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 ระบบประกันเงินฝากเปนสวนหนึ่งที่สําคัญของตาขายระวังภัยของระบบการเงิน (financial safety net) อยางไร
ก็ตาม การจัดใหมีระบบประกันเงินฝากไดกอใหเกิดปญหาตามมาที่สําคัญตอระบบสถาบันการเงิน โดยเฉพาะพฤติกรรม
ที่ไมระมัดระวังในการดําเนินงานหรือจูงใจใหดําเนินธุรกรรมที่มีความเสี่ยงสูง  (moral hazard) ซ่ึงพฤติกรรมดังกลาวนี้
จะมีผลทําใหระบบสถาบันการเงินออนแอและประสบปญหาตามมา มีผลเปนการทําลายความเชื่อมั่นของบรรดาเจาหนี้ 
ความเชื่อมั่นของผูฝากเงินทั้งของสถาบันการเงินที่มีปญหาและผูฝากเงินของสถาบันการเงินอื่นจนเกิดปญหาแหถอนเงิน 
(bank run) ลุกลามไปทั่วทั้งระบบ (contagion effect) ทําลายเสถียรภาพของระบบการเงินของประเทศ   และเมื่อสถาบัน
การเงินนั้นประสบปญหา ก็จะเปนภาระของสถาบันประกันเงินฝากที่จะตองเขามามีบทบาทในการคุมครองผูฝากเงินโดย
การจายเงินคืนแกผูฝากเงิน ซ่ึงกอใหเกิดตนทุนหรือ cost อยางมหาศาลแกเงินกองทุนประกันเงินฝากของสถาบันประกัน
เงินฝาก  
 จากการศึกษาวิจัยพบวาการจัดใหมีระบบประกันเงินฝากจะตองใหอํานาจแกสถาบันประกันเงินฝากในการ
ตรวจสอบสถาบันการเงิน (examination measures) ใหดําเนินงานอยางมั่นคงและถูกตอง ผานรูปแบบและขั้นตอนของ 
on-site examination และ off-site examination  การจัดอันดับของสถาบันการเงิน (rating) เพื่อใชอํานาจในการบังคับ 
(enforcement action) กับสถาบันการเงินในรูปแบบของการสั่งใหกระทํา งดเวนกระทํา หรือแกไข  เพื่อเปนมาตรการปอง
กันลวงหนามิใหสถาบันการเงินประสบปญหาไดอยางมีประสิทธิภาพ (precautionary measures)  อยางไรก็ตามหาก
สถาบันการเงินใดประสบปญหาขึ้น  เพื่อเปนการสรางความเชื่อม่ันใหแกผูฝากเงินมิใหตื่นตระหนกแหถอนเงิน (bank 
run) เพื่อคุมครองเจาหนี้โดยการรักษามูลคาของสินทรัพยของสถาบันการเงินที่มีปญหา รวมถึงรักษาเสถียรภาพของ
ระบบการเงิน  สถาบันประกันเงินฝากจะตองมีอํานาจในการจัดการกับสินทรัพยและหนี้สิน (resolution measures)  ใน
ลักษณะดังนี้ คือ 
 1. อํานาจในการแกไขปญหาสถาบันการเงินที่ประสบปญหา  ซ่ึงในกรณีที่สถาบันการเงินที่มีปญหานั้นมี
โอกาสที่จะสามารถกลับมาดําเนินงานไดอยางมั่นคงและเปนปรกติ  สถาบันประกันเงินฝากอาจจะเขามาใหความ 
ชวยเหลือโดยการจัดทําแผนฟนฟูกิจการ (restructuring plan) หรือใหความชวยเหลือโดยตรงแกสถาบันการเงินที่มีปญหา 
เชนใหกูยืม (loan) ซ้ือหุนเพิ่มทุน อยางไรก็ตาม หากสถาบันการเงินที่ประสบปญหานั้นไมอาจที่จะแกไขหรือสามารถ
กลับมาดําเนินงานไดอยางมั่นคงแลว  ก็อาจจะเขามาคุมครองผูฝากเงินโดยการจายเงินคืนแกผูฝากเงินหรืออาจจะเลือกใช
วิธีการอื่นที่มีตนทุนหรือ cost ที่ต่ํากวากวาการจายเงินคืนแกผูฝากเงิน  เชน การโอนขายสินทรัพยใหแกสถาบันการเงิน
อื่น (purchase and assumption, P&A) การควบรวมกิจการ (M&A) หรือปดกิจการนั้นและดําเนินการชําระบัญชีสถาบัน
การเงินนั้นตอไป 
 2. อํานาจในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา  ซ่ึงภายหลังจากที่ปดกิจการสถาบัน
การเงินใดที่มีปญหา สถาบันประกันเงินฝากจะมีอํานาจในการจัดการกับสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่ปด 
กิจการ รวบรวมทรัพยสินตางๆของสถาบันการเงินที่ปดกิจการนั้น และดําเนินการจัดสรรชําระหนี้ใหแกบรรดาเจาหนี้ 
ทั้งหลาย รวมถึงสถาบันประกันเงินฝากในฐานะผูรับชวงสิทธิของผูฝากเงินอยางเทาเทียมกัน  

สถาบันประกันเงินฝากที่มีอํานาจในการตรวจสอบสถาบันการเงินและอํานาจในการจัดการสินทรัพยและ 
หนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหาจะทําใหระบบประกันเงินฝากมีประสิทธิภาพเพราะสถาบันประกันเงินฝากจะมี
เครื่องมือในการปองกันและเครื่องมือในการแกไขปญหา สามารถปองกันปญหาสถาบันการเงินมีพฤติกรรม Moral 
Hazard  และมีสวนสําคัญในการสรางเสถียรภาพและความมั่นคงของตาขายระวังภัยทางการเงินของประเทศ(financial 
safety net ) 
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A deposit insurance system is one crucial part of a financial safety net which can; however, cause 

serious effects on the financial institution system. One of those effects is a moral hazard problem that can 
eventually weaken the financial institution system, thus reducing the creditor’s confidence, the depositor’s 
confidence including a contagious run on the bank, and the stability of the national financial system.  This 
subsequently makes an expensive deposit insurance fund reimbursed by a deposit insurance corporation. 

The findings from this research revealed that the deposit insurance corporations should be authorized 
to examine financial institutions through examination measures both on-site and off-site, assign an institution 
rating for an enforcement action, and take effective precautionary measures. In addition, to create depositors’ 
confidence and protect creditors as well as maintain the stability of the financial system, the deposit insurance 
corporations should have the authority to manage the assets and liabilities (or resolution measures) of any 
troubled financial institutions as follows:  

1) A corrective action. In the case that the troubled financial institutions can be rehabilitated, the 
deposit insurance corporations may use a solution called “bail out”, “direct financial assistance” or 
“restructuring plan”. If; however, the troubled financial institutions cannot be rehabilitated, the deposit 
insurance corporations may use a solution called “deposit payoff” or other solutions that cost less such as 
purchase and assumption (P&A), merger and acquisition (M&A) or closing and liquidation. 

2) A liquidation action. After any troubled financial institutions are closed, the deposit insurance 
corporations will have the authority to manage all the assets and liabilities, to collect all the assets and 
distribute it to all creditors, including the deposit insurance corporations (the subrogator) in an equal  
manner.  

 Once the deposit insurance corporations have the authority over the troubled financial institutions as 
mentioned above, the deposit insurance system will be more effective. As a result, the moral hazard problem 
will be prevented or eliminated, and the national stability and financial safety net will be maintained.   
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ผูเขียนกราบขอบพระคุณ รองศาสตราจารย ดร. ศักดา ธนิตกุล เปนอยางสูง ผูซึ่งเปนครูของผูเขียนที่
ใหความเมตตาแกผูเขียน ตลอดระยะเวลาที่ผูเขียนไดชวยงานทานอาจารยในฐานะของผูชวยสอนและผูชวยวิจัย 
ใหอภัยในยามที่ผูเขียนกระทําผิดพลาด ใหโอกาสและใหคําแนะนําถึงแนวทางในการดํารงวิชาชีพตอไปใน
อนาคตและการดํารงตนที่ถูกตองและดีงาม ซึ่งผูเขียนจะนอมรับเพื่อนําไปปฏิบัติไปใหสมกับที่ทานอาจารยได 
มุงหวังไว และในสวนของวิทยานิพนธฉบับนี้ ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณทานอาจารยที่รับเปนประธาน
กรรมการสอบวิทยานิพนธ และใหความกรุณาสละเวลาตรวจแก ใหคําแนะนํา และสนับสนุนวิทยานิพนธฉบับนี้
จนสําเร็จลุลวงไปไดดวยดี 

ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณ รองศาสตราจารย สําเรียง  เมฆเกรียงไกร ที่รับเปนอาจารยที่ปรึกษา
วิทยานิพนธ ถึงแมวาทานอาจารยจะมีภารกิจที่รับผิดชอบมากมายหลายประการ  และขอกราบขอบพระคุณทาน
อาจารย ทวีลาภ  ฤทธาภิรมย  ผูบริหารของธนาคารกรุงเทพ จํากัด (มหาชน) ประจํากลุมงานวิเทศนิติ  ฝายผูจัดการ
ใหญ ที่ใหความเมตตาและใหโอกาสที่ดี แนะนําสั่งสอนผูเขียนเปนอยางดีเสมอมา รับเปนอาจารยที่ปรึกษารวม  
ใหคําแนะนําและใหคําปรึกษาตั้งแตเริ่มตนหัวขอเรื่องของวิทยานิพนธ  การจัดทําวิทยานิพนธ ขอมูลและเนื้อหา
ของวิทยานิพนธ  ตรวจและแกไข จนวิทยานิพนธฉบับนี้สําเร็จลงได 
 ขอกราบขอบพระคุณอยางสูงอาจารยเกริก วณิกกุล ทานผูชวยผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย ที่ไดให
ความเมตตาและสละเวลาอันมีคาอยางยิ่งแกผูเขียนรับเปนกรรมการสอบวิทยานิพนธ รวมทั้งใหคําแนะนําที่เปน
ประโยชนตอเนื้อหาของวิทยานิพนธฉบับนี้  และขอกราบขอบพระคุณอาจารยวสันต เทียนหอม  ทานผูชวย
เลขาธิการอาวุโส สํานักงานคณะกรรมการ กลต.ที่รับเปนกรรมการสอบวิทยานิพนธและไดใหความเมตตา และ
กรุณาสละเวลาอันมีคาแกผูเขียนใหคําแนะนํา  ใหแนวทางของเนื้อหาวิทยานิพนธจนเกิดความกระจางชัดใน 
เนื้อหามากขึ้น เปนที่ซาบซึ้งตอผูเขียนเปนอยางมาก 
 นอกจากนี้ ขอกราบขอบพระคุณทานรองศาสตราจารย พิชัยศักดิ์  หรยางกูร ที่ใหคําแนะนํา ใหแนวทาง
ที่เปนประโยชนอยางยิ่ง  ใหแงคิดและใหคําปรึกษาในเรื่องตางๆ  แกผูเขียนตลอดมา และวิทยานิพนธฉบับนี้ไม
อาจจะสําเร็จได หากไมไดรับความชวยเหลือและใหคําปรึกษาทางดานขอมูลจาก คุณนลินี นันทวานิช และคุณ
อําไพ อิศรางกูร ณ อยุธยา  ฝายโครงการจัดต้ังสถาบันประกันเงินฝาก สายงานจัดการกองทุน ธนาคารแหง
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  บทที่  1 
 

บทนํา 

 

ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 
ส่ิงที่มีความสําคัญตอระบบการเงิน (financial system) คือกลไกการทํางาน (function) 

ของระบบการเงินจะตองดําเนินไปอยางมั่นคงและมีเสถียรภาพ  หากกลไกดังกลาวดําเนินไปอยาง
ไมราบรื่น ไมมีเสถียรภาพ  หรือมีความไมมั่นคง (unsoundness) โดยเฉพาะที่เกิดจากตลาดการเงิน
1(financial market) ที่มีระบบสถาบันการเงินซึ่งทําหนาที่ เปนตัวกลางทางการเงิน  (Financial  
Intermediary) ซ่ึงเปนกลไกที่สําคัญของตลาดการเงินเกิดความไมมั่นคงหรือความออนแอก็ยอมจะ
สงผลกระทบตอระบบการเงินและสรางความเสียหายอยางใหญหลวงตอระบบเศรษฐกิจของ
ประเทศ กลไกของระบบการเงินมีลักษณะ ดังนี้2 
 
 
 

                                                  
 1ตลาดการเงิน หรือ Financial  Market  เปนตลาดซึ่งผูขายนําสินทรัพยทางการเงินมาขาย
และผูซ้ือนําเงินมาซื้อสินทรัพยทางการเงินนั้น  โดยการที่ผูขายสรางหรือผลิตสินทรัพยทางการเงิน
ขึ้นมาจะมีผลทําใหผูขายไดเงินซึ่งเปนเงินทุนที่ระดมไดจากการขาย เพื่อใชลงทุนตอไปในโครงการ
ที่ขาดแคลนเงินทุน สวนการที่ผูซ้ือไดซ้ือสินทรัพยทางการเงินไปเปนการทําใหผูซ้ือสินทรัพยไดใช
เงินทุนในสวนที่ผูซ้ือไดเก็บสะสมเอาไวนั้นอยางมีประสิทธิภาพหรือเกิดประโยชนสูงสุด  ดังนั้น
ตลาดการเงิน จึงทําหนาที่ในการระดมเงินออมจากแหลงตางๆ  เพื่อกระจายไปยังแหลงที่ตองการ
ทุนตางๆ และเปนระบบตัวกลางที่สําคัญในการทําหนาท่ีชวยใหเงินออมกลับไปเปนเงินลงทุน   
ตลาดการเงินจึงเปนกลไกที่สําคัญตอการพัฒนาเศรษฐกิจเพราะทําหนาที่เปนแหลงเงินทุน (source 
of  Fund ) ของภาคธุรกิจ (Business Sector) เพื่อนําเงินไปลงทุน  ขยายกิจการ รวมถึงขยายการ
ผลิตสินคาหรือส่ิงสาธารณูปโภคตาง ๆ อันมีผลตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศ    
 2Mishkin, F. S. The Economic of Money, Banking and Financial Market . Sixth Edition 
Update, Person Education International, 2003. p. 21 
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     การที่จะเสริมสรางและพัฒนาใหระบบการเงินมีความเขมแข็ง มีเสถียรภาพและมี 
ประสิทธิภาพนั้น  ส่ิงที่ในหลายประเทศพยายามสรางใหเกิด คือ มาตรการปองกันลวงหนา 
(precautionary  measures) ที่จะปองกันไมใหเกิดปญหาวิกฤติทางการเงินเกิดขึ้น รวมถึงเปนตาขาย
ความมั่นคงของระบบการเงิน ในการเยียวยาความเสียหายที่อาจจะเกิดขึ้นเมื่อระบบการเงินมีปญหา 
 มาตรการปองกันลวงหนาทางการเงินดังกลาวประกอบไปดวย 

1. การจัดใหมีแหลงใหกูยืมเงินแหลงเงินสุดทาย (the  lender  of  last resort ) 
2. การจัดใหมีการกํากับดูแลใหมีความมั่นคง (prudential  supervision) 
3. การจัดใหมีระบบการประกันเงินฝาก (deposit  insurance system)  
 
จะเห็นไดวา ระบบการประกันเงินฝาก เปนกลไกหนึ่งที่สําคัญของตาขายระวังภัยทาง 

การเงิน ดังจะเห็นไดจากประสบการณของหลายประเทศ เชน  สหรัฐอเมริกา  หลังชวงของ The 
Great Depression ในป ค.ศ 1933 ไดมีการจัดตั้งสถาบันประกันเงินฝาก (Federal  Deposit Insurance  
Corporations (FDIC) ขึ้นมาโดยมีวัตถุประสงคเพื่อเสริมสรางความเขมแข็งของตาขายระวังภัยทาง
การเงิน โดยการสรางความเชื่อมั่นแกผูฝากเงินมิใหมีการแหถอนเงิน (bank run) ท่ีจะมีผลทําให
ระบบสถาบันการเงินเกิดปญหาสภาพคลอง (liquidation risk) และมีผลตอการรักษาเสถียรภาพและ
ความมั่นคงของระบบการเงินของประเทศ 

 Household   Sector Financial  Market Business  Sector 

Financial  Intermediary

     Direct  Finance

           Indirect  Finance
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แตอยางไรก็ตามผลกระทบที่อาจจะเกิดขึ้นจากระบบประกันเงินฝากก็มีเชนเดียวกัน 
โดยเฉพาะปญหาในทางเศรษฐศาสตรที่มีความสําคัญที่สุดที่เรียกวา Moral  Hazard (การสราง 
แรงจูงใจใหกระทําผิด) ซ่ึงสงผลกระทบโดยตรงทําใหระบบสถาบันการเงินที่เปนกลไกที่สําคัญของ
ระบบการเงินออนแอและไมมั่นคง และอาจมีผลทําใหเกิดวิกฤติระบบการเงินขึ้น  คําถามจึงกลับมา
ประเด็นวา ระบบการประกันเงินฝากนั้นจะมีประสิทธิภาพและมีบทบาทในการเสริมสรางตาขาย
ระวังภัยทางการเงินโดยแทจริงหรือไม  ซ่ึงสําหรับประเทศไทยที่หลังจากประสบกับปญหาวิกฤติ
เศรษฐกิจ ตั้งแตชวงป พ.ศ 2540 -2541 สาเหตุของปญหานั้นจะมีการศึกษาและวิเคราะหดังที่จะ
กลาวตอไป  แตประเด็นที่มีความสําคัญมากที่สุด คือ  การที่จะทําใหระบบเศรษฐกิจและระบบ 
การเงินมีความมั่นคงและมีเสถียรภาพ อีกทั้งเปนการพัฒนาที่ยั่งยืน (sustainable  development)  
จะตองสรางตาขายระวังภัยทางการเงินที่มีประสิทธิภาพ  ซ่ึงควรจะประกอบดวยการสรางกลไกของ
ระบบการประกันเงินฝาก ซ่ึงจากบทเรียนของประเทศสหรัฐอเมริกาหลังจากประสบปญหาวิกฤติ
เศรษฐกิจในชวงป 1980 หรือของประเทศฟลิปปนส ไดใหบทเรียนสําหรับประเทศไทยวา หากจะมี
การจัดตั้งสถาบันประกันเงินฝากที่ดีและมีประสิทธิภาพนั้น  ลําพังแตการจัดตั้งสถาบันประกันเงิน
ฝากที่เปนหนวยงานอิสระ  มีการกําหนดวงเงินและรูปแบบการคุมครองที่ชัดเจนนั้นยอมเปนการไม
เพียงพออยางยิ่ง  เพราะการท่ีจะสรางระบบการประกันเงินฝากที่มีประสิทธิภาพ อันมีผลตอความ
เขมแข็งของตาขายระวังภัยทางการเงิน (financial  safety  net) ส่ิงที่นาสนใจและนาศึกษาคือ ควรจะ
ใหอํานาจแกสถาบันประกันเงินฝากในการตรวจสอบ (examination  measures) ระบบสถาบันการ
เงินซึ่งเปนมาตรการเพื่อปองกันลวงหนา(precautionary  measures)มิใหระบบสถาบันการเงิน
ประสบปญหา รวมถึงการใหอํานาจแกสถาบันประกันเงินฝากในการจัดการสินทรัพยและหนี้สิน
ของสถาบันการเงินที่มีปญหา (resolution measures) หรือไม   ซ่ึงบทสรุปนี้ยอมจะเปนประโยชน
อยางยิ่งตอการกําหนดลักษณะและรูปแบบที่เหมาะสมของสถาบันประกันเงินฝากสําหรับประเทศ
ไทยตอไปในอนาคต  

 
วัตถุประสงคของการศึกษาวิจัย 
  

1) ศึกษาปญหาวิกฤติเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นในประเทศไทยในชวงป พ.ศ 2540-2541 และ 
สาเหตุที่เชื่อมโยงไปถึงประเด็นความจําเปนในการจัดตั้งระบบการประกันเงินฝาก  

2) ศึกษาเปรียบเทียบระบบการประกันเงินฝากของประเทศไทยในปจจุบัน กับระบบการ
ประกันเงินฝากในตางประเทศ โดยเปรียบเทียบความแตกตาง  ผลดี และผลเสีย มาตรการหรือ
เครื่องมือตางๆ ที่สถาบันประกันเงินฝากในตางประเทศใชโดยเฉพาะกลไกหรือมาตรการทาง
กฎหมายในการตรวจสอบระบบสถาบันการเงินและการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบัน
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การเงินที่มีปญหา รวมถึงการศึกษาถึงปญหาที่เกิดขึ้นและประสบการณในการแกไขปญหาของ
สถาบันประกันเงินฝากในตางประเทศ  

3) เสนอแนะลักษณะรูปแบบที่เหมาะสมของสถาบันประกันเงินฝากในประเทศไทย 
 
ขอบเขตของการศึกษาวิจัย 
   
  ในการศึกษาวิจัยจะวิเคราะหถึงปญหาวิกฤติเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นในประเทศไทยที่ทําใหเกิด
ประเด็นคําถามถึงการเสริมสรางใหระบบการเงินมีความมั่นคงและมีเสถียรภาพ(sound banking)   
ระบบการประกันเงินฝากในปจจุบันของไทยเปรียบเทียบกับระบบประกันเงินฝากของประเทศ
สหรัฐอเมริกาและประเทศฟลิปปนส โดยศึกษาและวิเคราะหถึงมาตรการหรือกลไกในการ 
ตรวจสอบ(examination measures)และการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มี
ปญหา(resolution measures)ของสถาบันประกันเงินฝาก รวมถึงศึกษาเปรียบเทียบความสัมพันธ
ระหวางสถาบันประกันเงินฝากกับธนาคารกลางและองคกรกํากับดูแลอื่นๆ 
 
วิธีการดําเนินการศึกษาวิจัย 
  
 วิจัยเชิงคุณภาพ(qualitative research)โดยเปนการวิจัยเอกสาร(documentary  research) 
กลาวคือ  ศึกษาและวิเคราะหขอมูลจากตัวบทกฎหมายตางๆ  ประกาศ  ระเบียบ   คําสั่งของ 
หนวยงานของรัฐ  บทความวิชาการในวารสารกฎหมาย  ผลงานวิจัยทางวิชาการที่สําคัญขององคกร
ชํานัญพิ เศษ  เชน  ธนาคารโลก  หรือ  BIS  หนังสือคําอธิบายกฎหมาย   คําพิพากษาของศาล   
วิทยานิพนธ บทความในวารสาร ขาว ขอมูลทางคอมพิวเตอรและอินเตอรเน็ต  ตลอดจนเอกสาร
ตางๆที่เกี่ยวของทั้งในเชิงกฎหมายและเชิงเศรษฐศาสตรของไทยและตางประเทศในระดับกวางและ
ลึก  
 การสัมภาษณเชิงลึก (In-debt Interview) โดยการสัมภาษณผูทรงคุณวุฒิในเรื่องการกํากับ 
ดูแลระบบสถาบันการเงิน ทั้งอยูในหนวยงานที่กํากับดูแลระบบสถาบันการเงินเอง และหนวยงาน
ภาคเอกชนโดยเฉพาะในสถาบันการเงินดวย   
   

สมมุติฐานของการศึกษาวิจัย 
   
 หากสถาบันประกันเงินฝากมีการกําหนดใหมีอํานาจหนาที่ในการตรวจสอบระบบสถาบัน
การเงิน (examination measures ) และจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา 
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(resolution measures) ใหชัดเจนเพิ่มเติมจากการกําหนดใหสถาบันประกันเงินฝากเปนองคกรอิสระ
และมีหนาที่ในการคุมครองผูฝากเงิน จะทําใหระบบการประกันเงินฝากมีประสิทธิภาพในการเปน
ตาขายระวังภัยทางการเงิน (financial safety net) มากขึ้น  
 
ประโยชนท่ีจะไดรับจากการศึกษาวิจัย 
  
 สรางความเขาใจในปญหาวิกฤติเศรษฐกิจและสาเหตุสําคัญของปญหาระบบสถาบัน 
การเงินของประเทศ เพื่อหาวิธีการแกไขโดยการใชกลไกในทางกฎหมายที่มีพื้นฐานแนวความคิด
ทางเศรษฐศาสตร เพื่อเสนอแนะระบบการประกันเงินฝากที่มีประสิทธิภาพ ซ่ึงนําไปสูการสราง
ความเชื่อมั่นของผูฝากเงิน สงเสริมเสถียรภาพของระบบสถาบันการเงิน และเสรมิสรางความมั่นคง
ของระบบการเงินของประเทศไทย  
 
 
 
 
 
 
 



 

บทที่  2 
 

     
ปญหาวิกฤติเศรษฐกิจการเงินในชวงป  พ.ศ 2540-2541 และมาตรการในการ

         คุมครองผูฝากเงินและเจาหนี้ที่สุจริตของสถาบันการเงิน 
 
 
 
2.1 วิกฤติเศรษฐกิจการเงินของประเทศไทยชวงระยะเวลา  พ.ศ 2540 -2541 

 
2.1.1 ภาวะทางเศรษฐกิจและวิกฤติเศรษฐกิจการเงินของประเทศไทย 

  
 ตอนตนทศวรรษที่ 1990  หรือประมาณป พ.ศ 2533  รัฐบาลไทยไดยอมรับพันธะขอ 8 1  
ของความตกลงกองทุนการเงินระหวางประเทศ (International  Monetary  Fund: IMF)  และนําไปสู
การยกเลิกมาตรการควบคุมการปริวรรตเงินตราหรือผอนคลายหลักเกณฑการปริวรรตเงินตรา 
(foreign  exchange)  จากนั้นในป พ.ศ 2536   รัฐบาลสนับสนุนใหมีการจัดตั้งกิจการวิเทศธนกิจ 
(Bangkok International  Banking  Facilities: BIBF) โดยการใหสิทธิพิเศษหลายประการ เชน ลด
ภาษีเงินไดนิติบุคคล หรือยกเวนภาษีธุรกิจ  นอกจากนี้รัฐยังไดผอนคลายหลักเกณฑในการกํากับดู
แล (deregulation) ระบบสถาบันการเงินมากขึ้น  เชน  ยกเลิกการกําหนดเพดานอัตราดอกเบี้ยเงินกู
และเงินฝากเพื่อสงเสริมการระดมเงินออมและเพิ่มการคลองตัวของระบบการเงิน   ผอนผันการเปด
สาขา   อนุญาตใหธนาคารพาณิชยดําเนินธุรกรรมหรือประกอบธุรกิจใหมๆมากขึ้น เชน การจัด
จําหนายตราสารหรือหลักทรัพย (underwriter) การประกอบธุรกิจที่ปรึกษาทางการเงิน (financial  

                                                  
 1 มาตรา 8 ของขอตกลงวาดวยกองทุนการเงินระหวางประเทศ กําหนดไวเปนพันธะของ
ประเทศสมาชิก ดังนี้ 

1) ไมจํากัดการแลกเปลี่ยนเงินเพื่อการชําระเงินหรือโอนเงินสําหรับธุรกรรมบัญชี 
เดินสะพัด 

2) ไมใชวิธีปฏิบัติอยางลําเอียงหรือเลือกปฏิบัติระหวางประเทศสมาชิก 
3) ไมใชวิธีปฏิบัติเกี่ยวกับอัตราแลกเปลี่ยนหลายอตัรา 
4) เมื่อไดรับการรองขอตองรับแลกเงินสกุลของตนคืนจากประเทศสมาชิกอื่นที่ไดรับ 

เงินตรานั้นจากธุรกรรมบัญชีเดินสะพัด 
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advisor)  การรับบริการเปนผูจัดการหรือบริษัทจัดการกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ (provident fund) และ
กองทุนสวนบุคคล (Private Fund) 
 จุดประสงคทีสํ่าคัญของมาตรการเปดเสรีทางการเงินดังกลาว ก็เพื่อเพิม่แรงแขงขันใหแก
ตลาดการเงินภายในประเทศ  เพิ่มความคลองตัวแกสถาบันการเงินในการแขงขันกับตางประเทศ ใน
กระแสโลกาภวิัตนทางการคาและการบริการ 2  และการพฒันาและเพิ่มบทบาทใหประเทศไทยเปน
ศูนยกลางทางการเงินของภมูิภาค 3 
 วิกฤติการณไดเร่ิมแสดงออกเมื่อป 2539  ภาวะการณสงออกชะลอตัวเปนอยางมาก การขาด
ดุลบัญชีเดินสะพัดจึงสูงถึง 8% 4  ในสถานการณตางๆเชนนี้นักลงทุนจึงเริ่มสงสัยความสามารถใน
การชําระหนี้ตางประเทศหรือความนาเชื่อถือทางเครดิตของประเทศไทย เพราะความเกรงกลัววา
สถาบันการเงินหลายๆแหงจะประสบปญหาลมละลายและคาเงินบาทจะลดลงเรื่อยๆ จึงไปกระตุน
ใหเงินทุนไหลออกเปนจํานวนมาก (capital  outflow) และในขณะนั้นมีการเก็งกําไรอัตรา 
แลกเปล่ียนหรือการเก็งกําไรคาเงินบาทเกิดขึ้น แนวทางทางการในสมัยนั้นเมื่อมีการโจมตีคาเงิน
บาทมากๆ ทางการโดยธนาคารแหงประเทศไทยก็พยายามซื้อเงินบาทและขายดอลลาหสหรัฐและ
หากสูญเสียดอลลาหสหรัฐมากๆ ก็ยอมสงผลกระทบโดยตรงตอทุนสํารองเงินตราตางประเทศ และ
ในที่สุดทางการเห็นวาไมสามารถคงไวซ่ึงนโยบายอัตราแลกเปลี่ยนที่อิงกับตะกราเงิน (basket  
system)  ทางการจึงไดยกเลิกระบบอัตราแลกเปลี่ยนที่ผูกกับตะกรามาเปนอัตราแลกเปลี่ยนลอยตัว  
(floating  exchange rate ) เมื่อวันที่ 2  กรกฎาคม 2540 
                                                  
 2 มาตรการเปดเสรีทางการเงินมีผลทําใหระบบสถาบันการเงินในประเทศไทยมีการแขงขัน
กันมากขึ้นโดยการเปลี่ยนแปลงที่สําคัญ  เชน 1)บริษัทเงินทุนสามารถประกอบธุรกิจดานเงินตรา
ตางประเทศรวมถึงไดรับอนุญาตใหเปดสํานักงานบริการเงินกู  2)ธนาคารพาณิชยสามารถ 
ใหบริการดานหลักทรัพยรวมถึงรวมลงทุนในบริษัทจัดการกองทุน   3)การพัฒนาระบบการชําระ
เงิน(payment system) ที่สะดวก รวดเร็วและมีประสิทธิภาพโดยการนําเทคโนโลยีรวมทั้งระบบ 
โทรคมนาคมที่ทันสมัยมาใช  ดังกลาวนั้นทําใหเงินทุนสามารถเคลื่อนยายจากประเทศหนึ่งไปอีก
ประเทศหนึ่งอยางรวดเร็วยิ่งขึ้น  จึงยอมอาจนํามาซึ่งความรุนแรงของวิกฤติที่จะเกิดขึ้น (นภพร  
เรืองสกุล, รายงานทีดีอารไอ เรื่อง สถาบันการเงินไทยกับการแขงขันในอนาคต ฉบับที่ 12 พิมพ
คร้ังที่ 1 (กรุงเทพ : เดือนกันยายน  2537), หนา 4-5. 
 3 ปกรณ  วิชยานนท, การปฎิรูประบบการเงินในประเทศไทย พิมพคร้ังที่1 (กรุงเทพ: 
สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, ธันวาคม 2543),  หนา12. 
 4 สํานักวิจัยและขอมูล  องคการเพื่อการปฎิรูประบบสถาบันการเงิน, วิกฤตการณเศรษฐกิจ
การเงินของประเทศไทยและแนวทางแกไขปญหา 2540 – 2545  บทบาทและหนาที่ขององคการเพื่อ
การปฎิรูประบบสถาบันการเงิน  (2545)  
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หลังจากที่ทางการไทยไดประกาศลอยตัวคาเงินบาทหรือเปล่ียนเปนระบบอัตราแลกเปลี่ยน
ลอยตัวแลว ส่ิงที่เกิดขึ้นในทางเศรษฐกิจมหภาค คือ การลดต่ําลงของ GDP  ซ่ึงในชวงระยะเวลา 
ดังกลาวติดลบถึง 1.8 % ในสวนดานระบบอัตราแลกเปลี่ยน คาเงินบาทเกิดการผันผวนอยางมาก
หลังจากใชระบบอัตราแลกเปลี่ยนลอยตัว ทําใหคาเงินจึงออนลงไปถึงระดับต่ําสุดที่ 57 บาท ตอ 1 
ดอลลาหสหรัฐ ซ่ึงสงผลกระทบตอภาคเศรษฐกิจที่แทจริง (real sector)  โดยเฉพาะภาคการผลิต
และภาคอุตสาหกรรมซึ่งไดรับผลกระทบอยางหนักจากดัชนีผลผลิตอุตสาหกรรมที่ลดลงต่ําลง 5

นอกจากนี้ ในสวนของเงินทุนสํารองสุทธิของประเทศไดลดลงเหลือเพียง 1.144  พันลานดอลลาร
สหรัฐเนื่องจากการเขาปกปองคาเงินบาท  รัฐบาลจึงมีความจําเปนจะตองทําสัญญากูยืมเงินฉุกเฉิน 
(Stand – by  Arrangement )  กับกองทุนการเงินระหวางประเทศ (International  Monetary  Fund , 
IMF) ธนาคารโลก (World  Bank)  ธนาคารพัฒนาเอเชีย (ADB)  รัฐบาลญี่ปุน  และธนาคารกลาง
ของประเทศตางๆ อีก  7  ประเทศ  เพื่อนํามาใชชดเชยขาดดุลในบัญชีดุลการชําระเงินและสราง
ฐานะทุนสํารองเพื่อการชําระเงินระหวางประเทศ 6 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                  
 5 ผลกระทบดังกลาวมานี้ ทางการหรือรัฐบาลไดดําเนินนโยบายเศรษฐกิจ  เชน การดําเนิน
นโยบายการเงินแบบผอนคลาย (expansionary monetary  policy) โดยการใชนโยบายดอกเบี้ยต่ํา
เพื่อกระตุนการลงทุนและในสวนดอกเบี้ยเงินฝากก็เพื่อใหผูฝากเงินใชจายเงินเพื่อบริโภคมากขึ้น  
และนโยบายการคลังในลักษณะผอนคลาย (expansionary fiscal policy) ไดแกการลดรายไดของ
ภาครัฐและการเพิ่มการใชจายภาครัฐผานการใชจายเงินงบประมาณขาดดุลเพื่อกระตุนเศรษฐกิจ 
(สมภพ  มานะรังสรรค, Thai  Finance ทิศทาง การทาทายและโลกาภิวัตนการเงิน พิมพคร้ังที่ 1 
(กรุงเทพ : สํานักพิมพ Nut Republic, กันยายน 2546), หนา 63-73. 
 6 สํานักวิจัยและขอมูล  องคการเพื่อการปฎิรูประบบสถาบันการเงิน, วิกฤตการณเศรษฐกิจ
การเงินของประเทศไทยและแนวทางแกไขปญหา 2540 – 2545  บทบาทและหนาที่ขององคการเพื่อ
การปฎิรูประบบสถาบันการเงิน ,หนา 3. 
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ตารางแสดงหนี้ตางประเทศและทุนสํารองระหวางประเทศ พ.ศ 2539 –2541 
 
 

   (1)ทุนสํารอง
ระหวาง  
ประเทศ 

(2) หนี้
ตางประเทศ 
(ภาครัฐ/ 
ภาคเอกชน) 

(3)  หนี้
ตางประเทศ
ระยะสั้น 

(4) หนี้
ตางประเทศ
ระยะสั้นรวม
กับหนี้ ธปท. 

       2539      38,725       90,536      37,613       37,613 
       2540      26,968       93,416      34,836       41,993 
       2541      29,536       86,160      23,523       34,727 

ที่มา : ธนาคารแหงประเทศไทย                                               (ลานดอลลาหสหรัฐ)  
 
วิกฤติการณที่เกิดขึ้นในชวง ป 2540-2541 นั้น นอกจากสงผลกระทบตอภาคเศรษฐกิจแลว 

ส่ิงที่สําคัญคือ  ไดสงผลกระทบตอระบบสถาบันการเงินไมวาจะเปนธนาคารพาณิชย บริษัทเงินทุน 
บริษัทเงินทุนหลักทรัพย อันเนื่องมาจากปญหาสําคัญคือ ปญหาการเพิ่มขึ้นของหนี้ที่ไมกอใหเกิด
รายได (non- performing loan, NPL) ซ่ึงเกิดเนื่องมาจาก ระบบธนาคารพาณิชยที่ออนแอทางดาน
เทคนิคและขาดประสบการณในการบริหารเงินฝากและเงินกู  โดยเฉพาะการปลอยสินเชื่อแกบุคคล
หรือกิจการที่เกี่ยวของกับกรรมการหรือผูบริหารของธนาคารหรือสถาบันการเงิน รวมถึง คุณภาพ
หรือประสิทธิภาพในการกํากับดูแลสินเชื่อหลังจากที่ไดปลอยสินเชื่อแลว  ทําใหปลายป 2540 
ปรากฏยอดของ NPL 19.78% 7  

ผลของปญหาหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายไดหรือ NPL นั้น สงผลกระทบอยางรายแรงตอระบบ
สถาบันการเงิน โดยเริ่มจากความลาชาของทางการในการแกไขปญหาธนาคารกรุงเทพพาณิชยการ
หรือ BBC และเมื่อเกิดขาวที่ไมดีเกี่ยวกับสถานะของของธนาคาร ดังนั้นเพื่อปองกันผูฝากเงินเกิด
ความแตกตื่นและแหกันถอนเงิน (bank run) ทางการจึงเขาใหความชวยเหลือ โดยใหกองทุนเพื่อ
การฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน (FIDF) ปลอยกูเพื่อแกไขปญหาการขาดสภาพคลอง ถึง
จํานวน 7,000 ลานดอลลาหสหรัฐ และจากปญหาของ NPL ยังไดสงผลตอบริษัทเงินทุนและบริษัท
เงินทุนหลักทรัพย ซ่ึงเปนบริษัทในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย ทําใหผูฝากเงินของสถาบัน
การเงินดังกลาวเกิดความไมเชื่อมั่นและพากันถอนเงิน เปนปญหาลุกลามไปทั่วทั้งระบบสถาบัน 
                                                  
 7 ปกรณ วิชยานนท, สินเชื่อที่ไมกอใหเกิดรายได (NPL) และการปรับโครงสรางหนี้ใน
ประเทศไทย พิมพคร้ังที่ 1 (กรุงเทพ : สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, กันยายน 2545 ), 
หนา 1-4.  
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การเงิน  และในที่สุด ทางการจึงสั่งระงับการดําเนินกิจการของบริษัทเงินทุน 16 แหง ในวันที่ 27 
มิถุนายน 2540 และส่ังระงับเพิ่มเติมอีก 42 แหง  ในวันที่ 5 สิงหาคม 2540 8  โดยแนวทางในการ 
แกไขปญหาระบบสถาบันการเงินของทางการมีรายละเอียด  ดังนี้  9 

• เดือนมีนาคม 2540 ธนาคารแหงประเทศไทยไดส่ังใหปดกิจการบริษัทเงินทุน 
บริษัทเงินทุนหลักทรัพย และบริษัทเครดิตฟองซิเอร  รวม  10  แหง   

• เดือนมิถุนายน 2540 ธนาคารแหงประเทศไทยไดส่ังใหบริษัทเงินทุนและ
บริษัทเงินทุนหลักทรัพยระงับการดําเนินกิจการเปนการชั่วคราวรวม 16 แหงและใน
เดือนสิงหาคม  2540  ธนาคารแหงประเทศไทยไดส่ังใหบริษัทเงินทุนหลักทรัพยระงับ
การดําเนินกิจการเปนการชั่วคราวอีกรวมทั้งสิ้น  42  แหง 

• วันที่ 5 สิงหาคม 2540 รัฐบาลไดมีมติคณะรัฐมนตรีใหกองทุนเพื่อการฟนฟูฯ 
ประกันผูฝากเงินและเจาหนี้ที่ยังมีประสิทธิภาพและตามมาตรฐานที่ทางราชการ
กําหนดเพื่อประกันความตื่นตระหนกของผูฝากเงินและเจาหนี้สุจริต 

• คณะกรรมการกองทุนเพื่อการฟนฟูฯไดออกขอบังคับกองทุนเพื่อการฟนฟู
และพัฒนาระบบสถาบันการเงินวาดวยการประกันผูฝากเงินและเจาหนี้ของสถาบัน
การเงิน พ.ศ. 2540  ซ่ึงเริ่มมีผลใชบังคับตั้งแตวันที่  6  สิงหาคม 2540 โดยม ี
สาระสําคัญเกี่ยวกับการประกันผูฝากเงินและเจาหนี้ คือ ถาหากมีการระงับกิจการของ
สถาบันการเงินเพิ่มเติมไปจากเดิม  58  บริษัท  กองทุนเพื่อการฟนฟูฯจะตองชําระคืน
เงินใหกับผูฝากเงินและเจาหนี้ภายใน  30  วัน  นับแตวันที่มีการขอรับชําระเงิน 

• เดือนตุลาคม 2540 ออกพระราชกําหนดแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติธนาคาร
แหงประเทศไทย  พ.ศ. 2485  (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2540 โดยมีสาระสําคัญคือใหกองทุน
เพื่อการฟนฟูฯ สามารถใหกูยืมแกสถาบันการเงินโดยไมมีหลักประกันได และหาก
กองทุนเพื่อการฟนฟูฯประสบผลเสียหายรัฐบาลจะตองใหความชวยเหลือทางการเงิน
ที่จําเปนแกกองทุนเพื่อการฟนฟู 

• เดือนตุลาคม  2540  ออกพระราชกําหนดการปฏิรูประบบสถาบันการเงิน  
พ.ศ. 2540 เพื่อแกไขปญหาสินทรัพยของ 58  สถาบันการเงินที่ถูกระงับการดําเนิน 

                                                  
 8 อรทัย แสงเทียนชัย “การปรับตัวของธนาคารพาณิชยไทยตอวิกฤติการณทางการเงิน” 
(วิทยานิพนธเศรษฐศาสตรมหาบัณฑิต  คณะเศรษฐศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 2545) หนา 
38-39 
 9 แนวทางการแกไขวิกฤติเศรษฐกิจไทยของรัฐบาลชวน 2  พฤศจิกายน 2540 – ธันวาคม 
2543  (กรุงเทพ : กระทรวงการคลัง, กุมภาพันธ 2544), หนา 65-66. 
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กิจการชั่วคราว โดยมอบอํานาจเบ็ดเสร็จใหแกคณะกรรมการเพื่อการปฏิรูประบบ
สถาบันการเงิน      (ปรส.) ในการที่จะนําสินทรัพยทั้งหมดออกไปจําหนายโดยวิธีการ
ประมูล รวมทั้งเปนผูพิจารณาแตผูเดียววาจะปดกิจการของบริษัทเงินทุนหลักทรัพยทั้ง  
58  แหง เปนการถาวรหรือไม 

• เดอืนตุลาคม  2540  ไดออกพระราชกําหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย  พ.ศ. 
2540  โดยมีวัตถุประสงคใหบรรษัทบริหารสินทรัพย (บบส.) ประกอบธุรกิจรับซื้อ
หรือรับโอนสินทรัพยทุกประเภทของบริษัทเงินทุน และบริษัทเงินทุนหลักทรัพยที่ถูก
ระงับการดําเนินกิจการ รวมทั้งรับซ้ือหรือรับโอนสินทรัพยดอยคุณภาพที่มีการคาง
ชําระดอกเบี้ยตั้งแต 3 เดือนขึ้นไปของสถาบันการเงินอื่นที่กองทุนเพื่อการฟนฟูฯ เขา
ถือหุน และมีอํานาจในการจัดการ 

• เดือนตุลาคม  2540  ออกพระราชกําหนดแกไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร 
(ฉบับที่ 17) พ.ศ. 2540  มาตรา  3  อนุญาตใหเงินสํารองที่สถาบันการเงินกันไวเปนคา
เผ่ือหนี้สูญ  หรือหนี้สงสัยจะสูญสามารถจะนํามาถือเปนรายจายในการคํานวณกําไร
สุทธิหรือขาดทุนสุทธิได และหากตอมาเงินสํารองดังกลาวลดลง ใหนําเงินสํารองนั้น
กลับมาคิดเปนรายไดในรอบบัญชีนั้น ทั้งนี้ใหมีผลบังคับใชในรอบระยะเวลาบัญชีที่
เร่ิมตั้งแต 1  มกราคม  2540  เปนตนไป 

• เดือนพฤศจิกายน  2540  ไดมีการออกนโยบายที่จะผอนคลายใหผูลงทุน 
ตางชาติเขามาถือหุนในสถาบันการเงินไทยและธนาคารพาณิชยไทยไดรอยละ100 ได
เปนเวลา 10  ป 

• เดือนพฤศจิกายน 2540 ธนาคารแหงประเทศไทยไดมีการปรับปรุงหลักเกณฑ
การกํากับดูแลสถาบันการเงินเกี่ยวกับการระงับการรับรูรายได  การกันสํารอง  การจัด
ชั้นสินทรัพยใหเขาสูมาตรฐานสากลภายในสิ้นป  2543  เชน ใหสถาบันการเงินระงับ
การบันทึกดอกเบี้ยคางรับเปนรายไดตั้งแตวนัที่  1 มกราคม 2541 สําหรับลูกหนี้ที่คาง
ชําระดอกเบี้ยเกินกวา 6 เดือนทุกราย ใหสถาบันการเงินกันสํารองสําหรับสินทรัพยที่มี
ปญหาในการเรียกใหชําระคืนหรือไมกอใหเกิดรายไดตามปกติ ซ่ึงเปนสินทรัพยจัดชั้น
ต่ํากวามาตรฐาน 

• เดือนพฤศจิกายน  2540 คณะกรรมการกองทุนเพื่อการฟนฟูฯ ไดออก
ขอบังคับกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินวาดวยการนําสงเงินเขา
กองทุน พ.ศ. 2540  โดยมีสาระสําคัญเกี่ยวกับการเพิ่มอัตราเงินนําสงเขากองทุนเพื่อ
การฟนฟูฯ ซ่ึงจากเดิมนั้นกําหนดใหมีอัตราเงินนําสงเงินรอยละ  0.1  ของยอดเงินฝาก  
ยอดเงินกูยืมหรือยอดเงินที่รับจากประชาชนตอป ไดเพิ่มเปนรอยละ  0.15  ของ 
ยอดเงินฝาก ยอดเงินกูยืม หรือยอดเงินที่รับจากประชาชนในชวงครึ่งปหลังของป  
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2540 และรอยละ  0.2  ของยอดเงินฝาก  ยอดเงินกูยืมหรือยอดเงินที่รับจากประชาชน
ในชวงทุกรอบระยะเวลา  6  เดือนตั้งแตป  2541  เปนตนไป 

 
 ในป   2541  ทางการ (รัฐบาลชวน  2)  ไดปรับเปลี่ยนวิธีการแกไขปญหาสถาบันการเงิน
ของรัฐบาลชุดที่แลวใหมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้นและใหเกิดภาระตอทางการนอยท่ีสุด  โดยเปลี่ยนจาก
การระงับการดําเนินกิจการของสถาบันการเงินเพียงอยางเดียวมาเปนการแกไขโดยใหทางการเขาไป
แทรกแซงการดําเนินกิจการของสถาบันการเงินที่ออนแอที่มีโอกาสจะปรับปรุงไดโดยการลดทุน 
เพิ่มทุน  และเปลี่ยนแปลงผูบริหาร  โดยไมมีผลกระทบตอผูฝากเงินและเจาหนี้  วิธีการดังกลาวนี้จึง
สามารถบรรเทาความตื่นตระหนกและสรางความเชื่อมั่นใหแกประชาชนผูฝากเงินใหกลับคืนมา ใน
ขณะเดียวกันสถาบันการเงินที่ประสบปญหาก็สามารถดําเนินกิจการตอไปได โดยไมสงผลกระทบ
อยางรุนแรงตอระบบเศรษฐกิจ 
 สําหรับการดําเนินการแกปญหาของสถาบันการเงินแตละแหง  ทางการไดใชวิธีที่แตกตาง
กันตามความเหมาะสมของแตละสถาบันการเงิน ทั้งนี้สามารถแบงวิธีการแกไขตามกลุมของ
สถาบันการเงินไดดังนี้ 10 
 กลุมสถาบันการเงินที่มีความออนแอและไมอยูในวิสัยที่จะดําเนินการตอไปได รวมทั้งมี
โอกาสที่จะหาผูรวมลงทุนไดนอย  ทางการจึงไดดําเนินการแกไขปญหาโดยการเลิกกิจการและมี
กระบวนการจัดการทรัพยสินอยางเปนระบบเพื่อรักษาประโยชนของผูเกี่ยวของโดยรวม ซ่ึงสถาบัน
การเงินที่อยูในกลุมนี้  ไดแก  ธนาคารกรุงเทพฯ  พาณิชยการ จํากัด (มหาชน)  เนื่องจากมีสินเชื่อ
ดอยคุณภาพอยูในสัดสวนที่สูงมากและการฟนฟูกิจการจะตองใชเงินทุนจํานวนสูงมาก  ธนาคาร
มหานคร จํากัด (มหาชน) เนื่องจากมีจํานวนสาขาสวนใหญอยูในกรุงเทพฯ ซ่ึงจะชวยขยายขอบขาย
สาขาของธนาคารกรุงไทยฯ ซ่ึงสวนใหญอยูในตางจังหวัดและมีลูกคาที่เปนผูนําเขาสงออกจํานวน
มากและสถาบันการเงินขนาดเล็ก ไดแก บริษัทเครดิตฟองซิเอรแอลพีเอ็นฯ บริษัทเงินทุน
มหาสมุทร  บริษัทเงินทุนไทยแคปปตอลฯ   
 กลุมสถาบันการเงินที่มีศักยภาพพอที่จะดําเนินการตอไปได ทางการไดเขาไปแทรกแซง
การดําเนินการ โดยไดส่ังใหลดทุนเพื่อใหเจาของเดิมเปนผูรับภาระความเสียหายที่ไดเกิดขึ้นกอนมี
การแทรกแซงและใหกองทุนเพื่อการฟนฟูฯ  เขาไปเปนผูถือหุนใหญ  มีผลทําใหสถาบันการเงินนั้น
กลายเปนรัฐวิสาหกิจ  ซ่ึงก็มีจุดดอยในเรื่องความคลองตัวในการบริหารอันเปนอุปสรรคสําคัญตอ
การสรางความสามารถในการแขงขันในเชิงพาณิชยกับธนาคารเอกชน ซ่ึงมีการแขงขันสูงมากใน
ปจจุบัน  นอกจากนี้ การที่รัฐบาลจะเขาบริหารสถาบันการเงินเองนั้นจะทําใหอํานาจการตัดสินใจ
ลดหนี้และประนอมหนี้ทําไดลําบาก และรัฐบาลจะตองรับภาระหนักในการจัดหาเงินมาเพิ่มทุน 
                                                  
 10 เร่ืองเดียวกัน, หนา 71- 73. 
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ใหกับสถาบันการเงินในทันที  ดังนั้น รัฐบาลจึงมีนโยบายในการหาผูรวมลงทุนที่มีศักยภาพสูงเขา
มารวมลงทุนในสถาบันการเงินเหลานี้ในระยะเวลาที่เหมาะสม   สถาบันการเงินที่อยูในกลุมนี้   
ไดแก ธนาคารนครธน  จํากัด (มหาชน)   ธนาคารแหลมทอง จํากัด (มหาชน)  ไดควบรวมกบั
ธนาคารรัตนสิน  จํากัด (มหาชน) และไดจําหนายหุนรอยละ  75.02  ใหแกธนาคารยูไนเต็ด โอเวอร
ซีส ธนาคารศรีนคร จํากัด (มหาชน) ธนาคารนครหลวงไทย จํากัด(มหาชน) ธนาคารสหธนาคาร 
จํากัด  (มหาชน) ไดควบรวมกิจการกับบริษัทเงินทุนหลักทรัพยกรุงไทยธนกิจ จํากัด (มหาชน)  
และบริษัทเงินทุนอีก  12  แหง ที่ถูกทางการแทรกแซงแลวเปลี่ยนชื่อเปนธนาคารไทยธนาคาร 
จํากัด (มหาชน) 

ในสวนของมาตรการในการปรับปรุงโครงสรางหนี้และแกไขปญหาสินเชื่อที่ไมกอใหเกิด
รายได ทางการมีแนวทาง เชน  

- จัดตั้งคณะกรรมการเพื่อสงเสริมและปรับปรุงโครงสรางหนี้ (คปน.)  ในเดือนมิถุนายน 
2541 เพื่อสงเสริมใหการเจรจาปรับปรุงโครงสรางหน้ีระหวางภาคเอกชนและสถาบัน
การเงินเกิดผลโดยเร็ว   

- ออกพระราชกําหนดบริษัทบริหารสินทรัพยสถาบันการเงิน พ.ศ. 2541  เพื่อสงเสริมให
สถาบันการเงินมีการจัดตั้งบริษัทบริหารสินทรัพยเฉพาะสถาบันการเงิน เพื่อใหการ
แกไขปญหาสินทรัพยดอยคุณภาพสําเร็จโดยเร็ว 

- ออกมาตรการทางภาษีเพื่อสนับสนุนการประนอมหนี้ เชน ยกเวนภาษีเงินไดบุคคล
ธรรมดา  ภาษีเงินไดนิติบุคคล  ภาษีมูลคาเพิ่ม  ภาษีธุรกิจเฉพาะ  และอากรแสตมป 
ใหแกลูกหนี้/เจาหนี้สถาบันการเงินและเจาหนี้อ่ืนสําหรับเงินไดที่รับจากการปรับปรุง   
โครงสรางหนี้  เปนตน  

- ออกกฎหมายและปรับปรุงกฎหมายตางๆ เพ่ือใหการปรับปรุงโครงสรางหนี้และการ
ฟนฟูกิจการเปนไปอยางมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น โดยตราพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ลมละลายและวิธีการพิจารณา พ.ศ. 2542 เพื่อใหการพิจารณาคดีลมละลายเปนไปอยาง
รวดเร็ว  นอกจากนี้ยังมีการตราพระราชบัญญัติลมละลาย(ฉบับที่  5)  พ.ศ 2542  อีกทั้ง
ยังมีการแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 3 ฉบับเพื่อปรับปรุงวิธี
พิจารณาคดีใหเปนธรรมและรวดเร็วยิ่งขึ้น 

- ตั้งศูนยใหคําปรึกษาทางการเงินแกวิสาหกิจขนาดกลาง ขนาดยอมและประชาชน  
(ศงป.)  เพื่อทําหนาที่ใหคําปรึกษาแนะนําในเรื่องการเงินและการปรับปรุงโครงสราง
หนี้แกวิสาหกิจขนาดกลาง ขนาดยอมและประชาชนทั่วไปและเปนตัวกลางเพื่อ
ประสานในการปรับปรุงโครงสรางหนี้ และมีบทบาทรวมในกระบวนการไกลเกลี่ย
และประนอมขอพิพาทในศาลเพื่อลดปริมาณแบงเบาคดีในศาล  
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- เรงรัดกระบวนการจําหนายหนี้สินของกรมบังคับคดี  เชน  ใชหลักเกณฑใหมในการ
ขายทอดตลาดอสังหาริมทรัพย  เพื่อใหการดําเนินการขายทอดตลาดทรัพยสินของกรม
บังคับคดีเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและรวดเร็ว   

 
นอกจากนี้ทางการไดกําหนด แผนฟนฟูระบบสถาบันการเงิน (มาตรการ 14 สิงหาคม 

2541) 11 โดยมีสาระสําคัญ ดังนี้ คือ  
•   แผนฟนฟูระบบสถาบันการเงิน  14  สิงหาคม 2541 ซ่ึงมีมาตรการสําคัญ 3  มาตรการ 

(1) มาตรการชวยเพิ่มทุนสถาบันการเงินทั่วไป  การเพิ่มทุนนี้แบงเปน 2  ประเภท คือ  
โครงการชวยเพิ่มเงินกองทนุชั้นที่หนึ่งซึ่งรัฐบาลจะชวยเพิ่มทุนดวยหุนบุริมสิทธิ์ 

ใหกับสถาบันการเงินที่เขารวมโครงการเพือ่สงเสริมใหสถาบันการเงินหาผูรวมลงทุน
ไดงายขึ้น และโครงการชวยเพิ่มเงินกองทุนชั้นที่สองซึ่งเปนโครงการที่จะชวยลด 
ผลกระทบจากการปรับปรุงโครงสรางหนี้ที่มีตอเงินกองทนุของสถาบันการเงิน โดย
รัฐบาลจะชวยเพิ่มกองทุนใหแกสถาบันการเงินที่ไดปรับปรุงโครงสรางหนี้ ตาม 

หลักเกณฑของธนาคารแหงประเทศไทย  
(2) การแกปญหาสถาบันการเงินที่ธนาคารแหงประเทศไทยไดเขาแทรกแซง 

-  ปดกิจการธนาคารกรุงเทพพาณิชยการฯ โดยโอนสินทรัพยที่ดีและเงินฝาก
ของ  ธนาคารกรุงเทพพาณิชยการฯไปยังธนาคารกรุงไทยและใหกองทุนเพื่อ
การฟนฟูฯ  แปลงเงินกูยืมที่ใหแกธนาคารกรุงเทพพาณิชยการฯ เปนทุนใหแก
ธนาคารกรุงไทย  และใหกองทุนเพื่อการฟนฟูฯ จัดตั้งบริษัทบริหารสินทรัพย 
กรุงเทพพาณิชยการฯ จํากัด  เพื่อบริหารสินทรัพยดอยคุณภาพที่เหลือของ
ธนาคารกรุงเทพพาณิชยการฯ 

-  ใหเสนอขายธนาคารศรีนครฯและธนาคารนครหลวงไทยฯ ธนาคารรัตนสิน 
และธนาคารนครธน แกผูรวมลงทุนภาคเอกชน 

-  ควบรวมกิจการธนาคารมหานครฯ  กับธนาคารกรุงไทยฯ 
- ใหรวมกิจการธนาคารแหลมทองฯ  กับธนาคารรัตนสิน  
- ใหรวมกิจการสถาบันการเงินที่ถูกแทรกแซง  12  แหง  และธนาคาร 
 สหธนาคาร กับบริษัทเงินทุนหลักทรัพย กรุงไทยธนกิจฯ  (ตอมาเปลี่ยนชื่อ

เปนธนาคารไทยธนาคาร) 
(3)ในชวงที่ระบบสถาบันการเงินยังไมสามารถทํางานไดตามปกติ รัฐบาลไดออก 
มาตรการเพื่อชวยเหลือสภาพคลองใหแกระบบเศรษฐกิจผานทางสถาบันการเงิน

                                                  
 11 เร่ืองเดียวกัน. 
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เฉพาะกิจของรัฐบาล เชน เพิ่มทุนใหสถาบันการเงินเฉพาะกิจ อาทิ ธนาคารเพื่อ 
การเกษตรและสหกรณการเกษตร ธนาคารเพื่อการสงออกและนําเขาแหงประเทศไทย 
บรรษัทเงินทุนอุตสาหกรรมขนาดยอม บรรษัทประกันสินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดยอม 
ธนาคารอาคารสงเคราะห  และบรรษัทเงินทุนอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย  (IFCT)  
เพื่อใหสามารถจัดหาสินเชื่อเพื่อเสริมสภาพคลองใหภาคเศรษฐกจิที่สําคัญ 

 
2.1.2 ปญหาและสาเหตุภาวะวิกฤติเศรษฐกิจการเงินของไทย 
  
สาเหตุที่สําคัญของภาวะเศรษฐกิจการเงินของประเทศไทยในชวงระยะเวลาดังกลาว   

อาจจะเปนเพราะนโยบายการเปดเสรีทางการเงินของประเทศ  ซ่ึงนโยบายดังกลาวไดดึงดูดเงินเขา
มาในประเทศไทยเปนจํานวนมาก (capital  inflow)  ไปกระตุนการลงทุน  (investment)  มีผลทําให 
GDP (Gross  Domestic  Product) ของประเทศสูงมาก   แตการณกลับปรากฏวาภาวการณสงออกทั้ง
ในระดับภูมิภาคและระดับโลกกลับสูภาวะถดถอย (recession) 12 ทําใหการขาดดุลบัญชีเดินสะพัด
สูงขึ้นเรื่อยๆ  ส่ิงที่สําคัญคือ  การเปดเสรีทางการเงิน โดยเพิ่มการแขงขันใหกับสถาบันการเงิน   
กอใหเกิดการแขงขันที่รุนแรง  ประกอบกับอัตราดอกเบี้ยหรือผลตอบแทนคอนขางจะสูงและการ
ขาดประสิทธิภาพในการตรวจสอบระบบสถาบันการเงินและกระตุนใหสถาบันการเงินปลอย 
สินเชื่ออยางหละหลวม  คุณภาพของสินเชื่อจึงต่ําเกินไป   
  ดังนั้น วิกฤติการณทางเศรษฐกิจการเงินจึงมีผลมาจากนโยบายที่ผิดพลาด 3  ประการ คือ 13 

1) การไหลเขาออกของเงินทุนตางประเทศอยางเสรีขณะที่ยังคงรักษาอัตราแลก  
เปล่ียนไวอยางตายตัว 

                                                  
 12 ปญหาการสงออกที่เกิดขึ้นกับประเทศไทยนั้น ดร.ศักดา ธนิตกุล ไดตั้งขอสังเกตไววา 
เกิดจากการพัฒนาอุตสาหกรรมของประเทศไทยที่มีปญหา คือ ภาครัฐขาดอํานาจตามกฎหมายและ
ความสามารถที่จะผลักดันภาคอุตสาหกรรมใหปรับเปลี่ยนโครงสรางทางอุตสาหกรรมจากการผลิต
สินคาที่เปนแรงงานเขมขน (labor- intensive industries) ใหขยายไปสูอุตสาหกรรมที่ตองใช
เทคโนโลยีและทักษะ หรืออุตสาหกรรมที่ตองอาศัยการประกอบ เชน ชิ้นสวนยานยนต หรือ 
ช้ินสวนเครื่องจักรและไฟฟา จึงทําใหสินคาสงออกประเภทแรงงานเขมขนของผูประกอบการไทย
มีอัตราการขยายตัวของการสงออกตกต่ําอยางมาก  (ศักดา ธนิตกุล, “มิติทางกฎหมายระหวาง
ประเทศของระบบเงินบาทลอยตัวและ Stand-by Arrangement,” วารสารกฎหมายจุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย (ปที่ 18 ฉบับที่ 3 2541): 75. ) 
 13 ปกรณ  วิชยานนท, รายงานทีดีอารไอ เร่ือง ไทยจะปองกันวิกฤติการณทางเศรษฐกิจได
อยางไร ฉบับที่  27  (กรุงเทพ : เดือนพฤศจิกายน  2543)  
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2) การเปดเสรีทางการเงินเกิดขึ้นกอนที่สถาบันการเงินจะมีความพรอม 
3) ความลมเหลวในการกํากับดูแลสถาบันการเงินอยางใชความระมัดระวัง 
 (Prudentially Supervision) 

 
ปญหาวิกฤติเศรษฐกิจการเงินดังกลาว มีนักวิชาการทางเศรษฐศาสตร ไดวิเคราะหวา เกิด

จากปญหาระบบอัตราแลกเปลี่ยนของประเทศไทยที่มีลักษณะของการคงคาเงินไวแข็งจนเกินไป 
สินคาไทยจึงมีราคาสูงในตางประเทศ  ความสามารถในในการแขงขันในตางประเทศจึงลดลงตาม
ดวย  ดังนั้นคาเงินบาทจึงถูกโจมตีไดโดยงายจากกองทุนที่เรียกวา Hedge Fund เนื่องมาจากการเปด
เสรีทางการเงินผานตลาดหลักทรัพยและตลาดปริวรรตเงินตราตางประเทศ นอกจากนั้นเมื่อคาเงิน
บาทลดลง มีผลทําใหภาระหนี้ตางประเทศของภาครัฐและภาคเอกชนเพิ่มขึ้นโดยเฉพาะการที่ 
เอกชนกูเงินระยะสั้นจากตางประเทศมาสนับสนุนการปลอยสินเชื่อในระยะยาวจํานวนมหาศาล14 
ซ่ึงสอดคลองกับความเห็นของนักวิชาการในตางประเทศที่แสดงใหเห็นวาเปนการดําเนินนโยบายที่
ผิดพลาดของประเทศไทยจากการที่รักษาอัตราแลกเปลี่ยนคงที่ไวอยางเหนียวแนน ในขณะที่
ปริมาณเงินทุนจากตางประเทศในรูปแบบของหนี้ระยะสั้นมีจํานวนมาก แตมาตรการในการปองกัน
ปญหาที่อาจจะเกิดขึ้นหรือ prudential safeguard กลับออนแอเกินไป   

ดร. กิตติ  ล่ิมสกุล ไดใหความเห็นวา โดยแทจริงแลววิกฤติเศรษฐกิจการเงินของไทย
ในชวงระยะเวลาตั้งแต ป 2535- 2541 นั้น สาเหตุของปญหานั้นเกิดจากระบบอัตราแลกเปลี่ยน 
กลาวคือ   การพัฒนาเศรษฐกิจที่รวดเร็วในประเทศตั้งแตป 2528 ทําใหมีการผลิตและการลงทุนเพิ่ม
มากขึ้นอยางมาก อันเปนผลมาจากการประชุม Plaza Accord  ดังนั้น ประเทศไทยจึงเปนแหลงของ
การลงทุนของนักลงทุนตางประเทศที่สําคัญ ดังนั้นจึงปรากฏหนี้ตางประเทศถึง 90 billion (เปนหนี้
ของภาคเอกชนถึง 70 billion) โดยเปนหนี้ระยะสั้นถึง 40 % ในลักษณะของ Revolving Credit ผาน
กลไกของกิจการวิเทศธนกิจหรือ BIBF ในขณะเดียวกันทางการก็ยังคงนโยบายอัตราดอกเบี้ยสูง
และอัตราแลกเปลี่ยนคงที่ โดยไมมีการปรับใหระบบอัตราแลกเปลี่ยนใหมีความเหมาะสมหรือมี
เสถียรภาพกับกลไกของตลาด  และในท่ีสุดจึงมีการเก็งกําไรจากคาเงินบาท และเมื่อทางการเขา 
ปองกันคาเงินบาท จึงตองสูญเสียเงินสํารองเงินตางประเทศถึง 23.4 -33 billion และผลของวิกฤติ
อัตราแลกเปลี่ยนดังกลาวยังไดสงผลกระทบโดยตรงตอระบบสถาบันการเงินจนตองปดกิจการลง

                                                  
 14 ประพันธ เศวตนันท และ ไพศาล เล็กอุทัย, หลักเศรษฐศาสตร (กรุงเทพ: โครงการพัฒนา
ตํารา ศูนยบริการเอกสารวิชาการ คณะเศรษฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, กรกฎาคม 2544), 
หนา 294-295. 
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ถึง 56 แหง และตกเปนภาระของกองทุนฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินที่จะตองเขามา 
ชวยเหลือสถาบันการเงินที่มีปญหา 15 

ทางคณะกรรมการศึกษาและเสนอแนะมาตรการเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารจัดการระบบ
การเงินของประเทศ (ศปร.)  ไดสรุปความเห็นสาเหตุของปญหาดังกลาว  สรุปได ดังนี้ 16 

1) ขอบกพรองของโครงสรางระบบการบริหารการเงินอันนําไปสูวิกฤติการณและ
ความไมมีประสิทธิภาพในการตัดสินใจเชิงนโยบาย  โดยลําดับไดคือ  ธนาคาร
แหงประเทศไทยไดตัดสินใจที่จะเปดตลาดเงินทุนเสรีตั้งแต ป 2533 ทั้งที่อาจเลือก
ไมเปดเสรียอมกระทําได  แตเมื่อเลือกเปดเสรีแลว ก็ควรจะเลือกใหอัตรา 
แลกเปลี่ยนยืดหยุนมากกวานี้  แตยังรักษาชวงอัตราแลกเปลี่ยนที่แคบมากไว  และ
ตั้งแต ป 2537  ธนาคารแหงประเทศไทยมิไดผลักดันอยางจริงจังใหรัฐบาลมี
นโยบายเกินดุล  และเมื่อใชมาตรการนโยบายการเงินและการคลังดังกลาวได ก็
ควรจะใชมาตรการมิใหเงินกูไหลเขาประเทศอยางมากมายเกินควร 

2) แนวทางการบริหารจัดการเงินทุนสํารองระหวางประเทศตั้งแตชวงที่มีการ 
ดําเนินการเพื่อปกปองคาเงินบาท  จนนําไปสูการประกาศใชระบบอัตรา 
แลกเปลี่ยนแบบลอยตัว   โดยธนาคารแหงประเทศมีจุดยืนที่จะใชนโยบายการเงิน
การคลังอยางเขมงวด  การแกไขปญหาสินเชื่อและธุรกิจอสังหาริมทรัพย ซึ่งเปน
มาตรการที่จะตองใช เวลานาน  แทนที่จะใหความสนใจกับนโยบายอัตรา 
แลกเปลี่ยนที่เปนตัวแปรที่มีความออนไหวอยางมากจากการซื้อขายเงินตรา 
ตางประเทศและการเก็งกําไร  และวิธีการที่ธนาคารแหงประเทศไทยใชในการ 
ปกปองคาเงินบาทคือ การใช swap ซ่ึงไมมีขอจํากัดทางกฎหมาย ทําใหเปดโอกาส
ใหธนาคารแหงประเทศไทยทุมเทเงินสํารองอยางขาดความรอบคอบ 

3) การแกไขปญหาธนาคารกรุงเทพพาณิชยการ  จํากัดนั้น ธนาคารแหงประเทศไทย
มิไดดําเนินการแกไขปญหาอยางเด็ดขาด  เพราะควรที่จะคาดเห็นความรายแรง

                                                  
 15 Kitti Limskul, The Financial and Economic Crisis in Thailand : Dynamics of the Crisis 
–Root and Process Conference on the Economic Crisis in Southeast Asia and Korea, Bangkok, 
February 2000 (Asian University Network, The Korean Association Southeast Asian Studies ) p. 
5-9.  
 16 คณะกรรมการศึกษาและเสนอแนะมาตรการเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารจัดการระบบ
การเงินของประเทศ (ศปร.),  รายงานผลการวิเคราะหและวินิจฉัย ขอเท็จจริงเกี่ยวกับสถานการณ
วิกฤติเศรษฐกิจ (31 มีนาคม 2541   พิมพคร้ังที่ 3 (กรุงเทพ : มูลนิธิสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนา
ประเทศ (TDRI), มิถุนายน  2541), หนา 9-12. 
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จากปญหาดังกลาว ก็ควรจะดําเนินการลดทุนและสั่งเพิ่มทุน  และเปลี่ยนแปลง 
ผูบริหารแตเร่ิมแรก ทําใหสงผลกระทบตอระบบสถาบันการเงินตางๆ 

4) การบริหารจัดการกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินนั้น  ไมมี
การแยกระหวางปญหาสภาพคลองและปญหาฐานะการดําเนินงานของสถาบัน 
การเงิน  กองทุนจึงไมใหความสําคัญกับการฟนฟูกิจการ  และเมื่อใหกูแลวไมมี
การติดตามดูแล และประเมินผลการดําเนินงานของสถาบันการเงินลูกหนี้ และไม
มีบทบาทในการเจรจากับเจาหนี้อ่ืนเพื่อแกไขปญหาดังกลาว   นอกจากนี้กองทุน
ยังขาดความเปนอิสระในการตรวจสอบและประเมินผลฐานะของสถาบันการเงิน 
เพราะยังตองอาศัยการกํากับและตรวจสอบของธนาคารแหงประเทศไทย 

 
2.2 มาตรการในการคุมครองผูฝากเงินและเจาหนี้ท่ีสุจริตของสถาบันการเงิน 

 
มาตรการในการคุมครองผูฝากเงินและเจาหนี้ที่สุจริตของสถาบันการเงินนั้นเปนมาตรการ

ที่สําคัญที่จะชวยสรางความเชื่อมั่นตอประชาชน ซ่ึงจะมีผลตอการแกไขปญหาวิกฤติเศรษฐกิจ
ทางการเงินหรือบรรเทาเบาบางความเสียหายที่เกิดขึ้นได โดยทางการไดแบงลักษณะของมาตรการ 
ดังกลาวออกเปน 2 ลักษณะคือ นโยบายคุมครองผูฝากเงินและเจาหนี้ที่สุจริตของสถาบันการเงินที่
ถูกระงับการดําเนินงาน  และนโยบายการชวยเหลือผูฝากเงินและเจาหนี้ที่สุจริตของสถาบันการเงิน
ที่ดําเนินกิจการปรกติ 

 
2.2.1 นโยบายคุมครองผูฝากเงินและเจาหนี้ท่ีสุจริตของสถาบันการเงินท่ีถูกระงับการ

ดําเนินงาน 
 

29  มิถุนายน  2540  รัฐบาลของพลเอกชวลิต  ยงใจยุทธ  ยืนยันไมมีบริษัทเงินทุนใดที่ถูก
ส่ังใหหยุดดําเนินกิจการนอกเหนือจาก 16  บริษัทเงินทุนที่ไดมีคําสั่งไปแลว  และรัฐบาลจะ 
รับประกันผูฝากเงินและเจาหนี้ทั้งในประเทศและนอกประเทศของบริษัทเงินทุนทุกแหง  ผูฝากเงิน
ที่สุจริตของบริษัทเงินทุนที่ถูกระงับการดําเนินงาน 16  แหง   รัฐบาลไดประกาศคุมครองผูถือตั๋ว
สัญญาใชเงินที่มิใชสถาบันการเงินในบริษัทเงินทุน 16  แหง  ที่ถูกระงับการดําเนินการ  โดยบริษทั
ที่ถูกระงับการดําเนินกิจการทั้งหมดจะตองโอนกิจการไปรวมกับสถาบันการเงินของทางการคือ
บริษัทเงินทุนหลักทรัพย กรุงไทยธนกิจ  จํากัด (มหาชน)  โดยใหสิทธิผูฝากเงินที่สุจริตแลกเปลี่ยน
ตั๋วสัญญาใชเงินของสถาบันการเงินที่ถูกระงับการดําเนินกิจการเปนตั๋วสัญญาใชเงินของ บริษัท 
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เงินทุนหลักทรัพย กรุงไทยธนกิจ เต็มจํานวน 17  ตอมาในวันที่ 5  สิงหาคม   2540  ทางการสั่งบรษิทั
เงินทุนและบริษัทเงินทุนหลักทรัพยระงับการดําเนินงานอีก  42  แหง  ผูฝากเงินที่สุจริตของสถาบัน
การเงินดังกลาวมีสิทธิเปลี่ยนตั๋วสัญญาใชเงินเปนของบริษัทเงินทุนหลักทรัพย กรุงไทยธนกิจ  
เชนเดียวกัน  
 สําหรับเจาหนี้ของบริษัทเงินทุนที่ถูกระงับการดําเนินงาน 16 แหงแรกไมไดรับการ 
คุมครองแตจะตองเรียกรองผานขั้นตอนการ liquidation ของ ปรส.แตเจาหนี้ของบริษัทเงินทุนที่ถูก
ระงับการดําเนินงาน 42 แหงหลังไดรับการคุมครองโดยใหสิทธิในการแลกเปลี่ยนตั๋วสัญญาใชเงิน
หรือ NCD ของธนาคารกรุงไทย  จํากัด  (มหาชน)  หรือทําสัญญากูใหมกับธนาคารกรุงไทย  จํากัด  
(มหาชน)  ก็ทําได  
 

2.2.2 นโยบายการชวยเหลือผูฝากเงินและเจาหนี้ท่ีสุจริตของสถาบันการเงินท่ีดําเนิน
กิจการปรกติ 
 สําหรับการชวยเหลือผูฝากเงินน้ัน วัตถุประสงคที่สําคัญของมาตรการดังกลาวนั้นเพื่อ
ปองกันการถอนเงินจากความตื่นตระหนกของประชาชนจนอาจทําใหระบบการเงินและระบบ
สถาบันการเงินลมหรือมีปญหาได ดังนั้น กระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศไทยจึงออก
ประกาศถึงการรับประกันเงินฝากทั้งหมดเต็มจํานวน ทั้งนี้ตามประกาศของธนาคารแหงประเทศ
ไทยเมื่อวันที่ 27 มิถุนายน 2540 ที่อาศัยอํานาจตามมาตรา 29 อัฎฐ ของพระราชบัญญัติธนาคารแหง
ประเทศไทย พ.ศ 2485  (ฉบับที่2) พ.ศ 2540 
 สําหรับการรับประกันความเสียหายของเจาหนี้สําหรับสถาบันการเงินที่ยังเปดดําเนินการ
ปรกติ  ทางการโดยธนาคารแหงประเทศไทยไดส่ังใหกองทุนฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน
ดําเนินการรับประกันความเสียหายของเจาหนี้สถาบันการเงินทุกรายที่ทางการมิไดมีคําส่ังใหระงับ
การดําเนินงาน 16 แหง  โดยจะรับประกันการชําระเงินเงิน หากสถาบันการเงินที่ยังเปดดําเนินการ
อยูเกิดความเสียหาย ถูกระงับการดําเนินงาน โดยชําระใหตามกําหนดเวลาในเงินตนและดอกเบี้ย
เต็มจํานวน แตอัตราดอกเบี้ยไมเกินที่ทางการจะประกาศกําหนด และจะชําระเงินคืนแกเจาหนี้
ภายใน 30 วัน 18  
                                                  
 17 บริษัทเงินทุนหลักทรัพย กรุงไทยธนกิจ  จํากัด (มหาชน)  “โครงการแลกเปลี่ยนตั๋ว
สัญญาใชเงินของ 16  สถาบันการเงินเปนตั๋วสัญญาใชเงินของบริษัทเงินทุนหลักทรัพย กรุงไทยธน
กิจ  จํากัด (มหาชน),” วันที่  26  กรกฎาคม  2540.  
 18 ขอบังคับกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินวาดวยการประกันผูฝาก
เงินและเจาหนี้ของสถาบันการเงิน พ.ศ 2540  และขาวประชาสัมพันธของธนาคารแหงประเทศไทย 
เร่ือง การประกันผูฝากเงินและเจาหนี้ของสถาบันการเงิน ลงวันที่ 7 สิงหาคม 2540 



      บทที่ 3 
   
       ระบบการประกันเงินฝาก การตรวจสอบระบบสถาบันการเงินและการจัดการ
          สินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา 
 
 
 
3.1  แนวความคิดและลักษณะของระบบการประกันเงินฝาก การตรวจสอบระบบสถาบันการเงิน 

และการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินท่ีมีปญหา 
  
 3.1.1  ระบบการประกันเงินฝาก (deposit  insurance system)  
   
  3.1.1.1  ความหมายและวัตถุประสงคของระบบการประกันเงินฝาก 
    
  ระบบการประกันเงินฝาก หมายถึง การที่รัฐบาลหรือหนวยงานของรัฐบาลหรือองคกรที่ 
ไดรับความเชื่อถือจากประชาชนใหสัญญาแกประชาชนวาหากนําเงินไปฝากกับสถาบันการเงิน เงิน
ฝากจํานวนดังกลาวจะไมสูญหาย แมสถาบันการเงินนั้นจะลมเลิกกิจการไปก็ตาม 1 
  การประกันเงินฝาก หมายถึง คํามั่นสัญญาวาจะจายเงินตนพรอมดอกเบี้ยในจํานวนที่ 
แนนอนคืนแกผูฝากเงิน 2 และเปนการกําหนดรูปแบบที่ทําใหความเสี่ยงในการที่ผูฝากเงินจะไดรับ
ความเสียหายลดนอยลงหรือไมมีเลย 3 
                                                  
 1 ศิริ การเจริญดี, วิชัย หิรัญวงศ และเดชา พงษอาจ, สถาบันประกันเงินฝากแหงประเทศ
ไทยเศรษฐกิจการคลังการธนาคาร อนุสรณนายเจริญ กล่ินอวล 7 มกราคม 2523 พิมพคร้ังที่ 1 
(กรุงเทพ : โรงพิมพธนาคารออมสิน, 2523),หนา 182 อางถึงใน จุรีวรรณ  แววเพ็ชร, “มาตรการทาง
กฎหมายในการแกไขปญหาสถาบันการเงินและคุมครองผูฝากเงิน : ศึกษาเปรียบเทียบระหวาง
กฎหมายวาดวยกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินและกฎหมายวาดวยสถาบัน
ประกันเงินฝาก” (วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย 
มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย, 2545)  
 2 “Deposit  insurance  is  the  promise  to  repay  principal  and  interest  which  are  
fixed  in  nominal  terms…” (Jang – Bong  Choi, “Structuring  a  Deposit  Insurance  System  
from  the  Asian  Perspective,” The  Korea  Deposit  insurance  Corporations , p. 68.) 
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  ระบบสถาบันการเงินมีบทบาทที่สําคัญในระบบเศรษฐกิจ ที่ทําหนาที่เปนตัวกลางทาง 
การเงิน (financial intermediary) ระหวางผูมีเงินออมกับผูที่ตองการเงิน โดยสถาบันการเงินจะทํา
หนาที่ในการระดมเงินออมจากประชาชน (public fund raising)ในรูปแบบของการรับฝากเงิน  และ
นําไปใหกูยืมแกผูที่มีความตองการเงิน ดังนั้นสถาบันการเงินจึงมีความไมมั่นคงหรือความเสี่ยงใน
ปญหาสภาพคลอง(liquidity risk) อันเกิดจากสภาวการณที่ประชาชนในฐานะของผูฝากเงินเรียกเงิน
ฝากของตนคืนจากสถาบันการเงินที่นําไปฝากเมื่อมีสถานการณถึงความไมมั่นคงหรือความไม
ปลอดภัยในการที่จะไดรับเงินฝากของตนคืน  ทั้งนี้ ภายในระยะเวลาพรอมกัน และระยะเวลาที่
จํากัด จนลุกลามเกิดปญหาใหสถาบันการเงินนั้นประสบภาวะหนี้สินลนพนตัว (insolvency risk) 
ซ่ึงปญหาดังกลาวจะมีผลกระทบลุกลามแพรขยายไปสถาบันการเงินอื่นและสงผลกระทบตอระบบ
การเงินและระบบเศรษฐกิจของประเทศ   เพื่อจะปองกันปญหาดังกลาว ในหลายประเทศจึงสราง
ระบบตาขายความมั่นคง (safety net) ขึ้นมาเพื่อปองกันและแกไขปญหาดังกลาว ซ่ึงนอกจากการจัด
ใหมีแหลงเงินกูยืมสุดทาย(the lender of last resort) แกระบบการเงิน  และการกํากับดูแลระบบ
สถาบันการเงินแบบ Prudential Supervision แลว ส่ิงที่สําคัญอีกประการหนึ่งคือ การจัดใหมีระบบ
การประกันเงินฝาก (deposit insurance system) ที่จะสรางขึ้นมาเพื่อสรางความเชื่อมั่นของผูฝากเงิน
มิใหแหถอนเงิน (bank run) หรือ contagious run อันกอใหเกิดปญหาการขาดสภาพคลองและปญหา
ภาวะหนี้สินลนพนตัวของสถาบันการเงินนั้นตามมา4  
   ดังนั้นในทางทฤษฎี5 ระบบการเงินมีความสําคัญในการที่จะตองสงเสริมการออมเงินของ
ประชาชน  วัตถุประสงคที่สําคัญของระบบการประกันเงินฝาก จึงเพื่อเปนการปองกันปญหาที่จะ
เกิดขึ้นกับระบบการเงินของประเทศอันเกิดจากปญหาการแหถอนเงิน (bank  run) โดยเปนการ
สรางความมั่นใจหรือสรางความเชื่อมั่นแกผูฝากเงินของสถาบันการเงินวาจะไดรับเงินของตนคืน
                                                                                                                                               
 3 Nicholas J.  Ketcha  Jr., “Deposit  Insurance  System  Design  and  Considerations”   
Bank  of  International  Settlement (BIS) p. 223 
 4 Javier Arrigunaga, “Deposit  Insurance Schemes : Reconciling Market Discipline with 
Financial Stability,” in International Monetary Law Issues for the New Millennium  edited by 
Mario Giovanoli (Oxford University Press, 2000)   
 5“Deposit  protection  to  guarantee  deposit  withdrawals  is  part  of  the  financial  
safety net  for  financial  intermediaries  which  typically  involves  short – term  lending  by  the  
central  bank  to  assure  the  liquidity  of  banks .A  deposit  protection  scheme  protect  
depositors  form  losing  their  deposits  in  case  a  financial  institution  fails .” …”(Jang – Bong  
Choi, “Structuring  a  Deposit  Insurance  System  from  the  Asian  Perspective,” The  Korea  
Deposit  insurance  Corporations ,p 66.) 
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เมื่อสถาบันการเงินที่ตนนําเงินไปฝากนั้นประสบปญหาขึ้นมา โดยทั้งนี้เปนการใหความเชื่อมั่นหรือ
การคุมครองดังกลาวแกผูฝากเงินที่เปนรายยอย(small depositor) เนื่องมาจากเปนผูที่ไดรับขอมูลท่ี
ไมเทาเทียมกันตอการตัดสินใจ (asymmetric  information) อยางไรก็ตามถึง แมจะไดรับขอมูลที่
เพียงพอตอการตัดสินใจและเทาเทยีมกัน ก็ไมมีความสามารถเพียงพอที่จะประเมินหรือวิเคราะหถึง
ขอมูลที่ได รับมาถึงความเสี่ยงของสถาบันการเงินที่ตนนําเงินไปฝากไดอยางดีพอหรือมี 
ประสิทธิภาพ   
  นอกจากนี้ Gillian G.H. Garcia ยังไดใหความเห็นไววา ระบบการประกันเงินฝากนั้นมี
หลายเหตุผลหรือหลายวัตถุประสงค  เชน 6 

 
1. คุมครองผูฝากเงินรายยอย (small  depositor )  ในการที่จะไดรับเงินคืนทันทีที่สถาบัน 

การเงินมีปญหา 
2. สรางความเชื่อมั่นตอสาธารณชนและเสถียรภาพของระบบการเงิน โดยสรางกรอบในการ

แกไขปญหาสถาบันการเงินที่มีปญหาเพื่อมิใหแพรขยายออกไป (spreading) 
3. สงเสริมใหมีการออมเงิน และการพัฒนาเศรษฐกิจ 
4. กําหนดขอบเขตใหชัดเจนสําหรับความเสียหายที่รัฐจะตองรับภาระในการใหความ 

ชวยเหลือ 
    
  3.1.1.2 ลักษณะและประเภทของระบบประกันเงินฝาก 

 
ลักษณะทั่วไปของระบบการประกันเงินฝากเปนระบบที่ใหการคุมครองและใหความ 

เชื่อมั่นตอผูฝากเงิน เปนระบบที่ชวยโอนความเสี่ยงภัย (risk) จากการสูญหายของเงินฝากจาก
สถาบันการเงินไปใหกับองคกรหรือสถาบันหนึ่งที่รับหนาที่ในการประกันเงินฝากดังกลาว ไมวา
องคกรหรือสถาบันนี้จะเปนลักษณะองคกรของรัฐหรือองคกรของเอกชนก็ตาม โดยระบบการ
ประกันเงินฝากจะเกิดขึ้นไดทั้งในสถานการณที่ภาวะเศรษฐกิจเติบโตและมีเสถียรภาพและใน 
สถานการณที่เกิดภาวะวิกฤติเศรษฐกิจ (economic  crisis)  แตในสถานการณใดก็ตาม ระบบการ
ประกันเงินฝากจะมีประสิทธิภาพและบรรลุวัตถุประสงคดังกลาวไดนั้นก็ขึ้นอยูกับบริบท (context)  
ตางๆ  ไมวาจะสถานการณทางเศรษฐกิจ ระบบหรือโครงสรางของระบบเศรษฐกิจ  ระบบการเงิน  
ระบบสถาบันการเงิน และระบบสังคมที่เขมแข็งดวย  แตอยางไรก็ตามในหลาย ๆประเทศตางมีการ

                                                  
 6 Gillian  G.H  Garcia “Deposit  Insurance  and  Crisis  Management” (International  
Monetary  Fund  Working Paper : WP/00/57 , March 2000), p. 8 



 23

พัฒนารูปแบบการประกันเงินฝากใหมีความเหมาะสมกับประเทศของตน  ซ่ึงมีทั้งรูปแบบการ
ประกันเงินฝากที่เปน  Implicit  Guarantee  และ  Explicit  Guarantee  

 
  ประเภทของระบบการประกันเงินฝาก 
   
  ระบบการประกันเงินฝาก มี  2 ประเภท  คือ 

 
1) Implicit  Guarantee  System  
 
เปนระบบที่ไมมีกฎเกณฑหรือขั้นตอนหรือวิธีการที่ชัดเจนในการประกันเงินฝากหรือการ

คุมครองเงินฝากหรือการจายเงินคืนแกผูฝากเงิน  นอกจากนี้ยังไมถือวาเปนภาระหรือหนาที่ตาม
สัญญาหรือตามกฎหมายใดๆในการที่จะตองประกันเงินฝากหรือการคุมครองเงินฝาก  และหากมี
การประกันเงินฝากหรือการคุมครองเงินฝาก จํานวนวงเงินที่ประกันหรือใหการคุมครองนั้นก็ไมมี
ความแนนอนและชัดเจน ซ่ึงขึ้นอยูกับนโยบายของรัฐหรือทางการ (โดยสวนใหญแลวในหลาย
ประเทศที่ใชระบบนี้มักจะใหการประกันหรือการคุมครองในระดับเต็มวงเงิน) 

 
2) Explicit  Guarantee  System 
  
เปนระบบที่มีกฎเกณฑและวิธีการ/ขั้นตอนในการคุมครองเงินฝากหรือการจายเงินคืนแกผู

ฝากเงินที่ชัดเจนโดยถือวาเปนภาระหรือหนาที่ตามกฎหมายในการที่จะตองใหการประกันหรือ 
คุมครองเงินฝาก ทั้งนี้ ระดับของการคุมครองก็จะแตกตางกันออกไปตั้งแตจํากัดวงเงินจนถึงระดับ
เต็มวงเงิน 

 
3.1.1.3 สาระสําคัญและกลไกการทํางานของระบบการประกันเงินฝาก 
  
ระบบการประกันเงินฝาก  สาระสําคัญหรือกลไกในการทํางานของระบบการประกันเงิน

ฝากมีหลายประการ  ดังนี้  
 

1. สถานะทางกฎหมายขององคกร (Legal  Status  and  Organization) 
 
หากพิจารณาในหลายประเทศ   สถานะหรือรูปแบบขององคกรจะมีทั้งเปนองคกร 

ภาคเอกชน  องคกรของรัฐในฐานะเปนหนวยงานอิสระของรัฐ  เชน  สถาบันประกันเงินฝากของ
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ประเทศสหรัฐอเมริกา (Federal  Deposit  Insurance  Corporation , FDIC )  หรือมีลักษณะขอ 
งองคกรกึ่งภาครัฐและภาคเอกชน  ซ่ึงสวนใหญแลวจะมีลักษณะขององคกรของรัฐในฐานะ 
หนวยงานอิสระ เนื่องมาจากเปนองคกรที่ไมแสวงหากําไร  ไมมีปญหาในเรื่องผลประโยชนทับ
ซอน (Conflict  of  Interest)  และอยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐบาล ทั้งนี้เพื่อใหเปนไปตาม
นโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศไดดีกวาเปนองคกรของเอกชน 

 
2. บทบาทและความสัมพันธกับหนวยงานกํากับดูแล (Relationship  with  other the  

Authorities)  
   

โดยหลักการ องคกรเกี่ยวกับการประกันเงินฝากจะมีความเปนอิสระแยกออกจาก 
หนวยงานกํากับดูแลอ่ืนๆ ในลักษณะที่คอยตรวจสอบซึ่งกันและกัน (check  and  balance)   
ประเด็นที่มีความสําคัญก็คือวา องคกรการประกันเงินฝากควรจะแยกออกจากหนวยงานโดยเฉพาะ
ธนาคารกลาง (central  bank) หรือไม  อยางไรก็ตามไดมีนักวิชาการในตางประเทศบางทานได
เสนอวาควรจะแยกออกจากธนาคารกลาง เพราะเหตุผลที่สําคัญ  คือ 7 

 
1. รัฐบาลอาจจะเขามาแทรกแซงการดําเนินงานขององคกรการประกันเงินฝากได

ผานทางธนาคารกลาง 
2.บทบาทหนาที่ของธนาคารกลาง คือ ทําหนาที่ในการเปนแหลงใหกูยืมเงินแหลง

สุดทาย (lender  of  last  resort ) แกระบบการเงิน  ซ่ึงแตกตางไปจากหนาที่ในการคุมครองเงินฝาก 
(deposit  insurance) 

 
 
 3. สิ่งท่ีคุมครองและวงเงนิในการคุมครอง(Cover  deposit  and amount  

compensation) 
 
กลไกการทํางานของระบบการประกันเงินฝากที่สําคัญที่สุด คือ วงเงินที่คุมครองและ

จํานวนเงินที่คุมครองเพราะเปนส่ิงที่จะสรางความเชื่อมั่นของผูฝากเงินหรือประชาชน อันมีผล
บรรลุถึงวัตถุประสงคของระบบการประกันเงินฝากได  ซ่ึงในแตละประเทศตางก็กําหนดประเด็น

                                                  
 7 Jang – Bong  Choi “Structuring  a  Deposit  Insurance  System  from  the  Asian  
Perspective”  p.79-82. 
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ดังกลาวบนหลักการของบริบทตางๆ ของระบบการเงินและระบบเศรษฐกิจของประเทศตน  เชน
  

ประเทศสหรัฐอเมริกา 8  
FDIC จะใหความคุมครองเงินฝากทุกประเภทที่อยูในระบบทั้ง บัญชีออมทรัพย  บัญชี

กระแสรายวัน  หรือ Certificate Deposits ไมวาจะเปนเงินฝากที่อยูในสาขาของธนาคาร 
ตางประเทศ(Foreign bank)หรือ American bank ก็ตาม   ทั้งนี้ในวงเงินสูงสุดไมเกิน $100 ,000  

 
 ประเทศอังกฤษ 9  
 จํานวนเงินที่คุมครองนั้นจํากัดอยูที่£ 20,000  หรือ  22, 000  EURO  ขึ้นอยูกับจํานวนใดจะ
มากกวา  และส่ิงที่คุมครองจะเปนเงินฝากทุกชนิดยกเวนลักษณะของเงินฝากตอไปนี้ที่ไมได
ประกัน  เชน  เงินฝากที่อยูในนอกเขต EEA , เงินฝากของกรรมการ/ผูจัดการ /ผูมีอํานาจควบคุม
สถาบันการเงินรวมถึงบุคคลที่เกี่ยวของกับบุคคลดังกลาว ,เงินฝากของสถาบันการเงิน , เงินฝาก
ของบริษัทที่อยูในกลุมเดียวกันกับสถาบันการเงิน  และเงินฝากของบุคคลที่คณะกรรมการของ 
กองทุนประกันเงินฝาก (Deposit Insurance Fund) เห็นวามีหนาที่ความรับผิดชอบหรืออาจจะไดรับ
ประโยชนไมวาทางตรงหรอืทางออมกับสถาบันการเงินที่มีปญหา 
 

 ประเทศเยอรมัน 10 
 วงเงินที่คุมครองนั้นมีเพดานสูงสุดไมเกิน 30 % ของยอดรวม the  core  capital  และสิ่งที่

คุมครองนั้นจะเปนเงินฝากทุกประเภทรวมทั้งเงินฝากในลักษณะ non- residents หรือเงินฝากในรูป
ของเงินตราตางประเทศ  เงินฝากที่อยูในสาขาของธนาคารตางประเทศ และเงินฝากของธนาคาร
สัญชาติเยอรมันที่อยูในตางประเทศ  ยกเวน  เงินฝากของสถาบันการเงิน   เงินฝากของผูจัดการหรือ
หุนสวนของธนาคารหรือสถาบันการเงินที่อยูในกลุมเดียวกัน  ผูที่ถือหุนในสถาบันการเงินอยาง
นอย 5 % ของทุน  ทั้งนี้รวมถึงบุคคลที่เกี่ยวของกับบุคคลดังกลาวดวย 

 
 
 

                                                  
 8 Francesco Pistelli, “International Deposit  Insurance System” Rome November 1999. 
p.72. 
 9 Ibid., p.34-35. 
 10 Ibid., p.30. 
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4. การแกไขปญหาสถาบันการเงินท่ีมีปญหา (Resolution  of  Financial  Institution  
Insolvency)  

 
บทบาทของระบบการประกันเงินฝากในเรื่องนี้มีความสําคัญอยางมาก  เพราะเมื่อสถาบัน

การเงินใดมีปญหาขึ้นมาแลว  ระบบการประกันเงินฝากจะมีอํานาจหนาที่ดําเนินการกับสถาบัน 
การเงินนั้น  เพื่อปองกันปญหาที่จะเกิดขึ้นอันลุกลามมีผลถึงระบบสถาบันการเงิน โดยวิธีการของ
ระบบการประกันเงนิฝากมีหลายรูปแบบ ทั้งนี้ขึ้นอยูกับความเหมาะสมกับสถานการณนั้น เชน 

 
-  Purchase  and  Assumption (P&A) 

    มาตรการดังกลาวเปนมาตรการที่ใชเปนสวนใหญและเปนวิธีการที่ใหหลักประกันแกผูฝาก
เงินในขณะเดียวกันลดความเสี่ยงที่จะเกิดขึ้นกับเงินกองทุนประกันเงินฝากมากที่สุด โดยระบบการ
ประกันเงินฝากจะรับซื้อสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหาและโอนสินทรัพยและ
หนี้สินดังกลาวแกสถาบันการเงินที่ดี หรือจัดหาผูรวมลงทุนหรือสถาบันการเงินอื่นโดยตรงเพื่อรับ
ซ้ือสินทรัพยและหนี้สินหรือควบรวมกิจการกับสถาบันการเงินที่มีปญหา 
  
 - Bridge  Bank  
   มาตรการนี้ตอเนื่องจากเมื่อมีปดกิจการสถาบันการเงินที่มีปญหาแลว  สินทรัพย และ 
หนี้สินตางๆจะถูกโอนไปยัง Bridge  Bank  โดยความยินยอมของหนวยงานกํากับดูแล  ซ่ึง Bridge  
Bank อาจจะสรางขอกําหนดเงื่อนไขในการโอนสินทรัพยและหนี้สิน ซ่ึงมาตรการนี้ใชในกรณีที่
ปญหาวกิฤติเกิดขึ้นรุนแรงอยางมาก 
  
 
 3.1.2 มาตรการตรวจสอบระบบสถาบันการเงิน 

 
  3.1.2.1 ความหมาย และลักษณะทั่วไปของการตรวจสอบระบบสถาบันการเงิน 

 
มาตรการในการตรวจสอบระบบสถาบันการเงินหรือที่เรียกวา Examination  Measures   

of  Financial  Institution  นั้น  คือการใชอํานาจรัฐหรือการแทรกแซงของรัฐในการกํากับ  ควบคุม  
และดูแล ใหสถาบันการเงินนั้นดําเนินงานในลักษณะที่มีความมั่นคง (soundness)   โดยมาตรการใน
การตรวจสอบดังกลาวจะเปนกลไกหนึ่งที่สําคัญของมาตรการกํากับดูแลในลักษณะของ Prudential  
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Measure ที่ใหสถาบันการเงินปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมาย  กฎเกณฑ  ระเบียบ ขอบังคับของ 
องคกรกํากับดูแลเพื่อใหสถาบันการเงินมีความมั่นคง เขมแขง และปลอดภัย (safety )  

มาตรการตรวจสอบระบบสถาบันการเงินนั้นมีเปาหมายที่สําคัญก็คือ 
1. Safety and Soundness   คือ ความปลอดภัยและความมั่นคงของสถาบันการเงิน  

ทั้งนี้ เพื่อรักษาความเชื่อมั่นตอผูฝากเงิน และรักษาเสถียรภาพของระบบการเงิน 
2. Effectiveness  คือความมีประสิทธิภาพในการเปนตัวกลางทางการเงิน (Financial  

Intermediary)  ในการจัดสรรทรัพยากรอยางมีประสิทธิภาพ 
 เปาหมายที่สําคัญที่สุดของมาตรการตรวจสอบนั้น คือ เพื่อความมั่นคงและความปลอดภัย
ของสถาบันการเงิน  โดยการที่จะสรางใหระบบสถาบันการเงินมีความมั่นคงและมีความปลอดภัย
ไดนั้น  กลไกของรัฐจะตองเขามามีบทบาทในการควบคุม เสริมสราง  กํากับดูแลใหสถาบันการเงิน
ดําเนินงานไปอยางถูกตอง  เปนไปตามกฎหมาย  กฎ  ระเบียบ  ขอบังคับ  ซ่ึงมาตรการตรวจสอบ
ระบบสถาบันการเงินนั้นขึ้นอยูกับแนวทางหรือนโยบายของแตละประเทศในการที่จะกําหนด 
รูปแบบ  วิธีการ ที่เหมาะสม แตโดยสวนใหญแลวจะเปนการตรวจสอบ (inspection)  การ 
ดําเนินงานตางๆของสถาบันการเงินวามีความปลอดภัยและมีความมั่นคงและมีความเสี่ยงมากนอย
เพียงใด หรือไม11  เชน  การกําหนดใหสถาบันการเงินสงรายงานทางการเงินรายงานบัญชีตาง ๆ 
เชน  งบดุล  งบกําไรขาดทุน  รายงานธุรกรรมหรือการประกอบธุรกิจใหแกทางการหรือองคกํากับ 
ดูแล ซ่ึงเรียกวา off –site examination  และการเขาไปตรวจสอบการดําเนินงานของสถาบันการเงิน 
ณ ที่ทําการของสถาบันการเงินนั้น หรือที่เรียกวา on –site examination  
 
 
  
