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คึกฤทธ์ิ  สิงหฬ: พัฒนาการของการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยในลักษณะของ Universal Banking 
และกลไกทางกฎหมายในการคุมครองผูบริโภค: บทเรียนจากความลมเหลวของการคุมครองผูบริโภคชวง
วิกฤติเศรษฐกิจการเงินในประเทศสหรัฐอเมริกา ป ค.ศ 2008 (DEVELOPMENT OF UNIVERSAL 
BANKING AND LEGAL MECHANISMS FOR FINANCIAL CONSUMER PROTECTION: A LESSON 
ON FINANCIAL CONSUMER PROTECTION FAILURE DURING US SUBPRIME FINANCIAL CRISIS 
2008) อ.ท่ีปรึกษาวิทยานิพนธหลัก : รศ.สําเรียง เมฆเกรียงไกร, อ.ท่ีปรึกษาวิทยานิพนธรวม : ดร. ทวีลาภ 
ฤทธาภิรมย, 470 หนา. 
 

 วิทยานิพนธฉบับน้ีศึกษาวิเคราะหถึงพัฒนาการและโครงสรางของการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยใน
ลักษณะของ universal banking ในประเทศสหรัฐอเมริกาในชวงของระยะเวลากอนวิกฤติเศรษฐกิจการเงินหรือ 
subprime financial crisis 2008 และความลมเหลวของกลไกการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินของ
ธนาคารพาณิชยอันมีสวนสําคัญทําใหเกิดปญหาวิกฤติดังกลาวซึ่งมาจากรูปแบบของการประกอบธุรกิจธนาคาร
พาณิชยในลักษณะของ universal banking และพฤติกรรมของธนาคารพาณิชยในการนําเสนอบริการหรือ
ผลิตภัณฑทางการเงินในลักษณะของ predatory lending ท่ีเปนการเอาเปรียบ สรางความไมเปนธรรมและความ
เสียหายใหแกลูกคาผูบริโภคโดยเฉพาะลูกคาผูบริโภคท่ีมีความรูความเขาใจทางการเงินคอนขางนอยจนนําไปสู
ปญหาวิกฤติสินเช่ืออสังหาริมทรัพยและปญหาวิกฤติเศรษฐกิจการเงินหรือ subprime financial crisis 2008 
ตามมา นอกจากน้ันยังพบปญหาการกํากับดูแลขององคกรกํากับดูแลท่ีเก่ียวของกับภาคการเงินท่ีกํากับดูแล
กฎหมายคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินกระจัดกระจายออกไป โดยท่ีไมมีองคกรหลักท่ีมีบทบาทภารกิจใน
การคุมครองผูบริโภคโดยเฉพาะและในบางกรณีท่ีบทบาทภารกิจขององคกรกํากับดูแลดังกลาวเกิดความขัดแยง
ระหวางภารกิจในการสรางความมั่นคงและเสถียรภาพของธนาคารพาณิชย (bank safety & soundness) และ
ภารกิจในการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน (financial consumer protection) รวมถึงปญหาการผอน
คลายการปฏิบัติตามกฎเกณฑของทางการขององคกรกํากับดูแล (financial deregulation) จนกอใหเกิดปญหาการ
เลือกปฏิบัติตามกฎเกณฑของทางการเก่ียวกับการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินท่ีแตกตางกันของผู
ประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยและธุรกิจการเงินท่ีเปนประโยชน (regulatory arbitrage) ซึ่งทําลายความสามารถ
ในการแขงขันท่ีเทาเทียมกันของภาคอุตสาหกรรมธนาคารพาณิชยและธุรกิจการเงินอ่ืน (level playing field) และ
กลไกการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินท่ีมีประสิทธิภาพ 
 จากการศึกษาวิจัยยังพบอีกวาในบริบทของประเทศไทยในปจจุบันน้ีมีรูปแบบและพัฒนาการของการ
ประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยในลักษณะของ universal banking และกลไกการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการ
ทางการเงินท่ีมีความสอดคลองและเกิดข้ึนเชนเดียวกันกับบทเรียนท่ีเกิดข้ึนในชวงของวิกฤติเศรษฐกิจการเงินหรือ 
subprime financial crisis 2008 ดังน้ัน เพ่ือเปนการปองกันปญหามิใหเกิดข้ึนในประเทศไทยจึงควรมีการ
สังเคราะหเพ่ือปรับปรุงกลไกในการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินตามบทเรียนและประสบการณของ
ประเทศสหรัฐอเมริกาดังกลาวขางตนท้ัง 3 ดานพรอมกันคือดานของธนาคารพาณิชยและผูประกอบธุรกิจ ดาน
กฎหมายและองคกรกํากับดูแลและดานลูกคาผูบริโภคท่ีใหความสําคัญกับการสรางความรูความเขาใจทางการเงินแก
ลูกคาผูบริโภค (financial literacy) ก็จะสามารถเปนกลไกการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินท่ีมี
ประสิทธิภาพ อันเปนสรางความเช่ือมั่นแกลูกคา (consumer confidence) และความมั่นคงของระบบตลาด
การเงิน (market confidence) ภายใตสภาพการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยในลักษณะของ universal 
banking และสภาวะการแขงขันท่ีสูงข้ึนของธุรกิจการเงินของประเทศไทย 
 
สาขาวิชา นิติศาสตร                 ลายมือช่ือนิสิต………………………………………………………………… 
ปการศึกษา 2556                      ลายมือช่ือ อ.ท่ีปรึกษาวิทยานิพนธหลัก........................................ 

     ลายมือช่ือ อ.ท่ีปรึกษาวิทยานิพนธรวม…………………………………. 
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KUKRIT SINGHON: DEVELOPMENT OF UNIVERSAL BANKING AND LEGAL MECHANISMS IN 
FINANCIAL CONSUMER PROTECTION: A LESSON ON FINANCIAL CONSUMER PROTECTION 
FAILURE DURING US SUBPRIME FINANCIAL CRISIS 2008. ADVISOR:  ASSOC. PROF.SAMRIENG 
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This thesis focuses on the study and analysis of the development and structure of 

commercial banking business in the form of universal banking in the United States during the 
period before the economic crisis or subprime financial crisis 2008, and the failure of the 
consumer protection mechanism that was supposed to protect the benefit of those who used 
the services of such commercial banks. 

Both the failure of consumer protection mechanism and the universal banking finally led 
to the tragic crisis (subprime financial crisis in 2008).  The universal banking itself and the then 
unsound behavior of commercial banks were considered significant causes for financial services 
or products in the form of predatory lending transactions taking advantage from their own 
customers who lacked adequate financial knowledge. 

Another cause was the governance problem.  There was a situation of quite a number of 
financial supervising organizations scattering during the period and thus created the unity of 
governance.    In some cases, there existed within the organizations the role conflict between 
bank stability (soundness) and consumer protection, the problem of relaxation on practice from 
authorities’ criteria (financial deregulation) which led to regulation arbitrage and in turn destroyed 
the level playing field between the commercial banking industry and other financial business as 
well as the efficiency of customer protection. 

This research also found that in Thailand, the current format and development of 
commercial banking business in the form of universal banking and the mechanism of customer 
protection are forming a shape that is similar to that of the subprime financial crisis in 2008. As 
such, to avoid this phenomenon from happening again in Thailand, improvement of consumer 
protection in all above three aspects namely, commercial banks or operating companies, laws 
governing bodies and consumers is inevitable. Building better understanding and knowledge of 
financial services to consumers (financial literacy) will be the effective tool for protecting 
consumers that will create consumer as well as market confidence in the universal banking 
business and the high competitive financial business for Thailand.  
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กิตติกรรมประกาศ 

 วิทยานิพนธฉบับน้ีไดรับการสนับสนุนการทําวิจัยจากทุน 90 ป จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย กองทุนรัชดาภิเษก
สมโภช [The 90th ANNIVERSARY OF CHULALONGKORN UNIVERSITY FUND [Ratchadaphiseksomphot 
Endownment Fund]  

กราบขอบพระคุณอยางสูงทานศาสตราจารย ดร. ศักดา ธนิตกุล คณบดีคณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย
เปนอยางสูงท่ีเปนครูและเปนผูมีบทบาทสําคัญตอชีวิตผูเขียนเปนอยางมาก หากปราศจากความรัก ความเมตตาชวยเหลือ
และขอแนะนําท่ีมีคาท่ีสุดจากทานตลอดระยะท่ีผานมาคงไมมีวันน้ีท่ีผูเขียนประสบความสําเร็จท้ังเรื่องงาน เรื่องครอบครัว 
เรื่องการใชชีวิตและเรื่องการศึกษาดังเชนปจจุบันน้ีอยางแนนอน และในสวนของวิทยานิพนธฉบับน้ีทานมีสวนสําคัญอยางยิ่ง
ในการสนับสนุน ใหความชวยเหลือและคําปรึกษาแกผูเขียนต้ังแตเริ่มการศึกษาจนถึงสุดทายคือการสอบวิทยานิพนธจนสําเร็จ
ไดดวยดีจึงนับเปนความโชคดีท่ีสุดของผูเขียน 
 กราบขอบพระคุณทานรองศาตราจารยสําเรียง เมฆเกรียงไกร ครูผูท่ีมีแตใหลูกศิษยเชนผูเขียนทุกอยางต้ังแต
ผูเขียนยังศึกษาในระดับปริญญาโท เพราะดวยความรักและความเมตตาของทานมาโดยตลอดรวมถึงการรับเปนอาจารยท่ี
ปรึกษาหลักของวิทยานิพนธจนทําใหผูเขียนสามารถประสบความสําเร็จการศึกษาในระดับปริญญาเอก กราบขอบพระคุณ
ทานอาจารย ดร. ทวีลาภ ฤทธาภิรมย กรรมการผูชวยผูจัดการใหญ ธนาคารกรุงเทพ จํากัด [มหาชน] ท่ีเปนท้ังครูและพ่ีชาย
ท่ีใหความชวยเหลือและเมตตาผูเขียนมาเปนระยะเวลายาวนานต้ังแตผูเขียนยังทํางานอยูท่ีธนาคารกรุงเทพ จํากัด [มหาชน] 
ศึกษาในระดับปริญญาโทจนถึงปจจุบัน รวมถึงการรับเปนอาจารยท่ีปรึกษารวมของวิทยานิพนธฉบับน้ีซ่ึงหากปราศจากความ
เมตตาของทานในการใหคําแนะนํา วางแนวทางท่ีถูกตองและเหมาะสม กล่ันกรอง ใหความรูท่ีเปนประโยชนในการเขียน
วิทยานิพนธปริญญาเอกซ่ึงหากปราศจากความเมตตาของทาน วิทยานิพนธฉบับน้ีคงไมมีสําเร็จลุลวงอยางแนนอน 
 กราบพระคุณทานศาสตราจารยพิชัยศักด์ิ หรยางกูร ครูกฎหมายท่ีเปนแบบอยางท่ีดีของผูเขียนมาโดยตลอดต้ังแต
ผูเขียนยังศึกษาในระดับปริญญาโทจนถึงในระดับปริญญาเอก ความเมตตา ความรัก และกําลังใจท่ีมีคาท่ีสุดท่ีทานไดใหแก
ผูเขียนมาโดยตลอดมีผลสําคัญทําใหผูเขียนสามารถประสบความสําเร็จในครั้งน้ีได รวมถึงยังรับเปนประธานกรรมการสอบ
วิทยานิพนธในครั้งน้ีและกราบขอบพระคุณรองศาสตราจารย ดร. พรอนงค บุษราตระกูล คณะพาณิชยศาสตรและการบัญชี 
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ส่ิงตอบแทนใดๆ ตลอดระยะเวลาท่ีผูเขียนศึกษาในระดับปริญญาเอกและยังรับเปนกรรมการสอบวิทยานิพนธและให
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คํานิยามศัพท 

 

1) Subprime Financial Crisis วิกฤติการณทางการเงินท่ีเกิดข้ึนในประเทศสหรัฐอเมริกา

ในชวงป ค.ศ 2008 ซ่ึงเกิดข้ึนจากปญหาสินเชื่อ

อสังหาริมทรัพยของลูกคาหรือลูกหนี้ท่ีมีมาตรฐานการ

ชําระหนี้ท่ีคอนขางต่ํา (subprime debtor) และถูกนําไป

สรางนวัตกรรมทางการเงินท่ีซับซอนมากข้ึนเพ่ือนําไป

ขายตอนักลงทุนสถาบันและนักลงทุนท่ัวไปจนกอใหเกิด

ปญหาวิกฤติตามมาหลายประการ 

2) Glass-Steagall Act 1933 กฎหมายในระดับสหพันธรัฐ (federal law) ท่ีมี

ความสํา คัญฉบับหนึ่ งของประเทศสหรัฐอเมริกา ท่ี

เก่ียวของกับการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยโดยการ

แบงแยกธุรกิจธนาคารพาณิชยและธุรกิจวาณิชธนกิจ 

3) Gramm- Leach Bliley Act 1999  กฎหมายในระดับสหพันธรัฐ (federal law) ท่ียกเลิก

กฎหมาย The Glass-Steagall Act 1933 ทําใหธนาคาร

พาณิชยสามารถประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยและธุรกิจ

วาณิชธนกิจ 

4) Universal Banking ธนาคารพาณิชยท่ีสามารถประกอบธุรกิจไดครบวงจรและ

หลากหลายท้ังธุรกิจธนาคารพาณิชย ธุรกิจหลักทรัพย 

ธุ ร กิ จประ กันภั ย  การ ใหบริ การทางการ เ งินทาง

อิเลคทรอนิกส ฯลฯ  

5) Financial Conglomerate  การรวมกลุมธุรกิจทางการเงินขององคกรธุรกิจทาง

การเงิน 

6) Financial Deregulation การผอนคลายกฎระเบียบหรือกฎเกณฑตางๆท่ีกํากับดูแล

การประกอบธุรกิจการเงินของทางการหรือองคกรกํากับ

ดูแล 
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7) Cross-Border Transaction ธุรกรรมขามชาติหรือการดําเนินธุรกรรมขามประเทศ

ตั้งแตสองประเทศข้ึนไป 

8) Traditional Banking Business การประกอบธุรกิจของธนาคารพาณิชยดั้งเดิมซ่ึงเปน

ธุรกิจธนาคารพาณิชยโดยแทจริง เชน การรับฝากเงิน 

การใหสินเชื่อ การซ้ือขายเงินตราตางประเทศ 

9) Non-Transaction Banking Business การประกอบธุรกิจของธนาคารพาณิชยท่ีมิใช

ดั้งเดิมของกิจการธนาคารพาณิชยแตเปนธุรกิจท่ีมีความ

เก่ียวเนื่องและมีความจําเปนตอระบบการเงิน เชน ธุรกิจ

บริการทางอิเลคทรอนิกส ธุรกิจหลักทรัพย 

10) Fiduciary Relationship ความสัมพันธของผูท่ีอยูในฐานะไดรับความไววางใจซ่ึง

กอใหเกิดหนาท่ีทางกฎหมายในฐานะไดรับความไววางใจ

ตอผูท่ีมอบความไววางใจให (fiduciary duty) 

11) Proprietary Trading การดําเนินธุรกรรมหรือการซ้ือขาย ลงทุนในสินทรัพยทาง

การเงินหรือตราสารทางการเงินเพ่ือประโยชนการลงทุน

ของธนาคารพาณิชยเอง   

12) Predatory Lending  ธุรกรรมการใหสินเชื่อของธนาคารพาณิชยท่ีไมเปนธรรม

หรือเปนการเอาเปรียบลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทาง

การเงิน 

13) Unfair, Deceptive, Abusive Practice (UDAP) การใหบริการทางการเงินของธนาคาร

พาณิชยท่ีเอาเปรียบและไมเปนธรรมลูกคาผูบริโภค 

14) Mortgage Broker นายหนาอสังหาริมทรัพยท่ีอํานวยความสะดวกแกลูกคา

ผูบริโภคท่ีมีความประสงคมีบานหรืออสังหาริมทรัพย 

15) The Dodd-Frank Act 2010 กฎหมายในระดับสหพันธรัฐ (federal law) ท่ีรัฐบาลของ

ประธานาธิบดีบารัค โอบามานําเสนอเพ่ือแกไขปญหา

วิกฤติการณการเงินในป ค.ศ 2008 หรือ subprime 

financial crisis 
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16) Consumer Financial Protection Bureau (CFPB) หนวยงานพิเศษของรัฐแหงใหมท่ีจัดตั้ง

ข้ึนภายใตกฎหมาย The Dodd-Frank Act 2010 โดยมี

วัตถุประสงคเพ่ือการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการ

ทางการเงินโดยเฉพาะ 

17) Non-Traditional Mortgage ธุรกรรมใหสินเชื่อบานหรืออสังหาริมทรัพยท่ีมีเง่ือนไข

หรือขอกําหนดตามสัญญาในลักษณะท่ีซับซอนมากข้ึน 

เชนการกําหนดอัตราดอกเบี้ยข้ึนลงโดยอัตโนมัติภายหลัง

จากผานระยะเวลาท่ีกําหนด (adjustable rate 

mortgage, ARM) 

18) The Fannie and Freddie หน วยงานของรั ฐ ในระดับสห พันธรั ฐ ท่ี มีบทบาท

รับผิดชอบใหการสนับสนุนการใหสินเชื่อบานหรือ

อสังหาริมทรัพยของธนาคารพาณิชยเพ่ือสนับสนุนการมี

บานหรืออสังหาริมทรัพยของประชาชนท่ีมีรายไดนอย 

19) The Federal Trade Commission (FTC) คณะกรรมการเพ่ือการคาในระดับสหพันธรัฐ 

(federal) ซ่ึงมีบทบาทภารกิจหลักในการสงเสริมการ

แขงขันของธุรกิจการคาและตอตานพฤติกรรมท่ีไม

เหมาะสมของผูประกอบธุรกิจการคา 

20) The US Department of Housing and Urban Development กระทรวงการสงเสริม

และพัฒนาการมีท่ีอยูอาศัยหรืออสังหาริมทรัพยของ

ประชาชนท่ัวไปของประเทศสหรัฐอเมริกา 

21) Federal Preemption Principle หลักการของการใชกฎระเบียบหรือกฎหมายในระดับ

สหพันธรัฐ (federal law) กอนหลักเกณฑหรือกฎหมาย

ในระดับของมลรัฐ (state law) 

22) Asymmetric Information การไมสมมาตรของขอมูลหรือปญหาความไมเทาเทียมกัน

ของขอมูลของบุคคลท่ีอยูในตลาดการเงิน 

23) Financial Literacy การใหความรูความเขาใจพ้ืนฐานทางการเงินแกประชาชน

ท่ัวไป 
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24) Unsophisticated Investor ลูกคาหรือนักลงทุนท่ีมีความสามารถคอนขางต่ําในการ

เขาถึงและการวิเคราะหขอมูลท่ีจําเปนและสําคัญในการ

ตัดสินลงทุนหรือใชบริการทางการเงินตางๆ 

25) Adjustable Rate Mortgage, ARM สินเชื่ออสังหาริมทรัพยท่ีมีการกําหนดอัตรา

ดอกเบี้ยคงท่ี (fix rate) ในชวงระยะเวลาแรก แต

ภายหลังจากนั้นจะถูกปรับเพ่ิมข้ึนโดยอัตโนมัติตามดุลย

พินิจของผูใหสินเชื่อภายใตอัตราดอกเบี้ยตลาดหรืออัตรา

ดอกเบี้ยลอยตัว (floating rate) 

26) Soft Law ขอกําหนด กฎระเบียบของทางการท่ีไมไดมีลักษณะของ

การกําหนดโทษทางกฎหมายของการไมปฎิบัติตาม แตมี

ลักษณะของขอเสนอแนะหรือแนวทางการปฏิบัติงานของ

ผูประกอบธุรกิจ เชน policy guideline/policy 

statement 

27) Narrow Banking  ธนาคารพาณิชยท่ีประกอบธุรกิจเฉพาะธุรกิจธนาคาร

พาณิชยดั้งเดิมหรือธุรกิจธนาคารพาณิชยท่ีแทจริงเชน 

การรับฝากเงินและการใหสินเชื่อ 

28) Volcker Rule หลักเกณฑใหมภายใตกฎหมาย The Dodd-Frank Act 

2010 เพ่ือจํากัดการประกอบธุรกิจ proprietary trading 

ของธนาคารพาณิชย  

29) US Consumer Financial Protection 1968 กฎหมาย ในระดับสห พันธ รั ฐ ของ

ประเทศสหรัฐอเมริกา (federal law) ท่ีกําหนดข้ึนเพ่ือ

คุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินโดยเฉพาะ 

30) Level Playing Field ระดับการแขงขันของผูประกอบธุรกิจท่ีเสมอภาคและเทา

เทียมกัน 
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บทท่ี 1 

บทนํา 

 

 

ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

ในป ค.ศ 2008 เกิดวิกฤติการณการเงินท่ีสําคัญท่ีสุดของโลกกับประเทศสหรัฐอเมริกาท่ี

เรียกวา Subprime Financial Crisis  ซ่ึงวิกฤตินี้สงผลกระทบอยางรุนแรงตอระบบการเงินของ

สหรัฐอเมริกาและลุกลามไปยังระบบการเงินของประเทศอ่ืนตางๆ ท่ัวโลก วิกฤตินี้มีความเชื่อมโยง

หรือเก่ียวของกับการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยในลักษณะของ Universal Banking และกลไก

ของการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินของประเทศสหรัฐอเมริกาเชนเดียวกัน โดยกอนหนา

นั้นธนาคารพาณิชยในสหรัฐอเมริกาเปนศูนยกลางการใหบริการทางการเงินครบวงจรหรือ Universal 

Banking ท่ีทําหนาท่ีเหมือนหางสรรพสินคาขนาดใหญท่ีมีสินคาหลายอยางนําเสนอตอลูกคา ซ่ึง

ปจจุบันธนาคารพาณิชยในสหรัฐอเมริกาทําหนาท่ีสองอยาง คือ ธนาคารพาณิชย (Commercial 

Bank) ดําเนินธุรกรรมปลอยสินเชื่อใหกับภาคธุรกิจและประชาชนและวาณิชธนกิจ 0

1 (Investment 

Bank) ทําหนาท่ีใหบริการเก่ียวกับธุรกิจหลักทรัพยและลงทุนซ้ือขายหลักทรัพยเพ่ือตนเอง โดย

กฎหมายตั้งแตป ค.ศ 1933 เปนตนมา (Glass-Steagall Act 1933) กําหนดใหกิจกรรมท้ังสอง

ดังกลาวตองแยกกันใหชัดเจน แตในปค.ศ 1999 กระแสโลกาภิวัตนเปลี่ยนไปจนทําใหกฎหมายฉบับ

ดังกลาวลาหลังเกินไป รัฐสภาของสหรัฐอเมริกาไดออกกฎหมายฉบับใหม (Gramm-Leach Bliley 

Act 1999) ยกเลิกเง่ือนไขการแบงแยกกิจกรรมดังกลาว วาณิชธนกิจถูกกลืนเขาไปเปนสวนหนึ่งของ

ธนาคารพาณิชย เชน ธนาคารซิตี้แบงก ธนาคารเชส เจพี มอรแกน เปนตน หลังจากนั้นธนาคาร

                                                           
1วาณิชธนกิจเปนรูปแบบของการทําธุรกิจของธนาคารพาณิชยในยุคสมัยใหมท่ีนับวันจะทวีความสําคัญ

และมีบทบาทตอการสรางผลกําไรหรือรายไดแกสถาบันการเงิน วาณิชธนกิจมีสวนในการพัฒนาระบบตลาดทุนท้ัง
ตลาดแรก (Primary Market) และตลาดรอง (Secondary Market) ระบบการเงิน และระบบเศรษฐกิจของประเทศ
และของโลกเปนอยางมาก โดยท้ังน้ี วาณิชธนกิจเปนธุรกิจท่ีมีความเก่ียวของกับการพัฒนาระบบตลาดทุน การออก
หุนเพ่ือระดมทุนจากประชาชนของกิจการตางๆ การควบรวมกิจการหรือการครอบงํากิจการ (Mergers and 
Acquisitions) การซื้อขาย/คาหลักทรัพยหรือตราสารทางการเงินเพ่ือการลงทุน การเปนท่ีปรึกษาทางการเงินในการ
ออกและเสนอขายหลักทรัพย การจัดจําหนายหลักทรัพย การจัดการออกตราสารหน้ี (Debt Instruments 
Arranger) การรับฝากหลักทรัพยหรือทรัพยสิน (Custodian) การเปนผูดูแลผลประโยชน (Trustee) การแปลง
สินทรัพยเปนหลักทรัพย (Securitization) รวมถึงการจัดการบริหารสินทรัพยเพ่ือประโยชนของลูกคา (Fund 
Management) 
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พาณิชยตางๆ ก็เริ่มเขามาบทบาทในการใหบริการเก่ียวกับธุรกิจหลักทรัพยและการซ้ือขายหลักทรัพย

จนมีบทบาทสําคัญในระบบการเงินของสหรัฐอเมริกา  

ประเทศสหรัฐอเมริกาประสบปญหาวิกฤติการเงินและปญหาเศรษฐกิจท้ังระบบท่ีเรียกวา 

Subprime Financial Crisis ในป ค.ศ 2008 ลุกลามไปยังประเทศตางๆท่ัวโลก จนนําไปสูการลม

สลายของธนาคารพาณิชยขนาดใหญและมีชื่อเสียงมายาวนาน เชน Lehman Brothers, Goldman 

Sachs ซ่ึงปญหาวิกฤตการเงินขนาดใหญนี้มีงานเขียนทางวิชาการมากมายวิเคราะหสาเหตุของวิกฤต

ในครั้งนี้ เชน การท่ีสหรัฐอเมริกาคงนโยบายอัตราดอกเบี้ยท่ีต่ํานานจนเกินไปจนกอใหเกิดการ

ขยายตัวและการเพ่ิมข้ึนของสินเชื่อดานอสังหาริมทรัพยท่ีสูงมากและยาวนาน ทําใหราคาของ

อสังหาริมทรัพยเพ่ิมข้ึนอยางรวดเร็ว ซ่ึงสวนใหญธนาคารพาณิชยจะปลอยกูใหกับลูกคาท่ีไมมี

ความสามารถในการชําระหนี้ (subprime loan) ซ่ึงมิไดมีวัตถุประสงคเพ่ือซ้ือบานเพ่ืออยูอาศัยแต

เพ่ือการเก็งกําไรเสียมากกวา นอกจากนี้บรรดาวาณิชธนกิจของธนาคารพาณิชยยังไดใชนวัตกรรมทาง

การเงินแปลงสินเชื่อเพ่ืออสังหาริมทรัพยดังกลาวเปนหลักทรัพยหรือตราสารเพ่ือเสนอขายตอนัก

ลงทุนท่ัวไปและนักลงทุนสถาบัน เชน Mortgage Backed Securities(MBS), Collateralized 

Mortgage Obligation (CMO) แตเม่ือระบบเศรษฐกิจเริ่มมีปญหา ธุรกิจอสังหาริมทรัพยเริ่มชะลอตัว

และตกต่ํา สินเชื่ออสังหาริมทรัพยกลายเปนหนี้ท่ีมีปญหา (NPL) ขณะเดียวกันตราสารหลักทรัพย

ตางๆท่ีออกเสนอขายตอนักลงทุนก็ดอยคาลงอยางมหาศาล ทําใหนักลงทุนโดยเฉพาะนักลงทุน

สถาบัน เชนสถาบันการเงินขนาดใหญท้ังในสหรัฐอเมริกา ประเทศในยุโรปและเอเชียขาดทุนอยาง

หนักจนทางการของสหรัฐอเมริกาและของประเทศตางๆตองใหความชวยเหลืออัดฉีดดวยจํานวนเงิน

มหาศาลเพ่ือชวยเหลือธนาคารพาณิชยขนาดใหญนั้นและปองกันมิใหลุกลามไปยังระบบเศรษฐกิจ

โดยรวมของประเทศ 

Arthur E. Wilmarth Jr. ศาสตราจารยกฎหมายแหง George Washington University 

Law School ไดวิเคราะหไวอยางนาสนใจใน “The Dark Side of Universal Banking: Financial 

Conglomerate and the Origins of the Subprime Financial Crisis (2009)2” และ “Why 

                                                           
2 Arthur E. Wilmarth Jr. ,The Dark Side of Universal Banking: Financial Conglomerate and 

the Origins of the Subprime Financial Crisis,The George Washington University Law School Public 
Law and Legal Theory Working Papers No. 468, 2009, นอกจากน้ันแลวในงานเขียนของ Matthew 
Richardson, Roy C. Smith and Ingo Walter ใน “Large Banks and the Volcker Rules” ท่ีอธิบายวา 
Universal Banking ในประเทศสหรัฐอเมริกามีลักษณะของ Large and Complex Financial Institutions, LCFI 
เปนตนเหตุของวิกฤติการเงินของประเทศ (Subprime Financial Crisis) และลุกลามไปยังระบบการเงินโลก 
(systemic risk) อันเปนผลมาจากขยายการดําเนินธุรกิจอยางกวางขวางในภายหลังจากการผอนคลายกฎระเบียบ
ทางการเงินของประเทศสหรัฐอเมริกา (financial deregulation) กระแสของโลกาภิวัตฒของระบบการเงินและการ
อนุญาตของทางการใหประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยท่ีหลากหลาย (Matthew Richardson, Roy C. Smith and 
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Financial Conglomerate are At the Center of the Financial Crisis”3 แสดงใหเห็นถึงปญหา

วิกฤติการเงินของสหรัฐอเมริกาในชวงระยะเวลาดังกลาว สาเหตุสําคัญมาจากธนาคารพาณิชยท่ีมี

ลักษณะเรียกวา Large and Complex Financial Institutions (LCFI) หรือธนาคารพาณิชยท่ี

ใหบริการทางการเงินหลากหลายและครบวงจรหรือ Universal Banking นําเสนอผลิตภัณฑทางการ

เงินตางๆ เชน เงินฝากหรือใหสินเชื่ออสังหาริมทรัพย ใหบริการสนับสนุนทางการเงิน (syndicated 

lending) การจัดจําหนายหลักทรัพยเสนอขายตอนักลงทุน การออกตราสารอนุพันธทางการเงิน เชน 

Asset Backed Securities, Collateralized Debt Obligation รวมถึงการซ้ือขายหลักทรัพยและ

ตราสารอนุพันธในตลาด OTC (Over- the- Counter) และอยูในกลุมธุรกิจทางการเงินขนาดใหญ 

(financial conglomerate)  

LCFI เปนธนาคารพาณิชย ท่ีนอกจากใหการสนับสนุนทางการเงิน เชน สินเชื่อ

อสังหาริมทรัพยลักษณะของ Subprime Loan สินเชื่อเพ่ือการซ้ือกิจการ (Leverage Buyout, LBO) 

วาณิชธนกิจของธนาคารพาณิชยนั้นไดจัดรูปแบบของสินเชื่อดังกลาวโดยการแปลงเปนหลักทรัพย

เสนอขายตอนักลงทุน เชน Asset Backed Securities (ABS), Mortgage Backed Securities 

(MBS), Collateralized Mortgage Obligation (CMO) หรือ Collateralized Debt Obligation 

(CDO) โดยวาณิชธนกิจของธนาคารพาณิชยนั้นก็อาจจะซ้ือขายหลักทรัพยหรือตราสารอนุพันธ

ลักษณะนั้นเองรวมถึงอาจจะเสนอขายตอนักลงทุน ซ่ึงแสดงใหเห็นวา LCFI นั้นนอกจากจะไดรับ

คาธรรมเนียมจากการใหบริการทางการเงินตางๆจากบทบาทของวาณิชธนกิจในการใหคําปรึกษาและ

จัดรูปแบบสินเชื่อในกระบวนการแปลงสินทรัพยและหลักทรัพย แลวยังสามารถลดความเสี่ยงดาน

เครดิตจากเงินใหสินเชื่ออสังหาริมทรัพยในเงินกองทุน (Capital Surcharge) โดยโอนความเสี่ยงดาน

เครดิตของตนไปยังนักลงทุนไดอีก ในขณะเดียวกันวาณิชธนกิจของธนาคารพาณิชยอ่ืนก็มีการลงทุน

ในตราสารอนุพันธท่ีอางอิงกับสินเชื่ออสังหาริมทรัพยลักษณะนี้เปนจํานวนมาก ซ่ึงเม่ือเกิดปญหากับ

ภาคอสังหาริมทรัพย มูลคาสินทรัพยอางอิงของตราสารอนุพันธจึงดอยคาลงอยางมาก สวนของ

สินทรัพยในงบดุลของธนาคารพาณิชยท่ีลงทุนในตราสารอนุพันธจึงเกิดปญหาตามมา กระทบตอความ

เชื่อม่ันของลูกคาหรือผูใชบริการทางการเงิน เกิดปญหาการถอนเงินฝากหรือ bank run ธนาคาร

พาณิชยจึงเกิดปญหาการขาดสภาพคลองอยางรุนแรงไปท้ังสหรัฐอเมริกาและประเทศอ่ืนๆ ท่ัวโลก 

                                                                                                                                                                      

Ingo Walter, Large Banks and the Volker Rule” in the Regulating Wall Street The Dodd-Frank Act 
and the new Architecture of Global Financial edited by Viral V. Acharya/Thomas F. 
Cooley/Matthew Richardson/Ingo Walter, New York University Stern School of Business, John 
Wiley &Son, Inc., 2009) 

3Arthur E. Wilmarth Jr. ,Why Financial Conglomerate are At the Center of  Financial 
Crisis, the Lesson from the Financial Crisis Cost, Consequences and our Economic Future edited 
by Robert W. Kolb, John Wiley &Sons 2010  
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จนเปนภาระของทางการท่ีจะตองเขามาใหความชวยเหลือดวยจํานวนเงินมหาศาลดวยแนวคิดท่ีวา

ธนาคารพาณิชยไมสามารถลมไดเพราะกระทบตอระบบเศรษฐกิจของประเทศ (Too Big Too Fail) 

นอกจากนั้นแลว ในเบื้องตน ปญหาท่ีมีความสําคัญและมีผลตอตรงตอวิกฤติการเงินของ

ประเทศสหรัฐอเมริกาในชวงดังกวาวคือ ความลมเหลวของกลไกการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทาง

การเงินของประเทศสหรัฐอเมริกา โดยในรายงานของคณะกรรมการศึกษาสาเหตุของวิกฤติการเงิน

และเศรษฐกิจในประเทศสหรัฐอเมริกาท่ีประธานาธิบดีบารัค โอบามา ไดแตงตั้งข้ึนท่ีเรียกวา “The 

National Commission on the Causes of the Financial and Economic Crisis in the 

United States”4ไดชี้ใหเห็นชัดเจนวานอกจากสาเหตุของวิกฤติการเงินท่ีกลาวขางตนแลว สาเหตุท่ี

สําคัญประการหนึ่งคือกลไกในการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินในประเทศสหรัฐอเมริกา

นั้นมีปญหา เชน การมีกฎหมายคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินท่ีคอนขางมากท้ังในระดับ

ของสหพันธรัฐและระดับของมลรัฐโดยท่ีองคกรกํากับดูแลเพ่ือคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน

กระจัดกระจายออกไป เชน Federal Reserve, Office of the Comptroller of the Currency , 

Federal Deposit Insurance Corporation, องคกรกํากับดูแลในระดับของมลรัฐ รวมถึง Federal 

Trade Commission หรือ FTC ท่ีมีบทบาทและอํานาจหนาท่ีเบื้องตนในการกํากับดูแลการคาท่ีเปน

ธรรมและคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินจนมีผลทําใหกลไกการกํากับดูแลเพ่ือคุมครอง

ผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินไมมีประสิทธิภาพ ประกอบกับการขยายของเขตการประกอบธุรกิจ

ของธนาคารพาณิชยในลักษณะของ Universal Banking มากข้ึนในประเทศสหรัฐอเมริกาในภายหลัง

จากการออกกฎหมาย Gramm –Leach Bliley Act การผอนคลายของทางการหรือองคกรกํากับ

ดูแลเก่ียวกับกฎระเบียบ (Financial Deregulation) นั้นมีมากข้ึน ธนาคารพาณิชยท่ีมีลักษณะของ 

Universal Banking ก็เริ่มมีการแขงขันทางธุรกิจมากข้ึน มีการพัฒนาผลิตภัณฑทางการเงินตางๆ เชน 

เงินฝาก เงินใหสินเชื่อ การบริการการเงินอิเลคทรอนิกส หรือนวัตกรรมสินทรัพยทางการเงินตางๆท่ี

ซับซอนและนาสนใจมากข้ึน เพ่ือจูงใจใหลูกคาผูบริโภคลงทุนหรือใชบริการทางการเงินของธนาคาร

พาณิชยเหลานั้นเปนจํานวนมากจนไมไดใหขอมูลหรือเปดเผยขอเท็จจริงของผลิตภัณฑทางการเงินท่ีมี

ความสําคัญอยางครบถวนและเพียงพอแกลูกคาผูบริโภครวมถึงการนําเสนอผลิตภัณฑทางการเงินใน

ลักษณะของการเอาเปรียบหรือไมเปนธรรมตอลูกคาผูบริโภค (Unfair and Deceptive Practices) 

การนําเสนอผลิตภัณฑทางการเงินของธนาคารพาณิชยท่ีมีลักษณะของ Universal Banking 

ในประเทศสหรัฐอเมริกาท่ีมีลักษณะของการเอาเปรียบและไมเปนธรรมในชวงระยะเวลานั้นจะพบ

เห็นบอยมาก เพราะดวยปจจัยหลายอยางท้ังบริบททางระบบเศรษฐกิจท่ีมีการขยายตัวอยางตอเนื่อง

                                                           
4The Financial Crisis Inquiry Report, Final Report of the National Commision on the 

Causes of the Financial and Economic Crisis in the United States, Authorized Edition, January 2011 
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ของมูลคาของอสังหาริมทรัพยหรือท่ีอยูอาศัย (housing boom) ความตองการของผูบริโภค

โดยเฉพาะผูท่ีรายไดนอยหรือผู ท่ีมีความสามารถในการชําระหนี้ต่ําท่ีจะมีบานหรือเปนเจาของ

อสังหาริมทรัพยท้ังวัตถุประสงคเพ่ือท่ีอยูอาศัยและวัตถุประสงคเพ่ือการลงทุน ธนาคารพาณิชยจึงมี

บทบาทสําคัญในการสนับสนุนผานรูปแบบของการใหสินเชื่อหรือการบริการการเงินอิเลคทรอนิกส

ตางๆ โดยปราศจากความระมัดระวังท่ีไมไดพิจารณาถึงความสามารถท่ีแทจริงในการชําระหนี้เงิน

สินเชื่อ (ability to pay) การไมไดเปดเผยขอมูลท่ีจําเปนและสําคัญของสินเชื่อ รวมถึงการกระทําท่ีไม

เปนธรรมของธนาคารพาณิชย เชน Abusive Lending Practices ตอลูกคาผูบริโภคในรูปแบบตางๆ 

เชน การเปดเผยสาระสําคัญของสัญญาใหสินเชื่อท่ีซับซอนและยากเขาใจ การเปลี่ยนแปลง

คาธรรมเนียมหรืออัตราดอกเบี้ยท่ีเปนภาระกับผูบริโภคยอนหลังโดยไมไดรับความยินยอมจาก

ผูบริโภคลวงหนา การกําหนดเหตุผิดนัดของสัญญาไวหลายกรณีหรือกวางจนเกินไป การเพ่ิมวงเงิน

สัญญาสินเชื่ออัตโนมัติโดยมิไดรับความยินยอมจากผูบริโภคลวงหนาจนเปนเหตุใหผูบริโภคตอง

รับภาระคาใชจายตางๆในภายหลังมากจนเกินไป ซ่ึงการกระทําตางๆ ท่ีกลาวมาขางตนนั้น ภายใต

กลไกการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินท่ีมีอยูในขณะนั้นผานองคกรกํากับดูแลก็ให

ความสําคัญกับเรื่องดังกลาวคอนขางนอยและเปนไปอยางไมมีประสิทธิภาพเพียงพอ จนสงผลกระทบ

อยางใหญหลวงตอผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินท่ีไมสามารถแบกภาระคาใชจายหรือตนทุนจากการ

ใชบริการทางการเงิน นําไปสูการผิดนัดชําระหนี้และการถูกบังคับยึดอสังหาริมทรัพยหรือบานท่ีอยู

อาศัยเปนจํานวนมากและเกิดปญหาฟองสบูในภาคอสังหาริมทรัพยและวิกฤติเศรษฐกิจของประเทศ

สหรัฐอเมริกาตอมา 

นอกจากปญหาของการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยในลักษณะของ Universal Banking 

ในประเทศสหรัฐอเมริกาท่ีเกิดข้ึนกับสินเชื่ออสังหาริมทรัพยในตลาดเงิน (Money Market) ของ

ประเทศสหรัฐอเมริกาและนํามาซ่ึงปญหาการคุมครองผลประโยชนของผูบริโภคดังกลาวขางตนแลว 

ในชวงระยะเวลาดังกลาว กลไกการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินในตลาดทุน (capital 

market) ก็ประสบปญหาเชนเดียวกัน กลาวคือ ผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินไดลงทุนในตราสาร

ทางการเงินท่ีมีความสลับซับซอนมากโดยเฉพาะตราสารอนุพันธทางการเงิน เชน Collateralized 

Debt Obligation หรือ CDO ท่ีบรรดาวาณิชธนกิจของธนาคารพาณิชยออกแบบหรือนําเสนอขายตอ

นักลงทุนนั้นก็เกิดปญหาการทําหนาท่ีของเจาหนาท่ีหรือพนักงานวาณิชธนกิจและธนาคารพาณิชยท่ี

นําเสนอขายรวมถึงการใหคําปรึกษาแกผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน โดยเฉพาะนักลงทุนรายยอยท่ี

ปราศจากความระมัดระวัง และการปฎิบัติผิดหนาท่ีในฐานะของผูท่ีอยูในฐานะไดรับความไววางใจท่ี

พึงกระทําเพ่ือรักษาผลประโยชนของผูบริโภคอยางแทจริงตามหลักการของ Fiduciary Relationship 

ซ่ึงนํามาซ่ึงความเสียหายเปนอยางมากตอผูลงทุนและระบบเศรษฐกิจการเงินของประเทศ

สหรัฐอเมริกา  
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 สําหรับประเทศไทย การประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยในรูปแบบของ Universal Banking 

สําหรับประเทศไทย ทางการสงเสริมและสนับสนุนอยางตอเนื่อง ดังจะเห็นไดจากแผนพัฒนาระบบ

สถาบันการเงิน (Financial Master Plan I)5 ตั้งแตป พ.ศ 2546 เปนตนมาเนนเสริมสรางความ

เขมแข็งม่ันคงของสถาบันการเงินโดยการควบรวมกิจการ รวมถึงการรวมกลุมธุรกิจการเงิน (financial 

conglomerate) และสถาบันการเงินควรจะตองปรับตัวใหสอดรับกับสภาพแวดลอมทางการเงินท่ี

เปลี่ยนแปลงไปโดยเฉพาะการเขาสูสังคมของประชาคมเศรษฐกิจอาเซียนหรือ Asian Economic 

Community, AEC ท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตอีกดวย และจากการใหสัมภาษณของทานผูวาการธนาคาร

แหงประเทศไทย ดร. ประสาร ไตรรัตนวรกุลท่ีไดกลาวไวเก่ียวกับทิศทางการเงินธนาคารไทยใน

ทศวรรษปจจุบันไวอยางนาสนใจดังนี้56 

“รายไดของธนาคารพาณิชยท่ีไมใชดอกเบี้ยมีสัดสวนเพ่ิมข้ึนจากอดีต…กลุมลูกคาไมไดเนนท่ี

คนรวยหรือคนท่ีมีเงินเพียงอยางเดียว แตยังมีกลุมเอสเอ็มอี รายยอย ไปจนถึงรากหญาท่ีไม

หลักประกันเลย เปนกลุมท่ีธนาคารพาณิชยเริ่มใสใจมากข้ึน และวันนี้เดินเขามาในธนาคาร 

พนักงานของธนาคารมีผลิตภัณฑมาขายมากมายกวาชวนใหมาฝากเงินและกู (cross-selling) 

ความเสี่ยงของแบงคเงา (shadow bank) ท่ีประเทศไทยเริ่มวิ่งหา แตสหรัฐอเมริกาและ

ยุโรปถอยหาง….และในสวนของกฎกณฑตางๆภาครัฐกําลังเปนกลาวถึงในฝงของยุโรปและ

สหรัฐอเมริกา เพราะเพ่ิงจะผานวิกฤติการเงินมา ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจึงทําใหมีการตื่นตัว

ในการหาทางปองกัน เริ่มจากการปฎิรูปดานตาง และมีการทยอยออกกฎหมายเก่ียวกับการ

จัดระเบียบภาคการเงินธนคารออกมาเรื่อยๆ แมท่ีผานมาประเทศไทยจะไมไดรับผลกระทบ

จากวิกฤติการเงินโลกดังกลาวมากนัก แตประเทศไทยตองนําความผิดพลาดดังกลาวมาเปน

                                                           

5
 ภายใตแผนพัฒนาระบบสถาบันการเงินฉบับท่ี 1 (Financial Master Plan I) ระบุความจําเปนท่ีจะตองมี

การจัดทําแผนพัฒนาระบบสถาบันการเงิน ดังนี้ (1) บริการทางการเงินยังไมท่ัวถงึ จากการสํารวจ พบวาระบบ
สถาบันการเงินไทยยังใหบริการทางการเงินไมท่ัวถงึ โดยมีประชาชนท่ีเห็นวาไมไดรับการตอบสนองในดาน
สินเชื่อรอยละ 58 และผูประกอบการท่ีเปนวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมเห็นวาไมไดรับการตอบสนอง
ทางดานสนิเชื่อรอยละ 23 (2) ระบบสถาบันการเงนิยังมีขอควรปรับปรุง ระบบสถาบันการเงนิในปจจุบันซ่ึงยัง
แบงขอบเขตการใหบริการตามประเภทสถาบันการเงิน ควรตองปรับใหสอดรับกับสภาพแวดลอมทางการเงินท่ี
เปลี่ยนแปลงไป เชน แนวโนม Universal Banking ซ่ึงสงเสริมใหธนาคารพาณิชยประกอบธุรกิจไดเกือบทุก
ประเภทในองคกรเดียวกัน และมกีารแขงขันอยางเทาเทียมกัน ทําใหไมมีความจําเปนท่ีจะตองมสีถาบันการเงิน
หลากหลายประเภทในระบบ จึงควรมีการปรับปรุงรูปแบบและบทบาทของสถาบันการเงินและปรับปรุง
กฎระเบียบเพ่ือสงเสริมประสิทธภิาพในการดําเนินการของสถาบันการเงิน 

6 “ทิศทางการเงินธนาคารไทยในทศวรรษหนา” โดย ดร. ประสาร ไตรรัตนวรกุล ผูวาการธนาคารแหง
ประเทศไทย, วารสารการเงินการธนาคาร Money and Banking Magazine, Special Issue 3 ทศวรรษการเงิน
ธนาคาร บันทึกประวัติศาสตรการเงินไทย  
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บทเรียนเพ่ือแนวทางปองกันซ่ึงบทเนียนจากวิกฤติท่ีเกิดข้ึนคงมีผลทําใหเราตองเปลี่ยนแปลง

อะไรบาง เชน แนวความคิดท่ีวาการใหบริการแบบ Universal Banking ยังคงเปนทิศทางท่ี

ถูกตองหรือไม ท่ีสหรัฐอเมริกาและยุโรปก็ตั้งคําถามนี้ ความจริงเราวิ่งตามเขาและเขากําลังวิ่ง

กลับแตเราก็วิ่งไปอยู” 

นอกจากนั้น ดร. ประสาร ไตรรัตนวรกุล ยังไดใหความเห็นเพ่ิมเติมในเรื่องพัฒนาการและ

แนวโนมของระบบธนาคารพาณิชยในประเทศไทย ดังนี้67 

“ตั้งแตชวงหลังวิกฤติเศรษฐกิจไทยในป 2540 ทุกฝายในระบบการเงินและตลาดทุนไทย เห็น

บทเรียนวาสวนหนึ่งท่ีกอใหเกิดปญหาวิกฤติรุนแรงมาก เนื่องมาจากภาคธุรกิจของประเทศ

ไทยพ่ึงพาแหลงเงินจากสถาบันการเงินมากจนเกินไป ดังนั้น เราจึงอยากจะพัฒนาใหตลาด

ทุนของเรามีความกวางขวางและลึกข้ึนจากเคยมีขาเดียวพยุงเศรษฐกิจ คือสถาบันการเงิน ก็

มีตลาดหลักทรัพยเปนขาท่ีสองและตลาดตราสารหนี้เปนขาท่ีสาม ในการระดมทุนเพ่ือพัฒนา

ประเทศ และสําหรับการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยนั้นตางก็สนับสนุนใหบริษัทตางๆ ท่ี

มีศักยภาพระดมทุนผานตลาดทุน โดยท้ังนี้นอกจากสถาบันการเงินจะใหสินเชื่อแลว ธุรกิจท่ี

ธนาคารพาณิชยทํามากข้ึนในปจจุบัน คือการเปนท่ีปรึกษาทางการเงินหรือ financial 

advisory เพ่ือชวยลูกหนี้ระดมทุนผานตลาดทุน เชน ท่ีปรึกษาการออกหุนกู  รวมท้ังเปนผู

จัดจําหนายและรับประกันการจัดจําหนาย (underwriter) ซ่ึงสวนนี้จะทําใหธนาคารพาณิชย

ไดรับคาธรรมเนียมเปนรายไดเพ่ิมข้ึน โดยไมกินเงินกองทุนของธนาคารพาณิชย (ในกรณี

ธนาคารพาณิชยใหสินเชื่อ) และการทําธุรกิจแบบรวมกลุมและหาพันธมิตรเพ่ิม สราง

เครือขายธุรกิจทางการเงิน การลงทุน และใหบริการแบบ one-stop service ครบวงจร จะ

เปนรูปแบบและบทบาท (landscape) ของธนาคารไทยในชวงตอจากนี้ ท้ังนี้ เราเริ่มเห็น

ยุทธศาสตรของการสรางกลุมธุรกิจการเงินท่ีมีท้ังสถาบันการเงิน ธุรกิจท่ีรองรับการ

ดําเนินการในตลาดหุน ตลาดตราสารหนี้ ท่ีปรึกษาทางการเงิน และอาจจะรวมถึงธุรกิจ

ประกันภัย ซ่ึงสามารถใหบริการท่ีตอบสนองความตองการของลูกคาไดทุกธุรกรรมทางการ

เงินครบวงจรในท่ีเดียวอยางชัดเจนแลว 4 ธนาคารใหญ เชนเครือธนาคารกสิกรไทย (K-

Bank) และเครือธนาคารไทยพาณิชย (SCB Group)” 

 อยางไรก็ตาม พัฒนาการและโครงสรางของ Universal Banking ของประเทศสหรัฐอเมริกา

ท่ีเกิดข้ึนในชวงกอนป ค.ศ 2008 อันมีสวนสําคัญอยางมากตอความลมเหลวของกลไกในการคุมครอง

ผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน และการเกิดวิกฤติเศรษฐกิจหรือ Subprime Financial Crisis 2008  

                                                           
7 ขอมูลจากหนังสือพิมพไทยรัฐ ทีมเศรษฐกิจ วันท่ี 15 เมษายน 2556  
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ธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะขององคกรของรัฐท่ีสําคัญในการกํากับดูแลระบบธนาคารพาณิชยได

ตระหนักถึงความสําคัญของปญหาดังกลาวเพ่ือหาแนวทางปองกันปญหามิใหเกิดข้ึนกับประเทศไทย

ถึงแมวาผลกระทบของวิกฤติดังกลาวจะสงผลตอระบบธนาคารพาณิชยและระบบการเงินของประเทศ

ไทยคอนขางนอย โดยธนาคารแหงประเทศไทยไดมีการจัดตั้งศูนยคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการ

ทางการข้ึนมาเพ่ือรับขอรองเรียนจากผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินเม่ือเกิดปญหาจากการใชบริการ

ทางการเงิน รวมถึงใหความรูเก่ียวกับการใชบริการทางการเงินตางๆแกประชาชนเพ่ือสรางองคความรู

พ้ืนฐานใหเกิดข้ึนกับผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน นอกจากนี้ ธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะ

องคกรกํากับดูแลการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยก็ไดพิจารณาถึงความมีลักษณะเฉพาะของ

ธนาคารพาณิชยท่ีมีลักษณะของ Universal Banking และมีความสําคัญเชิงระบบหรือ Systemically 

Important Financial Institutiions, SIFI มีความเชื่อมโยงของการประกอบธุรกิจกับปจจัยภายนอก

อ่ืนๆท่ีเก่ียวของท้ังในประเทศและตางประเทศ เชน ภาคเศรษฐกิจท่ีแทจริง ระบบเศรษฐกิจ ธุรกรรม

ขามชาติหรือระหวางประเทศ ความสําคัญและผลกระทบท่ีอาจจะเกิดข้ึนจากการประกอบธุรกิจท่ีมี

ผลตอระบบสถาบันการเงิน ระบบการเงินและระบบเศรษฐกิจท้ังระบบ (systematic risk) 

ประกอบดวย เพ่ือปรับปรุงและพัฒนาแนวทางในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยท่ีประกอบธุรกิจ 

Universal Banking และการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินใหมีความเหมาะสมกับสภาพ

ของธุรกิจท่ีเปลี่ยนแปลงไปอยางมาก 

อยางไรก็ตาม จากการพิจารณาเบื้องตนพบวาพัฒนาการโครงสรางของ Universal banking 

และสภาพปญหาความลมเหลวของกลไกการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินจนนําไปสูปญหา

วิกฤติเศรษฐกิจ Subprime Financial Crisis ของประเทศสหรัฐอเมริกามีความสอดคลองและเกิด

สภาพปญหาเชนเดียวกันกับการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยในลักษณะของ Universal Banking 

และกลไกการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินในปจจุบันของประเทศไทย แตอยางไรก็ตาม

จากกลไกกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินในปจจุบันของประเทศ

ไทยท้ังเนื้อหาของกฎหมายท่ัวไปและกฎหมายพิเศษ รวมถึงแนวทางนโยบายและการบังคับใช

กฎหมายขององคกรกํากับดูแลท่ีเก่ียวของยังคงไมไดมีการปรับปรุงแกไขใหมีประสิทธิภาพเพียง

พอท่ีจะปองกันไมใหเกิดปญหาและมีสวนสําคัญทําใหเกิดวิกฤติเศรษฐกิจดังท่ีเกิดข้ึนในประเทศ

สหรัฐอเมริกา ดังจะเห็นตัวอยางจากสถิติการดําเนินงานรับขอรองเรียนของผูบริโภคท่ีใชบริการทาง

การเงินและใหคําปรึกษาของศูนยคุมครองผูบริโภคทางการเงิน ธนาคารแหงประเทศไทยท่ียังสูงข้ึน

อยางตอเนื่อง 7

8 ดังนั้นในวิทยานิพนธฉบับนี้จึงจําเปนท่ีจะตองมีการศึกษาวิเคราะหถึงพัฒนาการและ

                                                           
8 จากสถิติของศูนยคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน ธนาคารแหงประเทศไทย แสดงใหเห็นวาในป 

พ.ศ 2555 จากขอมูลท่ีบันทึกในระบบ 34,050 ราย สามารถแบงหมวดหมูการรับขอรองเรียนถึง 3,785 ราย  โดย
เปนการรับขอรองเรียนในเรื่องดังน้ี 
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โครงสรางของการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยในลักษณะของ Universal Banking ปญหาความ

ลมเหลวของกลไกการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินและวิกฤติเศรษฐกิจ Subprime 

Financial Crisis ในประเทศสหรัฐอเมริกา การประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยในลักษณะของ 

Universal Banking และกลไกการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินในปจจุบันของประเทศ

ไทยโดยการเปรียบเทียบกับพัฒนาการโครงสรางของ Universal Banking และปญหาความลมเหลว

ของกลไกการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินในชวงวิกฤติเศรษฐกิจ Subprime Financial 

Crisis 2008 รวมถึงกลไกการแกไขปญหาดังกลาวของประเทศสหรัฐอเมริกาเพ่ือสังเคราะหแนวทาง

ของรูปแบบท่ีเหมาะสมของ Universal Banking รวมถึงปรับปรุงกฎหมายในการคุมครอง

ผลประโยชนของผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินท่ีเหมาะสมเพ่ือเปนกลไกการคุมครองผูบริโภคอยางมี

ประสิทธิภาพและปองกันปญหามิใหประเทศไทยเกิดวิกฤติเศรษฐกิจเชนเดียวกับประเทศ

สหรัฐอเมริกา 

  

ขอบเขตการศึกษาวิจัย 

 ในการศึกษาวิจัยจะวิเคราะหถึงพัฒนาการโครงสรางของ Universal Banking ในประเทศ

สหรัฐอเมริกาในชวงระยะเวลาตั้งแตการออกกฎหมาย Glass-Steagall Act จนถึงวิกฤติการเงิน

ในชวง Subprime Financial Crisis วิกฤติเศรษฐกิจ Subprime Financial Crisis และปญหาความ

ลมเหลวของกลไกการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน การประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยใน

ลักษณะของ Universal Banking และกลไกกฎหมายคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินใน

ประเทศไทยโดยการเปรียบเทียบกับพัฒนาการโครงสราง สภาพปญหาท่ีเกิดข้ึนและกลไกการ

แกปญหาในประเทศสหรัฐอเมริกาในชวงของวิกฤติเศรษฐกิจ Subprime Financial Crisis 2008 

และแนวทางการปรับปรุงกลไกกฎหมายคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินสําหรับประเทศไทย

ในปจจุบัน โดยการวิเคราะหอยางละเอียดลึกซ้ึง ทุกแงมุมท้ังในทางวิชาการข้ันสูง แนวทางคํา

                                                                                                                                                                      

 (1) สินเช่ือถึง 2,832 ราย (78%) ซึ่งสวนใหญเปนการรองเรียนเก่ียวกับสินเช่ือรายยอยโดยเฉพาะสินเช่ิอท่ีอยูอาศัย
942 ราย (33%) สินเช่ือบัตรเครดิต 854 ราย (30%) สินเช่ือสวนบุคคล 392 ราย (14%)  
(2) เงินฝากและตั๋วเงิน 686 ราย (19%) ซึ่งสวนใหญเปนปญหาเก่ียวกับการคิดคาธรรมเนียม บัญชีเงินฝากไมถูกตอง
จากการฝาก/ถอน/โอนเงิน และท่ีมีแนวโนมเพ่ิมข้ึนคือการขายผลิตภัณฑดานหลักทรัพยและประกันภัยผานธนาคาร
พาณิชย (cross-selling) เชน การขายผลิตภัณฑประกันพวงกับบัตรอิเลคทรอนิกส หรือชักชวนใหนําเงินฝากมาซื้อ
ประกันโดยลูกคาเขาใจวาเปนการฝากเงินออมทรัพยโดยลูกคาไมไดรับขอมูลท่ีครบถวนและเพียงพอ  
-โดยสําหรับปญหาท่ีมีการรองเรียนมาก 5 ลําดับแรกคือ การปรับปรุงโครงสรางหน้ี ปญหาสินเช่ือ solf-loan การ
ทวงหน้ีท่ีไมเหมาะสม และการคิดคาธรรมเนียมและคาใชจาย 
(ขอมูลจาก www.bot.or.th การดําเนินงานรับขอรองเรียนและใหคําปรึกษาป 2555) 
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พิพากษาของศาลยุติธรรม มาตรการกํากับดูแลขององคกรของรัฐท่ีเก่ียวของ รวมถึงแนวทางปฎิบัติท่ี

เกิดข้ึนจริงในปจจุบัน 

 

 

วัตถุประสงคของการศึกษาวิจัย 

1) เพ่ือศึกษาวิเคราะหถึงพัฒนาการและโครงสรางของการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยใน
ลักษณะของ Universal Banking ปญหาความลมเหลวของกลไกการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทาง
การเงิน วิกฤติระบบเศรษฐกิจการเงิน Subprime Financial Crisis รวมถึงแนวทางแกไขปญหาของ
ประเทศสหรัฐอเมริกา 

 
2) เพ่ือศึกษาวิเคราะหถึงพัฒนาการและโครงสรางประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยในลักษณะ

ของ Universal Banking และกลไกกฎหมายคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินภายใตระบบ
การเงินของประเทศไทย  

 
3) เพ่ือศึกษาวิเคราะหเปรียบเทียบกับประสบการณของประเทศสหรัฐอเมริกาเพ่ือสังเคราะห

แนวทางในการปรับปรุงกลไกในการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินสําหรับการประกอบ
ธุรกิจธนาคารพาณิชยในลักษณะของ Universal Banking ท่ีเหมาะสมสําหรับประเทศไทยภายใต
สภาพธุรกิจการเงินและธุรกิจธนาคารพาณิชยท่ีเปลี่ยนแปลงไปอยางมากและปองกันปญหาวิกฤติท่ี
อาจจะเกิดข้ึนในอนาคต 

 

สมมุติฐานในการศึกษาวิจัย 

พัฒนาการและโครงสรางของ Universal Banking ในประเทศสหรัฐอเมริกาในชวง

ระยะเวลากอนป ค.ศ 2008 และความลมเหลวของกลไกการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน

มีสวนสําคัญทําใหเกิดปญหาวิกฤติเศรษฐกิจ Subprime Financial Crisis 2008 ซ่ึงพัฒนาการ

โครงสรางและสภาพปญหาดังกลาวนั้นสอดคลองและเกิดข้ึนเชนเดียวกับประเทศไทยในปจจุบัน 

ดังนั้นจึงควรมีการศึกษาเปรียบเทียบกับกลไกการแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนในประเทศสหรัฐอเมริกาเพ่ือ

หาแนวทางท่ีเหมาะสมสําหรับปองกันวิกฤติท่ีอาจจะเกิดข้ึนในประเทศไทยในอนาคต   

 

ประโยชนของการศึกษาวิจัย 
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สรางความเขาใจอยางลึกซ้ึงและทราบถึงพัฒนาการและโครงสรางของการประกอบธุรกิจ
ธนาคารพาณิชยในลักษณะของ Universal Banking ท้ังของประเทศไทยและประเทศสหรัฐอเมริกา 
ปญหาความลมเหลวของกลไกการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินและปญหาวิกฤติเศรษกิจ
ของประเทศสหรัฐอเมริกา Subprime Financial Crisis  รวมถึงแนวทางการแกไขปญหา 
แนวความคิดพ้ืนฐานในคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน และท่ีสําคัญไดทราบถึงแนวทางการ
ปรับปรุงกลไกของกฎหมายเก่ียวกับการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินจากการประกอบ
ธุรกิจของธนาคารพาณิชยในลักษณะของ universal bank ท่ีเหมาะสมสําหรับประเทศไทย  

 
วิธีดําเนินการศึกษาวิจัย 

 การศึกษาวิจัยจะแบงแยกออกเปน 2 วิธี คือ 

1) วิจัยเอกสาร (Documentary Research) โดยมุงเนนการศึกษาวิเคราะหกฎหมายท่ีมี

ความเก่ียวของกับการธนาคารพาณิชย พัฒนาการของการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยในลักษณะ

ของ Universal Banking  แนวคิดพ้ืนฐานสากลของกฎหมายคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน 

มาตรการกํากับดูแลการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินขององคกรกํากับดูแลท่ีเก่ียวของ 

วิกฤติการเงินของประเทศสหรัฐอเมริกา (Subprime Financial Crisis) รวมถึงประกาศ ระเบียบ 

นโยบาย คําสั่ง หนังสือเวียน และเอกสารอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวของ เชน บทความ งานเขียน งานวิจัย บท

ศึกษาตางๆ ท้ังของประเทศไทยและของประเทศสหรัฐอเมริกา 

2) วิจัยสนาม โดยการสัมภาษณสนทนาเชิงลึก (In-depth Interview) กับเจาหนาท่ี

ระดับบริหารและระดับปฎิบัติการของธนาคารพาณิชย โดยมุงเนนธนาคารพาณิชยขนาดใหญและมี

ปริมาณธุรกรรมท่ีสูง 4 แหง และสัมภาษณเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเก่ียวของ เชน เจาหนาท่ีบริหารระดับ

นโยบายและปฎิบัติการของธนาคารแหงประเทศไทย สํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและ

ตลาดหลักทรัพย และสํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค 
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บทท่ี 2 

พัฒนาการและโครงสรางของ Universal Banking ปญหาความลมเหลวของ
กลไกการคุมครองผูบริโภคที่ใชบริการทางการเงิน และวิกฤติเศรษฐกิจของ
ประเทศสหรัฐอเมริกา (Subprime Financial Crisis) ในชวงป ค.ศ. 2008 

 
 
 
 

2.1 ความหมายและลักษณะท่ัวไปของ Universal Banking  

 
George J. Benston ศาสตราจารยทางการเงินการธนาคารแหงมหาวิทยาลัย Emory 

University ประเทศสหรัฐอเมริกาไดใหความหมายของการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยในลักษณะ

ของ Universal Banking วาคือสถาบันการเงินท่ีนําเสนอการบริการทางการเงินท่ีหลากหลายและ

ครบวงจรซ่ึงครอบคลุมไปถึง การใหสินเชื่อ รับฝากเงิน ธุรกิจการขายประกันชีวิต จัดจําหนายตราสาร

หลักทรัพยทางการเงินหรือดําเนินธุรกรรมเก่ียวกับหลักทรัพยเพ่ือประโยชนของลูกคา 8

9 

ศาสตราจารย Anthony Saunders และศาสตราจารย Ingo Walter แหงมหาวิทยาลัย 

New York University ประเทศสหรัฐอเมริกาไดใหความหมายของ Universal Banking เชนเดียวกัน

คือ การประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยท่ีครอบคลุมการใหบริการทางการเงินท้ังหมดแกลูกคาอัน

ประกอบไปดวยการรับฝากเงิน การใหสินเชื่อ การซ้ือขายแลกเปลี่ยนตราสารทางการเงินหรือเงินตรา

ตางประเทศ การจัดจําหนายตราสารหรือหลักทรัพยท้ังตราสารหนี้และตราสารทุน การเปนนายหนา

ซ้ือขายหลักทรัพย การบริหารจัดการเงินลงทุน การใหบริการทางการเงินท่ีเก่ียวกับประกันชีวิต 9

10 

Ross Cranston ศาสตราจารยทางกฎหมายท่ีมีชื่อเสียงเก่ียวกับการเงินการธนาคารของ

ประเทศอังกฤษ ไดใหความหมายของ Universal Banking วาคือ Multifunctional banking หรือ

การธนาคารพาณิชยท่ีนอกจากประกอบธุรกิจเก่ียวกับธุรกิจหลักของธนาคารพาณิชยท่ีเรียกวา core-

                                                           
9
 George J. Benston, Universal banking, The Journal of Economic Perspectives, Volume 8 

No.8, American Economic Association, 1994 page 1 
10

 Anthony Saunders and Ingo Walter, Universal banking in the United States What 
Could We Gain? What Could We Lose?, Oxford University Press, 1994 page 84 
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banking เชนการรับฝากเงินและการใหสินเชื่อแลว ยังสามารถประกอบธุรกิจวาณิชธนกิจท่ีเปนงาน

ลักษณะของ investment banking เชน การรับจัดจําหนายหลักทรัพยหรือซ้ือขายหลักทรพย 11  

Arthur E. Wilmarth Jr. ศาสตราจารยกฎหมายแหง George Washington University 

Law School ใหความหมายของ Universal Banking คือ ธนาคารพาณิชยท่ีมีลักษณะเรียกวา Large 

and Complex Financial Institutions (LCFI) หรือธนาคารพาณิชยท่ีใหบริการทางการเงิน

หลากหลายและครบวงจร นําเสนอผลิตภัณฑทางการเงินตางๆ เชน เงินฝากหรือใหสินเชื่อ

อสังหาริมทรัพย ใหบริการสนับสนุนทางการเงิน (syndicated lending) การจัดจําหนายหลักทรัพย

เสนอขายตอนักลงทุน การออกตราสารอนุพันธทางการเงิน เชน Asset Backed Securities, 

Collateralized Debt Obligation รวมถึงการซ้ือขายหลักทรัพยและตราสารอนุพันธใตลาด OTC 

(Over-the-Counter) และอยูในกลุมธุรกิจทางการเงินขนาดใหญ (financial conglomerate) 12 

Matthew Richardson, Roy C. Smith and Ingo Walter ใหความหมายของ Universal 

Banking เหมือนกับ Large and Complex Financial Institutions (LCFI) คือธนาคารพาณิชยท่ี

ประกอบธุรกิจท้ังธุรกิจธนาคารพาณิชย วาณิชธนกิจ จัดการกองทุนหรือสินทรัพย ธุรกิจประกันภัย 

และธุรกิจชําระเงิน ซ่ึงเม่ือกิจการธนาคารพาณิชยประสบปญหายอมสงผลกระทบตอระบบการเงิน

โดยรวม (systemic risk) 13 

                                                           
11

 Ross Cranston, Principle of Banking Law, Oxford University Press, Second Edition, 2002 
page 20   

12
 Arthur E. Wilmarth Jr. “The Dark Side of Universal banking: Financial Conglomerate 

and the Origins of the Subprime Financial Crisis, The George Washington University Law School 
Public Law and Legal Theory Working Papers No. 468, 2009 และ Arthur E. Wilmarth Jr. “Why 
Financial Conglomerate are At the Center of the Financial Crisis, the Lesson from the Financial 
Crisis Cost, Consequences and our Economic Future edited by Robert W. Kolb, John Wiley &Sons 
2010 

13
 Matthew Richardson, Roy C. Smith and Ingo Walter, Large Banks and the Volker Rule” 

in the Regulating Wall Street The Dodd-Frank Act and the new Architecture of Global Finance 
edited by Viral V. Acharya/Thomas F. Cooley/Matthew Richardson/Ingo Walter, New York 
University Stern School of Business, John Wiley &Son, Inc., 2009 page 182  
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Charles W. Calomiris นักวิจัยผูเชี่ยวชาญจากธนาคารโลก (World Bank) นิยาม

ความหมายของ Universal Banking คือธนาคารขนาดใหญท่ีดําเนินธุรกิจท่ีหลากหลาย มีเครือขาย

สาขา ถือครองสินทรัพยท้ังหนี้และทุน หรือเขาไปถือหุนเพ่ือดําเนินกิจการบริษัทอ่ืนๆ 13

14   

Norman T L Chan, CEO ขององคกรกํากับดูแลภาคการเงินของประเทศฮองกง ไดกลาวไว
วา Universal Banking หมายถึงรูปแบบใหมของการธนาคารพาณิชยท่ีสามารถประกอบธุรกิจ
ธนาคารพาณิชยหรือใหบริการทางการเงินตางๆ แกลูกคา ไมวาจะเปนลูกคารายยอย ลูกคารายใหญ 
ลูกคาสถาบัน ดังนัน Universal Banking จึงมีสถานเสมือนหางสรรพสินคาทางการเงินขนาดใหญ 
(one-stop financial supermarket) 14

15 
Harold D. Skipper Jr. ใหความหมายของ Universal Banking หรือ Financial Service 

Integration” ท่ีมีสองความหมายท้ังในทางทฤษฎี กลาวคือ ธนาคารพาณิชยท่ีประกอบธุรกิจหรือ
ใหบริการทางการเงินทุกประเภทแกลูกคา และความหมายในทางปฎิบัติท่ีหมายถึงธนาคารพาณิชยท่ี
ประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยและธุรกิจวาณิชธนกิจ (Investment Banking) แตสําหรับธุรกิจ
ประกันภัยจะดําเนินการโดยบริษัทลูกท่ีธนาคารพาณิชยจัดตั้งข้ึน15

16 
  
สําหรับในประเทศไทย มีการใหความหมายของ Universal Banking ไวดังนี้ 

1) Universal Banking เปนธนาคารพาณิชยท่ีนําเสนอผลิตภัณฑและบริการของ

ธนาคารพาณิชยใหแกลูกคาไดอยางครบวงจร ซ่ึงครอบคลุมไปยังผลิตภัณฑและบริการทางการเงิน

รูปแบบของการใหสินเชื่อ ธุรกิจหลักทรัพย ธุรกิจแฟคตอริ่ง ธุรกิจประกันภัย และธุรกิจอ่ืนๆ เชน เชา

ซ้ือ ลิสซ่ิง บัตรเครดิต16

17 

2) Universal Banking เปนลักษณะการดําเนินธุรกิจธนาคารพาณิชยท่ีมีเปาหมาย

ในการนําเสนอผลิตภัณฑและบริการครอบคลุมในทุกกลุมธุรกิจ นอกเหนือไปจากการดําเนินธุรกิจ

                                                           
14

 Charles W. Calomiris, Universal banking and the Financing of Industrial Development, 
The World Bank Policy Research  Working Paper, November 1995 

15
 Universal banking – Hong Kong’s perspective, Keynote address by Mr. Norman T L 

Chan, Chief Executive of the Hong Kong Monetary Authority, at the opening session of the Asian 
Banker Summit 2011, Hong Kong, 7 April 2011 (www.bis.org) 

16
 Harold D. Skipper Jr., Financial Service Intergration Worldwide:Promises and Pitfalls, 

United State of America, page 4 ขอมูลจาก internet 
17

Universal banking เปาหมายความสําเร็จระยะยาวของธนาคารพาณิชย Econ Analysis, ศูนยวิจัย
กสิกรไทย ปท่ี 12 ฉบับท่ี 18, 19 พฤษภาคม 2549  
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ดั้งเดิมของธนาคาร ซ่ึงรวมไปถึงธุรกิจประกัน ธุรกิจจัดการกองทุน ธุรกิจหลักทรัพย ธุรกิจแฟคตอริ่ง 

และธุรกิจรายยอยตางๆ เชน เชาซ้ือ ลิสซ่ิง บัตรเครดิต 17

18 

3) Universal Banking เปนธนาคารพาณิชยท่ีประกอบธุรกิจไดครบวงจรเกือบทุก
ประเภทในองคกรเดียวกัน ภายใตการแขงขันอยางเทาเทียมกันของธนาคารพาณิชยตางๆ (level 
playing field) 19 

 
4) Universal Banking คือ ธนาคารพาณิชยท่ีใหบริการทางการเงินแบบตางๆ อยาง

กวางขวางกวาธุรกิจท่ีเคยเปนประเพณีปฎิบัติของการธนาคารพาณิชยดั้งเดิม ซ่ึงท่ีสําคัญคือการ
ประกอบธุรกิจซ้ือขายหลักทรัพยตราสารทางการเงิน 19

20 
 

การเคลื่อนตัวของกิจการธนาคารพาณิชยแบบดั้งเดิมสูการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยใน

ลักษณะของ Universal Banking ในปจจุบัน 

กอนป ค.ศ 1997 ศาสตราจารย Antony Saunders และ Ingo Walter แหงมหาวิทยาลัย
โคลัมเบีย ประเทศสหรัฐอเมริกาไดกลาวถึงรูปแบบของ Universal Banking ไวโดยแบงตามลักษณะ
ของกิจกรรมท่ีกระทํา (functional universality)21 ดังนี้  

 
 1) ลักษณะแรกคือ Universal Banking เต็มรูปแบบท่ีธนาคารพาณิชยสามารถ

ประกอบธุรกิจไดครอบคลุมท้ังหมดท้ังธุรกิจหลักหรือดั้งเดิมของธนาคารพาณิชย (traditional 
banking activities) และมิใชธุรกิจหลักหรือดั้งเดิมของธนาคารพาณิชย (non-traditional banking 
activities) เชน ธุรกิจธนาคารพาณิชย ธุรกิจหลักทรัพย ธุรกิจประกันภัย และธุรกิจทางการเงินท่ี
เก่ียวของ  

  
 2) ลักษณะท่ีสองคือ Universal Banking ตามแนวทางของประเทศเยอรมัน โดย

รูปแบบนี้ธนาคารพาณิชยจะประกอบธุรกิจหลักหรือดั้งเดิมของธนาคารพาณิชยและธุรกิจหลักทรัพย

                                                           
18

 Universal banking เปาหมายความสําเร็จของธนาคารพาณิชย กระแสทรรศน ฉบับ 1869, 19 
พฤษภาคม 2549 

19
 แผนพัฒนาระบบสถาบันการเงินฉบับท่ี 1 และฉบับท่ี 2 ขอมูลจากธนาคารแหงประเทศไทย 

www.bot.or.th 
20

 นภพร เรืองสกุล เสนทางธนาคารพาณิชย สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร พิมพครั้งท่ี 1 
กุมภาพันธ 2529 หนา 20 

21
 Anthony Saunders and Ingo Walter, Universal banking in the United States What 

Could We Gain? What Could We Lose? page 84-86 
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ไดเทานั้น สวนธุรกิจอ่ืน เชน ธุรกิจประกันภัย ธุรกิจทางการเงิน ธุรกิจการใหสินเชื่อท่ีอยูอาศัยนั้นจะ
กระทําโดยบริษัทลูกท่ีธนาคารพาณิยเขาไปถือหุนในฐานะบริษัทแม  

 
 3) ลักษณะท่ีสามคือ Universal Banking ตามแนวทางของประเทศอังกฤษ ซ่ึง

ธนาคารพาณิชยสามารถประกอบธุรกิจเฉพาะธุรกิจหลักหรือดั้งเดิมของธนาคารพาณิชยเทานั้น สวน
ธุรกิจหลักทรัพย ธุรกิจประกันภัยและธุรกิจการเงินอ่ืนจะกระทําโดยบริษัทลูกท่ีธนาคารพาณิชยถือหุน
อยู  

  
 4) ลักษณะท่ีสี่คือ Universal Banking ตามแนวทางของประเทศสหรัฐอเมริกาท่ี

เหมือนกับอังกฤษ แตแตกตางตรงท่ีมีบริษัทแมท่ีไมใชธนาคารพาณิชยท่ีเปน holding company 
เปนบริษัทแมและมีบริษัทลูกท่ีประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชย ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจประกันภัย 
โดยแนวทางนี้ยังถูกใชในประเทศญี่ปุนจนถึงปจจุบันนี้อีกดวย 

 
รูปภาพท่ี 1 โครงสรางและรูปแบบของ Universal Banking (จากขอมูล Figure 4-1 

Universal bank organization structure by Antony Saunders and Ingo Water, in 
“Universal banking in the United States What Could We Gains What Could We 
Lose?” page 85)  

 
1) Full Universal Banking Model 

 
     Universal Banks 

Banking Activities Securities Activities Insurance Activities Other 
 
 

2) German Universal Banking Model 
 
     Universal Banks   

Banking Activities and Securities Activities 

 

 Subsidary  Subsidiary   Subsidiary 
     
 

 
3) UK Universal Banking Model 

Others Insurance Activities Mortgage Banking 
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      Universal Banks 

Banking Activities 
 

 Subsidiary       Subsidiary   Subsidary 
 
 
 
4) US Universal Banking Model 

 
     Holding Company 
 
 

Banking Activities Securities Activities Insurance Activities 
 Subsidary   Subsidiary  Subsidairy 

 

Universal Banking ในยุคระบบการเงินสมัยใหมเกิดข้ึนตั้งแตศตวรรษท่ี 19 (ค.ศ 1980) 

เปนตนมานั้น Alfred Steinherr ไดกลาวไววา Universal Banking เกิดข้ึนพรอมๆกับยุคสมัยของ

การปฎิรูปหรือการปฎิวัติอุตสาหกรรมในประเทศยุโรปและในประเทศสหรัฐอเมริกาซ่ึงการพัฒนา

ระบบอุตสาหกรรมและระบบเศรษฐกิจของประเทศจําเปนท่ีมีสถาบันตัวกลางทางการเงินท่ีใหการ

สนับสนุนทางการเงินและบริการทางการเงินท่ีหลากหลายท้ังการใหสินเชื่อ การใหคําปรึกษาและ

สนับสนุนการระดมทุนของกิจการอุตสาหกรรมตางๆ โดย Universal Banking มีท้ังท่ีจัดตั้งโดย

ภาคเอกชนและภาครัฐเพ่ือสนับสนุนการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ และ Universal Banking ก็

ไดรับการพัฒนาตอเนื่องจนถึงปจจุบัน21

22 

                                                           
22

 Alfred Steinherr “Chapter 1 Performane of Universal Banks Historical Review and 
Appraisal” in “Universal banking Financial System Design Reconsiderd” edited by Anthony 
Saunders and Ingo Walter, Irwin Professional Publising, New York University, 1996  page 4-5 อยางไร
ก็ตาม Andrew Crockett ผูจัดการใหญของ “The Bank for International Settlement” และประธาน
คณะกรรมการของ “The Financial Stability Forum” ไดกลาวไวอยางนาสนใจไวตั้งแตปค.ศ 2001 วาระบบ
การเงินและระบบสถาบันการเงินของโลกในขณะน้ีมีพัฒนาการไปรวดเร็วไปมาก โดยเฉพาะระบบสถาบันการเงินท่ีมี
ความซับซอนและทันสมัยมากข้ึนเพราะความกาวหนาของระบบการบริหารจัดการขอมูลและการคํานวนความเสี่ยง 

Securities Activities Other Financial Insurance Activities 
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Jordi Canals ศาสตราจารยทางเศรษฐศาสตรและบริหารธุรกิจ แหงมหาวิทยาลัย Navarra 

University, ประเทศสเปน ไดอธิบายแนวคิดภาพรวมท่ีสําคัญของ Universal Banking ไวอยาง

ชัดเจนในงานเขียนท่ีใชอางอิงกันอยางแพรหลาย เรื่อง Universal Banking, International 

Comparisons and Theoretical Perspectives”23 วา Universal Banking กอกําเนิดข้ึนมา

พรอมๆกับพัฒนาการของธุรกิจธนาคารพาณิชยระบบสถาบันการเงินและระบบการเงินของโลกท่ีมี

การเปลี่ยนไปอยางรวดเร็วประมาณ 20 ปท่ีผานมา (ค.ศ 1980) โดยสามารถแยกเปนปจจัยไดท้ัง

ภายในประเทศและระดับระหวางประเทศ การผอนคลายกฎระเบียบของทางการท่ีเก่ียวของ 

(financial deregulation) บทบาทของธนาคารในการประกอบธุรกิจอ่ืนท่ีไมใชธุรกิจหลักของกิจการ

ธนาคารพาณิชย (financial disintermediation) เชน การซ้ือขายหลักทรัพยตราสารทางการเงินเพ่ือ

ประโยชนของธนาคารพาณิชยเองและของลูกคา กระแสความเคลื่อนไหวของโลกาภิวัตน 

(globalization) ของตลาดการเงินโลก การพัฒนาของระบบเทคโนโลยีสารสนเทศใหม ๆ จึงมีผลทํา

ใหเกิดการแขงขันกันสูงข้ึนของธุรกิจธนาคารพาณิชยหรืออุตสาหกรรมภาคการเงิน ธนาคารพาณิชย

ตางๆ จึงตองหาชองทางในการแสวงหารายได พัฒนาการใหบริการทางการเงินหรือผลิตภัณฑทาง

การเงินนอกเหนือไปจากธุรกิจหลักหรือดั้งเดิมของธนาคารพาณิชย (traditional banking 

functions) และปรับรูปแบบขององคกรและกลยุทธใหสอดคลองกับระบบการเงินท่ีเปลี่ยนไปอยาง

รวดเร็ว 

  ความเห็นของ Jordi Canals ดังกลาวสอดคลองกับ Sergio Masciantonio และ Andrea 
Tisenoa ไดอธิบายวาพัฒนาการของ Universal Banking เกิดข้ึนมาไมนานมานี้เริ่มตั้งแตประมาณ
ทศวรรษท่ี 80 ท่ีการแบงแยกธุรกรรมท่ีเปนธุรกิจดั้งเดิมของธนาคารพาณิชย (traditional 
transaction) และธุรกิจท่ีไมใชธุรกิจดั้งเดิมของธนาคารพาณิชย เชน การลงทุนหรือซ้ือขาย
หลักทรัพย (investment banking) เริ่มคอนขางนอยลงเพราะการผอนคลายกฎระเบียบทางการเงิน
ของแตละประเทศ (financial deregulation) จนมาถึงประมาณทศวรรษท่ี 90 ภายใตสภาพการณ
ของระบบการเงินโลกเปลี่ยนแปลงไปอยางมาก กระแสโลกาภิวัตน การเปดเสรีการเคลื่อนยายเงินทุน 
กฎระเบียบการบัญชี และท่ีสําคัญธุรกรรมขามชาติเกิดข้ึนเปนจํานวนมาก (cross-border 

                                                                                                                                                                      

(risk factor calculation) การปองกันความเสี่ยง (risk hedging) และการบริหารความเสี่ยง (risk management) 
สําหรับนวัตกรรมทางการเงินใหมๆ ซึ่งอาจจะเพ่ิมความเสียหายตอระบบสถาบันการเงิน (ดูรายละเอียดเพ่ิมเติมจาก 
“Issues in Global Financial Supervision” by Andrew Crockett,General Manager of the Bank for 
International Settlement and Chairman of the Financial Stabilities Forum, at the 36th SEACEN 
Governors’Conference held in Singapore, 1 June 2001, www.bis.org) 

23
 Jordi Canals, Universal banking, International Comparisons and Theoretical 

Perspectives, Oxford University Press, First Edition 2002, page xvii 
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activities)24 และ Fernando B. Sotelino, Rodrigo B. Gonzalez ท่ีไดกลาวไวถึงพัฒนาการหรือ
การเปลี่ยนแปลงของระบบการเงินและการธนาคารพาณิชยในชวงนั้นท่ีมีอิทธิพลอยางยิ่งตอการ
เกิดข้ึนของ Universal Banking ในยุคสมัยใหม ดังนี้ 25 
 

- การผอนคลายกฎระเบียบทางการเงินขององคกรกํากับดูแลใน

ประเทศตางๆโดยเฉพาะประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศในยุโรป กลาวคือการพัฒนา

ตลาดการเงินของยุโรปท่ีเรียกวา European Financial Union” ภายใตแผน Financial 

Services Action Plan 1999 เพ่ือกําหนดมาตรการในการรวมตัวของตลาดการเงินท้ัง

การเงินภาคธุรกิจและการเงินภาครายยอย (retail banking) ของสหภาพยุโรป รวมถึง

ทยอยลดขอจํากัดหรืออุปสรรคทางกฎระเบียบและขอบังคับทางการเงินของประเทศ

ตางๆ เพ่ือสนับสนุนธุรกรรมขามชาติของระบบธนาคารพาณิชย ในขณะเดียวกันสําหรับ

ประเทศสหรัฐอเมริกานั้น ในป ค.ศ 1994 ทางการมีการออกกฎหมาย The Riegel-

Neal Interstate Banking  Act 1994 เพ่ือยกเลิกกฎหมาย The McFadden Act 

1927 ท่ีกําหนดหามมิใหมีการควบรวมกิจการธนาคารพาณิชยท่ีอยูตางมลรัฐกัน รวมถึง

ตอมามีการออกกฎหมายท่ีสําคัญท่ีสุดคือ Gramm-Leach Bliley Act 1997 เพ่ือยกเลิก

กฎหมาย Glass-Steagall Act 1933 ท่ีกําหนดแยกธุรกิจธนาคารพาณิชยออกจาก

วาณิชธนกิจและหามมิใหธนาคารพาณิชยประกอบธุรกิจวาณิชธนกิจหรือ Investment 

Banking 

 
- การพัฒนาเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารของประเทศตางๆ

ในการพัฒนาระบบการเงินและตลาดการเงินจากระบบกระดาษมาเปนระบบดิจิตอล ทํา

ใหมีสวนสําคัญทําใหการใหบริการทางการเงินหรือธุรกรรมทางการเงินท้ังในประเทศและ

ธุรกรรมขามชาติตางๆเพ่ือบริการแกลูกคา สะดวกรวดเร็วมากข้ึน  

- การเจริญเติบโตของระบบตลาดทุน (capital market) และตลาด

หลักทรัพยท่ีสูงข้ึน ทําใหธนาคารพาณิชยหันมาใหความสําคัญกับประกอบธุรกิจ

                                                           
24

 Sergio Masciantonioa and Andrea Tisenoa, The Rise and Fall of Universal banking: ups 
and downs of a sample of large and complex financial institutions since the late ‘90s, Electronic 
copy available at: http://ssrn.com/abstract=2172211 

25
Fernando B. Sotelino and Rodrigo B. Gonzalez, Universal banking Post Crisis: Past and 

Future of International Corporate and Personal Banking :Electronic copy available at: 
//ssrn.com/abstract=2102863 
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หลักทรัพยมากข้ึนเพ่ือตอบสนองความตองการของลูกคาและการแสวงหากําไรท่ีเพ่ิมข้ึน

นอกเหนือไปจากประกอบธุรกิจหลักของธนาคารพาณิชย  

 

นักวิชาการทางการเงินการธนาคารท่ีมีชื่อเสียงของประเทศไทย คุณนภพร เรืองสกุล ก็ไดเคย

ใหความเห็นอยางนาสนใจของพัฒนาการของ Universal Banking ไววา ตั้งแตในเริ่มในทศวรรษท่ี 

80 เปนตนมา การใหบริการทางการเงินของระบบธนาคารพาณิชยไดเปลี่ยนแปลงไปอยางมาก

โดยเฉพาะอยางยิ่งการเปลี่ยนแปลงท่ีเกิดข้ึนในประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศยุโรปไดกอใหเกิด

สภาพการแขงขันในทางธุรกิจธนาคารพาณิชยอยางสูง ซ่ึงการแขงขันกันใหบริการทางการเงินเกิดข้ึน

เนื่องมาจากความกาวหนาทางดานเทคโนโลยีโดยเฉพาะอยางยิ่งทางดานอิเลคทรอนิกส ธนาคาร

พาณิชยจึงพยายามรักษาบทบาทในดานการเปนศูนยกลางของระบบการโอนเงินและการรับจายเงิน

ดวยการเสนอบริการใหมๆใหแกลูกคา และอีกประการคือจากภายใตการแขงขันท่ีสูงในระบบธนาคาร

พาณิชย ธนาคารพาณิชยตางๆ จึงพยายามขยายธุรกิจออกไปใหครอบคลุมถึงการใหบริการทาง

การเงินดานตางๆท่ีไมเคยทํามากอนโดยมีวัตถุประสงคเพ่ือดึงดูดลูกคาในลักษณะของ Supermarket 

สําหรับบริการทางการเงิน ท้ังนี้ การขยายธุรกิจของธนาคารพาณิชยเขาไปสูธุรกิจอ่ืนเกิดข้ึนในหลาย

ประเทศท้ังประเทศสหรัฐอเมริกา หรือในประเทศยุโรป โดยเฉพาะในประเทศเยอรมันท่ีทางการผอน

คลายการจํากัดขอบเขตการประกอบธุรกิจเปนระยะและคอยเปนคอยไปก็เพ่ือใหธนาคารพาณิชย

ขยายธุรกิจออกไปจนมีลักษณะของ Universal Banking 25

26   

ดร. เพลินพิศ  สัตยสงวน ไดอางความเห็นของ Kent Matthews และ John Thompson 

2005 วาการเปลี่ยนแปลงท่ีสําคัญในภาคการธนาคารในชวงทศวรรษ 1980 จนถึงตนศตวรรษท่ี 21 

ซ่ึงเปนพลังขับเคลื่อนใหภาคการธนาคารในประเทศท่ีพัฒนาแลวตองปรับเปลี่ยนกิจกรรมและกลยุทธ

และเจริญมาจนถึงแจจุบัน ซ่ึงการเปลี่ยนแปลงดังกลาวประกอบดวย การผอนปรนกฎระเบียบ

ขอบังคับในตลาดการเงินและภาคการธนาคาร (financial market and banking deregulation) 

การพัฒนาของนวัตกรรมทางการเงินใหมๆ ท่ีเกิดข้ึนจากความไมมีเสถียรภาพดานสภาพแวดลอมดาน

การเงินและการพัฒนาเทคโนโลยีในภาคการเงิน และโลกาภิวัตน (globalization) ในภาคการ

ธนาคารท่ีเกิดข้ึนพรอมๆกับโลกาภิวัตนในระบบการเงินและการเจริญเติบโตของบริษัทขามชาติและ

การผอนคลายการควบคุมการเคลื่อนยายเงินทุนระหวางประเทศ 26

27   

                                                           
26

 นภพร เรืองสกุล เสนทางธนาคารพาณิชย หนา 15-16 
27

 เพลินพิศ สัตยสงวน เศรษฐศาสตรการเงินและการธนาคาร สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร พิมพ
ครั้งท่ี 1 พฤศจิกาน 2554 หนา 221-229 
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ศาสตราจารย Ross Cranston ผูเชี่ยวชาญทางกฎหมายการเงินและการธนาคารของ

ประเทศอังกฤษอธิบายวากิจการธนาคารพาณิชยท่ีเปนตนแบบของการธนาคารท่ัวโลกของประเทศ

อังกฤษ ในยุคการธนาคารพาณิชยสมัยใหมนั้น กอนค.ศ 1800 ธนาคารพาณิชยก็สามารถประกอบ

ธุรกิจเฉพาะธุรกิจหลักของธนาคารพาณิชยเทานั้น เชน การรับฝากเงิน การแลกเปลี่ยนเงิน ใหกูยืม

ระยะสั้น หรือใหเครดิตการคาและการลงทุน แตในภายหลังจากท่ีทางการมีการออกกฎหมายท่ี

เรียกวา Joint Stock Bank Act 1844 เพ่ือกําหนดใหสามารถจัดตั้งกิจการธนาคารพาณิชยและอยู

ภายใตการกํากับดูแล การธนาคารพาณิชยก็ขยายขอบเขตของธุรกิจออกไปนอกเหนือไปจากธุรกิจ

หลักหรือดั้งเดิม (Non-financial activities) เชน การจัดจําหนายหลักทรัพย การลงทุนในกิจการอ่ืน

ใด หรือการใหสินเชื่อขนาดใหญเพ่ือสงเสริมภาคอุตสาหกรรม หรือการเปนท่ีปรึกษาทางการเงินแก

กิจการอ่ืน จนมีผลทําใหบทบาทของการธนาคารพาณิชยมีความสําคัญอยางยิ่งกับการพัฒนาระบบ

เศรษฐกิจของประเทศอังกฤษจวบจนถึงปจจุบัน 27

28 

สําหรับกิจการธนาคารพาณิชยในประเทศสหรัฐอเมริกานั้น ในชวงป ค.ศ 1864 ทางการมี

การออกกฎหมายท่ีสําคัญฉบับหนึ่งคือ National Bank Act 1864 กําหนดใหสามารถจัดตั้งกิจการ

ธนาคารพาณิชยภายใตกํากับดูแลและสามารถประกอบธุรกิจรับฝากเงิน ใหสินเชื่อ และประกอบ

ธุรกิจธนาคารพาณิชยอ่ืนใดท่ีเก่ียวเนื่อง กลาวคือ กิจการธนาคารพาณิชยในขณะนั้นของประเทศ

สหรัฐอเมริกาจึงสามารถประกอบธุรกิจไดคอนขางหลากหลาย ซ่ึงรวมถึงธุรกิจท่ีนอกเหนือไปจาก

ธุรกิจหลักของธนาคารพาณิชย เชน การจัดจําหนายตราสารหลักทรัพยอ่ืนใด หรือการซ้ือขายลงทุน

หลักทรัพย แตอยางไรก็ตาม ในภายหลังจากท่ีประเทศสหรัฐอเมริกาประสบปญหาวิกฤติเศรษฐกิจครั้ง

ยิ่งใหญท่ีสุดในชวงป ค.ศ 1930 (Great Depression) ทางการเห็นปญหาของวิกฤติดังกลาววาสวน

หนึ่งมาจากการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยดังกลาวท่ีผานมาก็ออกกฎหมายแบงแยกธุรกิจหลัก

ของธนาคารพาณิชยออกจากธุรกิจท่ีไมเก่ียวของซ่ึงในท่ีนี้ก็คือวาณิชธนกิจหรือ Non-banking 

activities กําหนดใหกิจการธนาคารพาณิชยสามารถประกอบธุรกิจหลักหรือดั้งเดิมของกิจการ

ธนาคารพาณิยเทานั้น และตอมาหลักเกณฑดังกลาวก็ถูกยกเลิกในป ค.ศ 1999 โดยกฎหมายท่ี

เรียกวา Gramm-Leach Blilly Act 199929 

ในสวนของกิจการธนาคารพาณิชยในประเทศอ่ืน เชน ประเทศฝรั่งเศสนั้น บทบาทของ

ธนาคารพาณิชยมีสวนสําคัญในการพัฒนาและสงเสริมภาคอุตสาหกรรมและการพัฒนาระบบ

เศรษฐกิจของประเทศเปนอยางมากเพราะธนาคารพาณิชยสามารถประกอบธุรกิจไดหลากหลายท้ัง

                                                           
28

 Ross Cranston, Principles of Banking Law, Oxford University Press, Second Edition 1997, 
page 30-32 

29
 Ibid. 
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ธุรกิจหลักหรือดั้งเดิมและธุรกิจท่ีไมใชกิจการธนาคารพาณิชย ขณะเดียวกันในประเทศเยอรมัน 

บทบาทของธนาคารพาณิชยเห็นไดชัดเจนวาในชวงระยะเวลานั้นมีความสําคัญตอการพัฒนาระบบ

เศรษฐกิจและภาคอุตสาหกรรมของประเทศจากการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยในลักษณะของ 

Universal Banking มาจนถึงปจจุบัน นอกจากนี้ในประเทศอ่ืนท่ัวโลกท่ีเคยจํากัดขอบเขตการ

ประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยเฉพาะธุรกิจหลักเทานั้น ภายใตสภาพการแขงขันของตลาดการเงินของ

โลกในปจจุบัน ทางการก็ไดอนุญาตและขยายขอบเขตของธุรกิจธนาคารพาณิชยใหครอบคลุมการ

ใหบริการทางการเงินท้ังหมดในลักษณะของ Universal Banking ท่ีไมใชเฉพาะธุรกิจหลักของ

ธนาคารพาณิชยและวาณิชธนกิจเทานั้น แตยังรวมไปถึงธุรกิจเก่ียวกับประกันภัย หรือนายหนา

อสังหาริมทรัพยอีกดวย 

 
จากความเห็นดังกลาวท้ังหมดขางตน ในความเห็นของผูเขียน ความหมายและลักษณะท่ัวไป

ของการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยในลักษณะของ Universal Banking สามารถพิจารณาไดเปน
สองลักษณะคือ ความหมายและลักษณะท่ัวไปในเชิงรูปแบบและโครงสรางและความหมายลักณะ
ท่ัวไปในเชิงเนื้อหาของการประกอบธุรกิจ โดยในความหมายลักษณะท่ัวไปในเชิงรูปแบบและ
โครงสรางนั้นเปนการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยท่ีครบวงจรสําหรับการใหบริการทางการเงินใน
ระบบตลาดการเงิน ครอบคลุมท้ังการประกอบธุรกิจในลักษณะดั้งเดิมของกิจการธนาคารพาณิชยโดย
แทจริง (Traditional Business) เชนการรับฝากเงิน การใหกูยืมเงิน การรับซ้ือหรือแลกเปลี่ยน
เงินตราตางประเทศซ่ึงงานในลักษณะดังกลาวคืองานของกิจการธนาคารพาณิชยท่ีไดรับการพัฒนามา
อยางยาวนานจากอดีตจนถึงปจจุบัน และครอบคลุมถึงธุรกิจหรือการดําเนินงานท่ีไมใชบทบาทหลัก
หรือดั้งเดิมของธนาคารพาณิชยซ่ึงเรียกไดวาเปนการดําเนินงานท่ีเก่ียวเนื่องกับการธนาคารพาณิชย
อันมีสวนตอการพัฒนาและขยายตัวของระบบเศรษฐกิจและระบบการเงินของประเทศ (Non-
traditional Business) เชน การคํ้าประกัน การรับรองตั๋วเงินทางการคา การกอภาระผูกพันใดเพ่ือ
ประโยชนทางการคาของลูกคา ฯลฯ ซ่ึงบทบาทดังกลาวของระบบธนาคารพาณิชยลวนมีความสําคัญ
ตอระบบเศรษฐกิจและการคาของประเทศเปนอยางมากรวมไปถึงเม่ือพัฒนาการของระบบการเงิน 
ระบบเศรษฐกิจของโลกไดรับการพัฒนาไปมากข้ึน (globalization) บทบาทของระบบธนาคาร
พาณิชยก็ขยายออกกวางไปครอบคลุมถึงการดําเนินงานอ่ืนๆท่ีระบบธนาคารพาณิชยมีศักยภาพ
สามารถกระทําได ท้ังนี้ก็เพ่ือทําใหบทบาทของระบบธนาคารพาณิชยขยายออกไปจนเปนกําลังหลัก
ของตลาดการเงิน (financial market) ระบบการเงิน ระบบเศรษฐกิจของประเทศ เชน การธุรกรรม
ทางอิเลคทรอนิกส การประกอบธุรกิจหลักทรัพย ธุรกิจการประกันภัย การสนับสนุนดานตางๆสําหรับ
ผูประกอบการนําเขาและสงออก ฯลฯ ดังนั้นในความหมายเชิงรูปแบบและโครงสรางจึงพิจารณาจาก
พัฒนาการของการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยและพัฒนาการของระบบการเงินและระบบ
เศรษฐกิจของประเทศและของโลกไปพรอมๆกัน ในขณะท่ีความหมายลักษณะท่ัวไปในเชิงเนื้อหาการ
ประกอบธุรนั้นเปนความหมายและลักษณะท่ัวไปท่ีพิจารณาจากการแสวงหารายไดจากการประกอบ
ธุรกิจท่ีการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยในลักษณะของ Universal Banking จะขยายขอบเขตจาก



50 

 

 

