกฎหมาย ในปัจจบุนัมีกฎหมาย

หลกัท่ีกําหนดอํานาจและหน้าท่ีของธนาคารแห่งประเทศไทยในการกํากบัดแูลตลาดเงินโดยตรง

ทัง้หมด 5 ฉบบั ซึ่งในแต่ละฉบบั ธนาคารแห่งประเทศไทยมีรูปแบบการใช้อํานาจทางปกครอง 

ดงันี ้ 

 
   4.2.2.1 พระราชบัญญัตธินาคารแห่งประเทศไทย พุทธศักราช 2485  
     พระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พุทธศักราช 2485 เป็น

กฎหมายแม่บทซึ่งให้อํานาจในการจัดตัง้ธนาคารแห่งประเทศไทย โครงสร้างขององค์กรผู้ ใช้

อํานาจ บทบาทหน้าท่ีของธนาคารแห่งประเทศไทย 
 
  4.2.2.1.1 อาํนาจในการออกกฎเกณฑ์ที่มีผลเป็นการทั่วไป ได้แก่  

(1) การกําหนดหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขในการให้กู้ ยืมเงินแก่สถาบนั

การเงิน*  

(2) การกําหนดหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขเก่ียวกบัระบบการชําระเงิน** 

(3) การกําหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการเรียกดอกเบีย้หรือคา่ตอบแทน 

หรือการกําหนดให้วางหลกัประกนั สําหรับการกู้ ยืมเงินท่ีเป็นการ

ให้สภาพคลอ่งระหวา่งวนั*** 

  4.2.2.1.2 อาํนาจในการออกกฎเกณฑ์ที่มีผลเป็นการเฉพาะราย ได้แก่  

(1) การมีคําสั่งให้สถาบันการเงินใดส่งรายงานเก่ียวกับสินทรัพย์ 

หนีส้ิน ภาระผูกพนั ตามท่ีธนาคารแห่งประเทศไทยกําหนด และ

อาจเรียกให้สถาบนัการเงินชีแ้จงเพื่ออธิบายหรือขยายความใน

รายงานนัน้ได้**** 

                                                 
 

*
 มาตรา 41 (1) แหง่พระราชบญัญตัิธนาคารแหง่ประเทศไทย พทุธศกัราช 2485 

 
**

 มาตรา 44  แหง่พระราชบญัญตัิธนาคารแหง่ประเทศไทย พทุธศกัราช 2485 

 
***

 มาตรา 45 แหง่พระราชบญัญตัิธนาคารแหง่ประเทศไทย พทุธศกัราช 2485 

 
****

 มาตรา 41 (3) แหง่พระราชบญัญตัิธนาคารแหง่ประเทศไทย พทุธศกัราช 2485 
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4.2.2.2 พระราชบัญญัตธุิรกิจสถาบันการเงนิ พ.ศ.2551  
 

    พระราชบญัญตัิธุรกิจสถาบนัการเงิน พ.ศ.2551 เป็นกฎหมายเก่ียวกบั

การกํากบัดแูลธุรกิจสถาบนัการเงิน ซึง่ประกอบด้วย ธุรกิจธนาคารพาณิชย์ ธุรกิจเงินทนุ และธุรกิจ

เครดิตฟองซิเอร์ โดยมีธนาคารแห่งประเทศไทยเป็นหน่วยงานซึ่งมีหน้าท่ีโดยตรงในการกําหนด

หลกัเกณฑ์ท่ีเก่ียวข้อง และควบคมุตรวจสอบการประกอบธุรกิจดงักลา่ว ภายใต้การกํากบัดแูลของ

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั  

 

  4.2.2.2.1 อาํนาจในการออกกฎเกณฑ์ที่มีผลเป็นการทั่วไป ได้แก่  

(1) การจดัตัง้และการถือหุ้นในสถาบนัการเงิน  

(1.1) การกําหนดหลกัเกณฑ์ในเร่ืองดงัตอ่ไปนี ้*  

(ก) รูปแบบใบขออนญุาตประกอบธุรกิจสถาบนัการเงิน 

(ข) การจดัตัง้ หรือย้ายสํานกังานใหญ่หรือสาขา หรือการ

 เลกิสาขาของสถาบนัการเงิน เช่น 

 - ประกาศธปท.เร่ืองหลกัเกณฑ์การประกอบกิจการ

  สาขาของธนาคารพาณิชย์  

 - ประกาศธปท.เร่ืองหลกัเกณฑ์การขออนญุาตมี 

  สํานกังานอํานวยสนิเช่ือของบริษัทเงินทนุ  

(ค) การถือหุ้นไมว่า่โดยทางตรงหรือทางอ้อมตัง้แตร้่อยละ 

5 ขึน้ไปของหุ้นท่ีจําหน่ายได้แล้วทัง้หมด  

(ง) การตรวจสอบและการแจ้งผลการตรวจสอบทะเบียน

ผู้ ถือหุ้นก่อนประชุมผู้ ถือหุ้น หรือก่อนจ่ายเงินปันผล

หรือผลประโยชน์ตอบแทนอ่ืนใด 

(จ) ลกัษณะของบคุคลท่ีจะได้รับการแตง่ตัง้เป็นกรรมการ 

ผู้จดัการ ผู้ มีอํานาจในการจดัการ หรือท่ีปรึกษาของ

สถาบนัการเงิน 

(ฉ) การอนุญาตให้บุคคลใดถือหุ้ นหรือมีไว้ซึ่งหุ้ นของ

สถาบนัการเงินแห่งใดแห่งหนึ่งไม่ว่าโดยทางตรงหรือ

                                                 
 

*
 มาตรา 9 มาตรา 13 มาตรา 17 มาตรา 18 มาตรา 22 มาตรา 24 มาตรา 26 และมาตรา 27 แหง่

พระราชบญัญตัิธุรกิจสถาบนัการเงิน พ.ศ. 2551 
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ทางอ้อมเกินร้อยละ 10ของจํานวนหุ้นท่ีจําหน่ายได้

แล้วทัง้หมด เช่น 

- ประกาศธปท.เร่ืองหลักเกณฑ์การอนุญาตให้ถือ

หรือมีไว้ซึง่หุ้นของสถาบนัการเงินเกิน 10% 

(ช) ผลประโยชน์และค่าตอบแทนท่ีกรรมการ ผู้ จัดการ 

และผู้ มีอํานาจในการจดัการได้รับจากสถาบนัการเงิน 

และหลกัเกณฑ์ในการเป็นกรรมการในธุรกิจอ่ืน 

(ซ) การจดัทําและเก็บรักษาบญัชีและเอกสารที่เก่ียวข้อง

เพ่ือแสดงฐานะทางการเงินและผลการดําเนินงานท่ี

แท้จริงของสถาบนัการเงิน 

(2)  การกํากบัสถาบนัการเงิน 

(2.1)  การกําหนดหลกัเกณฑ์ในเร่ืองดงัตอ่ไปนี ้* 

(ก) การดํารงเงินกองทุนของสถาบันการเงิน รวมถึง

ประเภท ชนิดของเงินกองทุน และหลกัเกณฑ์ในการ

คํานวณเงินกองทนุของสถาบนัการเงิน เช่น 

 - ประกาศธปท . เ ร่ืองการดํารง เงินกองทุนเ ป็น

อั ต ร า ส่ ว น กั บ สิ น ท รั พ ย์ สํ า ห รั บ บ ริ ษั ท

เครดติฟองซเิอร์  

 - ประกาศธปท.เร่ืององค์ประกอบเงินกองทนุสําหรับ

ธนาคารพาณิชย์ท่ีจดทะเบียนในประเทศ 

 - ประกาศธปท.เร่ืองหลกัการคํานวณสินทรัพย์เสี่ยง

ด้านเครดติสําหรับบริษัทเงินทนุ  

 - ประกาศธปท . เ ร่ืองหลักเกณฑ์ในการคํานวณ

สินทรัพย์เสี่ยงสําหรับธนาคารพาณิชย์ โดยวิธี 

Standardised Approach  

(ข) การเปิดเผยข้อมูลเก่ียวกับการดํารงเงินกองทุนและ

ข้อมลูเก่ียวกบัความเสี่ยง 

                                                 
 

*
 มาตรา 29 – มาตรา 41 มาตรา 46 มาตรา 49-มาตรา51 มาตรา 57–มาตรา 59 มาตรา 66 มาตรา 71 

มาตรา 74 มาตรา 80(2) และมาตรา 82 แหง่พระราชบญัญตัิธุรกิจสถาบนัการเงิน พ.ศ. 2551 
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(ค) การดํารงเงินกองทุนของสาขาของธนาคารพาณิชย์

ตา่งประเทศที่ได้รับใบอนญุาตให้ประกอบธุรกิจ  

(ง) การลงทนุในหลกัทรัพย์ของสถาบนัการเงิน เช่น 

 - ประกาศธปท.เร่ืองหลกัเกณฑ์และวิธีการลงทนุของ

 สถาบนัการเงิน 

(จ) การถือหรือมีหุ้นของสถาบนัการเงินในบริษัท 

(ฉ) หุ้ นหรือหลักทรัพย์ท่ีเ ก่ียวข้องกับหุ้ นของสถาบัน

การเงิน 

(ช) การประกอบธุรกิจของธนาคารพาณิชย์ ธุรกิจเงินทุน 

หรือธุรกิจเครดติฟองซเิอร์ เช่น 

 - ประกาศธปท.เร่ืองขอบเขตการประกอบธุรกิจและ

ขอบเขตการทําธุรกรรม ของธนาคารพาณิชย์เพ่ือ

รายยอ่ย   

 - ประกาศธปท.เร่ืองการอนุญาตให้สถาบนัการเงิน

ประกอบธุรกิจแปลงสนิทรัพย์เป็นหลกัทรัพย์  

 - ประกาศธปท.เร่ืองการอนุญาตให้ธนาคารพาณิชย์

ทําธุรกรรม Credit Derivatives  

 - ประกาศธปท.เร่ืองการอนุญาตให้บริษัทเงินทุนทํา

ธุรกรรม Credit Default Swaps และ Credit 

Linked Notes  

 - ประกาศธปท.เร่ืองการอนุญาตให้ธนาคารพาณิชย์

ทําธุรกรรมอนพุนัธ์ท่ีอ้างอิงตวัแปรด้านการตลาด  

 - ประกาศธปท.เร่ืองการอนุญาตให้ธนาคารพาณิชย์

ประกอบธุรกิจให้เช่าซือ้และให้เช่าแบบ leasing   

 - ประกาศธปท.เร่ืองการอนุญาตให้บริษัทเงินทุนให้

 เช่าซื อ้สังหาริมทรัพย์และการรับโอนซึ่งสิท ธิ

 เรียกร้องท่ีเกิดจากการจําหน่ายสินค้าในกิจการ

 เงินทนุเพื่อการจําหน่ายและการบริโภค 

 - ประกาศธปท.เร่ืองหลกัเกณฑ์ในการประกอบธุรกิจ

 ให้เช่าซือ้อสงัหาริมทรัพย์ของบริษัทเงินทนุเพื่อการ

 เคหะและของบริษัทเครดติฟองซเิอร์  
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 - ประกาศธปท.เร่ืองการอนุญาตให้ธนาคารพาณิชย์

 ประกอบธุรกิจ Factoring  

 - ประกาศธปท.เร่ืองการอนุญาตให้ธนาคารพาณิชย์

 ลงทนุในตราสาร Collateralized Debt Obligation 

 - ประกาศธปท.เร่ืองการอนุญาตให้ธนาคารพาณิชย์

 ทําธุรกรรมเงินฝากหรือเงินกู้ ยืมท่ีมีอนพุนัธ์แฝง  

 - ประกาศธปท.เร่ืองหลกัเกณฑ์การบริหารความเสีย่ง

 สําหรับธุรกรรมอนพุนัธ์   

 - ประกาศธปท.เร่ืองการอนุญาตให้ธนาคารพาณิชย์

 ประกอบธุรกิจหลกัทรัพย์  

 - ประกาศธปท.เร่ืองการอนุญาตให้บริษัทเงินทุน

 ประกอบธุรกิจท่ีเก่ียวเน่ืองกบัธุรกิจหลกัทรัพย์  

 - ประกาศธปท.เร่ืองการอนุญาตให้ธนาคารพาณิชย์

 ประกอบธุรกิจประกนัภยั  

 - ประกาศธปท.เร่ืองการอนุญาตให้บริษัทเงินทุน 

 และบริษัทเครดิตฟองซิเอร์ให้บริการด้านงาน

 สนบัสนนุและบริการอ่ืน  

 - ประกาศธปท.เร่ืองการอนุญาตให้ธนาคารพาณิชย์

 ประกอบกิจการให้บริการทางการเงินตามหลัก 

 Shariah  

 - ประกาศธปท.เร่ืองการอนุญาตให้ธนาคารพาณิชย์ 

 บริษัทเงินทุน  บริษัทเครดิตฟองซิเอร์ประกอบ

 ธุรกรรมซือ้คืนภาคเอกชน (Private Repo)  

 - ประกาศธปท.เร่ืองการอนุญาตให้สถาบนัการเงิน

 ประกอบธุรกิจนําอสงัหาริมทรัพย์ออกให้เช่า  

 - ป ร ะก าศ ธปท . เ ร่ื อ ง ก า ร อนุญาต ใ ห้ บ ริ ษั ท

 เครดิตฟองซิเอร์ให้กู้ ยืมเงินโดยวิธี รับจํานําตั๋ว

 สัญญา ใ ช้ เ งิ น  แ ล ะ ใ ห้ กู้ โ ด ย ไ ม่ รั บ จํ า น อ ง

 อสงัหาริมทรัพย์กรณีอ่ืน  
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 - ประกาศธปท.เร่ืองการอนุญาตให้บริษัทเงินทุน 

 บ ริ ษั ท เ ค ร ดิ ต ฟอ ง ซิ เ อ ร์ ใ ห้ บ ริ ก า ร ก า ร เ งิ น

 อิเลก็ทรอนิกส์  

 - ประกาศธปท.เร่ืองหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการใช้บริการ

 จากบุคคลภายนอก (Outsourcing) ในการ

 ประกอบธุรกิจของสถาบนัการเงิน  

 - ประกาศธปท.เร่ืองการอนุญาตให้ธนาคารพาณิชย์

 ใ ห้ บ ริ ก า ร ด้ า น ง านสนับ สนุ น แก่ บุ ค คล อ่ื น 

 (Insourcing) และให้บริการอ่ืน  

 - ประกาศธปท.เร่ืองการอนุญาตให้ธนาคารพาณิชย์

 ประกอบกิจการดแูลผลประโยชน์  

 - ป ร ะก าศ ธปท . เ ร่ื อ ง ก า ร อนุญาต ใ ห้ บ ริ ษั ท

 เครดิตฟองซิเอร์และบริษัทเงินทุนให้บริการรับฝาก

 เงินท่ีมีเง่ือนไขการเบิกถอนเงินจากบญัชีตามคําสัง่

 ลกูค้า   

(ซ) วันเวลาเปิดทําการ และวันหยุดตามประเพณีของ

สถาบนัการเงิน 

(ฌ) การรายงาน การจดัส่งสําเนาประกาศ และประกาศ

ข้อมูลผ่านสื่อในเร่ืองอัตราดอกเบีย้ อัตราส่วนลด 

และคา่บริการตา่งๆ ของสถาบนัการเงิน เช่น 

 - ประกาศธปท.เ ร่ืองหลักเกณฑ์การกู้ ยืมเงินจาก

 ประชาชนโดยการออกตั๋วแลกเงินของธนาคาร

 พาณิชย์  

 - ประกาศธปท .เ ร่ืองหลักเกณฑ์การปฏิบัติเ ร่ือง

 ดอกเบีย้ ส่วนลด ค่าบริการต่างๆ และเบีย้ปรับ

 สําหรับธนาคารพาณิชย์  บริษัทเงินทุน  บริษัท

 เครดติฟองซเิอร์   

 - ประกาศธปท .เ ร่ืองหลักเกณฑ์การปฏิบัติเ ร่ือง

 ดอกเบีย้ ค่าบริการต่างๆ และเบีย้ปรับท่ีสถาบัน

 การเงินอาจเรียกได้ในการประกอบธุรกิจสินเช่ือ

 สว่นบคุคลภายใต้การกํากบั  
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(ญ) การประกอบธุรกิจ  

(ญ1) การรับฝากเงิน การรับเงินจากประชาชน การ

กู้ ยืมเงิน การลงทุน การให้สินเช่ือ การก่อ

ภาระผูกพัน และการประกอบธุรกิจอ่ืนท่ี

สถาบนัการเงินนัน้ดําเนินการได้ เช่น 

- ประกาศธปท.เร่ืองการกําหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการ 

เง่ือนไขในการประกอบธุรกิจสินเช่ือส่วนบุคคล

ภายใต้การกํากบัสําหรับสถาบนัการเงิน   

- ประกาศธปท.เร่ืองการกําหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการ 

และเง่ือนไขในการประกอบธุรกิจบัตรเครดิตของ

ธนาคารพาณิชย์ 

(ญ2) การทํ านิติ กรรมหรือสัญญากับประชาชน 

 ผู้ บริโภค หรือลูกค้ารายย่อยในการประกอบ

 ธุรกิจของสถาบันการเงิน ซึ่งมีทุนทรัพย์หรือ

 มลูคา่ตามท่ีธนาคารแห่งประเทศไทยกําหนด เช่น 

- ประกาศธปท.เร่ืองมาตรฐานขัน้ตํ่าในการดแูลลกูค้

สําหรับการอนพุนัธ์   

(ญ3) การทําสญัญาคํา้ประกนัด้วยบคุคล  

- ประกาศธปท.เ ร่ืองการทําสัญญาคํา้ประกนัด้ว

บคุคลของสถาบนัการเงิน 

(ญ4)  ข้อท่ีต้องปฏิบตัหิากนิตกิรรมหรือสญัญาท่ีทํา

 ขึ น้ นั น้ ใ ห้ สิ ท ธิ แ ก่ สถาบันกา ร เ งิ น ท่ี จะ

 เปลี่ยนแปลงสญัญาได้ฝ่ายเดียว 

(ญ5)  การเปิดเผยข้อมลูเก่ียวกบัสถาบนัการเงิน 

(ฎ) วิธีการคํานวณอตัราคา่บริการรายปี  

(ฏ) การประกอบธุรกิจเก่ียวกบัการรับฝากเงิน รับเงินจาก

ประชาชน ให้สินเช่ือกู้ ยืมเงิน ลงทุน ก่อภาระผูกพัน 

ซือ้ขายตัว๋แลกเงินหรือตราสารเปลี่ยนมืออ่ืนใด หรือ

ซือ้ขายเงินปริวรรตตา่งประเทศ 

(ฐ) ในกรณีท่ีมีเหตุจําเป็นเพื่อความมั่นคงของสถาบัน

การเงินและเพื่อการตรวจสอบของผู้ตรวจการสถาบนั
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การเงิน ธนาคารแห่งประเทศไทยมีอํานาจกําหนดให้