                                                  
 11 ส่ิงที่จะชี้วาสถาบันการเงินใดมีความเสี่ยงหรือมีความออนแออันควรที่จะตองมีการ 
ปองกันและแกไขนั้นเปนเรื่องยากแตก็พอจะสรุปไดวาตัวช้ีวัดความไมมั่นคงที่สําคัญ (predicting  
unsoundness)  คือ การมีคุณภาพของสินทรัพยที่ต่ํา (poor  asset)   มีการบริหารงานที่ออนแอ 
(management  weakness )  รวมถึงปญหาความลมเหลวหรือความไมมีประสิทธิภาพของระบบการ
ควบคุมภายใน ( failure  of  internal  control ) นอกจากนี้อาจจะใชกระบวนการวิเคราะหในทาง
เศรษฐศาสตรในการวัดความออนแอของสถาบันการเงิน โดยพิจารณาจากมูลคาของเงินกองทุน
สุทธิ (net worth)  และ coverage ratio = ทุน + เงินสํารองสินเชื่อ – หนี้ที่ไมกอใหเกิดรายได 
            สินทรัพยทั้งหมด 
(ภาวิณี  จิตตมงคลเสมอ  “ระบบสัญญาณเตือนภัยลวงหนาสําหรับธนาคารพาณิชยไทย”  
(วิทยานิพนธเศรษฐศาสตรมหาบัณฑิต คณะเศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร , 2546) 
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 3.1.2.2 หลักการและเหตุผลของการตรวจสอบระบบสถาบันการเงิน 
 

1) หลักการและเหตุผลของการตรวจสอบระบบสถาบันการเงิน  เปนเรื่องที่มี 
ความสําคัญอยางมาก เพราะเปนการใชกลไกอํานาจของรัฐหรืออํานาจทางกฎหมายในการเขาไป
แทรกแซงการทํางานของภาคเอกชน ซ่ึงโดยหลักการแลวเปนที่ยอมรับสากลวา รัฐควรจะสงเสริม
กลไกการทํางานของภาคเอกชนหรือระบบกลไกตลาด เพราะระบบกลไกตลาดเปรียบเสมือนมือที่
มองไมเห็น (invisible hand) ที่จะสามารถจัดสรรทรัพยากรที่อยูอยางจํากัดนั้นใหเกิดประโยชน 
สูงสุดหรือมีประสิทธิภาพสูงสุด ซ่ึงการจัดสรรทรัพยากรดังกลาวจะมีผลทําใหเกิดการพัฒนา
เศรษฐกิจ และมาตรฐานในการครองชีพ (standard of life) ที่สูงขึ้น  ดังนั้นโดยปรกติรัฐจึงเขาไป
แทรกแซงการดําเนินงานหรือกิจกรรมทางเศรษฐกิจของภาคเอกชนมิได  เวนแตวากลไกของตลาด
หรือภาคเอกชนนั้นมีปญหาหรือมีความผิดปรกติ รัฐจึงสามารถเขามามีบทบาทโดยการแทรกแซง 
กํากับดูแล ใหกลไกดังกลาวทํางานไดอยางปรกติ  หรือที่เรียกวา “ตลาดลมเหลว”(market failure) 
ซ่ึง Ricardo N. Bebczuk ไดใหความเห็นวาตลาดลมเหลวนั้นเกิดจาก 2 ประการ12 ประการแรกคือ 
การขาดพฤติกรรมของการแขงขันในระบบตลาด (Non-competitive behavior) กลาวคือ เมื่อใน
ระบบตลาดมีสถาบันการเงินที่แขงขันกันนอยราย ผูฝากเงินหรือนักลงทุนมีทางเลือกนอยหรือมี
โอกาสนอยในการที่จะไดรับประโยชน  คุณภาพของการบริการทางการเงินตางๆ ที่จะใหแกผูฝาก
เงินหรือนักลงทุนยอมนอยลงตามไปดวย  ประการที่สอง คือ การไดรับขอมูลที่ไมเทาเทียมกัน 
(asymmetric information)  ระหวางผูกูและผูใหกูซ่ึงเปนสถาบันการเงิน  รวมถึงการไดรับขอมูลท่ี
ไมเทาเทียมกันของผูฝากเงินหรือนักลงทุนซ่ึงไดรับขอมูลที่เพียงพอตอการตัดสินใจแตไมมี 
ความสามารถเพียงพอที่จะประเมินหรือวิเคราะหไดอยางถูกตองและเพียงพอในความเสี่ยงของ
สถาบันการเงินที่ตนนําเงินไปฝาก   

 
ดร. ศักดา ธนิตกุล ไดกลาวไววา รัฐจะเขามามีบทบาทโดยการแทรกแซงกิจกรรมทาง

เศรษฐกิจของเอกชนเมื่อกลไกตลาดลมเหลว (market failure) ในกรณี 
1)     ตลาดลมเหลวเนื่องมาจากสินคาสาธารณะ (public goods) 
2) ตลาดลม เหลว เนื่ องมาจากขอมูลไม เท า เที ยมกัน  (asymmetric 

information) 
3) เพื่อควบคุมและปองกันผลกระทบในดานลบ (negative externalities) 

                                                  
 12 Ricardo N. Bebczuk, Asymmetric Information in Financial Markets Introduction and 
Applications Cambridge University Press, 2003. p.121  
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4) เขาแทรกแซงเนื่องมาจากความเมตตากรุณาของรัฐ (benevolence) เพื่อ
คุมครองบุคคลที่ออนแอและขาดอํานาจในการตอรองในสังคม13 

 
 ในระบบการเงิน โดยเฉพาะกลไกตลาดการเงินก็เชนเดียวกันที่มีบทบาทสําคัญตอ 
เสถียรภาพและการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศเพราะเปนแหลงเงินออมหรือเงินทุนที่สําคัญของ
ประเทศ ที่อาจจะประสบปญหาอันมีผลทําใหกลไกตลาดลมเหลวได อันเกิดจากปญหาในทาง
เศรษฐศาสตรดังที่กลาวขางตน คือ asymmetric information problem ที่สงผลกระทบตอระบบ
ตัวกลางทางการเงินหรือระบบสถาบันการเงินและระบบการเงินใหเกิดปญหาหรือลมเหลวได 
14(market  failure)   ปญหาความไมเทาเทียมกันของขอมูลดังกลาว นําไปสูปญหาที่ตามมา  2 
ประการ คือ  
 

1. Adverse  Selection Problem  เปนปญหาที่เกิดขึ้นกอนมีการทําธุรกรรมเกิดขึ้นหรือ 
กอนที่จะมีการใหสินเชื่อหรือใหกูยืมกัน โดยธุรกรรมหรือ transaction ที่มีความเสี่ยงสูงเปนสวน
ใหญที่จะเขาสูระบบหรือในตลาดการเงิน เหตุผลเพราะความไมรูขอมูลที่ถูกตองเทาเทียมกันและ
เพียงพอตอการตัดสินใจของฝายผูใหสินเชื่อหรือผูใหกูยืมและผูไดรับสินเชื่อหรือผูกูยืมเงิน15 
  ปญหาดังกลาวอาจเกิดขึ้นเมื่อผูกูมาติดตอของกูเงินจากธนาคารแหงหนึ่ง ความเปนไปไดที่
ธนาคารจะเลือกใหเงินกูแกผูกูที่มีความเสี่ยงสูง หากผูกูดังกลาวปดบังความจริงหรือความเสี่ยงบาง
ประการเพื่อใหธนาคารอนุมัติเงินกูหรือคิดอัตราดอกเบี้ยที่ตํ่า ดังนั้นจึงเห็นไดวาเกิดความรูขอมูลที่
ไมเทาเทียมกันระหวางผูกูและธนาคารหรือผูใหกู 16  

 
2. Moral  Hazard Problem  เปนปญหาที่เกิดขึ้นหลังจากมีการทําธุรกรรมขึ้นมาแลวหรือ

หลังจากมีการใหสินเชื่อหรือใหกูยืมแลว จะมีแนวโนมที่คูสัญญาฝายหนึ่งที่มีขอมูลที่ดีกวา 
                                                  

13 “รัฐธรรมนูญกับเสรีภาพในการประกอบธุรกิจ”  วารสารนิติศาสตร จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย (กําลังอยูระหวางการจัดพิมพ) 
 14 Peter D. Spencer, The Structure and Regulation of Financial Markets (Oxford 
University Press ,2000) 
 15 “Adverse  Selection is  an  asymmetric  information problem  that  occur  before the  
transaction  occurs : Potential  bad credit  risks  are  the  ones  who  most actively  seek  out  
loan.” (Frederic S. Mishkin, The Economic of Money, Banking and Financial Market  Sixth 
Edition Update, (Pearson Education International, 2003)  p. 187.) 
 16 อรทัย  แสงเทียนชัย “การปรับตัวของธนาคารพาณิชยไทยตอวิกฤติการเงิน”,หนา14-15. 
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โดยเฉพาะผูกูที่จะมีพฤติกรรมที่ไมพึงประสงค  อันอาจทําความเสียหายเกิดขึ้นแกคูสัญญาอีกฝาย
หนึ่งได 17 กลาวคือ กรณีดังกลาวเกิดขึ้นจากการที่ผูกูมีแรงจูงใจที่จะไมปฏิบัติตามขอตกลงหรือมี
แรงจูงใจที่จะนําเงินกูไปใชผิดวัตถุประสงคโดยเฉพาะที่มีความเสี่ยงสูง ดวยหวังจะไดรับประโยชน
ตอบแทนมากขึ้นหรือดวยเหตุผลใดก็ตาม  ซ่ึงการกระทําดังกลาวอาจจะมีผลตอความสามารถใน
การชําระหนี้คืน โดยทั้งนี้การกระทําดังกลาวธนาคารหรือผูใหกูไมรูขอมูลหรือขอเท็จจริง 

 นอกจากปญหาความไมเทาเทียมกันของขอมูลจะทําใหเกิดปญหาทางเศรษฐศาสตรใน 
แงมุมระหวางผูกูและผูใหกู ซ่ึงเปนสถาบันการเงินแลว  ปญหาการไม เทียมกันของขอมูล 
(asymmetric information) ยังมีผลกอใหเกิดปญหาในทางเศรษฐศาสตรในแงมุมของสถาบันการเงิน
ที่รับฝากเงิน กลาวคือ จากการที่ผูฝากเงินไดรับการคุมครองผานระบบการประกันเงินฝาก หรือมี
ระบบการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินที่ไมมีประสิทธิภาพดีพอตามหลักการของ Prudential   
อาจจะมีผลทําใหผูใหกูหรือสถาบันการเงินมีพฤติกรรมที่เรียกวา Moral Hazard เชนเดียวกนั โดย
สรางแรงจูงใจใหสถาบันการเงินขาดความระมัดระวังในการดําเนินงาน โดยมุงหวังผลตอบแทนที่
สูงแมสถาบันการเงินจะรูวาการดําเนินงานดังกลาวมีความเสี่ยงสูงก็ตาม กลาวคือ ยิ่งรูวาธุรกรรมใด
มีความเสี่ยงสูงก็ยอมจะไดรับผลตอบแทน คือ อัตราดอกเบี้ยสูงขึ้นดวย   ดังน้ันเมื่อเกิดพฤติกรรม
ดังกลาวแลวจะมีผลทําใหสถาบันการเงินเลือกดําเนินธุรกรรมหรือสินเชื่อที่มีความเสี่ยงสูง   ทําให 
ธุรกรรมหรือสินเชื่อที่ไมดีหรือไมมีคุณภาพเขามาในระบบมากขึ้นซึ่งเรียกวา  Adverse Selection 

ดังนั้น ที่กลาวมาทั้งหมดนั้นเปนเหตุผลที่รัฐควรจะตองเขามาแทรกแซงกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจ ในระบบการเงิน โดยกระบวนการออกกฎเกณฑในการกํากับดูแล หรือ Financial 
Regulation ทั้งนี้ก็เพื่อวัตถุประสงค ความมั่นคงและความปลอดภัยของระบบการเงินและสถาบัน
การเงิน (safety and soundness) คุมครองผูบริโภคและนักลงทุน โดยทั้งนี้ เพื่อเปนการแกไขปญหา 
ความไมเทาเทียมกันระหวางผูกูและผูใหกูซ่ึงเปนสถาบันการเงิน 18  

นอกจากนั้นแลวในสวนปญหาในทางเศรษฐศาสตรในแงมุมของสถาบันการเงินที่รับฝาก
เงิน   กลาวคือ  เนื่องจากระบบสถาบันการเงิน จะทําหนาที่ที่มีความสําคัญหรือมีบทบาทสําคัญใน

                                                  
 17 “Moral  Hazard  arises  after the  transaction  occurs .  The  lender  runs  the  risk  
that  the  borrower  will  engage  in  activities  that  are  undesirable  from  the  lender’s point  of  
view  because  they  make  it less  likely  that  the  loan  will be paid back.” (Frederic S. Mishkin, 
The Economic of Money, Banking and Financial Market  Sixth Edition Update, (Pearson 
Education International, 2003), p. 187. 
 18 Larry Alan Bear, Free Markets, Finance, Ethics, and Law (New Jersey: Prentice Hall, 
Englewood Cliffs), p.245. 
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ฐานะตัวกลางทางการเงิน (financial intermediary)19 และมีความจําเปนเชนเดียวกันที่รัฐจะตองเขา
มาแทรกแซงการดําเนินงาน หรือกํากับดูแลผานกระบวนการ Financial intermediary regulation20 
                                                  
 19 ตัวกลางทางการเงิน หรือ financial intermediary เปนประเภทแหงกิจการที่ทําหนาที่เปน
ตัวกลางระหวางผูออมเงินหรือครัวเรือน(household) กับผูที่ตองการทุนหรือผูผลิต (business sector) 
ในการเคลื่อนยายทุน (transfer of funds) เพื่อผลิตสินคาและบริการตอบสนองความตองการของ 
ผูบริโภค ตัวกลางทางการเงินจึงมีบทบาทที่สําคัญในตลาดการเงิน (financial market)  เชน ธนาคาร
พาณิชย และสถาบันการเงินที่ระดมเงินออมจากประชาชน ซ่ึงเหตุผลที่ทําใหบทบาทของตัวกลาง
ทางการเงินมีความสําคัญในตลาดการเงิน เนื่องมาจาก 

1) ตัวกลางทางการเงินสามารถระดมเงินออมจากประชาชนไดสะดวก(convenience of 
domination) กลาวคือ สามารถระดมเงินออมไดจํานวนมากและสามารถปลอยสินเชื่อ
ไดอยางไมจํากัดจํานวนอยางสะดวกและรวดเร็ว ซ่ึงหากไมมีตัวกลางทางการเงินแลว 
โอกาสที่จะระดมเงินออมไดเปนจํานวนมากคงจะเกิดขึ้นไดยาก จึงถือไดวาการมี 
ตัวกลางทางการเงินทําใหเปนการประหยัดเนื่องมาจากขนาดของกิจการหรือ economic 
of scale  

2) ตัวกลางทางการเงินสามารถที่จะลดความเสี่ยง (reduction of risk) และกระจายความ
เส่ียง (allocation of risk) ไดเปนอยางดี กลาวคือ ในตลาดการเงินมีความเสี่ยงมากมาย
ทั้งจากปจจัยที่สามารถควบคุมไดและควบคุมมิได แตอยางไรก็ตามตัวกลางทางการ
เงินจะรวบรวมความเสี่ยงตางๆ (risk pooling) และสามารถใชความเชี่ยวชาญ 
(specialized)  ในการลด transaction cost , monitoring cost และscreening cost ที่เกิด
กับการใหสินเชื่อตางๆ 

3) ตัวกลางทางการเงินนั้น สามารถเปนเครื่องมือหรือกลไกในการทํางานของนโยบาย
ทางการเงินและการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ (economic growth) โดยผานกลไก
ของอัตราดอกเบี้ย  ปริมาณของสินเชื่อ  และระบบอัตราแลกเปลี่ยนหรือการปริวรรต
เงินตรา (สัมมนาทางวิชาการประจําป 2544 เร่ือง บทบาทของธนาคารพาณิชยตอ
นโยบายการเงิน โดย ดร. กอบศักดิ์ ภูตระกูล: กรกฎาคม 2544.)  

 20 กฎเกณฑในการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินหรือ financial intermediary regulation 
นั้น จะมีลักษณะที่สําคัญที่เรียกวา Prudential Supervision เชน การเปดเผยขอมูล (Disclosure  
Information)  การสรางความมั่นคงของสถาบันการเงินเชน เร่ืองของเงินกองทุน (Capital Adequacy  
Ratio)   ขอจํากัดในการประกอบธุรกิจ (Restriction of Asset and activities)  การบริหารความเสี่ยง 
(Risk  Management) และที่สําคัญคือ มาตรการตรวจสอบ (Examination  Measures) ดังคํากลาวของ
นกัวิชาการ Frederic  S. Mishkin  แหงมหาวิทยาลัยโคลัมเบีย (Columbia University) ที่วา รัฐบาล
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เพราะเหตุผลที่วาระบบสถาบันการเงินระดมเงินออมจากประชาชน ดังนั้นสถาบันการเงินจึงเปน
แหลงเงินออมหรือเงินทุนขนาดใหญ อันมีผลตอปริมาณเงิน (money supply) ในระบบการเงิน และ
การพัฒนาทางเศรษฐกิจของประเทศนั้นก็ขึ้นอยูกับเสถียรภาพและความมั่นคงของระบบสถาบัน
การเงิน ซ่ึงยอมอยูที่ความเชื่อมั่นของประชาชนที่เปนเจาของเงินฝากที่มีตอความมั่นคงและความ
ปลอดภัยของสถาบันการเงิน หากสถาบันการเงินมีพฤติกรรมที่เรียกวา Moral Hazard และรวมถึง
ระบบสถาบันการเงินที่เต็มไปดวยสถาบันการเงินที่ไมมั่นคงอันเกิดจากปญหา Adverse Selection 
ทําใหผูฝากเงินไมสามารถแยกสถาบันการเงินที่มั่นคงและไมมั่นคงออกจากกันได ก็จะทําใหเกิด
ขาวไมดีหรือขาวลือเกี่ยวกับความไมมั่นคงและความปลอดภัยของสถาบันการเงินนั้นและสถาบัน
การเงินอื่นดวย (ที่เรียกวา “The Contagion Effect”)21  เกิดปญหาการแหถอนเงิน (bank run) อัน
กระทบตอระบบการเงินของประเทศ สรุปวารัฐจึงมีความจําเปนที่จะตองกํากับดูแลระบบสถาบัน
การเงินโดยการใชอํานาจในการเขาไปตรวจสอบการดําเนินงานของสถาบันการเงิน เพื่อปองกัน
ปญหาในลักษณะของ negative externalities ระบบสถาบันการเงิน และเพื่อปองกันมิใหกลไกตลาด
การเงินลมเหลวอันเกิดจากปญหาในทางเศรษฐศาสตรที่กลาวมาขางตน (asymmetric information 
problem)  

นอกจากนี้แลว อีกเหตุผลประการหนึ่งที่รัฐจําเปนที่จะตองกํากับดูแลระบบสถาบันการเงิน 
โดยการเขาไปตรวจสอบการดําเนินงานตางๆ คือ ระบบสถาบันการเงินมีสวนสําคัญในตลาด
การเงินที่รัฐสามารถใชเปนเครื่องมือในการดําเนินนโยบายการเงิน และนโยบายเศรษฐกิจมหภาค  
เพ่ือบรรลุเปาหมายการพัฒนาทางเศรษฐกิจ22  

 
 
 
 

                                                                                                                                               
ของทุกประเทศจะตองจัดหาตาขายระวังภัย (safety  net )  โดยมาตรการกํากับดูแลระบบสถาบัน
การเงินและระบบการเงินในลักษณะของ Prudential  เพื่อจํากัดหรือปองกันปญหา moral  hazard 
และปญหา adverse  selection มิฉะนั้นสถาบันการเงินก็จะมีแนวโนมที่จะดําเนินงานในลักษณะที่มี
ความเสี่ยงสูงอันอาจเกิดปญหาตามมาได (Frederic S. Mishkin, Prudential  Supervision What  
works  and  what  doesn’t  (The  University  of  Chicago  Press ,2001), p.8.) 

 21 Ricardo N. Bebczuk Asymmetric Information in Financial Markets Introduction and 
Applications  p. 121 
 22 Nasser Arshadi, Gordon V. Karels, Modern Financial  Intermediaries and Markets 
(Prentice Hall International, Inc,1997), p. 91-92 
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3.1.2.3 ลักษณะและรูปแบบของการตรวจสอบระบบสถาบันการเงิน 
  
เพื่อปองกันปญหาอันเกิดจาก Asymmetric Information  ในการตรวจสอบระบบสถาบัน

การเงิน  ในหลายประเทศกําหนดใหสถาบันการเงินจะตองสงรายงานหรือขอมูลตามระยะเวลาที่
กําหนด  เขน  รายไตรมาส   หรือราย 4  เดือน  (call  report )  ซ่ึงแสดงใหเห็นถึงขอมูลสินทรัพย
และหนี้สินของสถาบันการเงินนั้น รวมถึงรายไดและผลประกอบการ   โดยผูทําหนาที่ในการ 
ตรวจสอบจะนําขอมูลดังกลาวเพื่อมาวิเคราะหและประเมิน (evaluation)สถานะของสถาบันการเงิน
นั้น ทั้งนี้ก็เพื่อปองกันปญหาที่อาจจะเกิดขึ้นได 

ในประเทศสหรัฐอเมริกา  เมื่อมีการตรวจสอบสถาบันการเงินแลวจะใหระดับของสถาบัน
การเงินนั้น ซ่ึงเรียกวา rating basis  บนหลักการที่เรียกวา CAMEL 23 ซ่ึงหลักการนี้จะชวยใหองคกร
หรือหนวยงานกํากับดูแลสามารถแกไขปญหาไดทันทวงที  โดยการใชมาตรการที่จําเปนและ 
ทันทวงที (prompt  corrective  action) เพื่อปองกันปญหาที่อาจเกิดกับสถาบันการเงินนั้น 

รูปแบบของการตรวจสอบระบบสถาบันการเงิน  Bank  of  International  Settlement หรือ  
BIS  ไดวางหลักการและแนวทางไวใน Core  Principle  for  Effective  Banking  Supervision วา
การกํากับดูแล(supervision  system) ที่มีประสิทธภิาพนั้นควรจะมีรูปแบบของการตรวจสอบ 2  
รูปแบบ คือ on – site  examination  และ  off – site  examination 24 

  
1. Off – Site  Examination  เปนรูปแบบที่รวบรวม และวิเคราะหรายงาน (report) งบ 

การเงิน สถิติที่สงมาจากสถาบันการเงินในลักษณะ consolidation  รวมถึงขอมูลที่จําเปนในการ
ประเมินความเสี่ยงที่อาจเกิดขึ้นจากการดําเนินงานของสถาบันการเงิน  ดังนั้น   off – side  
examination   เปนมาตรการที่มีวัตถุประสงคที่จะควบคุมใหสถาบันการเงินปฏิบัติตามกฎหมาย   
กฎเกณฑ ระเบียบและขอบังคับ 

 
2.On –Site  Examination  เปนรูปแบบของการตรวจสอบในลักษณะที่องคกรกํากับดูแล 

จะตองเขาไปใน ณ สถาบันการเงินนั้นเพื่อตรวจสอบ วิเคราะห และประเมินในความถูกตองของ
รายงานที่สถาบันการเงินสงมาให   ตรวจสอบการดําเนินงานของธนาคาร (overall  operation  and  
condition  of  the  bank)  การบริหารการจัดการความเสี่ยง (risk  management)  คุณภาพหรือ 
ความสามารถในการบริหารงานของฝายจัดการ  คุณภาพของสินเชื่อ  (quality  of the  loan  
                                                  
 23 Ibid. 
 24Bank  of  International  Settlement (BIS) “ Core  Principles  for  Effective  Banking  
Supervision “ Basle  Committee  on  Banking  Supervision , September 1997  



 34

portfolio)  โดยทั้งนี้องคกรกํากับดูแลจะกําหนดขอบเขตการตรวจสอบ ระยะเวลาและขั้นตอนของ
การตรวจสอบที่ชัดเจน  โดยทั้งนี้อาจจะขอความชวยเหลือหรือรวมมือกับผูสอบบัญชีอิสระ 
ภายนอกในการตรวจสอบสถาบันการเงินดวย   

  
นอกจากนี้ในหลายประเทศโดยเฉพาะประเทศกลุมอุตสาหกรรมจะใหความสําคัญตอการ

ตรวจสอบแบบ on – site  examination  ไมวาจะเปนประเทศสหรัฐอเมริกา , ญี่ปุน,  เยอรมัน หรือ 
อิตาลี  โดยการกําหนดกรอบระยะเวลาในการที่จะเขาไปตรวจสอบสถาบันการเงินที่แนนอน (ใน
สหรัฐอเมริกา  Fed หรือธนาคารกลางและองคกรกํากับดูแลอ่ืนๆ จะเขาไปตรวจสอบอยางนอยทุก 
12 -18  เดือน หรือในประเทศญี่ปุน  ธนาคารกลางญี่ปุนในฐานะองคกรกํากับดูแลจะเขาไป 
ตรวจสอบทุกๆป) ทั้งนี้ก็เพื่อจะประเมินการดําเนินงานของสถาบันการเงินวามีความมั่นคงหรือไม 
หรือปฏิบัติถูกตองตามกฎหมาย  กฎ  ระเบียบ ขอบังคับ (compliance  with  banking  law  and  
regulation) หรือไม  เพียงไร 
 
 
       3.1.3    มาตรการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันท่ีมีปญหา 
  
 3.1.3.1 หลักการสําคัญของการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินท่ีมีปญหา 
  
 ในระบบการเงินดังที่ไดกลาวมาแลววาสถาบันการเงินน้ันมีบทบาทที่สําคัญในการที่ทํา
หนาที่เปนตัวกลางทางการเงิน  (Financial  Intermediary) ระหวางผูออมเงินกับผูที่ตองการเงินโดย
การระดมเงินออมจากประชาชน (public fund  raising ) จากผูออมเงิน และนําไปใหสินเชื่อแกผู
ตองการเงิน  ดังนั้น  ระบบสถาบันการเงินจึงมีความเสี่ยงที่ผูออมเงินหรือผูฝากเงินจะถอนเงนิฝาก
ของตนพรอมกันเมื่อเกิดความไมเชื่อมั่นตอระบบสถาบันการเงิน ดังนั้นโดยธรรมชาติระบบสถาบัน
การเงินจึงมีความเสี่ยงที่สําคัญ คือการที่ผูออมเงินแหกันถอนเงินพรอมกัน หรือที่เรียกวา bank run 
หรือ bank panic หรือความเสี่ยงในเรื่องของสภาพคลอง (liquidity  risk) ดังนั้น ในการบริหารการ
จัดการธนาคารพาณิชยหรือสถาบันการเงิน (bank management) ส่ิงที่จะตองใหความสําคัญอยาง
มาก ประการแรกคือ “สภาพคลอง” หรือ “liquidity” กลาวคือ ธนาคารหรือสถาบันการเงินจะตองมี
เงินสดที่เปนสินทรัพยที่มีสภาพคลองมากที่สุดพรอมที่จะใหผูฝากเงินเบิกถอนไดทันทีเมื่อผูฝากเงิน
มีความตองการ หรือมีความสามารถที่จะเปลี่ยนสินทรัพยตางๆที่ธนาคารพาณิชยหรือสถาบัน 
การเงินมีอยูใหเปนเงินสดไดโดยเร็วและไมมีความเสี่ยงขาดทุน ดังนั้น ธนาคารพาณิชยหรือระบบ
สถาบันการเงินจึงตองมีระบบการบริหารสภาพคลองที่ดีและมีประสิทธิภาพ  
 นอกจากนี้ ส่ิงที่สําคัญในประการตอมาในการบริหารจัดการธนาคารพาณิชยหรือสถาบัน 
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การเงินคือ ความมั่นคงและปลอดภัยหรือ safety and soundness (ซ่ึงไดกลาวมาแลววาเปนเหตุผลที่
สําคัญในการที่รัฐจะเขามาแทรกแซงการทํางานของเอกชนหรือเขามากํากับดูแลระบบสถาบัน 
การเงิน) ซ่ึงความมั่นคงและปลอดภัยนั้นอาจจะเรียกอีกอยางวาธนาคารหรือสถาบันการเงนิจะตองมี
ความสามารถที่จะชําระหนี้สินได หรือเรียกอีกอยางวา banking solvency กลาวคือ ธนาคารพาณิชย
หรือสถาบันการเงินจะตองมีความสามารถที่จะชําระหนี้สินได โดยไมคํานึงถึงมิติในทางดานเวลา
และสถานที่ ซ่ึงหากธนาคารหรือระบบสถาบันการเงินมีความสามารถในการชําระหนี้คืนได 
ทั้งหมด แสดงวาธนาคารหรือสถาบันการเงินนั้นมีความสามารถในการชําระหนี้ได (solvency) เปน
อยางดี 
  ดังนั้น ในการดําเนินธุรกิจของสถาบันการเงินยอมมีความเสี่ยงหรือปญหา สรุปได  2  
ประการ  คือ 
 
 1) ปญหาการขาดสภาพคลอง  (illiquid problem)  เปนปญหาที่สถาบันการเงินยังพอมี
ทรัพยสินที่มีมูลคารวมกันเพียงพอที่จะขายหรือนํามาชําระหนี้สินทั้งหมดแกผูฝากเงินและเจาหนี้
ของสถาบันการเงิน  แตในระยะเวลาอันสั้นสถาบันการเงินนั้นอาจจะไมสามารถเปลี่ยนทรัพยสิน
หรือสินทรัพยดังกลาวเปนเงินสด  และสามารถนํามาชําระหนี้แกผูฝากเงินและเจาหนี้ไดทั้งหมด 
 
 2) ปญหาการไมสามารถชําระหนี้ได  (insolvency problem) เปนปญหาที่สถาบันการเงิน
แมจะขายทรัพยสินที่มีอยูทั้งหมดก็ไมสามารถเพียงพอตอการชําระหนี้ใหแกผูฝากเงินและเจาหนี้ได  
อาจจะถือไดวาเปนภาวะหนี้สินลนพนตัวของสถาบันการเงิน 
  
 อยางไรก็ตามปญหาทั้งสองมีความแตกตางกัน  เพราะปญหาการขาดสภาพคลองเปน
ปญหาที่อาจจะเกิดขึ้นกับสถาบันการเงินไดเปนปกติ  อันเนื่องมาจากปญหาการดําเนินงานหรือการ
บริหารจัดการในดานสภาพคลอง  แตอยางไรก็ตาม ปญหาการขาดสภาพคลองดังกลาวก็ยังอาจไม
ถึงขั้นสถาบันการเงินจะลมละลายหรือมีหน้ีสินมากกวาทรัพยสิน  เพียงแตไมสามารถเปลี่ยน 
สินทรัพยหรือทรัพยสินที่มีอยูเปนเงินสดเพื่อชําระหนี้แกเจาหนี้หรือผูฝากเงินไดทั้งหมดภายใน 
ทันทีทันใด25 ซ่ึงตางกับปญหาการไมสามารถชําระหนี้ไดหรือ insolvency problem เพราะอาจจะ
                                                  
 25 นโยบายของรัฐ(public  policy)  ในการแกไขปญหาดังกลาว  จึงกําหนดกฎเกณฑให
สถาบันการเงินจะตองดํารงสินทรัพยสภาพคลองตามอัตราที่กําหนดและหากเกิดปญหาขึ้นจริงก็มี
ความจําเปนที่รัฐจะตองสรางหลักประกัน  (safety  net)  โดยการทําหนาที่เปนแหลงใหเงินกูยืม
แหลงสุดทาย  (The  lender  of resort) แกสถาบันการเงินที่มีปญหาการขาดสภาพคลอง ทั้งนี้เพื่อ
ปองกันปญหาที่จะเกิดกับสถาบันการเงินนั้นและความเสี่ยงของระบบการเงิน  (systemic  risk) 
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เปนปญหาที่เกิดขึ้นจากการบริหารการจัดการที่ผิดพลาดหรือไมมีประสิทธิภาพ  การขาดการกํากับ
ดูแลแบบ  prudential  supervision    การขาด  good  corporate  governance  จึงสงผลกระทบทําให
ฐานะทางสินทรัพย(asset) ของธนาคารหรือสถาบันการเงินนั้นมีนอยกวาหนี้สิน (liabilities) ดังนั้น
สถาบันการเงินดังกลาวจึงอยูในสถานะไมสามารถชําระหนี้แกเจาหนี้ทั้งหมดได(รวมถึงผูฝากเงิน 
ดวย)26  
 จากปญหาพื้นฐานของระบบสถาบันการเงินที่อาจจะเกิดขึ้นไดนั้นเปนปญหาที่สําคัญที่ 
หากสถาบันการเงินใดประสบปญหาอยูในสภาวะขาดสภาพคลอง (illiquid problem) หรือใน
สถานะที่ไมสามารถชําระหนี้ได (insolvency problem)  รัฐหรือทางการควรจะเขามามีบทบาทใน
การแกไขปญหาโดยผานกลไกหรือมาตรการในการแทรกแซงการดําเนินกิจการของรัฐหรือทางการ 
(state intervention หรือ regulatory intervention) ซ่ึงจะเปนมาตรการที่จะสามารถยับยั้งปญหาและ
ความเสียหายที่อาจจะเกิดขึ้นได   มาตรการดังกลาวจึงถูกเรียกอีกประการหนึ่งวาเปนมาตรการใน
การจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา (resolution measures)   ซ่ึงหลักการที่
สําคัญคือ มาตรการดังกลาวเปนมาตรการที่รัฐใชอํานาจในการเขาไปจัดการหรือแทรกแซงการ
ดําเนินงานของสถาบันการเงินท่ีมีปญหาหรืออาจจะเกิดปญหา มาตรการดังกลาวจึงเปนสิ่งที่มี
ความสําคัญที่จะชวยลดความเสี่ยงอันจะเกิดขึ้นกับระบบสถาบันการเงินและระบบการเงิน  (โดย 
มาตรการในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหานี้จะมีลักษณะเฉพาะอันมี
ความแตกตางไปจากกระบวนการลมละลายของกิจการหรือบริษัทโดยทั่วไป) 
 
 มาตรการในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา(resolution 
measures) นั้นมีความเกี่ยวของกับการใชอํานาจในทางกฎหมาย (legal power) คอนขางมาก 
พอสมควร  ซ่ึงในทางขอความคิดพื้นฐาน  (basic  concept) กระบวนในการจัดการสินทรัพยและ
หนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหาในหลายประเทศมีอยู  2  ลักษณะ  คือ 
  
 
 

                                                  
 26 นโยบายของรัฐ  (public  policy)ในการแกไขปญหาดังกลาว จึงควรจัดหาระบบหรือ
กลไกในการที่จะสามารถคุมครองเจาหนี้(รวมถึงผูฝากเงินดวย)  โดยไดรับการชําระหนี้อยางเปน 
ธรรม ในขณะเดียวกัน ก็มีกลไกในการทําใหมูลคาของสินทรัพยของสถาบันการเงินที่มีอยูนั้นเกิด
มูลคาสูงสุด (to maximized the asset) และมีกลไกในการที่จะทําใหสถาบันการเงินนั้นสามารถฟน
กลับมาดําเนินงานไดอีกโดยกระบวนการฟนฟูกิจการ 
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 1) กระบวนการในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหาภายใต
กฎหมายลมละลาย  (insolvency law)   
 2) กระบวนการในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหาภายใต
กฎหมายการธนาคาร  (banking  law) 
 
 ในหลายประเทศ อาจจะกําหนดใหกฎหมายลมละลาย  (insolvency  law)   ใชบังคับกับ
กรณีการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหาดวย แตอยางไรก็ตามก็มีหลาย
ประเทศสวนใหญเชนกันที่กําหนดใหกฎหมายการธนาคาร  (banking  law)  มีขอกําหนดหรือ 
บทบัญญัติพิเศษเกี่ยวกับกรณีดังกลาวโดยเฉพาะ ทั้งนี้โดยอยูภายใตการกํากับดูแลการดําเนินงาน
ขององคกรกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินอยางใกลชิด  ถึงกระนั้นก็ตาม  หลักการและสาระสําคัญ
ของการจัดการในกรณีดังกลาวตางมีความเหมือนหรือมีลักษณะที่คลายกันเปนสวนใหญ  แตก็ 
อาจจะมีความแตกตางกันบางในบางเรื่องที่เห็นไดชัดเจนก็คือ  กระบวนการฟนฟูกิจการหรือ 
Rehabilitation  ภายใตกฎหมายลมละลาย  (insolvency  law)  จะเริ่มตนการเขาสูกระบวนการโดย 
คําสั่งของศาล  (court  order)  และจากนั้นจะอยูภายใตการดําเนินงานหรือการกํากับดูแลของระบบ
ศาลหรือ  judicial  administration  ในขณะที่กระบวนการฟนฟูกิจการที่เปนสถาบันการเงิน  (bank  
restructuring) ภายใตกฎหมายการธนาคาร(banking law) นั้นจะเริ่มตน และอยูภายใตการดําเนินการ
ขององคกรกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินตามกฎหมายการธนาคาร  (banking  law)  นอกจากนี้
ความแตกตางที่สําคัญคือ  การฟนฟูกิจการที่เปนสถาบันการเงินภายใตกฎหมายการธนาคารนั้นมี
ขอบเขต  (scope)  การจัดการหรือการดําเนินงาน รวมถึงเงื่อนเวลาที่คอนขางจะกวางหรือยืดหยุน
มากกวากระบวนการฟนฟูกิจการภายใตกฎหมายลมละลาย  เชน  ในกรณีฟนฟูกิจการภายใต
กฎหมายลมละลาย  การเขาสูกระบวนการฟนฟูกิจการนั้นจะตองเขาเงื่อนไขตามที่กฎหมายกําหนด
อยางชัดเจนและอยางเครงครัด  เชน เกณฑในการมีหนี้สินลนพนตัว (insolvency test)  หรือเกณฑ
การมีปญหาสภาพคลองในกระแสเงินสด  (cash flow  test)  แตสําหรับกรณีการฟนฟูกิจการที่เปน
สถาบันการเงินตามกฎหมายการธนาคารนั้น  อาจจะเขาสูกระบวนการไดเร็วขึ้น ทั้งนี้เพื่อดําเนิน
มาตรการแกไขปญหาในลักษณะ  Corrective Action โดยทันทีที่องคกรกํากับดูแล ตรวจสอบหรือ
พบเห็นนัยยะสําคัญของการไมปฏิบัติตามหลักการที่ทางการหรือองคกรกํากับดูแลกําหนดขึ้น 27 
 ในทางทฤษฎีนั้น   การจัดการสินทรัพยและหนี้ สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา  
(resolution  measures)  เปนมาตรการที่มีความจําเปนในการเสริมสรางเสถียรภาพ  (stabilities)  ของ

                                                  
 27 Tobias  M.C. Asser, Legal  Aspects  of  Regulatory  Treatment  of Banks  in  Distress  
(International  Monetary  Fund, 2001), p. 5-6 
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ระบบสถาบันการเงินและระบบการเงินของประเทศ  มาตรการในการจัดการกับสินทรัพยและ 
หนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา  จึงมีวัตถุประสงคที่สําคัญ  คือ 28 
  
 1) ปองกันปญหาผลกระทบที่เรียกวา  Contagious Effect  กลาวคือ  เพื่อมิใหสถาบัน 
การเงินใดที่มีปญหาหรือลมลง สงผลกระทบไปยังสถาบันการเงินอื่นใหลมหรือมีปญหาตามไปดวย  
โดยการสรางความเชื่อมั่นตอผูฝากเงินหรือเจาหนี้ของสถาบันการเงินที่มีปญหาและสถาบันการเงิน
ที่เปนปรกติมิใหพากันถอนเงินจากระบบสถาบันการเงิน  (bank  run) 
 2) ลดความเสี่ยงที่สถาบันการเงินที่มีปญหาหรือเริ่มจะมีปญหาจะเกิด  Moral  Hazard  
หรือดําเนินงานธุรกิจในลักษณะที่มีความเสี่ยงสูงยิ่งขึ้นไป อันเนื่องจากความตองการผลตอบแทนที่
สูงของสถาบันการเงินนั้น  ซ่ึงรวมถึงเปนมาตรการแกปญหา  Moral  Hazard  อันเกิดขึ้นกับเจาหนี้
หรือผูฝากเงินของสถาบันการเงินที่มีปญหาใหมีแรงจูงใจควบคุม  กํากับดูแลการดําเนินงานของ
สถาบันการเงินมากยิ่งขึ้นเพราะอาจจะไดรับผลกระทบจากการที่ทางการหรือองคกรกํากับดูแลจะ
เขาแทรกแซงการดําเนินงาน  (state  intervention)  และมีผลตอความเสียหายในทุนหรือเงินฝากของ
ตนเอง   
 3) การแทรกแซงการดําเนินกิจการของทางการหรือองคกรกํากับดูแล หรือการจัดการ 
สินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหากเ็พื่อที่รักษา  (conserve)  มูลคาหรือเพิ่มมูลคา  
(to maximize)  ของสินทรัพยของสถาบันการเงินที่มีปญหา  เพื่อประโยชนตอเจาหนี้หรือผูฝากเงิน  
เมื่อมีการขายสินทรัพยหรือการชําระบัญชี 
  
 3.1.3.2  ลักษณะและรูปแบบของการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินท่ีมี
ปญหา 
 
 ภายหลังจากที่ผานกระบวนในการกํากับดูแลขององคกรกํากับดูแล โดยเฉพาะอยางยิ่ง
มาตรการในการตรวจสอบสถาบันการเงิน  (examination  measure)  กระบวนการตอไป  คือ การ
แทรกแซงในการดําเนินงานกิจการของสถาบันการเงินโดยองคกรกํากับดูแล (state intervention) 
หรือเรียกอีกอยางหนึ่งวามาตรการในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา  

                                                  
 28 Thorsten Beck, “The  Incentive Compatible  Design of Deposit  Insurance  and  Bank  
Failure  Resolution  Concepts  and  Country  Studies”  World  Bank  Policy  Research  Working  
Paper  3043, May 2003   P. 8-11    
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(resolution  measures)29      ประกอบไปดวยมาตรการที่มีลักษณะใดลักษณะหนึ่งใน  3  ลักษณะ  
ดังตอไปนี้  คือ 30 
 1) มาตรการบังคับ (enforcement  measures)         
 2) มาตรการแกไขปญหา (corrective  measures)  
 3) มาตรการควบคุมการดําเนินกิจการสถาบันการเงินผานผูบริหารชั่วคราวหรือที่เรียกวา 
  Provisional Administrator หรือผานผูพิทักษทรัพย (receiver) (taking control of a bank 
  measures) 
 มาตรการที่สําคัญประการแรก คือ มาตรการในการบังคับ หรือ Enforcement  Measures  
ซ่ึงเปนมาตรการที่สําคัญในการที่จะปองกันความเสียหายที่อาจจะเกิดขึ้นกับสถาบันการเงิน โดย
มาตรการดังกลาวจะเปนการเปดโอกาสใหองคกรกํากับดูแลสามารถใชดุลยพินิจ  (discretion)  ได
อยางกวางขวางวา ควรจะใชมาตรการบังคับ  (enforcement)  หรือเขาแทรกแซงการดําเนินงานของ
สถาบันการเงินหรือไม  และหากควรใชมาตรการบังคับหรือเขาแทรกแซงการดําเนินงานดังกลาว
แลวจะมีลักษณะและขอบเขตเพียงไร  อยางไรก็ตาม  การใชดุลยพินิจดังกลาวขององคกรกํากับดูแล
ก็จะตองอยูภายใตเงื่อนไขหรือกรอบตามที่กฎหมายการธนาคาร(Banking  Law)  กําหนดไวเทานั้น 
 ตัวอยางเชน  ภายใตกฎหมายของหลายประเทศกําหนดไววา  องคกรกํากับดูแลอาจจะเตอืน
(warning) หรือรองขอหรือส่ังใหสถาบันการเงินที่มีปญหาดําเนินการใด ๆ ซ่ึงในกรณีนี้องคกร
กํากับดูแลก็อาจจะมีดุลยพินิจหรือสามารถใชดุลยพินิจวาจะดําเนินการอยางไร  แตในทางกลับกัน
หากกฎหมายกําหนดไววาองคกรกํากับดูแลจะตองเตือนหรือรองขอหรือส่ังใหสถาบันการเงินที่มี
ปญหาดําเนินการ  เชนนี้แสดงวาองคกรกํากับดูแลก็ไมมีทางเลือก  โดยจะตองเตือนหรือรองขอหรือ
ส่ังใหสถาบันการเงินใดกระทําการหรืองดเวนกระทําการใด ๆ หรือหากกฎหมายกําหนดไววา   
องคกรกํากับดูแลอาจจะดําเนินการมาตรการใด ๆ ที่จําเปนในการที่เยียวยา  (remedy)  สถานการณมิ
                                                  
 29 ในกรณีการแกไขปญหากิจการที่เปนสถาบันการเงินตามกฎหมายการธนาคารนั้น   
คอนขางมีความแตกตางจากกระบวนการในการฟนฟูกิจการภายใตกฎหมายลมละลาย ในประเด็นที่
มีความยืดหยุนและมีขอบเขตการดําเนินงานรวมถึงกรอบของเวลาที่ขึ้นอยูกับดุลพินิจ  (discretion)  
ขององคกรกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินคอนขางสูง ทั้งนี้เพราะกิจการที่เปนสถาบันการเงินนั้นมี
ลักษณะพิเศษและสลับซับซอน รวมถึงความมั่นคงของสถาบันการเงินยอมมีสวนสําคัญตอ 
เสถียรภาพของระบบการเงินของประเทศ ดังนั้นจึงตองใหดุลยพินิจแกองคกรกํากับดูแลระบบ
สถาบันการเงินในการดําเนินงานแกไขปญหาที่เหมาะสมและสอดคลองกับสถานการณเพื่อปองกัน
ปญหาที่จะลุกลามไปทั้งระบบสถาบันการเงิน (systemic  risk)   
 30 Tobias  M.C. Asser “Legal  Aspects  of  Regulatory  Treatment  of Banks  in  Distress”  
p. 52-53 
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ใหเกิดความเสียหายอยางรุนแรง  ในกรณีเชนนี้องคกรกํากับดูแลก็มีดุลยพินิจในการดําเนิน 
มาตรการใด ๆ อันมีลักษณะของ  Corrective  Action ตอไป 31 
 ดังนั้น  มาตรการบังคับ หรือ  Enforcement Action  เปนมาตรการที่สําคัญในการที่มี 
จุดมุงหมายเพื่อปองกันความเสียหาย  (preventive  measures)  โดยการรองขอหรือส่ังโดยการใช
อํานาจทางกฎหมาย  (legal  power) ใหสถาบันการเงิน  กระทําการหรืองดเวนกระทําการ  หรือ 
แกไขใหถูกตองในสวนที่บกพรองกอนที่ความเสียหายจะลุกลามไปจนแกไขไมได 
 มาตรการในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา  (resolution  
measures)  ในประการตอมาคือ มาตรการแกไขปญหาที่มีลักษณะของ  Corrective  Measures  โดย
มาตรการนี้เปนมาตรการที่จะชวยรักษาเยียวยาหรือแกไขใหสถาบันการเงินกลับคืนมาดําเนินงาน
อยางปกติ  หรือปฏิบัติตามกฎเกณฑหรือตามกฎหมายไดอยางเปนปกติ  มาตรการ  Corrective  
Measures  จึงหมายถึงมาตรการที่ใชจัดการกับสถาบันการเงินที่มีปญหา ซ่ึงมาตรการดังกลาวมี 
ตั้งแตระดับไมเปนทางการ (informal) ซ่ึงผานกลไกการแกไขปญหาของสถาบันการเงินโดยสมัคร
ใจเองไปจนถึงระดับเปนทางการ (formal) โดยการแทรกแซงการดําเนินกิจการของสถาบันการเงิน
นั้นโดยองคกรกํากับดูแล อยางไรก็ตาม ในสถานการณปรกติ กระบวนการในการแกไขปญหาจะ
เปนของสถาบันการเงินนั้นเองวาจะมีกลไกหรือมาตรการในการแกไขปญหาอยางไร แตหากใน
สถานการณที่อาจจะเกิดปญหาตามมาอยางรุนแรง โดยหลักการของกฎหมายในหลายประเทศแลว 
จะกําหนดใหองคกรกํากับดูแลออกคําสั่งใหสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นมีแผนที่จะแกไขปญหา
หรือ action plan เพื่อที่จะแกไขหรือฟนฟูกิจการของสถาบันการเงินนั้น 32 
 สวนรูปแบบหรือลักษณะของมาตรการ Corrective Measures นั้น คือ หากทางการหรือ 
องคกรกํากับดูแลพบวาการดําเนินงานของสถาบันการเงินใดอาจจะประสบปญหาตอไปได 
มาตรการ Corrective Measures ที่นํามาใช คือ การแจงใหทราบ (inform) หรือ ใหคําแนะนํา( 
recommendation) เพื่อใหสถาบันการเงินนั้นปฏิบัติเพื่อปองกันปญหาที่อาจจะเกิดขึ้น จากนั้นหาก
สถาบันการเงินไมปฏิบัติตามไมวาจะดวยเหตุผลใดก็ตาม ทางการหรือองคกรกํากับดูแลอาจออก 
คําสั่งเตือน (warning) ใหสถาบันการเงินที่ไมปฏิบัติ โดยกําหนดไวในคําเตือนวาหากไมปฏิบัติ 
ดังกลาว สถาบันการเงินดังกลาวอาจจะถูกลงโทษ หรืออาจถูกทางการหรือองคกรกํากับดูแล 
แทรกแซงการดําเนินกิจการของสถาบันการเงินได  หรือทางการหรือองคกรกํากับดูแลอาจจะทํา 
ขอตกลงเปนลายลักษณอักษร (written agreement) กับสถาบันการเงินดังกลาว โดยขอตกลง 
ดังกลาวจะมีลักษณะที่กําหนดรายละเอียดและเงื่อนไขที่สถาบันการเงินจะตองปฏิบัติตาม รวมถึง
                                                  
 31 Ibid., p. 54-55.   

32Basle Committee on Banking Supervision “Supervisory Guidance on Dealing with 
Weak Banks” Bank of  International  Settlement (BIS) , March 2002  p. 19 
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แผนการแกไขหรือปรับปรุงการดําเนินงานของสถาบันการเงินที่ผิดพลาดหรือบกพรองที่อาจจะ
ประสบปญหา (corrective plan หรือ action plan) อยางไรก็ตามหากไมมีการดําเนินการตามที่ไดแจง
เตือน (warning) ตามขอตกลง (written agreement) หรือตาม corrective plan ทางการหรือองคกร
กํากับดูแลอาจจะใชการสั่ง (order) ใหผูบริหารของสถาบันการเงินดังกลาวปฏิบัติ หรืออาจจะ
เปลี่ยนแปลงหรือถอดถอนผูบริหารของสถาบันการเงินนั้นออกและนําผูบริหารชุดใหมเขาไป
ดําเนินงานในกิจการของสถาบันการเงินแทน และสั่งหามมิใหผูบริหารชุดเดิมเขามาเกี่ยวของกับ
การบริหารการจัดการสถาบันการเงินตอไป 33 
 มาตรการ Corrective Measures  นั้น ทาง Bank of  International  Settlement หรือ BIS ได
เสนอแนวทางที่สําคัญที่จะนําไปปฏิบัติในประการแรก คือ องคกรกํากับดูแลจะตองกําหนดลักษณะ
ของความรายแรงของปญหาวาคือปญหาอะไร สาเหตุของปญหาเกิดจากอะไร ประการตอมาคือ 
การใชมาตรการดังกลาวจะตองมีลักษณะที่รวดเร็วและทันทวงที โดยการกําหนดในกฎหมายที่
ชัดเจน และการที่จะใชมาตรการใดในการแกไขปญหานั้นก็จะขึ้นอยูกับความรายแรงของปญหา 
เชน หากสถานการณยังคงไมรุนแรงมากนัก องคกรกํากับดูแลอาจจะใชมาตรการที่ไมเปนทางการ 
ซ่ึงไดแกการแจงเตือน (warning) หรือใหคําแนะนํา แตหากสถานการณอาจจะรุนแรง องคกรกํากับ
ดูแลจะตองใชมาตรการที่เปนทางการ คือ การสั่งใหสถาบันการเงินที่มีปญหากระทําการ หรืองด
เวนกระทําการใด (cease and order) 34 
 นอกจากนี้แลว Bank of International Settlement หรือ BIS ยังไดเสนอแนะอีกวาใน
สถานการณที่อาจจะรุนแรงนั้น  องคกรกํากับดูแลจะกําหนดใหสถาบันการเงินที่มีปญหาเสนอ
แผนการแกไขหรือการฟนฟู (action plan หรือ restructuring plan) ซ่ึงแผนดังกลาวนั้นจะตองมี
แนวทางที่สามารถแกไขปญหาทั้งปญหาที่เกิดขึ้น (symptoms)  และสาเหตุของปญหา (causes) นั้น 
วาเกิดจากปญหาความเพียงพอของเงินกองทุน หรือคุณภาพของสินทรัพย( quality of asset) หรือ 
ความสามารถในการหารายได (earning)  เชน หากในกรณีที่สถาบันการเงินมีปญหาที่เกิดจากความ
เพียงพอของเงินกองทุน  มาตรการในการแกไขปญหาที่ปรากฏในแผนอาจจะตองทําการลดทุนเพื่อ
แกไขปญหาการขาดทุนสะสม จากนั้นจะมีแผนการที่จะเพิ่มเงินกองทุนใหสูงขึ้นใหถึงตามอัตราที่
กําหนด  โดยทั้งนี้อาจจะมาจากผูถือหุนเดิม (existing shareholder) หรืออาจจะมาจากการขาย
สินทรัพย (asset) ของสถาบันการเงินนั้น หรือการตัดลดคาใชจายตางๆ ในการดําเนินงาน  หรือใน
กรณีที่สถาบันการเงินมีปญหาที่เกิดจากคุณภาพของสินทรัพย (asset quality problem) จนทําใหเกิด
                                                  
 33Tobias  M.C. Asser “Legal  Aspects  of  Regulatory  Treatment  of Banks  in  Distress”  
p. 79-82 
 34Basle Committee on Banking Supervision “Supervisory Guidance on Dealing with 
Weak Banks” p. 19-23 
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ปญหาสินเชื่อที่ไมกอใหเกิดรายได (NPL) ในแผนการฟนฟูอาจจะกําหนดใหมีการเจรจาหรือการ
ปรับโครงสรางหนี้กับลูกหนี้ ซ่ึงอาจจะเปนการขยายระยะเวลาการชําระหนี้  การปรับลดอัตรา
ดอกเบี้ย  การแปลงหนี้เปนทุน (debt to equity)  การตัดหนี้สูญหรือ write off  หนี้ที่มีปญหา  รวมถึง
การโอนขายหนี้หรือสินเชื่อที่มีปญหาไปใหกับองคกรพิเศษที่บริหารจัดการหนี้หรือสินเชื่อที่มี
ปญหา (asset management corporation) 35 
 ดังนั้น มาตรการ Corrective Measures จึงเปนการดําเนินงานขององคกรกํากับดูแลระบบ
สถาบันการเงินที่จะจัดการหรือแทรกแซงการดําเนินงานของสถาบันการเงินที่อาจจะประสบปญหา
ตอไปในอนาคตได โดยผานกระบวนการที่เปนทั้งทางการ (formal) และไมเปนทางการ (informal) 
ที่เปนระบบ และเปนขั้นเปนตอน ภายใตกรอบของกฎหมายหรือเงื่อนเวลาที่ชัดเจน ทั้งนี้เพื่อที่จะ
ชวยหรือรักษาเยียวยาใหสถาบันการเงินกลับคืนมาดําเนินงานอยางปกติ  หรือปฏิบัติตามกฎเกณฑ
หรือตามกฎหมายไดอยางเปนปกติ รวมถึงรักษาหรือเพิ่มมูลคาของสินทรัพย   และปองกัน
ผลกระทบตอระบบสถาบันการเงินดังที่กลาวมา 
 มาตรการในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา  (resolution 
measures)  ในประการสุดทายคือ มาตรการควบคุมการดําเนินกิจการสถาบันการเงิน (taking control 
of a bank measures) โดยมาตรการนี้มักจะเปนมาตรการสุดทายที่ภายหลังจากที่มาตรการ 
Corrective Measures ไมอาจจะประสบความสําเร็จ ทางการหรือองคกรกํากับดูแลจึงมีความจําเปนที่
จะตองเขามาควบคุมการดําเนินงานสถาบันการเงินนั้นโดยมีลักษณะที่สําคัญอยู 2 ประการ คือ 36  

 
1) การควบคุมการดําเนินงานกิจการของสถาบันการเงินผานผูบริหารชั่วคราว 

(provisional administrator) หรือผูพิทักษทรัพย (receiver ) ที่แตงตั้งโดยทางการ
หรือองคกรกํากับดูแล ตามกฎหมายการธนาคาร (banking law) ซ่ึงประกอบไป
ดวยกระบวนการที่ไมผานกระบวนการทางศาล และกระบวนการที่เกี่ยวของกับ
ระบบศาล (judicial involvement) 

2) การควบคุมการดําเนินงานกิจการของสถาบันการเงินผานผูบริหาร หรือผูพิทักษ
ทรัพยที่แตงตั้งโดยศาล และอยูภายใตการดูแลอยางใกลชิดของระบบศาล ตาม
กฎหมายลมละลาย (insolvency law)  

 
 

                                                  
 35 Ibid., p. 25-30 
 36Tobias  M.C. Asser “Legal  Aspects  of  Regulatory  Treatment  of Banks  in  Distress”  
p. 103-104 
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 มาตรการการควบคุมการดําเนินงานกิจการของสถาบันการเงินผานผูบริหารชั่วคราว 
(Provisional Administrator และผูพิทักษทรัพย (Receiver )   ตามกฎหมายการธนาคาร  
(banking law) 
 
 มาตรการควบคุมการดําเนินกิจการสถาบันการเงิน (taking control of a bank measures) 
ภายใตกฎหมายการธนาคาร มีวัตถุประสงคที่สําคัญ คือ เพื่อรักษาสถานะของสถาบันการเงินให
สามารถดําเนินงานตอไป โดยเฉพาะกิจการหรือธุรกิจที่เปนหัวใจหรือเปนธุรกิจหลักของกิจการนั้น 
(core business)หรือโครงสรางของกิจการนั้น ใหสามารถดําเนินงานตอไปไดเปนปรกติและอยู
ภายใตการดําเนินงานตามหลักการของ Prudential Regulations ผานผูบริหารที่ทางการหรือองคกร
กํากับดูแลแตงตั้งขึ้นที่เรียกวา Provisional Administrator 37 และวัตถุประสงคประการที่สอง คือ  
เพื่อที่จะเพิกถอนใบอนุญาตการประกอบกิจการสถาบันการเงิน รวมถึงปดกิจการและชําระบัญชี
โดยผานผูบริหารที่ทางการหรือองคกรกํากับดูแลแตงตั้งขึ้นที่เรียกวา Receiver เพื่อลดความเสี่ยง
หรือความเสียหายตอสถาบันการเงินอ่ืนและระบบสถาบันการเงิน (systemic effect) อันเกิดจาก
ผลกระทบจากสถาบันการเงินที่มีปญหานั้น  ดังนั้น จึงแสดงใหเห็นวามาตรการในการจัดการกับ
สถาบันการเงินที่มีปญหาใด องคกรกํากับดูแลมีบทบาทหรือมีลักษณะที่มองได 2 ลักษณะ คือ
บทบาทของผูบริหารชั่วคราว (Provisional Administration) และบทบาทของผูพิทักษทรัพย 
(Receiver)  ซ่ึงมาตรการหรือวิธีการที่นํามาใชนั้นก็จะขึ้นอยู  เชน หากมีความตองการที่จะรักษา
มูลคาของสินทรัพยและธุรกิจใหดําเนินตอไป มาตรการหรือวิธีการที่จะนํามาใชก็อาจจะเปน
มาตรการใหความชวยเหลือโดยตรงขององคกรกํากับดูแล (The Open Bank Assistant) หรือการ
จัดทําแผนฟนฟูกิจการ (Action Plan) เพราะถือวาเปนบทบาทในฐานะของ Provisional 
Administration  หรือในกรณีที่มีความจําเปนตองปดกิจการและชําระบัญชี ก็อาจจะใชวิธีการจายเงนิ
ฝากคืนแกผูฝากเงิน (Payoff) หรือใชวิธีการโอนขายสินทรัพยและหนี้สิน (P&A) ใหกับสถาบัน
การเงินอื่น  โดยมาตรการหรือวิธีการที่องคกรกํากับดูแลจะใชอาจจะมีมาตรการเดียวหรือหลาย
มาตรการประกอบกันได  เชน ใชมาตรการ P&A รวมกับการใหความชวยเหลือโดยตรงขององคกร
กํากับดูแล  (The Open Bank Assistant) หรือมาตรการใหความชวยเหลือโดยตรงขององคกรกํากับ
                                                  
 37 Provisional Administrator จะทําหนาที่ในการบริการจัดการสถาบันการเงินที่มีปญหาให
ปฏิบัติตามหลักการของ Prudential Administrations และรักษามูลคาของสินทรัพยของสถาบัน
การเงิน รวมถึงเตรียมตัวในการโอนสินทรัพยและหนี้สินไปใหสถาบันการเงินอื่นหรือควบรวม
กิจการหรือชําระบัญชี ในขณะที่  Receiver จะทําหนาที่ในการควบคุมการดําเนินงานอยางเบ็ดเสร็จ
เพื่อโอนหรือขายสินทรัพยและหนี้สิน หรือควบรวมกิจการกับสถาบันการเงินอื่น ปดกิจการและ
ชําระบัญชี (liquidation) 
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ดูแลรวมกับการจัดทําแผนฟนฟูกิจการ (action plan) ทั้งนี้ก็เพื่อประโยชนในการแกไขปญหา
สถาบันการเงินอยางมีประสิทธิภาพ  
 การใชมาตรการทางกฎหมายในการแทรกแซงการดําเนินงานของสถาบันการเงินนั้นมี
ความจําเปนที่จะตองจํากัดอํานาจของกรรมการหรือผูบริหาร รวมถึงผูถือหุนของสถาบันการเงินที่มี
ปญหานั้น โดยการบริหารจัดการดังกลาวจะตกอยูกับผูบริหารชั่วคราว ซ่ึงเรียกวา Provisional 
Administrator หรือตกอยูกับผูพิทักษ หรือ Receiver ที่องคกรกํากับดูแลหรือศาลเปนผูแตงตั้งขึ้น  
โดยการแทรกแซงการดําเนินกิจการของสถาบันการเงินนั้น ในหลายประเทศ เชน ประเทศ
ออสเตรเลีย องคกรกํากับดูแลโดยตรงอาจจะเขาแทรกแซงการดําเนินงานของสถาบันการเงินใน
ฐานะ Provisional Administrator หรือ Receiver หรืออาจจะแตงตั้งองคกรอื่นเขาทําหนาที่ดังกลาว 
ซ่ึงแตกตางกับในประเทศสหรัฐอเมริกา  FDIC  จะไดรับการแตงตั้งจากองคกรกํากับดูแลใหทํา
หนาที่ในฐานะ Conservator หรือในฐานะของ Receiver ของสถาบันการเงินที่มีปญหา ซ่ึงในกรณี
ของประเทศสหรัฐอเมริกานั้น ในหลายประเทศเชนเดยีวกัน อาจจะกําหนดใหระบบประกันเงินฝาก
หรือองคกรประกันเงินฝากทําหนาที่เปน Provisional Administrator หรือ Receiver  
 กฎหมายการธนาคารของในหลาย ๆ ประเทศ กําหนดมาตรการในการแกไขปญหาสถาบัน
การเงินที่มีปญหาโดยการใหอํานาจขององคกรกํากับดูแลเปน  2  ขั้นตอน  กลาวคือ  ในขั้นแรก 
(first  step) นั้น  องคกรกํากับดูแลอาจจะใชมาตรการบังคับ(enforcement) โดยการรองขอ หรือ
กําหนดแนวทาง(guideline) คําแนะนํา  (recommendation)  หรือใชมาตรการในลักษณะของ 
corrective measures โดยการออกคําสั่งใหหยุดการกระทําหรือแกไขใหถูกตอง (cease and order) 
โดยการกําหนดกรอบระยะเวลาที่ชัดเจนรวมถึงการกําหนดใหสถาบันการเงินเสนอแผนการแกไข
หรือฟนฟูกิจการ (restructuring plan)   ตอมาขั้นตอนที่สอง  (second  step)  จะเปนขั้นตอนที่หาก
ขั้นตอนแรกไมประสบความสําเร็จ  องคกรกํากับดูแลก็อาจจะใชมาตรการที่รุนแรงมากขึ้น ซ่ึง
รวมถึงการเพิกถอนใบอนุญาตหรือการเขาไปควบคุมการดําเนินงานแทนผูบริหารเดิมโดยผาน
ผูบริหารชั่วคราวหรือที่เรียกวา Provisional Administrator หรือผานผูพิทักษทรัพย (receiver)  38  
 อยางไรก็ตามการกําหนดใหองคกรประกันเงินฝากทําหนาที่ดังกลาวนั้น Tobias M.C. 
Asser ไดใหความเห็นวาอาจจะกอใหเกิดปญหาความขัดแยงทางผลประโยชน (conflict of interest) 
ระหวางหนาที่ในฐานะผูดูแลผลประโยชน (trustee) ของผูฝากเงินและเจาหนี้ และผลประโยชนของ
ระบบการประกันเงินฝากเองในฐานะเจาหนี้รายใหญของสถาบันการเงินที่มีปญหาหลังจากที่รับ
ชวงสิทธิ (subrogation) มาจากผูฝากเงินหรือเจาหนี้ของสถาบันการเงินที่มีปญหา เมื่อองคกร
ประกันเงินฝากไดจายเงินไป กลาวคือ  การที่องคกรประกันเงินฝากเขาแทรกแซงการดําเนินงาน
                                                  
 38 Tobias M.C. Asser “Legal  Aspects  of  Regulatory  Treatment  of Banks  in  Distress”  
p. 56. 
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ของสถาบันการเงินอาจจะกอใหเกิดความเสียหายแกเจาหนี้อ่ืนๆของสถาบันการเงินที่มีปญหานั้น 
เพราะวาองคกรประกันเงินฝากในฐานะของเจาหนี้รายใหญอาจจะไมเสนอแนวทางหรือ
ผลประโยชนที่เปนธรรมหรือเทาเทียมกันกับองคกรประกันเงินฝาก  และสิ่งนี้จะทําใหความ
นาเชื่อถือขององคกรประกันเงินฝากในการเขาไปแกไขปญหาสถาบันการเงินไมไดรับการยอมรับ
จากประชาชนหรือสาธารณชน และสงเสริมใหเจาหนี้ตางๆของสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นทําการ
ฟองรองหรือเรียกรองผลประโยชนของตนตอศาลยุติธรรม39 
  
 การแทรกแซงการดําเนินงานของสถาบันการเงินผาน Provisional Administrator  
 
 Provisional Administrator เปนกระบวนการในการบริหารจัดการกับสถาบันการเงินที่มี
ปญหาเพื่อใหกลับคืนมาดําเนินการไดเปนปรกติ รวมถึงสามารถปฏิบัติตามหลักการที่ดีของ 
Prudential  ดังตัวอยางเชน ในประเทศสหรัฐอเมริกา ที่กฎหมายกําหนดชัดเจนใหอํานาจแก FDIC 
ในฐานของ Conservator ในการที่จะแกไขปญหาสถาบันการเงินที่มีปญหา ซ่ึงอํานาจดังกลาวอาจ
รวมถึงการดําเนินการที่จําเปนในการที่จะทําใหสถาบันการเงินนั้นกลับมามีความมั่นคงเหมือนเดิม 
หรือ ดําเนินการที่เหมาะสมในการที่จะดําเนินกิจการสถาบันการเงินตอไป และรักษามูลคาของ
สินทรัพยและทรัพยสินของสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นไว  โดยทั้งนี้หากในสถานการณที่รายแรง
จนไมสามารถดําเนินกิจการดังกลาวไดหรือไมสามารถรักษามูลคาของสินทรัพยไวได ก็มีความ
จําเปนที่จะตองยกเลิกการทําหนาที่ในฐานะของ Provisional Administrator และดําเนินการชําระ
บัญชี (liquidation)  
 โดยทั้งนี้ การแตงตั้ง Provisional Administrator ในหลายประเทศนั้นมีความแตกตางกัน
ออกไป เชน ในประเทศฝรั่งเศส  อิตาลี  เนเธอรแลนด  โปรตุเกส รวมถึงสหรัฐอเมริกา  องคกร
กํากับดูแลระบบสถาบันการเงินโดยตรงอาจจะแตงตั้งองคกรอื่นใดเพื่อเขาไปทําหนาที่ในฐานะของ 
Provisional Administrator  หรือในประเทศออสเตรเลียที่กฎหมายกําหนดใหองคกรกํากับดูแลเขา
ไปทําหนาที่ Provisional Administrator โดยตรง  หรือในบางประเทศ เชน ออสเตรีย และ
สวิสเซอรแลนด ที่กฎหมายการธนาคารกําหนดใหศาลเปนผูแตงตั้ง Provisional Administrator มิใช
องคกรกํากับดูแล ซ่ึงเหตุผลสําคัญที่มีการแตงตั้ง Provisional Administrator นั้น กฎหมายการ
ธนาคารในหลายประเทศมีความแตกตางกันออกไป เชน ประเทศฝรั่งเศสกําหนดใหมีการแตงตั้ง 
Provisional Administrator เพราะวาในสถานการณสถาบันการเงินมีปญหานั้น การจัดการและ
กระบวนการในการแกไขปญหานั้นไมอาจจะสามารถดําเนินตอไปไดอีกตอไป หรือในประเทศ
                                                  
 39Tobias M.C. Asser “Legal  Aspects  of  Regulatory  Treatment  of Banks  in  Distress”  
p. 108-109 
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ออสเตรเลียที่กฎหมายกําหนดใหมีการแตงตั้ง Provisional Administrator เมื่อสถาบันการเงินนั้น
ประสบปญหาสภาพคลองหรือปญหาความสามารถในการชําระหนี้  หรือในประเทศออสเตรีย ที่
เมื่อสถาบันการเงินประสบปญหาหนี้สินลนพนตัวหรือ insolvency  หรือในประเทศแคนาดา ที่
กฎหมายกําหนดเปนกรณีของเหตุการณตางๆ  ที่ เปนเหตุผลใหมีการแตง ต้ัง  Provisional 
Administrator เชน  สถาบันการเงินหยุดทําการจายเงินหรือไมสามารถชําระหนี้ได  หรือสถาบัน
ประกันเงินฝากของประเทศแคนาดายกเลิกการประกันเงินฝากหรือคุมครองเงินฝากของสถาบัน
การเงินที่มีปญหานั้น 40  
 บทบาทและหนาที่ในการจัดการกับปญหาในฐานะของ Provisional Administrator นี้มี
ความสําคัญเปนอยางมาก เนื่องจากมีความจําเปนหรือมีวัตถุประสงคดังที่ไดกลาวมาแลวเพื่อ
ตองการรักษาหรือฟนฟูใหสถาบันการเงินนั้นกลับคืนมามั่นคงอีกครั้งหนึ่ง หรือเปนการคุมครอง
ผลประโยชนของเจาหนี้และผูฝากเงิน   ดังนั้นองคกรที่มี อํานาจในฐานะของ  Provisional 
Administrator จึงมีความจําเปนที่จะตองมีมาตรการในการแกไขปญหาดังกลาว  
  
 -  แผนการปรับปรุงโครงสรางกิจการหรือฟนฟูกิจการ (restructuring plans) 

 สถาบันการเงินที่มีปญหานั้น  อาจจะมีความจําเปนที่จะไดรับการฟนฟูหรือการปรับ
โครงสรางของกิจการ  เพราะการดําเนินงานมีแนวโนมที่จะพัฒนาตอไปไดเปนอยางดี  จึงมีการ
จัดทําแผนฟนฟูกิจการ โดยเฉพาะการปรับโครงสรางทางการเงิน  (Financial Restructuring)  การ
ปรับโครงสรางของการดําเนินงานหรือโครงสรางขององคกร  โดยอาจจะมีความจําเปนที่จะตอง
ออกตราสารหรือหุน เพื่อทําใหเงินกองทุนถึงเกณฑที่ทางการกําหนด ซ่ึงมีโอกาสที่ผูถือหุนจะตอง
รับภาระความเสียหายที่เกิดขึ้นอันเกิดจากการลดทุนหรือการแปลงหนี้เปนทุน  อยางไรก็ตามใน
กรณีที่แผนการฟนฟูกิจการของสถาบันการเงินที่สถาบันการเงินนั้นเปนผูจัดทําขึ้นมิอาจจะประสบ
ความสําเร็จ ก็เปนหนาที่ขององคกรในฐานะของ Provisional Administrator ในการที่จะเขาไปจดัทาํ
แผนการฟนฟูกิจการนั้นอยางเรงดวนและมีบทบาทและอํานาจหนาที่แทนกรรมการหรือผูบริหาร
เดิมของสถาบันการเงินที่มีปญหา 41 

 

  

                                                  
 40 Ibid., p. 124-125 
 41 Basle  Committee  on  Banking  Supervision “Supervisory  Guidance  on  Dealing with  
Weak Banks” Bank of  International  Settlement (BIS) , March 2002  p. 31-32 
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 Open –Bank Assistance (government loan or transfer) 

 มาตรการดังกลาวอาจจะเรียกอีกอยางหนึ่งวา OBA ซ่ึงหมายถึงการที่องคกรกํากับดูแลที่มี
อํานาจในฐานะของ Provisional Administrator จัดหาความชวยเหลือทางการเงินแกสถาบันการเงิน
ที่มีปญหา 42  เชน ใหกูยืมเงิน  หรือใหความชวยเหลือทางออม เชน การค้ําประกัน  หรือการซื้อ
สินทรัพยที่ไมมีคุณภาพเพื่อใหสถาบันการเงินที่มีปญหาสามารถปลดภาระความเสียหายจาก
สินทรัพยดังกลาว  อยางไรก็ตาม การใหความชวยเหลือดังกลาวนั้น เนื่องจากจะมีผลกระทบ
โดยตรงตอประชาชน เนื่องจากเงินที่องคกรกํากับดูแลหรือองคกรที่มีอํานาจในฐานะของ 
Provisional Administrator จายหรือใหความชวยเหลือแกสถาบันการเงินที่มีปญหาจะมาจากรัฐบาล
โดยตรง  ดังนั้น Bank of International Settlement (BIS) จึงไดเสนอแนวทางใหการชวยเหลือ
ดังกลาวนั้นจะตองมิใชเพื่อใหความชวยเหลือแตเพียงอยางเดียวเทานั้น  แตจะตองเปนการใหความ
ชวยเหลือตามแผนฟนฟูกิจการหรือ Restructuring  Plan  รวมถึงมาตรการที่จะสามารถชวยเหลือ
หรือฟนฟูใหสถาบันการเงินที่มีปญหากลับคืนมามีความมั่นคงดังเดิม  นอกจากนี้แลว การใหความ
ชวยเหลือดังกลาวนั้น ผูถือหุนของสถาบันการเงินจะตองรับภาระในความเสียหายอันเกิดจากการลด
ทุน หรือการลดสัดสวนในการถือหุน (dilution) หรือการจํากัดผลประโยชนบางประการและมีความ
จําเปนที่รัฐบาลหรือองคกรที่มีบทบาทหนาที่ในฐานะของ Provisional Administrator ที่จะเขาเปนผู
ถือหุนรายใหญโดยชักชวนใหนักลงทุนอื่นๆ เขามาถือหุนอีกสวนหนึ่งดวย  ทั้งนี้ เพื่อการบริหาร
จดัการสถาบันการเงินที่มีปญหาอยางมีประสิทธิภาพ 

 อํานาจหนาที่ของ Provisional Administrator ในกฎหมายของหลายประเทศนั้นจะ
กําหนดใหอํานาจแก Provisional Administrator ในการบริหารจัดการสถาบันการเงินที่มีปญหาแทน
กรรมการหรือผูบริหารเดิม ดังนั้น Provisional Administrator จึงมีสิทธิ หนาที่ และเอกสิทธิ 
(privilege) ในการบริหารจัดการสถาบันการเงินที่มีปญหา เชน ในประเทศสหรัฐอเมริกา กฎหมาย
กําหนดให FDIC ในฐานะของ Conservator มีสิทธิ อํานาจและเอกสิทธิเหนือผูถือหุนของสถาบัน
การเงินที่มีปญหา  ในประเทศอิตาลี การแตงตั้ง Provisional Administrator เทากับอาจมีผลในการ
ระงับอํานาจของผูถือหุนชั่วคราว  ในประเทศฝรั่งเศส เมื่อสถาบันการเงินอยูภายใตบทบาทของ 
Provisional Administrator กฎหมายก็ใหอํานาจแกศาลโดยการรองขอขององคกรกํากับดูแลที่

                                                  
42 Mathias Dewatripont and Jean Tirole “The Prudential Regulation of Banks” The MIT 

Press, 1994, p. 68  
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กระทําเพื่อประโยชนของผูฝากเงินที่จะสั่งใหผูถือหุนหรือผูที่เปนเจาของสถาบันการเงินนั้น
จําหนายหุนของตนในราคาตามที่ศาลกําหนดไว43 

 ดังนั้น โดยสรุป อํานาจขององคกรที่มีบทบาทในฐานะของ Provisional Administrator นั้น
จะเขามามีอํานาจหนาที่และมีบทบาทแทนผูถือหุน หรือผูที่เปนเจาของสถาบันการเงินที่มีปญหานั้น  
เพราะการที่จะรักษาสถานะของสถาบันการเงินนั้นไวจะตองไดดําเนินการโดยองคกรกํากับดูแล
หรือองคกรที่ไดรับมอบอํานาจหรือศาล และท่ีสําคัญการเขามามีบทบาทดังกลาวนั้นจะมีกฎหมาย
ใหอํานาจเอาไวแกองคกรนั้นเพื่อที่จะสามารถทําใหบรรลุวัตถุประสงคไดโดยผานมาตรการตางๆ  
ซ่ึงในการใชมาตรการในการแทรกแซงการดําเนินงานของสถาบันการเงินดังกลาวนี้ ประเด็นที่มี
ความสําคัญอยางมาก คือ ในกฎหมายของหลายประเทศนั้นจะมีการกําหนดสิ่งที่เรียกวา การหยุด
หรือการพักชําระหนี้ หรือที่เรียกวา Debt Service Moratorium กลาวคือ ถือวาเมื่อสถาบันการเงินอยู
ในสถานะที่มีปญหาเกิดขึ้นแลว องคกรกํากับดูแลอาจจะเขามาแทรกแซงการดําเนินงานของสถาบนั
การเงินโดยตรงหรือผานองคกรอ่ืนที่มีอํานาจในฐานะของ Provisional Administrator  มาตรการ
หนึ่งที่มีความสําคัญ คือ การหยุด (stay) ในการชําระหนี้ หรือ การจายเงินชําระหนี้อันเปนการทําให
สถานะทางการเงินหรือสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหาลดนอยถอยลงไป อันทํา
ใหการแกไขปญหาสถาบันการเงินนั้นไมประสบความสําเร็จ  ซ่ึงโดยทั่วไปแลวระยะเวลาที่หยุด
ดังกลาวนี้จะมีไปจนกระทั่งมีการยกเลิกบทบาทหนาที่ในฐานะของ Provisional Administrator 

 ในกฎหมายของประเทศออสเตรเลีย กําหนดไวอยางชัดเจนวา เมื่อสถาบันการเงินที่มี
ปญหาอยูภายใตการดูแลของ Provisional Administrator แลว บุคคลใดก็ตามมิอาจจะเรียกรองหรือ
ดําเนินกระบวนพิจารณาคดีในศาลกับสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นได  เวนแตบุคคลนั้นจะไดรับ
ความเสียหายอยางรายแรง หรือไดรับความยินยอมจากองคกรกํากับดูแล  หรือในประเทศสวิสเซอ
แลนด  กฎหมายไดกําหนดวา เมื่อมีการแตงตั้งองคกรที่มีอํานาจหนาที่ในฐานะของ Provisional 
Administrator จะตองมีการหยุดพักชําระหนี้แกเจาหนี้ตางๆ ของสถาบันการเงิน ทั้งนี้ เพื่อ
ประโยชนของสถาบันการเงินที่มีปญหานั้น 44 

 นอกจากนี้การสิ้นสุดของการใชมาตรการแทรกแซงการดําเนินงานของสถาบันการเงินผาน 
Provisional Administrator นั้นจะเกิดขึ้นเมื่อการแกไขปญหาสามารถบรรลุวัตถุประสงค คือ 
สถาบันการเงินนั้นกลับมามีความมั่นคงเหมือนเดิม  สามารถปฏิบัติตามหลักการของ Prudential ได
เปนอยางดี  อยางไรก็ตามมาตรการดังกลาวอาจจะสิ้นสุดเมื่อเห็นวาสถาบันการเงินน้ันอยูใน

                                                  
 43Tobias  M.C. Asser “Legal  Aspects  of  Regulatory  Treatment  of Banks  in  Distress”  
p. 128 
 44 Ibid., p. 129-130 
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สถานการณที่รายแรง ไมอาจจะจะแกไขปญหาไดและสมควรที่จะเพิกถอนใบอนุญาต ปดกิจการ 
ชําระบัญชี หรือควบรวมกิจการกับสถาบันการเงินที่ดีผานกระบวนการชําระบัญชี  เชน ประเทศ
ฝร่ังเศส  ประเทศอิตาลี และประเทศสหรัฐอเมริกา กฎหมายกําหนดใหเมื่อมาตรการแกไขปญหา
ผาน Provisional Administrator ไมเปนผล  องคกรกํากับดูแลอาจจะจัดการกับสถาบันการเงินนั้น
ผานกระบวนการพิทักษทรัพยและการชําระบัญชีไดทันที 45 

  
 การแทรกแซงการดําเนินงานสถาบันการเงินผานกระบวนการพิทักษทรัพย  (Receiver) 

   

 มาตรการแทรกแซงการดําเนินงานของสถาบันการเงินผานกระบวนการพิทักษทรัพยนั้นจะ
อยูภายใตกระบวนการที่กฎหมายการธนาคารกําหนดขึ้น ซ่ึงมีความแตกตางไปจากกระบวนการ
ฟนฟูกิจการและกระบวนการลมละลายตามกฎหมายลมละลาย โดยวัตถุประสงคที่สําคัญของ
มาตรการหรือกระบวนการดังกลาว คือ การเพิ่มมูลคาของสินทรัพย (maximized the asset) เพื่อ
ประโยชนของเจาหนี้ทั้งหลาย รวมถึงองคกรประกันเงินฝาก  โดยลักษณะสําคัญของมาตรการ
ดังกลาว คือ การเพิกถอนใบอนุญาต  การปดกิจการ  การชําระบัญชี  การโอนขายสินทรัพยและ
หนี้สิน การควบรวมกิจการกับสถาบันการเงินที่ดี   

 การใชมาตรการดังกลาว ในกฎหมายของหลายประเทศ คือ ภายใตการแทรกแซงการ
ดําเนินงานของสถาบันการเงินผาน Provisional Administrator นั้น อํานาจหรือสิทธิของกรรมการ
หรือผูบริหารเดิมของสถาบันการเงินนั้นยังอาจจะยังมีอยูบาง แตสําหรับการแทรกแซงการ
ดําเนินงานของสถาบันการเงินผาน Receiver นั้น อํานาจหรือสิทธิดังกลาวจะถูกพักหรือหยุด
ชั่วคราว โดยอํานาจของ Receiver จะมีกฎหมายกําหนดใหอํานาจอยางชัดเจนและเต็มที่ในการที่จะ
แกไขปญหาหรือบริหารจัดการสถาบันการเงินที่มีปญหา ซ่ึงอาจจะเปนการโอนสินทรัพยและ
หนี้สินไปยังสถาบันการเงินที่ดีหรือมีความมั่นคง 46 

 ในกฎหมายของหลายประเทศ  การแตงตั้งผูพิทักษทรัพย หรือ Receiver นี้อาจจะเปนไป
ตามที่กฎหมายการธนาคาร (banking law) กําหนด  เชน ประเทศฝรั่งเศส  อิตาลี  ลักเซมเบิรกส  
เนเธอรแลนด  นอรเวย  สวิสเซอรแลนด   และสหรัฐอเมริกา  หรืออาจจะเปนไปตามกฎหมาย
ลมละลายที่ใชในกรณีทั่วไปหรือในกรณีเฉพาะกับสถาบันการเงิน เชน ประเทศออสเตรีย เบลเยี่ยม  
แคนาดา  เดนมารค  อังกฤษ  และเยอรมัน  หรืออาจจะเปนไปตามกฎหมายบริษัท (company law)  

                                                  
 45 Ibid., p. 130-131 
 46 Ibid., p. 133 
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เชน ประเทศ ออสเตรเลีย   ซ่ึงการแตงตั้งผูพิทักษทรัพย หรือ Receiver นั้น ในบางประเทศกฎหมาย
การธนาคารกําหนดใหศาลเขามาเกี่ยวของโดยเปนผูที่แตงตั้งผูพิทักษทรัพย  เชน ประเทศลักเซม
เบิกส  เนเธอรแลนด  หรือในบางประเทศกฎหมายกําหนดใหองคกรที่กํากับดูแลเปนผูแตงตั้งผู
พิทักษทรัพย เชน ประเทศฝรั่งเศส และสหรัฐอเมริกา  หรือประเทศแคนาดา ที่ Canada Deposit 
Insurance Corporations (CDIC)  จะไดรับการแตงตั้งใหทําหนาที่เปนผูพิทักษทรัพยหรือ Receiver 
ตามคําสั่งของ The Governor in Council และคําแนะนําของกระทรวงการคลัง  เชนเดียวกับประเทศ
สหรัฐอเมริกา ที่ FDIC จะไดรับการแตงตั้งใหทําหนาที่เปนผูพิทักษทรัพยหลังจากที่ไดปรึกษากับ
องคกรกํากับดูแลโดยตรง   โดยทั้งนี้กฎหมายของประเทศตางๆ เหลานั้นจะกําหนดเกณฑหรือกรณี
ที่จะมีการแตงตั้งผูพิทักษทรัพยเมื่อสถาบันการเงินนั้นอยูในสถานะหนี้สินลนพนตัว (insolvency) 
ใน 3 ความหมาย  คือ  มีพฤติการณที่แสดงใหเห็นวาสถาบันการเงินนั้นไมสามารถจายหรือชําระหนี้
แกเจาหนี้เมื่อหนี้ถึงกําหนดชําระ (ประเทศอังกฤษและนอรเวย)  ความหมายที่สองคือ การมีหนี้สิน
มากกวาทรัพยสิน โดยการพิจารณาจากงบดุล (balance sheet) และความหมายที่สามคือ เกณฑที่
องคกรกํากับดูแลกําหนดขึ้น คือ เงินกองทุนของสถาบันการเงินไมถึงระดับหรืออัตราที่กําหนด 
หรือมีไมเพียงพอตามหลักการของ capital adequacy standard 47 

 อํานาจหนาที่ของผูพิทักษทรัพย หรือ Receiver โดยทั่วไปไมไดมีอํานาจเฉพาะในการบริหาร
จัดการสถาบันการเงินที่มีปญหาแตเพียงผูเดียวเทานั้น แตยังคงมีอํานาจเฉพาะในการเปนเจาของ
สถาบันการเงินดวย ในรูปแบบของการโอนขายสินทรัพยและหนี้สินไปใหสถาบันการเงินอื่นที่ดี 
ทั้งนี้ผานมาตรการตางๆ ในการแกไขปญหาโดยไมตองไดรับความยินยอมจากผูถือหุน ทั้งนี้เพื่อ
ประโยชนของบรรดาเจาหนี้ทั้งหลายรวมถึงองคกรประกันเงินฝากดังที่กลาวมาแลว   และอํานาจ
หรือบทบาทหนาที่ของผูพิทักษทรัพยหรือ Receiver จะมีไปจนกระทั่งสิ้นสุดกระบวนการ คือ 
สามารถบรรลุวัตถุประสงคดังกลาว  หรือเมื่อสถาบันการเงินนั้นจะถูกดําเนินการภายใต
กระบวนการของศาลตามกฎหมายลมละลาย  ดังเชนในกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสกําหนดวา 
อํานาจหนาที่ของผูพิทักษทรัพยที่ไดรับการแตงตั้งจากองคกรกํากับดูแลจะสิ้นสุดลงเมื่อสถาบัน
การเงินนั้นประสบปญหาหนี้สินลนพนตัวและผูพิทักษทรัพยดังกลาวเห็นวาควรจะมอบอํานาจการ
จัดการกับปญหาแกผูพิทักษทรัพยที่ไดรับการแตงตั้งจากศาลตามกฎหมายลมละลาย48 

 วิธีการที่จะจัดการกับสถาบันการเงินที่มีปญหานั้น หลังจากที่ไดมีการแตงตั้งผูพิทักษทรัพย
หรือ Receiver และสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นอยูในสถานการณที่ไมอาจจะฟนฟูกลับคืนมาได 
ส่ิงที่มีความสําคัญประการแรก คือวา จะตองพยายามรักษามูลคาของสินทรัพยของสถาบันการเงินที่

                                                  
 47 Ibid., p. 133-135 
 48 Ibid., p. 137-139 
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มีปญหาใหสูงขึ้นและจะตองดําเนินการดังกลาวโดยเร็ว ทั้งนี้เพราะหากปลอยระยะเวลานานออกไป 
มูลคาของสินทรัพยอาจจะต่ําลง  จากนั้นจึงเลือกใชมาตรการที่มีความเหมาะสม ซ่ึงโดยหลักการ
แลวกฎหมายจะกําหนดไววาใหผูพิทักษทรัพย หรือ Receiver ใชวิธีการหรือมาตรการที่ดีที่สุดโดย
อาจจะกําหนดวิธีการแกไขปญหาที่มีตนทุนที่นอยที่สุด (the least – cost solution)  แตอยางไรก็ตาม 
Tobias M.C. Asser ไดใหความเห็นไววา49 วิธีการหรือมาตรการที่มีลักษณะของ the least –cost 
solution อาจจะมีความยุงยากในทางปฏิบัติเปนอยางมาก  เพราะวาการทดสอบดังกลาวจําเปนตองมี
การเปรียบเทียบตนทุน (cost) ของแตละมาตรการ  ซ่ึงตนทุนของแตละมาตรการจะตองมีความ
ชัดเจนหรือเห็นไดชัดพอที่จะเปนฐานในการคาดการณได  โดยทั้งนี้มาตรการที่มีลักษณะของ the 
least- cost solution ไมเพียงแตพิจารณาจากตนทุนที่เกิดจากตนทุนในรูปของตัวเงินที่เกิดขึ้นกับ
องคกรกํากับดูแลหรือองคกรประกันเงินฝากเทานั้น แตจะตองพิจารณาจากตนทุนทางเศรษฐศาสตร
ที่รวมถึงตนทุนที่ไมอยูในรูปของตัวเงิน   

  
 -  การควบรวมกิจการ (merger  and  acquisitions, M&A) 
  
 เมื่อสถาบันการเงินใดมีปญหา และสถาบันการเงินนั้นไมสามารถแกไขปญหาเองได  
เพื่อใหธุรกิจสามารถดําเนินตอไปได  จะมีการควบรวมกิจการกับสถาบันการเงินอ่ืน โดยทั้งนี้ การ
ควบรวมกิจการจะเปนมาตรการในการแกไขปญหาสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นรวมกับองคกรที่มี
อํานาจในฐานะ Receiver   ซ่ึงการควบรวมกิจการดังกลาวจะตองเกิดขึ้นกอนที่สินทรัพยของ
สถาบันการเงินที่มีปญหานั้นจะมีมูลคาต่ําลง  เพราะจะเกิดความเสียหายตอสถาบันการเงินที่มาควบ
รวมกิจการ (acquired bank)  โดยทั้งนี้องคกรที่มีอํานาจดังกลาวจะเขามาใหความชวยเหลือหรือให
ความสะดวกในการควบรวมกิจการอยางใกลชิด เพราะในบางกรณีผูถือหุนเดิมหรือผูบริหารเดิม
ของสถาบันการเงินนั้นอาจจะมีความลังเลหรือไมมีความชัดเจนในการที่จะควบรวมกิจการกับ
สถาบันการเงินอื่น   ซ่ึงขอดีของการควบรวมกิจการ คือ 50 
 
 1) รักษาและดูแลใหสถาบันการเงินที่มีปญหาสามารถประกอบธุรกิจตอไปได  และ 
  รักษามูลคาของสินทรัพยของสถาบันการเงินนั้นไว 
 2) ลดผลกระทบที่จะเกิดขึ้นกับตลาดการเงิน ในกรณีที่สถาบันการเงินที่มีปญหามีการ
  บริการทางการเงินหรือธุรกรรมตางๆ ในระบบการเงิน 

                                                  
49Ibid., p. 142-143 

 50 Ibid., p. 32-33 
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 3) สินทรัพยทั้งหมดที่จะถูกโอนไปรวมกับสถาบันการเงินอื่น  เจาหนี้และผูฝากเงิน       
  ทั้งหมดจะไดรับการคุมครองทั้งหมดหรือเต็มจํานวน   
 
 โดยสรุปแลว มาตรการนี้จะเปนมาตรการที่ใหอํานาจแกผูพิทักษทรัพย หรือ Receiver ใน
การจัดการควบรวมกิจการกับสถาบันการเงินอื่น ซ่ึงการควบรวมกิจการนี้จะสามารถปองกันปญหา
ที่จะเกิดขึ้นกับระบบการชําระเงินหรือธุรกรรมตางๆที่มีกับลูกคาของสถาบันการเงินที่ปปญหา ซ่ึง
จะเปนผลดีกวาการปดกิจการของสถาบันการเงินนั้นและการที่โอนสินทรัพยหรือหนี้สินทั้งหมด
โดยการควบรวมกิจการไปยังสถาบันการเงินอื่นนั้นจะมีประสิทธิภาพมากกวาการชําระบัญชีและ
การแยกเอาทรัพยสินตางๆ มาแยกขาย ซ่ึงจะเปนกรณีที่ทําไดยากมาก แตอยางไรก็ตามความเสี่ยง
ของการควบรวมกิจการก็มีเชนเดียวกัน คืออาจจะทําใหสถาบันการเงินที่รับโอนสินทรัพยและ
หนี้สินทั้งหมดโดยการควบรวมกิจการมาจากสถาบันการเงินที่มีปญหา ตอไปอาจจะมีสถานะที่ไม
มั่นคงเพราะเนื่องจากรับโอนสินทรัพยและหนี้สินมาทั้งหมด 100% 
 
 
 -  การโอนขายทรัพยสิน (purchase  and assumption, P&A )  
 
 มาตรการที่เรียกวา Purchase and Assumption หรือ P&A นั้น เปนวิธีการที่มีสถาบันการเงิน
ที่ดีและมั่นคง (healthy bank) เขามารับซ้ือหรือรับโอนสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มี
ปญหา (failing bank)51  ซ่ึงมาตรการนี้เปนมาตรการที่ใชเปนสวนใหญเพราะสามารถรักษามูลคา
ของสินทรัพยตอไปไดดีที่สุดและจะเปนประโยชนแกเจาหนี้ทั้งหลายของสถาบันการเงินที่มีปญหา
และเปนประโยชนแกสถาบันการเงินที่รับโอนสินทรัพยหรือหนี้สินไป เนื่องจากจะไดรับโอนลูกคา
และชื่อเสียงและคานิยมที่มีอยูในสถาบันการเงินที่มีปญหา  
 มาตรการ P&A นี้ เพื่อจะเปนแรงจูงใจแกสถาบันการเงินที่ดีและมีความมั่นคง อาจจะมีการ
ยกเวนหลักเกณฑหรือกฎเกณฑขององคกรกํากับดูแลหรือกฎหมายบางประการที่จําเปน เชน 
หลักเกณฑในการโอนสินทรัพยไปใหกับสถาบันการเงินที่รับโอน  และในขณะเดียวกันองคกร
กํากับดูแลหรือองคกรที่มีอํานาจอาจจะตองรับความเสียหายบางสวนในสินทรัพยและหนี้สินของ
สถาบันการเงินที่มีปญหา หรือในกรณีที่มีการโอนสินทรัพยที่ไมมีคุณภาพมาแลว องคกรที่มีอํานาจ
ในฐานะของผูพิทักษทรัพยหรือ Receiver อาจจะมีการทําขอตกลง หรือ Loss- Sharing Agreement  
 อยางก็ตาม ในทางปฏิบัติ หากไมมีสถาบันการเงินที่ดีและมีความมั่นคงที่จะรับโอน
สินทรัพยและหนี้สินทั้งหมด ในหลายประเทศจึงมีวิธีการใหจัดตั้งสถาบันการเงินขึ้นมาหรือที่
                                                  

51 Mathias Dewatripont and Jean Tirole “The Prudential Regulation of Banks” p. 68  
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เรียกวา “Clean Bank” เพื่อรับโอนเฉพาะสินทรัพยและหนี้สินที่ดีเทานั้น สวนสินทรัพยและภาระ
หนี้สินที่ไมดีนักหรือที่เหลืออยูอาจจะตองถูกโอนไปยังสถาบันแหงหนึ่งที่มีหนาที่บริหารจัดการ
สินทรัพยที่ไมมีคุณภาพ ที่เรียกวา The Asset Management Corporation หรือ “Bad Bank”  
 นอกจากนี้แลว มาตรการ P&A จะเปนการโอนภาระหนี้สินใหแกสถาบันการเงินอื่น ดังนั้น 
โดยทั่วไปแลวกฎหมายทั่วไปในหลายประเทศจะกําหนดไววา การโอนภาระหนี้สินดังกลาวไปให
บุคคลที่สามนั้นจะไมผูกพันเจาหนี้ หากไมไดรับความยินยอมจากเจาหนี้กอน ซ่ึงจุดนี้เองจะ
กอใหเกิดปญหาตามมาเพราะวาการไดรับความยินยอมดังกลาวนั้นจะใชระยะเวลาที่คอนขางนาน
จนเกินไป  ดังนั้น กฎหมายการธนาคาร (banking law) จึงมักจะกําหนดใหการโอนขายหนี้สินของ
สถาบันการเงินที่มีปญหาสามารถกระทําไดทันที โดยไมตองรับความยินยอมจากเจาหนี้ทั้งหลาย 
หากวาไดรับความเห็นชอบจากศาลหรือองคกรกํากับดูแลและหลังจากที่ไดมีการโฆษณาหรือ
ประกาศการโอนขายหนี้สินดังกลาว  เชน กฎหมายของประเทศเนเธอรแลนด กําหนดไววาการโอน
ขายหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นจะผูกพันเจาหนี้ของสถาบันการเงินตอเมื่อศาลได
อนุญาตและประกาศการโอนขายดังกลาวในหนังสือของทางราชการ (The Official Gazette) 52 
 การขายทรัพยสินหรือ P & A เปนอีกวิธีการหนึ่งที่สําคัญในการแกปญหาสถาบันการเงินที่
มีปญหาที่มักจะใชเมื่อในกรณีที่การควบรวมกิจการ (M&A) ไมประสบความสําเร็จ และมาตรการ 
P&A จะเปนวิธีการที่สถาบันการเงินที่ดีมาซื้อหรือรับโอนสินทรัพยและหนี้สินบางสวนหรือ
ทั้งหมดของสถาบันการเงินที่มีปญหา  และหากมาตรการ P&A จะมีการโอนสินทรัพยดอยคุณภาพ
ไปใหสถาบันการเงินอื่นที่มีความมั่นคง ก็จะกระทําดวยความรวดเร็วเทาที่จะทําได เพื่อสามารถ
หลีกเลี่ยงความสับสนของประชาชนและรักษามูลคาของสินทรัพยและตนทุนหรือ Cost ของการใช
มาตรการดังกลาว  ดังนั้นจึงสรุปไดวา ขอดีของมาตรการ P & A  ที่เห็นไดชัดเจนคือ  
 
 1) ชวยรักษามูลคาของสินทรัพยของสถาบันการเงินที่มีปญหา   
 2) ทําใหผลกระทบของระบบตลาดการเงินและระบบการชําระเงินนอยลงโดยการโอน  

สินทรัพยและเงินฝากไปยังสถาบันการเงินที่ดีอยางรวดเร็ว  
 3) ลูกคาของสถาบันการเงินที่มีปญหาจะไมไดรับผลกระทบในเงินฝากของตน รวมถึง
  ธุรกรรมการบริการตางๆ 
 
 
  
                                                  

52Tobias  M.C. Asser “Legal  Aspects  of  Regulatory  Treatment  of Banks  in  Distress” 
p. 145-146 
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 - Bridge Bank (government ownership) 
  
 Bridge  Bank  เปนวิธีการแกไขปญหาสถาบันการเงินที่เมื่อสถาบันการเงินใดเกิดปญหาจน
ตองมีการชําระบัญชีเกิดขึ้น จะมีสถาบันการเงินที่ดี หรือจัดตั้งสถาบันการเงินใหมขึ้นมา ซ่ึงเรียกวา 
bridge  bank  เพื่อรับโอนสินทรัพยและหนี้สิน (asset and  liabilities) ของสถาบันการเงินที่ปด
กจิการไป 53   ซ่ึงเปนดุลยพินิจของผูชําระบัญชี  (liquidator) ที่อาจจะโอนสินทรัพยที่ดีไปยัง Bridge  
Bank  และสวนที่เหลือจะอยูในการดูแลของผูชําระบัญชี   โดยทั้งนี้  Bridge  Bank  เปนวิธีการที่ใช
เมื่อองคกรกํากับดูแลเชื่อวาจะกอใหเกิดคาใชจายหรือตนทุน(cost)  นอยกวาการจายเงินคืนแกผูฝาก
เงิน  (pay – off)54 
 ในประเทศสหรัฐอเมริกา องคกรกํากับดูแลมีอํานาจที่จะใชวิธีการ Bridge Bank เมื่อ
สถาบันการเงินที่มีปญหาอยูในกระบวนการพิทักษทรัพย โดย FDIC จะไดรับมอบหมายจากองคกร
กํากับดูแลในการทําหนาที่บริหารและจัดการรองขอใหองคกรกํากับดูแล คือ The Office 
Comptroller of the Currency (OCC)  จัดตั้ง National Bank ขึ้นมา เพ่ือรับโอนสินทรัพยหรือภาระ
หนี้สินทั้งหมดของสถาบันการเงินที่มีปญหา55 และ Bridge Bank จะถูกกํากับดูแลโดย FDIC ซ่ึง 
FDIC อาจจะเปนผูที่มีอํานาจในการแตงตั้งกรรมการหรือผูบริหาร จัดหาเงินทุน รวมถึงใหความ
ชวยเหลือทางการเงินแก Bridge Bank  เชน ใหกูยืมเงิน หรือคํ้าประกันภาระหนี้ตางๆ ของ Bridge 
Bank 
 สําหรับระยะเวลาของการจัดตั้ง Bridge Bank นี้จะถูกจํากัด 2 ป หรืออาจจะขยายไดอีกไม
เกิน 1 ป  ซ่ึง Bridge Bank นี้จะสามารถชวยใหสถาบันการเงินที่มีขนาดใหญไมเกิดปญหาผูฝากเงิน
แหกันถอนเงิน (bank run) และสามารถปองกันปญหาการหยุดชะงักของธุรกรรมการเงินของลูกคา  
ระบบการชําระเงิน ระบบ Clearing และปญหา Contagion effect 
 