การประกอบธุรกิจท่ีใหความสําคัญกับการแสวงหารายไดจากการใหสินเชื่อในรูปแบบของดอกเบี้ย 
(interest-based income) ท่ีเปนรายไดหลักในงบดุลของระบบธนาคารพาณิชย (bank balance 
sheet) และจากการใหสินเชื่อมาเปนการแสวงหารายไดจากการการประกอบธุรกิจท่ีหลากหลายมาก
ข้ึนจากการใหบริการในรูปแบบตางๆ โดยไดรับคาธรรมเนียม (fee-based income) ซ่ึงเปนการ
แสวงหารายไดจากการประกอบุรกิจท่ีนับวันจะมีความสําคัญอยางมากกับระบบธนาคารพาณิชย
ภายใตสภาวะการแขงขันในระบบการเงินของประเทศและของโลกปจจุบันเพราะตนทุนต่ํา ไมมีความ
เสี่ยงเรื่องคุณภาพของสินทรัพยในบัญชีงบดุล เชน คาธรรมเนียมจากการใหบริการผานธุรกรรมทาง
อิเลคทรอนิกสและระบบการชําระเงิน คาธรรมเนียมการใหบริการสินเชื่อ คาธรรมเนียมการแนะนํา
ลูกคาผูบริโภคแกบริษัทอ่ืน (referral fee) ฯลฯ โดยการพิจารณาความหมายในเชิงนี้จึงเปนพิจาณา
จากเนื้อหาการแสวงหารายไดท่ีหลากหลายมากข้ึนจากการประกอบธุรกิจอันสอดคลองกับสภาวะการ
แขงขันในระบบการเงิน พัฒนาการของระบบเศรษฐกิจและระบบการเงินของประเทศและของโลก
เชนเดียวกัน 

 
นอกจากนี้ ถึงแมวาผูเขียนจะมีความเห็นสอดคลองกับแนวคิดการเคลื่อนตัวของกิจการ

ธนาคารพาณิชยแบบดั้งเดิมมาสูการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยในลักษณะของ Universal 
Bankingของนักคิดนักวิชาการท้ังหลายขางตน เชน ศาสตราจารย Ross Cranston, Jordi Canals, 
Sergio Masciantonio และ Andrea Tisenoa  หรือนักวิชาการท่ีมีชื่อเสียงในประเทศไทย แตก็มี
ความเห็นเพ่ิมเติมวาโดยแทจริงแลวปจจัยสําคัญท่ีสุดท่ีมีอิทธิพลตอการเคลื่อนตัวของกิจการธนาคาร
พาณิชยมาสูการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยในลักษณะของ Universal Banking ในปจจุบันคือ
ปจจัยกระแสโลกาภิวัตนของระบบเศรษฐกิจ (economic globalization) ซ่ึงเปนปจจัยหลักและเปน
ท่ีมาท่ีสําคัญของการขยายตัวและการปรับเปลี่ยนรูปแบบการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยใน
ลักษณะของ Universal Banking เพราะวากระแสการเคลื่อนตัวของระบบเศรษฐกิจของโลกจะมี
อิทธิพลตอการพัฒนารูปแบบและโครงสรางของระบบการเงิน ระบบการชําระเงิน ระบบการคา
ระหวางประเทศ ระบบการขนสงระหวางประเทศ ธุรกรรมขามชาติ (cross-border transaction) 
และท่ีสําคัญคือรูปแบบและโครงสรางและรูปแบบการขอบเขตการประกอบธุรกิจของระบบสถาบัน
การเงินและระบบธนาคารพาณิชย ซ่ึงมีสวนและอิทธิพลตอการทําขอตกลงระหวางประเทศ 
(international agreement) นโยบายการพัฒนาระบบเศรษฐกิจและการกํากับดูแลระบบธนาคาร
พาณิชยในระดับภายในประเทศ ดังนั้น การเคลื่อนตัวหรือรูปแบบโครงสรางของการประกอบธุรกิจ
ธนาคารพาณิชยในลักษณะของ Universal Banking จึงไมไดเพียงไดรับอิทธิพลหรือแรงกดดันเฉพาะ
ในสวนของระบบโครงสรางของระบบการเงินของโลก (financial globalization) หากแตเกิดจาก
ระบบเศรษฐกิจของโลกท่ีเชื่อมโยงไปกับระบบโครงสรางพ้ืนฐานตางๆท่ีเก่ียวของท้ังระบบการคา
ระหวางประเทศ ระบบการชําระเงินระหวางประเทศ ระบบการเงินระหวางประเทศ การพิจารณาถึง
ปจจัยสําคัญท่ีสุดของรูปแบบโครงสรางและการพัฒนาการของการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยใน
ลักษณะของ Universal Banking จึงตองพิจารณาถึงบริบทของระบบเศรษฐกิจของโลกท่ีจะ
พัฒนาการไปในทิศทางใดเปนสําคัญ 
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2.2 พัฒนาการของ Universal Banking ในประเทศสหรัฐอเมริกา 

 
2.2.1 ชวงระยะเวลาตั้งแตป ค.ศ 1933 (Glass-Steagall Act) – ค.ศ 1999 (Gramm- 

Leach Bliley Act) 

 
ประวัติศาสตรการธนาคารพาณิชยของประเทศสหรัฐอเมริกาเกิดข้ึนในป ค.ศ 1782 เม่ือ 

Bank of North America ไดกอกําเนิดข้ึน อยางไรก็ตามในชวงระยะเวลานั้นมีขอโตแยงเกิดข้ึน

ระหวางการใหกิจการธนาคารพาณิชยจะตองขออนุญาตหรืออยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐบาลกลาง

หรือรัฐบาลของมลรัฐและมีความจําเปนท่ีจะตองมีธนาคารกลางของรัฐบาลกลางท่ีรับผิดชอบควบคุม

ปริมาณเงิน พิมพธนบัตร และการใหเครดิตของระบบการเงินของประเทศหรือไม โดย Alexander 

Hamilton ซ่ึงเปนผูมีบทบาทสําคัญในการเสนอแนวคิดใหรัฐบาลกลางมีอํานาจในการกํากับดูแล

ธนาคารพาณิชยท้ังหมดของประเทศและจัดตั้ง Bank of United States ในป ค.ศ 1791 เพ่ือทํา

หนาท่ีเปนธนาคารกลางของประเทศสหรัฐอเมริกา แตอยางไรก็ตามปญหาความขัดแยงทางการเมือง

ระหวางรัฐบาลกลางและรัฐบาลมลรัฐ ทําให Bank of United States ตองปดกิจการลง แตอยางไรก็

ตามตอมาในป ค.ศ 1816 เม่ือประเทศมีความจําเปนจะตองระดมเงินทุนขนาดใหญในชวงสงคราม

กลางเมือง ทําใหรัฐสภาจึงตัดสินใจตั้ง Second Bank of United States ข้ึนมาอีกครั้งหนึ่ง แตใน

ภายหลังปญหาความขัดแยงอํานาจของธนาคารกลางดังกลาวก็แพรขยายออกไปในหลายมลรัฐจน

สรางความขัดแยงในวงกวาง จนกระท่ัง Second Bank of United States ก็ตองปดกิจการอีกครั้ง

หนึ่งในป ค.ศ 1832 ซ่ึงมีผลทําใหในชวงระยะเวลานั้นยังคงไมมีธนาคารกลางท่ีควบคุมปริมาณเงิน

และพิมพธนบัตรสําหรับใชเพ่ือเปนมาตรฐานกลางของประเทศ แตธนาคารพาณิชยเองก็ตางระดมเงิน

ฝากของตนโดยการออกตราสาร Banknote (ตราสารทางการเงินท่ีสามารถไถถอนเปนทองคํา) เปน

หลักฐานและประชาชน ซ่ึงการดําเนินการดังกลาวตอมากอใหเกิดปญหาตามมาหลายประการ และ

ความเสียหายตอระบบการเงินของประเทศ 

 

ในชวงระยะเวลาป ค.ศ 1836-1863 นั้น ระบบการธนาคารพาณิชยเปดเสรีเปนอยางมาก 

(free banking era) บริษัทใดท่ีประสงคจะประกอบธุรกิจเพียงมีเงินกองทุนท่ีเพียงพอระดับหนึ่ง

ภายใตกฎระเบียบของแตละมลรัฐท่ีแตกตางและหลากหลายซ่ึงมีผลทําใหการประกอบธุรกิจธนาคาร

พาณิชยในขณะนั้นเปนลักษณะของ State Bank ท่ีไมม่ันคงและประสบปญหาตามมา จนกระท่ัง

ในชวงของสงครามกลางเมือง (civil war) ประมาณป ค.ศ 1850-1860 เกิดแนวคิดของ federalism 

รัฐบาลกลางกําหนดใหธนาคารพาณิชยทุกธนาคารจะตองขออนุญาตจากรัฐบาลกลางภายใตกฎหมาย 
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National Bank Act 1863 และกําหนดใหธนาคารพาณิชยดังกลาวเรียกวา National Bank ท่ีกํากับ

ดูแลโดย Office of the Comptroller of the Currency, OCC ซ่ึงอยูในสังกัดของ

กระทรวงการคลัง (US Treasury) และกําหนดมาตรการจํากัดการออกตราสาร Banknote ของ

ธนาคารพาณิชย ดังนั้นตั้งแตนั้นมาระบบธนาคารพาณิชยของสหรัฐอเมริกาจึงมีธนาคารพาณิชยสอง

ประเภทคือ national bank และ state bank ซ่ึงเปนระบบ Dual Banking System30 และตอมา

รัฐบาลกลางก็จัดตั้ง Federal Reserve, FED ข้ึนในป ค.ศ 1913 เพ่ือทําหนาท่ีเปนรัฐบาลกลางและ

กําหนดให national bank จะตองเปนสมาชิกของ FED โดย state bank สามารถสมัครใจท่ีจะเปน

สมาชิกของ FED เพ่ือกํากับดูแลระบบการเงินของประเทศตั้งแตนั้นมา 

 

ในป ค.ศ 1927 รัฐบาลกลางไดออกกฎหมาย Mcfadden Act 1927 เพ่ือหามมิให national 

banks สามารถเปดสาขาของตนในมลรัฐอ่ืนนอกเหนือจากมลรัฐท่ีสํานักงานใหญตั้งอยู ท้ังนี้ก็เพ่ือ

คุมครองผลประโยชนของ state bank ท่ีประกอบธุรกิจในมลรัฐนั้น อยางไรก็ตามกฎหมายดังกลาว

กอใหเกิดผลกระทบหลายประการ เชน มีผลทําใหระบบการแขงขันในระบบธนาคารพาณิชยลดลงไป 

ขณะเดียวกันในระยะตอมาดวยคําวินิจฉัยของศาลสูง (US supreme court) ไดวางเปนหลักการวา

กฎหมายฉบับดังกลาวจํากัดการเปดสาขาในมลรัฐอ่ืนเทานั้นแตไมไดหามธนาคารพาณิชยถือหุนผาน

บริษัทลูกในมลรัฐอ่ืนและ FED ไมมีอํานาจในการจํากัดการประกอบธุรกิจอ่ืนๆของบริษัทลูก ทําให

ธนาคารพาณิชยขนาดใหญหลายแหงหลีกเลี่ยงการเปดสาขาแตใชการเขาไปถือหุนใน state bank ใน

ฐานะบริษัทลูก หรือตั้งอยูในรูปแบบของ bank holding company, BHC ซ่ึงมีผลทําใหในป ค.ศ 

1956 รัฐบาลกลางจึงออกฎหมายควบคุมและกํากับดูแล BHC ภายใตกฎหมาย The Bank Holding 

                                                           
30

 William A. Lovett, Banking and Financial Institution Law, West Nutshell Series, West A 
Thomson Reuters Business, 7 edition, 2009 page 10-13. ในภายหลังจากการออกกฎหมาย National 
Bankig Act 1863 ชวงระยะเวลาตั้งแต ค.ศ 1868-1929 จํานวนธนาคารพาณิชยในลักษณะของ national banks 
มีจํานวนมากข้ึน 
-ค.ศ 1868 จํานวน 1,640 แหง,  
-ค.ศ 1888 จํานวน 3,120 แหง,  
-ค.ศ 1912 จํานวน 7,366 แหง,  
-ค.ศ 1929 จํานวน 7,530 แหง  
และทยอยลดจํานวนลงในภายหลังจากเกิดวิกฤติเศรษฐกิจตกต่ํา (Great Depression) ตั้งแตป ค.ศ 1933 เปนตน
มาจนถึงป ค.ศ 2007 กอนวิกฤติ Subprime Financial Crisis มี national bank เหลือจํานวน 1, 673 แหงเทาน้ัน 
(เชนเดียวกับ state bank ตั้งแตป ค.ศ 1868 มีจํานวนเพียง 247 แหงและเพ่ิมจํานวนข้ึนเรื่อยจนถึง ค.ศ 1929 
กอนวิกฤติเศรษฐกิจครั้งใหญมีจํานวนถึง 17,440 แหงและในภายหลังจากวิกฤติเศรษฐกิจก็ลดจํานวน state banks 
ลงมาเรื่อยๆเชนเดียวกันจนถึงป ค.ศ 2007 เหลือ state bank จํานวน 5,665 แหง ดังน้ันในปจจุบันน้ีจํานวน
ธนาคารพาณิชยท้ังหมดท่ีประกอบธุรกิจในประเทศสหรัฐอเมริกาท้ัง national bank และ state bank มีประมาณ 
7, 000 แหง)    
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Company 1956 อยางไรก็ตามกฎหมาย The McFadden Act 1927 ไดถูกยกเลิกในป ค.ศ 1994 

โดยกฎหมาย Riegle - Neal Interstate Banking and Branching Efficiency Act 1994 ท่ีอนุญาต

เปนทางการให BHC สามารถเขาไปถือหุนใน state bank ท่ีประกอบธุรกิจในมลรัฐอ่ืน รวมถึงควบ

รวมสาขาตางๆของธนาคารพาณิชยท่ี BHC เขาไปถือหุนอยูในฐานะบริษัทลูก (subsidiary 

company) 30

31 

 

วิกฤติเศรษฐกิจครั้งท่ีใหญท่ีสุดของประเทศสหรัฐอเมริกาหรือ Great Depression เริ่มข้ึนใน

ปลายป ค.ศ 1929 และสงอิทธิพลตอระบบการเงินและเศรษฐกิจของโลกซ่ึงวิกฤติดังกลาวมีผลทําให

รูปแบบการประกอบธุรกิจของธนาคารพาณิชยเปลี่ยนแปลงไปอยางมาก รัฐบาลกลางในขณะนั้นโดย

การนําของประธานาธิบดี Frankin D. Roosevelt ไดเขามาดํารงตําแหนงตอจากประธานาธิบดี 

Herbert Hoover ของพรรครีพับลิกันซ่ึงตองพนจากตําแหนงไปเนื่องจากปญหาเศรษฐกิจตกต่ํา 

ดังนั้นประธานาธิบดี Roosevelt จึงประกาศฟนฟูความเชื่อม่ันของประชาชนชาวอเมริกันดวย

นโยบาย new deal ท้ังสามประการคือ Relief: บรรเทาความเดือดรอนของการไมมีงานทําของ

ประชาชน Reform: ปรับปรุงธรรมเนียมปฎิบัติของสถาบันการเงินและธนาคาร Recovery: ฟนฟู

เศรษฐกิจใหหลุดพนจากภาวะตกต่ํา โดยเฉพาะในประเด็นการปรับปรุงระบบธนาคารพาณิชย 

ศาสตราจารย Jordi Canals แหงมหาวิทยาลัย University of Navarra, Spain ไดกลาวไววารัฐบาล

ของประธานาธิบดี Roosvelt ไดใหเหตุผลวาวิกฤติเศรษฐกิจดังกลาวมีสวนสําคัญจากการประกอบ

ธุรกิจธนาคารพาณิชยท่ีมีความเสี่ยงมากจนเกินไปจากการท่ีธนาคารพาณิชยเขาไปถือหุนหรือลงทุนใน

กิจการบริษัทตางๆ และกิจการวาณิชธนกิจหรือ Investment Banking Department ของธนาคาร

พาณิชยไดชักจูงใหลูกคาประชาชนท่ัวไปในหลักทรัพยตราสารทางการเงินท่ีตนจัดจําหนายหรือมีสวน

เก่ียวของโดยมุงหวังคาธรรมเนียมจากการจัดจําหนายหลักทรัพยตราสารทางการเงินมากจนเกินไป 

รวมถึงพฤติกรรมตางๆของธนาคารพาณิชยท่ีเก่ียวของกับการใหสินเชื่อเพ่ือการซ้ือขายหลักทรัพยแก

ลูกคา31

32  

 

ศาสตราจารย George J. Benston แหง Emory University ไดกลาวไววากอนหนาท่ีจะเกิด

วิกฤติเศรษฐกิจตกต่ํานั้น สภาวะการเจริญเติบโตของตลาดหุนหรือตลาดทุนมีสูงมาก ธนาคารพาณิชย

สวนใหญประกอบธุรกิจหลักทรัพยโดยเฉพาะการจัดจําหนายหลักทรัพยและการลงทุนในซ้ือขายตรา

                                                           
31

 Fedreric S. Mishkin, The Economics of Money, Banking and Financial Market, Person 
Education, Ninth Edition, 2010 page 296-302 

32
 Jordi Canals Universal banking, International Comparisons and Theoretical 

Perspectives Oxford University Press, First Edtion 1997 page 74-75  
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สารหลักทรัพยท้ังเพ่ือการลงทุนของตนเองและเพ่ือลูกคา  แตอยางไรก็ตามดวยเหตุผลขอจํากัดทาง

กฎหมายภายใต National Bank Act 1864 และ McFadden Act 1927 ท่ีหามมิให national 

bank ประกอบธุรกิจหลักทรัพยโดยการจัดจําหนายหรือลงทุน ซ้ือขายในตราสารหลักทรัพยทาง

การเงินใดๆ รวมถึงเปดสาขาในมลรัฐอ่ืนนอกเหนือจากมลรัฐท่ีสํานักงานใหญตั้งอยู ดังนั้นปรากฎวา

ในชวงนั้นบรรดาธนาคารพาณิชยตางหลีกเลี่ยงโดยการตั้งบริษัทลูกข้ึนมาเพ่ือประกอบธุรกิจ

หลักทรัพยแทน (ตัวอยางท่ีเห็นชัดเจนคือ National City Bank ไดจัดตั้ง National City Company 

ข้ึนมาประกอบธุรกิจ) 33นอกจากนี้ธนาคารพาณิชยมีพฤติกรรมท่ีไมเหมาะสมในการประกอบธุรกิจ

เชน ลดราคาซ้ือขายหลักทรัพยของลูกคาท่ีตนเองดูแลอยู (trust account) ลงทุนในหลักทรัพยและ

สินทรัพยทางการเงินใดแลว 3 3

34ธนาคารพาณิชยก็จะเรงรัดการขายตอใหแกลูกคาประชาชนท่ัวไปโดย

การมุงหวังคาธรรมเนียมหรือคาตอบแทนมากจนเกินไปท้ังท่ีหลักทรัพยหรือสินทรัพยทางการเงินนั้น

อาจจะดอยคาลงและทําใหลูกคาประชาชนเสียหาย รวมถึงธนาคารพาณิชยเองก็ปลอยสินเชื่อเพ่ือการ

ซ้ือขายหุนหรือหลักทรัพยทางการเงินตางๆแกลูกคาโดยไมมีความระมัดระวัง (unsecured loan) 

และเปนหุนหรือหลักทรัพยท่ีธนาคารพาณิชยถือครองหรือจัดจําหนายดวย ซ่ึงท้ังหมดท่ีกลาวนั้น

กอใหเกิดการปฎิบัติผิดตอหนาท่ีในฐานะไดรับความไววางใจ (fiduciary duty)จากลูกคาและปญหา

ความขัดแยงทางผลประโยชน (conflict of interest) ในระบบธนาคารพาณิชยตามมา 3 4

35 จนในท่ีสุด

                                                           
33

 George J. Benston, The Origins of and Justification for the Glass-Steagll Act,  in 
“Universal banking Financial System Design Reconsiderred” edited by Anthony Saunders and Ingo 
Walter, New York University, Solomon Center, page 31-34 

34
 William A. Lovett, Banking and Financial Institution Law, page 175-176  

35
 ปญหาความขัดแยงทางผลประโยชนอันเกิดข้ึนจากธนาคารพาณิชยน้ัน 1) ในงานวิจัยของ Chih-Pin-

Lin ไดช้ีใหเห็นวามีงานวิจัยมากมายระบุวาตราสารหน้ีท่ีจัดจําหนายโดยธนาคารพาณิชยจะมีผลเปนการผิดนัดนอย
กวาตราสารหน้ีท่ีจัดจําหนายโดยบริษัทจัดจาํหนายหลกัทรัพยอิสระ (Independent Underwriter) ดวยเหตุผลท่ีวา
ขอมูลเก่ียวกับบริษัทท่ีออกตราสารท่ีธนาคารพาณิชยจะมีเหนือกวาเพราะเปนบริษัทออกหลักทรัพยท่ีธนาคาร
พาณิชยใหการสนับสนุนทางการเงิน (loan transaction) และขณะเดียวกันวาณิชธนกิจของธนาคารพาณิชยก็อาศัย
ขอมูลท่ีดีกวาน้ันเพ่ือการลงทุนเพ่ือประโยชนของธนาคารพาณิชยเอง (proprietary trading) จึงเปนปญหาความไม
เทาเทียมของขอมูลและปญหาความขัดแยงทางผลประโยชน (Universal banking in an Emerging Economic: 
The Conflict of Interest Hypothesis, Chih Pin Lin, Department of Business Administration, Taiwan), 
2) ในงานเขียนของ Christoph Kumpan and Patrick C. Leyens เรื่อง “Conflict of Interest of Financial 
Intermediary-Toward a Global Common Core in Conflict of Interest Regulation, ECFR 1/2008” 
ช้ีใหเห็นอยางชัดเจนวาการประกอบธุรกิจท่ีหลากหลายของธนาคารพาณิชย (Universal banking) ในประเทศยุโรป
ท้ังธุรกิจธนาคารพาณิชยและธุรกิจหลักทรัพยในตลาดทุนจะเผชิญหนาอยางรุนแรงกับปญหาความขัดแยงทางผล
ประโยชย เชน การขัดแยงทางผลประโยชนระหวางผลประโยชนของธนาคารพาณิชยและของบริษัทท่ีออก
หลักทรัพยจากกรณีการออกและเสนอขายหลักทรัพยและการใหการสนับสนุนทางการเงิน (lending transaction) 
การขัดกันของผลประโยชนระหวางผลประโยชนของธนาคารพาณิชยและผลประโยชนของนักลงทุนหรือตลาดใน
กรณีท่ีบริษัทท่ีออกหลักทรัพยประสบปญหาทางการเงินและไดรับการสนับสนุนทางการเงินจากธนาคารพาณิชย, 3) 
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ในชวงของวิกฤติเศรษฐกิจตกต่ําหรือ Great Depression ดังกลาว รัฐบาลของประธานาธิบดี 

Roosvelt และรัฐสภาจึงออกกฎหมายท่ีสําคัญในประวัติศาสตรคือกฎหมาย Glass- Steagall Act 

1933 ข้ึนมาเปนสวนหนึ่งของ Banking Act 1933 โดยรัฐสภาใหเหตุผลของการออกกฎหมายฉบับนี้

วา  

 

“รัฐสภาเชื่อวาการประกอบธุรกิจหลักทรัพยของธนาคารพาณิชยผานบริษัทลูกหรือบริษัท

รวม (Affiliate Company) ไดทําลายความไววางใจของธนาคารพาณิชยท่ีมีตอประชาชน 

และเม่ือเกิดปญหาวิกฤติเศรษฐกิจตกต่ําโดยเฉพาะท่ีเกิดข้ึนกับระบบตลาดหุน บริษัทลูกของ

ธนาคารพาณิชยดังกลาวกลับถือครองหลักทรัพยหรือสินทรัพยทางการเงินท่ีดอยคาและเกิด

ความเสียหายอันเปนการทําลายความนาเชื่อถือของระบบธนาคารพาณิชยโดยรวม”36 

 

Glass-Steagall Act 1933 มีหลักการท่ีสําคัญในมาตรา 16- 32 ดังนี้ 36

37  

1) Section 16 (12 USC§ 24) กําหนดหาม national bank จากการจัดจําหนาย

และซ้ือขายหลักทรัพยใดๆ (หุน หุนกู ฯ) ยกเวน เปนหลักทรัพยท่ีไมมีสิทธิไลเบี้ย (without 

recourse) และเปนการซ้ือขายตามคําสั่งและเพ่ือประโยชนของลูกคา หรือเปนหลักทรัพยท่ีเปนของ

รัฐบาลหรือองคกรปกครองทองถ่ิน 37

38 

                                                                                                                                                                      

และศึกษาเพ่ิมเติมใน Ross Cranston “III: The Multifunctional Bank and Conflict of Interest, the 
Principles of Banking Law” Second Edition, Oxford University Press, 1997 

36
 George J. Benston, The Origins of and Justification for the Glass-Steagll Act, page 35-

36 
37

 Ibid. และดูรายละเอียดเพ่ิมเติมจาก “United States, a special report preapsred by Warrant F 
Cooke and Lynn Stofan Kaplan of Milbank, International Banking, International Financial Law 
Review, London, 1991 page 211-212   

38
 Section 12 U.S.C. § 24(Seventh): “The business of dealing in securities and stock by 

the (national bank) shall be limited to purchasing and selling such securities and stock without 
recourse, solely upon the order, and for the account of,customers, and in no case for its own 
account, and the (national bank) shall not underwrite any issue of securities or stock: Provided 
that the (national bank) may purchase for its own account investment securities under such 
limitations and restrictions as the Comptroller of the Currency may by regulation prescribe. In no 
event shall the total amount of the investment securities of any one obligor or maker, held by 
the (national bank) for its own account, exceed at any time 10 per centum of its capital stock 
actually paid in and unimpaired and 10 per centum of its unimpaired surplus fund ....The 
limitations and restrictions herein contained as to dealing in,underwriting and purchasing for its 
own account, investment securities shall not apply to obligations of the United States, or general 
obligations of any State or of any political subdivision thereof” 
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2) Section 20 (12 USC§ 377) กําหนดหาม national banks มีบริษัทลูกหรือ

บริษัทท่ีเก่ียวของ (Affiliate Company) ประกอบธุรกิจจัดจําหนายหลักทรัพยหรือซ้ือขายหลักทรัพย

ใดๆเพ่ือประโยชนของบริษัทนั้นเองหรือธุรกิจหลักทรัพยอ่ืนท่ีเก่ียวของ 38

39 

3) Section 21 (12 USC §378(a)(1)) กําหนดหามบริษัทหลักทรัพยหรือบุคคลใด

ประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยโดยการรับเงินฝากจากประชาชนเวนแตจะไดรับอนุญาตจากรัฐบาล

กลางหรือรัฐบาลของมลรัฐนั้น39

40 

4) Section 32 (12 USC§ 78) กําหนดหามเจาหนาท่ี กรรมการหรือพนักงานของ

ธนาคารพาณิชยเขาไปเปนกรรมการหรือมีอํานาจในการจัดการในบริษัทหลักทรัพยอ่ืน40

41 

 

นอกจากความเห็นของรัฐสภาแลว บุคคลท่ีมีบทบาทสําคัญในการออกกฎหมายฉบับนี้คือ 

วุฒิสมาชิก Carter Glass และสมาชิกสภาผูแทนราษฎร Henry Steagal ท่ีเปนนําเสนอกฎหมาย

ฉบับนี้ข้ึนมาไดใหความเห็นถึงความจําเปนของกฎหมายฉบับนี้ โดยเฉพาะความเห็นท่ีสําคัญของ

วุฒิสมาชิก Carter Glass ท่ีเห็นวาการประกอบธุรกิจหลักทรัพยของธนาคารพาณิชยเปนสาเหตุสําคัญ

ของวิกฤติในระบบตลาดหุน ธนาคารพาณิชยละเลยตอบทบาทสําคัญของธนาคารพาณิชยในเรื่องการ

ปลอยสินเชื่อซ่ึงเปนบทบาทหนาท่ีสําคัญของธนาคารพาณิชย (real bills or commercial loan 

                                                           
39

Section 12 U.S.C. § 377: “(N)o member bank shall be affiliated ... with any (entity) 
engaged principally in the issue, flotation, underwriting, public sale ... of stocks, bonds, 
debentures, notes, or other securities” 

40
Section 12 U.S.C. § 378 (a)(1): “(I)t shall be unlawful ... (f)or any (entity) engaged in the 

business of issuing, underwriting, selling, or distributing ... stocks, bonds,debentures, notes, or 
other securities, to engage at the same time to any extent whatever in the business of receiving 
deposits subject to check or to repayment upon presentation of a pass book, certificate of 
deposit, or other evidence of debt, or upon request of the depositor: Provided, That provisions of 
this paragraph shall not prohibit national banks or State banks or trust companies (whether or 
not members of the Federal Reserve System) or other financial institutions or private bankers 
from dealing in, underwriting,purchasing, and selling investment securities, or issuing securities, to 
extent permitted to national banking associations by the provisions of section 24 of this title)” 

41
 Section 12 U.S.C. § 78: “No officer, director, or employee of any corporation or 

unincorporated association, no partner or employee of any partnership, and no individual, 
primarily engaged in the issue,flotation, underwriting, public sale, or distribution.., of stocks, 
bonds, or other similar securities, shall serve the same time as an officer, director, or employee 
of any member bank except in limited classes of cases in which the Board of Governors of the 
Federal Reserve System may allow such service by general regulations when in the judgment of 
the said Board it would not unduly influence the investment policies of such member bank or 
the advice it gives its customers regarding investments” 
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theory) ท่ีมีตอระบบเศรษฐกิจของประเทศ แตการประกอบธุรกิจหลักทรัพยของธนาคารพาณิชยมี

ผลทําใหธนาคารพาณิชยนําเงินฝากไปใชประโยชนซ่ึงเม่ือเกิดวิกฤติข้ึนมาธนาคารพาณิชยก็จะประสบ

ปญหาสภาพคลองและกระทบตอความเชื่อม่ันของผูฝากเงิน และโดยเฉพาะอยางยิ่งหากมีกรณีท่ี

ธนาคารพาณิชยนําเงินฝากไปใหสินเชื่อแกบริษัทลูกท่ีประกอบธุรกิจหลักทรัพยก็ยิ่งเปนพฤติกรรมท่ีไม

เหมาะสมและไมปลอดภัย (per se and unsafe practise) การเขาไปยุงเก่ียวของธนาคารพาณิชยใน

ธุรกิจหลักทรัพยจึงสรางความไมม่ันคงของระบบธนาคารพาณิชย (unsafe and unsound banking 

system) นอกจากนั้นแลว วุฒิสมาชิก Glass ยังใหความเห็นวาธนาคารพาณิชยยังมีพฤติกรรมท่ีไม

เหมาะสมในการประกอบธุรกิจ (abusive practice) โดยเฉพาะในประเด็นของความขัดแยงทาง

ผลประโยชนดังท่ีกลาวมาขางตนและการกระทําท่ีไมเปนธรรมในการประกอบธุรกิจ เชนตัวอยางท่ีเกิด

ข้ึนกับ National City Bank (NCB) และบริษัทลูกคือ National City Company (NCC) ท่ี NCC ซ้ือ

ขายหลักทรัพยของ NCB หรือการใหขอมูลท่ีไมครบถวนและถูกตองเพียงพอของ NCC และทําให

ลูกคาหรือนักลงทุนไดรับความเสียหาย หรือ NCC เปนบริษัทท่ีปดบังอําพรางพฤติกรรมท่ีไมเหมาะสม

และความเสียหายของธนาคารพาณิชย 4 142 อยางไรก็ตาม กฎหมายดังกลาวก็มีหลายความคิดท้ังในทาง

วิชาการและของศาลสูงสุดท่ีวิพากษวิจารณกันมากวากฎหมายดังกลาวนั้นเปนการแกไขปญหาท่ีไม

ถูกตองมากนั้นเพราะปญหาวิกฤติเศรษฐกิจนั้นไมไดมีสาเหตุสําคัญจากการประกอบธุรกิจหลักทรัพย

ของธนาคารพาณิชยหรือบริษัทลูกแตอยางใด โดยเฉพาะศาสตราจารย George J. Benston ไดแสดง

ใหเห็นอยางชัดเจนวาตั้งแตป ค.ศ 1933 ดวยผลของกฎหมาย Glass-Steagall Act 1933 การ

ประกอบธุรกิจหลักทรัพยของธนาคารพาณิชยหรือ universal bank นั้นไมไดสรางความเสี่ยงท่ีเกิด

ข้ึนกับระบบการเงินตอประเทศสหรัฐอเมริกา เพราะเหตุผลหลายประการเชน กอนท่ีกฎหมาย Glass-

Steagall Act 1933 จะมีผลใชบังคับนั้นมีขอพิสูจนชัดเจนวาปญหาระบบเศรษฐกิจ (Great 

Depression) ในชวงระยะเวลานั้นไมไดเกิดปญหาจาก universal bank ในขณะเดียวกันการ

ประกอบธุรกิจหลักทรัพยของธนาคารพาณิชยกลับชวยแกไขปญหาระบบการเงินของประเทศ

สหรัฐอเมริกา 4 2

43  นอกจากนั้นแลวในงานเขียนทางวิชาการตางๆ ท่ีชี้ใหเห็นวาการประกอบธุรกิจ

                                                           
42

 Ibid. page 37-59 
43

 George J. Benston “Universal banking” The Journal of Economic Perspective, Volume 
8, No.3, 1994, และLissa L. Broome and Jerry W.Markham, Regulation of Bank Financial Service 
Activities, Case and Materials, American Casebook Series, Fourth Editions, 2011 page 42-43 
นอกจากน้ีในงานเขียนของ Gorge Benstons ไดช้ีใหเห็นวาปญหาวิกฤติเศรษฐกิจตกต่ํา (Grate Depression) 
1933 ไมไดเกิดจากการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยในลักษณะของ Universal banking หรือการประกอบธุรกิจ
หลักทรัพยของธนาคารพาณิชยแตเปนปญหาท่ีเกิดจากสภาวะความถดถอยของวัฐจักรทางธุรกิจ (recessive 
business cycle) และปญหาอัตราดอกเบ้ียสูงอยางตอเน่ือง (ดูGroge J. Benston, The Seperation of 
Commercial and Investment Banking, Macmillan and Department of Banking and Finance, City 
University Business School, 1990) และงานเขียนของ White ไดช้ีใหเห็นวาในชวงของวิกฤติเศรษฐกิจตกต่ํา
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หลักทรัพยของธนาคารพาณิชยก็ไมไดเกิดความเสี่ยงใดกับระบบการเงินและยังมีความตองการของ

ลูกคาท่ีหลากหลายมากข้ึนภายใตสภาวะการแขงขันอยางรุนแรงในชวงสมัยนั้น กฎหมาย Glass-

Steagall Act 1933 เปนการกําหนดนโยบายของรัฐท่ีเกินความเปนจริง (overreaction) ท่ีหามมิให

ธนาคารพาณิชยประกอบธุรกิจหลักทรัพย และปญหาท่ีเกิดข้ึนกับระบบการเงิน เชน ปญหาความ

ขัดแยงทางผลประโยชนหรือ conflict of interest ท่ีทางการในสมัยนั้นเปนเหตุผลในการออก

กฎหมาย Glass-Steagall Act 1933 ก็สามารถจัดการแกไขปองกันปญหาไดดวยการกํากับดูแลท่ี

เขมงวดข้ึน ดังนั้นการออกกฎหมายดังกลาวจึงไมมีความจําเปนอีกตอไป 43

44  

จากความเห็นขอโตแยงในทางวิชาการของกฎหมาย The Glass-Steagall Act 1933 นั้น ใน

ความเห็นของผูเขียนนั้นมีความแตกตางกับความเห็นของศาสตราจารย George Benston และ N.E. 

White ในประเด็นท่ีวาการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยในลักษณะของ Universal Banking นั้น

ไมไดมีสวนสําคัญตอการเกิดวิกฤติเศรษฐกิจ Greate Depression ในครั้งนั้น เพราะโดยแทจริงแลว

ขอพิสูจนทางตัวเลขและสถิติตางๆของการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยในลักษณะของ Universal 

Banking และเกิดความเสียหายจนตองปดกิจการลงรวมและขอพิสูจนท่ีวาวิกฤติเศรษฐกิจในครั้งนั้น

ลวนมีสาเหตุมาจากสภาวะการถดถอยของวัฐจักรเศรษฐกิจ (recessive business cycle) นั้นคงไมใช

ขอสรุปท่ีดีพอเพราะปญหาวิกฤติเศรษฐกิจเกิดข้ึนไปพรอมๆกับวิกฤติดานอ่ืนในประเทศ เชน วิกฤติ

ดานสังคม วิกฤติทางการเมืองโดยเฉพาะทางการเมืองในชวงกอนสงครามโลกครั้งท่ีสองจะเกิดข้ึน 

ซ่ึงปฎิเสธไมไดเลยวาในภาคการเงินและธุรกิจธนาคารพาณิชย พฤติกรรมการประกอบธุรกิจธนาคาร

พาณิชยของระบบธนาคารพาณิชยลวนมีสวนหนึ่งท่ีเปนเชื้อทําใหเกิดความไมม่ันคงและเสถียรภาพ

ของระบบธนาคารพาณิชยเชนเดียวกัน การประกอบธุรกิจท่ีมีความเสี่ยงมากจนเกินไป (proprietary 

trading) และปญหาการกระทําท่ีเปนธรรมตางๆอันเปนการเอาเปรียบลูกคาผูบริโภคยอมมีสวนสําคัญ

ทําใหเกิดความไมเชื่อม่ันของลูกคาและตลาด (customer/market confidence) ซ่ึงปญหาตางๆลวน

                                                                                                                                                                      

พบวามี 26% สถาบันการเงินท่ีเปนธนาคารพาณิชยและปดกิจการ โดยจากท้ังหมดมี 62 แหงซึ่ง 4 แหงเทาน้ันท่ีเปน
ธนาคารพาณิชยท่ีประกอบธุรกิจหลักทรัพยโดยการลงทุนและซื้อขายหลักทรัพยสินทรัพยทางการเงิน และในบรรดา 
207 ธนาคารพาณิชยท่ีปดกิจการลงไปก็มีเพียงธนาคารพาณิชยเพียง 15 แหงท่ีลงทุนซื้อขายในตลาดเงินตรา
ตางประเทศ และในบรรดา 145 แหงธนาคารพาณิชยเชนกันท่ีปดกิจการลงท่ีมีเพียง 11 แหงเทาน้ันท่ีเปนบริษัทท่ี
ประกอบธุรกิจในตลาดหุน ดังน้ันท้ังหมดจึงแสดงไดวาปญหาวิกฤติเศรษฐกิจไมไดเกิดจากการประกอบธุรกิจธนาคาร
พาณิชยแตอยางใด (ดู N.E. White, Before the Glass-Steagall Act: An Analysis of Investment Banking 
Activities of Nationals Bank, Explorations in Economic History,1986)    

44
 ในงานวิจัยของ R. Kroszner and R. Rajan และ George J. Benston ช้ีใหเห็นวากอนท่ีจะมีกฎหมาย 

The Glass Steagall Act 1933 ก็ยังไมมีหลักฐานชัดเจนหรือสนับสนุนวาเกิดปญหาความขัดแยงทางผลประโยชน
จากการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยในลักษณะของ Universal banking (R. Krosner and R. Rajan, Is the 
Glass-Steagall Act Justified? A study of US Experience with Universal banking before 1933, The 
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เปนสาเหตุหนึ่งของตัวเรงใหเกิดวิกฤติเศรษฐกิจไปพรอมๆกับวิกฤติดานตางๆ ดังท่ีกลาวมา การท่ี

ทางการออกกฎหมาย Glass-Steagall Act 1933 จึงนาเชื่อไดวาเปนเหตุผลท่ีตองการชะลอความ

รอนแรงของการประกอบธุรกิจของธนาคารพาณิชยเพ่ือใหธนาคารพาณิชยตระหนักและระมัดระวังใน

การประกอบธุรกิจท่ีมีความเสี่ยงอันจะมีผลกระทบตอผูฝากเงินในอนาคตเรียกไดวาเปนการแตะเบรค

คันเรงรถยนตคันนี้ แตอยางไรก็ตามการออกกฎหมาย Glass-Steagall Act 1933 นั้นก็อาจจะเปนใช

ยาแรงในชวงระยะเวลานั้นซ่ึงมีความเหมาะสมหรือไมกับในชวงของวิกฤติเศรษฐกิจท่ีบทบาทของ

ธนาคารพาณิชยในการสนับสนุนสภาพคลองเพ่ือหลอเลี้ยงภาคธุรกิจเอกชนใหฟนข้ึนมานั้นมีความ

จําเปนอยางยิ่งนัก ในความเห็นของผูเขียนก็ไมเห็นดวยมากนักเพราะการใชกฎหมาย  Glass-

Steagall Act 1933 เปนเสมือนยาแรงเกินจําเปน เพราะกฎหมายในลักษณะนี้ควรกระทําข้ึนในชวง

ระยะเวลาท่ีจําเปนและเฉพาะกิจเทานั้นเพ่ือหยุดยั้งปญหาท่ีเปนสวนหนึ่งของวิกฤติเศรษฐกิจ ซ่ึง

ภายหลังจากนั้นกฎหมายฉบับนี้ควรยกเลิกเพ่ือมิใหเกิดปญหาท่ีไมคาดคิดกับระบบธนาคารพาณิชย

และระบบการเงินพรอมท้ังปรับใชนโยบายการกํากับดูแลท่ียืดหยุนและเหมาะสมมากกวานี้ให

สอดคลองกับสภาพของเศรษฐกิจสังคมและระบบการเงินของโลกในระยะเวลาตอมา ดังเชน ภายหลัง

จากท่ีกฎหมาย Glass-Steagall Act 1933 มีผลใชบังคับแลว การประกอบธุรกิจของธนาคารพาณิชย

จึงเปลี่ยนแปลงไปอยางมากเพราะถูกจํากัดใหประกอบธุรกิจเฉพาะธนาคารพาณิชยเทานั้น โดยเฉพาะ

เชน ธนาคารพาณิชยขนาดใหญอยาง JP Morgan ซ่ึงถูกกลาวหาวาเปนสวนหนึ่งของวิกฤติเศรษฐกิจก็

จําเปนตองแยกธุรกิจหลักทรัพยออกจากธุรกิจธนาคารพาณิชย เพราะดวยผลกระทบของกฎหมาย 

Glass-Steagall Act 1933 ท่ีทําใหธนาคารพาณิชยปรับเปลี่ยนรูปแบบและโครงสรางของการ

ประกอบธุรกิจโดยการจัดตั้งกลุมธุรกิจการเงินหรือ financial conglomerate โดยมีธนาคารพาณิชย

เปนบริษัทแมและมีบริษัทลูกเพ่ือประกอบธุรกิจหลักทรัพยหรือธุรกิจอ่ืนเชน ธุรกิจประกันภัย 

โดยเฉพาะธุรกิจประกันภัยท่ีธนาคารพาณิชยรับเปนตัวแทนจัดจําหนายกรมธรรมประกันภัยซ่ึงมีผลทํา

ใหธนาคารพาณิชยมีบทบาทและมีอํานาจมากข้ึนในระบบการเงิน (market power) ทําลายระบบ

การแขงขันอันเปนประโยชนตอทางเลือกของลูกคาผูบริโภค และทําใหระบบธนาคารพาณิชยมีขนาด

ใหญมากข้ึน มีบทบาทความสําคัญตอระบบการเงินและระบบเศรษฐกิจของประเทศและของโลกมาก

ข้ึนในเชิงระบบ (systemic risk) จนทางการเห็นวาการปลอยใหธนาคารพาณิชยขนาดใหญนี้เกิด

ปญหายอมสรางปญหาแกระบบเศรษฐกิจของประเทศและเกิดแนวคิดของ Too Big Too Fail 

(TBTF) ซ่ึงปญหาตางๆนี้ลวนมีสวนสําคัญท่ีทําใหเกิดวิกฤติเศรษฐกิจครั้งท่ีใหญท่ีสุดอีกครั้งตอมาของ

ประเทศสหรัฐอเมริกาคือ Subprime Financial Crisis 2008  

 

                                                                                                                                                                      

American Economic Review 1994 และ G. Benston, Universal banking อางโดย George C. Bugeja, 
Universal banking and the Return of “Glass Steagall” page 104) 
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ในระยะเวลาตอมาตั้งแตมีกฎหมาย Glass-Steagall Act 1933 จนถึงในชวงระยะเวลาตั้งแต

ค.ศ ท่ี 1970 เปนตนมา การพัฒนาและขยายตัวทางเศรษฐกิจของระบบการเงินโลกและประเทศ

สหรัฐอเมริกาเปลี่ยนแปลงไปอยางมาก การพัฒนาเทคโนโลยีและการสื่อสาร ผลิตภัณฑและการ

ใหบริการทางการเงินใหมๆเกิดข้ึนจํานวนมาก เชน การจัดการกองทุน (mutual fund) และตราสาร

หนี้ระยะสั้น (commercial paper)  รวมไปถึงสภาพการแขงขันกันอยางรุนแรงในระบบตลาดการเงิน 

ดังนั้นจึงมีผลทําใหโครงสรางและรูปแบบการประกอบธุรกิจของธนาคารพาณิชยเปลี่ยนแปลงไปเพ่ือ

แสวงหากําไรและผลตอบแทน และบรรดาธนาคารพาณิชยและบริษัทหลักทรัพยตางก็พยายาม

หลีกเลี่ยงขอหามตามท่ีกฎหมาย Glass-Steagall Act 1933 กําหนดไว เชน บริษัทหลักทรัพยก็หันมา

ประกอบธุรกิจโดยการระดมเงินทุนจากการออกตราสารทางการเงินแกประชาชนท่ัวไป หรือรับจัดการ

เงินทุน (mutual fund) หรือการบริหารบัญชีเงินสด (cash account management)  ประกอบกับ

องคกรกํากับดูแล national bank คือ Federal Reserve, FED ก็ผอนคลายกฎระเบียบมากข้ึน 

(deregulation) โดยอาศัยชองโหวของกฎหมายในมาตรา 20 ของ Glass-Steagall Act 1933 ท่ีผอน

คลายกฎระเบียบท่ีเครงครัดดังกลาว จนมีผลทําใหธนาคารพาณิชยสามารถประกอบธุรกิจท่ีเก่ียวเนื่อง

กับธุรกิจหลักทรัพย เชน การจัดจําหนายตราสารหนี้ระยะสั้น 44

45  

 

นอกจากนโยบายขององคกรกํากับดูแลดังกลาวขางตนแลวยังมีความเห็นของศาลสูงสุด 

(Supreme Court) ไดเคยวางเปนหลักการวา FED ไมมีอํานาจในการจํากัดการประกอบธุรกิจอ่ืนๆ

ของบริษัทลูกและจํากัดการควบรวมกิจการกับบริษัทอ่ืนท่ีอยูภายใตกํากับดูแลโดยองคกรกํากับดูแล

อ่ืน เชน การควบรวมกิจการของ Citicorp และ Traveler Group ท่ีประกอบธุรกิจประกันภัย ดังนั้น

ธนาคารพาณิชยจึงปรับตัวขนานใหญโดยการควบรวมกิจการหรือตั้งบริษัทกลุมธุรกิจการเงินโดยมี

ธนาคารพาณิชยเปนบริษัทแม (bank holding company, BHC) และมีบริษัทลูกประกอบธุรกิจ

หลักทรัพยและธุรกิจประกันภัยกันเปนจํานวนมาก45

46 

 

Gramm-Leach-Bliley Act (GLBA) 1999 

                                                           
45

 J. hendrickson “The Long and Bumpy Road to Glass-Steagall Reform: A historical and 
Evolutionary Analysis” American Journal of Economic and Sociology page 860-861, Ross Cranston 
“Principles of Banking Law” Oxford University Press, 2002 page 99, and M. Raab “the 
Transparency Theory: an Alternative Approach to Glss Staegll Issues, The Yale Law Journal 1988 
ซึ่งท้ังหมดอางโดย George C. Bugeja, Universal banking and the Return of “Glass Steagall” ESLA 
Malta Law Review, 2012  

46
 Ferderic S. Mishkin, The Economics of Money, Banking and Financial Markets, page 

302 
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กฎหมาย Gramm- Leach Bliley Act 1999 หรือกฎหมาย Financial Service 

Modernization Act 1999 เปนกฎหมายท่ีสําคัญอีกฉบับหนึ่งท่ียกเลิกกฎหมาย Glass-Steagall Act 

1933 ท่ีรัฐบาลกลางและรัฐสภาของประเทศสหรัฐอเมริกากําหนดข้ึนโดยการเสนอแนะของวุฒิสมาชิก 

Phil Gramm ของมลรัฐเทกซัส และสมาชิกสภาผูแทนราษฎรของรัฐไอโอวาและเวอรจิเนีย Jim 

Leach และ Thomas J. Bliley เพ่ือทําใหธนาคารพาณิชยสามารถประกอบธุรกิจไดอยางหลากหลาย

ท้ังธุรกิจธนาคารพาณิชย ธุรกิจหลักทรัพย ธุรกิจประกันภัย ธุรกิจอสังหาริมทรัพย รวมถึงธุรกิจท่ี

เ ก่ียวเนื่อง โดยการอนุญาตใหธนาคารพาณิชยสามารถจัดตั้ งกลุมธุรกิจการเงิน (financial 

conglomerate) เพ่ือครอบคลุมบริษัทหลักทรัพยและบริษัทประกันภัยท่ีเรียกวา Financial Holding 

Company, FHC ท้ังนี้ดวยเหตุผลท่ีสําคัญเพราะในชวงระยะเวลาการพัฒนาระบบการเงินของโลก

และของสหรัฐอเมริกานั้น ขอจํากัดการประกอบธุรกิจหลักทรัพยและธุรกิจประกันภัยมีผลทําให

ธนาคารพาณิชยของสหรัฐอเมริกาไมสามารถแขงขันและเสียเปรียบตอธนาคารพาณิชยตางชาติท่ี

ประกอบธุรกิจในสหรัฐอเมริกาและกระแสการเปลี่ยนแปลงของระบบธนาคารพาณิชยดังตัวอยาง

ในชวงป ค.ศ 1998  มีการควบกิจการของ Citicorp กับ Travelers Group บริษัทท่ีประกอบธุรกิจ

ประกันภัยท่ีมีเจาของเปนบริษัทหลักทรัพยขนาดใหญ (Solomon Smith Barnny) 47  นอกจากนั้น

กฎหมาย GLBA ยังมีขอกําหนดอ่ืนท่ีเก่ียวของเพ่ือสรางความเขมแข็งใหแกระบบธนาคารพาณิชยและ

ระบบสถาบันการเงิน เชน47

48 

- อนุญาตให National Bank สามารถจัดจําหนายตราสาร

หนี้ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน (Municipal Bonds) 

- การเปดเผยขอมูลภายใน (Non-pubic Information) 

ของสถาบันการเงินไมสามารถกระทํา 

- สถาบันการเงินจะตองจัดหาชองทางใหลูกคาสามารถให

ความยินยอมในการเปดเผยขอมูลภายในของลูกคาแกบุคคลอ่ืน 

- กําหนดโทษทางอาญาสําหรับบุคคลท่ีใชขอมูลภายในของ

ลูกคาจากสถาบันการเงิน 

                                                           
47

 Ibid, page 303  
48

 Benton E. Gup, Banking and Financial Institutions A Guide for Directors, Investors and 
Couterparties, John Wiley&Sons, Inc. 2011 page 72 โดยกฎหมาย GLBA ฉบับน้ีประกอบไปดวย Title I: 
Facilating Affiliation Among Bank, Securities Firms and Insurance Company, Title II: Functional 
regulation, Title III: Insurance, Title IV: Unitary Saving and Loan Holding Companies, Title V: 
Privacy, Title VI: Federal Home Loan Bank System Modernization   
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- แกไขกฎหมาย Community Reinvestment Act เพ่ือ

กําหนดวากลุมธุรกิจการเงินหรือ Financial Holding Company, FHC ไมสามารถ

จัดตั้งข้ึนไดจนกวา FHC จะไดรับการจัดอันดับ credit rating จากสถาบันจัดอันดับ

เครดิตหรือ CRA ตามท่ีกําหนด 

- การควบกิจการระหวางบริษัทใดกับสถาบันออมทรัพย 

(Thrift Insitutions) จะกระทําไมได 

 

ดังนั้นดวยเหตุผลท่ีทางการของประเทศสหรัฐอเมริกาออกกฎหมายฉบับดังกลาวประกอบกับ

กฎหมาย The Riegle-Neal Interstate Banking and Branching Efficiency Act 1994 ทําให

โครงสรางระบบธนาคารพาณิชยเกิดการรวมกลุมธุรกิจการเงิน (financial conglomerate) กันมาก

ข้ึน การประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยในลักษณะของ Universal Banking หรือ Large and 

Complex Financial Institutions, LCFI ในประเทศสหรัฐอเมริกาจึงพัฒนาและเจริญเติบโตมากข้ึน

ในชวงเวลาตอมา 

 

2.2.2 ชวงระยะเวลาตั้งแตป ค.ศ 2000 – ค.ศ 2007 

 

ในภายหลังจากท่ีกฎหมาย Gramm-Leach Bliley Act 1999 มีผลใชบังคับแลว นอกจากทํา

ใหรูปแบบและโครงสรางของระบบธนาคารพาณิชยเปลี่ยนแปลงไป เกิดการรวมกลุมธุรกิจการเงินเพ่ือ

ประกอบธุรกิจท่ีหลากหลายแลวดังท่ีกลาวแลวขางตน ในชวงระยะเวลานั้นท่ีกระแสการเงินโลกและ

สภาพการแขงขันในระบบธนาคารพาณิชยกลับทวีคูณมากข้ึนเรื่อยๆ ธนาคารพาณิชยตองแสวงหา

กําไรหรือผลตอบแทนในรูปแบบตางๆ การพัฒนารูปแบบเทคโนโลยีใหมๆ และผลิตภัณฑ/การ

ใหบริการทางการเงินดวยตนทุนท่ีตํ่าท้ังนี้เพ่ือสรางความไดปรียบในการแขงขันในภาคธุรกิจการเงิน 

ดังนั้น ธนาคารพาณิชยในชวงระยะเวลาตั้งแตป ค.ศ 2000 -2007 กอนวิกฤติเศรษฐกิจตกต่ําอีกครั้ง

ในป ค.ศ 2008 หรือ Subprime Financial Crisis นอกจากขยายขอบเขตจากการประกอบธุรกิจ

หลักของธนาคารพาณิชย (traditional banking business) หรือธุรกิจหลักทรัพยหรือธุรกิจ

ประกันภัยผานบริษัทในกลุมธุรกิจการเงินแลวยังมีการพัฒนารูปแบบธุรกิจอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวเนื่องดวย เชน 

ธุรกิจทางการเงินท่ีสามารถเพ่ิมกําไรหรือผลตอบแทนจากคาธรรมเนียม (fee-based income) ใน

ธุรกรรมนอกงบดุลเพ่ือลดตนทุนและการประหยัดจากขนาดของกิจการ (Economies of Scale)  

 

ธุรกรรมนอกงบดุล (off-balance sheet transaction) ตางๆ ท่ีธนาคารพาณิชยนําเสนอ

ใหแกลูกคาในชวงระยะเวลานี้นั้นเปนการเนนรูปแบบของ fee- base income มากข้ึนนอกเหนือจาก
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การแสวงหาผลกําไรจากผลตอบแทนของดอกเบี้ยอันเกิดจากการใหสินเชื่อ (interest-based 

income) เชน ธุรกรรมซ้ือขายเงินตราตางประเทศหรืออนุพันธทางการเงินตางๆ นวัตกรรมทางการ

เงินใหมๆท่ีหลากหลายและซับซอน เชน credit default swap หรืออนุพันธทางเครดิต, 

securitization transaction, Standby L/C, loan sale รวมถึงการประกอบธุรกิจธนบดีธนกิจหรือ 

private banking สําหรับลูกคารายใหญท่ีมีฐานะทางการเงิน (high-net- worth customer) ดวย

การนําเสนอการบริหารจัดการเงินทุนและการเก็บรักษาทรัพยสิน (Asset Management & 

Custodian) โดยทางสถิติชี้ใหเห็นวาในชวงตั้งแตป ค.ศ 2003 รายไดของระบบธนาคารพาณิชยจาก

คาธรรมเนียมการใหบริการทางการเงิน (non-interest income) แกลูกคามีถึง 30% ของรายไดรวม

และสูงข้ึนเรื่อยๆจากนั้นมา48

49 

 

ชวงวิกฤติ Subprime Financial Crisis และกฎหมาย Dodd-Frank Act 2010 

 

การพัฒนารูปแบบของ Universal Banking ในประเทศสหรัฐอเมริกามีการเปลี่ยนแปลงครั้ง

ใหญอีกครั้งในภายหลังจากท่ีเกิดวิกฤติ Subprime Financial Crisis 2008 ข้ึนมาโดยมีการกลาวถึง

กันอยางแพรหลายในทางวิชาการถึงสาเหตุของวิกฤติท่ีมาจากการประกอบธุรกิจท่ีหลากหลากหลาย

ของธนาคารพาณิชยโดยเฉพาะในธุรกิจหลักทรัพยหรือธุรกกรมท่ีเก่ียวของในระบบตลาดทุนจนเรียก

ธนาคารพาณิชยประเภทนี้วา Large and Complex Financial Institutions, LCFI” ซ่ึงหมายถึง

สถาบันการเงินท่ีดําเนินกิจกรรมตางๆดวยความซับซอนท่ีอาจมีผลลุกลามเปนปญหาแกระบบการเงิน

ของประเทศได ดังนั้น รัฐสภาและรัฐบาลกลางของสหรัฐอเมริกาจึงไดออกกฎหมายท่ีสําคัญท่ีสุดฉบับ

หนึ่งเรียกวา “Dodd-Frank Act” ใน “Title VI: Bank and Thrift Regulatory Improvement” 

ซ่ึงมีสวนหนึ่งของหลักเกณฑท่ีสําคัญคือ “volcker rule” เพ่ือจํากัดการประกอบธุรกิจของธนาคาร

พาณิชยท่ีมีความเสี่ยงสูง (high risk/scale/complexity/interconnectedness) มิใหสงผลกระทบ

เปนความเสี่ยงเชิงระบบ (systemic risk) ไมไดเปนประโยชนท่ีแทจริงตอลูกคาผูบริโภคและลดภาระ

                                                           
49

ดูรายละเอียดเพ่ิมเติมจาก  R. Glenn Hubbard, Money The Financial System and The 
Economy, Pearson Education Inc. Fifth edition, 2005 page 276-305 “Chapter 13 The Business of 
Banking”  และนอกจากน้ีผลิตภัณฑทางการเงินหรือบริการทางการเงินของธนาคารพาณิชยน้ันประกอบดวยบริการ
หลักในฐานะของธนาคารพาณิชย เชน ธุรกรรมเงินฝาก การใหสินเช่ือ ธุรกรรมทางอิเลคทรอนิกสและการชําระเงิน 
(payment service) ธุรกรรมอ่ืนท่ีเก่ียวของเชน ธุรกรรมเก่ียวกับหลักทรัพยและประกันภัย (insurance/securities 
–related activities) การใหบริการจัดการทรัพยสินเพ่ือลูกคา (asset management/trust service) (ดู Benton 
E. Gup, Banking and Financial Institutions A Guide for Directors, Investors and Couterparties page 
50-54)  
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ตนทุนของประชาชนชาวอเมริกันผูเสียภาษีท่ีตองรับผิดชอบจากความเสียหายท่ีอาจจะเกิดข้ึนกับ

สถาบันการเงินขนาดใหญนี้ได  โดยมีสาระสําคัญ ดังนี4้950 

 

1) กฎหมายกําหนดหามมิใหธนาคารพาณิชยดําเนินกิจกรรมหรือธุรกิจท่ีลักษณะ

ของ proprietary trading รวมถึงใหการสนับสนุน (sponser) หรือลงทุนในกองทุนตางๆ เชน 

hedge fund หรือ private equity fund ท้ังนี้ตามหลักเกณฑรายละเอียดท่ี SEC และ CFTC 

กําหนด50

51 

2) กฎหมายกําหนดมาตรฐานของเงินกองทุนและอัตราสวนในการลงทุนหรือกอ

ภาระความเสี่ยงของ nonbank financial company ท่ีประกอบธุรกิจลงทุน ซ้ือขายหลักทรัพยตรา

สารหนี้ (proprietary trading) และการลงทุนใน hedge fund/private equity fund ท้ังนี้ตาม

หลักเกณฑรายละเอียดท่ี SEC และ CFTC กําหนด51

52 

3) กฎหมายกําหนดกิจกรรมหรือธุรกรรมท่ีธนาคารพาณิชยสามารถทําได 

(permitted activities) ดังนี5้253 

-Governmental Obligations โดยธนาคารพาณิชยและ nonbanks 

financial company ยังสามารถซ้ือขาย ไดมาหรือจําหนายไปซ่ึงตราสารหลักทรัพยของหนวยงาน

หรือองคกรของรัฐตางๆ 

-Securities and Investment ธนาคารพาณิชยหรือ Nonbank Financial 

Company สามารถซ้ือขาย ไดมาจําหนายไปซ่ึงตราสารหลักทรัพย อนุพันธทางการเงิน สัญญาซ้ือ

ขายลวงหนาไดอันเก่ียวเนื่องจากการท่ีรับจัดจําหนาย (underwriter) หรือเปนตัวแทนในการซ้ือขาย 

(market maker) เพ่ือประโยชนของลูกคาท่ีไมเกินความตองการท่ีมีเหตุผล 

-Hedging Activities ธนาคารพาณิชยสามารถดําเนินธุรกรรมไดหากเปนการ

ดําเนินการเพ่ือปองกันความเสี่ยงหรือสถานะ (position) ของธนาคารพาณิชยเอง 

-Private Equity and Hedge Fund ธนาคารยังสามารถประกอบธุรกิจหรือ

ดําเนินธุรกรรมใดท่ีเก่ียวเนื่องไดเชน การเปน trustee หรือท่ีปรึกษา โดยท่ีธนาคารพาณิชยไมไดมี

สวนความเปนเจาของในกองทุนนั้น 
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 Title VI: Section 619 
51

 Title VI: Section 619(a)(1) 
52

 Title VI: Section 619 (a)(2) 
53

 Dodd-Frank Wall Street Reform and Consumer Protection Act, Law, Explanation and 
Analysis by CCH Attorney-Editor Staff page 230-233 
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อยางไรก็ตามกฎหมายกําหนดขอจํากัดของธุรกรรมหรือการดําเนินงานตามท่ีไดรับอนุญาต 

(Permitted Activities) ขางตนไวเชนกัน กลาวคือ การดําเนินงานธุรกรรมนั้นจะตองไมสรางปญหาท่ี

เรียกวา Material Conflict of Interest ระหวางธนาคารพาณิชยและลูกคาหรือผูท่ีเก่ียวของ และไม

กอใหเกิดความเสี่ยงจากการถือครองสินทรัพยมากจนเกินไปอันอาจจะกอใหเกิดผลกระทบตอธนาคาร

พาณิชยได 

 

โดยท้ังนี้ในความเห็นของผูเขียนเก่ียวกับ vocker rule ดังกลาว แมวาจะมีผูกลาวไวหลาย

กระแสวากฎหมายหรือกฎเกณฑนี้เปนเสมือนกับการรื้อฟนกฎหมาย Glass-Steagall Act 1933 

ข้ึนมาอีกครั้งในภายหลังจากท่ีถูกยกเลิกไปภายใตกฎหมาย Gramme-Leach Bliley Act 1999 ไป

ในชวงกอนเกิดวิกฤติเศรษฐกิจ Subprime Financial Crisis 2008 แตอยางไรก็ตามกฎหมายหรือ

หลักเกณฑดังกลาวไมไดเหมือนกับกฎหมาย Glass-Steagall Act 1933 ท้ังหมดแตนาจะเปนการ

ประนีประนอมระหวางกลุมผลประโยชนตางๆท่ีเก่ียวของท้ังภาครัฐ ภาคอุตสาหกรรมธนาคารพาณิชย

และบริษัทหลักทรัพย เพราะกฎหมายฉบับนี้กําหนดหามเฉพาะธนาคารพาณิชยประกอบธุรกิจท่ีมี

ความเสี่ยงสูง (proprietary trading) เทานั้นท้ังๆท่ีโดยสภาพโครงสรางและรูปแบบของการประกอบ

ธุรกิจธนาคารพาณิชยในลักษณะของ Universal Banking ในปจจุบันธุรกิจดังกลาวก็กระทําโดย

บริษัทลูกหรือบริษัทในกลุม (financial conglomerate) ของธนาคารพาณิชยอยูแลวการถายโอน

ความเสี่ยงหรือความเสียหายก็ยังคงมีอยูในกลุมธุรกิจการเงินซ่ึงความเสียหายดังกลาวก็สามารถตก

เปนภาระแกประชาชนผูเสียภาษีโดยท่ัวไปอยูเสมอ ดังนั้นการออกกฎหมายหรือกฎเกณฑดังกลาวจึง

ไมแนใจวาจะมีผลในการบังคับใชในทางปฎิบัติหรือไม เพราะแนวทางการกํากับดูแลธนาคารพาณิชย

ในลักษณะของความเสี่ยงเชิงระบบ (systemic risk) และการกํากับดูแลแบบรวมกลุม 

(consolidated supervision) อาจจะมีประโยชนหรือสามารถปองกันปญหาไดมีอยางประสิทธิภาพ

มากกวาหรือไม สอดคลองกับความเห็นของศาสตราจารย Noam Noked แหง Havard Law 

School ท่ีไดกลาวไววาโดยแทจริงแลวปญหา Subprime Financial Crisis 2008 นั้นไมไดเกิดจาก

ปญหาของการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยในลักษณะของ proprietary trading แตปญหาจริงๆ

คือปญหาการลงทุนและการสรางนวัตกรรมทางการเงินท่ีมีความเสี่ยงสูงในสินเชื่ออสังหาริมทรัพย 

(mortgage asset) มากกวาและนอกจากนี้ปญหาของวิกฤติเศรษฐกิจยังเกิดข้ึนจากความเสี่ยงจาก

การประกอบธุรกิจของสถาบันการเงินท่ีมิใชธนาคารพาณิชย (non-bank) เชน Fannie Mae, 

Freddie Mac, AIG ดังนั้นการจํากัดการประกอบธุรกิจของธนาคารพาณิชยจึงไมใชแนวทางแกไข

ปญหาท่ีถูกตอง53

54 

                                                           
54

Noam Noked, The Parallel Universe of the Volcker Rule, Havard Law School Forum ON 
Corporate Governance and Financial Regulation, ขอมูลจาก internet  
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ปจจุ บันนี้  ในประเทศสหรัฐอเมริกานั้นมีองคกรกํากับดูแลระบบธนาคารพาณิชย ท่ี

หลากหลายและซํ้าซอน ดังนี้5455 

1) Office of Comptroller of the Currency, OCC กํากับดูแล 1,850 national 

banks 

2) Federal Reserve, FED และ state banking authorities กํากับดูแล 900 

states banks ท่ีเปนสมาชิกรวมถึง BHC 

3) Federal Deposit Insurance Corporation, FDIC และ state banking 

authorities กํากับดูแล 4,800 state bank ท่ีเปนสมาชิกของ FDIC และไมไดเปนสมาชิกของ 

FED 

4) State Banking Authorities กํากับดูแล 500 state bank ท่ีไมไดเปนสมาชิก 

FDIC   

นอกจากนี้ ธนาคารพาณิชยท่ีประกอบธุรกิจในประเทศสหรัฐอเมริกามีถึงประมาณ 7,000 แหง

โดยมีธนาคารพาณิชยขนาดใหญ เชน JP Morgan, Bank of America, Citibank, Well Fargo  

 

รูปภาพท่ี 2  สรุปพัฒนาการของ Universal Banking และกฎหมายท่ีเกี่ยวของ 

 

                                                           
55

 Ibid, page 283-284 ปจจุบันน้ี ในประเทศสหรัฐอเมริกามีหนวยงานท่ีกํากับดูแลระบบการเงินจํานวน
มาก เพราะมีรูปแบบของสถาบันการเงินท่ีหลากหลาย หนวยงานหรือองคกรท่ีกํากับดูแลท่ีสําคัญมีอยู 8 หนวยงาน 
คือ  
1) The Securities and Exchange Commission (SEC) ท่ีกํากับดูแลการออกหลักทรัพยเสนอขายตอประชาชน 
การประกอบธุรกิจหลักทรัพยและการซื้อขายหลักทรัพยผานตลาดหลักทรัพย  
2) The Commodity Future Trading Commission (CFTC) กํากับดูแลการซื้อขายตราสารอนุพันธ  
3) The Office of the Comptroller of the Currency (OCC) กํากับดูแลธนาคารพาณิชยท่ีประกอบธุรกิจใน
ระดับสหพันธรัฐหรือ Federal chartered commercial banks  
4) The National Credit Union Administration (NCUA) กํากับดูแลสถาบันเครดิตท่ีประกอบธุรกิจระดับ
สหพันธรัฐหรือ Federal chartered credit union  
5) The State banking and Insurance Commission กํากับดูแลสถาบันเงินฝากท่ีประกอบธุรกิจระดับมลรัฐหรือ
stated chartered depository institutions  
6) The Federal Deposit Insurance Corporation (FDIC) กํากับดูแลธนาคารพาณิชย ธนาคารออมทรัพย
สถาบันออมทรัพยในระดับมลรัฐและธนาคารพาณิชยท่ีไมใชสมาชิกของ OCC  
7) The Federal Reserve กํากับดูแลสถาบันเงินฝากท่ีเปนสมาชิก และ  
8) The Office of Thrift Supervision (OTS) กํากับดูแลสถาบันออมทรัพย Saving  and Loan Association 
(S&L) 
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1864    1927 

- The National Banking Act  - The McFadden Act  

-เกิดระบบ Dual Banking System  - หาม national bank เปดสาขาขามเขตมลรัฐ 

- หามมิให national bank ประกอบ 

ธุรกิจหลักทรัพย 

 

       

1933    1956 

- Glass-Steagall Act   - Bank Holding Company Act  

- หามมิให national bank และบริษัทลูก  - หามมิให national bank จัดตั้ง bank 

holding 

ประกอบธุรกิจหลักทรัพย   company, BHC และถือหุนในบริษัทอ่ืน เวนแต

ไดรับอนุญาต 

-หาม BHC มีบริษัทลูกประกอบธุรกิจหลักทรัพย

และประกันภัย 

- อนุญาตให national bank สามารถถือหุน 

state bank 

 

       

1970    1994 

- Deregulation of Financial Market - Riegle-Neal Interstate Banking Act 

- องคกรกํากับดูแลผอนคลายให  - ยกเลิกกฎหมาย Mcfadden Act 1927 

ธนาคารพาณิชยประกอบธุรกิจเก่ียวเนื่อง  - อนุญาตให national bank สามารถจัดตั้ง

สาขาหลักทรัพย  

หลักทรัพย    ในมลรัฐอ่ืนและสามารถควบรวม state bank  

แตละมลรัฐ 

 

       

1999    2000-2007 



68 

 

 

- Gramm-Leach Bliley Act  - การเปดเสรีทางการเงิน  

- อนุญาตใหสามารถรวมกิจการของ  - national bank ประกอบธุรกิจธนาคาร

พาณิชย 

ธนาคารพาณิชย ธุรกิจหลักทรัพยและ ธุรกิจท่ีเก่ียวเนื่องธนาคารพาณิชย ธุรกิจ

หลักทรัพย 

ธุรกิจประกันภัยและจัดตั้งกลุมธุรกิจ  ธุรกิจประกันภัย ธุรกรรม off-balance sheet 

การเงินในรูปแบบของ Financial  ธุรกรรมทางอิเลคทรอนิกสและ ชําระเงิน 

Holding Company, FHC  

 

*ภายหลังจากวิกฤติ Subprime Financial Crisis 2008 – bank ถูกจํากัดการประกอบธุรกิจ

ประเภท proprietary trading และการลงทุนใน hedge fund/private equity fund (under 

Dodd-Frank Act 2010 “Volcker Rule”) 

 



 

41 

 

ตารางท่ี 1 การประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยของสหรัฐอเมริกา ขอมูล ณ เมษายน 2556 
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ประเภทของธุรกิจท่ีธนาคารพาณิชยสามารถกระทําได กฎหมายอางอิง (Banking Law) 

- ธุรกิจการเงินดั้งเดิม (financial in nature) 
1)รับฝากเงิน (accepting of deposit) 
2) ใหสินเชื่อ (lending) 
3)ซ้ือขายแลกเปลี่ยนเงินตราตางประเทศ (exchange transaction) 
 

- ธุรกิจท่ีเกี่ยวเนื่องกับการเงิน (incidental financial activities) 
1) เก็บรักษาทรัพยสินหรือสินทรัพยทางการเงินของลูกคา เชน หลักทรัพย เงิน หรือ
โลหะมีคา (safeguarding of financial asset) 
2) การใหบริการเก่ียวกับการโอนเงิน 
หรือสินทรัพยทางการเงินของลูกคา (transferring of money or financial 
assets) 
3) ใหบริการจัดการหรืออํานวยความสะดวกเก่ียวกับธุรกรรมทางการเงินเพ่ือลูกคา 
(arranging and facilitating of financial transaction)  
4) ออกหนังสือคํ้าประกันในรูปแบบตางๆ เชน คํ้าประกันการกูยืมเงิน รวมถึง
กระทําการในฐานะตัวแทนหรือนายหนาเพ่ือดําเนินการดังกลาวเพ่ือประโยชนลูกคา 
(insurance and guarantee business) 
5) รับรอง คํ้าประกันหรือรับอาวัลตั๋วเงินหรือตราสารทางการเงิน เชน ตั๋วแลกเงิน
หรือตั๋วสัญญาใชเงิน 
6) ใหคําปรึกษาทางการเงิน การลงทุนและระบบเศรษฐกิจแกลูกคา (financial 
advisor) 
7) ใหบริการตัวแทนสําหรับการลงทุนของลูกคา เชน นายหนาซ้ือขายหลักทรัพย
หรือซ้ือขายหลักทรัพยเพ่ือลูกคา (agency transaction service for customer 
investment)  
8) ดําเนินธุรกรรมเพ่ือการลงทุนของธนาคารพาณิชย เชน จัดจําหนายหรือซ้ือขาย
หลักทรัพยหรือสัญญาอนุพันธ 
9) ออกหรือซ้ือขายตราสารแสดงสิทธิในกลุมของสินทรัพยของธนาคารพาณิชย 
(issuing or selling of instrumens in a group of assets of commercial 
banks) 
10) จัดจําหนาย ซ้ือขายหลักทรัพย หรือนายหนาซ้ือขายหลักทรัพยในตลาด 
(underwriting, dealing in securities) 
11) ลงทุนหรือถือหุนในบริษัทหรือกิจการท้ังโดยตรงและออม (directly or 

      

1) 12 U.S.C Chapter 2: National Banks,&24: corporate 
powers of association: seventh  
2) 12 U.S.C Chapter 2: National Banks,&24a (a)(b)((1)-
(3))  
3) 12 U.S.C Chapter 17:Banking Holding Company, 
&1841 definition (c) 
4) 12 U.S.C Chapter 17: Banking Holding Company & 
1843 interest in non-bank organization (k)(1)(4)((A))-
(I)),(7) (Gramm-Leach Bliley Act 1999)    
5) 12 Code of Federal Regulation (C.F.R) Chapter II: 
Federal Reserve System,  
section 225.28: list of permissible non-banking 
activities, and section 225.86: what activities are 
permissible for any financial holding company 
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2.3 Universal Banking ของประเทศสหรัฐอเมริกาในชวงวิกฤติเศรษฐกิจการเงิน (Subprime 

Financial Crisis 2008) และปญหาความลมเหลวในการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน  

 

2.3.1 Universal Banking ในชวงวิกฤติเศรษฐกิจการเงิน (Subprime Financial 

Crisis 2008) และความเห็นทางวิชาการสําหรับแนวทางแกไขปญหา55

56 

 

ธนาคารพาณิชยในสหรัฐอเมริกาเปนศูนยกลางการใหบริการทางการเงินครบวงจรหรือ 
Universal banking โดยทําหนาท่ีเหมือนหางสรรพสินคาขนาดใหญท่ีมีสินคาหลายอยางนําเสนอตอ
ลูกคา ซ่ึงปจจุบันสถาบันการเงินในสหรัฐอเมริกาทําหนาท่ีสองอยาง คือ ธนาคารพาณิชย 
(Commercial Banks) ดําเนินธุรกรรมปลอยสินเชื่อใหกับภาคธุรกิจและประชาชนและวาณิชธนกิจ 
(Investment Banking) ทําหนาท่ีใหบริการเก่ียวกับธุรกิจหลักทรัพยและลงทุนซ้ือขายหลักทรัพยเพ่ือ
ตนเอง โดยกฎหมายตั้งแตป ค.ศ 1933 เปนตนมา (Glass-Steagall Act 1933) กําหนดใหกิจกรรม
ท้ังสองดังกลาวตองแยกกันใหชัดเจน แตในปค.ศ 1999 กระแสโลกาภิวัตนเปลี่ยนไปจนทําให
กฎหมายฉบับดังกลาวลาหลังเกินไป รัฐสภาของสหรัฐอเมริกาไดออกกฎหมายฉบับใหม (Gramm-
Leach Bliley Act 1999)ยกเลิกเง่ือนไขการแบงแยกกิจกรรมดังกลาว วาณิชธนกิจถูกกลืนเขาไปเปน
สวนหนึ่งของธนาคารพาณิชย เชน ธนาคารซิตี้แบงก ธนาคารเชส เจพี มอรแกน เปนตน หลังจากนั้น
ธนาคารพาณิชยตางๆ ก็เริ่มเขามาบทบาทในการใหบริการเก่ียวกับธุรกิจหลักทรัพยและการซ้ือขาย
หลักทรัพยจนมีบทบาทสําคัญในระบบการเงินของสหรัฐอเมริกา  

 
ในชวงป ค.ศ 2008 สหรัฐอเมริกาประสบปญหาวิกฤตการเงินและปญหาเศรษฐกิจท้ังระบบ 

ลุกลามไปยังประเทศตางๆท่ัวโลก จนนําไปสูการลมสลายของธนาคารพาณิชยขนาดใหญและมี
ชื่อเสียงมายาวนาน เชน Lehman Brother, Goldman Sachs ซ่ึงปญหาวิกฤตการเงินขนาดใหญนี้มี
งานเขียนทางวิชาการมากมายวิเคราะหถึงสาเหตุของวิกฤตในครั้งนี้ เชน การท่ีสหรัฐอเมริกาคง
นโยบายอัตราดอกเบี้ยท่ีต่ํานานจนเกินไปจนกอใหเกิดการขยายตัวและการเพ่ิมข้ึนของสินเชื่อดาน
อสังหาริมทรัพยท่ีสูงมากและยาวนาน ทําใหราคาของอสังหาริมทรัพยเพ่ิมข้ึนอยางรวดเร็ว ซ่ึงสวน
ใหญธนาคารพาณิชยจะปลอยกูใหกับลูกคาท่ีไมมีความสามารถในการชําระหนี้ (subprime loan) ซ่ึง
มิไดมีวัตถุประสงคเพ่ือซ้ือบานเพ่ืออยูอาศัยแตเพ่ือการเก็งกําไรเสียมากกวา นอกจากนี้บรรดาวาณิช
ธนกิจของธนาคารพาณิชยยังไดใชนวัตกรรมทางการเงินแปลงสินเชื่อเพ่ืออสังหาริมทรัพยดังกลาวเปน
หลักทรัพยหรือตราสารเพ่ือเสนอขายตอนักลงทุนท่ัวไปและนักลงทุนสถาบัน เชน Mortgage Backed 
Securities(MBS), Collateralized Mortgage Obligation (MBO) แตเม่ือระบบเศรษฐกิจเริ่มมี
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 ดูบทวิเคราะหสาเหตุของวิกฤติเศรษฐกิจ Subprime Financial Crisis ไดจากงานเขียนท่ีสําคัญมาก
ของ  Joseph E. Stiglitz, The Stiglitz Report for The Reforming the International Montary and 
Financial Systems in the Wake of the Global Crisis, The New Press , USA, 2010 page 20-28  
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ปญหา ธุรกิจอสังหาริมทรัพยเริ่มชะลอตัวและตกต่ํา สินเชื่ออสังหาริมทรัพยกลายเปนหนี้ท่ีมีปญหา 
(NPL) ขณะเดียวกันตราสารหลักทรัพยตางๆท่ีออกเสนอขายตอนักลงทุนก็ดอยคาลงอยางมหาศาล 
ทําใหนักลงทุนโดยเฉพาะนักลงทุนสถาบัน เชนธนาคารพาณิชยขนาดใหญท้ังในสหรัฐอเมริกา 
ประเทศในยุโรปและเอเชียขาดทุนอยางหนักจนทางการของสหรัฐอเมริกาและของประเทศตางๆตอง
ใหความชวยเหลืออัดฉีดดวยจํานวนเงินมหาศาลเพ่ือชวยเหลือธนาคารพาณิชยขนาดใหญนั้นและ
ปองกันมิใหลุกลามไปยังระบบเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศ 

 
นักวิชาการในประเทศไทย ดร. รวี ลงกานี ไดวิเคราะหไววา วิกฤติทางการเงินของ

สหรัฐอเมริกาในครั้งนี้เก่ียวของกับธนาคารพาณิชยโดยเฉพาะบทบาทของวาณิชธนกิจท่ีโครงสรางของ
รายไดของธุรกิจธนาคารพาณิชยไมไดมาจากสวนท่ีเปนคาธรรมเนียมตามปรกติ แตเปนรายไดท่ีมา
จากการลงทุนในบัญชีซ้ือขายของตนเอง (proprietary trading) ของวาณิชธนกิจ โดยการลงทุนใน
ตราสารทางการเงินตางๆเปนประเด็นท่ีนาเปนหวงเพราะวาณิชธนกิจมีขอมูลของลูกคาท่ีตนเองเคย
ประกันการจําหนายหรือเคยเปนท่ีปรึกษาทางการเงินใหกับกิจการท่ีวาณิชธนกิจเคยใหการสนับสนุน
ทางการเงินและมีการติดตามวิเคราะหฐานะทางการเงินอยางตอเนื่องจึงยอมมีความเขาใจเก่ียวกับ
ขอมูลผลประกอบการและฐานะการเงินไดดีกวานักลงทุนท่ัวไป และดึงดูดใหบรรดาวาณิชธนกิจของ
ธนาคารพาณิชยหันมาลงทุนเพ่ือเก็งกําไรแทนท่ีจะหารายไดจากคาธรรมเนียมเปนหลัก ประกอบกับ
การระบบการจายคาตอบแทนท่ีผูกติดรายไดของผูบริหารวาณิชธนกิจเขากับผลการดําเนินงานของ
ธนาคารพาณิชยจึงเอ้ือตอผูบริหารหรือฝายการลงทุนท่ีลงทุนใหเก็งกําไรมากข้ึนจนกระท่ังไมได
พิจารณาถึงความเสี่ยงท่ีแทจริง ประกอบกับการสรางนวัตกรรมทางการเงินในรูปแบบของตราสารทาง
การเงินตางๆ เพ่ือเสนอขายตอนักลงทุนในรูปแบบของกระบวนการแปลงสินเชื่อใหเปนหลักทรัพยเพ่ือ
โอนความเสี่ยงของสินเชื่ออสังหาริมทรัพยท่ีเปน subprime loan ของธนาคารพาณิชยเองไปยังนัก
ลงทุนไดอีกจึงเปนการกระตุนใหการปลอยสินเชื่ออสังหาริมทรัพยมากข้ึนและไมใชความระมัดระวัง 56
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Arthur E. Wilmarth Jr. ศาสตราจารยกฎหมายแหง George Washington University 
Law School ไดวิเคราะหไวอยางนาสนใจตั้งแตป ค.ศ 2006 ในงานเขียนเรื่อง Conflict of Interest 
and Corporate Governance Failure at Universal Banks during the Stock Market Boom 
of the 1990: The Case of Enron and WorldCom58 ไดชี้ใหเห็นวาปญหาธรรมาภิบาลของ
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 ดูรายละเอียดเพ่ิมเติมจาก รวี ลงกานี ไลลาวิกฤติเศรษฐกิจโลก เรียนรูเพ่ืออยูรอด สถาบันกองทุนเพ่ือ
พัฒนาตลาดทุน ตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย พิมพครั้งท่ี 1 พฤษภาคม 2552 และ “Lesson from the 
Financial Crisis Causes, Consequences and Our Economic Future” by Robert W. Kolb (editor), 
John Wiley&Sons,Inc. 2010 และ “The Future of Finance” The London Schol of Economics and 
Political Science Report (LSE Report), by Adair Turner and group, 2010   

58
 Arthur E. Wilmarth Jr. ,Conflict of Interest and Corporate Governance Failure at 

Universal Banks during the Stock Market Boom of the 1990: The Case of Enron and World Com, 
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ธนาคารพาณิชยอันเกิดจากปญหาบริษัท Enron และ World Com นั้นสวนหนึ่งมาจากทางการ
อนุญาตใหธนาคารพาณิชยสามารถประกอบธุรกิจหลักทรัพยไดภายใตกฎหมาย Gramm- Leach 
Bliley Act 1999 กลาวคือวาณิชธนกิจของธนาคารพาณิชยคือ Citigroup และ J.P Morgan Chase 
ไดมีบทบาทสําคัญในการวางแผนการเงินหรือเก่ียวของกับการจัดโครงสรางทางการเงินเพ่ือปรับปรุง
งบการเงินของบริษัทท้ังสองใหดีข้ึน 5 8

59 จัดจําหนายหลักทรัพยใหการสนับสนุนทางการเงิน ใน
ขณะเดียวกันบริษัท Enron และบริษัท WorldCom กลับมีการตกแตงบัญชีและไมใหขอมูลท่ี
ครบถวนตอนักลงทุน จึงเกิดปญหาความขัดแยงทางผลประโยชนและธรรมาภิบาลของธนาคาร
พาณิชย (conflict of interest and bank governance) นํามาซ่ึงความเสียหายอยางใหญหลวงตอ
นักลงทุนและระบบการเงินของสหรัฐอเมริกา  

 
Kenneth W. Dam60 ไดแสดงใหเห็นวาปญหาวิกฤตการเงินในครั้งนี้ สาเหตุมาจากกลไกใน

การกํากับดูแลธนาคารพาณิชย ท่ี เ ก่ียวของกับกระบวนการแปลงสินทรัพย เปนหลักทรัพย 
(securitization) จากปญหาการจัดอันดับความนาเชื่อถือ (credit rating) ท่ีอาจจะไมตรงกับความ
เปนจริงซ่ึงอาจจะมีปญหาความขัดแยงทางผลประโยชนระหวางบริษัทจัดอันดับความนาเชื่อถือและ
บริษัทท่ีเปน Special Purpose Vehicle (SPV) ซ่ึงออกตราสารอนุพันธเสนอขายตอนักลงทุน 
ประกอบกับบทบาทของวาณิชธนกิจในการสรางนวัตกรรมทางการเงินตราสารอนุพันธท่ีอางอิงกับ
สินเชื่ออสังหาริมทรัพยเพ่ือเสนอขายตอนักลงทุนท่ีไดรับการยกยองเปนอยางมากวาสามารถกระจาย
ความเสี่ยงดานเครดิตของธนาคารพาณิชยไปใหกับนักลงทุน มีสวนจูงใจใหวาณิชธนกิจของธนาคาร
พาณิชยตางๆ เรงสรางนวัตกรรมอนุพันธทางการเงินลักษณะนี้เปนอยางมาก ซ่ึงดวยแนวคิดนี้จึงเปน
ปญหาความขัดแยงทางผลประโยชนและธรรมาภิบาลของธนาคารพาณิชย (conflict of interest 
and bank governance)  ท่ีกอใหเกิดปญหาวิกฤตการเงินครั้งนี้  

 
Arthur E. Wilmarth Jr. ไดวิเคราะหเพ่ิมเติมใน The Dark Side of Universal Banking: 

Financial Conglomerate and the Origins of the Subprime Financial Crisis (2009)61 และ 
                                                                                                                                                                      

The George Washington University Law School Public Law and Legal Theory Working Papers No. 
234, 2007  

59
 ดูรายละเอียดเพ่ิมเติมจาก Lissa L. Broome and Jerry W. Markham, Regulation of Bank 

Financial Service Activities Case and Materials, Section 2. The Gramm-Leach-Bliley Act 1999 
(GLBA), Third Edition American Casebook Series, Thomson &West 2008 p. 722-730   

60
 Kenneth W. Dam, The Subprime Crisis and Financial Regulation: International and 

Comparative Perspectives The Law School the University of Chicago, Working Paper no. 517, 
March 2010 

61
 Arthur E. Wilmarth Jr. ,The Dark Side of Universal banking: Financial Conglomerate 

and the Origins of the Subprime Financial Crisis,The George Washington University Law School 
Public Law and Legal Theory Working Papers No. 468, 2009 
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Why Financial Conglomerate are At the Center of the Financial Crisis62 แสดงใหเห็นถึง
ปญหาวิกฤตการเงินของสหรัฐอเมริกาหรือ Subprime Financial Crisis ในชวงป ค.ศ 2008 สาเหตุ
สําคัญมาจากธนาคารพาณิชยท่ีมีลักษณะเรียกวา Large and Complex Financial Institutions 
(LCFI) หรือธนาคารพาณิชยท่ีใหบริการทางการเงินหลากหลายและครบวงจร (Universal Banking) 
ใหบริการสนับสนุนทางการเงิน (syndicated lending) การจัดจําหนายหลักทรัพยเสนอขายตอนัก
ลงทุน การออกตราสารอนุพันธทางการเงิน เชน Asset Backed Securities, Collateralized Debt 
Obligation รวมถึงการซ้ือขายหลักทรัพยและตราสารอนุพันธในตลาด OTC (Over-the- Counter) 
และอยูในกลุมธุรกิจทางการเงินขนาดใหญ (financial conglomerate)  

 
LCFI เปนธนาคารพาณิชย ท่ีนอกจากใหการสนับสนุนทางการเงิน เชน สินเชื่อ

อสังหาริมทรัพยลักษณะของ subprime loan สินเชื่อเพ่ือการซ้ือกิจการ (Leverage Buyout, LBO) 
วาณิชธนกิจของธนาคารพาณิชยนั้นไดจัดรูปแบบของสินเชื่อดังกลาวโดยการแปลงเปนหลักทรัพย
เสนอขายตอนักลงทุน เชน Asset Backed Securities (ABS), Mortgage Backed Securities 
(MBS), Collateralized Mortgage Obligation (CMO) หรือ Collateralized Debt Obligation 
(CDO) โดยวาณิชธนกิจของธนาคารพาณิชยนั้นก็อาจจะซ้ือขายหลักทรัพยหรือตราสารอนุพันธ
ลักษณะนั้นเองรวมถึงอาจจะเสนอขายตอนักลงทุน ซ่ึงแสดงใหเห็นวา LCFI นั้นนอกจากจะไดรับ
คาธรรมเนียมจากการใหบริการทางการเงินตางๆจากบทบาทของวาณิชธนกิจในการใหคําปรึกษาและ
จัดรูปแบบสินเชื่อในกระบวนการแปลงสินทรัพยและหลักทรัพย แลวยังสามารถลดความเสี่ยงดาน
เครดิตจากเงินใหสินเชื่ออสังหาริมทรัพยในเงินกองทุน (Capital Surcharge) โดยโอนความเสี่ยงดาน
เครดิตของตนไปยังนักลงทุนไดอีก ในขณะเดียวกันวาณิชธนกิจของธนาคารพาณิชยอ่ืนก็มีการลงทุน
ในตราสารอนุพันธท่ีอางอิงกับสินเชื่ออสังหาริมทรัพยลักษณะนี้เปนจํานวนมาก ซ่ึงเม่ือเกิดปญหากับ
ภาคอสังหาริมทรัพย มูลคาสินทรัพยอางอิงของตราสารอนุพันธจึงดอยคาลงอยางมาก สวนของ
สินทรัพยในงบดุลของธนาคารพาณิชยท่ีลงทุนในตราสารอนุพันธจึงเกิดปญหาตามมา กระทบตอความ
เชื่อม่ันของลูกคาหรือผูใชบริการทางการเงิน เกิดปญหาการถอนเงินฝากหรือ bank run สถาบัน
การเงินจึงเกิดปญหาการขาดสภาพคลองอยางรุนแรงไปท้ังสหรัฐอเมริกาและประเทศอ่ืนๆ ท่ัวโลก จน
เปนภาระของทางการท่ีจะตองเขามาใหความชวยเหลือดวยจํานวนเงินมหาศาลดวยแนวคิดท่ีวา
สถาบันการเงินไมสามารถลมไดเพราะกระทบตอระบบเศรษฐกิจของประเทศ (Too Big Too Fail) 
จนมีแนวคิดท่ีจะปรับปรุงแนวทางการกํากับดูแล LCFI ท่ีมีลักษณะดังนี้6263 
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- LCFI ตองถูกกํากับดูแลในลักษณะของธนาคารพาณิชยท่ี

อาจจะมีผลกระทบในเชิงระบบหรือ Systemically Important Financial 

Institutions, SIFI ท่ีจําเปนตองมีมาตรการพิเศษในการแกไขปญหาเม่ือธนาคาร

พาณิชยกําลังอยูในภาวะวิกฤตภายใตอํานาจของสถาบันประกันเงินฝาก (Federal 

Deposit Insurance Corporation, FDIC)  เชน กระบวนการฟนฟูกิจการตาม 

chapter 11, การถอดถอนกรรมการผูบริหารท่ีเก่ียวของ, การเจรจาเจาหนี้เพ่ือลด

หนี้ 

- LCFI ตองอยูภายใตการกํากับดูแลของ Federal 

Reserve Board และ FDIC โดยจะตองดํารงเงินกองทุนเพ่ือรองรับความเสี่ยงของ

ระบบหรือ Capital Maintenance against Systemic Risk และตองสงเบี้ย

ประกันเขากองทุนรองรับความเสี่ยงดานระบบ (Insurance Fund Requirement 

against Systemic Risk) ท่ีแยกออกมาจากเงินกองทุนประกันเงินฝากท่ัวไปของ 

FDIC (Deposit Insurance Fund)   

- มาตรการในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยจะตอง

แบงเปนสองประเภทสําหรับสถาบันการเงินท่ีประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยหรือ 

Traditional Banking Organization และธนาคารพาณิชยท่ีประกอบธุรกิจ

หลักทรัพยหรือ Non-Traditional Banking Organization64 

- LCFI หรือธนาคารพาณิชยขนาดใหญควรจะไดรับการ

คุมครองเงินฝากจากสถาบันประกันเงินฝากเฉพาะธุรกิจหลักของธนาคารพาณิชย 

(Core Banking Function) และไมควรครอบคลุมถึงการทําธุรกิจของธนาคาร

พาณิชยท่ีมีความเสี่ยงสูง ดังนั้นตามแนวคิดของ volcker rule65 หมายถึง ธนาคาร

พาณิชยควรดําเนินธุรกิจเฉพาะธุรกิจธนาคารพาณิชยในฐานะสถาบันตัวกลาง

เทานั้นแตไมสามารถประกอบธุรกิจท่ีไม ใชธุรกิจหลักของธนาคารพาณิชย 
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(Nonbanking Activities) ในลักษณะท่ีเปนการลงทุนซ้ือขายตราสารหลักทรัพย

เพ่ือตนเอง (Proprietary Trading)  

 
นอกจากนี้แลว ในงานวิจัยและงานเขียนตางๆของสหรัฐอเมริกามากมายไดพยายามชี้ใหเห็น

ถึงวิกฤตของระบบตลาดทุนท่ีเกิดข้ึน เชน Viral V. Acharya, Thomas Cooley, Matthew 
Richardson, Richard Sylla and Ingo Walter ในงานเขียนชื่อ A Bird’s Eye View The Dodd-
Frank Wall Street Reform and Consumer Protection Act ท่ีชี้แงมุมหนึ่งของปญหาวิกฤติท่ี
เกิดข้ึนในชวงป 2007 ถึง 2009 นั้นมาจากความออนแอของระบบธนาคารพาณิชยและรูปแบบของ
ตราสารทางการเงินตางๆมีความสลับซับซอนเปนอยางมากและยากท่ีองคกรกํากับดูแลและนักลงทุน
จะเขาใจได โดยเฉพาะขอมูลท่ีสําคัญท่ีมีผลตอการตัดสินใจลงทุนท่ีคอนขางจะมีปญหาเปนอยางมากท่ี
ธนาคารพาณิชยไมไดเปดเผยหรือใหขอมูลท่ีครบถวนและเพียงพอ 65

66 
 

ปญหาวิกฤติเศรษฐกิจของประเทศสหรัฐอเมริกาหรือ  Subprime Financial Crisis 2008 

ดังท่ีกลาวมาท้ังหมดขางตน  ในความเห็นของผูเขียนนั้นหากวิเคราะหแลวสามารถแบงเปนภาพของ

วิกฤติไดใน 3 สวน สรุปไดดังนี้  

 

1) ภาพของจุดเริ่มตนของวิกฤติ  (Step I) โดยจุดเริ่มตนของวิกฤติหรือวิกฤติโดย

แทจริงหรือตนตอของสาเหตุนั้นมีพัฒนาการมายาวนานตั้งแตอดีตจนถึงชวงกอนวิกฤติเศรษฐกิจ แต

เปนจุดเริ่มตนจากสิ่งท่ีเปนความฝนของคนอเมริกัน (American dream) ซ่ึงเปนอเมริกันชนท่ีมีความ

หลากหลายทางเชื้อชาติและเผาพันธุ สวัสดิการของการท่ีมีท่ีอยูอาศัยหรือบานและอสังหาริมทรัพย

นั้นคือสิ่งท่ีอเมริกันชนท้ังหลายตางประสงคสุงสุดและนโยบายทางการเมืองของแตละรัฐบาลก็

สนองตอบตอความประสงคดังกลาวมาโดยตลอดตั้งแตยุคสมัยของประธานาธิบดี Frankin D. 