สถาบนัการเงินถือปฏิบตัใินเร่ืองดงัตอ่ไปนีไ้ด้ 

 (ฐ1) การทํานิติกรรมท่ีเก่ียวข้องกับการประกอบ

 ธุรกิจของสถาบนัการเงิน เช่น 

 - ประกาศธปท .เ ร่ืองการให้สินเ ช่ือในลักษณะท่ี

 เลง็เห็นวา่จะเรียกคืนไมไ่ด้ 

 (ฐ2) การตรวจสอบและการควบคมุภายใน 

  สถาบนัการเงิน เช่น 

 - ประกาศธปท .เ ร่ืองหลักเกณฑ์การดํารงฐานะ

 เงินตราต่างประเทศสําหรับธนาคารพาณิชย์ 

 ธนาคารพาณิชย์เพ่ือรายยอ่ย  

 - ประกาศธปท.เร่ืองการกําหนดให้ธนาคารพาณิชย์

 ถือปฏิบตัเิร่ืองเงินฝาก 

 - ประกาศธปท.เร่ืองการกําหนดให้ธนาคารพาณิชย์

 และบริษัทเงินทนุปฏิบตัเิก่ียวกบัการซือ้ขายตัว๋เงิน   

(ฑ) ดอกเบีย้ หลกัประกนั และผลประโยชน์อ่ืน ในกรณีท่ีมี

เหตอุนัสมควร เช่น 

 - ประกาศธปท.เร่ืองหลักประกันทรัพย์สินท่ีบริษัท

 เงินทนุต้องเรียก 

(ฒ) การกําหนดอัตราขัน้สูงในการให้สินเช่ือ ลงทุน ก่อ

ภาระผกูพนั หรือทําธุรกรรมท่ีมีลกัษณะคล้ายการให้

สิน เ ช่ื อแ ก่ผู้ ถื อหุ้ น รายใหญ่ห รือแ ก่ กิจการ ท่ี มี

ผลประโยชน์เก่ียวข้องให้สูงกว่าอัตราท่ีกําหนดใน

วรรคหนึ่งได้ รวมถึงกําหนดหลกัเกณฑ์ท่ีเก่ียวข้องใน

กรณีท่ีมีเหตอุนัสมควร เช่น 

 - ประกาศธปท.เร่ืองหลกัเกณฑ์กํากบัการทําธุรกรรม

 กับผู้ ถือหุ้ นรายใหญ่ หรือกิจการท่ีมีผลประโยชน์

 เก่ียวข้อง (Related Lending)  

(ณ) การให้สนิเช่ือ ลงทนุ ก่อภาระผกูพนั หรือทําธุรกรรมท่ี

มีลกัษณะคล้ายการให้สนิเช่ือ  
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(ด) การห้ามมิให้สถาบนัการเงินให้สนิเช่ือ ลงทนุ ก่อภาระ

ผกูพนั หรือทําธุรกรรมท่ีมีลกัษณะคล้ายการให้สนิเช่ือ

แก่บคุคลหนึง่บคุคลใด หรือแก่บคุคลหลายคนรวมกนั

ใน โค ร งกา รหนึ่ ง โ ค ร งกา ร ใด  ห รือ เ พ่ื อ ใ ช้ ใ น

วตัถปุระสงค์อย่างเดียวกนั เม่ือสิน้วนัหนึ่งๆ เกินร้อย

ละ 25 ของเงินกองทนุชนิดหนึง่ชนิดใด เช่น 

 - ประกาศธปท.เร่ืองหลกัเกณฑ์การกํากบัลกูหนีร้าย

 ใหญ่ (Single Lending Limit) 

(ต) การห้ามมิให้สถาบนัการเงินให้สนิเช่ือ ลงทนุ ก่อภาระ

ผกูพนั หรือทําธุรกรรมท่ีมีลกัษณะคล้ายการให้สนิเช่ือ

แก่ธุรกิจแต่ละประเภทเกินอัตราส่วนกับเงินกองทุน

หรือสนิทรัพย์  

(ถ) เพ่ือประโยชน์ในการตรวจสอบความมัน่คงของกลุ่ม

ธุรกิจทางการเงิน ให้ธนาคารแห่งประเทศไทยมี

อํานาจกําหนดหลักเกณฑ์ท่ีเก่ียวข้อง หลักเกณฑ์

เก่ียวกับงบการเงิน และการกํากบัตรวจสอบสถาบนั

การเงิน บริษัทแม่ บริษัทลูก บริษัทร่วมของสถาบัน

การเงินนัน้ในลักษณะเหมือนกับเป็นนิติบุคคล

เดียวกนั เช่น 

 - ประกาศธปท.เร่ืองการจัดทําและการประกาศงบ

 การเงินของธนาคารพาณิชย์ และบริษัทโฮลดิง้ท่ี

 เป็นบริษัทแมข่องกลุม่ธุรกิจทางการเงิน 

(ท) การมูลค่าการซือ้หรือมีหุ้ นในบริษัทลูกของสถาบัน

การเงิน  

(ธ) การจดัทําบญัชีของสถาบนัการเงินเพื่อแสดงผลการ

ดําเนินงานและฐานะการเงินท่ีเป็นอยู่ตามความเป็น

จริง เช่น  

 - ประกาศธปท.เร่ืองหลกัเกณฑ์การจดัชัน้และการกนั

 เงินสํารองของสถาบนัการเงิน  

 - ประกาศธปท.เร่ืองข้อกําหนดเก่ียวกับการบันทึก

 บญัชีของสถาบนัการเงิน   
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(น) การให้หรือเพิกถอนความเห็นชอบในการแต่งตัง้

ผู้สอบบญัชีเพ่ือดําเนินการตรวจสอบงบการเงินของ

สถาบนัการเงิน เช่น 

 - ประกาศธปท.เร่ืองหลกัเกณฑ์การให้ความเห็นชอบ

 ผู้สอบบญัชีของสถาบนัการเงิน 

(บ) การสัง่ให้สถาบนัการเงิน บริษัทแม่ บริษัทลกู บริษัท

ร่วม หรือบริษัทท่ีอยู่ในกลุ่มธุรกิจทางการเงินของ

สถาบันการ เงิ นนั น้ส่ ง รายงานหรือ ข้อมูลตาม

ระยะเวลาหรือเป็นครัง้คราวตามที่ธนาคารแห่ง

ประเทศไทยกําหนด โดยมีอํานาจกําหนดหลกัเกณฑ์

เก่ียวกบัเร่ืองดงักลา่วได้ เช่น  

 - ประกาศธปท.เร่ืองการจัดทําและการประกาศงบ

 ก า ร เ งิ น ข อ ง บ ริ ษั ท เ งิ น ทุ น  แ ล ะ บ ริ ษั ท

 เครดติฟองซเิอร์ 

(ป) การบอกกลา่วตอ่ท่ีประชมุผู้ ถือหุ้น  

(ผ) การอนุญาตใ ห้สถาบันการ เงิ นซื อ้ห รือ มี ไ ว้ซึ่ ง

อสงัหาริมทรัพย์ เพ่ือใช้เป็นสถานท่ีสําหรับการ

ประกอบธุรกิจ หรือเป็นท่ีพกั หรือเพ่ือสวสัดิการของ

พนักงานและลูกจ้างของสถาบันการเงินนัน้ตาม

สมควร ในการอนญุาตนีจ้ะกําหนดหลกัเกณฑ์ไว้ด้วย

ก็ได้ เช่น 

 - ประกาศธปท.เร่ืองหลักเกณฑ์การซือ้หรือมีไว้ซึ่ง

 อสังหาริมทรัพย์เพ่ือเป็นสถานที่สําหรับประกอบ

 ธุรกิจ หรือสําหรับพนักงาน ลูกจ้างของสถาบัน

 การเงิน 

(ฝ) การซือ้หรือมีไว้ซึ่งอสังหาริมทรัพย์ท่ีบริษัทเงินทุนท่ี

ประกอบกิจการเงินทุนเพื่อการเคหะ หรือบริษัท

เครดติฟองซเิอร์ซือ้หรือมีไว้เพ่ือประกอบธุรกิจ 

(พ) การจัดเก็บข้อมูล บัญชี เอกสาร ดวงตรา หรือ

หลกัฐานอ่ืนอนัเก่ียวกับกิจการ สินทรัพย์และหนีส้ิน

ของสถาบนัการเงิน เพ่ือประโยชน์ในการตรวจสอบ  
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  4.2.2.2.2 อาํนาจในการออกกฎเกณฑ์ที่มีผลเป็นการเฉพาะราย ได้แก่  

(1) การจดัตัง้และการถือหุ้นในสถาบนัการเงิน 

(1.1) การออกคําสัง่เพื่อให้มีการดําเนินการ ในเร่ืองดงัตอ่ไปนี ้* 

(ก) เพ่ืออนุญาตให้มีการจัดตัง้ หรือย้ายสํานักงานใหญ่

หรือสาขา หรือการเลกิสาขาของสถาบนัการเงิน 

(ข) เ พ่ืออนุญาตให้มีการจัดตัง้สํานักงานผู้ แทนของ

สถาบนัการเงิน ธนาคารแห่งประเทศไทยจะกําหนด

หลกัเกณฑ์ตามท่ีเห็นสมควรให้ต้องปฏิบตัก็ิได้  

(ค) เพ่ืออนญุาตให้สถาบนัการเงินออกหุ้นบริุมสิทธิท่ีไม่มี

สิทธิออกเสียง หรือหุ้ นบุริมสิทธิอ่ืน ธนาคารแห่ง

ประเทศไทยจะกําหนดหลกัเกณฑ์ตามท่ีเห็นสมควร

ให้ต้องปฏิบตัก็ิได้  

(ง) เพ่ืออนุญาตให้บุคคลผู้ ไม่มีสัญชาติไทยถือหุ้ นใน

สถาบันการเงินได้ถึงร้อยละ 49 ของจํานวนหุ้ นท่ีมี

สิทธิออกเสียงและจําหน่ายได้แล้วทัง้หมด และให้มี

กรรมการท่ีเป็นบคุคลผู้ ไม่มีสญัชาติไทยได้เกินกว่า 1 

ใน 4 แตไ่มถ่ึงกึ่งหนึง่ของจํานวนกรรมการทัง้หมด 

(จ) เพ่ือผ่อนผนัการขายหุ้นของบุคคลท่ีถือหุ้นโดยฝ่าฝืน

อตัราสว่นท่ีกําหนดตามมาตรา 18 

(ฉ) เพ่ืออนญุาตให้บคุคลท่ีมีลกัษณะต้องห้ามตามมาตรา 

24 สามารถได้รับการแตง่ตัง้เป็นกรรมการ ผู้จดัการ ผู้

มีอํานาจในการจัดการ หรือท่ีปรึกษาของสถาบัน

การเงิน 

(ช) เพ่ือให้ความเห็นชอบในการแต่งตัง้กรรมการ ผู้จดัการ 

ผู้ มีอํานาจในการจัดการ หรือท่ีปรึกษาของสถาบัน

การเงิน 

 

 

                                                 
 

*
 มาตรา 13 – มาตรา 16 มาตรา 18 มาตรา 24 และมาตรา 25 แหง่พระราชบญัญตัิธุรกิจสถาบนั

การเงิน พ.ศ. 2551 
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(2)  การตรวจสอบสถาบนัการเงิน  

 (2.1)  การกําหนดหลกัเกณฑ์ดงัตอ่ไปนี ้** 

  (ก) เพ่ือให้สถาบนัการเงินมีระบบการบริหารจดัการท่ีด ี

  ธนาคารแห่งประเทศไทยมีอํานาจประกาศกําหนดให้

  สถาบนัการเงินจดัตัง้คณะกรรมการชดุตา่งๆ  

  ตลอดจนมีอํานาจกําหนดองค์ประกอบ คณุสมบตั ิ และ

  อํานาจหน้าท่ีของคณะกรรมการ เช่น 

   - ประกาศธปท.เร่ืองอํานาจหน้าท่ีของกรรมการของ

  สถาบนัการเงินท่ีธนาคารแห่งประเทศไทยให้ 

  ความสาํคญัสงูสดุ   

(3)  การกํากบัสถาบนัการเงิน   

 (3.1) การออกคําสัง่เพื่อให้มีการดาํเนินการ ในเร่ืองดงัตอ่ไปนี ้*** 

  (ก) เพ่ือสัง่การให้สถาบนัการเงินดําเนินการใดๆ ท่ี 

  เก่ียวข้องกบัการดํารงเงินกองทนุตามท่ีเห็นสมควร  

  (ข) เพ่ืออนญุาตให้มีการผอ่นผนัการถือหรือมีหุ้นเกิน 

  อตัราท่ีมาตรา 34 วรรคแรกกําหนด 

  (ค) เพ่ืออนญุาตให้ 

   (ค1)  ขายหรือโอนกิจการของสถาบนัการเงิน 

    ทัง้หมดหรือบางสว่นท่ีสําคญัให้แก่บคุคลอ่ืน

    ตามมตขิองท่ีประชมุผู้ ถือหุ้น 

   (ค2)  ซือ้หรือรับโอนกิจการบริษัทอ่ืนทัง้หมดหรือ 

    บางสว่นท่ีสําคญัมาเป็นของสถาบนัการเงิน

    ตามมตขิองท่ีประชมุผู้ ถือหุ้น 

    (ค3)  ทําสัญญา ยินยอม หรือมอบหมายให้บุคคล

   อ่ืนซึง่มิใช่กรรมการ ผู้จดัการ หรือพนกังาน 

   ของสถาบนัการเงิน มีอํานาจทัง้หมดหรือ 

   บางสว่นในการบริหารงานของสถาบนั 
                                                 
 

**
 มาตรา 84 และมาตรา 85 แหง่พระราชบญัญตัิธุรกิจสถาบนัการเงิน พ.ศ. 2551 

 
***

 วรรคสองของมาตรา 30 มาตรา 34 มาตรา 50 มาตรา 53 มาตรา 59 มาตรา 71 มาตรา 73 มาตรา 

78 มาตรา 79 มาตรา 83 มาตรา 93 มาตรา 95 และมาตรา 97 แหง่พระราชบญัญตัิธุรกิจสถาบนัการเงิน พ.ศ. 

255 
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   การเงิน หรือรวมกิจการกบับคุคลอ่ืน โดยมี

   วตัถปุระสงค์ท่ีจะแบง่กําไรขาดทนุกนั 

(ง) เพ่ือผ่อนผันให้สถาบันการเงินซึ่งควบรวมกิจการ

ปรับปรุงโครงสร้างหนี ้หรือจําหน่ายจ่ายโอนสินทรัพย์

ให้แก่บริษัทบริหารสนิทรัพย์  

(จ) เพ่ือผ่อนผนัการให้สินเช่ือ ลงทนุ ก่อภาระผกูพนั หรือ

ทําธุรกรรมท่ีมีลักษณะคล้ายการให้สินเ ช่ือเกิน

อตัราสว่นกบัทนุ หรือเงินกองทนุของบริษัท 

(ฉ) เพ่ืออนญุาตให้สถาบนัการเงินมี หรือจดัตัง้กลุม่ธุรกิจ

ทางการเงิน  

(ช) เพ่ืออนุญาตให้สถาบันการเงินให้สินเช่ือหรือทํา

ธุรกรรมกับบริษัทแม่ บริษัทลูก บริษัทร่วมเกินกว่าท่ี

ธนาคารแห่งประเทศไทยประกาศกําหนด  

(ซ) เพ่ือสัง่ให้สถาบนัการเงินต้องจดัให้กรรมการผู้จดัการ 

พนกังาน ลกูจ้าง ผู้ มีอํานาจในการจดัการของสถาบนั

การเงิน หรือผู้ สอบบัญชีของสถาบันการเงินมาให้

ถ้อยคํา แสดงข้อมูลบัญชี เอกสารและหลกัฐานอ่ืน

เก่ียวกบักิจการของสถาบนัการเงินภายในระยะเวลา

ท่ีกําหนด 

(ฌ) เพ่ือแต่งตัง้ผู้สอบบญัชีหรือผู้ ชํานาญการเฉพาะด้าน 

ในกรณีท่ีธนาคารแห่งประเทศไทยเห็นว่าข้อมูลของ

สถาบนัการเงินไม่ครบถ้วนหรือไม่ชดัเจน หรือเห็นว่า

มีความจําเป็น  

(ญ) เพ่ือให้ความเห็นชอบในการควบ โอน หรือรับโอน

กิจการของสถาบนัการเงินทัง้หมด หรือบางส่วนท่ี

สําคญัให้แก่หรือจากสถาบนัการเงินอ่ืน ทัง้นีจ้ะ

กําหนดระยะเวลาการดําเนินการ หรือหลกัเกณฑ์ใดๆ 

ไว้ด้วยก็ได้  

(ฎ) เพ่ืออนญุาตให้สถาบนัการเงินเลิก หรือหยดุประกอบ

กิจการเป็นการชัว่คราว และอํานาจในการกําหนด

หลกัเกณฑ์เก่ียวกบัเร่ืองดงักลา่ว  
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(ฏ) เพ่ือขยายเวลาการจําหน่ายอสงัหาริมทรัพย์ซึ่งได้มา

จากการชําระหนี  ้การให้ประกันสินเ ช่ือ  การซื อ้

อสงัหาริมทรัพย์ท่ีสถาบนัการเงินนัน้รับจํานองไว้  

(ฐ) เพ่ือสัง่ให้สถาบนัการเงินท่ีไม่ปฏิบตัิตามหลกัเกณฑ์ท่ี

ธนาคารแห่งประเทศไทยประกาศกําหนดประกอบ

กิจการตามหลกัเกณฑ์ดงักล่าวได้ โดยจะกําหนด

หลกัเกณฑ์และระยะเวลาไว้ด้วยก็ได้ หากสถาบนั

การเงินไม่ดําเนินการตามท่ีธนาคารแห่งประเทศไทย

สัง่การ ธนาคารแห่งประเทศไทยอาจสัง่ปิดกิจการ

สถาบนัการเงินนัน้ก็ได้ 

(4) การตรวจสอบสถาบนัการเงิน  

(4.1) การออกคําสัง่เพื่อให้ผู้ตรวจการสถาบนัการเงิน หรือผู้ ท่ีได้รับ

มอบหมายสามารถเข้าไปในสถานที่ใดๆ เพ่ือตรวจสอบ

สถาบนัการเงินในเวลากลางคืน หรือนอกเวลาราชการ 

(5) การแก้ไขฐานะหรือการดําเนินงานของสถาบนัการเงิน 

 (5.1) การออกคําสัง่เพื่อให้มีการดําเนินการ ในเร่ืองดงัตอ่ไปนี ้* 

(ก) เ พ่ือห้ามการกระทํา ท่ี ฝ่า ฝืนหรือให้ปฏิบัติตาม

พระราชบญัญตัิธุรกิจสถาบนัการเงิน พ.ศ.2551 หรือ

ข้อกําหนดหรือประกาศท่ีออกโดยอาศยัอํานาจแห่ง

พระราชบญัญตัิดงักลา่ว หรือหลกัเกณฑ์ท่ีกําหนดไว้

ในใบอนญุาต  

(ข) เพ่ือถอดถอนกรรมการ ผู้จดัการ หรือผู้ มีอํานาจใน

การจดัการคนหนึ่งคนใดหรือทกุคน เม่ือมีการกระทํา

ท่ีฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามพระราชบัญญัติธุรกิจ

สถาบนัการเงิน พ.ศ.2551  

(ค) เพ่ือแต่งตัง้กรรมการ ผู้จดัการ หรือผู้ มีอํานาจในการ

จัดการท่ีถูกถอดถอนกลับคืน หากบุคคลดังกล่าว

พิสจูน์ได้ว่าตนมิได้มีส่วนเก่ียวข้องหรือรับผิดชอบใน

                                                 
 