 - การปดสถาบันการเงินและจายเงินคืนแกผูฝากเงิน (closing and pay- off) 
 
 วิธีการในการแกปญหาสถาบันการเงินโดยการสั่งปดสถาบันการเงินและจายเงินคืนแกผู
ฝากเงินนี้  เปนวิธีการสุดทายที่ไมสามารถดําเนินการโดยวิธีอ่ืนไดเพราะวิธีการนี้อาจกอใหเกิด
ตนทุนหรือ Cost ที่สูงมาก  แตอยางไรก็ตามก็ขึ้นอยูกับนโยบาย  (policy) ของแตละประเทศที่
                                                  

53 Mathias Dewatripont and Jean Tirole “The Prudential Regulation of Banks” p. 68 
54 Basle  Committee  on  Banking  Supervision “Supervisory  Guidance  on  Dealing with  

Weak Banks” p.34-35 
55 Ibid., p. 146-147 
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อาจจะมองวา  การปดสถาบันการเงินและการจายเงินคืนแกผูฝากเงินอาจจะมีตนทุนหรือคาใชจาย
(cost)  นอยกวามาตรการในการแกไขปญหาดวยรูปแบบอื่น   ก็อาจจะใชการปดสถาบันการเงินและ
จายเงินคืนแกผูฝากเงินโดยแตเริ่มแรกก็เปนได อยางไรก็ตามหากมีการปดสถาบันการเงินแลว
จะตองมีการชําระบัญชี (Liquidation)  ตามข้ันตอนและวิธีการที่กําหนดตามกฎหมายการธนาคาร 
(banking law) 56 
 การปดกิจการ การชําระบัญชีและการจายเงินคืนแกผูฝากเงินนั้น เปนวิธีการที่จะตอง
ดําเนินการอยางรวดเร็วและทันที เพราะวาจะชวยรักษาความเชื่อมั่นของผูฝากเงินของสถาบัน
การเงินที่มีปญหาและทั้งระบบสถาบันการเงิน 57 ซ่ึงเมื่อมีการชําระบัญชีสถาบันการเงินที่มีปญหา
แลว องคกรที่มีบทบาทในฐานะของ Receiver จะจัดการชําระหนี้ใหแกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลาย ซ่ึง
หากเปนองคกรประกันเงินฝาก องคกรดังกลาวก็จะชําระหนี้แกผูฝากเงินเปนอันดับแรก และ
จากนั้นจัดสรรใหแกบรรดาเจาหนี้ของสถาบันการเงินที่มีปญหา 

ดังนั้น สรุปไดวา มาตรการในการปดสถาบันการเงิน ชําระบัญชี และจายเงินคืนแกผูฝาก
เงินนั้นเปนวิธีการที่จะใชเมื่อการแทรกแซงการดําเนินงานของสถาบันการเงินผานรูปแบบของ 
Provisional Administrator ไมสามารถดําเนินการแกไขปญหาจนสถาบันการเงินดังกลาวกลับมามี
ความมั่นคงดังเดิมหรือปฏิบัติตามหลักการของ Prudential ได หรือไมสามารถที่จะรักษามูลคาของ
สินทรัพยหรือรักษากิจการใหดําเนินตอไปไดเปนปรกติ ดังนั้นจึงสมควรที่สถาบันการเงินดังกลาว
จะถูกบังคับใหมีการชําระบัญชี (forced liquidation)  

 
มาตรการการควบคุมการดําเนินงานกิจการของสถาบันการเงินผานผูบริหารหรือผูพิทักษ

ทรัพยตามกฎหมายลมละลาย (insolvency law) 
 
มาตรการในลักษณะที่สอง คือการควบคุมการดําเนินงานกิจการของสถาบันการเงินผาน

ผูบริหาร หรือผูพิทักษทรัพยที่แตงตั้งโดยศาล และอยูภายใตการดูแลอยางใกลชิดของระบบศาล  ซ่ึง
มาตรการนี้จะถูกกําหนดไวในกฎหมายลมละลาย(insolvency law) โดยกฎหมายดังกลาวนี้จะ
กําหนดในเรื่องกระบวนการลมละลาย (bankruptcy law ) และกระบวนการในการปรับปรุง
โครงสรางกิจการหรือฟนฟูกิจการโดยการประนอมหนี้ (composition)ที่สามารถใชกับกรณีที่
                                                  

56 โดยทั่วไปแลว การปดกิจการสถาบันการเงินและจะมีการชําระบัญชี กฎหมายจะ
กําหนดใหการชําระบัญชีมี 3 ลักษณะ คือ สมัครใจชําระบัญชี (voluntary liquidation) ถูกบังคับใหมี
การชําระบัญชี (forced liquidation) และกระบวนการชําระบัญชีในชั้นของศาลตามกฎหมาย
ลมละลาย  (liquidation in bankruptcy) 

57 Mathias Dewatripont and Jean Tirole “The Prudential Regulation of Banks” p. 67  



 56

สถาบันการเงินมีปญหาเชนเดียวกับกรณีของกิจการทั่วไป ทั้งนี้เพื่อสรางความเทาเทียมกันหรือ
ความสมดุลใหเกิดขึ้นระหวางเจาหนี้  เจาของหรือผูถือหุน รวมถึงลูกจางและพนักงานของสถาบัน
การเงินนั้น 58  
 อยางไรก็ตามในบางประเทศ กฎหมายลมละลายจะกําหนดบทบัญญัติพิเศษที่ใชกับกรณีที่
กิจการเปนสถาบันการเงินโดยเฉพาะไวในกฎหมายดังกลาว โดยกําหนดในเรื่อง การยื่นคํารองขอ
เขาสูกระบวนการลมละลาย (petitions) เชน ในประเทศอังกฤษ กฎหมายกําหนดใหบุคคลที่
เกี่ยวของ (สถาบันการเงินนั้น หรือเจาหนี้ หรือองคกรกํากับดูแลระบบสถาบันการเงิน) สามารถยื่น
คํารองขอเขาสูกระบวนการได กฎหมายของประเทศเดนมารคกําหนดอนุญาตใหเฉพาะองคกร
กํากับดูแลเทานั้นที่สามารถยื่นคํารองขอเขาสูกระบวนการ  กฎหมายของประเทศฝรั่งเศสกําหนดให
ศาลขอความเห็นในการยื่นคํารองขอจากองคกรกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินกอน  นอกจากนี้ใน
เรื่องเงื่อนไขในการยื่นคํารองขอนั้น ในกฎหมายของกลุมประเทศดังกลาวเชน ประเทศเดนมารค
และประเทศสวิสเซอรแลนดกําหนดใหในกรณีที่สถาบันการเงินประสบปญหาหนี้สินลนพนตัว 
(insolvent) หรือการบริหารการจัดการประสบปญหาจนอาจกอใหเกิดปญหาหนี้สินลนพนตัว ใน
เร่ืองของการขอประนอมหนี้ (composition) กฎหมายของบางประเทศกําหนดไววาจะตองไดรับ
ความเห็นชอบจากองคกรกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินดวย นอกจากนี้กฎหมายยังกําหนด
อนุญาตใหมีกระบวนการหักกลบลบหนี้ (set offหรือ  netting ) ทั้งนี้เพื่อลดความเสี่ยงของสถาบัน
การเงินที่มีปญหาในระบบการชําระเงิน (payment system) 59    
  
 มาตรการในการแกไขปญหาหรือมาตรการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันที่มี
ปญหา (resolution measures) นั้น ไดมีงานวิจัยและการประชุมเชิงวิชาการมากมายที่จัดขึ้นเพื่อหา
รูปแบบหรือแนวทางที่มีประสิทธิภาพในการแกไขปญหาระบบสถาบันการเงิน ซ่ึงหลังจากที่เกิด
วิกฤติเศรษฐกิจและวิกฤติระบบสถาบันการเงินไปทั่วโลก  ไดมีการสัมมนาเชิงวิชาการที่สําคัญที่จัด
ขึ้นโดยธนาคารกลางของประเทศอังกฤษ (Bank of England)  มหาวิทยาลัยเบอรมิงแฮม (University 
                                                  
 58 ในหลายประเทศ เชน ออสเตรเลีย, ออสเตรีย, เบลเยี่ยม, เดนมารค, อังกฤษ, ฝร่ังเศส, 
เยอรมัน ,เนเธอรแลนด และสวิสเซอรแลนด  การจัดการกับสินทรัพยและหนี้สินของสถาบัน
การเงินที่มีปญหาจะอยูภายใตกระบวนการลมละลายของศาล ตามกฎหมายลมละลาย (general 
insolvency law) แตในแตละประเทศอาจจะมีรายละเอียดแตกตางกันบาง เชน ประเทศฝรั่งเศส 
สถาบันการเงินที่มีปญหาอาจจะขอเขาสูกระบวนการทั้งตามกฎหมายลมละลายและกระบวนการ 
regulatory administration ตามกฎหมายการธนาคาร ไปพรอมกันก็สามารถทําได (Tobias  M.C. 
Asser “Legal  Aspects  of  Regulatory  Treatment  of Banks  in  Distress”  p. 155-157) 
 59 Ibid., p. 158-165. 
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of Birmingham)  และสถาบันประกันเงินฝากของสหรัฐอเมริกา (Federal Deposit Insurance 
Corporation, FDIC) 60 ซ่ึงสรุปไดวาในชวงที่เกิดวิกฤติไปทั่วโลกนั้น มาตรการในการแกไขปญหา
ดังกลาวนั้น ส่ิงที่จะตองพิจารณาเปนสําคัญประการแรกคือองคกรกํากับดูแลหรือทางการจะตอง
พิจารณาถึงมาตรการในการแกไขปญหาหรือเยียวยาปญหากับผลกระทบที่จะเกิดขึ้นกับระบบ
สถาบันการเงินในอนาคต เพราะสิ่งท่ีสําคัญคือมาตรการดังกลาวมีเพื่อที่จะลดปญหาระบบการเงิน
และระบบสถาบันการเงินและลดความเสียหายที่จะเกิดจากความเชื่อมั่นของประชาชนที่มีตอระบบ
การเงินของประเทศแตการใชมาตรการดังกลาวอาจจะนําไปสูปญหาที่เกิดขึ้นในอนาคตโดยเฉพาะ
ปญหา Moral Hazard ซ่ึงมีผลนํามาซึ่งความออนแอของระบบการเงิน ดังนั้นจึงเปนขอพิจารณาที่
สําคญัถึงความแตกตางที่สําคัญระหวางการเสริมสรางเสถียรภาพของระบบการเงินและการคุมครอง
หรือการรักษาสถาบันการเงิน  อยางไรก็ตามแลว จากการสัมมนาดังกลาวไดเสนอแนวทางที่สําคัญ
ในการใชมาตรการแกไขปญหาหรือมาตรการในการจัดการกับสินทรัพยและหนี้สินของสถาบัน
การเงินที่มีปญหาวา การที่จะมีมาตรการในการแกไขปญหาอยางมีประสิทธิภาพนั้นจําเปนจะตองมี
กรอบของกฎหมายที่ชัดเจนในการแกไขปญหาดังกลาว เพราะจากตัวอยางในประเทศที่ไมมีกรอบ
ของกฎหมายที่ชัดเจนในการแกไขปญหาทั้ง การสั่งใหลดทุน หรือการบังคับใหมีการควบรวม
กิจการกับสถาบันการเงินอื่น จะสงผลไมสรางความเชื่อมั่นตอผูฝากเงินและบรรดาเจาหนี้ทั้งหลาย
และทําใหมีผลใหเกิดการฟองรองตอศาลเปนจํานวนมากเพื่อเรียกรองผลประโยชนของตน  แตตาง
กับประเทศที่มีกรอบของกฎหมายและระยะเวลา (speed of resolution) หรืออํานาจในทางกฎหมาย
ที่ชัดเจนในการแกไขปญหาไมวาจะเปนการแทรกแซงการดําเนินงานของสถาบันการเงิน การ
เปล่ียนตัวกรรมการหรือผูบริหารของสถาบันการเงินที่มีปญหา การเพิ่มทุน การปดกิจการ การชําระ
บัญชี61 
 ดังนั้นขั้นตอนหรือรูปแบบการใชมาตรการในการแกไขปญหาดังกลาวมี 2 ลักษณะ คือ62

ลักษณะแรกสงเสริมใหมีการแกไขปญหาโดยสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นเองกอน (private sector 
solution)  โดยองคกํากับดูแลจะตองพิจารณาวาสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นสามารถแกไขหรือ
ฟนฟูขึ้นมาไดโดยทางการไมตองใหความชวยเหลือหรือไม และขั้นตอนนี้อาจจะมีความจําเปนที่
จะตองมีการเพิ่มทุนจากผูถือหุนหรือนักลงทุนอื่นๆ ทั้งนี้เพื่อสรางความมั่นคงของสถาบันการเงินที่
                                                  
 60Glenn Hoggarth, Jack Reidhill and Peter Sinclair “Resolution of  Banking Crises” a 
paper for symposium on “The role of central banks in preventing and dealing with financial 
crisis” by Bank of England, University of Birmingham and Federal Deposit Insurance 
Corporation, FDIC ,  2003. 
 61 Ibid., p.109-111 
 62 Ibid., p.112-114 
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มีปญหานั้น รวมถึงการเปลี่ยนแปลงการบริหารจัดการหรือโครงสรางขององคกร (เรียกรูปแบบนี้วา 
“Bank Status Unchanged”)  และทั้งนี้หากมีความจําเปนที่สถาบันการเงินที่มีปญหานั้นจําเปน
จะตองควบรวมกิจการกับสถาบันการเงินที่ดีเพราะอาจจะเปนเหตุผลจากการไมสามารถเพิ่มทุนจาก
ผูถือหุนหรือนักลงทุนอื่นๆ ได  องคกรกํากับดูแลหรือทางการจะตองสงเสริมใหมีการดําเนินการ
ควบรวมกิจการดังกลาว รวมถึงใหความชวยเหลือหรือรับสวนภาระความเสียหายที่จะเกิดขึ้น
ภายหลังการควบรวมกิจการ (เรียกรูปแบบนี้วา “Bank Status Changed”)  อยางไรก็ตาม หาก
สถาบันการเงินที่มีปญหานั้นไมสามารถควบรวมกิจการกับสถาบันการเงินที่ดีได สถาบันการเงิน
นั้นจําเปนตองมีการปดกิจการหรือชําระบัญชี (liquidation) และจายเงินคืนแกผูฝากเงินและชาํระหนี้
แกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลาย  
 ซ่ึงหากมาตรการแกไขปญหาโดยสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นเองไมประสบความสําเร็จ 
มาตรการในการแกไขปญหาลักษณะที่สอง คือ องคกรกํากับดูแลหรือทางการจะตองพิจารณาวาจะ
ปดกิจการและชําระบัญชีสถาบันการเงินนั้นหรือจะใหความชวยเหลือทางการเงินหรือใหความ
ชวยเหลือดวยวิธีการใดๆ ซ่ึงรูปแบบของการใหความชวยเหลือนั้นอาจจะเปนในรูปแบบของการทํา
หนาที่เปนแหลงเงินกูยืมสุดทาย (The lender of last resort) โดยการใหกูยืมดังกลาวก็เพื่อระงับหรือ
หยุดปญหาวิกฤติที่เกิดขึ้นและอยูภายใตระยะเวลาที่จํากัดเทานั้น หรือในรูปแบบที่เรียกวา “Open 
Bank Assistance” ซ่ึงจะเปนการใหความชวยเหลือโดยการซื้อหุนเพิ่มทุน หรือการรับซื้อหรือรับ
โอนสินทรัพยดอยคุณภาพ (NPL) จากสถาบันการเงินที่มีปญหานั้น อยางไรก็ตามหากใน
สถานการณที่รายแรง การใหความชวยเหลือดังกลาวจําเปนตองมีการกําหนดเงื่อนไขตางๆ เพื่อ
ปองกันปญหาที่จะเกิดกับสถาบันการเงินนั้นเชน ปญหา Moral  Hazard  เชน การเปลี่ยนแปลง
กรรมการหรือผูบริหาร การจํากัดผลประโยชนบางอยางของผูถือหุน  (เรียกรูปแบบดังกลาวนี้วา 
“Bank Status Unchanged”)  
 รูปแบบหรือมาตรการที่สําคัญอีกประการคือ การควบรวมกิจการกับสถาบันการเงินอื่นที่
มั่นคง หรือการโอนขายสินทรัพยและหนี้สินทั้งหมดหรือบางสวนหรือที่เรียกวา Purchase and 
Assumption (P&A) หรือการใชวิธีการที่เรียกวา Bridge Bank ที่จะเปนรูปแบบของการแกไขปญหา
ชั่วคราวโดยจัดตั้งสถาบันการเงินแหงหนึ่งที่จะรับโอนสินทรัพยและหน้ีสินของสถาบันการเงินที่มี
ปญหาขณะที่รอการแกไขปญหาอยู  ทั้งนี้เพื่อสรางความเชื่อมั่นของผูฝากเงินและเสถียรภาพของ
ระบบเศรษฐกิจ ธุรกรรมทางการเงินตางๆ และระบบการเงินของประเทศ (เรียกรูปแบบดังกลาวนี้
วา “Bank Status Changed”) 
 และสุดทายจากการสัมมนาดังกลาวไดเสนอแนวทางหรือขอพิจารณาที่สําคัญที่เปนหลัก
ใหญในการใชมาตรการแกไขปญหา คือ จําเปนที่จะตองมีการประเมินถึงความเสียหายที่จะเกิดขึ้น
ระหวางการปดกิจการสถาบันการเงินนั้นและชําระบัญชีและการรักษากิจการสถาบันการเงินนั้นไว
ผานรูปแบบการใหความชวยเหลือตางๆ  โดยการเปรียบเทียบมูลคาของสินทรัพยที่มีอยูของสถาบัน
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การเงินที่มีปญหาและภาระหนี้สินของสถาบันการเงินทั้งหมดที่มีตอผูฝากเงินและเจาหนี้และเงิน
งบประมาณของประเทศ  และหากมีความจําเปนที่จะรักษาสถาบันการเงินนั้นไว ก็จะตองใช
มาตรการหรือวิธีการที่มีตนทุนหรือ Cost ที่นอยที่สุด (the least cost) เชน หากในสถานการณที่
มูลคาของสินทรัพยของสถาบันการเงินที่มีปญหายังดีอยูมากหรือภาระหนี้สินตางๆยังไมสูงมากนัก 
การใหความชวยเหลือทางการเงินขององคกรกํากับดูแลหรือทางการจะมีความจําเปนมากกวาการ
การปลอยใหมีการปดกิจการและชําระบัญชี  แตหากไมเปนเชนนั้นก็อาจมีความจาํเปนที่จะตองปด
กิจการหรือชําระบัญชีเพราะอาจจะมีตนทุนหรือ Cost ที่ต่ํากวา  
 
 
 3.1.4 ความสัมพันธระหวางการประกันเงินฝาก  การตรวจสอบระบบสถาบันการเงินและ
การจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินท่ีมีปญหา 
  
 ระบบการประกันเงินฝาก (deposit  insurance system) การตรวจสอบระบบสถาบันการเงิน
(examination measures) และการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา
(resolution measures) โดยแทจริงแลวตางเปนเรื่องเดียวกัน และมีจุดมุงหมายหรือเปาหมายเดียวกัน 
คือ รักษาความเชื่อมั่นของประชาชน (public confidence)  คุมครองผูฝากเงิน  เสริมสราง
ประสิทธิภาพในการแขงขันของสถาบันการเงิน  อันมีผลตอการเสริมสรางเสถียรภาพและความ
มั่นคงใหเกิดขึ้นกับระบบสถาบันการเงินและระบบการเงินของประเทศ  ดังนั้นทั้งสามเรื่องจึงมี
ความความสัมพันธอยางใกลชิด โดยความสัมพันธดังกลาวมี 2  ลักษณะ คือ 
 

1.ความสัมพันธในลักษณะแนวนอน (horizontal relations) 
 

ความสัมพันธลักษณะนี้จะมีลักษณะคูขนานกันไป โดยมีองคกรกํากับดูแลหรือหนวยงาน
ใชหรือมีบทบาทในการดําเนินงานมาตรการตรวจสอบ มาตรการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของ
สถาบันการเงินที่มีปญหา และระบบการประกันเงินฝากแยกออกจากกันหรือมีหลายองคกร  แต
องคกรหรือหนวยงานตางๆ เหลานั้นจะตองทํางานประสานและรวมมือกัน (coordination)ในเรื่อง
ของขอมูลหรือเรื่องอื่นใด ตลอดจนใหคําปรึกษา คําแนะนําและรวมกันปองกันและแกไขปญหา
ตางๆ   เชน กําหนดใหธนาคารกลาง (central bank)  ทําหนาที่ในการกํากับตรวจสอบระบบสถาบัน
การเงินและการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา และจัดตั้งสถาบันประกัน
เงินฝากขึ้นมาเพื่อทําหนาที่เฉพาะการประกันเงินฝากหรือคุมครองผูฝากเงิน  
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2.ความสัมพันธในลักษณะแนวดิ่ง (vertical relations) 
 

ความสัมพันธลักษณะนี้ ระบบการประกันเงินฝาก  มาตรการในการตรวจสอบระบบ
สถาบันการเงิน และมาตรการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา จะถูก
กําหนดใหอยูในองคกรหรือหนวยงานเดียว  ไมมีการแบงแยกทั้งสามเรื่องออกจากกัน  โดยองคกร
หรือหนวยงานนั้นจะทําหนาที่ทั้งการคุมครองหรือการประกันเงินฝาก  ในขณะเดียวกันก็มีหนาที่ใน
การการตรวจสอบระบบสถาบันการเงินและการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มี
ปญหาดวย  เชน FDIC ของประเทศสหรัฐอเมริกาที่ทําหนาที่ทั้งการคุมครองเงินฝากและการกํากับ
ดูแลระบบสถาบันการเงินโดยผานมาตรการตรวจสอบและมาตรการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของ
สถาบันการเงินที่มีปญหา 

  
 

3.1.5 บทบาทและความสําคัญของระบบการประกันเงินฝาก  การตรวจสอบสถาบัน
การเงินและการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินท่ีมีปญหากับเสถียรภาพและความ
มั่นคงของระบบการเงิน (financial  safety  net) 

 
 ระบบการเงินที่มีความเขมแข็งและมีเสถียรภาพยอมกอใหเกิดผลดีตอระบบเศรษฐกิจของ

ประเทศ ซ่ึงไมวาประเทศจะอยูในภาวะปรกติที่มีความเจริญกาวหนาหรอืการพัฒนาเศรษฐกิจที่ดี หรือ
ในภาวะวิกฤติที่ประเทศประสบปญหาทางเศรษฐกิจและทางการเงินก็ตาม  ส่ิงที่เรียกวา  Financial  
Safety  Net  Arrangement หรือตาขายระวังภัยทางการเงินยอมมีความสําคัญอยางมาก เหตุผลเพราะวา
การสรางระบบดังกลาวขึ้นมายอมสามารถปองกันปญหาที่จะเกิดขึ้น และในขณะเดียวกันก็เสริมสราง
ความมีเสถียรภาพและความมั่นคงของระบบการเงินของประเทศ  ดังนั้น Financial  Safety  Net  
Arrangement จึงเปนประเด็นสําคัญอยางมากในปจจุบัน ในการที่แตละประเทศพยายามสรางให
เกิดขึ้นและสรางกลไกการทํางานใหมีประสิทธิภาพเพื่อที่จะเปนตาขายระวังภัยหรือตาขายความ
มั่นคงในระบบการเงินของประเทศของตน 

 Financial  Safety  Net  Arrangement  หรือกระบวนการในการจัดการและเสริมสรางตาขาย
ระวังภัยทางการเงินนั้น ประกอบไปดวย 

1) Bank  access  to  a  lender  of  last  resort  
2) Prudential  supervision  of  banks 

       3) Deposit  insurance  system  
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 ระบบการประกันเงินฝาก (deposit  insurance  system)   ระบบการกํากับดูแลระบบสถาบัน
การเงินในลักษณะของ Prudential  Supervision ระบบการจัดใหมีแหลงเงินกูยืมซึ่งเปนแหลง
สุดทายแกสถาบันการเงินที่ประสบปญหาการขาดสภาพคลอง (illiquidity problem) หรือท่ีเรียกวา 
the lender of last resort นั้นจะเห็นไดวาเปนสวนประกอบที่สําคัญที่จะขาดสิ่งใดสิ่งหนึ่งไปมิได 
ทั้งนี้เพื่อเสริมสรางความมั่นคงและความมีเสถียรภาพของระบบสถาบันการเงินและระบบการเงิน
ของประเทศ  ดังนั้นการที่จะกําหนดรูปแบบหรือขอบเขตลักษณะของระบบการประกันเงินฝาก   
กลไกหรือเครื่องมือในการตรวจสอบระบบสถาบันและการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบัน
การเงินที่มีจึงเปนปญหาหรือขอพิจารณาที่สําคัญอยางยิ่ง เพราะวาระบบการประกันเงินฝาก  
มาตรการตรวจสอบระบบสถาบันการเงิน  มาตรการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงิน
ที่มีปญหา  ทั้งสามเรื่องนี้จะถูกออกแบบหรือสรางขึ้นมาเพื่อลดความเสียหายที่จะเกิดขึ้นกับระบบ
การเงินและความเสี่ยงที่จะเกิดขึ้นกับเงินกองทุนประกันเงินฝาก (ซ่ึงสุดทายจะตกเปนภาระแก
ประชาชนในอนาคต)    สรางความเชื่อมั่นแกผูฝากเงิน (โดยเฉพาะผูฝากเงินรายยอยที่เงินฝาก
ดังกลาวเปนสาระสําคัญในการดํารงชีวิตของตน) รวมถึงเจาหนี้ของสถาบันการเงิน  เพราะตองไม
ลืมวาความเชื่อมั่นของประชาชนผูฝากเงินและเจาหนี้  (public  confidence) เปนสิ่งสําคัญอยางมาก
ตอระบบการเงินของประเทศ  ซ่ึงหากมีขาวลือ (rumor) ถึงความไมมั่นคงของสถาบันการเงิน หรือ
ความไมแนนอนในการที่จะไดเงินฝากหรือเงินทุนของตนคืนหรือความไมชัดเจนในกระบวนการ
จัดการหรือแกไขปญหาสถาบันการเงินที่มีปญหา ก็จะมีผลทําใหผูฝากเงินพากันแหถอนเงิน (bank  
run) หรือเจาหนี้ของสถาบันการเงินพากันเรียกชําระหนี้คืนโดยทันทีจากสถาบันการเงินนั้น ซ่ึง
อาจจะลุกลามไปยังสถาบันการเงินอื่นที่ดีที่ ผูฝากเงินหรือเจาหนี้ของสถาบันการเงินนั้นจะ
ดําเนินการถอนเงินหรือเรียกหนี้ของตนคืนตามไปดวย (bank contagion หรือ bank panic) ทําใหเกิด
วิกฤติของระบบสถาบันการเงินและระบบการเงินขึ้นได    นอกจากนี้ มาตรการดังกลาวนั้น จะถือ
ไดวาเปนทั้งมาตรการปองกันปญหาลวงหนา (precautionary measures) และเปนมาตรการในการ
แกไขปญหา (resolution measures) ที่มีประสิทธิภาพ 
 
 ดังนั้นจึงสรุปไดวา ระบบการประกันเงินฝากก็ดี  มาตรการตรวจสอบระบบสถาบันการเงิน
ก็ดี  มาตรการในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหาก็ดี ลวนแตเปนการ
สรางความมั่นคง (safety) แกระบบสถาบันการเงิน สรางความเชื่อมั่นและใหการคุมครองผูฝากเงิน
และเจาหนี้ของสถาบันการเงิน ซ่ึงจะมีสวนสําคัญในการสรางความมั่นคงและเสถียรภาพของระบบ
การเงินของประเทศ (financial  safety  net ) ดังที่กลาวมาขางตน 
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 3.2  ระบบการประกันเงินฝาก การตรวจสอบสถาบันการเงินและการจัดการสินทรัพยและ
หนี้สินของสถาบันการเงินท่ีมีปญหาในประเทศไทย 
  

3.2.1 การประกันเงินฝากโดยกองทุนฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน 
  
3.2.1.1 ประวัติความเปนมาและวัตถุประสงคของกองทุน 

  
 กองทุนจัดตั้งตามพระราชกําหนดแกไขพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย  เมื่อวันที่ 
27  พฤศจิกายน  2528  โดยมีเจตนารมณเพื่อบรรเทาขอจํากัดทางกฎหมาย63ของธนาคารแหง
ประเทศไทยในการเขาชวยเหลือสถาบันการเงินและดําเนินการแกไขฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบัน
การเงิน โดยผลของกฎหมายจัดตั้งกองทุนทําใหธนาคารแหงประเทศไทยสามารถใหความ
ชวยเหลือแกสถาบันการเงินที่มีปญหาผานกองทุนไดสะดวกและคลองตัวและในขอบเขตที่กวาง
กวา  เชน  การเขาซื้อหุนเพิ่มทุนของสถาบันการเงิน  หรือการใหกูยืมเงินแกสถาบันการเงินที่
ประสบปญหาดานสภาพคลองโดยมีทรัพยสินเปนหลักประกัน  และที่จัดตั้งขึ้นภายในธนาคารแหง
ประเทศไทยก็เพื่อประสานขอมูลจากการตรวจสอบของธนาคารแหงประทศไทยและนโยบายใน
การดําเนินงานแกไขปญหาของสถาบันการเงินที่สะดวกรวดเร็ว  และเปนระบบมากขึ้น 

 
-วัตถุประสงคในการจัดตั้งกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน 64 

            
  1)  เพื่อใหธนาคารแหงประเทศไทยสามารถดําเนินมาตรการชวยเหลือทางการเงินแก
สถาบันการเงินที่ประสบปญหา  โดยวัตถุประสงคในขอนี้สืบเนื่องมาจากการไดใหความชวยเหลือ
ทางการเงินในอดีตที่ยังขาดองคกรสําหรับทําหนาที่ในการดําเนินการใหความชวยเหลือทางการเงิน
อยางเปนกิจจะลักษณะ  ประกอบกับธนาคารแหงประเทศไทยซึ่งเปนองคกรที่มีหนาที่รับผิดชอบ
ดูแลความมั่นคงของสถาบันการเงินโดยตรงก็ไมสามารถดําเนินการดังกลาวไดโดยลําพัง หากแต
จะตองกระทําผานทางหนวยงานอื่นดวยเหตุนี้ทางการจึงไดจัดตั้งกองทุนขึ้นเปนหนวยงานใน

                                                  
 63 ตามมาตรา 13 ของพระราชกฤษฎีกากําหนดกิจการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ 2485 
หามมิใหธนาคารแหงประเทศไทยซื้อหุนธนาคารอื่นใดหรือบริษัทใด หรือใหกูยืมโดยรับรับหุน
เชนนั้นเปนประกัน หรือใหกูยืมเงินโดยรับจํานองอสังหาริมทรัพย หรือใหกูยืมเงินโดยไมมีประกัน 
  64 พนิดา  รัตนวรรธนะ “ กองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน” 

(วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต   มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 2534), หนา 53-56.                                   
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ธนาคารแหงประเทศไทยโดยมีวัตถุประสงคในการการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินใหมี
ความมั่นคงและเสถียรภาพ  
 2)  เพื่อเสริมสรางความเปนธรรมและความรวมมือระหวางทางการกับสถาบันการเงินใน
การรับผิดชอบตอปญหาโดยวัตถุประสงคประการหนึ่งของการจัดตั้งกองทุนมุงที่จะกระตุนให
สถาบันการเงินกาวเขามามีสวนรับผิดชอบดูแลรักษาระบบมากขึ้น รูปแบบในการใหความ
ชวยเหลือทางการเงินของกองทุนจึงเปนลักษณะของการรวมกันแกไขปญหาระหวางภาคเอกชนกับ
ภาครัฐบาล โดยการกําหนดใหสถาบันการเงินนําสงเงินจํานวนหนึ่งเขากองทุน ในขณะเดียวกัน 
ภาครัฐบาลโดยธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะผูรับผิดชอบกํากับดูแลก็จะนําสงเงินสมทบเขา
กองทุนรวมดวยอีกทางหนึ่ง  
 3)  เพื่อปองกันผลกระทบตอเนื่องจากการที่ระบบสถาบันการเงินขาดความมั่นคงและ
เสถียรภาพ ซ่ึงผลจากการที่ระบบสถาบันการเงินขาดขาดความมั่นคงและเสถียรภาพ นอกจากจะ
กระทบตอผูฝากเงินและสถาบันการเงินโดยตรงแลว ยังอาจสงผลตอเนื่องถึงระบบสถาบันการเงิน, 
ภาคธุรกิจที่ตองพึ่งพาเงินทุนจากสถาบันการเงิน, ผูถือหุนและพนักงานของสถาบันการเงิน
ตลอดจนภาคเศรษฐกิจและสงัคมสวนรวม  
 
 3.2.1.2 โครงสรางทางกฎหมายและบทบาทอํานาจหนาท่ีของกองทุน 
  
 กองทุนฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินมีฐานะเปนนิติบุคคลที่จัดตั้งขึ้นในธนาคาร
แหงประเทศไทย โดยมีทรัพยสินและหนี้สินแยกตางหากจากธนาคารแหงประเทศไทย65 โดย
คณะกรรมการจัดการกองทุนมีอํานาจหนาที่วางนโยบายและควบคุมดูกิจการทั่วไปและมีผูจัดการ
ซ่ึงไดรับการแตงตั้งจากพนักงานธนาคารแหงประเทศไทยทําหนาที่เปนเลขานุการคณะกรรมการ
และมีอํานาจบริหารกองทุน คณะกรรมการจัดการกองทุนประกอบไปดวยผูวาการธนาคารแหง
ประเทศไทยเปนประธานกรรมการ ปลัดกระทรวงการคลังเปนรองประธานกรรมการและกรรมการ
อ่ืนที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังแตงตั้งอีกไมนอยกวา 5 คน แตไมเกิน 9 คนโดยกองทุนมี
อํานาจหนาที่ตามขอบวัตถุประสงคตามที่กําหนดในมาตรา 29 อัฎฐ 66 ของพระราชบัญญัติธนาคาร
แหงประเทศไทย พ.ศ 2485 ซ่ึงบทบาทอํานาจหนาที่ของกองทุนที่สําคัญสรุปได ดังนี้ 
                                                  
 65 กองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน หนึ่งทศวรรษ กองทุนเพื่อการ
ฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ 2528-2538 ,หนา 39-40 
 66 ตามมาตรา 29 อัฎฐ ของพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ 2485 (ฉบับที่ 2) 
พ.ศ 2540 กําหนดขอบวัตถุประสงคของกองทุนไวอยางชัดเจน โดยเฉพาะที่สําคัญคือ (2) ใหกูยืม
แกสถาบันการเงินโดยมีหรือไมมีหลักประกัน (4) ใหความชวยเหลือทางการเงินตามควรแกกรณี
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             1. การใหความชวยเหลือทางการเงินแกสถาบันการเงินที่ประสบปญหา โดยมีขอบเขตหรือ
เกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขตามที่คณะกรรมการจัดการกองทุนกําหนด ทั้งนี้จะตองสอดคลองกับ
นโยบายกํากับดูแลสถาบันการเงินของธนาคารแหงประเทศไทยดวย 
             การใหความชวยเหลือสภาพคลองทางการเงินดังกลาวเปนลักษณะของการจัดใหมีแหลง
เงินสุดทายแกสถาบันการเงินที่ประสบปญหาดานสภาพคลอง โดยสถาบันการเงินไดนําสินทรัพย
สภาพคลองตามกฎหมายมาแกไขปญหาสภาพคลองจนหมดแลวและไมสามารถหาแหลงเงินทุน
จากแหลงอื่นได 67 
             2. ใหความชวยเหลือทางการเงินแกผูฝากเงินหรือเจาหนี้ของสถาบันการเงินตามที่
คณะกรรมการจัดการกองทุนกําหนด 

             3. การบริหารสภาพคลอง บริหารทรัพยสิน หนี้สินและพันธบัตรของกองทุน ประกันผูฝาก
เงินและเจาหนี้ของสถาบันการเงินภายใตกรอบมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 5 สิงหาคม 2541 และ
ดําเนินการชาํระคืนตามหลักเกณฑของกองทุน 

             4. ดําเนินการจัดทําบัญชี การเงิน ระบบขอมูล ตลอดจนประเมินความเสียหายในการปฏิบัติ
ตามนโยบายของทางการ 

             5. ดําเนินการในเรื่องคดีความ การเรงรัดหนี้สินและติดตามรวบรวมทรัพยสิน การขาย
ทอดตลาดของสถาบันการเงินที่ถูกเพิกถอนใบอนุญาต หรือถูกศาลพิพากษาลมละลาย 

             6. ประเมินผลการดําเนินงาน การบริหารหนี้ดอยคุณภาพของสถาบันการเงินที่กองทุนเปนผู
ถือหุน การปฏิบัติตามสัญญารวมลงทุน ตลอดจนพิจารณาคําขอผอนผันของสถาบันการเงิน 
 
             โดยทั้งนี้ในทางปฏิบัติ บทบาทและอํานาจหนาที่ของกองทุนจะมี 2ลักษณะคือ มาตรการใน
การใหความชวยเหลือสถาบันการเงิน และมาตรการในการใหความชวยเหลือผูฝากเงินและเจาหนี้ที่
สุจริตในการทําหนาที่ของกองทุนนั้น ซ่ึงในสวนของมาตรการในการใหความชวยเหลือสถาบัน
การเงินนั้น    เมื่อฝายตรวจสอบและวิ เคราะหธนาคารพาณิชย  บริษัทเงินทุนและบริษัท

                                                                                                                                               
สําหรับผูฝากเงินหรือเจาหนี้ของสถาบันการเงินที่ตองเสียหาย เนื่องมาจากสถาบันการเงินดังกลาว
ประสบปญหาวิกฤติการณทางการเงินอยางรายแรง (5) มีเงินฝากไวในสถาบันการเงิน (6) ซ้ือหรือ
เขาถือหุนในสถาบันการเงิน 
 67 ประกาศกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน  เร่ือง หลักเกณฑ  วิธีการ  
และเงื่อนไข  การใหกูยืมเงินแกสถาบันการเงิน  ลงวันที่ 7 มีนาคม  2543. 
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เครดิตฟองซิเอรไดตรวจสอบพบวาสถาบันการเงินใดมีปญหาฐานะและการดําเนินงานที่รายแรง
จําเปนตองใหความชวยเหลือทางการเงินเพื่อฟนฟูฐานะ ก็จะแจงมายังกองทุน และคณะกรรมการ
กองทุนจะพิจารณาวาจะใหการชวยเหลือประการใด ซ่ึงกองทุนจะใชแนวทางการแกไขปญหาตาม
ลักษณะของปญหาที่เกิดขึ้นวาเปนปญหาการขาดสภาพคลอง เปนปญหาการขาดทุนเนื่องมาจากมี
สินทรัพยที่ไมกอใหเกิดรายไดเปนจํานวนมาก หรือเปนปญหาการดํารงเงินกองทุนที่ไมเพียงพอ 
จากนั้นกองทุนจะใชมาตรการในการใหความชวยเหลือเพื่อแกไขปญหาใน 3 ลักษณะขางตน
มาตรการหนึ่งหรือหลายมาตรการประกอบกัน ดังนี้ 68 
              
 1) ใหความชวยเหลือสภาพคลองซึ่งสามารถดําเนินการไดในรูปของการฝากเงิน เพื่อให
สถาบันการเงินที่ประสบปญหามีเงินหมุนเวียนเพียงพอที่จะจายคืนใหแกเจาหนี้ผูฝากเงิน ซ่ึงเปน
การเรียกความเชื่อมั่นของผูฝากเงินกลับคืนมาโดยเร็ว และหยุดยั้งปญหาไมใหลุกลามตอไป ซ่ึงโดย
ปกติแลวมาตรการนี้จะใชเพื่อแกปญหาระยะสั้นและเพื่อแกไขปญหาสถาบันการเงินที่มีปญหา
สภาพคลอง  
               2) การซื้อหุนเพิ่มทุน เปนมาตรการแกไขปญหาความไมเพียงพอของเงินกองทุน ในกรณี
ที่สถาบันการเงินมีผลขาดทุนสะสมสูงอันอาจเนื่องมาจากบริหารงานผิดพลาดหรือมีสินทรัพย
เสียหายสูง โดยทางการจะสั่งการใหลดทุนเพื่อลางผลขาดทุนโดยถือเปนความรับผิดชอบของผูถือ
หุนเดิมกอน ทั้งนี้การชวยเหลือซ้ือหุนเพิ่มทุนจะมีผลใหสถาบันการเงินมีเงินกองทุนเพียงพอตามที่
กฎหมายกําหนดและสถาบันการเงินสามารถขยายธุรกิจเพื่อฟนฟูกิจการตอไป  

 3) การใหกูยืมเงินโดยมีหลักประกัน เปนมาตรการชวยใหสถาบนัการเงินมีทุนหมุนเวียน
ในการดําเนินธุรกิจ เพราะเปนเงินกูที่มีอัตราดอกเบี้ยต่ํา เพื่อใหสามารถกันสํารองสําหรับหนีจัดชั้น
ใหเพียงพอ จึงเปนชวยเหลือสําหรับสถาบันการเงินที่มีปญหาสินทรัพยดอยคุณภาพ 

 4)  การโอนสิทธิเรียกรองและทรัพยสินรอการขาย ซ่ึงเปนมาตรการฟนฟูฐานะการเงินของ
สถาบันการเงิน โดยใชวิธีใหกองทุนรับโอนสินทรัพยที่เสียหายและทรัพยสินที่รอการขาย เพื่อให
สถาบันการเงินที่มีปญหาสามารถโอนสินทรัพยที่ไมกอใหเกิดรายไดออกจากบัญชีและบันทึก
กองทุนในฐานะลูกหนี้ และกองทุนจะทยอยจายชําระหนี้เงินตนและดอกเบี้ยในขณะที่กองทุนจะ
ติดตามเรงรัดหนี้สินทั้งจากลูกหนี้ที่รับโอนมาและจากผูบริหารเดิม  หรือกองทุนอาจจะใชวิธีการ
โอนสินทรัพยที่ดีและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหาไปใหสถาบันการเงินที่ดี สวนสินทรัพย
ที่ดอยคุณภาพยังคงไวที่สถาบันการเงินเดิมหรือกองทุนจะรับซื้อไวเอง 
                                                  
 68 กองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน หนึ่งทศวรรษ กองทุนเพื่อการ
ฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ 2528-2538 ,หนา 47-49. 
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โดยภายหลังจากที่ใชมาตรการตางๆ ขางตนแลว ปรากฏวาสถาบันการเงินนั้นมีฐานะทาง
การเงินและผลการดําเนินงานที่มั่นคงดีแลว กองทุนจะถอนใหความชวยเหลือ โดยใหภาคเอกชนที่
เหมาะสมเขารับซื้อกิจการเพื่อดําเนินงานตอไป 

 
3.2.1.3 มาตรการในการใหความชวยเหลือผูฝากเงินและเจาหนี้ท่ีสุจริต  
 

              ตามพระราชกําหนดแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 
พ.ศ. 2528 มาตรา 29 อัฏฐ (4) ไดกําหนดหลักเกณฑที่กองทุนจะใหความชวยเหลือทางการเงินตาม
ควรแกกรณีแกผูฝากเงินเฉพาะในกรณีที่ผูฝากเงินไดรับความเสียหายจากสถาบันการเงินที่ประสบ
วิกฤติการณทางการเงินอยางรายแรง ดังนั้น กองทุนจะใหความชวยเหลือทางการเงินแกผูฝากเงินก็
ตอเมื่อสถาบันการเงินนั้น ๆ ถูกสั่งเพิกถอนใบอนุญาตหรือลมละลายและไมมีเงินจายคืนแกผูฝาก
เงิน  ซ่ึงการชวยเหลือดังกลาวเปนอํานาจของกองทุนในการใหความชวยเหลือแกผูฝากเงิน โดยเปน
ดุลยพินิจหรืออํานาจของกองทุนที่จะพิจารณาใหความชวยเหลือดังกลาว 69 
            จํานวนเงินและระยะเวลาในการจายเงินการชวยเหลือผูฝากเงินจะเปนจํานวนเงินเทาใดนั้น
กฎหมายไมไดกําหนดเอาไว แตในทางปฏิบัติแลวเมื่อสถาบันการเงินไดถูกเพิกถอนใบอนุญาตและ
มีการชําระบัญชี แมปรากฏวาสถาบันการเงินนั้นไมมีทรัพยสินพอที่จะชําระหนี้คืนใหแกกองทุน 
กองทุนก็จําเปนตองใหความชวยเหลือทางการเงินแกผูฝากเงิน  และนอกจากนี้บุคคลที่กองทุนให
ความชวยเหลือแมวาไมมีกฎหมายกําหนดหลักเกณฑในการใหความชวยเหลือผูฝากเงินและจํานวน
เงินที่ไดรับความชวยเหลือก็ตาม แตในทางปฏิบัติแลวกองทุนจะจายเงินแกผูฝากเงินทุกคนท่ีสุจริต   
ยกเวนผูฝากเงินที่ไมสุจริต หรือเปนกรรมการ คูสมรสหรือบุตรที่ยังไมบรรลุนิติภาวะของบุคคล
ดังกลาวที่กองทุนไมใหความชวยเหลือทางการเงิน 70 
           สําหรับวิธีการจายเงิน กองทุนจะรับแลกเปลี่ยนตั๋วจากผูฝากเงินและออกตั๋วสัญญาใชเงนิของ
กองทุนแลกเปลี่ยนใหแกผูฝากเงินที่สุจริตในสถาบันการเงินที่ถูกเพิกถอนใบอนุญาต ตั๋วสัญญาใช
เงินที่กองทุนออกนั้นเปนตั๋วสัญญาใชเงินชนิดเปลี่ยนมือไมไดและไมมีดอกเบี้ยโดยมีหลักการทยอย
จายเงินคืนทุกป ภายในระยะเวลาไมเกิน 10 ป สําหรับงวดแรกจะชําระคืนเปนจํานวนไมนอยกวา 
50,000 บาท หรือรอยละ 10 ของจํานวนเงินตามตั๋วสัญญาใชเงินแลวแตจํานวนใดมากกวาและในป
ตอ ๆ ไปจะชําระคืนเทากับรอยละ 10 ของจํานวนเงินตามหนาตั๋วสัญญาใชเงินเดิม แลวแตจํานวน

                                                  
 69 อุดม  คําจันทร “ มาตรการทางกฎหมายในการคุมครองผูฝากเงิน”  (วิทยานิพนธนิติ
ศาสตรมหาบัณฑิต  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  2535), หนา 47 –51. 
 70 เร่ืองเดียวกัน. 
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ใดจะมากกวา และการรับชวงสิทธินั้น เมื่อกองทุนไดใหความชวยเหลือทางการเงินแกผูฝากเงินแลว 
กองทุนก็จะรับชวงสิทธิของผูฝากเงินที่มีตอสถาบันการเงินนั้น ๆ โดยกองทุนตองยื่นคํารองขอรับ
ชําระหนี้ตอ เจาพนักงานพิทักษทรัพยหรือผูชําระบัญชีแลวแตกรณี 71 

 
การค้ําประกันเงินฝากโดยกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาสถาบันการเงิน 72 
 
การค้ําประกันเงินฝากโดยกองทุนในปจจุบันเปนการค้ําประกันทางออม กลาวคือ

ขอกําหนดหรือระเบียบกฎเกณฑจะไมไดระบุถึงภาระผูกพัน  ระดับของการคุมครองและรูปแบบ
ของการชดเชย หากแตระบบการค้ําประกันเงินฝากทางออมนี้ผูฝากเงินจะรูและเขาใจวาทางรัฐบาล
จะค้ําประกันผูฝากเงินหากสถาบันการเงินนั้นประสบปญหา โดยเปนการค้ําประกันตนเงินเต็ม
จํานวนและดอกเบี้ยในเงินฝากทุกประเภทหรือทุกชนิด นอกจากนี้ยังรวมถึงการค้ําประกันเจาหนี้
ของสถาบันการเงินอีกดวย  
 สําหรับแหลงที่มาของเงินทุนหรือเงินกองทุนที่ใชค้ําประกันเงินฝากหากสถาบันการเงิน
ประสบปญหาไมสามารถชําระเงินคืนแกผูฝากเงินและเจาหนี้จะมาจาก 3 แหลงดวยกัน คือ  

              1.  เงินนําสงเขากองทุน ไดกําหนดใหสถาบันการเงินตองนําสงเงินเขากองทุนเปนสัดสวน
กับยอดเงินฝากและหนี้สินที่รัฐบาลรับประกัน โดยมีสัดสวนรอยละ 0.15 ณ ส้ินเดือนธันวาคม พ.ศ. 
2540 ภายหลังจากนั้นไดปรับขึ้นเปนรอยละ 0.40 ในป พ.ศ. 2542  

              2.  เงินกู ออกตั๋วเงิน หรือพันธบัตร โดยมีกระทรวงการคลังค้ําประกัน ซ่ึงในชวงตนที่เกิด
วิกฤตการณสถาบันการเงินนั้น กองทุนไดจัดหาเงินทุนเพื่อชําระผูฝากเงินโดยการกูยืมจากตลาด
การเงินระยะสั้น หรือจากสถาบันการเงินที่ดําเนินการปกติและมีเงินเหลือ  หรือที่เรียกวากองทุนรี
ไซเคิล ในการนี้กองทุนตองใชเงินเพื่อค้ําจุนสถาบันการเงินและความเชื่อมั่นในระบบเปนเงินกวา 
800,000 ลานบาท ซ่ึงตอมารัฐบาลจึงไดเขามารับภาระทางการเงินโดยการออกพันธบัตรในวงเงิน 
500,000 ลานบาทแทนการกูจากสถาบันการเงิน  

              3.  เงินที่ไดรับชําระหนี้จากสถาบันการเงิน เนื่องจากการไลเบี้ยหรือเขาสวมสิทธิแทนผู
ฝากหรือเจาหนี้ ซ่ึงเงินจํานวนนี้สวนใหญจะมาจากการขายทรัพยสินของสถาบันการเงินที่ถูกปด
กิจการ โดยปจจุบันอยูระหวางการประมูลขายทรัพยสินซึ่งดําเนินการโดย ปรส. 
 
                                                  
 71 เร่ืองเดียวกัน. 
 72 จรินทร  เทศวาณิช,  เงิน  ตลาดการเงิน และสถาบันการเงิน (กรุงเทพ : บริษัท ซีเอด
ยูเคชั่น  จํากัด  (มหาชน), 2542), หนา 446 –447. 
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 3.2.1.4 ปญหากลไกการทํางานของกองทุน  
 
กองทุนเปนองคกรที่จัดตั้งขึ้น เพื่อวัตถุประสงคในการสรางความเชื่อมั่นของประชาชนตอ

ระบบสถาบันการเงิน  ซ่ึงหากยอนไปดูมาตรการของรัฐในชวงป พ.ศ 2535-2541 ทางการ
กําหนดใหกองทุนเขาไปชวยเหลือสถาบันการเงินที่มีปญหา73 โดยเริ่มตั้งแตป พ.ศ 2539 กองทุนให
ความชวยเหลือสภาพคลองของธนาคารกรุงเทพพาณิชยการจํานวน 25,000 ลานบาท เดือนสิงหาคม 
พ.ศ 2539 กองทุนเริ่มใหบริษัทเงินทุนกูยืมเปนครั้งแรก คือบริษัทเงินทุนหลักทรัพยไทยฟูจิ จํานวน 
2,000 ลานบาท ตอจากนั้นมีบริษัทเงินทุนอีกหลายแหงกูยืมเงินจากกองทุนเพื่อแกไขปญหาสภาพ
คลอง  เดือนมิถุนายน พ.ศ 2540 หลังจากทางการไดประกาศปดสถาบันการเงินรวมทั้งสิ้น 58 
บริษัทไดกูยืมเงินจากกองทุนรวมเปนเงินถึง 300,000 ลานบาท  

 
นอกจากการชวยเหลือสถาบันการเงินโดยการเพิ่มสภาพคลองแลว กองทุนยังไดเขา

ชวยเหลือสถาบันการเงินดวยการซื้อหุนเพิ่มทุน เปนเงินทั้งส้ิน 241,102 ลานบาท รวมถึงไดให
ความชวยเหลือสถาบันการเงินดวยการรับอาวัลตั๋วสัญญาใชเงินของสถาบันการเงิน 48 แหง ซ่ึง
รายละเอียดในการใหความชวยเหลือของกองทุนแกสถาบันการเงิน สรุปได ดังนี้ 74 
 
 
 
                                                  
 73 ทางการไดแกไขพระราชกําหนดแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย 
โดยใหอํานาจแกกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินใหกูยืมเงินแกสถาบัน
การเงินที่มีปญหาโดยไมมีประกันตามหลักเกณฑที่คณะกรรมการกองทุนกําหนด และหากกองทุน
ไดรับความเสียหายจากการใหความชวยเหลือผูฝากเงินและเจาหนี้ที่สุจริต ใหรัฐบาลชวยเหลือ
ทางการเงินแกกองทุนตามที่จําเปน พรอมทั้งใหกองทุนสละหลักประกันในบริษัทที่ถูกระงับการ
ดําเนินกิจการ โดยระบุเหตุผลวาเปนความจําเปนที่จะตองใหความชวยเหลือและคุมครองผูฝากเงิน
และเจาหนี้  และไมอาจจะเรียกหลักประกันไดในบางกรณีเพื่อมิใหเจาหนี้ของสถาบันการเงินที่มี
ปญหาทั้งหลายจะตองเสียเปรียบ 
 74 จุรีวรรณ  แววเพ็ชร, “ มาตรการทางกฎหมายในการแกไขปญหาสถาบันการเงินและ
คุมครองผูฝากเงิน : ศึกษาเปรียบเทียบระหวางกฎหมายวาดวยกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนา
ระบบสถาบันการเงินและกฎหมายวาดวยสถาบันประกันเงินฝาก”  (วิทยานิพนธนิติศาสตร
มหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย 2545), หนา 64-66. 
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       ลําดับเหตุการณท่ีเก่ียวของและการแกไขปญหาสถาบันการเงิน 
  ของกองทุนเพื่อการฟนฟูการพัฒนาระบบสถาบันการเงิน 
       ระหวางมีนาคม พ.ศ. 2539 – สิงหาคม พ.ศ.2541 
 
มีนาคม 2539 - ธนาคารแหงประเทศไทยสั่งใหธนาคารกรุงเทพฯ พาณิชยการเพิ่มทุน 
 - กองทุนใหความชวยเหลือโดยซื้อหุนของธนาคารทั้งจํานวนเปนเงิน  
  5,400 ลานบาท 
สิงหาคม 2539 - ธนาคารแหงประเทศไทยสั่งใหธนาคารกรุงเทพฯ พาณิชยเพิ่มทุน 
 - กองทุนใหความชวยเหลือโดยซื้อหุนของธนาคารทั้งจํานวน เปนเงิน  
  22,500 ลานบาท 
มีนาคม 2540 - ธนาคารแหงประเทศไทยสั่งใหสถาบันการเงิน 10 แหงเพิ่มทุนแต 
  ประชาชนขาดความเชื่อมั่นถอนเงินฝากขยายวงกวางไปยังสถาบัน 
  การเงินอื่น 
 - กองทุนใหความชวยเหลือโดยรับอาวัลตั๋วสัญญาใชเงินของสถาบัน 
  การเงิน 48 แหง 
มิถุนายน 2540 - ธนาคารแหงประเทศไทยประกาศใหสถาบันการเงิน 16 แหง ระงับ 
  การดําเนินกิจการชั่วคราว 
 - กองทุนใหความชวยเหลือเฉพาะผูฝากเงิน ดวยการรับแลกเปลี่ยนตั๋ว 
  สัญญาใชเงินของสถาบนัการเงินดังกลาว เปนตั๋วสัญญาใชเงินของ 
  บริษัทเงินทุนหลักทรัพยกรุงไทยธนกิจ จํากัด (มหาชน) 
สิงหาคม 2540 - ธนาคารแหงประเทศไทยประกาศใหสถาบันการเงินอีก 42 แหง  
  ระงับการดําเนินกิจการชั่วคราว 
 - กองทุนใหความชวยเหลือผูฝากเงิน/เจาหนี้ดวยการรับแลกเปลี่ยน 
  ตั๋วสัญญาใชเงินของสถาบันการเงินดังกลาวเปนตั๋วเงินและบัตรเงิน 
  ฝากของธนาคารกรุงไทย จํากัด (มหาชน) 
กุมภาพันธ 2541 - ธนาคารแหงประเทศไทยสั่งลดทนุสถาบันการเงิน และใหกองทุนเขา 
  ชวยเหลือเพิ่มทุน ดังนี้ 
 - ลดทุนธนาคารกรุงเทพฯ พาณิชยการ 
  กองทุนใหความชวยเหลือซ้ือหุนเพิ่มทุนจํานวน 10,000 ลานบาท 
 - ลดทุนธนาคารศรีนคร 
  กองทุนใหความชวยเหลือซ้ือหุนเพิ่มทุนจํานวน 25,000 ลานบาท 
 - ลดทุนธนาคารนครหลวงไทย 
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  กองทุนใหความชวยเหลือซ้ือหุนเพิ่มทุนจํานวน 20,000 ลานบาท 
 - ลดทุนธนาคารมหานคร 
  กองทุนใหความชวยเหลือซ้ือหุนเพิ่มทุนจํานวน 32,000 ลานบาท 
พฤษภาคม 2541 - ลดทุนสถาบันการเงิน 7 แหง 
  กองทุนใหความชวยเหลือซ้ือหุนเพิ่มทุนจํานวน 11,465 ลานบาท 
สิงหาคม 2541 - ลดทุนธนาคารสหธนาคาร 
  กองทุนใหความชวยเหลือซ้ือหุนเพิ่มทุนจํานวน 12,332 ลานบาท 
 - ลดทุนธนาคารแหลมทอง 
  กองทุนใหความชวยเหลือซ้ือหุนเพิ่มทุนจํานวน 15,065 ลานบาท 
 - ลดทุนสถาบันการเงิน 5 แหง 
  กองทุนใหความชวยเหลือซ้ือหุนเพิ่มทุนจํานวน 16,750 ลานบาท  
 - ลดทุนธนาคารนครหลวงไทย 
  กองทุนใหความชวยเหลือซ้ือหุนเพิ่มทุนจํานวน 31,400 ลานบาท 
 - ลดทุนธนาคารศรีนคร 
  กองทุนใหความชวยเหลือซ้ือหุนเพิ่มทุนจํานวน 39,190 ลานบาท 
  
 ที่ไดกลาวมานั้นเปนการมาตรการในการชวยเหลือสถาบันการเงินที่มีปญหาในชวง
ระยะเวลาตั้งแต ป พ.ศ. 2539-2541 สําหรับมาตรการในการชวยเหลือผูฝากเงินและเจาหนี้ในชวง
ระยะเวลาดังกลาวนั้น หลังจากที่ส่ังปดสถาบันการเงินเมื่อเดือน มิถุนายน พ.ศ. 2540 กองทุนให
ความชวยเหลือเฉพาะผูฝากเงินเทานั้น หลังจากทางการไดส่ังปดกิจการสถาบันการเงินเพิ่มเติม ใน
เดือนสิงหาคม พ.ศ. 2540 กองทุนใหความชวยเหลือทั้งผูฝากเงินและเจาหนี้ โดยในชวงเดือน
มิถุนายน ที่ทางการไดส่ังปดกิจการ 16 แหงนั้น กองทุนไดรับเปลี่ยนตั๋วสัญญาใชเงินเฉพาะผูฝาก
เงินเทานั้น โดยมอบหมายใหบริษัทเงินทุนหลักทรัพยกรุงไทยธนกิจ จํากัด (มหาชน) ออกตั๋วสัญญา
ใชเงินแทนในจํานวนเงินตนและดอกเบี้ย และสําหรับสถาบันการเงินที่ทางการไดส่ังปด 42 บริษัท
ในชวงเดือน สิงหาคม พ.ศ. 2540กองทุนไดรับแลกเปลี่ยนตั๋วทั้งผูฝากเงินและเจาหนี้ โดย
ธนาคารกรุงไทย จํากัด (มหาชน) จะออกบัตรเงินฝาก หรือNCD ใหแกผูฝากเงินในเงินตนบวก
ดอกเบี้ย ซ่ึงในทั้งสองกรณีนั้นกองทุนเปนผูรับภาระในทั้งเงินตนและดอกเบี้ยดังกลาว นอกจากนี้
แลว กองทุนยังไดประกาศรับประกันการชําระเงินคืนเงินตนเต็มจํานวนและดอกเบี้ยแกผูฝากเงินทั้ง
เจาหนี้ในประเทศและตางประเทศ 

ผลของมาตรการใหความชวยเหลือสถาบันการเงินที่มีปญหา และมาตรการชวยเหลือผูฝาก
เงินและเจาหนี้ดังกลาว   กองทุนตองรับภาระความเสียหายทั้งหมดถึง 1.4 ลานลานบาท และทําให
ตอมารัฐตองใชมาตรการตาง ๆ เชน ออกพันธบัตรกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบัน
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การเงินหรือพันธบัตรออมทรัพยชวยชาติ รวมถึงการออกกฎหมายใหอํานาจกระทรวงการคลังกูยืม
เงิน75เพื่อชวยเหลือฐานะทางการเงินของกองทุน ซ่ึงมาตรการนี้กอใหเกิดภาระแกประเทศ  

 

ประมาณความเสียหายของกองทุนฟนฟู (พ.ศ 2545)  
1)  การใหความชวยเหลือผูฝากเงิน /เจาหนี้/และการใหความชวย 

เหลือสภาพคลอง (56 สถาบันการเงิน)     554,149   
2)  ขาดทุนจากการถือหุนในสถาบันการเงิน 

ที่ทางการแทรกแซง       169,139  
3)  ขาดทุนจากสินทรัพยดอยคุณภาพ      650,975  
4)  คาใชจายดอกเบี้ยและอื่น ๆ      165,975  

หัก เงินนําสงและอื่น ๆ       138,563  
รวมความเสียหาย              1,401,450  (ลานบาท) 

               
 จากที่ไดกลาวมาทั้งหมดนั้น บทบาทหนาที่ของกองทุนหรือกลไกการทํางานของกองทุน
ในชวงระยะเวลาตั้งแต ป พ.ศ 2539-2541 นั้น มี 2 ลักษณะคือ ใหความชวยเหลือสถาบันการเงินที่มี
ปญหา และคุมครองหรือใหความชวยเหลือผูฝากเงินและเจาหนี้ที่สุจริต ซ่ึงผูเขียนมีความเห็นใน
เบื้องตนวา โดยวัตถุประสงคในการจัดตั้งกองทุนนั้นเพื่อทําหนาที่แทนธนาคารแหงประเทศไทย
จากการที่ธนาคารแหงประเทศไทยมีขอจํากัดทางกฎหมายหลายประการในการทําหนาที่ของแหลง
เงินกูยืมสุดทาย (The lender of last resort) ใหแกระบบสถาบันการเงินเมื่อระบบสถาบันการเงินมี
ปญหาสภาพคลอง (illiquid problem) ซ่ึงนอกจากชวยแกปญหาระบบสถาบันการเงินมีปญหาสภาพ
คลองแลว กองทุนยังคงทําหนาที่แทนธนาคารแหงประเทศไทยในการเขาแกไขปญหาสถาบัน
การเงินที่มีปญหาเพื่อรักษาเสถียรภาพของระบบสถาบันการเงินและระบบการเงินของประเทศ 
รวมถึงบทบาทในการสรางความเชื่อมั่นของผูฝากเงินและเจาหนี้โดยผานกระบวนการระบบการ
ประกันเงินฝาก  ซ่ึงจะเห็นไดวาบทบาทหนาที่ของกองทุนดังกลาวจึงมีความสําคัญอยางมากใน
ระบบการเงิน  ซ่ึงโดยหลักการแลวหากการทําหนาที่ของกองทุนเปนไปตามวัตถุประสงคดังกลาว
อยางดีและมีประสิทธิภาพแลวยอมเปนตาขายระวังภัยทางการเงินที่รักษาเสถียรภาพและปองกัน
ปญหาวิกฤติของระบบการเงินได  แตอยางไรก็ตาม ในชวงระยะเวลาดังกลาว บทบาทหนาที่หรือ
                                                  
 75พระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินและจัดการเงินกูเพื่อชวยเหลือกองทุน
ฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ 2541  
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มาตรการที่กองทุนใชในการแกไขปญหากลับไมมีประสิทธิภาพเทาที่ควร อันเนื่องมาจากในปญหา 
2 ลักษณะ คือ 

 
1) ปญหาอันเกิดจากโครงสรางทางกฎหมายของกองทุน 

 
กองทุนจัดตั้งขึ้นโดยพระราชกําหนดแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศ

ไทย พ.ศ 2528  โดยกฎหมายดังกลาวกําหนดใหคณะกรรมการจัดการกองทุนมีอํานาจหนาที่วาง
นโยบายและควบคุมดูกิจการทั่วไปและมีอํานาจบริหารกองทุนทั่วไปและมีผูจัดการซึ่งไดรับการ
แตงตั้งจากพนักงานธนาคารแหงประเทศไทยทําหนาที่ เปนเลขานุการคณะกรรมการ  ซ่ึง
คณะกรรมการจัดการกองทุนดังกลาวประกอบไปดวยผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยเปน
ประธานกรรมการ  ปลัดกระทรวงการคลังเปนรองประธานกรรมการและกรรมการอื่นที่
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังแตงตั้งอีกไมนอยกวา 5 คน แตไมเกิน 9 คน 76 ดังนั้น โดยผลของ
กฎหมาย  การบริหารจัดการกองทุนจึงอยูภายใตการกํากับดูแลและภายใตนโยบายของ
คณะกรรมการจัดการกองทุน77 ซ่ึงคณะกรรมการดังกลาว โดยตําแหนงแลวก็อาจจะถูกรัฐบาลและ
ธนาคารแหงประเทศไทยแทรกแซงโดยไดงาย ทั้งนี้ ก็เพื่อใหการดําเนินงานของกองทุนเปนไปตาม
นโยบายที่รัฐบาลหรือธนาคารแหงประเทศไทยกําหนด ดังนั้นการบริหารจัดการกองทุนจึง
ปราศจากความอิสระในการบริหารการจัดการและการแกไขปญหาระบบสถาบันการเงินที่ดีและมี
ประสิทธิภาพ 
 นอกจากการบริหารการจัดการกองทนุที่ปราศจากความเปนอิสระแลว ปญหาในโครงสราง
ของกฎหมายที่ผูเขียนเห็นวามีความสําคัญที่สุดคือ กลไกหรือเครื่องมือในทางกฎหมายในการที่จะ
ทําหนาที่ฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการอยางมีประสิทธิภาพนั้น ตามกฎหมายที่จัดตั้งกองทุน
กําหนดขอบเขตอํานาจหนาที่ของกองทุนไวเพื่อวัตถุประสงคในการฟนฟูระบบสถาบันการเงินใหมี
ความมั่นคงและมีเสถียรภาพ รวมทั้งมีอํานาจในการกระทํากิจการตางๆ เชน ใหกูยืมแกสถาบัน
การเงินโดยมีหรือไมมีหลักประกัน  ค้ําประกันหรือรับรอง รับอาวัลในตั๋วเงิน ใหความชวยเหลือ
                                                  
 76 มาตรา 29 นว ของพระราชกําหนดแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศ
ไทย พ.ศ 2528 
 77 มาตรา 29 เตรส ของพระราชกําหนดแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศ
ไทย พ.ศ 2528  กําหนดใหคณะกรรมการจัดการกองทุนมีอํานาจหนาที่วางนโยบายและควบคุมดูแล
โดยทั่วไปซึ่งกิจการของกองทุน โดยอํานาจหนาที่เชนวานี้ใหรวมถึง การออกขอบังคับเพื่อให
เปนไปตามมาตรา 29 ตรี,มาตรา 29 เบญจ และ มาตรา 29 อัฎฐ และพิจารณาเร่ืองอื่นๆตามที่
ธนาคารแหงประเทศไทยมอบหมาย... 
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ทางการเงินตามควรแกกรณีสําหรับผูฝากเงินหรือเจาหนี้ของสถาบันการเงินที่เสียหาย  รวมถึงซื้อ
หรือเขาถือหุนในสถาบันการเงิน 78 ซ่ึงตามที่กฎหมายกําหนดนั้นจะเห็นไดวาคอนขางจํากัดอยาง
มากในการที่จะฟนฟู แกไขปญหาและพัฒนาระบบสถาบันการเงินใหมีเสถียรภาพ โดยปญหาหรือ
ขอจํากัดในทางกฎหมายดังกลาว คือ  
  
 1) การขาดมาตรการหรือกลไกในการตรวจสอบระบบสถาบันการเงิน  เพราะในทางปรกติ
การกํากับดูแลเปนอํานาจหนาที่ของธนาคารแหงประเทศไทยในการที่จะเสริมสรางเสถียรภาพและ
ความมั่นคงของระบบสถาบันการเงิน แตอยางไรก็ตาม การที่จัดตั้งกองทุนขึ้นมาเพื่อวัตถุประสงค
ดังกลาวนั้น กองทุนจะตองมีบทบาทอํานาจหนาที่กํากับดูแลระบบสถาบันการเงินโดยตรง ทั้งนี้เพื่อ
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลของแนวทางการกํากับดูแลในลักษณะของ Prudential Supervision 
หรืออยางนอยกองทุนก็นาจะมีบทบาทเกี่ยวของกับการกาํกับดูแลระบบสถาบันการเงิน โดยเฉพาะ
การตรวจสอบสถาบันการเงิน หรือ Examination Measure โดยมีบทบาทรวมกับธนาคารแหง
ประเทศไทยทั้งในการตรวจสอบและการใหความเห็นหรือการใหขอมูลท่ีเปนประโยชนตอการ
ตรวจสอบดังกลาว ซ่ึงจะมีผลตอการใชมาตรการปองกันและแกไขปญหาระบบสถาบันการเงิน 
(Resolution Measures)  เพื่อวัตถุประสงคในการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินออยาง
แทจริง แตอยางไรก็ตามในความเปนจริง กฎหมายมิไดเปดชองใหกองทุนสามารถกระทําเชนนั้นได 
และฝายกองทุนจะตองรอรับการแจงหรือคําสั่งของฝายกํากับตรวจสอบสถาบันการเงินของธนาคาร
แหงประเทศไทย ในผลของการตรวจสอบและพบวาเกิดสัญญาณของปญหาหรือสถาบันการเงินใด
เร่ิมมีปญหาเทานั้น ซ่ึงทําใหการทําหนาที่ของกองทุนในชวงระยะเวลาดังกลาวคลายกับการรอรับ
คําส่ังหรือนโยบายจากธนาคารแหงประเทศไทยในการดําเนินการกับสถาบันการเงินที่มีปญหา
เทานั้น ทําใหการทําหนาที่ของกองทุนจึงมิอาจจะบรรลุวัตถุประสงคดังกลาวได  
 2) นอกจากปญหากลไกการทํางานของกองทุนอันเกิดจากการขาดมาตรการในการ
ตรวจสอบแลว ปญหาอีกประการหนึ่ง คือ การขาดมาตรการในการแกไขปญหาระบบสถาบัน
การเงินในลักษณะของ Corrective Measures กลาวคือ ในทางทฤษฎีนั้น มาตรการในการแกไข
ปญหาสถาบันการเงินนั้น  ควรที่จะตองมีลักษณะใดลักษณะหนึ่ง  คือ  มาตรการที่ เรียกวา 
Enforcement Action มาตรการ Corrective Action และมาตรการที่รัฐหรือทางการเขาแทรกแซง
กิจการสถาบันการเงิน โดยมาตรการดังกลาวนี้จะตองมีบทบัญญัติของกฎหมายกําหนดใหอํานาจแก
กองทุน ทั้งนี้ภายใต รูปแบบ ลักษณะ และกรอบของระยะเวลาที่ชัดเจนและแนนอน ทั้งนี้ก็เพื่อจะ
ทําใหการใชมาตรการในการแกไขปญหาหรือฟนฟูระบบสถาบันการเงินที่มีปญหามีประสิทธิภาพ 
                                                  
 78 มาตรา 29 อัฎฐ ของพระราชกําหนดแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศ
ไทย พ.ศ 2528 (ฉบับที่ 2) พ.ศ 2540  
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แตในความเปนจริง ภายใตกรอบของกฎหมายจัดตั้งกองทุน แมจะไดใหอํานาจตามมาตรา 29 อัฎฐ 
ตามที่ไดกลาวมา  แตมีลักษณะของการใชมาตรการแกไขปญหาเมื่อสถาบันการเงินนั้นเกิดปญหา
ขึ้นแลว กองทุนจึงมีบทบาทในการเขามาใหความชวยเหลือระบบสถาบันการเงินที่มีปญหา แสดง
เหมือนวาบทบาทของกองทุนจะจํากัดเฉพาะการใหความชวยเหลือ แทนที่จะเปนไปตาม
วัตถุประสงคของกองทุน เพื่อฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน และเห็นไดชัดเจนวา กลไก
หรือมาตรการดังกลาวกลับไปปรากฏอยูในพระราชบัญญัติธนาคารพาณิชย ซ่ึงใหอํานาจแกธนาคาร
แหงประเทศไทยในการบังคับใชกฎหมายดังกลาว แทนที่จะใหอํานาจแกกองทุนตามกฎหมายจัดตั้ง
กองทุน 
  
 2. ปญหาการเลือกใชมาตรการที่เหมาะสมในการแกไขปญหาสถาบนัการเงิน  
  
 ปญหาของกลไกการทํางานของกองทุนอันเกิดจากปญหานี้ คอนขางจะมีความเห็นที่
แตกตางกันออกไป และเปนเรื่องที่มีความละเอียดออนอยางมาก เพราะเปนปญหาการใชดุลยพินิจ
เปนสําคัญ ดังนั้นจึงเปนการยากที่จะบอกวาถูกหรือผิดในสถานการณเชนนั้น  แตอยางไรก็ตาม
ในทางหลักการ การใชมาตรการที่เหมาะสมเปรียบเสมือนกับการรักษาคนไขที่จะตองทราบอาการ
ของโรคและสาเหตุของโรคใหดีแลว จึงใชยาเพื่อรักษาโรคนั้นอยางถูกตอง เชนเดียวกันในทาง
ทฤษฎีแบงปญหาของระบบสถาบันการเงินออกเปน 2 ลักษณะคือ ปญหาการขาดสภาพคลอง 
(illiquid problem) และปญหาการไมสามารถชําระหนี้ได (insolvency problem)  ซ่ึงปญหาอยาง
หนึ่งก็อาจจะใชมาตรการอยางเดียวหรือปญหาอยางหนึ่งก็อาจจะใชหลายมาตรการประกอบกัน  
โดยในชวงที่มีการจัดตั้งกองทุน ตั้งแตป พ.ศ 2538 -2535 กองทุนไดใชการแบงแยกประเภทของ
ปญหาดังกลาวแลวจึงเลือกใชมาตรการที่เหมาะสม เชน ฝากเงิน ใหกูยืมเงิน หรือการซื้อหุนเพิ่มทุน
และมีบทบาทในการติดตามและการฟนฟูกิจการของสถาบันการเงินใหมีประสิทธิภาพมากขึ้น  แต
อยางไรก็ตามจะเห็นไดวาในชวงป พ.ศ 2539-2541แนวทางในการแกไขปญหาสถาบันการเงินกลับ
มิไดมีการแบงแยกประเภทของปญหาดังกลาววาเปนปญหาการขาดสภาพคลองหรือปญหาการไม
สามารถชําระหนี้ได หรือเปนปญหาการขาดสภาพคลองเพียงชั่วคราวหรือปญหาการขาดสภาพ
คลองอยางถาวร79  โดยมีลักษณะการเนนใหความชวยเหลือโดยการใหกูยืมเงินหรือการซื้อหุนเพิ่ม
                                                  
 79 ในประเด็นนี้คณะกรรมการศึกษาและเสนอแนะมาตรการเพิ่มประสิทธิภาพการบริหาร
จัดการระบบการเงินของประเทศ (ศปร.) ไดใหความเห็นเพิ่มเติมวาเมื่อสถาบันการเงินขาดสภาพ
คลองเปนการชั่วคราว การชวยเหลือสภาพคลองในกรณีดังกลาวเปนการแกไขปญหาไดอยาง
เบ็ดเสร็จ แตถาสถาบันการเงินมีปญหามากกวาการขาดสภาพคลองในระยะสั้น การจัดการสภาพ
คลองยอมไมเพียงพอที่จะแกไขปญหาได จะตองมีมาตรการเพิ่มเติมที่จะแกไขปญหาการบริหาร
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ทุนของสถาบันการเงินที่มีปญหาทั้งนี้เพื่อรักษาความเชื่อมั่นของผูฝากเงินและเจาหนี้ของสถาบัน
การเงินนั้นเปนสําคัญ ซ่ึงเทากับวาเปนการเสี่ยงในการใหความชวยเหลือของกองทุนจะสูญเปลา
และสูญเสียเงินอยางมหาศาล ประกอบกับเมื่อกองทุนใหความชวยเหลือแลว กองทุนมิไดมีบทบาท
ในการติดตามหรือเปนผูนําในการแกไขปญหาที่ชัดเจน  และฟนฟูกิจการสถาบันการเงินนั้นใหมี
ความเขมแข็งตามหลักการของ Corrective Measures จึงทําใหการใชมาตรการดังกลาวของกองทุน
ไมมีประสิทธิภาพเทาที่ควร 80 
 สําหรับบทบาทหนาที่ของกองทุนหรือกลไกการทํางานของกองทุนในชวงระยะเวลาตั้งแต 
ป พ.ศ 2539-2541 ในลักษณะที่สอง คือ การใหความคุมครองหรือใหความชวยเหลือผูฝากเงินและ
เจาหนี้ที่สุจริต นั้น  กอใหเกิดผลกระทบตอระบบการประกันเงินฝากในประเทศไทยอันมีผลตอ
ความเชื่อมั่นในระบบเศรษฐกิจของประเทศ เพราะมาตรการหรือนโยบายของทางการดังกลาวได
กอใหเกิดปญหาตามมาหลายประการ และทําใหเกิดจุดออนหรือขอบกพรองของระบบการประกัน
เงินฝาก  คือ  
        1) เนื่องมาจากระบบการประกันเงินฝากของประเทศไทยเปนการคุมครองที่ไมมีลักษณะที่
ชัดเจน หรือไมมีขอกําหนดทางกฎหมายที่ชัดเจนในการใหความคุมครองหรือประกันเงินฝาก 
(implicit guarantee) ซ่ึงขึ้นอยูกับนโยบายของรัฐบาลหรือทางการวาจะใหความคุมครองดังกลาว
หรือไม จํานวนวงเงินเทาใด และในลักษณะใด  และในชวงระยะเวลาดังกลาวรัฐบาลหรือทางการมี
นโยบายในการคุมครองทั้งผูฝากเงินและเจาหนี้ที่สุจริตในรูปแบบเต็มจํานวนทั้งเงินตนและดอกเบี้ย
( blanket  guarantee ) ซ่ึงนาจะเปนการเกินหลักการความเหมาะสมของระบบการประกันเงินฝาก 
                                                                                                                                               
หรือปญหาอื่นๆ เพราะการแกไขปญหาการขาดสภาพคลองเปนเพียงมิใหประชาชนและผูฝากเงิน
เกิดการตกใจและเกิดภาวะพินาศในระบบการเงินเทานั้น  (คณะกรรมการศึกษาและเสนอแนะ
มาตรการเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารจัดการระบบการเงินของประเทศ (ศปร.), รายงานผลการ
วิเคราะหและวินิจฉัย ขอเท็จจริงเกี่ยวกับสถานการณวิกฤติเศรษฐกิจ หนา 136-137) 
 80คณะกรรมการศึกษาและเสนอแนะมาตรการเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารจัดการระบบ
การเงินของประเทศ (ศปร.) ไดใหความเห็นวาเมื่อบริษัทตางๆทําแผนฟนฟูนับตั้งแตสิงหาคมเปน
ตนมา กองทุนไมไดเขาไปทําหนาที่ตามวัตถุประสงคของกองทุนในการจะชวยเพิ่มทุนหรือใหเงินกู
ดอกเบี้ยต่ําหรือรับหนี้สินเสียออกมาเพื่อใหกิจการลดภาระจากการมีหนี้เสียและขาดทุน และมิได
ริเร่ิมในฐานะเจาหนี้รายใหญที่จะเปนผูนําในการแกไขปญหาหรือหารือกับเจาหนี้โดยเฉพาะอยาง
ยิ่งเจาหนี้ตางประเทศ เพื่อการแกไขปญหารายบริษัทและทางการมิไดมีภาพรวมการแกไขปญหา
ระยะยาวของระบบ แตโอนงานการพิจารณาไปใหแก ปรส.แทน (คณะกรรมการศึกษาและ
เสนอแนะมาตรการเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารจัดการระบบการเงินของประเทศ (ศปร.), รายงาน
ผลการวิเคราะหและวินิจฉัย ขอเท็จจริงเกี่ยวกับสถานการณวิกฤติเศรษฐกิจ หนา 132-133) 
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และมีผลทําใหผูฝากเงินและเจาหนี้อ่ืน ๆ ของสถาบันการเงินขาดวินัยไมตรวจสอบฐานะการ
ดําเนินงาน รวมถึงควบคุม (monitor) การบริหารการจัดการสถาบันการเงิน เนื่องจากถึงอยางไร
รัฐบาลหรือทางการก็ใหการคุมครองเต็มวงเงิน (moral hazard problem) จึงมุงประสงคแต
ผลตอบแทนที่จะไดรับเทานั้น  ทําใหสงอิทธิพลตอวินัยของระบบตลาด (Market Discipline) ได 
 และการที่กองทุนตองรับประกันทั้งผูฝากเงินและเจาหนี้ของสถาบันการเงินที่ประสบความ
เสียหายเต็มจํานวน กฎหมายกําหนดใหรัฐบาลตองชวยเหลือทางการเงินที่จําเปนแกกองทุน81  ซ่ึง
การที่รัฐบาลตองชวยเหลือดังกลาว ทายสุดจะตกเปนภาระทางภาษีแกประชาชน 
            
 2) เนื่องจากรัฐบาลหรือทางการมีนโยบายไมยอมใหสถาบันการเงินลม หรือท่ีเรียกวา Too 
Big Too Fail82 จึงไมอาจปลอยใหสถาบันการเงินใดลมหรือตองปดกิจการไป เพราะจะสงผล
กระทบอยางรายแรงตอระบบการเงิน และระบบเศรษฐกิจได (systemic risk) และหากใน
สถานการณที่สถาบันการเงินใดจะตองปดลง ทางการก็จะใหการคุมครองผูฝากเงินและเจาหนี้ของ
สถาบันการเงินเต็มจํานวน จึงมีผลจูงใจหรือชักนําใหสถาบันการเงินในระบบทั้งที่มีปญหาและไมมี
ปญหาดําเนินธุรกิจในลักษณะที่มีความเสี่ยงมากขึ้น (moral hazard problem) เพื่อหวังผลกําไรหรือ
ผลตอบแทน โดยมิตองหวงถึงภาระหนี้ที่สถาบันการเงินนั้นมีตอผูฝากเงินและเจาหนี้อีกตอไป ซ่ึง
ผลของปญหาดังกลาวจะทําใหเกิดปญหาตามมาที่กระทบตอเสถียรภาพและความมั่นคงของสถาบัน
การเงินนั้นในภายหลังได 
            
 
                                                  
 81 มาตรา 29 อัฎฐารส วรรคสอง ของพระราชกําหนดแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติธนาคาร
แหงประเทศไทย พ.ศ 2528 กําหนดใหในกรณีที่กองทุนไดประกันหรือใหความชวยเหลือทาง
การเงินแกผูฝากเงินและเจาหนี้ และไดรับความเสียหาย ใหรัฐบาลชวยเหลือทางการเงินที่จําเปนแก
กองทุน 
 82 หลักการของการที่รัฐบาลจะตองใหความคุมครองหรือการประกันเงินฝากของผูฝากเงิน
และเจาหนี้ของสถาบันการเงินอยางเต็มจํานวนนั้น ผูเขียนเห็นวาในทางทฤษฎีนั้นในภาวะวิกฤติมี
ความจําเปนอยางยิ่งที่รัฐบาลจะตองทําหนาที่ของแหลงเงินกูยืมสุดทาย (the lender of last resort) 
แกระบบการเงินของประเทศ เพื่อสรางความมั่นคงและตาขายระวังภัยทางการเงิน (financial safety 
net) ของระบบการเงิน แตอยางไรก็ตามความสําคัญอยูที่วาการดําเนินงานดังกลาวจะตองในกรณีที่
จําเปนและภายใตระยะเวลาที่จาํกัดเทานั้น รวมถึงมีกลไกในเสริมสรางประสิทธิภาพหรือฟนฟูและ
พัฒนาใหสถาบันการเงินดังกลาว จึงจะทําใหบทบาทของรัฐบาลในการทําหนาที่ของแหลงเงินกูยืม
สุดทายเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 
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 3.2.2  มาตรการในการตรวจสอบระบบสถาบันการเงิน  
  

3.2.2.1 แนวคิดและมาตรการทั่วไปในการกํากับดูแลและตรวจสอบระบบสถาบันการเงิน  
                            
 มาตรการกฎหมายในการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินมีหลักการสําคัญคือ 83

มาตรการใหความปลอดภัยแกผูฝากเงินและเสถียรภาพทางการเงิน  โดยมาตรการดังกลาวแบงเปน 
2 ลักษณะ คือ 
             1.1  มาตรการปองกัน (preventive  measure)โดยจําแนกเปนลักษณะ เชน 
 -  การดํารงเงินกองทุนใหเพียงพอ 84 
 -  การดํารงสินทรัพยสภาพคลอง 85 

                                                  
 83ธนบดี  สวัสดิ์ศรี, “ กฎหมายการธนาคารพาณิชย” นิติศาสตร  ธรรมศาสตร (ปที่ 21 ,เลม
1, 2534) 
 84 การดํารงเงินกองทุนอยางเพียงพอ หรือ Capital  Adequacy  Requirement (CAR)  เปน
หลักการที่สําคัญที่สุดในการรักษาความเชื่อมั่นตอฐานะทางการเงินของสถาบันการเงิน เปน
แนวทางหรือ guideline ของ Bank  of  International  Settlement (BIS) ที่ใชอยูทั่วโลกโดยเปน
แนวทางใหระบบธนาคารพาณิชยจะตองดํารงเงินกองทุนของสถาบันการเงิน  ไดแก  ทุนชําระแลว
รวมท้ังสวนลํ้ามูลคาหุน (premium)  ทุนสํารอง  เงินสํารองที่ไดจัดสรรจากกําไรสุทธิ (Net  Profit)   
กําไรสุทธิ  เงินสํารองจากการตีราคาสินทรัพย  เงินที่สถาบันการเงินไดรับจากการออกตราสารหนี้
ดอยสิทธิระยาวเกิน 5  ป โดยกําหนดใหสถาบันการเงินจะตองดํารงเงินกองทุนดังกลาวเปน
อัตราสวนกับสินทรัพยและภาระผูกพันไมต่ํากวา 8.5  โดยเงินกองทุนขั้นที่ 1 ซ่ึงไดแก ทุนชําระแลว
รวมทั้งสวนลํ้ามูลคาหุน (premium)  ทุนสํารอง   เงินสํารองที่ไดจัดสรรจากกําไรสุทธิ (Net  Profit)  
กําไรสุทธิ จะตองเปนอัตราสวนไมต่ํากวา 4.25  ซ่ึงวิธีการคํานวณนั้นคือนํารายการในงบการเงิน
ดานสินทรัพยและภาระผูกพัน (contingent) ทุกรายการมาคํานวณหรือมาคูณกับน้ําหนักความเสี่ยง
ตามประเภทของสินทรัพย  แตสําหรับภาระผูกพันนั้นจะตองหาคาแปลงสภาพ(credit  conversion  
factor ) เสียกอนที่จะมาคํานวณหรือมาคูณกับน้ําหนักความเสี่ยง จากนั้นจึงรวมผลคูณของสินทรัพย
และภาระผูกพันทั้งหมดและนํามาเปรียบเทียบกับเงินกองทุนดังกลาว  
 85 การที่กฎหมายกําหนดใหสถาบันการเงินตองดํารงสินทรัพยสภาพคลองเพื่อใหสถาบัน
การเงินอยูในสถานะที่พรอมจะจายเงินใหแกผูฝากเงินไดทันที อันทําใหประชาชนเกิดความมั่นใจ  
จึงกําหนดใหตองดํารงเงินสดหรือสินทรัพยที่สามารถเปลี่ยนเปนเงินสดไดงายซึ่งตามประกาศของ
ธนาคารแหงประเทศไทย ในปจจุบันกําหนดใหตองดํารงอัตราสวนไมต่ํากวา 6 %ของยอดเงินฝาก 
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 -  การจํากัดการประกอบธุรกิจของสถาบันการเงิน  
 -  การควบคุมการเปดกิจการ 
 -  การตรวจสอบสถาบันการเงิน 86 
  
 นอกจากนี้  เพื่อรักษาฐานะทางการเงินของสถาบันการเงินและปองกันการทับซอนทาง
ผลประโยชน (Conflict  of  Interest ) ระหวางผูบริหาร/กรรมการกับสถาบันการเงิน   ธนาคารแหง
ประเทศไทยในฐานะองคกรกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินไดกําหนดอัตราสวนจํานวนเงินที่
สถาบันการเงินใหสินเชื่อ  ลงทุน  และกอภาระผูกพันเพื่อบุคคลใดบุคคลหนึ่ง (Single Lending 
Requirement) กับเงินกองทุนเมื่อส้ินวันหนึ่งตองไมเกิน รอยละ 25 ของเงินกองทุนชั้นที่ 1 ของ
สถาบันการเงินนั้น 87 และกําหนดใหสถาบันการเงินระงับการใหสินเชื่อหรือลงทุนในกิจการที่
สถาบันการเงินหรือกรรมการ/ผูบริหารระดับสูงของสถาบันการเงินมีผลประโยชนเกี่ยวของ     (เชน
ถือหุนรวมกันเกิน 10 % หรือมีอํานาจควบคุม หรือเปนกรรมการ) ในปริมาณเกินสมควรหรือมี
เงื่อนไขเกินสมควร88 
  
 1.2  มาตรการคุมครอง (protective  measures)  โดยมาตรการดังกลาวมีความสัมพันธกับ
มาตรการปองกัน  มี2 ลักษณะคือ 
 - ระบบการประกันเงินฝาก (deposit insurance) เพื่อทําใหผูฝากเงินเกิดความมั่นใจ
ในความปลอดภัยของเงินฝากของตน 
 - ระบบการใหกูยืมเงินเปนแหลงสุดทาย (The lender  of  last  resort  facilities)
เพื่อความปลอดภัยแกระบบสถาบันการเงิน  ธนาคารแหงประเทศไทยจะใหความชวยเหลือทาง
                                                  
 86 เปนมาตรการในการกําหนดใหตองมีการเปดเผยฐานะทางการเงินหรือความสามารถใน
การชําระหนี้ของสถาบันการเงิน  โดยแสดงรายการยอของสินทรัพย และหนี้สิน และประกาศไว ณ  
สํานักงาน และเมื่อปรากฏวาสถาบันการเงินใดมีฐานะและการดําเนินงานในลักษณะที่อาจกอใหเกดิ
ความเสียหายแกประโยชนของประชาชน  ทางการอาจจะเขาแทรกแซง  โดยส่ังใหมีการเสนอแผน  
ส่ังลดทุนและเพิ่มทุน  และเปลี่ยนแปลงกรรมการและผูบริหาร รวมถึงสั่งเพิกถอนใบอนุญาต 
(license) 
 87 ประกาศธนาคารแหงประเทศไทย  ที่ ธปท. สนส.(21) ว.177/2545  เร่ือง การกําหนด
อัตราสวนจํานวนเงินธนาคารพาณิชยใหสินเชื่อ  ลงทุน  และกอภาระผูกพันเพื่อบุคคลใดบุคคลหนึ่ง
กับเงินกองทุน  ลงวันที่  17  มกราคม  2545 
 88 ประกาศธนาคารแหงประเทศไทยเรื่องการใหสินเชื่อแกหรือลงทุนในกิจการที่มี
ผลประโยชนเกี่ยวของและการใหสินเชื่อแกผูถือหุน   ลงวันที่  4  กันยายน 2544 
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การเงินหรือใหกูยืมเพื่อเยียวยาสภาพคลอง  หรือความสามารถในการชําระหนี้แกสถาบันการเงินที่
มีปญหา ดังเชนการดําเนินงานของกองทุนฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินในปจจุบัน 

 
สําหรับมาตรการตรวจสอบระบบสถาบันการเงินนั้น ในปจจุบันนี้ธนาคารแหงประเทศ

ไทยในฐานะองคกรที่กํากับดูแลตามกฎหมายมีเปาหมายในการตรวจสอบระบบสถาบันการเงินโดย
การเนนการบริหารความเสี่ยง (risk  management) ของสถาบนัการเงินมากขึ้นโดยไมคํานึงวาจะ
เปนสถาบันการเงินขนาดใด ซ่ึงการตรวจสอบระบบสถาบันการเงินนั้นผูตรวจสอบจะพิจารณาถึง
จุดออนของแตละสถาบันการเงิน โดยทําการตรวจสอบ ณ ที่ทําการสถาบันการเงิน (on –site 
examination)  และติดตามสถานะของสถาบันการเงินหลังจากที่ไดมีการตรวจสอบที่สถาบันการเงิน
นั้น (off – site  examination)   นอกจากนั้น ผูตรวจสอบจะประเมินฐานะความเสี่ยงของบริษัทยอย/
บริษัทรวมและบริษัทที่เกี่ยวของกับสถาบันการเงินนั้น (consolidated  supervision) 

 

             3.2.2.2 มาตรการในการตรวจสอบระบบสถาบันการเงินตามพระราชบัญญัติธนาคาร
พาณิชย พ.ศ2505 และตามพระราชบัญญัติประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจเงินทุนหลักทรัพยและธุรกิจ
เครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522 

 
ก.นโยบายการตรวจสอบทางดาน on –site  examination 
 
ธนาคารแหงประเทศไทยไดกําหนดความถี่และระยะเวลาของการตรวจสอบ  ดังนี้ 

-  การกําหนดความถี่ของการตรวจสอบ  
 อันดับของสถาบันการเงิน ความถี่ของการตรวจสอบ 
  1 ปละครั้ง 
  2 ปละครั้ง 
  3 ปละครั้ง 
  4 ปละครั้ง โดยยังคงมีการติดตามฐานะ 
   และการดําเนินงานอยางใกลชิด 
  5 เขาแทรกแซงและตรวจสอบตลอดป 
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- ระยะเวลาและจํานวนผูตรวจสอบที่ใชในการตรวจสอบแตละครั้ง 
 

                  จํานวนวันตรวจสอบ 1, 2    จํานวน 
ประเภทของสถาบันการเงิน เตรียมการ 

ตรวจสอบ 
ตรวจสอบที่ 
สถาบันการเงิน 

จัดทําและนําเสนอ 
รายงานเพื่อขออนุมัติ

ผูตรวจสอบ 

ธนาคารพาณชิยไทย 
ขนาดใหญ(เกิน 400,000 ลาน) 
ขนาดกลาง(100,000-399,000ลาน) 
ขนาดเล็ก(นอยกวา 100,000 ลาน) 
สาขาธนาคารพาณิชยตางประเทศ 
 ธุรกิจซับซอน 
 ธุรกิจปกต ิ
 BIBF 
บริษัทเงินทุน/บริษัทเครดิตฟองซิเอร 
 ขนาดใหญ(เกิน 30,000 ลาน) 
 ขนาดกลาง(5,000-29,000 ลาน) 
 ขนาดเล็ก(นอยกวา 5,000 ลาน) 

 
20 
15 
10 
 

15 
10 
5 
 

10 
10 
5 

 
40 
30 
20 
 

25 
15 
5 
 

20 
15 
5 

 
20 
20 
20 
 

20 
20 
20 
 

20 
20 
20 

 
18 
12 
10 
 

10 
7 
4 
 

10 
7 
4 

  
ที่มา  : ธนาคารแหงประเทศไทย (www.bot.or.th) 
 

 การตรวจสอบสาขาของสถาบันการเงินใหพิจารณาจากผลการประเมินการปฏิบัติงานของ
สาขา เชน  การใหสินเชื่อและการควบคุมภายในของสาขา  เปนตน  ตางจากการตรวจสอบ
สํานักงานใหญของสถาบันการเงิน ซ่ึงมีการประเมินความเพียงพอของเงินกองทุนและการดํารง
สภาพคลองดวย  ดังนั้น การตรวจสอบสาขาจึงเปนสวนที่เสริมการตรวจสอบสถาบันการเงินให
สมบูรณยิ่งขึ้น  กรณีที่กําหนดใหมีการตรวจสอบสาขารวมกับแผนการตรวจสอบสํานักงานใหญ ให
พิจารณาตรวจสอบสาขาที่มีจุดออนและความเสี่ยงที่อาจมีผลกระทบตอฐานะและการดําเนินงาน
โดยรวมของสถาบันการเงินนั้น ๆ  



 81

 นอกเหนือจากตรวจสอบตามปกติแลว การตรวจสอบเฉพาะเรื่องใหมีไดในกรณีที่จําเปน  
ทั้งนี้ โดยอาจพิจารณาจากผลการตรวจสอบแบบ Off-Site หรือขอมูลจากแหลงอื่น  ในการกําหนด
ขอบเขตการตรวจสอบ89 

 

 ข. นโยบายดานการวิเคราะหและติดตามดาน off-site examination 90 
             

 การติดตามวิเคราะหฐานะและความเสี่ยงเปนกระบวนการหนึ่งที่สําคัญในการตรวจสอบ
สถาบันการเงิน เพื่อทําหนาที่ติดตามดูแนวโนมการเปลี่ยนแปลงฐานะการดําเนินงานของแตละ
สถาบันการเงินอยางใกลชิดและตอเนื่อง  เพื่อคนหาปญหาที่อาจสงผลกระทบตอฐานะความมั่นคง
ของสถาบันการเงินตั้งแตตนอยางรวดเร็ว    กระบวนการวิเคราะหติดตามที่มีประสิทธิภาพตองเขา
ไปมีสวนรวมในกระบวนการออกตรวจสอบที่สถาบันการเงิน (on-site examination)  ในชวงกอน
การออกตรวจสอบเพื่อกําหนดขอบเขตของการตรวจสอบดวย (preliminary examination)  ถาผู
ตรวจสอบที่ทําหนาที่วิเคราะหติดตามพบวา สถาบันการเงินมีการเปลี่ยนแปลงใด ๆ ที่มีนัยสําคัญตอ
ฐานะการดําเนินงาน ตองยกประเด็นขึ้นหารือกับผูบริหารของสถาบันการเงิน 

 

 ความถี่ในการจัดทํารายงานการติดตามฐานะการดําเนินงานและความเสี่ยงเปน ดังนี้ 

 

ประเภทสถาบันการเงิน ความถี่ 
ธนาคารพาณิชยไทย ทุกไตรมาส 
สาขาธนาคารตางประเทศ ทุก 6 เดือน 
บริษัทเงินทุน บริษัทเงินทุนหลักทรัพย 
และบริษัทเครดิตฟองซิเอร 

ทุกไตรมาส 

กิจการวิเทศธนกิจ ทุก 6 เดือน 
 
 
 

                                                  
 89 ขอมูลจากฝายตรวจสอบระบบสถาบันการเงิน  ธนาคารแหงประเทศไทย (www.bot.or.th) 
 90 เร่ืองเดียวกัน. 
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3.2.3 มาตรการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินท่ีมีปญหา 
  
3.2.3.1 ลักษณะทั่วไปของการจัดการสินทรัพยหนี้สินสถาบันการเงินท่ีมีปญหา 

   
 ตามพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ 2505 และพระราชบัญญัติประกอบธุรกิจ
เงินทุน ธุรกิจเงินทุนหลักทรัพยและธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ 2522 ไดกําหนดมาตรการหรือ 
อํานาจตางๆที่ธนาคารแหงประเทศไทยจะสามารถใชเพื่อแกไขปญหาของสถาบันการเงินไว ดังนี้ 91 
  

ก. การแกไขฐานะหรือการดําเนินงาน 
 

 เพื่อแกไขฐานะหรือการดําเนินงานของธนาคารพาณิชย หรือเพื่อประโยชนในการรักษา
เสถียรภาพทางการเงินหรือระบบสถาบันการเงิน  รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง โดย        
คําแนะนําของธนาคารแหงประเทศไทย มีอํานาจสั่งใหธนาคารพาณิชยระงับการดําเนินกิจการ
ทั้งหมดหรือบางสวนเปนการชั่วคราวภายในระยะเวลาที่กําหนด และในการนี้จะกําหนดหลักเกณฑ
วิธีการและเงื่อนไขใดๆ  ไวดวยก็ได 92 
 ในกรณีบริษัทเงินทุน เมื่อบริษัทเงินทุนใดมีผลขาดทุนถึงจํานวนที่ทําใหเงินกองทุนลดลง
เหลือสามในสี่สวนของทุนที่ชําระแลว ไมวาโดยบริษัทเงินทุนนั้นตรวจพบเองหรือปรากฏจากการ
ตรวจสอบของผูสอบบัญชีหรือธนาคารแหงประเทศไทย บริษัทเงินทุนนั้นจะกูยืมเงินหรือรับเงิน
จากประชาขนตอไปไมได  เวนแตจะไดรับความเห็นชอบของธนาคารแหงประเทศไทยกอนซึ่งใน
การใหความเห็นชอบนี้ธนาคารแหงประเทศไทยจะกําหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับการใหกูยืมเงิน หรือการ
ลงทุน หรือเงื่อนไขใดๆ  ก็ได 93 
 ถาผลขาดทุนดังกลาวทําใหเงินกองทุนของบริษัทเงินทุนลดลงเหลือไมเกินกึ่งหนึ่งของทุน
ซ่ึงชําระแลว ใหบริษัทเงินทุนนั้นเสนอโครงการเพื่อแกไขฐานะและการดําเนินงาน ตอธนาคารแหง
ประเทศไทย เพื่อขอความเห็นชอบภายใน 14 วัน นับแตวันที่บริษัทเงินทุนหรือผูสอบบัญชีตรวจ

                                                  
  91 ฝายการวิจัยนโยบายเศรษฐกิจสวนรวม สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาแหงประเทศไทย 

(TDRI, การแกไขปญหาสถาบันการเงินและบทบาทของสถาบันประกันเงินฝาก  (กรุงเทพ : 
สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาแหงประเทศไทย (TDRI),  สิงหาคม 2534), หนา 31-36. 