Roosvelt จนกระท่ังมาถึงในยุคสมัยของประธานาธิบดี George W. Bush ท่ีรัฐบาลสนับสนุนการมี

บานและอสังหาริมทรัพยของอเมริกันชนผานรูปแบบตางๆ ท้ังการจัดตั้งหนวยงานพิเศษของรัฐเพ่ือ

สนับสนุนการปลอยสินเชื่อบานหรืออสังหาริมทรัพยเชน Fanie Mae หรือ Fredic Mac หรือการออก

กฎหมายเพ่ือคุมครองและสนับสนุนการมีบานหรืออสังหาริมทรัพยของชุมชนหรืออเมริกันชนเปน

จํานวนมากเชน Home Mortgage Disclosure Act 1975, Community Reinvestment Act 

1977, Home Ownership and Equity Protection Act 1994 ประกอบการใชนโยบายการกํากับ
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ดูแลของทางการท่ีผอนคลาย (Deregulation) ผานกลไกตางๆ มาโดยตลอดตั้งแตในชวงหลังสงคราม

เย็นป ค.ศ 1980 เปนตนมาและชัดเจนยิ่งข้ึนอีกครั้งในชวงของหลังสงครามอาวเปอรเซียในป ค.ศ 

1990 เปนตนมาเพ่ือการขยายตัวและกระตุนการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศและของโลกโดยการ

ขยายตัวของภาคอสังหาริมทรัพยนี้เองท่ีเปนภาพสะทอนของการพัฒนาระบบเศรษฐกิจไดดีท่ีสุด 

ดังนั้นในชวงกอนวิกฤติเศรษฐกิจ Subprime Financial Crisis จึงเปนภาพของบานและ

อสังหาริมทรัพยท่ีมีมูลคาและมีความตองการท่ีสูง ความตองการมีบานหรืออสังหาริมทรัพยของ

อเมริกันชนไมใชแคท่ีอยูอาศัยแตเปนความตองการลงทุนเพ่ือนําไปขายตอเพ่ือสรางผลกําไรจนเกิด

ภาวะการเก็งกําไรภาคอสังหาริมทรัพยเกิดข้ึน 

 

2) ภาพของจุดกระตุนวิกฤติ (Step II) โดยจากการท่ีมูลคาอสังหาริมทรัพยหรือบาน

มีมูลคาท่ีสูงและมีความตองการมากข้ึน ทําใหมีสวนสําคัญท่ีทําใหมูลคาผลผลิตมวลรวมในประเทศ 

(GDP) สูงข้ึนตามไปดวย ความเชื่อม่ันในระบบเศรษฐกิจและมูลคาของบานและอสังหาริมทรัพยท่ี

สูงข้ึนมีบทบาททําใหท้ังองคกรของรัฐท่ีคํ้าประกันสินเชื่อบานและอสังริมทรัพยเชน เชน Fanie 

Mae/Fredic Mac และสถาบันการเงินและธนาคารพาณิชยหันมาใหความสนใจตอการสนับสนุนการ

มีบานและอสังหาริมทรัพยดวยรูปแบบการสนับสนุนทางการเงินหรือสินเชื่อท่ีมีลักษณะของ 

predatory lending transactions ใหแกลูกคาผูบริโภคทุกประเภท โดยเฉพาะลูกคาผูบริโภคท่ีมี

ความสามารถในการชําระหนี้คอนขางต่ํา (subprime borrower) ดวยการประสานงานกับนายหนา

อสังหาริมทรัพย (mortgage broker) โดยท่ีท้ังสถาบันการเงินและธนาคารพาณิชยและนายหนา

อสังหาริมทรัพยตางไดรับผลประโยชนกันเต็มท่ีจากอัตราดอกเบี้ยและคาคาธรรมเนียมท่ีสูงข้ึนจาก

การใหสินเชื่อในลักษณะนี้ การใหสินเชื่อในลักษณะท่ีงายและสะดวกแกลูกคาผูบริโภคเชนนี้เองท่ีมี

สวนสําคัญทําใหอัตราเงินใหสินเชื่อบานอสังหาริมทรัพยในประเทศสูงข้ึนเปนจํานวนมาก (credit 

boom) ในขณะเดียวกันในภาคตลาดการเงิน สถาบันการเงินหรือธนาคารพาณิชยตางๆก็มีม่ันใจจาก

การคํ้าประกันเงินใหสินเชื่อขององคกรภาครัฐก็เรงการใหสินเชื่อในลักษณะนี้สูงข้ึนเรื่อยๆ และใช

ความสามารถในทางนวัตกรรมของวาณิชธนกิจ (investment banking) ในการถายโอนความเสี่ยง

ดานเครดิต (credit risk) ไปใหกับนักลงทุนรายอ่ืนในตลาดทุนดวยกระบวนการของการแปลง

สินทรัพยเปนหลักทรัพย (securitization) ท่ีซับซอนกันมากข้ึนดวยผลจากการจัดอันดับเครดิตท่ีดี

ของสถาบันจัดอันดับเครดิต (Credit Rating Agency) เกิดปญหาความขัดแยงทางผลประโยชนดังท่ี

กลาวมา ดังนั้นดวยสถานการณเชนนี้จึงมีสวนสําคัญกระตุนใหมูลคาของตลาดหุนหรือ Wall Street 

และของบริษัทจดทะเบียนท้ังหลายสูงข้ึนอยางตอเนื่อง ในขณะท่ีนักลงทุนท่ีลงทุนในตราสารท่ีเกิด

จากการแปลงสินทรัพยเปนหลักทรัพยดังกลาวซ่ึงมีตั้งแตนักลงทุนท่ัวไปจนถึงนักลงทุนสถาบันขนาด
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ใหญท้ังกลุมธนาคารพาณิชยขนาดใหญท้ังในประเทศและตางประเทศกําลังประสบปญหาความรูความ

เขาใจในความเสี่ยงของตราสารดังกลาวท่ีแทจริง (Asymmetric Information) แตยังเชื่อม่ันในมูลคา

ของตราสารและระบบเศรษฐกิจท่ีแข็งแกรงอยู  

 

3) ภาพของวิกฤติเกิดข้ึน (Step III) โดยเกิดข้ึนจากภาวะฟองสบูท่ีเกิดข้ึนในภาค

อสังหาริมทรัพยและปญหาความสามารถในการชําระหนี้ของลูกคาหรือลูกหนี้ท่ีมีปญหาความสามารถ

ในการชําระหนี้ (subprime borrower) ซ่ึงสวนหนึ่งมาจากพฤติกรรมการเก็งกําไรเพ่ือประโยชนของ

ลูกคาผูบริโภคเองหรือการนําเสนอผลิตภัณฑสินเชื่อในลักษณะของ predatory lending ของสถาบัน

การเงินและธนาคารพาณิชยซ่ึงสุดทายแลวลูกคาผูบริโภคไมสามารถชําระหนี้ได จนนําไปสูการถูก

บังคับชําระหนี้และหลักประกันเปนจํานวนมากและมีผลใหมูลคาของบานหรืออสังหาริมทรัพยตกลง

อยางรวดเร็ว มูลคาของตราสารท่ีเกิดจากกระบวนการแปลงสินทรัพยเปนหลักทรัพย เชน CDO, MBS 

ลดลงตามไปดวยซ่ึงทําใหมูลคาของสินทรัพยในการลงทุนของนักลงทุนตางๆโดยเฉพาะกลุมธนาคาร

พาณิชยขนาดใหญประสบปญหาการขาดทุนอยางมหาศาล จนนําไปสูปญหาสภาพคลองและ

กระทบกระเทือนเปนลูกโซกับสถาบันการเงินหรือธนาคารพาณิชย ระบบการเงินและระบบเศรษฐกิจ

ท้ังในประเทศและตางประเทศบ(systemic risk)     

 

ดังนั้นจากภาพของวิกฤติท้ัง 3 ภาพจึงชี้ใหเห็นวาปจจัยสาเหตุของวิกฤตินั้นจึงมีหลายสวนท่ี

เก่ียวของท่ีควรไดรับการปรับปรุงแกไขเพ่ือปองกันปญหามิใหเกิดข้ึนอีกตอไปซ่ึงสวนหนึ่งหรือปจจัยท่ี

มีสวนในการกระตุนหรือตนตอท่ีทําใหเกิดวิกฤติครั้งนี้คือปญหาของสินเชื่อท่ีเรียกวา subprime loan 

จํานวนมากซ่ึงเกิดจากปญหากลไกการคุมครองลูกคาผูบริโภคประเภทนี้หรือไมดังท่ีจะกลาวตอไปนี้ 

 

       2.3.2 ปญหาความลมเหลวของกลไกกฎหมายคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทาง

การเงิน (Financial Consumer Protection) ในชวงวิกฤติเศรษฐกิจ  

 

2.3.2.1 กลไกและกฎหมายคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน 

 

การคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินเริ่มชัดเจนตั้งแตป ค.ศ 1962 ประธานาธิบดี 

John F. Kennedy ของประเทศสหรัฐอเมริกาไดกลาวตอสภาคองเกรสเสมือนเปนปฎิญญาสากล
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เก่ียวกับการคุมครองผูบริโภค (Consumer Bill of Rights) โดยการประกาศถึงสิทธิของผูบริโภค

พ้ืนฐานท้ัง 4 ประการ คือ 66

67  

1) สิทธิในการไดรับความปลอดภัยจากสินคาและบริการ (Right to receive 

safe goods and services) 

2) สิทธิในการไดรับขอมูลท่ีครบถวนและเพียงพอตอการตัดสินใจเลือกสินคา

และใชบริการ (Right to be informed) 

3) สิทธิในการเลือกสินคาและบริการดวยเจตจํานงตนเองอยางอิสระ (Right 

to choose) 

4) สิทธิในการท่ีจะรองเรียนหรือเรียกรองความเสียหายจากการใชสินคาและ

บริการ (Right to be heard) 

 

ในภาพรวมการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินของประเทศสหรัฐอเมริกานั้นมีความ

สลับซับซอนและกระจัดกระจายคอนขางมากท้ังกฎหมายระดับของสหพันธรัฐ (Federal) ระดับมลรัฐ 

(State) และองคกรกํากับดูแลท่ีหลากหลายและไมมีการรวมศูนยอํานาจท่ีชัดเจน อยางไรก็ตาม การ

คุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินของประเทศสหรัฐอเมริกานั้นสามารถสรุปได ดังนี้ 6768 

                                                           
67

 ในป ค.ศ 1985 แนวคิดของการคุมครองผูบริโภคดังกลาวขางตนก็ไดรับการรับรองและขยายความจาก
องคการสหประชาชาติท่ีเรียกวา “United Nations Guidelines for Consumer Protection 1985” โดยการเพ่ิม
สิทธิข้ันพ้ืนฐานของผูบริโภคอีกหลายประการ เชน สิทธิในการไดรับความรูเก่ียวกับรายละเอียดของสินคาและบริการ
มากข้ึน (Right to consumer education) ตอมาในป ค.ศ 1999 องคการสหประชาชาติมีการกําหนดแนวทางของ
การคุมครองผูบริโภคอยางเปนรูปธรรมท่ีชัดเจนมากข้ึน โดยดูรายละเอียดเพ่ิมเติมจาก United Nations 
Guidelines for Consumer Protection as expanded in 1999, Department of Economic and Social 
Affair, New York 2003 

68
 ดูรายละเอียดเพ่ิมเติมจาก Spencer Weber Waller, Jillian G. Brady, R.J. Acosta Consumer 

Protection in The United States: An Overview :http:/ssrn.com/abstract=1000226, และ Mark E. 
Bunditz, The Development of Consumer Protection Law The Institionalization of Consumerism 
and Future Prospects and Perils, Georgia State Universitry College of Law, Legal Studies 
Resereach Paper No. 2012-09, 2010  ในประเทศสหรัฐอเมริกา นอกจากกลไกการคุมครองผูบริโภคท้ังระดับ
สหพันธรัฐและระดับมลรัฐ ลูกคาผูบริโภคท่ีไดรับความเสียหายยังมีสิทธิตามกฎหมายท่ัวไปในการเรียกรองสิทธิของ
ตนได เชน กฎหมายละเมิด (Common Law of Tort) ท่ีลูกคาผูบริโภคสามารถเรียกรองความเสียหายจากผู
ประกอบธุรกิจท่ีหลอกลวงหรือปดบังขอเท็จจริงท่ีเปนสาระสําคัญเก่ียวกับสินคาและบริการท่ีผูบริโภคควรจะทราบ 
โดยลูกคาผูบริโภคสามารถฟองรองตอศาลเพ่ือเรียกรองความเสียหายได แตลูกคาผูบริโภคก็จะมีภาระการพิสูจน
ความเสียหายซึ่งอาจจะเปนการยากและเปนอุปสรรคของลูกคาผูบริโภคเชนเดียวกัน ซึ่งนอกจากกฎหมายละเมิด
ตามหลักกฎหมายคอมมอนลอวแลว เน่ืองจากลูกคาผูบริโภคมีปญหาภาระการพิสูจนความเสียหาย ดังน้ัน ลูกคา
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(1) กลไกการคุมครองผูบริโภคในระดับสหพันธรัฐ (Federal 

Mechanism for Consumer Protection) 

 

องคกรของรัฐท่ีสําคัญในระดับสหพันธรัฐท่ีกํากับดูแลการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทาง

การเงินคือ The United States Federal Trade Commission (FTC) มีความอิสระจากรัฐบาลและ

ทํางานประสานกับองคกรกํากับดูแลอ่ืนๆ กอตั้งเม่ือป ค.ศ 1914 โดยมีวัตถุประสงคเริ่มแรกเพ่ือ

สงเสริมการแขงขันของธุรกิจการคาเปนสําคัญ ตอมาในป ค.ศ 1938 ไดเพ่ิมเติมวัตถุประสงคในการ

ตอตานพฤติกรรมท่ีไมเหมาะสมของผูประกอบธุรกิจการคา เชน การหลอกลวงหรือการกระทําไมเปน

ธรรมตอลูกคาผูบริโภค 

คณะกรรมการของ FTC ไดรับการแตงตั้งจากประธานาธิบดีและรับรองโดยวุฒิสภา มี

ระยะเวลาการทําหนาท่ีท้ังหมด 7 ป โดย FTC มีวัตถุประสงคหรือเปาหมายท่ีสําคัญคือ การคุมครอง

ลูกคาผูบริโภคจากการทุจริต การถูกหลอกลวงและการกระทําท่ีไมเปนธรรมในธุรกิจการคาของผู

ประกอบธุรกิจ รักษาเสถียรภาพของการแขงขันรวมถึงตอตานการกระทําใดท่ีเปนพฤติกรรมทําลาย

การแขงขันทางธุรกิจการคา (Federal Trade Act (section 5(a)) รวมถึงมีอํานาจในการตรวจสอบ

และบังคับใชกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน เชน Truth in 

Lending Act, Fair Credit Billing Act, Fair Credit Reporting Act, Equal Credit Opportunity 

Act 

 

FTC ประกอบไปดวยหนวยงานท่ีสําคัญเก่ียวกับการคุมครองผูบริโภคเรียกวา Bureau of 

Consumer Protection (BCP) มีหนาท่ีหลักในการคุมครองลูกคาผูบริโภคจากการกระทําท่ีไมเปน

ธรรมและหลอกลวงของผูประกอบธุรกิจ ออกกฎระเบียบกํากับดูแลท่ีเหมาะสมสําหรับการคุมครอง

ลูกคาผูบริโภค รวมถึงการรับขอรองเรียนจากลูกคาผูบริโภค โดยท้ังนี้ BCP มีอํานาจหนาท่ีในการไต

สวนและสอบสวนการกระทําความผิดดังกลาวของผูประกอบธุรกิจ โดยหลังจากการไตสวนแลว BCP 

จะออกหนังสือท่ีเรียกวา Civil Investigative Demand (CID) เพ่ือขอใหผูประกอบธุรกิจชี้แจงหรือ

หยุดการกระทําความผิด รวมถึงเสนอแผนการแกไขปญหา แตอยางไรก็ตาม หากการกระทําความผิด

                                                                                                                                                                      

ผูบริโภคอาจใชกฎหมายคุมครองผูบริโภคในระดับมลรัฐ (state unfair and deceptive practice) เพ่ือเยียวยา
ความเสียหายโดยการรองเรียนจากหนวยงานท่ีเก่ียวของของมลรัฐ และหากลูกคาผูบริโภคท่ีไดรับความเสียหายมี
จํานวนมาก ก็อาจจะใชชองทางในการเรียกรองความเสียหายผานกระบวนการของการดําเนินคดีแบบกลุมไดอีกดวย 
(class action) 
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ยังไมไดรับการแกไข และการกระทําดังกลาวกระทบตอความเชื่อม่ันตอลูกคาผูบริโภคในวงกวาง การ

กระทําดังกลาวจะตองข้ึนสูกระบวนการไตสวนตอหนาคณะผูชี้ขาดการกระทําความผิดของ BCP ท่ี

เรียกวา Administrative Law Judge (ALJ)” ซ่ึง ALJ มีอํานาจตามกฎหมายท่ีจะออกคําสั่งทาง

ปกครองตางๆท่ีเหมาะสม เชน ใหหยุดการกระทําความผิด (Cease an Order) และหากพบวายังมี

การกระทําความผิดตอไปอีก BCP มีอํานาจนําคดีข้ึนสูศาลเพ่ือใหศาลมีคําสั่งปรับหรือขอใหชดใช

คาเสียหายหรือขอใหกลับคืนสถานะเดิม (restitution) 69  

 

BCP แบงเปนแผนกยอยอีก 7 แผนก ดังนี้6970 

- แผนกกํากับดูแลการโฆษณา (Advertising Practices) 

- แผนกใหการศึกษาแกผูบริโภค (Consumer and Business Education) 

- แผนกตรวจสอบและบังคับคดี (Enforcement) 

- แผนกกํากับดูแลการใหบริการทางการเงิน (Financial Practices) 

- แผนกกํากับดูแลการสงเสริมการขาย และการตลาด (Marketing Practices)  

- แผนกวางแผนและสารสนเทศ (Planning & Information) 

- แผนกกํากับดูแลการเก็บรักษาความลับขอมูลของลูกคา (Privacy & Identity 

Protection) 

 

แผนกยอยของ BCP ท่ีมีบทบาทสําคัญและมีสวนเก่ียวของกับการคุมครองผูบริโภคท่ีใช

บริการทางการเงิน คือ แผนกกํากับดูแลการใหบริการทางการเงิน (Division of Financial 

Practices) ซ่ึงแผนกนี้มีวัตถุประสงคเพ่ือคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินจากการถูก

หลอกลวงหรือพฤติกรรมท่ีไมเปนธรรมของผูประกอบธุรกิจ (deceptive and unfair practice) 

เก่ียวกับธุรกิจบริการทางการเงินตางๆ รวมถึงพฤติกรรมการใหสินเชื่อท่ีเลือกปฎิบัติ (discriminatory 

lending) หรือผิดปรกติและเอาเปรียบกับลูกคาผูบริโภค (predatory lending) รวมถึงมีอํานาจ

หนาท่ีในการตรวจสอบและไตสวนลงโทษการกระทําความผิดท่ีเกิดข้ึน โดยแผนกนี้มีภารกิจหลัก

ประกอบไปดวย  

                                                           
69

 Ibid. page 4-5 
70

 ดูรายละเอียดเพ่ิมเติมเก่ียวกับขอบเขตอํานาจหนาท่ีของแผนกตางๆภายใต BCP จาก Spencer 
Weber Waller, Jillian G. Brady, R.J. Acosta Consumer Protection in The United States: An Overview 
page 5-8 
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- กํากับดูแลการโฆษณาและการขายผลิตภัณฑหรือบริการทาง

การเงินตางๆ เชน สินเชื่อสําหรับ subprime credit หรือบัตรเงินสด (stored value 

cards) 

- กํากับดูแลสินเชื่ออสังหาริมทรัพย (mortgage lending) และการ

กระทําท่ีเปนธรรมสําหรับการใหสินเชื่อ (fair lending practice) โดยหามมิใหผู

ประกอบธุรกิจใหสินเชื่อคิดอัตราดอกเบี้ยท่ีสูงเกินไปในลักษณะของการเลือกปฎิบัติอันมี

สาเหตุมาจากเพศหรือเชื้อชาติ ศาสนา และปราศจากการหลอกลวง ทุจริตหรือการการ

กระทําท่ีไมเปนธรรม (unfair practice) 

-  กํากับดูแลกระบวนการเรียกชําระหนี้หรือทวงหนี้  (debt 

collection)ของผูประกอบธุรกิจใหสอดคลองกับกฎหมายท่ีเก่ียวของ รวมถึงให

คําปรึกษาเก่ียวกับสินเชื่อ (credit counselling) แกลูกคาผูบริโภค   

 

(2) กลไกการคุมครองผูบริโภคระดับมลรัฐ (State Mechanism for 

Consumer Protection) 70

71 

 

ในประเทศสหรัฐอเมริกา กฎหมายในระดับมลรัฐสวนใหญจะกําหนดกฎระเบียบเก่ียวกับการ

คุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินในเรื่องของเง่ือนไขของสัญญาท่ีไมเปนธรรม (unfair 

contract terms) ซ่ึงนํามาจากกฎหมายมาตรฐานในระดับสหพันธรัฐท่ีเรียกวา Uniform 

Commercial Code, UCC วาทุกสัญญาหรือหนาท่ีตางๆนั้นตองกระทําหรือดําเนินการดวยความ

สุจริตอยางยิ่ง (good faith)72 นอกจากนั้นแลวสําหรับองคกรกํากับดูแลท่ีคุมครองผูบริโภค การ

คุมครองผูบริโภคในระดับมลรัฐ (state) มีลักษณะคลายกับกลไกการคุมครองในระดับของสหพันธรัฐ 

(federal) องคกรของรัฐในระดับมลรัฐมีหนาท่ีในการบังคับใชกลไกการคุมครองผูบริโภคใหมี

ประสิทธิภาพ โดยองคกรดังกลาวคืออัยการสูงสุดของมลรัฐ (State Attorney General) ซ่ึงมีหนาท่ี

สําคัญในการบังคับใชกฎหมายโดยการฟองรองตอศาลแทนผูบริโภค สืบสวนและสอบสวนการกระทํา

ความผิด รวมถึงออกคําสั่งท่ีจําเปนเพ่ือระงับการกระทําความผิดนั้นและมีอํานาจในการออกเอกสาร

หรือจดหมายท่ีเรียกวา “Civil-Investigative Demand, CID” เพ่ือใหผูประกอบธุรกิจท่ีกระทํา
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 Spencer Weber Waller, Jillian G. Brady, R.J. Acosta Consumer Protection in The United 
States: An Overview page 17-19 

72
A. Brooke Overby, An Institutional Analysis of Consumer Law, Comparative Consumer 

protection Vanderbilt Journal of Trannational Law, Volume 34, November 2001, page page 18-19 
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ความผิดตามกฎหมายชี้แจงรายละเอียด หรือเสนอแผนการแกไขปญหา นอกจากนี้ในมลรัฐบางแหงก็

จะมีหนวยงานหลากหลายท่ีรับผิดชอบเก่ียวกับการคุมครองผูบริโภคเชนเดียวกัน  

 

กลไกการคุมครองผูบริโภคในระดับมลรัฐนั้น ทุกมลรัฐของประเทศสหรัฐอเมริกาจะมีระบบท่ี

หลากหลายหรือแตกตางกันไปเพ่ือกํากับดูแลการประกอบธุรกิจทางการเงิน โดยมลรัฐสวนใหญจะ

กํากับดูแลการประกอบธุรกิจผานรูปแบบของการออกใบอนุญาตและการบังคับใชกฎหมายเพ่ือใหผู

ประกอบธุรกิจมีความเปนผูวิชาชีพ (Profession) โดยลูกคาผูบริโภคสามารถเรียกรองความเสียหายได

จากองคกรผูมีวิชาชีพนั้นๆ ไดโดยตรงอันอาจจะมีผลทําใหผูประกอบวิชาชีพนั้นถูกเพิกถอนใบอนุญาต

ประกอบธุรกิจได 

กฎหมายคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินท่ีสําคัญ 

 

ภาพรวมของกฎหมายคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินท่ีสําคัญของประเทศ

สหรัฐอเมริกาเริ่มตนจากกฎหมาย Consumer Credit Protection Act of 1968 (CCPA)73 ซ่ึงเปน

กฎหมายแมบทอันประกอบไปดวยกฎหมายยอยอีกหลายฉบับ ฉบับแรก คือ Truth in Lending Act 

(TILA)74 ซ่ึงกําหนดใหผูประกอบธุรกิจท่ีใหสินเชื่อใหขอมูลหรือเปดเผยขอมูลท่ีเปนประโยชนตอการ

ตัดสินใจของลูกคาในการขอสินเชื่อ เชน ขอมูลเรื่องอัตราดอกเบี้ย คาใชจายหรือคาธรรมเนียมรวมถึง

ความเสี่ยงท่ีอาจจะเกิดข้ึนได ขอกําหนดเก่ียวกับการโฆษณาหรือการนําเสนอรายละเอียดของ

ผลิตภัณฑทางการเงินตางๆท้ังนี้เพ่ือคุมครองผลประโยชนของลูกคาผูบริโภค โดยภายใตกฎหมาย 

TILA ยังมีกฎหมายเพ่ิมเติมยอยลงไปอีกเรียกวา Fair Credit Billing Act (FCBA)75กําหนดใหเม่ือมี

การสงรายละเอียดของขอมูลการใหสินเชื่อแกลูกคาผูบริโภค เชน ขอมูลภาระหนี้ท่ีตองชําระหรือ

ประวัติการชําระหนี้ ลูกคาผูบริโภคมีขอโตแยงหรือขอรองเรียนเกิดข้ึนจากขอมูลดังกลาว ผูประกอบ

ธุรกิจสินเชื่อตองดําเนินการแกไขหรือไตสวนขอรองเรียนดังกลาวอยางรวดเร็ว รวมถึงหามผูประกอบ

ธุรกิจใหสินเชื่อดําเนินการอ่ืนใดท่ีเปนผลรายตอสถานะเครดิตของลูกคาจนกวาจะมีการไตสวนขอ

รองเรียนดังกลาวเสร็จสิ้น 
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 The Consumer Credit Protection Act (CFPA), 15 U.S.C && 1601-1693, ดูรายละเอียดของ
กฎหมายท้ังหมดไดจาก Selected Consumer Statutes 2011 Edition, West A Thomson Reuters Business, 
2011 
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กฎหมายฉบับท่ีสอง คือ Fair Credit Reporting Act (FCRA)76 กําหนดอนุญาตใหมี

หนวยงานหรือองคกรพิเศษเพ่ือเก็บรวบรวมขอมูลเก่ียวกับการใหสินเชื่อของลูกคาผูบริโภค 

(Customer Information Service Provider หรือ Credit Reporting Agency (CRA)) รวมถึงการ

เปดเผยรายงานขอมูลหรือใหบริการขอมูลดังกลาวแกผูประกอบธุรกิจใหสินเชื่ออ่ืนท่ีประสงคจะใช

ขอมูล โดยท้ังนี้ กฎหมายกําหนดใหหนวยงานหรือองคกรพิเศษดังกลาวตองไดรับความยินยอมจาก

ลูกคาผูบริโภคและปฎิบัติตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายกําหนดในการเปดเผยขอมูล อยางไรก็ตาม ผูประกอบ

ธุรกิจใหสินเชื่อท่ีใชขอมูลดังกลาวตองแจงใหลูกคาผูบริโภคทราบเม่ือมีการใชขอมูลนั้นอันเปนการ

ผลรายหรือผลเสียตอลูกคาผูบริโภคท่ีเปนเจาของขอมูลท่ีแทจริง กฏหมายฉบับท่ีสาม คือ  Equal 

Credit Opportunities Act (ECOA)77 กําหนดหามมิใหผูประกอบธุรกิจใหสินเชื่อเลือกปฎิบัติกับ

ลูกคาผูบริโภคดวยเหตุผลจากเพศ เชื้อชาติ อายุ ถ่ินกําเนิด สถานะการแตงงาน หรือศาสนา โดย

กฎหมายกําหนดใหผูประกอบธุรกิจใหสินเชื่อตองใหเหตุผลท่ีชัดเจนแกลูกคาผูบริโภคเม่ือมีการปฎิเส

ธการใหสินเชื่อดวยเหตุผลของการเลือกปฎิบัติดังกลาว (Credit Discrimination) กฎหมายฉบับท่ีสี่ 

คือ Fair Debt Collection Practices Act (FDCPA)78 กําหนดใหผูประกอบธุรกิจใหสินเชื่อติดตาม

ทวงหนี้หรือเรียกเก็บชําระหนี้ดวยความเปนธรรมและเหมาะสม ไมมีพฤติกรรมของการหลอกลวง 

การใชอํานาจดวยความไมเปนธรรม (Abuse of Power) และกฎหมายฉบับสุดทาย คือ Electonic 

Fund Transfers Act (EFTA)79 กําหนดใหผูประกอบธุรกิจใหสินเชื่อหรือบริการทางการเงินตองมี

แนวทางปฎิบัติท่ีชัดเจนในการแกไขปญหาและปองกันความเสียหายกับลูกคาผูบริโภคจากการดําเนิน

ธุรกรรมโอนเงินทางอิเลคทรอนิกส  

 

1) Truth in Lending Act 1968 (15 U.S.C&1601-1677) 

 

กฎหมายคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินท่ีสําคัญท่ีสุดของประเทศสหรัฐอเมริกามีชื่อ

เรียกวา Truth in Lending Act 1968 (TILA), เกิดข้ึนในปค.ศ 1968 หลังจากมีการรองเรียนเปน

จํานวนมากจากสาธารณะชนเก่ียวกับสินเชื่ออสังหาริมทรัพยในประเด็นของ คาธรรมเนียม คาใชจาย

หรืออัตราดอกเบี้ยท่ีผูประกอบธุรกิจใหสินเชื่อเรียกเก็บ กฎหมายจึงวางหลักการสําคัญใหผูประกอบ

ธุรกิจใหสินเชื่อใหขอมูลท่ีสําคัญและจําเปนสําหรับลูกคาผูบริโภคซ่ึงเม่ือลูกคาผูบริโภคสามารถ
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 CFPA : subchapter III: && 1681-1681x  
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 CFPA : subchapter IV: && 1691-1691f 
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เปรียบเทียบและพิจารณาขอมูลดังกลาวอยางดีแลว ลูกคาผูบริโภคจะสามารถตัดสินใจเลือกใชบริการ

สินเชื่อหรือบริการทางการเงินดังกลาวไดเปนอยางดี ท้ังนี้กฎหมายกําหนดใหผูประกอบธุรกิจให

สินเชื่อเปดเผยขอมูลท่ีจําเปนท้ังกอนและระหวางท่ีสัญญาหรือธุรกรรมการใหสินเชื่อมีผลใชบังคับ โดย

การเปดเผยเก่ียวกับอัตราดอกเบี้ย คาธรรมเนียมและคาใชจาย เชน อัตราดอกเบี้ยเฉลี่ยตอป 

(Annual Percentage Rate) ท้ังนี้ การเปดเผยนั้นจะตองเปนหนังสือเก็บไวเปนหลักฐาน และตอง

เปดเผยลักษณะพ้ืนฐานและเง่ือนไขขอกําหนดตางๆ ของสัญญาสินเชื่อท่ีสามารถเขาใจไดงาย 79

80 

 

สาระสําคัญของ Truth in Lending Act (TILA) 

 

สาระสําคัญของกฎหมายปรากฎอยูใน Regulation Z81 ซ่ึง Federal Reserve Board 

(FED) อาศัยอํานาจของ TILA กําหนดใหผูประกอบธุรกิจใหสินเชื่อเปดเผยขอมูลท่ีจําเปนแกลูกคา

ผูบริโภค เชน อัตราดอกเบี้ยสูงสุด (Maximum Interest Rate) และคาใชจายอ่ืนท่ีเก่ียวของกับการ

ใหสินเชื่อ เพ่ือคุมครองผลประโยชนของประชาชนรายยอยท่ัวไปท่ีไมมีความสามารถในการเขาถึง

ขอมูลดังกลาว ท้ังนี้ การเปดเผยขอมูลภายใต Regulation Z จะไมครอบคลุมถึงการใหสินเชื่อในทาง

การคาหรือทางธุรกิจ หรือสินเชื่อท่ีใหแกกิจการการคาหรือภาครัฐบาล  

 

การเปดเผยขอมูลท่ีจําเปนภายใต Regulation Z ประกอบดวย 81

82 

 

- เปดเผยขอมูลท่ีจําเปนตอการขอสินเชื่อตามระยะเวลา โดยผู

ประกอบธุรกิจใหสินเชื่อตองเปดเผยขอมูลดังกลาวกอนท่ีธุรกรรมนั้นจะเกิดข้ึน ซ่ึงใน 
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 Neal R.Bevans Consumer Law&Protection A Pratical Approach for Paralegal and the 
Public, Carolina Academic Press, United State of America, 2011 page 105 และดูรายละเอียดเพ่ิมเติม
จาก Chapter Six: Disclosure of Terms in Consumer credit Transaction, Consumer Protection Law 
by Gene A. Marsh, West Group, 1999 page 135-218.   

81
 Regulation Z,12 C.F.R. Part 226 The Truth in Lending Act ซึ่งกฎระเบียบน้ีมีความสําคัญท่ีสุด

กําหนดข้ึนโดยผูวาการธนาคารกลางหรือ the Federal Reserve (FED) เพ่ือเปนกลไกคุมครองผูบริโภคทางการเงิน
ใหเปนตามกฎหมาย the Truth in Lending Act (Title I: Consumer Credit Protection Act (CCPA), 15 USC 
1601 et. seq.) และตาม Title XII,section 1204 of The Competitives Equality Banking Act 1987 (ดู
รายละเอียดของกฎหมายท้ังหมดไดจาก Selected Consumer Statutes 2011 Edition, West A Thomson 
Reuters Business, 2011) 

82
 Neal R.Bevans Consumer Law&Protection A Pratical Approach for Paralegal and the 
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Regulation Z กําหนดใหเปดเผยตามระยะเวลาท่ีกําหนดไว ตัวอยางเชน การเปดเผย

ขอมูลสําหรับสัญญาสินเชื่อท่ีไมไดมีระยะเวลาสิ้นสุด (open-ended credit) ท่ีตองมี

การเปดเผยขอกําหนดเง่ือนไขภาระหนาท่ีตามสัญญาท่ีชัดเจนภายใตกรอบระยะเวลา 

- เปดเผยคาธรรมเนียม คาใชจายหรืออัตราดอกเบี้ยท้ังโดยตรงและ

โดยออมในกรณีท่ีมีเง่ือนไขหรือมีเหตุการณใดเกิดข้ึนตามท่ีสัญญาสินเชื่อกําหนด 

- เปดเผยหลักเกณฑและวิธีการ รวมถึงคําอธิบายท่ีชัดเจนเก่ียวกับ

อัตราและวิธีการท่ีใชในการคํานวนคาธรรมเนียม อัตราดอกเบี้ย และคาใชจายท่ี

เก่ียวของ 

- เปดเผยการแกไขขอมูลคาธรรมเนียม อัตราดอกเบี้ยหรือคาใชจาย

ท่ีไมถูกตองใหลูกคาผูบริโภคทราบทันทีและอยางตอเนื่อง 

- เปดเผยขอมูลท่ีจําเปนตอการขอสินเชื่อในสัญญาสินเชื่อท่ีไมมี

ระยะเวลาสิ้นสุด (open-ended credit) เชน สัญญาบัตรเครดิต ท่ีจําเปนตองเปดเผย

เง่ือนไข รอบระยะเวลาและวิธีการในการเรียกเก็บคาธรรมเนียมหรือคาใชจาย อัตรา

ดอกเบี้ยเฉลี่ยรายป (Annual Percentage Rate) คาธรรมเนียมในการออกบัตรเครดิต 

คาธรรมเนียมในการทําธุรกรรมในแตละครั้ง คาใชจายข้ันต่ําท่ีจะตองจาย วิธีการคํานวน

อัตราดอกเบ้ีย คาธรรมเนียมหรือคาใชจายตามแบบ Average Daily Balance หรือ 

Two Cycle Average Daily Balance คาธรรมเนียมหรือคาใชจายในการชําระหนี้ลาชา 

ระยะเวลาในการปลอดภาระหนี้ (grace period) 

- เปดเผยขอมูลท่ีจําเปนในการขอสินเชื่อในสัญญาสินเชื่อท่ีมี

ระยะเวลาสิ้นสุด (closed-ended credit) เชน จํานวนเงินในสัญญาสินเชื่อท่ีลูกคา

สามารถใชได คาธรรมเนียมอัตราดอกเบี้ยหรือคาใชจาย อัตราดอกเบี้ยเฉลี่ยรายป 

ตารางการชําระหนี้ (payment schedule)และจํานวนเงินท่ีตองชําระแตละงวด 

ขอกําหนดในการชําระหนี้เงินกูกอนกําหนด (prepayment provisions) หลักประกัน

ตางๆ คาธรรมเนียมหรือคาใชจายการชําระหนี้ลาชา และขอกําหนดเง่ือนไขในการเรียก

คืนเงินกูท้ังจํานวน สิทธิในการแจงเลิกสัญญา 

- กําหนดหลักการระงับขอพิพาทท่ีเกิดข้ึนจากจํานวนเงินตามสัญญา

สินเชื่อในลักษณะของ open-ended credit transaction ภายใตกฎหมายยอยท่ี
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เรียกวา Fair Credit Billing Act 1975 (FCBA)83 ซ่ึงกําหนดข้ันตอนและชองทางของ

ลูกคาผูบริโภคท่ีสามารถรองเรียนในกรณีท่ีใบแจงหนี้ (billing letter) มีความผิดพลาด

หรือไมถูกตอง โดยผูประกอบธุรกิจใหสินเชื่อมีหนาท่ีในการใหคําอธิบายและแกไขให

ถูกตองภายในระยะเวลา 30 วัน    

 

2) Fair Credit Reporting Act 1970 (15 U.S.C&1681) 

 

กฎหมาย Fair Credit Reporting Act, FCRA ถูกกําหนดข้ึนจากการเรียกรองของประชาชน

ท่ัวไปเก่ียวกับประวัติการใหสินเชื่อของลูกคาผูบริโภค (consumer credit history) โดยในภาพรวม

ของกฎหมายฉบับนี้จะใหความสําคัญกับขอมูลหรือรายงานประวัติการใหสินเชื่อของลูกคาผูบริโภค

ของหนวยงานหรือองคกรท่ีเก็บรักษาขอมูลและใหบริการขอมูลแกผูประกอบธุรกิจใหสินเชื่อตางๆ 

หรือ Credit Reporting Agency, CRA ท่ีอาจจะสรางความเสียหายตอลูกคาผูบริโภค โดยกฎหมาย

กําหนดใหหนวยงานหรือองคกรดังกลาวมีหนาท่ีท่ีสําคัญในการรักษาความถูกตองและความนาเชื่อถือ

ของขอมูลดังกลาวเพ่ือประโยชนในการขอสินเชื่อกับผูประกอบธุรกิจใหสินเชื่ออ่ืนของลูกคาผูบริโภค  

 

 

สาระสําคัญของ Fair Credit Reporting Act (FCRA) 84 

 

กฎหมายกําหนดแนวทางท่ีเหมาะสมในการประเมินและเปดเผยขอมูลประวัติการใหสินเชื่อของ

ลูกคาผูบริโภคของหนวยงานท่ีเรียกวา CRA 

- รายงานขอมูลท่ีอยูภายใตกฎหมายฉบับนี้จะเปนขอมูลเก่ียวกับ

จํานวนและรายชื่อของผูประกอบธุรกิจท่ีใหสินเชื่อ ประวัติการชําระหนี้ (payment 

history) ยอดคงคาง (outstanding balance) ขอมูลสวนตัวหรือ investigative 

consumer report ซ่ึงเปนขอมูลเก่ียวกับลักษณะหรืออุปนิสัยสวนตัวของลูกคาผูบริโภค 

(personal characteristic)  

                                                           
83

 The Fair Credit Billing Act 1975 (FCBA) (15 U.S.C.&1666) ดูรายละเอียดของกฎหมายไดจาก 
Selected Consumer Statutes 2011 Edition, West A Thomson Reuters Business, 2011) และ Chapter 
Nine: Post Transaction Ploblem, Consumer Protection Law by Gene A. Marsh, West Group, 1999 
page 381-398 

84
 Ibid. page 151-171 
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- รายงานขอมูลประวัติการขอสินเชื่อของ CRA กฎหมายอนุญาตให

สามารถเปดเผยใหแกศาล ผูประกอบธุรกิจท่ีใหสินเชื่อ หนวยงานของรัฐ เนื่องจากขอมูล

ดังกลาวเปนขอมูลสวนตัวของลูกคาผูบริโภคดังนั้นจึงถูกจํากัดการเปดเผยหรือสงผาน

ขอมูลแกบุคคลอ่ืนเพ่ือปองกันความเสียหายตอลูกคาผูบริโภค ท้ังนี้ สําหรับการเปดเผย

หรือการสงผานขอมูลใหแกผูประกอบธุรกิจใหสินเชื่อนั้น กฎหมายกําหนดใหตองไดรับ

ความยินยอมจากลูกคาผูบริโภคท่ีเปนเจาของขอมูลและใชขอมูลดังกลาวเพ่ือประโยชน

การพิจารณาอนุมัติสินเชื่อของตนเองเทานั้น 

- รายงานขอมูลท่ีสงผานใหแกผูประกอบธุรกิจใหสินเชื่ออ่ืนท่ี

ประสงคจะใชขอมูล CRA ตองแจงใหลูกคาผูบริโภคซ่ึงเปนเจาของขอมูลทราบเพ่ือ

ตรวจสอบความถูกตองของขอมูลท่ีใชในการทํารายงาน รวมถึงรายชื่อของผูประกอบ

ธุรกิจท่ีใหสินเชื่อท่ีไดรับขอมูลและแจงสิทธิตางๆ ของลูกคาผูบริโภคตามท่ีกฎหมาย

กําหนดข้ึน เชน ชองทางหรือกระบวนการท่ีลูกคาผูบริโภคจะเรียกรองสิทธิของตนเม่ือ

ไดรับความเสียหายจากการใชขอมูลดังกลาว ท้ังนี้ หากลูกคาผูบริโภคตรวจสอบแลว

พบวาขอมูลประวัติการขอสินเชื่อของลูกคาผูบริโภคไมถูกตอง ลูกคาผูบริโภคท่ีเปน

เจาของขอมูลก็มีสิทธิในการขอใหแกไขใหถูกตอง (เรียกกระบวนการนี้วา disputing 

credit report entries) ซ่ึง CRA ตองรีบดําเนินการไตสวนและแกไขโดยเร็ว หากพบวา

ขอมูลดังกลาวไมถูกตอง CRA ตองแจงใหลูกคาผูบริโภคซ่ึงเปนเจาของขอมูลทราบและ

ดําเนินการลบขอมูลท่ีผิดพลาดหรือไมถูกตอง 

- รายงานขอมูลประวัติการใหสินเชื่อของลูกคาผูบริโภคตองสงให

ลูกคาผูบริโภคซ่ึงเปนเจาของขอมูลเม่ือลูกคาผูบริโภครองขอตอ CRA โดยกฎหมาย

อนุญาตใหสามารถเรียกเก็บคาใชจายไดจากลูกคาผูบริโภคไดแตตองไมเกิน 8 ดอลลาร

ตอรายงาน 

 

 

 

3) Equal Credit Opportunities Act 1974 (15 U.S.C & 1691)  

 

Equal Credit Opportunities Act 1974 (ECOA) กําหนดข้ึนเพ่ือหามพฤติกรรมท่ีเลือก

ปฎิบัติ (discrimination) ของผูประกอบธุรกิจใหสินเชื่อในการปฎิเสธการใหสินเชื่อแกลูกคาผูบริโภค

ดวยเหตุผลของเพศ อายุ ศาสนา เชื้อชาติ ถ่ินกําเนิด หรือสถานะของการสมรส   
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สาระสําคัญของ Equal Credit Opportunities Act 85 

 

เพ่ือใหเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมายฉบับนี้ ผูวาการธนาคารกลางของสหรัฐหรือ FED 

ไดกําหนดหลักเกณฑท่ีสําคัญเรียกวา Regulation B ใชบังคับกับผูประกอบธุรกิจใหสินเชื่อทุก

ประเภท เชน ธนาคารพาณิชย ผูออกบัตรเครดิต รวมถึงนายหนาอสังหาริมทรัพยท่ีใหสินเชื่อแกลูกคา

ผูบริโภค (real estate broker) โดย Regulation B กําหนดหามผูประกอบธุรกิจใหสินเชื่อขอขอมูล

ของลูกคาผูบริโภคเก่ียวกับสถานะการสมรส เพศ เชื้อชาติ ถ่ินกําเนิด เพ่ือการพิจารณาอนุมัติสินเชื่อ 

นอกจากนี้ Regulation B ยังกําหนดตัวอยางของแบบฟอรมของคําขอสินเชื่อ (application form) 

เพ่ือใหผูประกอบธุรกิจใหสินเชื่อใชเปนตัวอยางคําขอสินเชื่อสําหรับลูกคาผูบริโภคใหสอดคลองกับ

กฎหมายฉบับนี้ 

 

ระบบการวิเคราะหเครดิตในประเด็นของการเลือกปฎิบัติดังกลาวขางตน กฎหมายกําหนดให

ใชระบบของเครดิตหรือ Credit Scoring System ท่ีมีมาตรฐานเพราะเปนระบบท่ีนาเชื่อถือบน

พ้ืนฐานของขอมูลและสถิติโดยไมไดมีพฤติกรรมของการเลือกปฎิบัติในการพิจารณาอนุมัติสินเชื่อของ

ผูประกอบธุรกิจใหสินเชื่อ  อยางไรก็ตามกฎหมายยังคงอนุญาตใหผูประกอบธุรกิจใหสินเชื่อสามารถ

ใชเกณฑของอายุ หรือเพศ มาเปนเกณฑในการพิจารณาอนุมัติใหสินเชื่อไดเทาท่ีจําเปนและมีความ

เหมาะสมตามความนาเชื่อถือทางเครดิต (creditworthiness) นอกจากนี้ Regulation B กําหนดใหผู

ประกอบธุรกิจใหสินเชื่อแจงใหผูขอสินเชื่อทราบถึงการดําเนินการใดท่ีตองกระทําเพ่ือพิจารณาอนุมัติ

สินเชื่อภายใตระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนด เชน ภายใน 30 วันในภายหลังจากท่ีผูประกอบธุรกิจให

สินเชื่อไดรับคําขอหรือเอกสารขอสินเชื่อสมบูรณแลว หรือภายใน 30 วันในภายหลังจากท่ีไดรับคําขอ

และเอกสารขอสินเชื่อท่ีไมสมบูรณและผูขอสินเชื่อจะตองแกไขหรือสงเอกสารเพ่ิมเติม ซ่ึงในกรณีนี้ผู

ประกอบธุรกิจใหสินเชื่อจะตองแจงใหลูกคาผูบริโภคทราบรายละเอียด เชน 

 

- ขอกําหนดท่ีผูขอสินเชื่อจะตองดําเนินการ 

- ชื่อและท่ีอยูของผูประกอบธุรกิจใหสินเชื่อ 

- ชื่อและท่ีอยูของหนวยงานของรัฐท่ีกํากับดูแลผูประกอบธุรกิจให

สินเชื่อ 

                                                           
85

 Consumer Protection Law by Gene A. Marsh, West Group, 1999 page 127-134 
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- เหตุผลของการท่ีผูขอสินเชื่อจะตองดําเนินการ รวมถึงเปดเผยสิทธิ

ท่ีเก่ียวของ 

 

4) Fair Debt Collection Practices Act 1977 (15 U.S.C &1692) 

 

กฎหมายฉบับนี้เกิดข้ึนจากการรองเรียนของประชาชนเก่ียวกับการเรียกเก็บชําระหนี้หรือการ

ทวงหนี้ของผูประกอบธุรกิจท่ีใหสินเชื่อหรือเจาหนี้ (Debt Collection Practice) ท่ีไมเปนธรรมหรือ

มีพฤติกรรมท่ีใชอํานาจโดยไมเปนธรรม (unfair and abusive practice) หรือใชวิธีการท่ีหลากหลาย

ในการขมขูหรือคุกคามเพ่ือใหไดรับชําระเงินคืน ดังนั้น กฎหมายจึงกําหนดแนวทางเพ่ือปองกันการ

ทวงหนี้หรือเรียกชําระหนี้ดวยพฤติกรรมท่ีไมเปนธรรมหรือไมเปนธรรมของเจาหนี้ผูประกอบธุรกิจให

สินเชื่อ     

 

สาระสําคัญของ Fair Debt Collection Act (FDCA)86 

 

กฎหมายฉบับนี้ใชบังคับกับการเรียกเก็บหนี้หรือทวงหนี้ของผูประกอบธุรกิจใหสินเชื่อ บริษัท

ท่ีประกอบธุรกิจเรียกเก็บหนี้หรือบุคคลท่ีไดรับมอบหมาย โดยเฉพาะสําหรับธุรกรรมการใหสินเชื่อท่ี

ลูกคาหรือผูบริโภคตองจายเงินชําระหนี้หรือเงินกูยืมท่ีมีวัตถุประสงคสวนบุคคล เพ่ือการอุปโภค

บริโภค โดยสาระสําคัญของกฎหมายมีดังนี้ 

 

- บุคคลท่ีอยูภายใตการกํากับดูแลของกฎหมายฉบับนี้ไดแก ลูกคา

ผูบริโภคท่ีเปนหนี้สินเชื่อเพ่ือการอุปโภคบริโภคหรือสินเชื่อสวนบุคคล ผูประกอบธุรกิจ

ใหสินเชื่อ และบริษัทท่ีประกอบธุรกิจเรียกเก็บหนี้หรือบุคคลท่ีไดรับมอบหมายจากผู

ประกอบธุรกิจใหสินเชื่อในการเรียกเก็บหนี้ เชน ทนายความ (debt collector)  

- กําหนดการสื่อสารระหวางผูประกอบธุรกิจใหสินเชื่อ บริษัทท่ี

ประกอบธุรกิจเรียกเก็บหนี้หรือบุคคลท่ีไดรับมอบหมายจากผูประกอบธุรกิจใหสินเชื่อกับ

ลูกคาผูบริโภคท่ีตองชําระหนี้ โดยมีขอจํากัดในเรื่องของสถานท่ีเรียกเก็บหนี้ ขอมูลท่ี

จําเปนตองแจงใหลูกคาผูบริโภคใหทราบ รวมถึงคําพูดหรือพฤติกรรมใดท่ีพึงระมัดระวัง

ในการติดตอสื่อสารกับบุคคลท่ีสามในกรณีท่ีไมสามารถติดตอลูกคาผูบริโภคได เชน
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ผูเรียกเก็บหนี้ตองชี้แจงหรือแสดงตนตอบุคคลท่ีสามวาไดพยายามติดตอโดยตรงกับ

ลูกคาผูบริโภคแลวแตไมสําเร็จ หรือหามจากการเปดเผยกับบุคคลท่ีสามวาลูกคาผูบริโภค

เปนหนี้อยูกับผูประกอบธุรกิจใหสินเชื่ออยูและเปนจํานวนเทาใด หรือการติดตอสื่อสาร

เรียกเก็บหนี้ท่ีตองทําภายในเวลาท่ีสะดวกหรือเหมาะสมหรือไมเปนการทําใหลูกคา

ผูบริโภคตองอับอายมากนัก และตองหยุดการสื่อสารกับลูกคาผูบริโภคเม่ือมีการรองขอ

หรือบอกกลาวจากลูกคาผูบริโภคนั้น86

87 

- กําหนดพฤติกรรมท่ีกฎหมายอนุญาตใหผูประกอบธุรกิจใหสินเชื่อ 

บริษัทท่ีประกอบธุรกิจเรียกเก็บหนี้และบุคคลท่ีไดรับมอบหมายกระทําไดในการเรียก

เก็บหนี้หรือทวงหนี้จากลูกคาผูบริโภค เชน แจงใหทราบวาการผิดนัดชําระหนี้จะถูก

รายงานไปยัง CRA การฟองรองตอศาลเพ่ือเรียกชําระหนี้หรือตั้งอนุญาโตตุลาการ และ

พฤติกรรมท่ีไมพึงกระทํา เชน การคุกคามทางเพศ (sexual harassment) การใหขอมูล

ท่ีเปนเท็จ (false statement) การหลอกลวงหรือทําใหเขาใจผิด (misreprentations) 

เชน การกลาววาหากไมมีการชําระหนี้ก็อาจจะมีผลทําใหทรัพยสินหรือเงินเดือนของ

ลูกคาผูบริโภคอาจจะถูกยึดหรือบังคับได และสุดทายคือใชพฤติกรรมท่ีไมเปนธรรมใน

การเรียกชําระหนี้ (unfair practice) เชน การขมขูวาจะใชกําลังหรือขูวาจะดําเนินคดีใน

ศาลหากไมมีการชําระหนี้ 

 

5) Electonic Fund Transfer Act (15 U.S.C. & 1693) 

 

ภายใตสถานการณปจจุบันท่ีการดําเนินธุรกรรมหรือการใหบริการทางเงินของผูประกอบ

ธุรกิจทางการเงินจะกระทําผานชองทางของเครื่องมือทางอิเลคทรอนิกสมากข้ึน ดังนั้นการใหบริการ

ทางการเงินตางๆของผูประกอบธุรกิจทางการเงินในปจจุบันนี้จึงหันมาใชเครื่องมือทางอิเลคทรอนิกส 

เชน ATM หรือการบริการทางการเงินทางอิเลคทรอนิกสในการฝาก ถอน หรือโอนเงินรวมถึงการให

                                                                                                                                                                      
86

 Ibid. page 173-189  
87

 ในประเทศสหรัฐอเมริกา ศาลยุติธรรมไดใชหลักการท่ีเรียกวา unsophisticated consumer test 
เพ่ือประเมินคุณภาพการสื่อสารระหวางผูบระกอบธุรกิจเรียกก็บหน้ีและลูกคาผูบริโภความีความเหมาะสมและเปน
ธรรมหรือไม โดยเนนวาการสื่อสารดังกลาวจะตองเปนไปตามหลักการท่ีกฎหมายกําหนด มีความชัดเจน ไมทําใหเกิด
ความสับสน ซึ่งศาลยุติธรรมจะตีความในลักษณะท่ีเปนคุณกับลูกคาผูบริโภคเปนสําคัญมากกวาการช้ีแจงของผู
ประกอบธุรกิจเรียกเก็บหน้ี (ดูรายละเอียดเพ่ิมเติมจาก Neal R.Bevans Consumer Law&Protection A 
Practical Approach for Paralegal and the Public, Carolina Academic Press, United State of 
America, 2011) 
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สินเชื่อตางๆ ซ่ึงกฎหมายฉบับนี้จึงมีวัตถุประสงคหลักเพ่ือคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการโอนเงิน

ทางอิเลคทรอนิกส 

 

สาระสําคัญของ Electronic Fund Transfer Act, (EFTA) 87

88 

 

กฎหมายฉบับนี้กําหนดสิทธิ หนาท่ีและความรับผิดชอบของผูท่ีเก่ียวของกับธุรกรรมคําสั่งโอน

เงินผานชองทางของเครื่องมืออิเลคทรอนิกส เชน โทรศัพท เครื่องจักร หรือคอมพิวเตอรอ่ืนใด รวมถึง

การเปดเผยขอกําหนดสิทธิและเง่ือนไขตางๆท่ีเก่ียวของ เอกสารหลักฐานของธุรกรรม กระบวนในการ

แกไขปญหาเม่ือเกิดขอผิดพลาด ความรับผิดในกรณีทีมีการโอนเงินผิดพลาดหรือการถอนเงินโดยมิ

ชอบหรือไมไดรับอนุญาต (unauthorized withdrawal) หรือการกําหนดใหผูประกอบธุรกิจทางการ

เงินตองสงเอกสารหลักฐานหรือ statement ในการทําธุรกรรมโอนเงินทางอิเลคทรอนิกสเพ่ือแสดง

รายการของคาธรรมเนียมหรือคาใชจายตางๆท่ีเกิดข้ึนและท่ีอยูหรือเบอรโทรศัพทท่ีลูกคาผูบริโภค

สามารถติดตอหรือรองเรียนเม่ือเกิดปญหากับธุรกรรมโอนเงินทางอิเลคทรอนิกส 

 

นอกจากนี้ ในกรณีท่ีลูกคาผูบริโภคประสบปญหาจากการโอนเงินทางอิเลคทรอนิกส 

กฎหมายกําหนดวาลูกคาผูบริโภคตองแจงใหผูประกอบธุรกิจทางการเงินทราบถึงปญหาหรือ

ขอผิดพลาดท่ีเกิดข้ึนภายใน 60 วันหลังจากพบขอผิดพลาด หลังจากนั้นผูประกอบธุรกิจทางการเงิน

ตองรีบดําเนินการไตสวนหรือสืบสวนโดยเร็วและแจงใหลูกคาผูบริโภคทราบถึงกระบวนการแกไข

ปญหาภายใน 10 วัน 

ดังนั้น จึงสามารถสรุปกฎหมายคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินท่ีสําคัญในประเทศ

สหรัฐอเมริกาไดสามประการ ดังนี้8889
 

                                                           
88

 Consumer Protection Law by Gene A. Marsh, West Group, 1999 page 368-381 
89

 Kenneth Spong, Banking Regulation Its Purposes, Implementation, and Effects, page 
201-252 
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Information Disclosure 1) The Truth in Lending Act 1968 (TILA) และหลักเกณฑของ FED (Regulation Z) 
รัฐสภาและรัฐบาลตระหนักถึงความสําคัญในการเปดเผยขอมูลท่ีจําเปนแกลูกคาผูบริโภคใหครบถวน เชน เง่ือนไข 
อัตราดอกเบี้ย คาธรรมเนียม จึงออกกฎหมายฉบับนี้รวมถึงใหอํานาจแกรัฐบลของแตละมลรัฐในการออกกฎหมาย
ภายในมลรัฐท่ีเก่ียวของสําหรับการเปดเผยขอมูลแกลูกคาผูบริโภค ซ่ึงภายใตกฎหมาย TILA จะเปนมาตรฐานข้ันต่ําใน
การเปดเผยขอมูลสําหรับการนําเสนอบริการทางการเงิน (Standard Disclosure) เชน การเปดเผยอัตรารอยละของ
คาใชจายท้ังหมดท่ีลูกคาจะตองรับผิดชอบ (Annual Percentage Rate) หรือการเปดเผยอัตราข้ันสูงสุด (rate cap) 
สําหรับธุรกรรมสินเชื่อประเภท Adjustable Rate Mortgage Loan (ARMs) นอกจากนี้ภายใตหลักเกณฑ 
Regulation Z ท่ีกําหนดข้ึนโดย FED โดยอาศัยอํานาจของ TILA ไดกําหนดหลักการรายละเอียดเพ่ิมเติม เชน 
ขอกําหนดท่ีจําเปนรวมถึงรูปแบบหรือตัวอยางของแบบฟอรม ดังนี้ 

- ขอกําหนดท่ัวไป (General Provision) โดย regulation Z จะมีผลใชบังคับกับสินเชื่อท่ีมีวัตถุประสงคในการ
อุปโภคและบริโภคเปนสําคัญ โดยการแยกใหเห็นชัดเจนระหวางสัญญาสินเชื่อท่ีมีการกําหนดระยะเวลาสิ้นสุด 
(Closed-End Credit, CEC) และสัญญาสินเชื่อท่ีไมมีกําหนดระยะเวลาสิ้นสุด (Opened–End Credit, OEC) ซ่ึง
สินเชื่อ OEC นั้นมีลักษณะของสัญญาสินเชื่อท่ีมีวงเงินหมุนเวียน (revolving line of credit) เชนสัญญาบัตรเครดิต
หรือสัญญา O/D  สวน CEC นั้นมีลักษณะเชน สัญญารถยนต (car loan) หรือ demand loan 

- ขอกําหนดเก่ียวกับ Financial Charge โดย Regulation Z กําหนดวา Financial Charge คือคาใชจาย
ท้ังหมดท่ีลูกคามีภาระจะตองจายใหกับธนาคารพาณิชย เชน ดอกเบี้ย คาธรรมเนียมในการขอสินเชื่อ (loan 
origination fees) คาธรรมเนียมหรือเบี้ยประกันภัย (Premium for Mortgage Guanrantee) คาธรรมเนียมในการ
เบิกเงินสด (cash advance fee) และคาธรรมเนียมในการรายงานขอมูลเครดิตของลูกคา (credit report fee) โดย 
financial charge ท้ังหมดนี้ธนาคารพาณิชยจะตองเปดเผยใหลูกคาเขาใจอยางชัดเจน 

- ขอกําหนดเรื่อง Annual Percentage Rate, APR ซ่ึงเปนภาระคาใชจายท้ังหมดท่ีลูกคาจะตองรับผิดชอบเม่ือ
เปนอัตรารอยละตอป ท้ังนี้เพ่ือประโยชนสําหรับลูกคาสามารถเปรียบเทียบกับสินเชื่อประเภทอ่ืนไดสะดวกซ่ึง 
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Regulation Z กําหนดใหตองแสดงถึงหลักเกณฑตางๆในการคํานวนใหเห็นและเปดเผยใหลูกคาทราบชัดเจน 
- ขอกําหนดเรื่อง OEC ท่ี Regulation Z กําหนดใหธนาคารพาณิชยตองเปดเผยขอมูลหรือเง่ือนไขท่ีสําคัญกอน

ธุรกรรมสินเชื่อเกิดข้ึนใหลูกคาทราบ (initial disclosure) เชน ขอมูลวิธีการคํานวน financial charge, APR หรือ 
periodic percentage rate และวิธีการคํานวน หรือคาใชจายอ่ืนๆท่ีเก่ียวของ ท้ังนี้ regulation Z ยังกําหนดใหลูกคา
ผูบริโภคตองไดรับรายงานเก่ียวกับการชําระหนี้และความเคลื่อนไหวทางบัญชี และการเปดเผย financial charge และ 
APRs ตามรอบระยะเวลาท่ีกําหนด (billing cycle) และหากลูกคาทราบวามีขอผิดพลาดใดๆ เก่ียวกับขอมูลดังกลาว 
Regulation Z กําหนดใหสิทธิและหนาท่ีของลูกคาและธนาคารพาณิชยในการเรียกรองและแกไขใหถูกตอง 

ในกรณีของ สัญญาบัตรเครดิต Regulation Z โดยอาศัยอํานาจตามกฎหมาย The Fair Credit and Charge 
Card Act 1988 กําหนดใหธนาคารพาณิชยจะตองเปดเผยขอมูลทุกอยางท่ีเก่ียวของกับเงือนไขตางๆของการใชบริการ
กอนท่ีลูกคาจะวางหลักประกันในบัตรหรือจายคาธรรมเนียมบางอยางกอนท่ีจะเริ่มใชวงเงินในบัตร 

- ขอกําหนดเรื่อง CEC โดย Regulation Z กําหนดเง่ือนไขท่ีสําคัญท้ังหมด 18 เรื่องท่ีธนาคารพาณิชยจะตอง
เปดเผยใหลูกคาทราบโดยเฉพาะ 6 เรื่องท่ีสําคัญท่ีหากธนาคารพาณิชยไมมีการเปดเผยใหชัดเจนหรือมีการบิดเบือน
หรือปกปดขอมูล ธนาคารพาณิชยจะมีความรับผิดทางแพง (civil liability) ตอลูกคาผูบริโภค ไดแกเรื่อง จํานวนเงิน
สินเชื่อ (amount financed) จํานวนยอดรวมภาระหนี้ (total of payment) ตารางการชําระหนี้ (payment 
schedule) จํานวนคาใชจายยอดรวม (total financial charge) APR และหลักประกัน ท้ังนี้การเปดเผยขอมูลท้ังหมด
ดังกลาวตองกระทําในชวงเริ่มตนของการเจรจาตกลงทําสัญญาซ่ึงเปนชวงท่ีลูกคาไดรับใบสมัครขอสินเชื่อ 
(application) เพ่ือวาลูกคาจะมีขอมูลท่ีชัดเจนในการเปรียบเทียบเลือกใชบริการท่ีเหมาะสมกับตนเองอันมีผลตอการ
ตัดสินใจใชบริการนั้นหรือไม  นอกจากนี้ท่ีสําคัญท่ีสุดก็คือในสัญญา CEC ท่ีมีลักษณะของ ARMs Program ท่ีธนาคาร
พาณิชยจะตองมีการเปดเผยท่ีชัดเจนกอนทําสัญญาแกลูกคาผูบริโภคโดยการแสดงใหเห็นอยางชัดเจนถึงวิธีการกําหนด
อัตราดอกเบี้ยดังกลาว อัตราดอกเบี้ยและ financial charge จะมีการเปลี่ยนแปลงมากนอยหรือความถ่ี และตัวอยาง
ของการชําระหนี้ของลูกคาจะเปนอยางไรเม่ือมีผลกระทบจากการปรับข้ึนของอัตราดอกเบี้ยหรือ financial charge 
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ตางๆ 
2) The Consumer Leasing Act 1976 (CLA)  และหลักเกณฑของ FED (Regulation M)  
โดยการกําหนดมาตรฐานของการเปดเผยขอมูล เง่ือนไขและขอกําหนดตางๆในสัญญาลิสซ่ิง รวมถึงขอกําหนดความรับ
ผิดของลูกคาผูบริโภคและกระบวนการระงับขอพิพาทระหวางลูกคาและผูประกอบธุรกิจ ท้ังนี้ CLA และ Regulation 
M จะใชบังคับกับสัญญาท่ีมีมูลคาธุรกรรมลิสซ่ิงไมเกิน 25,000 US และมีระยะเวลามากกวา 4 เดือน โดย CLA 
กําหนดใหธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจในฐานะผูใหเชาซ้ือ (lessor) จะตองเปดเผยขอมูลท่ีสําคัญกอนตกลงทํา
สัญญากัน เชน จํานวนเงินชาํระเริ่มตน (amount of initial payment) คาธรรมเนียมในการปดสัญญา (Contract 
Termination Charge) คาธรรมเนียมอ่ืนท่ีลูกคาจะตองรับผิดชอบ เชน เบี้ยประกันภัย คาธรรมเนียมเก่ียวกับ
หลักประกันหรือทรัพยสินท่ีเชาซ้ือ ตารางการชําระหนี้ ความรับผิดชอบในการดูแลรักษาทรัพยสินท่ีเชาซ้ือ ความ
รับผิดชอบในการยกเลิกสัญญากอนกําหนด มูลคาของทรัพยสินหรือราคาตลาด รวมถึงเปดเผยใหชัดเจนวาลูกคามีสิทธิ
ท่ีจะซ้ือทรัพยสินท่ีเชาซ้ือและความรับผิดของลูกคาในกรณีทําใหมูลคาของทรัพยสินท่ีเชาซ้ือลดลงจากมูลคาเริ่มตน 
และความเสี่ยงท่ีลูกคาจะตองจายสวนตางของมูลคาคงเหลือ (residual value) และมูลคาท่ีแทจริง (realized value)
หรือ walk-away clause  
นอกจากนี้ภายใต Regulation M ท่ีออกโดย FED กําหนดใหมีการแยกขอมูลท่ีจําเปนออกจากกันใหชัดเจนและกําหนด
รูปแบบและตัวอยางของการเปดเผยขอมูลละขอความท่ีจะเดเผยใหลูกคาทราบ 
3) The Real Estate Settlement Procedures Act 1974 (RESPA) และหลักเกณฑของ HUD (Regulation 
X) 
ภายใตกฎหมาย RESPA 1974 กําหนดใหผูใหกูยืมเงินตองเปดเผยขอมูลสําหรับคาใชจายหรือภาระตนทุนของลูกคาผูกู
ยมเงินเม่ือมีการปดบัญชีสินเชื่ออสังหาริมทรัพย (mortgage loan settlement charge) เพ่ือใหความม่ันจไดวาตนทุน
ของการขอสินเชื่อนั้นอยูภายใตหลักสุจริตอยางยิ่ง (bona fide) ท้ังนี้ RESPA จะมีผลใชกับสัญญาสินเชื่อ
อสังหาริมทรัพยท่ีอยูอาศัยท่ีมีสมาชิกครอบครัว 1-4 คน (one-to-four family member)  และ RESPA ใหอํานาจ
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หนวยงานท่ีเรียกวา Housing and Urban Department (HUD) มีอํานาจในการออกกฎระเบียบเพ่ือใหเปนไปตาม 
RESPA คือ regulation X เพ่ือกําหนดใหลูกคาไดรับการเปดเผยขอมูลท่ีสําคัญท้ังสามประการเม่ือมีการปดบัญชีสินเชื่อ
และประมาณการคาใชจายหรือภาระของลูกคาในการปดปดบัญชีและขอมูลการชําระคาใชจายงวดสุดทายจากการปด
บัญชีและบัญชี Escrow Account  
นอกจากนั้นแลว RESPA ยังจํากัดจํานวนเงินในบัญชี Escrow ท่ีจะเรียกเก็บจากลูกคาเม่ือเกินจํานวนเงินท่ีกําหนดไว 
รวมถึงจํากัดการเรียกเก็บคาใชจายจากการปดบัญชีสินเชื่อจากพฤติกรรมของธนาคารพาณิชยและบุคคลทีเก่ียวของ 
เชน นายหนาอสังหาริมทรัพย ตัวแทนอสังหาริมทรัพย จากการกระทําในลักษณะของ “Tie-In Arrangement or 
Referring Activities)   
4) The Electonic Fund Transfer Act 1978 (EFT) และหลักเกณฑของ FED (Regulation E) 
กฎหมาย EFT และหลักเกณฑท่ีกําหนดโดย FED ในฐานะองคกรบังคับใชกฎหมายคือ Regulation E กําหนดให
ธนาคารพาณิชยท่ีใหบริการโอนเงินทางอิเลคทรอนิกสจะตองเปดเผยขอมูลท่ีสําคัญกอนทําสัญญาระหวางกันกับลูกคา
เพ่ือการโอนเงินทางอิเลคทรอนิกสเปนครั้งแรก เชน ขอมูลของการพิสูจนถึงความสมบูรณของการชําระเงิน (proof of 
payment) ขอมูลวิธีการตรวจสอบหรือยืนยันการโอนเงินทางอิเลคทรอนิกสและการตรวจสอบขอผิดพลาดตางๆท่ี
เกิดข้ึนจากการโอนเงินทางอิเลคทรอนิกส ขอมูลเง่ือนไขในการเปดบัญชีกับธนาคารพาณิชยเพ่ือการโอนเงินทาง
อิเลคทรอนิกส รวมถึงขอมูลหรือหลักฐานการโอนเงินท่ีเสร็จสมบูรณและการรายงานธุรกรรมการโอนเงินทาง
อิเลคทรอนิกสเปนรายเดือนใหลูกคาทราบ 
5) The Truth in Saving Act และหลักเกณฑของ FED (Regulation DD)  
กฎหมาย TISA และหลักเกณฑท่ีออกโดย FED หรือ “Regulation DD” กําหนดใหธนาคารพาณิชยจะตองเปดเผย
ขอมูลตางๆท่ีจําเปน รวมถึงเง่ือนไขของสัญญาเปดบัญชีเงินฝากกอนท่ีลูกคาจะเปดบัญชีหรือตามท่ีลูกคารองขอ เชน 
ขอมูล Annual Percentage Yield, APY ท่ีเปนอัตราสวนผลตอบแทนท่ีลูกคาจะไดรับจากการฝารวมถึงวิธีการคํานวน
หรือสูตรตางๆ สําหรับประเภทและชนิดของรูปแบบการจายดอกเบี้ยลักษณะตางๆ รวมถึงเม่ือมีการสงรายงาน 
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(statement) ของบัญชีเงินฝาก ธนาคารพาณิชยจะตองเปดเผยระยะเวลาท่ีฝากเงิน คาธรรมนียมท่ีอาจจะเกิดข้ึน 
อัตราดอกเบี้ยและ APY ของรอบนั้นๆ 

Customer Civil Rights 1) The Equal Credit Opportunity Act 1974 (ECOA) และหลักเกณฑของ FED (Regulation B) 
ภายใตกฎหมาย ECOA และ Regulation B กําหนดใหหามธนาคารพาณิชยเลือกปฎิบัติการใหสินเชื่อ 
(discrimination) กับลูกคา (customer and potential customer) ดวยเหตุผลจากเพศ ศาสนา ถ่ินกําเนิด 
สถานะการแตงงาน อายุ โดยท้ังนี้เพ่ือใหม่ันใจไดวาการใหสินเชื่อทุกข้ันตอนเปนธรรม ตั้งแตการนําเสนอผลิตภัณฑ 
กระบวนการพิจารณาการอนุมัติสินเชื่อ การกําหนดเง่ือนไขของสัญญา การรายงานประวัติการขอสินเชื่อ และการ
รวบรวมหรือการติดตามหนี้ 
นอกจากนี้ Regulation B กําหนดหามมิใหธนาคารพาณิชยตัดสินใจอนุมัติสินเชื่อโดยอยูบนพ้ืนฐานของการเลือก
ปฎิบัติโดยการกําหนดหามใชขอมูลบางประการท่ีจะรองขอจากลูกคา เชนขอมูลเรื่องการกําเนิด หรือขอมูลบาง
ประการท่ีธนาคารอาจจะสามารถรองขอจากลูกคาไดเชน ขอมูลเรื่องสถานะการแตงงาน รวมถึงขอมูลเรื่องอายุซ่ึง
ธนาคารพาณิชยสามารถเปนฐานในการพิจารณาความสามารถของเครดิตแตจะใชเปนฐานในการคิดอัตราดอกเบี้ยท่ี
สูงข้ึนหรือยกเลิกวงเงินเครดิต 
นอกจากนั้นแลวกฎหมายยังกําหนดมาตรการใหธนาคารพาณิชยดําเนินการพิจารณาสินเชื่อดวยความรวดเร็วและแจง
ผลใหลูกคาทราบรวมถึงใหเหตุผลเม่ือปฎิเสธการใหสินเชื่อแกลูกคาเพ่ือใหม่ันใจวาการพิจารณาอนุมัติสินเชื่อเปนไป
ดวยความเปนธรรม 
2) The Fair Housing Act 1968 
กฎหมายฉบับนี้กําหนดข้ึนเพ่ิมเติมกฎหมาย ECOA โดยกําหนดหามผูท่ีขายบานท่ีอยูอาศัยหรือใหเชารวมถึงธนาคาร
พาณิชยท่ีใหสินเชื่อกระทําการดวยฐานของการเลือกปฎิบัติ (discrimination)จากเพศ อายุ ศาสนา ถ่ินกําเนิด ความ
พิการหรือสถานะทางครอบครัว โดยท้ังนี้สินเชื่อดังกลาวจะเก่ียวของกับสินเชื่อท่ีมีหลักประกันและไมมีหลักประกันเพ่ือ
วัตถุประสงคในการซ้ือบานท่ีอยูอาศัย ซอมแซมบานหรือกอสรางบานท่ีอยูอาศัย 
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3) The Home Mortgage Disclosure Act 1975 (HMDA) และหลักเกณฑของ FED  
(Regulation C) 
กฎหมายฉบับนี้กําหนดข้ึนเพ่ือหามการปฎิเสธหรือจํากัดการขยายวงเงินสินเชื่อบานท่ีอยูอาศัยโดยเหตุผลของเชื้อชาติ 
ชนชาติหรือวัฒนธรรม 
4) The Community Reinvestment Act 1977 (CRA) 
กฎหมายฉบับนี้กําหนดข้ึนเพ่ือสงเสริมใหธนาคารพาณิชยใหสินเชื่อท่ีเก่ียวของกับอสังหาริมทรัพยเพ่ือตอบสนองความ
ตองการของชุมชนตางๆ (communities) ท่ีมีรายไดปานกลางและรายไดนอย (low and moderate income) 
รวมถึงกิจการบริษัทขนาดเล็ก (small firm) 

Other Consumer Credit Law 
(protection of a consumer 
privacy and providing 
safeguard against abuse in 
extension, collection and 
reporting of consumer 
credit) 

1) The Fair Credit Reporting Act 1970 (FCRA) 
กฎหมายกําหนดขอบเขตความรับผิดชอบและขอกําหนดของหนวยงานท่ีรับผิดชอบเก่ียวกับการรายงานขอมูลเครดิต
ของลูกคาและบุคคลท่ีใชประโยชนจากขอมูลเครดิตของลูกคาเพ่ือใหม่ันใจไดวาการรายงานขอมูลเครดิตของลูกคาเปน
ขอมูลท่ีถูกตอง ทันเวลา นาเชื่อถือและเปนธรรม 
 
2) The Fair Debt Collection practices Act 1977 (FDCPA) 
กฎหมายกําหนดใหธนาคารพาณิชยและผูประกอบธุรกิจกระทําการดวยความเปนธรรมหรือจํากัดพฤติกรรมท่ีไม
เหมาะสมในการติตามทวงถามหนี้ท่ีคางชําระจากลูกคาผูบริโภค (Abusive and Deceptive Debt Collection 
Practice) 
 
 
3) The Federal Trade Commission Improvement Act 1975 
กฎหมายกําหนดใหองคกรกํากับดูแลธนาคารพาณิชย สถาบันออมทรัพย (thrifts) ตรวจสอบขอรองเรียนของลูกคา
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ผูบริโภค ดังนั้น FTC จึงกําหนดกฎระเบียบเก่ียวกับพฤติกรรมของการเอาปรียบหรือไมเปนธรรมของธนาคารพาณิชย 
(Unfair and Deceptive Practice) และ Credit Practice Rules ในขณะท่ี FED ไดออกกฎระเบียบท่ีเก่ียวของ
ดังกลาวเรียกวา “Regulation AA” 
 
4) The Right to Financial Privacy Act 1978 
กฎหมายกําหนดหามองคกรกํากับดูแลธนาคารพาณิชย สถาบันออมทรัพย (thrifts) เขาถึงขอมูลทางการเงินของลูกคา 
(financial records of customers) โดยปราศจากความยินยอมจากลูกคา คําสั่งของศาลหรือหมายตางๆตาม
กฎหมายซ่ึงลูกคาสามารถมีสิทธิทางกฎหมายท่ีจะเรียกรองความเสียหายจากองคกรกํากับดูแลตางนั้นได 
 



  

2.3.2.2 Predatory Lending และวิกฤติเศรษฐกิจ Subprime Financial Crisis 

2008  

 

จากเหตุผลของการออกกฎหมาย The Dodd-Frank Act เพ่ือแกไขปญหาวิกฤติในชวงวิกฤติ

เศรษฐกิจหรือ Subprime Financial Crisis ของรัฐบาล Barack Obama ท่ีไดกลาวไววาในชวงของ

วิกฤติท่ีเกิดข้ึนในป 2008 นี้มีสวนสําคัญทําใหประชาชนชาวอเมริกันตองตกงานหลายลานคนและ

ประเทศตองสูญเสียและประสบความเสียหายอยางมากจากระบบกฎหมายกํากับดูแลท่ีไมมี

ประสิทธิภาพ ดังนั้น เพ่ือมิใหวิกฤติดังกลาวเกิดข้ึนอีก ประธานาธิบดี Obama จึงลงนามในกฎหมาย 

The Dodd-Frank Act นี้ข้ึนมาเพ่ือปองกันการประกอบธุรกิจของระบบธนาคารพาณิชยท่ีมีความ

เสี่ยงมากจนเกินไป (risk excessive)  รวมถึงกําหนดมาตรการเพ่ือคุมครองประชาชนขาวอเมริกัน

และสรางองคกรแหงใหมข้ึนมาเฝาระวังและเตือนภัย (watchdog) ของผูบริโภคจากการประกอบ

ธุรกิจการเงินหรือการใหบริการทางการเงิน โดยเฉพาะสินเชื่อเพ่ือท่ีอยูอาศัย (housing loan) ท่ีไม

เปนธรรม เอาเปรียบและหลอกลวง (unfair and abusive/deceptive practice) 90 

 

“กฎหมาย Dodd- Frank Act และการปฎิรูปการกํากับดูแลระบการเงินท้ังหมดก็เพ่ือ

สรางความเขมแข็งในการคุมครองผูบริโภคในประวัติศาสตรของประเทศดวยองคกรกํากับ

ดูแลพิเศษโดยเฉพาะแหงใหมท่ีมีภารกิจหลักเพ่ือการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน 

ซ่ึงไมเปนประโยชยสําหรับผูบริโภคเทานั้นแตยังเปนผลดีสําหรับระบบเศรษฐกิจของประเทศ 

เพราะการปฎิรูปในครั้งนี้จะชวยหยุดยั้งสําหรับสินเชื่อท่ีไมดีหรือไมมีคุณภาพท่ีมีสวนสําคัญใน

การเรงใหเกิดภาวะฟองสบูมากข้ึนและยังเปนการชวยใหผูประกอบธุรกิจใชความระมัดระวัง

ในการนําเสนอผลิตภัณฑทางการเงินใหดีข้ึนและไมมีการหลอกลวงหรือปดบังขอมูลใดๆ”91 

 

ศาสตราจารย Elizabeth Warren อดีตศาสตราจารยทางกฎหมายแหง Havard University 

School of Law วุฒิสมาชิกของ democrat party และท่ีปรึกษาสําคัญของประธานาธิบดี Barack 

Obama และกระทรวงการคลัง (US Treasury) และมีสวนสําคัญอยางมากตอการจัดตั้ง Consumer 

Financial Protection Bureau, CFPB ไดกลาวไวในคําแถลงการณท่ีมีตอคณะอนุกรรมการสถาบัน

การเงินและสินเชื่ออุปโภคบริโภคของสภาผูแทนราษฎร (Subcommittee on Financial 

Institutions and Consumer Credit Committee on Financial Services US House of 
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 Remarks by The President at Signing of Dodd-Frank Act, The White House, Office of 
President Secretary, 21 July 2010  
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Representatives) สําหรับกฎหมายปฎิรูประบบการเงินของประเทศ (Dodd-Frank Act) และการ

จัดตั้ง CFPB ดังนี9้192 

 

“การจัดตั้ง CFPB เพ่ือมีภารกิจหลักในการสรางความม่ันใจวาลูกคาผูบริโภคมีความ

เขาใจอยางแทจริงในผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงิน คุมครองผลประโยชนจากลูกคาจาก

การกระทําของธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจในพฤติกรรมท่ีไมเปนธรรมและเอา

เปรียบลูกคาผูบริโภค (Unfair, Deceptive and Abusive Practice, UDAP) สงเสริมการ

แขงขันท่ีเทาเทียมกันระหวางธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจ รวมถึงสงเสริมผลิตภัณฑ

หรือบริการทางการเงินและการเขาถึงบริการทางการเงิน ท้ังนี้การจัดตั้ง CFPB จึงเปนการ

คุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน โดยมีวัตถุประสงคสําคัญหรือจุดมุงหมายเพ่ือ

ทําใหตลาดผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงินของลูกคาผูบริโภคเกิดความเปนธรรม โปรงใส

และสามารถแขงขันกันดวยความเปนธรรม โดยมีความเชื่ออยางแทจริงวาภารกิจหรืองาน

ของ CFPB คือการทําใหตลาดของลูกคาผูบริโภคเกิดข้ึนโดยสรางมาตรฐานหรือระดับการ

แขงขัน (level playing field) ท่ีเทาเทียมกันทุกฝายท่ีเก่ียวของในตลาดใหเขาใจอยาง

ชัดเจนในเง่ือนไขหรือขอกําหนดในผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงิน ราคาหรือความเสี่ยง

แทจริงท่ีเก่ียวของและสามารถเปรียบเทียบไดกับผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงินของ

ธนาคารพาณิชยอ่ืน โดยท้ังนี้ level playing field จะมีสวนสําคัญทําใหเกิดความรับผิดชอบ

และการตัดสินใจเลือกใชบริการทางการเงินอยางมีเหตุผลและระมัดระวัง (smart decision-

making) ดวยการพิจารณาถึงตนทุนท่ีแทจริง (true cost) ผลตอบแทน (actual benefit) 

ความเสี่ยง (real risk) เพ่ือประโยชนแกตัวของลูกคาผูบริโภคและครอบครัวของเขา…”     

 

การคุมครองผูบริโภคดังกลาวนั้น กอนหนาท่ีเกิดวิฤติเศรษฐกิจครั้งนี้ก็มีองคกรกํากับดูแล

ระบบธนาคารพาณิชยท่ีประกอบธุรกิจใหสินเชื่ออสังหาริมทรัพยอยูแลวถึง 7 องคกร แตอยางไรก็ตาม

เนื่องจากความแตกตางและความหลากหลาย กระจัดกระจายมากจนเกินไป จนไมมีการกําหนด

ขอบเขตความรับผิดชอบ (accountability) อยางชัดเจนในประเด็นของการคุมครองผูบริโภค 

นอกจากนั้นยังมีผูประกอบธุรกิจอ่ืนท่ีเก่ียวเนื่องกับวิกฤติดังกลาว เชน ธุรกิจการใหสินเชื่อเพ่ือซ้ือ

หลักรัพยท่ีมีนายหนา (mortgage broker) ท่ีมีพฤติกรรมท่ีไมเหมาะสมในการใหความชวยเหลือ

ประชาชนท่ีตองการท่ีอยูอาศัย, รับผิดชอบในดอกเบี้ย คาธรรมเนียม คาใชจาย รวมถึงตนทุนอันเกิด
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จากการกํากับดูแลท่ีไมมีประสิทธิภาพ ดังนั้น รัฐบาลของประธานาธิบดี Obama จึงจําเปนตองสราง

หนวยงานอิสระข้ึนมาใหมเพ่ือสรางความชัดเจนในการกํากับดูแลและกฎระเบียบ มาตรฐานของการ

ประกอบธุรกิจของระบบธนาคารพาณิชย9293 

- สําหรับประชาชนชาวอเมริกันท่ีตองการซ้ือบาน ซ่ึงมี

หลายนายหนาอสังหาริมทรัพยและธนาคารพาณิชยในหลายแหงไดประโยชนจาก

การสรางความสับสนใหเกิดข้ึนแกลูกคาผูบริโภคท่ีไมทราบถึงคาใชจายหรือตนทุนท่ี

แทจริงของการขอสินเชื่อ จนสุดทายเปนภาระและลูกคาผูบริโภคมากจนเกินไป ซ่ึง 

Consumer Finance Protection Bureau, CFPB ภายใตกฎหมาย Dodd-Frank 

Act ก็จะมีบทบาทในฐานะหนวยงานหลักในการกําหยดมาตรฐานกลางการเปดเผย

ขอมูล กําหนดแบบฟอรมในการเปดเผยขอมูลตางๆ ท่ีงายตอการทําความเขาใจ 

- สําหรับประชาชนชาวอเมริกันท่ีประสบปญหาจากภาระ

สินเชื่อเบิกเงินเกินบัญชี (O/D) ท่ีเกิดจากการปรับวงเงินหรือตออายุวงเงินอัตโนมัติ 

(automatic enrollment) แลวกอใหเกิดภาระคาใชจายท่ีมากจนเกินไปแกลูกคา

ผูบริโภคแตสรางผลกําไรใหแกธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจมากจนเกินไป 

ดังนั้น CFPB จะเปนหนวยงานหลักในการบังคับใชกฎหมายและกฎระเบียบท่ี

เก่ียวของเพ่ือใหทางเลือกและการเปดเผยขอมูลท่ีชัดเจนแกลูกคาผูบริโภค 

- สําหรับประชาชนชาวอเมริกันท่ีประสบปญหาสินเชื่อบัตร

เครดิต ภายใตกฎหมาย Dodd-Frank Act ก็จะสรางความเปนธรรมใหแกลูกคา

ผูบริโภคโดยการหามมิใหมีพฤติกรรมของผูประกอบธุรกิจท่ีไมเปนธรรมหรือเอา

เปรียบลูกคาผูบริโภค เชน การอนุญาตใหลูกคาสามารถใชวงเงินไดไมเกินกําหนดแต

ในภายหลังจากนั้นกลับมีภาระคาใชจายมากจนเกินไป รวมท้ัง CFPB จะสรางความ

โปรงใสใหเกิดข้ึนกับการเปดเผยขอมูลเก่ียวกับภาระคาใชจายตางๆ เพ่ือใหลูกคาได

สามารถเปรียบเทียบไดอยางชัดเจน    

 

ในงานเขียนท่ีสําคัญท่ีสุดของคณะกรรมการไตสวนขอเท็จจริงเก่ียวกับวิกฤติเศรษฐกิจของ

สหรัฐอเมริกาหรือ The Financial Crisis Inquiry Commision, FCIC ท่ีรัฐบาลจัดตั้งข้ึนเพ่ือสืบสวน

หรือไตสวนหาขอเท็จจริงและสาเหตุของวิกฤติ Subprime Financial Crisis ในครั้งนั้นไดสรุปไวอยาง

ชัดเจนท้ังหมด 10 สาเหตุของวิกฤติ93
94 โดยสวนหนึ่งท่ีสําคัญก็คือการขยายตัวอยางตอเนื่องของสินเชื่อ
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อสังหาริมทรัพยท่ีไมปรกติ (nontraditional mortgage)95 กลาวคือ ดวยสภาวะฟองสบู (credit 

buble) ของสินเชื่ออสังหาริมทรัพยและการพัฒนาเจริญเติบโตของตลาดการเงินท้ังตลาดแรกและ

ตลาดรองท่ีสามารถพัฒนาหรือสรางนวัตกรรมใหมๆจากสินเชื่ออสังหาริมทรัพยผานกระบวนการ

แปลงสินทรัพยเปนหลักทรัพย (securitization) และท่ีสําคัญคือพฤติกรรมของธนาคารพาณิชยท่ีให

สินเชื่ออสังหาริมทรัพยตางกระตุนการใหสินเชื่อดังกลาวใหมากข้ึน เชน การปกปดขอมูลบางอยางแก

ลูกคาผูบริโภค การหลอกลวงหรือการเอาเปรียบ (deceptive and abusive practice) จนลูกคา

ผูบริโภคไมเขาใจในความเสี่ยงและคาใชจายตางๆ ท่ีเก่ียวของและสุดทายไมสามารถจะชดใชหรือจาย

คืนหนี้แกธนาคารพาณิชยไดอยางครบถวนซ่ึงปญหานี้อาจจะเรียกไดวา predatory lending ท่ีเปน

ตัวเรงใหเกิดการขยายตัวของสินเชื่ออสังหาริมทรัพยท่ีไม มีคุณภาพมากข้ึนในระบบการเงิน 

ขณะเดียวกันลูกคาผูบริโภคก็ไดรับความเสียหายจากการใหสินเชื่อท่ีเกิดข้ึนจากพฤติกรรมดังกลาว

ของธนาคารพาณิชย9596 

 

นอกจากนี้ มีความเห็นท่ีสําคัญของศาสตราจารยกฎหมายท่ีมีชื่อเสียงของสหรัฐอเมริกา 

Richard Scott Carnell, Jonathan R. Macey and Geoffrey P. Miller แหง Fordham 

University, Yale University and New York University ไดเห็นตรงกันสอดคลองกับความเห็น

ขางตนวาการเพ่ิมข้ึนอยางรวดเร็วของราคาอสังหาริมทรัพยและปญหา predatory lending มีสวน

สําคัญตอปญหาความสามารถในการชําระหนี้อันนําไปสูการบังคับชําระหนี้บานและอสังหาริมทรัพย

ของประชาชนชาวอเมริกันเปนจํานวนมากและปญหาวิกฤติเศรษฐกิจ Subprime Financial Crisis 

โดย predatory lending นี้กอใหเกิดความเสี่ยงท่ีลูกคาผูบริโภคไมอาจทราบไดหรือปองกันได เชน 

                                                                                                                                                                      

ท่ีผิดปรกติ (Nontraditional Mortgage), ปญหาของการจัดอันดับเครดิตและการแปลงสินทรัพยเปนหลักทรัพย 
(Credit Rating and Securitization), การระจุกตัวความเสี่ยงของธนาคารพาณฺชย (Financial Institution 
Concentrated in Correlated Risk), ปญหาความเสี่ยงดานสภาพคลอง (leverage and liquidity risk) ความ
เสี่ยงการตอเน่ืองของวิกฤติ (risk of contagion) ความตื่นตระหนกทางการเงินและของประชาชน (financial and 
public panic) และวิกฤติเศรษฐกิจ (economic crisis)     

95
 Nontraditional mortgage หมายถึงการใหสินเช่ืออสังหาริมทรัพยท่ีมีความซับซอนอันแตกตางไปจาก

การใหสินเช่ืออสังหาริมทรัพยปรกติ เชน hybrid Adjustable-Rate Mortgage (ARMs) ซึ่งเปนสินเช่ือ
อสังหาริมทรัพยท่ีกําหนดอัตราดอกเบ้ียในชวงแรกเปนอัตราดอกเบ้ียคงท่ีและจากน้ันปรับเปลี่ยนเปนอัตราดอกเบ้ีย
ลอยตัว (floating rate) ท่ีสูงข้ึนอยางมีนัยสําคัญ, Interest-only ARMs เปนสินเช่ืออสังหาริมทรัพยท่ีเลื่อนการ
ชําระเงินตนออกในชวงแรกโดยชําระเพียงดอกเบ้ียเทาน้ัน, Option patment ARMs เปนสินเช่ือท่ีนําเสนอเปน
ทางเลือกแกลูกคาในการไมชําระเงินตนหรือชําระจํานวนนอยในชวงแรกของสัญญา (ดูรายละเอียดจาก 
Department of the US Treasury, Intergency Guidance on Nontraditional Mortgage Product Risk, 
October 4,2006)     

96
The Financial Crisis Inquiry Commission, Final Report of National Commission on The 

Cause of Financial Crisis in USA, Public Affair Book, 2011, page 413-439  
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มูลคาของสินเชื่อท่ีขอกูกับสถาบันการเงินอาจจะไมเปนสัดสวนกับมูลคาของบานหรืออสังหาริมทรัพย

ในฐานท่ีเปนหลักประกันการชําระหนี้ ลูกคาผูบริโภคในฐานะผูกูเงินอาจจะไมมีความสามารถท่ีจะ

ชําระหนี้คืนแกธนาคารพาณิชยไดท้ังหมด และมูลคาของสินทรัพยท่ีเปนบานหรืออสังหาริมทรัพยท่ี

เปนหลักประกันอาจจะลดมูลคาลง (deterioration) จนลูกคาผูบริโภคตองละท้ิงหรือยอมใหธนาคาร

พาณิชยบังคับหลักประกันไปในท่ีสุด96

97 

อยางไรก็ตามในทางตรงกันขาม ศาสตราจารย Dee Pridgen แหงมหาวิทยาลัย Wyoming 

College of Law ไดกลาวอยางนาสนใจวาการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินเพ่ือ

แกไขปญหาวิกฤติเศรษฐกิจ Subprime Financial Crisis ในครั้งนี้ไดปรับเปลี่ยนรูปแบบจากการ

กํากับดูแลดวยการใหความสําคัญกับการเปดเผยขอมูลท่ีจําเปนและสําคัญเพ่ือประโยชนของลูกคา

ผูบริโภคท่ีมีเหตุผล (rational customer) เพ่ือทําใหขอมูลระหวางลูกคาผูบริโภคและธนาคารพาณิชย

หรือผูประกอบธุรกิจเทาเทียมกันอันเปนแนวคิดการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีดีมาเปนแนวคิดการ

กํากับดูแลพฤติกรรมของ (behavior) ของลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินเปนสําคัญ 9 7

98และ

ศาสตราจารย David S. Evans นักกฎหมายท่ีมีชื่อเสียงแหงมหาวิทยาลัย University of Chicago 

Law School99 ไดเคยโตแยงอยางชัดเจนถึงแนวคิดในการปรับปรุงกลไกกฎหมายคุมครองลูกคา

ผูบริโภคเพ่ือแกไขปญหาวิกฤติเศรษฐกิจ Subprime Financial Crisis 2008 ดวยเหตุผลดังนี้ 
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- กระทรวงการคลั งของประเทศสหรัฐอเมริกา (US 

Treasury Department) ในรัฐบาลของประธานาธิบดี Barack Obama ท่ีมีสวน

สําคัญในการยกรางกฎหมายเพ่ือคุมครองลูกคาผูบริโภคเพ่ือไขปญหาวิกฤติ

เศรษฐกิจของประเทศนั้นอยูภายใตการกดดันจากนโยบายของฝายการเมืองเพ่ือ

รักษาฐานคะแนนเสียงเพ่ือคุมครองลูกคาผูบริโภคเปนสําคัญมากกวาการแกไข

ปญหาสาเหตุท่ีแทจริงของวิกฤติเศรษฐกิจ 

- ไม มีหลักฐานท่ีชัดเจนวาปญหาการคุมครองลูกคา

ผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินหรือความลมเหลวของกลไกการคุมครองลูกคา

ผูบริโภคเปนสาเหตุของวิกฤติเศรษฐกิจในครั้งนี้ เพราะปญหาการเพ่ิมข้ึนของสินเชื่อ

บานอสังหาริมทรัพยท่ีสูงข้ึนมากจนถูกกลาวอางวาเปนสาเหตุของฟองสบูในภาค

อสังหาริมทรัพยนั้นมิไดเกิดจากความลมเหลวของกลไกการคุมครองลูกคาผูบริโภค

หรือปญหา predatory lending แตเกิดจากพฤติกรรมของลูกคาผูบริโภคท่ีหลงผิด 

(dillusion) หรือคาดหวังในผลตอบแทนท่ีสูงข้ึนจากการขอสินเชื่อบาน

อสังหาริมทรัพยจากธนาคารพาณิชยเพ่ือนําไปขายตอเพ่ือเก็งกําไร (speculation) 

จนนําไปสูภาวะฟองสบูภาคอสังหาริมทรัพย (credit bubble)   

- สาเหตุท่ีแทจริงของปญหาวิกฤติเศรษฐกิจ Subprime 

Financial Crisis 2008 ท่ีควรจะตองแกไขคือปญหากลไกการทํางานของสถาบัน

องคกรของรัฐท่ีมีสวนเก่ียวของกับการสนับสนุนการจํานองบานและอสังหาริมทรัพย

ใหแกธนาคารพาณิชยมากกวาคือ Fannie and Freddie รวมถึงกลไกการกํากับ

ดูแลสถาบันการเงินประเภทอ่ืนๆท่ีประกอบธุรกิจใหสินเชื่อและบริการทางการเงินท่ี

ไมไดอยูภายใตการกํากับดูแล (non-bank institutions) มากกวากลไกการคุมครอง

ลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน 

- การแกไขปรับปรุงกลไกการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใช

บริการทางการเงินในชวงระยะเวลาท่ีเกิดวิกฤติเศรษฐกิจนั้น (worst time) ไม

อาจจะกระทําไดแตกลับมีสวนซํ้าเติมใหเกิดวิกฤติรุนแรงหนักยิ่งข้ึนอีก เพราะใน

ระยะยาว (long-term) การปรับปรุงกลไกการคุมครองลูกคาผูบริโภคจะทําให

ตนทุน (cost) ของธนาคารพาณิชยมากข้ึนจากการท่ีตองปฎิบัติตามกฎระเบียบของ

กฎหมายคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีปรับปรุงแกไขหรือท่ีกําหนดข้ึนใหมภายใต

หนวยงานพิเศษของรัฐแหงใหมท่ียังคลุมเคลือและยังตองใชเวลาการปรับปรุง 

พัฒนาและตีความกฎหมายอีกยาวนาน ซ่ึงสุดทายแลวภาระตนทุนดังกลาวก็ถูก

สงผานไปใหแกลูกคาผูบริโภคตอไป ในขณะเดียวกันผลระยะสั้น (short-term) อาจ
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ทําใหระบบสินเชื่อในประเทศลดนอยลงอันเปนอันตรายตอสภาพคลองของภาค

ธุรกิจ มีผลตอการจางงานในประเทศและการฟนฟูวิกฤติเศรษฐกิจ 99

100 

- หากสมมุติฐานของความลมเหลวของกลไกการคุมครอง

ลูกคาผูบริโภคเปนสาเหตุของปญหาวิกฤติเศรษฐกิจจะทําใหเกิดผลท่ีไมคาดคิด

หรือไมตั้งใจคือปญหาการแขงขันท่ีลดลง (reduction of competitiveness) 

แทรกแซงระบบตลาดเสรี (free market) ทางเลือกของผูบริโภค (consumer’s 

choices) ในการเขาถึงบริการทางการเงินลดลง100

101แตอยางไรก็ตามในความเห็นของ

ศาสตราจารย Elizabeth Warren บุคคลท่ีมีสวนสําคัญท่ีสุดในการจัดตั้ง CFPB ได

กลาวโตแยงแนวคิดดังกลาวและยังคงมีแนวคิดในการสนับสนุนการปรับปรุงแกไข

กลไกการคุมครองลูกคาผูบริโภคและการจัดตั้ง CFPB เชนเดียวกันเพราะการ

ปรับปรุงกลไกการคุมครองผูบริโภคและจัดตั้ง CFPB นี้ไมใชหนวยงานแหงใหมท่ีจะ

กําหนดหลักเกณฑหรือกฎเกณฑใหม (new regulations) เพ่ือบังคับใชกับธนาคาร

พาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจเสมอไปเทานั้นแตหนวยงานใหมจะมีวิธีการท่ี

หลากหลายในการคุมครองลูกคาผูบริโภคภายใตภารกิจหลักของ CFPB และ

นอกจากนี้ระบบตลาดเสรี (free market) นั้นจะสามารถทํางานไดดีนั้นก็อยูบน

พ้ืนฐานของขอมูลท่ีจําเปนท่ีลูกคาผูบริโภคควรจะไดรับเพ่ือประโยชนในการตัดสินใจ

ใชผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงินตางๆ เพราะในชวงของวิกฤติเศรษฐกิจ 

Subprime Financial Crisis 2008 นั้นธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจมี

พฤติกรรมของ predatory lending หรือ Unfair, Deceptive, and Abusive 

Practice (UDAP) ปดบังขอมูลถึงตนทุนคาใชจายท่ีแทจริงรวมถึงคาธรรมเนียมหรือ

คาปรับตางๆท่ีลูกคาผูบริโภคควรจะทราบ ดังนั้นการท่ีธนาคารพาณิชยสามารถ

นําเสนอผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงินแกลูกคาผูบริโภคนั้นก็ไมไดหมายความวา

จะสอดคลองหรือมีความเหมาะสมกับลูกคาผูบริโภคนั้นหรือไม ดวยขอสมมุติฐาน

ดังกลาวการปรับปรุงกลไกการคุมครองลูกคาผูบริโภคและการจัดตั้ง CFPB เพ่ือให

เกิดความโปรงใส (transparency) ในการนําเสนอผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงิน

ท่ีมากข้ึนนั้นกลับจะมีสวนในการเสริมสรางการแขงขันท่ีสูงข้ึนในระบบธนาคาร

พาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจและในระบบตลาดเสรี (free market) เพ่ิมขอมูลท่ี
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สําคัญและจําเปนท่ีลูกคายากจะเขาใจจากเอกสารหรือหนังสือนําเสนอผลิตภัณฑ

หรือบริการทางการเงินท่ีมีลักษณะของสําเร็จรูปหรือเปนมาตรฐานในปจจุบันเพ่ือให

สามารถเปรียบเทียบอยางชัดเจนกับผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงินของผู

ประกอบธุรกิจอ่ืนๆ101

102 

- ขอเสนอหรือ proposal ของศาตราจารย Elizabeth 

Warren ซ่ึงเปนท่ีปรึกษาสําคัญของประธานาธิบดี Barack Obama นั้นมีความเชื่อ

หรือตั้งอยูบนสมมุติฐานแกไขปญหาวิกฤติเศรษฐกิจ Subprime Financial Crisis 

โดยการแกไขหรือปรับปรุงการคุมครองลูกคาผูบริโภค เพราะลูกคาผูบริโภคตัดสินใจ

เลือกใชบริการหรือผลิตภัณฑทางการเงินบนพ้ืนฐานท่ีไมมีเหตุผลและไมถูกตอง 

(irrational decisions) ดังนั้น รัฐหรือทางการจึงตองเขาไปยับยั้งพฤติกรรมของ

ธนาคารพาณิชยในการหาประโยชนจากพฤติกรรมของลูกคาผูบริโภคและพฤติกรรม

ของลูกคาผูบริโภคจากการตัดสินใจท่ีเกิดจากความสับสน (confusion) และ

ตัดสินใจเลือกผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงินโดยไมระมัดระวัง (shortsights) ซ่ึง

พฤติกรรมดังกลาวนั้นเปนเรื่องปรกติของลูกคาผูบริโภคในการเลือกใชผลิตภัณฑ

หรือบริการทางการเงินท่ีเกิดข้ึนอยู เสมอ ดังนั้นการปรับปรุงกฎหมายหรือ

หลักเกณฑการคุมครองลูกคาผูบริโภคเพ่ือปองกันปญหาพฤติกรรมของลูกคาและ

ยกเลิกการกํากับดูแลขององคกรกํากับดูแลระบบธนาคารพาณิชยท่ีใหความสําคัญ

กับการเปดเผยขอมูลท่ีสําคัญและจําเปนเพ่ือปองกันปญหาความไมเทาเทียมกันของ

ขอมูล (asymmetric information) ซ่ึงดีและไมไดมีปญหาจึงเปนเหตุผลท่ีรับฟง

ไมได 

 

จากความเห็นท่ีแตกตางกันนี้ในประเด็นของการปรับปรุงกลไกการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ี

ใชบริการทางการเงิน ในความเห็นของผูเขียน ความเห็นของท้ังฝายรัฐบาลของประธานาธิบดี Barack 

Obama ซ่ึงมีศาสตราจารย Elizabeth Warren เปนท่ีปรึกษาและมีบทบาทสําคัญในการปรับปรุงกล

การการคุมครองผูบริโภคเพ่ือปองกันปญหาวิกฤติท่ีเกิดข้ึน และความเห็นของนักวิชาการกฎหมาย 

เชน ศาสตราจารย David S. Evans นั้นมีมุมมองท่ีแตกตางกันดังนี้ 
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 1) ในความเห็นของฝายสนับสนุนการปรับปรุงกลไกการคุมครองลูกคาผูบริโภคหรือ

ฝายรัฐบาลนั้นเปนการมองในลักษณะของปญหาการนําเสนอผลิตภัณฑทางการเงินเชน สินเชื่อบาน

หรืออสังหาริมทรัพยนั้นท่ีไมเปนธรรมของสถาบันการเงินหรือธนาคารพาณิชยเปนสวนหนึ่งของปญหา

หรือจุดกําเนิดของปญหาท่ีควรจะไดรับการปรับปรุงหรือแกไข ดังนั้นจึงเปนมุมมองเพ่ือแกไขปญหาท่ี

พิจารณาจากปญหาจุดท่ีเล็กท่ีสุดท่ีเปนตนตอไปหาภาพรวมเพ่ือปองกันปญหาในระยะยาว (long 

term) เพราะมีขอสมมุติฐานบนความเชื่อท่ีวาจากจุดปญหาเล็กๆนี้เองท่ีไมไดถูกปรับปรุงและแกไข

จากอดีตอันยาวนานมาจนถึงเกิดปญหาวิกฤติโดยเฉพาะประเด็นการคุมครองลูกคาผูบริโภครายยอย

หรืออเมริกันชนท่ัวไปใหไดรับขอมูลท่ีถูกตองและเปนธรรมตอการตัดสินใจเลือกใชบริการทางการเงิน