*
 มาตรา 89 มาตรา 90 มาตรา 93 – มาตรา 96 แหง่พระราชบญัญตัิธุรกิจสถาบนัการเงิน พ.ศ. 2551 
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การกระทําท่ีฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบตัิตามพระราชบญัญตัิ

ธุรกิจสถาบนัการเงิน พ.ศ.2551  

(ง) ในกรณีท่ีสถาบนัการเงินมีฐานะหรือการดําเนินงาน

อยูใ่นลกัษณะอนัอาจเป็นเหตใุห้เกิดความเสียหายแก่

ประโยชน์ของประชาชน ให้ธนาคารแห่งประเทศไทย

มีอํานาจออกกฎเกณฑ์ท่ีมีผลบงัคบัใช้เป็นการเฉพาะ

รายดงัตอ่ไปนี ้

 (ง1) เพ่ือสั่งให้สถาบันการเงินแก้ไขสถานะหรือ

 การดําเนินงาน 

 (ง2) เพ่ือสัง่ให้สถาบนัการเงินลดทนุ เพิ่มทนุ หรือ

 ทัง้ลดและเพิ่มทุนภายในเวลาที่กําหนดแต่

 ต้องไม่เกิน 90 วนันบัแตว่นัท่ีสถาบนัการเงิน

 ได้รับแจ้งคําสั่ง ถ้าสถาบันการเงินไม่

 ดําเนินการหรือดําเนินการไม่ได้ตามกําหนด 

 ให้ถือว่าคําสัง่ดงักล่าวเป็นมติท่ีประชุมผู้ ถือ

 หุ้นนบัแต่วนัท่ีครบกําหนดในคําสัง่ เว้นแต่

 กรณีมีความจําเป็นรีบด่วนเพื่อพยุงฐานะ

 และการดําเนินงานของสถาบันการเงิน 

 ธนาคารแห่งประเทศไทยอาจมีคําสั่งให้

 สถาบนัการเงินลดทนุ เพิ่มทนุ หรือทัง้ลดทนุ

 และเพิ่มทุนทันทีได้ โดยให้ถือว่าคําสั่ง

 ดงักลา่วเป็นมตท่ีิประชมุผู้ ถือหุ้น 

 (ง3) เพื่อสัง่ให้สถาบนัการเงินระงบัการดําเนินการ

 ทัง้หมดหรือบางส่วนเป็นการชัว่คราวภายใน

 ระยะเวลาที่กําหนด 

 (ง4) เพ่ือสัง่ให้สถาบนัการเงินถอดถอนกรรมการ 

 ผู้จดัการ หรือผู้ มีอํานาจจดัการคนใดคนหนึ่ง

 หรือทกุคน และแต่งตัง้บคุคลอ่ืนเข้าไปดํารง

 ตําแหน่งแทนในทันทีตามท่ีเห็นสมควรโดย

 ให้ถือว่าคําสัง่ดงักลา่วเป็นมติท่ีประชมุผู้ ถือหุ้น
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(ง5) เพ่ือควบคมุสถาบนัการเงิน หรือมีคําสัง่ปิด

 กิจการของสถาบนัการเงินนัน้ 

(จ) เพ่ืออนุญาตให้สถาบันการเงินหยุดทําการจ่ายเงิน

ตามท่ีมีหน้าท่ีต้องชําระคืน  

(ฉ) เพ่ือแต่งตัง้ผู้ ตรวจการสถาบันการเงินเพื่อทําการ

สอบสวน  

(ช) เพ่ือควบคุมสถาบันการเงิน ปิดกิจการของสถาบัน

การเงิน หรือสัง่การตามที่เห็นสมควร 

(ซ) เพ่ืออนุญาตให้สถาบันการเงินซือ้คืน ไถ่ถอน สละ 

หรือได้มาซึง่หุ้นหรือผลประโยชน์ในฐานะเป็นผู้ ถือหุ้น  

(ฌ) เพ่ือให้ความเห็นชอบต่อโครงการเพื่อแก้ไขฐานะและ

การดําเนินงานของสถาบันการเงิน กรณีท่ีสถาบัน

การเงินนัน้มีเงินกองทุนเหลือต่ํากวา่เงินกองทนุที่ต้อ

ดํารงไว้ตามกฎหมาย โดยมีระยะเวลาการพิจารณา

ไมเ่กิน 30 วนั 

 กรณีท่ีสถาบันการเงินไม่เสนอโครงการ หรือไม่ได้รับ

ความเห็นชอบ หรือไม่ดําเนินตามโครงการ ให้ธนาคาร

แห่ งประเทศไทยมี อํานาจสั่งให้สถาบันการเงิน

ดําเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดตามที่เห็นสมควร หรือมี

คําสัง่ปิดกิจการของสถาบนัการเงินนัน้ 

(ญ) เพ่ือควบคมุสถาบนัการเงิน ในกรณีท่ีสถาบนัการเงิน

ดํารงเงินกองทนุตํ่ากวา่ร้อยละ 60 ของอตัราท่ีกําหนด

ตามกฎหมาย เว้นแต่กรณีท่ีธนาคารแห่งประเทศไทย

เห็นว่าคําสัง่ควบคมุดงักล่าวจะก่อให้เกิดผลกระทบ

หรือความเสียหายต่อระบบเศรษฐกิจโดยรวมอย่าง

รุนแรง หรือสถาบนัการเงินนัน้จะสามารถดําเนินการ

แก้ไขสถานการณ์ดังกล่าวได้ภายในระยะเวลา

อนัรวดเร็ว  

(ฎ) ให้สถาบนัการเงินนัน้เลิกกิจการบริษัทลูกและชําระ

บญัชี หากปรากฏว่าสินทรัพย์ของลกูหนีไ้ม่เพียงพอ

กับหนีส้ิน หรือไม่สามารถชําระหนีต้ิดต่อกันได้เป็น
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ปกติ หรือมีคําสั่งอ่ืนใดตามท่ีธนาคารแห่งประเทศ

ไทยเห็นสมควร  

(ฏ) เพ่ือปิดกิจการของสถาบนัการเงิน ในกรณีท่ีสถาบนั

การเงินดํารงเงินกองทนุตํ่ากวา่ร้อยละ 35 ของอตัราท่ี

กําหนดตามกฎหมาย  เว้นแต่กรณีท่ีธนาคารแห่ง

ประเทศไทยเห็นวา่คําสัง่ควบคมุดงักลา่วจะก่อให้เกิด

ผลกระทบหรือความเสียหายต่อระบบเศรษฐกิจ

โดยรวมอยา่งรุนแรง  
     
 
  4.2.2.2.3 อาํนาจในการเสนอให้ตรากฎเกณฑ์แห่งกฎหมาย  
 

    ได้แก่ การเสนอให้พระราชกฤษฎีกา เพ่ือควบคุมการประกอบกิจการ

ประเภทท่ีมีลกัษณะเป็นการระดมเงินจากประชาชนโดยการรับฝากเงินหรือโดยวิธีอ่ืนใด ให้สินเช่ือ 

หรือธุรกิจการเงิน*  

 
  4.2.2.3 พระราชบัญญัตคิวบคุมการแลกเปล่ียนเงนิ พุทธศักราช 2485  
 

    เน่ืองจากในปัจจบุนัประเทศต่างๆ จําเป็นต้องติดต่อค้าขายกนัอยู่ตลอก

เวลา จึงเกิดระบบแลกเปลี่ยนเงินตราขึน้ จึงจําเป็นท่ีจะต้องมีกฎหมายที่ใช้ในการควบคุมการ

แลกเปลี่ยนเงินตรา ซึง่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงัในฐานะฝ่ายบริหารท่ีทําหน้าท่ีกํากบัดแูล

เศรษฐกิจโดยรวมของประเทศเป็นเจ้าหน้าท่ีผู้ มีอํานาจตามกฎหมายฉบบันี ้อยา่งไรก็ตามกฎหมาย

กําหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงัสามารถมอบหมายให้ธนาคารแห่งประเทศไทยเป็น

ผู้ดําเนินการตามพระราชบญัญัตินีแ้ทนได้ ดงันัน้โดยแท้จริงแล้วผู้ ท่ีมีอํานาจทางปกครองตาม

กฎหมายฉบบันีค้ือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงัในการออกกฎเกณฑ์ท่ีมีผลเป็นการทัว่ไป หรือ

กฎเกณฑ์ท่ีมีผลเป็นการเฉพาะรายตามที่ได้ศกึษาไว้ในหวัข้อ 4.1.5.1 

 

 

 

                                                 
 

*
 มาตรา 8(2) มาตรา 33 – 34 มาตรา 42 และมาตรา 63 - 64 แหง่พระราชบญัญตัิธนาคารแหง่

ประเทศไทย พทุธศกัราช 2485 และมาตรา 5 แหง่พระราชบญัญตัิธุรกิจสถาบนัการเงิน พ.ศ.2551 
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4.2.2.4 พระราชบัญญัตเิงนิตรา พ.ศ.2501  
 

    พระราชบญัญตัิเงินตรา พ.ศ.2501 เป็นกฎหมายเก่ียวกบัการจดัทําและ

จดัการเงินตรา การรักษาคา่เงินบาทและทนุสํารองเงินตรา โดยท่ีประเภทของเงินตราท่ีออกใช้ตาม

กฎหมายในปัจจุบนั การออกใช้ และจัดการธนบตัรจึงเป็นหน้าท่ีของธนาคารแห่งประเทศไทย 

ในขณะท่ีการออกใช้ และจดัการเหรียญกษาปณ์เป็นหน้าท่ีของกรมธนารักษ์ 
 

4.2.2.4.1 อาํนาจในการออกกฎเกณฑ์ที่มีผลเป็นการทั่วไป  
เช่น การกําหนดหลักเกณฑ์เก่ียวกับการออกธนบตัร การกําหนด

หลกัเกณฑ์เก่ียวกับการจัดทํา จดัการ และนําออกใช้ รวมถึงการดําเนินการอ่ืนใดซึ่งธนบตัรของ

รัฐบาล 

 
  4.2.2.5 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการควบคุมดแลธุรกิจบริการการชาํระเงนิู
ทางอเิล็กทรอนิกส์ พ.ศ.2551  
 

    พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการควบคมุดแูลธุรกิจบริการการชําระเงินทาง

อิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ.2551 เป็นกฎหมายลําดบัรองท่ีถกูบญัญัติขึน้ภายใต้พระราชบญัญัติธุรกรรม

ทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ.2544 อนัเป็นกิจการท่ีอยู่ภายใต้การกํากบัดแูลของคณะกรรมการธุรกรรม

ทางอิเลก็ทรอนิกส์ ซึง่ธนาคารแห่งประเทศไทยโดยคณะกรรมการระบบการชําระเงินมีหน้าท่ีจดัตัง้

หรือสนบัสนนุการจดัตัง้ระบบการชําระเงินตามท่ีพระราชบญัญตัธินาคารแห่งประเทศไทยกําหนด 
 
4.2.2.5.1 อาํนาจในการออกกฎเกณฑ์ที่มีผลเป็นการทั่วไป* ได้แก่  

(1) การกําหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกับการส่งเอกสารเพื่อย่ืนขออนุญาต

ประกอบธุรกิจให้บริการการชําระเงินทางอิเลก็ทรอนิกส์  

(2) การออกกฎเพื่อกําหนดหลักเกณฑ์  วิธีการ และเง่ือนไขการ

ให้บริการการชําระเงินทางอิเล็กทรอนิกส์เพิ่มเติมท่ีจําเป็นเพื่อให้

เกิดความเรียบร้อย และเพื่อประโยชน์ในการควบคุมดูแลการ

ประกอบธุรกิจของผู้ให้บริการ  

                                                 
 

*
 มาตรา 10 และมาตรา 17 แหง่พระราชกฤษฎีกาวา่ด้วยการควบคมุดแูลธุรกิจบริการการชําระเงินทาง

อิเลก็ทรอนิกส์ พ.ศ.2541 
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4.2.2.5.2 อาํนาจในการออกกฎเกณฑ์ที่มีผลเป็นการเฉพาะราย* ได้แก่  

(1) การออกคําสัง่เพื่อให้มีการดําเนินการ ในเร่ืองดงัตอ่ไปนี ้

(1.1) เพ่ือให้ผู้ให้บริการท่ีประสงค์จะเลกิให้บริการต้องปฏิบตัอิยา่ง

หนึ่งอย่างใดเพื่อคุ้มครองประโยชน์ของผู้ ใช้บริการก่อนเลิก

การให้บริการ 

(1.2) เพ่ือให้ผู้ ให้บริการท่ีไม่ปฏิบตัิตามหลกัเกณฑ์ท่ีกําหนดไว้ใน

ประกาศของธนาคารแห่งประเทศไทย  ประกาศของ

คณะกรรมการ  ห รือพระราชกฤษฎี ก าว่ า ด้ วยการ

ควบคุมดูแลธุรกิจบริการการชําระเงินทางอิเล็กทรอนิกส์ 

พ.ศ.2541นี ้แก้ไขหรือให้ปฏิบตัิให้ถกูต้องภายในระยะเวลา

ท่ีกําหนด 

 
4.3 การควบคุมตรวจสอบการใช้อาํนาจทางปกครองของธนาคารแห่งประเทศไทย 
 
   ตามท่ีได้ศกึษามาแล้วข้างต้นจะเห็นได้วา่เน่ืองจากการใช้อํานาจของธนาคารแห่ง

ประเทศไทยในฐานะที่เป็นองค์กรของรัฐในการกํากบัดแูลตลาดเงินมีลกัษณะเป็นการใช้อํานาจ

เหนือปัจเจกชน กล่าวคือเป็นการใช้อํานาจในฐานะผู้ กํากบัดแูล จึงอาจกล่าวได้ว่าการใช้อํานาจ

ดงักล่าวของธนาคารแห่งประเทศไทยเป็นการใช้อํานาจตามกฎหมายมหาชน ซึ่งมีความจําเป็น

อย่างยิ่งท่ีจะต้องมีการตรวจสอบการใช้อํานาจดงักล่าวเพื่อเป็นหลกัประกนัในการคุ้มครองสิทธิ 

เสรีภาพของเอกชนผู้ถกูกํากบัดแูลท่ีประกอบการอยูใ่นตลาดเงินนัน้   

 
 4.3.1 การควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรตุลาการ 
 
  โดยท่ีการใช้อํานาจของธนาคารแห่งประเทศไทยเป็นการใช้อํานาจตามกฎหมาย

มหาชน การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการใช้อํานาจดังกล่าวจึงมีความ

เก่ียวพนักับอํานาจของศาลปกครอง  ซึ่งพระราชบญัญัติจดัตัง้ศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ.2542 ได้บญัญตัิเขตอํานาจศาลปกครองชัน้ต้นไว้ในมาตรา 9 และเขตอํานาจศาล

ปกครองสงูสดุในมาตรา 10  

 

                                                 
 

*
 มาตรา 19 แหง่พระราชกฤษฎีกาวา่ด้วยการควบคมุดแูลธุรกิจบริการการชําระเงินทางอิเลก็ทรอนิกส์ 

พ.ศ.2541 
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4.3.1.1 เขตอาํนาจศาลปกครองชัน้ต้น  
 

     ศาลปกครองชัน้ต้นมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีอยู่ในอํานาจศาล        

ปกครอง เว้นแต่คดีท่ีอยู่ในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด โดยกฎหมาย

กําหนดให้ศาลปกครองชัน้ต้นมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในเร่ืองดังต่อไปนี ้* 

               (1) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ

กระทําการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ คําสัง่หรือการกระทําอ่ืนใดเน่ืองจาก

กระทําโดยไม่มีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหน้าท่ีหรือไม่ถกูต้องตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถกูต้อง

ตามรูปแบบขัน้ตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัท่ีกําหนดไว้สําหรับการกระทํานัน้ หรือโดยไม่

สจุริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบตัิท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขัน้ตอนโดยไม่

จําเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ 

               (2) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ

ละเลยตอ่หน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบตัิ หรือปฏิบตัิหน้าท่ีดงักล่าวลา่ช้าเกินสมควร 

               (3) คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของ

หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใช้อํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ 

คําสัง่ทางปกครอง หรือคําสัง่อ่ืน หรือจากการละเลยตอ่หน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบตัิ

หรือ ปฎิบตัหิน้าท่ีดงักลา่วลา่ช้าเกินสมควร 

     (4) คดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญทางปกครอง        

               (5) คดีท่ีมีกฎหมายกําหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของ

รัฐฟ้องคดีต่อศาลเพื่อบังคับให้บุคคลต้องกระทําหรือละเว้นกระทําอย่างหนึ่งอย่างใด 

               (6) คดีพิพาทเก่ียวกบัเร่ืองท่ีมีกฎหมายกําหนดให้อยู่ในเขตอํานาจศาล

ปกครอง 

 
4.3.2.2 เขตอาํนาจศาลปกครองสงสุดู  
 

    ศาลปกครองสงูสดุมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสัง่ในเร่ือง

ดงัตอ่ไปนี ้** 

                                                 
 

*
 มาตรา 9 และมาตรา 10 แหง่พระราชบญัญตัิจดัตัง้ศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.