 92 มาตรา 17 ทวิ  พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย  พ.ศ  2505 
 93 มาตรา 26 ทวิ  พระราชบัญญัติประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจเงินทุนหลักทรัพยและธุรกิจ
เครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522 
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พบ หรือวันที่ธนาคารแหงประเทศไทยแจงใหบริษัทเงินทุนนั้นทราบ ในการใหความเห็นชอบนี้
ธนาคารแหงประเทศไทยอาจจะกําหนดระยะเวลาและเงื่อนไขใดๆ  ก็ได 94 
  

ข. การเพิ่มทุน-ลดทุน 
 

 เมื่อปรากฏหลักฐานตอธนาคารแหงประเทศไทยวาธนาคารพาณิชยหรือบริษัทเงินทุนใดๆ 
มีฐานะหรือการดําเนินการอยูในลักษณะอันอาจเปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกประโยชนของ
ประชาชน ธนาคารแหงประเทศไทยมีอํานาจสั่งใหธนาคารพาณิชยนั้น แกไขฐานะหรือการ
ดําเนินการดังกลาวไดภายในระยะเวลาที่ธนาคารแหงประเทศไทยกําหนด ในการนี้จะสั่งใหเพิ่มทุน
หรือลดทุนดวยก็ได 95 
 ในกรณีที่ธนาคารพาณิชยหรือบริษัทเงินทุนใดไมเพิ่มทุนหรือลดทุนภายในกําหนด เวลาที่
ธนาคารแหงประเทศไทยสั่งดังกลาว ใหถือวาคําส่ังของธนาคารแหงประเทศไทยเปนมติของที่
ประชุมผูถือหุนนับแตวันที่ครบกําหนดเวลาตามคําสั่งของธนาคารแหงประเทศไทย 96 
 นอกจากนี้กรณีที่มีความจําเปนรีบดวนที่จะตองใหธนาคารพาณิชยหรือบริษัทเงินทุนใด
เพิ่มทุนหรือลดทุน เพื่อใหธนาคารพาณิชยหรือเงินทุนนั้นสามารถพยุงฐานะหรือการดําเนินการ
ตอไปได ธนาคารแหงประเทศไทยจะสั่งใหธนาคารพาณิชยหรือบริษัทเงินทุนเพิ่มทุนหรือลดทุน
ทันทีก็ได โดยใหถือวาคําสั่งของธนาคารแหงประเทศไทยดังกลาวเปนมติที่ประชุมผูถือหุน 97 
  
 
 
 
                                                  
 94 มาตรา 26 ทวิ  พระราชบัญญัติประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจเงินทุนหลักทรัพยและธุรกิจ
เครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522 
 95 มาตรา 24 ทวิ  พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย  พ.ศ 2505  และมาตรา 57 ทวิ  
พระราชบัญญัติประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจเงินทุนหลักทรัพยและธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522 
 96 มาตรา 24 ทวิ  วรรคสอง พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย  พ.ศ 2505  และมาตรา 57 
ตรี   พระราชบัญญัติประกอบธุรกิจเงินทุน  ธุรกิจเงินทุนหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 
2522 
 97 มาตรา 24 ทวิ  วรรคสาม พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย  พ.ศ 2505  และมาตรา 57 
ตรี  วรรคสอง  พระราชบัญญัติประกอบธุรกิจเงินทุน  ธุรกิจเงินทุนหลักทรัพย และธุรกิจ
เครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522 
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ค. การถอดถอนผูบริหาร  
 
 เมื่อปรากฏหลักฐานตอธนาคารแหงประเทศไทยวา ธนาคารพาณิชยหรือบริษัทเงินทุนใดมี
ฐานะหรือการดําเนินการอยูในลักษณะอันอาจเปนเหดุใหเกิดความเสียหายแกประโยชนของ 
ประชาชน หรือ เปนกรณีที่กรรมการหรือบุคคลซึ่งรับผิดชอบในการดําเนินงานของธนาคารพาณิชย
หรือบริษัทเงินทุนใด ไมปฏิบัตติามคําสั่งของธนาคารแหงประเทศไทยในเรื่องของการเพิ่มทุน- ลด
ทุน ธนาคารแหงประเทศไทยมีอํานาจสั่งใหธนาคารพาณิชยหรือบริษัทเงินทุนนั้นถอดถอน
กรรมการหรือบุคคล ซ่ึงรับผิดชอบในการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยหรือบริษัทเงินทุน ผูเปน
ตนเหตุดังกลาวออกจากตําแหนงได 98 
 ในกรณีที่ธนาคารแหงประเทศไทยสั่งถอดถอนบุคคลดังกลาว ธนาคารพาณิชยหรือบริษัท
เงินทุนนั้นตองแตงตั้งบุคคลอื่นโดยความเห็นชอบของธนาคารแหงประเทศไทย เขาดํารงตําแหนง
ดังกลาวแทนภายในเวลา 30 วันนับแตวันถอดถอน 99 
 ในกรณีที่ธนาคารพาณิชยหรือบริษัทเงินทุนใดไมยอมถอดถอนบุคคลดังกลาวขางตนหรือ 
ถอดถอนแลวไมแตงตั้งบุคคลอื่นเขาดํารงตําแหนงแทนตามวรรคสอง ธนาคารแหงประเทศไทย
ดวยความเห็นชอบของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมีอํานาจสั่งถอดถอนบุคคลดังกลาวหรือ
แตงตั้งบุคคลใดบุคคลหนึ่ง หรือหลายคนไปดํารงตําแหนงแทนไดเปนเวลาไมเกิน 3 ป100 
 ทางฝายบุคคลซึ่งถูกถอดถอนตามคําส่ังของธนาคารแหงประเทศไทย ก็จะเขาไปเกี่ยวของ
หรือดําเนินการใดๆ ในธนาคารพาณิชยหรือ บริษัทเงินทุนนั้นไมได ไมวาโดยทางตรงและทางออม 

                                                  
 98 มาตรา 24 ตรี  พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย  พ.ศ 2505  และมาตรา 57 ทวิ  
พระราชบัญญัติประกอบธุรกิจเงินทุน  ธุรกิจเงินทุนหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 
2522 
 99มาตรา 24 ตรี  วรรคสอง พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย  พ.ศ 2505   , มาตรา 57 ทวิ 
พระราชบัญญัติประกอบธุรกิจเงินทุน  ธุรกิจเงินทุนหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 
2522 
 100 มาตรา 24 ตรี  วรรคสาม พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย  พ.ศ 2505   , มาตรา 57 
ทวิ พระราชบัญญัติประกอบธุรกิจเงินทุน  ธุรกิจเงินทุนหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 
2522 
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และตองอํานวยความสะดวก และใหขอเท็จจริงแกบุคคลที่ดํารงตําแหนงแทนหรือตามที่ผูตรวจการ
ธนาคารพาณิชยกําหนด 101 
  

ง. การควบคุมสถาบันการเงิน 102 
 

 ในกรณีของธนาคารพาณิชย ซ่ึงรับฝากเงินจากประชาชน หากธนาคารพาณิชยใดหยุดทํา
การจายเงิน ธนาคารพาณิชยนั้นตองแจงใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังทราบทันที และจะทํา
กิจการใดไมได เวนแต จะไดรับอนุญาตเปนหนังสือจากรัฐมนตรี ในกรณีเชนนี้ธนาคารพาณิชยนั้น
ตองทํารายงานโดยรายละเอียดแสดงเหตุที่ตองหยุดทําการจายเงินภายใน 7 วันนับแตวันที่หยุดทํา
การ 
 เมื่อปรากฏวาธนาคารพาณิชยใดหยุดทําการจายเงิน รัฐมนตรีจะแตงตั้งบุคคลที่รัฐมนตรี
เห็นสมควรเปนพนักงานเจาหนาที่ทําการสอบสวนพฤติการณ และเมื่อไดรับรายงาน การสอบสวน
จากพนกังานเจาหนาที่แลว รัฐมนตรีมีอํานาจจะสั่งควบคุมธนาคารพาณิชยนั้นได 
 ในการควบคุมธนาคารพาณิชยนั้น รัฐมนตรีจะแตงตั้งคณะกรรมการควบคุมธนาคาร
พาณิชยขึ้น ประกอบดวยประธานกรรมการหนึ่งคน และกรรมการอื่นอีกไมนอยกวา 2 คน
คณะกรรมการมีอํานาจและหนาที่ จะดําเนินกิจการของธนาคารพาณิชยนั้นไดทุกประการ และให
ถือวาประธานกรรมการเปนผูแทนของธนาคารพาณชิยนั้น 
 ภายหลังจากการควบคุมหากคณะกรรมการควบคุมธนาคารพาณิชยเห็นวาธนาคารพาณิชย
ที่ถูกควบคุมนั้นสมควรที่จะดําเนินกิจการของตนเองตอไปไดแลว ก็จะรายงานใหรัฐมนตรีทราบ ถา
รัฐมนตรีเห็นสมควรดวย ก็จะสั่งใหยกเลิกการควบคุม แตถาคณะกรรมการควบคุมธนาคารพาณิชย
เห็นวา ธนาคารพาณิชยที่ถูกควบคุมไมอาจดําเนินการตอไปได  ก็จะรายงานใหรัฐมนตรีทราบ ซ่ึง
ในกรณีเชนนี้ รัฐมนตรีอาจจะสั่งใหเลิกกิจการธนาคารพาณิชยนั้นก็ได 
 นอกจากนี้ ในกรณีที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังไดรับรายงานจากการตรวจสอบของ
ผูตรวจการธนาคารพาณิชยและเห็นวา ฐานะการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยใดอยูในลักษณะอัน

                                                  
 101 มาตรา 24 ตรี  วรรคหก  พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย  พ.ศ 2505  และ มาตรา 57 
ทวิ   วรรคสี่   พระราชบัญญัติประกอบธุรกิจเงินทุน   ธุรกิจเงินทุนหลักทรัพย  และธุรกิจ
เครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522 
 102 มาตรา 26 – มาตรา  33  พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย  พ.ศ 2505  และมาตรา 57 – 
มาตรา  63 พระราชบัญญัติประกอบธุรกิจ เงินทุน   ธุรกิจ เงินทุนหลักทรัพย  และธุรกิจ
เครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522 
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เปนเหตุใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงแกประโยชนของประชาชน รัฐมนตรีก็มีอํานาจที่จะสั่ง
ควบคุมธนาคารพาณิชยหรือเพิกถอนใบอนุญาต หรือจะกําหนดเงื่อนไขใดๆ ใหธนาคารพาณิชย
ตองปฏิบัติเพื่อแกไขฐานะหรือการดําเนินการก็ได 
 สวนในกรณีของการควบคุมบริษัทเงินทุนนั้น หากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเห็นวา
บริษัทเงินทุนใดมีฐานะ หรือการดําเนินงานอยูในลักษณะอันอาจเปนเหตุใหเกิดความเสียหายอยาง
รายแรงแกประโยชนของประชาชน รัฐมนตรีมีอํานาจสั่งควบคุมบริษัท หรือเพิกถอนใบอนุญาต
ของบริษัทเงินทุน แตในกรณีที่บริษัทเงินทุนดําเนินการแกไขการบริหารงานใหถูกตอง หรือ
ดําเนินการอื่นใดตามคําแนะนําของรัฐมนตรีภายในระยะเวลาที่กําหนด รัฐมนตรีอาจยังไมส่ัง
ควบคุมบริษัทเงินทุนนั้นหรือยังไมส่ังเพิกถอนใบอนุญาตก็ได ในการนี้รัฐมนตรีจะกําหนดเงื่อนไข
ใดๆ เพื่อประโยชนในการแกไขฐานะหรือการดําเนินงานของ บริษัทเงินทุนนั้นใหปฏิบัติตามดวย   
ก็ได 
 ในกรณีที่รัฐมนตรีส่ังควบคุมบริษัทเงินทุน รัฐมนตรีจะแตงตั้งคณะกรรมการควบคุมบริษัท
เงินทุนขึ้น   ประกอบดวยประธานกรรมการและคณะกรรมการอื่นอีกไมนอยกวา  2 คน 
คณะกรรมการมีอํานาจและหนาที่ดําเนินกิจการของบริษัทเงินทุนนั้นไดทุกประการ และประธาน
กรรมการถือเปนผูแทนของบริษัทเงนิทุนนั้น 
 เมื่อรัฐมนตรีไดแจงคําสั่งควบคุมแกบริษัทเงินทุนใด 
  1. หามมิใหกรรมการ และพนักงานของบริษัทเงินทุนกระทํากิจการของบริษัทเงินทุน
นั้นอีกตอไป เวนแตจะไดรับมอบหมายจากคณะกรรมการควบคุมบริษัทเงินทุน 
  2. ใหกรรมการ พนักงาน และลูกจางของบริษัทเงินทุนนั้นจัดการอันสมควรเพื่อ
ปกปองรักษาทรัพยและประโยชนของบริษัทเงินทุนไว และรีบรายงานกิจการ และมอบทรัพยสิน
พรอมดวยสมุดบัญชี เอกสาร ดวงตรา และหลักฐานอื่นอันเกี่ยวกับกิจการ สินทรัพย และหนี้สิน
ของ บริษัทเงินทุนใหแกคณะกรรมการควบคุมบริษัทเงินทุนโดยมิชักชา 
 เมื่อคณะกรรมการควบคุมบริษัทเงินทุน เห็นวาบริษัทเงินทุนที่ถูกควบคุมสามารถจะดาํเนนิ
กิจการของตนเองได  ก็จะรายงานใหรัฐมนตรีทราบ ถารัฐมนตรีเห็นสมควรก็จะสั่งเลิกการควบคุม 
 แตถาคณะกรรมการควบคุมบริษัทเงินทุนเห็นวา บริษัทเงินทุนที่ถูกควบคุมไมสามารถ
ดําเนินกิจการตอไปได ก็จะรายงานใหรัฐมนตรีทราบ ถารัฐมนตรีเห็นสมควรก็ใหส่ังเพิกถอน       
ใบอนุญาตการประกอบธุรกิจเงินทุนของบริษัทเงินทุนนั้น 
  

จ. การควบและการโอนกิจการ 
 

 การโอนกิจการของธนาคารพาณิชยทั้งหมด หรือบางสวนที่สําคัญใหแกธนาคารพาณิชยอ่ืน 
หรือสถาบันการเงินอื่น นั้นตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรี  และในกรณีที่ธนาคารพาณิชยใด
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มีความจําเปนเรงดวนที่จะควบรวมกิจการกับธนาคารพาณิชยอ่ืนหรือสถาบันการเงินอ่ืน หรือโอน
กิจการทั้งหมดหรือบางสวนที่สําคัญใหแกธนาคารพาณิชยอ่ืนหรือสถาบันการเงินเพื่อเสริมสราง
ความมั่นคงของระบบสถาบันการเงิน ใหคณะกรรมการธนาคารพาณิชยนั้นจัดทําโครงการแสดง
รายละเอียดการดําเนินงานเสนอตอรัฐมนตรี และถารัฐมนตรีโดยคําแนะนําของธนาคารแหง
ประเทศไทยเห็นชอบกับโครงการดังกลาว ใหรัฐมนตรีประกาศการใหความเห็นชอบในราชกิจจา
นุเบกษา ทั้งนี้ ประกาศดังกลาวจะกําหนดระยะเวลาดําเนินการและเงื่อนไขใดๆก็ได 103 
 สําหรับบริษัทเงินทุนนั้น การโอนกิจการของบริษัททั้งหมดหรือบางสวนที่สําคัญใหแก
สถาบันการเงินอื่นตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีเชนกัน และนอกจากนี้ ในกรณีที่
คณะกรรมการของบริษัทใดมีขอเสนอจะควบกิจการกับสถาบันการเงินอื่นหรือโอนกิจการทั้งหมด
หรือบางสวนท่ีสําคัญใหแกสถาบันการเงินอื่นเปนการเรงดวน  ถารัฐมนตรีโดยคําแนะนําของ
ธนาคารแหงประเทศไทยเห็นวากรณีดังกลาวมีความจําเปนเรงดวนตองควบกิจการหรือโอนกิจการ
เพื่อรักษาความมั่นคงทางการเงินและประโยชนของประชาชน ใหมีอํานาจประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาอนุญาตใหดําเนินการดังกลาวโดยกําหนดระยะเวลาดําเนินการและเงื่อนไขใดๆก็ได 104 
 มาตรการทั่วไปตาม พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ.2505 และพระราชบัญญัติ
ประกอบธุรกิจเงินทุน  ธุรกิจเงินทุนหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522ที่กําหนดขึ้น
ทั้งหมดเปนมาตรการที่ธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะองคกรกํากับดูแลมีบทบาทในการแกไข
ปญหาสถาบันการเงินที่มีปญหา โดยมาตรการดังกลาวถือเปนการใชอํานาจรัฐผานกลไกหรือ
เครื่องมือทางกฎหมาย เพื่อรักษาเสถียรภาพและความมั่นคงของระบบสถาบันการเงินและระบบ
การเงิน ดังนั้นจึงเห็นไดวามาตรการดังกลาวเปนมาตรการพิเศษที่กฎหมายการธนาคาร(banking 
law) กําหนดขึ้นโดยเฉพาะที่ใชในกรณีสถาบันการเงินที่มีปญหา โดยมาตรการตาง ๆ ที่กฎหมาย
กําหนดขึ้นนั้น อาจมีความแตกตางกับบางประเทศ เพราะไดกลาวมาแลววา ในบางประเทศเมื่อมี
กรณีสถาบันการเงินเกิดปญหาขึ้นมา มาตรการที่จะใชในการจัดการหรือแกไขปญหาดังกลาว 
อาจจะถูกกําหนดขึ้นภายใตกฎหมายลมละลาย (insolvency law) ซ่ึงภายใตของกฎหมายดังกลาว 
อาจจะกําหนดมาตรการพิเศษสําหรับกรณีสถาบันการเงินมีปญหาหรือไมไดกําหนดเอาไว  
 อยางไรก็ตาม หากเปรียบเทียบกลไกหรือมาตรการทางกฎหมายของพระราชบัญญัติ
ธนาคารพาณิชย พ.ศ.2505 พระราชบัญญัติประกอบธุรกิจเงินทุน  ธุรกิจเงินทุนหลักทรัพย และ
ธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522 และพระราชบัญญัติลมละลาย พ.ศ.2483 แลวจะมีความแตกตาง
กัน ดังนี้  
                                                  
 103 มาตรา 38 ตรี และมาตรา 38 จัตวา  ของพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ 2505 
 104 มาตรา 67 ตรี และมาตรา 67 จัตวา ของพระราชบัญญัติประกอบธุรกิจเงินทุน  ธุรกิจ
เงินทุนหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522 



 88

 กฎหมายลมละลายเกี่ยวของการบังคับชําระหนี้ประการหนึ่ง ที่มีสวนสําคัญในการสราง
ความมั่นคงของระบบเศรษฐกิจ เพราะเมื่อลูกหนี้อยูในสถานะของหนี้สินลนพนตัว (insolvency) 
ซ่ึงแสดงชัดเจนวาลูกหนี้มีทรัพยสินนอยกวาหนี้สินในการที่จะจัดสรรชําระหนี้ใหแกเจาหนี้ ซ่ึงหาก
มีเจาหนี้เพียงรายเดียวคงจะไมเกิดปญหามากนัก แตหากมีเจาหนี้หลายรายแลว ก็อาจจะประสบ
ปญหาการแยงทรัพยสินดังกลาวของลูกหนี้ ทําใหเจาหนี้ทั้งหลายอาจจะไมไดรับชําระหนี้ทุกราย
หรือไมไดรับชําระหนี้อยางเปนธรรมและเทาเทียมกัน กฎหมายลมละลายจึงเขามามีบทบาทในการ
ชําระสะสางหนี้สินทั้งหมดของลูกหนี้ โดยการนําทรัพยสินเทาที่มีอยูมาเฉลี่ยแบงใหกับบรรดา
เจาหนี้ทั้งหลายอยางเปนธรรม โดยกําหนดมาตรการที่จําเปน เชน มาตรการรวบรวมทรัพยสินของ
ลูกหนี้ใหไดมากที่สุด การวางมาตรการจํากัดอํานาจลูกหนี้ในการจัดการสินทรัพย เพื่อปองกันการ
จําหนาย จายโอน อันจะทําใหกองทรัพยสินลดนอยถอยลงหรือการกอหนี้เพิ่มขึ้น รวมถึงการวาง
ระบบการแบงเฉลี่ยทรัพย เพื่อการชําระหนี้ใหเกิดความเปนธรรม105   
 ดังนั้นวัตถุประสงคของกฎหมายลมละลายที่สําคัญ สรุปได 2 ประการ คือ 106 
 1. เปนการจัดใหมีกระบวนการจัดการใหเจาหนี้ไดรับชําระหนี้อยางเปนธรรม  
 2. จัดใหมีกลไกหรือกระบวนการในการทําใหเกิดมูลคาสูงสุดในกองทรัพยสิน 
(maximized the asset) เพื่อประโยชนของเจาหนี้ทั้งหลายและลูกหนี้เอง 
 นอกจากนี้แลว ในกรณีที่ลูกหนี้เปน นิติบุคคลหรือบริษัททั่วไป ประสบปญหาภาวะหนี้สิน
ลนพนตัว (insolvency) และกิจการหรือบริษัทเหลานั้นอยูในสภาพที่จะสามารถฟนฟูกลับมาไดเปน
ปกติ แตหากตองเลิกกิจการหรือลมละลายไปยอมไมเกิดผลดีตอระบบเศรษฐกิจของประเทศ และ
ปญหาทางสังคมที่ตามมาหลายประการ 107 ดังนั้นตาม พระราชบัญญัติลมละลาย พ.ศ.2483 จึงเลือก
ใหกิจการหรือบริษัทที่ประสบปญหาภาระหนี้สินลนพนตัว แตเปนกิจการที่มีโอกาสที่จะฟนฟู
กลับมาได สามารถเขาสูกระบวนการฟนฟูกิจการนอกเหนือไปจากมาตรการทางกฎหมายตาม
กฎหมายลมละลายโดยทั่วไป   โดยมาตรการตาง ๆ ในการฟนฟูกิจการนั้นไดแก การขอใหศาลมี
คําสั่งดําเนินการฟนฟูกิจการ  การจํากัดสิทธิของบรรดาเจาหนี้และบริษัทลูกหนี้ (หรือที่เรียกวา 
stay) เพื่อมิใหเกิดความเสียหายแกกองทรัพยสินในขณะเดียวกันก็เปนการเพิ่มมูลคาของกอง
ทรัพยสินดวย (maximized the asset)   การฟนฟูกิจการในระบบเปลี่ยนตัวผูบริหารบริษัทเปนการ

                                                  
 105 สุธีร ศุภนิตย,  หลักกฎหมายลมละลายและการฟนฟูกิจการ พิมพคร้ังที่ 2 (กรุงเทพ : 
สํานักพิมพวิญูชน , มกราคม 2543), หนา 15-17. 
 106 วิศิษฏ วิศิษฏสรอรรถ, กฎหมายฟนฟูกิจการ (กรุงเทพ : กองทุนสวัสดิการกองวิชาการ 
สํานักงานตํารวจแหงชาติ,2543), หนา 5. 
 107 สุธีร  ศุภนิตย, หลักกฎหมายลมละลายและการฟนฟูกิจการ, หนา 206. 
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ชั่วคราว และระบบที่บริษัทลูกหนี้ยังคงมีอํานาจบริหารจัดการบริษัทอยูหรือระบบที่เรียกวา Debtor 
in Process และการจัดทําแผนฟนฟูในเรื่องการดําเนินการชําระหนี้  การปลดหนี้ ระยะเวลาการชาํระ
หนี้และแผนการระดมทุน   และกระบวนการในการบริหารแผนจนสิ้นสุดการฟนฟูกิจการ 

 
กระบวนการคดีลมละลายและคดีฟนฟูกิจการ 108 

 
 
 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                  
108 วิศิษฏ วิศษิฏสรอรรถ กฎหมายฟนฟกูิจการ, หนา 11 

กิจการหนี้สิน 
ลนพนตัว  

ปรับโครงสราง 
(Reorganization) 

ชําระบัญชี  
(Liquidation) 

ตั้งผูชําระบัญชี
ตาม ป.พ.พ. หรือ 
พรบ. บริษัท

เจาหนี้ฟองเปน 
คดีลมละลาย 

ศาลมีคําส่ัง 
พิทักษทรัพยเด็ดขาด 

คําพิพากษา 
ใหลมละลาย 

แบงทรัพยสิน 

ออกจากกระบวนการ 
ลมละลาย 

ยกเลิกการฟนฟู 
กิจการ 

ศาลเห็นชอบ 
นําแผนไปปฏิบัติ 

ประชุมเจาหนี้ 
เพื่อพิจารณาแผน 

คําส่ังใหฟนฟูกิจการ
และตั้งผูทําแผน 

 
รอง 

ขอใหฟนฟู 

ไมสําเร็จ

ไมสมัครใจสมัครใจ
ไมสมัครใจ

สมัครใจ 
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 จากที่ไดกลาวมานั้นเปนหลักการและสาระสําคัญของกฎหมาย หรือพระราชบัญญัติ
ลมละลาย พ.ศ.2483 ซ่ึงจะเห็นไดวาหากเปรียบเทียบกับกลไกหรือมาตรการในการแกไขปญหา
สถาบันการเงินของธนาคารแหงประเทศไทย ตามพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ.2505 
และพระราชบัญญัติประกอบธุรกิจเงินทุน  ธุรกิจเงินทุนหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 
2522 แลว มีลักษณะที่แตกตางกันในหลักการ กลาวคือ พระราชบัญญัติลมละลาย พ.ศ.2483 มี
วัตถุประสงคที่สําคัญ ในการที่จะจัดสรรการชําระหนี้ จากกองทรัพยสินของลูกหนี้ที่ประสบปญหา
หนี้สินลนพนตัวใหแกเจาหนี้ทั้งหลายอยางเทาเทียมกันมากที่สุด กฎหมายจึงกําหนดขึ้น เพื่อที่จะ
เปนมาตรการที่จะทําใหเจาหนาที่ทั้งหลายไดรับประโยชนอยางเทาเทียมกัน รวมถึงโอกาสที่ลูกหนี้
จะมีโอกาสฟนกลับขึ้นมาอีกครั้งหนึ่ง ดังนั้นกฎหมายลมละลายจึงมีขึ้นเพื่อขจัดปญหาขอบกพรอง
อันเนื่องมาจากการบังคับชําระหนี้ในคดีแพงปกติ ซ่ึงมีความแตกตางกับการใชมาตรการในการ
จัดการหรือแกไขปญหาสถาบันการเงินที่มีปญหา เพราะเนื่องจากไมใชเรื่องของเอกชนกับเอกชน
ดังเชนกรณีของการฟองคดีลมละลาย  แตเร่ืองดังกลาวเปนกิจการท่ีลูกหนี้เปนสถาบันการเงินที่
ระดมเงินฝากจากประชาชน และทําหนาที่เปน financial intermediary ของตลาดการเงิน มีธุรกรรม
ทางการเงินตางๆ ที่สําคัญกับลูกคาหรือลูกหนี้  การดํารงอยูในสถาบันการเงินจึงมีความสําคัญตอ
ระบบการเงินและระบบเศรษฐกิจของประเทศ จึงจําเปนที่จะตองมีกฎหมายกํากับดูแลโดยเฉพาะ 
คือ พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ 2505 และพระราชบัญญัติประกอบธุรกิจเงินทุน  ธุรกิจ
เงินทุนหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522 ผานองคกรกํากับดูแลคือ ธนาคารแหง
ประเทศไทย    
 ดังนั้นวัตถุประสงคของกฎหมายเกี่ยวกับการประกอบธุรกิจสถาบันการเงินฉบับนี้ 
(พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ 2505 และพระราชบัญญัติประกอบธุรกิจเงินทุน  ธุรกิจ
เงินทุนหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522)  จึงไมใชเปนมาตรการที่จะใหเจาหนี้หรือ
ผูฝากเงินไดรับจัดสรรการชําระหนี้อยางเทาเทียมกัน หรือคุมครองประโยชนเจาหนี้หรือผูฝากเงิน
อยางเต็มที่ ในกรณีที่ลูกหนี้ประสบภาวะหนี้สินลนพนตัวแตเพียงอยางเดียว  ดังเชนกับกฎหมาย
ลมละลาย แตมาตรการในการจัดการกับสถาบันการเงินที่มีปญหานั้น จะเปนลักษณะของการให
อํานาจแกองคกรกํากับดูแลคือ ธนาคารแหงประเทศไทย ในการใชมาตรการปองกัน (preventive 
measures) มิใหเกิดปญหากับระบบสถาบันการเงินและลุกลามเกิดความเสียหายตอระบบสถาบัน
การเงินและระบบการเงิน  โดยการใชมาตรการหรือรูปแบบในการกํากับดูแลผานกลไกในการออก
ประกาศคําสั่งในเรื่องตาง ๆ และหากเกิดสัญญาณที่ไมดีถึงสถานะสินทรัพยและหนี้สินกับสถาบัน
การเงินใด ธนาคารแหงประเทศไทยจะใชอํานาจตามกฎหมายในการแทรกแซงการดําเนินงาน เชน 
ส่ังใหแกไข หรือเพิ่มทุนหรือลดทุน รวมถึงหากมีเหตุการณที่อาจจะเกิดความเสียหายอยางรายแรง 
ธนาคารแหงประเทศไทยก็อาจจะเขาควบคุมสถาบันการเงินนั้นโดยการแตงตั้งคณะกรรมการ
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ควบคุม หรือส่ังเพิกถอนใบอนุญาต  และหากมีการเพิกถอนใบอนุญาตแลว กฎหมายกําหนดใหมี
การชําระบัญชีตามกระบวนการ ตอไป   
 ดังนั้น จะเห็นภาพโดยรวมวา มาตรการตาง ๆ ตามที่กฎหมายเหลานั้นกําหนดนั้น จึงมี
ลักษณะของ Precautionary Measures ของระบบการเงิน โดยท่ีมิอาจรอใหสถาบันการเงินนั้น
ประสบปญหาสถานะทาง การเงินหรือหนี้สินลนพนตัวกอน  และนอกจากนี้เครื่องมือของธนาคาร
แหงประเทศไทย อีกประการที่สําคัญ คือ ในกรณีที่สถาบันการเงินใดมีปญหา  ธนาคารแหงประเทศ
ไทยก็ยังไมเลือกหรือแทรกแซงหรือส่ังเพิกถอนใบอนุญาตสถาบันการเงินนั้นแตอยางใด แตจะใช
การฟนฟูสถาบันการเงินนั้นโดยผานกลไกของกองทุนฟนฟูตาม พระราชบัญญัติธนาคารแหง
ประเทศไทย พ.ศ.2483 ในการเขาไปซื้อหุนเพิ่มทุน หรือควบคุมการบริหารการจัดการสถาบัน
การเงินนั้น หรือเปนตัวกลางในการควบรวมกิจการหรือโอนกิจการใหผูลงทุนหรือสถาบันการเงิน
ที่ดี รวมถึงการคุมครองหรือประกันเงินฝากของผูฝากเงินหรือเจาหนี้ของสถาบันการเงินนั้น  
 มาตรการแกไขปญหาระบบสถาบันการเงิน ตาม พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย 
พ .ศ .2505 และพระราชบัญญัติประกอบธุรกิจเงินทุน   ธุรกิจเงินทุนหลักทรัพย  และธุรกิจ
เครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522 และตาม พระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ.2483 มีความ
แตกตางจากหลักการและสาระสําคัญของ พระราชบัญญัติลมละลาย พ.ศ. 2483  ดังนี้ 
 
 
           พระราชบัญญัติ ลมละลาย  พ.ศ.  2483 

พระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2483 
พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย  พ.ศ.  2505 
พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจเงินทุน  
ธุรกิจเงินทุนหลักทรัพย   และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร 
พ.ศ 2522 

 
1.  หลักการและสาระสําคัญในกระบวนการ
ลมละลาย (Bankruptcy  Process) 
-  การฟองคดีลมละลาย (มาตรา 7-มาตรา 9) 
-  วิธีการชั่วคราวกอนพิทักษทรัพยเด็ดขาด 
    (มาตรา 16) 
-  กระบวนการพิจารณาชั้นพิทักษทรัพย 
-  การยื่นคําขอรับชําระหนี้ (มาตรา 91-108) 
-  การขอประนอมหนี้ (มาตรา 45-60 ) 
-  การประชุมเจาหนี้ (มาตรา 31-36) 
-  การพิพากษาใหลูกหนี้ลมละลาย 

 
1.  มาตรการในการแกไขปญหาสถาบันการเงิน 
 ท่ีมีปญหา 
- การสั่งใหแกไขฐานะและการดําเนินงาน 
(มาตรา  17 ทวิ  พระราชบัญญัติ  การธนาคาร
พ า ณิ ช ย  พ .ศ  2505 แ ล ะ ม า ต ร า 26 ท วิ 
พระราชบัญญัติ การประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิ จ
เงินทุนหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ 
2522) 
 
- การส่ังใหเพิ่มทุน หรือลดทุน  (มาตรา 24 ทวิ 
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   (มาตรา 61-62) 
-  ผลของการลมละลายเกี่ยวกับการที่ได 
    กระทําไปแลว (มาตรา 111-115) 
-  การแบงทรัพยสิน (124-132) 
-  การปดคดี  (มาตรา 133-134) 
-  การสิ้นสุดการลมละลาย  (มาตรา 135-138)  

พระราชบัญญัติ การธนาคารพาณิชย พ.ศ 2505 
และมาตรา 57 ทวิ พระราชบัญญัติ การประกอบ
ธุรกิจเงินทุน  ธุรกิจเงินทุน   หลักทรัพย  และ
ธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ 2522) 
 
- การถอดถอนกรรมการหรือผูบริหาร (มาตรา 24 
ตรี พระราชบัญญัติ การธนาคารพาณิชย พ.ศ 
2505 และมาตรา  57 ทวิ  พระราชบัญญัติ  การ
ประกอบธุรกิจเงินทุน  ธุรกิจเงินทุน หลักทรัพย 
และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ 2522) 
 
-การควบคุมสถาบันการเงิน  (มาตรา  26 ถึง 
มาตรา 33  
พระราชบัญญัติ การธนาคารพาณิชย พ.ศ 2505 
และมาตรา 57 ถึง มาตรา 63 พระราชบัญญัติ การ
ประกอบธุรกิจเงินทุน  ธุรกิจเงินทุนหลักทรัพย  
และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ 2522) 
 
- การควบและการโอนกิจการ (มาตรา 38 ตรี และ
มาตรา 38 จัตวา ของพระราชบัญญัติ การธนาคาร
พาณิชย พ.ศ 2505และมาตรา 67 ตรี และมาตรา 
67 จัตวา ของพระราชบัญญัติ การประกอบธุรกิจ
เงินทุน   ธุรกิจเงินทุนหลักทรัพย   และธุรกิจ
เครดิตฟองซิเอร พ.ศ 2522) 
 

 
2. หลักการและสาระสําคัญในกระบวนการ
ฟนฟูกิจการ(Reorganization Process) 
  
      -  การขอตอศาลใหศาลมีคําสั่งฟนฟูกิจการ 
 -  เหตุในการขอฟนฟูกิจการ(มาตรา 90/3)  
  ผูมีสิทธิยื่นคํารองขอฟนฟูกิจการ 

 
2. มาตรการในการฟนฟูและพฒันาสถาบนัการ 
เงิน(Rehabilitation and Development Measure) 
  
กองทุนมีอํานาจในการกระทํากิจการตางๆ 
 เชน 
 ก.   ใหกูยืมเงินแกสถาบันการเงิน โดยมี 
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  (มาตรา 90/4)  รายละเอียดในคํารองขอ 
  ฟนฟูกิจการ  (มาตรา 90/6)  
 -  ผลของการที่ศาลสั่งรับคํารองขอ  
  (มาตรา 90/12)   
 -  การตั้งผูทําแผน   
  (มาตรา 90/16 – มาตรา 90/25) 
 -  การขอรับชําระหนี้ในการฟนฟูกิจการ  
  (มาตรา 90/26-90/33) 
  -  คําชี้แจงเกี่ยวกับกิจการและทรัพยสินของ 
  ลูกหนี้ (มาตรา 90/34 – 90/39) 
 -  การเพิกถอนนิติกรรมที่ไดกระทําไปแลว  
  (มาตรา 90/40-90/41 ทวิ) 
 -  การประชุมเจาหนี้เพื่อพิจารณาแผนฟนฟู 
  กิจการ (มาตรา 90/42 – 90/55) 
 -  การพิจารณาใหความเห็นชอบแผนฟนฟู 
  กิจการ(มาตรา 90/56-90/59) 
 -  การดําเนินการภายหลังการมีคําสั่งเห็น 
  ชอบแผนฟนฟู  (มาตรา 90/60-90/71) 
 -  การยกคํารองขอใหฟนฟูกิจการ ยกเลิกคํา 
  ส่ังใหฟนฟูกิจการและการยกเลิกการ 
  ฟนฟูกิจการ  (มาตรา 90/72 – 90/76) 
 -  การขอรับชําระหนี้  เมื่อศาลมีคําสั่งพิทักษ 
  ทรัพยลูกหนี้เด็ดขาด  
  (มาตรา 90/77-90/78) 
 
 

   ประกันหรือไมมีประกัน 
 ข. ใหความชวยเหลือทางการเงินแกผูฝาก 
   เงินและเจาหนี้ของสถาบันการเงินที่ตอง 
   เสียหาย 
 ค. มีเงินฝากไวในสถาบันการเงิน 
 ง. ซ้ือหรือเขาหุนในสถาบันการเงิน  
(มาตรา29 อัฎฐ  พระราชบัญญัติ ธนาคารแหง
ประเทศไทย พ.ศ. 2483) 
 

 
 
3.2.3.2 มาตรการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินท่ีมีปญหา 
 
ปจจุบันนี้ แนวทางการแกไขปญหาสถาบันการเงินและการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของ

สถาบันการเงินที่มีปญหาของไทยจะเลือกใชวิธีใดขึ้นอยูกับการพิจารณาเปนรายกรณีสถาบัน
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การเงิน ไมไดมีการกําหนดเปนรูปแบบหรือมี กฎเกณฑเปนการเฉพาะ ทางการจึงมีวิธีการที่
แตกตางกันไปขึ้นอยูกับสถานการณ  แตอยางไรก็ตามที่เห็นไดชัดเจนมากที่สุดคือ มาตรการในการ
แกไขปญหาเมื่อสถาบันการเงินใดมีปญหา เชน  การใชมาตรการในการสั่งใหแกไขและฟนฟูฐานะ 
การส่ังใหสถาบันการเงินที่มีปญหาทําการลดทุนหรือเพิ่มทุน  การเขาควบคุมสถาบันการเงินที่มี
ปญหา  ใชวิธีการเขาไปมีสวนรวมในการเปนเจาของกิจการและรวมบริหารกับผูบริหารเดิมโดยมี
เงื่อนไขจะขายคืนใหแกเจาของเดิมหรือผูสนใจตอไป   ทางการเขาไป Take Over กิจการ   การรวม
ทุนกับสถาบันการเงินทั้งในและตางประเทศ  เขาฟนฟูกิจการ   นอกจากนี้ทางการยังใชกลไกอํานาจ
ของกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน  ใชวิธีใหสถาบันการเงินที่ดีเขามารบัโอน
สินทรัพยที่ดีและเงินฝากของสถาบันการเงินที่ประสบปญหาหรือที่เรียกวา Purchase & 
Assumption, P&A109 และวิธีใหกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินรับโอน
                                                  
 109 วิธีการนี้ ในตางประเทศอาจจะมีวิธีการอีกรูปแบบหนึ่งที่เรียกวา “Bridge Bank” ซ่ึงเปน
กรณีที่มีการตั้งสถาบันการเงินใหมขึ้นมาชั่วคราวเพื่อรับโอนสินทรัพยและหนี้สินทั้งหมดของ
สถาบันการเงินที่มีปญหา  แตสําหรับในทางปฏิบัติของประเทศไทย ทางการจะใชวิธีการเขา
แทรกแซงหรือควบคุมการดําเนินงานสถาบันการเงินที่มีปญหากอนที่สวนผูถือหุนจะติดลบ จากนั้น
ทําการโอนสินทรัพยที่ดีไปใหสถาบันการเงินที่ดีไปใหสถาบันการเงินที่ดี (โดยเฉพาะธนาคารของ
รัฐ) สวนสินทรัพยที่ไมดีหรือไมมีคุณภาพจะโอนไปยังบรรษัทบริหารสินทรัพยหรือ Asset 
Management Corporation (AMC) โดยไมมีการจัดตั้งสถาบันการเงินแหงใหมขึ้นมาชั่วคราว แต
อยางใด  เหตุผลสําคัญ 2 ประการ ที่ทําใหประเทศไทยไมคอยไดใชวิธีการ Bridge Bank เพราะวา 
การที่จะจัดตั้งสถาบันการเงินแหงใหมขึ้นมาชั่วคราวนี้เพื่อรับโอนสินทรัพย อาจจะมีขอจํากัดใน
ความสามารถในการบริหารจัดการสถาบันการเงินที่จัดตั้งขึ้นขององคกรกํากับดูแล คือธนาคารแหง
ประเทศไทย ดังนั้นวิธีการแกไขปญหา ทางการหรือองคกรกํากับดูแลจึงโอนสินทรัพยที่ดีทั้งหมด
ไปยังสถาบันการเงินที่ดีและมั่นคงที่เปนผูบริหารมืออาชีพในการบริหารจัดการ ซ่ึงทําหนาที่คลาย
กับ Bridge Bank  เหตุผลประการที่สอง คือ ตามกฎหมายไทย โดยเฉพาะตามพระราชบัญญัติการ
ธนาคารพาณิชย พ.ศ 2505 และตามพระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจเงินทุนฯ ใหอํานาจธนาคาร
แหงประเทศไทยในการแทรกแซงและควบคุมการดําเนินงานของสถาบันการเงินที่มีปญหา แมวา
สวนผูถือหุนจะยังไมติดลบก็ตาม  โดยการสั่งเปล่ียนแปลง กรรมการหรือผูบริหาร  จากนั้นเพื่อ
รักษามูลคาของสินทรัพยที่ดีเอาไว    องคกรกํากับดูแลมีอํานาจในอยางเต็มที่ในการโอนหรือขาย
สินทรัพยทั้งหมดของสถาบันการเงินที่มีปญหา โดยการแยกสินทรัพยที่ดีและที่ไมดีออกจากกัน
ชัดเจนและอาจโอนสินทรัพยที่ดีไปใหสถาบันการเงินอื่นหรือแยกสินทรัพยที่ดีไวกับสถาบัน
การเงินที่มีปญหานั้นเหมือนเดิม แตสําหรับสินทรัพยที่ไมดีอาจจะแยกโอนไปยังบรรษัทบริหาร
สินทรัพยตางๆ   ซ่ึงอาจจะมีความแตกตางกับจัดตั้ง The Bridge Bank  ในตางประเทศที่มีความ
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สินทรัพยที่ เปนสิทธิเรียกรองและอสังหาริมทรัพยที่เปนสินทรัพยไมกอใหเกิดรายได (Non- 
Performing Loan, NPL) ออกจากสถาบันการเงินที่ประสบปญหา เพื่อใหสถาบันการเงินนั้นปลด
จากสินทรัพยที่เสียหาย อันเปนการจูงใจใหภาคเอกชนเขารวมฟนฟูกิจการของสถาบันการเงิน 

 

                                                                                                                                               
จําเปนที่จะตองตั้งสถาบันการเงินใหมขึ้นมาชั่วคราว โดยเฉพาะประเทศสหรัฐอเมริกา ที่กฎหมาย
หามมิให FDIC เขาแทรกแซงการดําเนินงานของสถาบันการเงินที่มีปญหาจนกวาสวนของผูถือหุน
จะติดลบ  หากไมเปนเชนนั้นแลว FDIC ก็ไมสามารถเขาแทรกแซงการดําเนินงานสถาบันการเงินที่
มีปญหานั้นได  FDIC มีอํานาจเพยีงแตจัดตั้งสถาบันการเงินแหงใหมขึ้นมาชั่วคราวที่เรียกวา Bridge 
Bank เพื่อรับโอนสินทรัพยและหนี้สินทั้งหมดของสถาบันการเงินที่มีปญหา โดย FDIC มีอํานาจใน
การบริหารจัดการสถาบันการเงินที่จัดตั้งขึ้นมาเพื่อมิใหเกิดปญหาตอธุรกรรมและระบบการชําระ
เงินตางๆที่มีอยู (จากการสัมภาษณทานผูชวยผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย คุณเกริก  วณิกกุล 
เมื่อวันที่ 1  เมษายน 2547) 



     บทที่ 4 
 

 
สถาบันประกันเงินฝาก การตรวจสอบสถาบันการเงินและการจัดการสินทรัพยและ   

         หนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหาในตางประเทศ 
 
 
 
4.1 ประเทศสหรัฐอเมริกา 
  
 4.1.1  สถาบันประกันเงินฝาก(Federal  Deposit  Insurance  Corporations, FDIC) 
   
 4.1.1.1 ประวัติความเปนมาและวัตถุประสงคของสถาบนัประกันเงินฝาก (FDIC) 

 
จุดมุงหมายสําคัญของการใชอํานาจของรัฐหรืออํานาจในทางกฎหมายในการแทรกแซง

การดําเนินงานของสถาบันการเงินตามกฎหมายการธนาคาร (banking law) คือ การปองกันปญหา
วิกฤติที่จะเกิดขึ้นกับระบบการเงินของประเทศ เพราะวิกฤติดังกลาวจะมีผลตอปญหาความเชื่อมั่น
ของผูฝากเงินอันนําไปสูการแหถอนเงิน (bank run) โดยนโยบายที่สําคัญที่จะสรางความเชื่อมั่น
ดังกลาว  ความมั่นคงและเสถียรภาพของระบบสถาบันการเงินของประเทศสหรัฐอเมริกา คือ การ
สรางระบบการประกันเงินฝากของธนาคาร โดยการจัดตั้ง The Federal Deposit Insurance 
Corporations หรือ FDIC  ระบบการประกันเงินฝากของสมาคมออมทรัพย (saving institutions)  
โดยการจัดตั้ง The Federal Saving and Loan Insurance Corporations (FSLIC)  ระบบการประกัน
เงินฝากของ Credit Union โดยการจัดตั้ง The National Credit Union Saving Insurance Fund 
(NCUSIF) ซ่ึงในปจจุบันนี้ระบบการประกันเงินฝากที่มีบทบาทสําคัญอยางมากในการสรางความ
เชื่อมั่นของผูฝากเงินมากที่สุด  คือ The Federal Deposit Insurance Corporations หรือ FDIC 1 

กอนที่จะมีการจัดตั้งสถาบันประกันเงินฝาก (FDIC)  ในชวงระยะเวลาตั้งแตป 1829 – 1866  
เกิดปญหาความลมเหลวของธนาคารพาณิชยหลายแหง  แผนการหรือโครงการในการที่จะแกไข

                                                  
 1 William A. Lovett “Banking and Financial  Institutions Law” Fourth Edition : West 
Publishing Co., 1997 p. 131-132      
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ปญหาตางๆถูกนําเสนอเพื่อแกไขปญหาดังกลาว  ระบบการประกันเงินฝากของแตละรัฐเกิดขึ้นโดย
วัตถุประสงคที่แตกตางกัน  โดยเริ่มที่รัฐ New York  ตอจากนั้นก็เปนรัฐตาง ๆอีก 5 รัฐ คือ Vermont 
,Indiana ,Michigan ,Ohio ,Iowa  ตอมาในป 1908 – 1917 มีรัฐอีก 8  รัฐไดจัดตั้งกองทุนประกันเงิน
ฝาก (deposit guarantee funds) แตกองทุนดังกลาวไมประสบความสาํเร็จเพราะเนื่องจากผลของ
สงครามโลกครั้งที่ 1 (World  War I ) เกิดภาวะเศรษฐกิจตกต่ําอยางมาก  รัฐบาลกลางเองก็หาวิธีการ
ที่จะสรางหลักประกันหรือหาวิธีการโดยผาน treasury of  national  bank  notes  และไดมีขอเสนอ
อีกหลายวิธีในการประกันเงินฝากในชวงระยะเวลาตั้งแตป 1886 เปนตนมา 2   

ในชวงระยะเวลาตั้งแตป 1930-1932 นั้น  ระบบธนาคารพาณิชยประสบปญหาโดยเฉลี่ย
มากกวา 600 ธนาคารตองปดตัวลง  ธนาคารกลางก็ใชความพยายามในการรักษาสภาพคลองของ
ธนาคารเอาไวแตมาตรการตางๆ ก็ไรผล  โดยเฉพาะในป 1933 เกิดวิกฤติระบบธนาคารพาณิชย (the  
banking  crisis) อยางรุนแรง และในที่สุดสภา Congress จึงไดตัดสินใจออกกฎหมายประกันเงิน
ฝากซึ่งกฎหมายดังกลาวไดมีการยกรางกันตั้งแต ป 1932  โดยจัดใหมีกฎหมายประกันเงินฝากโดย
รัฐบาลกลางเปนผูประกันเงินฝาก พรอมกับจัดตั้งสถาบันประกันเงินฝากหรือThe  Federal  Deposit 
Insurance  Corporation (FDIC) ทั้งนี้ ภายใตกฎหมาย Banking  Act  1933 โดยมีวัตถุประสงคให
ประชาชนมีความเชื่อมั่นในระบบธนาคารพาณิชย และเปนการคุมครองผูฝากเงินในกรณีที่เงินฝาก
ไดเสียไปจากการลมละลายของธนาคาร   

 
  4.1.1.2 บทบาทและลักษณะทั่วไปของ FDIC 
 
Federal Deposit Insurance Corporation หรือ FDIC เปนหนวยงานอิสระของรัฐที่

รับประกันเงินฝากในจํานวนเงินที่แนนอนตอผูฝากเงินแตละคนที่ฝากอยูในธนาคารหรือสถาบัน
การเงินสมาชิก โดยเงินที่ FDIC จายคืนแกผูฝากเงินนั้น สวนหนึ่งนั้นมาจากเงินเบี้ยประกันที่
ธนาคารหรือสถาบันการเงินสมาชิกจายใหแก FDIC 3 
                                                  
 2  The  Federal  Deposit Insurance  Corporation (FDIC), “A  Brief  History  of  Deposit  
Insurance in  the  United  States” Prepared  for  the  International  Conference  on  Deposit  
Insurance  , Washington DC,  September 1998, p.18-19. 
 3 “Federal  Deposit  Insurance  Corporation : An  independent  governmental  agency  
that  insures  bank  deposits  up  to  a  statutory  amount  per  depositor  at  each  participating  
bank ;  the  insurance fund is  financed  by  a  small  fee  paid  by  the  participating  bank”  
Black ‘s  Law  Dictionary (Bryan  A.  Garner ,editor –in- chief ) : West  Publishing  Company , 
1996 
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FDIC เปนองคกรอิสระของรัฐบาลกลางที่จัดตั้งขึ้นหลังจากเกิดภาวะความตกต่ําครั้งใหญ
ของประเทศในป 1920 จนถึงตน 1930 อันเปนเหตุใหเกิดปญหาวิกฤติการณทางการเงินและระบบ
สถาบันการเงิน มีผลทําใหธนาคารและสถาบันการเงินหลายแหงตองปดตัวลง  ประชาชนที่ฝากเงิน
กับธนาคารตองสูญเสียเงินที่ไดฝากไวกับธนาคาร   จนในที่สุด ประธานาธิบดี แฟรงกริน  ดี 
รูสเวลท และสภา congress จึงไดลงนามจัดตั้ง FDIC โดยมีหนาที่หรือภารกิจที่สําคัญ คือสราง
หลักประกันแกเงินฝากในธนาคารของประชาชนชาวอเมริกัน โดยเมื่อธนาคารใดไดรับการประกัน
เงินฝากจาก FDIC  หมายความวาหากธนาคารนั้นประสบปญหาและมีเงินไมพอจายคืนแกผูฝากเงิน
และถูกปดลง  FDIC จะเปนหลักประกันในการที่ผูฝากเงินจะไดรับเงินคืนในวงเงิน $ 100,000  
 ปจจุบัน ธนาคารหรือสถาบันการเงินสมาชิกของ FDIC มีภาระหนาที่จะตองสงเงินเบี้ย
ประกัน (premium) ใหแก FDIC โดยเงินดังกลาวจะถูกแบงเขาอยูใน 2 บัญชี 4 คือ Bank  Insurance  
Fund (BIF) โดยกองทุนนี้จะรับผิดชอบรับประกันเงินฝากของธนาคารพาณิชย  และ Saving 
Association  Insurance Fund (SAIF) ซ่ึงเปนกองทุนที่รับประกันเงินฝากของสมาคมออมทรัพยหรือ 
Saving Association  และนอกจากนี้ส่ิงที่ FDIC  รับประกันนั้นมีหลายประเภท คือ checking 
account , บัญชีเงินฝาก,บัตรเงินฝาก (certificates  of  deposit) , retirement  account แต FDIC  จะไม
รับประกันถึงเงินฝากจากการลงทุนในกองทุนรวม (หุน , หุนกู ฯลฯ)  

 ในปจจุบันน้ี  FDIC  ดําเนินงานหรือมีสํานักงานใหญอยูใน  Washington  DC และ
สํานักงานสาขาของ FDIC (regional office) ที่มีขอบเขตความรับผิดชอบตามเขตพื้นที่  ดังตอไปนี้ 

 
- Atlanta  Regional 
- Boston  Regional 
- Chicago  Regional 
- Dallas  Regional 
- Kansas City  Regional 
- Memphis  Regional 
- New  York  Regional 
- San Francisco  Regional  

 
 
 
 

                                                  
 4 12 USCA § 1812(d)(1)(B) และ 12 USCA § 1821(a)(6)(A) 
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4.1.1.3 โครงสรางและอํานาจหนาท่ีของ FDIC  
 
กฎหมายหรือกฎเกณฑที่เกี่ยวของกับ FDIC มี 3 ฉบับ คือ The  Banking  Act  1933  ที่เปน

กฎหมายที่จัดตั้ง FDIC   The  Financial  Institutions  Reform , Recovery  and  Enforcement  Act 
1989 (FIRREA)  เปนกฎหมายสําหรับการปฎิรูปและฟนฟูระบบสถาบันการเงินของระบบการ
ประกันเงินฝาก  ซ่ึงกฎหมายนี้เองไดกําหนดใหมีกองทุน 3  กองทุนภายใน FDIC คือ Bank  
Insurance Fund (BIF) เพื่อคุมครองผูฝากเงินในธนาคารพาณิชย , Saving  Association   Insurance  
Fund (SAIF) เพื่อคุมครองผูฝากเงินในสมาคมออมทรัพย (saving association)  และ Federal  
Resolution   Funds (FRF)  ซ่ึงสําหรับ FRF นั้นเปนกองทุนที่จัดตั้งขึ้นเพื่อเปนกองทุนสําหรับแกไข
ปญหาของระบบสมาคมออมทรัพยโดยสืบทอดงานตอจากองคกรประกันเงินฝากของสมาคมออม
ทรัพย หรือที่เรียกวา Federal  Saving  and  Loans  Insurance  Corporation (FSLIC) ที่ปดลง 5 อัน
เนื่องมาจากปญหา Saving  and  Loans Crisis ที่เกิดขึ้นตั้งแตป 1980 เปนตนมา  และกฎหมายอีก
ฉบับ คือ The Federal Deposit Insurance Corporation Improvement Act 1991 (FDICIA) เปน
กฎหมายที่กําหนดใหอํานาจ FDIC เชน สามารถกูยืมเงินไดโดยตรงจากกระทรวงการคลัง  และ
กําหนดการคิดเงินเบี้ยประกันสงแก FDIC โดยอิงกับความเสี่ยงของแตละสถาบันการเงิน (risk- 
based premium)      

การดําเนินงานของ FDIC นั้นผานทางคณะกรรมการ 5  คน  โดย 3 คนมาจากการแตงตั้ง
ของประธานาธิบดีโดยการรับรองของสภา Senate  1 คนคือหัวหนาสํานักงานดูแลกิจการธนาคาร 
(The  Comptroller of  the  Currency)  อีก 1 คนคือหัวหนาสํานักดูแลกิจการออมทรัพย (The  
Director of  the Office  of  Thrift  Supervision)6 โดยมีระยะเวลาการดํารงตําแหนง 6 ป7  และทั้งนี้ 
กฎหมายยังหามกรรมการดังกลาวมีสวนเกี่ยวของไมวาจะเปนเจาของหรือมีอํานาจจัดการในสถาบนั
การเงินและบริษัทในเครือของสถาบันการเงินสมาชิก  

 
แหลงเงินทุนของ FDIC  
แหลงเงินทุน ทั้ง 3  กองทุนใน FDIC นั้น มาจาก 4  แหลง คือ 8 
■ ดอกเบี้ยอันเกิดจากการลงทุนในตั๋วเงินคลังของรัฐบาล 

                                                  
 5Francesco  Pistelli “International  Deposit  Insurance  System” Rome , November  1999. 
p.71 
 6 12 USCA § 1812(a)(1)  
 7 12 USCA § 1812(c)(1)  
 8 FIRREA section 203 (a) , 12 USC § 1812 (a)(e) 
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 ■ การเรียกเก็บเงินเบี้ยประกัน (premiums) จากสถาบันการเงินสมาชิก โดยสถาบันการเงิน
สมาชิกจะตองจายให FDIC ปละ 2 คร้ัง กลาวคือมี 2 อัตรา อัตราแรกสําหรับธนาคารพาณิชยซ่ึงเปน
สมาชิกของกองทุน BIF โดยปรกติอัตราเบี้ยประกันดังกลาวจะขึ้นอยูกับระดับของทุนและระดับ 
rating ของแตละธนาคาร 9  โดยจะอยูในชวงระหวาง 0.04% ถึง 0.31%(FDICIA 1991) และอัตราที่
เรียกเก็บจากสถาบันการเงินที่เปนสมาคมออมทรัพยซ่ึงเปนสมาชิกของกองทุน  SAIF อยูในชวง 0 
ถึง0.27%  โดย ทั้งนี้ การเรียกเก็บดังกลาวทั้งสองจนกวาทุนสํารองของเงินกองทุนของกองทุน BIF 
และกองทุน  SAIF จะเทากับ 1.25 %ของยอดเงินฝากทั้งระบบ  แตอยางไรตาม FDIC อาจจะเรียก
เก็บเบี้ยประกันมากขึ้น10 ทั้งนี้เพื่อใหทุนสํารองของกองทุนทั้งสองสูงขึ้นถึง1.5 %ของยอดเงินฝาก
ทั้งระบบ หากเงินกองทุนดังกลาวมีเงินทุนลดนอยลงจนอาจทําใหประสบภาวะขาดทุน 11  

■  เงินรายไดที่กองทุนไดรับจากการจัดการและการควบคุมธนาคารพาณิชยที่มีปญหา 
 ■  การกูยืมจากรัฐบาลกลาง (US Treasury) และ Federal Financing Bank (FFB)  ในวงเงิน
ไมเกิน $ 30 billion 12    

 
 
 

                                                  
 9 สูตรในการคํานวณเบี้ยประกันนั้นใชสูตร  P = K x D กลาวคือ D จะเปนจํานวนยอดเงิน
ฝากของแตละสถาบันการเงินที่เปนเงินฝากในประเทศ สวน K คือระดับของความมีประสิทธิภาพ
ของสถาบันการเงินจากการประเมินของ FDIC ตามระดับของเงินกองทุนและการประเมินของ
องคกรกํากับดูแล  จากนั้น FDIC จะแบงหรือจัดกลุมของสถาบันการเงินออกเปน 3 กลุม  คือ well 
capitalized, adequacy capitalized, undercapitalized  โดยแตละกลุมของสถาบันการเงินนั้นจะแบง
ออกเปนประเภทยอยอีก 3 ลักษณะ (healthy, supervisory concern, substantial concern) ตามระดับ
ของ rating ที่อางอิงตามหลักการที่เรียกวา CAMEL คือ Capital  Adequacy , Asset  Liability, 
Management  Quality , Earning  Potential ,Liquidity   และทั้ง 3 ลักษณะดังกลาวนี้เองที่จะกําหนด
จํานวนเงินเบี้ยประกันที่สถาบันการเงินจะตองจายให FDIC  (Francesco  Pistelli “International  
Deposit  Insurance  System” Rome , November  1999. p.72.) 
 10 12 USCA § 1815(d)(1)(A) 
 11 Douglas  Arner, “Recent  Developments  in  International  Standards  to  Manage Bank 
Risk : Background  Working Papers  for  Presentation Bank  Governance and Lending  to 
Relating  Persons Asian  Banking  Law  Forum : 17 -18  August  2000 .at  the  United  Nations  
Conference Center , Bangkok”. p.5-74. 
 12 12 USCA § 1824 (a) 
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สิ่งที่คุมครองและวงเงินท่ีคุมครอง (covered deposit and amount of compensation)  
 
FDIC จะใหความคุมครองถึงเงินฝากทุกประเภทที่อยูในระบบทั้ง บัญชีออมทรัพย  บัญชี

กระแสรายวัน  หรือ Certificate Deposits ไมวาจะเปนสาขาของธนาคารตางประเทศ(Foreign bank)
หรือ American  Bank ก็ตาม ทั้งนี้ในวงเงินสูงสุดไมเกิน  $ 100 ,000 13 

 
Diagram แสดงวิวัฒนาการของวงเงินท่ีคุมครอง 
 
1934 (Jan)     $ 2,500 
1934 (July)     $5,000 
1950      $10,000 
1966      $15,000 
1969      $20,000 
1974      $40,000 
1980      $100,000 
 
อยางไรก็ตามFDIC  จะไมใหความคุมครองกับเงินฝากดังตอไปนี ้
- เงินที่อยูในรูปของพันธบัตรรัฐบาล (State  Bond) 
- เงินฝากของกองทุนรวม (Mutual  Fund) 
- เงินที่อยูในรูปของหุน(Share),หุนกู(Bond), ตราสารลงทุน (Investment  Instrument)  
- เงินฝากของธนาคารในการรับจัดจําหนายและประกนัการจําหนาย (Underwriting) 
- เงินฝากของสถาบันการเงิน 
- เงินฝากของบริษัทประกันชวีิต 
- เงินฝากของสถาบันสินเชื่อตางๆ 
 
 
 
 
 
 

                                                  
 13 12 USCA § 1821(a)(1)(B)  
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บทบาทและภาระหนาท่ีของ  FDIC 
 
 1)  FDIC มีภาระหนาที่ในการรับประกันเงินฝากของสถาบันการเงินสมาชิกทั้งหมด14 โดย 
FDIC นอกจากการรับประกันเงินฝากแลว ยังมีอํานาจโดยทั่วไปในการที่จะสามารถตรวจสอบ 
(examination)15 สถาบันการเงินสมาชิก (เฉพาะกับสถาบันการเงินที่ไมไดเปนสมาชิกของ FED และ 
OCC) และ Foreign Bank  แตอยางไรก็ตามอาจจะมีกรณีเฉพาะหรือกรณีพิเศษที่อาจจะทําการ
ตรวจสอบสถาบันการเงินที่เปนสมาชิกของ FED และ OCC ไดเมื่อ FDIC เห็นมีความจําเปนที่
จะตองทําการตรวจสอบเปนกรณีพิเศษ เพื่อกําหนดหลักเกณฑ เงื่อนไขในการประกันหรือการ
คุมครองเงินฝาก 
 FDIC  มีอํานาจในการกํากับดูแลและตรวจสอบสถาบันการเงิน ดังนี้ คือ16 

 ■ การกํากับและตรวจสอบแบบ on – site 
 ■ การกํากับและตรวจสอบแบบ off – site  ซ่ึงเปนการกํากับและตรวจสอบใน
    ลักษณะการกําหนดใหมีการรายงานการดําเนินงานของสถาบันการเงินสมาชิก   
     แก FDIC ตามระยะเวลาที่กําหนด 

  
 2)  FDIC มีบทบาทและอํานาจในการออกคําส่ัง หรือกฎ หรือใชมาตรการ enforcement 
action 17 โดยวิธีการตางๆ เชน ส่ังใหหยุดการกระทํา หรือแกไข หรือปรับปรุงการดําเนินงานของ
สถาบันการเงินที่ไมปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ภายหลังจากที่ FDIC ไดทําการตรวจสอบ 
(examination) สถาบันการเงินนั้น  รวมถึงมาตรการยกเลิกการประกันหรือการคุมครองเงินฝาก  
 
 3) FDIC มีบทบาทและหนาที่ทางกฎหมายในการคุมครองผูฝากเงิน  
 FDIC  มีกระบวนการที่หลากหลายในการจัดการหรือแทรกแซงการดําเนินงานของสถาบัน
การเงินเมื่อสถาบันการเงินนั้นประสบปญหา ทั้งนี้เพื่อคุมครองความเชื่อมั่นของประชาชนตอระบบ
ธนาคารพาณิชย  รักษาวินัยของระบบกลไกตลาด  โดยวิธีการหรือรูปแบบของ  FDIC  คือ 18 
                                                  
 14 ไดแก  National Bank ที่เปนสมาชิกของ OCC  States Bank ที่เปนสมาชิกหรือ member 
ของ FED รวมถึงธนาคารที่ไมไดเปนสมาชิกของ OCC หรือ FED แตมีความประสงคที่เขาเปน
สมาชิกของ FDIC  : (12 USCA § 1821(a)(1)(A) 
 15 12 USCA § 1819(a), para. eighth 
 16 อุดม  คําจันทร “มาตรการทางกฎหมายในการคุมครองผูฝากเงิน,” หนา 73-78.  
 17 12 USCA § 1819 (a), para. tenth  
 18 เร่ืองเดียวกัน หนา  76. 
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 - Straight  Deposit  Pay – Off (SPDO) และ Insurance  Deposit  Transfer (IDT) 
 มาตรการดังกลาวคือการจายเงินชดเชยใหแกผูฝากเงิน  มาตรการนี้เปนวิธีการแทรกแซง
ของ FDIC กระบวนการสุดทายที่ไมสามารถใชวิธีการใดๆแลว ในกรณีนี้ FDIC ก็จะปลอยให
สถาบันการเงินนั้นถูกปดกิจการลง วิธีการดังกลาวมีอยู 2 วิธี คือ 

 ■ จายเงินชดเชยแกผูฝากเงินโดยตรงซึ่งการจายเงินชดเชยแกผูฝากเงินนั้นเปน
วิธีการที่กอใหเกิดภาระแกFDIC มากที่สุด 

 ■ โอนการประกันเงินฝากไปยังธนาคารพาณิชยหรือสถาบันการเงินอื่น หรือ
จัดตั้ง new  bank  ขึ้นมารับโอนเงินฝากของผูฝากเงินจากธนาคารที่ถูกปดกิจการ 

 
- Purchase  and  Assumption (P&A) 

   - Bridge  Bank  
 - Direct  Assistance/ Bail Out  
  
 4)  FDIC มีบทบาทและภาระหนาที่ในการเปนผูพิทักษทรัพย (receiver)19 เมื่อสถาบัน
การเงิน ทั้งที่เปนสมาชิกของ OCC และ FED  นั้นเกิดปญหาจนถึงขั้นถูกพิทักษทรัพย 
(receivership) เมื่อไดรับการแตงตั้งจากองคกรกํากับดูแลโดยตรง  ซ่ึงบทบาทดังกลาวรวมถึงการทํา
หนาที่เปนผูชําระบัญชี (liquidator) สถาบันการเงินนั้นดวย 
   
 
 4.1.2 มาตรการในการตรวจสอบสถาบันการเงินสมาชิก 
   
  4.1.2.1 ลักษณะทั่วไปของการตรวจสอบสถาบันการเงิน 
   
  โดยทั่วไปแลว ระบบการกํากับดูแลสถาบันการเงินในประเทศสหรัฐอเมริกา มี
องคกรที่รับผิดชอบในการกํากับดูแลหลายองคกร เชน The Office of Comptroller of Currency 
(OCC)The Federal Reserve System (FED) The Office of Thrift  Supervision (OTS)  และ FDIC  
ซ่ึงแตละองคกรนั้นจะแบงความรับผิดชอบในการกํากับดูแลสถาบันการเงินแตกตางกันออกไป  
โดย FDIC มีบทบาทหนาที่หลักในการกํากับดูแลรวมถึงการตรวจสอบสถาบันการเงินที่ไมเปน
สมาชิกของทั้ง FED และ OCC และสถาบันการเงินของตางประเทศ (foreign bank) ใหปฏิบัติตาม

                                                  
 19 12 USCA § 1819 (a), para. ninth  
 



 104

กฎหมาย หรือหลักเกณฑ กฎ ระเบียบ ที่ FDIC ประกาศกําหนด ทั้งนี้ เพื่อความมั่นคงและความมี
เสถียรภาพของระบบสถาบันการเงิน 
  นอกจากนั้นแลว FDICIA 1991 ยังใหอํานาจ FDIC  ในการตรวจสอบ (examine) 
ในกรณีพิเศษ สําหรับสถาบันการเงินสมาชิกที่เปนสมาชิกของ FED หรือ OCC ก็ได เมื่อเห็นวาผล
ของการตรวจสอบขององคกรกํากับดูแลโดยตรงไมเปนที่พอใจ หรือมีความผิดปรกติ หรือ
พฤติการณใดๆ ที่สถาบันการเงินดังกลาวอาจจะมีความเสี่ยงตอความเสียหายตอไป  โดยหลังจากที่
มีการตรวจสอบไมวาจะเปนรูปแบบของ On-Site หรือ Off-Site  FDIC อาจจะใชมาตรการในการ
บังคับหรือ enforcement action ดวยวิธีการตางๆ เชน การสั่งใหกระทําการ หรืองดเวนการกระทํา 
การยกเลิกการประกัน (termination of insurance) ดังนั้น ระบบการประกันเงินฝากของ
สหรัฐอเมริกา  โดยสถาบันประกันเงินฝาก หรือ FDIC จึงมีกลไกที่สําคัญในการตรวจสอบสถาบัน
การเงินสมาชิก โดยมีวัตถุประสงคหรือเหตุผลสําคัญของการตรวจสอบ (rational of  bank  
examination)4 ประการ คือ20 
   
  ▪  รักษาความเชื่อมั่นของประชาชน (The maintenance  of  pubic confidence) โดย
สรางใหเกิดความเชื่อมั่นดังกลาวกับผูฝากเงินที่นําเงินออมของตนมาฝากไวกับสถาบันการเงิน   
  ▪ ตรวจสอบสถาบันการเงินตามกําหนดระยะเวลาที่กําหนดเพื่อใหสถาบันการเงิน
ปฏิบัติตามกฎหมาย  กฎ  ระเบียบ ขององคกรกํากับดูแล 
  ▪ คุมครองความมั่นคงของกองทุนประกันเงินฝาก (deposit  insurance  fund)   
โดยการตรวจสอบจะชวยปองกันมิใหเกิดปญหาแกสถาบันการเงิน อันมีผลกระทบตอกองทุน
ดังกลาวได 
  ▪ ชวยใหองคกรกํากับดูแล (supervisor)  ตระหนักรูและหาวิธีการปองกันปญหาที่
อาจจะเกิดขึ้น  โดยวิธีการที่มีลักษณะของ corrective  measure  
 

4.1.2.2 โครงสรางและสาระสําคัญของการตรวจสอบ 
 

          ก. On -Site Examination 
 FDIC  ใชกลไกในการตรวจสอบระบบสถาบันการเงินโดยการมุงเนนไปที่การ

ประเมิน  loan  portfolio  ของสถาบันการเงิน  ซ่ึงการตรวจสอบดังกลาวนี้จะตรวจสอบใน Portfolio  
                                                  
 20 Jonathan  R. Macey, Geoffrey  P.Miller  and  Richard  Scott  Carnell,  Banking  Law 
and  Regulation Third  Edition (Aspen Law &  Business, 2001), p. 661-678.  และขอมูลจาก 
www.fdic.gov 
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กลุมของลูกคา  แนวทางการใหสินเชื่อ   เอกสารการใหสินเชื่อ  ขอจํากัดการใหสินเชื่อแกบุคคลที่
เกี่ยวของ  รวมถึงการตรวจสอบการทบทวน (review)  สัญญาสินเชื่อของสถาบันการเงินที่เมื่อครบ
กําหนดชําระหรือเมื่อมีการปรับโครงสรางหนี้  จากนั้น FDIC จะจัดระดับของสินเชื่อ (loan)  วาอยู
ในระดับใดบาง ระดับปรกติ (normal)    กลาวถึงเปนพิเศษ (special  mention)   ต่ํากวามาตรฐาน 
(substandard)   สงสัยจะสูญ (doubtful)  และสูญ (loss)  ซ่ึงหลังจากที่ผานกระบวนการในการ
ตรวจสอบสถาบันการเงินนั้นแลว  FDIC  จะมีการประเมินเพื่อจัดระดับของสถาบันการเงินตาม
หลักการของ CAMEL 21 

 
          ข. Off- Site  Examination 
 
 การใชกลไกในการตรวจสอบแบบ off – site  examination สวนใหญแลว  FDIC  

จะใชกอนมีการตรวจสอบแบบ  on –site โดย FDIC  จะทบทวน (review)   รายงานการตรวจสอบ
คร้ังกอน   และขอมูล (filing)  ที่สถาบันการเงินสงมาให (call  report)   เพื่อเปนฐานในการวิเคราะห
และประเมิน   ดังนั้นโดยทั่วไปแลวการตรวจสอบแบบ off – site  examination  จะเปนขอมูลท่ีชวย
ใหการตรวจสอบ แบบ on –site  มีความนาเชื่อถือมากยิ่งขึ้น22  

 
Call  Report 

 Insured  Bank  is  required  to  report 
1.call  report  include balance sheet ,income statement supplement  schedule 

 Detail  on  loan 
 Deposits 
 Securities 
 Off-balance –sheet  activities 

2.Extensive  information  on  securitization ,asset  sales 
3.Release  call  report  to  the  public 

 
                                                  
 21 Allen N.Berger,Margaret K.Kyle,and Joseph M.Scalise, ”Did U.S Bank  Supervisors 
Get  Tougher  during  the  Credit Crunch? Did They  Get  Easier  during  the Banking  Boom ? 
Did It  Matter  to  Bank  Lending ?” in Prudential  Supervision    What  works  and  what  doesn’t  
edited  by  Frederic S. Mishkin (The University  of  Chicago  Press ,2001) p.311. 
 22 Ibid, p.310 
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นอกจากนี้แลว  การตรวจสอบ แบบ off – site  examination ยังมีบทบาทที่สําคัญในการ
วิเคราะหความเพียงพอของกองทุน (analyze  the  adequacy  of the insurance funds) ที่อาจจะเรียก
เก็บเงินเบี้ยประกัน (premium) สูงขึ้น  หากพบวาสถาบันการเงินดําเนินงานในลักษณะที่มีความ
เสี่ยงสูง   

 
  ค.Evaluated  Rating  (CAMEL  Based) 
 
การตรวจสอบสถาบันการเงินของสถาบันประกันเงินฝากหรือ FDIC ในสหรัฐอเมริกา  มี

กลไกในการตรวจสอบในลักษณะของการปองกันปญหาที่จะเกิดขึ้น (precautionary  measures)   
โดยหลังจากที่ไดผานกระบวนการในการตรวจสอบสถาบันการเงินแลว  จะมีการกําหนดหรือให
ระดับ (rating) ของสถาบันการเงินดังกลาว  โดยการอางอิงตามหลักการของ CAMEL เปนฐาน
(capital  adequacy , asset  quality, management ,  earning , liquidity and  sensitive   to  market  
risk) 

หลักในการจัดระดับของสถาบันการเงินโดยอางอิงกับ CAMEL  นั้น  มีสาระสําคัญ ดังนี้ 
1) การจัดระดับหรือ rating ใหกับสถาบันการเงิน หรือเรียกอีกอยางวา The  Uniform  

Financial  Institution  Rating  System (UFIRS)  เปนระบบที่กําหนดขึ้นโดย  The  Federal  
Financial  Institution  Examination  Council  (FFIEC) , 1979  เพื่อเปนแนวทางในการใหองคกร
กํากับดูแลระบบสถาบันการเงินใชจัดระดับ (rating) ของสถาบันการเงิน เพื่อใหมีผลในการสราง
ความเขมแข็งและความมั่นคงใหเกดิขึ้นกับระบบสถาบันการเงิน 

       2) ตาม UFIRS การจัดระดับ  rating ของสถาบันการเงินจะมีฐานที่จะคิดจากกลุมที่
สําคัญ  คือ  ความเพียงพอของเงินกองทุน (the  adequacy of capital) คุณภาพของสินทรัพย (the  
quality  of  assets)   คุณภาพของการจัดการ (quality  of  management) คุณภาพของการหารายได 
(quality and  level  of  earnings)  ความเพียงพอของสภาพคลอง (the  adequacy  of   liquidity)  และ  
sensitive  market  risk   จากนั้น FDIC จะใหระดับของสถาบันการเงินจากระดับ 1  ถึง  ระดับ  5  
โดย level 1  จะแสดงใหเห็นถึงการบริหารการจัดการที่สูงที่สุดและมีความเขมแข็งหรือมั่นคง ซ่ึงจะ
มีผลทําใหการแทรกแซงการดําเนินงานหรือการใชมาตรการบังคับ (enforcement action) ของ FDIC 
คอนขางจะนอยมาก  level 2  จะแสดงใหเห็นวาสถาบันการเงินนั้นมีความมั่นคงหรือความเขมแข็ง
ปานกลาง  level 3 แสดงใหเห็นวาสถาบันการเงินนั้นเริ่มจะมีปญหา (problem bank)23 มีความ
                                                  
 23 สถาบันการเงินที่มีปญหานั้นอาจจะเกิดขึ้นจากการใหสินเชื่อหรือปลอยสินเชื่ออยางไม
ใชความระมัดระวังหรือกอใหเกิดความเสี่ยงมากจนเกินไป  รวมถึงการขาดมาตรการที่จะบริหาร
จัดการสินเชื่อของฝายจัดการอยางดีพอ  การมีนโยบายเรงการทํากําไรหรือการเจริญเติบโตของ
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ออนแอ สถานการณของสถาบันการเงินนั้นมีความรายแรงปานกลาง  level 4  แสดงใหเห็นวา
สถานการณของสถาบันการเงินนั้นมีปญหารายแรง และมีความเปนไปไดที่สถาบันการเงินนั้น
อาจจะประสบปญหารุนแรงมากขึ้นเรื่อยๆ (serious problem)  และระดับ  level 5  ที่แสดงถึงการ
บริหารการจัดการที่ต่ําที่สุด  และแสดงถึงการแทรกแซงหรือมาตรการบังคับหรือ enforcement 
action ก็จะสูงขึ้น และมีความจําเปนที่ทางการหรือองคกรกํากับดูแลจะตองเขาจัดการแกไขอยางเร็ว
ที่สุดดวย (likely failure) 24 

 
  ง. Enforcement  Actions 

 
เมื่อ FDIC ไดมีการจัดระดับของสถาบันการเงินแลว ประเภทของสถาบันการเงินที่ถูกจัด

ระดับนั้นจะนําไปสูกระบวนการหรือมาตรการ enforcement action  ในรูปแบบตางๆ โดย FDIC จะ
แบงแยกใหเห็นถึงปญหาของสถาบันการเงินที่มี 2 ลักษณะในเบื้องตน  คือ 25 

 
1) ปญหาในการจัดการ (management  problem) 

 insufficient  corporate  planning 
 inadequate  internal  control 

2) ปญหาในทางการเงิน (financial  problem) 
 inadequate capital  
 inadequate loan – loss  reserve 
 poor  liquidity 

 

                                                                                                                                               
สถาบันการเงินที่เนนความเสี่ยงมากจนเกินไป   การดําเนินธุรกรรมใดๆหรือการใหสินเชื่อแกบุคคล
ที่เกี่ยวของหรือบุคคลวงในหรือมีการทุจริตเกิดขึ้นในสถาบันการเงินนั้น  การลงทุนหรือการ
ประกอบธุรกิจที่ผิดพลาดของสถาบันการเงิน (William A. Lovett “Banking and Financial  
Institutions Law”  p. 143)      
 24 William A. Lovett “Banking and Financial  Institutions Law”  p. 141-142  
 25Timothy J.Curry ,John P. O’Kneefe, Jane  Coburn  and  Lynne  Montgomery 
“Financially Distressed Banks : How  Effective  Are  Enforcement  Actions  in the Supervision 
Process?” FDIC  Banking  Review (Volume 12 , No 2 ,1999),  p.1 – 5 . 
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FDIC  จะมีกระบวนการในการบังคับหรือใชมาตรการในการ enforcement    ที่แตกตางกัน
ตั้งแตไมเปนทางการจนถึงระดับเปนทางการ หรือเปดเผยและไมเปดเผยตอสาธารณชน  โดย
รูปแบบของการ enforcement  มีลักษณะดังตอไปนี้ 26 

1)   Bank  Board  Resolution  
 
เปนกระบวนการแกปญหาภายในสถาบันการเงินนั้นเอง  โดยการใหคณะกรรมการของ

สถาบันการเงินนั้นวางแผนวาจะแกปญหาหรือจัดการกับปญหาดังกลาวอยางไร กระบวนการในชั้น
นี้เปนกระบวนการที่ยังถือวาไมเปนทางการ (informal  action) 

 
2)  Memorandum  of  Understanding (MOU)  

  
เปนกระบวนการ enforcement หรือมาตรการในการบังคับ ที่เปนการแกไขปญหาโดยการ

รวมกันตกลงกันระหวาง FDIC  และคณะกรรมการของสถาบันการเงินนั้น  โดยทําเปนขอตกลง
หรือลายลักษณอักษร (MOU) และกําหนดแนวทางภายใตกรอบของระยะเวลาในการแกไขปญหา   
ที่ชัดเจน โดย MOU นี้จะไมถูกเปดเผยตอสาธารณชน 

 
3)  Cease –and – Desist  Order 27  

  
เปนมาตรการที่ FDIC  จะใชอํานาจในการมีคําสั่งใหหยุดกระทําการ  หรืองดเวนกระทํา

การ หรือส่ังใหกระทําการใดๆ  เมื่อ 
 
 สถาบันการเงินดําเนินงานในลักษณะที่ไมปลอดภัยหรือไมมั่นคง 

(unsafe  and  unsound  banking  practice)  
 มีการละเมิดหรือไมปฏิบัติตามกฎหมาย  กฎ  ระเบียบ  ขอบังคับตางๆ
ที่ออกโดยขององคกรกํากับดูแล 

 
 
 
 

                                                  
 26 Ibid. p.1 – 5.  
 27 12 USCA §  1818(b)(1) 
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4)   Civil  Money  Penalties  (CMPs) 28 
 

  FDIC  อาจจะใชมาตรการนี้ในการลงโทษทางแพง โดยการปรับเปนเงิน เมื่อ
สถาบันการเงินนั้นไมปฏิบัติตามกฎหมาย  กฎ  ระเบียบ  ขอบังคับ  โดยมีระดับระหวาง  $ 1,000 ตอ
วันสําหรับความผิดไมรายแรง  จนถึง $ 25,000 ตอวันสําหรับความผิดที่เกิดจากการละเมิดหนาที่
ตามหลักการที่ดีของ Fiduciary Duty  และอาจจะถึง $ 1 million  ตอวัน หาก FDIC ทราบวากระทํา
การดังกลาวโดยเจตนา (Knowing) และเปนเหตุใหเกิดความเสียหายอยางรายแรง 

 
5)    Suspension  or  Termination  of  Deposit  Insurance 29    

 
  FDIC  จะใชมาตรการระงับหรือยกเลิกการประกันเงินฝาก  มาตรการนี้เปน

มาตรการที่หนักที่สุด ที่บังคับใหสถาบันการเงินจะตองเปลี่ยนแปลง / ปรับปรุง การดําเนินงานของ
สถาบันการเงินนั้นอยางทันที 

 
 
4.1.2.3 ขั้นตอนกระบวนการในการตรวจสอบสถาบันการเงิน 
 
ตาม  FDIC  Improvement  Act  of  1991  (FDICIA)  กําหนดใหสถาบันการเงินจะตองถูก

ตรวจสอบอยางนอย ทุกๆ 12 เดือน และ 18  เดือน สําหรับธนาคารขนาดเล็ก  และความถี่ของการ
ตรวจสอบจะสูงขึ้นหากสถาบันการเงินนั้นอาจจะเกิดปญหาขึ้นมา   

สถาบันการเงินจะไดรับการแจงใหทราบลวงหนาเพื่อจะไดจัดเตรียมเอกสารและขอมูลให
ครบถวน  ซ่ึงหลังจากมีการตรวจสอบแบบ on – site  examination แลว FDIC ก็จะวิเคราะหและ
ประเมินโดยการใหระดับหรือ rating ตามหลักการของ CAMEL  จากนั้นขอมูลตางๆ ที่ใชในการ
ประเมินก็จะถูกนํามาตรวจสอบแบบ off – site  examination ตอไป 30 
 หลังจากที่มีการจัดระดับหรือ rating ของสถาบันการเงินแลว  หากFDIC มีความเห็นและ
ประเมินวา สถาบันการเงินนั้นเริ่มจะมีปญหาหรือมีการปฏิบัติที่ผิดกฎหมาย ระเบียบ  กฎ  ขอบังคับ
ตางๆ โดยเฉพาะเมื่อมีสถาบันการเงินใดที่จากการจัดระดับแลวอยูในระดับ 4  หรือระดับ 5  แสดง
ไดวาสถาบันการเงินนั้นเริ่มมีปญหา (problem  bank)  ขั้นตอนนี้  FDIC  จะแจงเปนทางการ 
                                                  
 28 12 USCA §  1818(i)(2)(A), 12 USCA §  1818(i)(2)(B), 12 USCA §  1818(i)(2)(C) 

 29 12 USCA §  1818(a)(2) 

 30 Frederic S. Mishkin, Prudential Supervision  What  works  and  what  doesn’t, p.305. 



 110

(official)  ถึงกระบวนการในการ enforcements  action แกองคกรที่กํากับดูแลกอน จากนั้น FDIC 
จึงจะเริ่มใชกระบวนการดังกลาว  โดยปรกติมักจะประมาณ  3  เดือน นับตั้งแตมีการตรวจสอบ  
อยางไรก็ตามหากสถาบันการเงินใดถูกจัดอยูในระดับ 3  สถาบันการเงินนั้นก็มีโอกาสที่จะมีปญหา
ขึ้นได หากไมมีการปองกันที่ดีพอ  กระบวนการ enforcement  action  ก็อาจจะเปนรูปแบบ 
informal  ในรูปแบบของ Bank  Board  Resolution  หรือ  MOU 31 

ดังนั้น โดยสรุปแลว FDIC  จะใชมาตรการบังคับ หรือ enforcement action ทั้งรูปแบบที่
เปนทางการและไมเปนทางการ  โดยการกําหนดกรอบของระยะเวลาที่ชัดเจน  หากมีการตรวจสอบ
พบวาสถาบันการเงินกําลังประสบปญหา หรือละเมิดหรือปฏิบัติผิดกฎหมาย  กฎ ระเบียบ  โดย
ลักษณะและรูปแบบนั้นก็จะพิจารณาจากความเหมาะสมและสถานการณตางๆประกอบ 
  

4.1.3 มาตรการในการจัดการสินทรัพยและหนี้สนิของสถาบันการเงินที่มีปญหา 
 
4.1.3.1 หลักการและลักษณะทั่วไปของการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินท่ีมี

ปญหา 
 

 มาตรการในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหานั้น ในทาง
ทฤษฎีนั้นมีจุดมุงหมายหรือวัตถุประสงค 3 ประการคือ 

1) เพื่อจะรักษาเสถียรภาพและความเชื่อมั่นของประชาชนที่มีตอระบบการเงิน 
2) ลดตนทุนหรือ Cost  ของการแกไขปญหา โดยไมทําใหระบบการเงินออนแอลง 
3) ดําเนินการชําระบัญชีผานกระบวนการพิทักษทรัพย (receiver) เพื่อใหเกิดมูลคาสูงสุด  
 
วัตถุประสงคประการแรก คือ เพื่อรักษาเสถียรภาพความเชื่อมั่นของประชาชน เนื่องมาจาก

มาตรการจัดการกับสินทรัพยหรือ Resolution Measure นั้นจะเปนมาตรการที่มีความโปรงใส 
(transparency) และมีความชัดเจน (clearly) กลาวคือมีความโปรงใสในกฎ ระเบียบ และขั้นตอนการ
ดําเนินงานกับสถาบันการเงินที่มีปญหา  ซ่ึงจะทําใหประชาชนในฐานะผูฝากเงินหรือเจาหนี้ไดรับ
ขอมูลที่ถูกตองและชัดเจนในสถานการณที่สถาบันการเงินมีปญหา  และหากรูวาไดรับความ
คุมครองหรือไดรับเงินคืนตามที่กฎหมายกําหนดอยางชัดเจนและรวดเร็ว ก็จะไมเกิดภาวะแตกตื่น

                                                  
 31Timothy  J.Curry ,John P. O’Kneefe ,Jane  Coburn  and  Lynne  Montgomery 
“Financially Distressed Banks : How  Effective  Are  Enforcement  Actions  in the Supervision 
Process?” p. 6-7 
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หรือพากันแหถอนเงิน (bank run) อันเปนการสรางความเชื่อมั่นแกผูฝากเงินและเสถียรภาพของ
ระบบสถาบันการเงิน 32 

วัตถุประสงคประการที่สอง คือ การใชวิธีการหรือมาตรการใดในการแกไขปญหานั้น
จะตองเปนวิธีการหรือมาตรการที่มีตนทุนหรือ Cost ที่นอยที่สุด (The least cost) แกเงินกองทุน
ประกันเงินฝากของ FDIC  กลาวคือ ประเมินตนทุนหรือ Cost ของมาตรการหรือวิธีการตางๆ และ
เลือกใชวิธีการที่ทําให FDIC มีตนทุนหรือคาใชจายนอยที่สุด 33 และสุดทายคือ วัตถุประสงคในการ
ที่จะมีการชําระบัญชีโดยกระบวนการพิทักษทรัพยสําหรับสินทรัพยของสถาบันการเงินที่มีปญหา
อยางรวดเร็ว   เพื่อมิใหทําใหสินทรัพยที่มีอยูของสถาบันการเงินที่ปญหามีมูลคาต่ําลงอัน
เนื่องมาจากการใชระยะเวลานานในการแกไขปญหา อันมีผลเสียหายตอผูฝากเงิน  บรรดาเจาหนี้
ทั้งหลาย และFDIC 34 
 ในทางทฤษฎีกฎหมายนั้น  มาตรการในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงนิ
ที่มีปญหา  เปนอํานาจ ทางกฎหมายหรือเครื่องมือประเภทหนึ่งของ  FDIC  และเปนเครื่องมือท่ีมี
ความสําคัญในการแกไขปญหาที่เกิดขึ้นกับระบบสถาบันการเงิน โดยสามารถแบงออกไดเปน3 
สวนหรือ 3 ลักษณะ 35  คือ สวนแรกจําเปนจะตองมีการแตงตั้ง FDIC เพื่อที่จะทําหนาที่ในฐานะ
ของ Conservator หรือ Receiver36 (ในทางกฎหมายอาจจะเรียกรวมกันไดวา “fiduciary”)  จาก
องคกรที่กํากับดูแลสถาบันการเงินนั้นโดยตรงกอน ทั้งนี้เพื่อให FDIC มีอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย
อยางเต็มที่ในการจัดการและการแกไขปญหา  สวนที่สองคือ FDIC อาจจะตองมีการโอนสินทรัพย
และหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหาไปใหกับสถาบันการเงินที่ดแีละมั่นคงเพื่อท่ีจะรักษามูลคา
ของสินทรัพยดังกลาวไว รวมถึงรักษาธุรกิจและชื่อเสียงและความเชื่อมั่นของสถาบันการเงินที่มี
ปญหา ผานมาตรการหรือวิธีการตางๆ และสวนสุดทายคือภายหลังจากที่มีการปดกิจการสถาบัน
การเงินนั้นแลว FDIC จะตองดําเนินการจัดสรรชําระหนี้ใหแกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลายจากกอง
ทรัพยสินของสถาบันการเงินที่ปดกิจการไปตามคําเรียกรองสิทธิ (claims) 

                                                  
 32Rosalind L. Bennett “Failure Resolution and Asset Liquidation: Results of an 
International Survey of Deposit Insurers” FDIC Banking Review, 2002  p.1-2 
 33 Ibid. 
 34 Ibid. 
 35 Jonathan R. Macey, Geoffrey P. Miller and Richard Scott Carnell Banking Law and 
Regulation Third Edition,  Aspen Law & Business, 2001 p. 724  
 36 12 U.S.C § 1821 (d) 
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 ดังนั้น บทบาทของ  FDIC  ในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มี
ปญหานั้น   มี 2 ลักษณะดังนี้ 37 
  
 ■  บทบาทในกระบวนการจัดการหนี้สินและสินทรัพยสถาบันการเงินที่มีปญหา  หรือ  
resolution  process ซ่ึงเปนกระบวนการจัดการกับสถาบันการเงินที่มีปญหา รวมถึงการโอนขาย
กิจการ การควบกิจการ หรือการขายสินทรัพยและหนี้สิน (P&A) ทั้งหมดใหแกสถาบันการเงินอื่น  
เนื่องจากไมสามารถที่จะแกไขปญหาสถาบันการเงินนั้นไดแลว    การเขาชวยเหลือทางการเงิน  
จายเงินคืนแกผูฝากเงิน  ทั้งนี้ บนหลักการที่วา การดําเนินการหรือมาตรการในการแกไขปญหา
ดังกลาวจะกอใหเกิดผลดีคือ ลดตนทุนหรือ  Cost  ที่จะเกิดกับ  FDIC  หรือ  Deposit  Insurance  
Fund และเปนผลดีกวาการปดสถาบันการเงินนั้น โดย FDIC จะทําหนาที่เปน ผูดูแลหรือผูรักษา 
(conservator) ของสถาบันการเงินที่มีปญหา 38 
  
 ■ บทบาทในกระบวนการพิทักษทรัพย  หรือ  receivership  process  ซ่ึงเปนกระบวนการ
ในการปดสถาบันการเงินที่มีปญหา  และชําระบัญชีสินทรัพยของสถาบันการเงิน  โดย FDIC จะทํา
หนาที่ทั้งผูพิทักษทรัพย(receiver)และผูชําระบัญชี (liquidator)ของสถาบันการเงินที่มีปญหา 39 
  
 ในชวงป  1930-1933  หรือในชวงของ  Great  Depression  นั้น  เปนชวงที่สถาบันการเงิน
เกิดปญหามากที่สุด   สถาบันการเงิน 9,096  แหง  ตองปดกิจการลง และเมื่อมีการจัดตั้ง  FDIC  
แลว  ปริมาณของสถาบันการเงินที่จะถูกปดมีปริมาณนอยลง  เหตุผลหนึ่งคือ  FDIC  มบีทบาท
สําคัญในการเขาดําเนินการแกไข  (resolve)  สถาบันการเงินที่มีปญหาไดอยางทันทวงที  และ
                                                  
 37 Resolution Handbook : Federal Deposit Insurance Corporation , 2003 (www.fdic.gov)  
 38 ในบทบาท Conservator ของ FDIC นั้น เนื่องจาก สถาบันการเงินที่มีปญหานั้นยังมี
โอกาสกลับคืนมาดําเนินกิจการได หรือหากดําเนินการไมไดอีก แตมีความจําเปนที่จะตองรักษา
กิจการนั้นไว เพื่อคุมครองผูฝากเงิน เจาหนี้ และเสถียรภาพของระบบการเงิน ดังนั้น FDIC จึงมี
อํานาจในการดําเนินการใดๆ ที่จําเปนในการทําใหสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นกลับมามีความ
มั่นคงอีกครั้ง โดยรักษามูลคาของสินทรัพยของสถาบันการเงินดังกลาว รวมถึง มีอํานาจในการโอน
ขายกิจการ หรือขายสินทรัพยและหนี้สิน (P&A)ทั้งหมด ใหแกสถาบันการเงินอื่นที่ปรกติ   
 39 ในบทบาท receiver ของ FDIC เนื่องจากสถาบันการเงินที่มีปญหามีโอกาสนอยที่จะ
กลับคืนมาดําเนินกิจการได ดังนั้น เมื่อมีการปดกิจการสถาบันการเงินที่มีปญหา FDIC มีอํานาจใน
การจายเงินคืนแกผูฝากเงิน  และชําระบัญชีเพื่อสะสางสินทรัพยและภาระหนี้สินท้ังหมดใหแกผู
ฝากเงินและเจาหนี้ทั้งหลายของสถาบันการเงินที่มีปญหา    
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รวดเร็ว  (quickly)  ทั้งนี้เพราะบทบาทดังที่กลาวมาแลว คือ บทบาทในกระบวนการ Resolution 
Process  ซ่ึงเปนบทบาทในการคุมครองผูฝากเงินโดยวิธีการตาง ๆ และบทบาทในกระบวนการ 
Receiver  Process ซ่ึงเปนบทบาทของการเปนผูพิทักษทรัพย (receiver) ของสถาบันการเงินที่มี
ปญหาและคุมครองประโยชนแกเจาหนี้ทั้งหลาย   
 กระบวนการในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหาของ  FDIC  
จึงเริ่มตนเมื่อองคกรที่กํากับดูแลสถาบันการเงินนั้นโดยตรงไดแจงให  FDIC  ทราบถึงสภาพของ
ปญหาของสถาบันการเงินใด พรอมทั้งแตงตั้งให FDIC ในบทบาทฐานะ 2 ลักษณะ คือ 
Conservator  หรือ Receiver ซ่ึงเมื่อ  FDIC  ไดรับทราบก็จะขอขอมูล  (data) และรายละเอียดตางๆ  
ของสถาบันการเงินที่มีปญหา  เชน  ขอมูลเกี่ยวกับสินทรัพยและภาระหนี้สินตาง ๆ   ขอมูลเกี่ยวกับ
การบริหารการจัดการ   จากนั้น FDIC  ก็จะตีราคาหรือมูลคาของสินทรัพย  (asset  valuation)  เพื่อ
กําหนดบทบาทฐานะในลักษณะของ Conservator  หรือ Receiver และวางแผนในการเลือกใช
วิธีการในการแกไขปญหาหรือจัดการกบัสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา  และ
เพื่อประโยชนในการประมาณมูลคาของสินทรัพย โดยมีปจจัยการเลือกใชวิธีการดังกลาว ดังนี้คือ 40 
  
 1) สินทรัพยและความรับผิด  (asset  and liability) ของสถาบันการเงินที่มีปญหา 
 2) ภาวะและเงื่อนของของระบบตลาดและการแขงขันของของสถาบันการเงินนั้นใน 
       ระบบสถาบันการเงิน 
   

โดยหลักการแลว มาตรการที่ FDIC นํามาใชในการแกไขปญหานั้นเรียกวา “Corrective 
Measures” ซ่ึงเปนมาตรการที่จะเปนการใหอํานาจทางกฎหมายแก FDIC ในการจัดการหรือกร
แกไขปญหาที่เกิดขึ้น  โดยมีหลักการ ดังนี้ คือ 41 

1) เพิ่มความเขมแข็งหรือความมั่นคงของเงินกองทุน โดยอาจจะมาจากผูถือหุน หรือนัก
ลงทุน หรือจากการใหความชวยเหลือของ FDIC หรือ FED 

2) เปล่ียนแปลงการบริหารจัดการของสถาบันการเงินใหมีระบบการบริหารจัดการสินเชื่อท่ี
มีมาตรฐานและหลีกเลี่ยงการดําเนินธุรกิจ  การลงทุนหรือการใหสินเชื่อในลักษณะที่มีความเสีย่งสงู  
รวมถึงการตัดลดคาใชจายหรือตนทุนตางๆของสถาบันการเงินที่มีปญหา 

3) เปล่ียนแปลงบุคลากรในระดับกรรมการ หรือผูบริหาร รวมถึงเจาหนาที่ในระดับ
บริหารงาน ซ่ึงอาจจะรวมถึงผูถือหุนรายใหญดวย ทั้งนี้ เพื่อประสิทธิภาพของการแกไขปญหา 

                                                  
 40 Resolution Handbook : Federal Deposit Insurance Corporation , 2002 (www.fdic.gov) 
 41 William A. Lovett “Banking and Financial  Institutions Law” p. 144 