เพ่ือไมใหเปนสาเหตุของวิกฤติท่ีเก่ียวของท้ังทางเศรษฐกิจสังคมและการจางงาน  

 2) ในความเห็นของฝายคัดคานการปรับปรุงกลไกการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใช

บริการทางการเงินและการจัดตั้งหนวยงานพิเศษของรัฐหรือ CFPB นั้นเปนมุมมองท่ีพิจารณาถึง

สาเหตุหลักท่ีมีสาระสําคัญหรือจุดท่ีใหญท่ีสุดของสาเหตุของวิกฤติท่ีควรจะตองปรับปรุงแกไขมากกวา

คือปญหาของการกํากับดูแลการประกอบธุรกิจสถาบันการเงินท่ีมิใชธนาคารพาณิชย (non-bank) 

และองคกรตางๆท่ีเก่ียวของกับวิกฤติในครั้งนี้ไมวาจะเปน Fredie Mac/Fredeic Mac, สถาบันจัด

อันดับความนาเชื่อถือ (CRA) และเชื่อวาไมไดมีปญหาการคุมครองลูกคาผูบริโภคจากการนําเสนอ

ผลิตภัณฑทางการเงินในลักษณะของ predatory lending แตเปนปญหาท่ีเกิดจากพฤติกรรมการใช

บริการทางการเงินของลูกคาผูบริโภคมากกวา ดังนั้นการแกไขปญหาวิกฤติจึงตองแกไขท่ีสาเหตุหลัก

ของปญหาท่ีแทจริงเพ่ือหยุดยั้งวิกฤติเศรษฐกิจ การใหความสําคัญกับการปรับปรุงกลไกการคุมครอง

ลูกคาผูบริโภคและการจัดตั้งหนวยงานพิเศษท่ีเปนจุดเล็กท่ีสําคัญของสาเหตุของวิกฤติ นอกจากจะ

เสียเวลาโดยไมจําเปนและมีตนทุนคาใชจายมากจนเกินไปแลวยังอาจเปนผลรายท่ีทําลายระบบการ

แขงขันและการฟนตัวของระบบเศรษฐกิจของประเทศอีกดวย 

 

อยางไรก็ตามในความเห็นของผูเขียนคอนขางโนมเอียงไปทางความเห็นท่ีผสมผสานความเห็น

ของท้ังสองเพราะวาความเห็นดังกลาวลวนถูกตองและนาเชื่อถือแตวิธีการในมอง (approach) 

กระบวนการแกไขปญหาท่ีแตกตางกัน เพราะในสถานการณของวิกฤตินั้นจะตองใชมาตรการหรือ

วิธีการท่ีมีความเฉพาะกิจหรือระยะสั้นเพ่ือหยุดยั้งวิกฤติเศรษฐกิจและมาตรการในระยะยาวเพ่ือ

ปองกันปญหา (preventive measures) มิใหเกิดข้ึน ดังนั้นการปรับปรุงแกไขกลไกการคุมครอง

ลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการและการจัดตั้งหนวยงานพิเศษของรัฐแหงใหมจึงจะตองอยูในสถานการณท่ีมี

มิติเรื่องเวลาและความเหมาะสมเขามาเก่ียวของเสมอ เพราะการใชระยะเวลาท่ียาวนานเพ่ือศึกษา

และจัดการปรับปรุงกลไกการแกไขปญหาการคุมครองลูกคาผูบริโภคในชวงท่ีประเทศกําลังประสบ

ปญหาการขาดสภาพคลอง ความนาเชื่อถือของระบบการเงินและการฟนตัวของระบบเศรษฐกิจ
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จําเปนท่ีจะตองเขาไปจัดการแกไขปญหาท่ีเปนสาเหตุหลักโดยแทจริงของปญหากอนเชน ปญหาท่ีเกิด

จากความเสี่ยงเชิงระบบ (systemic risk) และหากจะมีมาตรการอ่ืนใดท่ีจําเปนปรับปรุงแกไขก็ควร

เลือกใชท่ีไมเกิดผลกระทบทางออม เกิดภาระตนทุนนอยท่ีสุดหรือสงสัญญาณท่ีไมดีตอภาคเอกชน 

การปรับปรุงกลไกของการคุมครองลูกคาผูบริโภคซ่ึงเปนจุดท่ีเล็กท่ีสุดแมวาอาจจะเปนตนตอของ

ปญหาในชวงระยะเวลาท่ีวิกฤตินั้นจึงอาจจะไมเหมาะสมในชวงระยะเวลาดังกลาว แตอยางไรก็ตามใน

ระยะยาวนั้นก็ไมอาจจะมองขามถึงจุดเล็กซ่ึงเปนตนตอของวิกฤติเชนเดียวกัน โดยเฉพาะปญหาของ 

predatory lending transaction หรือปญหาการกระทําท่ีไมเปนธรรมในการใหบริการทางการเงิน 

(Unfair, Deceptive, and Abusive Practice, UDAP) ท่ีมีความจําเปนจะตองปรับปรุงหรือทบทวน 

(review) กลไกการคุมครองตางๆอยูสมํ่าเสมอใหสอดคลองกับสภาวะการณท่ีเปลี่ยนแปลงไปอยู

ตลอดเวลา เพราะกลไกการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีมีประสิทธิภาพนั้นจะเปนเสมือนเกราะก้ันปญหา

ท่ีอาจจะเกิดข้ึนในอนาคตอีก การปรับปรุงกฎหมายเพ่ือคุมครองลูกคาผูบริโภค การวิเคราะหปญหา

ของกฎเกณฑปจจุบัน (applicable law) การวิเคราะหปญหาการบังคับใชกฎหมายขององคกรกํากับ

ดูแลท่ีเก่ียวของ ซ่ึงรวมถึงการจัดตั้งหนวยงานพิเศษของรัฐท่ีมีลักษณะเฉพาะท่ีมีภารกิจหลักในการ

คุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินโดยคํานึงถึงความไดสัดสวนของผลดีและผลเสียท่ีเกิดข้ึนกับ

ทุกภาคสวนท้ังองคกรกํากับดูแล ธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจและลูกคาผูบริโภคจะมีสวน

สรางความเชื่อม่ันใหเกิดข้ึนกับระบบตลาด (market confidence) และความม่ันคงของระบบการเงิน

และระบบเศรษฐกิจตอไปได   

 

Predatory Lending103 

 

Predatory Lending หมายถึง การใหสินเชื่อท่ีไมเปนธรรม (unfair)104 หลอกลวง 

(deceptive)105 หรือฉอฉล (fraudulent)106 ซ่ึงพฤติกรรมดังกลาวนี้มีกฎระเบียบหรือกฎหมาย

                                                           
103

 ดูรายละเอียดจาก Charles W. Calomiris, What to Do and What Not to Do about 
Predatory lending, Testimony Before US Senate Committee on Banking, Housing and urban 
Affaires July 2001 อางโดย Richard Scott Carnell, Jonathan R. Macey and Geoffrey P. Miller, Law of 
Banking and Financial Institutions page 382-388 และ CFPB Consumer Law and Regulations, Unfair, 
Deceptive, or Abusive or Pratices, CFPB Supervision and Examination Manual, October 2011 page 
UDAAP1-10  

104
 CFPB ใหความหมายของ unfair practice วาเปนพฤติกรรมของธนาคารหรือผูประกอบธุรกิจท่ีเปน

สาเหตุทําใหเกิดความเสียหายแกผูบริโภคอยางมีนัยสําคัญ (substantial injury) เปนความเสียหายท่ีลูกคาไม
สามารถหลีกเลี่ยงไดอยางไมมีเหตุผล (not reasonably avoidable) และไมมีประโยชนตอลูกคาใดเลย (not 
outweighed by benefits) (CFPB Consumer Law and Regulations, Unfair, Deceptive, or Abusive or 
Pratices, CFPB Supervision and Examination Manual, October 2011 page UDAAP 2-3) 



105 

 

 

จํานวนมากท่ีจํากัดหรือหามการกระทําดังกลาว แตอยางไรก็ตามก็ยังพบปญหาอยูเสมอในแวดวงของ

ธุรกิจธนาคารธนาคารพาณิชย โดย predatory lending นี้เปนพฤติกรรมท่ีชักจูงหรือจูงใจใหผูขอกู

เงินเชื่อหรือยอมรับในขอกําหนดหรือเง่ือนไขตางๆ ของการกูเงินท่ีไมเปนธรรม หรือธนาคารพาณิชยมี

พฤติกรรมท่ีทําใหผูขอกูเงินซ่ึงเปนลูกคาผูบริโภคเชื่อม่ันวาอัตราดอกเบี้ยและคาใชจายของตนนั้นต่ํา

กวาปรกติหรือตนเองมีความสามารถในการชําระหนี้ไดมากกวาปรกติ โดย predatory lending 

มักจะเกิดข้ึนในสินเชื่อของผูบริโภคท่ีมีความรูนอยหรือออนดอยประสบการณ หรือประชาชนรายยอย

ท่ัวไป เชน payday loan (สินเชื่อเงินสด) สินเชื่อบัตรเครดิต สินเชื่อ subprime สินเชื่ออุปโภค

บริโภค สินเชื่อเบิกเงินเกินบัญชี (O/D) ท่ีปรากฎใหเห็นชัดเจนถึงอัตราดอกเบี้ยหรือคาใชจายท่ีสูง

จนเกินไปอยางไมมีเหตุผล รวมถึงสินเชื่อท่ีมีหลักประกันเชน บานหรือรถซ่ึงหากมีการผิดนัดชําระหนี้

ก็เปดโอกาสใหธนาคารพาณิชย (debt foreclosure) ไดอยางสะดวกและรวดเร็ว 

 

ตัวอยางของ predatory lending มีดังนี้ 

 

 -Unjustified Risk-based Pricing   

 เปนพฤติกรรมของธนาคารพาณิชยท่ีเรียกอัตราดอกเบี้ยและคาธรรมเนียมท่ีสูงข้ึน

เม่ือมีการขยายวงเงินสินเชื่อออกไป โดยใหเหตุผลเพ่ือปองกันความเสี่ยงทางเครดิตท่ีสูงข้ึน (greater 

credit risk) โดยท้ังนี้ ธนาคารพาณิชยใหเหตุผลวาเพราะการขยายวงเงินสินเชื่ออาจจะทําใหมีความ

เสี่ยงดานเครดิต (credit risk) ทําใหคุณภาพเครดิตลดลงตามไปดวย ดังนั้นจึงมีความจําเปนท่ีตองมี

การปรับอัตราดอกเบี้ยและคาใชจายเพ่ิมมากข้ึน (Adjustable Interest Mortgage, AIM) ซ่ึงวิธีการ

ปรับอัตราดอกเบี้ยนี้เปนการประเมินแตฝายเดียวของธนาคารพาณิชยซ่ึงมีความไมแนนอนและข้ึนอยู

กับดุลยพินิจของธนาคารพาณิชยมากจนเกินไป 

 

 -Single-Premium Credit Insurance 
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 CFPB ใหความหมายของ deceptive practice วาเปนพฤติกรรมของธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบ
ธุรกิจท่ีการนําเสนอ (representation) ปกปดขอมูล (omission) อันอาจจะทําใหลูกคาเขาใจผิดได (mislead) 
ภายใตวิสัยและพฤติการณท่ีมีเหตุผลของลูกคาน้ัน (CFPB Consumer Law and Regulations, Unfair, 
Deceptive, or Abusive or Pratices, CFPB Supervision and Examination Manual, October 2011 page 
UDAAP 5-6) 

106
 FDIC ใหความหมายของ predatory lending ไวหมายถึง “imposing unfair and abusive loan 

term on borrower” ดูรายละเอียดเพ่ิมเติมจาก Neal R. Bevans Consumer Law&Protection A practical 
approach for paralegals and the public, Carolina Acadamic Press, USA 2011  
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 เปนพฤติกรรมของธนาคารพาณิชยท่ีนําเสนอใหแกผูขอกูเงินหรือขอสินเชื่อเพ่ือท่ีอยู

อาศัยจําเปนตองทําประกันชีวิตควบคูกันไปและเงินประกันดังกลาวจะเปนหลักปรกันเม่ือผูขอกู

เสียชีวิต ดังนั้นอัตราเงินเบี้ยประกันจึงคอนขางสูงกวาปรกติ โดยท่ีผูขอกูเงินไมมีทางเลือกในการ

ตัดสินใจในการทําประกันชีวิตมากนัก นอกจากนี้การทําประกันยังเปนสวนหนึ่งของเงินใหสินเชื่อจึงทํา

ใหตนทุนของลูกคาผูบริโภคในการขอสินเชื่อสูงและจูงใจใหลูกคาผูบริโภคใชการทําประกันภัยเพ่ือ

ทดแทนการจายเงินคาธรรมเนียมเรียกเก็บการทําสัญญา (Up-front fee) 

 

 -Failure to present the loan price as negotiation 

 เปนพฤติกรรมท่ีธนาคารพาณิชยไมไดมีการเจรจาหรือตอรองอัตราดอกเบี้ย หรือ

คาใชจายท่ีเหมาะสมสําหรับสินเชื่ออยางเต็มท่ีแกลูกคาผูบริโภค ทําใหผูบริโภคไดรับความเสียหายใน

ภายหลังเพราะความเชื่อของลูกคาผูบริโภควาธนาคารพาณิชยกําลังรักาผลประโยชนดีท่ีสุดแทนลูกคา

ผูบริโภคแลว 

 

 -Failure to clearly and accurately disclose term 

 เปนพฤติกรรมท่ีธนาคารพาณิชยไมสามารถเปดเผยขอมูลตางๆท่ีเก่ียวของ เชน 

อัตราดอกเบี้ยท่ีแทจริง (effective interest rate)107 ใหแกลูกคาไดครบถวนเพราะขอมูลเอกสาร

ตางๆนั้นมีจํานวนมากเปนเอกสารท่ีเขาใจยากและซับซอนและในหลายครั้งท่ีธนาคารพาณิชยและ

นายหนาอสังหาริมทรัพย (mortgage broker) ไดทําใหลูกคาผูบริโภคเขาใจผิด (mislead) และ

อาจจะสงเอกสารตางๆใหลูกคาในภายหลังจากลงนามในสัญญาหรือขอตกลงแลว 

 

 -Short-term loan with disproportionally high fees 

 เปนพฤติกรรมของธนาคารพาณิชยท่ีเรียกเก็บคาธรรมเนียมลวงหนาของการใช

สินเชื่อระยะสั้น เชน payday loan/cash advance จากลูกคาผูบริโภคท่ีสูงจนเกินไปซ่ึงอาจจะสูง

กวาราคาตลาดของอัตราดอกเบี้ยท่ีความเสี่ยงสูง 

 

 -Servicing agent and securitization abuse 

 เปนพฤติกรรมของธนาคารพาณิชยและ Mortgage Servicer ในกระบวนการ 

Securitization ท่ีมีการเรียกเก็บคาธรรมเนียมในการดําเนินงานท่ีสูงจนเกินไป 
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นอกจากนั้นแลวยังมีพฤติกรรมของธนาคารพาณิชยอ่ืนๆ เชน Loan Flipping การชักจูงให

ลูกคามีการ Refinance บอยข้ึนเพ่ือหวังคาธรรมเนียม คาใชจายหรือคาปรับท่ีสูงข้ึน หรือการทํา 

Packing ซ่ึงเปนการแฝงคาธรรมเนียม คาใชจายตางๆ เอาไวในขอกําหนดหรือสัญญา หรือการใช

ขอกําหนดในสัญญาหรือโครงสรางของผลิตภัณฑทางการเงิน เชน negative Amortization เพ่ือทํา

ใหลูกคาไมสามารถลดภาระหนี้หรือจายคืนไดสะดวก หรือการใช balloon payment เพ่ือปกปด

ภาระท่ีแทจริงของลูกคา 1 0 7

108 หรือการบังคับใหลูกคามีตนทุนหรือ switching cost ในการ Refinance 

หรือการนําเสนอผลิตภัณฑทางการเงินท่ีไมเหมาะสมแกผูบริโภคท่ีอาจจะมีอายุหรือดอยประสบการณ 

หรือพฤติกรรมของธนาคารพาณิชยท่ีเกิดข้ึนบอยๆ เชน108

109 

 

 -สนับสนุนใหผูขอกูบอกขอมูลตางๆของผูขอกูท่ีไมเปนความจริงหรือเกินความจริง 

เชน รายได คาใชจายและภาระหนี้ (encouraging borrower to exaaggerate or outright lie 

about their income, debt, expense and cash on hand) 

 - ใหเงินกูกับผูขอกูมากกวาความตองการท่ีแทจริงโดยท่ีทราบวาผูขอกูไมสามารถ

ชําระหนี้ได (lending more money to borrower than actually need, knowing that the 

borrower lacks the ability to pay it) 

 -เรียกเก็บอัตราดอกเบี้ยเพ่ิมเติมนอกเหนือจากปจจัยประวัติการขอสินเชื่อ (credit 

history) 

 -เรียกเก็บคาธรรมเนียมท่ีไมจําเปนสําหรับบริการท่ีไมจําเปน (charging fee for 

unnecessary service or protections) 

  -เรียกเก็บคาธรรมเนียมสําหรับการบริการท่ีไมมีจริง (charging fee for non-

existent services 

 -คาปรับสําหรับการชําระหนี้กอนกําหนดท่ีสูงเกินไป (high pre-payment 

penalty) 

 -ใชกลยุทธการขายใหผูขอกูยอมรับเงินกูท่ีไมเปนประโยชนตอผูขอกู (use high 

pressure sale tactic to convince borrowers to accept loans that will not benefit 

them) เชน การขอสินเชื่ออสังหาริมทรัพยโดยธนาคารพาณิชยนําเสนอสินเชื่อเงินสดหรือ cash 

advance แกลูกคาซ่ึงไมมีความจําเปนแตอยางใด 
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 การใชสินเช่ือแบบ balloon payment จะทําใหผูกูมีภาระผอนชําระหน้ีตองวดนอยลงเมื่อเทียบกับ
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 Neal R. Bevans Consumer Law&Protection A practical approach for paralegals and the 

public, p. 131-149  
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 -การปฎิเสธท่ีจะปลดหลักประกันหลังจากลูกคาผูบริโภคชําระหนี้งวดสุดทาย 

(refusing to release guarantee after consumer makes final payment for mortgage) 

 -การจูงใจใหผูขอกูใชสินเชื่อท่ีไมมีการชําระหนี้เงินงวดแรก (free/zero- 

downpayment) หรือสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยผสม (mixed- rate loan) ท่ีเปนสินเชื่อท่ีคิดดอกเบี้ย

แบบคงท่ี (fixed rate) ผสมกับดอกเบี้ยลอยตัว (floating rate) 

 

  

2.3.2.3 วิเคราะหปญหาความลมเหลวของกลไกกฎหมายในการคุมครองผูบริโภค 

 

2.3.2.3.1 ปญหากฎหมายท่ีใชบังคับ (applicable law) 

 

ศาสตราจารยกฎหมาย Patricia A. McCoy แหงมหาวิทยาลัย University of Connecticut 

School of Law ไดกลาวไววาในชวงวิกฤติเศรษฐกิจท่ีเกิดข้ึน (Subprime Financial Crisis) มี

สินเชื่ออสังหาริมทรัพยท่ีไมปรกติ (nontraditional mortgage) และ predatory lending practice 

ดังท่ีกลาวมาขางตนจํานวนมาก, loan to value (LTV) ท่ีสูงข้ึนและคุณภาพเครดิตต่ํา (low credit 

score) ซ่ึงสรางความเสี่ยงข้ึนเรื่อยๆกับระบบเศรษฐกิจและการเงินของประเทศ109

110 
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(แผนภูมิแสดงอัตราการเพ่ิมข้ึนของ nontraditional mortgage ในประเทศสหรัฐอเมริกา

ในชวงกอนวิกฤติเศรษฐกิจ Subprime Financial Crisis 2008, จาก Patricia A. McCoy 

“Hearing on Consumer Protections in Financial Services: Past problem, 

Future Solution”page 4) 

 

ศาสตราจารย McCoy   ไดกลาววา non-traditional mortgage มีปญหาอยางมาก

โดยเฉพาะความสับสนของลูกคาผูบริโภค (consumer confusion) ท่ีอยูในฐานะเสียเปรียบและไม

สามารถเขาใจในความเสี่ยงท่ีแมจริงของผลิตภัณฑทางการเงินตางๆนั้นได เชน 110

111 

 

 -Hidden Risk เปนความเสี่ยงท่ีแฝงอยูโดยลูกคาผูบริโภคไมเขาใจความเสี่ยง

ดังกลาวหรือไมมีความมีความสามารถในการเขาใจถึงอัตราดอกเบี้ยในตลาดรวมถึงความเคลื่อนไหว 

(movement) เชน สินเชื่อประเภท Interest- only Loan หรือ Option Payment ท่ีอัตราดอกเบี้ย

อาจจะถูกปรับเพ่ิมข้ึนอยางมีนัยสําคัญเม่ือธนาคารพาณิชยมีการปรับดอกเบี้ยใหม (interest reset) 

หลังจากในชวงเริ่มตนอาจจะมีการจายดอกเบี้ยในจํานวนท่ีนอยหรือคงท่ี เชน 3% แตหลังจากนั้น

อัตราดอกเบี้ยจะเพ่ิมข้ึนอยางรวดเร็วอาจจะถึง 50%-100% ทําใหเกิดปญหาการชําระหนี้ (payment 

shock) และการผิดสัญญาจนถูกบังคับชําระหนี้หรืออาจจะเสียคาปรับการเลิกสัญญากอนกําหนด 

(prepayment penalty) ท่ีสูงมาก 

 -Inability to do meaningful comparison shopping การขาดอัตราดอกเบี้ยท่ีมี

ผลผูกพัน (binding rate) ท่ีเปนมาตรฐานสําหรับสินเชื่ออสังหาริมทรัพย (subprime loan) เพ่ือให

ลูกคาสามารถเปรียบเทียบกับอัตราดอกเบี้ยของธนาคารพาณิชยอ่ืนไดชัดเจน ซ่ึงในความเปนจริง

ในทางปฎิบัติ ธนาคารพาณิชยกลับแนะนําลูกคาผูบริโภคโดยการปดบังขอมูลดังกลาวและนําเสนอ

ราคาหรืออัตราดอกเบ้ียของตนเองท่ีอาจจะไมใชอัตราดอกเบี้ยท่ีมีผลผูกพันจริงๆ ดวยเหตุผลไม

สามารถเปดเผยไดในขณะท่ีนําเสนอผลิตภัณฑทางการเงินเพราะเปน proprietary secret ของ

ธนาคารพาณิชย พรอมกับการพิจารณาอนุมัติสินเชื่อท่ีรวดเร็วและการชําระหนี้จํานวนนอยในชวงแรก

ของสัญญาสินเชื่อเพ่ือจูงใจใหลูกคาผูบริโภคเลือกใชบริการทางการเงินกับธนาคารพาณิชยนั้น 

 

 - Preserve fee incentives เปนแรงจูงใจของนายหนาอสังหาริมทรัพย 

(mortgage broker) ท่ีจะจัดหาลูกคาท่ีมีความเสี่ยงสูงหรือเปนลูกคาลักษณะของ subprime เพ่ือ

มุงหวังคาธรรมเนียมท่ีสูงข้ึนจากธนาคารพาณิชย เพราะลูกคาผูบริโภคประเภทนี้จะตองจายอัตรา
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ดอกเบี้ยหรือคาใชจายในการขอสินเชื่ออสังหาริมทรัพยจากธนาคารพาณิชยท่ีคอนขางสูงและธนาคาร

พาณิชยก็จะนําเงินดังกลาวมาจายเปนคาตอบแทนแกนายหนาอสังหาริมทรัพยดังกลาวในลักษณะ

ของ up-front- fee ตอไป 

  

อยางไรก็ตามกฎหมายท่ีใชบังคับ (Applicable law) เพ่ือปองกันปญหา predatory 

lending ในชวงกอนท่ีจะมีวิกฤติเศรษฐกิจ Subprime Financial Crisis เกิดข้ึน ในระดับของมลรัฐ 

(state law) นั้นรัฐบาลของแตละมลรัฐก็ออกกฎหมายเพ่ือจํากัดพฤติกรรมของธนาคารพาณิชยท่ีมี

ลักษณะของ predatory lending practice เชน หามมีขอกําหนดเรื่องคาปรับการชําระหนี้กอน

กําหนด (prepayment penalty), up-front fee และเบี้ยประกันภัย (Credit Insurance 

Premium) รวมถึงกําหนดนิยามของสินเชื่อในลักษณะท่ีมีตนทุนท่ีสูง (High-cost Motgage Loan) 

โดยพิจารณาจากราคาและคาธรรมเนียม 1 1 1

112 นอกจากนั้น รัฐบาลกลางของสหรัฐอเมริกาก็มีการออก

กฎหมายในระดับสหพันธรัฐ (Federal Law) 2 ฉบับท่ีสําคัญคือ Truth in Lending Act (TILA) 

1968113 โดยมี Federal Reserve หรือ FED มีอํานาจในการบังคับใชกฎหมายโดยการกําหนด

แบบฟอรมของการเปดเผยตนทุนท่ีแทจริงของการกูยืมเงินอสังหาริมทรัพย (home loan)และ

กฎหมาย Federal Real Estate Settlement Procedures Act 1974 (RESPA 1974)114 ท่ีมี US 

Department of Housing and Urban Development เปนองคกรท่ีมีอํานาจบังคับใชกฎหมายเพ่ือ

กําหนดการเปดเผยขอมูลมาตรฐานของตนทุนการชําระหนี้เงินกูอสังหาริมทรัพย  จากนั้นในป 1994 

รัฐบาลกลางของสหรัฐอเมริกาก็ออกกฎหมายอีกฉบับท่ีสําคัญเพ่ือปองกันพฤติกรรมท่ีไมเหมาะสมของ

ธนาคารพาณิชยในการนําเสนอผลิตภัณฑทางการเงินหรือ Anti-predatory Lending อีกครั้งหนึ่งท่ี

เรียกวา Home Ownership and Equity Protection Act 1994 (HOEPA)115 ท่ี FED มีอํานาจ

บังคับใชเพ่ือปองกันพฤติกรรมท่ีไมเหมาะสมของธนาคารพาณิชยและนายหนาอสังหาริมทรัพย 

(mortgage broker) ในการใหสินเชื่ออสังหาริมทรัพย  

 

HOEPA เปนกฏหมายท่ีสําคัญท่ีปองกันพฤติกรรมของ predatory lending โดยให

ความสําคัญกับสินเชื่ออสังหาริมทรัพยท่ีมีภาระตนทุนคาใชจายท่ีสูง (High-cost Subprime 

Mortgage Loan) โดยกฎหมายจะใหคํานิยามของภาระตนทุนท่ีสูงอันเกิดจากอัตราดอกเบี้ยหรือ
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คาธรรมเนียมใดๆ และจํากัดการชําระหนี้ในลักษณะใดลักษณะหนึ่ง เชน balloon payment หรือ

คาปรับจากการชําระหนี้กอนกําหนด (debt prepayment penalty) ในชวงระยะเวลา 5 ปแรก 

รวมถึงกําหนดใหธนาคารพาณิชยผูประกอบธุรกิจจะตองเปดเผยขอมูลเบื้องตนท่ีสําคัญ (short 

disclosure) เก่ียวกับสินเชื่อดังกลาวใหลูกคาทราบลวงหนาอยางนอนสามวัน ซ่ึงตอมากฎหมาย 

HOEPA มีการแกไขเพ่ิมเติมอีกครั้งในป 2001 โดยการเพ่ิมขอบเขตของกฎหมายใหครอบคลุมถึง

สัญญาสินเชื่ออสังหาริมทรัพยท่ีมีขอกําหนดของ Annual Percentage Rate (APR) ใหถือวาเปน

สัญญาท่ีมีภาระตนทุนคาใชจายสูง (high-cost loan) ท่ีอยูภายใตการกํากับดูแล รวมถึงจํากัด

พฤติกรรมท่ีไมเหมาะสมของธนาคารพาณิชย115116  

  

กฎหมาย HOEPA ท่ีกลาวมาจะใชบังคับไดนั้นก็ตองใหองคกรกํากับดูแลท่ีเก่ียวของออก

กฎเกณฑลําดับรองท่ีชัดเจนเพ่ือใหเปนไปตามกฎหมายดังกลาวอีกดวย แตปญหาท่ีเกิดข้ึนคือ FED ยัง

ไมไดมีหลักเกณฑดังกลาวทําใหกลไกการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินจากการบังคับใช

กฎหมาย HOEPA เปนไปอยางไมมีประสิทธิภาพ1 1 6

117 นอกจากนั้นในสวนของกฎหมายในระดับของมล

รัฐ (state law) ก็ประสบปญหาเชนเดียวกันจากการท่ี FED ไมมีการกําหนดหลักเกณฑลําดับรองเพ่ือ

เปนแนวทางท่ีชัดเจนเพ่ือใหเปนไปตาม HOEPA ทําใหแตละมลรัฐไมมีแนวทางท่ีชัดเจนในการปองกัน

ปญหา predatory lending ของธนาคารพาณิชย และกลับมีแนวทางของแตละมลรัฐเองเพ่ือปองกัน

ปญหาดังกลาว (mini-HOEPA Law) ท่ีหลากหลายและไมมีประสิทธิภาพ ซ่ึงขณะเดียวกันในบางมล
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 นักวิชาการทางการเงินท่ีมีช่ือเสียงของประเทศสหรัฐอเมริกาคือ Charles W. Calomiris ไดกลาววา

สิ่งท่ี FED ในฐานะองคกรกํากับดูแลและบังคับใชกฎหมาย  HOEPA มีหลายประการซึ่งประการหน่ึงท่ีสําคัญคือการ
กําหนดมาตรการท่ีจําเปนในการปองกันปญหา predatory lending ใหเปนไปตามกฎหมาย HOEPA เชน การ
กําหนดบังคับธนาคารพาณิชยใหเปดเผยขอมูลและการใหคําปรึกษาแกลูกคาผูบริโภค (disclosure and 
counseling),การรายงานประวัติการใชเครดิตของลูกคา (Credit History Reporting) ใหสถาบันขอมูลเครดิต 
(Credit Bureau) ทุกรายโดยหามมิใหธนาคารพาณิชยเลือกจํากัดการรายงานขอมูลลูกคาท่ีมีประวัติดีไวในระบบ
ของธนาคารพาณิชยของตนไวกอนเพ่ือประโยชนของธนาคารพาณิชยของตนซึ่งอาจจะเปนการทําลายการแขงขันใน
ระบบธนาคารพาณิชยได, ประเด็นของการคดิคาธรรมเนียมหรือเบ้ียประกันภัยเก่ียวเน่ืองกับสินเช่ืออสังหาริมทรัพย 
(Single Premium Insurance), ประเด็นของการหามธนาคารพาณิชยใชพฤติกรรมของการ “loan flipping” หรือ
ใชเลหเหลี่ยมในการรับ  Refinance  สินเช่ืออสังหาริมทรัพยท่ีคํ้าประกันโดยรัฐบาลหรืออาจจะไมมีคุณภาพดวย
อัตราคาธรรมเนียมหรืออัตราดอกเบ้ียท่ีสูงมากซึ่งในกรณีน้ีธนาคารพาณิชยจะตองมีกลไกการพิสูจนท่ีชัดเจนวาเปน
ประโยชนแกลูกคาผูบริโภคจริงหรือไม (ดู Charles W. Calomiris, What to Do and What Not to Do about 
Predatory lending, Testimony Before US Senate Committee on Banking, Housing and urban 
Affaires July 2001 อางโดย Richard Scott Carnell, Jonathan R. Macey and Geoffrey P. Miller, The 
Law of Banking and Financial Institutions page 383-385) 
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รัฐก็ไมมีแนวทางท่ีชัดเจนในการปองกันปญหา ดังนั้นจึงทําใหกลไกการบังคับใชกฎหมายเพ่ือคุมครอง

ผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินในระดับมลรัฐลมเหลวและไมมีประสิทธิภาพเชนเดียวกัน 117

118     

 

นอกจากนั้นแลว สําหรับกฎหมายท่ีใชคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินซ่ึงหาก

กฎหมายในระดับของมลรัฐ (State law) ประสบปญหาไมมีกฎหมายหรือหลักเกณฑท่ีชัดเจนในการ

บังคับใชก็จะตองนํากฎหมายหรือหลักเกณฑในระดับสหพันธรัฐ (Federal law) ท่ีกําหนดไวมาใช

บังคับ ซ่ึงหากไมมีหลักเกณฑดังกลาวมาใชบังคับก็ตองนําหลักเกณฑหรือกฎหมายท่ัวไป (General 

law) มาใชบังคับคือกฎหมายสัญญาซ่ึงเกิดปญหาเชนเดียวกันในประเด็นของสัญญาสําเร็จรูป หลัก

กฎหมายของ Caveat Emptor ตามมาดวย118

119 

 

2.3.2.3.2 ปญหาการกํากับดูแล Universal Banking ขององคกรกํากับ

ดูแลกับการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน (Consumer Financial Protection) 

 

ก) ปญหาความหลากหลายขององคกรกํากับดูแล (Multiple 

Regulatory Agencies) 

ในขณะท่ีเกิดวิกฤติเศรษฐกิจ Subprime Financial Crisis มีองคกรกํากับดูแลท่ีมีบทบาทใน

การคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินท่ีหลากหลายและกระจัดกระจายมากซ่ึงสรางปญหาเปน

อยางมาก กลาวคือการคุมครองผลประโยชนของลูกคาผูบริโภคเปนภารกิจรองท่ีไมสําคัญ (Orphan 

Mission) เพราะไมมีองคกรกํากับดูแลหลักท่ีคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน ดังนั้นจึงทําให

เม่ือเกิดวิกฤติเศรษฐกิจอาจจะสงผลใหการคุมครองผูบริโภคไมมีประสิทธิภาพได โดยท้ังนี้แมวาในชวง

ขณะนั้นองคกรกํากับดูแลท่ีเรียกวา Federal Trade Commisssion, FTC ซ่ึงแมจะมีบทบาทภารกิจ

หลักในการคุมครองผูบริโภคแตในความเปนจริง บทบาทของ FTC ก็ถูกจํากัดขอบเขตอํานาจหนาท่ีไม

ครอบคลุมถึงสถาบันการเงินบางประเภท เชน national banks หรือธนาคารพาณิชยท่ีเปนสมาชิก

ของ FED หรือ FDIC (Federally Chartered and Insured Banks) หรือสถาบันออมทรัพย 

(Thrifts) หรือสหกรณสินเชื่อ (Credit Union)120  

                                                           
118

Patricia A. McCoy “Hearing on Consumer Protections in Financial Services: Past 
problem, Future Solution”page 12-14 

119
 Patricia A. McCoy and Elizabeth Renuart, the Legal Infrastucture of Subprime and 

Nontraditional Home Mortgage, Joint Center for Housing Studies, Havard University, Febuary 
2008. Page 26-27 

120
 Adam J. Levitin, The Consumer Financial Protection Agency, Georgetown Law Faculty 

Working Papers, Research Paper No.144782 August 2009 page 4 
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นอกจากนั้นจากการท่ีมีองคกรกํากับดูแลท่ีหลากหลายโดยไมมีองคกรหลักในการคุมครอง

ผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินดังกลาวจึงมีผลทําใหองคกรกํากับดูแลตางๆ เหลานั้นขาดแรงจูงใจท่ี

จะพัฒนาความเชี่ยวชาญ (expertise) ในประเด็นของการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน 

เชน การรวบรวมและวิเคราะหขอมูล การทดสอบและประเมินผลิตภัณฑทางการเงิน (Consumer 

Product Testing) การดําเนินคดีทางศาลเพ่ือคุมครองผูบริโภค (litigation) รวมถึงการขาดการเก็บ

สถิติในภาพรวมของผลิตภัณฑทางการเงินในภาพรวม (nationwide picture) เชน สินเชื่ออุปโภค

บริโภค สินเชื่อเงินสด การจํานองอสังหาริมทรัพยท่ีไมมีมาตรฐานกลาง (Federal Measure) ใน

ภาพรวมของการกําหนดมาตรฐานของเง่ือนไขของการบังคับชําระหนี้ (Foreclosures) และขาดการ

พัฒนานักวิจัย นักสถิติ และท่ีปรึกษากฎหมายท่ีมีความเชี่ยวชาญและชํานาญในผลิตภัณฑทางการเงิน

ตางๆ ของธนาคารพาณิชยท่ีจะใหคําแนะนําแกลูกคาผูบริโภคไดอยางเต็มท่ี 1 2 0

121 และยังรวมไปถึง

องคกรกํากับดูแลตางๆนั้นไมวาจะเปนในระดับของ federal และระดับของ state ตางมีอํานาจบังคับ

ใชกฎหมายท่ีคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน (Federal and State Consumer Financial 

Law) ท่ีกระจัดกระจายออกไป  เชน  

 

-  Home Ownership Equity Protection Act 1994 (HOEPA) บังคับใชโดย FED 

-  Truth in Lending Act 1968 บังคับใชโดย FTC 

-  Fair and Accurate Credit Transactions Act 2003 บังคับใชโดย FED, OCC, 

FDIC 

-  Federal Real Estate Settlement Procedures Act 1974 (RESPA 1974) 

บังคับใชโดย The US Department of Housing and Urban Development 

-  Fair Credit Billing Act, Fair Credit Billing Act, Equal Credit Opportunity 

Act, Fair Debt Collection Pratices Act บังคับใชโดย FTC 

-  Federal Deposit Insirance Corporation Improvement Act 1991 บังคับใช

โดย FDIC และ FTC (ในสวนของ 12 USC &1831t as amended)  

-  Gramm-Leach-Billey Act 1999 ท่ีบังคับใชโดย OCC, FED, FDIC และ FTC 

(ในสวนของ 15 USC&&6801-6809 and &&6821-6827 as amended) 

                                                           
121

 Ibid. page 5 และจากหลักฐานเชิงประจักษช้ีใหเห็นวามีพนักงานท่ีรับผิดชอบในประเด็นของการ
คุมครองผูบริโภคทางการเงินในบรรดาองคกรกํากับดูแลตางๆจํานวนนอยมาก (ดู Federal Reserve Board, 
Economist by Field of Interest at http:/www.federalreserve.gov/research/finance) 
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-  Credit Card Accountability Responsibility and Disclosure Act 2009 

บังคับใชโดย FED, OCC, FDIC 

-  Home Mortgage Disclosure Act บังคับใชโดย OCC, FED, FDIC 

-  State Consumer Financial Law บังคับใชโดย state authrorities  

 

ข) ปญหา Federal Preemption, Regulatory Abritage 

Problem และ Ability to Shop for the Most Permissive Laws122 

 

ปญหาดังกลาวนี้เกิดจากการท่ีองคกรกํากับดูแลในระดับของ Federal ตางไมมีกลไกทาง

กฎหมายในการหยุดหรือปองกันพฤติกรรมของธนาคารพาณิชยท่ีเรียกวา predatory lending จนทํา

ใหบรรดาธนาคารพาณิชยประเภทของ national banks ท่ีถูกกํากับดูแลโดยองคกรกํากับดูแลใน

ระดับสหพันธรัฐ (Federal Regulator) หรือธนาคารพาณิชยประเภทอ่ืนๆ สามารถเลือกใชกฎหมาย

ท่ีเปนประโยชนของตน (Regulatory Arbritage Problem/Abilty to shop for the most 

permissive laws) กลาวคือ National banks สามารถเลือกจะล็อบบี้ใหองคกรกํากับดูแลโดยตรง

หรือ Office of Comptroller of the Currency, OCC ใหออกหลักเกณฑการปองกันปญหา 

predatory lending ท่ีมีความผอนคลายโดยไมตองปฎิบัติตามหลักเกณฑท่ีกําหนดโดยรัฐบาลของมล

รัฐ (state law) ตามหลักการของ Federal Preemption ซ่ึงทาง OCC ก็มีแนวโนมท่ีจะผอนคลาย

กฎระเบียบของตนมากกวาและใชหลักการของ Federal Preemption ดวยการมุงหวังคาธรรมเนียม

                                                           
122

 Patricia A. McCoy “Hearing on Consumer Protections in Financial Services: Past 
Problem, Future Solution” page 16-22 นอกจากน้ี Professor Arthur A. Wilmarth ไดอธิบายเพ่ิมเติม
ตรงกันวาบทบาทขององคกรกํากับดูแลลมเหลวในการบังคับใชกฎหมายเพ่ือคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน 
เชน  
1) FED ลมเหลวในการบังคับใชกฎหมาย HOEPA ใหมีประสิทธิภาพ  
2) FED ลมเหลวในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยท่ีประกอบธุรกิจใหสินเช่ือ (non-prime loan) ท่ีเปนบริษัทลูก
ของ Bank Holding Company (BHC)  
3) องคกรกํากับดูแลอ่ืนๆ ออกกฎเกณฑกํากับดูแลในลักษณะของแนวนโยบาย (Guidedance) ซึ่งไมมีประสิทธิภาพ
เพียงพอในการบังคับใช  
4) องคกรกํากับดูแลอ่ืนๆ เชน OCC, OTS ลมเหลวในการบังคับใชกฎหมายเน่ืองมาจากใชหลักการของ “Federal 
Preemption” 
5) องคกรกํากับดูแล (Federal Regulator) มีความเช่ือและนโยบายการผอนคลายกฎระเบียบของทางการ 
(Deregulation)  
(ดู Arthur A. Wilmarth, The Dodd-Frank Act’s Expansion of State Authority to Protect Consumers 
of Financial Services, The George Washinton University Law School Public Law and legal Theory 
Paper no.572 (http://ssrn.com/abstact=1891970)  
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จากธนาคารพาณิชยท่ี OCC กํากับดูแลอยูรวมถึงชักจูงใหบรรดา State bank มาจดทะเบียนเปน 

national banks เพ่ือใหอยูภายใตการกํากับดูแลของตน รวมถึงนอกจากนี้ธนาคารพาณิชยก็ยัง

สามารถเลือกประกอบธุรกิจภายใตการกํากับดูแลของ Federal Regulator หรือ State Regulator 

ท่ีผอนคลายมากกวาได กลไกการบังคับใชกฎหมายเพ่ือคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการในระดับ Federal 

Law และระดับ State Law จึงเกิดปญหาความไมเทาเทียมกันของการบังคับใช  

 

ดังนั้นจึงสรุปไดดังท่ี ศาสตราจารย McCoy123 ไดชี้ใหเห็นวาปญหาดังกลาวจะไมเกิดข้ึนหาก

องคกรกํากับดูแลระดับสหพันธรัฐ (Federal Regulator) มีการออกกฎหมายหรือกฎเกณฑท่ีชัดเจน

ในการบังคับใชเพ่ือปองกันปญหา Predatory Lending ท้ังในระดับของ Federal Law และในระดับ

ของ State Law จนทําใหมาตรฐานของธนาคารพาณิชยในการใหสินเชื่อขาดความระมัดระวังและ

ขาดประสิทธิภาพเปนอยางมาก เชน FED ท่ีไมบังคับใชกฎหมาย HOEPA อยางจริงจัง เพราะคํากลาว

ของอดีตผูวาการธนาคารกลางของสหรัฐอเมริกา Alan Greenspan124 ไดปฎิเสธการใชอํานาจบังคับ

ใชกฎหมาย HOEPA เพ่ือหยุดยั้งพฤติกรรมของธนาคารพาณิชยท่ีหลอกลวงหรือเอาเปรียบลูกคา

ผูบริโภค (Unfair and Deceptive Practice) แตกลับยินดีท่ีจะใชกฎหมายหรือระเบียบท่ีไมมีผล

ผูกพันทางกฎหมายแตจะใชแนวปฎิบัติหรือ guideline กับบรรดาธนาคารพาณิชยมากกวา (Non-

binding Guideline) ซ่ึงมีขอเสียก็คือมีผลทําใหบรรดาธนาคารพาณิชยถือวาแนวปฎิบัติดังกลาวนั้น

เปนเพียงขอเสนอแนะ (suggestions) เทานั้นทําใหการบังคับใชกฎหมายจึงเปนไปอยางไมมี

ประสิทธิภาพ หรือในกรณีขององคกรกํากับดูแลอ่ืนๆ เชน OCC หรือ OTS ท่ีตางก็ประสบปญหา

เชนเดียวกันจากการบังคับใชกฎหมายเพ่ือปองกันปญหา Predatory Lending Practice ท่ีเกิดข้ึน

และปญหาการใชหลักการของ Federal Preemption ดวยกฎระเบียบท่ีแตกตางกัน เชน OCC และ 

OTS ตางก็ออกกฎหมายในลักษณะของ Soft law ดวยเหตุผลวา soft law จะเปนกฎระเบียบท่ีมี

                                                           
123

Ibid. นอกจากน้ีในงานเขียนของ Patricia A. McCoy and Elizabeth Renuart ไดสรุปวาในชวงของ
วิกฤติเศรษฐกิจ Subprime Financial Crisis ดวยแนวนโยบายของการผอนคลายกฎระเบียบ (deregulation) ของ
องคกรกํากับดูแลตางๆและหลักการของ federal preemption ไดมีสวนสําคัญในการเพ่ิมสินเช่ืออสังหาริมทรัพยท่ี
มีลักษณะของ Adjustable–Rate Mortgage (ARM) ภายใตกฎระเบียบท่ีแตกตางกันท้ังระดับของ federal และ 
state law (Dual Regulation) และมีผลทําใหมาตรฐานการใหสินเช่ือของธนาคารพาณิชยตกต่ําลง นอกจากน้ันยัง
มีความแตกตางของกฎระเบียบท่ีแตกตางกันท่ีข้ึนอยูการจัดรูปแบบของการประกอบธุรกิจ (business model) ซึ่ง
อยูภายใตการกํากับดูแลขององคกรกํากับดูแลท่ีหลากหลาย เชน OCC, OTS, FED, FDIC,NCUA, State 
authorities (ดู Patricia A. McCoy and Elizabeth Renuart, the Legal Infrastucture of Subprime and 
Nontraditional Home Mortgage)  

124
 House of Representative, Committee on Oversight and Government Reform “The 

Finanical Crisis and The Role of Federal Regulation, Prelimnary Trancrip” 35, 37-38 
(http//oversight.house.gov/documents/20081024163819.pdf. 
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ความยืดหยุนและเปดโอกาสใหองคกรกํากับดูแลสามารถเจรจาหรือใหแนวทางในลักษณะไมเปน

ทางการ (Informal Recommendation) และขอตกลงกับธนาคารในลักษณะของสมัครใจ 

(Voluntary Agreement) เม่ือองคกรกํากับดูแลเขาไปตรวจสอบธนาคารพาณิชย (Bank 

Examination) ท่ีเปนความลับและปกปดผลการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยท่ีตนกํากับดูแล 

 

ค) แนวนโยบายหลักขององคกรกํากับดูแลท่ีเก่ียวของ  

 

 บทบาทหลักหรือภารกิจ (Mission) ขององคกรกํากับดูแลตางๆท่ีหลากหลายนั้นคือการกํากับ

ดูแลธนาคารพาณิชยหรือสถาบันการเงินใหเกิดความม่ันคงและมีเสถียรภาพ (Bank Safety and 

Soundness) ดังนั้นในบทบาทของการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินจึงไมใชภารกิจหลัก

ขององคกรกํากับดูแลตางๆนั้น อยางไรก็ตามก็มีกฎหมายท่ีคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน

เพ่ือปองกันปญหาความไมเปนธรรมในการนําเสนอผลิตภัณฑทางการเงิน (Unfair and Deceptive 

Practice) ผานกฎหมายหรือหลักเกณฑของ Federal Trade Commision, FTC ในขณะท่ีลูกคา

ผูบริโภคก็ไมมีสิทธิทางกฎหมายในการเรียกรองสิทธิของตนไดอยางมีประสิทธิภาพ ประกอบกับ

องคกรกํากับดูแลตางๆ นั้นก็ออกหลักเกณฑตางๆ เพ่ือคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินแตก็

เปนหลักเกณฑท่ีไมสามารถใชบังคับไดอยางมีประสิทธิภาพและจริงจังเพราะเปนเพียงนโยบายหรือ

แนวปฎิบัติ (Guideline) ดังนั้นจึงเห็นไดวาองคกรกํากับดูแลตางๆ นั้นจึงไมใชหนวยงานหรือองคกร

หลักท่ีรับผิดชอบในการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินโดยตรง124

125 

 

ดังนั้นดวยเหตุผลดังกลาวขางตน ศาสตราจารย McCoy จึงไดนําเสนอท่ีสําคัญโดยการตั้ง

หนวยงานหรือองคกรหลักองคเดียว (Single Regulator) ท่ีมีภาระกิจหลักในการคุมครองผูบริโภคท่ี

ใชบริการทางการเงินโดยการกํากับดูแลใหมีมาตรฐานการใหสินเชื่อท่ีดีและปลอดภัย เพ่ือแกไขปญหา

การกระจัดกระจายขององคกรกํากับดูแลท่ีกระจัดกระจายและไมมีมาตรฐานเดียวกันอันเปนสาเหตุ

หนึ่งสําคัญของการเพ่ิมข้ึนของสินเชื่อ nontraditional mortgage และการใหสินเชื่อในลักษณะของ 

predatory lending practise126  

 

ง) ความขัดแยงของนโยบายกํากับดูแล 

                                                           
125

 Patricia A. McCoy and Elizabeth Renuart, the Legal Infrastucture of Subprime and 
Nontraditional Home Mortgage page 25-26 

126
 Patricia A. McCoy “Hearing on Consumer Protections in Financial Services: Past 

problem, Future Solution”p. 2 
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Adam J. Levitin ศาสตราจารยกฎหมายแหง University of Georgetown Law School 

ไดวิเคราะหไววาองครกรกํากับดูแลตางๆ (Federal Banking Regulator) ประสบปญหาความขัดแยง

ของหนาท่ี (Conflict of Mission) ระหวางหนาท่ีกํากับดูแลใหธนาคารพาณิชยมีความม่ันคงและมี

เสถียรภาพ (Safety and Soundness Mission) และหนาท่ีในการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทาง

การเงิน (Consumer Protection Mission) กลาวคือบทบาทหนาท่ีหลักของการสรางความม่ันคง

และเขมแข็งของระบบธนาคารพาณิชยก็มาจากผลกําไรหรือผลประโยชนจากการประกอบธุรกิจของ

ธนาคารพาณิชยและความสามารถในการทํากําไร (profitability) เพราะผลกําไรจะทําใหธนาคารมี

สถานะทางการเงินท่ีม่ันคงและเขมแข็งซ่ึงจะเปนประโยชนโดยรวมกับระบบธนาคารพาณิชย ในขณะ

ท่ีบทบาทหนาท่ีในการกํากับดูแลเพ่ือคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินเปนเพียงพันธกิจ

บางอยางเทานั้นเพ่ือสรางความเชื่อม่ันแกลูกคาผูบริโภค การแสวงหาผลกําไรของธนาคารพาณิชยเปน

สิ่งท่ีสําคัญมากกวาการสรางความเชื่อม่ันของลูกคาหรือปองกันปญหาความเสี่ยงของชื่อเสียง 

(reputation risk) 127 นอกจากนั้นความขัดแยงท่ีเกิดข้ึนก็มีแนวโนมท่ีองคกรกํากับดูแลตางๆจะให

ความสําคัญกับการแสวงหาผลกําไรเพ่ือความม่ันคงและเสถียรภาพของธนาคารพาณิชยอันมีผลตอ

ความเสี่ยงเชิงระบบ (systemic risk) ดังนั้นจึงเกิดพฤติกรรมการประกอบธุรกิจของธนาคารพาณิชย

ในลักษณะท่ีไมเปนธรรมและเอาเปรียบลูกคาผูบริโภค (unfair and abusive practice)128   

 

2.3.2.3.3 ปญหาการไมเทาเทียมกันของขอมูล (Asymmetric 

Information) และปญหาความรูความเขาใจบริการทางการเงินของลูกคาผูบริโภค (Financial 

Literacy) 129 

 

ในชวงของวิกฤติเศรษฐกิจ Subprime Financial Crisis มีหลักฐานท่ีชัดเจนหลายประการวา

ลูกคาผูบริโภครายยอยขาดความรูความเขาใจในผลิตภัณฑทางการเงินหรือบริการทางการเงินท่ีจําเปน

                                                           
127

 Adam J. Levitin, The Consumer Financial Protection Agency, page 4 
128

 Adam J. Levitin, Hydraulic Regulation: Regulating credit Markets Upstream, 26 Yale 
Journal Regulation, 2009 อางโดย  Erik F. Gerding, The Subprime crisis and the link between 
consumer financial protection and systemic risk , 2009: http:/ssrn.com/abstract=1291722 page 8-
9 

129
 Thomas Cooley and group, “Consumer Finance Protection” in Regulating Wall Street 

The Dodd-Frank Act and the New Architecture of Global Finance edited by Viral V. Acharya, 
Thomas F. Cooley, Matthew Richardson, Ingo Walter, John&Wiley &Sons, Inc. 2010 page 73-74 
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ตอการตัดสินในการเลือกใชบริการ 1 2 9

130 กลาวคือลูกคาผูบริโภคไมเขาใจในพ้ืนฐานของผลิตภัณฑทาง

การเงิน (Low Financial Literacy) เชน อัตราดอกเบี้ย ความเสี่ยงท่ีเก่ียวของ โดยลูกคาผูบริโภคท่ีมี

ความรูความเขาใจท่ีดีก็อาจจะมีความสามารถในการเลือกใชบริการทางการเงินท่ีเหมาะสมในขณะท่ี

ลูกคาผูบริโภคท่ีมีความรูความเขาใจนอยกวาก็มีความเสี่ยงสูงและกูยืมเงินในจํานวนท่ีสูงกวาและ

สุดทายจะประสบปญหาตามมามากกวาในความสามารถในการชําระหนี้ (debt capability) และ

นอกจากนี้ยังมีหลักฐานงานวิจัยจํานวนมากชี้ใหเห็นวาการท่ีธนาคารพาณิชยเปดเผยขอมูลเก่ียวกับ

ผลิตภัณฑทางการเงินจํานวนมากเกินไปก็มีสวนสําคัญทําใหลูกคาผูบริโภคสับสนและยากท่ีจะเขาใจใน

สาระสําคัญของผลิตภัณฑทางการเงินตางๆเชนเดียวกัน 130

131 และในบางกรณีลูกคาผูบริโภคดังกลาวท่ีมี

ความรูความเขาใจนอยกวาโดยเฉพาะประชาชนรายยอยก็มักจะมีความเชื่อและตีความผลิตภัณฑ

ทางการเงินในแงดีวาผลิตภัณฑทางการเงินและการนําเสนอของพนักงานของธนาคารรักษา

ผลประโยชนเต็มท่ีแกลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน131

132 

 

 

     

 

 

 

 
 

                                                           
130

1) Braunstein, Sandra and Carolyn Welch., Financial Literacy: An overview of practice, 
research and policy, The Federal Reserve Bulletin, November 2002 page 445-457 และ 2) Lusardi, 
Annamaria, Financial Literacy: An essential tool for informed consumer choice, 2008, SSRN 
working paper no.1336389 และ 3) Lusardi , American’s financial capabilities, report prepared for 
the Financial Crisis Inquiry Commision, 2010, FCIC และ 4) Lusardi and group, Financial Litreracy 
and financial sophicicateion among older consumer, 2009, NBER Working paper no. w15469   

131
Simon, Herbert A., Rationality as process and product of thought, American Economic 

Review 1978 p. 1-16  
132

Kunda, Ziva, The cases for motivated reasoning, Psychological Bulletin 108, 1990 page 
480-498  
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Universal Banking และกลไกกฎหมายคุมครองผูบริโภคทางการเงิน (Financial 

Consumer Protection) ภายใตระบบการเงินของประเทศไทย 

  

 

3.1 พัฒนาการของ Universal Banking ในประเทศไทย 

 3.1.1 ระบบธนาคารพาณิชยและระบบเศรษฐกิจกอนวิกฤติเศรษฐกิจ 2540 

 ประวัติศาสตรของระบบธนาคารพาณิชยในประเทศไทยนั้นสามารถแบงเปนชวงระยะเวลา

สําคัญ 3 ระยะคือ ระยะแรกในชวงพ.ศ 2431-2484 ซ่ึงเปนชวงระยะเวลาท่ีธนาคารของตางประเทศ

ในยุโรปมีความสําคัญเปนอยางมาก โดยธนาคารพาณิชยแหงแรกท่ีกอตั้งข้ึนในประเทศไทยคือ 

ธนาคารฮองกงและเซ่ียงไฮของอังกฤษเพราะในชวงนั้นประเทศอังกฤษมีระบบการคาและการพาณิชย

จํานวนมากกับประเทศไทย แตอยางไรก็ตามธนาคารของตางประเทศนั้นมีปญหาในเรื่องการสื่อสาร

เปนอยางมากจึงกอใหเกิดระบบกัมปราดอรซ่ึงเปนบุคคลท่ีธนาคารวาจางเพ่ือหาลูกคามากูเงินจาก

ธนาคาร โดยกัมปราดอรมักจะเปนชาวจีนท่ีมีความสามารถทางการคาและการพาณิชยเปนสวนใหญ 

ตอมาเปนระยะในชวง พ.ศ 2484-2493 ซ่ึงเปนชวงของสงครามโลกครั้งท่ีสองเกิดข้ึนซ่ึงมีผลทําให

ธนาคารของตางประเทศดังกลาวตองปดลงชั่วคราว ซ่ึงเปนผลดีทําใหเกิดธนาคารพาณิชยในประเทศ

หลายแหง เชน ธนาคารกรุงเทพ ธนาคารกรุงศรีอยุธยา ธนาคารกสิกรไทย และดวยนโยบายของ

ทางการท่ีจํากัดการดําเนินธุรกิจของชาวตางชาติ ทําใหธนาคารพาณิชยไทยตางๆ สามารถเจริญเติบโต

อยางรวดเร็ว และสุดทายคือชวงระยะเวลาป พ.ศ 2493-2537 ซ่ึงเปนชวงเวลาท่ีการธนาคารพาณิชย

เจริญเติบโตอยางรวดเร็วมาก จากผลของพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย 2505 ทําใหการ

ธนาคารพาณิชยมีระบบและมาตรฐาน ขยายสาขาเพ่ือตอบสนองความตองการของประชาชน พัฒนา

ระบบเทคโนโลยีมากข้ึน และมีบทบาทในการสงเสริมพัฒนาระบบเศรษฐกิจไทยมาโดยตลอด 132

133 

                                                           

 
133

 วเรศ  อุปปาติก เศรษฐศาสตรการเงินและการธนาคาร สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร พิมพครั้ง
ท่ี 6 กุมภาพันธ 2544 หนา 128-130 และดูรายละเอียดเพ่ิมเติมจาก เกริกเกียรติ พิพัฒนเสรีธรรม วิวัฒนาการของ
ระบบธนาคารพาณิชยไทย สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร พิมพครั้งท่ี 1 พฤศจิกายน 2536 และจรินทร เทศ
วาณิช ไดใหความเห็นถึงพัฒนาการของระบบธนาคารพาณิชยไววาธุรกิจธนาคารไทยในระยะเริ่มแรกหรือระยะ
เริ่มตนน้ันเนนใหบริการดารรับฝากเงินและใหกูยืม โดยเฉพาะเปนการใหสินเช่ือแกการคาระหวางประเทศโดยเฉพาะ
การสงออกและการนําเขาและหลักการธนาคารพาณิชยในประเทศไทยไดรับอิทธิพลจากจากระบบการธนาคาร
พาณิชยของอังกฤษ ท้ังน้ีเพราะแบบอยางของการธนาคารอังกฤษท่ีไดเริ่มจัดตั้งในประเทศไทยน้ันเปนแบบอยาง
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  ธนาคารพาณิชยของตางชาติท่ีตั้งข้ึนในชวงสงครามโลกครั้งท่ีสอง (พ.ศ 2489-2535)134 

1) ธนาคารท่ีกอตั้งกอนสงครามโลกครั้งท่ีสอง และกลับมาดําเนินกิจการเม่ือสงคราม

สงบ 

- ธนาคารฮองกงและเซ่ียงไฮ จํากัด (2431) ธนาคารชารเตอร จํากัด (2431) 

ธนาคารแหงอินโดจีนและสุเอช จํากัด (2440) ธนาคารซีไฮทง (2452) ธนาคารกวางตุง (2464)  

2) ธนาคารท่ีตั้งข้ึนหลังสงครามโลกครั้งท่ีสอง 

- ธนาคารแหงประเทศจีน (2490) ธนาคารอินเดียโอเวอรซีส (2490) ธนาคาร

แหงอเมริกา (2492) ธนาคารมิตซุย (2495) ธนาคารแหงโตเกียว (2505) ธนาคารเชสแมนฮัตตัน 

(2507) ธนาคารสหมาลายัน (2507) ธนาคารยูโรเปยนเอเชียน (2521)   

 ธนาคารพาณิชยของไทยท่ีตั้งข้ึนในชวงหลังสงครามโลกครั้งท่ีสอง (พ.ศ 2489-2535)135 

- ธนาคารแหลมทอง (2491) ธนาคารกรุงเทพ (2492) ธนาคารไทยทนุ 

(2492) ธนาคารเกษตร (2493) ธนาคารสิงขร (2493) ธนาคารทหารไทย (2500) ธนาคาร

เอเชียทรัสต (2508, ตอมาเปลี่ยนชื่อเปนธนาคารสยาม) ธนาคารกรุงไทย (2509, เกิดจากการควบ

รวมธนาคารมณฑลและธนาคารเกษตร)  

 

ตั้งแต พ.ศ 2505 ภายหลังจากท่ีประเทศไทยมีแผนพัฒนาระบบเศรษฐกิจและสังคมเกิดข้ึน

ครั้งแรก เกิดการพัฒนาของระบบเศรษฐกิจของประเทศไทยอยางมาก การคาการลงทุนและการ

พาณิชยมีการขยายตัวอยางตอเนื่อง จนถึงป พ.ศ 2510 บทบาทของธนาคารพาณิชยท่ีมีอยูในขณะนั้น

มีขอจํากัดและไมเพียงพอตอการสนับสนุนการพัฒนาระบบการคา การลงทุนและระบบเศรษฐกิจของ

ประเทศ ดังนั้น บทบาทของบริษัทเงินทุนจึงเกิดข้ึนและมีความสําคัญตั้งแตนั้นมา แตอยางไรก็ตาม 

เม่ือระบบเศรษฐกิจไทยมีการขยายตัวและพัฒนาอยางตอเนื่องจนถึงชวงระยะเวลาตั้งแตป พ. ศ 

2520 เปนตนมาเศรษฐกิจไทยก็เขาสูวิกฤติอันเปนผลมาจากวิกฤติน้ํามันของโลก การลดคาเงินบาท 

จนนําไปสูวิกฤติเศรษฐกิจครั้งใหญท่ีสุดครั้งหนึ่งในประวัติศาสตรของประเทศไทยและวิกฤติการณ

สถาบันการเงินท่ีรุนแรงท่ีสุดในชวงป พ.ศ 2522-2527 โดยเฉพาะในป พ.ศ 2522 ท่ีเกิดปญหากับ

                                                                                                                                                                      

ตอมาใหกับการดําเนินงานธนาคารพาณิชยไทยตอมา (ดู จรินทร เทศวาณิช การเงินและการธนาคาร สํานักพิมพโอ
เดียนสโตร พิมพครั้งท่ี 4 2545 หนา 210) 

134 เกริกเกียรติ พิพัฒนเสรีธรรม วิวัฒนาการของระบบธนาคารพาณิชยไทย หนา 23 
135 เรื่องเดียวกัน หนา 25 
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บริษัทราชาเงินทุนซ่ึงไดปลอยสินเชื่อเพ่ือการซ้ือหุนของตนเองเพ่ือสรางราคาใหสูงข้ึน เม่ือเกิดปญหา

กับบริษัทราชาเงินทุนและลุกลามไปยังบริษัทเงินทุนและหลักทรัพยอ่ืนๆมากมายก็กระทบตอความ

เชื่อม่ันของลูกคา ระบบการเงิน ผูฝากเงินหรือบรรดาเจาหนี้ท้ังหลาย จนทางการตองแกไขปญหาดวย

การออกกฎหมายเพ่ือกํากับธุรกิจเงินทุนและหลักทรัพยเพ่ือใหอํานาจทางการในการกํากับดูแล

ควบคุมใหมีมาตรฐาน (พระราชบัญญัติประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย ธุรกิจเครดิตฟองซิเอร 

2522) แทนการกํากับดูแลท่ีจํากัดคอนขางมากภายใตประกาศคณะปฎิวัติฉบับท่ี 58 มกราคม 2515  

นอกจากนั้นทางการมีการออกกฎหมายดอกเบี้ยเงินกูยืมของสถาบันการเงิน พ.ศ 2522 มิใหสถาบัน

การเงินเรียกดอกเบี้ยกับลูกคาเกิน 15% และแกไขกฎหมายการธนาคารพาณิชยเพ่ือกํากับดูแลให

ระบบธนาคารพาณิชยมีความเขมแข็งและม่ันคง แตอยางไรก็ตามวิกฤติของบริษัทเงินทุนก็ยังคงมีอยู

ตอเนื่องประกอบกับภาวะเศรษฐกิจตกต่ํา ขาดสภาพคลองอยางรุนแรง อีกท้ังบริษัทเงินทุนหลักทรัพย

บางแหงบริหารงานผิดพลาดและทุจริตจนประสบปญหาตามมาและปดตัวลง ทางการเขาควบคุมการ

ปลอยสินเชื่อของสถาบันการเงิน  ปญหาเศรษฐกิจในประเทศไทยในขณะนั้นเกิดข้ึนอยางรุนแรงจน

เปลี่ยนระบบอัตราแลกเปลี่ยนเปนระบบตระกราเงินและลดคาเงินบาทในป พ.ศ 2528 จนลุกลาม

นําไปสูปญหาตอวิกฤติระบบธนาคารพาณิชย โดยเฉพาะธนาคารเอเชียทรัสต (2527) ท่ีขาดการจัด

องคกรท่ีเปนระบบ  ขาดผูบริหารท่ีมีประสิทธิภาพและปลอยสินเชื่อมากเกินไปแกบริษัทในเครือ 

ธนาคารมหานคร (2529) ท่ีขาดทุนเปนอันมากจากธุรกิจซ้ือขายเงินตราตางประเทศ ธนาคารนคร

หลวงไทย (2530) ท่ีประสบปญหาจากการปลอยสินเชื่อไมรอบคอบและทุจริต ในท่ีสุดทางการก็ออก

มาตรการ 4 เมษายน 2527 เชน สงผูบริหารชุดใหมเขาไปจัดการ ปรับปรุงระบบบริหารงาน เพ่ิมทุน

โดยเงินของรัฐ แปลงสภาพเปนธนาคารของรัฐและโอนกิจการไปใหธนาคารอ่ืนของรัฐ รวมท้ังแกไข

กฎหมายธนาคารพาณิชย พ.ศ 2505 และออกกฎหมายเพ่ือจัดตั้งกองทุนเพ่ือการฟนฟูและพัฒนา

ระบบสถาบันการเงินเพ่ือสรางความเชื่อม่ันตอลูกคา ผูฝากเงินและระบบการเงินของประเทศ 135

136 

อยางไรก็ตาม สําหรับธุรกิจธนาคารพาณิชยในชวงระยะเวลานี้ นอกจากการรับฝากเงินและ

ใหสินเชื่อแกภาคเศรษฐกิจซ่ึงมีสวนสําคัญในการหลอเลี้ยงและการพัฒนาระบบเศรษฐกิจของประเทศ

                                                           
136ดูรายละเอียดจาก วารสารการเงินธนาคาร 3 ทศวรรษ การเงินธนาคาร บันทึกประวัติศาสตรการเงิน

ไทย Money& Banking, Special Issues 2555 นอกจากน้ี ปกรณ วิชยานนท ไดวิเคราะหถึงสาเหตุสําคัญของ
วิกฤติการณบริษัทเงินทุนในป พ.ศ 2526 น้ันมีสี่ประการคือ ประการแรกผลกระทบอยางตอเน่ืองจากวิกฤติการณ
บริษัทเงินทุนป 2522 ประการท่ีสองคือวิกฤติราคานํ้ามันผลักดันใหอัตราดอกเบ้ียในตลาดโลกพุงสูง การลดคาเงิน
บาทถึงสองครั้งในป 2524 และมาตรการการเงินท่ีเขมงวดทําใหสภาพคลองของระบบการเงินในประเทศตึงตัวมาก
ข้ึน ประการท่ีสามคือ สถบาบันการเงินหลายแหงบริหารงานอยางไมมีประสิทธิภาพและไมเปนไปตามกฎหมาย และ
ประการสุดทายคือกลุมบริหารทุจริตเพ่ือนําเงินไปใชในกิจการท่ีไมถูกตอง (ปกรณ วิชยานนท ระบบการเงินของไทย
ในรอบ 20 ปท่ีผานมาและสิ่งท่ีจะตองฝาฟนในอนาคต รายงานทีดีอารไอ สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย 
(TDRI) ฉบับท่ี 36 ธันวาคม 2547)   
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ไทย ระบบธนาคารพาณิชยมีการพัฒนาครั้งสําคัญเม่ือเริ่มใชระบบอิเลคทรอนิกสมาใชกับกิจการ

ธนาคารมากข้ึนเริ่มตั้งแตป พ.ศ 2525 จากเครื่องเอทีเอ็มสูการใหบริการธนาคารทางโทรศัพท 

(telebanking) และใชระบบอิเลคทรอนิกสในการบริหารงานและการบริการตางๆ แกลูกคา จน

ในชวงตั้งแตป พ. ศ 2530-2537 ก็เริ่มเขาสูยุคทองของกิจการธนาคารพาณิชยท่ีระบบธนาคาร

พาณิชยเขาไปสูระบบตลาดหลักทรัพยมากข้ึนเชน การใหบริการรายงานซ้ือขายหุน หรือธุรกิจ 

private banking137 ประกอบกับทางการมีนโยบายเปดเสรีทางการเงินเพ่ือใหประเทศไทยเปน

ศูนยกลางของระบบการเงินของภูมิภาค มีการออกกฎหมายหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยเพ่ือ

พัฒนาระบบตลาดทุนและกํากับธุรกิจหลักทรัพยในป พ.ศ 2535 รวมไปถึงแผนพัฒนาระบบเศรษฐกิจ

และสังคัมแหงชาติฉบับท่ี 6 ท่ีสรางการขยายตัวของเศรษฐกิจเปนอยางมาก ดร. ปกรณ วิชยานนท 

นักวิจัยทางการเงินของ TDRI ไดอธิบายไววาดวยนโยบายของทางการดังกลาวมีผลทําใหโครงสราง

ของระบบเศรษฐกิจเปลี่ยนแปลงไปสูระบบท่ีมีภาคอุตสาหกรรมและการบริการเปนตัวนํา ทําใหเกิด

ความตองการบริการทางการเงินในรูปแบบตางๆ ท่ีหลากหลายมากข้ึน ทางการลดบทบาทในการ

แซกแซงตลาดการเงิน เพ่ิมการแขงขันของระบบสถาบันการเงินใหมากข้ึนภายใตกระแสโลกาภิวัฒน

ของระบบการเงินโลก โดยเฉพาะธุรกิจธนาคารพาณิชยท่ีไดรับอนุญาตใหสามารถกระทําไดมากข้ึน

เพ่ือพัฒนาและสงเสริมตลาดเงินและตลาดทุน เชน การคํ้าประกันการจัดจําหนายและซ้ือขายตราสาร

หนี้ รับฝากหลักทรัพยและทรัพยสิน ขายตราสารหนี้ภาครัฐ บริหารจัดการกองทุนรวม กองทุนสวน

บุคคล กองทุนสํารองเลี้ยงชีพ ท่ีปรึกษาทางการเงินและศึกษาความเปนไปไดของโครงการตางๆ 

(feasibility study) และการจัดตั้งนิติบุคคลเพ่ือดําเนินธุรกิจวิเทศธนกิจ (BIBF/PIBF)138      

จากท่ีกลาวมาท้ังหมดขางตนจะเห็นถึงพัฒนาการของการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยของ

ประเทศไทยกอนชวงวิกฤติเศรษฐกิจ 2540 ซ่ึงผูเขียนมีความเห็นและมีขอสังเกตเพ่ิมเติมเก่ียวกับ

พัฒนาการดังกลาวดังนี้  

- ระบบธนาคารพาณิชยในชวงกอนวิกฤติเศรษฐกิจ 2540 นั้นเปนระบบธนาคาร

พาณิชยในลักษณะของครอบครัวตระกูลท่ีมีชื่อเสียง เชน ธนาคารกรุงเทพ จํากัด ท่ีมีกรรมการและ

ผูบริหารระดับสูงในตระกูลของโสภณพนิช ธนาคารกสิกรไทย จํากัดท่ีมีกรรมการหรือผูบริหาร

ระดับสูงในตระกูลของล่ําซํา ดังนั้นรูปแบบโครงสรางการบริหารงานจึงจํากัดอยูในเครือญาติพ่ีนองเปน

สําคัญ ดังนั้นการบริหารงานจึงขาดการบริหารงานในลักษณะของธรรมาภิบาล (Good Corporate 

                                                           
137 วารสารการเงินธนาคาร 3 ทศวรรษ การเงินธนาคาร บันทึกประวัติศาสตรการเงินไทย หนา 46-47 
138 ปกรณ วิชยานนท ระบบการเงินของไทยในรอบ 20 ปท่ีผานมาและสิ่งท่ีจะตองฝาฟนในอนาคต หนา  

6-8 
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Governance) ขาดความโปรงใส ถูกแทรกแซงทางการเมือง และขาดประสิทธิภาพซ่ึงเปนสาเหตุ

สําคัญท่ีทําใหเกิดปญหาวิกฤติธนาคารพาณิชยตั้งแตอดีตจนถึงวิฤติเศรษฐกิจ 2540  

- ระบบธนาคารพาณิชยในชวงกอนวิกฤติเศรษฐกิจ 2540 นั้นมีบทบาทสําคัญตอการ

พัฒนาระบบเศรษฐกิจ การคาและการพาณิชยของประเทศไทย ระบบธนาคารพาณิชยมีอิทธิพลและ

ความสําคัญเสมือนศูนยกลางของระบบการเงินและมีสวนสําคัญในการสนับสนุนภาคธุรกิจการคาและ

ระบบเศรษฐกิจมาโดยตลอด ดังนั้นบทบาทของระบบธนาคารพาณิชยจึงมีอิทธิพลและสรางอํานาจ

ตอรองท่ีเหนือกวาลูกคาผูบริโภคเพ่ือสนับสนุนการใหบริการทางการเงินท้ังสวนกลางและในสวน

ภูมิภาค ลูกคาผูบริโภคจําเปนตองอาศัยแหลงเงินทุนจากระบบธนาคารพาณิชย การตัดสินใจให

สินเชื่อหรือบริการทางการเงินจึงสามารถใหคุณและใหโทษแกลูกคาผูบริโภค เปนระบบท่ีเรียกวา 

“Bank-centric Financial System” ทําใหการเขาถึงบริการทางการเงินตางๆของลูกคาผูบริโภค

จํากัดเฉพาะลูกคาผูบริโภครายใหญท่ีเปนภาคธุรกิจการคาการพาณิชยเพ่ือตอบสนองตอการพัฒนา

และการขยายตัวของระบบเศรษฐกิจของประเทศ การเขาถึงบริการทางการเงินตางๆของลูกคา

ผูบริโภครายยอยจึงถูกจํากัดเปนอยางมาก ทําใหประเด็นการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน

หรือ Consumer Protection Mechanism ในชวงระยะเวลากอนวิกฤติเศรษฐกิจ 2540 ไมไดถูก

หยิบยกหรือพัฒนาเทาท่ีควร 

- ในชวงกอนวิกฤติเศรษฐกิจในป 2540 นั้นระบบการเงินและระบบเศรษฐกิจไมมี

ความม่ันคง เขมแข็งและมีเสถียรภาพมากนักจึงทําใหเกิดวิกฤติเศรษฐกิจในหลายครั้งและในวิกฤติ

เศรษฐกิจท่ีเกิดข้ึนนั้นตองใชระยะเวลาท่ียาวนานจนกวาจะแกไขไดซ่ึงสวนหนึ่งท่ีสําคัญนั้นมาจากการ

ท่ีระบบการเงินในชวงกอนวิกฤติเศรษฐกิจ 2540 ขาดระบบตาขายระวังภัยทางการเงินท่ีสําคัญ 

(Financial Safety Net) ท่ีเปนระบบการปองกันภัยลวงหนาเพ่ือปองกันปญหาวิกฤติเศรษฐกิจเกิดข้ึน

มิใหเกิดข้ึน โดยระบบตาขายระวังภัยทางการเงินประกอบไปดวยการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงิน

ท่ีมีประสิทธิภาพ (Prudential Regulations) การมีแหลงเงินกูยืมสุดทาย (Lender of Last Resort) 

และระบบประกันเงินฝาก (Deposit Insurance) เพ่ือสรางความเชื่อม่ันแกผูฝากเงินและระบบ

การเงิน 

- การประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยในชวงระยะเวลากอนวิกฤติเศรษฐกิจ 2540 มี

บทบาทสําคัญตอการสนับสนุนทางการเงินและการพัฒนาระบบเศรษฐกิจของประเทศ ดังนั้นบทบาท

หรือการประกอบธุรกิจจึงใหความสําคัญกับการใหสินเชื่อหรือสนับสนุนทางการเงินแกภาคธุรกิจตางๆ 

โดยบทบาทอ่ืนของธนาคารพาณิชยเชน การสนับสนุนหรือการใหบริการดานตลาดทุนหรือการ

ใหบริการทางการเงินท่ีหลากหลายยังมีนอยจนกระท่ังมีบทบาทมากข้ึนในภายหลังจากท่ีทางการมี

นโยบายการเปดเสรีทางการเงิน (Financial Liberalization) ในชวงป 2535 จนถึงวิกฤติเศรษฐกิจใน
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ป 2540 ซ่ึงทําใหการประกอบธุรกิจของธนาคารพาณิชยมีลักษณะของ interest- based income ท่ี

ความเสี่ยงในคุณภาพของสินเชื่อหรือสินทรัพยมีคอนขางสูง (Non-Performing Loan, NPL) และ

เปนปจจัยทําใหเปนสาเหตุสําคัญตอการเกิดวิกฤติเศรษฐกิจ 2540  

3.1.2 ระบบธนาคารพาณิชยและระบบเศรษฐกิจในชวงวิกฤติเศรษฐกิจ 2540 139 

ปกรณ วิชยานนทไดใหความเห็นไวในชวงของวิกฤติเศรษฐกิจท่ีเกิดข้ึนในชวงของป 2540 นั้น

กอใหเกิดปญหาตอระบบสถาบันการเงินเปนอยางมากท่ีประสบปญหาขาดทุนสุทธิถึง 433 พันลาน

บาทในป 2541 โดยเฉพาะบริษัทเงินทุนท่ีตางประสบปญหาตองปดกิจการและถูกควบรวมกิจการโดย

ทางการเปนจํานวนมาก และธนาคารพาณิชยท่ีตางมีปญหาเชนเดียวกันเพราะปญหาคุณภาพของ

สินทรัพยและปญหาสินเชื่อท่ีไมกอใหเกิดรายได (Non- Performing Loan) จนประชาชนและบรรดา

เจาหนี้ตางประเทศขาดความเชื่อม่ันและพากันแหถอนเงิน (Bank Run) และเรียกคืนชําระหนี้ ปญหา

สภาพคลองของระบบธนาคารพาณิชยจึงเกิดข้ึนอยางหนักจนตองขอความชวยเหลือทางการเงินจาก

ทางการหรือรัฐบาล โดยทางการไดทยอยออกกฎหมายแกไขพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย

เพ่ือใหอํานาจธนาคารแหงประเทศไทยมีอํานาจสั่งลดทุนและเปลี่ยนแปลงผูบริหารและเขาแทรกแซง

กิจการของสามธนาคารไทยคือ ธนาคารมหานคร ธนาคารศรีนคร และธนาคารนครหลวงไทย รวมถึง

ปรับปรุงหลักเกณฑท่ีเขมงวดในการจัดชั้นสินทรัพย การกันสํารองหนี้สูญตางๆ 139

140 

                                                           
139 กิตติชัย แซลี้ ไดวิเคราะหใหความเห็นถึงสาเหตุหรือปจจัยท่ีเอ้ือตอการเกิดวิกฤติเศรษฐกิจ 2540 ไว

หลายประการ เชน ปรัชญาในการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินของผูกํากับดูแลน้ันคอนขางขาดความระมัดระวัง 
(prudential) และเปนแบบตั้งรับ (passive) มากจนเกินไป ทําใหสถาบันการเงินขาดความมั่นคงและการบริหาร
จัดการท่ีไมมีประสิทธิภาพ ตัวอยางเชน การท่ีนโยบายการกํากับดูแลในเชิงความเสี่ยงของประเภทของธุรกิจท่ีแยก
ธุรกิจของธนาคารพาณิชยและธุรกิจเงินทุนออกจากกัน แตในความเปนจริงธนาคารพาณิชยท่ีอาศัยชองทางในการ
ระดมเงินฝากจํานวนมากดวยตนทุนท่ีต่ํากวาและนําไปใชในธุรกิจอ่ืนโดยเฉพาะธุรกิจเงินทุนท่ีธนาคารพาณิชยจัดตั้ง
ข้ึนในฐานะบริษัทในเครือซึ่งถือวาเปนการสรางความเสี่ยงโดยออม (indirect risk taking) (ดูรายละเอียดจาก ๑ 
ศตวรรษ ธนาคารไทย จากกําเนิด ยุคทอง พิษฟองสบูสูการปรับตัวเพ่ือความอยูรอด นิตยสารสารคดี Sarakadee 
Magazine  ปท่ี23 ฉบับท่ี 272 ตุลาคม 2550 และวิกฤติเศรษฐกิจ 2540 และสาเหตุจากสรุปความเห็นและ
ขอเสนอแนะของคณะกรรมการศึกษาและเสนอแนะมาตรการเพ่ิมประสิทธิภาพการบริหารจัดการระบบการเงินของ
ประเทศ (ศปร.) พฤษภาคม 2541, ปกรณ วิชยานนท ไทยจะปองกันวิกฤติการณทางเศรษฐกิจไดอยางไร รายงานที
ดีอารไอ ฉบับท่ี 27 พฤศจิกายน 2543 และ Pakorn Vichayanond, Financial Reforms in Thailand, 
Thailand Development Research Institution (TDRI), 2000) 

140 ปกรณ วิชยานนท ระบบการเงินของไทยในรอบ 20 ปท่ีผานมาและสิ่งท่ีจะตองฝาฟนในอนาคต หนา  
8-13 และมาตรการท่ีธนาคารแหงประเทศไทยนํามาใชเพ่ือแกไขปญหากับระบบสถาบันการเงิน พงศอดุล กฤษณะ
ราช อดีตผูอํานวยการฝายกํากับสถาบันการเงิน ธนาคารแหงประเทศไทยไดเคยเปรียบเทียบมาตรการของธนาคาร
แหงประเทศไทยไววากอนชวงวิกฤติเศรษฐกิจป 2540 ธนาคารแหงประเทศไทยอาศัยอํานาจตามกฎหมายธนาคาร
พาณิชย 2505 เขาไปแกไขปญหาดวยวิธีการสั่งใหธนาคารพาณิชยท่ีมีปญหาลดทุนจากหุนในราคาท่ีตราไวกอนเพ่ือ
ตัดความเสียหายจากน้ันใหเพ่ิมทุนหรือทางการเขาไปชวยเหลือในการเพ่ิมทุนผานกองทุนเพ่ือการฟนฟูและพัฒนา
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อยางไรก็ตามมาตรการตางๆ ของทางการยังไมอาจจะหยุดยั้งวิกฤติท่ีเกิดข้ึนกับระบบสถาบัน

การเงินไดโดยเฉพาะกับธนาคารพาณิชย จนทางการตองออกมาตรการ 14 สิงหาคม 2541141 เพ่ือยึด

กิจการของธนาคารพาณิชยไทยและบริษัทเงินทุนท่ีมีปญหา โดยการควบรวมกิจการกับธนาคาร

พาณิชยไทยแหงอ่ืนหรือโอนขายใหแกนักลงทุนตางประเทศ นอกจากนั้นมาตรการดังกลาวยังมี

แผนการสนับสนุนดานการเพ่ิมเงินทุนแกธนาคารพาณิชยไทยท่ีมีปญหา มาตรการในการจัดการกับ

สินเชื่อท่ีไมกอใหเกิดรายได (NPL) มาตรการปรับปรุงโครงสรางหนี้รวมท้ังทยอยออกกฎหมายตางๆ 

เพ่ือแกไขวิกฤติระบบสถาบันการเงิน เชน กฎหมายปฎิรูประบบสถาบันการเงินเพ่ือจัดตั้ง ปรส.  

กฎหมายบริษัทบริหารสินทรัพย กฎหมายแกไขพระราชบัญญัติลมละลาย 1 4 1

142 ดังนั้นในชวงของวิกฤติ

เศรษฐกิจและระบบสถาบันการเงินท่ีถือวาเปนครั้งท่ีเลวรายท่ีสุดของประเทศไทยไดกอใหเกิดการ

เปลี่ยนแปลงของระบบธนาคารพาณิชย สรุปไดดังนี้142143 

- เม่ือรัฐบาลประกาศลอยตัวคาเงินบาท ยอดหนี้เสียของธนาคารพาณิชยไทยพุงมา

อยูท่ี 2.47 ลานลานบาท และธนาคารพาณิชยจะตองตั้งสํารองหนี้เสียนับแสนลานบาทซ่ึงทําให

ธนาคารพาณิชยท้ังระบบตองเพ่ิมทุนกวา 800,000 ลานบาท 

- ปญหาวิกฤติเศรษฐกิจดังกลาวทําใหธนาคารพาณิชยไมสามารถดําเนินการได

อยางมีประสิทธิภาพดวยเหตุผลหลายประการ เชน ขาดเงินกองทุนท่ีเพียงพอ ธนาคารพาณิชยเปลี่ยน

พฤติกรรมการปลอยสินเชื่อโดยยอมรับความเสี่ยงนอยลงทําใหคุณภาพของสินเชื่อต่ําลงไปดวย รายได

จากดอกเบี้ยและคาธรรมเนียมลดลงเนื่องจากวิกฤติเศรษฐกิจทําใหการบริการทางการและความ

                                                                                                                                                                      

ระบบสถาบันการเงิน จากน้ันทางการก็สงผูบริหารชุดใหมเขาไปดูแลกิจการรวมถึงทางการก็อาจจะใหกูยืมดวยอัตรา
ดอกเบ้ีนผอนปรนหรือ soft loan ตอไป แตในชวงของวิกฤติป 2540 น้ันทางการและธนาคารแหงประเทศไทยใช
มาตรการลายรูปแบบในการแกไขปญหา ไดแก การสั่งระงับกิจการ การจัดตั้งองคการปฎิรูประบบสถาบันการเงิน 
(ปรส) การจางบุคคลภายนอกเขามาบริหารกิจการ การเปลี่ยนแปลงผูบริหารและเพ่ิมแรงจูงใจ การแทรกแซงกิจการ 
การจัดตั้งโครงการ 14 สิงหาคมเพ่ือขอรับความชวยเหลือดานเงินกองทุนจากทางการ การจัดตั้งบริหารสินทรัพย 
และการบรรษัทบริหารสินทรัพยไทย (TAMC) (ดูรายละเอียดจากพงศอดุล กฤษณะราช วิวัฒนาการของธนาคาร
พาณิชยไทย คูมือการเงินการธนาคารสําหรับนักการธนาคารไทยของสมาคมสถาบันการศึกษาการธนาคารและ
การเงินไทย พิมพครั้งท่ี 1 กุมภาพันธ 2546 หนา 60-63)  

141 ปกรณ วิชยานนท ระบบการเงินของไทยในรอบ 20 ปท่ีผานมาและสิ่งท่ีจะตองฝาฟนในอนาคต หนา  
8-13  

142 ดูรายละเอียดเพ่ิมเติมจาก ดร.ศักดา ธนิตกุล และคึกฤทธ์ิ สิงหฬ การตรากฎหมายเพ่ือแกไขวิกฤติ
ระบบสถาบันการเงินท่ีเกิดข้ึนในป พ.ศ 2540 วารสารกฎหมาย คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ปท่ี 23 
ฉบับท่ี 2 ธันวาคม 2547  

143๑ ศตวรรษ ธนาคารไทย จากกําเนิด ยุคทอง พิษฟองสบูสูการปรับตัวเพ่ือความอยูรอด นิตยสารสารคดี 
Sarakadee Magazines หนา 73-89 
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ตองการของลูกคาผูบริโภคมีนอย รวมถึงภาระหนี้ตางประเทศท่ีจะไมไดรับตออายุหรือถูกเรียกคืนเร็ว

ข้ึน143

144 

- จากการท่ีธนาคารพาณิชยมีภาระตองเพ่ิมทุนมหาศาลมีผลทําใหธนาคารพาณิชย

ขนาดเล็กตองยอมขายหุนเพ่ิมทุนสวนใหญแกนักลงทุนตางชาติ โดยเริ่มจากธนาคารไทยทนุซ่ึงขาย

กิจการใหแกธนาคารดีบีเอสจากสิงคโปรและตอมาขายอีกใหแกธนาคารทหารไทย ธนาคารเอเชียซ่ึง

ขายใหแกธนาคารเอบีเอ็นแอมโรของเนเธอรแลนดและตอมาขายอีกใหแกธนาคารยูโอบีของสิงคโปร 

และสุดทายคือธนาคารนครธนซ่ึงขายใหแกธนาคารสแตนดารด ชารเตอรของอังกฤษ สวนธนาคาร

ขนาดเล็กอ่ืน เชน ธนาคารมหานคร ธนาคารสหธนาคาร ธนาคารแหลมทอง ธนาคารกรุงเทพ

พาณิชยการ ตางก็ถูกทางการควบรวมกับธนาคารของรัฐตอไป 

- สําหรับธนาคารพาณิชยขนาดใหญก็ตองมีการเพ่ิมทุนเพ่ือสรางความม่ันคงในการ

ดําเนินงานเชน ธนาคารกสิกรไทย ธนาคารกรุงศรีอยุธยา ธนาคารกรุงเทพ ตางเรงเพ่ิมทุนในลักษณะ

ตางๆ เชน SLIP, CAPs รวมถึงการเปดโอกาสใหนักลงทุนตางชาติเขามาถือหุนในฐานะผูถือหุน

เพ่ิมเติม  

 ดังนั้น โดยสรุปแลวในชวงของวิกฤติเศรษฐกิจป 2540 มีผลทําใหการประกอบธุรกิจของ

ธนาคารพาณิชยตองเผชิญกับภาวะการแขงขันท่ีรุนแรงมากกวาทุกครั้ง โดยเฉพาะอยางยิ่งการเขามา

มีบทบาทในระบบธนาคารพาณิชยของธนาคารพาณิชยขนาดใหญจากตางประเทศซ่ึงไดนําการบริการ

ทางการเงินใหมๆ รวมท้ังเทคโนโลยีอันทันสมัยใหบริการแกลูกคาและประชาชน ทําใหเกิดการปรับตัว

ขนานใหญของระบบธนาคารพาณิชยในประเทศไทย144

145 

3.1.3 การปรับตัวของระบบธนาคารพาณิชยภายหลังวิกฤติเศรษฐกิจ 2540 และ

วิเคราะหรูปแบบของ Universal Banking ในปจจุบันของประเทศไทย 

 การปรับตัวของระบบธนาคารพาณิชยภายหลังจากวิกฤติเศรษฐกิจ 2540 นั้น ดร. ธาริษา 

วัฒนเกส ไดอธิบายไวถึงการการปรับตัวขนานใหญของธนาคารพาณิชยไทยวาระบบการเงินของ

ประเทศไทยมีลักษณะเปน Bank - based Economy โดยธนาคารพาณิชย และเปนกลุมสําคัญใน

การขับเคลื่อนเศรษฐกิจมากกวาในระบบ Market – based Economy แตดวยผลของวิกฤติ

เศรษฐกิจในป 2540 ประเทศไทยไดพัฒนาระบบตลาดการเงินตางๆ ใหมีบทบาทมากข้ึนเรื่อยๆ ท้ัง

ตลาดหลักทรัพยและตลาดตราสารหนี้เพ่ือเพ่ิมแหลงเงินทุนและทางเลือกในการลงทุนของภาคเอกชน

อีกท้ังยังปองกันผลกระทบจากการพ่ึงพาธนาคารพาณิชยมากจนเกินไป  ดังนั้นบทบาทของตลาดทุนท่ี

                                                           
144 จรินทร เทศวาณิช การเงินและการธนาคาร หนา 213-214 
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เพ่ิมข้ึนเปนแรงผลักดันใหธนาคารพาณิชยปรับตัวและเพ่ิมขีดความสามารถในการแขงขันโดยการ

ขยายบริการเพ่ือรองรับพัฒนาการของระบบตลาดทุน เชน การออกผลิตภัณฑทางการเงินแบบใหม 

การประกอบธุรกิจจัดการกองทุน ตลอดจนเพ่ิมฐานรายไดของธนาคารพาณิชยประเภทคาธรรมเนียม

นอกเหนือจากรายไดดานดอกเบี้ยและไดไดเปรียบจากการใชประโยชนจากความไดเปรียบของขนาด 

(Economy of Scale) 146ซ่ึงบทบาทของธนาคารพาณิชยในชวงระยะเวลานี้ถูกกดดันใหมีการปรับตัว

กับการเปลี่ยนแปลงรวมท้ังมีโอกาสเพ่ิมบริการตางๆครอบคลุมมากข้ึนโดยเฉพาะขยายการบริการให

ครบวงจรโดยเฉพาะในระบบตลาดทุนภายใตการแขงขันท่ีสูงมากท้ังธนาคารพาณิชยของไทยและ

ตางประเทศและสถาบันการเงินอ่ืนท่ีเก่ียวของทําใหลูกคาผูบริโภคโดยเฉพาะรายยอยประชาชนท่ัวไป

มีทางเลือกและโอกาสมากข้ึนในการไดรับการบริการทางการเงินจากธนาคารพาณิชย146147 

 การประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยในชวงระยะเวลานี้บทบาทการเปนคนกลางของธนาคาร

พาณิชย (Financial Intermediary) เริ่มลดความสําคัญลงและบทบาทของการเปนผูอํานวยความ

สะดวกทางการเงิน (Financial Facilitators) ไดเพ่ิมความสําคัญมากข้ึน เชน บทบาทการใหบริการ

ดานธนาคารอิเลคทรอนิกส เชน ATM ธุรกรรมและการโอนเงินทางอิเลคทรอนิกส บทบาทในการ

ขยายการบริการดานตางๆ ดานตลาดทุนเชน การใหขอมูลขาวสารขอมูลดานเศรษฐกิจ การเปน

ผูแทนผูถือหุนกู การเปนผูดูแลผลประโยชนของกองทุน ซ่ึงในกรณีนี้ทําใหการประกอบธุรกิจใหมๆ 

ดังกลาวของธนาคารพาณิชยในชวงระยะเวลานี้จึงเปลี่ยนมาเปนการพ่ึงพิงกับรายไดคาธรรมเนียมและ

บริการ (fee-based income) เปนสําคัญ147

148 ซ่ึงสอดคลองกับความเห็นของ ดร. ประสาร ไตรรัตนวร

กุล ท่ีไดความเห็นถึงรูปแบบของธุรกิจ (Business Model) ของธนาคารพาณิชยไวสามารถสรุปไดดังนี้

148

149   

                                                                                                                                                                      
145 เรื่องเดียวกัน หนา 216 
146 ธาริษา วัฒนเกส การเปดเสรีและเสถียรภาพของระบบธนาคารพาณิชยไทย เอกสารวิจัยสวนบุคคล

ตามหลักสูตรการปองกันราชอาณาจักรภาครฐั เอกชนและการเมือง รุน 3 ป 2548, อางโดยวิรัตน แสงทองคํา 1997 
Crisis: The Changing Point ลอกคราบธุรกิจไทยหลังวิกฤติการณป 2540 สํานักพิมพมติชน พิมพครั้งท่ี 1 
กุมภาพันธ 2556 หนา 76-77 

147 วิรัตน แสงทองคํา 1997 Crisis: The Changing Point ลอกคราบธุรกิจไทยหลังวิกฤติการณป 2540 
หนา 77 

148 จรินทร เทศวาณิช การเงินและการธนาคาร หนา 223-224 
149 ดร. ประสาร ไตรรัตนวรกุล และธัญญลักษณ วัชระชัยสุรพล รูปแบบธุรกิจใหม (business model) 

ของธนาคารพาณิชยเอกชน  นําเสนอในสัมมนาวิชาการประจําป 2549 ของสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาแหงประเทศ
ไทย (TDRI) เรื่อง “สูหน่ึงทศวรรษหลังวิกฤติเศรษฐกิจ ไดเรียนรูและปรับปรุงอะไรบาง” วันท่ี 9-10 ธันวาคม 2549, 
และรายงานทีดีอารไอเรื่องรูปแบบธุรกิจใหม (business model) ของธนาคารพาณิชยเอกชน สถาบันวิจัยเพ่ือการ
พัฒนาประเทศไทย ฉบับท่ี 60 กรกฎาคม 2551 
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ตารางท่ี 2 เปรียบเทียบรูปแบบการดําเนินธุรกิจธนาคารพาณิชยในชวงกอน- หลังวิกฤติ

เศรษฐกิจการเงินป 2540 150 

รูปแบบการ

ดําเนินธุรกิจ 

กอนป 2540 หลังป 2540 

โครงสราง

ธุรกิจ 

เนนการขยายสินเชื่อเพ่ือรายไดจากดอกเบี้ย ให

ความสําคัญ

กับรายไดท่ี

ไมใชดอกเบี้ย 

(consumer 

banking) 

โมเดลการหา

ลูกคาและ

รักษา

ความสัมพันธ

กับลูกคา 

สาขาแตละแหงรับฝากและปลอยกูเปนเอกเทศ และลูกคามีความสัมพันธ

กับผูจัดการสาขาเปนพิเศษ 

มีการแบงกลุม

ลูกคาและ

ระบุความ

รับผิดชอบ

ชัดเจน เชน 

ลูกคารายใหญ

และรายกลาง

ท่ีดูแลโดย

ผูดูแล

ความสัมพันธ

ลูกคา (RM) 

สวนลูกคาราย

ยอยจะใช

ชองทางของ

สาขา  

โมเดลการ

ขายและ

ไมมีการจัดกลุมลูกคาชัดเจน จึงไมมีการวางแผนการขายในภาพรวมท่ีเปน

ระบบ ทําใหไมเห็นความตองการท้ังหมดของลูกคา รวมท้ังเปนวิธีการ

ตลาดแบบ one-size-fits-all และใชสาขาเปนชองทางการขายและ

มีการวาง

แผนการขาย

ท่ีชัดเจนตาม

                                                           
150 วารสารการเงินธนาคาร 3 ทศวรรษ การเงินธนาคาร บันทึกประวัติศาสตรการเงินไทย หนา 138-139 
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ใหบริการ บริการหลัก กลุมของ

ลูกคา กลุม

ผลิตภัณฑ

และชองทาง

การขาย และ

ใชการขาย

ขามผลิตภัณฑ 

(cross-

selling) 

รวมถึงมี

การศึกษา

ความตองการ

ของลูกคาและ

เพ่ิมชอง

ทางการขาย

และใหบริการ

เปนสาขา

อิเลคทรอนิกส 

โทรศัพทและ

อินเตอรเน็ต 

การบริหาร

ความเสี่ยง 

เนนความเสี่ยงดานเครดิตและขาดการบริหารความเสี่ยงท่ีมีมาตรฐาน มีการบริหาร

ความเสี่ยง

ดานเครดิต

ดานตลาด

และดาน

ปฎิบัติการท่ีมี

มาตรฐาน 

โมเดลเครดิต

และบริหาร

ความเสี่ยง

ผูจัดการสาขามีอํานาจพิจารณาและอนุมัติเครดิตซ่ึงขาดการคานอํานาจท่ี

ชัดเจนและมีนโยบายท่ีเนนการปลอยสินเชื่อแกภาคอุตสาหกรรมท่ีมี

ศักยภาพโดยไมมีการพิจารณาการกระจุกตัวของสินเชื่อ  นอกจากนี้ยัง

มีการแยก

กระบวนการ

หาลูกคาการ
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ดานเครดิต เปนกระบวนการพิจารณาความเสี่ยงท่ีไมเปนระบบและพิจารณาจาก

มูลคาหลักประกันเปนสําคัญ 

พิจารณาและ

อนุมัติเครดิต

ออกจากกัน

อยางชัดเจน

และการ

พิจารณา

อนุมัติเครดิต

จะพิจารณา

ถึงฐานะ

การเงิน

กระแสเงินสด

และ

ความสามารถ

ในการชําระ

หนี้ 

นอกจากนี้

นโยบายการ

ใหสินเชื่อจะ

พิจารณาถึง

การกระจุกตัว

ของสินเชื่อใน

มิติตางๆ เชน 

กลุมลูกคา 

กลุม

ผลิตภัณฑ

และกลุม

อุตสาหกรรม 

และมีการ

พัฒนา

เครื่องมือวัด

ความเสี่ยง
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ตางๆ เชน 

credit 

scoring, 

credit rating   

การบริหาร

ความเสี่ยง

ดานตลาด 

ไมมีกระบวนการท่ีเปนระบบ มี

กระบวนนการ

วิเคราะห

ระยะเวลา

อัตราดอกเบี้ย

ของสินทรัพย

และหนี้สิน มี 

Sensitive  

Analysis 

และเครื่องมือ

วัดความเสี่ยง

ในรูปแบ

จําลอง เชน 

VaR, Stress 

Testing และ 

Back 

Testing  

การบริหาร

ความเสี่ยง

ดานปฎิบัติ

การ 

มีลักษณะของ Reactive โดยตรวจสอบแกไขเม่ือเกิดปญหาเกิดข้ึน มีลักษณะของ 

Proactive  

ท้ังการปองกัน

และการแกไข

ปญหา 

 

ตารางท่ี 3 ธนาคารพาณิชยไทยและธนาคารพาณิชยตางประเทศในชวงระยะเวลาป 2541-2545 
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ธนาคารพาณิชยไทย สาขาธนาคารพาณิชยตางประเทศ 