2542 

 
**

 มาตรา 11 แห่งพระราชบญัญตัิจดัตัง้ศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 
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              (1) คดีพิพาทเก่ียวกบัคําวนิิจฉยัของคณะกรรมการวนิิจฉยัข้อพิพาท

ตามท่ีท่ีประชมุใหญ่ตลุาการในศาลปกครองสงูสดุประกาศกําหนด 

              (2) คดีพิพาทเก่ียวกบัความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือ

กฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  

              (3) คดีท่ีมีกฎหมายกําหนดให้อยูใ่นอํานาจศาลปกครองสงูสดุ 

             (4) คดีท่ีอทุธรณ์คําพิพากษาหรือคําสัง่ของศาลปกครองชัน้ต้น 

 

              นอกจากกรณีท่ีกฎหมายกําหนดข้างต้นแล้ว กฎหมายยงัได้กําหนดวา่

เร่ืองดงัตอ่ไปนีไ้มอ่ยูใ่นเขตอํานาจศาลปกครอง 

              (1) การดําเนินการเก่ียวกบัวินยัทหาร 

              (2) การดําเนินการของคณะกรรมการตลุาการตามกฎหมายวา่ด้วย

ระเบียบข้าราชการฝ่ายตลุาการ 

              (3) คดีท่ีอยูใ่นอํานาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาล

ภาษีอากร ศาลทรัพย์สนิทางปัญญาและการค้าระหวา่งประเทศ ศาลล้มละลาย หรือศาลชํานญั

พิเศษอ่ืน 

    จากเขตอํานาจดงักล่าวจะเห็นได้ว่าหากเป็นการใช้อํานาจทางปกครอง

ทัว่ไปแล้ว ศาลปกครองย่อมเป็นองค์กรท่ีมีอํานาจตรวจสอบทัง้สิน้ ทัง้นีจ้ะได้พิจารณาประเด็น

เร่ืองการควบคมุความชอบด้วยกฎหมายโดยองค์กรนีใ้นบทท่ี 5  

 
4.3.3 การควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรอื่น 

 
  นอกจากการควบคมุตรวจสอบโดยองค์กรตลุาการ ซึง่เป็นการใช้อํานาจตลุาการ

แล้วนัน้ ยงัมีการควบคมุความชอบด้วยกฎหมายของการใช้อํานาจของธนาคารแห่งประเทศไทย

โดยอํานาจขององค์กรอ่ืนๆ ดงัท่ีจะได้พิจารณาดงัตอ่ไปนี ้

 
4.3.3.1 การควบคุมตรวจสอบโดยฝ่ายนิตบิัญญัต ิ

    

    การท่ีธนาคารแห่งประเทศไทยจะมีอํานาจในการปฏิบัติหน้าท่ีต่างๆ 

ตามท่ีได้กล่าวมาแล้วนัน้ ย่อมจะต้องมีองค์กรท่ีบญัญัติกฎหมายให้อํานาจธนาคารแห่งประเทศ

ไทยในการปฏิบตัิหน้าท่ีดงักล่าว มิฉะนัน้แล้วการกระทําของธนาคารแห่งประเทศไทยย่อมถือว่า

เป็นการกระทําโดยไม่มีอํานาจ อันอาจส่งผลให้เป็นการละเมิดสิทธิ เสรีภาพของปัจเจกชน

ผู้ เก่ียวข้องโดยปราศจากฐานอํานาจทางกฎหมายรองรับได้ การควบคมุตรวจสอบโดยอํานาจนิติ
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บญัญัติจึงแตกต่างจากอํานาจในการควบคมุตรวจสอบโดยองค์กรอ่ืน เน่ืองจากเป็นการควบคมุ

ก่อนการใช้อํานาจ จึงอาจกล่าวได้ว่าการใช้อํานาจควบคุมตรวจสอบโดยฝ่ายนิติบัญญัติเป็น

อํานาจในเชิงป้องกนัมากกวา่อํานาจในเชิงแก้ไข 

 
4.3.3.2 การควบคุมตรวจสอบโดยฝ่ายบริหาร 
 

     บทบาทของฝ่ายบริหารท่ีมีต่อธนาคารแห่งประเทศไทยนัน้ องค์กรท่ีมี

ความสําคญัซึง่ปรากฏอํานาจตามกฎหมาย คือ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงั มีอํานาจในการ

กํากับดแูลธนาคารแห่งประเทศไทย และหน้าท่ีอ่ืนท่ีเก่ียวข้องโดยได้ศึกษามาแล้วในข้อ 4.1.5.1 

และนอกจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังแล้ว คณะรัฐมนตรีก็มีบทบาทในการควบคุม

ตรวจสอบธนาคารแห่งประเทศไทยโดยอ้อมผ่านกระบวนการแตง่ตัง้ผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศ

ไทยตามท่ีได้ศกึษามาแล้วในหวัข้อ 4.1.4.5 และการพิจารณาการเพิ่มหรือลดทนุของธนาคารแห่ง

ประเทศไทย* 

 
4.3.3.3 การควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรตามรัฐธรรมนญอื่นู  
 
4.3.3.3.1 คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาต ิ

 

    ตามพระราชบญัญตัิธนาคารแห่งประเทศไทย (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ.2550 นัน้

ได้แก้ไขเพิ่มเติมในประเด็นเก่ียวกบัอํานาจหน้าท่ีขององค์กรผู้ ใช้อํานาจของธนาคารแห่งประเทศ

ไทยในประเด้นสําคญั คือ กาครให้เจ้าพนักงานซึ่งปฏิบัติหน้าท่ีตามกฎหมายดังกล่าวเป็นเจ้า

พนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา ซึ่งนั่นย่อมหมายถึงอํานาจและหน้าท่ีท่ีเพิ่มมามากขึน้

เช่นกนั 

    คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ หรือป.ป.ช.มี

บทบาทอย่างสําคญัในการควบคุมตรวจสอบผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ

ระดับสูงโดยมีความมุ่งหมายในแง่การตรวจสอบท่ีเน้นหนักไปในเร่ืองการควบคุมมิให้ผู้ ดํารง

ตําแหน่งทางการเมืองหรือเจ้าหน้าท่ีระดบัสงูใช้อํานาจไปในทิศทางท่ีกระทําการทุจริตต่ออํานาจ

หน้าท่ี25 บทบาทของป.ป.ช.มีหลายลกัษณะ บทบาทหนึ่งคือการทําหน้าท่ีในการตรวจสอบว่า

                                                 
 

*
 มาตรา 12 แหง่พระราชบญัญตัิธนาคารแหง่ประเทศไทย พทุธศกัราช  2485 

 25 บรรเจิด สงิคะเนติ หลกักฎหมายเก่ียวกบัการควบคมุฝ่ายปกครอง วิญญชูน พิมพ์ครัง้แรก ม.ค. 

2548 หน้า 166 
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เจ้าหน้าท่ีของรับใช้อํานาจในตําแหน่งหน้าท่ีโดยมิชอบหรือไม่ อีกบทบาทหนึ่งคือการทําหน้าท่ีเป็น

องค์กรไตส่วนข้อเท็จจริงเบือ้งต้นให้แก่วฒุิสภา หรืององค์กรตลุาการ จึงเห็นได้ว่าป.ป.ช. มีบทบาท

สําคัญในการควบคุมตรวจสอบการใช้อํานาจของผู้ ดํารงตําแหน่งทางการเมืองและเจ้าหน้าท่ี

ระดบัสงูเพ่ือป้องกนัการแสวงหาประโยชน์อนัมิชอบจากการใช้อํานาจหน้าท่ีตามกฎหมาย 

 
4.3.3.3.2 คณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดนิ 
 

  พระราชบญัญตัิธนาคารแห่งประเทศไทย พทุธศกัราช 2485 มาตรา 56

กําหนดว่าให้สํานักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้สอบบญัชีของธนาคารแห่งประเทศไทย การ

ควบคมุตรวจสอบโดยสํานกังานการตรวจเงินแผ่นดินนัน้ แม้จะมิใช่การควบคมุตรวจสอบการใช้

อํานาจตามกฎหมายขององค์กรนัน้ๆ โดยตรง แต่การควบคมุตรวจสอบของคณะกรรมการตรวจ

เงินแผ่นดินโดยการตรวจสอบงบประมาณและการคลงัขององค์กรนัน้ก็มีความสําคญัเป็นอย่างยิ่ง 

องค์กรท่ีขาดวินยัทางงบประมาณและการคลงั จนเป็นเหตใุห้มีความรับผิดตามกฎหมายแล้ว ย่อม

อาจนําไปสูก่ารใช้อํานาจหน้าท่ีเพ่ือแสวงหาประโยชน์อนัมิชอบได้เช่นกนั 
 



บทที่ 5 
 

สถานะทางกฎหมายมหาชน และการใชอํานาจกํากับดูแลตลาดเงิน 
ของธนาคารแหงประเทศไทย 

 
ตามที่ไดศึกษาถึงตลาดเงิน ตลอดจนบทบาทของตลาดเงินที่มีความสําคัญตอ

ระบบเศรษฐกิจ สงผลใหตองมีการจัดตั้งธนาคารกลางซึ่งเปนองคกรของรัฐที่มีหนาที่หลักในการ
กําหนดนโยบายการเงินและกํากับดูแลตลาดเงินของประเทศ การศึกษาโครงสราง รวมถึงบทบาท
หนาที่ และความรับผิดชอบของธนาคารแหงประเทศไทย และธนาคารกลางในตางประเทศนั้น ทํา
ใหเห็นภาพที่ชัดเจนประการหนึ่งวาการกําหนดสถานะ โครงสราง และบทบาทหนาที่ของธนาคาร
กลางในแตละประเทศจะแตกตางกันไปตามบริบทของสังคม การเมือง และแนวโนมทางเศรษฐกิจ
ของประเทศในแตละชวงเวลา ในกรณีของธนาคารแหงประเทศไทยก็เชนกัน วิทยานิพนธฉบับนี้จะ
ไดศึกษาและวิเคราะหถึงสถานะทางกฎหมายมหาชนของธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะที่เปน
หนวยงานของรัฐ และรูปแบบการใชอํานาจกํากับดูแลตลาดเงินของธนาคารแหงประเทศไทย และ
องคกรที่เกี่ยวของ 
 
5.1 สถานะทางกฎหมายมหาชนของธนาคารแหงประเทศไทย 
 

การพิจารณาสถานะทางกฎหมายของธนาคารแหงประเทศไทยนั้น จําเปนที่
จะตองพิจารณาเบื้องตนถึงสถานะความเปนอิสระของธนาคารกลาง เพื่อใหเห็นแนวทางและ
รูปแบบการใชอํานาจของธนาคารกลาง ซึ่งจะเปนปจจัยหนึ่งในการพิจารณาสถานะทางกฎหมาย
ตอไป  

ในประเด็นเร่ืองความเปนอิสระของธนาคารกลางนั้น ฝายสนับสนุนความเปน
อิสระของธนาคารกลาง ใหเหตุผลสําคัญวาการตัดสินใจในการดําเนินนโยบายการเงินควรแยก
ออกมาตางหากจากการตัดสินใจทางการเมือง ความสามารถในการสรางเงินไมสมควรที่จะตกอยู
ภายใตการควบคุมดูแลของกลุมบุคคลที่เขามามีอิทธิพลทางการเมืองในระยะสั้นๆ ขอสนับสนุน
ความเปนอิสระของธนาคารกลางในประเด็นนี้มาจากความคิดพื้นฐานที่วาธนาคารกลางมีความ
รับผิดชอบในการดูแลปริมาณเงินและสินเชื่อในประเทศใหอยูในระดับที่เหมาะสมเพื่อรักษามูลคา
ของเงินใหมีเสถียรภาพ ดังนั้นถาธนาคารกลางตองถูกควบคุมโดยฝายบริหาร และ/หรือนิติบัญญัติ
ของประเทศแลว แนวโนมที่อิทธิพลทางการเมืองจะเขามาแทรกแซงการตัดสินใจในการดําเนิน
นโยบายการเงินของธนาคารกลางยอมมีโอกาสเกิดขึ้นได กลาวคือ นโยบายการเงินอาจมีแนวโนม
ไปในลักษณะ “ผอนคลาย” (easy monetary policy) เนื่องจากนักการเมืองมักตองการจะใชจายเงิน
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ในเรื่องตางๆ เปนจํานวนมาก แตไมคอยอยากเก็บภาษีเพิ่มข้ึน ดังนั้นงบประมาณของประเทศจึงมี
แนวโนมที่จะขาดดุล ซึ่งหมายถึงรัฐบาลมีความจําเปนจะตองกอภาระหนี้สินเพื่อชดเชยงบประมาณ
ที่ขาดดุล วิธีการหาเงินชดเชยที่มักใชกันมากแตกอใหเกิดแนวโนมของภาวะเงินเฟอสูงก็คือ การที่
รัฐบาลขายหลักทรัพยรัฐบาลใหแกธนาคารกลาง ซึ่งมีผลเสมือนการที่รัฐบาลพิมพพันธบัตรขึ้นมา
ใหมเพื่อนํามาชดเชยการขาดดุล แตเนื่องจากหนาที่ของธนาคารกลางคือการรักษาเสถียรภาพของ
ระดับราคาสินคา ธนาคารกลางจึงควรมีอํานาจในการตรวจสอบและดูแลการใชจายของรัฐบาลให
อยูในระดับที่เหมาะสม 

ในขณะที่ฝายโตแยงความเปนอิสระของธนาคารกลางนั้น โตแยงวานโยบาย
เศรษฐกิจระดับชาติควรมีการประสานกันเปนอยางดี โดยไมสามารถดําเนินนโยบายแตละอนัอยาง
เอกเทศโดยไมคํานึงถึงขอขัดแยงระหวางจุดมุงหมายทางเศรษฐกิจตางๆ ที่อาจเกิดขึ้นได เนื่องจาก
เปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไปวาจุดมุงหมายของการมีเสถียรภาพในระดับราคาสินคาและจุดมุงหมาย
ของการจางงานเต็มที่ เปนสิ่งที่ ขัดแยงกัน และการที่ทําใหบรรลุจุดมุงหมายหนึ่งก็จะตอง
แลกเปลี่ยนกับการไมบรรลุอีกจุดมุงหมายหนึ่ง ดังนั้นการที่ธนาคารกลางดําเนินนโยบายการเงิน
เพื่อรักษาเสถียรภาพของระดับราคาสินคาอันเปนจุดมุงหมายดั้งเดิมของธนาคารกลาง อาจทําให
อัตราวางงานสูงกวาอัตราที่สังคมปรารถนา อยางไรก็ดีการดําเนินนโยบายการเงินและนโยบาย
การคลังควรที่จะมีการประสานกันอยางดีและไมดําเนินการไปในทิศทางตรงกันขามกัน หาก
ธนาคารกลางมีความเปนอิสระและดําเนินนโยบายการเงินไปโดยเอกเทศ การประสานระหวาง
นโยบายตางๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งนโยบายการเงินและนโยบายการคลังจะทําไดยากยิ่งขึ้น1

จากความเห็นดังกลาวขางตนทําใหเห็นไดวาหลักความเปนอิสระของธนาคาร
กลางดังกลาวเปนหลักการที่มีการยอมรับเปนการทั่วไปวาการใชอํานาจเพื่อปฏิบัติหนาที่ของ
ธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะธนาคารกลางของประเทศนั้นมีความจําเปนอยางยิ่งที่จะตอง
สามารถดําเนินการไดอยางอิสระเพื่อใหสามารถปฏิบัติหนาที่ไดอยางมีประสิทธิภาพ แตการจะ
อิสระเพียงใดและในชวงเวลาใดนั้นเปนประเด็นที่นักเศรษฐศาสตรการเงินการธนาคารและ
ผูเกี่ยวของโดยตรงจะไดพิจารณาตอไป   

เมื่อพิจารณาวาธนาคารแหงประเทศไทยเปนองคกรทางปกครองที่ควรจะ
สามารถใชอํานาจไดอยางเปนอิสระแลว จึงไดพิจารณาตอไปวาธนาคารแหงประเทศไทย จะมี
สถานะเชนไรในทางกฎหมาย โดยทั่วไปเมื่อกลาวถึงสถานะขององคกรในทางกฎหมาย ประเด็นที่
จะมักจะไดรับการพิจารณาเปนประการแรก คือ สถานะตามกฎหมายแพง ซึ่งเปนกฎหมายเอกชน
เปนพื้นฐาน ซึ่งในประเด็นนี้กอนที่จะมีการตราพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย (ฉบับที่ 4) 

                                                 
1 ชมเพลิน  จนัทรเรอืงเพ็ญ, เศรษฐศาสตรการเงินและการธนาคาร, หนา 188 
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พ.ศ.2551 สถานะทางกฎหมายของธนาคารแหงประเทศไทยคอนขางคลุมเครือ เนือ่งจากกฎหมาย
กําหนดเพียงวา “ธนาคารแหงประเทศไทยเปนนิติบุคคล” สะทอนใหเห็นวาการพิจารณาสถานะ
ขององคกรตามกฎหมายแพงหรือกฎหมายเอกชนนั้น มีประเด็นในการพิจารณาหลักอยูที่ความ
เปนนิติบุคคลของตัวองคกร หากองคกรมีสภาพความเปนนิติบุคคล องคกรยอมสามารถทํานิติ
กรรมตามกฎหมายแพง รวมถึงการมีสิทธิและหนาที่ของตนเองตามที่ไดกลาวมาแลว แตหากไมมี
สภาพนิติบุคคล องคกรนั้นก็จะไมสามารถทํานิติกรรมในนามของตนได โดยจะตองใหองคกรใน
ระดับสูงขึ้นไปที่หนวยงานนั้นสังกัดเปนผูทํานิติกรรมแทน ซึ่งในอดีตนั้นองคกรของรัฐจะมีเพียง
สวนราชการและรัฐวิสาหกิจเทานั้น การที่กฎหมายระบุเพียงวาธนาคารแหงประเทศไทยมีสถานะ
เปนนิติบุคคล ยอมกอใหเกิดการโตเถียงตามมาวาธนาคารแหงประเทศไทยเปนองคกรของรัฐ
ประเภทใด  

พระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย (ฉบับที่ 4) พ.ศ.2551 จึงไดกําหนด
สถานะของธนาคารแหงประเทศไทยใหมีความชัดเจนมากขึ้น โดยระบุวา “ใหธนาคารแหงประเทศ
ไทยเปนนิติบุคคล มีฐานะเปนหนวยงานของรัฐที่ไมเปนสวนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจตามกฎหมาย
วาดวยวิธีการงบประมาณและกฎหมายอื่น”2 อยางไรก็ตามเนื่องจากในปจจุบันหนวยงานของรัฐ
ทั้งที่อยูภายใตระบบบังคับบัญชาโดยตรง รวมถึงองคกรที่อยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐมีอยู
หลากหลายประเภท ทั้งกระทรวง ทบวง กรม รัฐวิสาหกิจ องคการมหาชน และองคกรที่เรียกชื่อ
อยางอื่น ซึ่งเมื่อพิจารณาเพียงสถานะตามกฎหมายเอกชนแลว องคกรเหลานี้มีทั้งที่มีสถานะ และ
ไมมีสถานะเปนนิติบุคคล อยางไรก็ตามสถานะตามกฎหมายเอกชนดังกลาวไมเพียงพอตอการ
อธิบายถึงลักษณะการใชอํานาจทางปกครองขององคกรอันเปนสิ่งสะทอนสถานะตามกฎหมาย
มหาชนได การพิจารณาถึงสถานะในทางกฎหมายมหาชนนั้นเปนไปเพื่อที่จะสามารถพิจารณาได
วาองคกรมีการใชอํานาจทางปกครองที่สอดคลองกับสถานะขององคกรหรือไม และหากองคกรมี
การใชอํานาจที่ไมสอดคลองกับสถานะขององคกรแลว ก็จะนําไปสูการพิจารณาวาองคกรนั้นมีการ
ใชอํานาจที่เกินขอบเขตหรือไมตอไป และผูที่ถูกกระทบสิทธิจะสามารถเรียกรองหรือเยียวยาความ
เสียหายอยางไร จะเห็นวาเมื่อพิจารณาจากสถานะตามแนวคิดทางวิชาการกฎหมายมหาชนแลว 
การบัญญัติถึงสถานะของธนาคารแหงประเทศไทยตามที่กลาวมาขางตนจึงไมเพียงพอตอการระบุ
ถึงสถานะตามกฎหมายมหาชนของธนาคารแหงประเทศไทยอยางชัดเจนได 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 กอใหเกิดแนวคิดของ
องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ คือ การเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญที่สามารถใชอํานาจที่รัฐธรรมนูญ
กําหนดใหไวโดยอิสระ แตคําวาอิสระนี้ไมอาจหมายถึงวาองคกรดังกลาวจะสามารถใชอํานาจโดย