 114

ในทางปฏิบัติ โดยทั่วไปเมื่อมีสถาบันการเงินใดที่ประสบปญหาขึ้นมา  FDIC ยอมจะมี
ทางเลือกหรือวิธีการในการแกไขปญหาหรือจัดการกับปญหาและใหการคุมครองผูฝากเงิน โดย
ขึ้นอยูกับตนทุนหรือ Cost ของแตละมาตรการ  โดยมาตรการปรกติที่ FDIC ใชคือ การโอนขาย
สินทรัพยและหนี้สิน (Purchase and Assumption, P&A) ซ่ึงเปนวิธีการที่ FDIC จะนําสินทรัพยของ
สถาบันการเงินที่มีปญหามาประมูลขายในราคาที่สูงที่สุด  และหากสถาบันการเงินใดที่ชนะการ
ประมูลก็จะรับโอนหรือรับซื้อสินทรัพยทั้งหมดหรือบางสวน   รวมถึงรับโอนความรับผิด 
(liabilities) โดยเฉพาะเงินฝากของสถาบันการเงินที่มีปญหา  โดยสถาบันการเงินที่มีปญหานั้น 
ภายหลังจากที่ไดโอนสินทรัพยและหนี้สินไปใหสถาบันการเงินอ่ืนแลว  สถาบันการเงินที่มีปญหา
นั้นก็จะดําเนินงานตอไปในฐานะของสาขาของสถาบันการเงินที่รับโอนไป ทั้งนี้เพื่อมิใหเกิดปญหา
ความตอเนื่องในธุรกรรมการเงินของลูกคาและประชาชนหรือชุมชน  ดังนี้จะทําใหผูฝากเงินไดรับ
ความคุมครองเปนอยางดี  แตสําหรับผูฝากเงินที่ไมไดรับความคุมครอง (uninsured depositor) ก็
อาจจะไดรับการชดเชยบางสวนหรือทั้งหมดตามมูลคาของสินทรัพยที่มีอยูของสถาบันการเงินที่มี
ปญหา  ซ่ึงหากไมไดรับเงินเต็มจํานวนแลว FDIC ก็อาจจะจายเงินใหจากมูลคาของสินทรัพย 
ภายหลังจากที่มีการชําระบัญชีสถาบันกรเงินที่มีปญหานั้นแลว 42  หรือ FDIC  อาจจะใชมาตรการ
อ่ืนๆ ที่จําเปน ซ่ึงก็ขึ้นอยูกับสถานการณและความเหมาะสม  เชน  FDIC อาจจะใหความชวยเหลือ
โดยตรงแกสถาบันการเงินที่มีปญหาเพื่อปองกันปญหาที่จะเกิดกับขึ้นกับธุรกรรมทางการเงินหรือ
ชุมชนนั้น หรือการจัดตั้งสถาบันการเงินขึ้นมาช่ัวคราวที่เรียกวา “The Bridge Bank”  โดย FDIC 
อาจจะใหความชวยเหลือโดยการใหกูยืมเงิน  การซื้อหุนของสถาบันการเงินที่มีปญหา ที่เรียกวา 
“Open Bank Assistance” และมาตรการสุดทายคือการปดกิจการสถาบันการเงินและการชําระบัญชี
สถาบันการเงินที่มีปญหานั้น 43 

   
 
4.1.3.2   ลักษณะสาระสําคัญและรูปแบบของการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบัน

การเงินท่ีมีปญหา 
  
 หลังจากที่ผานกระบวนการตรวจสอบขององคกรกํากับดูแลสถาบันการเงินนั้นโดยตรง 
และแตงตั้งให FDIC ในบทบาทฐานะ 2 ลักษณะดังกลาว หรืออาจจะผานกระบวนการตรวจสอบ
สถาบันการเงินของ FDIC โดยตรงหรือในกรณีพิเศษ และผานกระบวนการในการบังคับหรือ 
                                                  
 42George G.Kaufman “TheU.S Financial System Money, Markets and Institutions”Sixth 
Edition: Prentice Hall, 1995 p. 353  
 43 Ibid. 
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Enforcement Action  และแสดงใหเห็นวาสถาบันการเงินนั้นเริ่มมีปญหาขึ้นมา หรือมีแนวโนมที่
อาจจะเกิดความเสียหายได   FDIC  จะมีบทบาทในการแกไขปญหาสถาบันการเงินนั้น เพื่อ
วัตถุประสงคในการรักษาความเชื่อมั่นของประชาชนในระบบสถาบันการเงิน  รักษาระบบตลาด
และรักษาการปฏิบัติที่เทาเทียมกันตอผูฝากเงินที่ไมไดรับการประกัน  (non-insured  depositors)  
และเจาหนี้ของสถาบันการเงิน  
  
 
 บทบาทของ FDIC ในกระบวนการจัดการและแกไขปญหาสถาบันการเงินท่ีมีปญหา 
(resolution process) 
  
 เมื่อสถาบันการเงินใดมีปญหา FDIC จะใชมาตรการหรือการดําเนินการใดๆ เพื่อท่ีจะแกไข
ปญหาดังกลาวอยางรวดเร็ว  โดยผานมาตรการตาง ๆ เชน การโอนขายสินทรัพย (purchase and 
assumption) การใหความชวยเหลือของ FDIC (Open Bank Assistance) 44 ซ่ึงบทบาทของ FDIC ใน
กระบวนการ Resolution Process นี้ในทางปฏิบัติ   องคกรกํากับดูแลนั้นจะแจงให FDIC ทราบถึง
การแทรกแซงการดําเนินกิจการสถาบันการเงินที่ปญหานั้น (เรียกวา “failure bank letter”) และ
บทบาทหนาที่ของ FDIC ในการจัดการกับสถาบันการเงินที่มีปญหาดังกลาวก็จะเริ่มตน  โดย FDIC 
จะแจงใหสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นทราบถึงการดําเนินการหรือการจัดการ  พรอมทั้งขอขอมูล
ตางๆ ที่จําเปนเกี่ยวกับสินทรัพยจากสถาบันการเงินที่มีปญหานั้น เพื่อที่ FDIC จะนํามาวิเคราะห
หรือประเมินมูลคาของสินทรัพยและเลือกใชวิธีการหรือมาตรการในการแกไขปญหา45  ซ่ึงการ
วิเคราะหและประเมินสินทรัพยของสถาบันการเงินที่มีปญหานี้จะมีประโยชนในการที่จะคํานวณ
ตนทุนหรือ Cost ของการใชมาตรการหรือวิธีการตางๆ ในการแกไขปญหาดวย แตเนื่องจากภายใต
ระยะเวลาที่จํากัด  FDIC จึงใชวิธีการจัดกลุมของสินทรัพยตางๆ ออกเปนกลุมตางๆ เชน กลุม
สินเชื่อธุรกิจอสังหาริมทรัพย  กลุมสินเชื่อเพื่อการพาณิชย  โดยแตละกลุมจะมีการแยกสินเชื่อ
ออกเปนสินเชื่อที่ดีและสินเชื่อที่ไมดีหรือไมมีคุณภาพ 46 และหลังจากที่ FDIC ทําการประกาศอยาง
เปดเผยถึงการจัดใหมีการประมูลขายสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินนั้นแลว   FDIC จะ
เชิญชวนสถาบันการเงินที่สนใจทั้งหมดมาตกลงหรือประชุมกัน เพื่อใหไดรับขอมูลตางๆ ที่จําเปน 
เชน ขอมูลทางการเงิน  เอกสารตางๆ ขั้นตอนและวิธีการในการประมูลขายสินทรัพยและหนี้สิน
ดังกลาว 
                                                  
 44Resolution Handbook : Federal Deposit Insurance Corporation , p. 5  
 45 Ibid., p. 6-7 
 46 Ibid., p. 7 
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 อยางไรก็ตาม ในกรณีที่ FDIC ใชมาตรการในการแกไขปญหาโดยการโอนขายสินทรัพย
และหนี้สินไปใหกับสถาบันการเงินอื่น   ราคาที่สถาบันการเงินที่จะรับโอนหรือรับซื้อนั้นจะตองสงู
กวาราคาของสินทรัพยที่  FDIC  ประมาณไวหากมีการชําระบัญชี เนื่องจากวา หากมีราคาที่ต่ํากวา
หรือเทากับราคาที่ FDIC ประเมินไวแลว  แสดงวาราคาดังกลาวต่ํากวาตนทุนหรือ Cost ของการที่ 
FDICจะจายเงินคืนแกผูฝากเงิน (Payoff) และการชําระบัญชี  ดังนั้น FDIC อาจจะตัดสินใจที่จะไม
โอนหรือขายสินทรัพยใหกับสถาบันการเงินที่เสนอราคา  และอาจจะเลือกใชการปดกิจการและมี
การชําระบัญชี   และภายหลังจากที่มีสถาบันการเงินใดที่สนใจและชนะการประมูลแลวจะทําสญัญา
กับ  FDIC จากนั้น สถาบันการเงินดังกลาวจะเขาไปทําการประเมินสินทรัพยและหนี้สิน (due 
diligence) ของสถาบันการเงินที่มีปญหา  ซ่ึงมูลคาหรือราคาของการซื้อหรือรับโอนสินทรัพยและ
หนี้สิน จะมี 2 สวน คือ  สวนแรกจะเปนราคาของการซื้อธุรกิจรวมถึงความนิยมหรือหรือช่ือเสียง
ตางๆ ของสถาบันการเงินที่มีปญหา และสวนที่สอง คือ สวนที่เปนการซื้อสินทรัพยตางๆของ
สถาบันการเงินที่มีปญหา 
 ขั้นตอนสุดทายของกระบวนการ Resolution Process เกิดขึ้นเมื่อสถาบันการเงินที่มีปญหา
นั้นถูกปดกิจการ และสินทรัพยและหนี้สินดังกลาวไดถูกโอนไปยังสถาบันการเงินอื่น องคกรกํากับ
ดูแลโดยตรงจะปดกิจการนั้นและแตงตั้งให FDIC มีบทบาทในฐานะของผูพิทักษทรัพย (receiver) 
โดยทั้งนี้ ลูกคาของสถาบันการเงินที่ปดลงก็จะกลายมาเปนลูกคาของสถาบันการเงินที่รับโอน
สินทรัพยและหนี้สินไปโดยอัตโนมัติ  จากนั้น FDIC ในฐานะของผูพิทักษทรัพยจะรับผิดชอบใน
การจัดการกับสถาบันการเงินที่ปดลง โดยมีบทบาทหนาที่ในการรวบรวมสินทรัพยที่มีอยูของ
สถาบันการเงินที่ปดกิจการนั้น และจัดสรรชําระหนี้ใหแกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลาย 47 
 
 1) การโอนขายสินทรัพยและหนี้สิน (Purchase  and Assumption (P&A) 
 
 เพื่อที่จะหลีกเลี่ยงการจายเงินคืนแกผูฝากเงินหรือ Pay-Off   FDIC อาจจะใชวิธีการควบ
รวมกิจการของสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นกับสถาบันการเงินที่ดีโดยวิธีการขายหรือการโอน
สินทรัพยและหนี้สิน (asset and liabilities) ซ่ึงจะเปนวิธีการที่ดีกวามาตรการ Pay-Off  เพราะ
สามารถลดตนทุนหรือ cost ของ FDIC ใหนอยลงไปดวย 
 มาตรการ P&A เปนวิธีการที่สําคัญที่จะชวยรักษามูลคาของสินทรัพยของสถาบันการเงินที่
มีปญหาใหมีลักษณะของ going concern ตอไป  สามารถสานตอใหธุรกรรมของสถาบันการเงิน
ดําเนินไดอยางตอเนื่อง  และชวยสรางภาพลักษณหรือคานิยม (goodwill) หรือความเชื่อมั่นที่ดีตอ

                                                  
 47 Ibid., p. 16 
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ลูกคาของสถาบันการเงินนั้น ซ่ึงแนนอนวาเปนผลดีกวาการที่จะปดกิจการหรือชําระบัญชีสถาบัน
การเงินที่มีปญหานั้น นอกจากนี้ การที่ทําใหสินทรัพยตางๆ ของสถาบันการเงินที่มีปญหาไปเขาสู
กระบวนการชําระบัญชีนั้นยอมจะมีผลทําใหมูลคาของสินทรัพยดังกลาวต่ําลงอยางมาก และการที่
จะให FDIC เขาไปจัดการหรือแกไขปญหาแทนกรรมการหรือผูบริหารเดิมของสถาบันการเงินที่มี
ปญหานั้นยอมจะไมประสบความสําเร็จเนื่องจากปริมาณสินเชื่อหรือสินทรัพยที่มีอยูมากและมี
ปญหา ทําใหเกิดตนทุนหรือคาใชจายในการรวบรวมและรักษามูลคาของสินทรัพย ดังนั้น P&A จึง
เปนวิธีการที่เมื่อสถาบันการเงินใดประสบปญหา FDIC ก็จะเปนตัวกลางในการหาผูรวมลงทุนหรือ
สถาบันการเงินที่ดีที่จะเขามาเสนอซื้อสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา 48 
  
 มาตรการ P&A นั้น  มีรูปแบบหลายประเภท  ดังนี้ 49 

 
1) การโอนสินทรัพยและหนี้สินโดยทั่วไป50 
  
 การโอนสินทรัพยหรือมาตรการ P&A โดยท่ัวไปนั้นจะเปนการโอนสินทรัพยและหนี้สิน

ของสถาบันการเงินที่มีปญหาไปใหกับสถาบันการเงินที่ดี โดยทั้งนี้ ราคาที่รับโอนนั้นจะเปนราคาที่
ทั้ง FDIC และสถาบันการเงินที่รับโอนยอมรับได   ซ่ึงขอดีของการโอนสินทรัพยในลักษณะนี้ คือ  
ผูฝากเงินที่ไดรับการประกันจะไมไดรับความเสียหายใดๆ  ไมวาจะเปนเงินตนรวมถึงดอกเบี้ย   
และเปนการลดตนทุนหรือ Cost ของ FDIC ไดดีกวาการจายเงินคืนแกผูฝากเงิน 

 
2) การซื้อหรือรับโอนสินเชื่อ (Loan Purchase P&A) 51 

  
 วิธีการซื้อหรือรับโอนสินเชื่อรูปแบบนี้  สถาบันการเงินที่ชนะการประมูลไดจะรับโอน
เฉพาะสินเชื่อบางสวนเทานั้น  และโดยสวนใหญจะจํากัดเฉพาะสินเชื่อที่ดีหรือสินเชื่อที่ยังมีการ
ชําระหนี้เปนปรกติ  โดยในทางปฏิบัติแลว การรับโอนสินเชื่อดังกลาวจะมีถึง 10 – 24 % ของ
สินทรัพยทั้งหมด 
  
                                                  
 48 Paul  M. Horvitz and Richard A. Ward  “ Monetary Policy and The Financial System” 
p. 255-256 
 49 Resolution Handbook : Federal Deposit Insurance Corporation , p.23 
 50 Ibid., p. 23-24 
 51 Ibid., p. 24-25 



 118

3) การซื้อหรือรับโอนสินทรัพยและหนี้สินพรอมกับมีขอเสนออื่น (P&A with Put Option)52 
 
 วิธีการนี้เปนการซื้อหรือรับโอนสินทรัพยและหนี้สินที่ FDIC จะเสนอสิทธิบางประการ 

(option) โดยมีลักษณะ 2 ประการ คือ option ที่ 1  จะเปนการโอนสินทรัพยทั้งหมดไปใหแกสถาบนั
การเงินที่ดีโดยใหสิทธิประมาณ 30 วัน หรือ 60 วัน ในการที่จะคืนสินทรัพยหรือหนี้สินที่โอน
ดังกลาวแก FDIC ได   และ option ที่ 2  จะเปนการใหสิทธิแกสถาบันการเงินที่รับโอนหรือรับซ้ือ
สินทรัพยและหนี้สินดังกลาว 30 วัน หรือ 60 วัน ในการเลือกซื้อหรือรับโอนสินทรัพยบางประเภท
จาก FDIC ได 

 
4) การซื้อหรือรับโอนสินทรัพยในลักษณะของ Pool Asset53 
 
 วิธีการนี้เปนวิธีการที่ FDIC ใชเพื่อที่จะทําใหมูลคาของสินทรัพยของสถาบันการเงินที่มี

ปญหาสูงขึ้น ในขณะเดียวกันก็เปนประโยชนแกสถาบันการเงินที่สนใจจะรับซื้อหรือรับโอน
สินทรัพยไป โดย FDIC จะแบงประเภทของสินทรัพยออกเปนกลุมๆ โดยพิจารณาจากประเภทและ
ลักษณะ  หลักประกัน  ขอกําหนดเงื่อนไขของสินเชื่อ รวมถึงสถานที่  เพื่อจัดแยกเปนกลุม (pool) 
รวมถึงแยกระเภทหรือกลุมของสินทรัพยหรือสินเชื่อที่ไมมีคุณภาพออกมาใหชัดเจน แยกเปนกลุม
หนึ่งโดยเฉพาะ (single pool)  ทั้งนี้ เพื่อใหสถาบันการเงินที่สนใจสมารถคัดเลือกสินทรัพยที่จะ
ไดรับประโยชนสูงสุด 

 
5) การซื้อหรือรับโอนสินทรัพยและหนี้สินทั้งหมด (Whole Bank P&A)54 
 
 วิธีการนี้จะเปนการซื้อหรือรับโอนสินทรัพยและหนี้สินทั้งหมดในราคาสวนลด (discount 

price) ซ่ึงวิธีการนี้มีผลดีตอ FDIC  เชน ลูกคาหรือผูที่เปนลูกหนี้ของสถาบันการเงินที่มีปญหาจะ
สามารถเปนลูกคาหรือลูกหนี้ของสถาบันการเงินที่รับซื้อหรือรับโอนไดตอไปทันที โดยไมทําให
เกิดการหยุดชะงักในธุรกรรมทางการเงินตางๆ  และการที่สถาบันการเงินที่ดีรับโอนหรือรับโอน
สินทรัพยและหนี้สินดังกลาวจะทําใหสินทรัพยและหนี้สินที่เหลืออยูในความรับผิดชอบของ FDIC 
มีจํานวนนอยลงหรือไมมีเลย ซ่ึงกอใหเกิดผลดีแก FDIC ในการลดตนทุนหรือ Cost ตางๆได  

 
                                                  
 52 Ibid., p. 25-26 
 53 Ibid., p. 26-24 
 54 Ibid., p. 27-28 
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6) การซื้อหรือรับโอนสินทรัพยและหนี้สินในลักษณะที่มีการทําสัญญาแบงรับความเสียหาย 
(Loss Sharing) 55 

 
 วิธีการนี้เปนวิธีการซื้อหรือรับโอนที่มีความสําคัญอยางมาก ซ่ึงก็เหมือนกับการซื้อหรือการ

รับโอนสินทรัพยและหนี้สินโดยทั่วไป  แตกรณีนี้  FDIC จะทําสัญญาแบงรับความเสียหาย (Loss 
Sharing) กับสถาบันการเงินที่รับโอนหรือรับซ้ือโดยการตกลงแบงรับความเสียหายที่อาจจะเกิดขึ้น
ในอนาคตจากสินทรัพยดังกลาว 

 วิธีการแบงรับความเสียหายนั้น เปนวิธีการที่จะสามารถจูงใจใหแกสถาบันการเงินที่สนใจ
ในการรับซื้อหรือรับโอนมีความมั่นใจมากขึ้นในการรับซื้อหรือรับโอนสินทรัพยและหนี้สินจาก
สถาบันการเงินที่มีปญหา เนื่องจากวาสถาบันการเงินนั้นมักจะลังเลในการเขามาซื้อหรือรับโอน 
ดวยเหตุผลที่มีเวลาคอนขางจํากัดอยางมากในการตรวจสอบสถานะสินทรัพยและหนี้สิน (due 
diligence) ประกอบกับความไมมั่นใจในสินทรัพยที่รับโอนมาวาจะมีคุณภาพหรือจะกอใหเกิด
ปญหาหรือไม  ซ่ึงโดยทั่วไปแลว FDIC มักจะรับความเสียหายที่จะเกิดขึ้นถึง 80 % ของสินทรัพย
ทั้งหมดที่เสียหาย ในขณะที่อีก 20 % นั้น สถาบันการเงินที่รับโอนจะรับความเสียหายไป  เพราะ 
FDIC มีความเชื่อวา การที่สามารถทําใหสินทรัพยและหนี้สินโดยสวนใหญของสถาบันการเงินที่มี
ปญหาโอนไปยังสถาบันการเงินอื่นตอไปนั้นจะทําใหมูลคาของสินทรัพยสูงขึ้นและสินทรัพย
ดังกลาวจะไมเกิดปญหาตามมา   และที่สําคัญก็เพื่อใหสถาบันการเงินที่ รับโอนไปใชความ
ระมัดระวังในการบริหารจัดการสินเชื่อหรือสินทรัพยบางจึงจําเปนที่จะตองใหสถาบันการเงินนั้น
แบงรับความเสียหายไปบางสวน 

 
 ดังนั้น สรุปไดวา การใชมาตรการซื้อหรือรับโอนสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงิน

ที่มีปญหา (P&A) นั้นจะกอใหเกิดผลดีหลายประการ  โดยประการแรก มาตรการ P&A จะเปนการ
เพิ่มมูลคาของสินทรัพยที่มีอยูใหสูงขึ้น (going concern value) ในงบดุลของทั้งสถาบันการที่มี
ปญหาและสถาบันการเงินที่รับโอนหรือรับซ้ือสินทรัพยและหนี้สิน  เนื่องจากการรับโอนสินทรัพย
มาโดยเฉพาะเงินฝากที่รับประกัน จะมีผลทําใหสถาบันการเงินที่รับโอนดังกลาวมีมูลคาของ
สินทรัพยสูงขึ้น  ประการที่สองคือการใชมาตรการ P&A จะชวยสามารถลดตนทุนหรือ Cost ของ
การจัดการหรือแกไขสถาบันการเงินท่ีมีปญหาใหนอยลง   ประการที่สามคือ มาตรการ P&A จะทํา
ใหสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นสามารถดําเนินกิจการตอไปได หรือหากไมสามารถดําเนินกิจการ
ตอไปเพราะปดกิจการไปก็ตาม  ก็จะไมสงผลกระทบตอธุรกรรมทางการเงิน ระบบการชําระเงิน
ตางๆ ในสังคมหรือชุมชน  ประการที่ส่ี คือ มาตรการ P&A จะเปนการชวยแบงเบาภาระของ FDIC 
                                                  
 55 Ibid., p.29-33 
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ในการจัดการกับปญหา เชน การรวบรวมทรัพยสินและชําระบัญชี  และประการสุดทาย คือ  
มาตรการ P&A จะเปนผลดีเพราะสามารถคุมครองผูฝากเงินไดทั้งหมด ทั้งผูฝากเงินที่รับประกัน
และไมไดรับประกัน 56 

 
 2) Bridge Bank 
 
 ตามกฎหมายใหอํานาจแก FDIC ในการใชมาตรการหรือวิธีการในการจัดการกับสถาบัน
การเงินที่มีปญหาโดยการจัดตั้ง National Bank  ที่เรียกวา “the bridge bank”57  โดย “the bridge 
bank”  จะทําหนาที่เปนสถาบันการเงินชั่วคราวที่จัดตั้งขี้นโดยไดรับความเห็นชอบจาก The Office  
Comptroller of Currency (OCC)58 และถูกกํากับดูแลโดย FDIC59   โดยสถาบันการเงินที่มีปญหาจะ
ถูกปดลงโดยองคกรกํากับดูแลและเขาสูกระบวนการชําระบัญชี  FDIC จะจัดการใหมี “the bridge 
bank”   ขึ้นมาชั่วคราวในระหวางที่รอการแกไขหรือจัดการกับปญหา60  หรืออาจจะใหเวลาแก
สถาบันการเงินที่สนใจจะรับโอนที่จะสามารถทําการประเมินหรือวิเคราะหถึงสถานะสินทรัพยและ
หนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหากอนที่จะเขามาประมูล (bid)  โดย “the bridge bank”  อาจจะ
ดําเนินการประมาณ 2 ป หรืออาจจะขยายไดถึง3 ป 61 
 เหตุผลสําคัญของการจัดตั้ง “the bridge bank”   นั้นเพราะวาจะเปนประโยชนใน
สถานการณที่สถาบันการเงินที่มีปญหานั้นมีขนากใหญหรือมีความยุงยากหรือมีความสลับซับซอน
ไมวาจะเปนโครงสรางขององคกรหรือโครงสรางการดําเนินงานหรือธุรกรรมตางๆ และเปน
สถาบันการเงินที่มีความสําคัญตอชุมชนนั้น  แตอยางไรก็ตาม FDIC จะใชเกณฑในการจัดตั้ง “the 
bridge bank”  วาจะตองแสดงใหเห็นชัดเจนวาจะตองมีตนทุนหรือ Cost ในการดําเนินงานที่ต่ํากวา
การจายเงินคืนแกผูฝากเงิน (payoff) และการที่จะสามารถลดตนทุนหรือ Cost ใหต่ําที่สุดนั้น การ
บริหารจัดการ “the bridge bank”   จึงมีความสําคัญมาก โดยการจัดการดังกลาว นอกจากทําหนาที่
ในการเปนผูพิทักษทรัพยสถาบันการเงินที่มีปญหาในธุรกรรมตางๆในชุมชนไมใหหยุดชะงัก และ
รักษามูลคาของสินทรัพยของสถาบันการเงินที่มีปญหาไมใหต่ําลงแลว  จะตองดําเนินธุรกรรมหรือ
                                                  
 56 Jonathan R. Macey, Geoffrey P. Miller and Richard Scott Carnell Banking Law and 
Regulation  p. 741 
 57 12 USC § 1821(m) 

 58 12 USC § 1821(n)(1)(A) 

 59 12 USC § 1821(n)(1)(C) 

 60 12 USC § 1821(n) 
 61 Resolution Handbook : Federal Deposit Insurance Corporation , p.35 
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ธุรกิจโดยปรกติที่ไมใหกอใหเกิดความเสี่ยงมากนัก และพยายามรักษาหรือใหการฟนฟูและแกไข
ปญหาหนี้ที่ไมมีคุณภาพเพื่อปองกันปญหาที่อาจจะเกิดขึ้นในอนาคต 
 บทบาทและหนาที่ที่สําคัญของ “the bridge bank”   นั้นจะใหความสําคัญกับการบริหาร
จัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหาโดยหลังจากที่ “the bridge bank”   รับ
โอนสินทรัพยและหนี้สินจากสถาบันการเงินที่มีปญหาแลว ในสวนของสินทรัพยนั้น “the bridge 
bank”  จะพยายามรักษามูลคาของสินทรัพยที่ดีหรือมีคุณภาพไวอยางดี และแยกเอาสินทรัพยที่ไมดี
หรือไมมีคุณภาพออกมาใหชัดเจน  เพื่อจัดเตรียมไวสําหรับการประมูลขายหรือเมื่อเขาสู
กระบวนการชําระบัญชี   และในสวนของภาระหนี้สินหรือ Liabilities นั้น กอนที่องคกรกํากับดูแล
จะปดกิจการสถาบันการเงินที่มีปญหา  FDIC อาจจะพิจารณาวาจะตัดสินใจโอนเงินฝากทั้งหมด
หรือจํากัดเฉพาะเงินฝากที่ไดรับการประกัน (insured deposit) ไปให “the bridge bank”  แตอยางไร
ก็ตาม FDIC จะแจงใหผูฝากเงินทั้งหมดทราบวาเงินฝากประเภทใดจะถูกโอนไปยัง “the bridge 
bank”  และผูฝากเงินจะตองมาดําเนินการติดตอกับ “the bridge bank”   ภายใน 18 เดือน เพื่อท่ีจะ
เรียกรองหรืออางสิทธิของตน62 
 ในสวนของการบริหารจัดการสภาพคลอง (liquidities) ของ “the bridge bank”  นั้น ใน
ระหวางที่ “the bridge bank”   ดําเนินการอยูนั้น “the bridge bank”  จะสามารถที่จะระดมเงินทุนได
ดวยตนเองประกอบกับไดรับเงินทุนจากการใหความชวยเหลือของ FDIC ทําให “the bridge bank”   
จะสามารถทําใหธุรกรรมตางๆ ไมวาจะเปนสินเชื่อหรือการดําเนินธุรกิจดําเนินงานตอไปได โดยไม
หยุดชะงักหรือขาดตอนจากสถาบันการเงินที่มปีญหา  และเมื่อ “the bridge bank”  ดําเนินงานมาใน
ระยะเวลาหนึ่งและมีความจําเปนที่จะตองปดลง  การดําเนินการกับ “the bridge bank”   ดังกลาวจะ
กระทําโดยวิธีการประมูลเพื่อรับโอนสินทรัพยและหนี้สินของ “the bridge bank”   ตอไป 63 
 ดังนั้น ขอดีของ “the bridge bank”  จึงสรุปไดวาจะสามารถเปนมาตรการแกไขปญหา
ช่ัวคราวระหวางที่รอการแกไขปญหาอยางถาวร รวมถึงมีชวงระยะเวลาที่สถาบันการเงินที่สนใจจะ
รับซ้ือหรือรับโอนสินทรัพยและหนี้สินจะตรวจสอบสถานะหรือ การทํา due diligence และเปนที่
ยอมรับวา  “the bridge bank”  จะเปนผลดีกวาการจายเงินคืนแกผูฝากเงิน  แตอยางไรก็ตาม“the 
bridge bank”  ในทางปฏิบัติกาจจะกอใหเกิดปญหาตามมา โดยเฉพาะภาระความรับผิดชอบของ 
FDIC มากจนเกินไป ทั้งสถาบันการเงินที่มีปญหาและ “the bridge bank”   
 
 

                                                  
 62 Ibid., p. 36-37 
 63 Ibid., p. 37-38 
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 3) Deposit Payoff  
 
  เมื่อองคกรกํากับดูแลไดส่ังใหมีการปดกิจการสถาบันการเงินใดแลว  และไมมีสถาบัน
การเงินใดที่ดีที่จะมารับโอนสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหานั้น  FDIC ในฐานะ
ที่บทบาทหนาที่ของ Conservator อาจจะเลือกใชวิธีการจายเงินคืนแกผูฝากเงนิที่ไดรับการประกัน 
(insured depositor) สวนผูฝากเงินที่ไมไดรับการประกัน (uninsured depositor) รวมถึงบรรดา
เจาหนี้ทั้งหลาย ก็จะตองไปเรียกรองเอากับกองทรัพยสินของสถาบันการเงินที่มีปญหาและเขาสู
กระบวนการชําระบัญชี 
   
 การจายเงินคืนแกผูฝากเงินนั้น โดยทั่วไปมี 2 รูปแบบ คือ 
 1) การจายเงินคืนแกผูฝากเงนิโดยตรง (Straight Deposit Pay-Off (SDPO) 
 2) การโอนเงินฝากที่รับประกันไปยังสถาบันการเงินอื่น( Insured  Deposit  Transfer  
  (IDT) 
 
 โดยการจายเงินคืนโดยตรงหรือ SDPO นั้น  FDIC จะกําหนดเงินที่จะตองจายใหแกผูฝาก
เงินแตละรายและเตรียมเช็คสั่งจายไวให โดยผูฝากเงินอาจจะมารับเช็คดวยตนเองที่สถาบันการเงิน
ที่มีปญหา หรือ อาจจะรอรับเช็คทางไปรษณียกไ็ด   สวนการโอนเงินฝากไปใหสถาบันการเงินอ่ืน
หรือ IDT นั้น จะเปนหนาที่ของ FDIC จะกําหนดเงินที่จะตองจายใหแกผูฝากเงินแตละรายเชนกัน 
และจัดหาสถาบันการเงินใดที่ประสงคจะกระทําหนาที่แทน FDIC ในการจายเงินคืนแกผูฝากเงิน  
โดย FDIC จะทําการโอนบัญชีเงินฝากท่ีรับประกันทั้งหมดไปใหกับสถาบันการเงินดังกลาว  ทั้งนี้ 
เพื่อจะเปนประโยชนในการที่จะไมทําใหการทําธุรกรรมทางการเงินตางๆ ของลูกคาหรือผูฝากเงิน
ไมขาดตอนหรือไมไดรับผลกระทบในเงินฝากของตน 
 
 การจายเงินคืนแกผูฝากเงินโดยตรง (STDPO)64 
  
 วิธีการนี้เปนวิธีการไขปญหาสถาบันการเงินที่กอใหเกิดตนทุนหรือ Cost แก FDIC มาก
ที่สุด  เนื่องมาจากจะตองรองรับภาระในการจายเงินคืนแกผูฝากเงินที่ไดรับการประกันทั้งหมด  ซ่ึง
โดยในทางปฏิบัติแลว วิธีการนี้จึงมักจํากัดในกรณีที่ไมสามารถหาสถาบันการเงินใดที่จะรับโอน
สินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา 
  
                                                  
 64 Ibid., p. 41-42 
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 ในทางปฏิบัติ FDIC จะจายเงินเปนเช็คส่ังจายใหแกผูฝากเงินทางไปรษณียในจํานวนของ
ยอดเงินตนและดอกเบี้ยที่คํานวณแลว แตอยางไรก็ตาม ยอดเงินทั้งหมดที่ผูฝากเงินไดรับจะไมเกิน 
100,000 US   
 
 การโอนเงินฝากไปที่สถาบันการเงินอื่น (IDT)65 
 
 วิธีการนี้ เงินฝากที่ไดรับการประกัน (insured deposit) จะถูกโอนไปยังสถาบันการเงินอื่นที่
ดีและมีความมั่นคง  โดยสถาบันการเงินนั้นจะกระทําหนาที่เปนตัวแทนในการจายเงินคืนแกผูฝาก
เงิน  โดยทั้งนี้ หากผูฝากเงินไมดําเนินการใดๆในการมาเรียกรองสิทธิของตนภายในระยะเวลา 18 
เดือน หลังจากที่สถาบันการเงินที่มีปญหาไดปดลง  สถาบันการเงินที่รับโอนเงินฝากอาจจะโอนเงิน
ฝากดังกลาวคืนใหแก FDIC  
 ขอดีของการโอนเงินฝากไปใหสถาบันการเงินอื่นนั้น จะทําใหธุรกรรมทางการเงินตางๆ
กับลูกคาหรือผูฝากเงินไมขาดตอนหรือไมหยุดชะงักลงไดดีกวาวิธีการจายเงินคืนแกผูฝากเงิน
โดยตรง (SDPO) นอกจากนั้นแลว วิธีการโอนเงินฝากไปที่สถาบันการเงินอื่น (IDT) ยังมีสวนชวย
ลดตนทุนหรือ Cost ของ FDIC ในการจัดการกับปญหา เนื่องมาจากสถาบันการเงินนั้นจะรับทํา
หนาที่ในการจายเงินคืนผูฝากเงินแทน FDIC  รวมถึงสรางความเชื่อมั่นตอผูฝากเงินอยางมาก
เนื่องจากจะไดรับเงินของตนคืนทันทีหาก FDIC ตดัสินใจที่จะจายเงินคืนแกผูฝากเงิน 66 
 
 อยางไรก็ตาม ในชวงระยะเวลาหนึ่ง (ป 1983 ถึง 1985)  FDIC ไดใชรูปแบบของการ
จายเงินคืนแกผูฝากเงินวิธีใหม หรือที่เรียกวา “Modified Deposit Payoff”  ซ่ึงวิธีการนี้ FDIC จะ
จายเงินคืนแกผูฝากเงินที่ไดรับการประกันทั้งหมด (insured depositor)  จากนั้นจายเงินคืนบางสวน
แกผูฝากเงินที่ไมไดรับการประกัน (uninsured depositor) ตามจํานวนเงินที่ FDIC ประมาณไวเมื่อ 
FDIC ไดรับคืนจากกองทรัพยสินของสถาบันการเงินนั้นที่ปดกิจการไปในฐานะผูรับชวงสิทธิ 
(subrogation) แตวิธีการนี้ก็ไมประสบความสําเร็จเทาที่ควร  ดังนั้นตอมา FDIC จึงไดยกเลิกวิธีการ
จายเงินคืนรูปแบบนี้ไป 67 
 
                                                  
 65 Ibid., p. 45-46 

 66 Mathias Dewatripont and Jean Tirole “The Prudential Regulation of Banks” The MIT 
Press, 1994  p. 67.  
 67 Jonathan R. Macey, Geoffrey P. Miller and Richard Scott Carnell Banking Law and 
Regulation  p. 740 
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 4) Open Bank Assistance (OBA)  
 
  หากมีการปดสถาบันการเงินนั้นจะสงผลกระทบตอระบบการเงินอยางมาก โดยเฉพาะ
สถาบันการเงินที่มีขนาดใหญและมีความสําคัญตอชุมชนหรือระบบการเงิน  ดังนั้น FDIC จึงอาจ
จัดหาความชวยเหลือโดยตรง ( direct financial assistance) ไมวาจะในรูปแบบของการใหกูยืมเงิน 
(loan)  หรือการรับซื้อสินทรัพย (asset) บางสวนของสถาบันการเงินที่มีปญหา68 หรือเปนการให
ความชวยเหลือทางการเงินที่จะทําใหเงินกองทุนหรือทุนของสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นเปนบวก 
(เรียกวิธีการนี้วา “filling the hole”)  โดยกฎหมายกําหนดใหอํานาจแก FDIC ในการใชวิธีการให
ความชวยเหลือสถาบันการเงินโดยตรงในเงื่อนไข ดังตอไปนี้ 69 
 

1) เงินกองทุนของสถาบันการเงินจะประสบปญหาไมเปนไปตามมาตรฐานหาก
ไมไดรับความชวยเหลือจาก FDIC 

2) การบริหารจัดการของสถาบันการเงินนั้นยังคงมีประสิทธิภาพ และสามารถ
ดําเนินการหรือปฏิบัติตามกฎเกณฑที่กฎหมายกําหนดได 

3) การที่สถาบันการเงินประสบปญหานั้นไมไดเกิดจากการทุจริตหรือการบริหาร
จัดการของสถาบันการเงินที่ผิดพลาด 

 
  อยางไรก็ตามวิธีการนี้เปนวิธีการที่มีตนทุนหรือเกิด cost แก FDIC คอนขางจะสูง 
ดังนั้นการที่จะใชวิธีการนี้จึงตองพิจารณาวาสถาบันการนั้นมีขนาดใหญ และเปนหลักในการในการ
ใหบริการหรือธุรกรรมตางๆ ซ่ึงหากปลอยใหตองลมลงหรือปดกิจการลงยอมกอใหเกิดผล
กระทบกระเทือนตอระบบสถาบันการเงินและระบบการเงินได 70และ ดังที่กลาวมาแลววา วิธีการ
ใหความชวยเหลือโดยตรงนี้อาจจะกอใหเกิดปญหา เนื่องจากจะมีผลทําใหเกิดตนทุนหรือ Cost ที่
สูงมาก ดังนั้นในทางปฏิบัติ FDIC จึงมีนโยบายหรือหลักการในการใหความชวยเหลือดังกลาววาจะ
เปนการใหความชวยเหลือเพื่อเพิ่มความเขมแข็งของเงินกองทุน รวมถึงการจัดหาความชวยเหลือ
ทางดานเงินทุนจากแหลงอื่นๆ เชน จากผูถือหุนเดิม หรือจากนักลงทุนทั่วไป  และที่สําคัญกฎหมาย
กําหนดใหเลือกใชวิธีการที่กอใหเกิดตนทุนหรือ Cost แก FDIC นอยที่สุด (least costly to the 
deposit insurance fund) 71ซ่ึงขอดีหรือขอไดเปรียบของวิธีการนี้ คือวิธีการนี้อาจจะเปนวิธีการที่มี
                                                  
 68 12 USCA § 1823 (c) 
 69 12 USCA § 1823 (c)(8) 

 70 Mathias Dewatripont and Jean Tirole “The Prudential Regulation of Banks”  p. 256 
 71 12 U.S.C. § 1823(c) (4)(b) 
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ประสิทธิภาพสูงที่สุดในการแกไขปญหาสถาบันการเงินก็ได เพราะสินทรัพยที่มีปญหายังคงอยูกับ
สถาบันการเงินนั้นและทําใหมูลคาของสินทรัพยดังกลาวไมลดต่ําลง รวมถึงทําใหธุรกรรมทางการ
เงินตางๆของสถาบันการเงินที่มีปญหากับลูกคาและชุมชนไมขาดตอน  แตอยางไรก็ตาม วิธีการนี้ 
FDIC จะตองใชอยางจํากัดอยางมากหรือในกรณีที่จําเปนเทานั้น  เนื่องจากเหตุผล ดังนี้ 72 
 

1) วิธีการดังกลาวจะทําใหสถาบันการเงินที่มีปญหาความออนแออยูแลวเนื่องมาจากการ
ขาดประสิทธิภาพในการบริหารจัดการหรือเหตุผลใดก็ตาม สามารถดําเนินกิจการ
ตอไป ซ่ึงอาจจะกอใหเกิดปญหาตามมาอยางใหญหลวง 

2) การใหความชวยเหลือของ FDIC เกี่ยวของกับนโยบายทางการเมืองเปนอยางมาก ซ่ึง
อาจจะมีสวนทําใหผูถือหุนไดรับประโยชนจากการใหความชวยเหลือของ FDIC 73 
รวมถึง ผูฝากเงินที่ไมไดรับการประกัน และเจาหนี้ของสถาบันการเงินที่มีปญหาก็จะ
ไดรับประโยชนโดยไมไดรับความเสียหายใดๆหรือมีสวนแบงรับความเสียหายเลย
อันมีสวน ทําบุคคลดังกลาวมีพฤติกรรมที่เรียกวา Moral Hazard และเสียวินัยของ
ระบบตลาด (market discipline)  

3) การที่ FDIC ใหความชวยเหลือดังกลาว ทายสุดแลวจะตกเปนภาระแกประชาชนผูเสีย
ภาษีในอนาคต 

 
 

 บทบาทของ FDIC ในกระบวนการพิทักษทรัพยสถาบันการเงินท่ีมีปญหา (Receivership 
Process) 
  
 บทบาทในลักษณะที่สองของ FDIC คือ บทบาทในการเปนผูพิทักษทรัพยหรือ receiver ซ่ึง
บทบาทของ FDIC ในการเปนผูพิทักษทรัพยนี้มีลักษณะพิเศษและเปนอํานาจเฉพาะของ FDIC 
เทานั้น โดยบทบาทนี้กระทําขึ้นเพื่อประโยชนแกผูฝากเงิน เจาหนี้ และผูถือหุนของสถาบันการเงิน
ที่มีปญหา ดังนั้น FDIC จึงมีหนาที่ในการจัดการกับสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงิน ชําระ
บัญชี และกระทําการใดๆ แทนเจาหนี้ทั้งหลาย โดยการรวบรวมทรัพยสินและสินทรัพยที่มีอยู 
รักษามูลคาของสินทรัพยของสถาบันการเงินที่มีปญหาไว 
                                                  
 72 Resolution Handbook : Federal Deposit Insurance Corporation , p. 54-55 
 73 การใชมาตรการใหความชวยเหลือทางการเงินหรือ OBA  ที่สําคัญที่สุดคือ กรณีของ 
Continental Illinois National Bank and Trust Co.ในป 1984 (Jonathan R. Macey, Geoffrey P. 
Miller and Richard Scott Carnell Banking Law and Regulation p. 738) 
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 กฎหมายประเทศสหรัฐอเมริกาไดใหอํานาจแก FDIC ในกระบวนการชําระบัญชีของ
สถาบันการเงินที่มีปญหา ซ่ึงกระบวนการชําระบัญชีดังกลาวนี้อาจจะกลาวไดวา หากเปรียบเทียบ
กับกระบวนการชําระบัญชีตามกฎหมายลมละลายแลวจะมีลักษณะที่คลายกัน  กลาวคือ FDIC จะมี
บทบาทคลายกับผูดูแลผลประโยชน (trustee) โดยกําหนดไวใน The Federal Deposit Insurance Act 
of 1950 ใหอํานาจแก FDIC ทั้งในกระบวนการชําระบัญชีสถาบันการเงินที่มีปญหา และให
ความสําคัญกับการเพิ่มประสิทธิภาพของการแกไขปญหาเพื่อความมั่นคงของกองทุนประกันเงิน
ฝาก  ดังนั้น ในเบื้องตนแลว บทบาทหนาที่แรกของ FDIC จึงมีบทบาทหนาที่ในฐานะผูพิทักษ
ทรัพย (receiver) โดยไมอยูในการกํากับดูแลของศาลตามกฎหมายลมละลายแตอยางใด 74  
 อยางไรก็ตาม บทบาทของ FDIC  ในฐานะผูพิทักษทรัพยและบทบาทของผูพิทักษทรัพย
ตามกฎหมายลมละลาย (Bankruptcy Trustee) ก็มีลักษณะที่แตกตางกันที่สําคัญ  เชน 

 
1) กระบวนการเรียกรองสิทธ ิ(Claims Process) 75 
 
 ในกระบวนการนี้ FDIC ในฐานะผูพิทักษทรัพยมีอํานาจที่จะยอมรับหรือปฎิเสธการ

เรียกรองสิทธิหรือ Claims ของบรรดาเจาหนี้ทั้งหลายได  โดยผูที่ถูกปฎิเสธก็มีสิทธิที่จะรองขอตอ
ศาลไดเพื่อพิสูจนคําเรียกรองสิทธิได  แตสําหรับผูดแูลผลประโยชน (Bankruptcy Trustee) นั้นไมมี
อํานาจตัดสินใจวาจะยอมรับหรือไมยอมรับคําเรียกรองสิทธิหรือ Claims ได เพราะจะตองขึ้นอยูกับ
ศาลเทานั้น 

 
2) การหยุด (Stay) หรือการหามดําเนินกระบวนพิจารณาคด ี(Stay of Litigation)76 
 
 FDIC ในฐานะผูพิทักษทรัพยสามารถที่จะรองขอใหระงับการดําเนินกระบวนพิจารณา

คดีในศาลที่บรรดาเจาหนี้ทั้งหลายฟองรองสถาบันการเงินที่มีปญหาไดถึง 90 วัน  แตอยางไรก็ตาม
ในกระบวนการตามกฎหมายลมละลายนั้น กระบวนการพิจารณาคดีใดๆ ในศาลจะหยุดทันทีที่มี
การยื่นคํารองขอใหศาลมีคําสั่งพิทักษทรัพย 

 
องคกรที่กํากับดูแลสถาบันการเงินโดยตรงจะทําการแตงตั้งให FDIC มีบทบาทและฐานะ

หนาที่ของ  Receiver ของสถาบันการเงินที่มีปญหา โดยบทบาทหนาที่ของ FDIC ในสวนนี้นั้น 
                                                  
 74 Resolution Handbook : Federal Deposit Insurance Corporation ,  p. 67 
 75 Ibid. 
 76 Ibid., p.68 
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กฎหมายกําหนดให FDIC มีหนาที่ในการแกไขปญหาหรือจัดการกับสถาบันการเงินที่มีปญหา 
เพื่อที่จะทําใหมูลคาของสินทรัพยที่เหลืออยูของสถาบันการเงินที่มีปญหาหรือท่ีปดกิจการไปสูงขึ้น 
ในขณะเดียวกันทําใหความเสียหายที่จะเกิดขึ้นกับเงินกองทุนประกันเงินฝากลดนอยลงมากที่สุด 
ดังนั้น FDIC ในฐานะของผูพิทักษทรัพย จึงมีสิทธิ อํานาจและเอกสิทธิเหนือผูถือหุน  กรรมการ
หรือผูบริหารของสถาบันการเงินที่มีปญหา  มีอํานาจในการรวบรวมสินทรัพยและทรัพยสินตางๆ
และชําระบัญชี  และจัดสรรใหแกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลาย  77 

ภายหลังจากที่ องคกรกํากับดูแลสถาบันการเงินโดยตรงไดส่ังใหปดกิจการสถาบันการเงิน
ใดแลว แตงตั้งให FDIC มีบทบาทหนาที่ในฐานะของผูพิทักษทรัพย (Receiver) งานแรกของ FDIC 
คือการเขาไปจัดการดูแลและครอบครองกิจการสถาบันการเงินที่มีปญหา รวมถึงรวบรวมสินทรัพย
และหนี้สินตางๆ  หลังจากที่ดําเนินการดังกลาวแลว  FDIC จะประกาศขั้นตอนการดําเนินงานให
สาธารณชนทราบ และแจงใหบรรดาเจาหนี้ทั้งหลาย (รวมถึงผูฝากเงินที่ไมไดรับการประกันและ
เจาหนี้ที่ฟองรองสถาบันการเงินที่มีปญหาในศาล) ทราบเพื่อยื่นคําเรียกรองสิทธิหรือ Claims ตอ 
FDIC เพื่อขอให FDIC จัดสรรชําระหนี้จากกองทรัพยสินของสถาบันการเงินแกตน  

FDIC มีอํานาจจะตรวจคําเรียกรองสิทธิดังกลาว (แตในระหวางนั้น FDIC อาจจะรองขอตอ
ศาลใหระงับการดําเนินคดีในศาลไวช่ัวคราวกอนได)  โดยคําเรียกรองสิทธินั้น FDIC มีอํานาจที่จะ
ยอมรับ หรือไมยอมรับก็ได  ซ่ึงหากคําเรียกรองสิทธิใด FDIC ปฎิเสธ เจาหนี้ก็มีสิทธิที่จะรองขอตอ
ศาลเพื่อขอใหศาลพิสูจนคําเรียกรองสิทธิของตนหรืออาจจะขอใหศาลดําเนินกระบวนพิจารณาคดี
กับสถาบันการเงินที่มีปญหาตอไป   สําหรับคําเรียกรองสิทธิใดที่ FDIC ยอมรับ บรรดาเจาหนี้
ทั้งหลายก็จะไดรับเงินตามสัดสวนภาระหนี้ของตนที่มีอยูกับสถาบันการเงินที่มีปญหา ทั้งนี้
ตามลําดับชั้นที่กฎหมายกําหนด 

 
การรวบรวมทรัพยสินของสถาบันการเงินท่ีมีปญหาหรือท่ีปดกิจการไป 
 
บทบาทหนาที่ที่สําคัญของ  FDIC คือการรวบรวมทรัพยสินและสินทรัพยของสถาบัน

การเงินที่ปดกิจการไปเพื่อจัดสรรชําระหนี้แกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลาย  หรือ อาจจะเรียกวา “The 
Marshaling of Asset”  เปนมาตรการเพื่อท่ีจะเพิ่มมูลคาของสินทรัพยที่มีอยูใหสูงขึ้น (maximized 
the asset) ทั้งนี้เพื่อจะประโยชนแกบรรดาเจาหนี้ 78  

                                                  
 77 Ibid., p.70  

 78 12 USC § 1821 (d)(3), 1821(d)(13) 
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อยางไรก็ตาม การทําหนาที่ดังกลาวของ FDIC ก็อาจจะมีปญหาในทางกฎหมาย
เชนเดียวกัน โดยปญหาตางๆ เชน 79 

1) ปญหาการรวมประกันความรับผิด(cross guarantee) ของสถาบันการเงินที่มีปญหาที่
เปนบริษัทในเครือ (cross guarantee)  กลาวคือ ในกรณีที่สถาบันการเงินที่มีปญหาหรือท่ีปดกิจการ
นั้นเปนบริษัทในเครือของอีกบริษัทหนึ่งที่เปนบริษัทแม  ซ่ึงปญหาที่ตามมาคือ ในกรณีนี้ในฐานะ
ของเจาหนี้ซ่ึงรวมถึง FDIC จะสามารถฟองรองหรือเรียกรองใหบริษัทแมจะตองรับผิดรวมกับ
บริษัทในเครือที่เปนสถาบันการเงินที่มีปญหาไดหรือไม 

 หากเปรียบเทียบตามกฎหมายบริษัทโดยทั่วไป (corporate law) กําหนดไววาบริษัทแม
ไมมีภาระหนาที่ตามกฎหมายในการที่จะใหการประกันหรือรวมรับผิดกับบริษัทในเครือหรือบริษัท
ลูก  เพราะเหตุผลที่วาการใหการประกันหรือการชวยเหลือดังกลาวนั้น บริษัทแม โดยเฉพาะ
กรรมการหรือผูบริหาร หรือผูถือหุนรายใหญอาจจะละเมิดบทบัญญัติที่เกี่ยวกับความซื่อสัตยของ
กรรมการหรือ “fiduciary duty” โดยใหความชวยเหลือตางๆ อันมพีฤติกรรมที่ผิดปรกติแกบริษัทลูก
และบริษัทในเครือ  ซ่ึงกอใหเกิดความเสียหายตอบริษัทแมได   

 ในทางปฏิบัติ เจาหนี้ก็มักจะฟองรองหรือเรียกใหรับผิดทั้งบริษัทแมและบริษัทในเครือ 
โดยขออางวาทั้งสองบริษัท ตามกฎหมายถือไดวาเปนบริษัทเดียวกัน   แตสําหรับกรณีที่เปนสถาบัน
การเงินที่มีปญหา ตามกฎหมายการธนาคารนั้น FDIC ในฐานะเจาหนี้ของสถาบันการเงินที่มีปญหา
ภายหลังจากรับชวงสิทธิจากผูฝากเงิน ก็ไดใชสิทธิเรียกรองตาม Claims กับบริษัทแมเชนเดียวกัน  
โดย FDIC อางวาสามารถกระทําไดและการใชสิทธิดังกลาว FDIC จะอยูในฐานะที่ดีกวาเจาหนี้
ทั่วไป  แตอยางไรก็ตาม ศาลของประเทศสหรัฐอเมริกาใหเหตุผลวาไมสามารถอางได และปฎิเสธ
สิทธิของ FDIC  (ดูคดี  MBank New Braunfels  v. FDIC , 721  F.Supp.120 (N.D. Tex. 1989) และ
คดี Texas American Bancshares  v.  Clarke, 740  F. Supp. 1243 (N.D. Tex. 1990)   

2) ปญหาที่เกิดขึ้นทางปฏิบัติ คือ เมื่อสถาบันการเงินใดประสบปญหาขึ้นมาแลวจนตองมี
การชําระบัญชีสถาบันการเงินนั้น บรรดาผูถือหุนของสถาบันการเงินอาจจะดําเนินการถือสิทธิใน
ฐานะผูถือหุนในการที่จะเรียกรองหรือดําเนินการฟองรองลูกหนี้ของสถาบันการเงินนั้นเอง โดยถือ
วาเปนการกระทําในนามของสถาบันการเงินที่มีปญหา (เรียกวา “private litigation” ) เพื่อรักษา
ผลประโยชนของตน  แตอยางไรก็ตามปญหาคือ การดําเนินการดังกลาวนั้น  FDIC ในฐานะของ 
Receiver อาจจะไมเห็นดวย เนื่องจากการดําเนินการดังกลาวจะเปนการทําใหกระบวนการในการ
ชําระบัญชีเนิ่นชาออกไปอีก เชนการโอนสินทรัพยและหนี้สินไปอยูในความดูแลของ FDIC เพื่อ
จัดสรรชําระหนี้แกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลาย  ซ่ึงในทางกฎหมายมีขอท่ีควรพิจารณาวา การที่ผูถือหุน
                                                  
 79 Jonathan R. Macey, Geoffrey P. Miller and Richard Scott Carnell Banking Law and 
Regulation p. 752-754 
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ดําเนินการฟองรองเองนั้นมีลักษณะของเฉพาะตัว (individual right) หรือถือวากระทําในฐานะแทน
ผูถือหุนทุกคน (collective right) ซ่ึงผลจะมีความแตกตางมาก เนื่องจากวาหากวาเปนกรณีที่เปน
สิทธิเฉพาะตัวแลว FDIC อาจจะไมสามารถเขาไปจํากัดสิทธินี้ได แตหากเปนสิทธิที่มีลักษณะของ 
Collective Right แลว  โดยสวนใหญ FDIC จะอางวาเมื่อผูถือหุนที่ดําเนินการฟองรองคดีกับลูกหนี้
ของสถาบันการเงินและไดรับทรัพยสินใดๆ จะตองนําเขามาในกองทรัพยสินของสถาบันการเงินที่
มีปญหาที่อยูในความดูแลของ FDIC เพื่อจัดสรรชําระหนี้แกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลาย 80 

(ตัวอยางในคดี Leach  v.  FDIC  860  F.2d  1266  (5th Cir. 1988), cert. denied, 491 U.S. 
905 (1989)  โดยศาลชั้นตน (District Court) ไดตัดสินวาผูถือหุนของ The Seminole State National 
Bank ไมสามารถที่จะฟองรองดําเนินคดีใดๆ เพื่อประโยชนของธนาคารไดในลักษณะสวนตัว 
(individual right) ซ่ึงตอมาศาลอุทธรณ (Appeal Court) ก็ไดพิพากษายืนตามคําตัดสินดังกลาว) 

 
คําเรียกรองสิทธิ (Claims) และการจายเงินคืนแกผูฝากเงินและเจาหนี้ 81 
 
กฎหมายไดกําหนดขั้นตอนในการดําเนินงานเกี่ยวกับคําเรียกรองสิทธิ (Claims) ของ

บรรดาเจาหนี้ทั้งหลายรวมถึงผูฝากเงิน (ผูฝากเงินที่ไมไดรับการประกัน) โดยกําหนดเปนขั้นตอน 
ดังตอไปนี้ 

ขั้นตอนแรก  FDIC ในฐานะของ Receiver จะทําการประกาศใหบรรดาเจาหนี้ทั้งหลาย
ทราบและใหบรรดาเจาหนี้เหลานั้นทําการยื่นคําเรียกรองสิทธิหรือ Claims  สวนขั้นตอนที่สองคือ 
FDIC จะกําหนดและพิจารณาถึงคําเรียกรองสิทธิทั้งหมดวาคําเรียกรองสิทธิใดจะยอมรับหรือไม
ยอมรับ  โดยกฎหมายกําหนดให FDIC ในฐานะของ Receiver จะตองพิจารณาคําเรียกรองสิทธิหรือ 
Claims ภายใน 180 วัน82 และ FDIC  สามารถใหคําวินิจฉัยวาจะรับหรือไมยอมรับคําเรียกรองสิทธิ
ดังกลาวไดโดยไมตองมีการทํา Hearing  แตอยางใด  แตในกรณีที่เปนการปฎิเสธหรือไมยอมรับคํา
เรียกรองสิทธินั้น  FDIC จะตองแสดงเหตุผลถึงการไมยอมรับพรอมทั้งเปดเผยถึงเหตุผลดังกลาว 

ขั้นตอนตอมา คือ เมื่อ FDIC ในฐานะของ Receiver ไดมีคําวินิจฉัยออกมาเกี่ยวกับคํา
เรียกรองสิทธิหรือ Claims  กระบวนการที่สําคัญ คือ การทบทวนคําส่ังหรือคําวินิจฉัยของ FDIC 
โดยศาลหรือ FDIC เพราะถือวา FDIC มีบทบาทในสถานะขององคกรทางปกครอง  ดังนั้น 
กระบวนการนี้อาจจะเรียกวา “administrative or judicial review” กลาวคือ ในเบื้องตนบรรดาเจาหนี้
ที่ไดรับความเสียหายจากคําวินิจฉัยของ FDIC เกี่ยวกับคําเรียกรองสิทธิหรือ Claims อาจจะโตแยง
                                                  
 80 Ibid., 767-768 

 81 Resolution Handbook : Federal Deposit Insurance Corporation ,  p.72 

 8212 USC § 1821 (d)(5)(A)(i)  
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คําวินิจฉัยคําวินิจฉัยดังกลาวไดโดยตรงตอ FDIC โดย FDIC อาจจะเปดเผยใหมีการ Hearing 
เกิดขึ้นในชั้นนี้ 83 ซ่ึงวิธีการนี้จะเปนการเปดโอกาสใหมีการตกลงกันหรือเจรจากันระหวาง FDIC 
ในฐานะของ Receiver และเจาหนี้ที่ไดรับความเสียหาย 84 หรืออีกวิธีการหนึ่งคือ อาจจะโตแยงคํา
วินิจฉัยของ FDIC ตอศาล เพื่อใหศาลใชอํานาจทบทวน (review) คําวินิจฉัยเกี่ยวกับคําเรียกรอง
สิทธิดังกลาวอีกครั้งก็ได  โดยสิ่งที่สําคัญคือ FDIC จะตองมีคําวินิจฉัยดังกลาวนั้นและกอใหเกิด
ความเสียหายตอเจาหนี้ที่ยื่นคําเรียกรองสิทธิ  ซ่ึงหากวาเจาหนี้ที่ไดรับความเสียหายนั้นไมยื่นคํา
เรียกรองสิทธิตอ FDIC เพื่อใหมีคําวินิจฉัยเบื้องตนของ FDIC กอนและไปดําเนินการฟองรองหรือ
เรียกรองตอศาลหรือ The Federal District Court โดยตรง  ตามกฎหมายกําหนดใหตองกลับไปยื่น
คําเรียกรองสิทธิและไดรับคําวินิจฉัยจาก FDIC เบื้องตนกอน จึงสามารถจะฟองศาลได   

ดังตัวอยางในคดี Coit Independence Joint Venture  v.  FSLIC  U.S.  561 (1989)  ซ่ึงในคดี
ดังกลาวนี้ ศาลสูงของสหรัฐอเมริกาไดตัดสินไววาเจาหนี้ที่ไดรับความเสียหายจากการปฎิเสธ
หรือไมยอมรับคําเรียกรองสิทธิ (Claims) ของ FSLIC หรือ The Federal Saving and Loan Insurance 
Corporation มีสิทธิที่จะยื่นคําขอตอศาลเพื่อใหพิจารณาถึงคําเรียกรองสิทธิดังกลาวอีกครั้ง   โดยผูที่
เปนเจาหนี้ดังกลาวไมจําเปนตองแสดงเนื้อหาใดๆ เกี่ยวกับคําวินิจฉัยของ FSLIC85  ซ่ึงตอมา
กฎหมายFIRREA ไดกําหนดในประเด็นดังกลาวใหชัดเจนอีกวา โดยคําเรียกรองสิทธิหรือ Claims 
ใดๆ ที่ถูกปฎิเสธนั้น  กอนที่จะยื่นคําขอตอศาลเพื่อใหพิจารณานั้น มีความจําเปนที่เจาหนี้จะตองมี
การยื่นคําเรียกรองสิทธิและไดรับคําวินิจฉัยเบื้องตนขององคกรที่มีบทบาทหนาที่ในฐานะของ 
Receiver เปนเบื้องตนกอน 86 

  สําหรับในเรื่องการจายเงินคืนแกบรรดาเจาหนี้เปนประเด็นที่มีความสําคัญมาก เพราะถือ
วาเปนบทบาทหนาที่ที่สําคัญของ FDIC  โดยประเด็นที่มีความสําคัญคือ ลําดับชั้นในการจัดสรร
ชําระหนี้  ซ่ึงการจัดลําดับชั้นดังกลาวจะทําใหเกิดความเปนธรรมแกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลายในการ
ไดรับชําระหนี้คืน  แตอยางไรก็ตาม ในทางปฏิบัติ ปญหาอาจจะเกิดขึ้นไดเนื่องจาก เมื่อมีสถาบัน
การเงินใดที่ประสบปญหาขึ้นมา โดยไมมีการโอนสินทรัพยและหนี้สินไปยังสถาบันการเงินอ่ืนที่
สนใจ  บรรดาเจาหนี้ทั้งหลายก็อาจจะไมเชื่อมั่นในกระบวนการแกไขปญหาของ FDIC และ
ดําเนินการฟองรองตอศาลเอง 

                                                  
 83 12 USC § 1821 (d)(7)(A) 
 84 Jonathan R. Macey, Geoffrey P. Miller and Richard Scott Carnell Banking Law and 
Regulation p. 760 
 85 Ibid., p. 758 
 86 12 USC § 1821 (d)(6)(A) 
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ตามกฎหมายกําหนดใหจายเงินคืนแกผูฝากเงิน (ซ่ึงในกรณีนี้หมายถึงผูฝากเงินที่ไมไดรับ
การประกันหรือ uninsured depositor) รวมถึงจายใหแก FDIC ในฐานะที่รับชวงสิทธิ 
(subrogation)ของผูฝากเงินภายหลังจากที่ FDIC ไดจายเงินแกผูฝากเงินที่ไดรับประกัน (insured 
depositor) ไปเปนลําดบัแรกกอนที่จะจายใหแกเจาหนี้ทั่วไป  โดยกฎหมายไดกําหนดลําดับของการ
จัดสรรชําระหนี้จากกองทรัพยสินของสถาบันการเงินที่มีปญหา ดังนี้  

 
1) คาใชจายในการดําเนินงานของ FDIC (administrative expenses of the receiver) 
2) ภาระหนี้เงินฝากตอผูฝากเงิน (deposit liabilities claims) 
3) ภาระหนี้ตอเจาหนี้ทั่วไปและเจาหนี้ที่มีสิทธิดีกวาเจาหนี้ทั่วไป (other general or senior 

liabilities of the institution) 
4) ภาระหนี้ตอเจาหนี้ดอยสิทธิ (subordinated obligations) 
5) ภาระหนี้ตอผูถือหุน (shareholder claims) 
อยางไรก็ตามในการจัดสรรชําระหนี้แกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลายนั้น อาจจะมีการหักกลบลบ

หนี้ (Set Off)   ตัวอยางเชน  มีสองสถาบันการเงิน คือ  สถาบันการเงิน A และสถาบันการเงิน B  
โดยสถาบันการเงิน B  มีบัญชีเงินฝากอยูในสถาบันการเงิน A อยู 100,000 $   ตอมาสถาบันการเงิน 
A  ใหกูยืมเงินแกสถาบันการเงิน B  จํานวน 100,000 $   หากสถาบันการเงิน B  ประสบปญหา และ
เขาสูกระบวนการชําระบัญชีของ FDIC แลวในกรณีนี้สถาบันการเงิน  A  สามารถที่จะหักกลบ
ชําระหนี้ที่มีตอสถาบันการเงิน B ไดทันที  ซ่ึงในกรณีเปนการหักกลบลบหนี้ที่สามารถทําได โดย
ไมตองรอใหใหมีการจัดสรรชําระหนี้ และถือไดวาไดสิทธิกอนเจาหนี้โดยท่ัวไป (ดูคดี  Scott  v.  
Armstrong  146  U.S.  499 (1892)) 87 
 ดังนั้น  จึงสามารถสรุปไดวา บทบาทหนาที่ของ FDIC ในกระบวนการจัดการกับสินทรัพย
และหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นมีสองลักษณะหรือสองบทบาท คือ บทบาทในฐานะ
ของ Conservator ในกระบวนการ Resolution Process  และบทบาทในฐานะของ Receiver ใน
กระบวนการ Receivership Process หรือ Liquidation Process  ซ่ึงบทบาทหนาที่ทั้งสองประการ
ดังกลาวนั้นมีวัตถุประสงคตางกัน กลาวคือ ในบทบาทของ Conservator นั้น เนื่องมาจากสถาบัน
การเงินที่มีปญหาหากมีโอกาสหรือความเปนไปไดที่จะกลับคืนมาดําเนินงานไดเปนปรกติ FDIC 
จะใชมาตรการหรือวิธีการที่จําเปนในการที่จะรักษาหรือฟนฟูสถาบันการเงินนั้น  หรือหากไมมี
โอกาสกลับคืนมาดําเนินงานโดยปรกติ ก็จะใหความคุมครองผูฝากเงิน เจาหนี้  และรักษา
เสถียรภาพของระบบการเงิน  เชน  วิธีการโอนหรือขายสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มี
                                                  
 87 Jonathan R. Macey, Geoffrey P. Miller and Richard Scott Carnell Banking Law and 
Regulation p. 772 
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 (1)  Assets, Liabilities  

ปญหาไปยังสถาบันการเงินที่ดี (P&A) การใหความชวยเหลือโดยตรงของ FDIC (OBA)  หรือการ
จายเงินคืนแกผูฝากเงิน (Payoff)  แตอยางไรก็ตามในบทบาทของ FDIC ในฐานะของผูพิทักษทรัพย 
(Receiver) นั้น เปนกรณีที่สถาบันการเงินที่มีปญหามีโอกาสที่จะกลับคืนมานอยมากจึงให
ความสําคัญกับการปดกิจการและทําการชําระบัญชี  รวบรวมสินทรัพยและหนี้สิน เขามาในกอง
ทรัพยสินเพื่อจัดการจัดสรรหรือแบงชําระใหแกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลาย  ดังนั้น  FDIC  ในฐานะที่
เปนองคกรตามกฎหมายที่มีอํานาจเต็มที่ในการจัดการหรือแกไขปญหาที่เกิดขึ้นกับสถาบันการเงิน
ใด  FDIC จึงใชบทบาทหนาที่ทั้งสองลักษณะดังกลาวควบคูกันไปโดยผานมาตรการหรือวิธีการ
ตางๆ ที่ FDIC เห็นวามีความเหมาะสม ซ่ึงขึ้นอยูกับวามีวัตถุประสงคที่จะรักษาสถาบันการเงิน  ให
ความคุมครองผูฝากเงินและรักษาเสถียรภาพของระบบสถาบันการเงินหรือวัตถุประสงคที่จะชําระ
บัญชีสถาบันการเงิน  ดังรายละเอียด ตอไปนี้  
 
                                                         Payoff 88                             
 
 
 
 
 
 
                                                                        (4) 
 
 
                         (5)   
 
 
   
 
(1) Failed bank placed in  receivership   
 (2) Insured deposits paid off by FDIC 
(3) Uninsured deposited paid out of estimated net assets value   
 (4) Fund reimburses out of liquidated assets 
(5) Other obligations                           

                                                  
 88 Michael P. Malloy “Bank Regulation” Hornbook Series: West Group, 1999, p. 245  

          Failed Bank          Failed Bank 

  FDIC Receivership FDIC  Insurance Fund

(2)

 
Other Creditors 

 
Uninsured Depositors 

  (Estimated  (not asset value)     (3)



 133

 

    Purchase and Assumption, P&A89 
 

 
 
 

                                        
 
                      (1)   Asset , Liabilities 
 
 
 
 
 
 
                                                
                 (4) 
   
 
                                                                                                                                                   (3) 
 
 
 
(1) Failed bank placed in receivership 
(2) Assets and liabilities transferred to acquirer 
(3) Sweetener paid to acquirer 
(4) Fund repaid out of liquidated net assets 
(5) Other creditors repaid out of liquidated net assets 
 

                                                  
 89 Ibid., p. 246 
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Between Assets and Liabilities) 



 134

 อยางไรก็ตาม นอกจากมาตรการหรือวิธีการตางๆ ที่กลาวมาทั้งหมดขางตนแลว หลักการที่
สําคัญที่สมควรจะกลาวถึงเพราะเปนกรอบของกฎหมายหรือแนวทางที่ FDIC จะตองปฏิบัติ คือ 
การเลือกใชมาตรการหรือวิธีการในการจัดการหรือแกไขปญหากับสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นที่
เปนไปตามหลกั “The Cost Test”  ซ่ึงหลักการดังกลาวนี้ กฎหมายกําหนดไววา “เปนภาระหนาที่
ของ FDIC ในฐานะองคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการใชมาตรการใดๆที่จําเปนในการจัดการหรือแกไข
ปญหาที่เกิดขึ้นกับสถาบันการเงินที่มีปญหา และการใชมาตรการดังกลาวนั้น FDIC จะตองใช
มาตรการใดๆที่มีตนทุนหรือ Cost ที่ต่ําที่สุดตอเงินกองทุนประกันเงินฝาก” 90  โดยหลักการหรือ
วิธีการที่ FDIC นํามาใชนั้น ในทางเศรษฐศาสตร  FDIC จะใชการประเมินหรือกําหนดตนทุนหรือ 
Cost ของมาตรการหรือวิธีการตางๆ โดยการประเมินวิธีการตางๆ และประเมินสินทรัพยจากฐาน
มูลคาของสินทรัพยสุทธิ (NAV) เปรียบเทียบกัน ซ่ึงตนทุนหรือ Cost ทั้งหมดที่เกิดขึ้นจะรวมไปถึง
ปจจัยตางๆ เหลานี้ดวย  เชน 91 
 
 -  ความแตกตางระหวางราคาตามบัญชี (book  value) ของสินทรัพย  (asset)  และหนี้สิน  
    (liability)  ของสถาบันการเงินที่มีปญหา 
 - อัตราเบี้ยประกันที่จายให FDIC 
 - ความเสียหายจากการถูกเรียกรองตามภาระผูกพัน  (contingent) ของสถาบันการเงินที่มี

ปญหา 
 - มูลคาของสินทรัพยที่หากมีการชําระบัญชีเกิดขึ้น 
 - ระดับของความรับผิดหรือหนี้สิน  (liability)  ทั้งที่ไดรับการประกัน  (insured)  และ

ไมไดรับการประกัน  (uninsured) 
  
 นอกจากนี้แลว ในทางปฏิบัติ  การชําระบัญชีและการจายเงินคืนแกผูฝากเงินจะมีตนทุน
หรือ Cost ที่เกิดขึ้นกับ FDIC ตามสูตร ดังนี้ 
 
         FDIC’s  Cost   =   (Loss to Depositor) x  (The Loss Factor)   
 
 กลาวคือ เปนวิธีการคํานวณตนทุนหรือ Cost ของการชําระบัญชีและการจายเงินคืนแกผู
ฝากเงิน  ซ่ึงสามารถคํานวณไดจาก การนําเอาสวนของความเสียหายที่อาจจะเกิดขึ้นกับ FDIC อัน

                                                  
 90 12 U.S.C. § 1823(c)(4) 

 91 Ibid., p. 13-14 
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เกิดจากการคาดการณในความเสียหายจากสินทรัพยทั้งหมดที่ถูกชําระบัญชีที่อาจจะมีปญหาและไม
สามารถจัดสรรชําระหนี้คืนแก FDIC ไดในฐานะของผูรับชวงสิทธิของผูฝากเงินที่รับประกัน 
(insured depositor)  ซ่ึงรวมถึงภาระคาใชจายตางๆ อันเกี่ยวเนื่องกับกระบวนการชําระบัญชี ของ 
FDIC (สวนนี้เรียกวา “Loss to Depositor”) และนํามาคูณกับสวนของความเสียหายที่อาจจะเกิด
ขึ้นกับ FDIC  กลาวคือ เมื่อภายหลังจากที่จายเงินคืนแกผูฝากเงินที่รับประกัน (insured depositor) 
สินทรัพยทั้งหมดของสถาบันการเงินที่ปดกิจการจะอยูในกองทรัพยสินที่ถูกชําระบัญชีและนํามา
แบงคืนชําระแกบรรดาเจาหนี้รวมถึงผูฝากเงินที่ไมไดรับการประกัน (uninsured depositor) และ 
FDIC ในฐานะของผูรับชวงสิทธิของผูฝากเงินที่รับประกัน (insured depositor) และสินทรัพย
ทั้งหมดดังกลาวจะถูกแบงตามหลักของ pro rata basis ซ่ึงหากสินทรัพยดังกลาวไมพอชําระหนี้คืน
แก FDIC ทั้งหมด FDIC ก็จะตองรับสวนของความเสียหายนั้นไป (สวนนี้เรียกวา “The Loss 
Factor”) 92 
 
 หลักของ “The Cost Test” นั้น หากพิจารณาในทางกฎหมายไดมีคําพิพากษาของศาลใน
ประเทศสหรัฐอเมริกาไดวางแนวทางไว ดังนี้  
 
 
     Federal Deposit Insurance Corporation  v.  The Bank of Boulder   
                     (865  F.2d  1134; 1988  U.S) 
 

 
ขอเท็จจริงและประเด็นปญหา 
  

 30  มิถุนายน 1982  The  Bank  of Boulder  ไดออก  L/C  ในจํานวน  $  27,000  
ใหแก The  Dominion Bank of  Denver ตอมาในวันที่ 30  กันยายน 1983  The Dominion  
Bank  ประสบภาวะลมละลายและถูกปดกิจการ  FDIC  จึงเขามามีบทบาทหนาที่ในฐานะ
ของ  Receiver  หลังจากนั้น  FDIC  ไดโอนสินทรัพยและหนี้สิน  (Purchasing  and 
Assumption) ของ The Dominion  Bank  of  Denver  ไปใหกับสถาบันการเงินอื่นที่รับโอน
โดยสถาบันการเงินดังกลาวรับโอนเฉพาะสินทรัพยที่ดี (ในที่นี้จะเรียกวา  “acceptable  
asset”)  สวนที่เหลือเปนสินทรัพยที่ไมดี (ในที่นี้จะเรียกวา  “unacceptable  asset”)  FCIC  
จะรับซื้อเอาไวเอง    

                                                  
 92 Ibid., p. 14-15 
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ตอมาFDIC  ไดนํา L/C   ซ่ึงเปนสินทรัพยหนึ่งของ The  Dominion  Bank   of  
Denver ที่ FDIC  รับซ้ือไวไปเรียกรองเอากับ The  Bank  of Boulder  และใหรับรอง  L/C  
ดังกลาว แต The  Bank of  Boulder  ปฏิเสธ  FDIC จึงดําเนินการฟองตอศาล The  Bank  of 
Boulder  อางวาการโอน  L/C  จาก The  Dominion  Bank  of Denver  ไปใหกับ  FDIC  
นั้นใชบังคับมิได  และ FDIC ไมสามารถนํามาฟองรองหรือเรียกรองใด ๆ  ได โดยอาง
เหตุผลวา  L/C  ดังกลาวมิไดแสดงใหเห็นชัดเจนหรือแจงชัดวาสามารถโอนกันไดตาม
กฎหมายที่ใชบังคับที่กําหนดวา “สิทธิที่จะไดรับเงินภายใตสัญญาสินเชื่อนั้นสามารถโอน
กันไดในกรณีที่สัญญานั้นแสดงใหเห็นอยางชัดเจนวาสามารถโอนเปลี่ยนมือได”  และตาม
มาตรฐานของ  UCP  Article  46  ที่กําหนดให  L/C  จะสามารถโอนได  เมื่อแสดงใหเห็น
ชัดเจนวาสามารถโอนได  (Transferable  or  assignable)  ดังนั้น  ศาลชั้นตนจึงตัดสินวา 
FDIC  ไมมีสิทธิในการเรียกรองสิทธิตามสัญญา  L/C   

  ตอมา FDIC  ไดอุทธรณคําพิพากษาดังกลาวตอศาลอุทธรณ  โดยศาลอุทธรณมีมติ
 เสียงขางมากพิพากษากลับให FDIC  มีสิทธิที่จะเรียกรองเงินตามสัญญา  L/C ดังกลาวกับ  
 The  Bank  of  Boulder  ได 
 

สรุปเหตุผลของคําพพิากษา 
 

FDIC  ถูกจัดตั้งขึ้นมาเพื่อเสริมสรางเสถียรภาพและรักษาความเชื่อมั่นของระบบ
การเงินของประเทศ  (คดี  FDIC  v.  Philadelphia  Gear  Corp., 476  U.S. 426, 432-35,  90  
L. Ed. 2d 428,  106S. Ct. 1931  (1986)  ดังนั้น เพื่อจะใหบรรลุวัตถุประสงคดังกลาว 
บทบาทหนาที่สําคัญประการแรก  คือ  การประกันเงินฝากโดยการจายเงินคืนแกผูฝากเงิน  
(คดี  Gunter  v.  Hutcheson, 674  F. 2d 862, 865  (11th  Cir.),  Cert  denied,  459  U.S.  
826, 74L  Ed.  2d 63, 103  S. Ct. 60  (1982)  และบทบาทสําคัญประการที่สอง คือ การ
เลือกใชมาตรการที่เหมาะสม  ซ่ึงอาจจะเปนการปดกิจการ  และชําระบัญชีสินทรัพย และ
หนี้สิน  แตอยางไรก็ตามการชําระบัญชีและการจายเงินคืนแกผูฝากเงิน อาจจะกอใหเกิด
ความเสียหายตอเงินกองทุนประกันเงินฝากของ  FDIC  ได  และในสวนผูฝากเงินที่ไมได
รับการประกันหรือเจาหนี้อาจจะไดรับความเสียหายที่จะตองใชระยะเวลาที่นานเพื่อรอท่ี
จะไดรับการชําระเงินจากกองทรัพยสินของสถาบันการเงินที่มีปญหา  ดังนั้น เพื่อจะแกไข
ปญหาดังกลาว  การโอนสินทรัพยและหนี้สินจึงตองดําเนินงานอยางรวดเร็ว  เพื่อที่จะ
รักษามูลคาของสินทรัพยดังกลาวมิใหต่ําลง  และเพื่อเปนการดึงดูดความสนใจแกสถาบัน
การเงินใหเขามารับซื้อหรือรับโอนสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา   
FDIC  จึงใหสิทธิแกสถาบันการเงินดังกลาวในการเลือกซ้ือหรือรับโอนเฉพาะสินทรัพยทีม่ี
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คุณภาพ   โดย  FDIC  จะรับซ้ือหรือรับโอนในสวนสินทรัพยที่ไมมีคุณภาพเอาไวเอง  และ
นอกจากนี้  FDIC  ยังใหประโยชนแกสถาบันการเงินดังกลาวในการรับผิดชอบในความ
เสียหายที่เกิดขึ้นกับสินทรัพยที่สถาบันการเงินดังกลาวรับโอนไป 

ตามกฎหมายใน  12  U.S.C.  &  1823  ( c ) (2) (A)  กําหนดให FDIC  สามารถ
กระทําเชนนั้นได  โดยกําหนดวา “เพื่อท่ีจะทําใหการโอนหรือขายสินทรัพย  หรือ  P & S  
ประสบความสําเร็จ องคกรกํากับดูแล  (FDIC)  มีอํานาจที่จะซื้อสินทรัพยของสถาบัน
การเงินที่มีปญหาบางประเภทได”  ซ่ึงกรณีนี้รวมไปถึงซื้อสินทรัพยที่ไมมีคุณภาพดวย (ดู
คดี  Rectenwall  v. FDIC  651  F.2d  355,  358  (5th Cir.  1981)  cert  denied,  456  U.S.  
972,  72  L.  Ed.  2d  845, 102  S. Ct. 2234  (1982))  ดังนั้นจึงสรุปไดวา  FDIC  สามารถ
ซ้ือสินทรัพยดังกลาวได  และสินทรัพยดังกลาวก็โอนไปใหกับ  FDIC  อยางไรก็ตามภาย
หลังจากการโอนเกิดขึ้นแลว  FDIC  ก็ใชความพยายามในการบังคับตามสิทธิเรียกรองใน 
L/C ดังกลาว ทั้งนี้เพื่อใหไดรับเงินคืนอันมีผลถึงเงินกองทุนประกันเงินฝาก  ดังนั้น FDIC  
จึงมีความจําเปน แ ละอาจจะนําวิธีการฟองรองหรือเรียกรองเงินดังกลาวตามสิทธิของตน
ตอศาล  ซ่ึงถือวาเปนการกระทําเพื่อประโยชนของเงินกองทุนประกันเงินฝาก  โดยหาก
การดําเนินการดงักลาวไมประสบความสําเร็จ  FDIC  ก็จะตองรับภาวะความเสียหายกับ
เงินกองทุนประกันเงินฝากนี้ไปอยางหลีกเลี่ยงไมไดจากการที่ FDIC เขาไปรับซื้อสินทรัพย
ที่ไมมีคุณภาพและชดเชยความเสียหายใหแกสถาบันการเงินที่รับโอนสินทรัพยไป ในขณะ
ที่บรรดาเจาหนี้ผูถือหุน  และผูฝากเงินไมไดรับความเสียหายใด ๆ เลย  (ดู  Godshall,  558  
F. 28  at  223  & n.7) 

ซ่ึงการที่ FDIC  ดําเนินการรับซ้ือสินทรัพยที่ไมมีคุณภาพ  รวมถึงรับภาระความ
เสียหายจากสินทรัพยที่มีการโอนไปสถาบันการเงินอื่นนั้น  จะเปนวิธีการที่มีตนทุนหรือ 
Cost  ที่นอยกวาการชําระบัญชีสถาบันการเงินนั้นอยางแนนอน โดย FDIC คาดการณ
ลวงหนาแลววาการดําเนินงานดังกลาวอยางรวดเร็ว จะมีผลทําใหตอมา  FDIC  สามารถที่
จะเรียกเก็บหรือเรียกรองสิทธิตามสัญญา  L/C  ไดเชนเดียวกัน ดังนั้น  FDIC  จึง
เปรียบเทียบตนทุนหรือ Cost  ที่เกิดขึ้นจากการดําเนินการ   ดังกลาวเปรียบเทียบกับตนทุน
หรือ  Cost  ของการชําระบัญชีโดยคํานึงถึงผลประโยชนหรือเงินที่  FDIC  จะไดรับ  ซ่ึง
หากวา  FDIC  ไมสามารถที่จะเรียกรองหรือบังคับตามสิทธิในสินทรัพยดังกลาว  (L/C)  
ได    ยอมเกิดความเสียหายอยางมากหรือกอใหเกิดตนทนุหรือ  Cost  ที่สูงขึ้นตอ  FDIC  
เพราะเหตุที่วา L/C  ดังกลาวไมสามารถโอนเปลี่ยนมือและไมสามารถบังคับได 

  ปญหาที่เกิดขึ้นคือ  การที่กําหนดสัญญา  L/C  ดังกลาว  สามารถโอนเปลี่ยนมือได
 หรือไมนั้น  สรางปญหาใหเกิดขึ้นกับ  FDIC  เปนอยางมาก  เนื่องจากในกฎหมายของ
 หลายรัฐ  กลับมีความแตกตางกันอยางมากถึงหลักเกณฑในการกําหนดวา  ตราสารใด
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 สามารถโอนเปลี่ยนมือได  ซ่ึงสรางภาระแก  FDIC  ในการจะตองพิสูจนถึงความสามารถ
 ในการโอนเปลี่ยนมือไดของแตละสินทรัพย  ดวยเหตุผลนี้  FDIC  จะไมอาจสามารถ
 ประเมินหรือคาดการณไดอยางรวดเร็ว ถึงมูลคาของสินทรัพยหรือจํานวนเงินที่จะเขาไปสู
 กองทรัพยสินของสถาบันการเงินที่มีปญหา  ดังนั้นการประเมินตนทุนหรือ  Cost  ของ  
 FDIC  โดยการเปรียบเทียบระหวาง  P & A  และการชําระบัญชี  ถึงมูลคาของสินทรัพย
 หรือจํานวนเงินที่จะเขาไปสูกองทรัพยสินของสถาบันการเงินที่มีปญหาจึงไมอาจกระทําได  
 หรือหากกระทําไดก็จะใชระยะเวลาที่ยาวนานเกินไป  และนํามาซึ่งความเสี่ยงมหาศาลตอ  
 FDIC และกระบวนการจัดการแกไขปญหา  นอกจากนี้หากมีการพิจารณา  cost-effective  
 ของ  P & A  แลวจะยิ่งเห็นชัดเจนวา  หากมีการจํากัดการโอนL/C  ดังกลาวและไมสามารถ
 บังคับเรียกชําระไดแลว  กลับจะมีสวนทําใหตนทุนของมาตรการ  P & A  สูงขึ้นมาก  และ
 มีสวนทําใหการใชมาตรการ  P & A  ไมประสบความสําเร็จ   กระทบกับเงินกองทุน
 ประกันเงินฝาก  เนื่องจากตองนําเงินที่ไดจากการเรียกเก็บตาม  L/C  มาไวในกองทุน
 ประกันเงินฝากของ  FDIC  เพื่อเปนทุนที่เพียงพอในการใชมาตรการ  P&A  เพื่อให
 สถาบันการเงินที่รับโอนเกิดความมั่นใจในการใหความชวยเหลือของ FDIC  ก็จะยิ่งเรงให
 การแกไขปญหารวดเร็วยิ่งขึ้น  และสุดทายคือ  หากพิจารณาใหการโอน  L/C  ไมสามารถ
 กระทําได  และไมสามารถบังคับไดแลวจะไมเปนธรรมตอ  FDIC  เนื่องจากไดใหความ
 ชวยเหลือทางการเงิน  (to  finance)  โดยการรับซ้ือสินทรัพยของสถาบันการเงินที่มีปญหา
 แตไมสามารถเรียกเก็บหรือไดรับคืนจากสินทรัพยดังกลาวได  ทําใหกองทุนประกันเงิน
 ฝากของ  FDIC  ไดรับความเสียหายและทําใหระบบประกันเงินฝากของประเทศไมอาจ
 บรรลุวัตถุประสงคได   
  ดังนั้นจึงเห็นโดยมติเสียงขางมากวา การโอน L/C ไปใหแก FDIC  จึงสามารถ
 กระทําได  และ  FDIC  มีสิทธิที่จะฟองหรือเรียกรองสิทธติามสัญญา  L/C  ไดกับ The 
 Bank of Boulder  พิพากษากลับ 
 

บทวิเคราะหคําพิพากษา 
 
 จากคําพิพากษาของศาลดังกลาว  จะเห็นไดวาเปนตัวอยางที่ดีของ  FDIC  ในการเลือกใช
วิธีการหรือมาตรการที่มีตนทุนหรือ  Cost  นอยที่สุดแกกองทุนประกันเงินฝาก  หรือหลัก  “Cost  
Test”  กลาวคือ  จากเหตุผลของคําพิพากษาทําใหเห็นวาวัตถุประสงคสําคัญของการจัดตั้ง  FDIC  
คือ รักษาความเชื่อมั่นและเสถียรภาพของระบบการเงิน  ซ่ึงการที่จะบรรลุวัตถุประสงคจําเปนที่  
FDIC  จะตองมีกลไกหรือเครื่องมือที่ FDIC  สามารถใชไดอยางมีประสิทธิภาพ  ซ่ึงเครื่องมือหรือ
วิธีการที่จะใชนั้น  ส่ิงที่ศาลชี้ใหเห็นคือจะตองเปนวิธีการที่กอใหเกิดตนทุนหรือ  Cost  นอยที่สุด  
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ตอเงินกองทุนประกันเงินฝากเพราะกองทุนประกันเงินฝากจะเปนสิ่งที่ ช้ี ถึงความประสบ
ความสําเร็จตามวัตถุประสงคดังกลาว  โดยการเปรียบเทียบถึงตนทุนหรือ  Cost  ของวิธีการตางๆ  
วาวิธีการใดมีตนทุนนอยที่สุด  ซ่ึงศาลชี้ใหเห็นวา การที่เลือกใชวิธีการ  P&A  และ  FDIC  ใหความ
ชวยเหลือโดยการรับซื้อสินทรัพยบางสวนนั้น มากกวาการจายเงินคืนหรือการชําระบัญชี  เพราะ  
FDIC  ประเมินหรือคาดการณไดวาจะสามารถเรียกเก็บเงินจากสินทรัพยที่ซ้ือมา  เพื่อนํามาคืน
กองทุนประกันเงินฝากอยางรวดเร็วและครบถวนเพื่อมิใหกองทุนประกันเงินฝากไดรับความ
เสียหายหรือใหเสียหายนอยที่สุด  ซ่ึงการดําเนินการดังกลาวยอมจะมีตนทุนหรือ  Cost  ที่ต่ํากวาการ
ชําระบัญชีและการจายเงินคืนแกผูฝากเงิน    การดําเนินงานนั้น  FDIC  จึงกระทําในฐานะบทบาท
ขององคกรประกันเงินฝากที่จะไมใหกระทบตอกองทุนประกันเงินฝากได  โดยหากการณกลับ
ปรากฏวา สินทรัพยดังกลาว  (คือ  L/C)  นั้นไมสามารถเรียกเก็บไดหรือเก็บไดแตใชระยะเวลาที่
ยาวนานในการเรียกรองก็ยอมสงผลกระทบตอมูลคาของสินทรัพยใหต่ําลง  และทําใหตนทุนความ
เสียหายอันเกิดจากการใชมาตรการ  P & A  มีตนทุนที่สูงขึ้น  ทําใหเปนเครื่องมือดังกลาวในการ
แกไขปญหาไมมีประสิทธิภาพ   ดังนั้น  ศาลจึงวินิจฉัยใหเปนประโยชนแก  FDIC  เพราะเห็นดวย
กับการเลือกใชวิธีการหรือมาตรการและเครื่องมือที่มีตนทุนที่ต่ําที่สุดแกกองทุนประกันเงินฝากตาม
หลักการของ  “The  Cost Test” 
 (ดูคดีเพิ่มเติม  Super  X  Drugs  Corporation  v  The  Federal  Deposit  Insurance  
Corporation,  862  F. 2d  1252 ;  1988  และคดี  The  Fidelity  Saving  and  Loan  Association      
v.  Home  Loan Bank  Board,  689  F. 2d  ;  1982) 
 
 
 อยางไรก็ตามแลว  หลักการของ “ The Cost Test” นั้นในทางปฏิบัติแลวอาจจะมีขอยกเวน
ในบางสถานการณเชนเดียวกันเพราะในกรณีที่สถาบันการเงินที่มีปญหานั้นมีขนาดใหญและมี
ความสําคัญตอชุมชนหรือระบบการเงิน ซ่ึงหากสถาบันการเงินดังกลาวประสบปญหาไปยอมเปน
การทําลายความเชื่อมั่นของผูฝากเงินและเสถียรภาพของระบบการเงินเปนอยางมาก  FDIC อาจจะ
ตองใชนโยบายใหความชวยเหลือโดยตรงตอสถาบันการเงินนั้นเพื่อแกไขปญหามิใหลุกลามไป
มากกวานี้ หรือ นโยบาย “Too Big Too Fail” 93 ดังนั้น การใชหลักการ “ The Cost Test” จึงอาจจะ
ไมไดรับการพิจารณามากนัก  ถึงกระนั้นก็ตาม ภายหลังเกิดปญหาวิกฤติระบบเศรษฐกิจและระบบ
การเงินในประเทสหรัฐอเมริกา ชวงระยะเวลาตั้งแต ป 1990 เปนตนมา การใชนโยบาย “Too Big 
Too Fail” ดังกลาว กฎหมาย FDICIA 1991 ไดกําหนดขอบเขตของการใชนโยบายดังกลาวใหมี
                                                  
 93 Jonathan R. Macey, Geoffrey P. Miller and Richard Scott Carnell Banking Law and 
Regulation  p. 745-746 
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ความชัดเจนและใชในกรณีที่มีความจําเปนและภายในระยะเวลาชั่วคราวเทานั้นโดยเฉพาะเพื่อท่ีจะ
ปองกันปญหาที่เรียกวา “Systematic Risk” หรือผลกระทบตอเสถียรภาพของระบบสถาบันการเงิน 
และผลกระทบอยางรายแรงตอระบบเศรษฐกิจของประเทศ 94 
 
 

4.1.4  ความสัมพันธเก่ียวกับการตรวจสอบสถาบันการเงินและการจัดการสินทรัพยและ
หนี้สินของสถาบันการเงินท่ีมีปญหาระหวาง FDIC และองคกรกํากับดูแลอื่น  
  
 ระบบของการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินในประเทศสหรัฐอเมริกาคอนขางจะ
สลับซับซอนเปนอยางมาก  โครงสรางขององคกรกํากับดูแลและตรวจสอบจึงมีความลักหล่ันกันอยู
มาก (overlap)   รวมถึงกฎหมาย  กฎ  ระเบียบ  ขอบังคับ  ที่ใชในบังคับกับสถาบันการเงินดวย  
อยางไรก็ตาม สถาบันการเงินใดจะอยูภายใตบังคับหรือกํากับดูแลขององคกรใดก็แลวแตวาสถาบัน
การเงินนั้นจัดตั้งหรือไดรับอนุญาตประกอบธุรกิจ (charter)จากองคกรใด   

 
คําอธิบาย 95 

 
FED  (Federal  Reserve System ) มีอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแล states –chartered bank  

สถาบันการเงินสมาชิกของ FDIC  และ financial  holding companies  
FDIC  (Federal  Deposit Insurance Corporation)  มีอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแลสถาบัน

การเงินที่ไมไดเปนสมาชิกของ FED และสาขาของธนาคารตางประเทศที่ดําเนินการอยูในประเทศ
สหรัฐอเมริกา   

OCC (The Office Comptroller of the Currency ) มีอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแล national 
banks   

OTS (The  Office of  Thrift Supervision) มีอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแล  saving and 
loan associations 

 

                                                  
 94 12 U.S.C. § 1823(c)(4)(G) 
 95 Maureen  Burton, Reynold  Nesiba and Ray Lombra, An  Introduction  to  Financial 
Markets  and  Institutions  (Thomson  South – Western Publishing , 2003), p. 343. 
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FED หรือ Federal Reserve  System จัดตั้งและดําเนินงานภายใต Banking  Act 1913  โดย
บทบาทและหนาที่ของ FED  นั้นมีวัตถุประสงคที่จะเสริมสรางเสถียรภาพและความมั่นคงของ
ระบบการเงิน  ตลาดการเงินและระบบสถาบันการเงิน  โดยมีองคประกอบที่สําคัญ คือ Board of 
Governor หรือสํานักผูวาการ Twelve Federal Reserve Bank เปนธนาคารกลางของ 12 เขตที่
กระจายอยูตามมลรัฐตางๆ ทั่วประเทศ Federal Open Market Committee (FOMC) ที่รับผิดชอบ
สําคัญในการกําหนดนโยบายทางการเงิน (monetary policy) และ5,000 States  Member 
Commercial Bank ที่เปนสมาชิกของ FED  นอกจากนี้แลวบทบาทหรือวัตถุประสงคของ FED  ยัง
รวมไปถึงการทําหนาที่เปนแหลงเงินสุดทาย (lender  of  last  resort) ใหแกระบบสถาบันการเงิน มี
บทบาทในการกําหนดกฎเกณฑในการซื้อขายหลักทรัพยของรัฐบาล และมีบทบาทสําคัญในการ
พัฒนาระบบการชําระเงิน (payment  system) 

ในประเทศสหรัฐอเมริกา โดยหลักแลว ตาม United States Codes (USC) Title 12 
กําหนดให  FED, OCC, OTS  เปนองคกรหลักในการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงิน (national 
bank , state bank, saving associations) พรอมทั้งกําหนดรูปแบบของการกํากับดูแล (Prudential 
Measures) และมาตรการในการจัดการกับสถาบันการเงินที่มีปญหา (resolution measures)96 แต
อยางไรก็ตาม ก็สามารถจะแบงความรับผิดชอบในการกํากับดูแลดังกลาวไปให  FDIC  ซ่ึงมีอํานาจ
ในการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงิน (non – member national bank and state bank และ foreign 
bank) โดยเฉพาะในเรื่องของการใชมาตรการในการตรวจสอบ(examination) ระบบสถาบันการเงิน 
ทั้งนี้ เพื่อคุมครองเงินกองทุนของ FDIC และเพื่อประสิทธิภาพของระบบการประกันเงินฝาก 
นอกจากนั้นแลวก็ใหความรวมมือ (coordination) กับองคกรกํากับดูแลอ่ืน ๆ ในการกํากับดูแล
ระบบสถาบันการเงิน และมีบทบาทในการเปน Conservator หรือ Receiver ของสถาบันการเงินที่มี
ปญหา 

โดยทั้งนี้องคกรกํากับดูแลตางๆไดมีการจัดตั้ง The  Federal  Financial  Institution  
Examination  Council (FFIEC) ที่กอตั้งขึ้นในป 1978  อันประกอบไปดวยผูบริหารระดับสูงของ 
FDIC , The  National  Credit  Union  Administration ,The  Comptroller  of  the  Currency 
,Governor  of  the  Federal  Reserve  Board โดยมีวัตถุประสงคที่จะกําหนดหลักเกณฑและ
แนวทางในการตรวจสอบสถาบันการเงินและสรางความรวมมือระหวางองคกรกํากับดูแลตางๆ  
โดยมีลักษณะสําคัญคือการแลกเปลี่ยนขอมูลที่จําเปน  (data  exchange)  โดยทั้งนี้ก็ขึ้นอยูกับ  
FFIEC  จะกําหนดความสัมพันธระหวางองคกรกํากับดูแลตางๆ อยางไร  แตในสวนใหญแลว  
FDIC จะตรวจสอบสถาบันการเงินใดเปนกรณีพิเศษ ในกรณีที่การดําเนินงานของสถาบันการเงินมี
                                                  
 96 See. “American Jurisprudence A Modern Comprehensive Text Statement of American 
Law (State and Federal)”  Second Edition , Vol.10-11 Banking and Financial Institution  § 1-887. 
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เหตุผลอันเชื่อไดวาสถาบันการเงินนั้นดําเนินงานในลักษณะที่มีความเสี่ยงสูงมากจนเกินไป หรือผล
ของการตรวจสอบขององคกรกํากับดูแลไมเปนที่พอใจหรือมีเหตุผลอันสมควรที่จะตรวจสอบ หรือ
ตรวจสอบวาสถาบันการเงินดังกลาวปฏิบัติตามกฎหมาย  กฎ  ระเบียบ  ขอบังคับตางๆ ที่องคกร
กํากับดูแลตางๆกําหนดขึ้น หรือไม 

 

4.1.5 ประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการตรวจสอบสถาบันการเงนิสมาชกิและการ
จัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบนัการเงินท่ีมีปญหาของ FDIC 

 
ในยุคตนป 1930 ซ่ึงเปนชวงที่เรียกวา The Great Depression สถาบันการเงินโดยเฉพาะ

ธนาคารพาณิชยประสบปญหาหลายพันแหง แตหลังจากที่มีการจัดตั้ง FDIC ในวันที่ 1 January ป 
1934 เปนตนมา จํานวนของธนาคารพาณิชยหรือสถาบันการเงินที่มีปญหาลดนอยลง สรางความ
มั่นคงแกระบบสถาบันการเงินและเปนการปองกันปญหา bank panic ไดเปนอยางดี 

ตอมาในชวงตั้งแตป 1943 ถึงป 1972 จํานวนสถาบันการเงินหรือธนาคารพาณิชยที่
ประสบปญหานอยกวา 10 แหงในแตละป และสินทรัพยของสถาบันการเงินหรือธนาคารพาณิชยที่
มีปญหามีไมถึง $ 200 million ในชวงป 1973 ถึง 1980 ธนาคารขนาดใหญ คือ US National, 
Franklin National และ First Pennsylvania ประสบปญหาอยางรุนแรงอันเนื่องมาจากปญหาการ
ลงทุนในธุรกิจอสังหาริมทรัพย 97 

ในชวงระหวางป 1981 ถึง ป 1992 จํานวนสถาบันการเงินหรือธนาคารพาณิชยที่ประสบ
ปญหากลับสูงขึ้นอีกครั้ง ซ่ึงสาเหตุสําคัญนั้นมาจากสภาพปญหาสภาวะในทางเศรษฐกิจในขณะนั้น 
เชน ปญหาธุรกิจอสังหาริมทรัพยในประเทศ สงผลกระทบโดยตรงตอระบบสถาบันการเงินที่เปน 
Saving and Loan Association ที่เนนการทําธุรกิจโดยการใหสินเชื่อแกภาคธุรกิจอสังหาริมทรัพย 
เกิดปญหา S&L Crisis  และสงผลกระทบตอตอสถาบันประกันเงินฝากของ Saving and Loan 
Association หรือ FSLIC เปนอยางมาก ในขณะเดียวกัน ในป 1984 ผลของปญหาวิกฤติเศรษฐกิจที่
เกิดขึ้นในประเทศสหรัฐอเมริกายังไดสงผลกระทบตอระบบธนาคารพาณิชย ปรากฏวาธนาคาร
พาณิชยขนาดใหญ คือ Continental Illinois Bank ซ่ึงเปนธนาคารที่ประสบปญหาจากการเนนการ
ใหสินเชื่อแกกลุมอุตสาหกรรมพลังงาน ปญหาที่เกิดขึ้นคือ ผูฝากเงินรายใหญที่เปนผูฝากเงินที่
ไมไดรับการประกันจาก FDIC (uninsured depositor)  ตางพากันถอนเงิน หรือเรียกเงินฝากของตน