ธนาคารกรุงเทพ 

ธนาคารกสิกรไทย 

ธนาคารกรุงไทย 

ธนาคารทหารไทย 

ธนาคารดีบีเอส ไทยทนุ 

ธนาคารไทยธนาคาร 

ธนาคารไทยพาณิชย 

ธนาคารนครหลวงไทย 

ธนาคารยูโอบี รัตนสิน 

ธนาคารสแตนดารด ชารเตอร นครธน 

ธนาคารศรีนคร 

ธนาคารเอเชีย 

ธนาคารกรุงศรีอยุธยา 

ธนาคารเอบีเอ็น แอมโร เอ็นวี 

ธนาคารสแตนดารด ชารเตอร 

ธนาคารเชสแมนฮัตตัน 

ธนาคารโอเวอรซี ไชนิสแบงก้ิง คอรปอเรชั่น 

ธนาคารโตเกียว มิตซูบิชิ 

ธนาคารซิตี้แบงค 

ธนาคารซูมิโตโม มิตซุย 

ธนาคารอาร เอช บี 

ธนาคารสากลพาณิชยแหงประเทศจีน 

ธนาคารแหงอเมริกา เนชั่นแนล 

ธนาคารเครดิต อะกลิกอล อินโดสุเอช 

ธนาคารภารตโอเวอรซี 

ธนาคารฮองกงและเซ้ียงไฮ 

ธนาคารดอยซแบงค 

ธนาคารไดอิจิ คังเงียว 

ธนาคารบีเอ็นพี พารีบาส 

ธนาคารแหงประเทศจีน 

ธนาคารโนวาสโกเทีย 
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ดร. ประสาร ไตรรัตนวรกุล เคยใหความเห็นเก่ียวกับรูปแบบของ Universal Banking ใน
ประเทศไทยโดยเฉพาะในชวงระยะเวลาหลังจากวิกฤติเศรษฐกิจป 2540 และทิศทางการเงินการ
ธนาคารพาณิชยในประเทศไทย ดังนี้150151 

“กอนป 2540 ธนาคารพาณิชยเนนปลอยสินเชื่อรายใหญซ่ึงสวนใหญจะเปนลูกคาองคกร
ธุรกิจ (corporate) แตภายหลังวิกฤติธนาคารพาณิชยเห็นความสําคัญของตลาดรายยอยมาก
ข้ึน สวนหนึ่งนั้นมาจากการเขามาของธนาคารพาณิชยตางประเทศท่ีเริ่มเขามาเจาะลูกคาราย
ยอยในประเทศมากข้ึน ประกอบกับเริ่มพบวาประชากรสวนใหญของประเทศเปนคนชั้นกลาง
และกลุมธุรกิจ SMEs ซ่ึงท่ีผานมาเปนกลุมท่ีเขาถึงการบริการทางการเงินท่ีต่ําแตมีความตอง
กรใชบริการทางการเงินท่ีสูงและหลากหลายรูปแบบ เชน บริการโอนเงินหรือ retail 
banking ท่ีใหสินเชื่อซ้ือบาน ซ้ือรถ สินเชื่อการอุปโภคและบริโภค โดยการท่ีธนาคารพาณิชย
ใหความสําคัญกับตลาดสินเชื่อรายยอยมากข้ึนนั้ชวยใหธนาคารพาณิชยกระจายความเสี่ยงได
ดียิ่ง ข้ึนจากเดิมท่ีพ่ึงพิงเฉพาะรายไดดอกเบี้ยจากการปลอยสินเชื่อก็จะมีรายไดจาก
คาธรรมเนียมในการใหบริการเพ่ิมข้ึนเพราะดอกเบี้ยจากสินเชื่อจะมีความออนไหวตอการ
เปลี่ยนแปลงของวัฐจักรเศรษฐกิจ หากเกิดวิกฤติเศรษฐกิจก็จะทําใหเกิดปญหาเครดิตและ
กระทบกับคุณภาพสินทรัพยแรงกวาปรกติ ดังนั้น ภายหลังป 2540 ธนาคารพาณิชยจึงได
เพ่ิมสัดสวนของรายไดท่ีไมใชดอกเบี้ย (fee-based income) เชน คาธรรมเนียมตางๆ มาก
ข้ึน รายไดท่ีสมดุลกันก็จะชวยใหธนาคารไมไดรับผลกระทบมากข้ึนเม่ือเกิดวิกฤติ และ
รูปแบบหนึ่งท่ีสําคัญของธนาคารพาณิชยก็คือหลักการขายท่ีเนนผลิตภัณฑเปนศูนยกลาง 
(Product-centric Architecture) ไดเปลี่ยนไปเปนแบบลูกคาเปนศูนยกลาง (Consumer-
centric Architecture) หรือการขายในลักษณะของ cross-selling โดยมองวาลูกคาเปน
ศูนยกลางและพยายามพิจารณาวาลูกคามีความตองการอะไรบางแลวจึงนําเสนอผลิตภัณฑ
หรือบริการท่ีเหมาะสมและครบถวน 
 
อยางไรก็ตามก็มีบริบทแวดลอมท่ีจะชี้ชะตาภาคธุรกิจการเงินและรูปแบบการประกอบธุรกิจ
ของธนาคารพาณิชยของในอนาคตมีอยูหลายประการ โดยประการแรกคือภาวะเศรษฐกิจ
และระบบการเงินของโลกท่ีมีความเปน Globalization และ Modernization ทําใหระบบ
การเงินและธนาคารพาณิชยตองนําเสนอบริการทางการเงินท่ีหลากหลายและรองรับความ
ตองการจากภาคการคาและการลงทุนมากข้ึน ประการท่ีสองคือการเปลี่ยนแปลงนโยบาย
การเงินและหลักกเณฑการกํากับดูแลขององคกรกํากับดูแลเพ่ือใหสอดคลองและเหมาะสม
กับระบบเศรษฐกิจของประเทศ ประการท่ีสามคือ ภาวะการแขงขันท่ีทําใหธนาคารพาณิชย
ตางๆเกิดการพัฒนานวัตกรรมใหมหรือ Modern Financial System เพ่ือจูงใจลูกคาใช
บริการทางการเงิน เชน ธุรกรรมอนุพันธทางการเงิน โดยเฉพาะการแขงขันกับสถาบันการเงิน
อ่ืนท่ีไมใชธนาคารพาณิชย (Non-bank) หรือธนาคารเงา (Shadow Banking) เชน บริษัท
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หลักทรัพยจัดการกองทุนรวมท่ีดึงระบบเงินออมจากธนาคารพาณิชยเพ่ือนําไปลงทุนใน
สินทรัพยประเภทตางๆ ประการท่ีสี่คือ การเปลี่ยนแปลงของเทคโนโลยีท่ีจะทําใหเกิดการ
พัฒนารูปแบบการใหบริการทางการเงินท่ีทันสมัย สะดวกรวดเร็วมากข้ึนท่ีการลงทุนเพ่ือ
พัฒนาเทคโนโลยีของแตละธนาคารพาณิชยจะเปนการประหยัดของกิจการหรือ Economy  
of Scale ท่ีทําใหฐานลูกคาขยายมากข้ึน และประการสุดทายคือ ความตองการของลูกคาท่ี
หลากหลายมากข้ึนเพราะกลุมลูกคามีขนาดใหญข้ึน มีหลายกลุมลูกคา เชน กลุมลูกคาราย
ยอยท้ังมีหลักประกันและไมมีหลักประกัน ซ่ึงธนาคารพาณิชยก็ตองเรงพัฒนาผลิตภัณฑและ
การใหบริการทางการเงินของตนเองใหสอดคลองกับความตองการดังกลาว” 
 
 ดร. ปกรณ วิชยานนท นักวิชาการทางการเงินของสถาบันทีดีอารไอ (TDRI) ใหความเห็นวา

ระบบธนาคารพาณิชยและระบบการเงินของประเทศไทยในภายหลังจากวิกฤติเศรษฐกิจของประเทศ
ไทย 2540 และในปจจุบันมีปจจัยสําคัญตอรูปแบบการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชย คือการเปดเสรี
ทางการเงินมีความรุนแรงข้ึนเรื่อยๆ เริ่มจากท่ีประเทศสหรัฐอเมริกามีการยกเลิกกฎหมาย Glass-
Steagall Act 1933 และระบบการเงินของประเทศตางๆท่ัวโลกโดยเฉพาะประเทศอุตสาหกรรมชั้น
นําของโลกทําใหมีการเปลี่ยนโครงสรางพ้ืนฐานของระบบการเงินโดยอนุญาตใหธนาคารพาณิชย
สามารถประกอบธุรกิจในประเภทท่ีไมเคยทํามากอนเชนธุรกิจหลักทรัพย ทําใหเกิดการรวมกลุมธุรกิจ
การเงินหลายรูปแบบ เชน การรวมกิจการ การซ้ือกิจการ การทํากิจการรวมกัน หรือเปนผูรวมลงทุน
รวมกัน (Strategic Alliance) ท้ังในระดับในประเทศและขามประเทศ กอใหเกิดบริษัทขามชาติ 
(MNC) มากมายท่ีพยายามแผอํานาจเขาสูตลาดการเงินของประเทศกําลังพัฒนาในหลายรูปแบบ เชน 
รวมถือหุนและมีสวรรวมในการบริหารงาน เดธุรกิจบัตรเครดิต ธุรกิจสินเชื่อสวนบุคคลหรือธุรกิจ
เสมือนธนาคาร (Non-bank Business) ซ่ึงชองทางหนึ่งท่ีสําคัญท่ีบริษัทขามชาติอาจจะใชเปนแรง
กดดันเพ่ือเขามาในตลาดการเงินของประเทศกําลังพัฒนาท้ังหลายก็คือ ขอตกลงระหวางประเทศ เชน 
องคกรการคาโลก (WTO) ขอตกลงเขตการคาเสรีหรือ FTA ซ่ึงผูกมัดใหทางการของแตละประเทศ
ตองเปดเสรีภาคการเงิน ดังนั้นการแขงขันในระบบธนาคารพาณิชยท่ีจะตองเผชิญตอไปในปจจุบันจึงมี
ความรุนแรง โดยท่ีธนาคารพาณิชยไทยอาจจะเสียเปรียบเพราะบริษัทขามชาติตางๆ เหลานี้ลวนมี
ความไดเปรียบทางดานทุนและเทคโนโลยีอันทันสมัยท่ีมากกวา151

152 
 
นภพร เรืองสกุล ใหความเห็นไวในขอความคิดเก่ียวกับการขยายขอบเขตธุรกิจธนาคาร

พาณิชยในเชิงพัฒนาการของ Universal Banking วาเริ่มตนจากประเทสสหรัฐอเมริกาในชวง
ประมาณทศวรรษท่ี 80 เปนตนมาโดยมีการเปลี่ยนแปลงทางดานบริการทางการเงิน 3 ประการคือ 
การลดการควบคุมอัตราดอกเบี้ยท่ีเคยกําหนดเปนอัตราเพดานของธนาคารพาณิชยเพ่ือใหธนาคาร
พาณิชยและสถาบันออมทรัพยสามารถแขงขันหาเงินฝากในตลาดเงินแขงขันกับธุรกิจอ่ืนท่ีการเสนอ
อัตราดอกเบี้ยไมอยูภายใตการควบคุมของทางการ ประการท่ีสองคือการผอนคลายความเขมงวดดาน
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การทําธุรกิจขามมลรัฐสําหรับธนาคารพาณิชย เนื่องจากธุรกิจอ่ืนท่ีมิใชธนาคารพาณิชยท่ีเริ่มทําธุรกิจ
แขงขันกับธนาคารพาณิชยไมถูกจํากัดตามขอหามทําธุรกิจขามมลรัฐเชนธนาคารพาณิชย และ
ประการสุดทายคือการใหบริการทางการเงินระหวางธนาคารพาณิชยกับบริษัทท่ีประกอบธุรกิจ
ประเภทอ่ืนๆมีความคลายคลึงกันมากข้ึน เนื่องมาจากตางฝายตางขยายธุรกิจเขาไปธุรกิจท่ีเคยเปน
ธุรกิจหลักของอีกฝายหนึ่ง ซ่ึงแนวคิดการขยายขอบเขตของธุรกิจธนาคารพาณิชยของประเทศ
สหรัฐอเมริกาก็ไดมีอิทธิพลตอระบบธนาคารพาณิชยของประเทศตางๆท่ัวโลกจนถึงปจจุบันนี้ ซ่ึงจาก
ลักษณะของการขยายขอบเขตของธุรกิจดังกลาวจะมีผลทําใหการธนาคารพาณิชยมีลักษณะแตกตาง
ไปจากธนาคารพาณิชยในอดีตคือหันเหความสนใจไปสูธุรกิจดานการบริการทางการเงินมากข้ึน 
กอใหเกิดรายไดกับธนาคารมากข้ึน เปนการประหยัดเงินกองทุนท่ีจะตองเพ่ิมข้ึนเพ่ือนําไปใหสินเชื่อ 
และยิ่งสามารถขยายบริการทางการเงินไดมากมายแมในชวงท่ีขาดแคลนเงินกองทุนหรือเงินกองทุนมี
ตนทุนท่ีสูงเกินไป152

153 
 
จากความเห็นของนักวิชาการทางการเงินท่ีสําคัญของประเทศไทย ในความเห็นของผูเขียนจึง

พอจะสรุปไดวารูปแบบของการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยในปจจุบันของระเทศไทย ไดรับการ
พัฒนาและปรับตัวตามสภาวะความเหมาะสมของระบบเศรษฐกิจของประเทศอยูตลอดเวลา สภาวะ
วิกฤติเศรษฐกิจและการแขงขันของระบบธนาคารพาณิชย ระบบสถาบันการเงิน และระบบการเงิน
ของโลก (Globalization) โดยเฉพาะสภาพการแขงขันกันท้ังในประเทศและระหวางประเทศในระบบ
ธนาคารพาณิชยเปนกลไกสําคัญในการกําหนดรูปแบบของการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยให
กวางขวางออกไปมากข้ึน อยางไรก็ตามนอกจากสภาพการแขงขันท่ีรุนแรงข้ึนและรูปแบบการ
ประกอบธุรกิจของธนาคารพาณิชยท่ีเนนไปในเรื่องของคาธรรมเนียมจากผลิตภัณฑหรือบริการทาง
การเงิน (fee-based income) นอกเหนือจากรายไดจากดอกเบี้ยเงินใหสินเชื่อแลว รูปแบบใน
ปจจุบันของการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยในลักษณะของ Universal Banking ของไทยยังจะมี
ลักษณะสําคัญท่ีเรียกวา Collaboration Activities ซ่ึงหมายถึงการรวมกลุมหรือการสรางพันธมิตร
ทางธุรกิจ (Business Alliance) ไมวาจะเปนพันธมิตรกับธนาคารพาณิชยหรือสถาบันการเงินหรือ
กิจการอ่ืนๆเพ่ือสรางความรวมมือและแลกเปลี่ยนหรือแนะนําลูกคาระหวางกัน โดยรูปแบบของ 
Collaboration Activities อาจจะแบงเปน 2 รูปแบบคือ 

  
1) การสรางพันธมิตรในเชิงแนวดิ่ง (Vertical Approach) ซ่ึงในกรณีนี้คือการสราง

กลุมธุรกิจการเงิน (Financial Group) ผานรูปแบบโครงสรางของการถือหุน โดยใหธนาคารพาณิชย
อยูในฐานะบริษัทแม (Parent Company) และมีบริษัทลูกเปนบริษัทท่ีประกอบธุรกิจทางการเงินท่ี
หลากหลาย เชน ธุรกิจหลักทรัพย ธุรกิจประกันภัย ธุรกิจสินเชื่อสวนบุคคล ธุรกิจใหเชาซ้ือ ท้ังนี้ 
ธนาคารพาณิชยจะใชกลไกของบริษัทในกลุมในการนําเสนอผลิตภัณฑหรือการบริการทางการเงินของ
ธนาคารพาณิชยหรือของบริษัทอ่ืนในกลุมทางการเงินเพ่ือประโยชนของลูกคา ซ่ึงในปจจุบันจะเห็น

                                                           
153 นภพร เรืองสกุล ขอความคิดเก่ียวกับการขยายขอบเขตธุรกิจของธนาคารพาณิชย ในหนังสือเสนทาง

ธนาคารพาณิชย สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 2529 หนา 16-17 
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รูปแบบนี้ชัดเจน เชน กลุมธุรกิจการเงินธนาคารกสิกรไทย กลุมธุรกิจการเงินธนาคารไทยพาณิชยท่ี
นําเสนอบริการทางการเงินผานรูปแบบของ Cross- selling  

 
การรวมกลุมธุรกิจการเงินของสถาบันการเงินในปจจุบัน (ขอมูลลาสุด ตุลาคม 2553) 
(ธนาคารทิสโก ธนาคารธนชาติ ธนาคารกสิกรไทย ธนาคารเกียรตินาคิน)  
 

 
 
 

 



138 

 

 

 



139 

 

 

 
 

2) การสรางพันธมิตรในเชิงแนวกวาง (Horizontal Approach) ซ่ึงในกรณีนี้
ธนาคารพาณิชยจะมีแนวทางท่ีหลากหลายในการหาพันธมิตรโดยไมจํากัดวาจะเปนบริษัทในกลุม
ธุรกิจการเงินของตนหรือไม แตอาจจะเปนธนาคารพาณิชยหรือสถาบันการเงินอ่ืน รวมท้ังธุรกิจอ่ืนๆ 
ท้ังภาคเอกชนและสวนราชการ และท้ังกิจการบริษัทในประเทศและตางประเทศ เพ่ือเปนชองทางใน
การแสวงหารายไดของตนเอง เชน ธนาคารกรุงเทพท่ีขยายขอบเขตของธุรกิจหรือการใหบริการของ
ตนผานรูปแบบของการขนสงหรือบริการสาธารณะ หรือธนาคารพาณิชยตางๆท่ีใหบริการชําระคา
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ภาษี คาน้ําคาไฟฟา หรือบริการชําระคาภาษีอากรและออกหนังสือคํ้าประกันอิเลคทรอนิกสของกรม
ศุลกากร (E-Customs and E-Guarantee) 154  

ตารางท่ี 4 เปรียบเทียบรายไดท่ีเปนดอกเบี้ยและมิใชดอกเบี้ยของระบบธนาคารพาณิชยไทย 
พ.ศ 2549-2554 (5 ป) (Peer Group) และหนวย=ลานบาท 

 
  ธนาคารพาณิชยไทย ธนาคารพาณิชย 

ตางประเทศ 
รายไดดอกเบี้ย 2549 135,451(AG=39) 18,545 

2550 154,076 (AG=14) 20,559 (AG=11) 
2551 163,734 (AG=6) 17,767(AG=-14) 
2552 147,608( AG=-10) 13,126 (AG=-26) 
2553 146,479 (AG=-1) 12,420(AG=-5) 
2554 195,605 (AG=34) 18,163 (AG=46) 

รายไดท่ีมิใชดอกเบี้ย 2549 33,877 (AG=20) 4,961 
2550 37,861(AG=12) 8,453 (AG=70) 
2551 45,832 (AG=21) 7,968 (AG=-6) 
2552 51,044 (AG=11) 6,408 (AG=-20) 
2553 60,684 (AG=19) 7,470 (AG=17) 
2554 69,654 (AG=15 6,803 (AG=-9) 

• AG means Average Growth 

• Overall AG ของธนาคารพาณิชยไทยสําหรับรายไดท่ีเปนดอกเบี้ยคือ 14 และรายไดท่ี

ไมใชดอกเบี้ยคือ 16 

• Overall AG ของ ธนาคารพาณิชยตางประเทศสําหรับรายไดท่ีเปนดอกเบี้ยคือ 2 และ

รายไดท่ีไมใชดอกเบี้ยคือ 11 

• ขอมูลจากธนาคารแหงประเทศไทย www.bot.or.th  

 
 
3.1.4 รูปแบบและลักษณะสําคัญของ Universal Banking ในประเทศไทย 

                                                           
154ตัวอยางในกรณีของธนาคารธนชาติท่ีเมื่อ 7 ตุลาคม 2553 เปดตัวบัตรสินเช่ือสวนบุคคลธนชาต FLASH 

และบัตรเดบิตแคชแบ็ก พรอมทําตลาดตอเน่ืองกับบัตรเครดิตธนชาตไดรฟ เพ่ือไปสูการเปน Universal Banking 
และทํางานใกลชิดกับพันธมิตร ท้ังธนาคารนครหลวงไทย และสโกเทียแบงก  
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(1) ธุรกิจธนาคารพาณิชย154155 
 

การประกอบธุรกิจการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยในลักษณะของ Universal Banking 
ในปจจุบันนี้ ตามพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 ไดกําหนดอนุญาตใหธนาคาร
พาณิชยสามารถประกอบธุรกิจได 2 ประเภท คือ  
 

(1.1) การประกอบธุรกิจหลักหรือดั้งเดิมของธนาคารพาณิชย (Traditional 
Banking Business) 

 
มาตรา 4 พระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ 2551 กําหนดวา “ธุรกิจธนาคารพาณิชย

หมายความวาการประกอบธุรกิจรับฝากเงินหรือรับเงินจากประชาชนท่ีตองจายคืนเม่ือทวงถามหรือ
เม่ือสิ้นระยะเวลาอันกําหนดไวและใชประโยชนจากเงินนั้นโดยวิธีอ่ืนใด เชน ใหสินเชื่อ 1 5 5

156 ซ้ือขายตั๋ว
แลกเงินหรือตราสารเปลี่ยนมือใด ซ้ือขายเงินปริวัติตางประเทศ” 

 
จากกฎหมายมาตรา 4 ท่ีกําหนดข้ึนนั้น ธนาคารพาณิชยจึงสามารถประกอบธุรกิจรับฝากเงิน

ท่ีจะตองจายคืนเม่ือทวงถามหรือเม่ือสิ้นระยะเวลาอันกําหนดไวหรือออกตั๋วสัญญาใชเงินเพ่ือระดมทุน
จากประชาชน เชน การรับฝากเงินท่ีอาจจะเปนรูปแบบของ เงินฝากออมทรัพย (saving account) 
เงินฝากประจํา (fixed account) เงินฝากกระแสรายวัน (current account) และใชประโยชนเงินนั้น
ในทางหนึ่งหรือหลายทาง เชน ใหสินเชื่อ ซ้ือขายตั๋วแลกเงิน ซ้ือขายลดตั๋วเงิน รับชวงซ้ือลดตั๋วเงิน
หรือตราสารเปลี่ยนมืออ่ืนใด รวมถึงการซ้ือขายเงินตราตางประเทศ (FX license) 
 

(1.2) การประกอบธุรกิจท่ีเก่ียวเนื่องกับธุรกิจธนาคารพาณิชย (Non-
traditional Banking Business) 
 
 มาตรา 36 พระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ 2551 กําหนดวา “ใหธนาคารพาณิชย 
บริษัทเงินทุน หรือบริษัทเครดิตฟองซิเอร ประกอบธุรกิจเฉพาะธุรกิจธนาคารพาณิชย ธุรกิจเงินทุน
หรือธุรกิตเครดิตฟองซิเอรแลวแตกรณี และธุรกิจท่ีเก่ียวเนื่องหรือจําเปนตอการประกอบธุรกิจของ
ธนาคารพาณิชย ธุรกิจเงินทุน หรือธุรกิจเครดิตฟองซิเอรตามท่ีธนาคารแหงประเทศไทยประกาศ
กําหนด ท้ังนี้ ธนาคารแหงประเทศไทยจะประกาศธุรกิจท่ีเก่ียวเนื่องหรือจําเปนโดยแยกตามประเภท

                                                           
155 ดูรายละเอียดของธุรกิจธนาคารพาณิชยท้ังหมดไดจากคูมือการเงินการธนาคารสําหรับนักการธนาคาร

ไทย สมาคมสถาบันการศึกษาการธนาคารและการเงินไทย พิมพครั้งท่ี 1 กุมภาพันธ 2546 
156 การใหสินเช่ือตามมาตรา 4 หมายถึง “การใหกูยืมเงิน หรือซื้อ ซื้อลด รับชวงซื้อลดตั๋วเงิน เปนเจาหน้ี

เน่ืองจากไดจายหรือสั่งใหจายเงินเพ่ือประโยชนของผูเคยคา หรือเปนเจาหน้ีเน่ืองมาจากไดจายเงินตามภาระผูกพัน
ตามเล็ตเตอรออฟเครดิตหรือภาระผูกพันอ่ืน”  
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สถาบันการเงินและธนาคารพาณิชยแตละชนิดก็ไดและจะกําหนดหลักเกณฑสําหรับการประกอบ
ธุรกิจท่ีเก่ียวเนื่องหรือจําเปนดวยก็ได” 
 

การประกอบธุรกิจอ่ืนท่ีเก่ียวเนื่องกับธุรกิจธนาคารพาณิชยนั้น หมายถึง การประกอบธุรกิจท่ี
เก่ียวกับหรือเก่ียวเนื่องหรือเปนธุรกิจอันเปนประเพณีท่ีธนาคารพาณิชยพึงกระทํา เชน การเรียกเก็บ
เงินตามตั๋วเงิน การรับรองตั๋วเงิน การออกเล็ตเตอรออฟเครดิต หรือการคํ้าประกัน Cheque 
Clearing,  Bill for Collection (B/C) การใหบริการโอนเงิน (Money Transfer) ระหวางบัญชี
ภายในสถาบันการเงินเดียวกันหรือ BAHTNET/ SMART บริการชําระเงินทางอิเลคทรอนิกส รวมถึง
ธุรกิจอ่ืนใดท่ีธนาคารแหงประเทศไทยอนุญาตเปนการท่ัวไป เชน การทําธุรกรรมการโอนความเสี่ยง
ดานเครดิตผานธุรกรรม Credit Derivative157 การรับฝากเงินหรือใหกูยืมเงินโดยมีอนุพันธแฝง 
(Embedded Derivative)158 การประกอบธุรกิจท่ีเก่ียวเนื่องกับธุรกรรมการแปลงสินทรัพยเปน
หลักทรัพย (Securitization Transaction)159 ธุรกิจการดูแลและเก็บรักษาหลักทรัพย (Custodian 
Service Business) ธุรกิจจัดการดูแลผลประโยชนของคูสัญญา (Escrow Account Business) ธุรกิจ
การเปนท่ีปรึกษาทางการเงิน (Financial Advisory)160  

                                                           
157 ประกาศธนาคารแหงประเทศไทย ท่ี สนส 10/2551 ลงวันท่ี 3 สิงหาคม 2551 
158 ประกาศธนาคารแหงประเทศไทยท่ี สนส 13/2551 ลงวันท่ี 3 สิงหาคม 2551 
159 ประกาศธนาคารแหงประเทศไทยท่ี สนส 08/2551 ลงวันท่ี 3 สิงหาคม 2551 
160 ประกาศธนาคารแหงประเทศไทยท่ี สนส 8/2552 เรื่องการอนุญาตใหธนาคารพาณิชยใหบริการดาน

งานสนับสนุนและบริการอ่ืนท่ีเก่ียวของ 
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ตารางท่ี 5 ธุรกิจท่ีธนาคารพาณิชยสามารถกระทําไดภายใตพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ 2551 และประกาศท่ีเก่ียวของ160

161 
 

 ประเภทของธุรกิจ ประกาศธนาคารแหงประเทศไทย
ท่ีเก่ียวของ 

ธนาคารพาณิชยสามารถกระทําไดโดย
ไมมีเง่ือนไข 
(ธุรกิจตามมาตรา 4 ของพ.ร.บ ธุรกิจ
สถาบันการเงิน 2551) 
 

รับฝากเงิน ใหสินเชื่อ ซ้ือขายตราสารทางการเ งินหรือเ งินตรา
ตางประเทศ  

 

ธนาคารพาณิชยสามารถกระทําได
ภายใตเง่ือนไขและหลักเกณฑท่ีธนาคาร
แหงประเทศไทยกําหนด 
(ธุรกิจตามมาตรา 36 ของพ.ร.บ ธุรกิจ
สถาบันการเงิน 2551) 
 

(1) ธุรกิจคลายสินเชื่อ 
- ใหเชาซ้ือ ใหเชาแบบลิซซ่ิง  
- แฟอตอริ่ง (Factoring) 
- รับซ้ือ/รับโอนลูกหนี้เงินใหกูยืม 
 

(2)  ธุรกรรมในธุรกิจการเงิน 
2.1 อนุพันธทางการเงิน 

- สัญญาซ้ือขายลวงหนา161

162 

 
ประกาศ สนส. 01/2551 
ประกาศ สนส. 20/2555 
ประกาศ สนส. 6/2555 
 
 
 
ประกาศ สนส.14/2554 

                                                           
161 ขอมูลจาก www.bot.or.th ณ วันท่ี 13 พฤษภาคม 2556 
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- แปลงสินทรัพยเปนหลักทรัพย 
-การลงทุนในตราสาร Collateralized Debt Obligation 
- การทําธุรกรรม Credit Derivative   
- การทําธุรกรรมอนุพันธอางอิงตัวแปรดานตลาด 
- การทําธุรกรรมเงินฝากหรือเงินกูยืมท่ีมีอนุพันธแฝง 

2.2 ธุรกิจหลักทรัพย162163 
- การประกอบธุรกิจหลักทรัพยของธนาคารพาณิชย เชน คา

และจัดจําหนายหลักทรัพยตราสารหนี้ การเปนท่ีปรึกษาทางการเงิน
และการลงทุน จัดการกองทุนสวนบุคลและกองทุนสํารองเลี้ยงชีพและ
กองทุนรวม ผูรับฝากทรัพยสินและนายทะเบียนหลักทรัพย ผูแทนผูถือ
หุนกูและผูดูแลผลประโยชนกองทุนรวม  

- การประกอบธุรกิจทรัสตี163164   
2.3 ธุรกิจประกันภัย 165   

ประกาศ สนส. 08/2551 
ประกาศ สนส. 09/2551 
ประกาศ สนส.10/2551 
ประกาศ สนส. 12/2551 
ประกาศ สนส. 2/2554 
 
ประกาศ สนส. 4/2553 
 
 
 
 
ประกาศ สนส. 9/2554 
ประกาศ สนส. 17/2551 

                                                                                                                                                                                                                                                                        
162 เปนธุรกิจท่ีนอกจากอยูภายใตกฎหมายธุรกิจสถาบันการเงิน 2551 แลวยังอยูภายใตพระราชบัญญัติสัญญาซื้อขายลวงหนา พ.ศ 2542 ซึ่งกํากับดูแลโดยสํานักงาน

คณะกรรมการ กลต. ดูขอมูลเพ่ิมเติมจาก www.sec.or.th 
163 เปนธุรกิจท่ีนอกจากอยูภายใตกฎหมายธุรกิจสถาบันการเงิน 2551 แลวยังตองอยูภายใตพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ 2535 ซึ่งกํากับดูแลโดย

สํานักงานคณะกรรมการ กลต. ดูขอมูลเพ่ิมเติมจาก www.sec.or.th 
164 เปนธุรกิจท่ีอยูภายใตกฎหมายธุรกิจสถาบันการเงิน 2551 และพระราชบัญญัติทรัสตเพ่ือธุรกรรมในตลาดทุน พ.ศ 2550 ท่ีกํากับดูแลโดยสํานักงานคณะกรรมการ กลต. 

หรือ SEC 
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2.4ธุรกิจใหบริการงานสนับสนุนแกบุคคลอ่ืน 
- การประกอบธุรกิจใหบริการแกลูกคาท่ัวไป เชน ท่ีปรึกษา

ทางการเงิน ใหบริการขอมูลขาวสาร ฯลฯ  
- การใหบริการแกธุรกิจการเงินหรือทางการ (Insourcing)  

2.5 ธุรกิจบริการทางการเงินอ่ืน 
- ธุรกิจดูแลผลประโยชน (Escrow Agent) 
- ธุรกิจรับบริการรับฝากเงินท่ีมีเง่ือนไขการเบิกถอนตามคําสั่ง

ของลูกคา (Escrow Account) 
- ธุรกิจซ้ือคืนภาคเอกชน (Private Repo) 
- ธุรกิจการนําอสังหาริมทรัพยออกใหเชา 
- ธุรกิจตัวแทนรับคําขอและเรียกเก็บเบี้ยประกันหรือคาบริการ

ประกันการสงออกและคํ้าประกันสินเชื่อแกลูกคา 
2.6 การธนาคารอิเลคทรอนิกส 

-ธุรกิจบริการการเงินทางอิเลคทรอนิกส 
-การใชบริการงานดาน IT Outsourcing 
 

 
ประกาศ สนส. 5/2554 
 
ประกาศ สนส.6/2554 
 
ประกาศ สนส. 1/2554 
ประกาศ สนส.7/2552 
 
ประกาศ สนส. 23/2551 
ประกาศ สนส. 24/2551 
ประกาศ สนส. 2/2552 
 
 
ประกาศ สนส.26/2551 
ประกาศ สนส. 29/2551 
 

                                                                                                                                                                                                                                                                        
165 เปนธุรกิจท่ีอยูภายใตกฎหมายธุรกิจสถาบันการเงิน 2551 และพระราชบัญญัติสํานักงานคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย พ.ศ 2550 ท่ีกํากับ

ดูแลโดยสํานักงานคณะกรรมการ คปภ. หรือ OIC 
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(3) ธุรกรรมการออกตั๋วเงินและซ้ือขายตั๋วเงิน  ประกาศ สนส 8/2555 และ  
สนส 48/2551 
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(2) ธุรกิจหลักทรัพย165166 
 

ธุรกิจหลักทรัพย หมายถึง การเปนนายหนาซ้ือขายหลักทรัพย การคาหลักทรัพย การเปนท่ี
ปรึกษาการลงทุน การจัดจําหนายหลักทรัพย การจัดการกองทุนรวม และจัดการกองทุนสวนบุคคล 
และกิจการอ่ืนท่ีเก่ียวกับหลักทรัพยตามท่ีรัฐมนตรีกําหนดตามขอเสนอแนะของคณะกรรมการ กลต. 
ซ่ึงเอกชนสามารถประกอบธุรกิจหลักทรัพยไดก็ตอเม่ือไดรับใบอนุญาตประกอบหลักทรัพย ซ่ึงการ
ออกใบอนุญาตประกอบธุรกิจหลักทรัพยจะมีรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเปนผูออกใบอนุญาต
ตามคําแนะนําของคณะกรรมการ กลต.167 

ท้ังนี้ ภายใตพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยไดกําหนดประเภทของธุรกิจ
หลักทรัพยไว 7 ประเภท คือ 

(2.1) การเปนนายหนาซ้ือขายหลักทรัพย (Broker) คือ การเปนนายหนาหรือ
ตัวแทนในการซ้ือขายหลักทรัพยหรือแลกเปลี่ยนหลักทรัพยใหแกบุคคลอ่ืน 

(2.2) การคาหลักทรัพย (Dealer) คือ การซ้ือ ขาย หรือแลกเปลี่ยน
หลักทรัพยในนามของตนเองเปนทางการคาปรกติโดยกระทํานอกตลาดหลักทรัพยหรือศูนยซ้ือขาย
หลักทรัพย 

(2.3) การเปนท่ีปรึกษาการลงทุน (Investment Advisory) คือ การให
คําแนะนําแกประชาชนไมวาจะทางตรงและทางออม เก่ียวกับคุณคาของหลักทรัพยหรือความ
เหมาะสมในการลงทุนเก่ียวกับหลักทรัพยนั้น หรือท่ีเก่ียวกับการซ้ือขายหรือหลักทรัพยใดๆ เปนทาง
การคาปรกติ ท้ังนี้ โดยไดรับคาธรรมเนียมหรือคาตอบแทนอ่ืน 

(2.4) การจัดจําหนายหลักทรัพย (Underwriter) คือ การรับหลักทรัพย
ท้ังหมดหรือบางสวนจากบริษัทหรือเจาของหลักทรัพยไปเสนอขายตอประชาชน โดยไดรับ
คาธรรมเนียมหรือคาตอบแทนอ่ืน ท้ังนี้ ไมวาจะมีเง่ือนไขอยางหนึ่งอยางใดหรือไมก็ตาม 

(2.5) การจัดการกองทุนรวม (Mutual Fund Management) คือ การออก
หนวยลงทุนของแตละโครงการจัดการกองทุนรวมและจําหนายแกประชาชน เพ่ือนําเงินท่ีไดจากการ
จําหนายหนวยลงทุนนั้นไปจัดการลงทุนในหลักทรัพย หรือทรัพยสินอ่ืนหรือไปหาดอกผลโดยวิธีอ่ืน
ตามท่ีกําหนดไวในโครงการ 

(2.6) การจัดการกองทุนสวนบุคคล (Private Fund Management) คือ การ
จัดการเงินทุนของบุคคลหรือคณะบุคคล (เชน ลูกคาท่ีเปนบุคคลธรรมดา นิติบุคคล กองทุนสํารอง
เลี้ยงชีพ) ท่ีไดมอบหมายใหจัดการลงทุนเพ่ือแสวงหาผลประโยชนจากหลักทรัพยไมวาจะมีการลงทุน

                                                           
166 ขอมูลจาก www.sec.or.th 
167 มาตรา 4 และมาตรา 90 ของพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ 2535  
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ในหลักทรัพยอ่ืนดวยหรือไมก็ตาม ซ่ึงกระทําเปนทางการคาปรกติโดยไดรับคาธรรมเนียมหรือ
คาตอบแทน 

(2.7) กิจการอ่ืนท่ีเก่ียวกับหลักทรัพยตามท่ีรัฐมนตรีกําหนดตามขอเสนอของ
คณะกรรมการ กลต. ซ่ึงท่ีผานมานั้นไดกําหนดประเภทของธุรกิจหลักทรัพยเพ่ิมเติมอีก 4 ประเภท 
คือ 

- การใหสินเชื่อเพ่ือธุรกิจหลักทรัพย (Securities Financing) คือ การประกอบ
ธุรกิจท่ีมีวัตถุประสงคเพ่ือใหกูยืมเพ่ือธุรกิจหลักทรีพย และรวมถึงการรับรอง รับอาวัล รับซ้ือลดตั๋ว
เงิน รวมถึงจัดการแหลงเงินทุนหรือคํ้าประกันเงินกูใหแกบริษัทหลักทรัพย 

- การประกอบกิจการยืมและใหยืมหลักทรัพย (Securities Borrowing and 
Lending) คือ การใหบริการแกบุคคลท่ัวไปในการจัดการใหเกิดการยืมหรือการใหยืมหลักทรัพยเปน
ทางการคาปรกติ ท้ังนี้ ไมวาจะกระทําในฐานะของคูสัญญากับผูยืมหรือผูใหยืมหรือในฐานะตัวแทน
ของผูยืมหรือผูใหยืม 

- การเปนนายหนาระหวางผูคาหลักทรัพย (Inter-dealer Broker) คือ การ
ใหบริการเปนนายหนาหรือตัวแทนเพ่ือใหเกิดการซ้ือขายหลักทรัพยอันเปนตราสารหนี้ระหวางผูคา
หลักทรัพยเปนทางการคาปรกติ โดยรวบรวมขอมูลการเสนอขายหลักทรัพยดังกลาวเพ่ือเผยแพรตอ
ผูคาหลักทรัพย และจัดใหมีระบบท่ีทําการจับคูคําสั่งซ้ือขายของผูคาหลักทรัพย หรือระบบท่ีอํานวย
ความสะดวกใหผูคาหลักทรัพยสามารถตกลงซ้ือขายหลักทรัพยระหวางกัน โดยไดรับคาตอบแทนหรือ
คาธรรมเนียม 

- การจัดการเงินรวมลงทุน (Venture Capital Funds) คือ การรวบรวมเงินจาก
ผูลงทุนประเภทสถาบันอยางเฉพาะเจาะจงเพ่ือจัดตั้งนิติบุคคลรวมลงทุน และขอข้ึนทะเบียนนิติบุคคล
รวมลงทุนดังกลาวไวกับสํานักงาน กลต. และบริหารเงินลงทุนนั้น  

 ท้ังนี้ ธนาคารแหงประเทศไทยอนุญาตใหธนาคารพาณิชยสามารถประกอบธุรกิจหลักทรัพย
ไดเฉพาะดังตอไปนี้ 168 

- ประเภทคาและจัดจําหนายหลักทรัพยอันเปนตราสารหนี้  

- นายหนา/คา/จัดจําหนายหลักทรัพยหนวยลงทุน (Limited BDU)  

- ท่ีปรึกษาทางการเงิน ท่ีปรึกษาการลงทุนดานหลักทรัพย 

- จัดการกองทุนสวนบุคคล 

                                                           
168 ตามมาตรา 36 พ.ร.บ ธุรกิจสถาบันการเงิน 2551 และประกาศธนาคารแหงประเทศไทยท่ี สนส 

4/2553 เรื่อง การอนุญาตใหธนาคารพาณิชย ประกอบธุรกิจหลักทรัพย ลงวันท่ี 19 พฤษภาคม 2553  
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- จัดการกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ 

- จัดการกองทุนรวม 

- จัดการเงินรวมลงทุน 

- การใหยืมหลักทรัพยและขายชอรต 

- ตัวแทนจําหนายหุนในประเทศ 

- นายทะเบียนหลักทรัพย 

โดยธนาคารพาณิชยตองไดรับใบอนุญาตจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังตาม
ขอเสนอแนะของคณะกรรมการ กลต. โดยในการพิจารณาคุณสมบัติของผูขอรับใบอนุญาตนั้น 
คณะกรรมการ กลต. จะพิจารณาจากความพรอมและความเหมาะสม (Fit and Proper) ของผูท่ี
ขอรับใบอนุญาตเปนสําคัญ และเม่ือไดรับใบอนุญาตแลว ผูท่ีไดรับใบอนุญาตจะตองปฎิบัติตาม
กฎเกณฑท่ีกําหนดข้ึนโดยสํานักงาน กลต. อยางเครงครัดดวย 

(3) ธุรกิจประกันภัย (Bancassurance) 
 
ธนาคารแหงประเทศไทยกําหนดอนุญาตใหธนาคารพาณิชยสามารถประกอบธุรกิจประกันภัย

ได โดยกําหนดวาธนาคารพาณิชยท่ีจะประกอบธุรกิจนายหนาประกันวินาศภัยและนายหนาประกัน
ชีวิตจะตองยื่นขอรับใบอนุญาตตอนายทะเบียนซ่ึงก็คือสํานักงานคณะกรรมการกํากับและสงเสริม
กิจการประกันภัย (คปภ) และปฎิบัติตามหลักเกณฑท่ี คปภ. กําหนดข้ึนซ่ึงออกตามพระราชบัญญัติ
ประกันชีวิต 2535 และพระราชบัญญัติประกันวินาศภัย 2535 และปฎิบัติตามประกาศของคปภ ดังนี้ 

 
- ประกาศนายทะเบียนเรื่องหลักเกณฑและเง่ือนไขในการออกใบอนุญาตใหนิติ

บุคคลประเภทธนาคารพาณิชยเปนนายหนาประกันวินาศภัย ลงวันท่ี 14 มกราคม 2545 

- ประกาศนายทะเบียนเรื่องหลักเกณฑและเง่ือนไขในการออกใบอนุญาตใหนิติ

บุคคลประเภทธนาคารพาณิชยเปนนายหนาประกันชีวิต ลงวันท่ี 14 มกราคม 2545 

 
ท้ังนี้ ธนาคารแหงประเทศไทยกําหนดเง่ือนไขเพ่ิมเติมวาธนาคารพาณิชยตองกําหนดนโยบาย

การประกอบธุรกิจ รวมถึงรายละเอียด ข้ันตอนการปฎิบัติงาน วิธีการดําเนินงาน ขอบเขตและความ
รับผิดชอบและการบริหารความเสี่ยงท่ีเก่ียวของ และกําหนดหามธนาคารพาณิชยบังคับลูกคาทํา
ประกันภัยผานธนาคารพาณิชยหรือบังคับลูกคาทําประกันภัยกับบริษัทใดบริษัมหนึ่งเปนการ
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เฉพาะเจาะจงหรือกําหนดการทําประกันภัยกับบริษัทหนึ่งเปนเง่ือนไขในการพิจารณาสินเชื่อหรือแนว
ปฎิบัติท่ีมีลักษณะเปนการบังคับใหลูกคาทําประกันภัย 168

169 
 
 

3.2 กฎหมายคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน (Consumer Financial Protection)  
 

3.2.1 กฎหมาย องคกรกํากับดูแลธนาคารพาณิชย และบทบาทของภาคเอกชนในการ
คุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน 

 
(1) กฎหมายลักษณะหนี้ นิติกรรมสัญญา ละเมิดและตัวแทน  

ความสัมพันธของหนี้เปนนิติสัมพันธระหวางบุคคลสองฝายหรือหลายฝายซ่ึงฝายหนึ่งตอง
กระทําการอยางใดอยางหนึ่ง ไดแก กระทําการ ละเวนกระทําการ และสงมอบทรัพยสิน 1 6 9

170 ซ่ึงบอเกิด
ของหนี้หรือนิติสัมพันธดังกลาวนั้นเกิดจากความสัมพันธทางกฎหมาย คือ สัญญา (ลักษณะ 2 มาตรา 
354-394) ละเมิด (ลักษณะ 5 มาตรา 420-452) จัดการงานนอกสั่ง (ลักษณะ 3 มาตรา 395-405) 
ลาภมิควรได (ลักษณะ 4 มาตรา 406-419) 
 
ขอบเขตของความสัมพันธ หนาท่ีและความรับผิดตามสัญญาของธนาคารพาณิชย: หนาท่ีในฐานะผู
ใหบริการทางการเงินในรูปแบบตางๆ หนาท่ีในฐานะผูรับฝากเงิน หนาท่ีในการใหบริการโอนเงินและ
ชําระเงิน หนาท่ีในการใหบริการคํ้าประกัน หนาท่ีเก่ียวกับการใหสินเชื่อ170

171 
  
 ภายใตหลักของศักดิ์สิทธิ์ของการแสดงเจตนา (Sanctity of Contract) และหลักของ
เสรีภาพของการทําสัญญา (Freedom of Contract) เปนหลักการท่ีสําคัญท่ีรัฐรับรองความสมบูรณ
ของการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางเอกชนดวยกัน ท้ังนี้การสรางนิติสัมพันธนั้นจะตองสมบูรณตาม
แบบของนิติกรรมสัญญาท่ีกฎหมายกําหนด กลาวคือ สอดคลองกับระเบียบของสังคมหรือไมขัดตอ
ความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดีงามของประชาชนท้ังเนื้อหาและรูปแบบ 1 7 1

172 ผูสรางนิติสัมพันธมี

                                                           
169 ประกาศธนาคารแหงประเทศไทยท่ี สนส 17/2551 เรื่องการอนุญาตใหธนาคารพาณิชยประกอบธุรกิจ

ประกันภัย ลงวันท่ี 3 สิงหาคม 2551 
170 มาตรา 194 ของป.พ.พ “ดวยอํานาจแหงมูลหน้ี เจาหน้ียอมมีสิทธิจะเรียกใหลูกหน้ีชําระหน้ีได อน่ึง

การชําระหน้ีดวยงดเวนการอันใดอันหน่ึงก็ยอมจะมีได” 
171 ดูรายละเอียดเพ่ิมเติมจาก พรชัย  วิวัฒนภัทรกุล หลักกฎหมายแพงวาดวยการใหบริการธนาคาร 

โครงการตําราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร พิมพครั้งท่ี 1 ตุลาคม 2548 
หนา 23-98 

172 มาตรา 150 ป.พ.พ “การใดมีวัตถุประสงคอันเปนการตองหามชัดแจงโดยกฎหมาย  เปนการพนวิสัย
หรือเปนการขัดตอความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน การน้ันเปนโมฆะ” มาตรา 151 “การใดเปน
การแตกตางกับบทบัญญัติของกฎหมาย ถามิใชกฎหมายอันเก่ียวกับความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของ
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ความสามารถกระทํานิติกรรมสัญญาเชนบรรลุนิติภาวะหรือไมไรความสามารถ 1 7 2

173 การแสดงเจตนา
ตองกระทําโดยใจสมัครท่ีไมมีเจตนาลวงหรือกระทําโดยเจตนาโดยวิปริต 1 7 3

174 เชน สําคัญผิด ถูกกลฉอ
ฉลหรือถูกขมขู ซ่ึงหากไมสมบูรณตามท่ีกําหนดข้ึนนั้น การสรางนิติกรรมสัญญาระหวางเอกชนดวยกัน
ก็ไมสามารถบังคับไดหรือตกเปนโมฆะไป 1 7 4

175 ดังนั้น ภายใตนิติสัมพันธของธนาคารพาณิชยและลูกคา
ในเรื่องการฝากเงิน การโอนเงิน ใหกูยืม การใหสินเชื่อและบริการทางการเงินอ่ืน ธนาคารพาณิชย
และลูกคาจึงมีอิสระท่ีจะสามารถกําหนดขอบเขตความสัมพันธ ขอผูกพัน หนาท่ีและความรับผิดชอบ
ระหวางกันไดตราบเทาท่ีเขากับระเบียบแหงสังคม ไมขัดความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีงามของ
ประชาชนและเง่ือนไขตามท่ีกฎหมายกําหนดขางตน 
  
 ภายใตประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย สามารถแบงนิติกรรมสัญญาเปน 2 ประเภท คือ
175

176  
- สัญญามีชื่อ คือ เอกเทศสัญญาตามบรรพ 3 เปนสัญญาท่ีคูสัญญาทํากันข้ึนบอย 

ซ่ึงหากธนาคารพาณิชยและลูกคาทําสัญญาดังกลาวโดยไมไดกําหนดสิทธิและหนาท่ีของตนไว ก็ตอง

บังคับกันตามท่ีเอกเทศสัญญานั้นๆ กําหนดไว เชน ซ้ือขาย เชาทรัพย เชาซ้ือ รับขน ยืม ฝากทรัพย 

คํ้าประกัน จํานอง จํานํา ตัวแทนและนายหนา แตคูสัญญาจะทําขอสัญญากําหนดสิทธิและหนาท่ีให

แตกตางไปจากท่ีเอกเทศสัญญาในลักษณะนั้นๆกําหนดไวก็ไดแลวแตความสมัครใจของคูสัญญาตราบ

เทาท่ีขอสัญญานั้นไมขัดกับความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดีของประชาชน 

- สัญญาไมมีชื่อ คือสัญญาท่ีไมมีการระบุชื่อไวในเอกเทศสัญญาบรรพ 3 แต

เนื่องจากประเทศไทยยอมรับหลักกฎหมายท่ียอมรับหลักความศักดิ์สิทธิ์ของการแสดงเจตนาและหลัก

เสรีภาพในการทําสัญญา ดังนั้น หากธนาคารพาณิชยและลูกคาในฐานะคูสัญญาทําสัญญากันนั้น แม

สัญญาดังกลาวจะไมเขาแบบลักษณะท่ีมีชื่อในเอกเทศสัญญาบรรพ 3 หากสัญญานั้นไมขัดตอความ

สงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดีของประชาชนแลวกฎหมายก็บังคับใหได  

 

                                                                                                                                                                      

ประชาชน การน้ันไมเปนโมฆะ”มาตรา 152 “การใดมิไดทําใหถูกตองตามแบบท่ีกฎหมายบังคับไว การน้ันเปน
โมฆะ” 

173 มาตรา 153 ป.พ.พ “การใดมิไดตามบทบัญญัติของกฎหมายวาดวยความสามารถของบุคคล การน้ัน
เปนโมฆียะ” 

174 มาตรา 154-มาตรา 166 ป.พ.พ  
175 ดูรายละเอียดเพ่ิมเติมจาก ศาสตราจารย ดร.จิ๊ด เศรษฐบุตร หลักกฎหมายแพงลักษณะนิติกรรมและ

สัญญา แกไขเพ่ิมเติมโดย รองศาสตราจารย ดร. ดาราพร ถิระวัฒน โครงการตําราและเอกสารประกอบการสอน 
คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร พิมพครั้งท่ี 4 มกราคม 2551   

176 สุรศักดิ์ วาจาสิทธ์ิ ยอหลักกฎหมายแพงและพาณิชย สัญญา หนา 4-5 
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นอกจากนี้ความรับผิดตามสัญญา หมายถึง ความรับผิดท่ีเกิดจากความผิดในการไมชําระหนี้
ท่ีเกิดข้ึนจากสัญญาดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลอก็ตาม โดยคูสัญญาไมวาจะเปนธนาคาร
พาณิชยหรือลูกคาซ่ึงเปนฝายท่ีไมชําระหนี้อาจจะถูกคูสัญญาอีกฝายหนึ่งฟองบังคับใหชําระหนี้ หาก
สภาพแหงหนี้เปดชองใหทําไดและหรือเรียกคาเสียหายดวย แตท้ังนี้ คูสัญญาฝายท่ีชําระหนี้ตอง
ฟองรองหรือตองใชสิทธิเรียกรองโดยผานกระบวนการทางศาล 176

177 
 
กฎหมายลักษณะละเมิด  

ความรับผิดในลักษณะละเมิด177

178 เปนความรับผิดท่ีเกิดจากการฝาฝนกฎหมายท่ีจะตองงดเวน
กระทําการท่ีจะตองไมกอใหเกิดความเสียหายกับบุคคลอ่ืนและเปนความผิดโดยกฎหมายมิใชความผิด
อันเกิดจากขอตกลง ดังนั้น เม่ือบุคคลใดบุคคลหนึ่งท่ีรูสํานึกในการกระทําของตนไดกระทําโดยจงใจ
คือรูวาทําใหคนอ่ืนเสียหายหรือกระทําการดวยความไมระมัดระวังทําใหเกิดความเสียหายท่ีไมชอบ
ดวยกฎหมายตอบุคคลอ่ืน บุคคลนั้นตองมีความรับผิดทางละเมิด 

  
การกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอ 
ความรับผิดทางละเมิดจะตองมีความผิด (fault) ตามหลักการของไมมีความรับผิดโดยไมมี

ความผิด (no liability without fault) โดยความผิดนั้นจะตองพิจารณาเรื่องการกระทําดวยความจง
ใจหรือประมาทเลินเลอ ซ่ึงการกระทําดวยความจงใจนั้น หมายถึง บุคคลท่ีละเมิดมุงหมายท่ีจะ
กอใหเกิดความเสียหายใหบุคคลอ่ืนดวยการกระทําของตน เรียกไดวาตั้งใจทําใหคนอ่ืนเสียหาย 
สําหรับการกระทําดวยความประมาทเลินเลอนั้น หมายถึง บุคคลท่ีกระทําละเมิดนั้นมิไดตั้งใจหรือมุง
หมายใหบคุคลอ่ืนเสียหาย กลาวคือ มิไดตั้งใจตอผลหรือไมเล็งเห็นผลแตกระทําไปดวยการขาดความ
ระมัดระวังซ่ึงบุคคลในภาวะเชนนั้นตองมีตามภาวะวิสัยและพฤติการณ (ดานอัตวิสัยและภาวะวิสัย) 
ซ่ึงการพิจารณาวาบุคคลผูกอความเสียหายประมาทเลินเลอหรือไมนั้น มิไดพิจารณาจากตัวบุคคล
นั้นเองหรือมิไดพิจารณาเทียบกับวิญูชน แตจะเปนการสมมุติคนข้ึนมาคนหนึ่ง แลวพิจารณาวาหาก
บุคคลท่ีสมมุตินั้นอยูในสถานการณเดียวกันกับท่ีบุคคลท่ีทําละเมิดไดกอความเสียหายข้ึน บุคคลท่ี

                                                           
177 รองศาสตราจารย ดร. ศนันกรณ โสตถิพันธ คําอธิบายกฎหมายลักษณะละเมิด จัดการงานนอกสั่ง 

ลาภมิควรได สํานักพิมพวิญูชน จํากัด พิมพครั้งท่ี 1 พฤศจิกายน 2550 หนา 20 
178 ในทางทฤษฎีมีการแบงความรับผิดตามสัญญาและความรับผิดทางละเมิดสามารถแบงออกเปน 2 

ความเห็นคือ  
ก) ทฤษฎีคลาสสิค ความรับผิดเพ่ือละเมิดเปนบอเกิดแหงหน้ี สวนความรับผิดตามสัญญาเปนผลแหงหน้ี  
ข) ความเห็นของนักกฎหมายฝรงเศส (Planiol) เห็นวาท้ังความรับผิดตามสัญญาและความรับผิดทาง

ละเมิดตางเปนความรับผิดท่ีเกิดจากการไมชําระหน้ีเหมือนกัน แตกตางกันวาความรับผิดเพ่ือละเมิดท่ีเกิดจากการไม
ชําระหน้ีตามท่ีกฎหมายกําหนด แตความรับผิดตามสัญญาเปนความรับผิดเพราะการไมชําระหน้ีท่ีเกิดจากขอตกลง 
(สามารถดูรายละเอียดไดจาก รองศาสตราจารย ดร. ศนันกรณ (จําป) โสตถิพันธ คําอธิบายกฎหมายลักษณะละเมิด 
จัดการงานนอกสั้ง ลาภมิควรได สํานักพิมพวิญูชน พิมพครั้งท่ี 1 พฤศจิกายน 2550) 
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สมมุตินี้จะกระทําอยางไรหากในสถานการณเดียวกัน178

179 ดังนั้น ในการใชบริการทางการเงินของลูกคา 
หากมีความเสียหายเกิดข้ึนจากความจงใจหรือประมาทเลินเลอของธนาคารพาณิชยก็สามารถ
เรียกรองคาเสียหายจากธนาคารพาณิชยในฐานละเมิดได 180 

คําพิพากษาฎีกาท่ี 1795/2541 การท่ีธนาคารเปนผูรับฝากงินเปนอาชีพโดยหวัง
ผลประโยชนในการเอาเงินฝากไปหาประโยชน จึงตองใชความระมัดระวังและ
ความรูความชํานาญเปนพิเศษตรวจสอบลามือชื่อผูจายวาเหมือนลายมือชื่อท่ีให
ตัวอยางไวแกธนาคารหรือไม เม่ือไมปรากฎวาธนาคารใชความระมัดระวังและ
ความรูความชํานาญดังกลาว โดยจายหรือหักเงินบัญชีเงินฝากของผูเสียหายให
บุคคลอ่ืนไป ถือไดวาธนาคารประมาทเลินเลอ 
 

กฎหมายลักษณะตัวการตัวแทน 

ความสัมพันธตัวการและตัวแทนนั้น คือความสัมพันธท่ีบุคคลคนหนึ่งเรียกวา ตัวแทน มี
อํานาจทําการแทนบุคคลอีกคนหนึ่ง เรียกวา ตัวการ และตกลงจะกระทําการดังนั้น ซ่ึงสาระสําคัญ
ของการตัวการและตัวแทนนั้น ประการหนึ่งท่ีสําคัญคือ สัญญาตัวแทนนี้เปนสัญญาท่ีตัวแทนจะตองมี
มีความซ่ือสัตยสุจริต (Fiduciary) ตอตัวการ เนื่องจากตัวแทนมีหนาท่ีกระทําการเพ่ือประโยชนของ
ตัวการ ซ่ึงจากบทท่ีสองของงานวิจัยฉบับนี้ไดกลาวแลว ความสัมพันธของตัวการตัวแทนนี้กอใหเกิด
ความสัมพันธทางกฎหมายท่ีเรียกวา Fiduciary Relationship ซ่ึงทําใหเกิดหนาท่ีของตัวแทนท่ี
จะตองกระทําดวยความซ่ือสัตยสุจริต ความระมัดระวังและรักษาผลประโยชนของตัวการอยางดีท่ีสุด
ตามท่ีไดรับความไววางใจ(Trust and Confidence) รวมถึงไมสามารถกระทําการใดอันเปนเปนการ
ขัดตอหนาท่ีในการใชความซ่ือสัตยสุจริตดังกลาว เชน แสวงหาผลประโยชนใดเพ่ือประโยชนของตน 
หรือกระทําการใดก็ตามท่ีเกิดความขัดแยงทางผลประโยชนกับตัวการได ซ่ึงภายใตตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยในปจจุบันไดกําหนดหนาท่ีของตัวแทนท่ีมีตอตัวการไวโดยแบงอธิบายได
เปน 2 ระยะ คือกอนสัญญาตัวแทนสิ้นสุดลงระยะหนึ่งและเม่ือภายหลังสัญญาตัวแทนไดสิ้นสุดลงอีก
ระยะหนึ่ง เชน  

                                                           
179รองศาสตราจารย ดร. ศนันกรณ (จําป) โสตถิพันธ คําอธิบายกฎหมายลักษณะละเมิด จัดการงาน

นอกสั้ง ลาภมิควรได หนา 55-62 
180 พรชัย วิวัฒนภัทรกุล ไดใหความเห็นอยางนาสนใจวานอกจากหนาท่ีของธนาคารพาณิชยตามท่ีกําหนด

ในขอสัญญาและกฎหมายท่ัวไปท้ังกฎหมายลกัษณะหน้ีและนิติกรรมสัญญาแลว ลักษณะพิเศษของการใหบริการทาง
การเงินของธนาคารพาณิชยยังมีหนาท่ีอีกหลายประการท่ีธนาคารพาณิชยในฐานะไดรับความวางใจจากลูกคาตอง
กระทําซึ่งการละเวนไมปฎิบัติหนาท่ีหรือประมาทเลินเลอตามมาตรฐานของวิชาชีพอันกอใหเกิดความรับผิดตอลูกคา
ได เชน หนาท่ีของธนาคารตองปฎิบัติตามจารีตประเพณีปรกติการคาของกิจการพาณิชย (Customary Practice) 
หนาท่ีของธนาคารพาณิชยตองปฎิบัติตามคูมือการปฎิบัติงานภายในองคกร (operational manual/procedure) 
หนาท่ีตองปฎิบัติตามลักษณะงานของเทคโนโลยี (IT Technology) ขอบังคับหรือหลักเกณฑขององคกรกํากับดูแล
ตางๆ เชน ธนาคารแหงประเทศไทย สํานักงาน กลต. และหนาท่ีท่ีตองปฎิบัติมาตรฐานวิชาชีพท่ีพึงกระทํา 
(Professional Standard) ดูรายละเอียดเพ่ิมเติมจาก พรชัย  วิวัฒนภัทรกุล หลักกฎหมายแพงวาดวยการใหบริการ
ธนาคาร หนา 23-33 
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- หนาท่ีตองกระทําการตามท่ีไดรับมอบหมาย (มาตรา 812)  

- หนาท่ีตองกระทําการตามคําสั่งหรือตามธรรมเนียมท่ีเคยปฏิบัติ (มาตรา 807)  

- หนาท่ีตองกระทําการดวยตนเอง (มาตรา 808)  

- หนาท่ีตองใชฝมือความชํานาญและความระมัดระวัง/ฝมือตามสมควร (มาตรา 

807  

- หนาท่ีตองแจงใหตัวการทราบถึงความเปนไปท่ีไดมอบหมาย (มาตรา 809) 

- หนาท่ีตองสงเงินหรือทรัพยสินท่ีไดรับไวแทนตัวการหรือในฐานของตัวการ 

(มาตรา 810) 

- หนาท่ีหามกระทําการปฏิปกษตอประโยชนของตัวการ (มาตรา 805) 

 
อยางไรก็ตาม การทําหนาท่ีของธนาคารพาณิชยเม่ือใหบริการทางการเงินตางๆ ในลักษณะ

ของตัวแทนของลูกคานั้นจะเห็นไดวาอยูภายใตความสัมพันธของตัวการและตัวแทน นอกเหนือจาก

ความสัมพันธระหวางคูสัญญาตามหลักกฎหมายนิติกรรมสัญญาท่ัวไปตามท่ีกลาวมาขางตนอีกดวย 

 

เนื้อหาบทบัญญัติของกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการคุมครองผูบริโภคภายใตกฎหมายท่ัวไปนั้นมี
ประเด็นท่ีตองพิจารณาอยูหลายประการ ประการแรกคือ ปญหาการใชและการตีความบทบัญญัติ
กฎหมายนิติกรรมสัญญาและละเมิด ปญหาการใชหลักการของผูซ้ือตองระวัง (Caveat Emptor) 
ปญหาความยินยอมไมเปนละเมิด และปญหาของสัญญาสําเร็จรูปหรือสัญญามาตรฐาน 

ปญหาการใชและการตีความกฎหมายนิติกรรมสัญญาและละเมิด 
 
 ความสัมพันธทางกฎหมายของการทําหนาท่ีในการใหบริการทางการเงินหรือซ้ือขาย

ผลิตภัณฑทางการเงินของธนาคารพาณิชยแกผูบริโภคดังกลาวนั้นจะอยูภายใตบังคับของหลัก
กฎหมายท่ัวไป เชน ความสัมพันธลักษณะหนี้ ความสมบูรณทางกฎหมายของนิติกรรมสัญญา และ
กฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวของเทาท่ีจําเปนและไมขัดกับสภาพความสัมพันธดังกลาวท้ังนี้ก็เปนไปตาม
หลักการของความศักดิ์สิทธิของการแสดงเจตนา (Sancity of Contract) และเสรีภาพของการทํา
สัญญา (Freedom of Contract) ซ่ึงหลักการดังกลาวนั้นเปนเสมือนขอผูกพันตามกฎหมายท่ีจะใช
บังคับกันระหวางธนาคารพาณิชยท่ีใหบริการทางการเงินและผูบริโภค 

 อยางไรก็ตาม ภายใตความสัมพันธทางกฎหมายของธนาคารพาณิชยและผูบริโภคท่ีใชบริการ
ทางการเงินมีความหลากหลาย มีกระบวนการ ข้ันตอนและวิธีการท่ีสลับซับซอนจนยากท่ีจะปรากฎ
เปนขอตกลงหรือขอสัญญาตางๆไดท้ังหมด สัญญาบางประเภทอาจจะประกอบไปดวยนิติสัมพันธท่ี
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หลากหลายเชน สัญญารับฝากเงินพรอมใหบริการในการจัดการลงทุนเพ่ือประโยชนผูบริโภคและการ
ใหคําปรึกษาทางการเงินการลงทุน สัญญาใหกูยืมเงินและสัญญารับประกันภัย สัญญาใหบริการ
ธุรกรรมทางอิเลคทรอนิกสจางๆ ดังนั้นผูบริโภคจึงไมอาจจะเขาใจสาระสําคัญหรือเง่ือนไข สิทธิและ
หนาท่ีขอกําหนดตางๆของบริการทางการเงินไดอยางละเอียดและอยางถองแท ดังนั้น เสรีภาพในการ
ทําสัญญาหรือหลักการความศักดิ์สิทธิ์ของการแสดงเจตนาจึงไมอาจจะใชไดอยางมีประสิทธิภาพ ซ่ึง
การตกลงเขาใชบริการทางการเงินหรือผลิตภัณฑทางการเงินตางๆ ของผูบริโภคจึงไมอาจจะใชหลัก
กฎหมายท่ัวไปท่ีอยูบนพ้ืนฐานของความเทาเทียมกันและสุจริตตอกันเพ่ือยกเปนขอตอสูระหวางกันได 
โดยเฉพาะในประเด็นการใชหลักกฎหมายนิติกรรมสัญญาและละเมิดเพ่ือท่ีจะพิสูจนความเสียหายอัน
เกิดจากการกระทําของธนาคารพาณิชยในฐานผิดสัญญาหรือฐานละเมิด ภาระในการพิสูจนดังกลาว
กลับตกอยูกับฝายผูบริโภคในฐานะโจทกท่ีจะตองนําสืบใหเห็นอยางชัดเจนซ่ึงเปนการยากมากในทาง
ปฎิบัติ และหากหลักกฎหมายท่ัวไปซ่ึงอยูบนพ้ืนฐานของขอตกลงในสัญญาตางๆท่ีทําข้ึนเทานั้น
ระหวางธนาคารพาณิชยและผูบริโภคซ่ึงศาลไดวินิจฉัยตามนั้นก็จะสรางความไมเปนธรรมใหกับ
ผูบริโภคและสังคมโดยรวม 

 
หลักผูซ้ือตองระวัง Caveat Emptor 
 
หลักผูซ้ือตองระวัง หรือ let the buyer beware เปนภาษาลาตินท่ีหมายถึงผูซ้ือทรัพยสิน

จะตองรับความเสี่ยงจากการซ้ือทรัพยนั้นดวยตนเอง เปนหลักการท่ีเก่ียวของกับซ้ือขายทรัพยสินโดย
ท่ีผู ซ้ือทรัพยสินจากผูขายจะไมมีสิทธิท่ีจะเรียกรองความเสียหายจากผูขายไดอันเกิดจากความ
บกพรองของทรัพยสินนั้น เวนแตเกิดจากการปกปดขอความจริงท่ีควรแจงใหผูซ้ือทราบหรือเกิดจาก
การทุจริตหรือหลอกลวง  

 
หลักการดังกลาวเปนหลักการท่ีปรากฎแทรกอยูในกฎหมายลักษณะตางๆของระบบกฎหมาย

แพงของหลายประเทศ สําหรับประเทศไทยนั้น ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยของไทยใน
ลักษณะซ้ือขาย เชน มาตรา 473 “ผูขายยอมไมตองรับผิดในกรณีในกรณีดังจะกลาวตอไปนี้ คือ  

1) ถาผูซ้ือไดรูอยูแลวแตในเวลาซ้ือขายวามีความชํารุดบกพรองหรือควรจะรูไดเชนนั้นหากได
ใชความระมัดระวังอันจะพึงคาดหมายไดแตวิญูชน 

2) ถาความชํารุดบกพรองนั้นเปนอันเห็นประจักษแลวในเวลาสงมอบและผูซ้ือรับเอา
ทรัพยสินนั้นไวโดยมิไดอิดเอ้ือน  

3) ถาทรัพยสินนั้นไดขายทอดตลาด” 
 
หลักการดังกลาวนั้นมีเหตุผลท่ีสําคัญท่ีผูขายจะไมตองรับผิดเพราะวาเพราะในขณะท่ีทําการ

ซ้ือขาย ผูซ้ือรูหรือควรจะรูไดอยูแลววาทรัพยสินท่ีซ้ือขายอยูนั้นมีความชํารุดบกพรองแลวผูซ้ือก็ยังซ้ือ 
แสดงวาผูซ้ือยอมซ้ือทรัพยสินนั้นในสภาพท่ีมีความชํารุดบกพรอง ดังนั้น ผูซ้ือจะมาอางหรือเรียกรอง
ในภายหลังใหผูขายตองรับผิดในความชํารุดบกพรองไมไดเชนกัน โดยศาลจะใชหลักการตามหลัก
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กฎหมายท่ัวไปนี้เพ่ือปฎิเสธความรับผิดของผูขายสินคาได180181 ซ่ึงหลักการนี้ หากนํามาพิจารณากับการ
กระทํานิติกรรมสัญญาตางๆท่ีเกิดข้ึนในสภาพของธุรกิจ การคาและการลงทุนในปจจุบัน โดยเฉพาะ
ในการใหบริการทางการเงินหรือผลิตภัณฑทางการเงินของธนาคารพาณิชยในตลาดเงินและตลาดทุน 
จะมีการกระทํานิติกรรมสัญญาคอนขางมาก ซ่ึงลักษณะของการทํานิติกรรมสัญญาในลักษณะท่ีกลาว
มาขางตนนั้นมีความแตกตางกันคอนขางมากจากการซ้ือขายทรัพยสินท่ัวๆไป เพราะทรัพยสินท่ีนํามา
ซ้ือขายกันนั้นคือ ผลิตภัณฑทางการเงินท่ีมีความสลับซับซอนมาก มีความเสี่ยงทางการเงินในหลาย
ลักษณะท้ังความเสี่ยงจากการไมไดรับเงินลงทุนคืนครบตามจํานวนท่ีลงทุนไปท่ีเรียกวาความเสี่ยงทาง
เครดิต (Credit Risk) หรือความเสี่ยงจากการไมสามารถไดรับผลตอบแทนจากการลงทุนตามจํานวนท่ี
คาดหวังไดจากความผันผวนของตลาด (Market Risk) รวมท้ังความเสี่ยงตางๆอีกมากมายในระบบ
ตลาดการเงิน 

 
 การซ้ือขายผลิตภัณฑทางการเงินของลูกคาผูบริโภคท่ีเปนประชาชนท่ัวไปจํานวนมากท่ีไมใช

นักลงทุนท่ีมีความเชี่ยวชาญหรือชํานาญในการวิเคราะหความเสี่ยงตางๆ หรือไมมีอํานาจในการ
ตอรองหรือเขาถึงขอมูลท่ีสําคัญไดอยางดี ซ่ึงเรียกผูลงทุนลักษณะนี้วา Unsophisticated Investor 
ท่ีรัฐหรือกฎหมายควรจะใหการคุมครองเปนพิเศษเปนอยางมาก เพ่ือพิทักษผลประโยชนของ
ประชาชนนักลงทุนจํานวนมากอันมีผลตอความเชื่อม่ันของระบบตลาดการเงินและระบบเศรษฐกิจ
โดยรวม ดังนั้น หลักการของผูซ้ือตองระวังหรือ Caveat Emptor นั้นจึงไมสามารถนํามาใชเพ่ือปฎิ
เสธความรับผิดของผูขายหรือผูออกหรือนําเสนอผลิตภัณฑทางการเงินท่ีมีลักษณะวงกวางเชนนั้นได 
ดังนั้น บทบาทของธนาคารพาณิชยในฐานะสถาบันตัวกลางนี้จึงมีความสําคัญอยางมากในการตองทํา
หนาท่ีเพ่ือรักษาผลประโยชนของผูบริโภคหรือประชาชนท่ัวไปโดยการใหขอมูลท่ีถูกตองหรือปฎิบัติ
หนาท่ีใหสอดคลองกับความไววางใจของลูกคา (Fiduciary Duty) ไดอยางดีและมีประสิทธิภาพตอ
ระบบตลาดการเงิน 

 
สัญญามาตรฐาน/สัญญาสําเร็จรูป (Adhesion Contract) แนวคิด Paternalism และ

อํานาจตอรองในการทําสัญญา (Position Bargaining Power) 
 
การทํานิติกรรมสัญญาเขามามีสวนสัมพันธตอชีวิตประจําวันของคนทุกคน ไมวาจะเก่ียวของ

กับเครื่องอุปโภคหรือบริโภคท่ีทุกคนตองเขามาเก่ียวของหรือจะเปนบริการสาธารณะตางๆ ซ่ึงสภาพ

                                                           
181อยางไรก็ตามความชํารุดบกพรองน้ันตองมีมากอนหรืออยางนอยท่ีสุดในขณะทําสัญญาซื้อขาย  แตหาก

ความชํารุดบกพรองน้ันมีอยูแลว แตไมสามารถท่ีจะเห็นไดชัดเจนในขณะท่ีผูขายสงมอบทรัพยสนิใหกับผูซื้อ ผูขายจะ
อางกฎหมายมาตราน้ีเพ่ือไมตองรับผิดไมได ดังคําพิพากษาฎีกาท่ี 5581/2533 “ผูซื้อซื้อกระปองสําหรับบรรจุปลา
กับนํ้าซอสมะเขือเทศจากผูขาย  ปรากฎวากระปองดังกลาวเปนสนิมและมีความชํารุดบกพรองอยางอ่ืนซึ่งเปนผลมา
จากการผลิตของผูขายอันเปนเหตุใหเสื่อมความเหมาะสมแกประโยชนท่ีมุงหมายโดยสัญญา ผูขายจะตองรับผิด
แมวาผูซื้อจะรับของไวโดยมิไดอิดเอ้ือน แตขณะท่ีสงมอบของน้ันความชํารุดบกพรองยังไมเห็นประจักษ (รอง
ศาสตราจารย ดร. จําป โสตถิพันธ คําอธิบายกฎหมายลักษณะซื้อขาย แลกเปลี่ยน ให สํานักพิมพวิญูชน พิมพครั้ง
ท่ี 2 มกราคม 2546 หนา 199-200)  



130 

 

 

การทํานิติกรรมสัญญาในปจจุบันมีปญหาวาบุคคลนั้นยังเปนผูกําหนดความผูกพันเองหรือไม นิติกรรม
สัญญายังอยูในสภาพเฉพาะตัวของแตละคูสัญญาหรือไม ราคาของสินคาหรือบริการท่ีมีการกําหนด
ตายตัวไมสามารถเปลี่ยนแปลงไดหรือเลือกได ความสามารถในการตอรองของคูสัญญายังมีอยูหรือไม 
เรียกไดวาหลักความศักดิ์สิทธิ์ของการแสดงเจตนา (Sanctity of Contract) และหลักเสรีภาพของ
การทําสัญญา (Freedom of Contract) ภายใตหลักการของความเปนอิสระสวนแพง (Private of 
Autonomy) ยังคงมีอยูหรือไม การกําหนดขอบเขตความสัมพันธ สิทธิหนาท่ีและความรับผิดของ
คูสัญญาไดอยางอิสระตามประสงคท่ีแทจริงของคูสัญญาเปนอยางไร ซ่ึงประเด็นตางๆ เหลานี้มี
ความสําคัญอยางมากท่ีกอใหเกิดความไมเสมอภาคของและความเปนธรรมระหวางคูสัญญา มีการ
ไดเปรียบเสียเปรียบกัน การเยียวยาความเสียหายอันเกิดจากความผิดของผูท่ีมีอํานาจกําหนดขอบเขต
ความสัมพันธของนิติกรรมสัญญาท่ีเรียกวานิติกรรมสัญญามาตรฐานหรือสัญญาสําเร็จรูป  

 
รองศาสตราจารย ดร. ดาราพร ถิระวัตน ไดอธิบายไววา นักกฎหมายฝรั่งเศสชื่อ SALEILLES 

เปนผูท่ีใหชื่อของสัญญาในรูปแบบใหมวา Contrat d’Adhesion วาเจตนาท่ีมีอยูในนิติสัมพันธท่ีอาง
เปนสัญญานี้ โดยแทจริงแลวเปนเจตนาท่ีเกิดจากคูกรณีฝายเดียวเทานั้น และ GOMMA ไดให
ความเห็นวาเปนการดําเนินการท่ีเกิดข้ึนจากการกระทําฝายเดียว คูกรณีอีกฝายหนึ่งเพียงตองเขามา
ยอมรับสัญญาท่ีไดทําข้ึนแลวเทานั้น ไมไดเขามามีสวนรวมในการกําหนดเนื้อหาของสัญญา เปนการ
แสดงเจตนาฝายเดียวของฝายท่ีไดเปรียบทางเศรษฐกิจและมีความรูความสามารถเทานั้น 1 8 1

182 อยางไรก็
ตาม สภาพของการทํานิติกรรมสัญญาในลักษณะวงกวาง (Mass Product/Transaction) ท่ีเกิดข้ึนใน
ปจจุบันจึงกอใหเกิดปญหาเปนอยางมากกับประชาชนท่ัวไปและสังคมเศรษฐกิจโดยรวม ดังนั้น 
แนวนโยบายของรัฐของแตละประเทศซ่ึงรวมถึงประเทศไทยจึงนําคิดของ Paternalism183 ท่ีใหการ
คุมครองผลประโยชนของประชาชน เพ่ือความม่ันคงของระบบเศรษฐกิจและสังคมโดยรวม ในการเขา
ไปแทรกแซงการกระทํานิติกรรมสัญญาหรือการกําหนดขอบเขตความสัมพันธ สิทธิและหนาท่ีของ
คูสัญญาใหมีความเปนธรรม ไมมีการไดเปรียบเสียเปรียบมากจนเกินไประหวางผูท่ีกําหนดขอบเขต
ความสัมพันธท่ีมีอํานาจในการตอรองทํานิติกรรมสัญญาท่ีเหนือกวากับผูท่ีมีอํานาจตอรองนอยกวา  

 
ปจจุบัน เชนเดียวกัน การทํานิติกรรมสัญญาโดยเฉพาะในแวดวงธุรกิจการเงิน การลงทุนใน

ตลาดเงินและลาดทุนมีลักษณะของสัญญามาตรฐานหรือสัญญาสําเร็จรูปมากข้ึนเพราะมีลักษณะของ
การใหบริการแกประชาชนหรือลูกคาท่ัวไปเปนจํานวนมาก โดยท่ีขอบเขตความสัมพันธ สิทธิ หนาท่ี

                                                           
182สามารถดูรายละเอียดเพ่ิมเติมไดจาก รองศาสตราจารย ดร. ดาราพร ถิระวัฒน กฎหมายสัญญา 

สถานะใหมของสัญญาปจจุบันและปญหาขอสัญญาท่ีไมเปนธรรม สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร พิมพครั้งท่ี 2 
กรกฎาคม 2542 และ รองศาสตราจารย ดร. จําป โสตถิพันธ คําอธิบายหลักกฎหมายนิติกรรม สัญญา พรอม
คําอธิบายในสวนของพ.ร.บ วาดวยขอสัญญาท่ีไมเปนธรรม พ.ศ 2540 และกฎหมายใหมท่ีเก่ียวของ สํานักพิมพ
วิญูชน พิมพครั้งท่ี 6 ธันวาคม 2543 

183 Paternalism means a government’s policy or practice of taking responsibility for the 
individual affairs of its citizens esp. by supplying their needs or regulating their conduct in heavy 
hand manner (Black Law Dictionary) 
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และความรับผิดระหวางคูสัญญาก็ถูกกําหนดข้ึนโดยธนาคารพาณิชยท่ีใหบริการทางการเงินหรือ
นําเสนอผลิตภัณฑทางการเงินเปนสําคัญ โดยท่ีลูกคาตางมอบความไววางใจหรือความไวเนื้อเชื่อใจแก
ธนาคารพาณิชยก็ไมไดกําหนดหรือเขาใจขอบเขตความสัมพันธดังกลาวระหวางกันมากนัก ดังนั้น เม่ือ
เกิดความเสียหายกับลูกคาอันเกิดจากการทําหนาท่ีของธนาคารพาณิชย ธนาคารพาณิชยและ
เจาหนาท่ีของธนาคารสามารถปฎิเสธความรับผิดบนพ้ืนฐานของขอยกเวนความรับผิดหรือขอบเขต
ความสัมพันธ หนาท่ีความรับผิดตามสัญญามาตรฐานดังกลาวได  

 
ขอตกลงยกเวนความรับผิดตามสัญญา 
 
โดยหลักของเสรีภาพในการทําสัญญานั้น คูสัญญาสามารถท่ีจะกําหนดขอบเขตความสัมพันธ

ระหวางกัน สิทธิหนาท่ีและความรับผิดโดยอิสระตราบเทาท่ีสมบูรณตามแบบท่ีกฎหมายกําหนดและ
เขากับระเบียบของสังคม ไมขัดตอความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดีงาม รวมถึงกําหนดขอยกเวน
ในความรับผิดใดๆระหวางกันเม่ือเกิดความเสียหายข้ึนเปนการลวงหนาไวกอนก็สามารถกระทําได  

 
คําพิพากษาฎีกา 1957/2522 ขอยกเวนในสัญญาไมตองรับผิดถาปฎิบัติตามสัญญาไมไดโดย

นอกอํานาจของเจาหนาท่ีผูทําสัญญา ขอตกลงนี้ใชบังคับได 
 
 ขอตกลงดังกลาวไมอาจจะบังคับไดในกรณีท่ีเปนการยกเวนความรับผิดของคูสัญญาเปนการ

ลวงหนาอันเกิดจากกลฉอฉลหรือความประมาทเลินเลออยางรายแรงของตนเอง 1 8 3

184 ตามสุภาษิต
กฎหมายลาตินท่ีวา nulla pactione effidi potest ut dolus praestetur ซ่ึงการกําหนดขอตกลง
เชนนั้นเอาไวลวงหนายอมเปนการโมฆะ อยางไรก็ตาม ในสภาพปจจุบันของการใหบริการทางการเงิน
หรือผลิตภัณฑทางการเงินของธนาคารพาณิชยนั้น หากมีการกําหนดขอตกลงไวเชนนั้นก็สามารถท่ี
จะปฎิเสธความรับผิดอันเกิดจากการปฎิบัติหนาท่ีของตนเองได แมวาจะไมสามารถปฎิเสธความรับผิด
อันเกิดจากกลฉอฉลหรือความประมาทเลินเลออยางรายแรงแตในสภาพความเปนจริงท่ีธนาคาร
พาณิชยและเจาหนาท่ีของธนาคารพาณิชยก็สามารถจะปฎิเสธไดวาตนไดมิไดมีพฤติการณหรือการ
กระทําใดก็ตามท่ีเปนหลอกลวงหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงกอใหเกิดความเสียหาย  ใน
ขณะเดียวกัน ลูกคาก็ไมมีความสามารถท่ีจะพิสูจนถึงการฉอฉลหรือความประมาทเลินเลอของ
ธนาคารพาณิชยและเจาหนาท่ีท่ีเก่ียวของไดอยางชัดเจนเพียงพอ มีปญหาระดับขอบเขตของความ
ระมัดระวังท่ีจะตองรับผิดชอบมีลักษณะเชนใด ทําใหเกิดความเสียหายตอลูกคาผูบริโภคท่ีจะไมไดรับ
การเยียวยาอยางเต็มท่ี 

 
หลัก Volenti non fit injuria: และการทําหนาท่ีของธนาคารพาณิชยเม่ือใหบริการทางการ

เงิน  

                                                           
184มาตรา 373 ป.พ.พ “ความตกลงทําไวลวงหนาเปนขอความยกเวนมิใหลูกหน้ีตองรับผิดเพ่ือกลฉอฉล

หรือความประมาทเลินเลออยางรายแรงของตนน้ัน ทานวาเปนโมฆะ” 
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หลักของ  Volenti non fit injuria เปนภาษาลาตินหมายถึง สําหรับคนท่ีสมัครใจยอมไม

อาจอางไดวาตนไดรับความไมยุติธรรม กลาวคือ เม่ือบุคคลนั้นยินยอมก็ไมอาจถือวาบุคคลนั้นไดรับ
ความเสียหาย จึงไมอาจจะฟองใหผูกอความเสียหายรับผิดในผลละเมิดตามท่ีไดใหความยินยอมไว 
เพราะไมมีใครสามารถจะอางสิทธิท่ีตนเองไดเจตนาสละสิทธินั้นแลว 

 
รองศาสตราจารย ดร. ศนันกรณ โสตถิพันธ ไดอธิบายวาหลักการดังกลาว เปนหลักการท่ีใช

ในกฎหมายโรมันเฉพาะในสวนของกฎหมายอาญาเทานั้นมิไดใชในสวนของกฎหมายแพงลักษณะ
ละเมิด แตหลักของ  Volenti non fit injuria เปนหลักการท่ีเกิดและพัฒนาในระบบกฎหมายคอม
มอนลอว 1 8 4

185 แตสําหรับระบบกฎหมายไทย เพราะมีการตีความกันอยางแพรหลายวาบทบัญญัติใน
กฎหมายลักษณะละเมิด มาตรา 420 ของประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมิใชบทบัญญัติกฎหมาย
ท่ีเก่ียวกับความสงบเรียบรอยของสังคม เอกชนจึงสามารถตกลงยกเวนหรือยินยอมผลเสียหายท่ี
เกิดข้ึนและไมสามารถเรียกรองใหรับผิดชดใชความเสียหายได185186 

อยางไรก็ตาม ปจจุบันนี้การทําหนาท่ีของธนาคารพาณิชยหรือเจาหนาท่ีของธนาคารเม่ือ
ใหบริการทางการเงินในระบบการเงินของประเทศไทยมีลักษณะพิเศษเปนอยางมาก ลูกคาผูบริโภคได
มอบความไววางใจในการปฎิบัติหนาท่ีของธนาคารพาณิชยและเจาหนาท่ี ซ่ึงในกรณีท่ีมีการตกลงไว
ลวงหนาท่ีจะยกเวนหรือจํากัดความรับผิดเพ่ือละเมิดอันเกิดจากการกระทําหรือนําหลักการความ
ยินยอมไมเปนละเมิดดังกลาวมาใชบังคับนั้น แมวาการยินยอมหรือยกเวนความรับผิดดังกลาวจะถือวา
เปนการรับรูถึงความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตของลูกคาซ่ึงเทากับยอมรับวาผูกระทําไมไดจงใจ
หรือประมาทเลินเลอตามทฤษฎีความผิด (Fault Theory) ซ่ึงในความเปนจริงนั้น การทําหนาท่ีของ
ธนาคารพาณิชยรวมถึงเจาหนาท่ีท่ีเก่ียวของคอนขางมีความเปนอิสระ มีอํานาจเต็มท่ีในการ
ดําเนินการเม่ือใหบริการทางการเงินใดๆแกผูบริโภค รวมท้ังลูกคาหรือผูบริโภคประชาชนรายยอยได
มอบความไวเนื้อเชื่อใจหรือความไววางใจเปนอยางสูงในความเชี่ยวชาญหรือชํานาญในฐานะผู
ประกอบวิชาชีพ การดําเนินการใดของธนาคารพาณิชยและเจาหนาท่ีก็อาจจะยกขอกฎหมายท่ีเปน
ประโยชนดังกลาวเปนขอตอสูเพ่ือปฎิเสธความรับผิดของตนจากผูบริโภคในกรณีตางๆ ได 

 
ดังนั้น จึงสามารถสรุปไดวาบทบาทของกฎหมายท่ัวไปเก่ียวกับการคุมครองผูบริโภคท่ีใช

บริการทางการเงินนั้นมีลักษณะเปนกลไกท่ีสําคัญในการเยียวยาความเสียหายเม่ือเกิดความเสียหาย
จากการใชบริการทางการเงินของผูบริโภค แตมาตรการเยียวยาก็เกิดปญหาเชนเดียวกันดังท่ีกลาวมา
ขางตนทําใหกลไกการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินเปนไปอยางไมมีประสิทธิภาพ 

                                                           
185 ตามหลักกฎหมายคอมมอนลอว หลักของ Volenti non fit injuri เปนขอตกลงซึ่งอาจจะชัดแจงหรือ

โดยปริยาย และลักษณะของขอตกลงท่ีเปนการยินยอมใหกระทํา และเปนการยอมรับความเสี่ยงภัยในความเสียหาย
ท่ีอาจจะเกิดข้ึน ดังน้ันเมื่อผูกอความเสียหายถูกฟองใหรับผิดเพ่ือละเมิด ผูกอความเสียหายสามารถยกความยินยอม
ข้ึนตอสูได 

186 สามารถดูรายละเอียดเพ่ิมเติมไดจาก รองศาสตราจารย ดร. ศนันกรณ (จําป) โสตถิพันธ คําอธิบาย
กฎหมายลักษณะละเมิด จัดการงานนอกสั้ง ลาภมิควรได หนา 109-135 
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(2) กฎหมายพิเศษ 
 

(2.1) พระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน 2551 และประกาศท่ีเก่ียวของ 
 

พัฒนาการของกฎหมายกํากับดูแลการประกอบธุรกิจการธนาคารพาณิชยนั้นเริ่มตนจาก 
พระราชบัญญัติควบคุมการคาขายอันกระทบถึงความปลอดภัยหรือผาสุกแหงสาธารณชน พ.ศ 2471 
พระราชบัญญัติควบคุมการธนาคาร พ.ศ 2480 พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ 2488 
พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ 2505 และพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ 2551 
โดยกฎหมายพิเศษท่ีใชบังคับปจจุบันคือ กฎหมายธุรกิจสถาบันการเงิน 2551 เปนการรวมกฎหมาย 2 
ฉบับเขาดวยกันคือพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย 2505 และพระราชบัญญัติประกอบธุรกิจ
เงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร 2522 ท้ังนี้กฎหมายฉบับนี้กําหนดหลักการสําคัญ
เก่ียวกับการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินใหมีความม่ันคงและมีประสิทธิภาพในประเด็นเก่ียวกับ 
การจัดตั้งและขอรับใบอนุญาตประกอบธุรกิจสถาบันการเงิน โครงสรางของสถาบันการเงิน การกํากับ
สถาบันการเงิน เชน การดํารงเงินกองทุนและสินทรัพย การประกอบธุรกิจ กลุมธุรกิจการเงิน การ
ตรวจสอบสถาบันการเงิน การแกไขฐานะหรือการดําเนินงานของสถาบันการเงิน  

 
ภายใตพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน 2551 กําหนดมาตรการในการคุมครองผูบริโภค

ท่ีใชบริการทางการเงินไวเพ่ือเปนกฎหมายแมบทและใหอํานาจธนาคารแหงประเทศไทยออก
หลักเกณฑกฎหมายลําดับรองเพ่ือใหเปนไปตามกฎหมายธุรกิจสถาบันการเงินดังกลาว  

 
“มาตรา 39 เพ่ือประโยชนในการคุมครองผูบริโภค ใหธนาคารแหงประเทศไทยมีอํานาจ
ประกาศกําหนดใหสถาบันการเงินประเภทหนึ่งประเภทใดถือปฎิบัติในเรื่องดังตอไปนี้ 
1) การรับฝากเงิน การรับเงินจากประชาชน การกูยืมเงิน การลงทุน การใหสินเชื่อ การกอ
ภาระผูกพัน และการประกอบธุรกิจอ่ืนท่ีสถาบันการเงินนั้นดําเนินการได 
2) การทํานิติกรรมหรือสัญญากับประชาชน ผูบริโภค หรือลูกคารายยอยในการประกอบ
ธุรกิจของสถาบันการเงินซ่ึงมีทุนทรัพยหรือมูลคาตามท่ีธนาคารแหงประเทศไทยกําหนดไมวา
จะเปนเนื้อหาสาระ วิธีการคํานวนผลประโยชนหรือแบบสัญญา 
3) การทําสัญญาคํ้าประกันดวยบุคคล โดยใหมีการระบุวงเงินของตนเงินในสัญญาหรือมิใหมี
การทําขอตกลงผูคํ้าประกันทําสัญญาแบบไมจํากัดจํานวน 
ในกรณีท่ีเปนการคํ้าประกันหนี้อันตองชําระ ณ เวลาท่ีมีกําหนดแนนอนและสถาบันการเงิน
ยอมผอนเวลาใหแกลูกหนี้ชั้นตน แตไมสามารถตกลงกันไดภายในเวลาหกเดือนใหสถาบัน
การเงินแจงใหผูคํ้าประกันทราบ 
4) ขอท่ีตองปฎิบัติหากนิติกรรมหรือสัญญาท่ีทําข้ึนใหสิทธิแกสถาบันการเงินท่ีจะ
เปลี่ยนแปลงแปลงสัญญาไดฝายเดียว 
5) การเปดเผยขอมูลเก่ียวกับสถาบันการเงิน”  
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“มาตรา 40 ใหสถาบันการเงินแจงและแสดงวิธีการและรายละเอียดในการคํานวนอัตรา
คาบริการรายปใหประชาชนและลูกคาผูมาขอสินเชื่อทราบ 
 
อัตราคาบริการรายปตามวรรคหนึ่ง ไดแก คาใชจายท้ังสิ้นท่ีสถาบันการเงินเรียกเก็บจาก
ประชาชนและลูกคาตอปในการใหสินเชื่อ ซ่ึงรวมถึงดอกเบี้ย สวนลด และคาบริการ 
ธนาคารแหงประเทศไทยมีอํานาจประกาศกําหนดวิธีการคํานวนอัตราคาบิการรายปให
สถาบันการเงินถือปฎิบัติได” 
“มาตรา 41 ในการประกอบธุรกิจเก่ียวกับการรับฝากเงิน รับเงินจากประชาชน ใหสินเชื่อ
กูยืมเงิน ลงทุน กอภาระผูกพัน ซ้ือขายตั๋วแลกเงินหรือตราสารเปลี่ยนมืออ่ืนใด หรือซ้ือขาย
เงินปริวรรตตางประเทศ ใหสถาบันการเงินปฎิบัติตามหลักเกณฑท่ีธนาคารแหงประเทศไทย
ประกาศกําหนด….” 
“มาตรา 46 ในกรณีท่ีมีเหตุสมควร ธนาคารแหงประเทศไทยอาจจะประกาศกําหนดให
สถาบันการเงินปฎิบัติในเรื่องดังตอไปนี้ 
1) ดอกเบี้ยหรือสวนลดท่ีอาจจะเรียกได 
2) ดอกเบี้ยหรือสวนลดท่ีอาจจายได 
3) คาบริการท่ีอาจเรียกได 
4) เงินมัดจําท่ีอาจเรียกได 
5) หลักประกันเปนทรัพยสินท่ีตองเรียก 

 6) ผลประโยชนท่ีอาจเรียกไดจากการทําธุรกรรมท่ีมีลักษณะคลายสินเชื่อ 
 7) เบี้ยปรับท่ีอาจจะเรียกได…...” 