                                                 
2 มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พทุธศักราช  2485 
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ปราศจากการควบคุมความชอบดวยกฎหมาย ทําใหเกิดปญหาการตีความสถานะขององคกรที่
ปรากฏตามรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จึงไดกําหนด
ประเภทขององคกรตามรัฐธรรมนูญไวอยางชัดเจนมากขึ้น โดยแบงเปนองคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ และองคกรอื่นตามรัฐธรรมนูญ3 อยางไรก็ตามการบัญญัติชื่อองคกรไวในรัฐธรรมนูญ
ชวยแกปญหาการพิจารณาสถานะความเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญเทานั้น แตมิไดหมายความวา
องคกรอ่ืนๆ ที่ไมไดรับการบัญญัติชื่อองคกรไวในรัฐธรรมนูญจะไมสามารถมีความเปนอิสระในการ
ใชอํานาจได  

ตามที่ไดศึกษาแนวคิดเรื่องนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนมาแลวในบทที่ 2 จะ
เห็นไดวาตามแนวคิดทางวิชาการนั้น นิติบุคคลมหาชนสามารถแบงไดเปน 2 ประเภท ไดแก หนวย
ราชการสวนกลาง คือ กระทรวง ทบวง กรม และหนวยงานของรัฐอ่ืน ซึ่งคําวาหนวยงานของรัฐอ่ืน
นี้เองเปนประเด็นที่ตองพิจารณาตอไปวามีลักษณะอยางไร อยางไรก็ตามในการแบงประเภท
หนวยงานของรัฐนี้ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ หรือ ก.พ.ร. ไดจัดทําหลักการ
จําแนกประเภทหนวยงานของรัฐเพื่อสรางรูปแบบองคการในภาคราชการประเภทตางๆ ให
เหมาะสมกับการดําเนินบทบาทภารกิจของภาครัฐที่มีความแตกตางกันหลากหลายตามภารกิจแต
ละประเภทไดและสามารถกําหนดกระบวนการการบริหารภายในใหสอดคลองกับประเภทภารกิจ
เพื่อใหเกิดการทํางานอยางมีประสิทธิภาพและมีความคลองตัวในการบริหารงานมากกวารูปแบบ
องคการที่เปนหนวยราชการ โดย ก.พ.ร.ไดนําเสนอหลักการดังกลาวตอคณะรัฐมนตรี ซึ่ง
คณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบกับหลักการดังกลาวเมื่อวันที่ 3 เมษายน 2550 โดยมีการกําหนด
ประเภทหนวยงานของรัฐออกเปน 4 ประเภท4 ไดแก 

(1)  สวนราชการ เปนหนวยงานที่รับผิดชอบการใหบริการสาธารณะทาง
ปกครอง ซึ่งเปนภารกิจหลักของรัฐ เชน การรักษาความสงบเรียบรอย การปองกันประเทศ การ
ออกกฎระเบียบ อนุมัติ อนุญาตตามกฎหมาย รวมทั้งงานนโยบายตางๆตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2545  

(2)  รัฐวิสาหกิจ เปนหนวยงานที่รับผิดชอบบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรม
และพาณิชยกรรมซึ่งผลิตและจําหนายสินคาหรือบริการ ที่มีลักษณะเปนการใหบริการสาธารณะ 
และงานสาธารณูปโภคขนาดใหญ หรืองานของรัฐบางดานที่มีความสําคัญตอความมั่นคงและการ
พัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ หรือการดําเนินกิจกรรมที่มีผลตอคุณภาพของชีวิตประชาชนที่รัฐยัง
จําเปนตองควบคุมและดําเนินการแตผูเดียว หรือเปนงานที่ภาคเอกชนยังไมพรอมที่จะลงทุน
                                                 
3 หมวด 11 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2550 
4 สํานักงานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ.การจัดโครงสรางหนวยงานของรัฐในกํากับของฝายบริหาร [ออนไลน]. 28 กุมภาพันธ
2552. แหลงที่มา : http://www.opdc.go.th/content.php?menu_id=4&content_id=30
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ดําเนินการ หรือเปนกิจการที่รัฐจําเปนตองแทรกแซงตลาดเพื่อใหเกิดการแขงขันที่เปนธรรม หรือ
ใหบริการแกกลุมเปาหมายเฉพาะ ทั้งนี้เพื่อใหงานใหบริการนั้นไดมาตรฐานทั้งในเรื่องคุณภาพ 
ปริมาณ คาใชจายและอื่นๆ  รัฐวิสาหกิจจะเปนองคกรที่มีสภาพนิติบุคคลซึ่งมีวัตถุประสงคในการ
แสวงหารายไดในเชิงพาณิชยเพื่อใหมีงบประมาณสามารถดูแลตนเองได โดยองคกรของรัฐที่มี
ลักษณะเปนรัฐวิสาหกิจนั้น มักพิจารณาตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 หรือ
ตามกฎหมายจัดตั้งองคกรนั้นๆ   

(3)  องคการมหาชน เปนหนวยงานที่รับผิดชอบบริการสาธารณะทางสังคม
และวัฒนธรรม ซึ่งอํานวยการบริการแกประชาชน หรือการดําเนินการอันเปนสาธารณะประโยชน
อ่ืนใดซึ่งไมเหมาะที่จะใชวิธีการของราชการในการบริหาร องคกรเหลานี้จะเปนนิติบุคคลซึ่งไมมี
วัตถุประสงคในการแสวงหากําไร สามารถพิจารณาไดตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ.
2542 ซึ่งเปนกฎหมายกลางและกฎหมายจัดตั้งองคกรนั้นๆ 

(4)  หนวยงานของรัฐรูปแบบใหม ซึ่งเปนหนวยงานของรัฐที่ไมสามารถ
กําหนดใหเปนสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือองคการมหาชนได แบงตามลักษณะขององคกรไดเปน 2 
แบบ คือ 

 (4.1) องคการของรัฐที่เปนอิสระ (Independent Administrative 
Organization) ทําหนาที่ในการกํากับดูแลกิจกรรมของรัฐตามนโยบายสําคัญที่ตองการความเปน
กลางอยางเครงครัด ปราศจากการแทรกแซงจากอํานาจทางการเมืองเพื่อใหกลไกตลาดสามารถ
ทํางานไดอยางแทจริง โดยไมบิดเบือน ไดแก ธนาคารแหงประเทศไทย สํานักงานคณะกรรมการ
กํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย สํานักงานคณะกรรมการกิจการกระจายเสียงและกิจการ
โทรทัศนแหงชาติ สํานักงานคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแหงชาติ สํานักงานคณะกรรมการ
กิจการพลังงาน องคการกระจายเสียงและแพรภาพสาธารณะแหงประเทศไทย สถาบันคุมครอง  
เงินฝาก 

 (4.2) กองทุนที่เปนนิติบุคคล เปนเครื่องมือทางเศรษฐกิจของรัฐ โดย
เปนองคกรที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติ เนื่องจากตองการอํานาจรัฐในการบังคับฝายเดียวตอ
ภาคเอกชนหรือประชาชนในการสมทบเงินเขากองทุน โดยมีวัตถุประสงคในการจัดตั้งเพื่อเปน
เครื่องมือทางเศรษฐกิจของรัฐในการดําเนินบริการสาธารณะแกประชาชน หรือกลุมเปาหมาย
เฉพาะ หรือเพื่อการแกไขปญหาทางเศรษฐกิจเฉพาะดาน โดยการดําเนินการของกองทุนจะไดรับ
เงินอุดหนุนจากรัฐบาล และเงินสมทบจากกลุมเปาหมายนั้นๆ  

สําหรับสถานะของธนาคารแหงประเทศไทยนั้น แมวาสํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาระบบราชการจะกําหนดใหธนาคารแหงประเทศไทยเปน 1 ใน 8 หนวยงานของรัฐประเภท
องคการของรัฐที่เปนอิสระก็ตาม แตเมื่อพิจารณาตามพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย 
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พุทธศักราช 2485 ที่ไดศึกษาไวตอนตนจะเห็นวากฎหมายไมไดกําหนดถึงสถานะของธนาคารแหง
ประเทศไทยไว ประกอบกับการที่องคกรทางปกครองอิสระเปนองคกรที่ถูกจัดตั้งขึ้นเพื่อตอบสนอง
ตอความเปลี่ยนแปลงในทางเศรษฐกิจและสังคม จึงทําใหไมมีแนวความคิดหลัก (core concept) 
เพื่อนําไปอธิบายองคกรทางปกครองอิสระทุกองคกร จึงอาจทําใหเกิดขอโตเถียงในความไมชัดเจน
ดังกลาวได ทั้งนี้จากการศึกษาแนวคิดของนิติบุคคลมหาชนจะเห็นไดวาหนวยงานของรัฐที่
สามารถใชอํานาจไดโดยอิสระ ที่อาจมีลักษณะใกลเคียงกับธนาคารแหงประเทศไทย ไดแก 

(1) องคการมหาชน 
   องคการมหาชน คือ นิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนประเภทหนึ่งที่จัดทําบริการ

สาธารณะ การที่องคการมหาชนมิไดเปนผูกําหนดประเภทบริการสาธารณะเอง จึงทําใหมีความ
แตกตางจากองคกรประเภทอื่นๆ ซึ่งเกิดจากการรวมกันของสมาชิก ดังนั้นการจัดทําบริการ
สาธารณะเฉพาะอยาง ถือไดวาเปนทั้งขอจํากัดและหลักประกันขององคการมหาชนอิสระ 
เนื่องจากเมื่อมีกฎหมายกําหนดประเภทบริการสาธารณะแลว องคการมหาชนอิสระจะจัดทํา
บริการสาธารณะนอกเหนือจากที่กฎหมายกําหนดไมได และองคการมหาชนอื่นจะเขามาจัดทํา
บริการสาธารณะดังกลาวทับซอนอีกไมได การที่องคการมหาชนเปนนิติบุคคลในทางกฎหมาย
มหาชนทําใหมีความแตกตางจากนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนอื่นๆ คือมีอํานาจพิเศษบาง
ประการ เชน การใชอํานาจมหาชนเพื่อปฏิบัติตามคําวินิจฉัยภายใตขอบเขตของคําพิพากษา การ
ออกกฎเกณฑทั่วไปเพื่อใชบังคับกับบุคลากรและผูใชบริการขององคการมหาชน ทั้งนี้องคการ
มหาชนอิสระยังตองอยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐ  

(2) องคกรทางปกครองอิสระ 
  องคกรทางปกครองอิสระ หรือ Independent Administrative Organization นี้
ถูกจัดตั้งขึ้นเนื่องจากสภาพการเปลี่ยนแปลงของเศรษฐกิจและสังคมดวยเหตุผลเดียวกับแนวคิด
ในการจัดตั้งองคการมหาชน โดยองคกรของรัฐประเภทดังกลาวนั้นมีชื่อเรียกแตกตางกันไปในแต
ละประเทศ โดยในประเทศไทย ก็มีการเรียกแตกตางกันไป เชน องคกรของรัฐที่เปนอิสระ องคการ
ของรัฐที่เปนอิสระ องคกรทางปกครองอิสระ ทั้งนี้ผูเขียนขอเลือกใชคําวา “องคกรทางปกครอง
อิสระ” เนื่องจากองคกรดังกลาวใชอํานาจทางปกครองเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคขององคกรนั้น 
องคกรทางปกครองอิสระนี้ถูกจัดตั้งขึ้นมาเพื่อทําหนาที่วางระเบียบ หรือควบคุมกิจกรรมบางอยาง
ไมวาจะเปนการดําเนินการโดยภาครัฐ หรือเอกชน โดยกิจกรรมที่อยูภายใตการควบคุมขององคกร
เหลานี้มักเปนกิจกรรมที่สําคัญและมีผลกระทบอยางใหญหลวงตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
เศรษฐกิจของประเทศ จึงมีความจําเปนอยางยิ่งที่จะตองมีองคกรซึ่งมีอํานาจหนาที่ที่เกี่ยวของ
โดยตรงเฉพาะดานเขามากํากับดูแลเพื่อใหเกิดดุลยภาพระหวางการบริหารที่มีประสิทธิภาพกับ
การคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  
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  ลักษณะพิเศษที่สําคัญขององคกรประเภทนี้ คือ ทั้งๆ ที่ ยังเปนองคกรของรัฐอยู
แตไดรับหลักประกันใหสามารถปฏิบัติหนาที่ไดโดยอิสระปลอดพนจากการแทรกแซงจากองคกร
ของรัฐอ่ืนหรือจากสถาบันการเมืองอื่น โดยไมถึงกับจําเปนตองทําใหองคกรดังกลาวกลายเปน
องคกรตุลาการ ตามแนวคิดของฝรั่งเศสมองวาองคกรประเภทนี้เปนองคกรของฝายบริหารและใช
อํานาจอยางเปนอิสระตามแบบของฝายตุลาการ รูปแบบองคกรจึงตองเปนอิสระทั้งทางโครงสราง
และการปฏิบัติหนาที่เพื่อปองกันการแทรกแซงจากฝายบริหาร ลักษณะพิเศษดังกลาวขางตนเปน
สิ่งที่ทําใหองคกรประเภทนี้เปนกลไกสําคัญที่ชวยเสริมประสิทธิภาพของการบริหาร 

   ลักษณะพิเศษทั้งในแงสถานะขององคกร และในแงของอํานาจหนาที่ทําให
องคกรดังกลาวสามารถทําในส่ิงที่องคกรของรัฐอ่ืนๆ ที่มิไดมีสถานะอยางเดียวกันยากจะทําได 
กลาวคือ ใหความคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนอยางมีประสิทธิภาพ และควบคุมการดําเนิน
กิจกรรมบางประการที่มีความสําคัญตอเศรษฐกิจและสังคมเปนสวนรวม ทั้งที่ดําเนินการโดยรัฐ
และโดยเอกชนใหอยูในกรอบที่สมควร 

   จากแนวคิดเชิงวิชาการขององคการมหาชน และองคกรทางปกครองอิสระที่กลาว
มาขางตนนั้นหลักการสําคัญที่ทําใหองคการมหาชนแตกตางจากองคกรทางปกครองอิสระ คือ 
การที่องคการมหาชนนั้นมีหลักสําคัญอยูที่การจัดทําบริการสาธารณะ องคการมหาชนเกิดขึ้น
เนื่องจากเห็นวาในการจัดทําบริการสาธารณะบางอยางนั้นควรมีความเปนอิสระ ในขณะที่องคกร
ทางปกครองอิสระนั้น ถูกออกแบบเพื่อเปนองคกรผูกํากับดูแล เพื่อประกันการคุมครองสิทธิ 
เสรีภาพใหแกประชาชนจากการเปลี่ยนแปลงของสภาพเศรษฐกิจสังคมและเทคโนโลยีในปจจุบัน
สําหรับธนาคารแหงประเทศไทยนั้น จากการศึกษาในบทที่ 4 จะเห็นไดวาธนาคารแหงประเทศไทย
เปนองคกรที่มีบทบาทหนาที่ทั้งในดานการใหบริการทางการเงินในฐานะที่เปนนายธนาคารทั้งของ
สวนราชการ รัฐวิสาหกิจ รวมถึงสถาบันการเงินเอกชนดวย ซึ่งในสวนนี้จะเห็นไดวามีความ
คลายคลึงกับลักษณะขององคการมหาชน ในขณะเดียวกันธนาคารแหงประเทศไทยก็ยังทําหนาที่
เปนผูกํากับดูแลสถาบันการเงิน ทั้งสถาบันการเงินเอกชน และสถาบันการเงินเฉพาะกิจดวย ซึ่ง
ลักษณะดังกลาวเปนคุณสมบัติสําคัญขององคกรทางปกครองอิสระ ดังนี้เมื่อพิจารณาจากบทบาท
หนาที่แลวยอมเห็นไดวาธนาคารแหงประเทศไทยมีลักษณะตามแนวคิดทางวิชาการรวมกันทั้ง
องคการมหาชน และองคกรทางปกครองอิสระ  

   อยางไรก็ตามเมื่อพิจารณาจากลักษณะเชิงวิชาการขององคกรของรัฐแตละ
ประเภทตามแนวคิดของกฎหมายมหาชนตามที่กลาวมาแลว จะเห็นไดวาการที่พระราชบัญญัติ
ธนาคารแหงประเทศไทย พุทธศักราช 2485 ใหอํานาจแกรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมี
อํานาจหนาที่กํากับดูแลโดยทั่วไปซึ่งกิจการของธนาคารแหงประเทศไทย อีกทั้งยังกําหนดใหดํารง
ตําแหนงรัฐมนตรีผูรักษาการตามพระราชบัญญัติดังกลาวยอมเปนการสะทอนใหเห็นวาธนาคาร
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แหงประเทศไทยยังไมสามารถใชอํานาจไดอิสระอยางแทจริงตามจุดมุงหมายซึ่งเปนลักษณะพิเศษ
ขององคกรทางปกครองอิสระ ดังนั้นสถานะขององคกรในทางกฎหมายมหาชนของธนาคารแหง
ประเทศไทยจึงใกลเคียงกับลักษณะตามแนวคิดเชิงวิชาการขององคการมหาชน ซึ่งเปนองคกรที่ยัง
มีอํานาจรัฐเขามากํากับดูแลและเกี่ยวของกับการใชอํานาจทางปกครองขององคกร แตกตางจาก
องคกรทางปกครองที่เปนอิสระที่ตองสามารถใชอํานาจทางปกครองไดโดยอิสระจากการกํากับ
ดูแลของรัฐหรือฝายบริหาร  

 
5.2 การใชอํานาจกํากับดูแลตลาดเงินของธนาคารแหงประเทศไทย  
 

จากการศึกษาบทบาทหนาที่ของธนาคารแหงประเทศไทยในบทที่ 4 จะเห็นไดวา
ธนาคารแหงประเทศไทยเปนองคกรที่สามารถใชอํานาจทางปกครองเพื่อกํากับดูแลตลาดเงินของ
ประเทศ ซึ่งการใชอํานาจทางปกครองอันเปนการใชอํานาจตามกฎหมายมหาชนนั้น มีหลักการที่
แตกตางจากการดําเนินการตามกฎหมายเอกชน คือ ตามหลักการของกฎหมายเอกชน คูกรณี
สามารถตกลงกระทําการใดๆ รวมกันไดทั้งหมด เวนแตที่มีกฎหมายบัญญัติหามไว กลาวคือ 
บุคคลยอมมีเสรีภาพในการกระทําการใดๆ ก็ได เวนแตที่มีกฎหมายที่บัญญัติโดยฝายนิติบัญญัติ
มาจํากัดเสรีภาพเทานั้น ในขณะที่หลักการของกฎหมายมหาชนนั้นเปนไปในทางตรงกันขาม คือ 
ถากฎหมายไมใหอํานาจไวจะไมสามารถกระทําได หากกระทําลงไปยอมถือวาเปนการกระทําทาง
ปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย เมื่อการใชอํานาจทางปกครองเปนการใชอํานาจเพื่อปฏิบัติหนาที่
แทนรัฐ ซึ่งโดยสวนใหญผูใชอํานาจ คือ ฝายบริหารหรือฝายปกครองยอมไมมีสิทธิกาวลวงสิทธิ 
หรือเสรีภาพของเอกชนผูอยูใตปกครอง เวนแตที่มีกฎหมายซึ่งบัญญัติโดยฝายนิติบัญญัติให
อํานาจไวเชนเดียวกัน ดังนี้เมื่อการใชอํานาจทางปกครองเปนการใชอํานาจโดยมีกฎหมายให
อํานาจไวแลว การใชอํานาจดังกลาวจึงเปนการใชอํานาจในฐานะที่เหนือกวาเอกชน การกระทํา
การตามกฎหมายมหาชนฝายบริหารหรือฝายปกครองในฐานะผูใชอํานาจไมจําเปนตองขอความ
ยินยอมจากเอกชนกอน  