                                                  
 97 Richard E. Randall, Safeguarding the Banking System from Financial Cycles  
proceeding of a symposium held at the Federal Reserve Bank of Boston (November ,1993 ), p. 
20-21. 
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คืน (bank run) ทางการหรือรัฐบาลกลางเกรงวาปญหาจะลุกลามไปเปนผลกระทบตอระบบสถาบัน
การเงิน  ดังนั้น FDIC จึงเขาชวยเหลือหรือBail out โดยการประกาศวาจะใหความชวยเหลือหรือ
คุมครองผูฝากเงินทุกราย และเต็มจํานวน 100 %  ปญหาของธนาคารดังกลาวจึงยุติลงไปได 98 ซ่ึง
การใชนโยบายดังกลาวของ FDIC นั้น แนนอนวาสามารถแกไขปญหา bank run หรือ bank panic 
ไดเปนอยางดี แตผลกระทบที่ตามมา คือ สงผลใหสถาบันการเงินตางๆ ไมระมัดระวังในการ
ดําเนินงานหรือที่เรียกวา Moral Hazard โดยการมุงหวังที่จะไดรับผลกําไรที่สูงขึ้นจากความเสี่ยงใน
การดําเนินธุรกิจ (profit- maximized ) 99 และกอใหเกิดปญหาตอสถาบันการเงินตามมาอยาง
มากมาย สงผลใหวิกฤติลุกลามไปทั่ว ดังนั้น ทางการหรือรัฐบาลกลางจึงออกกฎหมายเพื่อแกไข
ปญหาดังกลาว คือ FIRREA 1989  เพื่อปดกิจการ FSLIC และใหไปรวมอยูกับ FDIC และ FDICIA 
1991 ที่กําหนดใหสถาบันการเงินตองดํารงเงินกองทุนที่เพียงพอ ตอสินทรัพยเสี่ยง (capital 
requirement to risk asset) และยังใชหลักการที่เรียกวา Early Intervention หรืออีกอยางหนึ่งวา 
prompt  corrective  action (PCA)   โดยมีลักษณะใหจัดระดับของสถาบันการเงินตามหลักเกณฑ
ของเงินกองทุน  และหากสถาบันการเงินใดมีปญหาในเงินกองทุน  FDIC ก็จะใชวิธีการตางๆเพื่อ
แกไขปญหา (resolution measures  for  bank  failure)   

                                                  
98 เรียกนโยบายนี้วา Too Big Too Fail ( Arthur J.Rolnick “ Market Discipline as a Regulator of 
Bank Risk” in Safeguarding the Banking System from Financial Cycles  proceeding of a 
symposium held at the Federal Reserve Bank of Boston ( November ,1993 ) 
99 Boyd และ Rolnick ไดใหคําอธิบายพฤติกรรม moral hazard ไววา “ People who are insured 
against a particular risk have an incentive to change their behavior. Consider the owners of a 
factory who purchase fire insurance. Prior to this purchase, they would have to bear the entire 
cost of a conflagration. Ones insured, through, a grate part of the cost will be borne by the 
insurance company. For a fixed annual fee the owners’ concern about such a loss is significantly 
alleviated, which is the obvious benefit of insurance.  Consequently. The insurance company 
should expect the insured to take more risks than they would have without the insurance. The 
insured can now afford to be a little less cautious about the disposing of flammable materials 
such as old paint cans or chemical containers. If the insurance company hopes to remain in 
business, it must take account of such behavioral changes when pricing and administering 
policies.” ( Arthur J.Rolnick “ Market Discipline as a Regulator of Bank Risk” in Safeguarding 
the Banking System from Financial Cycles  proceeding of a symposium held at the Federal 
Reserve Bank of Boston ( November ,1993 ) 
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และหากสถาบันการเงินใดประสบปญหารายแรง ทางการหรือ FDIC จะใชมาตรการใน
การจัดการหรือแกไขปญหา (resolution measures) หรืออาจจะใชนโยบาย Early Closure กลาวคือ 
จะปดสถาบันการเงินทันทีกอนที่สวนของผูถือหุน หรือ net worth จะติดลบ (negative) ดวยเหตุผล
วาหากการปดสถาบันการเงินเร็วขึ้นจะทําใหสถาบันการเงินดําเนินธุรกิจที่มีความเสี่ยงนอยลง100  
นอกจากนี้แลว FDICIA 1991 ยังไดกําหนดเพิ่มเติมขอกําหนดตางๆเพื่อแกไขปญหา เชน  การ
กําหนดเงินเบี้ยประกันหรือ premium โดยอางอิงกับความเสี่ยงของสถาบันการเงิน (risk- based 
premiums) 101 จากเกณฑในการจัดระดับของสถาบันการเงินสมาชิกตามหลักการของ prompt 
corrective action (PCA) และผลจากการตรวจสอบ (examination measures)ของ FDIC  รวมถึงการ
เนนใหสถาบันการเงินมีการเปดเผยขอมูลมากขึ้น  (disclosure based )   

ดังนั้น จึงสรุปไดจากการที่  FDIC  1991  ไดกําหนดหลักเกณฑดังกลาวจึงเปนการเพิ่ม
ประสิทธิภาพของการตรวจสอบ (examination)  โดยเฉพาะการ Early Intervention ในเรื่องของ 
Prompt  Corrective  Correction  (PCA)และ risked based premiums  ที่จะชวยเสริมการตรวจสอบ
สถาบันการเงินและสามารถเปนมาตรการในการปองกันลวงหนา (Precautionary  Measures) 
รวมถึงเปนการเพิ่มประสิทธิภาพของมาตรการในการแกไขปญหาสถาบันการเงินหรือมาตรการใน
การจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหาได ผานรูปแบบและวิธีการแกไขหรือ
จัดการกับปญหาตางๆ  กลไกในการ Early Closure ซ่ึงมีผลตอความเขมแข็งและเสถียรภาพของ
ระบบการเงิน  ดังแผนภูมิ ตอไปนี้ 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                  
 100 Arthur J.Rolnick “ Market Discipline as a Regulator of Bank Risk” p. 106 
 101 12 USCA § 1817(b)(1)(A)  
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จากตารางดังกลาวจะเห็นไดชัดเจนวาหลังชวงระยะเวลาที่จัดตั้งสถาบันประกันเงินฝาก
ในป 1933  ในชวงป 1934- 1937 สถาบันการเงินที่มีปญหามีจํานวนที่สูงขึ้นเนื่องจากเปนระยะเวลา
ของการปรับตัว ประกอบกับภาวะวิกฤติเศรษฐกิจซบเซาเปนระยะเวลายาวนาน (Great Depression) 
แตหลังจากนั้นตั้งแตป 1938 เปนตนมาแนวโนมของสถาบันการเงินที่มีปญหาเริ่มลดนอยลงเปน
ลําดับ อันแสดงวา FDIC มีสวนชวยเสริมสรางความมั่นคงของระบบสถาบันการเงิน และในชวงที่
เกิดวิกฤติอีกครั้งในชวงป 1980 -1990 ปริมาณของสถาบันการเงินที่มีปญหามีมากขึ้น แตหลังจากที่
มีการออกกฎหมาย FDICIA 1991 โดยใหความสําคัญกับระบบการตรวจสอบ(examination) และ 
enforcement  action ซ่ึงเปนมาตรการปองกันลวงหนาของ FDIC และระบบการแกไขปญหา
สถาบันการเงินที่มีปญหาอยางมีประสิทธิภาพ ทําใหสถาบันการเงินที่มีปญหาลดนอยลงและมีสวน
เสริมสรางความมั่นคงของระบบการเงินมากขึ้น   

 
 

4.2 ประเทศฟลิปปนส 
   

 4.2.1 ความเปนมาและวัตถุประสงคของ Philippine Deposit  Insurance   
  Corporation, (PDIC) 

  
    Philippine Deposit Insurance Corporation หรือ PDIC กอตั้งขึ้นภายใตรัฐบัญญัติ (Republic 

Act 3591)  ในป 1963 เพื่อใหการคุมครองและประกันเงินฝากของผูฝากเงิน(Deposit   Insurance ) 
ตามแบบอยางของ FDIC ของประเทศสหรัฐอเมริกา  โดยในเบื้องตนไดรับเงินทุนจากธนาคารกลาง
ของประเทศฟลิปปนส (The Central Bank of Philippines) จากนั้นเปนเงินที่เรียกเก็บจากสถาบัน
การเงินสมาชิก  โดยระบบการประกันเงินฝากของ PDIC นั้นมีวตัถุประสงคหลักหรือเหตุผลในทาง
สังคมเพื่อใหการคุมครองแกผูฝากเงินรายยอย ซ่ึงเปนผูที่รายไดนอย (lower  income)  และไมมี
ความรูหรือไมมีความรูหรือขอมูลที่เพียงพอ (asymmetric  information)  นอกจากนี้ ระบบการ
ประกันเงินฝากจะชวยเสริมสรางความเชื่อมั่นของระบบการเงินและระบบสถาบันการเงินใหมีความ
เขมแข็งมากขึ้น โดยเมื่อมีการจัดต้ัง PDIC ในป 1963 ในขณะนั้น PDIC มีโครงสรางโดยทั่วไป คือ 
ใหการคุมครองในวงเงิน 10,000 เปโซ ตอผูฝากเงินแตละราย  การบริหารการจัดการผานทาง
คณะกรรมการ 3 คน  ระบบการเขาเปนสมาชิกของ PDIC นั้นมีลักษณะของการสมัครใจ (voluntary 
membership) ซ่ึงนอกจาก PDIC จะใหการคุมครองหรือประกันเงินฝากแลว PDICยังมีบทบาทและ
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อํานาจในการใหความชวยเหลือโดยตรง (direct assistance) แกสถาบันการเงินสมาชิกที่มี
ความสําคัญตอชุมชนและประสบปญหา 102 

 
4.2.2 ลักษณะทั่วไปของระบบการประกันเงินฝากของ PDIC 
 

  PDIC มีสถานะเปนหนวยงานอิสระของรัฐแยกอออกจาก ธนาคารกลางของ
ประเทศฟลิปปนส (The Central Bank of Philippines) มีอํานาจในการกํากับดูแลระบบสถาบัน
การเงินในระดับหนึ่ง  โดยการบริหารและการจัดการผานทางคณะกรรมการ 5 คน อันประกอบไป
ดวย The  secretary  of the  finance ที่จะทําหนาที่เปนประธานคณะกรรมการโดยตําแหนง  ผูวาการ
ธนาคารกลางแหงประเทศฟลิปปนส (The Governor of Central  Bank ) เปนกรรมการโดยตําแหนง  
ประธานสถาบันประกันเงินฝากของฟลิปปนส (PDIC) ที่อยูในวาระ 6 ป  และกรรมการอีก 2 คน
ที่มาจากภาคเอกชน ที่ไดรับการแตงตั้งจากประธานาธิบดี ซ่ึงเปนผูที่มีความรู ความเชี่ยวชาญดาน
เศรษฐศาสตร การเงินและการธนาคาร และกฎหมาย  โดยคณะกรรมการของ PDIC มีอํานาจในการ
กําหนดนโยบาย การบริหารจัดการ PDIC รวมถึงออกกฎ ระเบียบตางๆ ที่เกี่ยวของกับการ
ดําเนินงานดังกลาว 103  

 PDIC มีกองทุนประกันเงินฝาก (Deposit Insurance Fund)ที่จะคุมครองและ
ประกันเงินฝากของประชาชน  โดยไดรับเงินทุนจากรัฐบาลในรูปแบบที่ เรียกวา Permanent  
Insurance Fund (PIF) และเงินที่ไดรับจากการเรียกเก็บเงินเบี้ยประกัน (premiums)  จากสถาบัน
การเงินสมาชิก และเงินที่ไดจากการกูยืมธนาคารกลางของประเทศฟลิปปนส (Central Bank  of  the 
Philippines (CBP) 104 และในกรณีที่ประเทศเกิดสภาวะวิกฤติ หรือเหตุผลใดก็ตาม ทําใหเงินกองทุน
อาจจะไมพอตอการที่จะคุมครองเงินฝากของประชาชนได ดังนั้น เพื่อคุมครองเงินกองทุน 
คณะกรรมการของ PDIC มีอํานาจที่จะกูเงินจากสถาบันการเงินใด หรือจากหนวยงานทางดานการ
                                                  
 102 ขอมูลจาก www.pdic.gov.ph 
 103 Section 2 of  Republic Act 3591 
 104 ปจจุบัน PDIC กองทุนประกันเงินฝาก (Deposit  Insurance  Fund)  ประกอบไปดวย 
เงินกองทุนที่รัฐบาลจัดให (Permanent  Insurance Fund (PIF) (ที่มีประมาณ 5 ลานเปโซ และหากมี
ความจําเปนอาจเพิ่มถึง 3 พันลานเปโซ  (section 10  of Republic Act 3591)  เงินกําไรเงินสะสม   
เงินเรียกเก็บเบี้ยประกัน (premiums)   โดยจํานวนเงินกองทุนทั้งหมด ณ ป 1998 มีประมาณ  16  
พันลานเปโซ  (ขอมูลจาก www.pdic.go.ph และ Jang – Bong  Choi “Structuring  a  Deposit  
Insurance  System  from  the  Asian  Perspective,” The  Korea  Deposit  insurance  Corporations. 
p.83 ) 
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คลังของรัฐบาลฟลิปปนส  หรืออาจจะออกพันธบัตร หุนกู หรือตราสารหนี้ใดๆ โดยไดรับความ
เห็นชอบจากประธานาธิบดีฟลิปปนส  

 สถาบันการเงินสมาชิกของPDIC นั้นเปนระบบบังคับ (compulsory membership) 
สถาบันการเงินทั้งหมดของประเทศจะตองเปนสมาชิก (member) ของ PDIC และมีหนาที่จะตองสง
เงินเบี้ยประกันหรือ premium แก PDIC ตามอัตราที่ทางคณะกรรมการของ PDIC จะกําหนดโดย
อัตราเงินเบี้ยประกันจะอยูระหวาง 0.1 -0.5 % ของยอดเงินฝาก หากสถาบันการเงินสมาชิกไมสง
เงินเบี้ยประกันตามที่กําหนดและหลังจากพนกําหนด 30 วัน นับจากที่ไดรับจดหมายเตือนจาก 
PDIC แลว PDIC อาจจะออกคําสั่งยกเลิกการประกันหรือการคุมครองเงินฝากของสถาบันการเงิน
นั้นได 105 

 PDIC จะใหการคุมครองและประกันเงินฝากที่อยูในสถาบันการเงินที่ระดมเงิน
ฝากจากประชาชน (deposit taking bank) 106 เชน ธนาคารพาณิชย  ,thrift  bank (สถาบันการเงินที่
ระดมเงินฝากจากประชาชนและนําไปใหสินเชื่อที่มีหลักประกันจํานอง (mortgage loan)  หรือ 
stock saving and loan associations , ธนาคารชุมชน (rural  bank)  และธนาคารพิเศษของรัฐ  โดย
คุมครองเงินฝากทุกประเภทของสถาบันการเงิน รวมถึงเงินฝากในรูปของเงินตราตางประเทศ 
(foreign –currency deposits) แตจะไมครอบคลุมถึงเงินฝากของสถาบันการเงินสมาชิกที่ดําเนนิงาน
ในตางประเทศ เพราะโดยหลัก PDIC จะใหความคุมครองเงินฝากของสถาบันการเงินสมาชิกที่
ดําเนินงานอยูในประเทศฟลิปปนสเทานั้น 107 โดย PDIC จะใหความคุมครองหรือประกันเงินฝาก
จํากัดวงเงินไวไมเกิน 100,000 เปโซ ตอผูฝากเงินและตอสถาบันการเงิน (per depositor  per  bank)  

 
4.2.3 บทบาทและอํานาจทั่วไปของ PDIC 
  

1)   โดยทั้งนี้เมื่อ PDIC เห็นวามีความจําเปน (deemed necessary)  PDIC  มีอํานาจในการ
ตรวจสอบ (examine) ระบบสถาบันการเงิน โดย PDIC จะสงพนักงานเจาหนาที่ของ PDIC เขาไป
                                                  
 105 Section 6 of Republic Act 3591 และ Jang – Bong  Choi “Structuring  a  Deposit  
Insurance  System  from  the  Asian  Perspective” The  Korea  Deposit  insurance  Corporations. 
p.94. 
 106 Section 4 of  Republic Act  3591 (ปจจุบันนี้สถาบันการเงินสมาชิกของ PDIC มีสมาชิก
ที่เปนธนาคารพาณิชย 52  แหง  สถาบันการเงินที่เปน thrift  bank 116  แหง  สถาบันการเงินที่เปน 
rural  bank  799 แหง)   
               107 Jang – Bong  Choi “Structuring a Deposit Insurance System from the Asian  
Perspective” p.80-85. 
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ตรวจสอบ ณ สถาบันการเงินนั้น และใหอํานาจแกพนักงานตรวจสอบในการตรวจสอบกิจการ 
เอกสารตางๆ  การบริหารการจัดการของสถาบันการเงิน นอกจากนี้ PDIC  มีอํานาจขอใหสถาบัน
การเงินสมาชิก จัดสงขอมูลหรือ Reports ( call report) ที่เกี่ยวของกับกิจการหรือสถานะทางการเงิน
ใหแก PDIC หรืออาจจะขอขอมูลในการตรวจสอบ รายงานตางๆที่เกี่ยวของ กับสถาบันการเงินที่มี
ปญหานั้นจากธนาคารกลางของฟลิปปนสในฐานะองคกรกํากับดูแลโดยตรง108  
  
 2) เมื่อ Monetary Board หรือคณะกรรมการนโยบายการเงินของธนาคารกลางฟลิปปนสมี
ความเห็นวาสถาบันการเงินสมาชิกใดประสบปญหา (troubled bank) จะแตงตั้งให PDIC มีบทบาท
ฐานะของผูพิทักษทรัพย (receiver) ของสถาบันการเงินสมาชิกที่มีปญหา  โดยบทบาทของ PDIC 
จะมี 2 ลักษณะ ดังนี้ 

 
■  การใหความชวยเหลือทางการเงินแกสถาบันการเงินท่ีมีปญหา(financial  assistance  

to  distress  banks)  
  
     กฎหมายกําหนดให PDIC ใหความชวยเหลือทางการเงิน (financial  assistance) แกสถาบัน

การเงินที่อาจจะสามารถแกไขปญหาหรือสามารถแกไขฟนฟูและเปนสถาบันการเงินที่มีความ
จําเปนตอชุมชนและเพื่อรักษาเสถียรภาพและความมั่นคงของระบบสถาบันการเงิน  โดยรูปแบบ
ของการใหความชวยเหลือนั้นมีตั้งแตการใหกูยืมเงิน(loan)  การฝากเงนิ(deposit placement)   การ
ซ้ือสินทรัพยและหนี้สิน (purchase & assumption) การควบรวมกิจการ (merger and acquisition) 
หรือรูปแบบอื่นๆที่แสดงวาการใหความชวยเหลือทางการเงินจะมีตนทุนหรือ cost  ที่ต่ํากวาการปด
สถาบันการเงินนั้น 109 

 
■ การชําระบัญชีและการพิทักษทรัพย (receivership and liquidation) 
 
เมื่อ Monetary  Board ของธนาคารกลางฟลิปปนสไดเห็นชอบกับการแกไขปญหา

สถาบันการเงินใดแลวก็จะแจงให PDIC ทราบและแตงตั้งใหPDICทําหนาที่เปนผูพิทักษทรัพย 
(receiver) 110 โดย PDIC จะทําหนาที่ในการชําระบัญชี (liquidate) และการทําหนาที่เปนผูพิทักษ
                                                  
 108 Section 8 (eight) of Republic Act  3591 
 109 www.pdic.gov.ph 
 110 Section 3 (c)  of Republic Act 3591 กําหนดไววา receiver รวมถึงผูพิทักษทรัพย หรือ
คณะบุคคล หรือบุคคลที่มีหนาที่รับผิดชอบในการจัดการกับสินทรัพยและหนี้สิน (asset and 
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ทรัพยของระบบสถาบันการเงินทั้งหมด โดยการจายเงินคืนแกผูฝากเงิน (pay-off)  จัดการกับ
สินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่ปดกิจการเพื่อจายคืนแกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลาย (other 
creditor)111 

 
4.2.4   อํานาจในการตรวจสอบสถาบันการเงินสมาชิก (bank supervision  and 

examination) และการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินท่ีมีปญหา (resolution 
measures) 

 
กอนป  1992  PDIC มีอํานาจการตรวจสอบสถาบันการเงินรวมกับ (Central Bank  of  

the Philippines (CBP)  แตหลังจาก ป 1992  เปนตนมา PDIC ก็มีอํานาจในการตรวจสอบระบบ
สถาบันการเงินอยางอิสระดวยเหตุผลที่จะลดตนทุนหรือ cost ที่เกิดขึ้นและหลีกเลี่ยงการซ้ําซอน
ของการตรวจสอบ 112 และเพื่อที่จะปองกันปญหาที่จะเกิดขึ้นกับระบบสถาบันการเงินและระบบ
การเงิน ผานกลไกในการตรวจสอบทั้งรูปแบบของ On- Site Examination และ On-Site 
Examinationและมาตรการในการจัดการกับสถาบันการเงินที่มีปญหาในระยะแตเร่ิมแรก (early)  

รูปแบบของการตรวจสอบสถาบันการเงินสมาชิกของ PDIC มี 2 ลักษณะ คือ 
 
1) Off - Site Examination   
 
สถาบันการเงินสมาชิกจะตองยื่นรายงาน (reports) การดําเนินงาน หรือสถานะทาง

การเงิน รวมถึง รายงานทางการเงิน (financial report) ตางๆ ใหแก PDIC ตามกําหนดระยะเวลาที่ 
PDIC กําหนด ซ่ึงอาจจะเปน 2 ถึง 3 เดือน หรือมากกวา 3 เดือน โดยการตรวจสอบแบบ On –Site นี้
นับวามีความสําคัญอยางมากเพราะจะเปนการประเมินหรือใหระดับ (rating) ของสถาบันการเงิน
สมาชิกวามีคุณภาพเพียงไร ตามเกณฑของความเพียงพอของเงินกองทุน (capital adequacy)คุณภาพ
ของสินทรัพย (asset quality) คุณภาพการทํากําไรหรือสรางรายได( earning) คุณภาพของสภาพ
คลอง(liquidity)  และคุณภาพของการบริหารการจัดการ (strengthen of management) และระบบ
                                                                                                                                               
liabilities) ของสถาบันการเงินที่ถูกหามการดําเนินธุรกิจ รวมทั้งมีบทบาทหนาที่ในการบริหาร
จัดการและรักษามูลคาสินทรัพยของสถาบันการเงินดังกลาวเพื่อรักษาผลประโยชนของผูฝากเงิน
และเจาหนี้ และมีอํานาจในการชําระบัญชีกิจการของสถาบันการเงินเมื่อมีการปดกิจการ 
 111 www.pdic.gov.ph 
 112 ระบบการตรวจสอบสถาบันการเงินสมาชิกในประเทศฟลิปปนสเรียกวา Bank 
Performance Monitoring System (BPMS) 1998 
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การควบคุมภายใน (internal control) โดยทั้งนี้ PDIC จะใชหลักเกณฑการจัดระดับดังกลาวเปน
กลไกในการเฝาระวังปญหาหรือความเสี่ยงที่จะเกิดขึ้น (watch list) กับสถาบันการเงินสมาชิก โดย
ระดับของสถาบันการเงินนั้นจะเปนสิ่งที่ชี้วัดถึงเกณฑในการที่ PDIC จะใชอํานาจในทางกฎหมาย
ในการแทรกแซงการดําเนินงานของสถาบันการเงินที่มีปญหาไดมากนอยเพียงไร 113   

ดังนั้นการยื่นรายงานดังกลาวให PDIC จึงเปนกลไกที่สําคัญในการควบคุมหรือ Monitor 
การดําเนินงานของสถาบันการเงินที่จะมีความเสี่ยงหรือกอใหเกิดปญหา 

 
2) On- Site Examination 
 
รูปแบบของตรวจสอบลักษณะนี้จะเปนกลไกในการที่จะชวยเสริมการตรวจสอบของ

ธนาคารกลางของฟลิปปนส (The Central Bank of Philippines) และชวยเสริมความถูกตอง 
ครบถวนของการตรวจสอบแบบ Off- Site Examination ดังนั้น PDIC จึงใชมาตรการในการ
ตรวจสอบดังกลาว โดยการเขาไป ณ สถานที่ของสถาบันการเงินสมาชิก เพื่อตรวจสอบสินทรัพย
และหนี้สิน (asset and liabilities)  การดําเนินงาน การบริหารการจัดการ ที่จะทําให PDICสามารถ
ประเมิน (evaluate) ความเสี่ยงในการดําเนินธุรกิจของสถาบันการเงินสมาชิก 114 

เมื่อ PDIC ไดใชมาตรการในการตรวจสอบสถาบันการเงินใดแลว ไมวาจะในรูปแบบ
ของ On- Site หรือ Off- Site ปรากฏชัดเจนวา สถาบันการเงินนั้นกระทําหรือมีพฤติกรรมที่ไม
ปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือคําสั่งใดก็ตาม และอาจจะทําใหเกิดความไมปลอดภัยหรือ
ความไมมั่นคงของสถาบันการเงินนั้น คณะกรรมการของ PDIC อาจจะย่ืนรายงานการตรวจสอบตอ 
คณะกรรมการนโยบายการเงินของ (Monetary Board) ธนาคารกลาง เพื่อใหดําเนินงานหรือจัดการ
ใดๆ กับสถาบันการเงินดังกลาว  ซ่ึงหากไมมีการดําเนินดังกลาวภายใน 60 วัน นับจากวันที่ยื่น
รายงาน คณะกรรมการ PDIC จะใชมาตรการใดๆ ในลักษณะของ Corrective Action  ที่จําเปนใน
การปองกันปญหาที่จะเกิดขึ้น  โดยการอาจสั่งใหถาบันการเงินดังกลาวกระทําการ งดเวนกระทํา
การ หรือแกไข ภายใน 60 วัน แตถาหากพฤติกรรมดังกลาวของสถาบันการเงินจะกอใหเกิดความ
เสียหายอยางรายแรงตอสถาบันการเงินนั้น หรือระบบสถาบันการเงิน ระยะเวลาดังกลาวอาจจะลด
เหลือเพียง 15 วัน ซ่ึงหากสถาบันการเงินนั้นไมปฏิบัติตามคําสั่งของ PDIC ภายในระยะเวลาที่
กําหนด PDIC จะมีคําสั่งยกเลิกประกันเงินฝากของสถาบันการเงินนั้นทันที 115 

                                                  
 113 1999  Annual Report  Philippine Deposit Insurance Corporation p.13 
 114 Ibid, p. 13-14 
 115 Section 7 of Republic Act 3591 
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    อยางไรก็ตาม หากสถาบันการเงินใดมีปญหาเกิดขึ้นแลว(troubled bank)  PDIC ในฐานะ
ของ Receiver  จะมีอํานาจในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินนั้น  หรือใช
มาตรการ  Resolution  Measure  โดยวัตถุประสงคสําคัญของการใชอํานาจในการจัดการสินทรัพย
และหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหาของ  PDIC  นั้นคือ  ก็เพื่อจะลดความเสี่ยงหรือ ตนทุน 
(cost) ที่จะเกิดขึ้นกับกองทุนประกันเงินฝากรวมถึงรักษาความเชื่อมั่นของผูฝากเงิน รวมถึงเจาหนี้
ของสถาบันการเงินสมาชิก  
     กระบวนการหรือขั้นตอนของการใชอํานาจในการแกไขปญหาสถาบันการเงิน  หรือ
มาตรการในการจัดการสินทรัพยหรือหนี้สินนั้น  เร่ิมตนเมื่อคณะกรรมการทางการเงิน  (Monetary 
Board)  แตงตั้งให  PDIC  กระทําหนาที่ในฐานะ  receiver  หรือผูพิทักษทรัพย  ซ่ึงอํานาจของ  
PDIC  ในฐานะผูพิทักษทรัพยสามารถใชวิธีการแกไขปญหาไดหลากหลาย  เชน  หากเห็นวา 
สถาบันการเงินที่มีปญหามีความสําคัญและมีความจําเปนในการดํารงอยูในชุมชน  และหากสถาบัน
การเงินดังกลาวเกิดปญหาตองปดกิจการไปจะสรางความเสียหายตอทั้งระบบสถาบันการเงินได  
PDIC  อาจใชวิธีการใหกูยืมเงิน  (loan)   ซ้ือสินทรัพย  (purchase  its  assets)  รับโอนหนี้สิน  
(assume  its  liabilities)  หรือนําเงินไปฝากในสถาบันการเงินนั้น  เพื่อกอบกูสถานะทางการเงนิของ
สถาบันการเงินที่มีปญหา  หรือ  PDIC  อาจใชวิธีการในการใหความชวยเหลือทางการเงินแก
สถาบันการเงินที่มีปญหา  ไมวาจะเปนควบรวมกิจการ (merger and acquisition) หรือจัดหาสถาบัน
การเงินอื่นมาซื้อสินทรัพยและหนี้สิน (purchase and assumption)  ทั้งนี้เพื่อหลีกเล่ียงการปด
สถาบันการเงินนั้น 
 หากมีความจําเปนที่จะตองปดกิจการของสถาบันการเงินที่มีปญหา หลังจากที่ไมสามารถ
ใชวิธีการแกไขปญหาดวยวิธีการใดๆ แลว PDIC จะมีบทบาทในฐานะของผูชําระบัญชี (liquidator) 
เพื่อจายคืนเงินฝากแกผูฝากเงิน และชําระสะสางหนี้สินเพื่อจายคืนแกเจาหนี้ของสถาบันการเงินที่
ถูกปดลง 
 
 4.2.5  ความสัมพันธระหวาง PDIC และThe Central Bank of the Philippines  

 
นอกจาก PDIC จะมีอํานาจในการออกคาํสั่งแกสถาบันการเงินที่อาจจะประสบปญหาและ

ความสัมพันธระหวาง PDIC และธนาคารกลางของฟลิปปนส  (The Central Bank of the 
Philippines ) ตาม Section 7 ของรัฐบัญญัติ 3591 ดังที่กลาวมาแลว กอนที่ PDIC จะใหความ
ชวยเหลือทางการเงินโดยตรง (direct financial assistance) แกสถาบันการเงินที่มีปญหาได จะตอง
ไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการนโยบายการเงินของธนาคารกลางของฟลิปปนสกอน และ 
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PDIC จะตองแจงใหคณะกรรมการดังกลาวทราบดวยในกรณีที่จะมีการรวมกิจการหรือโอนกิจการ
สถาบันการเงินที่มีปญหากับสถาบันการเงินอื่น 116 

 
 
4.2.6 ประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการตรวจสอบสถาบันการเงินและการจัดการ

สินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินท่ีมีปญหาของ PDIC 
 
ในป 1992 Republic Act 3591 มีการแกไขเพิ่มเติม  โดยการเพิ่มวงเงินคุมครองเงินฝากจาก 

40,000 เปโซ เปน 100,000 เปโซ และใหเงินกองทุนประกันเงินฝากไดรับเงินเพิ่มจากรัฐบาลจาก 2 
พันลานเปโซ เปน 3 พันลานเปโซ  นอกจากนี้ กฎหมายดังกลาวยังใหอํานาจแก PDIC ในการที่จะมี
อํานาจในการตรวจสอบสถาบันการเงินสมาชิกอยางอิสระจากธนาคารกลางของฟลิปปนส117  เพี่อท่ี
จะชวยสรางความเขมแข็งและมั่นคงของระบบสถาบันการเงินและคุมครองผลประโยชนของผูฝาก
เงินใหสถาบันการเงินสมาชิกปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ระเบียบตามหลักการของ Prudential  รวมถึง
บทบาทในการทําหนาที่ของผูพิทักษทรัพย (receiver) เมื่อมีการปดสถาบันการเงินใด ตามมาตรการ
ในลักษณะของ Corrective Action  

ประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการดําเนินงานของ PDIC ตาม Republic Act 3591 และ
ที่มีการแกไขเพิ่มเติมในป 1992 โดยผานกลไกหรือมาตรการทางกฎหมายในการตรวจสอบสถาบัน
การเงินสมาชิก จะเห็นไดจากหลักฐานเชิงประจักษ (empirical evidence) คือ จํานวนของสถาบัน
การเงินที่ปดมีจํานวนนอยลง และที่สําคัญคือยอดเงินกองทุนสุทธิ (net insurance reserve) ของ 
PDIC ที่สูงขึ้นจากป 1992 จํานวน 1.73 พันลานเปโซเปน 24.4 พันลานเปโซ ในป 2000 โดยยอดเงนิ
กองทุนที่สูงขึ้นนั้นสวนสําคัญมาจากเงินเบี้ยประกันที่ไดรับอิทธิพลโดยตรงจากยอดฐานเงินฝากที่
สูงขึ้น อันเนื่องมาจากความเขมแข็งและความมั่นคงของระบบสถาบันการเงิน แมจะผานในชวง
วิกฤติเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นในแถบประเทศเอเชีย ดังรายละเอียดในแผนภูมิ ดังนี้ 

 
 

                                                  
 116 Jang – Bong  Choi “Structuring  a  Deposit  Insurance  System  from  the  Asian  
Perspective” p.82. 
 117 ในป 1960 เปลี่ยนชื่อจาก The Central Bank of Philippine มาเปน Bangko Sentral ng  
Pilipinas (BSP)   





     บทที่ 5 
 

         
          อํานาจหนาที่ในการตรวจสอบสถาบันการเงินและการจัดการสินทรัพย 
   และหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหาของสถาบนัประกันเงินฝาก 
    ตามรางพระราชบัญญัติสถาบันประกันเงินฝาก   

 
 
 
5.1 รูปแบบและลักษณะทั่วไปของสถาบันประกันเงินฝากตามรางพระราชบัญญัติสถาบัน

ประกันเงินฝาก พ.ศ... 
 

                 การประกันเงินฝากหรือการคุมครองผูฝากเงินมีความชัดเจนมากที่สุดในชวงเกิดวิกฤติ
เศรษฐกิจ (พ.ศ 2539 - 2540)  หลังจากที่รัฐบาลไดประกาศวาจะใหการคุมครองผูฝากเงินและเจาหนี้
ที่สุจริตเต็มวงเงิน ทั้งนี้ เพื่อสรางความเชื่อมั่นของผูฝากเงินและเจาหนี้ทั้งหลาย และเพื่อปองกันมิ
ใหประชาชนผูฝากเงินพากันแหถอนเงิน (bank run)  อันกระทบตอความมั่นคงของระบบสถาบัน
การเงินและลุกลามไปถึงระบบเศรษฐกิจทั้งระบบ (systematic risk)  
 อยางไรก็ตาม จากการศึกษาและวิจัยผูเขียนพบวาผลของการดําเนินการดังกลาวมีบทสรุปที่
ชัดเจนวาการที่รัฐบาลใหประกันหรือใหการคุมครองเงินฝากแบบเต็มวงเงิน (full guarantee) และ
ไมมีระบบการประกันเงินฝากในรูปแบบของ explicit guarantee อาจจะเปนการสรางปญหาให
เกิดขึ้นตามมาหลายประการ ปญหาที่เห็นไดชัดเจนที่เกิดขึ้น คือ 
  

• จูงใจใหสถาบันการเงินดําเนินงานในลักษณะที่มีความเสี่ยงสูงมากขึ้น(moral 
hazard) เนื่องจากรัฐบาลใหการประกันเงินฝากของผูฝากเงินและคุมครองเจาหนี้
ของระบบสถาบันการเงินอยางเต็มวงเงิน  ซ่ึงเมื่อสถาบันการเงินดําเนินงานใน
ลักษณะดั งกล า วอาจจะมีผลทํ า ใหสถาบันการ เ งินมีสถานะไมมั่ นคง 
(unsound)หรือออนแอ (vulnerable)  และเปนการซ้ําเติมปญหาวิกฤติใหเพิ่มมาก
ขึ้น 

• ทําใหเกิดปญหาการขาดวินัยของระบบตลาด (market discipline) หรือทําใหกลไก
การทํางานของระบบตลาดการเงินออนแอลง อันเกิดจากพฤติกรรมของผูฝากเงิน
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และเจาหนี้ของสถาบันการเงิน โดยไมสนใจในการควบคุมดูแลการดําเนินงาน
ของสถาบันการเงิน เนื่องจากรัฐบาลใหการคุมครองเงินฝากและคุมครองเจาหนี้
ของสถาบันการเงินอยางเต็มวงเงินอยูแลว จึงใหความสนใจกับผลตอบแทนที่ตน
จะไดรับมากกวา  

• การที่รัฐบาลใหการคุมครองหรือการประกันเงินฝากและคุมครองเจาหนี้อยางเต็ม
วงเงิน เทากับรัฐเขาอุมสถาบันการเงินโดยผานงบประมาณรายจายของประเทศ ซ่ึง
เปนการสรางภาระภาษีแกประชาชนในอนาคต   

  
 ปญหาตางๆเหลานี้จากการที่ไดศึกษาวิจัย ในหลายประเทศไดเกิดปญหาดังกลาวเชนกันใน
กรณีที่มีการคุมครองผูฝากเงินและเจาหนี้เต็มจํานวน ดังนั้นในประเทศตางๆไดหาทางแกไขโดยการ
เปล่ียนรูปแบบการประกันหรือการคุมครองเงินฝากเต็มจํานวนและเปนระบบที่ไมมีความชัดเจน 
(implicit guarantee) มาเปนระบบการประกันที่มีความชัดเจนและจํากัดวงเงิน (explicit /limited  
guarantee) สวนการจะตั้งหนวยงานอิสระหรือโครงสรางเปนแบบใดนั้นก็ขึ้นอยูกับแตละประเทศ
จะออกแบบหรือกําหนดใหเหมาะสมกับประเทศของตน 1 โดยระบบการประกันเงินฝากดังกลาวมี
แนวความคิดที่สําคัญหรือ public policy ในทางเศรษฐศาสตรที่จะสามารถปองกันปญหาการที่ผูฝาก
เงินแหถอนเงิน (bank  run หรือ bank panic) อันเกิดจากการขาดความเชื่อถือหรือความไมเชื่อมั่น
ของผูฝากเงินตอสถาบันการเงินนั้น ที่จะมีผลทําใหเกิดปญหาตอระบบสถาบันการเงินทั้งระบบได 
(systematic collapse) และอีกเหตุผลหนึ่งที่สําคัญคือมุงหมายที่จะใหการคุมครองผูฝากเงินรายยอย 
(small  depositor) เพราะเหตุผลในเรื่องของ asymmetric  information  

สําหรับประเทศไทย เพื่อตองการใหระบบการประกันเงินฝากบรรลุวัตถุประสงค หากมี
การนําระบบการประกันเงินฝากดังกลาวมาใชจะมีความเหมาะสม เนื่องมาจากจะเห็นไดจากผูฝาก
เงินทุกบัญชีและทุกสถาบันการเงินจะเปนผูฝากเงินรายยอย (small  depositor) หรือบุคคลธรรมดา
ถึงประมาณ 80%  ดังนั้น หากสามารถคุมครองหรือประกันเงินฝากในวงเงินที่เหมาะสมกับยอดเงิน
ฝากของทั้งระบบ ก็จะสามารถปองกันการแหถอนเงิน (bank run) และคุมครองผูฝากเงินรายยอยได
เปนอยางดี 
                                                  
 1 ประเทศสหรัฐอเมริกาคือ Federal Deposit  Insurance Corporation  ประเทศอังกฤษ คือ 
Deposit  Protection Board   ประเทศญี่ปุน คือ Deposit  Insurance Corporation  ประเทศฝรั่งเศส คือ 
French Banking Association ประเทศเยอรมัน คือ Federal  German Banking  Association  ประเทศ
เกาหลีใต คือ Korea Deposit Insurance Corporation   ประเทศฟลิปปนส คือ Philippine Deposit 
Insurance Corporation  และของประเทศอินเดีย คือ  Deposit Insurance and  Credit Guarantee 
Corporation 
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 5.1.1 หลักการและสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติสถาบันประกันเงินฝาก พ.ศ...    
              
            5.1.1.1 หลักการและวัตถุประสงคของการจัดตั้ง 2                          

สถาบันประกันเงินฝากมีวัตถุประสงค ดังนี้ คือ 
▪ ประกันเงินฝากของประชาชนในสถาบันการเงินสมาชิก 
▪ เสริมสรางความมั่นคงและเสถียรภาพของระบบสถาบันการเงิน 
▪ดําเนินการกับสถาบันการเงินที่ถูกควบคุมเพื่อลดภาระการจายเงินทดแทนใหแก
ผูฝากเงิน และชําระบัญชีสถาบันการเงินสมาชิกที่ถูกเพิกถอนใบอนุญาต   

  
5.1.1.2 โครงสรางองคกรของสถาบันประกันเงินฝาก 3 

  
สถาบันประกันเงินฝากมีฐานะเปนนิติบุคคล  ในรูปแบบหนวยงานอิสระของรัฐ โดยการ

บริหารงานกระทําผานคณะกรรมการสถาบันประกันเงินฝาก ประกอบดวย ประธานกรรมการ  
ผูแทนจากธนาคารแหงประเทศไทย  ผูแทนจากกระทรวงการคลัง  กรรมการผูทรงคุณวุฒิอีกไมเกิน 
3 คน  และผูอํานวยการสถาบันประกันเงินฝากซึ่งเปนกรรมการและเลขานุการโดยตําแหนง  โดย
กรรมการจะดํารงตําแหนงคราวละ 4 ป และประธานกรรมการและกรรมการผูทรงคุณวุฒิจะตอง
หามมิใหเปนกรรมการ ที่ปรึกษา  หรือมีตําแหนงหนาที่ใดๆในสถาบันการเงินใดๆ ในสถาบัน
การเงิน  โดยคณะกรรมการดังกลาวมีอํานาจหนาที่วางนโยบายและควบคุมดูแลกิจการทั่วไปของ
สถาบันประกันเงินฝาก รวมถึงกําหนดระเบียบหรือขอบังคับในเรื่องตางๆ ที่เกี่ยวของ 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                  
 2 รางพระราชบัญญัติ มาตรา 6 
 3 รางพระราชบัญญัติ มาตรา 15 ถึง มาตรา 21 
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 5.1.1.3  แหลงเงินทุนของสถาบันประกนัเงนิฝาก 4 

  
แหลงเงินทุนของสถาบันประกันเงินฝากจะมาจากแหลงตาง ๆ เชน  ทุนประเดิมที่รัฐบาล

จายอุดหนุน 1, 000 ลานบาท  เงินเบี้ยประกันที่เรียกเก็บจากสถาบันการเงินสมาชิก กองทุนประกัน
เงินฝาก  เงินและทรัพยสินที่มีผูมอบให                                  

                                                  
 4 รางพระราชบัญญัติ มาตรา 9  ถึง มาตรา 13 

คณะกรรมการบริหาร 
(Board of Directors)

ผูอํานวยการ 
(Chief Executive Officer)

สํานักงานตรวจสอบภายใน 
(Auditor) 

ฝายกฎหมาย 
(Legal Department) 

ฝายติดตามฐานะสถาบันการเงิน 
(Banking Research Department) 

ฝายแกไขปญหาสถาบันการเงิน 
(Resolution Department) 

ฝายวางแผน 
(Planning Department) 

ฝายการเงิน 
(Finance Department) 

ฝายแกไขปญหาสถาบันการเงิน 
(Resolution Department) 

ฝายการชําระบัญชี 
(Liquidation Department) 

ฝายจัดการทั่วไป 
(Operation Department) 
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5.1.1.4  เงินฝากที่รับประกันและไมไดรับประกัน 5 
  

สถาบันประกันเงินฝากจะประกันบัญชีเงินฝากทุกประเภท รวมตลอดถึงดอกเบี้ยที่เปนเงิน
บาทและเงินฝากในประเทศ    สวนเงินฝากที่ไมรับประกัน ไดแก เงินฝากของสถาบันการเงินอื่น 
เชน บริษัทประกันภัย  บริษัทหลักทรัพย  บริษัทจัดการกองทุนรวม  กองทุนสํารองเลี้ยงชีพ กองทุน
บําเหน็จบํานาญขาราชการ กองทุนรวม  และเงินฝากของผูที่มีสวนเกี่ยวของกันสถาบันการเงิน
ดังกลาวเชนในฐานะกรรมการ หรือผูจัดการ หรือผูถือหุนรายใหญ   

 
 5.1.1.5 สมาชิก และเงนิเบี้ยประกัน 6 
  
 กฎหมายกําหนดใหสถาบันการเงินตามกฎหมายธุรกิจสถาบันการเงินหรือที่มีกฎหมาย
จัดตั้งขึ้นซึ่งรับเงินฝากจากประชาชน เปนสมาชิกของสถาบันประกันเงินฝาก  โดยกําหนดให
สมาชิกนําสงเงินเบี้ยประกันตามอัตราที่คณะกรรมการกําหนด แตอัตราดังกลาวตองไมเกินรอยละ 1 
ของยอดเงินฝาก หรืออาจจะกําหนดตามฐานะหรือผลการดําเนินงานของสมาชิกก็ได ที่รับเงินฝาก
จากประชาชน 
  
 5.1.1.6  อํานาจในการติดตามฐานะของสถาบันการเงินสมาชิกและการดําเนินการกบั
สถาบันการเงินที่ถูกควบคุม 7 
  
 สถาบันประกันเงินฝากมีอํานาจใหสถาบันการเงินสมาชิกยื่นรายงานลับตามระยะเวลาที่
กําหนด หรือขอใหหนวยงานที่กํากับดูแลสถาบันการเงินนั้นสงรายงานการตรวจสอบหรือขอมูลที่
เกี่ยวของกับสถาบันการเงินสมาชิกแกสถาบันประกันเงินฝากได โดยหากปรากฏวาสถาบันการเงิน
สมาชิกมีฐานะหรือการดําเนินงานอยูในลักษณะอันอาจเปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกประชาชน 
ใหสถาบันประกันเงินฝากแจงใหธนาคารแหงประเทศไทยหรือหนวยงานกํากับดูแลสถาบันการเงิน
สมาชิกทราบเพื่อดําเนินการตามกฎหมาย   และการดําเนินการกับสมาชิกที่ถูกควบคุมโดย
คณะกรรมการควบคุมที่มีอํานาจในการเลือกใชวิธีการที่ทําใหเกิดความเสียหายแกสถาบันประกัน
เงินฝากนอยที่สุด นอกจากนี้แลวสถาบันประกันเงินฝากยังมีอํานาจในการจายเงินแกสถาบันการเงนิ

                                                  
 5 รางพระราชบัญญัติ มาตรา 46 และมาตรา 47. 
 6 รางพระราชบัญญัติ มาตรา 33 และมาตรา 34 
 7 รางพระราชบัญญัติ ในหมวด 3 หมวก 4 ทวิ และหมวด 5 
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ที่ถูกควบคุม รวมถึงการสั่งเพิ่มทุน หรือลดทุน และเมื่อธนาคารแหงประเทศไทยสั่งปดกิจการของ
สถาบันการเงินใด สถาบันประกันเงินฝากจะมีอํานาจชําระบัญชีสถาบันการเงินดังกลาว 
 
  
 5.1.2 เปรียบเทียบโครงสรางที่สําคัญของสถาบันประกันเงินฝากตามรางพระราชบัญญัติ
สถาบันประกันเงินฝาก พ.ศ...และกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน 
 
 

สถาบันประกนัเงินฝาก กองทุนฟนฟูและพัฒนาระบบ 
สถาบันการเงนิ 

โครงสราง 
- มีฐานะเปนนิติบุคคลและเปนองคกรของ

รัฐที่เปนอิสระจากธนาคารแหงประเทศ
ไทย 

- รายงานตอคณะกรรมการสถาบันประกนั    
เงินฝาก แตในกรณีที่สําคัญใหเสนอเรื่อง
ตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังหรือ
คณะรัฐมนตรี 

 
คณะกรรมการ 

- ประธานกรรมการ  ผูแทนธนาคารแหง
ประเทศไทย  ผูแทนกระทรวงการคลัง 
กรรมการผูทรงคุณวุฒิอีกไมเกิน 3 คน 
และผูอํานวยการสถาบันประกันเงินฝาก 

 
 

แหลงเงินทุน 
- ทุนประเดิมจากรัฐบาล 
- เงินเบี้ยประกัน 
- การกูยืมเงินของสถาบัน 

 

โครงสราง 
- นิติบุคคล โดยมีคณะกรรมการกองทุน

เปนผูกํ าหนดนโยบาย   โดยผูว าการ
ธนาคารแหงประเทศไทยเปนประธาน
คณะกรรมการ 

- ฝายจัดการกองทุนเปนพนักงานของ
ธนาคารแหงประเทศไทย และรายงานตอ
ธนาคารแหงประเทศไทย 

 
คณะกรรมการ 

- ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยเปน
ประธานคณะกรรมการกองทุน   ปลัด
กระทรว งก า รคลั ง  และกร รมก า ร
ผูทรงคุณวุฒิที่รัฐมนตรีแตงตั้ง 5 -9 คน  

 
 

แหลงเงินทุน 
- ทุนประเดิมจากธนาคารแหงประเทศไทย 
- เงินนําสงจากสถาบันการเงิน 
- การกูยืมของกองทุน 
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สถาบันสมาชิก 
- สถาบันการเงินตามกฎหมายธุรกิจสถาบัน

การเงินหรือที่มีกฎหมายจัดตั้งขึ้นซึ่งรับ
เงินฝากจากประชาชน 

 
ขอบเขตการรับประกันเงินฝาก 

- เงินฝากทุกประเภท(รวมถึงดอกเบี้ย)ที่
เปนเงินบาทที่รับฝากในประเทศไทย 

- เงินฝากตอไปนี้ไมไดรับการประกัน เชน 
1) เงินฝากของสถาบันการเงินอื่นที่

นํามาฝากไว 
2) เงินฝากของบริษัทประกันภัย 
3) เงินฝากของกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ 

กองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการ 
กองทุนรวม และกองทุนสวนบุคคล 

4) เงินฝากของบริษัทแม บริษัทลูก และ
บริษัทร วมของสถาบันการ เ งิ น
สมาชิก 

5) เ งินฝากของกรรมการ  ผู จัดการ 
พนักงานผูมี อํานาจจัดการ  หรือที่
ปรึกษาของสถาบันการเงินสมาชิก 

6) เงินฝากของผูฝากเงินที่ไมสุจริตหรือ
มีสวนกอความเสียหายแกสถาบัน
การเงินสมาชิก 

- จายเงินคืนแกผูฝากเงิน แตละรายโดยไม
คํานึงถึงจํานวนบัญชีเงินฝากในสถาบัน
การเงินสมาชิก ภายในระยะเวลาไมเกิน 
30 วัน 

 
อํานาจติดตามฐานะสถาบันการเงินสมาชิก 

- สถาบันประกัน เงินฝากมี อํ านาจให
สมาชิกยื่นรายงานลับ หรือขอใหธนาคาร

สถาบันสมาชิก 
- ธนาคารพาณิชย  บริษัท เงินทุน  และ  

บริษัทเครดิตฟองซิ เอร  และสถาบัน
ก า ร เ งิ น อื่ นที่ ป ร ะกอบธุ ร กิ จ ต ามที่
รัฐมนตรีประกาศกําหนด 

 
ขอบเขตการรับประกันเงินฝาก 

- ไมระบุคุณสมบัติของบุคคลที่ไดรับการ
คุมครอง และไมระบุวงเงินที่รับประกัน 
โดยกําหนดใหกองทุนใหความชวยเหลือ
ตามควรแกกรณีแกผูฝากเงินและเจาหนี้
ของสถาบันการเงินที่ไดรับความเสียหาย 

- การจายเงินคืนแกผูฝากเงิน  ใชวิ ธีการ
แลกเปลี่ยนตั๋วเต็มวงเงินทั้งตนเงินและ
ดอกเบี้ย 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

การติดตามฐานะสถาบันการเงินสมาชิก  
- กองทุนไมมีอํานาจในการตดิตามฐานะ

ของสถาบันการเงิน แตจะตองอาศัยและ
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แหงประเทศไทยและหนวยงานที่กํากับ
ดูแลสถาบันการเงินนั้นสงรายงานการ
ตรวจสอบหรือขอมูลที่เกี่ยวของ  

 
อํานาจในการแกไขปญหาสถาบันการเงิน 

- เมื่อมีคําสั่งควบคุมสถาบันการเงินจาก
ธนาคารแหงประเทศไทย  ใหสถาบัน
ประกันเงินฝากตั้งคณะกรรมการควบคุม 

- คณะกรรมการควบคุมมีอํานาจในการ
ดําเนินการใดๆ และเลือกวิธีการที่จะทํา
ใหเกิดความเสียหายแกสถาบันประกัน
เงินฝากนอยที่สุด 

- ส่ังใหสถาบันการเงินที่มีปญหาเพิ่มทุน 
หรือลดทุน  

- เมื่ อธนาคารแหงประเทศไทยสั่ งปด
กิจการของสถาบันการเงินใด สถาบัน
ประกันเงินฝากจะมีอํานาจชําระบัญชี
สถาบันการเงินดังกลาว 

 
 

รอรับขอมูลจากธนาคารแหงประเทศไทย
เทานั้น 

 
อํานาจในการแกไขปญหาสถาบันการเงิน 

- ใหความชวยเหลือทางการเงนิ โดย 
(1) ใหกูยืมหรือฝากเงินกับสถาบนั   

การเงินที่มีปญหา 
(2)  เขาซื้อหุนเพิ่มทุน 
(3) รับโอนสิทธิเรียกรองและทรพัยสิน

รอการขาย 
(4) โอนทรัพยสินที่ดีและหนี้สินของ

สถาบันการเงินที่มีปญหาไปใหแก
สถาบันการเงินที่ดี 

  
 

 
  
 
5.2 ปญหาทางเศรษฐศาสตรในการประกันเงินฝากและแนวทางแกไขปญหา 
  

  การคุมครองหรือการประกันเงินฝากในระบบ explicit guarantee และการจํากัดวงเงินที่
คุมครอง (limited guarantee) จะมีผลทําใหสามารถปองกันปญหาหารแหถอนเงิน (bank run) และให
การคุมครองผูฝากเงินรายยอย (small depositor) แตอยางไรก็ตาม  ในหลายประเทศแมแตในประเทศ
สหรัฐอเมริกาที่มีระบบโครงสรางทางการเงิน ระบบสถาบันการเงิน และระบบการกํากับดูแลที่
เขมแข็งที่สุด  ในชวง ป 1980 -1990  ก็ไดประสบกับภาวะวิกฤติ Saving & Loan Crisis และลุกลาม
ไปจนถึงระบบสถาบันการเงินและระบบเศรษฐกิจของประเทศสหรัฐอเมริกา ซ่ึงปญหาดังกลาว 
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ผูเขียนวิเคราะหแลวเห็นวาเกิดจากปญหาที่สําคัญที่ประเทศไทยควรจะพิจารณาและหาทางแกไข
กอนที่จะนําระบบการประกันเงินฝากมาใชในประเทศไทย คือ 
 
  5.2.1 Adverse Selection Problem 

  
Adverse  Selection Problem  เปนปญหาที่มีความสําคัญอยางมากที่เปนผลมาจากระบบการ

ประกันเงินฝาก เพราะปญหานี้มีผลทําใหบางสิ่งบางอยางที่ไมพึงประสงคอาจจะเกิดขึ้นไดกับระบบ
การประกันเงินฝาก  กลาวคือ ระบบการประกันเงินฝากจะทําใหสถาบันการเงินที่มีการดําเนินงานใน
ลักษณะที่มีความเสี่ยงสูง หรือสถาบันการเงินที่ไมมีความมั่นคง หรือการบริหารจัดการที่ไมมี
ประสิทธิภาพ จะเขามาอยูในระบบการประกันเงินฝากมากขึ้นเพื่อแสวงหาความปลอดภัยและความ
คุมครองจากระบบการประกันเงินฝาก 8  โดยปญหาดังกลาวมีผลตามมา 2  ประการ คือ 

 
■  สถาบันการเงินที่ดําเนินงานในลักษณะที่มีความเสี่ยงสูงหรือมีสถานะที่ไมมั่นคงนั้น 

เมื่อเขามาในระบบมากขึ้นก็มีความจําเปนที่สถาบันประกันเงินฝากจะตองเรียกเก็บเงินเบี้ยประกัน 
(premium) ที่สูงขึ้น เพื่อคุมครองและปองกันความเสี่ยงของเงินกองทุนของสถาบันประกันเงินฝาก
เมื่อจะตองมีการจายเงินคืน (pay-off) แกผูฝากเงิน  เมื่อเปนเชนนี้จึงเกิดตนทุนหรือคาใชจาย (cost)  
แกสถาบันการเงินที่จะตองหากําไรเพื่อชดเชยกับตนทุนหรือคาใชจายที่จะตองจายเงินเบี้ยประกัน  ซ่ึง
อาจจะชักนาํใหสถาบันการเงินเรงดําเนินงานกิจการในลักษณะที่เส่ียงสูงขึ้น  ทําใหเกิดปญหา moral  
hazard problem และมีผลทําใหสถาบันการเงินนั้นไมมั่นคงหรือมีสถานะทางการเงินที่ออนแอลง และ
เกิดปญหากับสถาบันการเงินนั้นและระบบสถาบันการเงินได  
   

                                                  
  8 ผูเขียนมีความเห็นวา เหตุผลประการหนึ่งอาจจะเกิดขึ้นจากระบบการประกันเงินฝากที่
เปนวิธีการไมบังคับสถาบันการเงินเขาสูระบบการประกันเงินฝากหรือท่ีเรียกวา voluntary system ซ่ึง
เปนการเปดโอกาสใหสถาบันการเงินใดที่มีความเสี่ยงสูงหรือสถาบันการเงินใดที่ไมมีความมั่นคง 
(unsound)  เขามาเพื่อรับความคุมครองหรือการประกันจากระบบการประกันเงินฝาก  และอาจจะ
เกิดขึ้นจากเมื่อมีระบบการประกันเงินฝากแลวไมมีการเรียกเก็บเงินเบี้ยประกันตามระดับความเสี่ยง
ของแตละสถาบันการเงิน (risk – based premium) แตเรียกเก็บในอัตราที่แนนอนหรือ flat rate ทุก
สถาบันการเงิน ดังนั้น สถาบันการเงินที่ดีและมีความมั่นคงอาจจะเสียเปรียบจากการเรียกเก็บเงินเบี้ย
ประกันดังกลาว และจะมีภาระตนทุนหรือ cost จากการเรียกเก็บเงินเบี้ยประกันมากจนเกินไป สถาบนั
การเงินที่ดีก็อาจจะออกจากระบบการประกันเงินฝาก ทําใหระบบการประกันเงินฝากเต็มไปดวย
สถาบันการเงินที่ไมมั่นคงหรือดําเนินงานในลักษณะที่มีความเสี่ยงสูง 
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  ■ นอกจากนี้  adverse  selection problem  ยังกอใหเกิดความไมเปนธรรมกับสถาบัน
การเงินที่ดีและมีความมั่นคง  กลาวคือ จากการที่ระบบการประกันเงินฝากเต็มไปดวยสถาบันการเงิน
บางกลุมที่มีความเสี่ยงสูงหรือมีสถานะทางการเงินที่ไมมั่นคง และเมื่อมีการคิดอัตราเงินเบี้ยประกันที่
สูงขึ้น  สถาบันการเงินอีกกลุมหนึ่งที่อยูในระบบการประกันเงินฝากที่ดําเนินงานอยางถูกตองและมี
ความมั่นคงจะไดรับความไมเปนธรรมจากผลการเรียกเก็บเงินเบี้ยประกัน (premium) ที่สูงขึ้น  ซ่ึง
หากเปนเชนนี้ก็อาจจะชักนําใหสถาบันการเงินเหลานี้หันกลับมาดําเนินงานในลักษณะที่เส่ียงสูงข้ึน
เชนกัน (moral  hazard) และมีผลใหสถานะทางการเงินของสถาบันการเงินนั้นออนแอลงและเกิด
ปญหาเชนเดียวกัน 

 
 

            High Premium              High Cost 
       
          Pay–Off    
 
       
    Troubled Institution       Moral   Hazard   
  

  
 

  5.2.2 Moral Hazard Problem 
   
  moral hazard problem หมายถึง  การที่เมื่อมีระบบการประกันเงินฝากแลว จะมีผลจูงใจให
ผูเอาประกันหรือสถาบันการเงินสมาชิกมีพฤติกรรมในการดําเนินงานกิจการสถาบันการเงินใน
ลักษณะที่เสี่ยงสูงเพื่อมุงหวังผลตอบแทนที่สูง (high risk high return)  และในสวนของผูรับประโยชน
จากการประกันเงินฝากหรือผูฝากเงินก็จะมีพฤติกรรมที่ไมใสใจในการควบคุมดูแลการดําเนินงาน
ของสถาบันการเงินเมื่อสถาบันการเงินดังกลาวดําเนินงานในลักษณะที่มีความเสี่ยงสูงขึ้น ซ่ึงผลของ 
moral hazard problem ทําใหสถาบันการเงินนั้นมีสถานะทางการเงินที่ไมมั่นคงหรือออนแอลง เกิด
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ปญหากับสถาบันการเงินนั้นและระบบสถาบันการเงินโดยรวม  โดยปญหาของ moral  hazard จึงมี
ขอพิจารณา 2 ลักษณะ คือ 9 
   
  ■  moral  hazard problem ที่เกิดขึ้นกับสถาบันการเงินสมาชิก คือ การที่สถาบันการเงิน
สมาชิกมุงหวังผลตอบแทนหรือผลประโยชนที่สูงมากจนเกินไปโดยมิไดใชความระมัดระวังในการ
ดําเนินงานและความเสี่ยงที่จะเกิดขึ้นกับสถานะทางการเงิน อันอาจจะมีผลถึงความสามารถในการ
ชําระหนี้หรือคืนเงินฝากแกผูฝากเงิน  เนื่องจากสถาบันการเงินดังกลาวเห็นวามีระบบการคุมครอง
หรือการประกันเงินฝากอยูแลว 
   
  ■ moral  hazard problem  ที่เกิดขึ้นกับผูฝากเงินและเจาหนี้ของสถาบันการเงิน กลาวคือ
ทั้งผูฝากเงินและเจาหนี้ของสถาบันการเงินตางคิดวาตนไดรับการคุมครองหรือการประกันอยูแลว จึง
ไมใหความสนใจในการที่จะคอยตรวจสอบหรือควบคุมใหสถาบันการเงินดําเนินงานในลักษณะทีม่ี
ความมั่นคงและมีประสิทธิภาพ หรือดําเนนิงานใหถูกตองตามกฎหมาย  ระเบยีบ  ขอบังคับตางๆ ทํา
ใหเกิดปญหา market  discipline หรือกลไกการทํางานของระบบตลาดการเงินที่ไมมปีระสิทธิภาพ 

  
  ปญหา moral hazard ที่เกิดขึ้นกับสถาบันการเงินนั้น นอกจากมีผลทําใหเกิดปญหาตอ
สถาบันการเงินนั้นและระบบสถาบันการเงินแลว ยังคงมีผลเช่ือมโยงกอใหเกิดกับปญหา adverse 
selection ตามมาดวย เพราะเมื่อสถาบันการเงินนั้นมีสถานะทางการเงินที่ไมมั่นคงก็จะตองเขามาอยู
ในระบบการประกันเงินฝาก ทั้งนี้เพื่อจะไดรับความคุมครองหรือการประกันจากระบบการประกัน
เงินฝาก และหากมีสถาบันการเงินในลักษณะดังกลาวมากขึ้น ระบบการประกันเงินฝากจะเต็มไปดวย
สถาบันการเงินที่ไมมั่นคงหรือออนแอ สถาบันประกันเงินฝากจึงมีความจําเปนที่จะตองเรียกเก็บเงิน
เบี้ยประกันสูงขึ้น  สถาบันการเงินที่ดีและมีความมั่นคงจะไดรับผลกระทบตามมาจากการเรียกเก็บเงิน
เบี้ยประกันที่สูงขึ้น จึงมีผลทําใหสถาบันการเงินเหลานั้นมีพฤติกรรม moral hazard ตามมาเปนลูกโซ
อีกครั้งหนึ่ง ดังนั้นระบบสถาบันการเงินจึงเต็มไปดวยสถาบันการเงินที่ออนแอ สรางปญหาใหเกิดกับ
ระบบสถาบันการเงินและระบบการเงินของประเทศ 

 

                                                  
  9 moral  hazard problem ยังอาจจะเกิดขึ้นกับองคกรกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินดวย 
กลาวคือ องคกรกํากับดูแลดังกลาวจะขาดความระมัดระวังและขาดความรอบคอบในการกํากับดูแล
ระบบสถาบันการเงินตามหลักการของ prudential  supervision เพราะมีแนวคิดที่วาหากสถาบัน
การเงินใดมีปญหาขึ้นมา ผูฝากเงินและเจาหนี้จะไดรับการคุมครองหรือไดรับการประกัน   
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บทวิเคราะหรูปแบบโครงสรางของสถาบันประกันเงินฝากตาม Best Practice ของกองทุน
การเงินระหวางประเทศ (IMF) และตามแนวทางของธนาคารโลก (World Bank) 

 
แนวทางหรือ best practice ที่ดีของการกําหนดรูปแบบ โครงสรางทางกฎหมายของสถาบัน

ประกันเงินฝากนั้นเปนสิ่งที่มีความสําคัญ เพราะหากกําหนดรูปแบบหรือโครงสรางที่ผิดพลาด อาจจะ
ไมสามารถแกไขปญหาทางเศรษฐศาสตรที่เกิดขึ้น และอาจจะเปนสิ่งที่ทําลายระบบการประกันเงิน
ฝาก ระบบสถาบันการเงิน และระบบการเงินของประเทศได  

กองทุนการเงินระหวางประเทศ หรือ International Monetary Fund (IMF) และธนาคารโลก 
หรือ World Bank ไดตระหนักถึงปญหาดังกลาว จึงมีการศึกษาวิจัยถึงรูปแบบและโครงสรางของ
สถาบันการเงินที่ดีและมีประสิทธิภาพ โดยงานศึกษาวิจัยที่สําคัญของกองทุนการเงินระหวางประเทศ 
เชน “ Deposit Insurance and Crisis Management 2000” และ “Deposit Insurance : A Survey of 
Actual and Best Practice 1999”  ของ Gillian G. Holway Garcia และงานวิจัยของธนาคารโลก เชน 
“Deposit Insurance Around the Globe : Where Does It Work ? 2001” ของ Ash Demirguc – Kunt 
and Edward J. Kane  โดยเฉพาะงานเขียนของ Gillian G. H. Garcia ที่ปรากฏอยูในเอกสารของ
กองทุนการเงินระหวางประเทศและของธนาคารโลก  ที่ชี้ใหเห็นชัดเจนวา การกําหนดรูปแบบ
โครงสรางทางกฎหมายของสถาบันประกันเงินฝากใหมีประสิทธิภาพนั้น จะตองมีแนวทางหรือ Best 
Practice ที่แตละประเทศจะนําไปปรับใชใหเหมาะสมกับประเทศของตน ในลักษณะดังนี้  

 
1)  Garcia ไดแบงแนวทางหรือ best practice ของระบบการประกันเงินฝากออกเปน 2  

สถานการณ คือในสถานการณที่เปนปรกติ (normal time) และในสถานการณที่มีวิกฤต ิ(crisis time) 
ซ่ึงในสถานการณแรกคือ สถานการณที่อยูในชวงระยะเวลาปรกตินั้น Garcia ไดเสนอแนวทางไว 
สรุปได ดังนี้ 10 

  
▪ ระบบการประกันเงินฝากจะตองมีความโปรงใส มีความชัดเจนในการที่จะดําเนินงานทั้ง

ปองกันปญหา และแกไขปญหาในลักษณะของ prompt action เชน ในกรณีที่เมื่อสถานการณใดที่
ทางการจําเปนตองจัดการหรือปดกิจการสถาบันการเงินใด เพื่อยับยั้งปญหามิใหลุกลามไปยังสถาบัน

                                                  
 10 Gillian G. Holway  Garcia “Deposit Insurance,” in Preventing Bank Crisis Lessons 
from Recent Global Bank Failures proceeding of a conference co- sponsored by the Federal 
Reserve Bank of Chicago and the Economic Development Institute of the World Bank, edited by 
Gerard Caprio, Jr., William C. Hunter, George G. Kaufman, Danny M. Leipziger  (The World 
Bank, Washington D.C, 1998)   
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การเงินอื่นและกระทบไปถึงระบบสถาบันการเงินทั้งระบบ (contagion effect) ทางการจะตองรีบ
ดําเนินการอยางทันที และมีความชัดเจนในมาตรการจัดการกับสถานการณดังกลาว  รวมถึงการให
สาธารณชนรับรูถึงการดําเนินการดังกลาว เพื่อความโปรงใสในการจัดการและความเชื่อถือของ
ประชาชนหรือผูฝากเงิน 11 

 
  ▪ ระบบการประกันเงินฝากจําเปนที่จะตองมีเงินกองทุนประกันเงินฝาก (deposit insurance 

fund) ที่เพียงพอ (well - funds) ตอการการที่จะปองกันความเสี่ยงที่จะเกิดขึ้นกับเงินกองทุน  และใน
บางสถานการณมีความจําเปนที่รัฐบาลหรือทางการอาจจะตองใหความชวยเหลือทางการเงินแก
สถาบันประกันเงินฝากบาง เพื่อปองกันความเสี่ยงของเงินกองทุน และความเสียหายที่จะเกิดขึ้นกับ
ระบบการเงิน 12 

 
▪  ระบบการประกันเงินฝากมีความจําเปนที่จะตองเรียกเก็บเงินเบี้ยประกันหรือ premium ที่

สะทอน (reflex) กับความเสี่ยงของแตละสถาบันการเงิน หรือ ระบบที่เรียกวา risk- based premium 
และที่สําคัญ ระบบการประกันเงินฝากจะตองมีลักษณะของ compulsory system หรือระบบที่บังคับ
ใหสถาบันการเงินเขามาเปนมาเปนสมาชิกของสถาบันประกันเงินฝาก  ทั้งนี้ เพื่อท่ีจะสามารถปองกัน
ปญหา adverse selection อยางมีประสิทธิภาพ 13 

    
▪  วงเงินที่คุมครอง หรือ coverage of insurance ควรจะมีลักษณะของ co- insurance กลาวคือ 

อาจจะกําหนดอัตราสวนหรือ percentage ของยอดเงินฝากที่ผูฝากเงินนําเงินไปฝาก เชน จายเงินคืนแก
ผูฝากเงินไมเกิน 80 % ของเงินฝาก สวนที่เหลือผูฝากเงินจะตองรับภาระความเสียหายเอง ทั้งนี้ดวย
เหตุผลที่จะจูงใจใหผูฝากเงินปองกันความเสียหายของตน โดยการควบคุมการดําเนินงานของสถาบัน
การเงิน อันเปนการสรางวินัยของระบบตลาด (market discipline)  อันมีผลชวยลดปญหาการแหถอน
เงินจากสถาบันการเงินนั้น 14 

  
▪  โครงสรางการบริหารจัดการของสถาบันประกันเงินฝากนั้น ควรจะมีลักษณะที่เปน

หนวยงานอิสระ ปราศจากการแทรกแซงจากทางการเมือง (political interference) แตอยางไรก็ตามก็
ควรจะถูกตรวจสอบการดําเนินงานดวยเชนเดียวกันจากหนวยงานของรัฐอ่ืนๆ เชน ผูตรวจสอบบัญชี 

                                                  
 11 Ibid., p. 257. 
 12 Ibid. 
 13 Ibid. 
 14 Ibid., p.259. 
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(auditor) รวมถึงการรายงานผลการดําเนินงานใหทางรัฐบาลและประชาชนหรือสาธารณชนทราบตาม
ระยะเวลาที่กําหนด 15 

   นอกจากนี้ สถาบันประกันเงินฝากควรที่จะแยกออกมาจากธนาคารกลาง (the central 
bank)  มีอํานาจในการดําเนินงานและการบริหารจัดการของตนเอง แตสถาบันประกันเงินฝากจะไมมี
อํานาจในการออกใบอนุญาตและเพิกถอนใบอนุญาต (license) การประกอบธุรกิจสถาบันการเงิน 
และไมมีอํานาจในการทําหนาที่เปนแหลางเงินกูยืมเงินสุดทาย (the lender of last resort) ของระบบ
การเงิน  ทั้งนี้ สถาบันประกันเงินฝากควรที่จะมีอํานาจในการขอความรวมมือหรือประสานงานกับ
ธนาคารกลางหรือองคกรกํากับดูแลอ่ืนๆ ในการดําเนินงานตางเพื่อใหเปนไปตามวัตถุประสงคของ
การจัดตั้ง 16 

  สวนขอบเขตอํานาจหรือกลไกทางกฎหมายของสถาบันประกันเงินฝากจะมีแคไหน 
เพียงไร มีลักษณะที่แคบ (narrow construed) หรือกวางขวาง (broadly construed)  ก็ขึ้นอยูกับแตละ
ประเทศจะกําหนดขึ้นเพื่อความเหมาะสม 17    

 
 

Best Practice Issues 
avoid incentive problem 
 
 
lay out system explicitly in law and regulation 
 
provide supervisor with a system of prompt 
remedial actions 
 
resolve failed depository institutions promptly 
 
keep coverage low 
 
 

a poorly designed DIS can weaken the banking 
system 
 
transparency 
 
should these remedial powers be mandatory or 
discretionary? 
 
the importance of closure policies 
 
the appropriate level and the use of co-
insurance 
 

                                                  
 15 Ibid. 
 16 Ibid., p. 260 
 17 Ibid. 



 168

make membership compulsory 
 
pay out covered deposits quickly 
 
make adequate sources of funding available to 
avoid insolvency 
 
charge risk-adjusted premium 
 
make sure supervisors have good information 
 
disclose reliable and comprehensive 
information 
 
ensure that the DIS agency is independence 
 
have bankers on the advisory, but not the main, 
board 
 
ensure close relations with the lender of last 
resort and supervisor 
 

how to avoid adverse selection 
 
how to effect prompt payment 
 
underfunding can prevent the DIS from closing 
banks and protecting deposits 
 
how to set premiums according to risk 
 
which data are needed foe supervisory 
discipline 
accurate disclosure is needed for market 
discipline 
 
how to prevent political interference while 
promoting accountability 
conflict of interest  
 
 
poor lender of last resort policies that raise 
costs to the DIS. Sharing of information  

 
2) สถานการณตอมา ที่ Garcia ไดเสนอคือในสถานการณที่อยูในชวงวิกฤติ (crisis time) ซ่ึงมี

ความแตกตางในสาระสําคัญกับการบริหารจัดการสถาบันประกันเงินฝากในชวงปรกติ (normal time) 
สรุปไดที่เห็นอยางชัดเจน คือ ในเรื่องของวงเงินการคุมครองหรือการประกันนั้น เนื่องจากระบบการ
ประกันเงินฝากไมอาจจะคาดไดวาจะสามารถจัดการกับปญหาวิกฤติไดหรือไม เพียงไร ดังนั้นมีความ
จําเปนที่รัฐบาลจะตองใหความชวยเหลือแกกองทุนประกันเงินฝากและผูฝากเงิน อันเนื่องมาจากผล
ของการผิดพลาดในการวางนโยบายในทางเศรษฐกิจมหภาค เพื่อเปนการยับยั้งปญหาหรือวิกฤติมิให
ลุกลามจนไมอาจจะแกไขได  ซ่ึงการชวยเหลือดังกลาว คือ รัฐบาลควรจะใหความคุมครองเงินฝาก
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เต็มวงเงิน (full guarantee)  แตอยางไรก็ตามจะตองมีกําหนดระยะเวลาที่จํากัดและเพียงชั่วคราว
เทานั้น 18 

 
 บทวิเคราะหเก่ียวกับรูปแบบและโครงสรางทางกฎหมายที่สําคัญของสถาบันประกันเงินฝากของ
ประเทศไทย 
  
  1) โครงสราง 
   
  การที่สถาบันประกันเงินฝากมีฐานะเปนนิติบุคล และแยกเปนอิสระจากธนาคารแหง
ประเทศไทย และจากองคกรกํากับดูแลอื่นๆ ทําใหสถาบันประกันเงินฝากไมถูกแทรกแซงทาง
การเมือง และมีประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ เนื่องจากที่เดิมกองทุนฟนฟูและพัฒนาระบบ
สถาบันการเงินมีขอจํากัดหลายประการในการบริหารจัดการ/การแกไขปญหาและอํานาจที่อิงอยูกับ
นโยบายของธนาคารแหงประเทศไทยมากจนเกินไป แตอยางไรก็ตาม ผูเขียนยังเห็นดวยกับแนวทาง
ของ Garcia ที่ตองใหสถาบันประกันเงินฝากถูกตรวจสอบผลการดําเนินงานจากหนวยงานอื่นของรัฐ 
และจากสาธารณชน ทั้งนี้ เพื่อความโปรงใสในการดําเนินงานและเสริมสรางใหบุคคลที่เกี่ยวของมี
วินัยกับระบบตลาด (market discipline) และชวยปองกันและแกไขปญหา 

  
 2) คณะกรรมการสถาบันประกันเงินฝาก 
  
 คณะกรรมการสถาบันประกันเงินฝากควรจะมีที่มาจากทั้งภาครัฐและภาคเอกชน โดย
อัตราสวนระหวางคณะกรรมการที่มาจากภาครัฐและภาคเอกชนซึ่งเปนผูทรงคุณวุฒิที่มีความรูความ
เชี่ยวชาญทางดานการเงินการคลังและไมมีสวนไดเสียหรือมีความขัดแยงทางผลประโยชน (conflict 
of interest) ในจํานวนที่เทากัน เพื่อใหการบริหารจัดการสถาบันประกันเงินฝากเปนไปตาม
วัตถุประสงคของการจัดตั้ง มีประสิทธิภาพและเปนประโยชนแกทุกฝาย 
 
 3) แหลงเงินทนุ 

   
  แหลงเงินทุนของสถาบันประกันเงินฝากมีความสําคัญอยางมากเพราะแหลงเงินทุนจะตอง
มีความเพียงพอ (sufficiency) ที่จะรับกับความเสี่ยงที่เกิดขึ้นในอนาคตโดยเฉพาะกับกองทุนประกัน
เงินฝาก (deposit insurance fund)  ซ่ึงควรจะมีการกําหนดเกณฑหรือระดับของเงินกองทุนประกัน
                                                  
 18 Ibid., p. 261 
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เงินฝากเอาไวเปนอัตราสวนรอยละ และหากไมถึงระดับหรือไมถึงเกณฑที่กําหนดไว มีความจําเปน
ที่สถาบันประกันเงินฝากจะตองเพิ่มเงินกองทุน ใหสูงขึ้นจากแหลงเงินทุนตางๆ (มิใชจากการเรียก
เก็บเงินเบี้ยประกันที่สูงขึ้นแตเพียงประการเดียว เพราะอาจจะเปนการสรางภาระซ้ําเตมิแกสถาบัน
การเงินมากกวาจนเกินไป) 

 
 ในสวนของการเรียกเก็บเงินเบี้ยประกัน (premium) เนื่องจากการคิดอัตราเงินเบี้ยประกัน
ตามยอดเงินฝากของแตละสถาบันการเงินนั้น อาจจะไมสะทอน (reflect) กับความเสี่ยงที่จะเกิด
ขึ้นกับสถาบันการเงินและกองทุนประกันเงินฝาก และกอใหเกิดปญหาตามมาหลายประการ  คือ  

1) สถาบันการเงินใดที่มีฐานยอดเงินฝากสูง และมีสถานะทางการเงินที่เขมแข็งและม่ันคง
จะตองเสียเงินเบี้ยประกันคอนขางจะสูง ขณะที่สถาบันการเงินที่มีฐานยอดเงินฝาก
นอย แตมีสถานะทางการเงินที่ไมมั่นคงมากนักจะจายเงินเบี้ยประกันที่นอย แตสถาบัน
การเงินเหลานี้อาจจะสรางปญหาใหแกระบบสถาบันการเงินตอไปได 

2) การคิดอัตราเงินเบี้ยประกันในอัตราที่แนนอนหรือ Flat Rate อาจจะกอใหเกิดปญหา  
คือ สถาบันการเงินที่ดีและมีความมั่นคงกลับจะตองจายเงินเบี้ยประกันในอัตราที่
แนนอนเทากับสถาบันการเงินใดที่มีสถานะทางการเงินที่ไมมั่นคง ทําใหสถาบัน
การเงินที่มีสถานะทางการเงินที่ไมมั่นคงไมเรงพัฒนาหรือปรับปรุงสถานะทางการเงิน
ของสถาบันการเงินใหมั่นคงมากขึ้น ซ่ึงอาจจะทําใหสถาบันการเงินที่มีสถานะทาง
การเงินดีและมีความมั่นคงไมไดรับความเปนธรรมและไดรับผลกระทบจากภาระการ
จายเงินเบี้ยประกัน และจูงใจใหสถาบันการเงินดังกลาวมีพฤติกรรม moral hazard  
มากขึ้น 

 
ดังนั้น เพื่อใหการเรียกเก็บเงินเบี้ยประกันมีประสิทธิภาพ จึงควรใชระบบ risk- based 

premium ซ่ึงจะเปนการเรงใหสถาบันการเงินพัฒนาและปรับปรุงประสิทธิภาพและความมั่นคงของ
สถาบันการเงินใหสูงขึ้น  อยางไรก็ตาม ในเรื่องของอัตราเงินเบี้ยประกัน เนื่องจากระบบโครงสราง
ของระบบสถาบันการเงินและระบบการเงินของประเทศไทย คอนขางยังเล็กเมื่อพิจารณาจากตัวเลข
ของจํานวนสถาบันการเงินที่เปนธนาคารพาณิชย  สาขาธนาคารพาณิชยตางประเทศ และบริษัท
เงินทุน  ซ่ึงตางกับระบบโครงสรางระบบสถาบันการเงินระบบการเงินของประเทศสหรัฐอเมริกาและ
ประเทศฟลิปปนสที่คอนขางใหญโตและซับซอน รวมถึงประสิทธิภาพของการแขงขันที่มีอยูสูงทําให
กลไกตลาดสามารถทํางานไดเปนอยางดี  ดังนั้นสําหรับประเทศไทยในปจจุบันนี้ เนื่องจากจํานวน
ของสถาบันการเงินที่มีนอย  ระบบการแขงขันตามกลไกตลาดยังไมเดนชัดมากนัก  และที่สําคัญคือ
ความไมพรอมในการพัฒนาประสิทธิภาพในการแขงขันกับสถาบันการเงินตางประเทศที่จะเขามามี
บทบาทตามกรอบขอตกลงทางการคาและทางการเงินระหวางประเทศ  ดังนั้น การคิดอัตราเบี้ย
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ประกันตามความเสี่ยงของแตละสถาบันการเงินนั้นจึงอาจสรางผลกระทบในแงของภาพลักษณของ
สถาบันการเงินนั้นมากจนเกินไปจนนําไปสูการโยกยายเงินฝากของผูฝากเงินไปยังสถาบันการเงิน
ขนาดใหญที่ผูฝากเงินเห็นวามีความเสี่ยงที่นอยกวาสถาบันการเงินขนาดเล็กที่เห็นวามีความเสี่ยง
มากกวา  ทําใหเกิดปญหากับสถาบันการเงินขนาดเล็กของไทยและเกิดปญหาในการพัฒนา
ประสิทธิภาพในการแขงขันกับสถาบันการเงินอื่นทั้งในประเทศและตางประเทศ  นอกจากนี้การคิด
อัตราเบี้ยประกันตามความเสี่ยงยังเปนการยากที่จะคํานวณความเสี่ยงและจัดหาระบบการใหระดับ
หรือประเมินของความเสี่ยง (technique problem) ที่พรอมและมีประสิทธิภาพเพียงพอ  ดังนั้นในระยะ
เร่ิมแรกหรือชวงระยะเวลาเปลี่ยนผาน (transitional period) จึงควรจะใชวิธีการตามหลักการของ
สถาบันประกันเงินฝากของประเทศสหรัฐอเมริกา (FDIC) และประเทศฟลิปปนส (PDIC)ที่ใชการ
อางอิงตามหลักการของ prompt corrective action หรือ PCA  โดยการคิดอัตราเบี้ยประกันจากสถาบัน
การเงิน เมื่อสถาบันการเงินนั้นถูกจัดระดับจากระดับของเงินกองทุน (capital –based) วาอยูในกลุมใด 
เชน well capitalized หรือ undercapitalizatized    ซ่ึงจะมีความเหมาะสมในการเปนฐานในการคิดเบี้ย
ประกันสําหรับประเทศไทย  ไมมีขอยุงยากมากนักในการคิดและคํานวณอัตราเบี้ยประกัน และ
สามารถกระตุนใหสถาบันการเงินพัฒนาและปรับปรุงความมั่นคง ซ่ึงเมื่อระบบหรือกลไกของระบบ
สถาบันการเงินมีความเขมแข็งและมั่นคงดีพอแลว การคิดอัตราเงินเบี้ยประกันก็ควรจะเปนระบบ risk 
based premium จึงจะเกิดประโยชนและมีประสิทธิภาพอยางแทจริง  

  
4)  สถาบันการเงินสมาชิก 

   
 การกําหนดบังคับใหสถาบันการเงินที่ดําเนินงานอยูในประเทศไทยรวมถึงสาขาของ

สถาบันการเงินตางประเทศ จะตองเขามาเปนสมาชิกของสถาบันประกันเงินฝาก หรือท่ีเรียกวาระบบ 
compulsory system จะชวยปองกันปญหาทางเศรษฐศาสตรที่เรียกวา adverse selection แตอยางไรก็
ตามควรที่จะมีระบบที่เรียกวา screening system อีกดวย กลาวคือ หากบังคับใหสถาบันการเงินเปน
สมาชิก โดยไมมีการคัดสรรหรือเลือก รวมถึงการตรวจสอบใหสถาบันการเงินที่ดีและมีประสิทธิภาพ
เขามาในระบบการประกันเงินฝาก  ระบบการประกันเงินฝากดังกลาวจะประกอบไปดวยสถาบัน
การเงินที่มีปญหาซึ่งอาจจะกอใหเกิดความเสียหายตอระบบสถาบันการเงินในภายหลังได  ดังนั้นจึง
ควรจะมีระบบ screening  โดยการกําหนดหลักเกณฑหรือคุณสมบัติของสถาบันการเงินที่จะเขามา
เปนสมาชิกของสถาบันประกันเงินฝาก จึงจะทําใหการแกไขปญหา adverse selection มีประสิทธิภาพ
มากขึ้น  นอกจากนี้ ยังมีผลดีตอการเรงใหสถาบันการเงินตางๆ พัฒนาและปรับปรุงประสิทธิภาพและ
ความมั่นคงและมีความสามารถแขงขันในตลาดการเงินตอไปได 
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5)  การคุมครองและการประกันเงินฝาก 
 
การคุมครองและการประกันเงินฝากเปนปญหาหนึ่งที่สําคัญในการที่จะสามารถบรรลุ

วัตถุประสงคของการประกันเงินฝาก คือการปองกันปญหาการแหถอนเงิน (bank run) และการ
คุมครองผูฝากเงินรายยอย (small depositor) โดยการคุมครองดังกลาวจะตองจํากัดจํานวน (limited 
guarantee) 19 ทั้งนี้เพื่อปองกันปญหา moral hazard ที่เกิดขึ้นกับผูฝากเงินรายยอยในการชวยกัน
สอดสองและดูแลการดําเนินงานของสถาบันการเงินเพื่อมิใหเงินฝากของตนไดรับความเสียหาย อัน
เปนการสรางความมั่นคงของสถาบันการเงินและวินัยของตลาดการเงิน (market discipline)  
นอกจากนี้การคุมครองจะไมรวมถึงเจาหนี้และผูฝากเงินรายใหญ (large depositor) ของสถาบัน
การเงินนั้น  ซ่ึงการที่ไมใหการคุมครองเจาหนี้และผูฝากเงินรายใหญของสถาบันการเงินใดก็จะเปน
ผลดีในการชวยแกปญหา moral hazard ที่เกิดขึ้นกับเจาหนี้ และผูฝากเงินรายใหญ (uninsured 
depositor) โดยการจูงใจใหระมัดระวังผลประโยชนของตนเอง ดวยการกํากับดูแลหรือควบคุมการ
ดําเนินงานและการบริหารจัดการ อันมีสวนสรางความมั่นคงของสถาบันการเงินและวินัยของตลาด
การเงิน เชนเดียวกัน  

ในสวนของวงเงินที่จะคุมครองผูฝากเงินนั้นจะตองกําหนดวงเงินไมมากหรือนอย
จนเกินไป เพราะหากมีนอยจนเกินไป ก็จะไมสรางความเชื่อมั่นของผูฝากเงิน แตหากมีมากจนเกินไป 
ก็อาจจะมีผลทําใหเกิดปญหาที่เรียกวา moral hazard  ทําใหผูฝากเงินไมใชความระมัดระวังในการฝาก

                                                  
 19เหตุผลในการที่จําเปนที่จะตองจํากัดจํานวนหรือจํากัดวงเงินนี้  หากสถาบันประกันเงิน

ฝากใหความคุมครองเต็มวงเงิน (full blanket guarantee) ปญหาที่ตามมา คือ จะเกิดความไมเปนธรรม
ตอประชาชนผูเสียภาษี (taxpayer) ทั้งหมด เนื่องจากผูฝากเงินสวนใหญจะเปนผูฝากเงินรายยอยและ
สวนนอยจะเปนผูฝากเงินรายใหญ  ซ่ึงเงินฝากดังกลาวจะมีความสําคัญแตกตางกันออกไป โดยใน
สวนของผูฝากเงินรายใหญ  เงินฝากที่สถาบันประกันเงินฝากใหความคุมครองอาจจะไมมีความสําคัญ
มากนักเมื่อเปรียบเทียบกับผูฝากเงินรายยอย ดังนั้น การคุมครองเต็มวงเงินเทากับวานําเงินภาษีจาก
ประชาชนทั้งหมดมาใหความชวยเหลือผูฝากเงินรายใหญที่เปนสวนนอย    แตอยางไรก็ตาม หากไมมี
การประกันหรือใหความคุมครองเลยก็จะไมเปนธรรมและเปนการทําลายความเชื่อมั่นผูฝากเงินราย
ยอย  ซ่ึงเปนผูฝากเงินสวนใหญของประเทศ  กอใหเกิดปญหาการแหถอนเงิน (bank run) ดังนั้น โดย
หลักการจึงตองจํากัดวงเงินพอสมควร โดยนําเงินที่จะใหการคุมครองสวนหนึ่งนั้นมาจากสถาบัน
การเงินสมาชิกผานรูปแบบการเก็บเงินเบี้ยประกัน และอีกสวนหนึ่งมาจากเงินกองทุนประกันเงินฝาก
ของสถาบันประกันเงินฝาก  ทั้งนี้เพื่อมิใหภาระตางๆ ตกอยูกับประชาชนผูเสียภาษีมากจนเกินไป 
(จากการสัมภาษณทานผูชวยผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย คุณเกริก  วณิกกุล เมื่อวันที่ 1 เมษายน 
2547) 
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เงินกับสถาบันการเงินที่มีความมั่นคง รวมถึงการไมสอดสอง ตรวจสอบและดูแลสถาบันการเงินที่
ฝากเงินไว อันทําใหระบบสถาบันการเงินไมเขมแข็งหรือไมมั่นคง  

ในประเด็นนี้แนวทางของ Garcia เสนอใหกําหนดวงเงินคุมครองที่คอนขางจะต่ํา หรือ
อาจจะใชระบบ co-insurance นั้น ผูเขียนเห็นวา สําหรับประเทศไทย วงเงินที่มีความเหมาะสมในการ
คุมครองหรือการประกันจะตองเหมาะสมและเพียงพอในการสรางความเชื่อมั่นตอผูฝากเงินและ
ปองกันปญหาการแหกันถอนเงิน (bank run) ซ่ึงแนนอนในระยะเริ่มแรกของการนําระบบการประกัน
มาใชนั้นมีความจําเปนที่ตองใหความคุมครองในวงเงินที่สูง เพื่อรักษาความเชื่อมั่นของผูฝากเงิน เมื่อ
ระยะเวลาผานไป ผูฝากเงินสามารถปรับตัวและไดรับขอมูลที่ถูกตองเพียงพอในการควบคุมการ
ดําเนินงานของระบบสถาบันการเงินไดดี จากนั้นจึงคอยๆ ลดวงเงินคุมครองลงมา และผูเขียนยังเห็น
อีกวาการนําระบบ co – insurance 20 มาใชในประเทศไทยนั้น ในชวงระยะเริ่มแรกหรือในชวงที่ระบบ
โครงสรางของระบบสถาบันการเงินและระบบเศรษฐกิจไมเขมแข็งเพียงพอ หรือระบบสถาบัน
การเงินมีความสําคัญตอการขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจอยางมากนั้น รวมถึงพฤติกรรมของประชาชน
หรือผูฝากเงินยังมีพฤติกรรม moral hazard ระบบดังกลาวอาจจะยังไมเหมาะสม เหตุผลเพราะวา 
อาจจะลดความเชื่อมั่นของผูฝากเงินโดยเฉพาะผูฝากเงินรายยอย ที่มีอยูจํานวนมากในระบบสถาบัน
การเงินของประเทศไทยและอาจจะพากันถอนเงินออกจากระบบสถาบันการเงิน เกิดปญหาตามมา
หลายประการ ดังนั้นการกําหนดวงเงินคุมครองเปนจํานวนเงินที่ชัดเจนเหมาะสมและสอดคลองกับ
ยอดเงินฝากของผูฝากเงินดังกลาวในระบบทั้งหมดจึงนาจะสรางความเชื่อมั่นของผูฝากเงินและบรรลุ
วัตถุประสงคของระบบการประกันเงินฝากไดดีที่สุด และตอไปหากระบบโครงสรางของระบบ
สถาบันการเงินและระบบเศรษฐกิจและพฤติกรรมของประชาชนหรือผูฝากเงินดีขึ้นแลว ระบบ co-
insurance จะมีประโยชนอยางยิ่งในการสรางวินัยของระบบตลาด (market discipline) ใหเขมแข็ง 

อยางไรก็ตาม ในสวนของวงเงินที่คุมครองนั้น ในสถานการณปรกติ อาจจะมีความ
เหมาะสมในการกําหนดวงเงินหรือการจํากัด (limited guarantee) วงเงินคุมครอง แตในสถานการณที่
เกิดสภาวะวิกฤติ เนื่องจากเพื่อรักษาความเชื่อมั่นของผูฝากเงิน  ก็อาจจะเปนการคุมครองหรือประกัน
ไวเต็มจํานวน ( full guarantee ) แตทั้งนี้ตองเปนเพียงระยะชั่วคราวหรือในระยะเวลาที่จํากัดเทานั้น 
เพื่อหยุดยั้งมิใหเกิดปญหาลุกลามไปทั่วทั้งระบบสถาบันการเงิน (contagious effect)   

นอกจากนี้ การกําหนดลักษณะของเงินฝากและสถาบันการเงินที่ใหการประกันหรือใหการ
คุมครองก็มีสวนสําคัญเชนกัน กลาวคือ ประเภทของเงินฝากนั้นควรจะจํากัดเงินฝากในประเทศและที่

                                                  
  20 ระบบดังกลาวจะกําหนดวงเงินคุมครองเปน percentage หรือรอยละของยอดเงินฝาก 
หมายความวา หากฝากเงินไวมากก็จะไดรับการชดเชยมาก แตหากฝากเงินนอยก็จะไดรับการชดเชย
นอยไปดวย สวนที่เหลือผูฝากเงินจะตองรับภาระความสูญเสียในเงินฝากของตน  
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เปนเงินบาทหรือไม  ผูเขียนเห็นวา เงินฝากที่จะใหการประกันหรือคุมครองนั้น นอกจากเงินฝากที่จะ
เปนเงินบาทในสถาบันการเงินในประเทศแลว ควรจะขยายความคุมครองไปถึงเงินฝากที่เปนเงินบาท
ในสาขาของสถาบันการเงินตางประเทศที่ดําเนินงานอยูในประเทศไทยเพราะการดําเนินงานของสาขา
ของสถาบันการเงินตางประทศดังกลาวตางก็มีสวนสําคัญตอความมั่นคงและเสถียรภาพของระบบ
สถาบันการเงินและระบบการเงินของประเทศไทยเชนเดียวกัน  

ประเภทของเงินฝากที่ไดรับการคุมครองหรือการประกัน  เงินฝากทุกประเภทจะไดรับการ
คุมครอง ยกเวนเงินฝากของสถาบันการเงินอื่น ซ่ึงตรงจุดนี้มีขอนาสังเกตวา แมมองในภาพรวมวาใน
ระบบสถาบันการเงิน เงินฝากของบุคคลธรรมดาที่เปนเงินฝากของผูฝากเงินรายยอยจะมีปริมาณที่สูง
มากก็ตาม แตในภาพที่เล็กลงมาแลว  แตละสถาบันการเงินอาจจะมีเงินฝากของสถาบันการเงินใน
จํานวนที่สูง เมื่อเงินฝากดังกลาวไมไดรับการคุมครองอาจจะมีการโยกยายเงินไปยังสถาบันการเงนิอืน่
ที่มั่นคง หากเห็นวาสถานการณของสถาบันการเงินนั้นไมดี หรือไมมั่นคง เกิดภาวการณแหถอนเงิน 
(bank run) ขึ้นมาและกอใหเกิดปญหาแกสถาบันการเงินและกระทบตอระบบสถาบันการเงิน ( 
contagion effect) แตอยางไรก็ตาม ผูเขียนยังคงเห็นวามีความเปนไปไดสูงวาการที่ไมใหการคุมครอง
หรือประกันเงินฝากของสถาบันการเงินอื่น  จะมีผลจูงใจใหสถาบันการเงินในฐานะเจาของเงินฝาก 
ควบคุม ดูแล การดําเนินงานใหสถาบันการเงินที่นําเงินไปฝากมีความมั่นคงและมีเสถียรภาพ มากกวา
การถอนเงินออกจากสถาบันการเงินนั้น เมื่อสถาบันการเงินนั้นมีสัญญาณถึงความไมมั่นคงหรือความ
ออนแอ 

 
 6)  อํานาจในการตรวจสอบสถาบันการเงินสมาชิก และการแกไขปญหาสถาบันการเงินที่มี

ปญหา 
  
 อํานาจหรือมาตรการดังกลาวมีความสําคัญในการรักษาเสถียรภาพของระบบสถาบัน

การเงินและระบบการเงินมากกวาการคุมครองผลประโยชนของแตละสถาบันการเงิน  โดยผานกลไก
หรือมาตรการการตรวจสอบ (examination measures) มาตรการในการจัดการกับสินทรัพยและหนี้สิน
ของสถาบันการเงินที่มีปญหา (resolution measures) ที่เปนมาตรการที่มีลักษณะของ corrective ใน
การปองกันปญหาและแกไขปญหา เมื่อมีสัญญาณที่ไมดีของสถาบันการเงนินั้น กอนที่สถาบันการเงิน
นั้นจะประสบปญหาจนลมละลายไป โดยทั้งนี้ การใชอํานาจหรือมาตรการดังกลาวนั้น สถาบัน
ประกันเงินฝากจะตองมีการเปดเผยถึงกระบวนการและขั้นตอนการดําเนินงานตอสาธารณชน ทั้งนี้
เพื่อความโปรงใสในการดําเนินงาน เวนแตในกรณีที่มีเหตุผลจําเปนเพื่อปองกันความเสียหายที่จะ
เกิดขึ้น 
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นอกจากบทวิเคราะหถึงรูปแบบและลักษณะของสถาบันประกันเงินฝากที่มีประสิทธิภาพ 
สามารถปองกันปญหาทางเศรษฐศาสตรที่กลาวขางตนตามแนวทางของกองทุนการเงินระหวาง
ประเทศและธนาคารโลกและแนวทางการวิเคราะหของผูเขียนเกี่ยวกับรูปแบบและโครงสรางของ
สถาบันประกันเงินฝากของประเทศไทยแลว รูปแบบและโครงสรางของสถาบันประกันเงินฝากของ
ประเทศไทยที่จะมีประสิทธิภาพท่ีสําคัญที่สุดอีกประการหนึ่ง คือ สถาบันประกันเงินฝากควรที่จะมี
อํานาจในทางกฎหมายในการกํากับดูแลแบบ prudential supervision 21 ซ่ึงหนึ่งในระบบการกํากับ
ดูแลตามแบบ prudential และมีความเหมาะสมกับระบบการประกันเงินฝากและสามารถแกไขปญหา
ทางเศรษฐศาสตรทั้ง 2 ประการ คือ มาตรการในการตรวจสอบ (examination measures) ระบบ
สถาบันการเงินสมาชิก โดยการกําหนดขอบเขตที่ชัดเจนภายใตกรอบของเวลา (time frame)และ
ระบบการเตือนภัยลวงหนาหรือระบบการปองกันลวงหนามิใหปญหาเกิดขึ้น  (precautionary 
measures) และมาตรการในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา (Resolution 
Measures)   

 
 
 
 

 

                                                  
 21 เปนแนวคิดที่ไดรับการยอมรับในหลายๆประเทศ รวมถึงองคกรระหวางประเทศ เชน 
Bank   International  of  Settlement (BIS)  ,International  Monetary  Fund (IMF) , World bank  ที่
ถือวาเปนองคกรที่เกี่ยวของกับความรวมมือทางดานระบบการเงินระหวางประเทศ 

  Moral  Hazard Problem  Adverse Selection Problem

   Prudential Supervision

Examination Measures  Resolution Measures

     Deposit Insurance System
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5.3รูปแบบและโครงสรางของการตรวจสอบสถาบันการเงินและการจัดการสินทรัพยและ
หนี้สินของสถาบันการเงินท่ีมีปญหาของสถาบันประกันเงินฝาก 