 
ธนาคารแหงประเทศในฐานะองคกรกํากับดูแลระบบธนาคารพาณิชยมีอํานาจบังคับใช

กฎหมายธุรกิจสถาบันการเงิน 2551 โดยบทบาทหนาท่ีหลักเพ่ือสรางความม่ันคงและเสถียรภาพของ
ระบบธนาคารพาณิชย และบทบาทหนาท่ีรองไปนั้นก็มีหลายประการ ซ่ึงประการหนึ่งท่ีสําคัญคือการ
สรางความเปนธรรมและคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน ดังนั้น ในความเห็นของผูเขียนแลว
ธนาคารแหงประเทศไทยจึงกําหนดอาศัยอํานาจตามกฎหมายดังกลาวออกหลักเกณฑหรือประกาศ 
คําสั่ง หรือหนังสือเวียนเพ่ือใหธนาคารพาณิชยปฎิบัติตามซ่ึงประกาศหรือหลักเกณฑท่ีธนาคารแหง
ประเทศไทยกําหนดข้ึนจึงมี 2 ลักษณะคือ  

 
ก)  หลักเกณฑท่ีอาศัยอํานาจตามกฎหมายธุรกิจสถาบันการเงินกําหนดข้ึนซ่ึงการไม

ปฎิบัติตามของธนาคารพาณิชยจะไดรับผลท่ีมีโทษทางอาญาและทางแพง  เชน ประกาศธนาคารแหง
ประเทศไทยตางๆท่ีธนาคารแหงประเทศไทยอาศัยตัวบทบัญญัติของกฎหมายธุรกิจสถาบันการเงิน
กําหนดข้ึนเชนเรเงินกองทุน การกํากับแบบรวมกลุม การประกอบธุรกิจของธนาคารพาณิชย  

 
ข) แนวนโยบายหรือแนวทางปฎิบัติ หรือการชักชวนใหกระทํา (Moral Suasion) 

เชน หนังสือเวียน แนวปฎิบัติท่ีดี (Policy Guideline/Statement) ท่ีกําหนดข้ึนสําหรับเปนแนว
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ทางการดําเนินงานหรือประกอบธุรกิจ (Conduct of Business) ของธนาคารพาณิชยซ่ึงโดยปรกติ
การไมปฎิบัติตามของธนาคารพาณิชยไมมีโทษทางอาญาหรือทางแพงภายใตกฎหมายธุรกิจสถาบัน
การเงินแตอาจจะเปนแนวทางใหธนาคารแหงประเทศไทยกําหนดมาตรการท่ีเหมาะสมหรือออกคําสั่ง
ทางปกครองลักษณะตางๆ ตอไปได เชน การแจงเตือน การออกขอเสนอแนะ (Recommendation) 
จนรวมไปถึงการจํากัดขอบเขตการประกอบธุรกิจและการเพิกถอนใบอนุญาต 
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ตารางท่ี 6 สรุปสาระสําคัญของประกาศ หลักเกณฑ หรือแนวนโยบายของธนาคารแหงประเทศไทยเก่ียวกับการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน
186

187 

                                                           
187 ขอมูลรายละเอียดของประกาศธนาคารแหงประเทศไทยสามารถดูไดจาก www.bot.or.th 
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188 ดูช่ือและเลขท่ีของประกาศธนาคารแหงประเทศไทยจากตารางท่ี 5 ของบทน้ีดวย 
189 ประกาศธนาคารแหงประเทศไทย ท่ี สนส. 1/2552 ลงวันท่ี 13 กุมภาพันธ 2552 
190 ประกาศธนาคารแหงประเทศไทย ท่ี สนส. 79/2551 ลงวันท่ี 3 สิงหาคม 2551 
191 ประกาศธนาคารแหงประเทศไทย ท่ี สนส. 80/2551 ลงวันท่ี 3 สิงหาคม 2551 
192 ประกาศธนาคารแหงประเทศไทย ท่ี สนส. 83/2551 ลงวันท่ี 3 สิงหาคม 2551 
 193 ประกาศธนาคารแหงประเทศไทย ท่ี สนส. 17/2552 ลงวันท่ี 4 สิงหาคม 2552 
194 หนังสือเวียนของธนาคารแหงประเทศไทยท่ี ฝนส ว. 1335/2553 ลงวันท่ี 7 กันยายน 2553 
195 หนังสือเวียนของธนาคารแหงประเทศไทย ท่ี ฝนส ว. 71/2553 ลงวันท่ี 20 มกราคม 2553 
196 หนังสือเวียนของธนาคารแหงประเทศไทย ท่ี ฝนส ว. 1889/2555 วันท่ี 21 พฤศจิกายน 2555 

  
ประกาศ/นโยบาย187

188 
 

สาระสําคัญ 

หลักเกณฑท่ัวไป 1) ธุรกิจใหเชาซ้ือ/ใหเชาแบบ
ลิสซ่ิง 

ขอ 5.3.5 ธนาคารพาณิชยตองกําหนดสัญญาท่ีมีรายละเอียดตามท่ีกําหนดและตามแบบของ
สํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค (สคบ) 
ขอ 5.3.6 ธนาคารพาณิชยตองเปดเผยขอมูลเก่ียวกับดอกเบี้ย คาธรรมเนียมในท่ีเปดเผยและใน 
Website และหากมีการเปลี่ยนแปลงตองแจงใหลูกคาทราบไมนอยกวา 30 วัน 

2) ธุรกิจแฟคตอริ่ง ขอ 5.2.2 ธนาคารพาณิชยตองกําหนดรายละเอียดของสัญญาตามท่ีกําหนด 
ขอ 5.5.3 การแจงการเปลี่ยนแปลงคาธรรมเนียมตางๆท่ีเก่ียวของตอลูกคาตองกระทําลวงหนาอยาง
นอย 14 วัน 

3) ธุรกิจรับซ้ือรับโอนหนี้เงินกู ไมมี 

4) ธุรกิจสัญญาซ้ือขายลวงหนา ไมมี 

5) ธุรกรรม securitization ขอ 5.3.5 เปดเผยขอมูลผลการดําเนินงานเก่ียวกับธุรกิจ Securitization ใหแกบุคคลท่ีมีสวนไดเสีย 
(Stakeholder) 

6) ธุรกรรม CDO ไมมี 

7) ธุรกรรม Credit Derivative ขอ 5.2.4 ธนาคารพาณิชยตองชี้แจงใหลูกคาทราบถึงลักษณะของธุรกรรมและความเสี่ยงท่ีเก่ียวของ
ใหลูกคา 
ขอ 5.4.3 ธนาคารพาณิชยตองทํา Client Suitability และชี้แจงใหชัดเจนถึงคาธรรมเนียม วิธีการ
คํานวนตางๆใหเพียงพอตอการตัดสินใจ 

8) ธุ รกรรม Derivative 
Transaction 

ขอ 5.4.3 ธนาคารพาณิชยตองทํา Client Suitability และชี้แจงลักษณะของธุรกรรม วิธีการคํานวน
ใหชัดเจนและเพียงพอ 

9) ธุรกรรม Structured Note ขอ 5.2.4 ธนาคารพาณิชยตองชี้แจงใหลูกคาทราบถึงลักษณะของธุรกรรมและความเสี่ยงท่ีเก่ียวของ 
ขอ 5.4.3 ธนาคารจะตองทํา Client Suitability และชี้แจงลักษณะของธุรกรรมและความเสี่ยงท่ี
เก่ียวของ  

10) ธุรกิจหลักทรัพย ไมมี 

11) ธุรกิจทรัสตี ไมมี 

12) ธุรกิจประกันภัย ไมมี 

13) ธุรกิจบริการท่ัวไปแกลูกคา ขอ 5.2.1 ธนาคารพาณิชยตองเปดเผยขอมูลเรื่องคาธรรมเนียม คาใชจายท่ีเก่ียวของตามหลักเกณฑ
่   
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(2.2) พระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย 2535 พระราชบัญญัติ
สัญญาซ้ือขายลวงหนา 2542 และพระราชบัญญัติทรัสตเพ่ือธุรกรรมในตลาดทุน 2550 รวมถึง
ประกาศท่ีเก่ียวของ 

 
กฎหมายหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย 2535 
 
ภายใตกฎหมายหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย 1 9 6197 กําหนดใหการประกอบธุรกิจหลักทรัพย

จะตองไดรับใบอนุญาตจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังผานทางสํานักงานคณะกรรมการ กลต. 
ซ่ึงธนาคารพาณิชยสามารถขอใบอนุญาตประกอบธุรกิจหลักทรัพยไดภายใตหลักเกณฑและเง่ือนไขท่ี
กระทรวงการคลัง ธนาคารแหงประเทศไทย และสํานักงาน กลต. กําหนด โดยธุรกิจหลักทรัพยท่ี
ธนาคารพาณิชยสามารถกระทําไดนั้น คือ การคาและจัดจําหนายหลักทรัพยตราสารหนี้ นายหนาคา
และจัดจําหนายหนวยลงทุน (Limited BDU) ท่ีปรึกษาการลงทุนและท่ีปรึกษาทางการเงินในการออก
และเสนอขายหลักทรัพยและการครอบงํากิจการ จัดการลงทุน จัดการเงินรวมทุน ยืมและใหยืม
หลักทรัพย (SBL) และนายทะเบียนหลักทรัพย ซ่ึงในปจจุบันนี้ ธนาคารพาณิชยสามารถขออนุญาต
ประกอบธุรกิจหลักทรัพยตามเง่ือนไขดังตอไปนี้ 

 
ก) ประเภทธุรกิจหลักทรัพย 1 9 7 198 โดยธนาคารพาณิชยไมสามารถแยกขอใบอนุญาต

ธุรกิจหลักทรัพยเปนใบเฉพาะของแตละธุรกิจหลักทรพยดังกลาวไดตางหาก แตตองขออนุญาตเปน
ใบอนุญาตรวมประเภทใบอนุญาตธุรกิจหลักทรัพยแบบ ข หรือ Boutique Licenses โดยใบอนุญาต
ประกอบธุรกิจหลักทรัพยแบบ ข นี้ธนาคารพาณิชยสามารถประกอบธุรกิจหลักทรัพยไดหลาย
ประเภทซ่ึงประกอบไปดวยธุรกิจหลัก 4 ประเภท ดังนี้  

 
- การคาหลักทรัพยอันเปนตราสารหนี้198199 

- การจัดจําหนายหลักทรัพยอันเปนตราสารหนี้199200 

- การเปนท่ีปรึกษาการลงทุน200

201 

                                                           
197 มาตรา 90 ของพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ 2535 
198 กฎกระทรวงท่ีออกตามพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยเรื่องการอนุญาตประกอบธุรกิจ

หลักทรัพย พ.ศ 2551  
199 มาตรา 4 กฎหมายหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย 2535 กําหนดวา “การคาหลักทรัพยหมายความวา 

การซื้อ ขายหรือแลกเปลี่ยน หลักทรัพยในนามของตนเองเปนทางการคาปรกติโดยกระทํานอกตลาดหลักทรัพยหรือ
ศูนยซื้อขายหลักทรัพย” 

200 มาตรา 4 กฎหมายหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย 2535 กําหนดวา“การจัดจําหนายหลักทรัพย
หมายความวาการรับหลักทรัพยท้ังหมดหรือบางสวนจากบริษัทหรือเจาของหลักทรัพยไปเสนอขายตอประชาชนโดย
ไดรับคาธรรมเนียมหรือคาตอบแทนอ่ืน ท้ังน้ี ไมวาจะมีเง่ือนไขอยางหน่ึงอยางใดหรือไมก็ตาม” 
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- กิจการยืมและใหยืมหลักทรัพย201202  

 
โดยท้ังนี้เม่ือธนาคารพาณิชยไดรับใบอนุญาตแบบ ข จากกระทรวงการคลังและสํานักงาน 

กลต แลวธนาคารพาณิชยจะตองปฎิบัติตามหลักเกณฑ เง่ือนไขในการประกอบธุรกิจตามประกาศของ
สํานักงาน กลต. กําหนด เชน มีระบบการควบคุมการปฎิบัติ ระบบการบริหารความเสี่ยง ระบบการ
ปองกันความขัดแยงทางผลประโยชน มีการจัดเก็บเอกสารท่ีเก่ียวของ ไมทําใหลูกคาเขาใจผิดใน
สาระสําคัญของการซ้ือขายหรือธุรกรรม ไมใชขอมูลภายในในการหาประโยชน (Insider trading) 
และในกรณีทําธุรกรรมกับลูกคารายยอย ธนาคารพาณิชยจะตองใชหลักการของ KYC และในการ
ติดตอกับลูกคาจะตองดําเนินการโดยเจาหนาท่ีท่ีข้ึนทะเบียนในฐานะ salesperson กับสํานักงานและ
ดําเนินการควบคุมใหเจาหนาท่ีดังกลาวปฎิบัติหนาท่ีตามเกณฑท่ีกําหนด เชน การใหบริการดวยความ
ซ่ือสัตยสุจริต ไมเอาเปรียบลูกคา รักษาความลับของลูกคา เปดเผยความเสี่ยงของหลักทรัพยใหลูกคา
เพ่ือคุมครองลูกคาหรือผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน 202

203   
 

ข) ประเภทธุรกิจหลักทรัพยจัดการลงทุน 2 0 3

204 โดยธนาคารพาณิชยไมสามารถแยกขอ
อนุญาตเปนรายประเภทของธุรกิจจัดการลงทุน แตตองขออนุญาตเปนใบอนุญาตรวมท่ีเรียกวา
ใบอนุญาตประกอบธุรกิจหลักทรัพยประเภท ค ซ่ึงสามารถประกอบธุรกิจไดหลายประเภทดังนี้ได  

 
- การจัดการกองทุนรวม204

205 

- การจัดการกองทุนสวนบุคคล 205

206 

                                                                                                                                                                      
201 มาตรา 4 กฎหมายหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย 2535 กําหนดวา ““ท่ีปรึกษาการลงทุน

หมายความวาการใหคําแนะนําแกประชาชนไมวาโดยทางตรงหรือทางออมเก่ียวกับคุณคาของหลักทรัพยหรือความ
เหมาะสมในการลงทุนท่ีเก่ียวกับหลักทรัพยน้ัน หรือท่ีเก่ียวของกับการซื้อขายหลักทรัพยใดๆเปนทางคาปรกติ ท้ังน้ี 
โดยไดรับคาธรรมเนียมหรือคาตอบแทนอ่ืน แตไมรวมถึงการใหคําแนะนําแกประชาชนในลักษณะท่ีคณะกรรมการ 
กลต. กําหนด” 

202 การประกอบธุรกิจยืมและใหยืมหลักทรัพย หมายความวาการใหบริการแกบุคคลท่ัวไปในการจัดใหเกิด
การยืมหรือการใหยืมหลักทรัพยเปนการคาปรกติ ท้ังน้ี ไมวาจะกระทําในฐานะคูสัญญากับผูยืมหรือผูใหยืมหรือใน
ฐานะตัวแทนของผูยืมหรือผูใหยืม…(ขอ 2 ประกาศกระทรวงการคลัง เรื่องการกําหนดกิจการท่ีเก่ียวกับหลักทรัพย
ใหเปนธุรกิจหลักทรัพย ลงวันท่ี 27 กุมภาพันธ 2540 

203 ขอมูลจาก www. sec.or.th 
204กฎกระทรวงท่ีออกตามพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยเรื่องการอนุญาตประกอบธุรกิจ

หลักทรัพย พ.ศ 2551 
205 มาตรา 4 กฎหมายหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย 2535 กําหนดวา “การจัดการกองทุนรวม

หมายความวา การจัดการลงทุนตามโครงการจัดการลงทุนโดยการออกหนวยลงทุนของแตละโครงการจําหนายแก
ประชาชนเพ่ือนําเงินท่ีไดจากการจําหนายหนวยลงทุนไปลงทุนหรือแสวงหาผลประโยชนจากหลักทรัพย สัญญาซื้อ
ขายลวงหนา ทรัพยสินอ่ืนใดหรือไปหาดแกผลหรือแสวงหาผลประโยชนโดยวิธีอ่ืน”   
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- การเปนนายหนาซ้ือขายหลักทรัพยหนวยลงทุน 

- การจัดจําหนายหลักทรัพยหนวยลงทุน 

- การคาหลักทรัพยหนวยลงทุน 

- การเปนท่ีปรึกษาการลงทุน 

- การจัดการเงินรวมทุน206

207   

 
ธนาคารพาณิชยท่ีไดรับใบอนุญาตแบบ ค จากกระทรวงการคลังและสํานักงาน กลต. แลว

จะตองปฎิบัติตามหลักเกณฑ เง่ือนไขท่ีสํานักงาน กลต. กําหนด เชน ธนาคารพาณิชยจะตองจัดใหมี
ระบบบริหารงานท่ีมีประสิทธิภาพ ความพรอมดานบุคคลากร ระบบงานทะเบียนผูถือหนวยลงทุน 
การจัดทํารายงาน ระบบปองกันความขัดแยงทางผลประโยชน การดําเนินการเก่ียวกับขอรองเรียน
ของลูกคา ปฎิบัติตามหลักเกณฑเก่ียวกับการลงทุนหรือหาดอกผลและการซ้ือหรือมีหุนเพ่ือเปน
ทรัพยสินของบริษัทจัดการ รวมถึงจัดการกองทุนดวยความซ่ือสัตยสุจริตและระมัดระวังผลประโยชน
ของลูกคาโดยใชความรูความสามารถเยี่ยงผูประกอบวิชาชีพอยางเหมาะสมและทําความรูจักลูกคา
เพ่ือใหไดขอมูลลูกคาเก่ียวกับฐานะทางการเงิน ภาระทางการเงิน ประสบการณการลงทุนและตอง
บริหารกองทุนใหเปนไปตามนโยบายการลงทุน สัญญาการจัดการกองทุนและวัตถุประสงคของการ
ลงทุนท่ีระบุไวในโครงการและหนังสือชี้ชวน 207

208  
 
นอกจากนี้แลวภายใตกฎหมายหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย ธนาคารพาณิชยสามารถ

ประกอบธุรกิจท่ีปรึกษาทางการเงิน 2 0 8

209นายทะเบียนหลักทรัพย 2 0 9

210ผูดูแลผลประโยชนในกองทุนรวม

                                                                                                                                                                      
206 มาตรา 4 กฎหมายหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย 2535 กําหนดวา “การจัดการกองทุนสวนบุคคล 

หมายความวาการจัดการเงินทุนของบุคคลหรือคณะบุคคลท่ีไดมอบหมายใหจัดการลงทุนเพ่ือแสวงหาผลประโยชน
จากหลักทรัพยไมวาจะมีการลงทุนในทรัพยสินอ่ืนดวยหรือไมก็ตามซึ่งกระทําเปนทางการคาปรกติโดยไดรับ
คาธรรมเนียมหรือคาตอบแทนอ่ืน แตไมรวมถึงการจัดารลงทุนตามท่ีคณะกรรมการ กลต.กําหนด” ซึ่งในกรณีจะรวม
ไปถึงการจัดการกองทุนสํารองเลี้ยงชีพภายใตกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ พ.ศ 2530 ดวย 

207 การจัดการกิจการรวมทุน หมายความวา การรวบรวมเงินจากผูลงทุนประเภทสถาบันอยาง
เฉพาะเจาะจงเพ่ือไปจัดตั้งนิติบุคคลรวมลงทุนและขอข้ึนทะเบียนนิตบุิคคลรวมลงทุนกับสํานักงาน กลต. และบริหาร
เงินของนิติบุคคลน้ันโดยอาจสงบุคคลากรเขารวมบริหารงานในกิจการท่ีนิติบุคคลรวมลงทุนนําเงินไปลงทุน (ขอ 2 
ประกาศกระทรวงการคลัง เรื่อง กําหนดกิจการจัดการเงินรวมลงทุนใหเปนธุรกิจหลักทรัพย ลงวันท่ี 17 กันยายน 
2544) 

208 ดูรายละเอียดขอมูลจาก www.sec.or.th 
209 ท่ีปรึกษาทางการเงินมี 2 บทบาทหนาท่ี คือท่ีปรึกษากิจการอ่ืนๆในการออกและเสนอขายหลักทรัพย

ตอประชาชนและท่ีปรึกษากิจการในการเขาถือหลักทรัพยเพ่ือครอบงํากิจการอ่ืน (ประกาศสํานักงานคณะกรรมการ
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210

211 ผูรับฝากทรัพยสิน 211

212และผูแทนผูถือหุนกู212213 ไดอีกดวยโดยตองปฎิบัติตามหลักเกณฑและเง่ือนไข
ท่ีสํานักงาน กลต. กําหนด  

 
กฎหมายสัญญาซ้ือขายลวงหนา 2542 
 
ภายใตกฎหมายสัญญาซ้ือขายลวงหนา 2542 และประกาศธนาคารแหงประเทศไทยท่ี

เก่ียวของนั้น ธนาคารพาณิชยสามารถประกอบธุรกิจสัญญาซ้ือขายลวงหนาไดหลายประเภท คือ การ
เปนตัวแทนซ้ือขายสัญญาลวงหนา213

214 การเปนผูคาสัญญาซ้ือขายลวงหนา21 4

215 การเปนท่ีปรึกษาสัญญา
ซ้ือขายลวงหนา 2 1 5

216 การเปนผูจัดการเงินทุนสัญญาซ้ือขายลวงหนา 2 1 6

217 โดยท้ังนี้ในกรณีของการเปน
ตัวแทนและผูคาสัญญาซ้ือขายลวงหนานั้น ในกฎหมายสัญญาซ้ือขายลวงหนามาตรา 16 กําหนด
หลักเกณฑวาธนาคารพาณิชยท่ีประสงคจะประกอบธุรกิจสามารถยื่นขออนุญาตได 2 ระบบคือ ระบบ

                                                                                                                                                                      

กํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย เรื่องการใหความเห็นชอบท่ีปรึกษาทางการเงินและขอบเขตการดําเนินงาน 
พ.ศ 2552  ลงวันท่ี 3 สิงหาคม 2552) 

210 นายทะเบียนหลักทรัพย คือ บุคคลท่ีทําธุรกิจใหบริการแกผูออกหลักทรัพยในการจัดทําและบันทึก
ทะเบียนหลักทรัพยใหถูกตองครบถวนเปนปจจุบันตามความเปนจริง รวมถึงการเปลี่ยนโอนช่ือผูถือหลักทรัพย การ
จํานํา การอายัด การแกใบหลักทรัพยใหม การปดสมุดทะเบียนผูถือหลักทรัพย การจายเงินปนผลหรือดอกเบ้ียใหกูมี
สิทธิตามรายช่ือ ณ วันปดสมุดทะเบียน (ขอมูลจาก www.sec.or.th) (ดูประกาศคณะกรรมการกํากับตลาดทุนท่ี 
ทด 95/2552 เรื่องหลักเกณฑ เง่ือนไขและวิธีการในการใหบริการเปนนายทะเบียนหลักทรัพย ลงวันท่ี 28 ตุลาคม 
2552) 

211 ประกาศคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยท่ี 14/2544 เรื่อง คุณสมบัติของผูดูแล
ผลประโยชนของกองทุนรวม ลงวันท่ี 19 มีนาคม 2544 

212 ประกาศคณะกรรมการกํากับตลาดทุนท่ี ทน. 20/2552 เรื่อง หลักเกณฑ เง่ือนไขและวิธีการในการให
ความเห็นชอบผูรับฝากทรัพยสินของกองทุนสวนบุคคล ลงวันท่ี 14 พฤษภาคม 2552 

213 ตามประกาศคณะกรรมการกํากับหลักทรพัยและตลาดหลกัทรัพยท่ี กจ. 33/2544 เรื่อง คุณสมบัติของ
ผูแทนผูถือหุนกูและการกระทําตามอํานาจหนาท่ีของผูแทนผูถือหุนกู ลงวันท่ี 19 ตุลาคม 2544 

214 มาตรา 3 พระราชบัญญัติสัญญาซื้อขายลวงหนา 2542 กําหนดวา “ตัวแทนสัญญาซื้อขายสัญญา
ลวงหนาหมายถึงผูใหบริการหรือแสดงตนตอลูกคาท่ัวไปวาพรอมท่ีใหบริการเปนตัวแทนในการซื้อขายสัญญา
ลวงหนาเปนทางการคาปรกติ…” 

215 มาตรา 3 พระราชบัญญัติสัญญาซื้อขายลวงหนา 2542 กําหนดวา “ผูคาสัญญาซื้อขายลวงหนา
หมายถึงผูท่ีแสดงตนตอบุคคลท่ัวไปวาพรอมเขาเปนคูสัญญาซื้อขายลวงหนานอกศูนยซื้อขายสัญญาลวงหนาโดย
เสนอเขาหรือเขาเปนคูสัญญาเปนทางการคาปรกติ…” 

216 มาตรา 3 พระราชบัญญัติสัญญาซื้อขายลวงหนา 2542 กําหนดวา “ท่ีปรึกษาสัญญาซื้อขายลวงหนา 
หมายถึงการใหคําแนะนํา หรือแสดงตนตอบุคคลท่ัวไปวาพรอมจะใหคําแนะนําไมวาทางตรงหรือทางออมแกบุคคล
อ่ืนเก่ียวกับสัญญาซื้อขายลวงหนาหรือความเหมาะสมในการซื้อขาย โดยกระทําเปนทางการคาปรกติ…” 

217 มาตรา 3 พระราชบัญญัติสัญญาซื้อขายลวงหนา 2542 กําหนดวา “ผูจัดการเงินทุนสัญญาซื้อขาย
ลวงหนาหมายถึงการจัดการเงินทุนใหบุคคลอ่ืนเพ่ือแสวงหาประโยชนจากสัญญาซื้อขายลวงหนา…” 
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ใบอนุญาต 2 1 7

218 และระบบจดทะเบียน โดยภายใตระบบใบอนุญาตนั้น ธนาคารพาณิชยจะตองดําเนิน
ธุรกิจกับผูลงทุนท่ัวไปผูลงทุนรายยอยจะตองไดรับใบอนุญาตจากคณะกรรมการ กลต. ในขณะท่ี
ธนาคารพาณิชยท่ีประสงคดําเนินธุรกิจเฉพาะกับผูลงทุนสถาบันจะตองยื่นขอจดทะเบียนกับสํานักงาน 
กลต. เทานั้นโดยไมตองขอใบอนุญาตจากคณะกรรมการ กลต. โดยท้ังนี้ ธนาคารพาณิชยจะตองแสดง
ใหเห็นวามีระบบการปองกันความขัดแยงทางผลประโยชน (Conflict of Interest) ระบบการใช
ขอมูลภายใน (Insider Trading) ระบบการกํากับดูแลท่ีมีประสิทธิภาพ ระบบการควบคุมภายในและ
บริหารความเสี่ยงและสามารถดํารงเงินกองทุนตามหลักเกณฑของธนาคารแหงประเทศไทยได รวมท้ัง
ปฎิบัติตามหลักเกณฑท่ีสํานักงาน กลต. กําหนด เชน หลักเกณฑการดูแลทรัพยสินของลูกคา เกณฑ
การเรียกและวางหลักประกันของลูกคา เกณฑเก่ียวกับการจัดเก็บเอกสารหลักฐาน 218

219 
 
นอกจากนั้นแลว สําหรับการประกอบธุรกิจท่ีปรึกษาสัญญาซ้ือขายลวงหนานั้น ธนาคาร

พาณิชยสามารถกระทําไดเฉพาะกรณีของการจดทะเบียนกับสํานักงาน กลต. และดําเนินธุรกิจเฉพาะ
ผูลงทุนสถาบันเทานั้น สวนการประกบธุรกิจผูจัดการเงินทุนสัญญาซ้ือขายลวงหนานั้น ธนาคาร
พาณิชยจะตองไดรับใบอนุญาต 2 1 9

220จากสํานักงาน กลต. โดยท้ังนี้ การประกอบธุรกิจท้ังสองประเภท
นั้นธนาคารพาณิชยจะตองปฎิบัติตามหลักเกณฑเง่ือนไขท่ีสํานักงาน กลต. กําหนดดวย เชน มีการ
บริหารงานท่ีดี มีระบบงานท่ีมีความพรอมในการประกอบธุรกิจและระบบปองกันปญหาความขัดแยง
ทางผลประโยชนและการใชขอมูลภายในท่ีมีประสิทธิภาพ 

 
กฎหมายทรัสตเพ่ือธุรกรรมในตลาดทุน 2550221 
 
ธนาคารพาณิชยสามารถประกอบธุรกิจทรัสตีภายใตหลักเกณฑท่ีกําหนดโดยธนาคารแหง

ประเทศไทย ภายใตกฎหมายฉบับนี้และประกาศของสํานักงาน กลต. ท่ีเก่ียวของ 2 2 1

222โดยตองยื่นขอ
อนุญาตตอสํานักงาน กลต. ตามแบบท่ีกําหนด ท้ังนี้ ธนาคารพาณิชยท่ีไดรับอนุญาตจะตองแสดงให
เห็นวามีทุนจดทะเบียนไมนอยกวา 100 ลานบาท สามารถดํารงเงินกองทุนและกันสํารองตาม
หลักเกณฑของธนาคารแหงประเทศไทย มีระบบการบริหารงานท่ีดีและมีประสิทธิภาพ มีนโยบายและ
มาตรการในการปองกันความขัดแยงทางผลประโยชนและการปองกันการลวงรูของขอมูลภายใน

                                                           
218 ใบอนุญาตธุรกิจสัญญาซื้อขายลวงหนาแบบ ส-2 (ประกาศ กธ/น/ข 14/2551) 
219 ขอมูลจาก www.sec.or.th 
220 ใบอนุญาตการเปนผูจัดการเงินทุนสัญญาซื้อขายลวงหนา (ประกาศ กธ/น/ข 14/2551) 
221 มาตรา 4 พระราชบัญญัติทรัสตเพ่ือธุรกรรมในตลาดทุน พ.ศ 2550 กําหนดวาทรัสตอาจกอตั้งข้ึนเพ่ือ

ประโยชนในการดําเนินธุรกรรมในตลาดทุนตามท่ีคณะกรรมการกลต.ประกาศกําหนดในเรื่องการออกหลักทรัพย
ตามกฎหมายหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย การแปลงสินทรัพยเปนหลักทรัพยตามกฎหมายวาดวยนิติบุคคล
เฉพาะกิจเพ่ือการเปลี่ยนแปลงสินทรัพยเปนหลักทรัพย 

222 ประกาศคณะกรรมการกลต. ท่ี กข 9/2552 เรื่อง หลักเกณฑในการขออนุญาตและการอนุญาตให
ประกอบธุรกิจเปนทรัสตี ลงวันท่ี 4 มิถุนายน 2552  
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ระหวางหนวยงาน มีระบบงานท่ีมีความพรอมในการประกอบธุรกิจ สามารถปฎิบัติหนาท่ีอยาง
เหมาะสมซ่ึงมีความนาเชื่อถือและไววางใจในการดูแลบริหารจัดการทรัพยสินในกองทรัสตตามสัญญา
กอตั้งทรัสตและปฎิบัติตามหลักเกณฑและเง่ือนไขท่ีสํานักงาน กลต. กําหนด  
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ตารางท่ี 7 สรุปสาระสําคัญของหลักเกณฑของสํานักงาน กลต. เก่ียวกับการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการธุรกิจหลักทรัพยจากธนาคารพาณิชย 222

223 
 

 ประเภทของธุรกิจ/
หลักเกณฑประกอบธุรกิจ 

สาระสําคัญ 

เกณฑท่ัวไป 1) ธุรกิจคาและจัด
จําหนายตราสารหนี้ 
(ประกาศกลต.ท่ีทด 
67/2552 และทธ 
70/2552, 
ทธ 71/2552, ทธ
63/2552, กธ 3/2555) 
 

กรณีของลูกคารายยอย ตองใชหลัก KYC และในการติดตอกับลูกคาจะตองดําเนินการโดยพนักงานเจาหนาท่ีท่ีข้ึน
ทะเบียนกับสํานักงาน กลต. ในฐานะ Sale License Staff รวมท้ังควบคุมใหเจาหนาท่ีดังกลาวปฎิบัติตามเกณฑท่ี
กําหนด เชน การใหบริการดวยความซ่ือสัตย สุจริต ไมเอาเปรียบลูกคา รักษาความลับของลูกคา เปดเผยขอมูล
ความเสี่ยงของหลักทรัพยและแจงสวนไดเสียของตนกอนเขาทํารายการ 

2) ธุรกิจนายหนา คาและ
จัดจําหนายหลักทรัพย
หนวยลงทุน (ประกาศ
กํากับตลาดทุนท่ี ทธ/น/ข. 
47/2553, ทธ 62/2552, 
กธ 3/2555) 
 

1) ในการขายหรือรับซ้ือคืนนวยลงทุนหรือใหคําแนะนําเพ่ือการขายหรือรับซ้ือคืนหนวยลงทุนนั้น ธนาคารพาณิชย
จะตองใหขอมูลหรือเอกสารใดท่ีจําเปนตอการตัดสินใจลงทุนและแจงสิทธิตางๆแกลูกคาและปฎิบัติตอลูกคาอยาง
เทาเทียม รวมท้ังใหคําแนะนําท่ีไมบิดเบือนขอเท็จจริงหรือปกปดขอมูลอันเปนสาระสําคัญและในกรณีของ Cold 
Calling หรือการขายหนวยลงทุนควบกับกรมธรรมท่ีตองไมทําใหลูกคารําคาญหรือเรงรัดตอการตัดสินใจ 
2) จัดการดูแลรักษาทรัพยสินของลูกคาอยางดี เชน มีระบบงานในการจัดเก็บรักษาทรัพยสิน การกอใหเกิดการ
เปลี่ยนแปลงในทรัพยสิทธิของลูกคาหรือเอาไปใชประโยชนจะกระทํามิไดเวนไดรับความยินนอมจากลูกคา รวมถึง
ดําเนินการใดอันจําเปนเพ่ือรักษาประโยชนหรือสิทธิของลูกคา 

                                                           
223 ขอมูลจาก www.sec.or.th 
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 3) ในการเปนตัวแทนของผูลงทุนในการซ้ือขายหนวยลงทุน ธนาคารพาณิชยจะตองจัดทําสัญญาท่ีชัดเจนและ
ครอบคลุมถึงขอบเขตการใหบริการ สิทธิ หนาท่ี และความรับผิดชอบและไมมีขอความปฎิเสธความรับผิดของตน
จากการจงใจหรือประมาทเลินเลอของท้ังธนาคารพาณิชยและพนักงาน 
4) ในการคาหนวยลงทุน ธนาคารพาณิชยจะตองกําหนดราคาซ้ือขายตามหลักเกณฑท่ีสํานักงานกลต. กําหนด 
รวมท้ังทําความรูจักลูกคา 
5) ในการจัดจําหนายหนวยลงทุน ธนาคารพาณิชยจะตองดําเนินการจัดจําหนายตามหลักเณฑท่ีกําหนดไวใน
หนังสือชี้ชวนหรือเอกสารอ่ืนเพ่ือใหผูลงทุนทราบ และดําเนินการนําเงินคาจองซ้ือเขาบัญชีแยกตางหากจาก
ทรัพยสินของธนาคารพาณิชย รวมถึงคืนเงินคาจองซ้ือแกผูลงทุนท่ีไมไดรับการจัดสรรภายใน 14 วัน 
6) ธนาคารพาณิชยจะตองจัดใหมีพนักงานเจาหนาท่ีท่ีข้ึนทะเบียนกับสํานักงาน กลต. ในฐานะ Sale License 
Staff เพ่ือติดตอกับลูกคา 
 

3) ธุรกิจตัวแทนและผูคา
สัญญาซ้ือขายลวงหนา 
(ประกาศกลต.ท่ี ทธ 
84/2552, กธ 67/2547, 
ทธ 80/2552, ทธ 
22/2553, สธ 32/2548, 
กธ 3/2555) 
 

1) ธนาคารพาณิชยจะตองปฎิบัติตามเกณฑความรับผิดชอบทางการเงินท่ีสําคัญ (Financial Responsibility 
Regulation) เชน การดูแลทรัพยสินของลูกคา การเรียกและวางหลักประกันของลูกคา การจัดเก็บเอกสาร
หลักฐานของลูกคา  
2) ธนาคารพาณิชยจะตองปฎิบัติตามหลักเกณฑการประกอบธุรกิจ (Conduct Regulation) เชน หามกระทําใน
ลักษณะเอาเปรียบลูกคา เบียดบังหรือแสวงหาประโยชนโดยมิชอบจากลูกคาโดยตองจัดทําเอกสารเปดเผยความ
เสี่ยงและไมแนะนําหรือใหขอมูลท่ีอาจเขาใจผิดหรือปกปดขอมูลอันสําคัญแกลูกคา รวมถึงมีกระบวนการ KYC, 
Customer Due Diligence, ปฎิบัติตอลูกคาทุกรายอยางเทาเทียมกัน และระบบการรับขอรองเรียน 
3) ธนาคารพาณิชยจะตองจัดใหมีพนักงานเจาหนาท่ีท่ีข้ึนทะเบียนกับสํานักงาน กลต. ในฐานะ Sale License 
Staff เพ่ือติดตอกับลูกคา 
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4) ธุรกิจยืมและใหยืม
หลักทรัพย (ประกาศกลต.
ท่ี ทธ 43/2552,กธ 
8/2551, สธ 25/2551, 
ทธ 62/2552, กธ 
3/2555) 
 
 

1) ธนาคารพาณิชยจะตองปฎิบัติตามหลักเกณฑความรับผิดชอบทางการเงินท่ีสําคัญ (Financial 
Responsibility) เชน การจัดการดูแลทรัพยสิน  
2) ธนาคารพาณิชยตองปฎิบัติตามหลักเกณฑการประกอบธุรกิจ (Conduct Regulation) เชน จัดใหมีสัญญายืม
และใหยืมหลักทรัพย มีการวิเคราะหความเสี่ยงของคูสัญญาและหามมียอดหนี้คงคางสําหรับลูกคารายยอยรายใด
รายหนึ่งไมเกิน 25%ของเงินกองทุนและรวมกันไมเกิน 5 เทา 
3) ในกรณีท่ีธนาคารพาณิชยเปนตัวแทนของผูใหยืม ธนาคารจะตองดูแลรักษาหลักประกันและเรียกหลักประกัน
เพ่ิมจากผูยืมตามเกณฑท่ีกําหนด รวมท้ังมีระบบติดตามผูออกหลักทรัพยใหประโยชนแกผูใหยืมในฐานะเจาของ
หลักทรัพยและระบบรับขอรองเรียน 
4) ธนาคารพาณิชยจะตองจัดใหมีพนักงานเจาหนาท่ีท่ีข้ึนทะเบียนกับสํานักงาน กลต. ในฐานะ Sale License 
Staff เพ่ือติดตอกับลูกคา    
 

5) ธุรกิจจัดการลงทุน 
(มาตรา 120,125,126, 
133,139 พ.ร.บ 
หลักทรัพยและตลาด
หลักทรัพย 2535และ 
ประกาศกลต,ท่ี ทน 
51/2552, ทธ 62/2552, 
สน 29/2552, สน 
29/2549, ทน 27/2552,
สน 24/2552, สน 
22/2552, สข/น 

กรณีของกองทุนรวม 
1) ธนาคารพาณิชยจะตองจัดใหมีขอผูกพันระหวางผูถือหนวยลงทุนกับธนาคารพาณิชยท่ีมีรายละเอียดเชน 
อํานาจหนาท่ีความรับผิดชอบของธนาคารพาณิชย สิทธิของผูถือหนวยลงทุน และจัดใหมีขอผูกพันกับผูดูแล
ผลประโยชนโดยท่ีไมมีขอจํากัดความรับผิดโดยไมเปนธรรมตอผูถือหนวยลงทุน 
2) ธนาคารพาณิชยจะตองจัดการกองทุนใหเปนไปตามโครงการจัดการกองทุนตลอดจนขอผูกพันกับผูถือหนวย
ลงทุนและหามมิใหกระทําการใดในลักษณะขัดแยงทางผลประโยชนกับผูถือหนวยลงทุนหรือลงทุนในทรัพยสิน
หรือหุนหรือหนวยลงทุนอ่ืนท่ีตนบริหารจัดการ  
3) ธนาคารพาณิชยจะตองมีการจัดทําทะเบียนผูถือหนวยลงทุนและระบบรับขอรองเรียนจากลูกคา ระบบปองกัน
ความขัดแยงทางผลประโยชน และปฎิบัติตามหลักเกณฑเรื่องการลงทุนหรือหาดอกผลเพ่ือประโยชนของกองทุน
รวม 
4) ธนาคารพาณิชยจะตองจัดใหมีพนักงานเจาหนาท่ีท่ีข้ึนทะเบียนกับสํานักงาน กลต. ในฐานะ Sale License 
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23/2552, กธ 3/2555) Staff เพ่ือติดตอกับลูกคา 
กรณีของกองทุนสวนบุคคล 
1) ธนาคารพาณิชยจะตองจัดการกองทุนดวยความซ่ือสัตยสุจริต และระมัดระวังรักษาผลประโยชนของลูกคาโดย
ใชความรูเยี่ยงผูประกอบวิชาชีพ  
2) ธนาคารพาณิชยตองจัดทําสัญญาเปนหนังสือกับลูกคาท่ีมีรายละเอียดตามท่ีสํานักงานกลต.กําหนด 
3) ธนาคารพาณิชยหามดําเนินการใดในลักษณะตามท่ีกฎหมายกําหนด เชน ลงทุนในทรัพยสินใดนอกจากท่ี
กําหนดไวในสัญญาแตงตั้งหรือซ้ือขายทรัพยสินในนามของตนเองโดยมิไดแจงใหลูกคาทราบ รวมถึงใหคํารับรอง
แกลูกคาในผลตอบแทนท่ีลูกคาจะไดรับ 
4) ธนาคารพาณิชยจะตองจัดใหมีพนักงานเจาหนาท่ีท่ีข้ึนทะเบียนกับสํานักงาน กลต. ในฐานะ Sale License 
Staff เพ่ือติดตอกับลูกคา 
 

6) ธุรกิจจัดการเงินทุน
สัญญาซ้ือขายลวงหนา 
(ประกาศกลต. ท่ีกธ 
14/2551, กธ 3/2555) 

1) ธนาคารพาณิชยตองจัดการลงทุนดวยความซ่ือสัตยสุจริตและระมัดระวังรักษาผลประโยชนของลูกคาโดยใช
ความรูความสามารถเยี่ยงผูมีวิชาชีพ  
2) ธนาคารพาณิชยจะตองจัดการลงทุนตามนโยบายการลงทุนและสัญญาการจัดการกองทุนกับลูกคา 
3) ธนาคารพาณิชยตองเปดเผยความเสี่ยงและทํา Client Suitability  
4) ธนาคารพาณิชยจะตองจัดใหมีพนักงานเจาหนาท่ีท่ีข้ึนทะเบียนกับสํานักงาน กลต. ในฐานะ Sale License 
Staff เพ่ือติดตอกับลูกคา 
 

7) ธุรกิจท่ีปรึกษาการ
ลงทุนดานหลักทรัพยและ
สัญญาซ้ือขายลวงหนา 

1) กอนใหคําแนะนํา ธนาคารพาณิชยตองแจงใหลูกคาทราบถึงความเสี่ยงและผลตอบแทน โดยวิเคราะหถึงความ
เสี่ยง วัตถุประสงคการลงทุนท่ีลูกคาสามารถรับไดและจัดทํา Client Suitability 
2) ในการแนะนําเฉพาะเจาะจงนั้น ธนาคารพาณิชยตองแจกคูมือการใหบริการคําแนะนําการลงทุนแกลูกคาและ
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(ประกาศกลต. ท่ี
23/2544, สน 3/2545, 
กธ 3/2555, 
ประกาศคณะกรรมการ
ตลาดทุนท่ี ทข. 4/2553,  

จัดทําขอมูลรายลูกคา (Customer Profile) ท่ีมีรายละเอียดตามท่ีกําหนดและเขาใจงาย เชน ขอมูลสิทธิข้ัน
พ้ืนฐานของลูกคา วิธีการจายคาธรรมเนียมหรือคาใชจายตางๆของลูกคา และมีการปรับปรุงเปนปจจุบันซ่ึงหากมี
การเปลี่ยนแปลงตองใหลูกคาลงนามรับรองความถูกตอง 
3) ธนาคารพาณิชยจะตองจัดทําและจัดเก็บเอกสารหลักฐานการคําแนะนําแกลูกคาตามหลักเกณฑท่ีกําหนด 
4) ธนาคารพาณิชยจะตองจัดใหมีพนักงานเจาหนาท่ีท่ีข้ึนทะเบียนกับสํานักงาน กลต. ในฐานะ Sale License 
Staff เพ่ือติดตอกับลูกคา 
 

8) ธุรกรรมออกตราสาร
หนี้เสนอขายประชาชน 
(หุนกูระยะสั้น/ตั๋วเงิน) 
(ประกาศคณะกรรมการ
กํากับตลาดทุนท่ี ทจ 
9/2552) 

1) ธนาคารพาณิชยจะตองยื่นขออนุญาตจากสํานักงาน กลต. และเปดเผยขอมูลตอประชาชนโดยการยื่นแบบ
แสดงรายการขอมูลและรางหนังสือชี้ชวนตอสํานักงาน 
2) ธนาคารพาณิชยจะตองปฎิบัติตามหลักเกณฑเรื่องการจอง การจัดจําหนายและจัดสรรหลักทรัพยท่ีออกใหม 
เชน การแจกใบจองซ้ือหลักทรัพยและหนังสือชี้ชวนแจกจายแกผูลงทุนในรูปแบบเอกสารสิ่งพิมพหรือ CD-ROM 
หรือสรุปสาระสําคัญของหนังสือชี้ชวนท่ีมีรายการตามท่ีกําหนด (ตามประกาศ ทจ 29/2551)  
3) ธนาคารพาณิชยจะตองปฎิบัติตามหลักเกณฑและวิธีการจัดทําสรุปขอมูลสําคัญของตราสาร (Fact Sheet) 
และจัดใหมีผูท่ีติดตอกับผูลงทุนท่ีไดรับอนุญาตจากสํานักงาน (Sale License Staff) การเสนอขายตั๋วเงินแกลูกคา
ท่ัวไป 
 

เกณฑเฉพาะ 1) หลักเกณฑ เง่ือนไข 
วิธีการโฆษณาและสงเสริม
การขายของผูประกอบ
ธุรกิจ (ประกาศ
คณะกรรมการกํากับตลาด

1) ในการโฆษณาและสงเสริมการขายผลิตภัณฑทางการเงินหรือบริการทางการเงิน ธนาคารพาณิชยตองให
ความสําคัญกับขอมูลท่ีจําเปนตอการตัดสินใจของลูกคาและตองสื่อสารดังกลาวใหกับลูกคาอยางชัดเจน ไม
บิดเบือนและไมทําใหสําคัญผิด 
2) ธนาคารพาณิชยตองจัดใหการโฆษณานั้นมีความเหมาะสมท้ังดานเนื้อหา สัดสวนเนื้อหาและวิธีการนําเสนอ
เพ่ือใหผูลงทุนไดรับขอมูลท่ีเปนประโยชนตอการใชบริการกับธนาคารพาณิชย เชน ไมเปนเท็จ ไมเรงรัดใหผูลงทุน
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ทุนท่ี ทธ 23/2556 ลว. 
4/4/46) 

ตัดสินใจใชบริการ ไมมีลักษณะชี้นําหรือประกันผลตอบแทนจากการลงทุน มีคําเตือนเก่ียวกับความเสี่ยงในการ
ลงทุนอยางเหมาะสม 
และในกรณีเปนการโฆษณาท่ีสงเสริมการขายนั้น ธนาคารพาณิชยจะตองมีขอมูลของการบริการหรือผลิตภัณฑ
เปนเนื้อหาหลัก และขอมูลเก่ียวกับการสงเสริมการขายเปนเนื้อหารอง ท้ังนี้ขอความหรือคําเตือนใดจะตองมีความ
เหมาะสมกับรูปแบบนําเสนอโดยสามารถฟงหรือมองเห็นไดชัดเจน 
3) ธนาคารพาณิชยสามารถจัดใหมีการสงเสริมการขายไดตองเปนไปตามหลักเกณฑท่ีกําหนด เชน ไมเปนการจูง
ใจหรือเรงรัดผูลงทุนโดยการใชการสงเสริมการขายเพ่ือใหลูกคาตัดสินใจใชบริการโดยไมคํานึงถึงขอมูลพ้ืนฐาน มี
การกําหนดหลักเกณฑและเง่ือนไขการไดรับของสมนาคุณท่ีชัดเจน ไมสําคัญผิดและเหมาะสม รวมถึงไมเปนการ
ชิงโชคหรือจับฉลากเพ่ือสมนาคุณ สิทธิหรือประโยชนอ่ืนใด 
 

2) หลักเกณฑ เง่ือนไขและ
วิธีการโฆษณาเพ่ือสงเสริม
การขายหนวยลงทุนและ
การบริการท่ีเก่ียวของกับ
การจัดการกองทุน 
(ประกาศกลต.ท่ี สข/น 
10/2552 ลว 20/4/52 

1) ธนาคารพาณิชยจะตองโฆษณาขอมูลเพ่ือสงเสริมการขายหนวยลงทุนและท่ีเก่ียวเนื่องกับกับการจัดการกองทุน
ไดนั้นตองไมมีลักษณะตามท่ีกําหนด เชน เปนขอมูลเท็จ เกินความจริง หรือกอใหเขาใจผิด เปนตัวเลขประมาณ
การผลตอบแทนในอนาคต เปนขอมูลท่ีเรงรัดใหผูลงทุนตัดสินใจซ้ือหนวยลงทุน และการโฆษณาท่ีมีการจัด
รายการของสมนาคุณ สิทธิหรือประโยชนอ่ืนใดใหแกลูกคาท่ีจะทําไดตอเม่ือการจัดรายการนั้นมีระยะเวลา มูลคา
และจํานวนสมนาคุณอยางเหมาะสมและเปนธรรม 
2) การโฆษณาท่ีแสดงขอมูลผลตอบแทนหรือผลการดําเนินงานของกองทุนใหเปนไปตามหลักเกณฑท่ีกําหนด เชน 
จัดใหมีขอความเตือนวาผลการดําเนินงานมิไดเปนสิ่งยืนยันผลการดําเนินงานในอนาคต และการโฆษณาแสดง
เปรียบเทียบผลการดําเนินงานในอดีตระหวางกองทุนจะกระทําไดตองเปนไปตามมาตรฐานของสมาคม 
3) การโฆษณาท่ีมีขอมูลเก่ียวกับตัวเลขท่ีแสดงถึงประมาณการผลตอบแทนในอนาคต และการโฆษณาเก่ียวกับ
อันดับหรือรางวัลท่ีธนาคารพาณิชยหรือกองทุนไดรับนั้นจะตองเปนไปตามหลักเกณฑและเง่ือนไขท่ีกําหนด 
4) การโฆษณาเก่ียวกับกองทุน ธนาคารพาณิชยตองจัดใหมีขอความหรือคําเตือนอยางนอยในเรื่องท่ีกําหนด เชน 
ขอความระบุชองทางขอรับขอมูลเพ่ิมเติม คําเตือนวาการลงทุนมีความเสี่ยง โดยท้ังนี้ขอความหรือคําเตือนใดๆ 
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ผานสื่อหรือเครื่องมือใดนั้นจะตองมีความชัดเจนในรูปแบบการนําเสนอและตองใหความสําคัญเชนเดียวกับขอมูล
สวนใหญในโฆษณานั้น 
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(2.3) พระราชบัญญัติวาดวยธุรกรรมทางอิเลคทรอนิกส 2544 พระราช
กฤษฎีกาวาดวยการควบคุมธุรกิจบริการการชําระเงินทางอิเลคทรอนิกส 2551และประกาศท่ี
เก่ียวของ  

 
ภายใตพระราชบัญญัติธุรกรรมทางอิเลคทรอนิกส 2544 หมวด 3 ธุรกิจบริการเก่ียวกับ

ธุรกรรมกรรมทางอิเลคทรอนิกส มาตรา 32 กลาวถึงความจําเปนการควบคุมดูแลเพ่ือรักษาความ
ม่ันคงทางการเงินและการพาณิชย เสริมสรางความนาเชื่อถือและยอมรับในระบบขอมูลอิเลคทรอนิกส 
และปองกันความเสียหายตอสาธารณชน ดังนั้นทางการจึงออกกฎหมายพระราชกฤษฎีกาวาดวยการ
ควบคุมดูแลธุรกิจบริการชําระเงินทางอิเลคทรอนิกสเ พ่ือควบคุมดูแลธุรกิจบริการดังกลาว 
(Electronic Payment Service)224 

 
พระราชกฤษฎีกาวาดวยการควบคุมดูแลธุรกิจบริการชําระเงินทางอิเลคทรอนิกสไดกําหนด

ธุรกิจบริการไวท้ังหมด 8 ประเภท คือ 
 

- การใหบริการเครือขายบัตรเครดิต (Credit Card Network) 

- การใหบริการเครือขายอีดีซี (EDC Network) 

- การใหบริการสวิตชชิ่งในการชําระเงิน (Transaction Switching) 

- การใหบริการเงินอิเลคทรอนิกส (E-money) 

- การใหบริการหักบัญชี (Clearing) 

- การใหบริการชําระดุล (Settlement) 

- การใหบริการชําระเงินทางอิเลคทรอนิกสผานอุปกรณอยางหนึ่งอยางใด 

- การใหบริการชําระเงินแทน 

 
ท้ังนี้ กฎหมายไดแบงประเภทของธุรกิจการชําระเงินทางอิเลคทรอนิกสดังกลาวออกเปน

ประเภทธุรกิจ 3 บัญชี คือ 

                                                           
224 ธุรกิจการชําระเงินทางอิเลคทรอนิกสมีลักษณะสําคัญคือ 1) มีการโอนสิทธิการถือครองเงินหรือโอน

สิทธิการถอนเงินหรือหักเงินจากบัญชีของผูใชบริการ 2) ใชวิธีการทางอิเลคทรอนิกสท้ังหมดหรือแตบางสวน 3) ผู
ใหบริการเปนตัวกลางในกระบวนการชําระเงินระหวางผูซื้อ (ผูโอน)และผูขาย (ผูรับโอน)  หรือระหวางสมาชิกผู
ใหบริการ (ดูรายละเอียดเพ่ิมเติมจาก www.bot.or.th) 
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1) บัญชี ก ธุรกิจใหบริการเงินอิเลคทรอนิกสท่ีผูใหบริการตองแจงใหองคกรกํากับ
ดูแล (ธนาคารแหงประเทศไทย) ทราบ (Informing) ถึงการประกอบธุรกิจดังกลาว  

2) บัญชี ข ธุรกิจใหบริการเครือขายบัตรเครดิต การใหบริการเครือขายอีดีซี การ
ใหบริการสวิตชชิ่ง และบริการเงินอิเลคทรอนิกส ซ่ึงผูใหบริการตองข้ึนทะเบียน (Registration) กับ
ธนาคารแหงประเทศไทยกอนการประกอบธุรกิจ 

3) บัญชี ค ธุรกิจบริการหักบัญชี บริการชําระดุล การใหบริการชําระเงินผาน
อุปกรณอยางหนึ่งอยางใด224

225 บริการสวิตชชิ่งในการชําระเงินหลายระบบ การใหบริการชําระเงินแทน
2 2 5

226 บริการเงินอิเลคทรอนิกส โดยผูใหบริการจะตองไดรับใบอนุญาต (License) จากธนาคารแหง
ประเทศไทย 

ธนาคารพาณิชยในฐานะผูใหบริการสามารถประกอบธุรกิจบริการชําระเงินทางอิเลคทรอนิกส
ไดในประเภทบัญชี ค ซ่ึงสามารถประกอบธุรกิจไดครอบคลุมของการใหบริการชําระเงินไดหลากหลาย 
โดยท้ังนี้ ธนาคารพาณิชยจะตองยื่นเอกสารหรือแสดงใหเห็นถึงความพรอมตางๆ เชน แผนฉุกเฉิน
หรือระบบใหบริการสํารอง นโยบายและมาตรการรักษาความปลอดภัยทางสารสนเทศ นโยบายและ
แผนประกอบธุรกิจ ระบบการควบคุมภายในและบริหารความเสี่ยง 226

227 
 
ตารางท่ี 8 สรุปสาระสําคัญของหลักเกณฑเพ่ือคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการชําระเงินทาง

อิเลคทรอนิกส 
 

 กฎหมายและหลักเกณฑ สาระสําคัญ 
เกณฑท่ัวไป มาตรา 16, 17 

พระราชกฤษฎีกาวาดวยการ
ควบคุมดูแลธุรกิจบริการชําระ
เงินทางอิเลคทรอนิกส 2551 
 

1) ธนาคารพาณิชยจะตองออกหลักฐานการชําระ
เงิน กําหนดหลักเกณฑการเก็บรักษาเงินท่ีจะตอง
สงมอบ การสิ้นสุดของการโอนเงินซ่ึงผูรับเงิน
สามารถใชเงินไดทันที การดําเนินการเพ่ือรักษา
สถานภาพทางการเงินของผูใหบริการ  
2) ธนาคารพาณิชยจะตองปฎิบัติในเรื่องของการ
เก็บรักษาและการเปดเผยขอมูลสวนบุคคล การ
กําหนดคาธรรมเนียมการใหบริการท่ีชัดเจน การรับ
ขอรองเรียนหรือขอโตแยงจากลูกคา รวมถึง

                                                           
225 บริการชําระเงินผานอุปกรณอยางหน่ึงอยางใดน้ันคือ (1) บริการผานเคานเตอร เชน บริการโอนเงิน 

(fund transfer) ผาน Bahtnet , Online Retail Fund Transfer (ORFT), SWIFT หรือ (2) บริการผานชองทาง
อ่ืน เชน บริการโอนเงินหรือรับชําระคาสินคาสินคาและบริการผานชองทางตางๆ ATM, Internet Mobile, 
Payment Gateway, บริการโอนเงินหรือรับชําระคาสินคาและบริการตามท่ีลูกคามีขอตกลงลวงหนาโดยใชระบบ
ภายในของธนาคารพาณิชยหรือเช่ือมโยงกับระบบงานของธนาคารพาณิชยอ่ืน Bulk Payment, Pre-authorized 
direct debit/direct credit 

226 บริการรับชําระเงินคาสินคาและบริการตามใบแจงหน้ี (bill payment) 
227 มาตรา 10 ของพระราชกฤษฎีกาวาดวยการควบคุมดูแลธุรกิจบรกิารชําระเงินทางอิเลคทรอนิกส 2551 
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การตรวจาอบและรักษาความปลอดภัยของระบบ
การใหบริการใหนาเชื่อถืออยางสมํ่าเสมอ 

1) ประกาศคณะกรรมการ
ธุรกรรมทางอิเลคทรอนิกส 
เรื่อง หลักเกณฑ วิธีการและ
เง่ือนไขในการประกอบธุรกิจ
บริการชําระเงินทาง
อิเลคทรอนิกส227228 
2) ประกาศธนาคารแหง
ประเทศไทย เรื่อง หลักเกณฑ 
และเง่ือนไขวาดวยการ
ควบคุมดูแลธุรกิจบริการชําระ
เงินทางอิเลคทรอนิกส228229 
3) ประกาศธนาคารแหง
ประเทศไทย เรื่อง นโยบาย
และมาตรการรักษาความ
ปลอดภัยทางสารสนเทศในการ
ประกอบธุรกิจของผูใหบริการ
ชําระเงินทางอิเลคทรอนิกส229230 

1) ประกอบธุรกิจตามแผน นโยบาย และมาตรการ
ตางๆตามท่ีขออนุญาต 
2) กําหนดนโยบายในการเก็บรักษาขอมูล การ
เขาถึงขอมูล ระบบจัดเก็บขอมูลท่ีถูกตองนาเชื่อถือ 
3) รักษาความลับขอมูลสวนบุคคลของลูกคา 
4) กําหนดขอตกลงในการใหบริการไวเปนลย
ลักษณอักษร เปดเผยใหลูกคาทราบและแจง
ลวงหนาหากมีการเปลี่ยนแปลง 
5) เปดเผยรายละเอียดของคาธรรมเนียมท่ีจะเรียก
เก็บจากลูกคา และประกาศลวงหนา 30 วันหากมี
การเปลี่ยนแปลงท่ีลูกคาเสียประโยชน 
6) จัดใหมีชองทางการรับขอรองเรียน กําหนดวิธี
ปฎิบัติและแจงใหลูกคาทราบโดยเร็ว 
7) กรณีมีการ Outsource งานดาน IT และงานท่ีมี
ผลกระทบอยางมีนัยสําคัญ ธนาคารพาณิชยจะตอง
จัดใหมีกระบวนการบริหารความเสี่ยงและและ
สัญญาการใหบริการ 

 
 

(2.4) พระราชบัญญัติคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจ
ประกันภัย 2550 กฎหมายและประกาศท่ีเก่ียวของ 

 
การประกอบธุรกิจประกันภัยในชวงระยะเวลากอนป 2550 นั้น การประกอบธุรกิจ

ประกันภัยไดพัฒนาไปอยางรวดเร็ว  รูปแบบการประกันภัยมีความหลากหลายมากข้ึน ดังนั้น การ
ประกอบธุรกิจประกันภัยจึงมีลักษณะของธุรกรรมทางการเงินประเภทหนึ่งซ่ึงมีผลกระทบตอระบบ
เศรษฐกิจและระบบการเงินของประเทศ  ดังนั้นเพ่ือใหการกํากับดูแลการประกอบธุรกิจประกันภัย
และการคุมครองสิทธิของผูเอาประกันภัยผูบริโภค เปนไปอยางมีประสิทธิภาพ ในป 2550 ทางการจึง

                                                           
228ดูรายละเอียดจากขอ 7, 8,9,10,11,12,13,14,17 ของประกาศคณะกรรมการธุรกรรมทาง

อิเลคทรอนิกส เรื่อง หลักเกณฑ วิธีการและเง่ือนไขในการประกอบธุรกิจบริการชําระเงินทางอิเลคทรอนิกส ลงวันท่ี 
30 มกราคม 2552 

229ประกาศธนาคารแหงประเทศไทยท่ี สรข 2/2552 เรื่อง หลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขวาดวยการ
ควบคุมดูแลธุรกิจบริการชําระเงินทางอิเลคทรอนิกส ลงวันท่ี 30 มกราคม 2552 

230
 ประกาศธนาคารแหงประเทศไทยท่ี สรข 3/2552 เรื่อง นโยบายและมาตรการรักษาความปลอดภัย

ทางสารสนเทศในการประกอบธุรกิจของผูใหบริการชําระเงินทางอิเลคทรอนิกส ลงวันท่ี 30 มกราคม 2552 
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ออกกฎหมายพระราชบัญญัติใหมีคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัยท่ีมี
ความเปนอิสระและคลองตัวในการกํากับดูแลธุรกิจประกันภัย 

 
การประกอบธุรกิจประกันภัยภายใตกฎหมายฉบับดังกลาว กําหนดไวในมาตรา 4 ดังนี้ 
 
“การประกอบธุรกิจประกันภัย หมายความวา การประกอบธุรกิจประกันวินาศภัยตาม

กฎหมายวาดวยประกันวินาศภัย การประกอบธุรกิจประกันชีวิตตามกฎหมายวาดวย
ประกันชีวิต การคุมครองผูประสบภัยจากรถตามกฎหมายวาดวยการคุมครองผูประสบภัย
จากรถ” 

 
ภายใตมาตรา 12 กฎหมายใหอํานาจคณะกรรมการ คปภ. มีอํานาจกําหนดนโยบาย กําหนด

หลักเกณฑ วิธีการ เง่ือนไขและแนวปฎิบัติในการกํากับดูแล สงเสริมและพัฒนาการประกอบธุรกิจ
ประกันภัย ซ่ึงในปจจุบัน คณะกรรมการ คปภ. กําหนดอนุญาตใหธนาคารพาณิชยสามารถประกอบ
ธุรกิจนายหนาประกันวินาศภัยและประกันชีวิตตามประกาศคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการ
ประกอบธุรกิจประกันภัย เรื่อง หลักเกณฑและเง่ือนไขในการออกใบอนุญาต และการตออายุ
ใบอนุญาตใหนิติบุคคลเปนนายหนาประกันชีวิต 2554 ลงวันท่ี 27 ธันวาคม 2554 และเรื่อง 
หลักเกณฑและเง่ือนไขในการออกใบอนุญาตและการตออายุใบอนุญาตใหนิติบุคคลเปนนายหนา
ประกันวินาศภัย 2554 ลงวันท่ี 27 ธันวาคม 2554 ดังนี้ 

 
- ธนาคารพาณิชยสามารถประกอบธุรกิจนายหนาประกันท้ังประกันวินาศภัยและประกันชีวิต

ไดโดยจะตองขอใบอนุญาตจากสํานักงาน คปภ. โดยการแสดงใหเห็นถึงความพรอมตางๆ เชน 
แนวนโยบายและแผนประกอบธุรกิจ  แผนภาพแสดงข้ันตอนการปฎิบัติงาน ระบบงานและบุคคลากร 
และเม่ือไดรับอนุญาตจากสํานักงาน คปภ. แลวธนาคารพาณิชยจะตองปฎิบัติตามแนวนโยบาย
แผนงาน ระบบงานและเง่ือนไขตางๆท่ีไดรับอนุญาตรวมท้ังหลักเกณฑท่ีประกาศ คปภ กําหนด เชน 
จะตองผูแทนนิติบุคคลหรือผูมีอํานาจจัดการท่ีผานการทดสอบความรูตามท่ีกําหนดอยางนอยสองคน
และจัดใหมีพนักงานท่ีปฎิบัติงานท่ีไดรับใบอนุญาตเปนนายหนาประกันชีวิต (Sale License)231 และ
ในกรณีท่ีธนาคารพาณิชยใหบริการรับชําระเงินแทน การรับชําระเบี้ยประกันภัยจะตองนําเขาบัญชี
ของผูรับประกันภัยเทานั้น 

 
ท้ังนี้ สําหรับประเด็นการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินเก่ียวกับนายหนาประกัน

ชีวิต/ประกันวินาศภัยจากธนาคารพาณิชยและใชบังคับกับบริษัทประกันภัยนั้น มีหลักเกณฑเฉพาะท่ี
เก่ียวของคือ 

                                                           
231 ภายใตประกาศคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย  เรื่อง กําหนด

หลักเกณฑ วิธีการ เง่ือนไข การขออนุญาตและการตออายุใบอนุญาตเปนตัวแทนประกันชีวิตและนายหนาประกัน
ชีวิต 2551 ลงวันท่ี 9 ธันวาคม 2551 
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1) ประกาศ คปภ. เรื่อง กําหนดหลักเกณฑ วิธีการเสนอขายกรมธรรมประกันชีวิต

ผานโทรศัพท ลงวันท่ี 6 กุมภาพันธ 2552,  
2) ประกาศ คปภ. เรื่องกําหนดหลักเกณฑ วิธีการออก การเสนอขายกรมธรรม

ประกันภัยและการปฎิบัติหนาท่ีของตัวแทนประกันวินาศภัย นายหนาประกันวินาศภัยและธนาคาร 
2552 ลงวันท่ี 18 พฤษภาคม 2552,  

3) ประกาศ คปภ. เรื่องกําหนดหลักเกณฑ วิธีการออก การเสนอขายกรมธรรม
ประกันภัยและการปฎิบัติหนาท่ีของตัวแทนประกันชีวิต นายหนาประกันชีวิตและธนาคาร 2551 ลง
วันท่ี 30 ธันวาคม 2551 

 
โดยสาระสําคัญของหลักเกณฑท้ัง 3 ประกาศนั้นสามารถสรุปได ดังนี้ 

- บริษัทประกันภัยจะตองใหธนาคารพาณิชยในฐานะนายหนาประกันชีวิต

และนายหนาประกันวินาศภัยละเวนการปฎิบัติหนาท่ีตามท่ีกําหนด เชน การชักชวนใหผูเอาประกัน

ยกเลิกกรมธรรมอ่ืนเพ่ือมาซ้ือกรมธรรมประกันภัยใหม การใหขอมูลเท็จหรือปกปดขอมูลความจริง

หรือสาระสําคัญท่ีควรแจงใหทราบหรือการใหขอมูลท่ีอาจสําคัญผิด  

- ในกรณีท่ีมีการโทรศัพทไปยังผูมุงหวังประกันภัยชีวิตและประกันวินาศภัย 

บริษัทประกันภัยตองจัดการใหธนาคารพาณิชยในฐานะนายหนาประกันชีวิตและประกันวินาศภัย

ปฎิบัติหนาท่ีตามท่ีกําหนด เชน  

ก) จะตองแจงชื่อตัว ชื่อสกุล เลขท่ีใบอนุญาตและแจงวาตนประสงค
จะขายกรมธรรมและหลีกเลี่ยงการใชคําวาฝากเงินแทนการชําระเบี้ยประกันในกรณีของประกันชีวิต  

ข) หากผูมุงหวังไมประสงคจะทําประกันภัย พนักงานขายของธนาคาร
พาณิชยจะตองยุติการสนทนาทันทีซ่ึงหากผูมุงหวังประกันภัยอยากทราบท่ีมาของขอมูลของตนแลว 
พนักงานขายของธนาคารพาณิชยจะตองชี้แจงของแหลงขอมูลอยางชัดเจนแกผูมุงหวังประกันภัย  

ค) พนักงานขายของธนาคารพาณิชยจะตองขออนุญาตจากผูมุงหวัง
ประกันภัยบันทึกเสียงสนทนากอนการเสนอขายกรมธรรม 

ง) พนักงานขายของธนาคารพาณิชยจะตองใหคําแนะนําใหผูมุงหวังทํา
ประกันให เหมาะสมกับความเสี่ยงและความสามารถในการชําระเบี้ยประกัน (Suitability 
Requirement) โดยการอธิบายขอมูลท่ีสําคัญ เชน ผลประโยชนตามกรมธรรม จํานวนเบี้ยประกันท่ี
ตองชําระ ระยะเวลาเอาประกัน วิธีการชําระเบี้ยประกัน สิทธิในการยกเลิกกรมธรรมภายใน 30 วัน 
นับแตไดรับกรมธรรม 

จ) พนักงานขายของธนาคารพาณิชยจะตองแจงใหผูมุงหวังประกันภัย
ทราบถึงระยะเวลาท่ีจะไดรับกรมธรรมจากบริษัทประกันภัยหรือการติดตอกลับจากบริษัทประกันภัย 
รวมถึงจัดทํา Confirmation Call กับผูมุงหวังประกันท่ีมีรายละเอียดตามท่ีกําหนดเชน สอบถามผู
มุงหวังวามีขอสงสัยตางๆ หรือไม สอบถามวาประสงคจะไดรับกรมธรรมเม่ือใด และสอบถามยืนยันอีก
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ครั้งวาประสงคจะทําประกันภัยหรือไมพรอมท้ังแจงสิทธิในการยกเลิกกรมธรรมภายใน 30 วันและคืน
เงินเบี้ยประกันภายใน 30 วันเชนเดียวกัน 

-  ในกรณีการเสนอขายกรมธรรมประกัน บริษัทประกันภัยจะตองจัดการให
ธนาคารพาณิชยในฐานะนายหนาประกันภัยปฎิบัติตามหลักเกณฑท่ีกําหนด เชน การแจงชื่อตัว ชื่อ
สกุล  วัตถุประสงคในการติดตอผูมุงหวังเอาประกันซ่ึงตองแสดงใหเห็นชัดเจนวาเปนการเสนอขาย
กรมธรรมประกันภัยเทานั้น ยุติการเสนอขายทันทีเม่ือผูมุงวังเอาประกันไมประสงคแลว อธิบาย
เก่ียวกับกรมธรรมโดยใชเอกสารประกอบการขาย แนะนําใหผูมุงหวังประกันวินาศภัยใหเหมาะสมกับ
ความเสี่ยงและความสามารถในการชําระเบี้ยประกันภัย (Suitability Requirement) และออก
เอกสารการรับเงินชําระเบี้ยประกันภัยใหแกผูมุงหวังประกัน 

 
- ในกรณีของการเสนอขายกรมธรรมประกันชีวิตควบการลงทุน บริษัท

ประกันภัยตองจัดการใหธนาคารพาณิชยในฐานะนายหนาประกันชีวิตปฎิบัติตามหลักเกณฑท่ีกําหนด 
เชน พนักงานขายจะตองไดรับใบอนุญาตผูติดตอกับผูลงทุนตามหลักเกณฑของสํานักงาน กลต. และ
ไดรับการอบรมความรู/ไดรับใบอนุญาตในฐานะของ Sale License จากสํานักงาน คปภ. รวมท้ัง
ปฎิบัติหนาท่ีท่ีสําคัญเชน ใหคําแนะนําแกลูกคาตามหลักวิชาท่ียอมรับ ใหคําอธิบายท่ีชัดเจนเก่ียวกับ
กรมธรรมและการลงทุนตามเอกสารประกอบและหนังสือชี้ชวนท่ีเปนไปตามขอกําหนดของสํานักงาน 
คปภ และสํานักงาน กลต. ใหคําอธิบายเก่ียวกับความเสี่ยงท่ีเก่ียวของกับการประกันชีวิตควบการ
ลงทุน และหามมิใหพนักงานขายของธนาคารพาณิชยเรียกเก็บคาธรรมเนียม คาตอบแทนอ่ืนใดจากผู
เอาประกันภัยนอกเหนือไปจากท่ีกําหนดในกรมธรรมและหนังสือชี้ชวน 

 
- ในกรณีของการเสนอขายกรมธรรมประกันภัยผานธนาคาร 

(Bancassurane) บริษัทประกันภัยจะตองจัดใหธนาคารพาณิชยในฐานะนายหนาประกันชีวิตและ
ประกันวินาศภัยปฎิบัติตามหลักเกณฑท่ีกําหนด เชน พนักงานขายของธนาคารพาณิชยจะตองมี
ใบอนุญาตขาย (Sale License) พนักงานขายจะตองแจงชื่อตัว สกุล พรอมท้ังแสดงใบอนุญาตและ
แสดงชัดเจนวาเปนการเสนอขายกรมธรรม (มิใชการฝากเงินในกรณีของประกันชีวิต) รวมถึงการ
กระทําประกันภัยของลูกคาธนาคารตองกระทําดวยความสมัครใจและไมมีการบังคับหรือเปนเง่ือนไข
ในการตอรองการใหสินเชื่อหรือธุรกรรมอ่ืนใดของธนาคาร  

 
(2.5) พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค 2522 พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาคดี

ผูบริโภค 2551และกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวของ 
 
ภายใตกฎหมายคุมครองผูบริโภค 2522 มีวัตถุประสงคสําคัญเพ่ือเปนการคุมครองสิทธิของ

ผูบริโภคเปนการท่ัวไป โดยกําหนดหนาท่ีของผูประกอบธุรกิจการคาและผูประกอบธุรกิจโฆษณาตอ
ผูบริโภคเพ่ือใหความเปนธรรมตามสมควรแกผูบริโภคตลอดจนจัดใหมีองคกรของรัฐท่ีเหมาะสมเพ่ือ
ตรวจตรา ดูแลและประสานงานการปฎิบัติงานของสวนราชการตางๆในการใหความคุมครองผูบริโภค 
ดังนั้นในกฎหมายฉบับนี้จึงสาระสําคัญ ดังนี้ 
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- ผูบริโภคท่ีไดรับการคุมครองภายใตกฎหมายฉบับนี้คือผูซ้ือหรือผูรับบริการจากผู

ประกอบธุรกิจหรือผูซ่ึงไดรับการเสนอหรือการชักชวนจากผูประกอบธุรกิจเพ่ือซ้ือสินคาหรือรับบริการ
และหมายความรวมถึงผูใชสินคาหรือผูรับบริการจากผูประกอบธุรกิจแมมิไดเปนผูเสียคาตอบแทนก็
ตาม231

232 
- กฎหมายใหการรับรองสิทธิของผูบริโภคไวอยางชัดเจนวา ผูบริโภคมีสิทธิท่ีจะไดรับ

ขาวสารรวมท้ังคําพรรณาคุณภาพท่ีถูกตองและเพียงพอเก่ียวกับสินคาและบริการ สิทธิท่ีจะมีอิสระใน
การเลือกหาสินคาหรือบริการ สิทธิท่ีจะไดรับความปลอดภัยจากการใชสินคาและบริการ สิทธิท่ีจะ
ไดรับความเปนธรรมในการทําสัญญา และสิทธิท่ีจะไดรับการพิจารณาและชดเชยความเสียหาย232

233 
- กฎหมายกําหนดใหมีคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคและใหมีคณะกรรมการเฉพาะ

ในเรื่องการโฆษณา ฉลากและวาดวยสัญญา 2 3 3

234รวมถึงสํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค 
สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีโดยมีบทบาทอํานาจหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนด234

235 
 

ท้ังนี้ สําหรับการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินหรือผลิตภัณฑทางการเงินนั้น 
กฎหมายฉบับนี้กําหนดไวใน 2 ประเด็นคือ 

 
1) การคุมครองผูบริโภคดานการโฆษณา โดยการโฆษณาไมวาจะกระทําดวยวิธีการ

ใดเพ่ือประโยชนในการคาจะตองไมใชขอความท่ีไมเปนธรรมตอผูบริโภคหรืออาจกอใหเกิดผลเสียตอ
สังคม เชน ขอความท่ีเปนเท็จหรือเกินความจริง ขอความท่ีกอใหเกิดความเขาใจผิดในสาระสําคัญของ
สินคาและบริการ 2 3 5

236 โดยใหอํานาจคณะกรรมการโฆษณาในการกํากับดูแล ออกคําสั่งบังคับ รวมถึง
ออกกฎระเบียบเพ่ิมเติมเก่ียวกับการโฆษณา 2 3 6

237ซ่ึงในปจจุบันคณะกรรมการโฆษณาไดออกขอกําหนด
ท่ีสําคัญ เชน เรื่องของการโฆษณาสินคาและบริการโดยการจัดใหมีการเสี่ยงโชคดวยการแถมพกหรือ
รางวัลท้ังตามรานคาท่ัวไป สถานท่ีท่ัวไปหรือทางสถานีวิทยุกระจายเสียงหรือสถานีวิทยุโทรทัศน ดังนี้
237

238 

                                                           
232 มาตรา 3 ของพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค 2522 และนอกจากน้ีในกฎหมายยังใหคํานิยามของผู

ประกอบธุรกิจวาคือ “ผูขาย ผูผลิตเพ่ือขาย ผูสั่งหรือนําเขามาในราชอาณาจักรเพ่ือขายหรือผูซื้อเพ่ือขายตอซึ่งสินคา
หรือผูใหบริการและหมายความรวมถึงผูประกอบกิจการโฆษณาดวย” 

233 มาตรา 4 ของพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค 2522 
234 มาตรา 14 ของพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค 2522 
235 มาตรา 19 ของพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค 2522 
236 มาตรา 22 ของพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค 2522 
237 มาตรา 25 และมาตรา 27  ของพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค 2522 
238 ประกาศคณะกรรมการวาดวยโฆษณาเรื่อง การโฆษณาสินคาหรือบริการโดยการจัดใหมีการเสี่ยงโชค

ดวยการแถมพกหรือรางวัล ลงวันท่ี 20 ธันวาคม 2522 และดูประกาศคณะกรรมการวาดวยการโฆษณาเรื่องการ
โฆษณาขายสินคาหรือบริการโดยการใหของแถมสิทธิหรือประโยชนโดยใหเปลา ซึ่งมิใชการเสี่ยงโชค ลงวันท่ี 24 
มกราคม 2523 
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- ขอความโฆษณาการจัดใหมีการแถมพกหรือรางวัลเสี่ยงโชคตามรานคาหรือ

สถานท่ีกําหนดไวจะตองมีรายละเอียดตามท่ีท่ีกําหนด เชน ประเภทและลักษณะรางวัล จํานวนรางวัล 

และมูลคาของรางวัลตอชิ้น ระยะเวลาเริ่มตนและสิ้นสุดการแจกรางวัล วิธีการแจกรางวัล 

- ขอความโฆษณาการแจกรางวัลทางสถานีวิทยุโทรทัศนจะตองกําหนด

รายละเอียดของประเภทรางวัล ลักษณะรางวัล มูลคาของรางวัล รายละเอียดของชิ้นสวนหรือคูปองท่ี

จะสงไปชิงโชค สถานท่ีรับชิงโชค วันและเวลาของสถานีวิทยุโทรทัศนท่ีกําหนดไวสําหรับการจับ

ชิ้นสวน หนังสือพิมพท่ีจะประกาศรายชื่อผูรับรางวัล วิธีการชิงโชค 

 
2) การคุมครองผูบริโภคดานสัญญา โดยสัญญาท่ีผูประกอบธุรกิจทํากับผูบริโภค

จะตองมีลักษณะท่ีกําหนดเชน ใชขอสัญญาท่ีจําเปนซ่ึงหากมิไดใชขอสัญญานั้นจะทําใหผูบริโภค
เสียเปรียบเกินควร หรือหามใชขอสัญญาท่ีไมเปนธรรมตอผูบริโภค ท้ังนี้คณะกรรมการวาดวยสัญญามี
อํานาจกําหนดใหการประกอบธุรกิจขายสินคาและบริการใดเปนธุรกิจท่ีควบคุมดานสัญญา และ
กําหนดหลักเกณฑ เง่ือนไข แบบของสัญญา รายละเอียดเพ่ิมเติมเพ่ือประโยชนในการคุมครอง
ผูบริโภคสวนรวม 2 3 8

239รวมถึงหลักฐานในการรับเงินท่ีเปนธรรมกับผูบริโภค 2 3 9

240โดยปจจุบันนี้
คณะกรรมการวาดวยสัญญาออกขอกําหนดท่ีเก่ียวของกับผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินดังนี้  

 
- ประกาศคณะกรรมการวาดวยสัญญา เรื่องใหธุรกิจบัตรเครดิตเปนธุรกิจท่ี

ควบคุมสัญญา 2542 ลงวันท่ี 26 ตุลาคม 2542 กําหนดใหสัญญาบัตรเครดิตจะตองมีรายละเอียด
ตามท่ีกําหนด เชน เปนภาษาไทยท่ีเห็นและอานไดชัดเจน ขนาดตัวอักษรไมเล็กกวา 2 มิลลิเมตร และ
มีสาระสําคัญและเง่ือนไขท่ีกําหนด เชน เม่ือมีการเปลี่ยนแปลงอัตราดอกเบี้ย เบี้ยปรับ คาธรรมเนียม
ฯ จะตองแจงใหทราบลวงหนา 30 วัน รวมถึงไมใชขอความในลักษณะยกเวนหรือจํากัดความรับผิด
ของผูประกอบธุรกิจหรือขอสัญญาท่ีกําหนดใหผูบริโภคจะตองผูกพันตามประกาศหรือหลักเกณฑของ
ผูประกอบธุรกิจโดยมิไดแจงลวงหนาใหผูบริโภคทราบ 

 
 - ประกาศคณะกรรมการวาดวยสัญญา เรื่อง ใหธุรกิจการใหกูยืมเพ่ือ

ผูบริโภคของสถาบันการเงินเปนธุรกิจท่ีควบคุมสัญญา 2544 ลงวันท่ี 14 พฤษภาคม 2544 กําหนดให
สัญญากูยืมเงินท่ีผูประกอบธุรกิจทํากับผูบริโภคจะตองมีรายละเอียดท่ีกําหนด เชน เปนภาษาไทย 
อานงายและชัดเจน ขนาดตัวอักษรไมต่ํากวา 2 มิลลิเมตร และมีสาระสําคัญตามท่ีกําหนด เชน ตอง
แจงใหผูบริโภคทราบ 30 วันลวงหนาหากมีการเปลี่ยนแปลงอัตราดอกเบี้ยหรือคาใชจายใดๆ หรือแจง
ใหผูบริโภคทราบอยางนอยหนึ่งงวดการชําระเงินกูเม่ือมีการจําหนายจายโอนสิทธิเรียกรองในสัญญา
กูยืมเงินหรือสิทธิจํานองหรือหลักประกันอ่ืนใด หรือกําหนดใหชัดเจนถึงคาปรับหรือคาธรรมเนียมเม่ือ

                                                           
239 มาตรา 35 ทวิ ของพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค 2522 
240 มาตรา 35 เบญจ ของพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค 2522 



164 

 

 

มีการชําระหนี้กอนกําหนดเวลาในสัญญา รวมถึงในกรณีท่ีจัดใหมีผูคํ้าประกันสัญญากูท่ีตองมีคําเตือน
สําหรับผูคํ้าประกันตามแบบท่ีกําหนด 

 
นอกจากกฎหมายคุมครองผูบริโภค 2522 แลว ยังมีกฎหมายท่ีสําคัญท่ีเก่ียวของกับการ

คุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินคือ พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาคดีผูบริโภค 2551 ซ่ึงเปน
กฎหมายท่ีกําหนดระบบวิธีพิจารณาคดีท่ีเอ้ือตอการใชสิทธิเรียกรองของผูบริโภคเพ่ือใหผูบริโภคท่ี
ไดรับความเสียหายไดรับการเยียวยาดวยความรวดเร็ว ประหยัด โดยเฉพาะผูประกอบธุรกิจหรือในท่ีนี้
คือธนาคารพาณิชยท่ีมีภาระการพิสูจนถึงขอเท็จจริงเก่ียวกับการใหบริการทางการเงินใดท่ีอยูใน
ความรูเห็นโดยเฉพาะ 2 4 0

241และใชสิทธิของตนท่ีตองกระทําดวยความสุจริตและคํานึงถึงมาตรฐานทาง
การคาในระบบธุรกิจท่ีเปนธรรมท้ังนี้ก็เพ่ือคุมครองผลประโยชนผูบริโภคอยางมีประสิทธิภาพ 2 4 1

242 ซ่ึง
นอกจากนั้นแลวยังมีกฎหมายพิเศษอีกหลายฉบับท่ีคุมครองผูใชบริการทางการเงิน เชน  

 
- พระราชบัญญัติหามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา 2475 ซ่ึงหามมิใหธนาคารพาณิชย

เรียกเก็บดอกเบี้ยท่ีไมเปนไปตามกฎหมาย  

- พระราชบัญญัติดอกเบี้ยเงินใหกูยืมของสถาบันการเงิน 2523 ซ่ึงรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงการคลังอาจจะกําหนดอัตราดอกเบี้ยสูงสุดท่ีธนาคารพาณิชยจะเรียกเก็บได 

- พระราชบัญญัติขอสัญญาท่ีไมเปนธรรม 2540 ท่ีกําหนดลักษณะของขอสัญญา

หรือขอกําหนดท่ีตองไมสรางภาระใหแกผูบริโภคเกินควรหรือเกินความจําเปน 

 
 

(2.6) พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจขอมูลเครดิต พ.ศ 2545 
 
ภายใตเหตุผลท่ีสําคัญของกฎหมายฉบับนี้คือจากการท่ีการใหกูยืมหรือใหสินเชื่อของสถาบัน

การเงินจําเปนจะตองมีขอมูลเก่ียวกับฐานะทางการเงินและประวัติการชําระหนี้ของลูกคาผูบริโภค
อยางเพียงพอวาลูกคาผูบริโภครายนั้นมีประวัติเปนอยางไรและมีภาระหนี้อยูกับสถาบันการเงินอ่ืน
มากนอยเพียงใดซ่ึงแตท่ีผานมาในอดีตนั้นการใหกูยืมหรือใหสินเชื่อของสถาบันการเงินยังมีขอมูลไม
ครบถวน ดังนั้นจึงสงผลใหเกิดหนี้ท่ีไมกอใหเกิดรายได (NPL) เพ่ิมมากข้ึนทําใหเกิดปญหาความม่ันคง
แกสถาบันการเงินนั้นและระบบสถาบันการเงินโดยรวมดังนั้นจึงมีความจําเปนท่ีทางการจะกําหนด
หลักเกณฑและเง่ือนไขในการประกอบธุรกิจเก่ียวกับขอมูลเครดิตใหเปนระบบและมีมาตรฐานและ
เปนการคุมครองสิทธิของลูกคาผูบริโภคจากขอมูลเครดิตดังกลาว  

 

                                                           
241 มาตรา 29 ของพระราชบัญญัติวิธีพิจารณาคดีผูบริโภค 2551 
242 มาตรา 12 ของพระราชบัญญัติวิธีพิจารณาคดีผูบริโภค 2551 
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กฎหมายการประกอบธุรกิจขอมูลเครดิตกําหนดใหมีการกํากับดูแลการประกอบธุรกิจขอมูล
เครดิตโดยคณะกรรมการกํากับดูแลบริษัทขอมูลเครดิตโดยมีบทบาทอํานาจหนาท่ีตามท่ีกฎหมาย
กฎหมายกําหนด 2 4 2

243และจัดตั้งบริษัทท่ีประกอบธุรกิจขอมูลเครดิตแหงชาติดวยการอนุมัติจาก
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 2 4 3

244เพ่ือทําการประมวลผลขอมูลจากธนาคารพาณิชยสมาชิก เชน
ระบบจําแนกขอมูลท่ีเก็บรักษา ระบบแกไขขอมูลใหมีความถูกตองสมบูรณและทันสมัย ระบบการ
รักษาความลับและความปลอดภัยของขอมูล ระบบการตรวจสอบและแกไขขอมูลของเจาของขอมูล
2 4 4

245โดยกําหนดใหเปนหนาท่ีของธนาคารพาณิชยสมาชิกท่ีตองสงขอมูลของลูกคาของตนแกบริษัท
ขอมูลเครดิตท่ีตนเปนสมาชิกและแจงใหลูกคาของตนทราบเก่ียวกับขอมูลท่ีสงไปเปนหนังสือและใน
กรณีท่ีขอมูลดังกลาวไมถูกตอง ธนาคารพาณิชยสมาชิกก็มีหนาท่ีตรวจสอบขอเท็จจริงและรายงานผล
การตรวจสอบใหบริษัทขอมูลเครดิตทราบโดยเร็วตามหลักเกณฑท่ีกฎหมายกําหนด 245

246 
 
นอกจากนี้บริษัทขอมูลเครดิตแหงชาติสามารถเปดเผยหรือใหขอมูลแกธนาคารพาณิชย

สมาชิกหรือบุคคลท่ีประสงคจะใชบริการขอมูลเพ่ือประโยชนในการวิเคราะหสินเชื่อตางๆโดยท่ีการ
เปดเผยนั้นจะตองไดรับความยินยอมจากลูกคาผูบริโภคกอนทุกครั้งเวนแตลูกคาผูบริโภคเจาของ
ขอมูลไดใหความยินยอมไวเปนอยางอ่ืนหรือเปนการเปดเผยขอมูลภายใตกฎหมายกําหนด 2 4 6

247ท้ังนี้
กฎหมายยังกําหนดใหสิทธิคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีเปนเจาของขอมูล เชนการรับรองสิทธิของลูกคา
ผูบริโภคในการตรวจสอบขอมูลตนเองหรือสิทธิท่ีจะขอแกไขขอมูลท่ีไมถูกตอง กําหนดมาตรการหรือ
วิธีการในการตรวจสอบขอมูลของตนท่ีมีอยูกับบริษัทขอมูลเครดิตแหงชาติและกําหนดหนาท่ีของ
บริษัทขอมูลเครดิตจัดการและแกไขโดยเร็วและแจงใหลูกคาผูบริโภคทราบตามหลักเกณฑท่ีกฎหมาย
กําหนด247

248 
 
บทบาทกลไกทางกฎหมายของกฎหมายพิเศษในการคุมครองผูบริโภคทางการเงินของ

ประเทศไทยในปจจุบันนี้ จากท่ีกลาวมาแลวในความเห็นของผูเขียนมีประเด็นปญหาท่ีตองพิจารณา
คือ ปญหาการขาดบทบัญญัติกฎหมายกลางหรือกฎหมายมาตรฐานเพ่ือคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการ
ทางการเงินและปญหาความซํ้าซอนของบทบัญญัติของกฎหมาย รวมถึงปญหาความไมชัดเจนของ
บทบัญญัติกฎหมาย 

 
ปญหาการขาดบทบัญญัติกฎหมายกลางหรือมาตรฐานในการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน 
 

                                                           
243 มาตรา 29-38 พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจขอมูลเครดิต พ.ศ 2545 
244 มาตรา 6 พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจขอมูลเครดิต พ.ศ 2545 
245 มาตรา 16,17 พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจขอมูลเครดิต พ.ศ 2545 
246 มาตรา 18,19 พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจขอมูลเครดิต พ.ศ 2545 
247 มาตรา 20 พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจขอมูลเครดิต พ.ศ 2545 
248 มาตรา 25-28 พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจขอมูลเครดิต พ.ศ 2545 
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จากท่ีกลาวมาแลววากฎหมายพิเศษท้ังหมดท่ีเก่ียวของกับการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการ
ทางการเงินโดยสวนใหญจะเปนกฎหมายท่ีมีแนวคิดหรือวัตถุประสงคสําคัญในการท่ีรัฐจะแทรกแซง
กลไกการทํางานของเอกชนในการประกอบธุรกิจ โดยเฉพาะธุรกิจการเงินและการธนาคารซ่ึงมี
บทบาทสําคัญและมีผลกระทบสําคัญตอประชาชนและระบบเศรษฐกิจของประเทศ ดังนั้นจึงเปน
ลักษณะของกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจท่ีรัฐเขามากํากับดูแลการประกอบธุรกิจตางๆใหเกิดความ
ม่ันคงและปลอดภัย เปนประโยชนตอสาธารณอยางแทจริง กฎหมายพิเศษตางๆจึงกําหนดข้ึนเพ่ือ
กํากับดูแลโดยแยกประเภทไปตามประเภทขององคกรหรือผูประกอบธุรกิจ (Organizational 
Approach) เชน ผูประกอบธุรกิจธุรกิจธนาคารพาณิชย โดยมีธนาคารแหงประเทศไทยเปนองคกร
กํากับดูแล ผูประกอบธุรกิจหลักทรัพยก็จะมีสํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาด
หลักทรัพยเปนองคกรกํากับดูแล ผูประกอบธุรกิจประกันภัยก็จะมีสํานักงาน คปภ. เปนหนวยงาน
กํากับดูแลโดยตรง หรือสํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค โดยกฎหมายพิเศษตางๆ ท่ีให
อํานาจองคกรของรัฐตางๆมีอํานาจกํากับดูแลนั้น ไมวาจะเปนพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค 
พระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พระราชบัญญัติ
คณะกรรมการสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัยหรือกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวของตางก็มีหลักการสําคัญ
พ้ืนฐานเพ่ือกํากับดูแลใหผูประกอบธุรกิจดําเนินธุรกิจดวยความม่ันคงปลอดภัยและเปนธรรม 
กฎหมายพิเศษจึงมีลักษณะของ Prudential Regulation ซ่ึงกําหนดใหองคกรกํากับดูแลท้ังหลาย
ออกหลักเกณฑตางๆ ออกมาในลักษณะของการสรางความเขมแข็งและม่ันคงขององคกรผูประกอบ
ธุรกิจ การบริการความเสี่ยงท่ีดีและมีประสิทธิภาพ หรือเกณฑในการประกอบธุรกิจ (Conduct of 
Business) ซ่ึงอาจจะมีประเด็นในการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินโดยการเนนถึงการ
เปดเผยขอมูลสาระสําคัญท่ีครบถวนและเพียงพอแกผูบริโภคเม่ือธนาคารพาณิชยนําเสนอผลิตภัณฑ
ทางการเงินและการใชบริการทางการเงิน ดังนั้น ภายใตกฎหมายพิเศษในปจจุบันจึงไมมีกฎหมายท่ีมี
หลักการพ้ืนฐานและเปนมาตรฐานกลางท่ีเก่ียวของกับประเด็นการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทาง
การเงินโดยตรง แตถึงกระนั้นก็ตาม กฎหมายพิเศษตางๆ เหลานั้นก็กําหนดใหองคกรกํากับดูแล
ดังกลาวมีภารกิจรองท่ีสําคัญในประเด็นเก่ียวกับการคุมครองผูบริโภคเชนเดียวกันออกกฎเกณฑ 
ระเบียบ ขอกําหนดหรือแนวนโยบาย (Policy Statement) ท่ีมีลักษณะของ soft law และไมมี
สภาพบังคับท่ีจริงจังเพ่ือบังคับใชกับผูประกอบธุรกิจท่ีอยูภายใตการกํากับดูแลของตนในประเด็นการ
คุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน จึงมีผลทําใหกฎเกณฑหรือบทบัญญัติท่ีเก่ียวของกับการ
คุมครองผูบริโภคกระจัดกระจาย มีจํานวนมาก และอาจจะซํ้าซอนกันซ่ึงอาจจะเปนการยากในการ
บังคับใชหรือนําไปปฎิบัติ 
 

ในปจจุบัน กฎหมายพิเศษตางๆ เหลานั้นก็ยังมีบทบัญญัติท่ีไมชัดเจน เชน พระราชบัญญัติขอ
สัญญาท่ีไมเปนธรรม 2540 ท่ีมีบทบัญญัติท่ีเปดชองใหมีการตีความถึงความเปนธรรมและเหตุผลอัน
สมควรโดยปราศจากแนวทางหรือตัวอยางหรือแนวปฎิบัติท่ีชัดเจน จนมีผลทําใหผูประกอบธุรกิจอาง
เหตุผลของตนเองและสามารถปฎิเสธความรับผิดตอผูบริโภคไดจนทําใหกลไกการคุมครองผูบริโภคท่ี
ใชบริการทางการเงินไมมีประสิทธิภาพเพียงพอขาดความชัดเจน หรือในบางกรณีท่ีกฎหมายพิเศษบาง
ฉบับคือ พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจขอมูลเครดิต 2545 ท่ีกําหนดไวในมาตรา 20 ใหอํานาจ
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บริษัทขอมูลเครดิตแหงชาติสามารถเปดเผยขอมูลเครดิตของลูกคาผูบริโภคใหแกบุคคลอ่ืนท่ีประสงค
จะใชบริการขอมูลดังกลาวเม่ือไดรับความยินยอมจากลูกคากอนทุกครั้งเวนแตเจาของขอมูลไดให
ความยินยอมไวเปนอยางอ่ืน ซ่ึงจากขอกําหนดนี้เองท่ีเปดชองใหธนาคารพาณิชยใชความยินยอมของ
ลูกคาเปนการท่ัวไปลวงหนาไวในสัญญาใชบริการทางการเงินท่ีเปนสัญญามาตรฐานหรือสัญญา
สําเร็จรูปซ่ึงยากท่ีลูกคาผูบริโภคจะเขาใจไดอยางชัดเจนและไมเปนธรรมแกลูกคาผูบริโภคหากขอมูล
เครดิตดังกลาวถูกนําไปใชโดยบุคคลอ่ืนโดยท่ีตนไมสามารถรับรูไดถึงบุคคลอ่ืนท่ีประสงคจะใขขอมูล
ดังกลาวและเกิดความเสียหายในภายหลังแกตนได อันไมเปนการรับรองสิทธิข้ันพ้ืนฐานในการมีสิทธิ
ในการรับรูขอมูลดังกลาวหรือใหความยินยอมเปนการเฉพาะของลูกคาผูบริโภคอยางแทจริง  

 
นอกจากนี้ ในกฎหมายพิเศษตางๆท่ีกลาวมาท้ังหมดขางตนยังมีปญหาการขาดแนวคิด 

มาตรการ หรือมาตรฐานกลางตางๆ ท่ีจําเปนเพ่ือการคุมครองผลประโยชนของผูบริโภคท่ีใชบริการ
ทางการเงิน เชน แนวคิดของความสัมพันธของผู ท่ีอยูในฐานะไดรับความไววางใจ (fiduciary 
relationship) มาตรการตางๆในการคุมครองสิทธิของผูบริโภคข้ันพ้ืนฐานท้ัง 4 ประการท่ีจําเปนตาม
แนวทางของตางประเทศ (สหรัฐอเมริกา) เชน 1) มาตรการปองกันปญหา predatory lending 
transactions ท่ีมีประสิทธิภาพและกําหนดโทษท่ีชัดเจน24 8

249 2) การเปดเผยขอมูลในสัญญาสินเชื่อท่ีมี
ลักษณะของ “Adjustable-Rate Mortgage, ARMs” 3) การเปดเผยขอมูลตามชวงระยะเวลาและ
ความรับผิดทางแพงของธนาคารพาณิชยในการปกปดขอมูลท่ีสําคัญภายใต Regulation Z ของ US 
Truth in Lending Act  4) สิทธิในการแกไขใบแจงหนี้ (billing) ตาม US Fair Credit Billing Act  
5) การเปดเผยขอมูลเง่ือนไขของสัญญารับฝากเงินกอนเปดบัญชีตาม Truth in Saving Act 6) การ
เปดเผยขอมูลลูกคาผูบริโภคของธนาคารพาณิชยใหแกบริษัทขอมูลเครดิตแหงชาติและจากบริษัท
ขอมูลเครดิตใหแกบุคคลอ่ืนตามพระราชบัญญัติขอมูลเครดิต 2545 ท่ีมีลักษณะเฉพาะ ไมเปนการ
ท่ัวไปและตามหลักการของ need-to-know basis ในรายงานขอมูลเครดิต (Credit Report) ตาม 
US Fair Credit Reporting Act  7)แนวทางหรือมาตรการในการติดตามทวงถามชําระหนี้ท่ีมี
ประสิทธิภาพตาม  US Fair Debt Collection Practise รวมถึงการมาตรการในการเยียวยาหรือ
ชดเชยความเสียหาย (Remedy Measures)  
 
 
แนวคําพิพากษาของศาลยุติธรรมกับการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน 
 
 จากอดีตจนถึงปจุบันนี้แนวคําพิพากษาของศาลยุติธรรมเก่ียวกับผลิตภัณฑทางการเงินและ
การใชบริการทางการเงินของประเทศไทยจะเปนเรื่องเก่ียวกับขอพิพาทท่ีเกิดข้ึนจากการปฎิบัติผิด
สัญญาภายใตประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยซ่ึงเปนกฎหมายท่ัวไปของลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการ
ทางการเงินซ่ึงลูกคาผูบริโภคอาจยกขอตอสูตามกฎหมายพิเศษบางฉบับท่ีสําคัญ เชนพระราชบัญญัติ
การธนาคารพาณิชย 2505 พระราชบัญญัติหามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา 2475 หรือ พระราชบัญญัติ

                                                           
249 ดูความหมายและรายละเอียดของ predatory lending จากบทท่ี 2 ของวิทยานิพนธฉบับน้ี 
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ดอกเบี้ยเงินใหกูยืมของสถาบันการเงิน 2523 และสวนใหญเปนกรณีพิพาทของการใหสินเชื่อหรือเงิน
กูยืม อัตราดอกเบี้ย อายุความ ลูกหนี้ผิดนัด เบี้ยปรับ ดอกเบี้ยทบตนและดอกเบี้ยคางชําระ บัญชี
เดินสะพัด โดยแนวทางของคําพิพากษาสวนใหญ แมวาธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจจะเปน
โจทกผูฟองคดี ศาลก็ใชและตีความกฎหมายในลักษณะท่ีเปนการคุมครองผลประโยชนของลูกคา
ผูบริโภคซ่ึงเปนฝายท่ีเสียเปรียบและไมมีอํานาจตอรองเทาเทียมกับธนาคารพาณิชย เชน การเรียกเก็บ
ดอกเบี้ยหรือคาธรรมเนียมอ่ืนในระหวางผิดนัดท่ีถือวาเปนเบี้ยปรับซ่ึงศาลมองวาสามารถปรับลดลงได
เพ่ือความเปนธรรม การคิดอัตราดอกเบี้ยท่ีไมเปนไปตามประกาศของธนาคารแหงประเทศไทยหรือคิด
อัตราดอกเบี้ยท่ีสูงข้ึนเม่ือสัญญาสิ้นสุดลงแลว   
 
 
 
 

คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 570/2549 
 

 แมวาโจทกจะเปนสถาบันการเงิน การคิดดอกเบี้ยของโจทกไมไดอยูภายใตบทบัญญัติของ 
ป.พ.พ มาตรา 654 ก็ตาม แตการคิดดอกเบี้ยของโจทกจะตองอยูภายใตบทบัญญัติของ พ.ร.บ ธนาคาร
พาณิชย มาตรา 14 ซ่ึงกําหนดใหธนาคารแหงประเทศไทยออกประกาศธนาคารแหงประเทศไทย
กําหนดใหธนาคารพาณิชยปฎิบัติในเรื่องดอกเบี้ยและสวนลดดวยตามประกาศอัตราดอกเบี้ยสินเชื่อ
ของโจทก โจทกไดออกประกาศอัตราดอกเบี้ยสินเชื่อออกเปนสองอัตรา คืออัตราดอกเบี้ยสําหรับลูกคา
ท่ัวไปและอัตราดอกเบี้ยสําหรับลูกคาท่ีปฎิบัติผิดเง่ือนไขในการผอนชําระ ดังนั้น การท่ีโจทกกําหนด
อัตราดอกเบี้ยตามสัญญากูยืมเงินในอัตรารอยละ 19 ตอป ซ่ึงเปนอัตราดอกเบี้ยสําหรับลูกหนี้
ท่ีปฎิบัผิดสัญญา โดยจําเลยท่ี 1 ยังไมไดปฎิบัติผิดสัญญาหรือผิดเง่ือนไขเลยจึงเปนการกําหนดอัตรา
ดอกเบี้ยเกินกวาประกาศธนาคารแหงประเทศไทยและประกาศของโจทก ถือวาเปนการปฎิบัติฝาฝน
ตอ พ.ร.บ การธนาคารพาณิชยอันเปนการตองหามตาม พ.ร.บ หามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา มาตรา 3 
(ก) จึงตกเปนโมฆะ 
 

คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 6662/2540 
 
เม่ือสัญญากูเบิกเงินเกินบัญชีซ่ึงจําเลยกับโจทกสิ้นสุดลงแลว โจทกจะอาศัยประกาศของ

ธนาคารแหงประเทศไทยมาปรับคิดดอกเบี้ยกับจําเลยท้ังสองในอัตราท่ีสูงข้ึนหาไดไม โจทกคงมีสิทธิคิด
ดอกเบี้ยกับจําเลยท้ังสองสําหรับหนี้ท่ีคางชําระเพียงในอัตราเดิมท่ีระบุไวในสัญญาเทานั้น 

 
คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี1281/2533  
 
เบี้ยปรับคือคาเสียหายอันกําหนดไวลวั้งหนาในสัญญาอันอาจมีหรือเกิดข้ึนจากคูสัญญาฝายใด

ฝายหนึ่งประพฤติผิดสัญญา เพ่ือใหฝายท่ีผิดสัญญาชดใชใหแกอีกฝายหนึ่งฝายใดท่ีไมไดผิดสัญญา แตก็
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ไมไดบังคับโดยเด็ดขาดวาจํานวนเบี้ยปรับจะตองเปนไปตามท่ีกําหนดไวในสัญญา หากจํานวนเบี้ยปรับ
นั้นสูงเกินสวน ศาลอาจจะใชดุลยพินิจลยตาดจํานวนเบี้ยปรับตามสัญญาลงไดโดยพิจารณาถึงทางได
ทางเสียของโจทกซ่ึงเปนเจาหนี้ทุกอยางอันชอบดวยกฎหมาย 

 
คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 2034/2545 
 
สัญญากูระหวางธนาคารโจทกกับจําเลยระบุวา ในระยะเวลา 3 ปแรกโจทกทีสิทธิคิดดอกเบี้ย

จากจําเลยไดเพียงรอยละ 7.86 ตอปเทานั้น ตอจาก 3 ปนั้นแลวจึงมีสิทธิปรับเปลี่ยนอัตราดอกเบี้ยให
สูงข้ึนไดแตตองไมเกินอัตราข้ันสูงตามกฎหมาย แตถาจําเลยผิดนัดชําระหนี้เม่ือใด โจทกมีสิทธิปรับ
อัตราดอกเบี้ยใหสูงข้ึนไดทันทีโดยไมตองรอใหเวลาลวงพน 3 ป นับแตวันทําสัญญากูเงินและไมตอง
ไดรับความยินยอมจากจําเลยกอน ปรากฎวาหลังจากท่ีจําเลยกูเงินโจทกไดเพียง 3 เดือนเศษก็ผิดนัดไม
ชําระหนี้ ตอมาอีก 5 เดือน โจทกปรับดอกเบี้ยใหสูงข้ึนรอยละ 19 ตอป ยอมเปนท่ีเห็นไดชัดเจนวา
โจทกใชสิทธิปรับอัตตราดอกเบ้ียตามสัญญากูเงินใหจําเลยชําระดอกเบี้ยเพ่ิมข้ึนเพราะเหตุท่ีจําเลยผิด
นัดชําระหนี้ หาใชเปนการปรับอัตราดอกเบี้ยใหสูงข้ึนตามปรกติโดยอาศัยขอตกลงในสัญญากูเงินไม 
ดังนั้นจึงเปนการเรียกเอาคาสินไหมทดแทนท่ีกําหนดไวลวงหนาเพ่ือความเสียหายอันเกิดจากการไม
ชําระหนี้อันเปนเบี้ยปรับตาม ปพพ มาตรา 379 ซ่ึงเม่ือศาลไดคํานึงถึงทางไดทางเสียของโจทกแลว
สามารถลดลงเปนรอยละ 15 ตอปได กรณีมิใชเปนการเรียกเอาดอกเบี้ยตามสัญญากูเงินอันเปนดอก
ผลแตอยางใด 