จากหลักการขางตนนั้นยอมสงผลใหการกระทําทุกอยางของธนาคารแหงประเทศ
ไทย และขององคกรผูใชอํานาจที่เกี่ยวของตองมีกฎหมายใหอํานาจไวเทานั้น โดยเฉพาะอยางยิ่ง
การดําเนินการที่มีผลกระทบตอสิทธิ เสรีภาพของบุคคลภายนอก หากกฎหมายไมใหอํานาจไวแลว 
ธนาคารแหงประเทศไทยยอมไมสามารถดําเนินการได จึงอาจกลาวไดวาการดําเนินการของ
ธนาคารแหงประเทศไทยที่เกี่ยวของกับตลาดเงินนั้นโดยหลักก็คือการใชอํานาจ อยางไรก็ตามการ
ที่กฎหมายใหอํานาจแกองคกรใด ก็เพื่อใหสามารถปฏิบัติหนาที่ตามภารกิจขององคกรนั้นไดอยาง
มีประสิทธิภาพ องคกรจึงตองรับมาทั้งอํานาจและหนาที่ตามกฎหมาย  
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   จากการศึกษาอํานาจและหนาที่ในการกํากับดูแลตลาดเงินของธนาคารแหง
ประเทศไทยในบทที่ 4 นั้น จะเห็นวาธนาคารแหงประเทศไทยเปนองคกรที่มีอํานาจทางปกครอง 
ซึ่งสามารถแบงเปน 
    (1) การกระทําทางปกครอง เปนการใชอํานาจที่มีผลกระทบออกสูภายนอก
องคกร โดยมีบุคคลภายนอกซึ่งมิใชธนาคารแหงประเทศไทย หรือบุคลากร เจาหนาที่ของธนาคาร
แหงประเทศไทยเปนผูรับคําสั่ง หรือรับผลกระทบซึ่งเกิดจากการใชอํานาจนั้น จากการศึกษา
กฎหมายที่เกี่ยวของในบทที่ 4 นั้นจะเห็นวาธนาคารแหงประเทศไทย และองคผูใชอํานาจที่
เกี่ยวของกับธนาคารแหงประเทศไทยไดรับอํานาจใหสามารถกระทําการทางปกครองประเภท
ตางๆ ซึ่งถือไดวาเปนการใชอํานาจตามกฎหมายมหาชน โดยสามารถแบงประเภทของการกระทํา
ทางปกครองได ดังนี้ 

(1.1) นิติกรรมทางปกครอง ไดแก การแสดงออกซึ่งเจตนาของ
เจาหนาที่ฝายปกครองที่มุงจะผูกนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลหรือนัยหนึ่งเปนการกระทําที่องคกร
ของรัฐ หรือเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครองมุงที่จะกอต้ังความสัมพันธทางสิทธิและหนาที่ระหวาง
องคกรของรัฐ หรือเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครองกับเอกชน5 ในกรณีนิติกรรมทางปกครองสองฝาย 
ไดแก สัญญาทางปกครอง สวนนิติกรรมฝายเดียวของฝายปกครอง ซึ่งเปนการใชอํานาจปกครอง
อยางแทจริงนั้น สามารถแบงออกได 2 ประเภท คือ  

  (1.1.1) กฎ ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.
2539 ไดใหความหมายของ”กฎ” ไววา หมายถึง พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง 
ขอบัญญัติทองถิ่น ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเปนการทั่วไปโดยไมมุงหมาย
แกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ กลาวคือ กฎนั้นเปนการใชอํานาจทางปกครองเพื่อออก
กฎเกณฑที่มีผลบังคับใชเปนการทั่วไป การใชอํานาจของฝายบริหารหรือฝายปกครองในการที่จะ
ออกกฎมีมานานแลว โดยมีวัตถุประสงคเพื่อใหฝายปกครองสามารถกําหนดเงื่อนไขและขั้นตอน
การปฏิบัติงานตามที่เปนจริงได โดยถือวาเปนกฎเกณฑที่มีลักษณะขยายความใหรายละเอียด
กฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ หรืออาจจะมีลักษณะเปนการอุดชองวางของกฎหมายได ทั้งนี้
ฝายบริหารหรือฝายปกครองจะสามารถออกกฎเกณฑดังกลาวไดภายในขอบเขตที่จํากัด คือตอง
ออกกฎเกณฑภายในขอบอํานาจและตามวัตถุประสงคที่นิติบัญญัติใหอํานาจไว   
    (1.1.2) คําสั่งทางปกครอง ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ.2539 ไดใหความหมายของ”คําสั่งทางปกครอง” ไววา หมายถึง การใชอํานาจตาม
กฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง 
โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล ไมวาจะเปนการ
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ถาวรหรือชั่วคราว เชนการสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง การรับ
จดทะเบียน ทั้งนี้รวมถึงการอื่นในกฎกระทรวงที่กําหนดใหเปนคําสั่งทางปกครอง แตไม
หมายความรวมถึงการออกกฎ ในกรณีของคําสั่งทางปกครองนี้อาจกลาวไดวาเปนการใชอํานาจ
ทางปกครองในการออกกฎเกณฑที่มีผลบังคับใชเปนการเฉพาะราย โดยที่ฝายปกครองมี
วัตถุประสงคในการดําเนินกิจกรรมเพื่อประโยชนของสาธารณะ ดังนั้นฝายปกครองจึงไดรับอํานาจ
ฝายเดียวตามกฎหมายในการออกตคําสั่งทางปกครอง ซึ่งเปนกฎเกณฑที่มีผลบังคับใชเปนการ
เฉพาะราย คือ มีผลตอเอกชนที่จะตองถูกบังคับตามกฎเกณฑเปนการเฉพาะรายฝายเดียวได โดย
ไมจําเปนตองไดรับความยินยอมจากเอกชนกอน   

 (1.2) ปฏิบัติการทางปกครอง หมายถึง การกระทําขององคกรของรัฐ
ฝายปกครอง องคกรอื่นของรัฐ หรือองคกรเอกชนที่กระทําโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ
หรือกฎหมายอื่นที่มีคาบังคับเชนพระราชบัญญัติแทนและในนามขององคกรดังกลาว ซึ่งการ
กระทํานั้นไมมีลักษณะเปนการใชอํานาจเพื่อออกกฎเกณฑตามที่กลาวมาขางตน ปฏิบัติการทาง
ปกครองอาจเปนการกระทําในกระบวนการพิจารณาเพื่อออกนิติกรรมทางปกครองขั้นตอนใด
ข้ันตอนหนึ่ง หรืออาจเปนการกระทําที่เปนมาตรการบังคับทางปกครอง เพื่อใหการเปนไปตาม
วัตถุประสงคของนิติกรรมทางปกครองที่ไดมีการออกมาใชบังคับกอนหนานั้นแลว ปฏิบัติการทาง
ปกครองอาจกอใหเกิดนิติสัมพันธระหวางองคกรของรัฐฝายปกครองกับบุคคลอื่นไดเชนกัน6  

(2) การกระทําที่มิใชการกระทําทางปกครองโดยแท นอกจากการใชอํานาจ
ของหนวยงานรัฐที่มีลักษณะเปนการกระทําทางปกครองตามที่ไดกลาวมาแลว ยังมีบทบาทหนาที่
อ่ืนของธนาคารแหงประเทศไทยที่เปนการกระทําที่มิไดใชอํานาจทางปกครอง ในกรณีนี้คือ การ
กระทําของธนาคารแหงประเทศไทย หรือองคกรผูใชอํานาจที่เกี่ยวของซึ่งมีผลบังคับภายนอก
องคกร แตไมมีลักษณะเปนการกระทําทางปกครอง เชน การกําหนดนโยบายทางการเงิน ซึ่ง
โดยทั่วไปนั้นนโยบายไมมีสภาพบังคับตามกฎหมาย เวนแตมีการออกกฎหมาย หรือกฎเกณฑแหง
กฎหมายเพื่อกําหนดหลักเกณฑ หรือเงื่อนไขตามนโยบาย ซึ่งนโยบายจะแปรสภาพเปนกฎหมาย 
หรือกฎเกณฑแหงกฎหมายที่มีผลใชบังคับเปนการทั่วไป  กฎเกณฑแหงกฎหมายที่มีผลใชบังคับ
เปนการเฉพาะรายที่มีสภาพบังคับแทน 

 ตามที่ไดกลาวมาแลววาในฐานะที่ธนาคารแหงประเทศไทยเปนองคกร
ผูใชอํานาจทางปกครอง เมื่อมีการกระทําทางปกครองเกิดขึ้น การกระทํานั้นยอมตองอยูภายใต
หลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนหลักการสําคัญของหลักนิติรัฐทั้งสิ้นไม
วาจะเปนการกระทําทางปกครองประเภทนิติกรรมทางปกครอง หรือปฏิบัติการทางปกครอง ซึ่งใน

                                                 
6 รายละเอยีดโปรดดนัูนทวัฒน  บรมานนัท, กฎหมายปกครอง, พิมพครั้งที่ 1 (กรุงเทพ: วิญูชน)  พ.ศ. 2552  
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การพิจารณาความชอบดวยกฎหมายของกระทําทางปกครอง หรือการกระทําของรัฐนั้น อาจ
พิจารณาได 2 นัย คือ การกระทําของรัฐทุกอยางตองชอบดวยกฎหมาย และการควบคุมการ
กระทําของรัฐใหชอบดวยกฎหมาย  

 หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองนี้เปนขอจํากัด
อํานาจของฝายปกครอง โดยฝายปกครองจะกระทําการทางปกครองที่กระทบสิทธิเสรีภาพของ
ปจเจกชนไดก็ตอเมื่อดําเนินการภายใตขอบเขตที่กฎหมายใหอํานาจไว กฎหมายที่จะใหอํานาจ
ฝายปกครองที่จะกระทําการที่กระทบสิทธิเสรีภาพของปจเจกชนนั้นจะตองเปนกฎหมายที่ตราโดย
ฝายนิติบัญญัติ อยางไรก็ตามกฎหมายที่เปนที่มาของอํานาจฝายปกครองยังรวมถึงกฎหมาย
ลําดับรองกฎเกณฑแหงกฎหมายอื่นๆ หลักกฎหมายทั่วไป หรือแมกระทั่งแมเจาหนาที่ฝาย
ปกครองผูนั้นสามารถกําหนดกฎเกณฑที่เกี่ยวของไดเองตามที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว การใช
อํานาจทางปกครองจึงตองอยูภายใตหลักความชอบดวยกฎหมายทั้งหมด ไมวาจะเปนกฎหมายที่
เปนลายลักษณอักษร และไมเปนลายลักษณอักษร กฎหมายจึงเปนทั้งฐานอํานาจ  และ
ขณะเดียวกันก็เปนขอบเขตหรือขอจํากัดของการใชอํานาจของฝายปกครอง เมื่อพิจารณาในแง
ของการเปนขอบเขตหรือขอจํากัดของการใชอํานาจของฝายปกครองแลว กฎหมายยอมเปน
กฎเกณฑของฝายนิติบัญญัติที่สรางขึ้นเพื่อเปนหลักประกันสิทธิเสรีภาพของเอกชนผูไดรับ
ผลกระทบจากการใชอํานาจนั้น หากเอกชนถูกลิดรอนสิทธิ หรือเสรีภาพที่กฎหมายรับรองและ
คุมครองไว หรือเห็นวาการกระทําทางปกครองไมชอบดวยกฎหมาย เอกชนผูนั้นยอมสามารถใช
สิทธิผานองคกรตุลาการเพื่อรองขอใหความไมชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองนั้น
หมดสิ้นไปได 

  จากการศึกษาอํานาจและหนาที่ในการกํากับดูแลตลาดเงินของธนาคารแหง
ประเทศไทยในบทที่ 4 นั้น เนื่องจากธนาคารแหงประเทศไทยเปนองคกรทางปกครองที่อยูภายใต
หลักนิติรัฐ การใชอํานาจทางปกครองของธนาคารแหงประเทศไทยในการกํากับดูแลตลาดเงินไม
วาในรูปแบบใดจึงตองอยูภายใตหลักความชอบดวยกฎหมายเสมอ และตามที่กลาวมาแลวถึง
แนวความคิดเกี่ยวกับการใชอํานาจโดยอิสระของธนาคารกลาง ซึ่งความเปนอิสระดังกลาวก็มิได
หมายความวาการใชอํานาจของธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะธนาคารกลางจะปลอดพนจาก
การควบคุมความชอบดวยกฎหมาย ทั้งนี้เนื่องมาจากอํานาจที่ธนาคารแหงประเทศไทยใชนั้นเปน
การใชอํานาจทางปกครองเชนเดียวกับการใชอํานาจของหนวยงานรัฐประเภทอื่นๆ ดังนั้นการใช
อํานาจของธนาคารแหงประเทศไทยจึงไมอาจเปนไปโดยปราศจากการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบดวยกฎหมาย โดยเฉพาะอยางยิ่งการควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการได ทั้งนี้
ตามที่อนุสัญญายุโรปวาดวยสิทธิมนุษยชน มาตรา 6 ไดบัญญัติ วา “บุคคลทุกคนมีสิทธิที่จะใหคดี
ของตนไดรับการพิจารณาพิพากษาดวยความเทาเทียมกัน โดยเปดเผยและภายในระยะเวลาที่
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เหมาะสม โดยศาลที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายที่เปนอิสระและเปนกลาง” การใชอํานาจของธนาคาร
แหงประเทศไทยจึงตองอยูภายใตการควบคุมขององคกรตุลาการ  

ในกรณีของประเทศไทยที่มีการใชอํานาจตุลาการผานระบบศาลคู คือ ศาล
ยุติธรรม และศาลปกครองนั้น เมื่อธนาคารแหงประเทศไทยเปนองคกรที่ใชอํานาจปกครองแลว 
การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองของธนาคารแหงประเทศไทยจึง
ตองอยูภายใตเขตอํานาจศาลปกครอง สงผลใหการใชอํานาจทางปกครองของธนาคารแหง
ประเทศไทยจะตองคํานึงถึงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 เพื่อใหการ
ใชอํานาจทางปกครองเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย อยางไรก็ตามหากเอกชนผูรับผลของการใช
อํานาจทางปกครองดังกลาวประสงคจะโตแยงการใชอํานาจทางปกครองของธนาคารแหงประเทศ
ไทย ก็จะตองพิจารณาตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.
2542 โดยในกรณีที่พิจารณาวาเปนการกระทําละเมิดทางปกครองแลว ยังตองนําพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.2539 เขามาพิจารณาดวย 

อนึ่ง ในชวงแรกของการบังคับใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ยัง
มีองคกรตุลาการอีกแหงหนึ่งเขามามีบทบาทเกี่ยวของกับการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญ
ของกฎหมายที่มีความเกี่ยวของกับธนาคารแหงประเทศไทยอีกองคกรหนึ่ง คือ ศาลรัฐธรรมนูญ ซึ่ง
มีหนาที่โดยทั่วไปในการวินิจฉัยความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายทั้งกอนและหลังการบังคับ
ใชกฎหมายนั้นๆ โดยกฎหมายที่จะอยูในเขตอํานาจการวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญดังกลาว
จะตองเปนกฎหมายที่ตราโดยฝายนิติบัญญัติ หรืออาจเรียกวาเปนการกระทําทางนิติบัญญัติซึ่งถือ
เปนบทบัญญัติแหงกฎหมายตามความหมายของรัฐธรรมนูญเทานั้น  

ในกรณีของธนาคารแหงประเทศไทย ศาลรัฐธรรมนูญไดเคยมีคําวินิจฉัยที่
เกี่ยวของกับการกระทําทางนิติบัญญัติซึ่งใหอํานาจธนาคารแหงประเทศไทยในการใชอํานาจทาง
ปกครอง ดังเชนคําวินิจฉัยที่ 4/2542 โดยเปนการพิจารณาสถานะของประกาศธนาคารแหง
ประเทศไทย เร่ือง การกําหนดอัตราดอกเบี้ยใหธนาคารพาณิชยปฏิบัติในเรื่องดอกเบี้ยและสวนลด 
ลงวันที่ 20 ตุลาคม พ.ศ.2536 ซึ่งศาลไดพิจารณาวาประกาศดังกลาวเปนขอกําหนดที่ออกโดยผูวา
การธนาคารแหงประเทศไทย ดวยความเห็นชอบของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง โดยอาศัย
อํานาจตามพระราชบัญญัติที่เกี่ยวของซึ่งมีผลบังคับใชในขณะนั้น คือพระราชบัญญัติธนาคาร
พาณิชย พ.ศ.2505 ซึ่งเมื่อประกาศธนาคารแหงประเทศไทยดังกลาวออกโดยอาศัยอํานาจตาม
พระราชบัญญัติ ประกาศดังกลาวจึงตองมีผลบังคับใชไดเทาที่อยูในขอบเขตอํานาจตามที่
พระราชบัญญัติใหอํานาจไว และเนื่องจากประกาศธนาคารแหงประเทศไทยมิไดออกโดยองคกรที่
ใชอํานาจนิติบัญญัติ จึงไมถือเปนบทบัญญัติแหงกฎหมายตามความหมายของรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 264 ศาลรัฐธรรมนูญจึงไมมีอํานาจหนาที่ในการวินิจฉัยความชอบดวยรัฐธรรมนูญของ
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ประกาศดังกลาวได คําวินิจฉัยดังกลาวถือเปนการวางบรรทัดฐานที่สําคัญใหกับการกําหนดเขต
อํานาจศาลรัฐธรรมนูญในการพิจารณาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎเกณฑที่ออกโดยองคกร
ของรัฐอ่ืนทิ่ใชฝายนิติบัญญัติซึ่งเปนการใชอํานาจทางปกครอง ซึ่งในปจจุบันไดเกิดเปนขอสรุปที่
ชัดเจนแลววาการใชอํานาจทางปกครองขององคกรของรัฐจะตองอยูภายใตเขตอํานาจของศาล
ปกครองดังที่กลาวมาแลวขางตน 