 
  5.3.1 มาตรการในการตรวจสอบระบบสถาบันการเงิน 
 
โดยทั่วไป วัตถุประสงคสําคัญของการตรวจสอบสถาบันการเงินนั้นเพื่อควบคุมดูแลการ

ประกอบธุรกิจหรือการดําเนินงานของสถาบันการเงินใหมีความมั่นคง (soundness)  ซ่ึงตาม
กฎหมายที่กํากับดูแลระบบสถาบันการเงินที่ใหอํานาจแกองคกรกํากับดูแลในการตรวจสอบระบบ
สถาบันการเงินในปจจุบัน คือ พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ 2505  และพระราชบัญญัติ
ประกอบธุรกิจเงินทุน  ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ 2522 ซ่ึงตามกฎหมายทั้ง
สองฉบับไดใหอํานาจทางกฎหมายแกกระทรวงการคลังผานทางธนาคารแหงประเทศไทยในการใช
อํานาจตรวจสอบ (examination) ระบบสถาบันการเงิน22 โดยลักษณะทั่วไปของการตรวจสอบจะ
กระทําโดยการสงพนักงานตรวจสอบไปทําการตรวจสอบ ณ สถาบันการเงินปละครั้ง (on –site 
examination) และในระหวางปก็กําหนดใหสถาบันการเงินยื่นรายงานฐานะการดําเนินงาน กิจการ
และสินทรัพย (off-site examination)  
 อยางไรก็ตาม จากการที่ศึกษาและวิเคราะหแลว ผูเขียนเห็นวาการที่จะทําใหระบบการ
ประกันเงินฝากมีประสิทธิภาพและมีผลเปนแกไขปญหาในทางเศรษฐศาสตรคือ moral  hazard และ 
adverse selection ได อํานาจในการตรวจสอบระบบสถาบันการเงินควรที่จะเปนอํานาจของสถาบัน
ประกันเงินฝาก โดยมีเหตุผลและขอพิจารณา ดังนี้ 
  
 1)  จากปญหาที่เกิดขึ้นกับระบบสถาบันการเงินในอดีตที่ผานมา ความตั้งใจที่จะใหกองทุน
ฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินทําหนาที่ในการฟนฟูและพัฒนาความมั่นคงของระบบ
สถาบันการเงินและการประกันหรือการคุมครองเงินฝาก แตในความเปนจริงแลวหาไดทําหนาที่
ดังกลาวเต็มตามวัตถุประสงคดังกลาวไม เพราะวา 
   
  • รัฐบาลหรือทางการสามารถแทรกแซงการดําเนินงานของกองทุน โดยรัฐบาลใช
เปนเครื่องมือในการสนองนโยบายทางการเมืองหรือนโยบายของรัฐบาลมากจนเกินไป ทําให

                                                  
 22 ตามมาตรา 15,16,23,24, ของ พ.ร.บ การธนาคารพาณิชย พ.ศ 2505  และมาตรา 22 ทวิ 
,23, 23 ตรี, 24,56 ของ พระราชบัญญัติประกอบธุรกิจเงินทุน  ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจ
เครดิตฟองซิเอร พ.ศ 2522 
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กองทุนไมมีความเปนอิสระในการดําเนินงานและไมสามารถทําหนาที่ในการฟนฟูและพัฒนา
ระบบสถาบันการเงินไดอยางแทจริง 
   
  • ดวยขอจํากัดทางกฎหมายที่กําหนดใหกองทุนจะตองใหความชวยเหลือทาง
การเงินตามควรแกกรณีสําหรับผูฝากเงินหรือเจาหนี้ของสถาบันการเงินที่ตองเสียหาย เนื่องมาจาก
สถาบันการเงินดังกลาวประสบวิกฤติทางการเงินอยางรายแรง 23 ซ่ึงขอกําหนดเชนนี้ทําใหการทํา
หนาที่ของกองทุนใหความสําคัญกับการคุมครองผูฝากเงินและเจาหนี้มากจนเกินไป และนอกจากนี้ 
ในทางปฏิบัติกองทุนจะดําเนินงานในลักษณะเขาโอบอุมสถาบันการเงินเสียมากกวาการฟนฟูและ
พัฒนาระบบสถาบันการเงินและปลอยใหเปนไปตามกลไกของตลาด (market mechanism) ทําให
บทบาทหนาที่ของกองทุนจึงมิไดมีสวนในการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินเทาที่ควร 
  
 2)  จากการที่ไดศึกษาในบทที่ 4 จะเห็นในประสบการณของประเทศสหรัฐอเมริกาและ
ประเทศฟลิปปนส ที่เมื่อมีการจัดตั้งสถาบันประกันเงินฝากแลวไดใหอํานาจแกองคกรนี้ในการ
ตรวจสอบ (examination) ระบบสถาบันการเงินแยกออกจากองคกรกํากับดูแลโดยตรง มีผลเปนการ
ชวยแบงเบาภาระในการตรวจสอบขององคกรกํากับดูแลที่มีอยูมากและความสลับซบัซอนในการ
ประกอบธุรกิจและการดําเนินงานของสถาบันการเงินในปจจุบัน และมีสวนในการชวยเสริมสราง
ความเขมแข็งและความมั่นคงของระบบสถาบันการเงิน อีกทั้งเปนการคานอํานาจ (check  and 
balance) เพื่อความถูกตอง โปรงใส ไมมีการใชอํานาจโดยมิชอบ (abuse of power) ในระหวาง
องคกรกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินดวยกัน 
 
 3)  การที่จะทําใหกองทุนสามารถทําหนาที่ในการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน
อันมีผลตอการเสริมสรางความมีเสถียรภาพและความมั่นคงของระบบการเงินจะตองใหกองทุนมี
อํานาจทางกฎหมายหรือ legal power ในการตรวจสอบระบบสถาบันการเงินเพราะการใชมาตรการ
ในการตรวจสอบระบบสถาบันการเงินสมาชิก นอกจากจะมีวัตถุประสงคที่สําคัญในการคุมครอง
เงินกองทุนประกันเงินฝาก (deposit insurance fund) หรือปองกันความเสี่ยงอันเกิดแกเงินกองทุน
ประกันเงินฝาก (risk of fund) หากสถาบันการเงินสมาชิกเกิดปญหาขึ้นมา   จนสถาบันประกันเงิน
ฝากจะตองเขาไปแทรกแซงการดําเนินงานจนถึงการใหการประกันเงินฝากแลว หรือจายเงินคืนแกผู
ฝากเงิน   ผลที่เกิดขึ้นจากการใชมาตรการตรวจสอบของสถาบันประกันเงินฝากยังคงมีผลที่สําคัญ
ในการสรางความมั่นคงใหเกิดขึ้นกับสถาบันการเงิน โดยการสรางความเชื่อมั่นใหเกิดขึ้นกับผูฝาก
                                                  
 23 มาตรา 29 อัฎฐ (4)  พ.ร.บ ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ  2485 แกไขเพิ่มเติมโดยพระ
ราชกําหนดแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ 2485 (ฉบับที่ 2) พ.ศ 2540 
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เงินและเจาหนี้  รวมถึงปองกันปญหา moral hazard ที่จะทําใหระบบสถาบันการเงินออนแอ หรือท่ี
เรียกวา bank fragility ดังนั้น การใชกลไกทางกฎหมายในการตรวจสอบระบบสถาบันการเงินของ
สถาบันประกันเงินฝากจึงเปนมาตรการในการปองกันปญหาลวงหนาที่มีประสิทธิภาพ และที่สําคัญ
มีสวนในการชวยเสริมประสิทธิภาพของกลไกในการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินของธนาคาร
แหงประเทศไทย ในฐานะองคกรกํากับดูแลโดยตรง อันสงผลตอระบบการจัดการตาขายระวังภัย
ทางการเงิน (financial safety net arrangement) ของประเทศ   
  
 4)  มาตรการในการตรวจสอบ (examination measures) ของสถาบันประกันเงินฝากนั้น ถือ
ไดวาเปนมาตรการในการปองกันปญหาลวงหนา (precautionary measures) ที่สําคัญ และเปนการ
ชวยเสริมการกํากับดูแลขององคกรกํากับดแูล (ธนาคารแหงประเทศไทย) ใหมีประสิทธิภาพมากขึน้ 
ดังนั้น โดยหลักการแลวผูเขียนเห็นวา บทบาทหนาที่ดังกลาวของสถาบันประกันเงินฝากจึงมิใช
บทบาทของการรวมการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินกับธนาคารแหงประเทศไทย ในลักษณะที่
เรียกวา paralleled supervisory แตบทบาทหนาที่ของสถาบันประกันเงินฝากจะมีลักษณะของสวน
เสริมบทบาทการทํางานของธนาคารแหงประเทศไทย ในลักษณะที่เรียกวา supplement supervisory 
24โดยผานรูปแบบของการตรวจสอบสถาบันการเงินสมาชิกที่เรียกวา ad hoc system เมื่อสถาบัน
ประกันเงินฝากพบเห็นถึงสัญญาณเตือนภัยถึงอันตรายที่จะเกิดขึ้นกับสถาบันการเงินสมาชิก หรือท่ี
เรียกวา ระบบ early waning system ซ่ึงสัญญาณเตือนภัยที่จะชี้ถึงความเขมแข็งหรือความออนแอ
ของสถาบันการเงินสมาชิกนั้น ผูเขียนเห็นวาควรจะใชเกณฑวัดจากเงินกองทุน25 หรือ ระบบ 
Prompt Corrective Action (PCA) ซ่ึงเปนระบบที่นําเกณฑของระดับเงินกองทุนของแตละสถาบัน
การเงินมาจัดระดับวาอยูในระดับใด จากเกณฑของ leverage ratio (เงินกองทุนหารดวยสินทรัพย
รวม) หากปรากฏวา  leverage ratio อยูใน 5% แสดงวาสถาบันการเงินอยูในสถานะของ  well 
                                                  
 24 การกําหนดใหบทบาทหนาที่ของสถาบันประกันเงินฝากมีลักษณะของ supplement 
supervisoryในลักษณะของ ad hoc เทานั้น มิใชในลักษณะของการรวมกันกํากับดูแลระบบสถาบัน
การเงินหรือ paralleled supervisory  เปนส่ิงที่ดี เพราะนอกจากชวยเสริมประสิทธิภาพของการ
กํากับดูแลของธนาคารแหงประเทศไทยแลว ยังมีผลในการลดตนทุนหรือคาใชจาย (cost) ของ
สถาบันการเงินสมาชิกอันเกิดจากการกํากับดูแลขององคกรกํากับดูแลมิใหมากจนเกินไป เชน ภาระ
ในการถูกตรวจสอบการดําเนินงาน หรือภาระในการถูกบังคับตามมาตรการบังคับ (enforcement 
action)      
 25 เงินกองทุนใหเปนไปตามความหมายของเงินกองทุนตามประกาศของธนาคารแหง
ประเทศไทย เรื่อง การกําหนดใหธนาคารพาณิชยทีจ่ดทะเบียนและบรษิัทเงินทุนในประเทศดํารง
เงินกองทุน 
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capitalized หากอยูใน 4% สถาบันการเงินอยูในสถานะของ  adequacy capitalized หากนอยกวา 4% 
สถาบันการเงินอยูในสถานะของ undercapitalized หากนอยกวา 3% สถาบันการเงินอยูในสถานะ
ของsignificant undercapitalized และหากนอยกวา 2% สถาบันการเงินอยูในสถานะของ critically 
undercapitalized  ซ่ึงสัญญาณเตือนภัยที่สําคัญที่แสดงถึงความไมมั่นคงหรือความออนแอของ
สถาบันการเงินนั้นที่สถาบันประกันเงินฝากจําเปนที่จะตองเขาพิจารณาเปนพิเศษคือในระดับของ 
adequacy capitalized 26  และมีความสมควรที่สถาบันประกันเงินฝากจะใชมาตรการในการ
ตรวจสอบสถานะการดําเนินงานและทางการเงิน (examination measures)  ไมวาจะเปนการใช
รูปแบบของ on- site และ off – site  จนอาจถึงการใชมาตรการบังคับ (enforcement action) และ 
มาตรการในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา (resolution measures) ดงั
รายละเอียดในตาราง ดังนี้ 

 
 

                                                  
 26 สัญญาณเตือนภัยลวงหนาถึงความไมมั่นคงหรือความออนแอของสถาบันการเงินอีก
ประการที่ผูเขียนเห็นวามีความสําคัญคือเกณฑของ  coverage ratio   
 
  ทุน + เงินสํารองสําหรับสินเชื่อ – หนี้ที่ไมกอใหเกิดรายได (NPL)  
           สินทรัพยทั้งหมด 
 
 เนื่องจากเกณฑดังกลาวจะเปนอัตราสวนที่ช้ีวัดถึงความความมั่นคงของสถาบันการเงิน
รวมถึงความมั่นคงในการรองรับความเสียหายที่อาจจะเกิดขึ้นในอนาคตอยางแทจริง เพราะเปนการ
นําเงินกองทุนบวกดวยเงินสํารองสําหรับสินทรัพยที่สงสัยจะไมมีราคาหักออกดวยสินเชื่อที่ไม
กอใหเกิดรายได (NPL) แลวนําสวนที่เหลือมาเทียบกับสินทรัพยทั้งหมดวามีความเพียงพอที่จะ
รองรับความเสียหายที่อาจจะเกิดขึ้นได ซ่ึงจะไมไดเปนการวิเคราะหหรือคาดการณถึงความไม
มั่นคงของสถาบันการเงินในสถานะปจจุบันเพียงเทานั้น แตจะเปนการวิเคราะหในลักษณะของ 
forward looking ที่จะคาดการณส่ิงที่จะเกิดขึ้นในอนาคต   
 โดยทั้งนี้ เมื่อสถาบันประกันเงินฝากไดใชเกณฑดังกลาวในการวัดสถานะของสถาบัน
การเงินสมาชิกแลว หากอัตราสวนหรือ ratio ต่ํากวาคา threshold ที่กําหนดไวแลว (ในประเทศ
สหรัฐอเมริกากําหนดคา threshold คือ 0 )  แสดงใหเห็นวาสถาบันการเงินดังกลาวมีสัญญาณที่
อาจจะเกิดปญหาขึ้นมา ซ่ึงสถาบันประกันเงินฝากควรที่ใชมาตรการในการตรวจสอบสถานการณ
ดําเนินงานและทางการเงิน (examination measures)  และดําเนินการอื่นๆ ตามที่กําหนด 
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Prompt Corrective Correction (PCA) 27 
 

   Total Tier  1 Leverage Ratio 
1.well  capitalized 
2.adequacy capitalized 
3.undercapitalizatized 
4.significant  undercapitalized 
5.critically  undercapitalized  

10 % 
  8% 
< 8 % 
< 6 % 
so  little  

6% 
4% 

< 4% 
< 3% 

so little 

5% 
4% 

< 4% 
< 3% 
< 2% 

 
 

 5)  ประเทศไทยมีระบบโครงสรางระบบการเงินและระบบสถาบันการเงินที่มีความ
แตกตางกับประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศฟลิปปนส เพราะจํานวนสถาบันการเงินของไทยมี
จํานวนไมมากนัก ระบบโครงสรางการเงินที่ยังไมเขมแข็งและมีเสถียรภาพเพียงพอ ประกอบกับ
ความสัมพันธขององคกรกํากับดูแลตางๆมีอยางใกลชิด  ดังนั้นระบบการประกันเงินฝากเมื่อจัดตั้ง
ขึ้นจึงควรมีลักษณะที่สามารถทํางานไดอยางประสานกัน  และสามารถขอความรวมมือในทาง
ขอมูลจากองคกรกํากับดูแลโดยตรง เพื่อสามารถปองกันปญหาที่จะเกิดขึ้นกับระบบสถาบันการเงิน
ไดอยางมีประสิทธิภาพ 
  
 5.3.1.1 การตรวจสอบแบบ on –site examination  
   
 เมื่อมีการจัดตั้งสถาบันประกันเงินฝากขึ้นมาและมีอํานาจในการตรวจสอบ (examination) 
ระบบสถาบันการเงิน  ระบบการตรวจสอบที่สําคัญคือ on –site examination  ที่เปนการตรวจสอบ
โดยการสงเจาหนาที่ของสถาบันประกันเงินฝากไปตรวจสอบการประกอบธุรกิจหรือการ
ดําเนินงานของสถาบันการเงินสมาชิก โดยใหความสําคัญกับการตรวจสอบวาดําเนินงานใน
ลักษณะที่มีความเสี่ยงมากเกินไปจนอาจทําใหประสบปญหาความไมมั่นคงหรือไม หรือมีกลไกใน
การควบคุมภายใน (internal  control) หรือไม อยางไร  มีกระบวนการอนุมัติสินเชื่อและมี
กระบวนการในการควบคุมและตรวจทาน (review)สินเชื่อ และมีกระบวนการในการบริหารความ

                                                  
 27 Pistelli, F. International  Deposit  Insurance  System  p.74  
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เส่ียง 28(risk  management) ดีและมีประสิทธิภาพเพียงพอหรือไม อยางไร   โครงสรางการบริหาร
การจัดการของสถาบันการเงินเปนไปตามหลัก good  corporate  governance และตามกฎหมาย 
ระเบียบ  ประกาศ  ขอบังคับขององคกรกํากับดูแลหรือไม  โดยทั้งนี้ การตรวจสอบของสถาบัน
ประกันเงินฝากแบบ on- site examination อาจจะประสานและขอความรวมมือ(co-ordination) กับ
ธนาคารแหงประเทศไทยในการตรวจสอบสถาบันการเงิน รวมถึงการแลกเปลี่ยนขอมูลที่จําเปน
ระหวางกันก็ทําได  
 การตรวจสอบแบบ on –site ของสถาบันประกันเงินฝากจะเปนผลมาจากการตรวจสอบ
แบบ off –site examination และสถาบันประกันเงินฝากไดตรวจสอบและวิเคราะห (analysis)ขอมูล
ที่ไดรับจากรายงาน (report) ตางๆแลวเห็นวาสถาบันการเงินใดมีลักษณะหรือพฤติการณใดๆ ที่
อาจจะเกิดปญหา  สถาบันประกันเงินฝากจะใชอํานาจในทางกฎหมายในการเขาไปตรวจสอบ
สถาบันการเงินนั้นอีกครั้งหนึ่ง ทั้งนี้ก็เพื่อไดรับขอมูลที่ถูกตองและแจงใหธนาคารแหงประเทศไทย
ไดทราบและหาวิธีรวมกันในการปองกันปญหาที่จะเกิดขึ้นตอไป 
  

5.3.1.2 การตรวจสอบแบบ off –site examination 
   
 ระบบการตรวจสอบสถาบันการเงินอีกประการที่สําคัญ คือ การตรวจสอบแบบ off –site 
examination หรือ off –site analysis ซ่ึงเปนการใหความสําคัญกับการวิเคราะหขอมูล (data) ทาง
การเงินของสถาบันการเงินสมาชิกที่กฎหมายใหอํานาจแกสถาบันประกันเงินฝากในการกําหนดให
สถาบันการเงินสมาชิกจะตองสงรายงาน (call  report)  อันประกอบไปดวย 
    
   • งบดุล  รายงานแสดงรายละเอียดการใหสินเชื่อ (detail  on  loans) 
รายงานยอดเงินฝาก (deposit)  รายงานแสดงการลงทุนของสถาบันการเงิน และรายงานการ
ดําเนินงานหรือธุรกรรมที่ปรากฏนอกงบดุล (off –balance sheet  activities)  

                                                  
 28 การบริหารความเสี่ยง (risk management) เปนประเด็นที่สําคัญในปจจุบันอยางมากที่จะ
สามารถชวยปองกันปญหาที่จะเกิดขึ้น (precautionary measures) ซึ่งในงานวิจัย (working paper) 
หลายๆฉบับของ world bank และ IMF  ไดกลาววาสถาบันการเงินมีความเสี่ยง (bank risk 
exposure) หลายประการ เชน financial risk อันประกอบไปดวย  balance  sheet  risk , credit risk , 
liquidity  risk , capital risk ,market risk  หรือ operation risk อันประกอบไปดวย business  strategy 
risk ,internal systems and operational risk ,mismanagement and  fraud   
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   •ขอมูลเกี่ยวกับการขายสินทรัพยและหนี้สิน และการดําเนินงาน/การ
ประกอบธุรกิจของสถาบันการเงิน 
   • ขอมูลที่จําเปนตอการวิเคราะหและประเมินสถานะความมั่นคงของ
สถาบันการเงิน 
   
 การตรวจสอบแบบ off –site examination มีความสําคัญอยางมากเพราะจะเปนการประเมิน
สถานการณเบื้องตนถึงสถานะของแตละสถาบันการเงินวามีลักษณะเชนไรเพื่อเปนขอมูล
ประกอบการตรวจสอบแบบ on- site examination อีกครั้งหนึ่ง โดยกระบวนการในการตรวจสอบ
แบบ off –site examination ดังกลาวนี้จําเปนจะตองไดรับการประสานความรวมมือและการ
แลกเปลี่ยนขอมูลที่สําคัญกับธนาคารแหงประเทศไทย เพื่อเปนฐานในการวิเคราะหและประเมิน 
(assessment)  สถานการณของสถาบันการเงินที่ถูกตองและนาเชื่อถือ 
  
 5.3.1.3 กระบวนการตรวจสอบสถาบันการเงิน 
    
  ก. กระบวนการกอนการตรวจสอบ (pre – examination)   
  
 หลังจากที่สถาบันประกันเงินฝากไดใชเกณฑการวัดความเขมแข็งหรือความออนแอตาม
เกณฑดังกลาวขางตนแลว กับสถาบันการเงินสมาชิกใดแลว หากเห็นสัญญาณอันตรายของสถาบัน
การเงินนั้น  สถาบันประกันเงินฝากจะใชอํานาจตามกฎหมายในการสั่งใหสถาบันการเงินสง
รายงาน (call  report)  รวมถึงการขอความรวมมอืดานขอมูลที่จําเปนจากหนวยงานหรือองคกร
กํากับดูแลตางๆ  เชน  ธนาคารแหงประเทศไทย  กระทรวงการคลัง  กระทรวงพาณิชย กระบวนการ
ตอไป คือการนําขอมูลตางๆมาวิเคราะห (analysis) ถึงสถานการณและภาวะความมั่นคงและความมี
ประสิทธิภาพของสถาบันการเงินแตละแหง  โดยการใชวิธีการวิเคราะหและการประเมิน 
(assessment) จากขอมูลที่สถาบันประกันเงินฝากมีอยู 
 หลังจากมีการวิเคราะหแบบoff- site examination แลว ขอมูลที่ไดรับจะแสดงใหเห็นถึง
สถานะของสถาบันการเงินแตละแหงวามีลักษณะเชนไร ซ่ึงหากสถาบันการเงินใดมีแนวโนมวา
อาจจะเกิดปญหาได หรือมีความจําเปนที่จะตองทําการตรวจสอบถึงสถานะและการดําเนินงาน 
ตลอดจนการบริหารการจัดการดวยระบบ on- site examination อีกครั้งหนึ่ง สถาบันประกันเงินฝาก
จะตองแจงเปนหนังสือใหสถาบันการเงินที่จะเขาไปตรวจสอบทราบลวงหนาเพื่อใหสถาบันการเงนิ
เตรียมตัว โดยทั้งนี้การแจงดังกลาวจะตองใหทราบวาจะทําการตรวจสอบอะไรบาง วันและเวลา
อะไร  มีระยะเวลาเทาใด  และที่สําคัญก็คือการเขาไปตรวจสอบแบบ on- site examination นี้มี
ขอพิจารณาที่สําคัญ 2  ประการ คือ 
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 1) การเขาไปตรวจสอบสถาบันการเงินใดจะตองเปนความลับหรือไมเปดเผยตอสาธารณะ 
(public)  เหตุผลก็เพราะในชั้นนี้ยังไมมีการตรวจสอบสถาบันการเงินที่ครบถวน จึงอาจจะเปนการ
สรางขาวลือ (rumor) หรือขาวที่ไมดีที่มีผลตอสถาบันการเงินและกระทบตอความเชื่อมั่นของผูฝาก
เงินได 
 2)  การเขาไปตรวจสอบสถาบันการเงินใดจะตองแจงใหธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะ
องคกรกํากับดแูลที่มีหนาที่ประจําในการตรวจสอบอยูทราบ เพื่อขอความรวมมือและอาจจะเขารวม
ในการตรวจสอบสถาบันการเงินนั้น  รวมถึงแลกเปลี่ยนขอมูลที่จําเปนจากธนาคารแหงประเทศ
ไทยในการตรวจสอบดังกลาว 
 
 ข. กระบวนการหลังการตรวจสอบ (post –examination) 
  - Evaluated Rating สถาบันการเงินสมาชิก 

 
หลังจากการที่มีการตรวจสอบ (on –site examination) เสร็จสิ้นแลว ขั้นตอนตอไปที่สําคัญ

ก็คือ นําผลของการตรวจสอบทั้ง off- site และ on –site examination มาวิเคราะหถึงสถานะและการ
ดําเนินงานของสถาบันการเงินและประเมินการจัดอันดับหรือให rating ของสถาบันการเงินนั้น  
โดยหลักในการจัดอันดับ rating นั้น สถาบันประกันเงินฝากสามารถใชเกณฑในการจัดกลุมตาม
หลักการของ CAMEL (capital  adequacy , asset  quality, management ,  earning , liquidity and  
sensitive   to  market  risk)  กลาวคือ ประเมินสถาบันการเงินนั้นจากผลของการตรวจสอบและให
อันดับของสถาบันการเงินนั้นจากระดับ 1 ถึงระดับ 5  ซ่ึงระดับ 1 หมายถึงมีสถานะและการ
ดําเนินงานที่ดีมาก และไลลําดับจนถึงระดับ 5 ซ่ึงมีสถานะและการดําเนินงานที่แยมากท่ีสุด และมี
ความเสี่ยงมากที่สุด  โดยการใหระดับนี้มีผลอยางยิ่งตอการที่สถาบันประกันเงินฝากจะใชอํานาจ
ในทางกฎหมายหรือมาตรการทางกฎหมายในการบังคับหรือกระบวนการ enforcement  action 

   
 - Enforcement Action 
   
 กระบวนการ enforcement  action ถือวาเปนหัวใจของระบบสถาบันประกันเงินฝาก เพราะ
ระบบการประกันเงินฝากที่มีประสิทธิภาพมีสวนในการเสริมสรางความเขมแข็งและเสถียรภาพของ
ระบบสถาบันการเงิน  กรอบหรือแนวความคิดที่สําคัญ คือระบบการตรวจสอบสถาบันการเงิน และ
กลไกหรืออํานาจในทางกฎหมายในการบังคับหรือ enforcement  action กับสถาบันการเงินสมาชิก  
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  หลักการหรือสาระสําคัญของ enforcement  action หรือ enforcement measures คือหลังจาก
ที่สถาบันประกันเงินฝากไดใหอันดับหรือ rating แกสถาบันการเงินนั้นแลวสถาบันประกันเงินฝาก
ก็จะใชอํานาจในการเลือกวิธีการ enforcement ที่เหมาะสม โดยวิธีการ enforcement  ที่สําคัญไดแก  
  •  การแจงหรือการเตือน(warning)ใหสถาบันการเงินสมาชิกทราบ โดยมาตรการ
นี้จะเปนการเปดโอกาสใหสถาบันการเงินสมาชกิแกไขปญหาดวยตนเองกอน 
  •  การสั่งใหสถาบันการเงินสมาชิกแกไข กระทําการ หรืองดเวนกระทําการ
ภายหลังจากที่สถาบันการเงินนั้นมิไดดําเนินการใดๆ หลังจากที่สถาบันประกันเงินฝากไดแจงเตือน 
โดยการกําหนดกรอบของระยะเวลาที่ชัดเจนในการใหสถาบันการเงินนั้นปฏิบัติตาม 
  •  การทําขอตกลงระหวางสถาบันประกันเงินฝากกับสถาบันการเงินเพื่อ       
กําหนดกรอบในการแกไขปญหาที่ชัดเจน ( MOU) โดยในขอตกลงดังกลาวจะตองมีขอกําหนดที่
ชัดเจนในการแกไขปญหา กรอบระยะเวลา และที่สําคัญบทลงโทษที่สถาบันการเงินนั้นจะไดรับ
หากไมมีการปฏิบัติตามขอตกลงดังกลาว ไมวาจะเปนการแจงหรือรายงานใหธนาคารแหงประเทศ
ไทยทราบในฐานะองคกรกํากับดูแลโดยตรงเพื่อหาทางแกไขปญหา  การปรับเงิน (fine penalty) 
รวมถึงการยกเลิกการประกัน  
  
 สําหรับประเด็นแรก คือ ในประเด็นการใชมาตรการ enforcement action นั้นสิ่งที่ผูเขียน
เห็นวาควรศึกษาและวิเคราะห คือ ประเด็นที่วาระดับ(rating) ใด  หรือสถาบันการเงินอยูใน
สถานการณหรือสภาวะใด ถึงจะมีความเหมาะสมในการที่สถาบันประกันเงินฝากจะใชอํานาจ
ในทางกฎหมายบังคับ (enforcement)  ซ่ึงในประเด็นดังกลาวนี้เปนปญหาที่สําคัญและมีขอพิจารณา 
คือ  ควรใชอํานาจทางกฎหมายในการ enforcement  ในระยะเริ่มแรก (early enforcement)หรือใน
ระยะเวลาใด กลาวคือ สถาบันประกันเงินฝากควรจะใชอํานาจในการบังคับ (enforcement) กับ
สถาบันการเงินสมาชิกหลังจากมีการจัดอันดับ (rating) แลวอยูในระดับ 1หรือระดับ 2 หรือใน
ระดับใด  ซ่ึงหากเปนในระดับ 1หรือระดับ 2  มาตรการในการบังคับอาจไมมีความรุนแรง เพียงแต
มีการแจงใหสถาบันการเงินทราบลวงหนาเพื่อเฝาระมัดระวัง  ซ่ึงมาตรการนี้จะเปนการเพิ่มบทบาท
หนาที่ของสถาบันการเงินใหตระหนักและเฝาระมัดระวังอยางใกลชิดในการดําเนินงานของสถาบัน
การเงิน เพื่อหาทางปองกันปญหาที่ในขณะที่ยังไมมีปญหา ซ่ึงจะเปนผลดีกวาการรอใหเกิดปญหา
และกอความเสียหายตามมา  แตอยางไรก็ตามหากเรงใหเขาสูกระบวนการบังคับ (enforcement) เร็ว
เกินไป ก็อาจจะสงผลกระทบ กลาวคือ ขอมูลท่ีอาจจะรั่วไหลไปสูสาธารณชน (public)  และอาจทํา
ใหเกิดขาวลือถึงความไมมั่นคง (unsound) ของสถาบันการเงินนั้น และตามมาดวยการขาดความ
เชื่อมั่นของผูฝากเงินและพากันแหถอนเงิน (bank run)  นอกจากนั้นแลวอาจจะทําใหเกิดปญหา
ภาระ cost  ที่เกิดขึ้นกับสถาบันการเงินนั้น ในการบริหารการจัดการใหเปนไปตามขอกําหนดที่
สถาบันประกันเงินฝากกําหนด  
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ภาระcost ของสถาบันการเงนิ       
      6                                                       เสนแบงการเขาสูกระบวนการ enforcement 
      5 
      4                                                                  
      3  
      2               
      1                                           

          สถานะของความเสียหาย 
      0 
         0   1     2     3      4      5    6      7     8     9      10         
   

จากกราฟแสดงใหเห็นวา  หากมีการขีดเสนแบงการเขาสูกระบวนการ enforcement  จาก
ทางขวาไปทางซายเร่ือยๆ จะแสดงวาภาระความเสียหายจะลดลงเรื่อยๆ  แตในทางกลับกันภาระ
ตนทุน (cost) จะกลับสูงขึ้น  แตหากขีดเสนแบงและขยับไปทางขวาเรื่อยๆ ความเสียหายกลับสูงขึ้น 
แตในขณะเดยีวกันภาระตนทุนหรือcost ของสถาบันการเงินกลับลดลงเชนเดียวกัน  
  ดังนั้น การใชมาตรการทางกฎหมายในการบังคับ (enforcement) ดังกลาว จะเริ่มใชเมื่อใด
นั้น สถาบันประกันเงินฝากก็จะตองพิจารณาถึงตนทุน (cost)หรือผลกระทบของสถาบันการเงิน อัน
อาจเกิดจากขาวลือที่ไมดีเกี่ยวกับสถาบันการเงินนั้นดังที่กลาวมาขางตน เปรียบเทียบกับสถานะ
ความเสียหายที่จะเกิดขึ้นกับระบบสถาบันการเงินและระบบการเงิน วาสิ่งใดที่จะเกิดความเสียหาย
หรือตนทุน (cost) มากกวา 
 สําหรับประเด็นตอมา คือ ในประเด็นของการเลือกใชมาตรการใดๆนั้น สถาบันประกันเงิน
ฝากสามารถจะเลือกใชวิธีการที่เหมาะสมวิธีการวิธีการหนึ่งก็ทําได หรืออาจจะใชวิธีการตางๆ
ตามลําดับขางตนก็ทําได ซ่ึงขึ้นอยูกับดุลยพินิจของสถาบันประกันเงินฝากเห็นเหมาะสม ไมกอ
ผลกระทบแกสถาบันการเงินสมาชิกมากจนเกินไป และรวมถึงระดับหรือ rating ของสถาบัน
การเงินนั้น (ยกเวนในกรณีที่สถาบันการเงินนั้นถูกจัดระดับ4และ 5)  แตอยางไรก็ตามเพื่อปองกัน
ปญหาผลกระทบที่จะเกิดกับสถาบันการเงินสมาชิกอันเกิดจากขาวลือที่ไมดีถึงสถาบันการเงินนั้น 
รวมถึงใหโอกาสแกสถาบันการเงินนั้นสามารถแกไขปญหาดวยตนเอง มาตรการบังคับในสวนของ
การแจงเตือนและการสั่งใหสถาบันการเงินสมาชิกแกไข กระทําการ หรืองดเวนกระทําการนั้นควร
จะเปนความลับ ไมมีการเปดเผยสูสาธารณชน ยกเวนแตมาตรการบังคับในกรณีมีการทําขอตกลงที่
ควรจะเปดเผยสูสาธารณชนทราบ เพื่อสรางความโปรงใสของสถาบันประกันเงินฝาก สรางความ
เชื่อมั่นแกผูฝากเงินและเจาหนี้ของสถาบันการเงินอันเกิดจากความชัดเจนในการแกไขปญหา และ
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ยังมีผลทําใหผูฝากเงินและเจาหนี้ รวมถึงสถาบันการเงินสอดสอง ดูแลการดําเนินการและการ
จัดการกับปญหาดังกลาว ทั้งนี้เพื่อสรางวินัยใหเกิดขึ้นกับระบบตลาด (market discipline)  
 อยางไรก็ตาม เพื่อเปนกรอบของการใชดุลยพินิจของสถาบันประกันเงินฝากมีความชัดเจน
มากขึ้น อาจจะกําหนดกรอบของการใชมาตรการตาง ๆ ไดดังนี้ 
 

 
ระดบั    ลักษณะของการใชมาตรการบังคับ (enforcement)  

         1 
         2 
          
         3 
          
 
               
         
         4             
 
 
 
        
        
        5                

(ดีมาก) ไมมีมาตรการบังคับ 
(ดี) มีมาตรการบังคับเพียงเล็กนอย ขึ้นอยูกับดุลยพินิจ
ของสถาบันประกันเงินฝาก  
(ปานกลาง) มีมาตรการบังคับระดับปานกลาง ซ่ึงอาจ
การเปนการแจงเตือน หรือการสั่งใหแกไข/กระทําการ
ใดๆ นั้น หรือมาตรการใดๆ ขึ้นอยูกับดุลยพินิจของ
สถาบันประกันเงินฝาก  โดยแจงใหธนาคารแหง
ประเทศไทยและกระทรวงการคลังทราบ 
(พอใช) มีมาตรการบังคับระดับที่สูง สถาบันประกัน
เงินฝากตองทําขอตกลงกับสถาบันการเงิน โดยกําหนด
บทลงโทษที่จะถูกยกเลิกการประกันหากไมมีการแกไข
ปญหา  โดยแจงใหธนาคารแหงประเทศไทยและ
กระทรวงการคลังทราบ (ไมใหดุลพินิจแกสถาบัน
ประกันเงินฝาก) 
(แย) มีมาตรการบังคับระดับที่รุนแรงมาก โดยตอง
เสนอแนะมาตรการในการแกไขปญหาโดยเร็วให
ธนาคารแหงประเทศไทยและกระทรวงการคลังทราบ 
(ไมใหดุลพินิจแกสถาบันประกันเงินฝาก) 
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5.3.2 มาตรการในการแกไขปญหาสถาบันการเงิน 
  
 5.3.2.1   มาตรการแกไขปญหาสถาบันการเงินแบบ corrective measures  

               
 ก. ลักษณะของสถาบันการเงินท่ีมีปญหา (trouble financial  institutions) 

    
  สถาบันการเงินที่มีปญหามีความหมายหลายนัยยะแตในความหมายที่ทาง  Bank  of 
International  Settlement  หรือ BIS  ไดใหคํานิยามไวคือ สถาบันการเงินที่มีปญหาสภาพคลอง 
หรือความสามารถในการชําระหนี้  และควรจะไดรับการแกไขปรับปรุงไมวาทางดานการเงิน  การ
บริหารความเสี่ยง  ประสิทธิภาพของการบริหารจัดการ  ยุทธศาสตรหรือนโยบายการดําเนินงาน
ธุรกิจ 
 สถาบันการเงินที่มีปญหาเกิดจากการขาดประสิทธิภาพในการบริหารการจัดการ  การขาด
แหลงเงินทุนที่เพียงพอในการดําเนินงาน  การขาดยุทธศาสตรการดําเนินธุรกิจในระยะยาวแบบ
ยั่งยืน ซ่ึงในทางทฤษฎี  ยอมทําใหเกิดผลที่ตามมาหรือท่ีเรียกวา  symptoms  ไดแก  การมีคุณภาพ
ของสินทรัพยที่ต่ํา (poor asset quality) การขาดความสามารถในการทํากําไร  (lack  of  
profitability)  การประเมินและการวิเคราะหและการทบทวนสินเชื่อ  (excessive  loan  
concentrations)ที่มีปญหา  การดําเนินงานทางธุรกิจของสถาบันการเงินที่มีแนวโนมจะมีความเสี่ยง
สูงมากขึ้น  (excessive  risk  taking)  และการทุจริต  (fraud)  และการใชขอมูลตาง ๆ เพื่อเปน
ประโยชนแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งโดย  (self-dealing) และสุดทายกอใหเกิดสภาวการณหรือความ
เปนไปได  (potential) ที่อาจจะเกิดปญหาสภาพคลอง  (liquidity  problem) หรือปญหา
ความสามารถในการชําระหนี้ได  (insolvency  problem)  ซ่ึงเมื่อสถาบันการเงินใดเกิดปญหา
ดังกลาวขึ้นแลว จะกอใหเกิดความเสียหายอยางมากตอสถาบันการเงินนั้นและระบบสถาบันการเงิน
ของประเทศ 
 

ข. หลักการทั่วไปของมาตรการลักษณะ corrective  measures 
  
 มาตรการแกไขปญหาสถาบันการเงินที่มีปญหา  หรือ resolution  measures  ในทางทฤษฎมีี
หลักการที่สําคัญสองประการ คือ เพื่อที่จะปองกันปญหาทางเศรษฐศาสตรที่เรียกวา moral hazard 
problem อันเกิดจากสถาบันการเงินสมาชิกเมื่อมีระบบการประกันเงินฝากแลวจะมีพฤติกรรมที่จะ
ดําเนินธุรกิจในลักษณะที่มีความเสี่ยงสูงมากขึ้น (risk higher taking) ดังนั้นการที่จะปองกันมิให
สถาบันการเงินมีพฤติกรรมดังกลาว จึงตองมีระบบการแกไขปญหาหรือจัดการกับสินทรัพยและ
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หนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา (bank failure) ผานรูปแบบมาตรการที่มีความชัดเจนและ
แนนอน  เหตุผลเพราะวาการมีระบบการแกไขและการจัดการที่มีความชัดเจนและแนนอนดังกลาว
จะมีสวนที่จะลดแรงจูงใจสถาบันการเงินที่จะมีพฤติกรรม moral hazard เนื่องจากสถาบันการเงิน
โดยเฉพาะผูถือหุน หรือเจาหนี้ของสถาบันการเงินจะมีความเสี่ยงและความกลัวในความสูญเสียของ
เงินทุนของตนเอง หากสถาบันการเงินนั้นประสบปญหาจนถึงกับตองถูกทางการหรือองคกรกํากับ
ดูแลแทรกแซงการดําเนินงานผานกระบวนการจัดการกับสินทรัพยและหนี้สิน  (resolution 
measures) ดังนั้น ผูถือหุนและเจาหนี้ของสถาบันการเงินดังกลาวก็จะใชความระมัดระวัง สอดสอง
ดูแล และควบคุมการดําเนินธุรกิจ ใหมีความถูกตองและมีความมั่นคงมากขึ้น ซ่ึงจะเห็นไดวา 
ลักษณะนี้นอกจากจะสามารถแกไขปญหา moral hazard อันเกิดจากสถาบันการเงินแลว ยังสามารถ
แกไขปญหา moral hazard อันเกิดจากผูถือหุนและเจาหนี้ของสถาบันการเงินนั้น อันมีสาวน
เสริมสรางวินัยในระบบตลาด (market discipline) อีกทางหนึ่งดวย 
 หลักการในประการที่สองที่ผูเขียนเห็นวามีความสําคัญที่สุด คือ มาตรการในการจัดการกับ
สินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา จะมีสวนสําคัญในการปองกันสิ่งที่เรียกวา bank 
contagion หรือผลกระทบของสถาบันการเงินหนึ่งจะลุกลามไปยังอีกสถาบันการเงินอื่น ๆ จนถึงกับ
ลุกลามเกิดความเสียหายตอระบบสถาบันการเงินได ผานรูปแบบมาตรการในลักษณะของ 
corrective measures เพราะมาตรการดังกลาวจะชวยรักษาความเชื่อมั่นของผูฝากเงิน และเจาหนี้ที่มี
ตอสถาบันการเงินนั้นรวมถึงระบบสถาบันการเงิน โดยการจัดการและแกไขปญหาที่มีรูปแบบที่
ชัดเจน  ทันเวลา รวดเร็ว ภายใตกรอบของระยะเวลาที่แนนอน และสามารถยับยั้งปญหามิใหลุกลาม
หรือขยายออกไปจนสรางความเสียหายแกระบบสถาบันการเงิน อีกทั้งรักษาผลประโยชนของผูฝาก
เงิน และเจาหนี้ของสถาบันการเงินจากกระบวนการในการแกไขปญหาโดยการรักษาหรือเพิ่มมูลคา
ของสินทรัพยที่มีอยูของสถาบันการเงินที่มีปญหาเทาที่จะทําได (maximized the asset) ซ่ึงนอกจาก
จะสามารถปองกันปญหา bank contagion ดังกลาวแลวยังมีสวนรักษาผลประโยชนของเงินกองทุน
ประกันเงินฝาก (deposit insurance fund) ในการใชมาตรการในการจดัการหรือการแกไขปญหาที่มี
ตนทุนหรือ cost ที่นอยที่สุด ที่จะปองกันความเสี่ยงของเงินกองทุน (risk of fund) ดวย 
 corrective  measures   เปนมาตรการในการแกไขปญหาที่เกิดขึ้นกับสถาบันการเงิน  ซ่ึงมี
ตั้งแตระดับ  informal  ที่ดําเนินการแกไขปญหาโดยสถาบันการเงินนั้นเอง  ไปจนถึงระดับของ  
formal  หรือเปนทางการ ซ่ึงในสถานการณท่ัวไปหรือปกติ  หากสถาบันการเงินมีปญหาซึ่งเปน
ปญหาที่ไมรุนแรงมากนักก็จะเปนภาระหนาที่ของคณะกรรมการของสถาบันการเงินที่จะหาวิธีการ
ในการแกไขปญหา  แตในกรณีที่สถาบันการเงินมีพฤติการณที่อาจจะประสบปญหาหรือมีความไม
มั่นคง  (unsound)  หรือมีการปฏิบัติหรือละเมิดตอกฎหมาย หรือกฎระเบียบตาง ๆ อันแสดงถึงวา
สถาบันการเงินนั้นอาจจะประสบปญหาที่รุนแรงปญหาตามมา สถาบันประกันเงินฝากในฐานะ
องคกรกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินก็อาจจะตองเสนอความเห็นและขอความเห็นชอบจาก
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องคกรกํากับดูแลโดยตรงคือธนาคารแหงประเทศไทยและกระทรวงการคลังในการแตงตั้งให
สถาบันประกันเงินฝากทําหนาที่และมีบทบาทในการจัดการและแกไขปญหาในฐานะของ 
conservator หรือในฐานะ receiver ในกระบวนการ Resolution Process และในฐานะของ 
Liquidator ในกระบวนการ Liquidation Process ในกรณีที่สถาบันการเงินนั้นประสบปญหาอยาง
รุนแรงจนถึงกับตองปดกิจการและชําระบัญชี (liquidation)    
 ดังนั้น จึงสรุปไดวาหลักการทั่วไป หรือ general  principle  ของมาตรการ corrective 
measures  จึงมีลักษณะดังนี้ 
   
  1) มาตรการแกไขปญหาจะตองมีกรอบระยะเวลาที่ชัดเจนหรือสามารถปองกัน
ปญหามิใหลุกลามและแกปญหาไดอยางทันเวลา  (timely)  หรือมีความเตรียมพรอม  (prompted  
action) ในการแกไขปญหาและปองกันปญหามิใหลุกลามหรือกระจายไปในวงกวาง  
        2) ในการแกไขปญหาจะตองไดรับความรวมมือจากคณะกรรมการของสถาบัน
การเงินนั้นเปนอยางดีในการหาวิธีการรวมกันในการแกไขปญหาและหากไมเปนเชนนั้นก็อาจจะ
ตองมีการเปลี่ยนคณะกรรมการสถาบันการเงินนั้น และสงคณะกรรมการที่ทางการเปนผูแตงตั้ง
ดําเนินงานและบริหารจัดการแทน  
  3) วิธีการในการแกไขปญหาลักษณะของ corrective  action จะตองไดสัดสวน  
(proportionality)  หรือเหมาะสม  กลาวคือ วิธีการในการแกไขปญหา สามารถดําเนินไปได
สอดคลองหรือสามารถบรรลุวัตถุประสงคของการแกไขปญหา  และไมกอใหเกิดความเสียหายไป
มากกวาเดิม 

4) วิธีการในการแกไขปญหานั้น จะตองสามารถแกไขไดทั้งสาเหตุของปญหาที่เกิด
ขึ้นกับสถาบันการเงินนั้น รวมถึงอาการ(symptoms) หรือผลอันเกิดจากสาเหตุดังกลาว  หรือความ
ออนแอของสถาบันการเงินที่แสดงออกมา  จึงจะเปนการจัดการและแกไขปญหาไดอยางมี
ประสิทธิภาพ 
 
      5.3.2.2 อํานาจหนาท่ีในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินท่ีมีปญหา 
  

หลังจากที่สถาบันประกันเงินฝากดําเนินการตรวจสอบสถาบันการเงินสมาชิก ไมวาจะเปน  
on-site  และ off-side examination และมีกระบวนการในการประเมิน  (evaluation)  และจัดอันดับ
ของสถาบันการเงิน  (rating)  อันนําไปสูกระบวนการ  enforcement  ดวยมาตรการตาง ๆ และ
หลังจากที่ใชมาตรการบังคับหรือ enforcement action แลวหากสถาบันการเงินใดไมประสบ
ความสําเร็จในการแกไขปญหาหรือสถาบันการเงินใดอาจจะประสบปญหา มาตรการที่สถาบัน
ประกันเงินฝากใช  คือ  ตองรายงานรวมถึงใหคําแนะนําแกธนาคารแหงประเทศไทยและ
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กระทรวงการคลังทราบเพื่อหาทางแกไขปญหาหรือจัดการกับสถาบันการเงินที่มีปญหาดังกลาว  
และแตงตั้งใหสถาบันประกันเงินฝากมีอํานาจและบทบาทหนาที่ในกระบวนการ Resolution 
Process  และในกระบวนการ Liquidation Process   
 โดยบทบาททั้งสองประการดังกลาวนั้น จะเกิดขึ้นเมื่อสถาบันการเงินใดมีปญหาหรือ
ประสบปญหาขึ้นมา และมีความจําเปนที่ทางการโดยองคกรกาํกับดูแลจะตองเขามาแทรกแซงการ
ดําเนินงานหรือเขามาจัดการกับกัญหาอยางเรงดวน  ซ่ึงบทบาทดังกลาวนั้น สถาบันประกันเงินฝาก
ในฐานะที่เปนองคกรที่มีอํานาจหนาที่จะมีอํานาจเต็มที่ในการจัดการกับสถาบันการเงินที่มีปญหา  
โดยมีทั้งในกระบวนการ Resolution Process ในลักษณะของการที่จะคุมครองหรือรักษาสถาบัน
การเงินที่มีปญหานั้นไว เมื่อมีมูลคาของสินทรัพยและธุรกิจสามารถดําเนินการตอไปได ผาน
รูปแบบที่เรียกวา “Conservator” และในลักษณะที่ไมสามารถรักษามูลคาของสินทรัพยและธุรกิจ 
และมีความจําเปนที่จะตองรักษาเสถียรภาพของระบบสถาบันการเงินและระบบการเงินไวผาน
รูปแบบที่เรียกวา “Receiver”  หรือในลักษณะของการที่ตองปดกิจการ ชําระบัญชี และจัดการ
จัดสรรชําระหนี้แกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลายในกระบวนการ Liquidation Process   โดยทั้งนี้ผาน
รูปแบบและมาตรการตางๆ ที่เหมาะสมในรูปแบบเดียวหรือหลายรูปแบบประกอบกัน ให
สอดคลองกับบทบาทหนาที่ของสถาบันประกันเงินฝาก 
 อยางไรก็ตาม บทบาทหนาท่ีของสถาบันประกันเงินฝากนั้น เมื่อมีการใชมาตรการหรือ
วิธีการตางๆ ในการแกไขหรือจัดการกับปญหาจําเปนที่จะตองใชหลักการทางเศรษฐศาสตรที่
เรียกวา “The Cost Test” มาใชเปนแนวทาง กลาวคือ จะตองเลือกใชมาตรการหรือการดําเนินการ
ใดๆที่กอใหเกิดตนทุนหรือ Cost นอยที่สุดตอกองทุนประกันเงินฝาก  ระบบสถาบันการเงินและ
สังคม  กลาวคือ เปรียบเทียบความเสียหายหรือตนทุนของมาตรการตางๆ และเลือกใชมาตรการที่
กอใหเกิดตนทุน ความเสียหาย หรือผลกระทบที่ต่ําที่สุด (The Least Cost) (แนวทางจากคําพิพากษา
ของศาลในตางประเทศ โดยเฉพาะประเทศสหรัฐอเมริกา ในคดี The Federal Deposit Insurance 
Corporation  v.  The Bank of Boulder (1988) ที่ผูเขียนไดยกมาในบทที่ 4  แลว) หรือนําหลักการ
เปรียบเทียบตนทุนหรือ Cost กับผลประโยชนที่จะเกิดขึ้น (Cost & Benefit) ของมาตรการหรือ
วิธีการตางๆ ที่สถาบันประกันเงินฝากใช ซ่ึงหากวาเปรียบเทียบแลววาผลประโยชนที่จะเกิดขึ้นมี
มากกวาตนทุนหรือ Cost แลว   ซ่ึงมาตรการดังกลาวก็จะเปนมาตรการหรือการดําเนินงานที่มี
ประสิทธิภาพมากที่สุด  โดยหากพิจารณาจากในคําพิพากษาของศาลไทยที่พอจะเทียบเคียงไดถึง
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การนําหลักการพิจารณาถึงตนทุนหรือ Cost & Benefit มาใชในการตัดสินและวินิจฉัย  เชน  ในคํา
พิพากษาศาลฎีกาที่ 4634/2536 29 
  

“โจทกทราบมาวากอนซ้ือที่ดินพรอมบานแลววาจําเลยจะกอสรางปรับปรุงยกระดับ
ถนน  โจทกจึงคาดหมายไดวาการยกระดับถนนอาจจะทําใหที่ดินและบานที่โจทก
กําลังจะซื้อนั้นถูกถนนพิพาทบังทางลมและแสงสวางเทากับโจทกยอมรับสถานการณ
ดังกลาวกอนซื้อที่ดินและบานไวแลว  และเมื่อเปรียบเทียบประโยชนที่ประชาชน
ทั่วไปจํานวนมากที่จะไดรับความสะดวกปลอดภัยและความเจริญของทองถ่ินจากการ
ยกระดับถนนพิพาทในระดับที่สรางกับการที่โจทกตองขาดความสะดวกสบายไปบาง
แลว  ความเดือดรอนของโจทกไมเกินกวาที่ควรคิดหรือคาดหมาย โจทกจําตองยอมรับ
เอาดังเชนบุคคลอื่นที่อยูรวมกับโจทกในสังคมยอมรับ ควรกอสรางปรับปรุงยกระดับ
ถนนพิพาทการกระทําของจําเลยจึงไมเปนละเมิดตอโจทก” 

  
 จากคําพิพากษาดังกลาวแสดงใหเห็นชัดเจนในประเด็นหนึ่งที่วา ศาลไดใชหลักความ
เสียหายที่เกิดขึ้นกับโจทกเปรียบเทียบกับประโยชนที่จะเกิดขึ้นกับสังคมตามหลักการของ The Cost 
& Benefit   หรืออาจจะกลาวไดวาตนทุนหรือ Cost ที่เกิดขึ้นกับโจทกในการที่จะตองขาดความ
สะดวกสบายไปบางแลวเมื่อเปรียบเทียบกับผลประโยชนที่เกิดขึ้นกับสังคมแลวมีมากกวาหรือแทบ
จะไมมีตนทุนหรือ Cost ใดๆ เลย  ดังนั้น ศาลจึงไดวินิจฉัยใหไมเปนการละเมิดตอโจทก  ซ่ึง
แนวทางในการวินิจฉัยดังกลาวนี้เปนการวิเคราะหกฎหมายในเชิงเศรษฐศาสตรที่มีความสําคัญ 
สอดคลองกับแนวคิดที่ทานรองศาสตราจารย ดร. ศักดา ธนิตกุล ไดกลาวไวถึงการบังคับใช
กฎหมายหรือคําตัดสินของศาลที่จะตองนําหลักการทางเศรษฐศาสตรมาวิเคราะห ดังเชนในทฤษฎี 
Coase Theorem ที่กลาวไววาเปนทฤษฎีที่ทําใหผูพิพากษาจะตองตระหนักในการนําหลักในเรื่อง
ประสิทธิภาพมาเปนกรอบในการตัดสินวาจะพิพากษาอยางไรจึงจะกอใหเกิดประสิทธิภาพในการ
ใชทรัพยากรมากที่สุด 30  ซ่ึงการนําหลักการดังกลาวมาใชกับการเลือกมาตรการหรือวิธีการใดๆ 

                                                  
 29คัดมาจากหนังสือ “กฎหมายกับเศรษฐศาสตร” ของ รศ.ดร. ศักดา ธนิตกุล  โครงการตํารา
และส่ือการสอน คณะนติิศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย: สํานักพมิพนิติธรรม, พิมพคร้ังที่ 1 
พฤษภาคม 2544 หนา 43    
 30ศักดา ธนิตกุล  กฎหมายกับเศรษฐศาสตร โครงการตําราและสื่อการสอน คณะนิติศาสตร 
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย: สํานักพิมพนิติธรรม, พิมพคร้ังที่ 1 พฤษภาคม 2544 หนา 43    
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ของสถาบันประกันเงินฝากในการจัดการกับปญหาที่เกิดขึ้นกับสถาบันการเงินก็จะทําใหเกิด
ประโยชนอยางยิ่งตอระบบสถาบันการเงิน และระบบการเงินของประเทศ 
  
 
 ก. บทบาทของสถาบันประกันเงินฝากในกระบวนการ Resolution Process 
  
   บทบาท ของสถาบันประกันเงินฝากในฐานะ Conservator     
 
 บทบาทของสถาบันประกันเงินฝากในกรณีนี้มีความสําคัญอยางมาก เพราะกระบวนการนี้
จะเปนกระบวนการที่สถาบันประกันเงินฝากจะมีบทบาทในการเปนผูพิทักษหรือผูบริหารชั่วคราว 
(conservator) ของสถาบันการเงินที่มีปญหา  ซ่ึงภายหลังจากที่สถาบันการเงินใดก็ตามประสบ
ปญหาขึ้นมา  หากสถาบันการเงินนั้นมีโอกาสที่จะกลับคืนมาดําเนินการไดดังปรกติ หรือสามารถ
กลับคืนมาความมั่นคงอีกครั้งหนึ่งแลว บทบาทที่มีความสําคัญของสถาบันประกันเงินฝากคือ 
จะตองใชมาตรการตางๆ ที่จําเปนในการเขาไปจัดการ แกไข ฟนฟูฐานะ และสถานการณดาํเนนิงาน
ตางๆ ของสถาบันการเงินที่ประสบปญหานั้นใหกลับคืนมา  เชน  การจัดทําแผนการฟนฟูกิจการ
หรือการปรับโครงสรางกิจการ (Restructuring Plan) หรือการใหความชวยเหลือโดยตรงของ
สถาบันประกันเงินฝากแกสถาบันการเงินที่มีปญหาหรือเรียกอีกอยางหนึ่งวามาตรการในการกอบกู
สถานะ (Bail- Out)    โดยรูปแบบและมาตรการที่จะนํามาใชสวนใหญมี 2 ประการ  ดังนี้ 
  
   แผนการฟนฟูกิจการ (Restructuring Plan)  
 
 แผนการปรับปรุงโครงสรางกิจการเปนแผนการที่สําคัญที่ประกอบไปดวย แผนการปรับ
โครงสรางทางการเงิน  แผนการระดมทุนเพื่อเพิ่มความเขมแข็งของเงินกองทุน  แผนการปรับ
โครงสรางการดําเนินธุรกิจในลักษณะเชิงกลยุทธเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการหารายไดและการทํา
กําไร  แผนการปรับปรุงโครงสรางการบริหารจัดการสินทรัพยหรือสินเชื่อ โดยเฉพาะการบริหาร
ความเสี่ยง (Risk Management)  แผนการตรวจสอบและควบคุมการดําเนินธุรกิจโดย Auditor และ 
Compliance Unit และที่สําคัญคือแผนการปรับปรุงโครงสรางการบริหารงานหรือโครงสรางองคกร
ใหมีความโปรงใส (Transparent) และมีประสิทธิภาพ  ซ่ึงแผนตางๆ เหลานี้ จะตองผานการนําเสนอ
ของสถาบันประกันเงินฝากรวมกับหนวยงานของรัฐอ่ืนๆที่เกี่ยวของ  องคกรกํากับดูแลโดยตรง  
และสถาบันการเงินที่ประสบปญหานั้น  โดยสถาบันประกันเงินฝากจะมีบทบาทในการเปน
ผูบริหารตามแผนเอง โดยการจํากัดอํานาจและบทบาทของผูบริหารเดิม ทั้งนี้เพื่อความรวดเร็ว และ
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มีประสิทธิภาพ และแผนดังกลาวจะเปนแผนการที่จะตองใชรวมกับวิธีการหรือมาตรการใหความ
ชวยเหลือทางการเงินโดยตรงหรือการกอบกูสถานะ (Bail- Out) ของสถาบันการประกันเงินฝาก 
 
  มาตรการกอบกูสถานะหรือ Bail – Out 
  
 มาตรการที่สถาบันประกันเงินฝากจะนํามาใช ไดแก 
   -  การใหกูยืม 
   -  การฝากเงิน 
   -  การซื้อหุนเพิ่มทุนของสถาบันการเงิน 
   -  การซื้อสินทรัพย 
   -  การค้ําประกัน 
  
 การนํามาตรการดังกลาวมาใชนั้น ผูเขียนเห็นวาสถาบันประกันเงินฝากจะตองใชอยาง
ระมัดระวังและใชในกรณีที่มีความจําเปนเพื่อจูงใจใหสถาบันการเงินที่ดีเขามาซื้อสินทรัพยหรือ
หนี้สินเทานั้น (P&A)  หรือในกรณีที่มาตรการหรือวิธีการในการ P&A ไมประสบความสําเร็จและ
หากปลอยไวเนิ่นนานจะกอความเสียหายลุกลามไปถึงระบบสถาบันการเงินได เพราะอาจจะทําให
เกิดความเสี่ยงของเงินกองทุนประกันเงินฝากของสถาบันประกันเงินฝากที่สูญหายไปดังเชนใน
กรณีของกองทุนฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินในปจจุบัน นอกจากนี้อาจสรางแรงจูงใจให
สถาบันการเงินที่มีปญหานั้น รวมถึงผูถือหุน เจาหนี้และผูฝากเงินของสถาบันการเงินมีพฤติกรรม 
moral hazard เนื่องจากการที่สถาบันประกันเงินใหความชวยเหลือทางการเงินจึงมีผลทําใหตอไป
สถาบันการเงินนั้น ผูถือหุน เจาหนี้และผูฝากเงิน ไมมีความระมัดระวังและไมสอดสองดูแลการ
ดําเนินธุรกิจอันทําใหเปนปญหาตอวินัยของระบบตลาด (market discipline) ดังเชน ประสบการณ
ของประเทศสหรัฐอเมริกา ที่กองทุนประกันเงินฝากของ saving and loan association (FSLIC) และ
กองทุนประกันเงนิฝากของระบบธนาคารพาณิชย (FDIC)  ประสบปญหาการขาดทุนเนื่องมาจาก
สูญเสียเงินจํานวนมหาศาลในการใหความชวยเหลือผานรูปแบบมาตรการ Bail-Out และปญหา 
moral hazard ที่เกิดขึ้น จนเปนที่มาของการยกเลิก FSLIC ตามกฎหมาย The  Financial  Institutions  
Reform , Recovery  and  Enforcement  Act 1989 (FIRREA)  และการปรับปรุงโครงสรางและ
มาตรการในการจัดการและแกไขปญหาของ FDIC ตามกฎหมาย The Federal Deposit Insurance 
Corporation Improvement Act 1991 (FDICIA) 
 ดังนั้น เพื่อเปนการปองกันปญหาที่อาจจะเกิดขึ้น ผูเขียนเห็นวาการใชมาตรการ bail-out
สถาบันประกันเงินฝากจะตองใชภายใตระยะเวลาที่จํากัดเทานั้น และใชในกรณีจําเปนโดยการ
แบงแยกและวิเคราะหใหเห็นชัดเจนวาสถาบันการเงินนั้นประสบปญหาทางการเงิน ในลักษณะของ
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ปญหาสภาพคลอง (illiquid problem) หรือ ปญหาการขาดความสามารถในการชําระหนี้ 
(insolvency problem) ซ่ึงหากเกิดปญหาสภาพคลองแลว สถาบันประกันเงินฝากมีความจําเปนที่จะ
ใหความชวยเหลือทางการเงินแกสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นและถือไดวาไดทําหนาที่ในการเปน
แหลงเงินกูยืมสุดทายของระบบการเงินอันเปนสวนหนึ่งของตาขายระวังภัยทางการเงิน (financial 
safety net) และที่สําคัญเพื่อสรางวินัยแกสถาบันการเงินที่มีปญหานั้น กอนที่สถาบันประกันเงินฝาก
จะใหความชวยเหลือดังกลาว สถาบันการเงินและผูถือหุนของสถาบันการเงินนั้นควรจะตองมีสวน
ในการรับผิดชอบกับความเสียหายบาง เชน การลดทุนหรือการเปลี่ยนแปลงกรรมการหรือผูบริหาร
ของสถาบันการเงินที่มีสวนตองรับผิดชอบ แตอยางไรก็ตามหากสถาบันการเงินที่มีปญหาเกิด
ปญหาการขาดความสามารถในการชําระหนี้ (insolvency problem) ซ่ึงอาจจะเกิดจากการ
บริหารงานที่ผิดพลาด หรือพฤติกรรมการดําเนินธุรกิจที่มีความเสี่ยงสูง (moral hazard) หรือดวย
สาเหตุใดๆก็ตาม ที่สถาบันการเงินนั้นอยูในสถานะที่ไมสามารถจะชําระหนี้แกผูฝากเงินและเจาหนี้
ไดทั้งหมด  เพื่อยับยั้งปญหามิใหลุกลามไปยังสถาบันการเงินอ่ืนๆ และสรางความเชื่อมั่นแกผูฝาก
เงิน เจาหนี้ของสถาบันการเงินนั้น จึงควรปลอยใหเปนไปตามกลไกตลาด คือเขาสูกระบวนการปด
กิจการและชําระบัญชี  ซ่ึงการใชมาตรการ Bail – Out ของสถาบนัประกันเงินฝากในกรณีนี้ อาจขอ
ขอมูลหรือไดรับความเห็นหรือความรวมมือในการใชมาตรการดังกลาวจากองคกรกํากับดูแล
โดยตรง คือ ธนาคารแหงประเทศไทย   
 การกอบกูสถานะของสถาบันการเงินที่มีปญหา หรือ  Bail – Out นี้ยังมีลักษณะที่
เหมือนกับมาตรการ  open  bank  financial  assistance ของ FDIC  กลาวคือ สถาบันประกันเงินฝาก 
อาจจะใชวิธีการที่ FDIC  ใช คือ การหาสถาบันการเงินที่ดีและมีความสนใจรับซ้ือสินทรัพยทั้งหมด
ของสถาบันการเงินที่มีปญหานั้น  หรือการใชวิธีการอื่นที่หลากหลายที่จะสามารถลดความเสี่ยงของ
กองทุน สรางความเชื่อมั่นแกผูฝากเงิน เจาหนี้ และเสถียรภาพของระบบการเงิน 
 อยางไรก็ตาม ผูเขียนพบวาในการใชมาตรการดังกลาวนั้นอาจจะมีปญหาในขอกฎหมาย
หรือมีขอพิจารณาหลายประการตามมา  ดังนี้ 
 

1) ขอพิจารณาในเรื่องของขอจํากัดในการใชอํานาจของสถาบันประกันเงินฝากในการให
ความชวยเหลือแกสถาบันการเงินที่มีปญหาตามขอบวัตถุประสงคของการจัดตั้งสถาบัน
ประกันเงินฝาก  

  
 ขอบวัตถุประสงคของนิติบุคคลหรือสถาบันประกันเงินฝาก คือ ความมุงหมายของสถาบัน

ประกันเงินฝากในการจัดตั้ง  ขอบวัตถุประสงคจึงเปนความมุงหมายหรืออํานาจที่นิติบุคคลจะ
สามารถดําเนินการได  ดังนั้นจึงเปนกรอบที่ชัดเจนของความสามารถใดๆที่นิติบุคคลสามารถจะ
กระทําได  ซ่ึงการกระทําใดๆก็ตามที่กระทําเกินขอบเขตอํานาจ (Ultra Vires) ตามกฎหมายคอม
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มอนลอร จึงถือวาเปนโมฆะเพราะถือวาเปนการกระทําที่อยูนอกขอบวัตถุประสงคของนิติบุคคล
และเปนการกระทําที่นิติบุคคลไมมีอํานาจใดๆ  ซ่ึงหากมีการเปรียบเทียบตามกฎหมายไทย จะเห็น
ไดอยางชัดเจนวา 
  “นิติบุคคลยอมมีสิทธิและหนาที่ตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายนี้หรือกฎหมายอ่ืน 
ภายในขอบแหงอํานาจหนาที่หรือวัตถุประสงคดังที่ไดบัญญัติหรือกําหนดไวในกฎหมาย ขอบังคับ 
หรือตราสารจัดตั้ง” (มาตรา 76 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย) 

 ดังนั้น หากการดําเนินการใดๆ ที่อยูนอกขอบวัตถุประสงคของนิติบุคคลนอกจากจะไม
สามารถกระทําไดแลว ยังถือวาไมมีผลผูกพัน (binding) นิติบุคคลนั้น (แตความรับผิดจะตกอยูกับ
ผูแทนนิติบุคคลนั้นแทน)  ดังเชนคําพิพากษาของศาลฎีกาที่วินิจฉัยวากิจการใดไมอยูในขอบ
วัตถุประสงคของนิติบุคคลนั้น ก็ไมตองผูกพันในกิจการนั้น เชน คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 995/2491, 
950/2491, 1076/2515, 1849/2516, 1852/2516, 3340/2516  อยางไรก็ตาม แมวาการดําเนินการ
ดังกลาวจะอยูนอกขอบวัตถุประสงค  ศาลไทยก็ไมไดถือวาเปนโมฆะไปเลย เพียงแตไมมีผลผูกพัน
นิติบุคคลนั้น  กลาวคือ นิติบุคคลนั้นอาจจะปฎิเสธไมยอมรับกิจการนั้นได และกรณีนี้ผูแทนนิติ
บุคคลจะตองรับผิดเปนการสวนตัว 31 

 ปญหาขอพิจารณาที่อาจจะเกิดขึ้นคือ เนื่องจากหากกําหนดขอบวัตถุประสงคของการจัดตั้ง
สถาบันประกันเงินฝากคอนขางจะกวาง เชน “เสริมสรางความมนคงและเสถียรภาพของระบบ
สถาบันการเงินและดําเนินการกับสถาบันการเงินที่ถูกควบคุมและชําระบัญชีสถาบันการเงิน
สมาชิก” ในกรณีเชนนี้ การบังคับใชในทางปฏิบัติและการตีความอาจจะเกิดปญหาไดวา หาก
สถาบันประกันเงินฝากจะดําเนินการใดๆอันเปนการใหความชวยเหลือดวยวิธีการตางๆนั้นจะ
สามารถกระทําไดหรือไม หรือเปนการกระทํานอกขอบวัตถุประสงคของการจัดตั้งหรือไม รวมถึง
เปนการเปดกวางใหสถาบันประกันเงินฝากมากจนเกินไปหรือไม  แตอยางไรก็ตามหากกําหนด
วัตถุประสงคแคบหรือจํากัดจนเกินไป ก็อาจจะกอใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติเชนเดียวกันเพราะใน
บางกรณี หรือในสถานการณที่เปล่ียนไป การจํากัดขอบเขตวัตถุประสงคที่แคบจนเกินไป อาจจะไม
ครอบคลุมถึงกิจการหรือการดําเนินการใดๆที่เกิดขึ้น และจะทําใหกลไกการใชอํานาจในการแกไข
ปญหาไมมีประสิทธิภาพ  ดังนั้น ทั้งสองกรณีจึงอาจจะกอใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติและปญหาทาง
กฎหมายตามมาเชนเดียวกัน  ซ่ึงกรณีนี้ผูเขียนมีความเห็นวา การใชอํานาจหรือมาตรการใดๆก็ตามที่
อยูนอกขอบวัตถุประสงคยอมไมมีผลผูกพันสถาบันประกันเงินฝากตามหลักกฎหมายและตามคํา
พิพากษาดังกลาว  แตเนื่องจากการจัดตั้งสถาบันประกันเงินฝาก ก็เพื่อวัตถุประสงคที่สําคัญในการ
คุมครองผูฝากเงินและสรางความเชื่อมั่นและเสถียรภาพของระบบสถาบันการเงิน และระบบ
                                                  
 31 โสภณ รัตนากร คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย หุนสวน บริษัท สํานักพิมพ
นิติบรรณาการ: พิมพคร้ังที่ 8, พฤษภาคม 2545 หนา 342 
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การเงิน   ดังนั้นการที่จะใหบรรลุวัตถุประสงคดังกลาวนั้นจําเปนที่จะตองใหอํานาจหรือดุลยพินิจ
แกสถาบันประกันเงินฝากที่เหมาะสมในการบริหารจัดการกับปญหาที่เกิดขึ้น โดยคํานึงถึงหลักการ
ของ “The Cost Test” และภายใตกรอบที่กฎหมายกําหนดไว  เนื่องจากปญหาที่เกิดขึ้นกับสถาบัน
การเงินนั้นมีความสลับซับซอน เปนปญหาในทางเทคนิค และมีความรวดเร็วในความเสียหาย  การ
เปดโอกาสใหสถาบันประกันเงินฝากสามารถใชดุลยพินิจที่เหมาะสมจึงเปนสิ่งที่มีความจําเปนอยาง
มาก  การกําหนดขอบเขตวัตถุประสงคที่กวางจึงนาจะเปนประโยชนกวาการกําหนดขอบเขตที่แคบ
หรือจํากัดจนเกินไปและจะทําใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติที่นอยกวา  

 
ขอพิจารณาในกรณีที่สถาบันประกันเงินฝากใชมาตรการในการใหความชวยเหลือหรือการกอบ

กูสถานะ (Bail-Out) 
 
 การเขาไปใหความชวยเหลือของสถาบันประกันเงินฝาก เนื่องมาจากมีหลายรูปแบบไมวา

จะเปนในรูปแบบของการใหกูยืมเงิน การซื้อหุนเพิ่มทุน  การฝากเงินเพื่อชวยเหลือสภาพคลอง ซ่ึง
การใชมาตรการตางๆ นี้มีความเกี่ยวของกับขอกฎหมายหรือขอจํากัดทางกฎหมายในหลายประเด็น  
โดยเฉพาะตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 เชน ในกรณีที่สถาบันประกันเงินฝากให
ความชวยเหลือโดยการซื้อหุนเพิ่มทุนในสถาบันการเงินที่มีปญหา  กลาวคือ ตามพระราชบัญญัติ
บริษัทมหาชน พ.ศ 2535 มีขอกําหนดในเรื่องขั้นตอนของการเพิ่มทุนไวคอนขางละเอียดโดยเริ่ม
ตั้งแตตองไดรับมติที่ประชุมผูถือหุนไมนอยกวา 3 ใน 4 ของจํานวนเสียงทั้งหมดของผูถือหุนที่มา
ประชุมและมีสิทธิออกเสียง32  จากนั้นนํามติดังกลาวไปจดทะเบียนเปลี่ยนแปลงทุนจดทะเบียนตอ
นายทะเบียนภายใน 14 วัน นับตั้งแตวันประชุมลงมติ33  และภายหลังจากที่ไดจําหนายหุนไปแลว 
บริษัทที่เปลี่ยนแปลงทุนชําระจะตองขอจดทะเบียนเปลี่ยนแปลงทุนชําระภายใน 14 วันนับแตวันที่
ไดไดรับชําระคาหุนครบ34  และแจงผูถือหุนและประกาศโฆษณาในหนังสือพิมพภายใน 14 วันนับ
แตวันที่ไดจดทะเบียน35  ซ่ึงขั้นตอนที่มีมากและใชระยะเวลา รวมถึงหากผูถือหุนเดิมคัดคานในการ
เพิ่มทุนเนื่องจากจะไดรับผลกระทบจากการถูกลดสัดสวนในการถือหุน (dilution effect) อาจจะเปน
ขอจํากัดในการใชมาตรการในการจัดการกับปญหาของสถาบันประกันเงินฝาก ทําใหปญหาลุกลาม
เปนผลเสียหายมากขึ้น ซ่ึงในกรณีนี้ผูเขียนเห็นวาควรจะยกเวนขั้นตอนตางๆตามที่กฎหมายดังกลาว
กําหนดขึ้น ดังเชนตามพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ 2505 และตามพระราชบัญญัติการ
                                                  
 32 มาตรา 136(2) พระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 
 33 มาตรา 136(3) พระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 
 34 มาตรา 138 พระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 
 35 มาตรา 143 พระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 
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ประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย ละธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ 2522  ที่กําหนดเปนการ
ยกเวนขั้นตอนตางๆบางประการเชนเดียวกัน 36  ทั้งนี้ก็เพื่อประสิทธิภาพในการแกไขปญหา 
 นอกจากนี้ ในกรณีที่สถาบันประกันเงินฝากจะทําการซื้อหุนเพิ่มทุนนั้น เนื่องจากจําเปนที่
จะตองมีการลดทุนเพื่อตัดขาดทุนสะสม (accumulate loss) และใหผูถือหุนเดิมนั้นมีสวนรับผิดชอบ
ในความเสียหายกอนที่สถาบันประกันเงินฝากจะเขาไปชวยเหลือโดยการเพิ่มทุนนั้นก็เชนเดียวกัน 
เนื่องจากตามพระราชบญัญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 กําหนดใหดําเนินการเชนเดียวกันกับกรณีที่มี
การเพิ่มทุน โดยมีขอกําหนดเพิ่มเติมอีกวา หามมิใหทําการลดทุนเกิน 1 ใน 4 ของทุน และที่สําคัญ
การลดทุนดังกลาวจะตองแจงใหบรรดาเจาหนี้ทราบภายใน 14 วัน นับแตมีการลงมติ โดยกําหนด
ระยะเวลาในการคัดคานภายใน 2 เดือน นับตั้งแตไดรับหนังสือแจง  และหากมีการคัดคานแลวจะ
ทําการลดทุนไมได 37 ซ่ึงในกรณีก็เชนเดียวกันก็จะเปนขอจํากัดในกระบวนการแกไขปญหา จึงควร
ที่จะไดรับการยกเวน โดยอาจจะเปรียบเทียบและนําหลักการตามพระราชบัญญัติการธนาคาร
พาณิชย พ.ศ  และพระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจเงินทุนหลักทรัพย และธุรกิจ
เครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522 ที่ยกเวนกระบวนการและขั้นตอนดังกลาวมาใชเชนเดียวกัน 38  

 ดังนั้นจึงสามารถสรุปไดวา บทบาทหนาที่ของสถาบันประกันเงินฝากในฐานะของผูพิทักษ
หรือผูบริหารชั่วคราว (conservator )  นี้จะเปนการใหอํานาจแกสถาบันประกันเงินฝากอยางเต็มที่
ในการเปนผูบริหารชั่วคราวแทนผูบริหารเดิม จัดทําแผนการฟนฟูกิจการ  พรอมทั้งใหความ
ชวยเหลือโดยตรงหรือการกอบกูสถานะ (bail- out) ไปพรอมๆกัน  โดยไดรับการยกเวนขั้นตอน 
หลักเกณฑ และกระบวนการตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 และไดรับสิทธิประโยชน
บางประการสําหรับแผนการฟนฟูกิจการ เพื่อจูงใจใหมีบุคคลหรือนักลงทุนมีสวนรวมในการฟนฟู
กิจการ  ทั้งนี้  เพื่อใหการแกไขปญหาอยางรวดเร็ว และมีประสิทธิภาพ  เพื่อใหสถาบันการเงินนั้น
กลับมาดําเนินงานไดอยางปรกติและมั่นคง 

 
 
 
 

                                                  
 36 มาตรา 24 ทวิ พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ 2505 และตามมาตรา 57 ตรี 
พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย ละธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ 2522   
 37 มาตรา 141 พระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 

 38มาตรา 24 ทวิ พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ 2505 และตามมาตรา 57 ตรี 
พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย ละธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ 2522   
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 บทบาทของสถาบันประกันเงินฝากในฐานะของ Receiver 
 
 บทบาทหนาที่ของสถาบันประกันเงินฝากในลักษณะนี้เปนการใชอํานาจหนาที่ตาม
กฎหมาย เมื่อสถาบันการเงินที่ประสบปญหานั้นอยูในสถานการณที่ไมอาจจะจะฟนฟูใหกลับคืนมา
ดําเนินงานไดอยางปรกติ  เพื่อรักษาความเชื่อมั่นของผูฝากเงิน เจาหนี้ และเสถียรภาพของระบบ
สถาบันการเงิน  และระบบธุรกรรมทางการเงินตางๆ สถาบันประกันเงินฝากจึงมีความจําเปนที่
จะตองปดกิจการสถาบันการเงินนั้นและใชมาตรการตางๆที่จําเปนเพื่อบรรลุวัตถุประสงคดังกลาว 
 
 1) การโอนหรือขายสินทรัพย (Purchase and Assumption) (P&A) 
  
 มาตรการนี้เปนมาตรการที่สําคัญที่สุดและกอใหเกิดผลดีแกทุกฝายมากที่สุดคือ  ทั้ง
คุมครองผูฝากเงินในการรักษาความเชื่อมั่นของผูฝากเงินในเงินฝากของตน  คุมครองเจาหนี้ในการ
รักษามูลคาของสินทรัพยของสถาบันการเงินไว (preserving  the value  of asset)  และประการ
สําคัญคือ ลดความเสี่ยง  หรือ  risk – minimized  ของเงินกองทุนประกันเงินฝาก  (จะเห็นไดวา  
FDIC  ของสหรัฐอเมริกา  และ  PDIC  ของฟลิปปนส  มักจะใชวิธีการนี้ในการแกไขปญหาที่เกิด
ขึ้นกับสถาบันการเงิน) 
 เมื่อสถาบันประกันเงินฝาก เห็นควรที่จะปดประกาศโฆษณาใหสถาบันการเงินทราบถึง
การประมูลขายสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา เพื่อเปนการเปดโอกาสให
สถาบันการเงินที่ดีและมีความมั่นคงเขามารับซ้ือหรือรับโอนสินทรัพยและหนี้สินผานรูปแบบหรือ
วิธีการขายสินทรัพยหรือ  P&A ในลักษณะตางๆ  เชน การที่สถาบันการเงินที่ดีตกลงรับโอนภาระ
หนี้สินทั้งหมดหรือบางสวน หรือรับซ้ือหรือรับโอนสินทรัพยทั้งหมดหรือบางสวนของสถาบัน
การเงินที่มีปญหา โดยสินทรัพยที่สถาบันการเงินที่ดีรับซื้อไปนี้โดยสวนใหญจะเปนสินทรัพยที่ดี
หรือมีคุณภาพ  (performing  loan)  แตสําหรับสินทรัพยที่ไมดีหรือมีปญหา (non performing loan) 
สถาบันประกันเงินฝากอาจจะรับซื้อหรือรับโอนไวเอง หรือเก็บไวเพื่อรอชําระบัญชีเมื่อสถาบัน
การเงินนั้นปดกิจการ 
 มาตรการโอนขายสินทรัพยหรือP&A นั้น ในประเทศสหรัฐอเมริกา มีรูปแบบของการโอน
ขายสินทรัพยและหนี้สินหลายรูปแบบ เชน  Loan Purchase P&A, P&A with Put Option, Pool 
Asset P&A, Whole Bank P&A, Lose Sharing P&A ที่สถาบันประกันเงินฝากจะรับผิดชอบในความ
เสียหายที่เกิดขึ้นกับสินทรัพยที่สถาบันการเงินรับโอนไป    ซ่ึงรูปแบบตางๆ นี้ ตางมีขอดีและ
ขอเสียแตกตางกันออกไป  นอกจากนี้ อีกรูปแบบหนึ่งของ P & A คือ วิธีการที่เรียกวา Bridge Bank  
ที่จะใชในกรณีกับสถาบันการเงินที่มีปญหาที่ขนาดใหญและมีความสลับซับซอนและมีความสําคัญ
ตอระบบสถาบันการเงิน  เพื่อปองกันความเสียหายอยางใหญหลวง วิธีการ Bridge  Bank  นี้จึง
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ดําเนินการให Bridge  Bank  รับโอนสินทรัพยและหนี้สินเปนการชั่วคราวไวกอน  เพื่อรอการแกไข
ปญหา  และปองกันการตื่นตระหนกของผูฝากเงินอันกระทบตอความเชื่อมั่นของผูฝากเงิน ซ่ึง 
Bridge  Bank นี้จะเปนสถาบันการเงินที่จัดตั้งขึ้นมาเฉพาะภารกิจนี้เปนการชั่วคราว หรืออาจจะตั้ง
เปนสถาบันการเงินที่สามารถดําเนินธุรกิจตอไปก็ได   
  
 แตอยางไรก็ตามรูปแบบตางๆ เหลานี้ อาจจะเกิดปญหาขอกฎหมายหรือมีขอพิจารณา 
ดังตอไปนี้ คือ 

 
1) ปญหาในการโอนสิทธิเรียกรองและภาระหนี้ของสถาบันการเงินที่มีปญหา 

 
ในทางทฤษฎีทางกฎหมาย สัญญายอมมีผลผูกพันเฉพาะตัวระหวางคูสัญญาเทานั้น 

(privity of contract) บุคคลภายนอกสัญญาไมอาจจะอางสิทธิหรือถูกบังคับใหปฏิบัติหนาที่ตาม
สัญญาได แตหลักการดังกลาวมีขอยกเวนในกรณีของการโอนสิทธิเรียกรอง โดยการโอนสิทธิ
เรียกรองเปนการที่เจาหนี้ตกลงยินยอมโอนสิทธิที่เรียกรองที่จะใหลูกหนี้ชําระหนี้ใหแกอีกบุคคล
หนึ่งแทน ซ่ึงมีผลทําใหใหบุคคลผูรับโอนเขามาเปนเจาหนี้คนใหมแทนเจาหนี้เดิม และมีสิทธิเรียก
ใหลูกหนี้ชําระหนี้ได 39 

การโอนสินทรัพยหรือสินเชื่อของสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นก็เชนเดียวกัน ที่ถือวา
เปนการโอนสิทธิเรียกรองประการหนึ่ง กลาวคือ เปนการโอนสิทธิที่จะเรียกใหลูกหนี้สินเชื่อชําระ
หนี้จากสถาบันการเงินที่มีปญหาไปใหกับสถาบันการเงินที่รับโอน  ซ่ึงการโอนสิทธิเรียกรอง
ดังกลาวนั้น ยอมจะอยูภายใตหลักเกณฑตามที่กฎหมายกําหนด  กลาวคือ  จะตองทําเปนหนังสือ40

โดยทําเปนลายลักษณอักษรระหวางผูโอนกับผูรับโอน  มิฉะนั้นจะมีผลทําใหไมสมบูรณ 41 ซ่ึง
นอกจากจะตองทําเปนหนังสือแลว  การโอนสิทธิเรียกรองจะยกเปนขอตอสูลูกหนี้ไดหรือ
                                                  
 39 โสภณ  รัตนากร  คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย วาดวย หนี้  บทเบ็ดเสร็จ
ทั่วไป   สํานักพิมพนิติบรรณาการ: พิมพคร้ังที่ 5, กรกฎาคม 2543 หนา 398 
 40 มาตรา 306 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
 41 ซ่ึงในกรณีนี้มีปญหาขอกฎหมายตามมาวา การโอนสิทธิเรียกรองที่ไมทําเปนหนังสือนั้น
จะมีผลเปนโมฆะ ซ่ึงไมมีบุคคลใดที่จะสามารถอางสิทธิได หรืออาจจะไมถึงกับเปนโมฆะ เพียงแต
ไมมีผลใหผูรับโอนมีสิทธิที่จะเรียกรองใหลูกหนี้ชําระหนี้เทานั้น  โดยมีความเห็นตางกันสองฝาย 
คือ ฝายหนึ่งเห็นวาเปนโมฆะ (คําพิพากษาฎีกา 2331/2522 และความเห็นของศาสตราจารยกําธร  
พันธุลาภ)  สวนอีกฝายหนึ่งเห็นวาไมมีผลระหวางผูรับโอนกับลูกหนี้เทานั้น แตยังมีผลอางได
ระหวางผูโอนและผูรับโอนตามเดิม (คําพิพากษาฎีกา 536/2498, 3102/2529, 1562/2530) 
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บุคคลภายนอกได เมื่อมีการบอกกลาวการโอนไปยังลูกหนี้หรือลูกหนี้ไดใหความยินยอมดวย  โดย
ทั้งนี้คําบอกกลาวหรือคํายินยอมนั้นตองทําเปนหนังสือ  ซ่ึงผลของการใหความยินยอมดังกลาวหาก
เปนการยินยอมโดยไมมีขอโตแยงหรือโดยมิไดอิดเอื้อน  กรณีเชนนี้ลูกหนี้ไมอาจจะยกเปนขอตอสู
ที่มีตอผูโอนข้ึนตอสูผูรับโอนได 42 แตหากลูกหนี้ไมไดใหความยินยอม เพียงแตไดรับการบอก
กลาวการโอนจากผูรับโอนหรือผูโอนเทานั้น   กรณีนี้ ลูกหนี้มีขอตอสูใดๆ ตอผูโอนยอมยกเปนขอ
ตอสูกับผูรับโอนไดเสมอ 43 

การที่กฎหมายกําหนดหลักเกณฑและรูปแบบของการโอนสิทธิเรียกรองดังกลาวอยาง
ชัดเจน ทําใหหากสถาบันประกันเงินฝากจะใชมาตรการในการโอนสินทรัพยของสถาบันการเงินที่
มีปญหาไปใหกับสถาบันการเงินอื่น จึงตองอยูภายใตขอกําหนดหรือหลักเกณฑดังกลาวดวย  ซ่ึง
หากไมดําเนินการดังกลาว อาจจะมีผลทําใหการโอนสินทรัพยดังกลาวไมสมบูรณ  และหากไมมี
การบอกกลาวหรือไดรับความยินยอมเปนหนังสือจากลูกหนี้แลว  ก็อาจจะเกิดปญหาลูกหนี้สามารถ
ยกขอตอสูขึ้นยันกับสถาบันการเงินที่รับโอนได  ซ่ึงอาจจะมีผลทําใหกระบวนการโอนขาย
สินทรัพยเกิดปญหา ทําใหใชระยะเวลาในการแกไขปญหาที่ยาวนานมากขึ้น เพราะเกิดปญหาการ
โตแยงสิทธิตามกฎหมาย ดังนั้น ในประเด็นดังกลาวจึงมีความจําเปนที่การโอนสินทรัพยบางสวน
หรือทั้งหมดไปใหกับสถาบันการเงินอื่นภายใตกระบวนการแกไขปญหาของสถาบันประกันเงิน
ฝากจะไดรับการยกเวนบทบัญญัติหรือหลักเกณฑดังกลาว  
 นอกจากนั้นแลว ตามกฎหมายยังกําหนดอีกวา เมื่อโอนสิทธิเรียกรองไปแลว สิทธิจํานอง 
สิทธิจํานํา สิทธิอันเกิดจากการค้ําประกันที่มีอยูกับสิทธิเรียกรองนั้น ตกไปไดแกผูรับโอนดวย44  ใน
กรณีนี้ก็อาจจะเกิดปญหาเชนเดียวกัน กลาวคือ เนื่องจากสินทรัพยหรือสิทธิเรียกรองดังกลาวนั้น 
(ซ่ึงอาจจะเรียกวา “สิทธิประธาน” ) อาจจะมีหลักประกันตางๆ ไมวา จํานอง จํานํา หรือคํ้าประกัน 
(ซ่ึงอาจจะเรียกวา “สิทธิอุปกรณ” ) โดยเมื่อมีการโอนสิทธิเรียกรองไปแลวสิทธิอุปกรณตางๆ
เหลานี้ยอมโอนตามไปดวย  และหากสถาบันประกันเงินฝากใชมาตรการในการโอนขายสินทรัพย
ของสถาบันการเงินที่มีปญหาไปใหกับสถาบันการเงินอื่นที่ดีหรือมั่นคง ในเรื่องของหลักประกัน
ดังกลาวก็ควรที่จะกําหนดเรื่องนี้ไวในกฎหมายอยางชัดเจน  เพราะหากไมไดกําหนดเอาไวอยาง
                                                  
 42 มาตรา 308 วรรคแรก ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย (ขอตอสูที่มีตอผูโอนที่จะยก
เปนขอตอสูผูรับโอนไมไดนั้น ตองเปนขอตอสูอันเกิดจากความสัมพันธระหวางผูโอนกับลูกหนี้ 
เชน การปลดหนี้ หักกลบลบหนี้ แตไมใชขอตอสูอันเกิดจากความไมสมบูรณของสิทธิเรียกรอง 
เชน มูลหนี้ที่เปนโมฆะหรือไมสมบูรณ (โสภณ  รัตนากร  คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย วาดวย หนี้  บทเบ็ดเสร็จทั่วไป  อางแลว  หนา 418-419) 
 43 มาตรา 308 วรรคสอง ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  
 44 มาตรา 305 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
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ชัดเจนอาจจะเกิดปญหาตามมา  แมจะถือวาเปนการโอนสิทธิเรียกรองตามกฎหมายที่ถูกตองแลว 
แตในเรื่องของหลักประกันตางๆ นั้นอาจจะไมชัดเจนวาจะโอนตามไปดวยหรือไม  ดังนั้น ในการ
โอนสินทรัพยไปใหกับสถาบันการเงินอ่ืนภายใตกระบวนการแกไขปญหาของสถาบันประกันเงิน
ฝากกฎหมายนั้นจึงจาํเปนที่จะตองกําหนดเรื่องนี้ใหมีความชัดเจนเชนกัน    

สําหรับการโอนภาระหนี้นั้น  คือการโอนขายหรือรับโอนภาระหนี้สิน (Liabilities) ไป
ใหกับสถาบันการเงินอื่นที่ดีหรือที่มั่นคง  ซ่ึงการโอนภาระหนี้นั้นอาจจะมีปญหาขอกฎหมายวาจะ
สามารถกระทําไดหรือไม 45 เนื่องจากมีความเห็นในทางทฤษฎีทางกฎหมายที่วา การโอนหนี้จะ
กระทําไมได เวนแตในกรณีเปนการแปลงหนี้ใหมโดยการเปลี่ยนตัวลูกหนี้  ซ่ึงในกรณีของการโอน
หนี้และการแปลงหนี้ใหมนี้มีความแตกตางกัน  เนื่องจากวาการโอนหนี้ในที่นี้จะหมายถึง การที่
ลูกหนี้ทําการโอนภาระหนี้ที่ตนจะตองชําระหนี้ไปใหกับบุคคลอื่นชําระหนี้แทนตน ซ่ึงตางกับกรณี
ของการแปลงหนี้ใหม  เพราะเนื่องมาจากการแปลงหนี้ใหมเปนการท่ีคูสัญญาไดตกลงกันใหมูลหนี้
เดิมระงับ และบังคับตามหนี้ที่ไดตกลงกันขึ้นใหม โดยแปลงหนี้ใหมนี้จะตองเปนการเปลี่ยนสิ่งที่
เปนสาระสําคัญของมูลหนี้ 46   ไดแก การเปลี่ยนเงื่อนไขแหงหนี้ 47  การเปลี่ยนตัวเจาหนี้48 และการ
เปลี่ยนตัวลูกหนี้49   โดยในกรณีที่เกี่ยวของกับประเด็นนี้ คือ การเปลี่ยนตัวลูกหนี้ เพราะกฎหมาย
กําหนดไววาจะทําเปนสัญญาระหวางตัวเจาหนี้กับลูกหนี้คนใหมแตจะทําโดยขืนใจลูกหนี้เดิมไมได   
ทําใหเกิดปญหาตามมาวา การรับโอนภาระหนี้ของสถาบันการเงินที่รับโอนจะสามารถกระทําได
เลยหรือไมโดยไมตองทําเปนสัญญา  และหากกระทําไดจะถือวาเปนการโอนหนี้หรือเปนการแปลง
หนี้ใหม  ซ่ึงผูเขียนมีความเห็นดังนี้ 

 
 1)   การโอนหนี้และการแปลงหนี้ใหมโดยการเปลี่ยนตัวลูกหนี้ ยอมจะมีความแตกตางกัน 
เนื่องมาจากการโอนหนี้ไมไดมีกฎหมายกําหนดหลักเกณฑเอาไวอยางชัดเจนโดยเฉพาะ ดังนั้นจึง
ตองบังคับตามสัญญาที่คูสัญญาไดตกลงกันไว  แตสําหรับการแปลงหนี้ใหมโดยการเปลี่ยนตัว
                                                  
 45 ในทางทฤษฎีทางกฎหมาย ตามกฎหมายโรมันและกฎหมายคอมมอนลอร ไมยอมใหมี
การโอนหนี้กัน เพราะตามหลักที่วาภาระหนาที่มิอาจโอนไปใหผูอ่ืนได เวนแตในกรณีที่มีการแปลง
หนี้ใหมโดยการเปลี่ยนตัวลูกหนี้ เพราะไมใชการโอนหนี้แคถือวาเจาหนี้ยอมรับหนี้ใหมที่ชําระโดย
ลูกหนี้คนใหม (คําพิพากษาฎีกา 1906/2516, โสภณ  รัตนากร  คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย วาดวย หนี้  บทเบ็ดเสร็จทั่วไป  อางแลว  หนา 399-400) 
 46 มาตรา 349 วรรคแรก ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  
 47 มาตรา 349 วรรคสอง ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  
 48 มาตรา 349 วรรคสาม ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  
 49 มาตรา 350 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  
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ลูกหนี้นั้น เนื่องจากมีกฎหมายกําหนดหลักเกณฑไวอยางชัดเจน ในเรื่องทําเปนสัญญาระหวาง
เจาหนี้และลูกหนี้คนใหมก็ได   ซ่ึงผลของการโอนหนี้ดังกลาวและการแปลงหนี้ใหมยอมมีความ
แตกตางกัน  กลาวคือ  การโอนหนี้นั้น สิทธิและหนาที่จะตองอยูภายใตหลักเกณฑของสัญญาโอน
หนี้ และท่ีสําคัญคือหลักเกณฑและเงื่อนไข ขอกําหนดเปนไปตามสัญญาเดิมหรือมูลหนี้เดิม 
เพียงแตมีการเปลี่ยนตัวลูกหนี้ผูชําระหนี้เทานั้น และมีผลทําใหหลักประกันหรือหนี้อุปกรณยังคงมี
อยูตอไปเสมอ  แตอยางไรก็ตามสําหรับการแปลงหนี้ใหมแลว เนื่องมาจากมีผลทําใหหนี้เดิมระงับ
ไป และบังคับตามมูลหนี้ใหม   ดังนั้นมีผลใหหนี้อุปกรณ เชน ค้ําประกัน จํานอง จํานํา ระงับตาม
ไปดวย  เวนแตในกรณีที่คูสัญญาจะตกลงกันใหโอนหลักประกันของหนี้เดิมไปใชกับหนี้ใหมดวย 
50 ซ่ึงแสดงใหเห็นวา หากไมมีการตกลงดังกลาวชัดเจนแลว หลักประกันที่เปนหนี้อุปกรณจะตอง
ระงับตามไปดวย ซ่ึงกรณีนี้จะกอใหเกิดปญหาในการรับโอนภาระหนี้ของสถาบันการเงินที่รับโอน
เปนอยางมาก 
                 2)   ผลของการแปลงหนี้ใหมแสดงเห็นไดชัดเจนวาหนี้เดิมเปนอันระงับ  ตองบังคับตาม
หนี้ใหม  (การพิสูจนวาไดชําระหนี้แลวก็ตองพิสูจนไดวาไดชําระหนี้ใหม ตามคําพิพากษาฎีกา 
593/2508 )  แตผลของการโอนหนี้ตามสัญญาโอนหนี้ยอมมีความแตกตางกัน  ซ่ึงสําหรับในกรณี
รับโอนภาระหนี้สินตามมาตรการที่สถาบันประกันเงินฝากใชนั้น  ผูเขียนเห็นวา จะตองดูเจตนาที่
แทจริงของคูสัญญาเปนสําคัญวาคูสัญญาประสงคจะใหหนี้เดิมระงับหรือไม  หากคูสัญญาประสงค
ที่จะใหหนี้เดิมระงับแลวมาบังคับตามมูลหนี้ใหม ก็จะถือวาเปนกรณีการแปลงหนี้ใหม  แตหากไม
ประสงคที่จะใหหนี้เดิมระงับก็จะเปนการโอนหนี้ ซ่ึงจะตองบังคับไปตามสัญญาโอนหนี้ โดย
คูสัญญายังมีสิทธิและหนาที่ตามมูลหนี้เดิมอยู  ไมใชการแปลงหนี้ใหม  เนื่องจากการพิสูจนเจตนา
ยอมมีความสําคัญที่สุดในการทํานิติกรรม (มาตรา 171และมาตรา 368 ประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย) 
 

2)  การควบกิจการ (Merger) 
 

 การควบบริษัท คือการรวมบริษัทตั้งแต 2 บริษัทขึ้นไป โดยการควบบริษัทเปนวิธีการหรือ
มาตรการหนึ่งในการแกไขปญหาของสถาบันประกันเงินฝาก ซ่ึงการควบบริษัทจะเปนการรักษา
และลดผลกระทบที่จะเกิดขึ้นกับระบบการชําระเงินหรือระบบธุรกรรมทางการเงินในตลาดการเงิน 
อีกทั้งเปนการสรางความเขมแข็งหรือประสิทธิภาพในการแขงขันของระบบสถาบันการเงิน การ
ควบรวมกิจการจึงเปนทางเลือกหนึ่งที่สําคัญของสถาบันประกันเงินฝาก 

                                                  
 50 มาตรา 352 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  
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การควบกิจการตามกฎหมาย เปนการรวมกิจการหรือรวมบริษัท ตั้งแต 2 บริษัท ขึ้นไปเปน
บริษัทใหมขึ้นมา  บริษัทเดิมก็จะเลิกไปซึ่งเรียกวิธีการนี้วา “Amalgamation หรือ Consolidation”
โดยบริษัทใหมนี้จะรับโอนทรัพยสินและหนี้สิน สิทธิ หนาที่ ความรับผิด ตลอดจนทุน และผูถือหุน
ของบริษัทเดิมไป  และการควบกิจการอีกประการหนึ่ง คือ เปนการรวมกิจการหรือบริษัทที่มิไดมี
บริษัทใหมขึ้นมาเพียงแตมีบางบริษัทที่ตองปดกิจการไป  โดยรวมกิจการเขาไปอยูในอีกบริษัทหนึ่ง 
ซ่ึงเรียกวิธีการนี้วา “Merger”  นอกจากนี้ยังมีกรณีที่บริษัทใดตองการเขาไปมีอํานาจในการจัดการ
อีกบริษัทหนึ่งโดยไมประสงคที่จะควบรวมบริษัทกัน โดยการเขาไปถือหุนจนถึงระดับที่สามารถ
ควบคุมการดําเนินงานของอีกบริษัทนั้นได ซ่ึงเรียกวิธีการนี้วา “Take Over”  

 
อยางไรก็ตาม การควบกิจการที่สถาบันประกันเงินฝากจะนํามาใชนี้ อาจจะเกิดปญหาทาง

กฎหมายหรือมีขอพิจารณาที่สําคัญ  ดังนี้ 
 

  ขอพจิารณาในประเด็นหลักเกณฑและกระบวนการตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 
 

ตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 การควบบริษัทจะกระทําไดตอเมื่อมีมติที่
ประชุมผูถือหุนของแตละบริษัทไมนอยกวา 3 ใน 4 ของจํานวนเสียงทั้งหมดของผูถือหุนที่มา
ประชุมและมีสิทธิออกเสียง51  และบริษัทจะตองมีหนังสือแจงมติการควบไปใหบรรดาเจาหนี้ของ
บริษัททราบภายใน 14 วัน นับตั้งแตที่มีมติ และใหโอกาสในการที่เจาหนี้จะคัดคานภายใน
ระยะเวลา 2 เดือน นับตั้งแตไดรับหนังสือแจง  ซ่ึงหากเจาหนี้คัดคาน บริษัทจะทําการควบรวม
บริษัทไมได 52 จากนั้นใหมีการเรียกประชุมผูถือหุนของบริษัทมาประชุมรวมกันเพื่อพิจารณาใน
เร่ือง เชน วัตถุประสงค ทุน ขอบังคับ กรรมการ53 และคณะกรรมการเดิมจะตองสงมอบกิจการ 
ทรัพยสิน บัญชี เอกสาร และหลักฐานตางๆ ของบริษัทใหแกคณะกรรมการบริษัทที่ควบรวมกัน
ภายใน 7 วัน นับตั้งแตวันสิ้นสุดการประชุม และจะตองไปขอจดทะเบียนการควบรวมบริษัท 
หนังสือบริคณห และขอบังคับที่ที่ประชุมไดลงมติอนุมัติแลว ตอนายทะเบียนภายใน 14 วัน นับแต
วันสิ้นสุดการประชุม54 

การควบรวมบริษัทหรือกิจการตามกฎหมายนั้น กฎหมายบัญญัติรับรองใหบรรดาทรัพยสิน 
สิทธิ หนาที่ และความรับผิดตางๆ ทั้งหมดตกเปนของบริษัทใหม แตอยางไรก็ตามแลว เนื่องจาก
                                                  
 51 มาตรา 146 วรรคแรก พระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 
 52 มาตรา 147 พระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 
 53 มาตรา 148 พระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 
 54มาตรา 151 พระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 
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กระบวนการดังกลาวจะตองใชระยะเวลาที่ยาวนาน และมีขั้นตอนคอนขางจะยุงยาก  อาจจะทําให
กระบวนการแกไขปญหาของสถาบันประกันเงินฝากลาชาออกไป เปนผลเสียหายตอกระบวนการ
แกไขปญหา  ซ่ึงหากพิจารณาตามกระบวนการควบรวมกิจการของสถาบันการเงินและการโอน
กิจการของสถาบันการเงิน ตามพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ 2505 และพระราชบัญญัติ
การประกอบธุรกจิเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ 2522 แลว ไดกําหนด
ชัดเจนวา หากเปนการควบรวมกิจการหรือการโอนกิจการตามที่ไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรี
แลวจะไดรับการยกเวนไมตองปฏิบัติตามหลักเกณฑที่กําหนดในพระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 
2535 ขางตน แตอยางไรก็ตามการควบกิจการและการโอนกิจการสถาบันการเงินจะตองดําเนินการ
ตามที่กฎหมายดังกลาวกําหนด  ดังนี้  คือเมื่อไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีแลว ใหสถาบัน
การเงินที่จะควบรวมกิจการหรือโอนกิจการจัดใหมีการประชุมผูถือหุนเพื่อที่จะพิจารณาการควบ
รวมกิจการและการโอนกิจการ  โดยการสงหนังสือเรียกประชุมใหผูถือหุนทราบไมนอยกวา 7 วัน 
แตไมเกิน 14 วัน โดยการประชุมดังกลาว หากไดรับมติไมนอยกวา 3 ใน 4  ของจํานวนเสียง
ทั้งหมดของผูถือหุนที่มาประชุมแลวใหถือวาการควบรวมกิจการและการโอนกิจการนั้นชอบดวย
กฎหมาย55  (ยกเวนในกรณีที่หนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจมีหุนในธนาคารพาณิชยหรือสถาบัน
การเงินใดไมต่ํากวา 90% เมื่อไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีแลว ใหถือวาการเห็นชอบจาก
รัฐมนตรีเปนมติที่ประชุมผูถือหุนและการควบรวมกิจการและการโอนกิจการนั้นชอบดวยกฎหมาย
แลว56)   จากนั้น คณะกรรมการสถาบันการเงินที่ควบรวมกันมีสิทธิขอจดทะเบียนการควบรวม
กิจการและการโอนกิจการภายใน 14 วัน นับตั้งแตรัฐมนตรีใหความเห็นชอบ 57   โดยผลของการ
ควบรวมกิจการและการโอนกิจการดังกลาวจะทําใหการโอนสินทรัพยที่มีหลักประกันอยางอื่นที่
ไมใชจํานอง จํานํา ค้ําประกัน ตกแกสถาบันการเงินที่ควบกัน58 รวมถึงการโอนดังกลาวไมตอง

                                                  
 55 มาตรา 38 จัตวา และมาตรา 38 เบญจ  พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ 2505 
และมาตรา 67 จัตวา พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจ
เครดิตฟองซิเอร พ.ศ 2522 
 56 มาตรา 38 เบญจ วรรคสอง พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ 2505  
 57 มาตรา 38 เบญจ วรรคหา  พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ 2505 และมาตรา 67 
จัตวา  วรรคหก  พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจ เงินทุน  ธุรกิจหลักทรัพย  และธุรกิจ
เครดิตฟองซิเอร พ.ศ 2522 
 58 มาตรา 38 ฉ พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ 2505  และมาตรา 67 เบญจ 
พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ 2522 
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ปฏิบัติตามมาตรา 306 ของ ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย แตอยางใด (แตไมกระทบตอสิทธิ
ของลูกหนี้ในการยกขอตอสูตามมาตรา 308 วรรคสอง) 59 

 
จะเห็นไดวา หากสถาบันประกันเงินฝากนํารูปแบบมาตรการการควบรวมกิจการและการ

โอนกิจการมาใชกับกระบวนการในการแกไขปญหาแลว นอกจากจะควรไดรับการยกเวนการ
ปฏิบัติตามขั้นตอนและกระบวนการของพระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 และประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยแลว ยังอาจจะมีขอกําหนดพิเศษที่ใหการดําเนินการเปนไปอยางรวดเร็ว
และเอื้อประโยชนแกสถาบันการเงินที่ควบรวมกิจการหรือโอนกิจการกันมากขึ้น เชน การ
กําหนดใหสิทธิในหลักประกันตางๆ ไมวาจะเปนค้ําประกัน จํานอง จํานํา ถูกโอนไปยังสถาบัน
การเงินที่รับโอนทันที   ซ่ึงจะทําใหกระบวนการในการแกไขปญหาเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 

  
 3) การจายเงินคืนแกผูฝากเงิน (deposit  pay-off)   

  
 การจายเงินคืนแกผูฝากเงินเปนวิธีการแกไขปญหาที่กอใหเกิดความเสี่ยงเงินกองทุน
ประกันเงินฝาก(deposit insurance fund) มากที่สุด  ดังตัวอยางที่เกิดขึ้นกับ  FDIC ของประเทศ
สหรัฐอเมริกา และ  PDIC ของประเทศฟลิปปนส  ในชวงหนึ่งที่เงินกองทุนประกันเงนิฝากลดลง
อยางมากจากผลกระทบของการเกิดวิกฤติสถาบันการเงิน  ทําใหมีผลถึงการจายเงินคืนแกผูฝากเงิน 
และจากการที่ผูเขียนไดวิเคราะหแลววาการที่กองทุนประกันเงินฝากลดลงอยางมากนั้นมีผลทําให
สถาบันประกันเงินฝากจะตองเรียกเก็บเงินเบี้ยประกันสูงขึ้น  (high  premium)  อาจชักจูงใหสถาบนั
การเงินมี  moral  hazard มากขึ้นซ่ึงการท่ีสถาบันการเงินมี moral hazard นั้นยอมนํามาซึ่งความ
ออนแอของระบบสถาบันการเงิน (bank fragility)   ดังนั้น วิธีการจายเงินคืนแกผูฝากเงิน จึงควรจะ
เปนวิธีการสุดทายเมื่อไมสามารถแกปญหาดวยวิธีการอื่นไดแลว  แตอยางไรก็ตามหากมีความ
จําเปนที่จะตองจายเงินคนืแกผูฝากเงินก็จะตองดํารงรักษาความเชื่อมั่น  (confidence)  ของผูฝากเงิน
เอาไวดวยในขณะเดียวกัน โดยการกําหนดขั้นตอนและวิธีการจายเงินรวมถึงระยะเวลาการจายเงิน
คืนที่ชัดเจน เพื่อสรางความเชื่อมั่นของผูฝากเงินของสถาบันการเงินที่มีปญหาเอาไวและมิใหลุกลาม
ทําลายความเชื่อมั่นของผูฝากเงินในสถาบันการเงินอื่นพากันแหถอนเงินจากสถาบันการเงินที่ตน
ฝากไว (bank run /bank panic) อันกระทบตอระบบสถาบันการเงินและระบบการเงินของประเทศ 

                                                  
 59มาตรา  38 ตรี  พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย  พ .ศ  2505 และมาตรา  67 ตรี 
พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ 2522 
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 การจายเงินคืนแกผูฝากเงินหรืออาจจะเรียกอีกอยางหนึ่งวา reimbursement นั้น  เกิดขึ้นเมื่อ
มาตรการแกไขปญหาอื่นไมประสบความสําเร็จ  สถาบันการเงินที่มีปญหาจะถูกปดกิจการลง  
สินทรัพยตาง ๆ ของสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นจะถูกโอนไปภายใตการดูแลของสถาบันประกัน
เงินฝากในฐานะผูชําระบัญชีหรือผูพิทักษทรัพยเพื่อรอการชําระบัญชี  จากนั้นสถาบันประกันเงิน
ฝากจะเริ่มกระบวนการจายเงินคืนแกผูฝากเงิน  โดยรูปแบบมี  2  ประการ คือ 
  
 ■  จายเงินคืนโดยตรง โดยจายเปนเงินสด  (cash)  หรือเช็ค  (cheques)  โดยการประกาศ
กําหนดใหผูฝากเงินดําเนินการมารับหรือรอรับภายในเงื่อนไขและระยะเวลาที่กําหนดอยางชัดเจน  
ซ่ึงการประกาศนั้นมีหลายรูปแบบ ตั้งแตทางหนาหนังสือพิมพ  ส่ือโทรทัศน  หรือประกาศขาวสาร
ทางราชการ   
 ■  โอนเงินไปยังสถาบันการเงินอ่ืน  หรือจัดตั้งสถาบันการเงินชั่วคราวเพื่อทําหนาที่ใน
การรับโอนเงินดังกลาว  และประกาศกําหนดเงื่อนไขและระยะเวลาท่ีผูฝากเงินจะมารับเงินฝากคืน
อยางชัดเจน 

  
 
 ข. บทบาทของสถาบันประกันเงินฝากในกระบวนการ  Liquidation Process 
 
 กลไกหรือเครื่องมือทางกฎหมายที่สําคัญประการหนึ่งของสถาบันประกันเงินฝากคือ  การ
ทําหนาที่เปนผูชําระบัญชี (liquidator) ของสถาบันการเงินที่มีปญหา ซ่ึงเคร่ืองมือนี้เปนสวนหนึ่ง
ของมาตรการแกไขปญหาแบบ  corrective  measures  ที่จะเกิดขึ้นหลังจากที่องคกรกํากับดูแลไดส่ัง
ใหมีการปดกิจการสถาบันการเงินที่มีปญหา และสถาบันประกันเงินฝากก็ใชมาตรการตางๆใน
แกไขปญหาตามกระบวนการ Resolution Process ผานรูปแบบการโอนขายสินทรัพย (P&A) การ
ควบกิจการ  การจายเงินคืนแกผูฝากเงิน   
 
 การชําระบัญชี (liquidation) 
 

การชําระบัญชี คือ การชําระสะสางกิจการของบริษัทใหเสร็จสิ้นไป รวบรวมทรัพยสิน  
ขายทรัพยสิน  ติดตามทวงหนี้สิน  ดําเนินคดีหรือตอสูแทนบริษัท  ชําระหนี้และแบงเงินหรือ
ทรัพยสินที่เหลืออยู ภายหลังการชําระหนี้ใหแกผูถือหุน  ตลอดจนกระทําการอื่นตามที่กฎหมาย
กําหนดใหเสร็จสิ้นไป 

อยางไรก็ตาม  บทบาทหนาที่ของสถาบันประกันเงินฝากในฐานะของผูชําระบัญชีคอนขาง
มีปญหาในทางปฏิบัติ เพราะหลังจากที่มีการปดสถาบันการเงินใด  สถาบันการเงินที่ปดไปนั้นก็จะ
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เขาสูกระบวนการชําระบัญชี  โดยสถาบันประกันเงินฝากจะมีบทบาทหนาที่ในฐานะผูชําระบัญชี 
(Liquidator)  ซ่ึงปญหาที่เกิดขึ้น คือ ปจจุบันในกรณีที่สถาบันการเงินใดปดกิจการไป ตาม
พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ 2505 และพระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจ
หลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ 2522  ธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะที่เปนองคกร
กํากับดูแลก็จะใชอํานาจตามกฎหมายใหกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน เปน
ผูมีอํานาจในการชําระบัญชีสถาบันการเงินที่ปดกิจการ  ซ่ึงเนื่องจากกฎหมายดังกลาวมไิดกําหนด
บทบาท ขอบเขตและอํานาจหนาที่ ในเรื่องดังกลาวอยางชัดเจน เพียงแตกฎหมายดังกลาวใหการ
ชําระบัญชีสถาบันการเงินใหนําบทบัญญัติในเรื่องการชําระบัญชีตามประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย หรือตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 มาบังคับใช  ดังน้ันกองทุนเพื่อการฟนฟู
และพัฒนาระบบสถาบันการเงินจึงอนุโลมใชการชําระบัญชีในกรณีทั่วไป คือ ตาม พ.ร.บ บริษัท
มหาชน พ.ศ 2535 มาใช 60 ซ่ึงหลักเกณฑ และขอบเขตอํานาจหนาที่ของผูชําระบัญชีดังกลาวนั้น
คอนขางซับซอน และมีขั้นตอนและกระบวนการที่มีอยูมาก ซ่ึงอาจจะทําใหใชระยะเวลาที่ยาวนาน  
โดยเริ่มตั้งแต เมื่อผูชําระบัญชีไดรับการแตงตั้งแลวจะตองแจงเปนหนังสือใหบรรดาเจาหนี้ทั้งหลาย
ทราบเพื่อยื่นคําขอชําระหนี้แกผูชําระบัญชี ภายใน 1 เดือน นับแตไดรับการแจง  รวมถึงแจงให
ลูกหนี้ของบริษัทชําระหนี้แกผูชําระบัญชี61  และภายใน 7 วัน นับตั้งแตไดรับการแตงตั้ง ผูชําระ
บัญชีจะตองประกาศโฆษณาการเลิกบริษัทใหประชาชนทราบ62    

ผูชําระบัญชี มีอํานาจหนาที่  เชน 63 
1) ดําเนินการงานของบริษัทเฉพาะที่มีความจําเปน เพื่อชําระสะสางกิจการงานที่

คางอยูใหเสร็จสิ้นไป 
2) เก็บรวบรวมและรับเงินหรือทรัพยสินที่บริษัทมีสิทธิจะไดรับจากบุคคลอื่น

หรือขายทรัพยสินของบริษัท 
3) ดําเนินการทั้งปวงเกี่ยวกับคดีแพงหรือคดีอาญา หรือประนีประนอมยอมความ

ในนามของบริษทั 
4) ชําระหนี้ในนามของบริษัท 
5) เรียกประชุมผูถือหุน 
6) แบงเงินและทรัพยสินที่เหลืออยูภายหลังการชําระบัญชีแกผูถือหุน 

                                                  
 60 มาตรา 66 วรรคสอง พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และ
ธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ 2522 
 61 มาตรา 162 พระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 
 62 มาตรา 161 พระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 
 63 มาตรา 160 พระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 
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และในกรณีที่ผูชําระบัญชีเห็นวาจําเปนแกการชําระบัญชี หรือเมื่อเจาหนี้รองขอ ผูชําระ
บัญชีอาจจะเรียกประชุมเจาหนี้ เพื่อพิจารณากิจการและฐานะทางการเงินของบริษัทและเร่ืองการ
ชําระหนี้ได64 

นอกจากนี้แลว ผูชําระบัญชีจะตองทํารายงานยื่นตอนายทะเบียนทุก 3 เดือน เพื่อแสดงให
เห็นวาผูชําระบัญชีไดจัดการชําระบัญชีไปอยางไรบาง ไปจนกวาจะเสร็จการชําระบัญชี65 และถา
การชําระบัญชีไมสามารถกระทําไดใหเสร็จภายใน 1 ป  ผูชําระบัญชีจะตองเรียกประชุมผูถือหุนใน
เวลาสิ้นปทุกปโดยตองทํารายงานยื่นตอที่ประชุมวาไดจัดการชําระบัญชีไปอยางไรบาง66 และเมื่อ
ชําระบัญชีเสร็จสิ้นแลว ผูชําระบัญชีจะตองทํารายงานการชําระบัญชีและเรียกประชุมใหญผูถือหุน
เพื่อเสนอรายงานใหที่ประชุมใหญผูถือหุนอนุมัติหรือใหความเห็นชอบ  และนําผลของการอนุมัติ
ไปจดทะเบียนตอนายทะเบียนภายใน 14 วัน นบัแตวันประชุมใหญผูถือหุน จึงถือไดวาการชําระ
บัญชีไดส้ินสุดลง 67 

อยางไรก็ตาม หากพิจารณาเปรียบเทียบกับกระบวนการพิทักษทรัพยตามกฎหมาย
ลมละลายแลว จะเห็นไดวา ตามกระบวนการลมละลาย เมื่อศาลมีการแตงตั้งผูพิทักษทรัพยแลว นับ
แตนั้นบรรดาเจาหนี้จะตองยื่นคําขอรับชําระหนี้ภายใน 2 เดือน และเจาพนักงานพิทักษทรัพยจะมี
อํานาจในการเขาไปจัดการกับกิจการและทรัพยสินของลูกหนี้ ยึดทรัพยสิน  สมุด  บัญชี  และ
เอกสารของลูกหนี้  รวบรวมทรัพยสินของลูกหนี้หรือที่ลูกหนี้ครอบครองอยู  เขาวาดําเนินคดีแพง
แทนลูกหนี้  จัดประชุมเจาหนี้ จัดใหมีการประนอมหนี้กอนและหลังลมละลาย  การเพิกถอนการให
เปรียบแกเจาหนี้บางราย  การบังคับใหบุคคลภายนอกชําระหนี้หรือสงมอบทรัพยสินแกเจาพนกังาน
พิทักษทรัพย  รวมถึงการไมยอมรับทรัพยสินหรือสิทธิตามสัญญาใดๆ  การจําหนายทรัพยสินของ
บุคคลลมละลายโดยการขายทอดตลาด  และการแบงทรัพยสินใหแกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลาย 

ขั้นตอน ขอบเขต อํานาจหนาที่ของผูชําระบัญชีและเจาพนักงานพิทักษทรัพยนั้น คอนขาง
จะมีความคลายกัน คือ  การทําหนาที่เปนผูที่เขามาดูแลหรือเขามาจัดการกับสินทรัพยและหนี้สิน
ของลูกหนี้  แตส่ิงที่ผูเขียนเห็นวามีความแตกตางกันอยางเห็นไดชัดเจนคือ  กรณีการชําระบัญชีนั้น
เปนกรณีเหตุการณปรกติที่อาจจะเกิดขึ้นในกรณีที่บริษัทประสงคจะเลิกกิจการไป  ซ่ึงตางกับกรณี
การถูกพิทักษทรัพย เนื่องจากสถานะทางการเงินของบริษัทอยูในสภาวะหนี้สินลนพนตัว 
(Insolvency) หรือมีหนี้สินมากกวาทรัพยสินจึงถูกฟองรองใหลมละลาย เพื่อใหกฎหมายเขามา
คุมครองกระบวนการชําระหนี้แกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลายอยางเปนธรรม บทบาทดังกลาวของ
                                                  
 64 มาตรา 171 พระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 
 65 มาตรา 174 พระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 
 66 มาตรา 175 พระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 
 67มาตรา 175 พระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 
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กฎหมายลมละลายโดยเจาพนักงานพิทักษทรัพยจึงมีขอยุงยาก มีเจาหนี้จํานวนมาก  และมีความ
สลับซับซอนอยางมาก รวมถึงมีขั้นตอนและกระบวนการที่ใชระยะเวลานาน   

หากไดพิจารณาถึงกระบวนการชําระบัญชีสถาบันการเงินที่ปญหาของสถาบันประกันเงิน
ฝากในฐานะของผูชําระบัญชี  เนื่องจากสถาบันการเงินเปนประเภทแหงกิจการรูปแบบหนึ่งที่มี
ความแตกตางไปจากกิจการประเภทอื่น เพราะมีผลกระทบโดยตรงตอความเชื่อมั่นของผูฝากเงิน  
เจาหนี้ และประชาชน และเสถียรภาพของระบบการเงิน  และมีปญหาทางเทคนิค  ธุรกรรมทาง
การเงิน และมีบรรดาเจาหนี้จํานวนมาก  ยุงยากและสลับซับซอนเปนอยางมาก  ดังนั้น การแกไข
ปญหาจึงตองดําเนินการอยางรวดเร็ว  เปนธรรม และมีลักษณะเฉพาะหรือลักษณะพิเศษ  โดยการ
ลดขั้นตอนบางขั้นตอนออกไปที่ไมจําเปน  

อยางไรก็ตามลักษณะสําคัญของกระบวนการชําระบัญชีนี้ควรที่จะมีประเด็นที่สําคัญ  
ดังตอไปนี้      

 
ขอบเขตและอํานาจหนาที่ของผูชําระบัญช ี
 
สําหรับขอบเขตและอํานาจหนาที่ของผูชําระบัญชีนี้ ตามที่กําหนดในพระราชบัญญัติ

บริษัทมหาชน พ.ศ 2535 ดังที่ไดกลาวมานั้นมีความเหมาะสมที่จะใชกับกรณีการชําระบัญชีของ
สถาบันการเงิน แตอยางไรก็ตามผูเขียนเห็นวา ควรที่จะมีการกําหนดกรอบของระยะเวลาของการ
ชําระบัญชีใหมีความรวดเร็วที่สุดเทาที่จะสามารถกระทําได  เชน  กระบวนการในการวากลาวคดี
แพงและทางอาญาแทนสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นในกรณีที่สถาบันการเงินดังกลาวนั้นเปน
คูความ  ก็ควรที่จะกําหนดใหสถาบันประกันเงินฝากมีสิทธิหรืออํานาจที่จะรองขอตอศาลใหศาลสั่ง
งดกระบวนการพิจารณาคดีที่สถาบันการเงินที่มีปญหาเปนคูความอยู  หรืออาจจะขอใหศาลสั่ง
จําหนายคดีไป แลวใหบรรดาเจาหนี้ทั้งหลายที่ฟองรองลูกหนี้สถาบันการเงินในศาลมาดําเนินการ
ขอเรียกหรือรับชําระหนี้จากสถาบันประกันเงินฝากโดยตรงในกระบวนการชําระบัญชี  ซ่ึงจะไดรับ
ผลดีกวาการปลอยใหเจาหนี้ตางฟองกันเอง 

นอกจากนี้แลว อํานาจหนาที่ของสถาบันประกันเงินฝากในการรวบรวมทรัพยสินหรือรับ
เงินหรือทรัพยสินที่สถาบันการเงินมีสิทธิจะไดรับนั้น  เพื่อเปนการเพิ่มมูลคาและจํานวนของ
สินทรัพยใหสูงขึ้น (the maximized the asset) สถาบันประกันเงินฝากก็ควรที่จะมีอํานาจเต็มที่ใน
การรวบรวมทรัพยสินที่อยูของสถาบันการเงินหรือท่ีสถาบันการเงินครอบครองอยู รวมถึงเรียกให
บุคคลใดก็ตามที่รับวาเปนหนี้ลูกหนี้ของสถาบันการเงินใหชําระหนี้ ซ่ึงอาจจะใหสิทธิในการโตแยง
ไดภายใตระยะเวลาที่จํากัด  รวมถึงมีสิทธิที่จะปฎิเสธสัญญาหรือสิทธิประโยชนบางประการที่
สถาบันการเงินที่มีปญหามีอยู แตเปนการสรางภาระหรือไมคุมกับประโยชนที่จะไดรับ  โดยท้ังนี้ 
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กฎหมายจะตองกําหนดกรอบของระยะเวลาและขั้นตอน บทบาทอํานาจหนาที่ของสถาบันประกัน
เงินฝากไวอยางชัดเจน  เพื่อที่จะทําใหการชําระบัญชีเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 

 
คําขอรับชําระหนี้และการยื่นคําขอรับชําระหนี ้

 
ในกรณีของคําขอรับชําระหนี้นี้จะเปนสิ่งที่อาจจะเกิดปญหาในทางปฏิบัติไดวา หนี้ใดที่จะ

สามารถยื่นคําขอรับได  หนี้ใดที่ไมสามารถยื่นคําขอรับชําระหนี้ได  ประเด็นดังกลาว กฎหมาย
อาจจะตองกําหนดไวชัดเจนวาหนี้ที่ยื่นคําขอรับชําระหนี้ได คือ หนี้ประเภทใดบาง  โดยอาจจะนํา
หลักการตามมาตรา 94 ของกฎหมายลมละลาย และตามคําพิพากษาศาลฎีกาที่ตีความมาเปน
แนวทาง เชน  หนี้ที่ขอรับชําระหนี้ไดจะตองเปนหนี้ที่เกิดขึ้นกอนที่สถาบันประกันเงินฝากจะไดรับ
การแตงตั้งใหทําหนาที่เปนผูชําระบัญชี  เวนแตเปนหนี้ที่ฝาฝนกฎหมาย (คําพิพากษาฎีกาที่ 
946/2491(ประชุมใหญ) , 324/2518, 1124/2512, 1238/2502) หรือหนี้ที่ฟองรองบังคับคดีไมได 
(เชนหนี้ที่ขาดอายุความ คามคําพิพากษาฎีกาที่ 409/2511, 738/2507, 739/2507, 740/2507)  โดย
ถึงแมวาหนี้ดังกลาวจะเปนหนี้ที่ไมแนนอน  หรือยังไมถึงกําหนดชําระ หรือมีเงื่อนไข หรือเปนหนี้
ในอนาคต รวมถึงหนี้ที่ใหแกสถาบันการเงินเพื่อใหสามารถดําเนินกิจการตอไปได  หรือหนี้ที่มี
ประกันที่เมื่อเจาหนี้ยินยอมสละหลักประกันและขอรับชําระหนี้อยางเจาหนี้สามัญ 

ซ่ึงหลังจากที่ยื่นคําขอรับชําระหนี้แลว สถาบันประกันเงินฝากก็ยอมจะมีสิทธิที่จะรับ
หรือไมรับหรือรับแตบางสวนก็ได  โดยในกรณีนี้เจาหนี้ที่เสียหายอาจจะโตแยงไดตอสถาบัน
ประกันเงินฝากกอน  ซ่ึงสถาบันประกันเงินฝากจําเปนที่จะตองไตสวนโดยเร็ว  เจาหนี้ดังกลาวไม
พอใจอีกครั้งจึงจะสามารถฟองรองศาลขอใหศาลไตสวนคําขอรับชําระหนี้ได ทั้งนี้ เพื่อเปนการ
คุมครองผลประโยชนของเจาหนี้ที่ไดรับความเสียหายดวย 

 
การจัดสรรชําระหนี้แกเจาหนี้ 

 
ในเรื่องของการจัดสรรชําระหนี้แกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลายนี้ เปนเรื่องที่มีความสําคัญ

ประการหนึ่ง  และถือวาเปนการหัวใจของกระบวนการชําระบัญชี (Liquidation Process) ที่จะตอง
กําหนดลําดับชั้นและระยะเวลาที่ชัดเจน เพื่อสรางความเชื่อมั่นตอเจาหนี้ ผูถือหุน และระบบการเงิน  
โดยในประเด็นแรกคือ ในเรื่องของลําดับชั้น ซ่ึงผูเขียนเห็นวาหากนําหลักการในตางประเทศ คือ 
สหรัฐอเมริกา จะมีความเหมาะสม  คือ 
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1) คาใชจาย  คาธรรมเนียม อันเกิดจากกระบวนการชําระบัญชี 
2) ภาระหนี้ของเจาหนี้ผูฝากเงิน (ผูฝากเงินที่ไมไดรับการประกัน)  

รวมถึงภาระหนี้ของสถาบันประกันเงินฝากในฐานะผูรับชวงสิทธิใน
การจายเงินคืนแกผูฝากเงินที่รับการประกัน 

3) ภาระหนี้ของเจาหนี้สามัญทั่วไป 
4) ภาระหนี้ของเจาหนี้ดอยสิทธิ 
 

และสุดทาย หากมีเงินเหลือจากการแบงชําระแลวก็จะตกแกผูถือหุน ตามสวนที่เทากัน (pro 
rata basis)  เวนแตในกรณีที่มีขอบังคับกําหนดในเรื่องของหุนบุริมสิทธิ  โดยทั้งนี้ สถาบันประกัน
เงินฝากจะตองทําการชําระหนี้แกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลายตามลําดับใหหมดเสียกอนตามสวนของตน  
หากมีเหลือจึงจะแบงจายหรือชําระหนี้แกเจาหนี้ในลําดับถัดไป 

นอกจากนี้  ปญหาในทางปฏิบัติอาจจะเกิดขึ้นได เนื่องมาจากสถาบันการเงินจะมีเจาหนี้
เปนจํานวนมากจึงอาจจะเกิดความไมเชื่อมั่นหรือสับสนในการไดรับเงินชําระหนี้  สถาบันประกัน
เงินฝากมีความจําเปนที่จะตองประกาศสูสาธารณชนเพื่อใหทราบถึงขั้นตอน รายละเอียด และ
เงื่อนไข กฎเกณฑ ในการรับเงินหรือรับชําระหนี้อยางชัดเจน  พรอมทั้งจัดประชุมหรือจัดชี้แจงตอ
บรรดาเจาหนี้ เพื่อกําหนดรูปแบบและเงือนไขดังกลาวหากสามารถกระทําได  
 บทบาทในการชําระบัญชีหรือ receiver ของสถาบันประกันเงินฝาก เพื่อเปนการเพิ่มมูลคา
ของสินทรัพยของสถาบันการเงินที่ถูกปด สถาบันประกันเงินฝากยอมมีอํานาจที่จะปฎิเสธหรือ
ยกเลิกภาระหนี้ตามสัญญาที่สถาบันการเงินที่ปดกิจการมีอยูกับบุคคลภายนอก เมื่อสถาบันประกัน
เงินฝากเห็นวากอใหเกิดภาระอันเกินควร หรือเห็นวาการปฎิเสธหรือการยกเลิกดังกลาวจะทาํใหการ
ดําเนินงานของสถาบันประกันเงินฝากสะดวกเรียบรอย และบรรลุวัตถุประสงคมากขึ้น  นอกจากนี้
ในกรณีที่สถาบันการเงินที่ปดกิจการถูกฟองรองในศาล สถาบันประกันเงินฝากตองเขามาเปน
คูความแทนสถาบันการเงิน แตหากสถาบันประกันเงินฝากเห็นวา การดําเนินคดีดังกลาวประเมิน
แลววาจะไมกอใหเกิดประโยชนใดๆ หรือเห็นวาควรจะขอใหศาลจําหนายคดี แลวใหดําเนิน
กระบวนการชําระบัญชีของสถาบันประกันเงินฝากซึ่งจะเปนผลดีกวา ก็สามารถกระทําได 

 
 5.4 ความสัมพันธระหวางสถาบันประกันเงินฝากและธนาคารแหงประเทศไทยในการ
ตรวจสอบระบบสถาบันการเงินและการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินท่ีมีปญหา 

  
ระบบโครงสรางของการเงิน และระบบสถาบันการเงินของประเทศไทยมีความแตกตางกับ

ประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศฟลิปปนส  เพราะเนื่องจากลักษณะของสถาบันการเงินและ
โครงสรางองคกรกํากับดูแลที่มีความเชื่อมโยงกันตามลักษณะของการบริหารราชการแผนดินของ
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ประเทศ  ดังนั้น  โดยหลักการแลว ธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะที่มีอํานาจตามกฎหมายในการ
ทําหนาที่กํากับดูแลระบบการเงินและระบบสถาบันการเงินของประเทศโดยตรง จึงมีอํานาจทาง
กฎหมายในการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินใหมีความมั่นคงและมีเสถียรภาพ (stabilities) ให
เปนไปตามหลักการของ prudential supervision 

 
ดังที่กลาวมาแลววา สถาบันประกันเงินฝากที่จัดตั้งขึ้นนอกจากมีบทบาทในการสรางความ

เชื่อมั่นแกผูฝากเงินโดยเฉพาะผูฝากเงินรายยอยแลว ยังมีบทบาทในการใชมาตรการในการ
ตรวจสอบสถาบันการเงินสมาชิกและมาตรการในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบัน
การเงินสมาชิกที่มีปญหา เพื่อสรางความเขมแข็งแกระบบสถาบันการเงินและระบบการเงิน  ซ่ึง
อํานาจหนาที่ในการใชมาตรการสองประการดังกลาวขางตน แมวาจะมีวัตถุประสงคประการหนึ่ง
ในการปองกันความเสี่ยงของเงินกองทุนประกันเงินฝาก แตอยางไรก็ตาม ผลดีจะเกิดขึ้นในการชวย
เสริมประสิทธิภาพของการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินของธนาคารแหงประเทศไทย ของ
สถาบันประกันเงินฝาก ดังนั้น สถาบันประกันเงินฝากจึงอยูในสถานะที่เรียกวา supplement 
supervisory   ของธนาคารแหงประเทศไทย 68 โดยสถาบันประกันเงินฝากจะไมใชมีบทบาทในการ
                                                  
 68 ประเด็นที่กําหนดใหสถาบันประกันเงินฝากทําหนาที่เปนองคกรในลักษณะเสริมการ
กํากับดูแลระบบสถาบันการเงินของธนาคารแหงประเทศไทย หรือ supplement supervisory นั้นมี
ความสําคัญอยางมากของการกําหนดรูปแบบที่เหมาะสมของสถาบันประกันเงินฝากของประเทศ
ไทย ซ่ึงในหลายแนวความคิดที่มีการเสนอแนะใหสถาบันประกันเงินฝากนั้นมีอํานาจในการกํากับ
ดูแลระบบสถาบันการเงินโดยตรงและกําหนดใหธนาคารแหงประเทศไทยมีอํานาจเฉพาะการกํากับ
ดูแลระบบการเงินหรือนโยบายการเงินนั้น ดวยความเคารพอยางสูง ผูเขียนมีความเห็นวา ตาม
หลักการสรางระบบตาขายระวังภัยทางการเงินหรือ financial safety net ที่ดีและมีประสิทธิภาพนั้น 
เนื่องจากระบบดังกลาวประกอบไปดวย 2 สวนที่สําคัญ คือ ในสวนของมาตรการการปองกัน 
(preventive measures) และในสวนของมาตรการคุมครอง (protection measures) ซ่ึงในสวนของ
มาตรการปองกันนั้นผานรูปแบบของการกํากับดูแลที่ดีตามหลักการของ prudential supervisory 
และในสวนของมาตรการในการคุมครองนั้นก็ผานรูปแบบของระบบการประกันเงินฝาก การจัดให
มีแหลงเงินกูยืมสุดทาย  ซ่ึงโดยมาตรการดังกลาวนี้จะตองสามารถไปดวยกันเปนอยางดีและมี
ประสิทธิภาพทั้งสองมาตรการ ดังนั้น ตามหลักการดังกลาวจะเห็นไดวาระบบการประกันเงินฝาก
จึงมิใชมีหนาที่ในการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินโดยตรงเพราะการกํากับดูแลระบบสถาบัน
การเงินเปนอํานาจหนาที่ขององคกรที่กํากับดูแลโดยตรงซึ่งไดแกองคกรที่ออกใบอนุญาตหรือ 
license อํานาจหนาที่ของระบบการประกันเงินฝากจึงมีอํานาจในการใหการคุมครองหรือประกัน
เงินฝากของผูฝากเงิน ซ่ึงอาจจะรวมถึงการทําหนาที่เปนแหลงเงินสุดทายหรือ the lender of last 
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รวมในการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินหรือท่ีเรียกวา paralleled supervisory ซ่ึงการดําเนินงาน
ของสถาบันประกันเงินฝากที่จะประสบความสําเร็จไดเปนอยางดีนั้น สถาบันประกันเงินฝากจะมี
อํานาจที่อิสระ ปราศจากการแทรกแซงในการใชมาตรการตางๆ ไมวาจะเปนมาตรการในการ
ตรวจสอบ มาตรการในการบังคับ รวมถึงมาตรการในการจัดการกับสินทรัพยและหนี้สินของ
สถาบันการเงินที่มีปญหา เพียงแตสถาบันประกันเงินฝากมีความจําเปนที่จะตองประสานงานอยาง
ใกลชิดกับธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะองคกรกํากับดูแลโดยตรงในเรื่องเชน ดังตอไปนี้ 

 ▪ การแจงใหธนาคารแหงประเทศไทยและกระทรวงการคลังทราบเมื่อผลของการ
ตรวจสอบและการจัดระดับ (rating) ของสถาบันประกันเงินฝากแสดงใหเห็นวาสถาบันการเงินใดมี
ปญหาหรือเริ่มอาจจะมีปญหาขึ้นได   

▪ ใหความรวมมือและแลกเปลี่ยนขอมูล (data exchange) รวมถึงมีสิทธิรองขอความ
ชวยเหลือทางดานขอมูลและการดําเนินงานซึ่งกันและกันกับธนาคารแหงประเทศไทย 

 ▪ มีสวนรวมและใหคําแนะนําในการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินรวมกับธนาคารแหง
ประเทศไทยตั้งแตการขออนุญาตจัดตั้งสถาบันการเงินจนถึงการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงิน 
                                                                                                                                               
resort แกระบบการเงินและระบบสถาบันการเงินดวย ในขณะเดียวกันระบบการประกันเงินฝากก็
สามารถชวยรักษาเสถียรภาพของระบบสถาบันการเงินและระบบการเงินดวยโดยการเสริม
ประสิทธิภาพของการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินขององคกรกํากับดูแล ผานมาตรการในการ
ตรวจสอบ (examination measures) และมาตรการในการจัดการกับสินทรัพยและหนี้สินของ
สถาบันการเงินที่มีปญหา (resolution measures) ในรูปแบบของ มาตรการ enforcement action 
มาตรการลักษณะของ corrective  และมาตรการในการเขาแทรกแซงการดําเนินงานของสถาบัน
การเงิน  ซ่ึงผลดีที่เกิดขึ้นนั้นนอกจากจะชวยเสริมประสิทธิภาพของการกํากับดูแลระบบสถาบัน
การเงินขององคกรกํากับดูแล และความมั่นคงของระบบสถาบันการเงินและระบบการเงินแลว การ
ใชมาตรการดังกลาวยังมีสวนปองกันเงินกองทุนประกันเงินฝาก ปองกันปญหา moral hazard และ
รักษาวินัยของระบบตลาด (market discipline) อีกดวย   
 และอีกเหตุผลหนึ่งที่สําคัญ คือ การกําหนดใหระบบการประกันเงินฝากมีอํานาจในการ
กํากับดูแลระบบสถาบันการเงินโดยตรงในขณะเดียวกันกําหนดใหระบบการประกันเงินฝากมี
อํานาจในการคุมครองเงินฝาก ใหความชวยเหลือและแกไขปญหารวมถึงทําหนาที่ในการเปนแหลง
เงินกูยืมสุดทายแกระบบสถาบันการเงิน จะเปนสิ่งที่ตองใชความระมัดระวังอยางยิ่งเพราะเทากับวา
ระบบสถาบันประกันเงินฝากจะทําหนาที่ทั้งเปนผูกํากับดูแลตรวจสอบ และทําหนาที่ใหความ
ชวยเหลือสถาบันการเงินที่มีปญหา จึงอาจจะเกิดปญหาตามมาได ดังเชนกรณีเดียวกับธนาคารแหง
ประเทศไทยในปจจุบันที่มีอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินและมีอํานาจในการ
ใหความชวยเหลือแกสถาบันการเงินที่มีปญหาผานกองทุนฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน 
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 ▪ แจงและใหความเห็น/คําแนะนําแกธนาคารแหงประเทศไทยและกระทรวงการคลัง เมื่อ
ผลของการใชมาตรการบังคับ(enforcement action) ไมประสบความสําเร็จ และมีความจําเปนที่
จะตองใชมาตรการในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา (resolution 
measures)  รวมถึงการแตงตั้งใหสถาบันประกันเงินฝากทําหนาที่ในกระบวนการ Resolution 
Process  ในฐานะของ conservator หรือ receiver  และในกระบวนการ Liquidation Process ใน
ฐานะ liquidator เมื่อสถาบันการเงินใดประสบปญหา (bank failure) หรือปดกิจการ  

▪ แจงใหธนาคารแหงประเทศไทยทราบถึงมาตรการตางๆ ที่สถาบันประกันเงินฝากใช เมื่อ
สถาบันประกันเงินฝากอยูในฐานะของ conservator หรือ receiver และในฐานะของ liquidator ใน
กรณีในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา รวมถึงรับความเห็นและ
ขอแนะนําจากธนาคารแหงประเทศไทยในการจดัการและแกไขปญหาดังกลาว 

อยางไรก็ตาม เพื่อที่จะสามารถปองกันความเสียหายที่จะเกิดขึ้นกับระบบสถาบันการเงิน  
ผูเขียนเห็นเพิ่มเติมวาสถาบันประกันเงินฝากควรจะมีอํานาจในลักษณะที่สามารถถวงดุลอํานาจของ
ธนาคารแหงประเทศไทยพอสมควร โดยเฉพาะในกรณีที่หลังจากผลของการใชมาตรการในการ
ตรวจสอบ (examination measures) ของสถาบันประกันเงินฝาก และสถาบันประกันเงินฝากเห็น
ควรที่จะใชมาตรการในการบังคับ (enforcement measures) กับสถาบันการเงินใดที่ประสบปญหา 
(สถาบันการเงินที่ประเมินแลวอยูในระดับ 5) และตองรายงานใหกระทรวงการคลังและธนาคาร
แหงประเทศไทยทราบเพื่อหาทางแกไขปญหาโดยเร็วนั้น  หากสถาบันประกันเงินฝากทํารายงาน
และเสนอความเห็นไปใหแกองคกรทั้งสองแลว หากมีการตอบรับแลว จะทําใหเกิดแนวทางรวมกัน
ในการจัดการและแกไขปญหา  แตหากไมมีการตอบรับการจัดการและการแกไขปญหาดังกลาว
ภายในระยะเวลาที่กําหนด สถาบันประกันเงินฝากควรจะมีความชอบธรรมที่จะใชมาตรการบังคับที่
เหมาะสมกับสถาบันการเงินนั้นผานรูปแบบ เชนการทําขอตกลงหรือ MOU  การลงโทษปรับ  การ
ยกเลิกการประกันเงินฝาก  การสั่งใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ รวมถึงการเปลี่ยนแปลง
กรรมการหรือผูบริหารของสถาบันการเงินที่มีปญหา ซ่ึงหากมาตรการดังกลาวไมประสบ
ความสําเร็จแลว สถาบันประกันเงินฝากก็มีอํานาจทางกฎหมายในการแทรกแซงการดําเนินงานของ
สถาบันการเงินที่มีปญหาหรือมาตรการในการจัดการกับสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่
มีปญหา (resolution measures) โดยการรายงานกระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศไทยเพื่อ
ขอใหแตงตั้งสถาบันประกันเงินเปนconservator หรือ receiver และในฐานะของ liquidator ตอไป 
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5.5 ประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการตรวจสอบระบบสถาบันการเงิน และการจัดการ
สินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินท่ีมีปญหาของสถาบันประกันเงินฝากที่มีตอ ระบบ 
Financial Safety Net 

 
 การใชอํานาจทางกฎหมายในการตรวจสอบ (examination measures)  สถาบันการเงิน
สมาชิก และการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา (resolution measures)  
ของสถาบันประกันเงินฝาก ถือวาเปนสวนสําคัญของการสรางตาขายระวังภัยทางการเงิน (financial  
safety net ) ของประเทศ ที่จะชวยเสริมการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินตามหลักการของ 
prudential  supervision ของธนาคารแหงประเทศไทย และการทําหนาที่เปนแหลงเงินสุดทาย 
(lender of  last  resort)  เพื่อชวยเหลือสภาพคลองแกระบบสถาบันการเงินของสถาบันประกันเงิน
ฝากเอง  ดังนั้น การที่สถาบันประกันเงินฝากมีกลไกในการตรวจสอบ (examination) สถาบัน
การเงินสมาชิก  มีการจัดระดับ (rating) ของสถาบันการเงินเพื่อสามารถใชมาตรการในการบังคับ 
(enforcement action) ซ่ึงถือวาเปนการใชมาตรการปองกันลวงหนาที่มีประสิทธิภาพ และหาก
สถาบันการเงินใดมีสัญญาณที่ไมดีเกี่ยวกับสถานะฐานะทางการเงินและการดําเนินงาน สถาบัน
ประกันเงินฝากก็มีอํานาจในการจัดการกับปญหาดังกลาว ภายใตมาตรการจัดการสินทรัพยและ
หนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา (resolution measures) ที่มีกระบวนการและกรอบของเวลาที่
ชัดเจน ดังนั้น ถือไดวาการดําเนินงานดังกลาวของสถาบันประกันเงินฝากจึงมีลักษณะของ 
corrective measures ที่มีประสิทธิภาพ  สามารถแกไขปญหาทางเศรษฐศาสตรคือ moral hazard 
problem และ adverse selection problem สามารถสรางความเชื่อมั่นใหแกผูฝากเงินและเจาหนี้ของ
สถาบันการเงิน  และที่สําคัญยอมทําใหระบบสถาบันการเงินมีความเขมแข็งและมั่นคง การใช
มาตรการดังกลาวของสถาบันประกันเงินฝากจึงมีประสิทธิภาพ (efficiency)  และมีประสิทธิผลใน
การสรางความเขมแข็งของตาขายระวังภัยทางการเงิน (financial safety  net)  และเสถียรภาพของ
ระบบการเงินของประเทศ 
 ผลของมาตรการในการตรวจสอบสถาบันการเงินสมาชิกและมาตรการในการจัดการกับ
สินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหาของระบบการประกันเงินฝากเห็นไดอยางชัดเจน
จากตัวอยางของ FDIC ในประเทศสหรัฐอเมริกาที่ถือวาเปนตนแบบของระบบการประกันเงินฝาก
ทั่วโลกที่สรางกลไกและโครงสรางทางกฎหมายโดยกําหนดมาตรการตางๆ ที่มีประสิทธิภาพ  
แมวาในชวง Great  Depression  (1930 -1936) หรือในชวงป 1980 -1990  จะเกิดปญหาวิกฤติ
เศรษฐกิจอยางรายแรงก็ตาม  ระบบการประกันเงินฝากก็เปนสวนหนึ่งในการปองกันปญหาได และ
แมจะเกิดปญหาขึ้นมาก็มีบทบาทสําคัญในการบรรเทาเบาบางวิกฤติไดเปนอยางดี เชนเดียวกับ 
PDIC ของประเทศฟลิปปนส ที่มีการจัดตั้งสถาบันประกันเงินฝากและใหอํานาจในการตรวจสอบ
สถาบันการเงินสมาชิกและมาตรการในการแกไขปญหาสถาบันการเงินที่มีปญหาเชนเดียวกับ 
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FDIC ของประเทศสหรัฐอเมริกา ที่แมจะประสบกับปญหาวิกฤติในชวงป 2535-2540แตจาก
หลักฐานทางตัวเลขที่เกิดขึ้น เงินกองทุนประกันเงินฝากของ PDIC มิไดลดลงประกอบกับจํานวนที่
สถาบันการเงินที่มีปญหาลดลง ซ่ึงยอมแสดงถึงความมั่นคงของระบบสถาบันการเงิน ถึงแมวาใน
ขณะนั้นระบบเศรษฐกิจของประเทศฟลิปปนสจะประสบปญหาก็ตาม 
 
                                                                                 
     dกกก 
        

 
     
                
  
 
 
-Close and Liquidation      
-P&A , M&A              no success            - warning 
-Pay –off                  - cease and order 
-Bridge Bank                                                                                                   - MOU  
                                                                                   - cancel the insures  
 
(diagram ดังกลาวนี้ผูเขียน ดัดแปลงใหเขากับเนื้อหาของ The deposit insurance system  จาก Figure 1 : overview of the structure of 

the report ใน “Supervisory Guidance on Dealing with Weak Banks” March 2002  ของ Bank for International Settlements, BIS) 
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                   บทที่ 6 
 
          บทสรุปและขอเสนอแนะ 
 
   
   
 ในป พ.ศ 2540  ประเทศไทยเกิดวิกฤติทางเศรษฐกิจและทางการเงินอยางรุนแรง เพื่อรักษา
ความเชื่อมั่นของประเทศ  ดังนั้น รัฐบาลจึงไดมีมติใหมีการรับประกันและคุมครองเงินฝากของผู
ฝากเงินและของเจาหนี้ของสถาบันการเงิน ซ่ึงการคุมครองและการประกันนี้เปนการคุมครองอยาง
เต็มจํานวน (full blanket)   นอกจากมาตรการในการคุมครองผูฝากเงินและเจาหนี้ดังกลาวแลว 
รัฐบาลยังไดมีมาตรการแกไขปญหาระบบสถาบันการเงินอีกหลายมาตรการ เชน มาตรการแกไข
และฟนฟูสถาบันการเงินที่มีปญหา  มาตรการเพื่อสรางความเขมแข็งของสถาบันการเงิน 
 ปญหาของวิกฤติทางเศรษฐกิจและทางการเงินในหลายประเทศและสําหรับประเทศไทย 
ในทางทฤษฎีเกิดขึ้นจากปญหาที่เกิดกับระบบตลาดการเงิน (financial market)  อันมีสาเหตุมาจาก
ความไมเทาเทียมกันของขอมูล (asymmetric information)ซ่ึงรวมถึงการไมมีความสามารถในการ
วิเคราะหและประเมินขอมูลตางๆในระบบการเงินและระบบสถาบันการเงินไดอยางดีพอหรือมี
ประสิทธิภาพ  ซ่ึงความไมเทาเทียมกันของขอมูลนี้ เมื่อเกิดขึ้นกับบุคคลที่เกี่ยวของในตลาดการเงิน
แลวไดกอใหเกดิปญหาทางเศรษฐศาสตรตามมา 2  ประการ คือ ปญหา moral  hazard และปญหา 
adverse  selection  ซ่ึงปญหาดังกลาวทําใหกลไกตลาดการเงินลมเหลว (Market Failure) ทําให
ระบบการเงินซึ่งมีพื้นฐานที่สําคัญจากความเชื่อมั่นของผูฝากเงินลดนอยลงไปอยางมากกอใหเกิด
การแหถอนเงิน (bank run)  จากสถาบันการเงินที่มีปญหาและลุกลามไปทําลายความเชื่อมั่นของผู
ฝากเงินของสถาบันการเงินอื่นทั้งระบบ (contagion effect) กอใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงตอ
ระบบสถาบันการเงิน ระบบการเงิน และระบบเศรษฐกิจ ซ่ึงปญหาดังกลาวนี้วิธีการที่จะสรางความ
เชื่อมั่นใหเกิดขึ้นกับผูฝากเงิน  คือ การนําระบบการประกันเงินฝาก โดยการจัดตั้งสถาบันประกัน
เงนิฝาก ซ่ึงระบบการประกันเงินฝากนี้เปนระบบที่ประเทศไทยจะตองจัดใหมีไว เพราะนอกจากจะ
เปนกลไกในการสรางความเชื่อมั่นดังกลาวแลว ระบบการประกันเงินฝากยังจะเปนการสรางตาขาย
ระวังภัยทางการเงิน (financial safety net)เพื่อปองกันปญหาที่อาจจะเกิดขึ้นไดกับระบบการเงินของ
ประเทศอีกดวย (precautionary measures)  ซ่ึงตาขายระวังภัยทางการเงิน หรือ financial safety net  
นั้นประกอบไปดวย การจัดใหมีการกํากับดูแลในลักษณะของ prudential การจัดใหมีแหลงเงินกูยืม
สุดทาย (the lender of last resort ) แกระบบการเงินเมื่อเวลาที่สถาบันการเงินหรือระบบการเงินมี
ปญหาสภาพคลองและขาดแคลนเงินทุนและการจัดใหมีระบบการประกันเงินฝาก  ซ่ึงสิ่งตางๆ ดังที่
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กลาวมานี้จะเปนตาขายระวังภัยที่จะสรางความมั่นคงและความเขมแข็งของระบบสถาบันการเงิน
และระบบการเงินของประเทศ 
 ระบบการประกันเงินฝาก เปนสวนหนึ่งของตาขายระวังภัยทางการเงิน ซ่ึงมีวัตถุประสงค
ในทางทฤษฎีสองประการที่สําคัญ  คือ ปองกันปญหาการแหถอนเงิน (bank run/bank panic) อัน
เกิดจากการขาดความเชื่อมั่นของผูฝากเงินที่มีตอระบบสถาบันการเงิน  ซ่ึงจะสงผลกระทบอยาง
รุนแรงตอระบบสถาบันการเงินและระบบการเงินของประเทศ ทําใหระบบการเงินมีความออนแอ  
แตอยางไรก็ตาม การมีระบบการประกันเงินฝากก็อาจจะกอใหเกิดพฤติกรรมที่เรียกวา moral hazard 
ซ่ึงอาจจะเกิดขึ้นกับสถาบันการเงินนั้น  ผูถือหุน  ผูฝากเงิน และเจาหนี้ของสถาบันการเงินโดย
พฤติกรรมดังกลาวนั้น ดังที่ไดกลาวมาแลววาจะทําใหสถาบันการเงินประสบปญหาตามมา เปน
ปญหาที่กอใหเกิดวิกฤติการณทางการเงิน และระบบเศรษฐกิจ  และตกเปนภาระที่สําคัญของ
สถาบันประกันเงินฝากในการที่จะตองจายเงินคืนแกผูฝากเงินจากเงินกองทุนประกันเงินฝากซึ่ง
อาจจะรวมไปถึงภาระที่จะตกอยูกับประชาชนในอนาคต   ดังนั้น มาตรการในการแกไขปญหา
ดังกลาว จึงมีสองแนวทาง คือ การจํากัดวงเงิน (limited coverage) และการไมคุมครองหรือการ
ประกันเงินของเจาหนี้ทั้งหลายของสถาบันการเงิน ทั้งนี้ ก็เพื่อกระตุนใหผูฝากเงินและเจาหนี้
ดังกลาวมีความระมัดระวังและสอดสองดูแลการดําเนินงานธุรกิจมากขึ้น สามารถแกไขปญหา 
moral hazard  อันเกิดจากผูฝากเงินและเจาหนี้ของสถาบันการเงิน และเปนการสรางวินัยของระบบ
ตลาด (market discipline) สวนแนวทางประการตอมา คือ การใหอํานาจแกสถาบันประกันเงินฝาก
ในการใชมาตรการในการตรวจสอบ (examination measures) สถาบันการเงินสมาชิก และมาตรการ
ในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา (resolution measures) 
 มาตรการทั้งสองประการดังกลาวขางตนนั้นมีความสําคัญ และถือวาเปนบทบาทที่มีความ
จําเปนของสถาบันประกันเงินฝาก เพราะระบบการประกันเงินฝากที่มีประสิทธิภาพนั้นจะตอง
สามารถปองกันปญหาทางเศรษฐศาสตรที่เรียกวา Moral Hazard ที่เกิดขึ้นจากระบบการประกันเงิน
ฝาก สามารถสรางความเชื่อมั่นของผูฝากเงินโดยการปองกันการแหถอนเงิน (bank run)   และท่ี
สําคัญสามารถที่จะชวยรักษาเสถียรภาพของระบบสถาบันการเงิน ซ่ึงการที่สถาบันประกันเงินฝาก
มีอํานาจในการใชมาตรการทั้งสองประการนั้น จะสามารถชวยรักษาเสถียรภาพและความมั่นคงของ
ระบบสถาบันการเงิน เนื่องมาจากปองกันปญหา Moral Hazard อันเปนสาเหตุที่สําคัญในการทําให
สถาบันการเงินมีความออนแอ นอกจากนี้ยังเปนการปองกันความเสี่ยงที่จะเกิดขึ้นกับเงินกองทุน
ประกันเงินฝาก 
 โดยการศึกษาจากตางประเทศ โดยเฉพาะประเทศสหรัฐอเมริกาที่มีการจัดตั้ง FDIC ขึ้นมา
โดยการใหอํานาจแก FDIC ในการใชหลักเกณฑในการเรียกเก็บเงินเบี้ยประกันตามความเสี่ยงของ
แตละสถาบันการเงิน (risk –based premiums) มาตรการตรวจสอบระบบสถาบันการเงินสมาชิก ทั้ง 
on –site และ off –site examination มาตรการในการบังคับ (enforcement  action) มาตรการในการ
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แทรกแซงการดําเนินงานของเอกชนอยางทันทวงที (early) รวมถึงมาตรการในการจัดการสินทรัพย
และหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา(resolution measures) ทั้งนี้ เพื่อรักษาความเชื่อมั่นของผู
ฝากเงิน (depositor) และแกไขปญหาทางเศรษฐศาสตรที่เรียกวา moral hazard อันเกิดจากสถาบัน
การเงิน ผูฝากเงิน/เจาหนี้ของสถาบันการเงินและองคกรกํากับดูแลคือ FDIC เองผานรูปแบบ
นโยบาย too big too fail  เชนเดียวกับประเทศฟลิปปนส ที่มีลักษณะโครงสรางพื้นฐานทาง
เศรษฐกิจและประสบปญหาจากภาวะวิกฤติการณทางการเงินเชนเดียวกับประเทศไทย ก็จัดตั้ง
สถาบันประกันเงินฝากหรือ PDIC ขึ้นมาโดยไดแบบอยางจาก FDIC ของประเทศสหรัฐอเมริกาใน
การกําหนดใหอํานาจแก PDIC ในการตรวจสอบระบบสถาบันการเงินสมาชิก  ซ่ึงผลของมาตรการ
ดังกลาวกอเกิดผลดีตอระบบการเงินและระบบสถาบันการเงินและสามารถบรรเทาเบาบาง
ผลกระทบจากวิกฤติเศรษฐกิจของประเทศได  
 
 จากการศึกษาวิจัยแสดงใหเห็นวาสถาบันประกันเงินฝากจะมีบทบาทหนาที่ที่ชัดเจนใน 3 
ลักษณะ ดังนี้  
 

1) สถาบันประกันเงินฝากจะมีอํานาจทางกฎหมาย  ตอไปนี้  
 
1.1  อํานาจทางกฎหมายในการตรวจสอบสถาบันการเงินสมาชิก  โดยอํานาจดังกลาวน้ี จะ

เปนการใชในกรณีพิเศษหรือเฉพาะกิจ (ad  hoc) มิใชมีบทบาทหลักในการกํากับตรวจสอบสถาบัน
การเงินสมาชิกเปนปรกติประจํา ภายหลังจากที่สถาบันประกันเงินฝากไดรับสัญญาณเตือนภัย
ลวงหนา (Early Warning System) ที่เกิดขึ้นกับสถาบันการเงินใด ไมวาจะโดยเกณฑของเงินกองทนุ
ตามหลักของ Prompt Corrective Action (PCA) หรือเกณฑของ Coverage Ratio เมื่อสถาบันประกนั
เงินฝากไดรับสัญญาณเตือนดังกลาวแลวจะทําการแจงใหธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะองคกร
กํากับดูแลโดยตรงทราบ  พรอมทั้งใชมาตรการในการเขาไปตรวจสองสถาบันการเงินที่มีปญหา
ดังกลาว ในรูปแบบของการตรวจสอบสถาบันการเงินสมาชิกทั้งแบบ On-Site Examination โดย
การเขาไปตรวจสอบสถานะและการดําเนินงาน รวมทั้งสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงิน ณ 
สถานที่นั้น  หรือรูปแบบของการตรวจสอบในลักษณะที่เรียกวา Off- Site Examination  ที่จะเปน
ลักษณะการขอใหสถาบันการเงินนั้นสงรายงาน หรือขอมูลลับตางๆ เกี่ยวกับสถานะและการ
ดําเนินงานรวมทั้งสถานะทางการเงินใหกับสถาบันประกันเงินฝาก เพื่อวิเคราะหและประเมิน
สถานะสถาบันการเงินนั้น  ซ่ึงหลังจากที่มีการตรวจสอบสถาบันการเงินนั้นเสร็จส้ินแลว สถาบัน
ประกันเงินฝากจะทําการประเมินหรือจัดระดับ (evaluate rating) ของสถาบันการเงินนั้น ทั้งนี้ ก็เพื่อ
จะสามารถเลือกใชมาตรการหรือวิธีการในการบังคับ (enforcement action) ไดอยางเหมาะสม เชน 
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การสั่งใหกระทํา หรืองดเวนการกระทํา  การแจงเตือน (warning)  การทําบันทึกขอตกลง (MOU)  
รวมถึง การยกเลิกการประกัน 

 
1.2  อํานาจทางกฎหมายในการแกไขปญหาสถาบันการเงินสมาชิก  หรือที่ เรียกวา 

“Resolution Process” ซ่ึงอํานาจของสถาบันประกันเงินฝากนี้จะเกิดขึ้นภายหลังจากที่สถาบัน
การเงินนั้นประสบปญหาขึ้นมาและการใชมาตรการในการบังคับ (enforcement action) ของสถาบัน
ประกันเงินฝากไมประสบความสําเร็จ  สถาบันประกันเงินฝากจะเขามามีบทบาทและอํานาจในการ
เขามาแกไขปญหาที่เกิดขึ้นกับสถาบันการเงินที่มีปญหานั้น  ซ่ึงหากสถาบันการเงินนั้นมีโอกาสที่
จะสามารถกลับฟนคืนมาไดหรือกลับมาดําเนินงานไดอยางปรกติและมั่นคงอีกครั้ง  สถาบันประกัน
เงินฝากอาจจะใชมาตรการหรือวิธีการในการแกไขปญหา โดยการใหใหความชวยเหลือโดยตรงแก
สถาบันการเงินที่มีปญหา (Open Direct Assistant) ไมวาจะในรูปแบบของการใหกูยืมเงิน (loan) 
การฝากเงิน  การซื้อหุนเพิ่มทุน  หรือการจัดทําแผนการฟนฟูกิจการ (Restructuring Plan) เพื่อปรับ
โครงสรางกิจการ  โครงสรางฐานะทางการเงิน และโครงสรางขององคกร  โดยทั้งนี้ การใช
มาตรการหรือวิธีการดังกลาวนั้นจะมีขอพิจารณาที่สําคัญในการเลือกใชวิธีการหรือมาตรการใดๆ ที่
มีตนทุนต่ําที่สุด (the least cost) และขอพิจารณาทางกฎหมาย เชน ในเรื่องของขอบเขต
วัตถุประสงคตามกฎหมายจัดตั้งสถาบันประกันเงินฝากในการใหความชวยเหลือโดยตรงแกสถาบัน
การเงินที่มีปญหาของสถาบันประกันเงินฝาก  หรือในเรื่องขั้นตอนหรือกระบวนการในการใหความ
ชวยเหลือโดยตรงและการดําเนินงานตามแผนฟนฟูกิจการที่จะตองใชระยะเวลานานตามที่
พระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 กําหนด  (ซ่ึงบทบาทลักษณะนี้สถาบันประกันเงินฝากจะ
อยูในฐานะของ Conservator)   

ซ่ึงนอกจากนี้ หากสถาบันการเงินนั้นไมอาจจะสามารถฟนฟูกลับคืนมาได หรือมีโอกาส
นอยที่จะกลับคืนมาไดอยางปรกติและมั่นคง  บทบาทและอํานาจหนาที่หลักที่สําคัญ คือ การ
คุมครองผูฝากเงินหรือสรางความเชื่อมั่นแกผูฝากเงิน สถาบันประกันเงินฝากอาจจะเลือกที่ใชการ
จายเงินคืนแกผูฝากเงิน (Deposit Payoff) ซ่ึงการจายเงินคืนแกผูฝากเงินดังกลาวนี้จะกอใหเกิด
ตนทุนหรือ Cost อยางมหาศาลแกเงินกองทุนประกันเงินฝาก  สถาบันประกันเงินฝากอาจจะ
เลือกใชมาตรการหรือวิธีการอื่นที่มีตนทุนหรือ Cost ที่ต่ํากวาการจายเงินคืนแกผูฝากเงิน โดยการ
พิจารณาตามหลักการของ “The Cost Test”  เชน  การโอนขายสินทรัพยและหนี้สินของสถาบัน
การเงินที่มีปญหาใหแกสถาบันการเงินอื่นที่ดีและมีความมั่นคง (Purchase and Assumption, P&A)
ซ่ึงวิธีการหรือมาตรการนี้จะทําใหสถาบันประกันเงินฝากไมตองจายเงินคืนแกผูฝากเงิน และวิธีการ
ดังกลาวจะมีตนทุนที่ต่ํากวาการจายเงินคืนแกผูฝากเงิน  หรือ หากสถาบันการเงินที่มีปญหามีขนาด
ที่ใหญและมีความสําคัญตอชุมชนอยางมาก ดังนั้น เพื่อที่จะรอการแกไขปญหาที่จําเปนตองใชระยะ
เวลานาน และสรางความเชื่อมั่นแกผูฝากเงินและธุรกรรมทางการเงินตางๆ สถาบันประกันเงินฝาก
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อาจจะเลือกใชการจัดตั้งสถาบันการเงินขึ้นมาชั่วคราวเพื่อเขามารับโอนสินทรัพยและหนี้สินของ
สถาบันการเงินที่มีปญหา หรือที่เรียกวา “The Bridge Bank”  ซ่ึงการใชมาตรการหรือวิธีการนี้ก็จะมี
ตนทุนหรือ Cost ที่ต่ํากวาการจายเงินคืนแกผูฝากเงินเชนเดียวกัน  ซ่ึงการใชมาตรการในการแกไข
ปญหาลักษณะนี้อาจจะมีขอพิจารณาหรือปญหาทางกฎหมาย เชน ปญหาในเรื่องของการโอนสิทธิ
เรียกรองและการแปลงหนี้ใหมที่จะตองดําเนินการตามหลักเกณฑของประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย  (ซ่ึงบทบาทลักษณะนี้สถาบันประกันเงินฝากจะอยูในฐานะของ Receiver)   

  
1.3  อํานาจทางกฎหมายในการจัดการกับสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินท่ีปด

กิจการ   หรือกระบวนการท่ีเรียกวา “Liquidation Process”  กลาวคือ อํานาจหรือบทบาทดังกลาว
ของสถาบันประกันเงินฝากจะทําหนาที่ในฐานะผูชําระบัญชี (liquidator) ของสถาบันการเงินที่มี
ปญหาหรือที่ปดกิจการไป  ภายหลังจากที่สถาบันการเงินนั้นไมสามารถแกไขปญหาไดจนตองมี
การปดกิจการ หรือมีความจําเปนที่จะตองปดกิจการไปเนื่องมาจากการโอนขายสินทรัพยและ
หนี้สินไปใหกับสถาบันการเงินอ่ืน (Purchase and Assumption, P&A) รวมถึงการโอนไปใหกับ 
The Bridge Bank   สถาบันประกันเงินฝากจะเขามามีบทบาทและอํานาจหนาที่ในการเปนผูชําระ
บัญชี ชําระสะสางทรัพยสินและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหาและปดกิจการไป  รวบรวม
ทรัพยสินและสินทรัพยตางๆ ทั้งนี้ เพื่อจัดสรรชําระหนี้ใหแกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลาย รวมถึงการรับ
ชวงสิทธิของสถาบันประกันเงินฝากจากผูฝากเงินที่ไมไดรับการประกันที่จะมาเรียกรองสิทธิจาก
กองทรัพยสินของสถาบันการเงินที่ปดกิจการ  ซ่ึงอํานาจดังกลาวนี้จะมีขอพิจาณาที่สําคัญที่ควร
จะตองกําหนดไวในกฎหมายอยางชัดเจน เชน  เร่ืองของคําเรียกรองสิทธิ (claims) และหลักเกณฑ
ในการยื่นและพิจารณาคําเรียกรองสิทธิ  ลําดับของการจัดสรรชําระหนี้แกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลาย
อยางเปนธรรม 

 
2)   สถาบันประกันเงินฝากจะมีบทบาทในการใชมาตรการใน 2 ลักษณะ  คือ  มาตรการใน

การปองกัน (Preventive Measures) และมาตรการในการแกไขปญหาและจัดการสินทรัพยและ
หนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา (Resolution Measures) ซ่ึงมุมมองในลักษณะนี้ มาตรการใน
การปองกันจะผานรูปแบบของการใชอํานาจตามกฎหมายในการตรวจสอบระบบสถาบันการเงิน
สมาชิก  รวมถึงมาตรการในการบังคับ (enforcement measures) สถาบันการเงินสมาชิกในลักษณะ
ของการแจงเตือน (warning)   การออกคําสั่ง (order) และการยกเลิกการประกันเงินฝาก   ซ่ึง
มาตรการตางๆ เหลานี้จะเปนมาตรการปองกันปญหาลวงหนา (precautionary measures) ที่สําคัญ
ในการปองกันปญหาวิกฤติสถาบันการเงิน  ระบบการเงิน และระบบเศรษฐกิจของประเทศ  โดย
การใชมาตรการตางๆนี้ สถาบันประกันเงินฝากจะมีลักษณะของ ad hoc หรือเฉพาะกิจ เมื่อมี
สัญญาณเตือนภัยลวงหนาที่บงบอกถึงความออนแอหรือความไมมั่นคงของสถาบันการเงินใด และ
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ดําเนินการเขาไปตรวจสอบสถาบันการเงินนั้นและดําเนินการดังที่กลาวมาขางตน  โดยทั้งนี้ 
บทบาทดังกลาวของสถาบันประกันเงินฝากจะมีลักษณะของการชวยเสริมประสิทธิภาพการกํากับ
ดูแลระบบสถาบันการเงินขององคกรกํากับดูแลโดยตรงหรือธนาคารแหงประเทศไทยใหเขมแข็ง
มากขึ้น มิใหสถาบันการเงินใดประสบปญหาขึ้นมา 

มาตรการในลักษณะที่สอง  คือ มาตรการในการแกไขปญหาและจัดการกับปญหา 
(Resolution Measures) กลาวคือ ภายหลังจากที่สถาบันการเงินใดประสบปญหาขึ้นแลว สถาบัน
ประกันเงินฝากจะเขามามีบทบาทในการแกไขปญหาไมวาจะในฐานะของ  Conservator หรือใน
ฐานะของ Receiver  ผานรูปแบบหรือวิธีการตางๆ เชน การจายเงินคืนแกผูฝากเงิน  การโอนขาย
สินทรัพยและหนี้สิน (Purchase and Assumption, P&A)  การใหความชวยเหลือโดยตรงของ
สถาบันประกันเงินฝาก (Open Bank Assistant)  การจัดตั้ง Bridge Bank  รวมถึงบทบาทในการ
จัดการกับปญหาสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่ปดกิจการในฐานะของ Liquidator ใน
การจัดการชําระสะสางทรัพยสินและหนี้สิน รวบรวมทรัพยสินตางๆ เพื่อจัดสรรชําระหนี้แกบรรดา
เจาหนี้ทั้งหลายอยางเทาเทียมและเปนธรรม 
 มาตรการในการจัดการกับสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา (resolution 
measures) จะมีสวนในการปองกันปญหา moral hazard หรือ ปญหาที่เรียกวา maximized 
aggressive risk taking เนื่องมาจากมาตรการในการจัดการดังกลาวจะมีลักษณะของ corrective 
measures ที่จะมีผลทําใหบรรดาเจาหนี้ทั้งหลาย ผูฝากเงิน และที่สําคัญผูถือหุนของสถาบันการเงิน
นั้นตระหนักมากขึ้นในความสูญเสียหรือความเสียหายในเงินหรือเงินทุนของตนหากทางการหรือ
สถาบันประกันเงินฝากใชมาตรการดังกลาวแทรกแซงการดําเนินงานของสถาบันการเงิน ซ่ึงจะทํา
ใหบรรดาเจาหนี้ ผูฝากเงิน และผูถือหุนของสถาบันการเงินนั้นสอดสองดูแลและควบคุมการดําเนิน
ธุรกิจของสถาบันการเงินนั้นมิใหมีความเสี่ยงหรือใหมีความมั่นคงมากขึ้น สามารถปองกันปญหา 
moral hazard ที่เกิดจากทั้งผูฝากเงิน เจาหนี้ ผูถือหุนและที่เกิดจากสถาบันการเงิน อีกทั้งถือไดวาจะ
เปนการสรางวินัยของระบบตลาดอีกทางหนึ่งดวย   นอกจากนี้ การใชมาตรการดังกลาวในลักษณะ 
corrective measures ยังมีสวนสําคัญในการสรางความเชื่อมั่นของผูฝากเงิน และเจาหนี้ มิใหเกิด
ปญหาการแหกันถอนเงิน (bank run/bank panic) จากสถาบันการเงินและลุกลามไปกระทบกับ
สถาบันการเงินอื่น (bank contagion)  
  
 3)  สถาบันประกันเงินฝากจะมีบทบาทที่สําคัญในลักษณะของ Supplement  Supervisory
หรือ องคกรที่ทําหนาที่เสริมในการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินขององคกรกํากับดูแลโดยตรง 
กลาวคือ  นอกจากบทบาทหลักของสถาบันประกันเงินฝากที่เปนองคกรที่จัดตั้งขึ้นมาเพื่อสราง
ความเชื่อมั่นของผูฝากเงินและความมั่นคงของระบบสถาบันการเงินและระบบการเงินแลวผาน
รูปแบบของการใชมาตรการในการแกไขปญหาและจัดการกับสินทรัพยและหนี้สินของสถาบัน
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การเงินที่มีปญหา (Resolution Measures) แลว สถาบันประกันเงินฝากยังมีบทบาทในการชวยเสริม
ประสิทธิภาพการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินของธนาคารแหงประเทศไทยใหมีประสิทธิภาพ
มากขึ้น ทําหนาที่เปนหูและเปนตาของธนาคารแหงประเทศไทยผานรูปแบบของการใชมาตรการใน
การตรวจสอบ (examination measures) และมาตรการในการบังคับ (enforcement measures) ซ่ึงถือ
วาเปนมาตรการปองกันปญหาลวงหนา (precautionary measures) ไดอยางมีประสิทธิภาพ   
เนื่องจากโดยหลักการแลว หากพิจารณาถึงการจัดใหมีตาขายระวังภัยทางการเงิน (Financial Safety 
Net Arrangement) เพื่อสรางความเขมแข็ง เสถียรภาพและความมั่นคงของระบบการเงิน นอกจาก
การจัดใหมีแหลงเงินกูยืมแหลงสุดทายแกระบบการเงิน และการจัดใหมีการกํากับดูแลระบบ
สถาบันการเงินในลักษณะของ Prudential Supervision แลว ส่ิงที่มีความสําคัญ คือการจัดใหมีระบบ
การประกันเงินฝาก  ซ่ึงหากพิจารณาแลวจะเห็นไดวาตาขายระวังภัยทางการเงินจะมีในลักษณะ 2 
สวน คือ ในสวนของมาตรการในการปองกัน และในสวนของการคุมครอง ซ่ึงในสวนของ
มาตรการในการปองกันหรือ Preventive Measures นั้นจะเปนสวนที่สําคัญของการกํากับดูแลระบบ
สถาบันการเงินในลักษณะของ Prudential Supervision  และในสวนของการคุมครองนั้นคือสวนที่
สําคัญของการสรางความเชื่อมั่นของผูฝากเงินผานระบบการประกันเงินฝาก  ดังนั้น โดยหลักการ
บทบาทหลักที่สําคัญของสถาบันประกันเงินฝากจึงเปนลักษณะของการคุมครองผูฝากเงิน สราง
ความเชื่อมั่นผูฝากเงินรวมถึงเจาหนี้ของสถาบันการเงิน สถาบันประกันเงินฝากจึงมิไดมีบทบาท
หลักในการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินโดยตรง เพียงแตบทบาทของสถาบันประกันเงินฝากจะ
เขามาเสริมการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินขององคกรกํากับดูแลโดยตรง เพื่อเปนการรวมกัน
ปองกันปญหามิใหเกิดขึ้นกับระบบสถาบันการเงิน โดยกําหนดบทบาทของการตรวจสอบของ
สถาบันการเงินในลักษณะของเฉพาะกิจ และบทบาทในการใชมาตรการบังคับ (enforcement 
action) ซ่ึงผลดีที่เกิดขึ้นนั้นนอกจากจะชวยเสริมสรางเสถียรภาพและความมั่นคงของระบบสถาบัน
การเงินแลว ยังสามารถที่จะปองกันความเสี่ยงของเงินกองทุนประกันเงินฝากที่จะเกิดขึ้นหากมีการ
จายเงินคืนแกผูฝากเงินหรือตนทุนหรือ Cost ที่เกิดจากการใชมาตรการตางๆในการแกไขปญหาและ
จัดการกับปญหาของสถาบันประกันเงินฝาก  
 
 
ขอเสนอแนะ 
  
 1) ควรกําหนดบทบาท  อํานาจหนาที่ของสถาบันประกันเงินฝากไวในราง
พระราชบัญญัติสถาบันประกันเงินฝากใหชัดเจน ทั้งหลักเกณฑและกรอบของระยะเวลา  ซ่ึงจะมี
บทบาทและอํานาจหนาที่ทั้ง 2 ประการ คือ  อํานาจในการตรวจสอบสถาบันการเงินสมาชิก 
(Examination Measures) และอํานาจในการจัดการกับสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มี
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ปญหา (Resolution Measures) โดยการกําหนดรายละเอียดของการใชอํานาจในการตรวจสอบระบบ
สถาบันการเงินสมาชิกเริ่มตั้งแตมีสัญญาณเตือนภัยลวงหนา (Early Warning System) รูปแบบของ
การตรวจสอบสถาบันการเงินทั้ง ในลักษณะของ Off-Site Examination และ On – Site 
Examination ขั้นตอนและหลักเกณฑในการตรวจสอบสถาบันการเงิน การจัดระดับหรือประเมิน
สถาบันการเงินที่ถูกตรวจสอบ (evaluate rating) หลักเกณฑและรูปแบบของการใชมาตรการบังคับ 
(Examination Measures) กับสถาบันการเงินนั้นดวยวิธีการตางๆ  รวมถึงกําหนดบทลงโทษแก
สถาบันการเงินใดที่ไมปฏิบัติตามมาตรการบังคับของสถาบันประกันเงินฝาก   
 นอกจากกําหนดอํานาจดังกลาวในรางพระราชบัญญัติสถาบันประกันเงินฝากแลว  อํานาจ
ประการที่สองคือ กําหนดหลักเกณฑและรายละเอียดของการใชอํานาจในการแกไขปญหาและ
อํานาจในการจัดการกับปญหาหรือจัดการกับสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา
หรือที่ปดกิจการ  โดยเริ่มตั้งแตการกําหนดฐานะหรือสถานะของสถาบันประกันเงินฝากใน
กระบวนการ Resolution Process ซ่ึงรวมถึงกําหนดรูปแบบหรือวิธีการตางๆ ที่สถาบันประกันเงิน
ฝากจะใชในการแกไขปญหา  โดยคํานึงถึงหลักการที่มีตนทุนหรือ Cost ที่ต่ําที่สุด (The least cost) 
หรือ ใหดุลยพินิจแกสถาบันประกันเงินฝากในการเลือกใชมาตรการหรือวิธารตามหลักการของ 
Cost & Benefit  โดยทั้งนี้กําหนดขั้นตอน หรือหลักเกณฑ และกรอบของระยะเวลาที่รวดเร็วและ
ชัดเจนในการดําเนินการตามมาตรการดังกลาว  และในกรณีที่สถาบันการเงินใดปดกิจการไป ควรที่
จะกําหนดสถานะหรือบทบาทของสถาบันประกันเงินฝากในลักษณะของ Liquidator โดยการ
กําหนด ขอบเขตอํานาจหนาที่ของสถาบันประกันเงินฝากในฐานะผูชําระบัญชี  ในการชําระสะสาง
ทรัพยสินและหนี้สินของสถาบันการเงินที่ทีปญหาหรือที่ปดกิจการ  ดําเนินการอื่นใดอันจําเปน  
รวบรวมทรัพยสินและสินทรัพยตางๆ และเรียกใหบุคคลใดก็ตามที่รับวาเปนลูกหนี้ของสถาบัน
การเงินที่ปดกิจการชําระหนี้  รวมถึงการยกเลิกสิทธิ  สัญญา  หรือประโยชนอันใดที่กอใหเกิดภาระ
แกสถาบันการเงินที่ปดกิจการเกินควร  และกําหนดหลักเกณฑในการยื่นคําเรียกรองสิทธิ (claim) 
การพิจารณาคําเรียกรองสิทธิของสถาบันประกันเงินฝาก  การโตแยงการพิจารณาคําเรียกรองสิทธิ
ของสถาบันประกันเงินฝาก  การรับชวงสิทธิ (subrogation) ของสถาบันประกันเงินฝาก  ลําดับชั้น
และหลักเกณฑวิธีการในการจัดสรรชําระหนี้แกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลายอยางเปนธรรม 
  

2) ในรางพระราชบัญญัติสถาบันประกันเงินฝากควรที่จะกําหนดบทบาท และ
ความสัมพันธระหวางสถาบันประกันเงินฝากและธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะขององคกร
กํากับดูแล ใหมีความชัดเจนในฐานะของ Supplement Supervisory โดยตองประสานงานอยาง
ใกลชิดกับธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะองคกรกํากับดูแลโดยตรงในเรื่องเชน แจงใหธนาคาร
แหงประเทศไทยและกระทรวงการคลังทราบเมื่อผลของการตรวจสอบและการจัดระดับ (rating) 
ของสถาบันประกันเงินฝากแสดงใหเห็นวาสถาบันการเงินใดมีปญหาหรือเร่ิมอาจจะมีปญหาขึ้นได 
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รวมถึง การแจงและใหความเห็น/คําแนะนําแกธนาคารแหงประเทศไทยและกระทรวงการคลัง
ทราบ เมื่อผลของการใชมาตรการบังคับ(enforcement action) ไมประสบความสําเร็จ และมีความ
จําเปนที่จะตองใชมาตรการในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา 
(resolution measures)  รวมถึงการแตงตั้งใหสถาบันประกันเงินฝากทําหนาที่ในกระบวนการ 
Resolution Process  ในฐานะของ conservator หรือ receiver  และในกระบวนการ Liquidation 
Process ในฐานะ liquidator เมื่อสถาบันการเงินใดประสบปญหา (bank failure) หรือปดกิจการ  
และสุดทายคือการแจงใหธนาคารแหงประเทศไทยทราบถึงมาตรการตางๆ ที่สถาบันประกันเงิน
ฝากใช เมื่อสถาบันประกันเงินฝากอยูในฐานะของ conservator หรือ receiver และในฐานะของ 
liquidator ในกรณีในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา รวมถึงรับ
ความเห็นและขอแนะนําจากธนาคารแหงประเทศไทยในการจัดการและแกไขปญหาดังกลาว 
 
 3) ในรางพระราชบัญญัติสถาบันประกันเงินฝากควรที่จะกําหนดชัดเจนในการยกเวน 
หรือมิใหนําหลักเกณฑตางๆ ตามที่ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  ในประเด็นของการโอน
สิทธิเรียกรอง มาใชบังคับกับการโอนขายสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา 
(Purchase and Assumption) ไปใหกับสถาบันการเงินอ่ืน และการดําเนินการตามแผนการฟนฟู
กิจการตามแผน Restructuring Plan ที่อยูภายใตกระบวนการการกํากับดูแลของสถาบันประกันเงิน
ฝาก  รวมถึงกําหนดใหการโอนดังกลาวมีผลสมบูรณ และผูรับโอนไดรับสิทธิดังกลาวไปอยาง
ปราศจากขอบกพรองใดๆ ทั้งสิทธิประธานและสิทธิอุปกรณหรือหลักประกันตางๆ   และ
นอกจากนี้ควรที่จะไดรับการยกเวนการดําเนินการตามหลักเกณฑและขั้นตอนของการลดทุน  การ
เพิ่มทุน  การควบรวมกิจการ  ตามที่พระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535กําหนดสําหรับกรณีที่
สถาบันประกันเงินฝากใชมาตรการหรือวิธีการในการใหความชวยเหลือโดยตรงแกสถาบันการเงิน
ที่มีปญหา (Open Bank Assistant)  หรือการควบรวมกิจการ หรือการดําเนินการตามแผนฟนฟู
กิจการ  โดยทั้งนี้ การยกเวนหลักเกณฑและขั้นตอนตางๆ ดังกลาวขางตนนั้น จะทําใหการแกไข
ปญหาสถาบันการเงินเปนไปอยางรวดเร็ว  และมีประสิทธิภาพมากขึ้น 
 
 4) ระบบการประกันเงินฝากที่ดีและมีประสิทธิภาพ สามารถสรางความมั่นคงของตา
ขายระวังภัยทางการเงินนั้น (financial safety net) ลําพังแตการกําหนดรูปแบบและโครงสราง
กฎหมาย  มาตรการทางกฎหมายในการแทรกแซงการดําเนินงานสถาบันการเงินของสถาบัน
ประกันเงินฝาก  คงไมอาจทําใหการจัดตั้งสถาบันประกันเงินฝากสามารถบรรลุวัตถุประสงค
ดังกลาวได หากปราศจากการพิจารณาถึงระบบสถาบันการเงินในบริบทระดับจุลภาค (micro) และ
ระดับมหภาค (macro) ระบบเศรษฐกิจ  และระบบการกํากับดูแลที่ดีตามลักษณะของ prudential 
supervisory ขององคกรกกับดูแลโดยตรง ที่ถือวาเปนสวนหนึ่งที่สําคัญของตาขายระวังภัยทาง
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การเงิน  ซ่ึงทั้งหมดดังกลาวมานี้จะเปนสัญญาณเตือนภัยลวงหนา (early warning system, EWS) ที่
สําคัญของสถาบันประกันเงินฝากที่เปนเสมือนเกราะกําบังปองกันมิใหสถาบันการเงินสมาชิกมี
ปญหา และเปนสัญญาณหรือเปนจุดที่มีความเหมาะสมในการที่สถาบันประกันเงินฝากจะเขาไป
ดูแลและจัดการ ทั้งนี้เพื่อรักษาความมั่นคงและเสถียรภาพของระบบสถาบันการเงินและระบบ
การเงิน 
 ระบบสัญญาณเตือนภัยลวงหนานี้ประกอบไปดวยลักษณะสําคัญ 2 ประการ คือ 
 
 1) ระบบ EWS เปนแนวคิดสากลของนานาประเทศ   ซ่ึงจะเปนการมองในภาพรวมของ
ระบบสถาบันการเงิน (macro consideration) และในระดับของสวนยอยของแตละสถาบันการเงิน 
(micro consideration) ซ่ึงการมองในลักษณะของภาพสวนยอยของแตละสถาบันการเงินนั้น 
สถาบันประกันเงินฝากจะตองมีการประเมินสถานการณความมั่นคง ฐานะการดําเนินงาน โดย
อาจจะอางอิงตามหลักการของ Prompt Corrective Action (PCA) หรือตามหลักเกณฑของ  
coverage ratio ที่เปนหลักการที่มีความเหมาะสมเพราะ coverage ratio จะเปนอัตราสวนที่ชี้วัดความ
มั่นคงของแตละสถาบันการเงินโดยการพิจารณาจากทุนและเงินสํารองสินเชื่อที่มีปญหา ซ่ึงถือไดวา
อัตราสวนดังกลาวจะสามารถสะทอนถึงความมั่นคงอยางแทจริงของสถาบันการเงินวาเปนเชนไร 
หากเมื่อสถาบันการเงินนั้นประสบปญหา   เชนเดียวกับการประเมินสถานการณความมั่นคงใน
ภาพรวมของระบบสถาบันการเงินวามีเสถียรภาพหรือมีประสิทธิภาพเพียงพอหรือไม ในฐานะของ
การเปนตัวกลางทางการเงิน (financial intermediary) ของระบบการเงิน  ซ่ึงถือเปนพิจารณาใน
มุมมองเชิงมหภาค (macro consideration)  ดังนั้น โครงสรางของสถาบันประกันเงินฝากจะตองมี
หนวยงานที่รับผิดชอบในการประเมินและวิเคราะห สถานการณหรือบริบทของสถาบันการเงิน
สมาชิกทั้งระดับจุลภาคและระดับของมหภาความีเสถียรภาพเพียงพอและไมอาจสรางปญหาใหแก
ระบบการเงินไดในอนาคต 
  
 2) ระบบ EWS  เปนระบบที่ลําพังแตการประเมินและการวิเคราะหในบริบทของระบบ
สถาบันการเงินคงไมมีความเพียงพออยางยิ่ง เพราะสิ่งที่มีความสําคัญและสามารถสงอิทธิพลหรือ
ผลกระทบในเชิงลบ (negative externalities) ตอความมั่นคงและความมีเสถียรภาพของระบบ
สถาบันการเงินอยางมาก คือ ระบบเศรษฐกิจของประเทศ  ระบบการกํากับดูแลระบบสถาบัน
การเงินและระบบการเงินของประเทศ หากระบบดังกลาวไมมั่นคงหรือไมมีประสิทธิภาพแลว ก็จะ
เปนส่ิงที่ทําลายความมั่นคงของระบบสถาบันการเงินไดอยางชัดเจน แตในทางกลับกัน หากระบบ
เศรษฐกิจและระบบการกํากับดูแลระบบการเงินและระบบสถาบันการเงินดีและมีประสิทธิภาพ  ส่ิง
ที่แสดงใหเห็นชัดเจนตามมาคือความมั่นคงของระบบของระบบสถาบันการเงิน  ดังนั้น สถาบัน
ประกันเงินฝากจึงควรที่จะประเมินและวิเคราะห รวมถึงคาดการณความเปนไปไดของภาวะ
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เศรษฐกิจ และระบบหรือมาตรฐานในการกํากับดูแลระบบการเงินและระบบสถาบันการเงิน จะทํา
ใหระบบการประกันเงินฝากทํางานไดอยางมีประสิทธิภาพ 
  
 ดังนั้น เพื่อใหสถาบันประกันเงินฝากที่จะเกิดขึ้นในประเทศไทยสามารถทํางานบรรลุ
วัตถุประสงคของการจัดตั้ง กรอบหรือแนวทางของการสรางระบบสัญญาณเตือนภัยลวงหนาของ
สถาบันประกันเงินฝาก จึงประกอบไปดวยลักษณะที่สําคญั ดังนี้ 
  
 ■  ขอมูลตางๆ ที่เกี่ยวกับภาวะเศรษฐกิจ ภาวการณการคาระหวางประเทศและการลงทุน 
อัตราการเจริญเติบโตของเศรษฐกิจ (GDP) อัตราเงินเฟอ (inflation) อัตราแลกเปลี่ยนเงินตรา
ตางประเทศ  ภาวะทางตลาดการแขงขันของตลาดเงินและตลาดทุน  ระบบการกํากับดูแลระบบ
สถาบันการเงินและระบบการเงิน  ซ่ึงสิ่งเหลานี้ สถาบันประกันเงินฝากควรที่จะมีอํานาจในการรอง
ขอจากหนวยงานของรัฐหรือภาคเอกชน   รวมถึงแลกเปลี่ยนขอมูลการวิเคราะห  และการ
ประสานงานอยางใกลชิดกับองคกรกํากับดูแลหรือหนวยงานของรัฐอื่นๆ 
 
 ■ การแจงเตือนสัญญาณเตือนภัยลวงหนาดังกลาวใหแกองคกรกํากับดูแลระบบการเงิน
และระบบสถาบันการเงิน (ธนาคารแหงประเทศไทย) และหนวยงานของรัฐอื่นๆ ถึงปญหาอัน
อาจจะเกิดขึ้นกับสถาบันการเงินสมาชิก เพื่อหาทางรวมกันการจัดการและปองกันปญหาที่จะ
เกิดขึ้น 
  
 จะเห็นไดวาระบบสัญญาณเตือนภัยลวงหนาหรือ ระบบ Early Warning System (EWS)  
ของสถาบันประกันเงินฝากนั้นนอกจากจะเปนผลดีทําใหระบบการประกันเงินฝากมีประสิทธิภาพ
มากขึ้นแลว  ยังมีสวนที่สําคัญในการเสริมสรางความมั่นคงและความมีเสถียรภาพใหเกิดขึ้นกับ
ระบบการเงิน (financial safety net)  
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Table 1. Deposit Insurance Around the World : Design of Explicit Deposit Insurance 

Countries Date Enacted Coverage Llmils Coverage CO- Pern~rnent Annual Premiun~s Source of Adn~inistration 
1 Rrvlsed Ratios insurance Fund Funding 

USS or ECU Litlgdp Y-Ye % of inaued *sits P= Rivete,O=UfEcial 
per capita N=No unless othcwik noted J d o i n ~  

Argentina 197911992 30000 3 N Y risk-bad, 036  lo P P 
1995 0.77 

Aushia 

Baluain 
Bangladesh 
Bclgium 

Brazil 
Bulgaria 
Camcmon 

197913996 524,075 but w i n s m c c  1 Y 
for busincsus 

1993 5640 1 N 
1984 2123 6 N 

197411995 15,000ECU until ycar 1 N 
2000 

1995 17000 4 N 
1995 1784 1 N 
1999 5336 9 N 

cx post 
0.005 
0.02 + 0.04 of insured 
liabilities 
0.3 
risk based lo 0.5 
risk baud: 0.15% of 
deposits + 0.5% of net 
non-pcrforrning loans 
0.33 max 
risk baud: 0.15% of 
dcposiu + 05% d n a  
non performing loans 
risk based: 0.15% of 
deposits + 0 5 %  ofnn 
nonpcrfonning loans 
nonc 

Chad 

Chile 1986 dcmand deposits in full 1 Y 
nnd 90% winsunncc ro 
UF 120 of 53,600 for 
savings deposits 

1985 in Full mull 2001, hen 2 Y 
coinsurance to 55.500 

1997 15300 3 N 
1994 c o b c c ( o S 1 1 . 7 5 6  2 Y 

Colombia 

0.8 
c o m r c i a l  b& 0.5. 
savings banks 0.1 
0.2 (InaXiInum) 
0.1875 

D c m k  
Dominim 
Republic 
Ecuador 
El Salvador 
Equwrial 
Guinu 

198U1998 20000 ECU 1 N 
1962 coinwancc(oS13.000 7 Y 

1999 in full lo yca1200l N 
1999 4720 2 N 
1 W  3557 3 N 

0.65 
ri&-basc4O.I l o 0 3  
risk base& 0.15% of 
+fu + 0.5% dna 
non-pdonning l m s  
0 3  ( m i m u m )  1998 coinsurance 90% of 0 Y 

21383. but 20.000 ECU 

Finland 

France 
Ghon 

risk b d  0.05 to 0 3  

on dunand but ltnilcd 
lisk b d  0.15% 
deposits + 0.5% net 
n&pcrfcuming loans 
official is 003 but can 1966J19691 private: 30% of capital; 1 Y 

1998 offickl coinsurance 90% 
to 20000 ECU 

1998 lcsvrof 90% winsurancc or 20,000 Y 
ECU 

bc doubled 

Hunsary 
Iceland 
India 
Indrmcsia 
Ireland 

1993 4,165 ECU or S4564 1 N 
198511996 20,000 ECU I Y 

1961 2355 6 N 
1998 B l a n k ~ ~ p m n ~  

198911 995 coin-cc 9% to 1 Y 
15,000 ECU 

198711% 125000 6 N risk adj., u p o w  0.4 to 
0.8 ofpmtcctcdfunds 



Counlria Dale Enacted Coverage Limits Coverage Co- Permanent Annual Premium Source of Administration 
I Revised Ratios insurance Fund Pundine 

Japan 1971 S71,000,burinfulluntilMarch2001 N Y 0.0048 +0.036 J J 
Kenya 1985 1750 5 N Y 0.15 J 0 
Korea 1996 S14,600, but in MI un~il Qe year N Y 0.05 J 0 

2000 
Latvia 1998 4830 until ycar 2000 0 N Y 0 3  J 0 
Lebanon 1967 3300 1 N Y 0.05 J J 
Lithuania 1996 S6,250 Lhpl coinsurance 2 Y Y 1.5 ' J  0 
Luxembourg 1989 coinsurance 90% to 0 Y N expost P P 

ECU 15000 lhru 1999, 
thcn lo ECU 20000 

M~ccdonia 1996 coinsurance 73% to 0 Y'  Y 1.5%, risk-based 1% J J 
5183 lo 5% 

Malaysia 1998 Blank1 yaranlce 
~arsha11 1975 100000 N Y risk-ba~d.o.ma P o 
Islands 0.27 
Mex ico 1986/1990 in full except subordinated debt unlil N Y 0 3  (max 0.5) plus 0.7 J 0 

2005 as nadcd 
Micronesia 1963 100000 N Y risk-bas4 0.00 a P 0 

0.27 
NcQalandr 197911 995 20,000 ECU 1 N N J 0 
Nigaia 198811989 S588(at market 2 N Y 0.9375 J 0 

exchange rate). S2435 
(at official cxchangc 
mtc) 

N o m y  196111997 260800 8 N Y 0.005 of ass& and J P 
0.01 of total deposits 

Oman 1995 comsu~lmce 75% lo 9 Y Y 0.02 J 0 
S52.630 

Peru 1992 21160 9 N Y risk-based b m  0.65 J J 

Philippines 
Poland 

Porngal 

Republic of 
&lP 

Romania 
Slovak 
Republic 
Spain 

Sri hl!m 
Svndcn 

2375 
1,000 ECU. then 90% 
c o i n m c c  for the n u t  
4,000 ECU 
15,000 ECU, 
coinsurance IO 45.000 
ECU 
3557 

15.000 ECU through 
1999. then 20,000 ECU 
1470 
28,663 ECU, S3 1,412 

Swiacrland 198411993 19700 
Taiwan 1985 38500 
Tanzania 1994 376 

risk-baS4 0.08 lo 
0.12 +more in 
a n q c n c i s  
risk baud: 0.15% of 
deposits + 0.5% of n a  
nonpcrforming loans 
risk-baud: 0 3  Lo 0.6 
0.1 t o 0 3  forb& 

maximum of0.2 

0.15 
ri&-bas4 0 5  now. 
0.1 &r(futurc date is 
not available) 

Thailand 1997 Blankct b.uaranlcc 
Trinidad & 1986 7957 2 N Y 0 2  J 0 
Tobago 
T ~ C Y  1983 in full N Y r i & - b d 1 . 0 l o  1 2  J 0 
Ugwda 1994 2310 8 N Y 0 2  J 0 
Ubainc 1998 250 0 N Y 0.5 plus special J 0 

1 Y 
charscs 

United 198211995 largaof9P/s N ondanand P P 
k%q&mI coinsumnce a $33,333 

or 22.222 ECU 
United Stam 193,411991 1000M) 3 N Y r isk-bad,  0.00 to J 0 

0.27 
Venezuela 1995 7309 2 N Y 2 J 0 

S o m :  Demirgu~Kunt  and Sobaci, "Deposit Jnsurance Around h e  World: A Database." World Bank Economic 
Review, forthcoming. Full data base available at: 
~tto:llwmv.worldbank.or~/re~earchlinterestlconflu~comindde~osit insurance/home,htm 











** Coverage is extended to deposits in the domestic currency, ecus or the currencies of olher rncmbcrs of the EU. 
*** Coverage is extended to deposits in sterling, ecus or the currencies of other members of h e  Europcm Economic Area (wbich include EU). 

11 Korea Las placed a temporary full guarantee on deposits. 
21 Croatia excludes foreign currency deposits placed prior to 1993 as h e y  were covered by an issusncc of g ~ ~ v c n ~ r ~ i c n t  bc~l~cls. 
31 111 Croatia, rhe system is administered by a private agency, but some decisions must be approved Ily UIC cclltral burik. 
41 Allbough rhe scheme is privately run in Italy, all decisions must be approved by the central balk so Lhc DIS bas little auU~or~ty. 
51 Norway has two schemes. B o h  are privately run, but each has two public members on its scicn-member hoard - ( I I IC from Ute cu~trol bulk and Ule other lrom b e  Banking and 
Securities Commission. 
61 Exdiange rates at the end of June 1998. 
71 Coverage in Nigeria is higher at the official exchange rate than at the market rate. 
81 TLa prcmiurn in Belgium can be raised by a maximum of 0.004 pcrcent when the funds' Liquid assets fall below a critical level. 
91 The premium charged by rhe privale deposit insurance schemes in Gerniany vary by scheme fiom 0.004 to 0.1 pcrcent. 
101 Covaagc in Iceland in principle is full. The minimum is ccu 20.000. Above that, payment is in proportion to rbc resources 01 the lund. 
I l l  C o v m ~ e  in Latvia will rise gradually to ecu 20,000 by the year 2008. 
111 in llu Netlurlrnds. h a  cx post assessments are made case-by-case on the bases of several items of data recently reported to the central ballk. A coruparisot~ is made bctwccu ILc 
portlolion of ILs failed hnk m d  the assessed bank. Costs are apportioned after consultation with the bankers' committee. 
111 Article 2 5  of tho deporit insurwce lnw in P o ~ ~ n d  sets premiums at no more than 0.4 pcrcent of deposits. flowever, Article 13 states tlinl prenilums should not "exceed 0.4 pcrcenl of 
llta mum of rnrau n tad  according to risk". 



141 Turkey has provided unlimited coverage since May 1994. 
151 In Argentina, deposits that pay more than 200 basis points above the reference rats are not insured. 
161 Premiums in Colombia wlll become risk-based in the year 2000. 
17lThe premium in Peru is computed to the maximum amount insured and applies ouly to deposits of individuals and uon profit iustitutious. Banks pay 0.65 percent of total &posts plus 
0.2 percent for each higher risk cetegory. 

Source: "Deposit Insurance: A Survey of Actual and Best Practices". Prepared by Gillian G.H. Garcia, Working Paper International Monetary Fund, Monetary and Exchange Affairs 
Department. c1999 (Washington. D.C.) 
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