 
 
คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 9561/2544  
 
ตามขอตกลงในสัญญากูมีการกําหนดในเรื่องดอกเบี้ยเอาไว 2 กรณี กรณีแรกผูกูยอมใหผูใหกู

เปลี่ยนแปลงอัตราดอกเบี้ยในจํานวนท่ีผูกูยังคางชําระหนี้อยูตามสัญญาแตไมเกินอัตราดอกเบี้ยสูงสุดท่ี
ตามประกาศของธนาคารแหงประเทศไทยท่ีกําหนดใหธนาคารพาณิชยเรียกเฏบจากลูกคาไดเพียงแต
ตองแจงใหผูกูทราบเทานั้น กรณีท่ีสอง ผูกูตกลงวาผูกูผิดนัดชําระหนี้เงินงวดหนึ่งงวดใด ผูกูยินยอมให
ผูใหกูคิดดอกเบี้ยในอัตราสูงสุดตามประกาศของธนาคารแหงประเทศไทยท่ีธนาคารพาณิชยสามารถ
เรียกเก็บจากลูกคาได กรณีของโจทกเปนการเรียกดอกเบี้ยสูงข้ึนจากเดิมเพราะจําเลยผิดนัดชําระหนี้
หรือผิดเง่ือนไขตามสัญญาโดยโจทกมิตองแจงใหทราบลวงหนา แตการปรับดอกเบี้ยใหสูงข้ึนจากเดิมใน
กรณีนี้เปนลักษณะของเบ้ียปรับเนื่องจากเปนทํานองคาเสียหายท่ีกําหนดไวลวงหนาในกรณีท่ีไมชําระ
หนี้หรือชําระหนี้ไมถูกตองตามสมควร เม่ือสูงเกินสวน ศาลมีอํานาจลดลงเปนจํานวนพอสมควรไดโดย
พิเคราะหถึงทางไดและทางเสียของเจาหนี้ทุกอยางอันชอบดวยกฎหมายตาม ปพพ. มาตรา 383 

 
คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 8749/2544 
 



170 

 

 

โจทกเปนธนาคารพาณิชย ขณะจําเลยทําสัญญากูยืมเงินโจทก โจทกประกาศอัตราดอกเบี้ย
โดยกําหนดอัตราดอกเบี้ยในการอํานวยสินเชื่อไวสําหรับสินเชื่อบุคคลท่ัวไป 1.1 กรณีอยูภายในวงเงิน
และไมผิดเง่ือนไขการผอนชําระอัตรารอยละ 16.5 ตอปและ 1.2 กรณีเกินวงเงิน/ผิดเง่ือนไขในการ
ผอนชําระอัตรารอยละ 19.0 ตอป ท้ังนี้กรณีของจําเลยอยูในหลักเกณฑของ 1.1 แตสัญญากูเงินระบุ
ดอกเบี้ยอัตราดอกเบี้ยรอยละ 19.0 ตอป ในชั้นพิจารณาของศาล พนักงานฝายสินเชื่อและเรงรัด
หนี้สินของโจทกเบิกความยืนยันวาดอกเบี้ยอัตรารอยละ 19.0 ตอป ดังนี้ แมโจทกจะเปนธนาคาร
พาณิชย ในการคิดดอกเบี้ยมิไดอยูในบังคับของ ปพพ. มาตรา 654 แตการคิดดอกเบี้ยของโจทกจะตอง
อยูภายใตบังคับบทบัญญัติของพรบ. การธนาคารพาณิชย มาตรา 14 ซ่ึงกําหนดใหธนาคารแหง
ประเทศไทยออกประกาศกําหนดใหธนาคารพาณิชยปฎิบัติในเรื่องดอกเบี้ยและสวนลด ดังนั้น การท่ี
โจทกกําหนดอัตราดอกเบี้ยเกินกวาประกาศของธนาคารแหงประเทศไทยและประกาศของธนาคาร
โจทกดังกลาวขางตนจึงเปนการปฎิบัติฝาฝนตอกฎหมายการธนาคารพาณิชย เปนการตองหามตาม
กฎหมายหามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา มาตรา 3 (ก) จึงเปนโมฆะ 

 
คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1272/2547 
 
การท่ีจําเลยยอมตกลงชําระดอกเบี้ยในอัตราท่ีสูงข้ึนหลังจากผิดนัดชําระหนี้ ขอสัญญาเรื่อง

ดอกเบี้ยเชนนี้จึงมีลักษณะเปนการกําหนดคาเสียหายในรูปดอกเบี้ยระหวางผิดนัดไวลวงหนาอันถือเปน
เบี้ยปรับตาม ป.พ.พ มาตรา 379 หากศาลเห็นวาเบี้ยปรับนั้นสูงเกินสวนก็มีอํานาจใหลดลงเปนจํานวน
พอสมควรไดตาม ป.พ.พ มาตรา 383 

 
นอกจากนี้จากขอมูลของสํานักงานศาลยุติธรรมระบุใหเห็นชัดเจนในปจจุบันพบขอพิพาทคดี

ผูบริโภคท่ีเกิดข้ึนระหวางธนาคารพาณิชยผูประกอบธุรกิจและผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินและอยู
ระหวางการพิจารณาของศาลท่ัวราชอาณาจักรเพ่ิมข้ึนเรื่อยๆ โดยเฉพาะลาสุดประจําเดือนมกราคม-
พฤษภาคม 2556250 

 
 
 

 ศาลชั้นตน 
(ศาลแพง ศาลจังหวัด 

และศาลแขวง) 

ศาลอุทธรณ 
(ศาลอุทธรณและศาล

อุทธรณภาค 1-9) 

ศาลฎีกา 

คดีสินเชื่อบุคคล/กูยืม/
คํ้าประกัน 

57,042 853 24 

บัตรเครดิต 
 

27,880 - - 

                                                           
250 ขอมูลจาก www.oppb.coj.go.th ณ วันท่ี 10 กรกฎาคม 2556 
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เชาซ้ือรถยนต 
 

15,649 377 2 

 
 

(3) บทบาทขององคกรกํากับดูแลธนาคารพาณิชย 
 

(3.1) ธนาคารแหงประเทศไทย 
 
ปจจุบันนี้ ภายใตพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 และองคกรกํากับดูแลคือ

ธนาคารแหงประเทศไทยไดกําหนดวัตถุประสงคและวิธีการในการกํากับดูแลสถาบันการเงิน ดังนี้ 250

251 
- Safety and Soundness เพ่ือเสริมสรางความม่ันคงของสถาบันการเงินและ

ระบบสถาบันการเงินโดยรวม โดยกําหนดหลักเกณฑใหสอดคลองกับมาตรฐานสากลเชน BIS, Risk-

based Supervision, IAS 39, Consolidated Supervision 

- Efficiency สงเสริมใหเกิดประสิทธิภาพระบบสถาบันการเงินเพ่ือรองรับการ

แขงขัน โดยการดูแลขอบเขตการทําธุรกิจของสถาบันการเงินและใหดําเนินธุรกิจอยางมีประสิทธิภาพ

สูงสุดตามแผนพัฒนาระบบสถาบันการเงิน 

- Governance สนับสนุนใหสถาบันการเงินมีธรรมาภิบาลท่ีดีและโปรงใสในการ

ดําเนินงาน โดยการดูแลคุณสมบัติและบทบาทหนาท่ีของกรรมการและผูบริหารระดับสูงของสถาบัน

การเงิน 

- Gairness สงเสริมใหสถาบันการเงินใหบริการอยางเปนธรรมตอผูบริโภค โดยการ

ดูแลใหการบริการทางการเงินมีความเปนธรรมตอผูบริโภค 

- Financial Stability รักษาเสถียรภาพทางการเงินของประเทศ โดยการติดตาม

และดูแลเสถียรภาพทางการเงินตามรูปแบบของ Early Warning System และ Macroprudential 

Policy 

จากท่ีกลาวขางตนจะเห็นไดวาปจจุบันนี้ ธนาคารแหงประเทศไทยมีภาระกิจสําคัญท่ีสุดคือ

การกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินใหเกิดความปลอดภัยและม่ันคง และมีความเขมแข็งท้ัง

สถานะการดําเนินงานและฐานะทางการเงินแกสถาบันการเงินโดยเพ่ือท่ีจะปองกันปญหาท่ีอาจจะ

                                                           
251 เอกสารประกอบการบรรยายของธนาคารแหงประเทศไทยเรื่อง การกํากับดูแลสถาบันการเงิน โดย

สมบูรณ จิตเปนธม ผูอํานวยการสํานักนโยบายความเสี่ยง ฝายนโยบายความเสี่ยง สายนโยบายสถาบันการเงิน  6 
พฤศจิกายน 2552 (www.bot.or.th) 
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เกิดข้ึนซ่ึง สงผลกระทบตอสถาบันการเงินหนึ่งและลุกลามไปกระทบกับอีกสถาบันการเงินอ่ืนหรือท่ี

เรียกวา Contagion Effect และสรางความไมเชื่อม่ันแกผูฝากเงินและเจาหนี้ท่ีมีตอระบบสถาบัน

การเงินทําใหเกิดปญหาการแหถอนเงินหรือ bank run เปนอันตรายอยางยิ่งตอระบบเศรษฐกิจของ

ประเทศ ธนาคารแหงประเทศไทยจึงมีความจําเปนท่ีจะตองเขามาแทรกแซงหรือใชอํานาจรัฐเขามา

กํากับดูแลระบบสถาบันการเงินผานรูปแบบของกฎเกณฑตางๆ (Prudential Banking Regulation) 

โดยรูปแบบของกฎเกณฑดังกลาวมีลักษณะและหลักการสําคัญ 7 ประการ คือ 251

252 

1) การสรางตาขายระวังภัยทางการเงิน (Financial Safety Net)  

2) ขอจํากัดการถือสินทรัพย (Restrictions on Holding Bank’s Asset)  

3) การดํารงเงินกองทุน (Capital Requirement)  

4) การอนุญาตและการตรวจสอบสถาบันการเงิน (Chartering and 

Examination)  

5) ขอกําหนดในการเปดเผยขอมูล (Disclosure Requirements) 

6) การคุมครองผูบริโภคหรือลูกคา (Consumer Protection) ขอจํากัดในการ

แขงขัน (Restrictions of Competition)  

 
(3.2) สํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย 

 
ระบบตลาดทุนมีบทบาทในระบบการเงินของประเทศ โดยเปนแหลงระดมเงินทุนท่ีมีตนทุน

ต่ําแกภาคธุรกิจมาโดยตลอดระยะเวลาท่ีผานมา ดังนั้น เพ่ือเปนการสงเสริมตลาดทุนใหเจริญเติบโต
และมีการพัฒนาไปในทางทิศทางเดียวกันท่ีเอ้ือประโยชนตอการระดมทุนและการลงทุนท้ังในตลาด
แรก และตลาดรอง รวมท้ังระบบเศรษฐกิจโดยรวม โดยให มีกฎหมายแมบทรองรับ คือ 
พระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ 2535 (ซ่ึงแกไขเพ่ิมเติม พ.ศ 2551) และจัดตั้ง
สํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยทําหนาท่ีกํากับดูแลและพัฒนาระบบ

                                                           
252

 ดูรายละเอียดเพ่ิมเติมจาก การตรากฎหมายเพ่ือแกไขวิกฤตระบบสถาบันการเงินท่ีเกิดข้ึนในป พ.ศ. 
2540 (รศ.ดร.ศักดา ธนิตกุล และคึกฤทธ์ิ สิงหฬ) วารสารกฎหมายจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ปท่ี 23 ฉบับท่ี 2  
ธันวาคม 2547 และคึกฤทธ์ิ สิงหฬ แนวคิดทางกฎหมายและเศรษฐศาสตรในการกํากับดูแลกิจการธนาคารพาณิชย 
(Bank Prudential Regulation) วารสารกฎหมายบทบัณฑิตย เลมท่ี 68 ตอน 3 กันยายน 2554 
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ตลาดทุน โดยมีท้ังคณะกรรมการกํากับตลาดทุนและคณะกรรมการ กลต. เปนผูกําหนดนโยบายการ
ดําเนินการดังกลาว ซ่ึงกฎหมายฉบับนี้มีวัตถุประสงคท่ีสําคัญสามารถสรุปไดดังนี้252253     

- ปรับปรุงระบบและโครงสรางการกํากับดูแลการพัฒนาตลาดทุนของประเทศโดย

กําหนดใหมีคณะกรรมการ กลต. คณะกรรมการกํากับตลาดทุน และจัดตั้งสํานักงาน กลต. เพ่ือเปน

องคกรในการกํากับดูแลและพัฒนาระบบตลาดทุน 

- สงเสริมการระดมเงินทุนโดยตรง โดยการออกและเสนอขายหลักทรัพยประเภท

ตางๆ  

- ใหความคุมครองแกผูลงทุนและปองกันการกระทําอันไมเปนธรรมเก่ียวกับการซ้ือ

ขายหลักทรัพย 

- สนับสนุนการพัฒนาธุรกิจหลักทรัพยและตลาดทุนโดยผูประกอบธุรกิจ

หลักทรัพยอยางมีประสิทธิภาพ โดยใหบริษัทหลักทรัพยหรือสถาบันการเงินสามารถประกอบธุรกิจ

หลักทรัพยในประเภทตามท่ีกําหนดไว 

- กําหนดใหคณะกรรมการกํากับตลาดทุนเปนผู ท่ีมีอํานาจกําหนดหลักเกณฑ 

เง่ือนไขและวิธีการในการประกอบธุรกิจหลักทรัพย ไมวาจะเปนการซ้ือขายหลักทรัพยจดทะเบียนใน

ตลาดหลักทรัพยหรือนอกตลาดหลักทรัพย 

- กําหนดใหการประกอบธุรกิจหลักทรัพยจะตองไดรับใบอนุญาตจากรัฐมนตรีตาม

ขอเสนอแนะของคณะกรรมการ กลต. และไดกําหนดคุณสมบัติในเรื่องทุนจดทะเบียนและคุณสมบัติ

ของผูบริหารท่ีตองไดรับความเห็นชอบจากสํานักงาน กลต. โดยในการพิจารณาคุณสมบัติของผูรับ

ใบอนุญาตนั้น สํานักงาน กลต. จะพิจารณาจากความพรอมและความเหมาะสม (Fit and Proper) 

ของผูรับใบอนุญาตเปนสําคัญและเม่ือไดรับใบอนุญาตแลว ผูท่ีไดรับใบอนุญาตจะตองปฎิบัติตาม

กฎเกณฑท่ีกําหนดไวอยางเครงครัดเพ่ือใหม่ันใจวาผูประกอบธุรกิจหลักทรัพยมีฐานะการเงินม่ันคง มี

ระบบการบริหารจัดการและระบบการบริหารความเสี่ยงท่ีดีและมีประสิทธิภาพ และสามารถ

ใหบริการแกลูกคาไดอยางเหมาะสมและถูกตอง 

                                                           
253ศูนยสงเสริมการพัฒนาความรูตลาดทุน สถาบันกองทุนเพ่ือพัฒนาตลาดทุน ตลาดหลักทรัพยแหง

ประเทศไทย สาระสําคัญของกฎหมายเก่ียวกับหลักทรัพยและสัญญาซื้อขายลวงหนา  หนา 1-24 และดูรายละเอียด
เพ่ิมเติมไดจาก สถาบันพัฒนาความรูตลาดทุน ตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย ตลาดการเงินและการกํากับดูแล 
พิมพครั้ง1, 2548 
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- กําหนดหลักเกณฑ เง่ือนไขใหผูรับใบอนุญาตประกอบธุรกิจหลักทรัพย ตอง

ปฎิบัติหรือ ขอหามในการประกอบธุรกิจ เชน ลดทุนโดยไมไดรับอนุญาต การกระทําใดๆท่ีอาจจะ

กอใหเกิดความเสียหายหรือเปนการเอาเปรียบลูกคา ลักษณะตองหามของผูบริหารหลักทรัพย  

 
ปจจุบันนี้สํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย หรือ สํานักงาน 

กลต. ในฐานะท่ีกํากับดูแลการประกอบธุรกิจหลักทรัพยของบริษัทหลักทรัพยในระบบตลาดทุนไดวาง

แนวทางของการกํากับดูแลโดยเนนท่ีการบริหารความเสี่ยง (Risk-based Supervision) สรุปได ดังนี้ 

253

254  

- Prudential Risk - พิจารณาถึงความเสี่ยงดานความเพียงพอและความม่ันคง

ทางการเงินของบริษัทหลักทรัพยจากเงินกองทุนสภาพคลองสุทธิ (Net Capital Requirement, 

NCR) ท้ังอัตราสวนและเม็ดเงินข้ันต่ํารวมถึงอัตราสวนฐานะทางการเงิน 

- Operation/Management Risk - พิจารณาความรัดกุมของโครงสราง ระบบ

และวิธีปฎิบัติการในภาพรวมรวมถึงการควบคุมดูแลการปฏิบัติงาน 

- Customer Relationship Risk - พิจารณาความรัดกุมโครงสราง ระบบงานและ

วิธีปฎิบัติงานท่ีเก่ียวของกับการติดตอลูกคาในทุกดาน เชน การปองกันความเสียหายในทรัพยสินของ

ลูกคา และระบบการรับขอรองเรียน (Customer Complaints) 

- Information Technology Risk - พิจารณาโครงสราง/การจัดการดาน

เทคโนโลย ีท่ีรัดกุม ไมใหบุคคลอ่ืนเขาถึงขอมูลได 

  

(3.3) สํานักงานคณะกรรมการกํากับดูแลธุรกิจประกันภัย 
 

ในป 2550 ทางการไดเปลี่ยนสถานะของกรมการประกันภัย สังกัดกระทรวงพาณิชยมาเปน
องคกรอิสระภายใตชื่อสํานักงานคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย (คปภ) 
ภายใตพระราชบัญญัติคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย พ.ศ 2550 ซ่ึงมี
ผลทําใหเปนองคกรอิสระของรัฐแหงเดียวท่ีกํากับดูแลธุรกิจประกันภัยภายใตกฏหมายวาดวยประ
วินาศภัย กฎหมายการประกันชีวิต และกฎหมายวาดวยการคุมครองผูประสบภัยจากรถ  

 

                                                           
254 เอกสารเผยแพรของสํานักงาน กลต. เลขท่ี อธ. 11/2546 เรื่อง การกํากับดูแลบริษัทหลักทรัพยตาม

แนวทาง Risk-Based Approach กันยายน 2546 ขอมูลจาก www.sec.or.th 
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ภายใตกฎหมายฉบับดังกลาวทําให สํานักงาน คปภ มีภาระกิจหลักท่ีสําคัญท่ีสุดคือการ
กําหนดนโยบาย กํากับ สงเสริมและพัฒนาการประกอบธุรกิจประกันภัย ซ่ึงรวมถึงการกําหนด
หลักเกณฑ วิธีการ เง่ือนไข แนวปฎิบัติในการประกอบธุรกิจประกันภัยใหเปนไปตามมาตรฐานสากล 
และศึกษา คนควา วิเคราะหและวิจัยเพ่ือสงเสริม พัฒนาและกํากับดูแลการประกอบธุรกิจ
ประกันภัย254

255 โดยในปจจุบันนี้สํานักงานคปภ. ไดกําหนดแผนนโยบายพัฒนาธุรกิจประกันภัยไวเปน
ยุทธศาสตรหลักไวประกอบไปดวย255

256 
 

- การสงเสริมประสิทธิภาพและมาตรฐานของบริษัทประกันภัย 

- การสงเสริมบทบาทธุรกิจประกันภัยในการใหบริการและการมีสวนรวมพัฒนา

เศรษฐกิจสังคมของประเทศ 

- การเสริมสรางความรูความเขาใจและเพ่ิมประสิทธิภาพการคุมครองประชาชน

และผูมีสิทธิประโยชนตามสัญญาประกันภัย 

- การสนับสนุนและอํานายความสะดวกของภาครัฐใหกับภาคธุรกิจประกันภัย 

 
(3.4) สํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค 

 
ภายใตพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค 2522 ไดใหเหตุผลสําคัญของการประกาศใช

กฎหมายดังกลาวไวเพ่ือกําหนดสิทธิของผูบริโภค กําหนดหนาท่ีของผูประกอบธุรกิจ และกําหนดใหมี
มีการจัดตั้งองคกรของรัฐเพ่ือคุมครองผูบริโภค โดยท้ังนี้องคกรของรัฐดังกลาวก็คือการจัดตั้ง
คณะกรรมการคุมครองผูบริโภค คณะกรรมการเฉพาะเรื่องไดแกคณะกรรมการวาดวยการโฆษณา 
คณะกรรมการวาดวยดวยฉลาก คณะกรรมการวาดวยสัญญา และสํานักงานคณะกรรมการคุมครอง
ผูบริโภคท่ีมีสถานะหนวยงานราชการในสังกัดของสํานักนายกรัฐมนตรี  

 
สคบ. มีภารกิจหรือมีอํานาจหนาท่ีสําคัญอยูหลายประการ เชน256

257  
- รับเรื่องราวรองทุกขจากผูบริโภคท่ีไดรับความเสียหายจากสินคาหรือบริการ 

- ติดตามและสอดสองพฤติกรรมของผูประกอบธุรกิจซ่ึงกระทําการใดในลักษณะ

ละเมิดสิทธิของผูบริโภค และจัดใหมีการทดสอบรือพิสูจนสินคาหรือบริการใดตามเห็นสมควร 

                                                           
255 มาตรา 12, มาตรา 20 พระราชบัญญัติคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย 

พ.ศ 2550 
256 แผนพัฒนาธุรกิจประกันภัยฉบับท่ี 1 (พ.ศ 2549-2554) และฉบับท่ี 2 (พ.ศ 2555-2557) 
257 ขอมูลจาก www.ocpb.go.th 
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- สนับสนุนหรือทําการศึกษาวิจัยปญหาการคุมครองผูบริโภค 

- สงเสริมและสนับสนุนใหมีการศึกษาแกผูบริโภคเก่ียวกับการคุมครองผูบริโภค 

- ดําเนินการเผยแพรวิชาการและประสานงานกับสวนราชการตางๆท่ีเก่ียวของเพ่ือ

การคุมครองผูบริโภคท่ีมีประสิทธิภาพ 

 
ปจจุบันนี้ สคบ. มีโครงสรางขององคกรท่ีประกอบไปดวยเลขาธิการคณะกรรมการคุมครอง

ผูบริโภค และรองเลขาธิการคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคฝายบริหารและฝายวิชาการ และมี
หนวยงานอ่ืนในระดับกองอีกประกอบไปดวย257

258 
- สํานักงานเลขานุการกรม 

- กองเผยแพรและประชาสัมพันธท่ีรับผิดชอบงานประชาสัมพันธและศูนยขอมูล

ขาวสารดานการคุมครองผูบริโภค 

- กองคุมครองผูบริโภคดานโฆษณาท่ีประกอบดวยฝายควบคุมและฝายรับเรื่องราว

รองทุกขจากผูบริโภค 

- กองคุมครองครองผูบริโภคดานฉลากท่ีมีฝายควบคุมและฝายรับรองทุกข 

- กองคุมครองผูบริโภคดานสัญญาท่ีมีฝายควบคุมและฝายรับเรื่องราวรองทุกข 

- สํานักแผนและการพัฒนาการคุมครองผูบริโภคท่ีเปนสวนงานวิชาการ วางแผน 

ประสานงานภาครัฐและเอกชน ติดตามและประเมินผล รวมถึงความรวมมือกับตางประเทศ 

- สํานักงานกฎหมายและคดี 

 
(3.5) สถาบันคุมครองเงินฝาก 

 
สถาบันคุมครองเงินฝากเปนองคกรของรัฐท่ีจัดตั้งข้ึนตั้งแตป 2551 ตามพระราชบัญญัติ

สถาบันคุมครองเงินฝาก 2551 เพ่ือใหความคุมครองแกผูฝากเงินในสถาบันการเงินโดยเฉพาะผูฝาก
เงินรายยอยท่ีเปนบุคคลสวนใหญของประเทศท่ีอาจจะไมสามารถเขาถึงขอมูลขาวสารทางการเงิน
ไดอยงเพียงพอ ในกรณีท่ีสถาบันการเงินหรือธนาคารพาณิชยซ่ึงอยูภายใตการคุมครองปดกิจการ ผู
ฝากเงินจะไดรับเงินฝากคืนจากสถาบันคุมครองเงินฝากอยางรวดเร็วและภายในระยะเวลาท่ีกําหนด 

                                                           
258 ขอมูลจาก www.ocpb.go.th 
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(30 วัน) สวนเงินฝากท่ีมีจํานวนเกินวงเงินจายคืนนั้น ผูฝากเงินก็จะไดรับคืนเพ่ิมเติมจากการชําระ
บัญชีสถาบันการเงินท่ีปดกิจการไป258

259 
 

ดังนั้น บทบาทหรือภารกิจหลักของสถาบันคุมครองเงินฝากภายใตกฎหมายฉบับดังกลาว คือ
259

260 
- คุมครองเงินฝากใหแกผูฝากเงิน โดยการจายตืนใหแกผูฝากโดยเร็วเม่ือสถาบัน

การเงินปดกิจการลงไป 

- เก็บเงินนําสงจากสถาบันการเงินท่ีไดรับความคุมครองเพ่ือสะสมไวเปนกอลทุน

คุมครองเงินฝาก สําหรับใชในการจายเงินคืนใหกูฝากเงินตามวงเงินและระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนด 

- ชําระบัญชีสถาบันการเงินท่ีถูกปดลงไป และนําเงินท่ีไดรับจากการชําระบัญชีจาย

คืนแกผูฝากเงินในกรณีท่ีมีเงินฝากเกินวงเงินท่ีคุมครอง 

 
ในปจจุบันนี้ เงินฝากท่ีไดรับการคุมครอง ไดแกเงินฝากทุกประเภทของสถาบันการเงิน 

รวมถึงดอกเบี้ยคางจายท่ีเกิดจากเงินฝากจนถึงวันท่ีสถาบันการเงินถูกเพิกถอนใบอนุญาตตามกฎ
หมาบธุรกิจสถาบันการเงิน โดยเงินฝากดังกลาวจะตองเปนไปเงินฝากและดอกเบี้ยท่ีเปนเงินบาทและ
เปนเงินฝากในบัญชีเ งินฝากภายในประเทศและไมใช เ งินฝากในบัญชีของผู ท่ี มี ถ่ินท่ีอยูนอก
ราชอาณาจักร (Non-resident Baht Account) 261โดยวงเงินหรือจํานวนเงินฝากท่ีไดรับความ
คุมครอง คือ 

 
ชวงระยะเวลา  
11 สิงหาคม 2555-10 สิงหาคม 2558  ไมเกิน 50 ลานบาท 
11 สิงหาคม 2558- 10 สิงหาคม 2559  ไมเกิน 25 ลานบาท 
11 สิงหาคม 2559 เปนตนไป   ไมเกิน 1 ลานบาท 

 
 
 
(3.6) บริษัทขอมูลเครดิตแหงชาติ  

                                                           
259ขอมูลจาก www.dpa.or.th 
260 มาตรา 6 ของพระราชบัญญัติสถาบันคุมครองเงินฝากกําหนดวาสถาบันคุมครองเงินฝากมีวัตถุประสงค

คุมครองเงินฝากในสถาบันการเงิน เสริมสรางความมั่นคงและเสถียรภาพของระบบสถาบันการเงินและดําเนินการกับ
สถาบันการเงินท่ีถูกควบคุมและชําระบัญชีสถาบันการเงินท่ีถูกเพิกถอนใบอนุญาตตามกฎหมายธุรกิจสถาบันการเงิน 

261 มาตรา 51 ของพระราชบัญญัติสถาบันคุมครองเงินฝาก 2551 
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แนวคิดในการจัดตั้งศูนยขอมูลเครดิตนั้น ไดเริ่มข้ึนตั้งแตป พ.ศ. 2504 โดยสมาคมธนาคาร

ไทยไดหารือกับธนาคารแหงประเทศไทยวามีความประสงคใหมีแหลงกลางสําหรับแลกเปลี่ยนขอมูล
เก่ียวกับลูกคาของธนาคารพาณิชย เพ่ือลดความเสี่ยงในการใหกู และปองกันความเสียหายท่ีอาจเกิด
ข้ึนกับธนาคารพาณิชย โดยขอใหธนาคารแหงประเทศไทยเปนแหลงกลางในการรวบรวมขอมูล ซ่ึง
ธนาคารแหงประเทศไทยไดเริ่มงานทะเบียนเครดิตกลางข้ึนตั้งแตป พ.ศ. 2507 หลังจากนั้นก็ไดมีการ
พัฒนาเรื่อยมาจนกระท่ังป 2538 รัฐบาลโดยกระทรวงการคลัง ธนาคารแหงประเทศไทย และ
สํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย ไดจัดทําแผนพัฒนาระบบการเงินข้ึน 
โดยกลาวถึงการจัดตั้งศูนยขอมูลเครดิตไวในสวนขององคกรทางการเงินท่ีสนับสนุนการพัฒนาระบบ
การเงิน และในภายหลังจากวิกฤติเศรษฐกิจในป 2540 นั้นระบบการพัฒนาขอมูลเครดิตก็หยุดลง
ชั่วคราวและจนกระท่ังป 2545 ทางการจึงมีการออกกฎหมายประกอบธุรกิจขอมูลเครดิต 2545 
ข้ึนมาเพ่ือกํากับดูแลการประกอบธุรกิจการเก็บรักษาขอมูลเครดิตกลางและการเปดเผยขอมูลใหแก
บุคคลอ่ืนท่ีประสงคจะใชขอมูลดังกลาวในทางธุรกิจรวมถึงคุมครองสิทธิของลูกคาผูบริโภคในฐานะ
เจาของขอมูลเครดิตใหมีมาตรฐานและเปนระบบมากข้ึน 

 
   บริษัทขอมูลเครดิตแหงชาติมีสวนสําคัญตอระบบการเงินอยางมากท่ีจะจัดเก็บขอมูล

เครดิตกลางของลูกคาผูบริโภคท่ีเปนระบบและมีมาตรฐานและนาเชื่อถือ รวมถึงอํานวยความสะดวก
ในการจัดหาขอมูลดังกลาวใหกับบุคคลอ่ืนท่ีประสงคจะใชประโยชนจากขอมูล ท้ังนี้ก็เพ่ือประโยชนใน
การปองกันปญหาสินเชื่อท่ีไมกอใหเกิดรายได (NPL) เปนมาตรการในการแกไขปญหาความไมเทา
เทียมกันของขอมูล (Asymmetric Information) ทางเศรษฐศาสตรและมีสวนสรางความม่ันคงและ
เสถียรภาพของระบบสถาบันการเงินและระบบการเงิน ท้ังนี้นโยบายของบริษัทขอมูลเครดิตแหงชาติก็
ใหความสําคัญกับมาตรการในการกํากับดูแลการจัดเก็บขอมูลเครดิตของลูกคาผูบริโภคท่ีมี
ประสิทธิภาพและนโยบายการจัดเก็บรักษาความลับของลูกคาผูบริโภค รวมถึงใหประชาชนไดมี
ความรูความเขาใจเก่ียวกับขอมูลเครดิต ตลอดจนคํานึงถือการดูแลและคุมครองสิทธิของผูบริโภคซ่ึง
เปนเจาของขอมูล 

 
บริษัทขอมูลเครดิตแหงชาติมีนโยบายในการรักษาความลับของลูกคาผูบริโภค ดังนี2้61262 

1) บริษัทถือวาขอมูลเครดิตของเจาของขอมูลเปนสิ่งสําคัญ ขอมูลใดๆ ท่ี

บริษัทไดรับจากสมาชิกจะถือเปนความลับ พึงไดรับการปกปองคุมครองและจัดเก็บในระบบขอมูล

เครดิตอยางปลอดภัยตามมาตรฐานสากล  

2) บริษัทจะมีสวนในการสนับสนุนการใหสินเชื่อ โดยใหขอมูลท่ีถูกตองและ

เปนปจจุบันแกสถาบันการเงินเพ่ือประโยชนในการพิจารณาอนุมัติสินเชื่อไดอยางรวดเร็วและเปน

                                                           
262 ขอมูลจากบริษัทขอมูลเครดิตแหงชาติ (www.ncb.or.th)  
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ธรรม ซ่ึงจะสงผลใหเจาของขอมูลไดรับโอกาสในการเขาถึงแหลงสินเชื่อและบริการอ่ืนๆ ของสถาบัน

การเงินอยางเทาเทียมกัน  

3) บริษัทจะเปดเผยขอมูลเครดิตของเจาของขอมูลไดเฉพาะกรณีท่ีไดมีการ

ปฏิบัติครบถวนตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย และเพ่ือวัตถุประสงคตามท่ีกฎหมายกําหนดเทานั้น เวน

แตจะเปนไปตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย 

 
 
 
 
(3.7) บทวิเคราะหปญหาการบังคับใชกฎหมายขององคกรกํากับดูแลท่ี

เก่ียวของกับการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน 
 

แนวคิดและนโยบายในการกํากับดูแล 
 

แนวคิดและนโยบายหลักในการกํากับดูแลขององคกรกํากับดูแลตางๆ นั้น ดังท่ีกลาวมาแลว
วาภายใตกฎหมายพิเศษท่ีใหอํานาจนั้นกําหนดเปนภารกิจหลักท่ีชัดเจนวาใหกํากับดูแลการประกอบ
ธุรกิจของผูประกอบธุรกิจมีความม่ันคงปลอดภัยและเปนธรรมผานมาตรการตางๆ (Prudential 
Regulations) ดังนั้นแนวคิดและนโยบายขององคกรกํากับดูแลท่ีสําคัญของการประกอบธุรกิจ
ธนาคารพาณิชยจึงมีภารกิจสําคัญท่ีจะบังคับใชกฎหมายคือการรักษาเสถียรภาพและความม่ันคงของ
ธนาคารพาณิชยและระบบการเงินของประเทศเปนลําดับแรก เชน การดํารงเงินกองทุนหรือสภาพ
คลอง การบริหารความเสี่ยงดานตางๆ เชน ความเสี่ยงดานเครดิต ความเสี่ยงดานสภาพคลอง ความ
เสี่ยงดานปฎิบัติการ รวมถึงการบริการจัดการตามมาตรฐานของธรรมาภิบาล บทบาทหรือภารกิจของ
การคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินนั้นก็มีความสําคัญเชนเดียวกันแตอยูในลําดับถัดมา อัน
อาจจะทําใหบทบาทในการกํากับดูแลการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยใหความสําคัญกับการ
คุมครองผูบริโภคนอยลงหรืออาจจะขัดแยงกันในบางกรณีไดระหวางการรักษาผลประโยชนของ
ธนาคารพาณิชยภายใตสภาวะการแขงขันอยางรุนแรงของระบบการเงินและการคุมครองผูบริโภคท่ีใช
บริการทางการเงิน 

 
 
ความซํ้าซอนของบทบาทหนาท่ีในการกํากับดูแล 

 
ปจจุบันนี้ บทบาทของธนาคารพาณิชยมีความสําคัญมากข้ึน ธนาคารพาณิชยขยายขอบเขต

การประกอบธุรกิจท่ีหลากหลายมากข้ึน ครอบคลุมไปถึงธุรกิจท่ีอยูภายใตการกํากับดูแลขององคกร
กํากับดูอ่ืนๆ มากข้ึนเรื่อยๆ เชน ธุรกิจหลักทรัพย ธุรกิจประกันภัย ธุรกิจสนับสนุนทางการเงินอ่ืนๆ 
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ความยุงยากและความซํ้าซอนของบทบัญญัติกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการ
ทางการเงินก็จะมีผลตามมา เพราะองคกรกํากับดูแลตางๆ ก็มีแนวคิดของการกํากับดูแลเก่ียวกับ
ประเด็นการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินในแนวทางของตนเอง ดังจะเห็นไดจากมี
หลักเกณฑตางๆจํานวนมากท่ีกําหนดข้ึนโดยองคกรกํากับดูแลนั้นๆ เชน ธนาคารแหงประเทศไทยก็มี
หลักเกณฑในการคุมครองผูบริโภคในการโฆษณาหรือสงเสริมการขายผลิตภัณฑทางการเงิน แตใน
ขณะเดียวกันสํานักงาน กลต. ก็มีหลักเกณฑดังกลาวเชนเดียวกันและอาจจะมีรายละเอียดท่ีแตกตาง
กันบาง  ดังนั้นอาจจะกอใหเกิดความซํ้าซอนและแตกตางกันของกฎระเบียบหรือบทบาทหนาท่ีในการ
กํากับดูแลซ่ึงรวมไปถึงสรางความไมเปนธรรมในการแขงขันในตลาดการเงินของระบบธนาคารพาณิชย 
บริษัทหลักทรัพย และสถาบันการเงินอ่ืนท่ีไมใชธนาคารพาณิชย (non-bank)263 หรือท่ีเรียกวา level 
playing field เพราะความแตกตางและซํ้าซอนของกฎระเบียบทางการท่ีเกิดข้ึน แนวคิดของการ
กํากับดูแลเชิงขององคกรหรือ Organizational Approach ผานองคกรกํากับดูแลท่ีหลากหลายและ
ไมชัดเจนอาจจะไมเหมาะสมอีกตอไปซ่ึงควรจะเปลี่ยนมาเปนแนวคิดในการกํากับดูแลตามประเภท
ลักษณะของกิจกรรมท่ีกระทําผานองคกรกํากับดูแลแหงเดียวหรือไม (Functional Approach) เพ่ือ
ทําใหการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินเกิดข้ึนอยางจริงจังและมีประสิทธิภาพ 
 

ปญหาในทางปฎิบัติของการบังคับใชกฎหมาย 
 

ปญหาในทางปฺฎิบัติของการบังคับใชกฎหมายขององคกรกํากับดูแลยังปรากฎจากการสํารวจ
การปฎิบัติตามกฎหมายและระเบียบเก่ียวกับการเปดเผยขอมูลเก่ียวกับผลิตภัณฑทางการเงินเพ่ือ
คุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินของบรรดาธนาคารพาณิชยขนาดใหญท้ัง 6 ธนาคาร จํานวน 
20 สาขาในเขตธุรกิจสําคัญของกรุงเทพมหานครในชวงระยะเวลาเดือนพฤษภาคม-มิถุนายน 2556 
พบปญหาซ่ึงแสดงใหเห็นวาแมวาองคกรกํากับดูแลจะมีออกกฎระเบียบท่ีเก่ียวของกับการคุมครอง
ผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินแตก็ยังพบปญหาการบังคับใชทางปฎิบัติท่ีเกิดข้ึนกับสาขาของธนาคาร
พาณิชยซ่ึงเปนหนวยงานหลักสําคัญท่ีติดตอและเก่ียวของกับลูกคาผูบริโภคโดยตรง ดังนี้ 
 

                                                           
263 สถาบันการเงินท่ีไมใชธนาคารพาณิชย (non-bank) ในท่ีน้ีหมายถึงสถาบันการเงินท่ีประกอบธุรกิจให

สินเช่ือบัตรเครดิตและสินเช่ือสวนบุคคลภายใตการกํากับดูแลของธนาคารแหงประเทศไทย ซึ่งในงานวิจัยสําคัญของ
ปกรณ วิชยานนทและคณะเก่ียวกับการกํากับดูแลธุรกิจบัตรเครดิตและสินเช่ือสวนบุคคลของ Non-Bank ใน
ประเทศไทยเสนอวาการกํากับดแูลธุรกิจ non-bank ควรจะกระทําในทิศทางท่ีสอดคลองและเขมงวด (congruous) 
เทากับการกํากับดูแลสถาบันการเงินอ่ืนๆเพ่ือปองกันปญหาวิกฤติเศรษฐกิจท่ีอาจจะเกิดข้ึนเชนประเทศ
สหรัฐอเมริกา Subprime Financial Crisis (ปกรณ วิชยานนท และคณะ, ธุรกิจบัตรเครดิตและสินเช่ือสวนบุคคล
ของ Non-Bank ในประเทศไทย สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (TDRI) พิมพครั้งท่ี 1, 2551) 



 

180 

 

ตารางท่ี 9 การสํารวจการปฎิบัติตามกฎระเบียบของธนาคารพาณิชยเก่ียวกับการเปดเผยขอมูลเพ่ือคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน 
 
 รูปแบบ/ลักษณะการเปดเผย

ขอมูล 
ผลการสํารวจ 

1) การเปดเผยขอมูลเบื้องตน
เก่ียวกับผลิตภัณฑทางการเงิน 
 

-ผ า น เ อ ก ส า ร ต า ง ๆ  เ ช น 
brochure, แผนพับ, ใบปลิว 
-ผานพนักงานของธนาคารท่ีติดตอ
กับลูกคาผูบริ โภค (teller หรือ 
sale staff) 
 

พนักงานธนาคารสามารถใหขอมูลเบื้องตนเก่ียวกับผลิตภัณฑทางการเงินไดดีแตมี
ลักษณะของ Loan Churning และเนนการแนะนํากิจกรรมสงเสริมการขายเพ่ือชักจูง
ลูกคา เชน สิทธิประโยชนหรือของสมนาคุณตางๆมากกวาความเสี่ยงและภาระ
คาใชจายของลูกคา 

2) การเปดเผยขอมูลเก่ียวกับ
คาธรรมเนียม คาใชจายและความ
เสี่ยงท่ีเก่ียวของ 
 

-พนักงานธนาคารไมสามารถใหขอมูลเก่ียวกับคาใชจาย คาธรรมเนียมหรือความเสี่ยงท่ี
เก่ียวของอยางชัดเจนและหากมีขอสงสัยลูกคาผูบริโภคจําเปนตองติดตอกับทาง
สํานักงานใหญของธนาคารโดยตรง 
-เอกสารนําเสนอผลิตภัณฑทางการเงินท่ีซับซอนเชน สัญญาเงินกูสวนบุคคลหรือสัญญา
บัตรเครดิตจะมีรายละเอียดคอนขางมากและเขาใจยาก และในบางผลิตภัณฑทางการ
เงินเชน ดอกเบี้ยเงินฝาก ไมมีเอกสารท่ีแสดงใหเห็นถึงการเปดเผยคาธรรมเนียม อัตรา
ดอกเบี้ย คาใชจายท่ีแทจริงท่ีชัดเจนเพียงพอแตเปนการเนนท่ีผลตอบแทนของการ
ลงทุน 
-เอกสารนําเสนอผลิตภัณฑทางการเงินมักจะใชคําเตือนความเสี่ยงตางๆดวยตัวหนังสือ
เล็กและไมอยูในจุดท่ีสนใจ 
-เอกสารนําเสนอผลิตภัณฑทางการเงินของธนาคารพบเง่ือนไขของสัญญาท่ีมีลักษณะ
ของ predatory lendingและเปนสัญญามาตรฐานท่ีกําหนดหนาท่ีและความยินยอม
ของลูกคาลวงหนาเปนสวนใหญ เชน สัญญาสินเชื่อสวนบุคคลและเอกสารนําเสนอ
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ดอกเบี้ยเงินฝากของธนาคารพาณิชยขนาดใหญทุกธนาคารจะมีขอกําหนดวา  
“ผูกูยินยอมลวงหนากับการเปลี่ยนแปลงอัตราดอกเบี้ย คาบริการ เบี้ยปรับหรือ
คาใชจายตางๆโดยไมตองไดรับ 
ความยินยอมจากลูกคาลวงหนาหากเปนไปตามประกาศธนาคารแหงประเทศไทยและ
สามารถเรียกเก็บคาใชจายท่ีเก่ียวของจากลูกคาตามท่ีไดจายไปจริงและสมควรแกเหตุ
และหากมีการผิดนัดชําระหนี้ธนาคารมีสิทธิเรียกชําระหนี้พรอมดอกเบี้ยผิดนัดและเบี้ย
ปรับตามอัตราท่ีธนาคารกําหนด”  
“ธนาคารมีสิทธิหักเงินหรือทรัพยสินใดท่ีไดรับจากธนาคารเพ่ือชําระหนี้จากการผิดนัด
โดยไมตองไดรับความยินยอมและแจงใหลูกคาทราบ” 
“ผูกูตกลงเปนผูรับผิดชอบในคาใชจายการทําสัญญากูและเอกสารอ่ืนใด” 
“หนังสือบอกกลาวหรือเอกสารใดท่ีสงใหผูกูตามท่ีอยูท่ีแจงไวในใบสมัครถือวาเปนการ
สงโดยชอบ” 
“ธนาคารขอสงวนสิทธิในการเปลี่ยนแปลงอัตราดอกเบี้ยและเง่ือนไขโดยมิตองแจงให
ลูกคาทราบลวงหนา” 
-เอกสารนําเสนอผลิตภัณฑทางการเงินบางประเภทมีการนําเสนอแผนประกันภัยเพ่ือ
ประกันการชําระหนี้บัตรเครดิตโดยลูกคาตองมีภาระคาใชจายเงินเบี้ยประกันโดยไม
จําเปน หรือนําเสนอสินเชื่อบัตรเครดิตไปควบคูกับสัญญาสินเชื่อบานโดยไมมีความ
เก่ียวของกัน 
-เอกสารนําเสนอผลิตภัณฑทางการเงินมีขอกําหนดความยินยอมลวงหนาเปนการท่ัวไป
ใหธนาคารสามารถเปดเผยขอมูลของลูกคาแกบริษัทอ่ืนรวมถึงยินยอมลวงหนาท่ีจะรับ
การเสนอผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงินของธนาคารหรือขององคกรอ่ืนใดท่ีเปนคูคา
ของธนาคาร โดยลูกคาจะไมเรียกรองคาเสียหายใดๆท้ังสิ้น 
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-เอกสารของธนาคารมีขอกําหนดวาธนาคารขอสงวนสิทธิในการเปลี่ยนแปลง
หลักเกณฑเง่ือนไขและสิทธิประโยชนโดยไมตองแจงใหลูกคาทราบลวงหนา 
-เอกสารของธนาคารเก่ียวกับการใหบริการโอนเงินตางประเทศท่ีธนาคารปฎิเสธความ
รับผิดชอบในความเสียหายจากการตีความขอมูลของลูกคาเอง 
-เอกสารของธนาคารในการรับชําระเงินแทน (bill payment) ปฎิเสธความรับผิดชอบ
จากความเสียหายจากการหักบัญชีบัตรเครดิตเพ่ือจายคาบริการชําระคาสาธารณูปโภค 
 

3) การเปดเผยขอมูลเก่ียวกับสิทธิ
ของผูบริโภค 
 

ไมมีการชี้แจงหรือการเปดเผย 

4) การเปดเผยขอมูลเก่ียวกับการ
รองเรียนและการเยียวยา 
 

ไมมีการชี้แจงหรือการเปดเผย 
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นอกจากนี้ในรายงานการพิจารณาศึกษาละติดตามนโยบายกรณีการลดภาระดอกเบี้ยบัตร
เครดิตของคณะกรรมาธิการการเงิน การคลัง การธนาคารและสถาบันการเงิน วุฒิสภาไดพบปญหาท่ี
สําคัญและสรางความไมเปนธรรมแกลูกคาหรือมีพฤติกรรมเอาเปรียบลูกคาผูบริโภคมากจนเกินไป 
(Unfair Treatment) สําหรับผลิตภัณฑทางการเงินสินเชื่อบัตรเครดิตเปนจํานวนมากคือการกําหนด
อัตราดอกเบี้ย (Pricing) บัตรเครดิตของท้ังธนาคารพาณิชยและสถาบันการเงินท่ีไมใชธนาคารพาณิชย 
(non-bank) ท่ีกําหนดบนพ้ืนฐานท่ีรวมคาเผื่อคาเสียหายอันเกิดจากลูกคาชั้นไมดีมาเฉลี่ยรวมไวเปน
ตนทุนในการกําหนดราคาท่ีคิดจากลูกคาผูบริโภคชั้นดีซ่ึงมีผลทําใหอัตราดอกเบี้ยบัตรเครดิตสูงมาก
โดยไมมีการแยกประเภทของกลุมลูกคาเพ่ือกําหนดอัตราดอกเบี้ยท่ีเปนธรรม 263

264 
 
 
ปญหาการบริหารจัดการขอมูลภายในของลูกคาผูบริโภคและการกระทําท่ีไมเปนธรรมหรือไม

เหมาะสมของธนาคารพาณิชย บริษัทอ่ืนในกลุมธุรกิจการเงินและกลุมพันธมิตร 
 

ในปจจุบันนี้ แนวโนมการเปดเสรีทางการเงินของระบบการเงินโลก และการรวมกลุมกันของ
ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (AEC) จะเปนแรงผลักดันใหเกิดการแขงขันในระบบธนาคารพาณิชยและ
ระบบสถาบันการเงินอยางรุนแรง ธุรกรรมขามชาติหรือระหวางประเทศจะมีมากข้ึน การพัฒนา
เทคโนโลยีเพ่ือนําเสนอบริการทางการเงินจะมีความหลากหลายและซับซอนมากข้ึน ปรากฎการณท่ี
เรียกวาการรวมกลุมธุรกิจการเงินหรือ Financial Conglomerate และ Universal Banking ของ
ธนาคารพาณิชยในประเทศและตางประเทศจะมีมากข้ึนท้ังรูปแบบของการจัดตั้งกลุมธุรกิจการเงิน
และการหาพันธมิตรในทางธุรกิจ (Alliance Group) ท้ังนี้เพ่ือตอบสนองความตองการการใชบริการ
ทางการเงินท้ังในระดับในประเทศและระดับระหวางประเทศ ดังนั้น กลไกการคุมครองผูบริโภคท่ีใช
บริการทางการเงินจึงมีความสําคัญมากข้ึนตามเชนเดียวกันซ่ึงภายใตสภาพการณดังกลาวนั้นประเด็น
ปญหาท่ีเก่ียวกับการการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินท่ีอาจจะเกิดข้ึนดังตอไปนี้จะเห็นได
วาองคกรกํากับดูแลท่ีเก่ียวของในประเทศไทยก็ยังไมไดหยิบยกข้ึนมาพิจารณาหรือมีแนวทาง
มาตรการแกไขปญหาท่ีชัดเจน   

 
 ก) การบริหารจัดการขอมูลภายในลูกคา (Customer Information 

Management)  
 

การท่ีธนาคารพาณิชยนําเสนอผลิตภัณฑทางการเงินหรือใหบริการทางการเงินเพ่ือประโยชน
ของลูกคาผูบริโภค แตในขณะเดียวธนาคารพาณิชยก็ดําเนินการหรือทําธุรกรรมใดเพ่ือประโยชนของ
ธนาคารพาณิชยหรือเจาหนาท่ีท่ีเก่ียวของเองหรือการกระทําใดก็ตามท่ีไมเหมาะสมเก่ียวกับขอมูลของ

                                                           
264 รายงานการพิจารณาศึกษาละติดตามนโยบายกรณีการลดภาระดอกเบ้ียบัตรเครดิต (refinance หน้ี

บัตรเครดิต) ของคณะกรรมาธิการการเงิน การคลัง การธนาคารและสถาบันการเงิน วุฒิสภา สํานักกรรมาธิการ 1 
สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา 2554 
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ลูกคาผูบริโภค กรณีนี้เปนสิ่งท่ีอันตรายมากเพราะอาจจะเปนการทําลายพ้ืนฐานของความเชื่อใจหรือ
ความไววางใจในฐานะของผูท่ีไดรับความไววางใจ (Fiduciary Relationship) ของลูกคาท่ีมีตอ
ธนาคารพาณิชยและเจาหนาท่ีของธนาคาร ดวยหลักกฎหมาย Fiduciary Duty จึงกําหนดไวอยาง
ชัดเจนไววาผูท่ีไดรับความไววางใจจะตองหลีกเลี่ยงการดําเนินการใดท่ีเกิดความขัดแยงทางผลประ
โยชยหรืออาจจะเกิดความขัดแยงทางผลประโยชนในอนาคต กระทําการดวยความระมัดระวังเพ่ือ
รักษาผลประโยชนสูงสุดของลูกคา โดยเฉพาะขอมูลท้ังท่ีเปนขอมูลท่ีเปนสาระสําคัญและเปนขอมูล
ท่ัวไปของลูกคาท่ีมีหนาท่ีในการรักษาความลับไวเปนอยางดีท่ีสุด (Confidential Duty) อยางไรก็ตาม
ในบางกรณีในสถานการณความจําเปนในทางธุรกิจปจจุบัน ธนาคารพาณิชยหรือเจาหนาท่ีของ
ธนาคารสามารถเปดเผยใหบุคคลอ่ืนหรือนําไปใช แตประการสําคัญคือ จะตองไดรับความยินยอมหรือ
อยูภายใตการรับรูของลูกคาหรือผูท่ีมอบความไววางใจ หรือไดเปดเผยเปนทางการท่ัวไปใหบุคคลได
ทราบท่ัวกันถึงความขัดแยงทางผลประโยชนในกรณีนี้กอนท่ีจะดําเนินการใด (Consent/Disclosure 
Base) 

อยางไรก็ตาม ในสภาพการณของธุรกิจการเงินในปจจุบันท่ีมีการรวมกลุมธุรกิจการเงิน 
(Financial Conglomerate) ภายใตสภาวะการแขงขันในทางธุรกิจท่ีสูงข้ึน การรวมกลุมธุรกิจ
ทางการเงินอันประกอบดวยธนาคารพาณิชย บริษัทหลักทรัพย บริษัทท่ีปรึกษากฎหมาย บริษัทกลุม
พันธมิตร ฯลฯ กอใหเกิดการความรวมมือกันในใหความชวยเหลือ แลกเปลี่ยนและแนะนําลูกคาซ่ึงกัน
และกัน (Collaboration with Affliated Company) ลูกคาของธนาคารพาณิชยท่ีฝากเงินอาจจะถูก
แนะนําใหใชบริการธุรกิจหลักทรัพยกับบริษัทหลักทรัพยในกลุมธุรกิจการเงิน กลุมพันธมิตร โดยมีการ
จายคาตอบแทน (Referral Fee) กันและกัน ดังนั้น ฐานขอมูลท่ีสําคัญของลูกคาอาจจะถูก
แลกเปลี่ยนกันระหวางบริษัทในกลุมธุรกิจการเงินและกลุมพันธมิตร  

 
ข) การใชขอมูลภายในของลูกคาเพ่ือประโยชนโดยมิชอบ (Insider Dealing 

Transaction) 
 
การทําหนาท่ีของธนาคารพาณิชย บริษัทอ่ืนในกลุมธุรกิจการเงินและกลุมพันธมิตรในการ

นําเสนอผลิตภัณฑทางการเงินหรือใหบริการทางการเงินแกผูบริโภคจะเปดโอกาสใหไดรับขอมูลของ
ผูบริโภคท้ังขอมูลท่ัวไปและขอมูลท่ีมีนัยยะสําคัญท่ีสามารถนําขอมูลนั้นไปใชประโยชนเพ่ือตนเองหรือ
เพ่ือประโยชนบุคคลอ่ืนได ซ่ึงสรางความเสียหายตอลูกคาหรือเปนการเอาเปรียบตอบุคคลอ่ืนในตลาด
การเงิน 

 
ค) ปญหาความขัดแยงทางผลประโยชนในการทําหนาท่ีของธนาคารพาณิชย บริษัท

อ่ืนในกลุมธุรกิจการเงินและกลุมพันธมิตร (Conflict of Interest) 
 
ภายใตสภาพของธุรกิจการเงิน การรวมกลุมธุรกิจการเงินและกลุมพันธมิตรในปจจุบัน 

โดยเฉพาะการใหบริการทางการเงินและการนําเสนอผลิตภัณฑทางการเงินท่ีหลากหลายของธนาคาร
พาณิชย (Universal Banking)  รูปแบบของการประกอบธุรกิจหรือการใหบริการนั้นอยูใน
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ความสัมพันธของผูท่ีไดรับความไววางใจ (Fiduciary Relationship) เปนลักษณะท่ีเรียกวา Multi-
functional Business นั้นกอใหเกิดปญหาท่ีสําคัญท่ีสุดตามมา คือ ปญหาความขัดแยงทาง
ผลประโยชน (Conflict of Interest) อันประกอบไปดวย 3 ลักษณะ ดังนี้    

- Personal Conflict ความขัดแยงทางผลประโยชนระหวางผลประโยชนของ

ผูบริโภคและผลประโยชนของธนาคารพาณิชยซ่ึงรวมถึงเจาหนาท่ีของธนาคาร (เรียกกรณีวา 

Conflict of Interest) 

- Client Conflict ความขัดแยงทางผลประโยชนระหวางผลประโยชนของ

ผูบริโภคดวยกันเอง โดยความขัดแยงนี้เกิดข้ึนเพราะธนาคารพาณิชยและเจาหนาท่ีธนาคารใหบริการ

หรือทําธุรกรรมกับผูบริโภคท้ังสองรายหรือหลายรายพรอมกันและในเวลาเดียวกัน ซ่ึงหากดําเนินการ

บางอยางไปก็อาจทําใหเกิดความเสียหายแกอีกผูบริโภคอีกรายได ในสถานการณนี้เองท่ีธนาคาร

พาณิชยและเจาหนาท่ีของธนาคารอาจจะไมสามารถทําหนาท่ีเพ่ือประโยชนของผูบริโภคท้ังหมดได

พรอมกันในฐานะของผูท่ีไดรับความไววางใจไดอยางเต็มท่ี (เรียกกรณีวา Conflict of Interest and 

Duty) 

 
ตัวอยางของสถานการณความขัดแยงทางผลประโยชน 

- การจัดจําหนายหลักทรัพย นายหนาซ้ือขายหลักทรัพยและการทําวิจัยเพ่ือเสนอ

ขายหลักทรัพยในฐานะท่ีปรึกษาการลงทุน 

 
การท่ีรูปแบบปจจุบันของการประกอบธุรกิจในปจจุบันมีลักษณะของการรวมกลุมธุรกิจ

การเงินกัน (Financial Conglomerate) และมีลักษณะท่ีเรียกวา Multi-Functional Business หรือ 
Universal Banking กลาวคือ บริษัทในกลุมธุรกิจการเงิน รวมถึงภายในองคกรบริษัทนั้นมีการ
ใหบริการแกลูกคาท่ีหลากหลายมากข้ึนเพ่ือตอบสนองความตองการท่ีเพ่ิมมากข้ึนของลูกคาท้ังระดับ
ในประเทศและตางประเทศ จึงมีบริษัทหรือหนวยงานท่ีรับผิดชอบตอการใหบริการดังกลาวแกลูกคาท่ี
มากข้ึนตามไปดวย ดังเชน ฝายกิจการการเงินธนกิจ (Investment Banking Department) ของ
ธนาคารพาณิชยท่ีมีบทบาทสําคัญท่ีเก่ียวกับการลงทุนของธนาคารพาณิชย รวมถึงมีบทบาทเก่ียวของ
กับการระดมทุนของกิจการลูกคา เชน ใหคําปรึกษาในการออกและเสนอขายหลักทรัพย การจัด
จําหนายหลักทรัพย ซ่ึงหากธนาคารพาณิชยดําเนินการท้ังหนาท่ีในการจัดจําหนายหลักทรัพยใหกับ
กิจการลูกคาใด ขณะเดียวกันมีบริษัทหลักทรัพยในกลุมธุรกิจการเงินท่ีทําหนาท่ีออกบทวิจัยเพ่ือ
แนะนําซ้ือขายหลักทรัพยซ่ึงอาจจะเปนหลักทรัพยท่ีธนาคารพาณิชยจัดจําหนายหรือเปนท่ีปรึกษา
โครงการอยู และขณะเดียวกันมีเจาหนาท่ีของธนาคารนั้นท่ีทําหนาท่ีในการเปนนายหนาซ้ือขาย
หลักทรัพยเพ่ือประโยชนผูบริโภค ดังนั้นจะมีแนวโนมท่ีบริษัทหลักทรัพยท่ีทําหนาท่ีออกบทวิจัยและ
วิเคราะหหลักทรัพยจะเขียนรายงานวิจัยเพ่ือสนับสนุนใหผูบริโภคมาซ้ือหลักทรัพยท่ีธนาคารพาณิชย
จัดจําหนายหรือเปนท่ีปรึกษาโครงการออกและเสนอขาย ขณะเดียวกันเจาหนาท่ีของธนาคารในการ
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เปนนายหนาซ้ือขายหลักทรัพยของบริษัทหลักทรัพยก็ชี้แนะใหผูบริโภคซ้ือขายหลักทรัพยตามบทวิจัย
และวิเคระหหลักทรัพยท่ีออกมา ท้ังนี้เพ่ือมุงหวังคาธรรมเนียมการจัดจําหนายหลักทรัพยท่ีสูงข้ึนจาก
กิจการลูกคาท่ีออกหลักทรัพย หรือคาธรรมเนียมจากการเปนนายหนาซ้ือขายหลักทรัพยมาก
จนเกินไป 

 
- ในสถานการณนี้ กรณีธนาคารพาณิชยใหสินเชื่อหรือเงินกูยืมและเปนท่ีปรึกษา

ทางการเงินในการออกและเสนอขายหลักทรัพยแกลูกคาท่ี 1 จากนั้นเม่ือลูกคาท่ี 1ไดเสนอขาย

หลักทรัพยใหแกลูกคาท่ี 2 เรียบรอยแลว และตอมาลูกคา 2 นําหลักทรัพยท่ีตนลงทุนมาขายตอให

บริษัทหลักทรัพยในฐานะท่ีประกอบธุรกิจคาหลักทรัพยและเปนบริษัทในกลุมธุรกิจ ภายหลังจากนั้น 

ธนาคารพาณิชยในฐานะท่ีปรึกษาทางการเงินและในฐานะผูใหกูยืมแกลูกคา 1 ทราบขอมูลเชิงลึกมา

วาลูกคา 1 มีสถานะทางการเงินไมคอยดีนัก ในกรณีนี้ธนาคารพาณิชยในฐานะผูใหกูยืมเงินอาจจะตอง

มีการเรียกคืนชําระหนี้เงินกู (Call Default) กอนกําหนดได จึงมีแนวโนมท่ีธนาคารพาณิชยจะให

บริษัทหลักทรัพยในฐานะ dealer และท่ีปรึกษาการลงทุนแกลูกคาท่ี 3 ซ่ึงเปนผูบริโภครายยอยขาย

หลักทรัพยนั้นแกลูกคาท่ี 3 โดยใหคําแนะนําการลงทุนและชักจูงใหลูกคาท่ี 3 ซ้ือหลักทรัพยนั้นไปโดย

อาจจะไมรูถึงขอมูลเชิงลึกนั้น และหลังจากท่ีไดรับเงินคาขายหลักทรัพยจากลูกคาท่ี 3 เงินจํานวนนั้น

ก็อาจจะมาจายคืนเพ่ือประโยชนในเงินกูของสถาบันการเงินตอไป ซ่ึงเปนปญหาความไมเทาเทียมกัน

ของขอมูล (Asymmetric Information) 

- ในสถานการณนี้ ธนาคารพาณิชยรับเปนนายหนาซ้ือขายหลักทรัพยหรือรับซ้ือ

ขายหลักทรัพยหนวยลงทุนเพ่ือประโยชนแกผูบริโภคท้ังสองรายพรอมกัน ลูกคาผูบริโภคท่ี 1 มีความ

ตองการท่ีขายหลักทรัพยของตนใหกับบุคคลอ่ืน โดยการท่ีธนาคารพาณิชยจะใหคําแนะนําขาย

หลักทรัพยหนวยลงทุนใหบุคคลใดก็ตามนั้นก็จะตองไดราคาท่ีสูงท่ีสุดหรือราคาท่ีดีท่ีสุด ท้ังนี้เพ่ือ

ประโยชนสูงสุดแกลูกคาผูบริโภคท่ี 1 ขณะเดียวกันธนาคารพาณิชยก็รับเปนนายหนาซ้ือขาย

หลักทรัพยหนวยลงทุนใหแกลูกคาผูบริโภคท่ี 2 โดยประสงคจะลงทุนหรือซ้ือหลักทรัพยดังกลาวของ

ลูกคาผูบริโภคท่ี 1 เชนเดียวกัน เนื่องจากพิจารณาแลวเห็นวาเปนหลักทรัพยท่ีนาลงทุนเปนอยางมาก 

แตเพ่ือผลประโยชนแกลูกคาผูบริโภคท่ี 2 ก็จะตองพยายามซ้ือในราคาท่ีต่ําท่ีสุดเทาท่ีจะทําไดหรือมี

ตนทุนท่ีนอยท่ีสุด จะเห็นไดอยางชัดเจนวาธนาคารพาณิชยและเจาหนาท่ีของธนาคารตางก็มีหนาท่ีใน

ฐานะของผูท่ีไดรับความไววางใจท่ีจะตองรักษาผลประโยชนใหมากท่ีสุดแกผูท่ีมอบความไววางใจให 

ธนาคารพาณิชยและเจาหนาท่ีของธนาคารจะดําเนินการอยางไร 
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ง) ปญหาการกระทําท่ีไมเปนธรรมหรือเปนการเอาเปรียบลูกคาผูบริโภค (Abuse of 

Dominant Bargaining Position)  
 
ในทางทฤษฎีทางการเงินแลว อํานาจในการตอรองของคูสัญญาท่ีไมเทาเทียมกัน (Unequal 

Bargaining Position) นั้นจะเกิดข้ึนในกรณีดังตอไปนี้ คือ 264

265 

- ความไมเทาเทียมกันของขอมูล (Inequality of Information) อันเกิดจากการ

ครอบครองขอมูลท่ีเปนสาระสําคัญท่ีไม เทาเทียมกันบุคคลอ่ืนท่ีมีสถานะท่ีดีกวา ท่ี เรียกวา 

Asymmetric Information 

- ความไมสามารถท่ีจะเขาถึงแหลงขอมูลท่ีเปนสาระสําคัญ (Inability to Acess 

the Resource) เนื่องจากมีขอจํากัดในหลายดาน เชน สถานะภาพทางสังคมหรือทางเศรษฐกิจ 

- ความไมสามารถท่ีจะวิเคราะหขอมูลท่ีเปนสาระสําคัญ (Inability to Analyze 

Material Information) เพราะอาจจะเกิดจากความออนดอยประสบการณ ความรูหรือความสามารถ 

(Vulnerabilities)  

 
ในสภาพของธุรกิจการเงินของตลาดทุนในประเทศไทยปจจุบัน สถานภาพของลูกคาผูบริโภค

ท่ีเปนรายยอยหรือประชาชนท่ัวไปยอมมีความเขาใจในการทําธุรกรรมคอนขางนอย ความรูความ
เชี่ยวชาญชํานาญในการลงทุนก็มีความแตกตางกันไป ดังนั้น ธนาคารพาณิชย บริษัทหลักทรัพยและ
บริษัทอ่ืนในกลุมธุรกิจการเงิน กลุมพันธมิตรซ่ึงมีความเชี่ยวชาญเปนพิเศษจึงมีสถานะท่ีอยูในฐานะ
ไดรับความไววางใจ (Fiduciary Relationship) จากลูกคาผูบริโภค ดังนั้น พฤติกรรมใดของธนาคาร
พาณิชยและบริษัทในกลุมจึงอาจจะมีการกระทําท่ีไมเหมาะสมหรือเปนการเอาเปรียบลูกคาเกินควร 
(Abuse of Dominant Bargaining Position) เชน  

- การกําหนดเง่ือนไขในการบังคับใหทําธุรกรรมกับบริษัทหลักทรัพย บริษัทในกลุม

ธุรกิจการเงิน กลุมพันธมิตร โดยธนาคารพาณิชยอาจจะมีการแนะนําลูกคาของตนเองใหบริษัท

หลักทรัพยหรือบริษัทในกลุม และบังคับใหใชบริการกับบริษัทดังกลาวซ่ึงการปฎิเสธการใชบริการ

ดังกลาวอาจมีผลถึงการใหบริการของธนาคารพาณิชยท่ีมีตอลูกคานั้น 

- การกําหนดเง่ือนไขการใชบริการธนาคารพาณิชยท่ีมีตนทุนคาใชจายหรือ

คาธรรมเนียมใชบริการท่ีสูงหรือลูกคาจะตองรับภาระจนเกินไป 

                                                           
265 John R. Boatright Ethics in Finance, Wiley Blackwell, Second Edition, October 2007 

page 35-37 
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จ) ปญหาการกระทําท่ีเอ้ือประโยชนตอธนาคารพาณิชยในลักษณะไมเปนธรรม 

(Arm’s Length Transaction) 
 
ในสภาพของธุรกิจการเงินท่ีมีการรวมกลุมธุรกิจการเงิน (Financial Conglomerate) กันมาก

ข้ึนนั้น มีบริษัทแมท่ีเปนท้ังธนาคารพาณิชยหรือบริษัทโฮลดิ้ง บริษัทลูก บริษัทยอยท่ีอยูในกลุมธุรกิจ
การเงิน เพ่ือสรางอํานาจในการแขงขันท่ีมีตอคูแขง ดวยการบริการทางการเงินท่ีครบวงจร 
หลากหลาย เทคโนโลยีท่ีทันสมัย และตอบสนองความตองการของลูกคาท่ีหลากหลายท้ังในประเทศ
และตางประเทศ รวมถึงการสรางพันธมิตรกับกลุมธุรกิจทางการเงินอ่ืน ดังนั้น จึงอาจจะมีปญหาการ
ใหความชวยเหลือ ใหความรวมมือ (Collaboratation) แลกเปลี่ยนขอมูลระหวางกัน ซ่ึงอาจจะมี
พฤติกรรมใดท่ีอาจจะไมเหมาะสมและเปนธรรมกับลูกคาหรือคูแขงทางธุรกิจในลักษณะท่ีเรียกวา 
Arm Length’s Transactions และเปนการผูกขาดและทําลายบรรยากาศของการแขงขันในตลาด
การเงิน (Anti-Competition/Monopoly Transaction) สรางความเสียหายตอลูกคาและเสถียรภาพ
ความม่ันคงของกลุมธุรดิจการเงินนั้น ซ่ึงมีผลตอความเชื่อม่ันและความนาเชื่อถือของระบบตลาดทุน 
ตลาดการเงินและระบบเศรษฐกิจโดยรวมข้ึนได เชน  

- การกําหนดตนทุนคาใชจายในการใหความชวยเหลือระหวางบริษัทในกลุมธุรกิจ

การเงินและกลุมพันธมิตรท่ีมีลักษณะแตกตางหรือผิดไปจากปรกติท่ัวไปเม่ือเปรียบเทียบกับกรณี

ปฎิบัติกับลูกคาท่ัวไป 

- กําหนดคาตอบแทนในการใหความรวมมือระหวางบริษัทในกลุมธุรกิจการเงิน 

กลุมพันธมิตร (Referral Fee/Collaboration Fee) ท่ีสูงหรือเปนการเอ้ือประโยชนมากจนเกินไปเม่ือ

เทียบกับกรณีปรกติในตลาดการเงิน 

 
(4) บทบาทของภาคเอกชนในการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินและ

ความรูความเขาใจทางการเงินของลูกคาผูบริโภค (financial literacy)  
 

(4.1) สมาคมบริษัทหลักทรัพย  

 สมาคมบริษัทหลักทรัพยมีวัตถุประสงคในการพัฒนาสูการเปนองคกรท่ีกํากับดูแลตนเอง 

(Self-Regulatory Organization, SRO) พัฒนากฎระเบียบและจรรยาบรรณเพ่ือกําหนดแนวทางการ

ติดตามดูแลกิจกรรมสมาชิก สนับสนุนบริการดานเสริมสภาพคลองในตลาดทุนและพัฒนาธุรกิจ

หลักทรัพยโดยรวม ท้ังนี้ สมาคมบริษัทหลักทรัพยไดกําหนดจรรยาบรรณของการประกอบธุรกิจ

หลักทรัพยสําหรับบริษัทสมาชิกและดูแลในเรื่องมาตรฐานการทํางานของบุคคลากรและไดมีการจัดตั้ง

ชมรมวาณิชธนกิจ (Investment Banking Club) และชมรมผูดูแลการปฎิบัติงานดานหลักทรัพย 
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(Compliance Club) และชมรมเทคโนโลยี (IT Club) เพ่ือรองรับการพัฒนาของธุรกิจหลักทรัพยใน

ธุรกิจพาณิชยธุรกิจ (E-Commerce)266  

 ปจจุบันนี้ สมาคมบริษัทหลักทรัพยไดกําหนดมาตรฐานการปฎิบัติงานของบริษัทหลักทรัพย 

เชน266

267 

- มาตรฐานเก่ียวกับวิธีการเก็บเรียกคาธรรมเนียมการซ้ือขายหลักทรัพยแบบแยก

รายการ(unbundled fee) จากผูลงทุนโดยแยกเปนคาธรรมเนียมการซ้ือขายหลักทรัพย (brokerage 

fee) คาธรรมเนียมตลาดหลักทรัพย (transaction fee) และคาธรรมเนียมการชําระราคาและสงมอบ

หลักทรัพย (clearing fee) 

- จัดทําแนวทางการปฎิบัติงานของsalespersonของบริ ษัทหลักทรัพยเ พ่ือ

ยกระดับมาตรฐานการปฎิบัติงานของsalespersonกับผูลงทุน 

- จัดทําแนวปฎิบัติเ ก่ียวกับระบบการควบคุมภายในเพ่ือดูแลบัญชีของลูกคา 

เพ่ือใหบริษัทหลักทรัพยมีมาตรฐานข้ันต่ําในการบริหารความเสี่ยงดานฎิบัติการในการปองกันความ

เสียหายท่ีอาจจะเกิดข้ึนกับทรัพยสินของลูกคา 

- ประกาศสมาคมบริษัทหลักทรัพย เรื่อง แนวทางปฎิบัติ เ ก่ียวกับการจาย

คาตอบแทนใหแกผูติดตอกับผูลงทุน ผูจัดการสาขาแลหัวหนาทีมการตลาดของบริษัทหลักทรัพย ใน

รูปแบบของ incentive scheme และ salary base ลงวันท่ี 9 สิงหาคม 2553 

-  ประกาศสมาคมบริษัทหลักทรัพย เรื่อง ปจจัยคุณภาพในการประเมินผลการ

ปฎิบัติงานของผูติดตอกับผูลงทุนของบริษัทหลักทรัพยเพ่ือประกอบการจายคาตอบแทน การให

รางวัล และการลงโทษ ลงวันท่ี 9 สิงหาคม 2553 เชน การปฎิบัติหนาท่ีตามเกณฑของ สํานักงาน 

กลต. ตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทยท่ีเก่ียวของ หรือการปฎิบัติตามจรรยาบรรณในการประกอบ

วิชาชีพธุรกิจหลักทรัพย 

- ประกาศสมาคมบริษัทหลักทรัพย เรื่อง จรรยาบรรณของสมาชิกท่ีไดผานความ

เห็นชอบจากตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทยและบริษัทสมาชิก ท่ีครอบคลุมความเปนอิสระ การให

คําแนะนําเก่ียวกับการลงทุนและการเผยแพรขอมูล ความซ่ือสัตยในการประกอบธุรกิจหรือการปฎิบัติ

หนาท่ี  

                                                           
266สถาบันพัฒนาความรูตลาดทุน ตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย ตลาดการเงินและการกํากับดูแล หนา 

117 
267 ขอมูลจากรายงานประจําป 2552 ของสมาคมบริษัทหลักทรัพย Association of Securities 

Companies (www.asc.or.th) 
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(4.2) สมาคมธนาคารไทย (Thai Banker’s Association, TBA) และสมาคม
ธนาคารนานาชาติ (Association of International Banks) 

 
สมาคมธนาคารไทยกอตั้งเม่ือป 2501 ทําหนาท่ีประสานนโยบายกับภาครัฐอยางใหลชิดกับ

ธนาคารพาณิชยของไทยและธนาคารตางชาติท่ีเปดทําการในประเทศไทย โดยสมาชิกประกอบไปดวย
ธนาคารพาณิชยไทยท้ังหมด 16 แหงและบริหารงานโดยคณะกรรมการบริหารท่ีไดรับการแตงตั้งจาก
สมาชิก ซ่ึงวัตถุประสงคท่ีสําคัญของสมาคมธนาคารไทยคือ 267

268 
- สงเสริมกิจการธนาคารไทย สนับสนุนและชวยเหลือสมาชิก แกไขอุปสรรค

ขอขัดของตางๆ รวมท้ังเจรจาทําความตกลงกับบุคคลภายนอกเพ่ือประโยชนรวมกัน 

- สอดสองและติดตามความเคลื่อนไหวของตลาดการคาท้ังภายในและภายนอก

ประเทศเพ่ือเปนประโยชนทางการคา การเงินและเศรษฐกิจ 

- วางระเบียบใหสมาชิกปฎิบัติหรืองดเวนการปฎิบัติเพ่ือใหการประกอบธุรกิจ

เปนไปอยางเรียบรอง รวมถึงสงเสริมการศึกษาและคนควาวิจัย เผยแพรวิทยาการตางๆเก่ียวกับการ

ธนาคาร 

- ใหความรวมมือกับรัฐบาลในการสงเสริมการคา การเงินหรือธุรกิจอ่ืนใด รวมถึง

เสนอความเห็นท่ีเปนประโยชนทางการเงินการธนาคารแกรัฐบาล หนวยงานราชการหรือสถาบัน

องคกรอ่ืนท้ังในประเทศและตางประเทศ  

 
สมาคมธนาคารนานาชาติหรือ Association of International Banks (AIB) กอตั้งในชื่อเดิม

คือ Foriegn Banks’ Association (FBA) หรือสมาคมธนาคารพาณิชยตางชาติ เม่ือ 2 เมษายน 2539 
โดยคําแนะนําของธนาคารแหงประเทศไทยและมีการเปลี่ยนชื่อใหมเปนสมาคมธนาคารนานาชาติเม่ือ 
1 มกราคม 2552 และปจจุบันมีสมาชิกท้ังหมด 20 ธนาคาร โดยมีวัตถุประสงคสําคัญในการจัดตั้ง
สมาคม ดังนี้268269 

 
- มีบทบาทสําคัญในการเสริมสรางความเขมแข็งใหกับระบบการเงินของประเทศ

ไทย 

- เปนตัวแทนของธนาคารพาณิชยตางประเทศท่ีประกอบธุรกิจในประเทศไทยใน

การ 

                                                           
268 ขอมูลจาก www.tba.or.th 
269ขอมูลจาก www.aib.or.th 
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- ติดตอและประสานงานกับธนาคารแหงประเทศไทย สมาคมธนาคารพาณิชยไทย

องคกรกํากับดูแลอ่ืนๆในประเด็นท่ีเก่ียวของกับกิจการธนาคารพาณิชย 

- จัดสัมมนา แลกเปลี่ยนความรูและวิทยาการ รวมถึงการจัดหาองคความรูตางๆ 

เชน งานวิจัย คําแปลภาษาตางประเทศ ใหกับบรรดาธนาคารสมาชิกในประเด็นท่ีเก่ียวของ 

- รวมกันวิเคราะหประเด็นปญหาและผลกระทบท่ีมีตอบรรดาธนาคารสมาชิกใน

ประเด็นตางๆ เก่ียวกับการเงินการธนาคาร 

 
(4.3) มูลนิธิหรือสมาคมคุมครองผูบริโภค  

 
ปจจุบันนี้มีมูลนิธิหรือสมาคมคุมครองผูบริโภคท่ีสํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคให

การรับรองอยูหลายแหง เชน สมาคมพิทักษประโยชนผูบริโภค สมาคมสงเสริมและคุมครองสิทธิ
ผูบริโภค สมาคมพลังผูบริโภคแหงประเทศไทย สมาคมคุมครองสิทธิประโยชนประชาชน ซ่ึงตางมี
ภาระกิจหลักสําคัญตามท่ีกฎหมายคุมครองผูบริโภค 2522 กําหนดเพ่ือการฟองรองดําเนินคดีแทน
ผูบริโภคในเรื่องตางๆ  อยางไรก็ตามองคกรภาคเอกชนท่ีเก่ียวของกับการคุมครองผูบริโภคและมี
ชื่อเสียงท่ีสุดคือ มูลนิธิคุมครองผูบริโภค (Foundation for Consumers) โดยมูลนิธิคุมครองผูบริโภค
นี้เริ่มจัดตั้งจากชื่อเดิมคณะกรรมการประสานงานองคกรเอกชนเพ่ือการสาธารณสุขมูลฐาน (คปอส) 
ในป 2526 จนพัฒนามาเปนมูลนิธิคุมครองผูบริโภคเพ่ือคุมครองผูบริโภคในดานตางๆ ในป 2539 
และมีบทบาทหนาท่ีสําคัญหลักคือ สงเสริมใหผูบริโภคไดรับการคุมครองตามสิทธิอันพึงมีพึงได 
สนับสนุนและสงเสริมใหผูบริโภคและองคกรผูบริโภคตางๆไดมีสวนในการคุมครองผูบริโภค และ
สงเสริมการศึกษา วิจัย และเผยแพรความรูท่ีเก่ียวของกับการคุมครองผูบริโภค โดยผลงานท่ีสําคัญ
ของมูลนิธิคุมครองผูบริโภคคือการจัดตั้งศูนยพิทักษสิทธิผูบริโภคเพ่ือรับเรื่องราวรองทุกขและแกไข
ปญหาการละเมิดสิทธิผูบริโภค การจัดสภาผูบริโภคและสงเสริมสนับการรวมกลุมของผูบริโภคเพ่ือ
การแกไขปญหา เชน ชมรมหนี้บัตรเครดิตและสินเชื่อสวนบุคคล เครือขายบานไมสมหวัง เครือขาย
หนี้นอกระบบ รวมถึงกิจกรรมรณรงคดานนโยบายท่ีเปนประโยชนตอผูบริโภค เชน องคการมหาชน
อิสระเพ่ือการคุมครองผูบริโภคตามมาตรา 57 ของรัฐธรรมนูญเพ่ือคุมครองผูบริโภคเปนไปอยางมี
ประสิทธิภาพและจริงจังมากข้ึน269

270 
 
อยางไรก็ตาม จากท่ีกลาวมาแลวจะเห็นลักษณะสําคัญของสมาคมท่ีเก่ียวของกับผูประกอบ

ธุรกิจมูลนิธิหรือสมาคมท่ีเก่ียวของกับการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน ในความเห็น
ของผูเขียนนั้น ในสวนของสมาคมของผูประกอบธุรกิจจะใหความสําคัญกับบทบาทหนาท่ีในการ
ประสานงานหรือแลกเปลี่ยนขอมูลระหวางธนาคารพาณิชยสมาชิกระหวางกันซ่ึงอาจจะมีการกําหนด
มาตรฐานในการประกอบธุรกิจบางโดยท่ีบทบาทหนาท่ีในการกํากับดูแลหรือตรวจสอบการดําเนินงาน
                                                           

270 ขอมูลจาก www.consumerthai.org 
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หรือในประเด็นอ่ืนใดท่ีเก่ียวของกับการคุมครองสิทธิข้ันพ้ืนฐานของลูกคาผูบริโภคคอนขางจะมีนอย
มาก ในขณะท่ีมูลนิธิหรือสมาคมท่ีเก่ียวของกับการคุมครองผูบริโภคนั้นแมวาจะมีบทบาทการ
เรียกรองสิทธิของลูกคาผูบริโภคไดในระดับหนึ่งเชน การรับเรื่องรองทุกขหรือขอรองเรียนตางๆ แต
คอนขางกระจัดกระจาย ไมมีกฎหมายท่ีรองรับชัดเจนเพ่ือมีอํานาจในการดําเนินงานอ่ืนใดท่ีจําเปนใน
การรักษาสิทธิ ข้ันพ้ืนฐานของลูกคาผูบริโภคจนสามารถพัฒนารวมกลุมและมีพลังเปนกลุม
ผลประโยชนท่ีสําคัญในระบบตลาด เชน อํานาจทางกฎหมายในการเรียกรองหรือฟองรองเรียก
คาเสียหายแทนลูกคาผูบริโภคหรือบทบาทหนาท่ีในการเขารวมหรือมีสวนรวมในการกําหนดนโยบาย
ในการกํากับดูแลเพ่ือคุมครองลูกคาผูบริโภค 

 
ความรูความเขาใจทางการเงินของลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน 
 
จากงานวิจัยท่ีสําคัญของสํานักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน กระทรวงการคลัง

ในป 2554 เรื่องบทบาทของระบบการเงินระดับรากฐานในการสงเสริมการเขาถึงบริการทางการเงิน
ไดชี้ใหเห็นวาจากกลุมตัวอยางของผูตอบแบบสอบถามท้ังหมด 3,011 คนใน 10 จังหวัดท่ัวประเทศยัง
มีความรูความเขาใจทางการเงินระดับต่ําโดยคิดเปนรอยละ 74 ของผูตอบแบบสอบถามท้ังหมด 
ในขณะท่ีผูท่ีมีความรูความเขาใจทางการเงินในระดับสูงมีเพียงรอยละ 11 เทานั้น 2 7 0

271และจากงานวิจัย
ท่ีสําคัญของอังคณา ประยูรสินและคณะเรื่องความรูความเขาใจของผูฝากเงินและผูถือกรมธรรม
ประกันภัยและนัยตอการพัฒนาระบบการคุมครองผูใชบริการทางการเงินเม่ือกันยายน 2552 ไดทํา
การสํารวจระดับความรูความเขาใจของผูใชบริการทางการเงินซ่ึงผลก็คือผูตอบแบบคําถามสวนใหญ
ยังมีระดับความรูความเขาใจทางการเงินคอนขางนอย โดยไมตระหนักถึงกฎระเบียบเก่ียวกับการ
กํากับดูแลภาคการเงินท่ีเปลี่ยนแปลงไปและการคุมครองการใชบริการทางการเงิน ในขณะท่ีกลุมผูท่ี
ประสบปญหาในการใชบริการสวนใหญจะไมไดใชสิทธิรองเรียน 2 7 1

272 และรายงานโครงการศึกษาความ
ตองการบริการทางการเงิน (ชุดประชาชน) ของบริษัทซี.เอส.เอ็น แอนดแอสโซซิเอส 2546 ซ่ึง
ชี้ใหเห็นวาในภาพรวมแลว ประชาชนสวนใหญอาจจะมีความรูความเขาใจในบริการทางการเงินข้ัน
พ้ืนฐาน เชน การรับฝากเงิน หรือเงินกูประเภทตางๆ ในขณะท่ีบริการทางการเงินหรือผลิตภัณฑท่ี
ซับซอน เชน ทางดานเงินฝากหรือการลงทุนตางๆนั้น ประชาชนสวนใหญยังไมมีความรูความเขาใจท่ี
ชัดเจนเก่ียวกับความเสี่ยงหรือคาใชจายท่ีเก่ียวของ272

273 
 

                                                           
271 รายงานฉบับสมบูรณ โครงการวิจัยเรื่อง บทบาทของระบบการเงินระดับรากฐานในการสงเสริมการ

เขาถึงบริการทางการเงิน สํานักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน กระทรวงการคลัง (The Roles of 
Microfinance in Promoting Financial Acess) กันยายน 2554 

272 รายงานฉบับสมบูรณ โครงการวิจัยเรื่อง ความรูความเขาใจของผูฝากเงินและผูถือกรมธรรมประกันภัย
และนัยตอการพัฒนาระบบการคุมครองผูใชบริการทางการเงิน โดยอังคณา ประยูรสินและคณะ กันยายน 2552 

273 รายงานฉบับสมบูรณ โครงการศึกษาความตองการบริการทางการเงิน (ชุดประชาชน) เสนอตอธนาคาร
แหงประเทศไทย โดยบริษัท ซี.เอส.เอ็น แอนดแอสโซซิเอส จํากัด 2546   
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ดังนั้นจากงานวิจัยดังกลาวจึงสะทอนใหเห็นวาระดับความรูความเขาใจทางการเงินของลูกคา
ผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินจากอดีตจนถึงปจจุบันนั้นยังประสบปญหาเชนเดียวกันโดยเฉพาะ
ลูกคาผูบริโภครายยอยท่ีเปนประชาชนท่ัวไปซ่ึงอาจจะสงผลกระทบตอความรูความเขาใจในสิทธิข้ัน
พ้ืนฐานของลูกคาผูบริโภคเก่ียวกับผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงินอันเปนกลไกสําคัญในการ
คุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีมีประสิทธิภาพ 

 
 

3.2.2 บทวิเคราะหเปรียบเทียบกลไกการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินของ
ประเทศไทยและสหรัฐอเมริกาในชวงวิกฤติเศรษฐกิจ subprime financial crisis 

 
3.2.2.1 เนื้อหาบทบัญญัติกฎหมาย 
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กฎหมายของสหรัฐอเมริกา กฎหมายของประเทศไทย 
กฎหมายท่ัวไป กฎหมายพิเศษ กฎหมายท่ัวไป กฎหมายพิเศษ 

-กฎหมายจากคําพิพากษาของ
ศาลยุติธรรม 
(นิติกรรมสัญญา ละเมิด ตัวแทน 
Fiduciary Duty ฯลฯ) 
 

- Credit 

Consumer 

Protection Law 

e.g TILA, FDCP, 

TISA, ECOA, 

EFTA, FCBA, 

FCRA etc. 

- กฎหมายหรือ

กฎเกณฑท่ี

กําหนดข้ึนโดย

องคกรกํากับดูแล

ระบบสถาบัน

การเงิน เชน FED, 

OCC, FDIC   

-กฎหมายแพง (นิติกรรม
สัญญา ละเมิด ตัวแทน) 

-กฎหมายคุมครองผูบริโภค 
-กฎหมายขอสัญญาไมเปนธรรม 
-กฎหมายวิธีพิจารณาความคดีผูบริโภค 
-กฎหมายธุรกิจสถาบันการเงิน กฎหมายหลักทรัพยฯ 
กฎหมายกํากับดูแลสถาบันการเงินอ่ืนๆ และกฎเกณฑหรือ
ระเบียบท่ีกําหนดข้ึนโดยองคกรกํากับดูแลระบบสถาบัน
การเงินท่ีเก่ียวของ 

 
 



 

 

 

จากรายละเอียดขางตนดังกลาว ในความเห็นของผูเขียนพบวาโครงสรางของกฎหมายของท้ัง
สองประเทศนั้นอาจจะมีความแตกตางบางในรายละเอียด กลาวคือภายใตกฎหมายพิเศษท่ีเก่ียวของ
กับการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินของประเทศสหรัฐอเมริกาจะมีความหลากหลายและ
ครอบคลุมมากกวา โดยประเทศสหรัฐอเมริกาจะมีกฎหมายพิเศษท้ังสองประเภทคือกฎหมายพิเศษ
โดยเฉพาะท่ีกําหนดข้ึนโดยรัฐสภา  (Congress) ซ่ึงเปนเสมือนกรอบหรือแนวทางในการกํากับดูแล
เชน the Consumer Credit Protection Law และมีกฎหมายในระดับกฎมายลําดับรองท่ีองคกร
กํากับดูแลสถาบันการเงินอาศัยอํานาจกฎหมายพิเศษกําหนดเปนรายละเอียดหรือแนวทางปฎิบัติท่ี
ชัดเจนอีกครั้ง ในขณะท่ีโครงสรางของระบบกฎหมายไทยจะใชกฎหมายลําดับรองท่ีองคกรกํากับดูแล
ระบบสถาบันการเงินอาศัยอํานาจตามกฎหมายพิเศษท่ีกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินนั้นเชน 
กฎหมายธุรกิจสถาบันการเงิน กฎหมายหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยฯ เปนกฎเกณฑหรือระเบียบ
หลักในการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน นอกจากนั้นแลวายใตโครงสรางของระบบ
กฎหมายของระเทศสหรัฐอเมริกายังเปนระบบกฎหมายคอมมอนลอวซ่ึงสามารถพัฒนาคําพิพากษา
ของศาลซ่ึงเปนบอเกิดของกฎหมายท่ีสําคัญมาก (Judge-made Law) ทําใหสามารถพัฒนา
แนวความคิดหรือหลักกฎหมายของความสัมพันธของผูท่ีอยูในฐานะไดรับความไววางใจ (Fiduciary 
Relationship/Fiduciary Duty) เพ่ือกําหนดกรอบหนาท่ีท่ีชัดเจนของธนาคารพาณิชยในฐานะผู
ใหบริการทางการเงินแกลูกคาผูบริโภคไดอยางกวางขวางอยางมากซ่ึงแตกตางกับโครงสรางระบบ
กฎหมายของประเทศไทยซ่ึงเปนระบบกฎหมายซีวิลลอวท่ีไมสามารถพัฒนาแนวคิดหรือหลักกฎหมาย
ดังกลาวเพ่ือคุมครองลูกคาผูบริโภคอยางจริงจัง 

 
เหตุผลสําคัญท่ีทําใหโครงสรางของระบบกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกาท่ีเก่ียวของกับ

การคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินนั้นมีความหลากหลายและซับซอนจํานวนมากเพราะ
ความจําเปนท่ีจะตองมีกฎหมายในระดับสหพันธรัฐ (Federal law) ท่ีครอบคลุมและหลากหลายกับ
พฤติกรรมหรือสภาพการดําเนินธุรกิจของธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจทางการเงิน รวมถึง
สภาพสังคมชุมชนและเศรษฐกิจของประเทศท่ีเปลี่ยนแปลงไปและสลับซับซับซอนเปนอยางมากท้ังนี้ก็
เพ่ือเปนมาตรฐานหรือกรอบแนวทางท่ีสําคัญท่ีรัฐบาลของแตละมลรัฐจะนําไปกําหนดแนวทางท่ี
เหมาะสมของแตละมลรัฐในการกําหนดกฎหมาย (State law) กฎระเบียบภายในมลรัฐเพ่ือคุมครอง
ผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินอยางมีประสิทธิภาพ ประการท่ีสองคือความหลากหลายและซับซอน
ของกฎหมายท่ีคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินนั้นสะทอนถึงแนวคิดสําคัญของการรักษาสิทธิ
ของผูบริโภคท้ัง 4 ประการคือสิทธิในการท่ีเลือกใชบริการทางการเงิน สิทธิในการรับรูขอมูลท่ีสําคัญ 
สิทธิในการท่ีจะรองเรียนและสิทธิในการไดรับชดเชยความเสียหายจากการใชบริการทางการเงิน 
รวมถึงแรงผลักดันของกลุมผลประโยชนทางการเมืองและสิทธิของผูบริโภคท่ีมีความเขมแข็งอยางมาก
และแนวคิดของหลักกฎหมายของศาลท่ีสําคัญท่ีวางบรรทัดฐานเปนระยะเวลายาวนานวาธนาคาร
พาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจอยูในสถานะท่ีไดรับความไววางใจหรือ Fiduciary ท่ีจะตองมีหนาท่ีใน
การใชความซ่ือสัตยสุจริตและความระมัดระวังรักษาผลประโยชนของลูกคาผูบริโภคอยางดีท่ีสุด 
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อยางไรก็ตามผูเขียนเห็นวาภาพรวมของโครงสรางของกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการคุมครอง
ผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินท้ังกฎหมายท่ัวไปและกฎหมายพิเศษนั้นก็มีความคลายและสอดคลอง
กันในหลักการกับโครงสรางของกฎหมายในประเทศไทย เพราะวาหากพิจารณาถึงโครงสรางและ
รูปแบบของกฎหมายท่ัวไปและกฎหมายพิเศษท้ังสองประเทศก็จะมีกฎหมายท่ัวไปและกฎหมายพิเศษ
ซ่ึงรวมถึงการบังคับใชกฎหมายท่ีกําหนดข้ึนโดยองคกรกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินท่ีมีภารกิจใน
การคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินนอกเหนือจากภารกิจหลักในการเสริมสรางความม่ันคง
และเสถียรภาพของธนาคารพาณิชย (Bank Safety and Soundness) ในขณะท่ีหากพิจารณา
ทางดานของเนื้อหาหรือหลักการท่ีสําคัญของกฎหมายท่ีคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินก็จะ
ปรากฎหลักการท่ีสําคัญท่ีใหความสําคัญกับการเปดเผยขอมูลท่ีสําคัญของผลิตภัณฑหรือบริการทาง
การเงินใหลูกคาผูบริโภคทราบอยางครบถวยและถูกตอง (Disclosure base) รวมถึงหลักการรักษา
สิทธิของลูกคาผูบริโภคท่ีสําคัญเชนการรองเรียนหรือการเยียวยาความเสียหายท่ีอจจะเกิดข้ึนกับลูกคา
ผูบริโภค (Civil Rights Base)  

 
3.2.2.2 การกํากับดูแลขององคกรกํากับดูแลท่ีเก่ียวของ 

 
ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศไทย 

องคกรท่ัวไป องคกรพิเศษ องคกรท่ัวไป องคกรพิเศษ 
Federal Trade 
Commission (FTC) 
หรือคณะกรรมการ
กํากับการคาของ
สหพันธรัฐ 

 

Federal Reserve 
(FED), SEC, OCC, 
FDIC, OTS etc. 

สํานักงานคุมครอง
ผูบริโภค (สคบ.)  