นอกจากประเด็นที่เกี่ยวของกับการใชอํานาจในการออกประกาศธนาคารแหง
ประเทศไทย  ซึ่งเปนผลโดยตรงจากการใชอํานาจของธนาคารแหงประเทศไทยแลว ศาล
รัฐธรรมนูญยังไดมีคําวินิจฉัยที่เกี่ยวของกับธนาคารแหงประเทศไทยอีกหลายกรณี เชน ความชอบ
ดวยรัฐธรรมนูญของพระราชบัญญัติดอกเบี้ยเงินใหกูยืมของสถาบันการเงิน พ.ศ.2535 ในสวนที่
เกี่ยวกับการเรียกดอกเบี้ยเกินรอยละ 15 ตอป ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญไดมีคําวินิจฉัยที่ 5/2542 ไววา
พระราชบัญญัติดังกลาวใหอํานาจรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังโดยคําแนะนําของธนาคารแหง
ประเทศไทยในการกําหนดอัตราดอกเบี้ยที่สถาบันการเงินอาจคิดจากผูกู หรือคิดใหผูใหกูยืมสูง
กวารอยละ 15 ตอปก็ได โดยมีบทบัญญัติใหยกเวนมิใหนํามาตรา 654 แหงประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชยที่กําหนดอัตราดอกเบี้ยกูยืมไวที่รอยละ 15 ตอปมาใชบังคับ ศาลเห็นวา
พระราชบัญญัติดังกลาวมีลักษณะเปนกฎหมายเฉพาะ ซึ่งใหอํานาจสถาบันการเงินสามารถคิด
ดอกเบี้ยเกินรอยละ 15 ตอปไดภายใตการกํากับดูแลของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง และ
ธนาคารแหงประเทศไทย โดยไมถือวาเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม ซึ่งขัดกับหลักความ
เสมอภาคตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 30 แตอยางใด หรือคําวินิจฉัยที่ 7/2543 ซึ่งเปนประเด็น
เกี่ยวกับการใชอํานาจของธนาคารแหงประเทศไทยในการกําหนดใหธนาคารพาณิชยปฏิบัติใน
เร่ืองดอกเบี้ย หรือสวนลด ตามมาตรา 14 แหงพระราชบัญญัติธนาคารพาณิชย พ.ศ.2505 ซึ่งมีผล
บังคับใชในขณะนั้น โดยศาลรัฐธรรมนูญเห็นวากฎหมายใหอํานาจธนาคารแหงประเทศไทย
กําหนดใหธนาคารพาณิชยปฎิบัติเกี่ยวกับเร่ืองดอกเบี้ยหรือสวนลด โดยมิไดมีประเด็นเกี่ยวกับการ
มีสิทธิ หรือมีสวนรวมของบุคคลในกระบวนการพิจารณาของเจาหนาที่ของรัฐอันมีผลกระทบตอ
สิทธิเสรีภาพของบุคคล จึงไมถือวาเปนการละเมิดสิทธิในการมีสวนรวมในกระบวนการพิจารณา
ของรัฐตามที่รัฐธรรมนูญคุมครองไว และในประเด็นเดียวกันนี้ ยังไดมีคําวินิจฉัยที่ 13/2545 ซึ่ง
ศาลรัฐธรรมนูญเห็นวาการที่ธนาคารแหงประเทศไทยใชอํานาจกําหนดใหธนาคารพาณิชยปฏิบัติ
ในเรื่องดังกลาว ธนาคารพาณิชยจะตองปฏิบัติตอลูกคาอยางเทาเทียมกัน โดยไมอาจปฏิบัติตาม
อําเภอใจได จึงไมถือวาเปนการละเมิดศักดิ์ศรีความเปนมนุษยที่รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองไว  

กลาวโดยสรุปก็คือในการใชอํานาจเพื่อกํากับดูแลตลาดเงินของธนาคารแหง
ประเทศไทยนั้น เมื่อเปนการกํากับดูแลโดยการใชอํานาจทางปกครองแลว จึงตองมีการควบคุม
ความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจดังกลาว ธนาคารแหงประเทศไทยจะสามารถใชอํานาจ
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ทางปกครองไดภายในขอบเขตที่กฎหมายใหอํานาจไวเทานั้น  และเมื่อมีขอโตแยงในเร่ือง
ความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจทางปกครองเกิดขึ้น ยอมตองอยูภายใตเขตอํานาจของ
ศาลปกครองตามรายละเอียดที่ไดศึกษามาแลว เวนแตมีกฎหมายกําหนดไวเปนประการอื่น  
 



บทที่ 6 
 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 
 

 
6.1 บทสรปุ 
 

 ตลาดเงินเปนแหลงระดมเงินทุนประเภทหนึ่งโดยเปนสวนประกอบของตลาด
การเงิน ซึ่งทําหนาที่ระดมเงินออมและกระจายไปยังแหลงทุนตางๆ ทั้งระยะสั้นในตลาดเงิน และ
ระยะยาวในตลาดทุนตามความตองการ โดยที่ตลาดเงินเปนแหลงระดมทุนระยะสั้น มีความเสี่ยง
ต่ําและสภาพคลองคอนขางสูงทําใหมีองคกรธุรกิจ และประชาชนท่ีมีเงินออมทั่วไปเกี่ยวของดวย
เปนจํานวนมาก ซึ่งผูเกี่ยวของเหลานี้เองทําใหตลาดเงินมีเงินทุนหมุนเวียนเปนจํานวนมากสงผล
ตอเนื่องใหระบบเศรษฐกิจของประเทศสามารถขับเคลื่อนตอไปได ดวยความสําคัญของตลาดเงิน
ดังกลาว ทําใหรัฐตองเขามากํากับดูแล โดยมหีนาที่หลักในการกําหนดนโยบายการเงิน และกํากับ
ดูแลสถาบันการเงินประเภทตางๆ ซึ่งองคกรที่มีความเกี่ยวของกับการกํากับดูแลตลาดเงินนี้โดย
หลักไดแก ธนาคารกลาง ซึ่งมีหนาที่โดยหลัก คือ การกํากับดูแลเสถียรภาพทางการเงินของ
ประเทศ โดยตองดําเนินการในลักษณะที่คํานึงถึงเสถียรภาพของระบบเศรษฐกิจของประเทศโดย
สวนรวมเปนหลัก โดยไมหวังผลกําไร วัตถุประสงคในการดําเนินการของธนาคารกลางนั้นมีความ
แตกตางจากการดําเนินการของสถาบันการเงินเอกชนอื่นๆ ตรงที่ธนาคารกลางเปนองคกรที่
ดําเนินการโดยไมมุงแสวงหากําไร หรือประโยชนสูงสุดของธนาคารกลางเอง  

 ธนาคารกลางแหงแรก คือ ธนาคารแหงประเทศอังกฤษ (Bank of England) 
เกิดขึ้นเนื่องจากรัฐบาลอังกฤษตองการแหลงรายไดเพื่อนําเงินไปใชในการทําสงครามกับฝร่ังเศส 
อยางไรก็ตามความจําเปนในการจัดตั้งธนาคารกลางของประเทศอื่นๆ สวนใหญเพื่อใหเปนสถาบัน
ที่ทําหนาที่ในการรักษาเสถียรภาพทางการเงินของประเทศในยามที่ประเทศเผชิญวิกฤตการณทาง
เศรษฐกิจ ซึ่งแมวารูปแบบการจัดองคกร อํานาจหนาที่ และความสัมพันธระหวางธนาคารกลาง
และรัฐบาลจะแตกตางกันในไปตามเงื่อนไขและปจจัยภายในของแตละประเทศ แตสิ่งที่ธนาคาร
กลางของทุกประเทศมีรวมกันก็คือการเปนองคกรของรัฐที่มีบทบาทสําคัญตอระบบตลาดเงินใน
ประเทศนั้นๆ ในบรรดาธนาคารกลางดวยกัน อยางไรก็ตามในขณะที่ระบบเศรษฐกิจการเงินมีการ
ขยายตัวมากขึ้น ธนาคารกลางก็มีรูปแบบที่เปลี่ยนแปลงไปเชนกัน จากเดิมที่มีลักษณะเปน
ธนาคารกลางเดี่ยว ก็พัฒนามาเปนระบบธนาคารกลาง ไดแก ระบบธนาคารกลางของประเทศ
สหรัฐอเมริกา และระบบธนาคารกลางยุโรป  
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  ระบบธนาคารกลางยุโรป หรือ European System Central Banks นั้นเกิดขึ้น
จากความรวมมือระดับพหุภาคีระหวางประเทศตางๆ ในการจัดตั้งสหภาพยุโรป มีวัตถุประสงคใน
การสรางตลาดรวมกันในนามของสหภาพยุโรป โดยใชสกุลเงินเดียวกันคือ ยูโร (Euro) กอใหเกิด
ระบบธนาคารยุโรป ซึ่งประกอบดวย ธนาคารกลางแหงยุโรป (European Central Bank) และ
ธนาคารกลางของประเทศสมาชิก (National Central Banks) โดยธนาคารกลางแหงยุโรปมีหนาที่
หลักในการกําหนดนโยบายการเงิน รวมถึงทําหนาที่อ่ืนเชนเดียวกับธนาคารกลางทั่วไป แตมี
ขอจํากัดวาจะตองเปนธุรกรรมหรือการดําเนินการที่มีความเกี่ยวของ หรือมีผลกระทบตอสกุลเงินยู
โรเทานั้น โดยอํานาจของธนาคารกลางแหงยุโรปดังกลาว มีที่มาจากการที่ธนาคารกลางของ
ประเทศสมาชิกยินยอมสละอํานาจในการตัดสินใจเกี่ยวกับการเงิน และตลาดเงินบางสวนให  
เมื่อพิจารณาความสัมพันธในลักษณะนี้จะเห็นไดวาความสัมพันธในระบบธนาคารกลางของ
ประเทศสหรัฐอเมริกา กับความสัมพันธในระบบธนาคารกลางยุโรปนั้น แมวาจะเปนการกํากบัดแูล
ตลาดเงินดวยระบบธนาคารกลางเชนเดียวกัน แตก็มีความแตกตางกันอยู กลาวคือในขณะที่ระบบ
ธนาคารกลางของสหรัฐอเมริกาประกอบดวย Federal Reserve Bank หรืออาจเรียกไดวาเปน
ธนาคารกลางเฉพาะพื้นที่จํานวน 12 แหง ซึ่งสามารถใชอํานาจไดเชนเดียวกับธนาคารกลางทั่วไป
ภายในเขตพื้นที่ของตนเอง แตละ Federal Reserve Bank ตางมีอํานาจเปนของตนเองโดยไมมี 
Federal Reserve Bank ใดมีอํานาจเหนือกวา ความสัมพันธระหวาง Federal Reserve Bank กับ
ระบบธนาคารกลางนั้นเปนการแบงแยกหนาที่ในระดับจุลภาคและมหภาค ในขณะท่ีระบบ
ธนาคารกลางยุโรปซึ่งประกอบดวย ธนาคารกลางแหงยุโรป และธนาคารกลางของประเทศสมาชิก
นั้นแตกตางกัน เนื่องจากธนาคารกลางของประเทศสมาชิกมีที่มาจากรัฐแตละรัฐที่ตางก็มีอํานาจ
อธิปไตยของตนเอง การเปนสวนหนึ่งของระบบธนาคารกลางยุโรปจึงเปนการยินยอมสละอํานาจ
อธิปไตยทางการเงินบางสวนของตนใหแกธนาคารกลางแหงยุโรป โดยธนาคารกลางของประเทศ
สมาชิกจะจํากัดอํานาจหนาที่ของตนไวที่การดูแลตลาดเงิน และธุรกิจของระบบธนาคารทั่วไป
ภายในประเทศเทานั้น เพื่อใหธนาคารกลางแหงยุโรปมีอํานาจในการกําหนดนโยบายการเงิน และ
แนวทางในการดําเนินนโยบายการเงินเพื่อรักษาเสถียรภาพของเงินยูโรซึ่งเปนสกุลเงินรวมกันของ
สหภาพได โดยธนาคารกลางของประเทศสมาชิกตกลงจะปฏิบัติตามแนวทางที่ธนาคารกลางแหง
ยุโรปกําหนดไว  

 สําหรับประเทศไทยนั้น ไดมีการกอต้ังธนาคารแหงประเทศไทยขึ้นใน พ.ศ.2485 
เพื่อทําหนาที่ธนาคารกลาง ซึ่งนอกจากบทบาทในการดูแลเสถียรภาพทางการเงินเพื่อใหเศรษฐกิจ
ของประเทศมีความมั่นคงแลว ธนาคารแหงประเทศไทยยังมีบทบาทในการกํากับดูแลสถาบัน
การเงิน ทั้งสถาบันการเงินเอกชน และสถาบันการเงินเฉพาะกิจตามที่ไดรับมอบหมายจาก
กระทรวงการคลังอีกดวย ซึ่งในการปฏิบัติหนาที่ดังกลาวนั้น จําเปนอยางยิ่งที่จะตองมีความเปน
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อิสระในการปฏิบัติหนาที่ แนวคิดเรื่องความเปนอิสระของธนาคารกลางนั้นเปนแนวคิดที่ไดรับการ
ยอมรับโดยทั่วไป แตถึงเชนนั้นแนวคิดดังกลาวก็มิใชแนวคิดที่ปราศจากขอโตแยง เนื่องจากความ
เปนอิสระขององคกรของรัฐที่สามารถใชอํานาจที่มีผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจของประเทศไดนั้น
ยอมมีผูโตแยงวาควรอิสระในระดับใด ซึ่งในประเด็นนี้ก็มีผูเสนอแนวคิดที่เปนการประนีประนอม
ระหวางอํานาจของฝายบริหารที่เปนผูกํากับดูแล และแนวคิดเรื่องความเปนอิสระของธนาคารกลาง
ทําใหเกิดแนวคิดความเปนอิสระภายใตรัฐบาลขึ้น อยางไรก็ตามประเด็นเรื่องความเปนอิสระของ
ธนาคารกลางควรจะเปนเชนไรนั้น เปนเรื่องที่นักเศรษฐศาสตรการเงินการธนาคารและผูเกี่ยวของ
ยอมสามารถพิจารณาและใหความเห็นไดดีกวาผูเขียนวาแนวคิดความเปนอิสระภายใตรัฐบาลนี้
เหมาะสมกับธนาคารกลางหรือไม หรือหากเหมาะสมแลวจะเหมาะสมในภาวะเศรษฐกิจเชนไร  

 แนวคิดเรื่องความเปนอิสระของธนาคารกลางยอมสะทอนใหเห็นวาธนาคารกลาง
เปนองคกรของรัฐประเภทหนึ่งซึ่งควรจะสามารถใชอํานาจไดโดยอิสระ ซึ่งแตกตางจากแนวคิด
เร่ืององคกรของรัฐในรูปแบบเดิมที่อยูภายใตอํานาจบังคับบัญชา ทั้งนี้เนื่องจากรัฐสมัยใหมมี
ภารกิจมากขึ้น จึงยอมมีการพัฒนาองคกรของรัฐในรูปแบบตางๆ ขึ้นมาเพื่อรองรับภารกิจดังกลาว 
ในกรณีของธนาคารกลางก็เชนกัน ซึ่งแมจะใชชื่อวาธนาคาร แตธนาคารกลางซึ่งเปนองคกรของรัฐ
ยอมไมมีวัตถุประสงคในการแสวงหากําไร ทําใหตองพิจารณาวาธนาคารแหงประเทศไทยนั้น จะมี
สถานะ เชนไรในทางกฎหมายมหาชน  

 ในประเด็นเรื่องสถานะทางกฎหมายมหาชนของธนาคารแหงประเทศไทยนั้น
กอนที่จะมีการตราพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย (ฉบับที่ 4) พ.ศ.2551 สถานะของ
ธนาคารแหงประเทศไทยตามกฎหมายคอนขางคลุมเครือ เนื่องจากกฎหมายกําหนดเพียงวา 
“ธนาคารแหงประเทศไทยเปนนิติบุคคล” ซึ่งเปนการสะทอนใหเห็นการพิจารณาสถานะขององคกร
ตามกฎหมายแพงหรือกฎหมายเอกชน ตอมาพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย (ฉบับที่ 4) 
พ.ศ.2551 ไดแกไขสถานะของธนาคารแหงประเทศไทยใหมีความชัดเจนมากขึ้น โดยระบุวา “ให
ธนาคารแหงประเทศไทยเปนนิติบุคคล มีฐานะเปนหนวยงานของรัฐที่ไมเปนสวนราชการ หรือ
รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณและกฎหมายอื่น” อยางไรก็ตามเนื่องจากใน
ปจจุบันองคกรของรัฐทั้งที่อยูภายใตระบบบังคับบัญชาโดยตรง รวมถึงองคกรที่อยูภายใตการ
กํากับดูแลของรัฐมีอยูหลากหลายประเภท ซึ่งเมื่อพิจารณาเพียงสถานะตามกฎหมายเอกชนแลว 
องคกรเหลานี้มีทั้งที่มีสถานะ และไมมีสถานะเปนนิติบุคคล ซึ่งสถานะตามกฎหมายเอกชน
ดังกลาวไมเพียงพอตอการอธิบายถึงสถานะทางกฎหมายมหาชนขององคกร อันสะทอนถึง
ลักษณะการใชอํานาจขององคกรได 

   ทั้งนี้ แมวาสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการจะกําหนดประเภทให
ธนาคารแหงประเทศไทยเปน 1 ใน 8 หนวยงานของรัฐที่มีสถานะองคการของรัฐที่เปนอิสระกต็าม 
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แตเมื่อพิจารณาตามพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พุทธศักราช 2485 ซึ่งแกไขเพิ่มเติม
โดยพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย (ฉบับที่ 4) พ.ศ.2551 จะเห็นวากฎหมายไมได
กําหนดถึงสถานะของธนาคารแหงประเทศไทยไวชัดเจน ผูเขียนจึงไดศึกษาแนวคิดเกี่ยวกับองคกร
ของรัฐ 2 ประเภทที่มีแนวคิดทางวิชาการใกลเคียงกับธนาคารแหงประเทศไทย ไดแก องคการ
มหาชน ซึ่งคือนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนประเภทหนึ่งที่อยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐโดย
มีหนาที่หลักในการจัดทําบริการสาธารณะ และองคกรทางปกครองอิสระ ซึ่งถูกจัดตั้งขึ้นเพื่อทํา
หนาที่วางระเบียบ หรือควบคุมกิจกรรมบางอยางไมวาจะเปนการดําเนินการโดยภาครัฐ หรือ
เอกชน โดยกิจกรรมที่อยูภายใตการควบคุมขององคกรทางปกครองอิสระนั้น มักเปนกิจกรรมที่
สําคัญและมีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน การใชอํานาจเพื่อปฏิบัติหนาที่ขององคกร
ทางปกครองอิสระดังกลาวจึงตองเปนไปโดยอิสระ ปราศจากการแทรกแซง หรือการควบคุมบังคับ
บัญชาจากฝายบริหาร 

   จากหลักการขององคการมหาชน และองคกรทางปกครองอิสระที่กลาวมาขางตน
นั้นหลักการสําคัญที่ทําใหองคการมหาชนแตกตางจากองคกรทางปกครองอิสระ คือ องคการ
มหาชนนั้นมีหลักสําคัญอยูที่การจัดทําบริการสาธารณะ ในขณะที่ยังเปนองคกรซึ่งอยูภายใตการ
กํากับดูแลของรัฐ ซึ่งคือฝายบริหาร ในขณะที่องคกรทางปกครองอิสระน้ัน ถูกออกแบบเพื่อเปน
องคกรผูกํากับดูแล เพื่อประกันการคุมครองสิทธิ เสรีภาพใหแกประชาชนจากการเปลี่ยนแปลงของ
สภาพเศรษฐกิจ สังคมและเทคโนโลยีในปจจุบัน  

   ธนาคารแหงประเทศไทยเปนองคกรที่มีบทบาทหนาที่ทั้งในดานการใหบริการทาง
การเงินในฐานะที่เปนนายธนาคารทั้งของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ รวมถึงสถาบันการเงินเอกชน
ดวย ซึ่งในสวนนี้จะเห็นไดวามีความคลายคลึงกับลักษณะขององคการมหาชน ในขณะเดียวกัน
ธนาคารแหงประเทศไทยก็ยังทําหนาที่เปนผูกํากับดูแลสถาบันการเงิน ซึ่งลักษณะดังกลาวเปน
คุณสมบัติสําคัญขององคกรทางปกครองอิสระ ดังนี้เมื่อพิจารณาจากบทบาทหนาที่แลวยอมเห็น
ไดวาธนาคารแหงประเทศไทยมีลักษณะตามแนวคิดทางวิชาการรวมกันทั้งองคการมหาชน และ
องคกรทางปกครองอิสระ  

   อยางไรก็ตามเมื่อพิจารณาจากลักษณะเชิงวิชาการขององคกรของรัฐแตละ
ประเภทตามแนวคิดของกฎหมายมหาชนตามที่กลาวมาแลว จะเห็นไดวาการที่พระราชบัญญัติ
ธนาคารแหงประเทศไทย พุทธศักราช 2485 ใหอํานาจแกรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมี
อํานาจหนาที่กํากับดูแลโดยทั่วไปซึ่งกิจการของธนาคารแหงประเทศไทย อีกทั้งยังกําหนดใหดํารง
ตําแหนงรัฐมนตรีผูรักษาการตามพระราชบัญญัติดังกลาวยอมเปนการสะทอนใหเห็นวาธนาคาร
แหงประเทศไทยยังไมสามารถใชอํานาจไดอยางอิสระ ซึ่งเปนลักษณะพิเศษขององคกรทาง
ปกครองอิสระ ดังนั้นสถานะขององคกรในทางกฎหมายมหาชนของธนาคารแหงประเทศไทยจึง
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ใกลเคียงกับลักษณะตามแนวคิดเชิงวิชาการขององคการมหาชน ซึ่งเปนองคกรที่ยังมีอํานาจรัฐเขา
มากํากับดูแลและเกี่ยวของกับการใชอํานาจทางปกครองขององคกร แตกตางจากองคกรทาง
ปกครองที่เปนอิสระที่ตองสามารถใชอํานาจทางปกครองไดโดยอิสระจากการกํากับดูแลของรัฐ
หรือฝายบริหาร  

สําหรับบทบาทของธนาคารแหงประเทศไทยในการกํากับดูแลตลาดเงินนั้น จาก
การศึกษาในบทที่ 4 และบทที่ 5 จะเห็นวาธนาคารแหงประเทศไทยกํากับดูแลตลาดเงินผานการใช
อํานาจทางปกครองซึ่งเปนการใชอํานาจตามกฎหมายมหาชน ซึ่งมีหลักการ คือ การใชอํานาจทาง
ปกครองนั้นตองมีกฎหมายใหอํานาจไว จึงจะสามารถกระทําได ถากฎหมายไมใหอํานาจไว หาก
กระทําลงไปยอมถือวาเปนการกระทําทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย เมื่อการใชอํานาจทาง
ปกครองเปนการใชอํานาจเพื่อปฏิบัติหนาที่แทนรัฐ ผูใชอํานาจคือฝายบริหารหรือฝายปกครอง
ยอมไมมีสิทธิกาวลวงสิทธิ หรือเสรีภาพของเอกชนผูอยูใตปกครอง เวนแตที่มีกฎหมายซึ่งบัญญัติ
โดยฝายนิติบัญญัติใหอํานาจไวเชนเดียวกัน ดังนี้เมื่อการใชอํานาจตามกฎหมายมหาชนเปนการ
ใชอํานาจโดยมีกฎหมายใหอํานาจไวแลว การใชอํานาจดังกลาวจึงเปนการใชอํานาจในฐานะที่
เหนือกวาเอกชน การกระทําการตามกฎหมายมหาชนฝายบริหารหรือฝายปกครองในฐานะผูใช
อํานาจไมจําเปนตองขอความยินยอมจากเอกชนกอน หลักการขางตนนั้นยอมสงผลใหการกระทํา
ทุกอยางของธนาคารแหงประเทศไทย และขององคกรผูใชอํานาจที่เกี่ยวของตองมีกฎหมายให
อํานาจไวเทานั้น โดยเฉพาะอยางยิ่งการใชอํานาจทางปกครองที่มีผลกระทบตอสิทธิ เสรีภาพของ
บุคคลภายนอก หากกฎหมายไมใหอํานาจไวแลว ธนาคารแหงประเทศไทยยอมไมสามารถ
ดําเนินการได  
    จากการศึกษาอํานาจและหนาที่ในการกํากับดูแลตลาดเงินของธนาคารแหง
ประเทศไทยในบทที่ 4 ตามพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พุทธศักราช 2485 
พระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ.2551 พระราชบัญญัติควบคุมการแลกเปลี่ยนเงิน 
พุทธศักราช 2485 พระราชบัญญัติเงินตรา พ.ศ.2501 และพระราชกฤษฎีกาวาดวยการ
ควบคุมดูแลธุรกิจบริการการชําระเงินทางอิเล็กทรอนิกส พ.ศ.2551นั้น จะเห็นวาธนาคารแหง
ประเทศไทยเปนองคกรที่มีอํานาจทางปกครอง ซึ่งสามารถแบงเปน 
    (1) การกระทําทางปกครอง เปนการใชอํานาจที่มีผลกระทบออกสูภายนอก
องคกร โดยมีบุคคลภายนอกซึ่งมิใชธนาคารแหงประเทศไทย หรือบุคลากร เจาหนาที่ของธนาคาร
แหงประเทศไทยเปนผูรับคําสั่ง หรือรับผลกระทบซึ่งเกิดจากการใชอํานาจนั้น จากการศึกษา
กฎหมายที่เกี่ยวของในบทที่ 4 นั้นจะเห็นวาธนาคารแหงประเทศไทย และองคผูใชอํานาจที่
เกี่ยวของกับธนาคารแหงประเทศไทยไดรับอํานาจใหสามารถกระทําการทางปกครองประเภท
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ตางๆ ซึ่งถือไดวาเปนการใชอํานาจตามกฎหมายมหาชน โดยสามารถแบงประเภทของการกระทํา
ทางปกครองได ดังนี้ 

(1.1) นิติกรรมทางปกครอง ไดแก การแสดงออกซึ่งเจตนาของ
เจาหนาที่ฝายปกครองที่มุงจะผูกนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลหรือนัยหนึ่งเปนการกระทําที่องคกร
ของรัฐ หรือเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครองมุงที่จะกอต้ังความสัมพันธทางสิทธิและหนาที่ระหวาง
องคกรของรัฐ หรือเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครองกับเอกชน ในกรณีนิติกรรมทางปกครองสองฝาย 
ไดแก สัญญาทางปกครอง สวนนิติกรรมฝายเดียวของฝายปกครอง ซึ่งเปนการใชอํานาจปกครอง
อยางแทจริงนั้น สามารถแบงออกได 2 ประเภท คือ  

  (1.1.1) กฎ ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.
2539 ไดใหความหมายของ”กฎ” ไววา หมายถึง พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง 
ขอบัญญัติทองถิ่น ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเปนการทั่วไปโดยไมมุงหมาย
แกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ กลาวคือ กฎนั้นเปนการใชอํานาจทางปกครองเพื่อออก
กฎเกณฑที่มีผลบังคับใชเปนการทั่วไป ในกรณีของธนาคารแหงประเทศไทย คือ การออกประกาศ
ธนาคารแหงประเทศไทยเพื่อกําหนดเงื่อนไข และหลักเกณฑตางๆ เชน  การกําหนดหลักเกณฑ
เกี่ยวกับรูปแบบใขออนุญาตประกอบธุรกิจสถาบันการเงิน การกําหนดหลักเกณฑการถือหุนของ
สถาบันการเงิน  การกําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับการดํารงเงินกองทุนของสถาบันการเงิน การ
กําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับการประกอบธุรกิจของสถาบันการเงิน การออกกฎเกณฑเพื่อกําหนด
หลักเกณฑวิธีการ และเงื่อนไขการใหบริการการชําระเงินทางอิเล็กทรอนิกส เปนตน 
    (1.1.2) คําสั่งทางปกครอง ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ.2539 ไดใหความหมายของ”คําสั่งทางปกครอง” ไววา หมายถึง การใชอํานาจตาม
กฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง 
โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล ไมวาจะเปนการ
ถาวรหรือชั่วคราว เชนการสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง การรับ
จดทะเบียน ทั้งนี้รวมถึงการอื่นในกฎกระทรวงที่กําหนดใหเปนคําสั่งทางปกครอง แตไม
หมายความรวมถึงการออกกฎ ในกรณีของคําสั่งทางปกครองนี้อาจกลาวไดวาเปนการใชอํานาจ
ทางปกครองในการออกกฎเกณฑที่มีผลบังคับใชเปนการเฉพาะราย ในกรณีของธนาคารแหง
ประเทศไทย คือ การออกคําสั่งเพื่ออนุญาต อนุมัติ หรือ กําหนดใหเอกชนผูเกี่ยวของดําเนินการใน
เร่ืองตางๆ เปนการเฉพาะตัว เชน การอนุญาตใหสถาบันการเงินจัดตั้ง หรือยายสํานักงานใหญ 
หรือสาขา รวมถึงการเลิกสาขาของสถาบันการเงิน การอนุญาตใหสถาบันการเงินออกหุนบุริมสิทธิ 
การใหใหความเห็นชอบในการแตงตั้งกรรมการ ผูจัดการ ผูมีอํานาจในการจัดการ หรือที่ปรึกษา
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ของสถาบันการเงิน  การออกคําสั่งเพื่อควบคุมสถาบันการเงิน ปดกิจการของสถาบันการเงิน หรือ
สั่งการตามที่เห็นสมควร เปนตน 

 (1.2) ปฏิบัติการทางปกครอง เปนการกระทําทางปกครองที่ไมมี
ลักษณะเปนการใชอํานาจเพื่อออกนิติกรรมทางปกครองตามที่กลาวมาขางตน ปฏิบัติการทาง
ปกครองอาจเปนการกระทําในกระบวนการพิจารณาเพื่อออกนิติกรรมทางปกครองขั้นตอนใด
ขั้นตอนหนึ่ง หรืออาจเปนการกระทําที่เปนมาตรการบังคับทางปกครอง เพื่อใหการเปนไปตาม
วัตถุประสงคของนิติกรรมทางปกครองที่ไดมีการออกมาใชบังคับกอนหนานั้นแลว ปฏิบัติการทาง
ปกครองอาจกอใหเกิดนิติสัมพันธระหวางองคกรของรัฐฝายปกครองกับบุคคลอื่นไดเชนกัน ใน
กรณีของธนาคารแหงประเทศไทย เชน  การใชอํานาจของผูตรวจการสถาบันการเงินในการเขาไป
ในสถานที่ประกอบธุรกิจของสถาบันการเงินเพื่อตรวจสอบเกี่ยวกับการปฏิบัติงานของสถาบัน
การเงิน การเขาไปในสถานที่ใดๆ เพื่อตรวจสอบในกรณีที่มีเหตุอันควรสงสัยวามีการประกอบธุรกิจ
อันเปนการฝาฝนกฎหมาย เปนตน 

(2) การกระทําที่มิใชการกระทําทางปกครองโดยแท นอกจากการใชอํานาจ
ทางปกครองตามที่ไดกลาวมาแลว ธนาคารแหงประเทศไทยยังมีบทบาทหนาที่อ่ืนที่เปนการกระทาํ
ที่มิไดใชอํานาจทางปกครอง ในกรณีนี้คือ การกระทําของธนาคารแหงประเทศไทย หรือองคกรผูใช
อํานาจที่เกี่ยวของซึ่งมีผลออกสูภายนอกองคกร แตไมมีลักษณะเปนการกระทําทางปกครอง เชน 
การกําหนดนโยบายทางการเงิน หรือการกําหนดมาตรการเพื่อดําเนินการตามนโยบาย โดยทั่วไป
นั้นนโยบายไมมีสภาพบังคับตามกฎหมาย เวนแตมีการออกกฎหมาย หรือกฎเกณฑแหงกฎหมาย
เพื่อกําหนดหลักเกณฑ หรือเงื่อนไขตามนโยบาย ซึ่งนโยบายจะแปรสภาพเปนกฎหมาย หรือ
กฎเกณฑแหงกฎหมายที่มีผลใชบังคับเปนการทั่วไป  กฎเกณฑแหงกฎหมายที่มีผลใชบังคับเปน
การเฉพาะรายที่มีสภาพบังคับแทน 

จากการศึกษาลักษณะการใชอํานาจของธนาคารแหงประเทศไทยตามที่กลาว
มาแลวนั้น เมื่อธนาคารแหงประเทศไทยเปนองคกรที่ใชอํานาจปกครองแลว ธนาคารแหงประเทศ
ไทยจึงตองอยูภายใตหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองโดยองคกรตุลาการ
เสมอ รวมถึงหลักกฎหมายปกครองอื่นทั้งที่เปนลายลักษณอักษร เชน พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ.2542 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.2539 เปนตน กลาวโดยสรุป
ก็คือการที่ธนาคารแหงประเทศไทยสามารถใชอํานาจทางปกครองไดนั้น ยอมสงผลใหธนาคารแง
ประเทศไทยจะตองถูกผูกพันดวยหลักความชอบดวยกฎหมายตามหลักนิติรัฐ แมวาในทาง
เศรษฐศาสตรนั้นจะมีแนวคิดเรื่องความเปนอิสระของธนาคารกลาง แตแนวคิดดังกลาวนั้นก็
หมายถึงเฉพาะความเปนอิสระจากการแทรกแซงของรัฐบาลซึ่งเปนฝายบริหารเทานั้น การที่
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ธนาคารกลางจะมีความเปนอิสระดังกลาวจึงมิไดหมายถึงการปลอดพนการตรวจสอบความชอบ
ดวยกฎหมายโดยอํานาจตุลาการ ซึ่งไดแกศาลปกครองดวย เมื่อธนาคารแหงประเทศไทยยังคงใช
อํานาจทางปกครองเพื่อกํากับดูแลตลาดเงินตามที่มีกฎหมายใหอํานาจไวแลว ธนาคารแหง
ประเทศไทยยอมตองอยูภายใตการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง
โดยศาลปกครองเสมอ 

 
6.2 ขอเสนอแนะ 
 

1. จากการศึกษาแนวคิดในทางวิชาการกฎหมายมหาชน และการพิจารณา
รูปแบบของธนาคารแหงประเทศไทยดังที่กลาวมาแลว จะเห็นไดวาธนาคารแหงประเทศไทยยังคง
มีลักษณะเปน ”องคการมหาชน” ตามแนวคิดทางวิชาการเรื่ององคการมหาชนอยู เพราะธนาคาร
แหงประเทศไทยยังอยูภายใตอํานาจกํากับดูแลของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง แมวา
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ ไดจัดใหธนาคารแหงประเทศไทยมีสถานะเปน        
”องคการของรัฐที่เปนอิสระ” ก็ตาม ฉะนั้นหากมีความเห็นวาธนาคารแหงประเทศไทยควรมีอิสระ
ตามแนวคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระตามที่ไดเสนอไวในบทที่ 2 แลว ก็ควรมีการแกไข
พระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พุทธศักราช 2485 บางมาตราเสียใหม เพื่อใหมีการ
ยกเลิกอํานาจกํากับดูแลธนาคารแหงประเทศไทยของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง  

2. จากที่ไดศึกษาเรื่องแนวคิดในการแยกหนวยงานที่ทําหนาที่กําหนดนโยบาย
การเงินและหนวยงานที่ทําหนาที่กํากับดูแลสถาบันการเงินออกจากกันในบทที่ 2 นั้น การที่
ธนาคารแหงประเทศไทยจะตองดําเนินภารกิจทั้งสองดานไปพรอมๆ กันนั้น อาจทําใหไมสามารถ
ดําเนินบทบาทในการรักษาเสถียรภาพของระบบเศรษฐกิจไปพรอมๆ กับการดูแลสิทธิ เสรีภาพของ
ผูประกอบการในตลาดเงิน รวมถึงประชาชนทั่วไปไดอยางเต็มที่ การแบงแยกองคกรมีขอดีหลาย
ประการ โดยเฉพาะอยางยิ่งจะทําใหการกํากับดูแลสถาบันการเงินมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น และ
สําหรับธนาคารแหงประเทศไทยเองก็จะสามารถปฏิบัติภารกิจในการกําหนดและกํากับดูแล
นโยบายการเงินซึ่งเปนภารกิจหลักไดดียิ่งขึ้นดวย นอกจากนี้ยังสามารถปองกันปญหาในเรื่องการ
ขัดกันของผลประโยชนได  

อยางไรก็ตามในการพิจารณาดําเนินการแยกหนวยงานตามแนวคิดดังกลาว ยัง
จําเปนที่จะตองศึกษาขอมูล และรับฟงความเห็นจากผูทรงคุณวุฒิ และผูเกี่ยวของอีกหลายดาน 
การจะสรุปวาการรวม หรือการแยกองคกรที่ทําหนาที่กําหนดนโยบายการเงินและหนวยงานที่ทํา
หนาที่กํากับดูแลสถาบันการเงินนั้น เปนประเด็นที่ผูเขียนไมอาจสรุปได แตหากมีความเห็นวาการ
แยกองคกรกํากับดูแลสถาบันการเงินออกมาเปนองคกรใหมตางหากจากธนาคารแหงประเทศไทย
เปนแนวทางที่เหมาะสมกับสภาพและระบบเศรษฐกิจของประเทศไทยแลว ผูเขียนขอเสนอให
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พิจารณาจัดตั้ งองคกรใหมนี้ตามแนวทางขององคกรทางปกครองอิสระ  (Independent 
Administrative Organization) ตามแนวคิดทางวิชาการกฎหมายมหาชน เพื่อกอใหเกิด
ประสิทธิภาพสูงสุดในการปฏิบัติภารกิจและกํากับดูแลสถาบันการเงิน  
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