ธนาคารแหงประเทศไทย, 
สํานักงานกลต. สํานัก
งานคปภ. สถาบันคุมครองผู
ฝากเงิน ฯลฯ 

 
จากรายละเอียดของโครงสรางในการกํากับดูแลท่ีเก่ียวของของประเทศสหรัฐอเมริกาและ

ประเทศไทยมีลักษณะท่ีคลายและสอดคลองกันเปนอยางมาก กลาวคือมีการแบงแยกโครงสรางการ
กํากับดูแลเพ่ือคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินเปนสองระดับคือองคกรท่ัวไปและองคกรพิเศษ
273

274 โดยหากพิจารณาทางดานเนื้อหาแลวก็จะพบวาการกํากับดูแลขององคกรกํากับดูแลระบบสถาบัน
การเงินเพ่ือคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินจะเปนกํากับดูแลในเชิงของลักษณะขององคกร
หรือ Institution-based Financial Regulations มากกวาการกํากับดูแลเพ่ือคุมครองผูบริโภคท่ีใช
บริการทางการเงินในเชิงลักษณะของพฤติกรรมของการดําเนินธุรกิจ Behavior-based Financial 
Regulations กลาวคือองคกรกํากับดูแลสถาบันการเงินประเภทท่ีอยูภายใตการกํากับดูแลขององคกร

                                                           
274 โครงสรางการกํากับดูแลของประเทศสหรัฐอเมริกาอาจจะมีความแตกตางบางในรายละเอียดกับ

ประเทศไทยเพราะประเทศสหรัฐอเมริกามีระบบการกํากับดูแลของมลรัฐ (state authorities) ดวยซึ่งในท่ีน้ีการ
เปรียบเทียบจะพิจารณาเฉพาะในองคกรกํากับดูแลในระดับสหพันธรัฐ (federal authoritie) เทาน้ัน  
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กํากับดูแลใด องคกรกํากับดูแลนั้นจะเปนองคกรหลักท่ีกําหนดหลักเกณฑในการดําเนินธุรกิจของ
สถาบันการเงินนั้นเพ่ือบรรลุวัตถุประสงคของการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน ในขณะท่ี
หากพิจารณาทางดานโครงสรางและนโยบายการกํากับดูแลแลวภายใตระบบของท้ังสองประเทศก็มี
ลักษณะท่ีคลายกันในประเด็นของการมีองคกรท่ัวไปในการกํากับดูแลเพ่ือคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใช
บริการทางการเงินและองคกรพิเศษผานองคกรกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินท่ีกําหนดภารกิจ
เพ่ิมเติมในการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินนอกเหนือไปจากภารกิจหลักของการการสราง
ความม่ันคงและเสถียรภาพของธนาคารพาณิชย สถาบันการเงินและผูประกอบธุรกิจทางการเงิน 

 
3.2.2.3 การบังคับใชกฎหมายและสภาพปญหาการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทาง

การเงิน 
 

ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศไทย 
- Predatory Lending    
- ปญหาการกํากับดูแลขององคกรกํากับดูแล 

1. การกระจัดกระจายและขาดความ
เชี่ยวชาญในประเด็นการคุมครองผูบริโภค 
2. การผอนคลายกฎระเบียบ 
(Deregulation) และ  ไมบังคับใช
กฎหมายท่ีเก่ียวของอยางจริงจังและมี
ประสิทธิภาพ (Soft Law Policy) 
3. กฎหมายคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการ
ทางการเงินมีความหลากหลาย 
4. ไมมีองคกรกํากับดูแลเฉพาะท่ีมีภารกิจ
หลักในการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการ
ทางการเงิน 
5. Preemption Law & Regulatory 
Arbitrage  

- ปญหาของลูกคาผูบริโภคท่ีเกิดจากการขาด
ความรูความเขาใจ (Financial Literacy)  
- ปญหาของธนาคารพาณิชยและผูประกอบ
ธุรกิจ  
 1. High Competition (local/foreign 

environment)  
 2. Financial Liberalism 
 3. Universal Banking/fee based 

income/ interest based income 

- แนวคิดและนโยบายในการกํากับดูแล 
- ปญหาการขาดบทบัญญัติกฎหมายกลางหรือ
มาตรฐานในการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทาง
การเงิน 
- ความซํ้าซอนของบทบาทหนาท่ีในการกํากับ
ดูแล 
- ปญหาในทางปฎิบัติของการบังคับใชกฎหมาย 
โดยเฉพาะปญหา Predatory Lending และ 
UDAP 
- ปญหาการบริหารจัดการขอมูลภายในของ
ผูบริโภคและการกระทําท่ีไมเปนธรรมหรือไม
เหมาะสมของธนาคารพาณิชย บริษัทอ่ืนในกลุม
ธุรกิจการเงินและกลุมพันธมิตร 
- ปญหาของลูกคาผูบริโภคท่ีเกิดจากการขาด
ความรูความเขาใจ (Financial Literacy)  
- ปญหาของธนาคารพาณิชยและผูประกอบ
ธุ ร กิ จ จ าก ก า รป ร ะ กอ บธุ ร กิ จ  Universal 
Banking  
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 4. ปญหาความขัดแยงทางผลประโยชน 
(COI) 
 5. Unfair or Deceptive Acts or 
Practices (UDAP)   

 
 

 

 

 

 

 

 

  

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

บทท่ี 4 
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Universal banking และแนวทางการปรับปรุงกฎหมายคุมครองผูบริโภคที่ใชบริการ
ทางการเงิน (Financial Consumer Protection) สําหรับประเทศไทย 

 
 
 

 
4.1 ปจจัยความเส่ียงอันนําไปสูความลมเหลวของกลไกทางกฎหมายในการคุมครองลูกคาผูบริโภค
ท่ีใชบริการทางการเงินของประเทศไทย 
 
 ปจจัยความเสี่ยงเก่ียวกับการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินของประเทศไทยท่ี

กําลังประสบปญหาอันนําไปสูปญหาวิกฤติเศรษฐกิจการเงินท่ีเกิดข้ึนในประเทศสหรัฐอเมริกาในป ค.ศ 
2008 มีดังนี้  

 (1) สัญญาณภาวะเศรษฐกิจ อัตราสินเช่ืออุปโภคบริโภคในประเทศ 
 
 สัญญาณหรือสิ่งบงชี้ทางเศรษฐกิจท่ีสําคัญท่ีควรพิจารณาเพ่ือประกอบการปรับปรุงกลไกใน

การคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินในปจจุบันของประเทศไทยคืออัตราการเพ่ิมข้ึน
อยางตอเนื่องและอัตราการผิดนัดชําระหนี้ (NPL) ของการใหบริการทางการเงินประเภทสินเชื่อสวน
บุคคลหรืออุปโภคบริโภคในประเทศไทยซ่ึงสะทอนใหเห็นถึงภาพในสองลักษณะคือพฤติกรรมของ
ลูกคาผูบริโภคท่ีฟุมเฟอยมากข้ึนซ่ึงอาจจะมีความรูความเขาใจในผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงินท่ี
นอยและปญหาการประกอบธุรกิจหรือการนําเสนอผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงินดังกลาวท่ีรับรอง
สิทธิข้ันพ้ืนฐานของลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินเพียงพอหรือไม โดยรายงานธนาคารแหง
ประเทศไทยเปดเผยวายอดคงคางเงินสินเชื่อดอยคุณภาพ (NPL) ท้ังระบบในไตรมาสแรกของป 2556 
ในสวนของการอุปโภคและบริโภคเปน 60,204 ลานบาท คิดเปน 2.03% ของสินเชื่อรวมซ่ึงเพ่ิมข้ึน 
3,621 ลานบาทจากไตรมาสกอน และธนาคารแหงประเทศไทยยังชี้ใหเห็นอีกวาความตองการสินเชื่อ
ในภาคครัวเรือนในไตรมาสท่ีสองยังคงเพ่ิมข้ึนเล็กนอยจากไตรมาสแรกโดยปจจัยท่ีสําคัญจากอัตรา
ดอกเบี้ยท่ีจูงใจของธนาคารพาณิชยแตธนาคารแหงประเทศไทยก็ยังคงกํากับดูแลมาตรฐานของ
สินเชื่ออุปโภคบริโภคของธนาคารพาณิชยในอยูในระดับท่ีเหมาะสมได 2 7 4275แตอยางไรก็ตามจากตัวเลข
ของสินเชื่อดอยคุณภาพ (NPL) ในระยะเวลาเพียง 5-6 ปท่ีผานมา สินเชื่ออุปโภคบริโภคท่ีเคยอยูใน
พอรทสินเชื่อธนาคารพาณิชยรอยละ 23 เพ่ิมข้ึนเปนรอยละ 33 หรือคิดเปนอัตราเติบโตเฉลี่ยถึงรอย
ละ 16 ตอป จนกระท่ังนักวิเคราะหจาก TMB Analytics ใหความเห็นวาเปนการแขงขันกันปลอย
สินเชื่ออุปโภคบริโคท่ีรุนแรงทําใหเกิดปญหาสินเชื่อดอยคุณภาพ (NPL) สูงสุดนับแตเกิดวิกฤติ
เศรษฐกิจ Subprime Financial Crisis 2008 276 ประกอบกับในความเห็นของสํานักงาน

                                                           
275 รายงานผลการสํารวจภาวะและแนวโนมสินเช่ือ (Senior Loan Officer Survey) ไตรมาสท่ี 2 ป 

2556 ธนาคารแหงประเทศไทย (www.bot.or.th)  
276 ขอมูลจากหนังสือพิมพผูจัดการรายวัน วันท่ี 22 พฤษภาคม 2556 (www.manager.co.th)  
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ณ ส้ินระยะเวลา สัดสวน 
(%) 

 

2553 
 

2554 2555 2556 
Q1 Q2 Q3 Q4 Q1 

ส ินเช ื่ออุปโภค 
บริโภคส วนบ ุคคล 

 

100.0 
 

18.2 
 

15.8 
 

15.7 
 

17.0 
 

20.4 
 

21.6 
 

20.0 
-ซื้อท ี่ด ิน 1.1 -1.1 -2.4 -10.6 -10.5 -5.2 -12.1 -3.4 
- เพ่ือที่อยูอาศ ัย 45.3 14.2 10.5 9.9 9.7 10.3 12.4 12.9 
- อส ังหาริมทรัพย 
เพ่ือการอ่ืนๆ 

 

0.0 
 

2.2 
 

-7.5 
 

-13.7 
 

-15.7 
 

-22.8 
 

-4.0 
 

-8.6 
- ซื้อรถยนต  29.4 29.5 22.8 20.2 24.5 33.6 33.9 33.7 
-การศ ึกษา 0.0 -9.4 -13.1 -10.7 -8.9 -6.6 -5.7 -22.8 
- เด ินทางไป 
ต างประเทศ 

 

0.0 
 

-36.9 
 

-3.6 
 

19.5 
 

25.9 
 

1.1 
 

-12.4 
 

-24.5 
- บริโภคอ่ืน ๆ  24.2 18.6 22.0 25.9 27.0 30.3 29.4 20.7 

 

 

ณ ส้ินระยะเวลา 
 

2553 
 

2554 2555 2556 
Q1 Q2 Q3 Q4 Q1 

หนีเ้พ่ือการอุปโภค 
บริโภคท ี่ไม 
กอให เก ิดรายได  
(ล านบาท) 

 
47,189 

 
46,974 

 
51,138 

 
52,793 

 
56,527 

 
56,583 

 
60,204 

ส ัดส วนต อ NPLs รวม 15.1 17.7 18.9 20.1 21.4 22.3 23.5 
ส วนส วนต อสินเช ื่อ 
รวม 

 
2.3 

 
2.0 

 
2.1 

 
2.0 

 
2.1 

 
1.9 

 
2.0 

 

คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติหรือสภาพัฒนไดชี้ใหเห็นวาจากยอดคงคาง 
(outstanding balances) สินเชื่อเพ่ือการอุปโภคและบริโภคสวนบุคคลยังเพ่ิมข้ึนอยางตอเนื่อง โดย 
ณสิ้นเดือนมีนาคมมียอดคงคาง 2,960,097 ลานบาทซ่ึงเพ่ิมข้ึนรอยละ 20 จากชวงเดียวกันปท่ีแลว
โดยมีการผิดนัดชําระหนี้สําหรับสินเชื่อสวนบุคคลภายใตการกํากับดูแลเพ่ิมข้ึนในไตรมาสแรกของป 
2556 รอยละ 38.9 เปนมูลคา 8,553 ลานบาท ขณะท่ีสินเชื่อไมกอใหเกิดรายได (NPL) จากสินเชื่อ
อุปโภคบริโภคสวนบุคคลเพ่ิมข้ึนรอยละ 17.7 คิดเปนมูลคา 60,204 ลานบาทและคิดเปนสัดสวนรอย
ละ 23.5 ของ NPL โดยรวม 2 7 6

277 ดังนั้นจากตัวเลขขอเท็จริงเก่ียวกับปญหาสินเชื่อดอยคุณภาพ (NPL) 
ดังกลาว ถึงแมวาจะอยูในระดับท่ีไมมากนักเม่ือเทียบกับสินเชื่อโดยรวมท้ังระบบแตการปลอยใหเกิด
ปญหานี้ตอเนื่องไปอาจจะประสบปญหาอยางเชนเกิดกับวิกฤติเศรษฐกิจในประเทศสหรัฐอเมริกา 
Subprime Financial Crisis ไดเชนกัน 

 

 
ตารางท่ี 10 แสดงหนี้เพ่ือการอุปโภคบริโภคท่ีไมกอใหเกิดรายได (NPLs) (ท่ีมาจากธนาคารแหง

ประเทศไทยและขอมูลจากสภาพัฒน www.nesdb.go.th) 
 
 

 
 
ตารางท่ี 10 อัตราการขยายตัวสินเชื่อครัวเรือน (รอยละ) (ท่ีมาจากธนาคารแหงประเทศไทยและ

ขอมูลจากสภาพัฒน www.nesdb.go.th) 
 

                                                           
277 ภาวะสังคมไทย ไตรมาสหน่ึง ป 2556 Social Situation and Outlook, สํานักงานคณะกรรมการ

พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  ปท่ี10 ฉบับท่ี2 พฤษภาคม 2556 (www.nesdb.go.th) 

http://www.nesdb.go.th/
http://www.nesdb.go.th/
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 (2) สถิติขอรองเรียนจากลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินของศูนยคุมครองผูบริโภคท่ี
ใชบริการทางการเงินของธนาคารแหงประเทศไทย (ศคง.) 

 
 จากขอมูลการดําเนินงานรับขอรองเรียนและใหคําปรึกษาในป 2555 ของศูนยคุมครองลูกคา

ผูบริโภคท่ีใชบริการการเงิน (ศคง) ธนาคารแหงประเทศไทยไดชี้ใหเห็นตัวเลขภาพรวมการดําเนินงาน
ท่ีผานมาในรอบป 2555 ซ่ึงพบวาจากจํานวนลูกคาผูบริโภคท้ังหมด 3,785 รายเปนเรื่องรองเรียน
เก่ียวกับการบริการทางการเงินท้ังหมด 3,621 ราย (95.7%) โดยเปนสินเชื่อท้ังหมด 2,832 ราย 
(78%) เงินฝากและตั๋วเงิน 686 ราย (19%) และเรื่องอ่ืน 103 ราย (3%) โดยมีปญหาท่ีลูกคาผูบริโภค
รองเรียนมากท่ีสุดใน 5 อันดับแรกคือการปรับปรุงโครงสรางหนี้ ปญหาเรื่อง soft loan ปญหาการ
ทวงหนี้ท่ีไมเหมาะสม พฤติกรรมเจาหนาท่ีของธนาคารพาณิชย และการคิดคาธรรมเนียมหรืออัตรา
ดอกเบี้ยและสินเชื่อดังแผนภูมิท่ี 1 ขางลาง โดยท้ังนี้ในสวนของสินเชื่อนั้นเปนการรองเรียนเก่ียวกับ
สินเชื่อรายยอยท่ีเปนสินเชื่อท่ีอยูอาศัย 942 ราย (33%) สินเชื่อบัตรเครดิต 854 ราย (30%) สินเชื่อ
สวนบุคคล 392 ราย (14%) และอ่ืนๆ 309 ราย (14%) ซ่ึงสามารถจําแนกปญหารองเรียนในแตละ
ประเภทสินเชื่อรายยอยตามแผนภูมิท่ี 2 ขางลาง นอกจากนี้แลวในสวนของการรองเรียนเก่ียวกับเงิน
ฝากและการลงทุนนั้นในจํานวน 686 รายนั้นเปนปญหาสวนใหญจากการคิดคาธรรมเนียมและการ
นําเสนอขายผลิตภัณฑในลักษณะของ cross-selling ถึง177 ราย (26%) เชนการขายผลิตภัณฑเงิน
ฝากพวงประกันภัยหรือเงินใหสินเชื่อท่ีพวงกับประกันภัยซ่ึงธนาคารพาณิชยไมไดใหขอมูลท่ีครบถวน
เพียงพอแกลูกคาผูบริโภคและมีลักษณะของการเขาใจผิดวาเปนการฝากเงินหรือรูสึกวาถูกบังคับใหทํา
ประกันภัยหรือพนักงานของธนาคารเสนอเง่ือนไขพิเศษหากทําประกันภัยกับบริษัทท่ีธนาคารพาณิชย
แนะนํา277

278 ดังนั้นจึงสะทอนใหเห็นวาในขณะนี้พบปญหาท่ีเก่ียวของกับประเด็นคุมครองลูกคาผูบริโภค
ท่ีใชบริการทางการเงินประเภทสินเชื่ออุปโภคบริโภคท่ีหากไมรีบแกไขก็อาจจะเกิดปญหาลุกลามมาก
ยิ่งข้ึน 
 
แผนภูมิ 2 แสดงจํานวนขอรองเรียนของลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน ป 2555 (ขอมูลจาก
ศูนยคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน (www.bot.or.th) 
 

                                                           
278 ขอมูลจากศูนยคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน (ศคง) ธนาคารแหงประเทศไทย 

(www.bot.or.th) 
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แผนภูมิท่ี 3 แสดงการจําแนกปญหารองเรียนของลูกคาผูบริโภคในแตละประเภทสินเชื่อรายยอยป 

2555 (ขอมูลจากศูนยคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน (www.bot.or.th) 
 

 
 
 
  
(3) ปญหาความรูความเขาใจบริการทางการเงินของลูกคาผูบริโภค 
 
 สําหรับการใหบริการทางการเงินแกลูกคาผูบริโภคในระดับพ้ืนฐานในประเทศไทย มีงานวิจัย

ทางวิชาการมากมายโดยเฉพาะของสํานักงานนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน 



206 

 

 

กระทรวงการคลังท่ีไดทําการศึกษาบทบาทของระบบการเงินระดับรากฐานและการสงเสริมการเขาถึง
บริการทางการเงินเม่ือป 2554 ซ่ึงพบวานอกจากปญหาการขาดความรูความเขาใจทางการเงินของ
ลูกคาผูบริโภครายยอยแลวยังมีปญหาการเขาถึงแหลงเงินทุนของลูกคาผูบริโภครายยอยท่ัวไปเพราะ
พบวาองคกรการเงินระดับรากฐานเชน กองทุนหมูบาน กลุมออมทรัพยตางๆ และสถาบันการเงิน
เฉพาะกิจของรัฐจะมีบทบาทสําคัญในการใหบริการทางการเงินแกลูกคาผูบริโภคท่ีอยูอาศัยตามชนบท
และมีรายไดท่ีต่ําในขณะท่ีบทบาทความสําคัญของธนาคารพาณิชยในการใหบริการทางการเงินและ
การคุมครองลูกคาผูบริโภคนั้นคอนขางจํากัดมาก รวมถึงปญหาท่ีเกิดจากการท่ีประเทศไทยมีการ
แบงแยกหนวยงานกํากับดูแลสถาบันการเงินตามประเภทของสถาบันการเงินทําใหขาดองคกร
ผูรับผิดชอบดานกํากับดูแลองคกรการเงินระดับพ้ืนฐานซ่ึงมีความสําคัญและผลกระทบตอลูกคา
ผูบริโภครายยอยท่ัวประเทศ จึงทําใหไมมีการสงเสริมความรูความเขาใจทางการเงินของประชาชน
และการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน ดังนั้นขอเสนอ (proposal) ท่ีสําคัญคือการจัดตั้ง
องคกรท่ีทําหนาท่ีสงเสริมความรูทางการเงินและการคุมครองลูกคาผูบริโภค เชน การรับขอรองเรียน
การใหบริการทางการเงินข้ันพ้ืนฐานของลูกคาผูบริโภค 2 7 8

279นอกจากนั้นแลวยังมีงานวิจัยของอังคณา 
ประยูรสินและคณะท่ีไดมีขอเสนอท่ีสําคัญจากการศึกษาวิจัยและพบวาความรูความเขาใจทางการเงิน
รวมถึงการคุมครองลูกคาผูบริโภคโดยเฉพาะรายยอยท่ีเปนประชาชนท่ัวไปนั้นคอนขางจะมีปญหาจึง
ควรกําหนดแผนระยะสั้นและระยะยาวของการแกไขปญหา โดยแผนระยะสั้นนั้นคือการจัดตั้ง
คณะกรรมการเพ่ือเสริมสรางความรวมมือในการใหความคุมครองลูกคาผูบริโภคเพ่ือจัดทําแผนแมบท
สําหรับการใหความรูทางการเงินแกประชาชนและในแผนระยะยาวเพ่ือจัดตั้งหนวยงานเฉพาะในการ
คุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน 279

280 
 
 
 (4) พัฒนาการของการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยในลักษณะของ Universal Banking 

ในประเทศไทย 
 
 ในปจจุบันและสิ่งท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตสําหรับภาคอุตสาหกรรมการเงินการธนาคารในประเทศ

ไทยจะเกิดการพัฒนารูปแบบและโครงสรางการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยภายใตสภาพการ
แขงขันท่ีจะสูงยิ่งข้ึนในอนาคตเม่ือประเทศไทยตองเปดเสรีทางการเงินและการเขาสูประชาคม
เศรษฐกิจอาเซียน (AEC) ซ่ึงสงอิทธิพลตอการพัฒนารูปแบบการประกอบธุรกิจเพ่ือรองรับความ
ตองการของลูกคาผูบริโภคท้ังในประเทศ ตางประเทศและระบบการเงินโลก การแสวงหารายไดท่ี
หลากหลายของแตละธนาคารพาณิชยเพ่ือสรางผลกําไรและสรางความม่ันคงและเสถียรภาพของ
ธนาคารพาณิชย ดังนั้นดวยสภาพของการแขงขันท่ีสูงข้ึนท้ังในประเทศและตางประเทศจะเปน

                                                           
279 รายงานฉบับสมบูรณ โครงการวิจัยเรื่อง บทบาทของระบบการเงินระดับฐานรากในการสงเสริมการ

เขาถึงบริการทางการเงิน (The Roles of Microfinance in Promoting Financial Access) โดยสํานักนโยบาย
ระบบการเงินและสถาบันการเงิน กระทรวงการคลัง กันยายน 2554 

280 รายงานบับสมบูรณ โครงการวิจัยเรื่องความรูความเขาใจของผูฝากเงินและผูถือกรมธรรมประกันภัย
และนัยตอการพัฒนาระบบการคุมครองผูใชบริการทางการเงิน  โดยอังคณา ประยูรสินและคณะ กันยายน 2552 
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แรงผลักดันใหธนาคารพาณิชยจะตองเรงปรับตัวขนานใหญอีกครั้งในภายหลังจากท่ีปรับตัวไปครั้งหนึ่ง
ในภายหลังจากวิกฤติเศรษฐกิจของประเทศไทยป 2540 รูปแบบของการประกอบธุรกิจธนาคาร
พาณิชยนอกจากมีความหลากหลาย สามารถตอบสนองความตองการของลูกคาไดอยางท่ัวถึง ทุกกลุม
อาชีพ สามารถพัฒนาเปนรูปแบบการประกอบธุรกิจในลักษณะของ Universal Banking ดังท่ีกลาว
มาแลวกอนหนานั้นตามนโยบายของทางการหรือองคกรกํากับดูแลท่ีประสงคใหเกิดเพ่ือพัฒนาให
ประเทศไทยเปนศูนยกลางทางการเงินซ่ึงอยางนอยในระดับของกลุมประเทศอาเซียนแลว รูปแบบการ
รวมกลุมธุรกิจหรือแสวงหาพันธมิตรทางธุรกิจท้ังในภาคธุรกิจการเงินดวยกันและภาคธุรกิจบริการ
อ่ืนๆจะมีมากข้ึนเพ่ือแสวงหาโอกาสหรือชองทางในการประกอบธุรกิจของตนเอง ดังนั้นยิ่งหากกลไก
ทางกฎหมายหรือบทบาทของทางการหรือองคกรกํากับดูแลไมเขมแข็งเพียงพอหรือไมมีการปรับปรุง
รูปแบบของการประกอบธุรกิจการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยในลักษณะของ Universal 
Banking ท่ีเหมาะสมสําหรับประเทศไทยแลวก็จะเปนปจจัยความเสี่ยงท่ีสําคัญทําใหเกิดความลมเหลว
ของกลไกทางกฎหมายเพ่ือคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินและสรางความเชื่อม่ันของลูกคา
ผูบริโภค (comsumer confidence) ไดเชนเดียวกัน 

 
 (5) บทเรียนและประสบการณของประเทศสหรัฐอเมริกาชวงวิกฤติเศรษฐกิจป ค.ศ 2008 
 
 ภายใตบทวิเคราะหเปรียบเทียบกลไกการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินของประเทศ

ไทยและสหรัฐอเมริกาในชวงวิกฤติเศรษฐกิจ Subprime Financial Crisis ท่ีกลาวมาแลวนั้นจะเห็น
ไดอยางชัดเจนวากลไกการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินของประเทศไทยไมวาจะพิจารณา
ทางดานเนื้อหาบทบัญญัติของกฎหมาย การกํากับดูแลขององคกรกํากับดูแลและท่ีสําคัญก็คือการ
บังคับใชกฎหมายและสภาพปญหาท่ีเกิดข้ึนกับการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยเม่ือนําเสนอ
ผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงินแกลูกคาผูบริโภคในปจจุบันของประเทศไทยมีความสอดคลองกัน
อยางยิ่งกับสถานการณท่ีเกิดข้ึนกับประเทศสหรัฐอเมริกาในชวงกอนวิกฤติเศรษฐกิจ Subprime 
Financial Crisis 2008 ซ่ึงสถานการณดังกลาวในทางวิชาการตางประเทศแมวาปจจัยสาเหตุท่ีมาจาก
ความลมเหลวของกลไกการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินอาจจะไมใชสาเหตุหลักท่ีทําให
เกิดวิกฤติเศรษฐกิจ แตปจจัยดังกลาวก็เปนมูลเหตุเบื้องตนของการเกิดวิกฤติซ่ึงหากไมมีปจจัยดังกลาว
เกิดข้ึน วิกฤติเศรษฐกิจ Subprime Financial Crisis ท่ีรุนแรงท่ีสุดในประวิติศาสตรของประเทศ
สหรัฐอเมริกาก็คงจะไมเกิดข้ึน ดังนั้น ในสวนของประเทศไทยนั้นถึงแมวาหากพิจารณาถึงบริบทตางๆ
ของสภาพการประกอบธุรกิจของธนาคารพาณิชย พฤติกรรมของลูกคาผูบริโภค รวมถึงกลไกการ
กํากับดูแลขององคกรกํากับดูแลจะใชความระมัดระวังอยางเต็มท่ีในการปองกันปญหาดังกลาวมิใหมี
ผลกระทบและเปนปญหาวิกฤติเศรษฐกิจไดแลวก็ตาม อยางไรก็ตามก็มิใชหลักประกันท่ีแนนอนวา
กลไกการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินในปจจุบันดังกลาวจะสามารถรองรับกับปญหาท่ีเกิด
ข้ึนกับประเทศไทยตอไปไดท้ังปญหาจากนโยบายทางเมืองหรือสภาพทางสังคมเศรษฐกิจของประเทศ
ไทยในอนาคตได ดังนั้นการปรับปรุงแนวทางกลไกกฎหมายคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน
โดยใชบทเรียนของประเทศสหรัฐอเมริกาจึงเปนผลดีท่ีสุดสําหรับประเทศไทย 
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 ในภายหลังจากท่ีเกิดปญหาวิกฤติเศรษฐกิจในประเทศสหรัฐอเมริกาหรือ Subprime 
Financial Crisis 2008 องคกรระหวางประเทศท่ีเก่ียวของกับการกํากับดูแลระบบการเงิน เชน G20 
finance minister ผูวาการธนาคารกลางของประเทศตางๆ The Financial Stability Board, FSB 
ท่ีอยูภายใต The Bank for International Settlements (BIS), World Bank, IOSCO และ OECD 
ไดตั้งคณะทํางานท่ีเก่ียวของเพ่ือวิเคราะหและนําเสนอแนวทางแกไขปญหาเพ่ือการคุมครองผูบริโภคท่ี
ใชบริการทางการเงินและไดออกเปนขอเสนอแนะ (recommendation) โดยภายใตขอเสนอแนะ
ดังกลาวนั้นเปนกรอบแนวคิดท่ีสําคัญท่ีสุดเก่ียวกับการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินท่ี
เปนแนวทางสําคัญในการปรับปรุงมาตรการหรือกลไกการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน 
(consumer financial protection) ใหมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึนสําหรับประเทศไทย 

 
 
4.2 แนวทางการแกไขปญหาเพ่ือคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินในชวงวิกฤติเศรษฐกิจ
การเงินของสหรัฐอเมริกา (Subprime Financial Crisis)  

 
Dodd-Frank Wall Street Reform and Consumer Protection Act และการจัดตั้ง 

Consumer Financial Protection Bureau (CFPB)281 
 
กฎหมาย Dodd- Frank Wall Street Consumer Protection 2010 เปนกฎหมายท่ีมี

ความสําคัญอยางมากในประวัติศาสตรของสหรัฐอเมริกา เปนกฎหมายท่ีออกมาเพ่ือแกไขและ
เสริมสรางความเขมแข็งและเสถียรภาพของระบบสถาบันการเงินภายหลังจากท่ีประเทศประสบ
ปญหาวิกฤตการณ Subprime Financial Crisis ซ่ึงนอกจากสงผลกระทบอยางใหญหลวงตอประเทศ
แลวยังลุกลามไปยังประเทศตางๆท่ัวโลก ดังนั้น วัตถุประสงคของกฎหมายฉบับนี้ก็เพ่ือจะปรับปรุง
มาตรฐานความนาเชื่อถือและความโปรงใสของระบบการเงิน ปรับเปลี่ยนแนวคิดท่ีวาสถาบันการเงิน
ขนาดใหญจะไมสามารถลมลงได (Too Big Too Fail) เพ่ือจะปองกันความเสียหายของประชาชนผู
เสียภาษีจากเงินท่ีจะตองนํามาชวยเหลือสถาบันการเงินท่ีมีปญหา รวมถึงปองกันลูกคาประชาชนจาก
การใหบริการการเงินท่ีไมเปนธรรม  

 
 กฎหมายฉบับนี้เปนกฎหมายระดับสหพันธรัฐท่ีประธานาธิบดี Barack Obama ลงนามเม่ือ

วันท่ี21 กรกฎาคม 2010 เพ่ือแกไขปญความลมเหลวของระบบการเงินของประเทศ โดยมีสาระสําคัญ
ในการท่ีจะรวบรวมองคกรกํากับดูแลภาคการเงินท่ีหลากหลายเปนองคกรเดียว โดยจัดใหมีระบบหรือ
กลไกในการประเมินความเสี่ยงในเชิงระบบ (systemic risk) ปฎิรูประบบการคุมครองผูบริโภค2 8 1

282 

                                                           
281 ดูรายละเอียดของกฎหมาย  Dodd-Frank Act จาก คึกฤทธ์ิ สิงหฬ, Subprime Financial Crisis 

และสาระสําคัญของกฎหมายปฎริูประบบการเงินของสหรฐัอเมริกา The Dodd-Frank Wall Street Reform and 
Consumer Protection Act 2010, วารสารกฎหมายบทบัณฑิตย เลมท่ี 68 ตอน 1 มีนาคม 2555 หนา  114-131 

282 Sanjay Anand, Essentials of the Dodd-Frank Act,  Wiley  John Wiley&Son, Inc. 2011 
page 12-14 
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ท้ังนี้เปนความพยายามถึง 18 เดือนกวาท่ีกฎหมายฉบับนี้จะออกมาใชบังคับเพ่ือท่ีจะปฎิรูประบบ
การเงินจากวิกฤตการณการเงินครั้งรุนแรงภายหลังจากวิกฤติการณการเงินครั้งท่ียิ่งใหญใน
ประวัติศาสตรของประเทศในชวงป ค.ศ 1933 (Great Depression Period) เปนตนมา โดยกฎหมาย
ฉบับนี้ไดสรางหนวยงานอิสระข้ึนมาท่ีเรียกวา Consumer Financial Protection Bureau (CFPB) 
ใน Federal Reserve Board เพ่ือทําหนาท่ีในการคุมครองลูกคาผูใชบริการทางการเงินอยางมี
ประสิทธิภาพ รวมถึงสรางองคกรหรือคณะกรรมการชุดหนึ่งเพ่ือกํากับดูแลความเสี่ยงของเชิงระบบ
ของระบบการเงิน (systemic risk) ท่ีเรียกวา Financial Stability Oversight Council (FSOC) 
ยกเลิกหนวยงานของรัฐท่ีเรียกวา Office of Thrift Supervision (OTS) โดยโอนภาระหนาท่ีไปใหกับ 
Federal Reserve Board (FED), Office of the Comptroller of the Currency (OCC) และ 
Federal Deposit Insurance Corporation (FDIC)283 นอกจากนี้กฎหมายไดกําหนดหลักเกณฑท่ี
สําคัญคือ Volcker Rule ท่ีจํากัดธุรกรรมหรือการลงทุนของสถาบันการเงิน (proprietary 
trading)284 ลดความพยายามของสถาบันการเงินท่ีดําเนินธุรกิจท่ีมีความเสี่ยงสูง (excessive risk) 
โดยการเพ่ิมความเขมแข็งของเงินกองทุนและขอกําหนดของการ leverage และกํากับดูแลอยาง
เครงครัดสําหรับการประกอบธุรกิจอนุพันธทางการเงินท่ีมีความซับซอน (OTC derivative 
transaction) สถาบันการจัดอันดับเครดิต (credit rating agency) และการทําธุรกรรมแปลง
สินทรัพยเปนหลักทรัพย (securitization) 285  

 
 Title X: การคุมครองผูบริโภคทางการเงิน (Financial Consumer Protection)286 

                                                           
283 ในสหรัฐอเมริกามีหนวยงานท่ีกํากับดูแลระบบการเงินจํานวนมาก เพราะมีรูปแบบของสถาบันการเงิน

ท่ีหลากหลาย หนวยงานหรือองคกรท่ีกํากับดูแลท่ีสําคัญมีอยู 8 หนวยงาน คือ 1)The Secutities and Exchange 
Commission (SEC) ท่ีกํากับดูแลการออกหลักทรัพยเสนอขายตอประชาชน การประกอบธุรกิจหลักทรัพยและการ
ซื้อขายหลักทรัพยผานตลาดหลักทรัพย 2)The Commission Future Trading Commission (CFTC) กํากับดูแล
การซื้อขายตราสารอนุพันธ 3)The Office of the Comptroller of the Currency (OCC) กํากับดูแลธนาคาร
พาณิชยท่ีประกอบธุรกิจในระดับสหพันธรัฐหรือ Federally Chartered Commercial Banks 4) The National 
Credit Union Administration (NCUA) กํากับดูแลสถาบันเครดิตท่ีประกอบธุรกิจระดับสหพันธรัฐหรือ Federal 
Chartered Credit Union 5) The State Banking and Insurance Commission กํากับดูแลสถาบันเงินฝากท่ี
ประกอบธุรกิจระดับมลรัฐหรือstated chartered depository institutions 6) the Federal Deposit 
Insurance Corporation (FDIC) กํากับดูแลธนาคารพาณิชย ธนาคารออมทรัพยสถาบันออมทรัพยในระดับมลรัฐ
และธนาคารพาณิชยท่ีไมใชสมาชิกของ OCC 7)The Federal Reserve กํากับดูแลสถาบันเงินฝากท่ีเปนสมาชิก 
และ 8) The Office of Thrift Supervision (OTS) กํากับดูแลสถาบันออมทรัพยหรือ saving  and  loan 
association  (ดูรายละเอียดเพ่ิมเติมจาก Table 5:Principle Regulatory Agencies of US Financial System, 
Frederic S. Mishkin, The Economics of Money, Banking and Financial Markets, Ninth Edition, 
Pearson Company, 2010) 

284Dodd-Frank Wall Street Reform and Consumer Protection Act, Law, Explanation and 
Analysis by CCH Attorney-Editor Staff, Wolter Kluwer Law&Business 2010 page 34-35 

285Sanjay Anand, Essentials of the Dodd-Frank Act page 12-14 
286 Title X: Bereau of Consumer Financial Protection, section 1001-1100 
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ในชวงภายหลังจากเกิดวิกฤติเศรษฐกิจข้ึน กอนหนานั้นรัฐบาลของประธานาธิบดี Barack 

Obama ไดเคยนําเสนอแผนการปฎิรูประบบการเงินและเก่ียวของกับการคุมครองลูกคาผูบริโภค 
(white paper) ไวโดยมีวัตถุประสงค286287 

- สงเสริมการกํากับดูแลและกฎระเบียบสําหรับสถาบันการเงินท่ีมีประสิทธิภาพ 

- สรางกลไกการกํากับดูแลระบบตลาดการเงินในภาพรวมท่ีชัดเจน 

- คุมครองลูกคาผูบริโภคและนักลงทุนจากการถูกเอาเปรียบ (abuse) 

- ปรับปรุงเครื่องมือท่ีสําคัญในการจัดการกับวิกฤติการเงิน และ 

- ยกระดับการกํากับดูแลใหเปนมาตรฐานสากลและความรวมมือในระดับระหวาง

ประเทศ 

 
ตอมารัฐสภาและรัฐบาลของประธานาธิบดี Barack Obama ไดออกกฎหมาย The Dodd-

Frank Act ข้ึนมาเพ่ือจัดการและแกไขปญหาวิกฤติดังกลาว ดังนี้ 287

288 
 

- สรางองคกรหลักหรือพ้ืนฐานของการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน 

(Establishment of key agency or fundament of customer protection in financial 

services) ในระดับสหพันธรัฐ โดยมีอํานาจหนาท่ีหลักในการบังคับใชกฎหมายในระดับสหพันธรัฐ 

(federal law) ซ่ึงภารกิจหลักในการบังคับใชครอบคลุมกฎหมายคุมครองผูบริโภคทางการเงินท้ังหมด 

โดยกฎหมาย The Dodd-Frank Act หามมิใหองคกรกํากับดูแลอ่ืนๆ เชน FED หรือ FDIC หรือ 

OCC เขามายุงเก่ียวหรือกาวกายการทําหนาท่ีหรือการทํางานขององคกรหลักนี้เพ่ือสรางความเปน

อิสระในการทํางาน รวมถึงมีอํานาจหนาท่ีท่ีชัดเจนในการกําหนดหลักเกณฑ กฎระเบียบและ

แนวนโยบายหรือแนวปฎิบัติตางๆท่ีเก่ียวของเพ่ือใหเปนไปตามวัตถุประสงคการจัดตั้ง 2 8 8

289 เชน การ

ปองกันพฤติกรรมของผูประกอบธุรกิจหรือธนาคารพาณิชยท่ีมีลักษณะของการเอาเปรียบหรือไมเปน

ธรรมตอลูกคาผูบริโภค (Unfair & Deceptive Acts and Practices, UDAP) โดยมีอํานาจออก

                                                           
287 David H. Carpenter and Mark Kickling, Fiancial Regulatory Reform: Analysis of the 

Consumer Financial Protection Agency as Proposed by the Obama Adminitration and H.R 3126, 
Congressional Research Service, July 17,2009   

288 Arthur E. Wilmarth, The Dodd-Frank Act’s Expansion of State Authoirties to Protec 
Consumer of Financial Service page 920-944  

289 Title X & 1022 (b)(1) 
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กฎเกณฑตางๆเพ่ือม่ันใจในลักษณะหรือพฤติกรรมของลูกคาท่ีไมเขาใจถึงการเปดเผยขอมูลลักษณะ

ของผลิตภัณฑทางการเงินตางๆ และความเสี่ยงท่ีเก่ียวของไดอยางถูกตอง ชัดเจนและครบถวน 289

290 

 
อยางไรก็ตาม หากองคกรใหมท่ีจัดตั้งข้ึนมาใหมนี้ออกกฎเกณฑหรือระเบียบใดก็

ตามท่ีไปขัดแยงกับนโยบายของ FSOC ท่ีเปนคณะกรรมการกํากับดูแลใหมท่ีจัดตั้งข้ึนตามกฎหมาย 
The Dodd-Frank Act เพ่ือปองกันและเสริมสรางความม่ันคงและเสถียรภาพของระบบธนาคาร
พาณิชยและระบบการเงินของประเทศ (bank safety and soundness) กฎเกณฑตางๆท่ีออกโดย
องคกรแหงใหมนี้อาจจะถูกยกเลิกหรือ override ไดเชนกันและกฎหมาย The Dodd-Frank Act ยัง
ไมไดใหอํานาจองคกรแหงใหมนี้เขาไปกํากับดูแลผูประกอบธุรกิจอ่ืนท่ีประกอบธุรกิจประกันภัย ธุรกิจ
หลักทรัพย ธุรกิจสัญญาอนุพันธ หรือธุรกิจอ่ืนท่ีไมใชธุรกิจการเงิน เชน นายหนาหรือผูประกอบธุรกิจ
อสังหาริมทรัพย290291 

 
- กฎหมาย The Dodd-Frank Act ใหอํานาจรัฐบาลของแตละมลรัฐ (state) ใน

การนํากฎหมายในระดับสหพันธรัฐ (federal law) ท่ีเก่ียวของกับการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการ

ทางการเงินไปปรับใชได กลาวคือ กฎหมายในระดับสหพันธรัฐหรือกฎหมาย กฎเกณฑท่ีออกโดย

องคกรแหงใหมนี้จะไมมีผลใชบังคับกอนกฎหมายหรือกฎเกณฑท่ีออกโดยรัฐบาลของแตละมลรัฐตาม

หลักการของ federal preemption ตราบเทาท่ีกฎหมายในระดับมลรัฐดังกลาวไมขัดแยงหรือเปนไป

ในทางเดียวกัน (consistent)292 หรือเปนการขยายขอบเขตความคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทาง

การเงินใหมากกวากฎหมายหรือกฎระเบียบท่ีกําหนดข้ึนโดยองคกรแหงใหมนี้ 2 9 2293 ดังนั้น หลักการของ 

federal preemption จะบังคับใชตอเม่ือกลไกทางกฎหมายของแตละมลรัฐมีผลเปนการคุมครอง

ผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินไดนอยกวามาตรฐานหรือกฎเกณฑในระดับของสหพันธรัฐ ทําให

บทบาทขององคกรแหงใหมนี้เปนเพียงองคกรหลักท่ีกําหนดมาตรฐานข้ันต่ํา (minimum/floor 

standard) แตไมใชองคกรท่ีกําหนดมาตรฐานข้ันสูง (ceiling standard) ของกลไกการคุมครอง

ผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน นอกจากนี้กฎหมาย The Dodd-Frank Act ยังกําหนดใหองคกรใหม

นี้ตองทํางานรวมมือกันอยางใกลชิดกับรัฐบาลของแตละมลรัฐและรับฟงความเห็นสวนใหญของ

รัฐบาลของแตละมลรัฐในการนําเสนอความเห็นตางๆท่ีเปนประโยชนเพ่ือสรางกลไกการคุมครอง

ผูบริโภคทางการเงินท่ีดีท่ีสุด293

294 

                                                           
290 Title X & 1032 (a) 
291 Title X & 1027 
292 Title X & 1041(a)(1) 
293 Title X & 1041(a)(2) 
294 Title X & 1041 (c) 
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- กฎหมาย The Dodd-Frank Act กําหนดใหอัยการสูงสุดประจํามลรัฐ (state 

attorney general) บังคับใชกฎหมาย The Dodd-Frank Act และกฎหมายท่ีเก่ียวของในระดับมล

รัฐ (state law) รวมถึงกฎเกณฑใดๆท่ีกําหนดข้ึนโดยองคกรแหงใหมดวย โดนการยื่นเสนอเรื่องตอ

ศาลประจํามลรัฐหรือสหพันธรัฐ (state/federal court) เพ่ือกําหนดมาตรการเยียวยาทางแพงเพ่ือ

ประโยชนแกลูกคาผูบริโภคท่ีไดรับความเสียหายจากการใชบริการทางการเงิน 2 9 4

295 รวมถึงสามารถใช

อํานาจทางปกครองหรือออกคําสั่งใดๆหรือมาตรการท่ีจําเปน (administrative enforcement 

proceedings) กับธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจท่ีอยูภายใตการกํากับดูแลของแตละมลรัฐ 

(state bank) เม่ือระทําความผิดใดๆท่ีเก่ียวของ แตอยางก็ตามไมตัดสิทธิอัยการประจํามลรัฐในการ

รองขอใหศาลใชมาตรการท่ีจําเปนกับธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจท่ีอยูภายใตกํากับดูแลของ

องคกรกํากับดูแลในระดับสหพันธรัฐ เชน national banks เม่ือมีการกระทําความผิดตอกฎหมาย 

The Dodd-Frank Act และกฎระเบียบท่ีกําหนดข้ึนโดยองคกรแหงใหมนี้ 2 9 5296 ท้ังนี้ กระบวนการ

ดังกลาวของอัยการประจํามลรัฐนั้น เม่ือเห็นสมควรองคกรแหงใหมนี้อาจจะเขารวมหรือมีสวนรวมใน

กระบวนการดังกลาวไดเสมอเม่ือไดรับหนังสือหรือการแจงการดําเนินงานของอัยการประจํามลรัฐ 296

297 

นอกจากนั้นแลวศาสตราจารยกฎหมาย Arthur E. Wilmarth ยังไดอธิบายเพ่ิมเติมวา 2 9 7

298

กฎหมาย The Dodd-Frank Act นี้ยังมีลักษณะพิเศษท่ีสําคัญท่ีจํากัดอํานาจของ OCC ซ่ึงเปนองคกร
หลักในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยประเภทของ national bank ในการออกกฎระเบียบเพ่ือใช
บังคับกอนกฎหมายท่ีเก่ียวของในระดับของมลรัฐ (state law) (limitation of the preemptive 
authorites of OCC) โดยใหอํานาจแกรัฐบาลของแตละมลรัฐสามารถออกกฎเกณฑเพ่ือคุมครอง
ผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินเพ่ือใชบังคับกับธนาคารพาณิชยใดๆท่ีอยูภายใตกํากับดูแลขององคกร
กํากับดูแลในระดับสหพันธรัฐหรือ OCC เชน nationals banks หรือ federal thrifts ดังนั้นจึงถือได
วากฎหมาย Dodd-Frank ไดสรางหลักการใหมท่ีเรียกวา new preemption standard299ยกเวนวา
การใชกฎหมายในระดับของมลรัฐนั้นจะทําใหกลไกการทํางานของ national bank บิดเบือนไปหรือ
ผิดปรกติอันเปนผลกระทบตอระบบการเงินของประเทศโดยมีมาตรฐานในการทดสอบท้ังสองประการ
คือ การนํากฎหมายในระดับของมลรัฐมาใชบังคับจะมีผลทําใหเกิดปญหาการเลือกปฎิบัติระหวาง 
national bank และ state bank และมีหลักกฎหมายอ่ืนกําหนดชัดเจนไมวาจะเปนแนวคําพิพากษา

                                                           
295 Title X & 1042 (a)(1) 
296 Title X & 1042 (a)(2) 
297 Title X & 1042 (b)(2) 
298 Arthur E. Wilmarth, The Dodd-Frank Act’s Expansion of State Authoirties to Protec 

Consumer of Financial Service page 925-935 
299 Title X & 1044,1045,1047(a) 
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ของศาลหรือกฎหมายอ่ืนใดกําหนดวาไมสามารถใชบังคับไดกับ national bank ได 2 9 9300  และสุดทาย
กฎหมาย The Dodd-Frank Act ยังกําหนดให OCC กระทําการใดเก่ียวกับการใชกฎหมายท่ีกําหนด
ข้ึนโดย OCC กอนกฎหมายท่ีเก่ียวของในระดับมลรัฐไดเปนรายกรณี (case-by-case basis) และ
แสดงใหเห็นถึงหลักฐานชัดเจนถึงหลักการหรือขอกําหนดถึงการดําเนินการดังกลาวของ OCC โดย
การจัดพิมพเผยแพรและทบทวนอยูสมํ่าเสมอ 

 
กฎหมาย The Dodd-Frank Act จัดตั้งองคกรหรือหนวยงานใหมข้ึนมาเรียกวา The 

Consumer Financial Protection of Bureau, CFPB โดยมีวัตถุประสงคท่ีสําคัญดังนี้300301 
-สงเสริมความโปรงใส ความเปนธรรม ความรับผิดชอบและการเขาถึงบริการทาง

การเงินสําหรับผลิตภัณฑและการบริการทางการเงินตางๆ 
-สรางความม่ันใจแกลูกคาผูบริโภควาเขาใจและสามารถใชขอมูลท่ีเพียงพอตอการ

ตัดสินใจซ้ือผลิตภัณฑหรือใชบริการทางการเงิน 
-สรางความม่ันใจไดวาลูกคาผูบริโภคจะไดรับความคุมครองจากการถูกเอาเปรียบ 

(abuse) ความไมเปนธรรม (unfairness) การหลอกลวง (deception) และการเลือกปฎิบัติ 
(discrimination)  

-สรางความม่ันใจไดวาตลาดการเงินท่ีนําเสนอผลิตภัณฑทางการเงินจะดําเนินการดวย
ความเปนธรรมและมีประสิทธิภาพ 

-สรางความม่ันใจถึงการเขาถึงบริการทางการเงินของลูกคาผูบริโภคอยางท่ัวถึง  
 

CFPB เปนหนวยงานอิสระ โดยคณะกรรมการของ CFPB จะเปนกรรมการจาก
คณะกรรมการกํากับดูแลเสถียรภาพของระบบการเงินหรือ FSOC และคณะกรรมการของสถาบัน
ประกันเงินฝาก (The Federal Deposit Insurance Corporation, FDIC) ท้ังนี้ CFPB จะมี
หนวยงานยอยในสังกัดอีก 4 หนวยงานคือ The 0ffice of Fair Lending and Equal Opportunity, 
Office of Financial Education, Office of Servicemember Affairs และ Office of Financial 
Protection for Older Americans 

 
หนวยงานใหมนี้จะเปนหนวยงานเดียวท่ีรับผิดชอบในการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทาง

การเงินจากการใชบริการทางการเงินหรือการนําเสนอผลิตภัณฑทางการเงินตางๆของสถาบันการเงิน
ไดอยางมีประสิทธิภาพ ซ่ึงกอนหนานั้นอยูภายใตการกํากับดูแลขององคกรกํากับดูแลท่ีหลากหลาย 
ดังนั้น อํานาจหนาท่ีในการบังคับใชกฎหมายเพ่ือคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินตางๆของ
องคกรกํากับดูแลดังตอไปนี้จะถูกโอนไปยัง CFPB302   

 
                                                           

300 Title X & 1044, &5136 (c) 
301 Kyle Gaffaney, Overview of the Proposed Consumer Financial Protection Agency 

(CFPA), Gaffaney-The Proposed CFPA.doc, 11/23/2009 ขอมูลจากอินเตอรเน็ต    
302 Ibid. page 271-272 
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Board of Governer of the Federal Reserve System (FED) 
The Office of the Comptoller of the Currency (OCC) 
The Office of Thrift Supervision (OTS) 
The Federal Deposit Insurance Corporation (FDIC)  
The Federal Trade Commission, FTC 
The National Credit Union Adminstration (NCUA)   
 
CFPB จะเปนหนวยงานเดียวท่ีใชอํานาจตามกฎหมายแทนองคกรกํากับดูแลดังกลาวภายใต

กฎหมาย ดังนี้ 
- Alternative Mortgage Transaction Parity Act 

- Consumer Leasing Act 

- Electronic Fund Transfer Act 

- Equal Credit Opportunity Act 

- Fair Credit Billing Act 

- Fair Credit Reporting Act 

- Fair Debt Collection Practice Act 

- Federal Deposit Insurance Act re: Private Deposit Insurance 

- Gramm-Leach-Bliley Act re: Consumer Financial Information Privacy 

- Homeowner Protection Act 

- Home Ownership and Equity Protection Act 

- Home Mortgage disclosure Act 

- Real Estate Settlement Procedure Act 

- Secure and Fair Enforcement for Mortgage Licensing Act 

- Truth in Lending Act 

- Truth in Saving Act  

 
The Consumer Finance Protection Bureau, CFPB303 

                                                           
303 ดูรายละเอียดเพ่ิมเติมจากจาก Testimony of Elizabeth Warren, Special Advisor to the 

Secretary of the Treasury for the Consumer Financial Protection Bureau, before the 
Subcommittee on Financial Institutions and Consumer Credit Committee on Financial Services US 
House of Representatives, March 16, 2011 
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CFPB เปนหนวยงานอิสระของรัฐแหงใหมสังกัด The Federal Reserve ภายใตกฎหมาย
แกไขวิกฤติการณการเงินท่ีเกิดข้ึนในประเทศสหรัฐอเมริกา (Subprime Financial Crisis 2008) ท่ี
เรียกวา The Dodd-Frank Wall Street Reform and Consumer Protection Act 2010 
(Dodd-Frank Act) ท่ีมีบทบาทหนาท่ีในการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน โดยเปน
หนวยงานหลักท่ีทําหนาท่ีคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินเพ่ือแกไขปญหาการกํากับดูแลการ
คุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินในอดีตท่ีองคกํากับดูแลมีหลากหลายเปนอยางมากและ
กฎหมายคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินท่ีกระจัดกระจาย ท้ังนี้ CFPB มีบทบาทความ
รับผิดชอบเก่ียวกับการกํากับดูแลการนําเสนอผลิตภัณฑทางการเงิน 3 0 3

304 ของผูประกอบธุรกิจเพ่ือ
คุมครองผูบริโภค สงเสริมการใหความรูหรือการศึกษาเก่ียวกับผลิตภัณฑทางการเงินแกประชาชน 3 0 4

305 
การรับขอรองเรียนของลูกคาผูบริโภค การศึกษาวิจัย ออกกฎระเบียบท่ีเก่ียวของและมีอํานาจบังคับ
ใชกฎหมายเก่ียวกับการใหบริการทางการเงิน 3 0 5

306ประสานงานและใหความรวมมือกับ The Federal 
Trade Commission (FTC) และองคกรอิสระของรัฐอ่ืนๆ (federal or state agency) ท่ีเก่ียวของ
การคุมครองผูบริโภคใชบริการทางการเงิน 3 0 6

307 และมีอํานาจนําคดีการกระทําความผิดของผูประกอบ
ธุรกิจข้ึนสูศาลเพ่ือรับผิดชดใชคาเสียหายทางแพง 3 0 7

308 รวมถึงยังมีสวนในการแตงตั้งเจาหนาท่ีของรัฐ
รวมกับรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังท่ีเรียกวา Private Education Loan Ombudsman เพ่ือทํา
หนาท่ีใหความชวยเหลือลูกคาผูบริโภคเก่ียวกับความรูและการศึกษาดานการเงิน รับขอรองเรียนจาก
ผูบริโภคจากการใชบริการทางการเงิน และใหความเห็นท่ีเปนประโยชนเก่ียวกับการคุมครองผูบริโภค

                                                           
304 กฎหมาย Dodd-Frank Act กําหนดความหมายของ consumer financial product เชน การให

สินเช่ือหรือการบริการทางการเงินเก่ียวกับเงินกูยิม (credit  and service loan) การรับฝากเงิน (engaging in 
deposit taking) การออกเช็คหรือเรียกเก็บเช็ค  (providing check issuing, check collection) การให
คําปรึกษาทางการเงิน (financial advisory service) ดูเพ่ิมเติมจาก Dodd-Frank Act, Title X & 1002 (15) (A) 
(i-x) 

305 นอกจากบทบาทหนาท่ีของ CFPB ในการใหความรูทางการเงินแกประชาชนแลว ในประเทศ
สหรัฐอเมริกามีการจัดตั้งคณะกรรมการระดับนโยบายหรือ “The Financial Literacy and Education 
Commission, FLEC ซึ่งประกอบไปดวยหนวยงานภาครัฐตางๆ โดยให Office of Financial Education ของ
กระทรวงการคลัง (US Treasury) เปนหนวยงานท่ีประสานงานหลัก และมีคณะทํางาน (working group) ท่ีมี
กระทรวงการคลังเปนผูประสานงานหลักท่ีนํานโยบายของ FLEC มาปฎิบัติใชกับ CFPB 

306 Dodd-Frank Act, Title X Subtitle B & 1021(c) (1-5) โดยกฎหมายในระดับสหพันธรัฐท่ีเก่ียวของ
กับการคุมครองผูบริโภคทางการเงินท่ีกฎหมาย Dodd-Frank Act กําหนดให CFPB รับผิดชอบน้ันประกอบไปดวย 
Alternative Mortgage Transaction Parity Act, Consumer Leasing Act, Electronic Fund Transfer Act, 
Equal Credit Opportunity Act, Fair Credit Billing Act, Fair Credit Reporting Act, Fair Debt Collection 
Practice Act, Federal Deposit Insurance Act re: Private Deposit Insurance, Gramm-Leach-Bliley Act 
re: consumer financial information privacy, Homeowner Protection Act, Home Ownership and 
Equity Protection Act, Home Mortgage disclosure Act, Real Estate Settlement Procedure Act, 
Secure and Fair Enforcement for Mortgage Licensing Act, Truth in Lending Act, Truth in Saving Act 

307 Dodd-Frank Act, Title X Subtitle B & 1024 (c) 
308 Dodd-Frank Act, Title X Subtitle B & 1024 (c) (3) (B) 
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แกผูอํานวยการ CFPB, รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง รัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการ หรือ
คณะกรรมการธนาคาร (committee on banking)309  

 
CFPB มีโครงสรางอันประกอบไปดวยกรรมการ 5 คน โดยมีผูอํานวยการท่ีไดรับการแตงตั้ง

จากประธานาธิบดีและการรับรองจากวุฒิสภา มีอายุการดํารงตําแหนง 5 ป และมีกรรมการ 1 คนท่ีมี
ประสบการณจากองคกรกํากับดูแล ซ่ึงCFPB จะมีภารกิจหลักท้ังงานวิจัย งานชุมชนและงานรับขอ
รองเรียนตางๆจากลูกคาผูบริโภค โดยหนวยงานท่ีอยูในสังกัดของ CFPB ประกอบไปดวย 4 
หนวยงาน ดังนี้ 310 

 
1) สํานักงานกํากับดูแลการใหสินเชื่อท่ีเปนธรรม (The Office of Fair Lending 

and Equal Opportunity) ซ่ึงรับผิดชอบในการบังคับใชกฎหมายท่ีเก่ียวของเพ่ือใหสินเชื่อกับลูกคา
ผูบริโภคมีความเทาเทียมและเปนธรรม ไมเลือกปฎิบัติ นอกจากนี้ สํานักงานนี้ยังมีบทบาทในการ
รวมมือประสานงานกับองคกรกํากับดูแลอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวของรวมถึงหนวยงานภาคเอกชนเพ่ือใหความรู
หรือการศึกษาทางการเงินแกลูกคาผูบริโภคหรือใหผูประกอบธุรกิจดําเนินงานถูกตองตามท่ีกฎหมาย
กําหนด310

311  

2) สํานักงานใหความรูทางการเงิน (The Office of Financial Education) ซ่ึง
รับผิดชอบในการพัฒนาองคความรูเก่ียวกับการบริการทางการเงินเพ่ือใหลูกคาผูบริโภคไดรับขอมูลท่ี
ครบถวนและเพียงพอ รวมถึงพัฒนารูปแบบในการปรับปรุงความรูทางการเงินของผูบริโภค 
(financial literacy) ผานรูปแบบของการใหคําปรึกษาทางการเงิน (financial counseling) หรือให
ขอมูลเก่ียวกับประวัติการขอสินเชื่อและเครดิต 311

312  

3) สํานักงานกิจการของสมาชิกท่ีผานการรับใชชาติ (The Office of 
Servicemember Affairs) ซ่ึงรับผิดชอบในการพัฒนาการใชบริการทางการเงินของสมาชิกหรือ
บุคคลท่ีผานการรับใชชาติหรือทหารผานศึกรวมถึงครอบครัวของเขาเพ่ือใหความชวยเหลือในขอมูลท่ี
สําคัญและจําเปนสําหรับการตัดสินใจใชบริการทางการเงินหรือผลิตภัณฑทางการเงิน 313 

 
4) สํานักงานคุมครองผูสูงอายุชาวอเมริกันในการใชบริการทางการเงิน (The Office 

of Financial Protection for Older Americans) ซ่ึงใหความคุมครองบุคคลดังกลาวใหไดรับบริการ
ทางการเงินท่ีเปนธรรมและไมถูกครอบงําดวยอิทธิพลตางๆของผูประกอบธุรกิจการเงิน (fair and 

                                                           
309 Dodd-Frank Act, Title X Subtitle C & 1035 (c) (1-4)  
310 S. W. Waller, J. G. Brady, R.J. Acosta Consumer Protection in The United States: 

Overview page 15-16 
311 Dodd-Frank Act, Title X Subtitle A & 1013(c) (2) (A-C) 
312 Dodd-Frank Act, Title X Subtitle A & 1013 (d) (1) and (2) (A-F)  
313 Dodd-Frank Act, Title X Subtitle B & 1013(e) (1)(A) 
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non-abusive activities) และใหความรูบริการทางการเงินแกผูสูงอายุ (financial literacy of 
senior citizens) 314 

 
นอกจากนั้นแลว CFPB ยังมีหนวยงานท่ีสําคัญคือคณะกรรมการท่ีปรึกษาผูบริโภค 

(Consumer Advisory Board) มีหนาท่ีในการใหขอมูลท่ีสําคัญแกลูกคาผูบริโภคในการใชบริการทาง
การเงินและผลิตภัณฑทางการเงิน และกองทุนสําหรับการลงโทษทางแพง (Consumer Financial 
Civil Penalty Fund) ท่ีเปนกองทุนชดเชยความเสียหายสําหรับลูกคาผูบริโภคท่ีไดรับความเสียหาย
จากการกระทําความผิดของผูประกอบธุรกิจ 314

315  
 
CFPB มีอํานาจในการบังคับใชกฎหมายการใชบริการทางการเงินในระดับสหพันธรัฐ 

(Federal Consumer Financial Law) โดย CFPB สามารถแตงตั้งผูตรวจสอบ (investigator) เพ่ือ
ไตสวนหรือตรวจสอบผูประกอบธุรกิจใดท่ีไมปฎิบัติตามกฎหมายเก่ียวกับการคุมครองผูบริโภคท่ีใช
บริการทางการเงิน รวมถึงมีอํานาจเรียกดูเอกสารหรือเรียกใหผูกระทําความผิดมาใหขอมูลตอ CFPB 
ซ่ึงหากมีการไตสวนเสร็จสิ้นแลว CFPB จะมีการออกคําสั่งหรือมาตรการท่ีจําเปนตอไป ซ่ึงหาก
ผูกระทําความผิดไมเห็นดวยก็สามารถอุทธรณคําสั่งไดตอศาลอุทธรณตอได 3 1 5

316 โดยท้ังนี้ อํานาจใน
การบังคับใชกฎหมายดังกลาวนี้ CFPB มีการกําหนดคูมือในการกํากับและตรวจสอบธนาคารพาณิชย
และผูประกอบธุรกิจเพ่ือการคุมครองผูบริโภคหรือ Supervision and Examination Manual ข้ึนมา
เพ่ือเปนแนวทางในการตรวจสอบของ CFPB และเปนประโยชนแกบรรดาธนาคารพาณิชยและผู
ประกอบธุรกิจซ่ึงมีรายละเอียดไดดังนี้316317 

 
- Part I: CFPB supervision and examination process ท่ีประกอบไปดวย

ภาพรวม (overview) ของกระบวนการกํากับและตรวจสอบท่ีระบุถึงกฎหมายในระดับสหพันธรัฐ 
(federal law) ท่ี CFPB รับผิดชอบ เชน Alternative Mortgage Transactions Parity Act 1982, 
Consumer Leasing Act 1976 ฯลฯ รวมถึงกฎหมายอ่ืนๆท่ี CFPB อาจจะไปเก่ียวของถึงแม
กฎหมาย The Dodd-Frank Act ไมไดระบุให CFPB ตองรับผิดชอบโดยตรง เชน The 
Telemarketing Sales Rules (16 CFR Part 310), Credit Practise (16 CFR Part 435) ฯลฯ รวม
ไปถึงแนวทางการบริหารการจัดการสําหรับการปฎิบัติตามกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการคุมครอง
ผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินของธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจท่ี CFPB คาดหวังและ
ประสงคใหกระทํา (effective compliance management system) ท่ีครอบคลุมประเด็นดังนี3้17318 

 

                                                           
314 Dodd-Frank Act, Title X Subtitle B & 1013 (g) (1) 
315 Dodd-Frank Act, Title X Subtitle A & 1014 (a-c) &1017 (d) (1-2) 
316 Dodd-Frank Act, Title X Subtitle E & 1052 (a-b)&1053 &(b)(3) 
317 CFPB Supervision and Examination Manual, October 2011, ขอมูลจาก www.cfpb.gov 
318 Ibid 
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1) ธนาคารพาณิชยและผูประกอบธุรกิจท่ีอยูภายใตการกํากับดูแลของ CFPB 
จะตองกําหนดกรอบนโยบายในองคกรของตนในการบริหารจัดการเพ่ือปฎิบัติตามกฎหมายและ
กฎระเบียบท่ีเก่ียวของกับการคุมครองผูบริโภค, และทบทวนแนวทางปฎิบัติงานดังกลาวอยาง
สมํ่าเสมอ 

 
2) ธนาคารพาณิชยและผูประกอบธุรกิจจะตองกําหนดแนววิธีปฎิบัติท่ีชัดเจน

สําหรับระบบการบริหารจัดการการปฎิบัติตามกฎหมาย (compliance management system) 
เชน ขอบเขตอํานาจหนาท่ีของกรรมการและผูบริหารในการกํากับและสอดสองดูแลการปฎิบัติงาน 
(BOD and     management oversight), compliance program ท่ีดีและครอบคลุมถึงแนวโน
ยาย การจัดอบรมหรือ inhouse training การกํากับดูแลและกระบวนการแกไขปญหา (corrective 
action), กระบวนการรับขอรองเรียนท่ีมีประสิทธิภาพ (response to customer complaints) และ
การตรวจสอบภายในสําหรับการปฎิบัติตามกฎหมาย (compliance audit coverage of 
compliance program) 

 
-Part II: Examination Procedures ท่ีระบุถึงรายละเอียดของกฎหมายท่ีเก่ียวของ

กับการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินท้ังหมด ตัวอยาง หลักเกณฑการตีความและ
สถานการณท่ีถือหรือเขาชายการกระทําความผิด และแนวทางปฎิบัติในการตรวจสอบ เชน Unfair, 
Deceptive or Abusive Acts or Practices (UDAAP), Equal Credit Opportunity Act, Home 
Mortgage Disclosure Act, Truth in Lending Act, Fair Debt Collection Practices Act ฯลฯ 

 
 
อยางไรก็ตาม แนวคิดในการจัดตั้งหนวยงานพิเศษของรัฐแหงใหมหรือ The Consumer 

Financial Protection Bureau, CFPB ดังท่ีกลาวมาแลวท้ังหมดขางตนนั้น ในทางวิชาการของ
ประเทศสหรัฐอเมริกามีขอโตแยงจํานวนมากถึงเหตุผลและความจําเปนในการจัดตั้งหนวยงานแหง
ใหมนี้ ศาสตราจารย David S, Evans แหง University of Chicago Law School ท่ีชี้ใหเห็นวาการ
มีหนวยงานพิเศษแหงเดียว (single agency) ในการกํากับดูแลเพ่ือคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการ
ทางการเงินนั้นไมมีหลักประกันท่ีชัดเจนวาจะสามารถแกไขปญหาความขัดแยงของนโยบายการกํากับ
ดูแลท่ีใหความสําคัญกับการสรางเสถียรภาพความม่ันคงของธนาคารพาณิชยและการคุมครองลูกคา
ผูบริโภคดังความเห็นของศาสตราจารย  Adam J. Levitin กลาวไวในบทท่ี 2319ท่ีกลาวอางถึงความ
ขัดแยงของนโยบายการกํากับดูแลขององคกรกํากับดูแลระบบธนาคารพาณิชย รวมถึงหนวยงานพิเศษ
แหงใหมนี้ควรท่ีจะอยูในองคกรของรัฐท่ีมีอยูแลวคือ The Federal Trade Commission, FTC ซ่ึง
เปนหนวยงานราชการท่ีมีความเชี่ยวชาญและชํานาญมากกวาหนวยงานพิเศษแหงใหม  มี
คณะกรรมการท่ีปรึกษา (advisory council) ท่ีมีองคกรกํากับดูแลระบบธนาคารพาณิชยเปน

                                                           
319 Adam J. Levitin, The Consumer Financial Protection Agency, Georgetown Law Faculty 

Working Papers, Research Paper No.144782 August 2009 
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คณะกรรมการ รวมถึง FTC ก็เปนองคกรกํากับดูแลท่ีมีรูปแบบและพัฒนาการมายาวนานโดยไมอาจ
ถูกแทรกแซงจากนโยบายทงการเมืองไดซ่ึงวิธีการดังกลาวเปนวิธีการท่ีงาย สะดวกและมีประสิทธิภาพ
มากกวาการจัดตั้งหนวยงานพิเศษของรัฐแหงใหม  

 
ความเห็นดังกลาวยังสอดคลองกับความเห็นของศาสตราจารย Todd J. Zywicki และ

ศาสตราจารย Joshua D. Wright แหง George Mason University School of Law and 
Department of Economis320 ท่ีกลาวแนวคิดในการจัดตั้ง CFPB เปนแนวคิดท่ีไมถูกตองและ
ควรปฎิเสธเพราะรากฐานหรือขอสมมุติฐานท่ีสนับสนุนการจัดตั้ง CFPB คือความลมเหลวของกลไก
การคุมครองลูกคาผูบริโภคและพฤติกรรมท่ีไมสมเหตุสมผลของลูกคาผูบริโภคในตลาดสินเชื่อบาน
สังหาริมทรัพย (mortgage market) อันนําไปสูสาเหตุของวิกฤติเศรษฐกิจนั้นเปนสิ่งท่ีไมถูกตอง
เพราะไมมีหลักฐานท่ีชัดเจนเชนกันวาการจัดตั้ง CFPB จะสามารถปองกันปญหาวิกฤติเศรษฐกิจได 
และ CFPB จะเปนหนวยงานพิเศษของรัฐแหงใหมท่ีมีขอบเขตกวางขวาง สิ้นเปลืองงบประมาณและ
เกิดปญหาความเหลื่อมล้ําในการกํากับดูแลท้ังระดับของ federal และระดับ state โดยเฉพาะศาตรา
จารย Todd J. Zywicki ท่ีไดแสดงความเห็นอยางชัดเจนตอหนาคณะกรรมาธิการของสภา
ผูแทนราษฎร (US House of Representaive Committee) เพ่ือพิจารณาเห็นชอบในกฎหมายเพ่ือ
จัดตั้ง CFPB วาการจัดตั้ง CFPB จะเปนการคุมครองของรัฐเพ่ือลูกคาผูบริโภค (misguided 
paternalism) ท่ีผิดพลาดจากการความเขาใจท่ีคลาดเคลื่อนเก่ียวกับสาเหตุของวิฤติเศรษฐกิจเพราะ
ไมมีหลักฐานท่ีชัดเจนแสดงใหเห็นการทุจริตหรือการหลอกลวงหรือปดบังขอมูลในธุรกรรมระหวาง
ธนาคารพาณิชยและลูกคาผูบริโภค  และสาเหตุของปญหาท่ีแทจริงคือแรงจูงใจ (incentive) ไมใช
ปญหาการคุมครองลูกคาผูบริโภคซ่ึงปญหาแรงจูงใจนี้เปนเพราะธนาคารพาณิชยลมเหลวในการ
จัดการแรงจูงใจท่ีทําใหลูกคาผูบริโภคตัดสินใจใชบริการหรือผลิตภัณฑทางการเงินและเกิดปญหาใน
ภายหลังจากภาระตนทุนคาใชจายท่ีสูงข้ึนในขณะท่ีราคาอสังหาริมทรัพยลดลงไป และท่ีสําคัญก็คือ
การจัดตั้ง CFPB จะสรางผลท่ีไมอาจคาดคิดไดเชน การพัฒนานวัตกรรมทางการเงินและทางเลือก
ของลูกคา (consumer’s choices) ท่ีลดลง 320

321แตถึงกระนั้นก็ตามก็มีแนวความคิดทางวิชาการอ่ืนใน
การประนีประนอมความเห็นตางดวยการนําเสนอวาหากมีการจัดตั้ง CFPB ควรทําคือการกําหนด
บทบาทหนาท่ีของ CFPB ท่ีถูกตรวจสอบและประเมินบนพ้ืนฐานของประโยชนไดเสีย321

322 และหากการ
จัดต้ัง CFPB จะทําใหระบบโครงสรางของการกํากับดูแลกลับมาเปนหลักการของ rule-based 
supervision สําหรับธุรกรรมสินเชื่อบานหรืออสังหาริมทรัพยซ่ึงมีงานวิจัยจํานวนมากวาหลักการ
ดังกลาวจะทําใหระบบการควบคุมภายในมีประสิทธิภาพมากข้ึน (internal control system) แตใน

                                                           
320 Todd J. Zywicki& Joshua D. Wright, Three Problematic Truths About the Consumer 

Financial Protections Agency Act 2009, (http://ssrn.com/abstract=1474006) 
321 Testimony Before United States House of Reprentative Committee on Financial 

Services on Proposed Consumer Financial protection Agency by Todd J. Zywicki, George Mason 
University Law and Economics Research Paper Series  (http://ssrn.com/abstract=1459085) 

322 Sharon Tennyson, Analyzing the Role for a Consumer Financial Protection Agency, 
Networks Financial Institute at Indiana State University, 2009 (http://ssrn.com/abstract=1525603) 
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ขณะเดียวกันจากงานวิจัยดังกลาวก็พบวาความถ่ีของตรวจสอบและการแทรกแซงของทางการก็จะ
นํามาซ่ึงปญหาเชนเดียวกัน ดังนั้น CFPB จึงตองใชกฎหมายเพ่ือการลงโทษหรือแทรกแซงดวยวิธีการ
ท่ีหลากหลายเพ่ือหลีกเลี่ยงปญหาดังกลาวท้ังมาตรการทางปกครองหรือมาตรการทางแพงหรืออาญา
3 2 2

323 และจํากัดการบริหารงานดวยการคานอํานาจของ CFPB ดวยวิธีการตางๆ เชน การบริหารงาน
องคกรกระทําโดยคณะกรรมการ (commission) ไมใชจํากัดอํานาจเฉพาะผูอํานวยการ CFPB ท่ีมา
จากการแตงตั้งของประธานาธิบดี การใหอํานาจแกองคกรกํากับดูแลระบบธนาคารพาณิชยอ่ืนสามาถ
โตแยง (veto) กฎระเบียบท่ีกําหนดข้ึนโดย CFPB งบประมาณคาใชจายของ CFPB ท่ีจะตองการ
พิจารณาของรัฐสภา323

324 และการดําเนินงานหรือบริหารท่ีถูกตรวจสอบและประเมินโดยหนวยงานของ
รัฐท่ีอิสระเพ่ือสรางความม่ันใจถึงการประสานงานและสอดคลองกับองคกรกํากับดูแระบบธนาคาร
พาณิชยและองคกรของรัฐอ่ืนเพ่ือมิใหเกิดปญหาและสูญญากาศการบังคับใชกฎหมายในชวงเริ่มตน
ของการจัดตั้ง CFPB325  

 
Title XIV: การปฎิรูปสินเช่ืออสังหาริมทรัพยและปองกันการใหสินเช่ือท่ีไมเปนธรรมหรือ

เอาเปรียบลูกคา (Mortgage Reform and Anti-Predatory Lending Act)326 
 
จากท่ีไดกลาวมาแลววาวิกฤติเศรษฐกิจท่ีเกิดข้ึนในประเทศสหรัฐอเมริกาสวนหนึ่งนั้นเกิดข้ึน

จากความลมเหลวในการคุมครองผูบริโภคอันเกิดจากการพฤติกรรมของธนาคารพาณิชยและผู
ประกอบธุรกิจนําเสนอผลิตภัณฑทางการเงินในลักษณะของ predatory lending ในสินเชื่อ
อสังหาริมทรัพย (mortgage loan) ดังนั้น รัฐสภาและรัฐบาลของประธานาธิบดี Barack Obama จึง
ไดออกกฎหมายสวนนี้ข้ึนมาใน Title XIV: MRAPLA ตั้งแต section 1400-1498 เพ่ือแกไขกฎหมาย 
The Truth in Lending Act 1968 เพ่ือปฎิรูปแนวปฎิบัติของการใหสินเชื่ออสังหาริมทรัพย ขอบเขต
ความรับผิดชอบของผูประกอบธุรกิจและมาตรฐานข้ันต่ําในการปฎิบัติหนาท่ีของผูประกอบธุรกิจ 3 2 6

327 
โดยมีสาระสําคัญคือกําหนดใหธนาคารพาณิชยผูประกอบธุรกิจใหสินเชื่ออสังหาริมทรัพยม่ันใจถึง
ความสามารถท่ีแทจริงในการชําระหนี้สินเชื่อ (ability to pay) หามธนาคารพาณิชยมีพฤติกรรมการ
ใหสินเชื่อท่ีไมเปนธรรม (Unfair Lending Practice) กําหนดบทลงโทษสําหรับการใหสินเชื่อท่ีไมเปน
                                                           

323 Vincent Dilorenzo, the Federal Financial Consumer Protection Agency: A New Era of 
Protection or Mode of the Same? Legal Study Reserch Paper Series Paper, 2010 Series  
(http://ssrn.com/abstract=1674016) 

324 Arthur E. Wilmarth, The Financial Services Industry’s Misguided Quest to Undermine 
the Consumer Financial Protection Bureau, 2012, George Washington University Law Review 
Volume 31   

325 Brenden D. Soucy, the Consumer Financial Protection Bureau: The Solution or the 
Problem? Florida State University Law Review, 2013 (http://ssrn.com/abstract=2207483) 

326Title XIV: Mortgage Reform and Anti-Predatory Lending, section 1400-1498  
327 Dodd-Frank Wall Street Reform and Consumer Protection Act, Law, Explanation and 

Analysis by CCH Attorney-Editor Staff page 578 และ Sanjay Anand, Essentials of the Dodd-Frank 
Act page 78-80 
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ธรรมหรือไมรับผิดชอบ (irresponsible lending) ขยายขอบเขตความคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการ
ทางการเงินสําหรับสินเชื่ออสังหาริมทรัพยในลักษณะของตนทุนท่ีสูงเกินไป (High-cost Mortgage) 
กําหนดใหมีการเปดเผยขอมูลเพ่ิมเติมสําหรับสินเชื่ออสังหาริมทรัพย หลักเกณฑของผูท่ีใหบริการเรียก
เก็บเงิน (mortgage servicing)บัญชี Escrow Account และการดําเนินงานของผูประเมินราคา
ทรัพยสิน (appraisal activities) และการจัดตั้งหนวยงานพิเศษเพ่ือใหคําปรึกษาเก่ียวกับบานหรือ
อสังหาริมทรัพยในสังกัดของ Housing Urban Department (HUD) 

 
ภายใตกฎหมาย MRAPLA กําหนดรายละเอียดท่ีสําคัญท่ีสามารถสรุปไดดังนี้327328 
 

1) Subtitle A: มาตรฐานของการใหสินเชื่ออสังหาริมทรัพยของผูท่ีเก่ียวของ 
(Residential Mortgage Loan329 Origination Standards) 

 
ภายใตกฎหมายฉบับนี้กําหนดนิยามของผูท่ีเก่ียวของหรือผูประกอบธุรกิจ (originator) ท่ี

เก่ียวของกับกระบวนการใหสินเชื่ออสังหาริมทรัพย (mortgage loan) ไดแก ผูประกอบธุรกิจท่ี
เก่ียวของกับการนําเสนอสินเชื่ออสังหาริมทรัพย (take a residential mortgage application) แก
ลูกคา ใหความชวยเหลือลูกคาผูบริโภคในการไดรับสินเชื่ออสังหาริมทรัพยรวมถึงนําเสนอในการ
เจรจาหรือตอรอง (negotiation) ในเง่ือนไขและขอกําหนดตางๆ ของขอตกลงในสัญญาสินเชื่อ
อสังหาริมทรัพย329330 ท้ังนี้ผูประกอบธุรกิจดังกลาวยังหมายความรวมถึงบุคคลใดก็ตามท้ังบุคคลธรรมดา
หรือนิติบุคคลท่ีแสดงตอสาธารณชนท่ัวไปวาสามารถใหบริการดังกลาวผานการโฆษณาหรือ
ประชาสัมพันธในรูปแบบตางๆ แตไมรวมถึงบุคคลท่ีทําหนาท่ีเปนนายหนาอสังหาริมทรัพยหรือ real 
estate broker หรือพนักงานหรือตัวแทน (employee/agent) ของผูประกอบธุรกิจ นอกจากนี้
กฎหมายยังกําหนดใหผูประกอบธุรกิจมีมาตรฐานในการปฎิบัติตามหลักการของ fiduciary standard 
เชนหนาท่ีในการใชความระมัดระวัง (duty of care) รวมถึงตองมีคุณสมบัติและไดรับใบอนุญาต 
(license) ภายใตกฎหมายท่ีเก่ียวของท้ังระดับมลรัฐ (state law) และระดับสหพันธรัฐ (federal 
law) เชน กฎหมาย Secure and Fair Enforcment for Mortgage Licensing Act 2008331   

 
กฎหมายฉบับนี้ยังกําหนดขอบเขตหนาท่ีความรับผิดชอบ (Liability of Mortgage 

Originator) ของผูประกอบธุรกิจไวอยางชัดเจนเม่ือกระทําผิดตอมาตรฐานในการทําหนาท่ีท่ีกําหนด

                                                           
328 Ibid. page 575- 640 
 329 Residential mortgage loan หมายถึง สินเช่ือเพ่ือผูบริโภคท่ีมีอสังหาริมทรัพยเปนหลักประกัน

จํานองหรือ deed of trustหรือท่ีมีลักษณะเทียบเทาเปนหลักประกัน (residential mortgage loan means a 
consumer credit transaction secured by a mortgage, deed of trust or other equivalent consensual 
security interest on a swelling, or residential real property that includes a dwelling, other than a 
consumer credit transaction under an open-end credit plan (Title XIV:section 1401) 

330 Title XIV: section 1401 
331 Title XIV: section 1402 (a)(2) 
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ข้ึนท่ีจะตองรับผิดชอบตอความเสียหายท่ีเกิดข้ึน 3 3 1

332โดยกฎหมายกําหนดให FED ออกมาตรการหรือ
หลักเกณฑท่ีจําเปนในการจํากัดพฤติกรรมการใหสินเชื่ออสังหาริมทรัพยท่ีมีลักษณะของการเอา
เปรียบและไมเปนธรรม (Unfair, Deceptive and Abusive Practices) ของธนาคารพาณิชยและผู
ประกอบธุรกิจ332

333  
 

2) Subtitle B: มาตรฐานข้ันต่ําของสินเชื่ออสังหาริมทรัพย (Minimum Standards 
for Mortgage) 

 
กฎหมายกําหนดมาตรฐานข้ันต่ําของสินเชื่ออสังหาริมทรัพยท่ีใหความสําคัญอยางยิ่งกับ

ความสามารถในการชําระหนี้ของลูกคาผูบริโภค (ability to repay) โดยธนาคารพาณิชยหรือผู
ประกอบธุรกิจจะตองพิจารณาและนําเสนอสินเชื่ออสังหาริมทรัพยอยางมีเหตุผล (reasonable) และ
สุจริตอยางยิ่ง (good faith) บนพ้ืนฐานของขอมูลเอกสารท่ีรับรองแลวและความสามารถในการชําระ
หนี้คืนอยางมีเหตุผล ท้ังนี้ ขอมูลเอกสารท่ีรับรองแลวจะตองระบุถึงประวัติการขอสินเชื่อ (credit 
history) ของลูกคา รายไดปจจุบัน (current income) รายไดท่ีคาดวาจะได (expected income) 
ภาระหนี้ปจจุบัน อัตราสวนหนี้ตอรายได (Debt-to-Income Ratio) ตําแหนงหนาท่ีการงาน 3 3 3

334 และ
ในกรณีท่ีธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจพิจารณาแลวเห็นวาลูกคาผูบริโภคไมไดมาตรฐาน 
(Non-standard Loan) กฎหมายกําหนดใหธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจสามารถใชหลักการ
ท่ีเหมาะสมในการพิจารณาความสามารถในการชําระหนี้ไดเองซ่ึงในกรณีท่ีเปนสินเชื่อท่ีมีการกําหนด
อัตราดอกเบี้ยท่ีสามารถแปรผันได (Variable Rate) หรืออัตราลอยตัวท่ีอาจจะเปนผลเสียหรือกระทบ
ตอความสามารถตอการชําระหนี้ท้ังตนและดอกเบี้ย ธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจจะตองใช
วิธีการชําระหนี้แบบ full negative amortized loan repayment นอกจากนี้กฎหมายกําหนดวา
ขอพิจารณา (determination) ความสามารถในการชําระหนี้ของลูกคาผูบริโภคท่ีไมไดมาตรฐาน
ดังกลาว ธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจจะตองตั้งขอสมมุติฐานการชําระหนี้เปนรายเดือน 
(monthly payment amount) ท้ังตนและดอกเบี้ยตามท่ีกฎหมายกําหนด และหากเปนสินเชื่อ
อสังหาริมทรัพยท่ีมีการชําระหนี้ในลักษณะของ balloon payment การคํานวณการชําระหนี้ตอง
เปนไปตามหลักเกณฑท่ีองคกรกํากับดูแลกําหนดหรือใชตารางการชําระหนี้ตามสัญญา (contract 
payment schedule) เพ่ือแสดงใหลูกคาผูบริโภคท่ีไมไดมาตรฐานเขาใจ และท่ีสําคัญก็คือสินเชื่อ
อสังหาริมทรัพยจะตองกําหนดดอกเบี้ยเฉลี่ยหรือ annual percentage rate, ARR ท่ีไมเกินอัตรา
ดอกเบี้ยเริ่มตนเพ่ือการเปรียบเทียบ หรือเกิน 100% สําหรับสินเชื่ออสังหาริมทรัพยบางประเภท334

335 
 
อยางไรก็ตาม กฎหมายกําหนดขอยกเวนความรับผิดของธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบ

ธุรกิจในการปฎิบัติหนาท่ีดังกลาวได (safe harbor and rebuttable presumption) หากธนาคาร
                                                           

332 Title XIV: section 1404 
333 Title XIV: section 1405 (a) 
334Title XIV: section 1411(a)(2) 
335 Title XIV: section 1411 (a)(2)  
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พาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจพิจารณาแลวเห็นวาสินเชื่ออสังหาริมทรัพยครบคุณสมบัติตามท่ีกฎหมาย
กําหนด (qualified mortgage) ก็ถือวาธนาคารพาณิชยและผูประกอบธุรกิจกระทําการดวยความ
ระมัดระวังและปฎิบัติหนาท่ีครบถวน เชน สินเชื่อท่ีมีการชําระหนี้ตามปรกติของชวงระยะเวลาท่ี
กําหนดอาจจะไมมีผลเปนการเพ่ิมยอดตนเงินท่ีคงคาง (principal balance) หรือรายไดหรือแหลง
เงินชําระหนี้ของลูกคาอยูบนพ้ืนฐานของเอกสารขอมูลท่ีรับรองแลว (verified document)336

นอกจากนี้กฎหมายยังกําหนดความหมายของ Average Prime Offer rates337, points and 
fees338bona fide discount points และใหอํานาจแก FED ในการกําหนดหลักเกณฑของ small 
loan/balloon loan รวมถึงขอตอสูของลูกคาผูบริโภคในการถูกบังคับชําระหนี้ (defenses to 
foreclosure) ผานกระบวนการนอกศาลและทางศาล 3 3 8

339 และกําหนดหนาท่ีของธนาคารพาณิชยหรือ
ผูประกอบธุรกิจในการแจงใหลูกคาผูบริโภคทราบเปนลายลายลักษณอักษรเม่ือมีการปรับอัตรา
ดอกเบี้ยในสินเชื่อลักษณะของ Hybrid Adjustable-rate Mortgages (ARMs) อยางนอย 6 เดือน
กอนอัตราดอกเบี้ยท่ีปรับจะมีผลใชบังคับ339

340 
 
3) Subtitle C: สินเชื่ออสังหาริมทรัพยท่ีมีภาระตนทุนสูง (High-Cost Mortgage)  

 
กฎหมายกําหนดมาตรฐานของการคิดอัตราดอกเบี้ยและคาธรรมเนียมตางๆท่ีเก่ียวของกับ

สินเชื่ออสังหาริมทรัพย (Interest, point and fee) ท่ีมีภาระตนทุนสูงเปนพิเศษ หรือสัญญาท่ีไมมี
กําหนดระยะเวลาสิ้นสุดเอาไว (open-ended consumer credit) หรือการคิดคาธรรมเนียมและเบี้ย
ปรับการชําระหนี้กอนกําหนด (prepayment penalty) ท่ีอยูบนพ้ืนฐานของความสุจริตอยางยิ่ง 
(bona fide) ท้ังนี้ กฎหมายกําหนดความหมายและลักษณะสําคัญของ high-cost mortgage เชน 
340

341 
 

- สัญญาสินเชื่ออสังหาริมทรัพยท่ีมี Annual Percentage Rate, APR ท่ีเกินกวา 

6% เม่ือเทียบกับอัตราดอกเบี้ยของสินเชื่อท่ีนําเสนอใหกับลูกคา (prime offer rate)  

                                                           
336Title XIV: section 1412 
337 Average Prime Offer Rate means the average prime offer rate for a comparable 

transaction as of the date on which the interest rate for the transaction is set, 1412   
338 Point and fee mean point and fee as defined  by TILA other than bona fide third party 

charge not  retained by mortgage originator.  
339 Title XIV: section 1414 
340Title XIV: section 1418 กฎหมายไดกําหนดหลักเกณฑของหนังสือแจงการปรับเปลี่ยนอัตราดอกเบ้ีย

ดังกลาววาจะตองแยกออกจากหนังสืออ่ืนใดใหเห็นชัดเจนรวมถึงมีรายละเอียดอ่ืนตามท่ีกําหนด เชน เหตุผลและ
วิธีการของอัตราดอกเบ้ียท่ีถูกปรับข้ึนใหม สูตรในการคํานวนปรับอัตราดอกเบ้ีย ทางเลือกของลูกคาจากผลของการ
ปรับอัตราดอกเบ้ียดังกลาวเชน  refinance, การเจรจาตอรองเง่ือนไขขอกําหนดของสัญญาใหม  ท่ีอยูหรือสถานท่ี
ติดตอและหมายเลขโทรศัพทของศูนยใหคําปรึกษาเรื่องบานท่ีไดรับอนุญาตจาก US Housing and Urban 
Development Department หรือ State Housing Authorities  
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- สัญญาสินเชื่อท่ีมีหลักประกันท่ีอยู ในลําดับสองการบังคับชําระหนี้ และมี 

Annual Percentage Rate, APR ท่ีเกินกวา 8.5% เม่ือเปรียบเทียบกับอัตราดอกเบี้ยของสินเชื่อท่ี

นําเสนอลูกคา 

- สัญญาสินเชื่อบานหรืออสังหาริมทรัพยท่ียอดรวมของคาธรรมเนียมท่ีเก่ียวของ

กับธุรกรรมนอกเหนือจากท่ีเรียกเก็บตามสมควรหรือดวยความสุจริตยิ่ง (bona fide) เกินกวา 5%

ของธุรกรรมท้ังหมด หรือ 20,000$ หรือมากกวา  

 
นอกจากนี้กฎหมายไดกําหนดหลักเกณฑท่ีสําคัญของ Annual Percentage Rate, APR ใน

สัญญาสินเชื่ออสังหาริมทรัพยในลักษณะของ high-cost mortgage เชน ในสัญญาสินเชื่อท่ีกําหนด
อัตราดอกเบี้ยสินเชื่อแบบคงท่ี (fixed-rate transaction) APR จะตองไมหลากหลายเกินไปใน
ระหวางสัญญามีผลใชบังคับหรือ หรือการกําหนดยอดรวมคาธรรมเนียมตางๆท่ีเก่ียวของไมควรจะรวม
เงินเบี้ยประกัน (mortgge premium insurance) หรือหลักเกณฑการเรียกเก็บคาธรรมเนียมหรือ
เบี้ยปรับการชําระหนี้กอนกําหนดท่ีอยูบนพ้ืนฐานของความสุจริต (bona fide prepayment 
penalty) 

 
 

4.3 วิเคราะหรูปแบบของ Universal Banking และกลไกกฎหมายคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการ
ทางการเงินท่ีเหมาะสมสําหรับประเทศไทย 

 
4.3.1 กรอบแนวคิดทฤษฎีของการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน 

 
4.3.1.1 สิทธิข้ันพ้ืนฐานการคุมครองผูบริโภคและแนวคิดของกฎเกณฑ/มาตรการ

กํากับดูแล 
  

ตามหลักการสําคัญของการคุมครองผูบริโภคท่ีทางสหประชาชาติหรือ United Nation และ
ในยุคสมัยของประธานาธิบดี John F. Kennedy ของประเทศสหรัฐอเมริกาไดชี้ใหเห็นถึงสิทธิของ
ผูบริโภคท่ีสําคัญท้ัง 4 ประการคือ สิทธิในการเลือกสินคาและบริการ (Right to choose) สิทธิในการ
ไดรับขอมูล (Right to be informed) สิทธิในการรองเรียนความเสียหาย (Right to be heard) และ
สิทธิในการไดรับการเยียวยา (Right to remedy ซ่ึงสิทธิตางๆ ดังกลาวนี้ทางสหประชาชาติไดกําหนด

                                                                                                                                                                      
341Title XIV: section 1431 (a)(b)(c)(d) 
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หลักการและกรอบความคิดท่ีสําคัญในการคุมครองผูบริโภคใหแตละประเทศมีกฎหมายหรือมาตรการ
ท่ีชัดเจนในการคุมครองผูบริโภค ดังนี้341342 

 1) สงเสริมและคุมครองความเสียหายทางการเงินของลูกคาผูบริโภค 
2) การเขาถึงขอมูลท่ีสําคัญเก่ียวกับสินคาและบริการเพ่ือใหสามารถตัดสินใจเลือกใช

บริการตามความประสงคท่ีแทจริงของตน 
3) การศึกษาหรือใหความรูแกผูบริโภคเก่ียวกับสินคาและบริการอันมีผลตอการ

ตัดสินใจ 
4) การจัดหากระบวนการท่ีมีประสิทธิภาพท่ีลูกคาสามารถไดรับการเยียวยา 
5) การใหสิทธิและเสรีภาพของลูกคาและกลุมองคกรตางๆเพ่ือคุมครองผูบริโภคท่ีจะ

เรียกรองหรือแสดงความเห็นของตนเก่ียวกับสินคาและบริการ 
 
โดยท้ังนี้ รัฐบาลของแตละประเทศจะตองจัดใหมีโครงสรางพ้ืนฐานท่ีเพียงพอท่ีจะพัฒนาและ

กํากับดูแลนโยบายการคุมครองผูบริโภค การควบคุมดูเปนพิเศษเพ่ือม่ันใจไดวามาตรการในการ
คุมครองผูบริโภคตางๆ นั้นไดกระทําไปโดยเพ่ือประโยชนท่ีแทจริงแกลูกคาผูบริโภค ประชาชนท่ัวไป
โดยเฉพาะผูท่ีมีฐานะรายไดนอย ในขณะเดียวกันผูประกบธุรกิจเองก็ควรจะตระหนักถึงการปฏิบัติ
ตามกฎระเบียบและมาตรการตางๆท่ีกําหนดข้ึนเพ่ือคุมครองผูบริโภค ซ่ึงมาตรการหรือแนวทางท่ี
สหประชาชาติไดเสนอและมีความเก่ียวของกับการคุมครองผูบริโภค เชน  

 
- มีกลไกท่ีมีประสิทธิภาพในการท่ีลูกคาผูบริโภคจะไดรับประโยชนสูงสุดจากการใช

บริการท่ีมีมาตรฐาน การปฏิบัติดวยความเปนธรรม (Fair Business Practice) การนําเสนอขอมูล
เก่ียวกับการใชบริการและการคุมครองท่ีดีและมีประสิทธิภาพเพ่ือปองกันความเสียหายท่ีอาจจะ
เกิดข้ึน342

343 
-  มีกลไกหรือมาตรการท่ีจะควบคุมหรือกํากับดูแลการจํากัดหรือการกระทําท่ีเอา

เปรียบหรือไมเปนธรรมตอลูกคา (Abusive Business Practice) ท่ีจะสรางความเสียหายตอลูกคา
ผูบริโภค รวมถึงมาตรการหรือวิธีการท่ีจะบังคับใชมาตรการนั้นอยางมีประสิทธิภาพ343

344 
- มีกลไกในการคุมครองลูกคาผูบริโภคจากขอกําหนดในสัญญามาตรฐานฝายเดียว 

(One-sided Standard Contract) ท่ีมีความสําคัญตอสิทธิของผูบริโภคและเง่ือนไขท่ียากจะเขาใจใน
สัญญาสินเชื่อประเภทตางๆ 344

345 
- มีกลไกในการกํากับดูแลการนําเสนอหรือการขายสินคาและบริการ (Sale 

Practice) ตามหลักการท่ีเปนธรรมและการใหขอมูลท่ีจําเปนท่ีลูกคาจะตัดสินใจโดยอิสระและ
มาตรการใดๆเพ่ือม่ันใจไดวาขอมูลดังกลาวนั้นถูกตอง345

346 

                                                           
342 Department of Economic and Social Affairs, United Nations Guidelines for Consumer 

Protection (as expanded in 1999) New York 2003 
343 ขอ 15 United Nations Guidelines for Consumer Protection 
344 ขอ 17 United Nations Guidelines for Consumer Protection 
345 ขอ 21 United Nations Guidelines for Consumer Protection 
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- มีกลไกทางกฎหมายหรือมาตรการทางปกครองท่ีจะทําใหลูกคาผูบริโภคไดรับ
การเยียวยาท่ีเหมาะสมท้ังท่ีเปนทางการและไมเปนทางการ เปนธรรม ราคาไมสูงและเขาถึงไดงาย 
รวมถึงสงเสริมใหผูประกอบธุรกิจมีมาตรการในการแกไขปญหาระงับขอพิพาททางแพงดวยความเปน
ธรรม การใหคําปรึกษาและดวยความสมัครใจ 346

347 
- มีกลไกในการพัฒนาและสงเสริมการใหความรูหรือการศึกษาท่ีเปนรูปธรรมหรือ

โครงการท่ีชัดเจน รวมถึงขอมูลอ่ืนใดท่ีจําเปนและเปนประโยชน สิทธิอ่ืนใดของลูกคาผูบริโภค 347

348 
  

Iain Ramsay ศาสตราจารยทางกฎหมายท่ีมีชื่อเสียงเก่ียวกับการคุมครองผูบริโภค ไดกลาว
วาเหตุผลของการท่ีรัฐตองแทรกแซงกลไกการทํางานของเอกชนเพ่ือคุมครองผูบริโภคคือปองกัน
ปญหาตลาดลมเหลว (market failure) และเหตุผลทางสังคมหรือเหตุผลในทางจริยศาสตร (ethical 
goals) คือการกระจายความเปนธรรม (distributive justice) การเพ่ิมคุณคาของสังคม 
(community values) อํานาจการตอรองท่ีไมเทากัน (inequality of bargaining power) และ
แนวคิดของ Paternalism349 ซ่ีงสอดคลองกับศาสตราจารย Peter Cartwright ท่ีไดชี้ใหเห็นวา
โดยท่ัวไปแลวกฎระเบียบหรือมาตรการในการกํากับดูแล (regulation) มีวัตถุประสงคหรือมุมมอง
ในทางเศรษฐศาสตรคือเพ่ือปองกันปญหา systemic risk และปญหาความไมเทาเทียมกันของขอมูล 
(asymmetric information) ท่ีเกิดข้ึนในระบบการเงิน ซ่ึงนํามาสูปญหาตลาดลมเหลว (market 
failure) แตปญหาของ systemic risk นั้นก็ตองเปรียบเทียบหรือมีสวนเก่ียวของอยางใกลชิดกับความ
เชื่อม่ันของตลาด (market confidence) และความเชื่อม่ันของลูกคา (consumer confidence) ซ่ึง
มีสวนสําคัญในการลดความเสี่ยงเชิงระบบดังกลาวได นอกจากนี้แลววัตถุประสงคหรือมุมมองในทาง
สังคมก็มีสวนสําคัญเชนเดียวกับการกําหนดรูปแบบของกฎระเบียบหรือมาตรการในการกํากับดูแล 
เชน การกระจายความเปนธรรมใหเกิดข้ึนในสังคมซ่ึงนโยบายการกํากับดูแลจึงตองกําหนดดวยเหตุผล
วิเคราะหเปรียบเทียบถึงผลไดและผลเสียใหเหมาะสมระหวางเหตุผลทางเศรษฐศาสตรและเหตุผลทาง
สังคม (cost& benefit analysis, CBA)350   

 
กฎเกณฑหรือมาตรการในการกํากับดูแลเพ่ือคุมครองผูบริโภคเปนการท่ัวไป Iain Ramsay 

ไดนําเสนอเครื่องมือหรือวิธีการในกํากับดูแล เชน การเปดเผยขอมูล (information remedies) การ
กําหนดมาตรฐานของการปฏิบัติหนาท่ี (standard of business conducts) การขออนุญาตจากการ

                                                                                                                                                                      
346 ขอ 22 United Nations Guidelines for Consumer Protection 
347 ขอ 32 United Nations Guidelines for Consumer Protection 
348 ขอ 35 United Nations Guidelines for Consumer Protection 
349 ดูรายละเอียดจาก Iain Ramsay, Consumer Protection Text and Materials, Weidenfeld 

and Nicolson London, 1989 page 33-58 
350 Peter Cartwright, Banks Consumers and Regulation, page 237-239 และดูรายละเอียดจาก 

Peter Cartwright , Consumer Protection in Financial Services: Putting the Law in Context, in 
Consumer Protection in Financial Services edited by Peter Cartwright , International Banking 
Finance and Economic Law Series, Kluwer Law International, First Edition, 1999 
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องคกรกํากับดูแล (screening/licensing) การกําหนดราคา (pricing controls) รวมถึงกลไกอ่ืนท่ี
ไมใชกฎเกณฑอ่ืนเชนกลุมผลประโยชนหรือองคกรภาคเอกชนในการคุมครองผูบริโภคและองคกร
กํากับดูแลตนเอง (SROs)351 แตอยางไรก็ตามจากการศึกษาวิจัยของในหลายประเทศพบวากฎเกณฑ
หรือมาตรการในการกํากับดูแลเพ่ือคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินจะใหความสําคัญกับการ
เปดเผยขอมูลของสินคาและบริการท่ีจําเปนแกลูกคาผูบริโภคหรือการทําใหขอมูลดังกลาวถูกเปดเผย
แกลูกคาผูบริโภคใหมากท่ีสุดเพ่ือปองกันปญหาของความไมเทาเทียมกันของขอมูล (asymmetric 
information) แตปญหาการทําใหขอมูลเทาเทียมกันนั้นเปนเรื่องท่ียากและในทางอุดมคติ 
(ideology) เทานั้น โดยในงานวิจัยของ H. Hadfield, R. Howse and M. Trebicock ไดชี้ใหเห็นวา
การกําหนดนโยบายหรือมาตรการดังกลาวเพ่ือแกไขความไมเทาเทียมกันของขอมูลนั้นไมเพียงพอแต
ควรจะใหความสําคัญกับบทบาทหนาท่ีของลูกคาผูบริโภคในการทําความเขาใจขอมูลดังกลาวดวย
ตนเองดวย 3 5 1

352และ WC Whiteford ไดกลาวไววาการใชนโยบายหรือมาตรการในการกํากับดูแลเพ่ือ
กําหนดใหธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจจัดหาขอมูลท่ีจําเปนเก่ียวกับสินคาหรือบริการใหมาก
ท่ีสุดหรือเรียกอีกประการวาคือการเพ่ิมขอมูลหรือปริมาณของขอมูลใหมากข้ึนนั้นอาจจะไมแนวทางท่ี
เหมาะสมในการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินเพราะการเปดเผยขอมูลนั้นกลับเปน
ประโยชนท่ีแทจริงสําหรับลูกคาผูบริโภคบางกลุมท่ีมีความรูความเขาใจพ้ืนฐานนั้นดีเทานั้นเอง 3 5 2

353

ดังนั้น นโยบายและมาตรการในการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินท่ีมีประสิทธิภาพท่ีสุด 
Peter Cartwright จึงเสนอใหความสําคัญอยางยิ่งกับความรูความเขาใจของลูกคาผูบริโภค 
(Financial Literacy) วิธีการหรือความสามารถท่ีลูกคาผูบริโภคจะเขาใจในขอมูลตางๆท่ีแทจริง 3 5 3

354 
หรือและนอกจากนี้ Peter Cartwright ยังใหความเห็นท่ีนาสนใจอีกวากฎเกณฑหรือมาตรการในการ
กํากับดูแลเพ่ือคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินผานรูปแบบของการขออนุญาต (Pre-
approval Regulation) ในการประกอบธุรกิจท่ีเก่ียวของกับการนําเสนอผลิตภัณฑทางการเงินเพ่ือ
ตรวจสอบวาผูประกอบธุรกิจดังกลาววาปฏิบัติตามกฎระเบียบท่ีทางการคาดหวังหรือไมแตปญหาท่ี
อาจจะเกิดข้ึนกับกลไกการคุมครองสิทธิของผูบริโภคคือการกําหนดมาตรฐานข้ันต่ําของผูประกอบ
ธุรกิจนั้นถูกกระทําเพ่ือการขออนุญาตในชวงแรกเทานั้นและอาจจะเปนการปดก้ันการเขาสูตลาดของ
ผูประกอบธุรกิจอันจะเปนผลดีตอการแขงขันในระบบการเงินและทําใหทางเลือกของลูกคาผูบริโภคท่ี

                                                           
351ดูรายละเอียดจาก Iain Ramsay, Consumer Protection Text and Materials, page 59-92 
352ดูรายละเอียดจาก Hadfield, R. Howse and M. Trebicock, Information-Based principles for 

Rethinking Consumer Protection Policy, Journal of Consumer Policy, 1998 
353 ดูรายละเอียดจาก WC Whiteford, The Functions of Disclosure Regulation in Consumer 

Transactions, Wisconsin Law Review, 1973  
354 Peter Cartwright, Banks Consumers and Regulation, page 240 และดูรายละเอียดจาก 

Sophie Ahiswede ท่ีใหความสําคัญกับความรูและความเขาใจในความเสี่ยงหรือลักษณะของผลิตภัณฑทางการเงิน
ตางๆจะเปนการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินท่ีดีท่ีสุด (Sophie Ahiswede, Consumer Protection in 
Financial Service, Deutsche Bank Research, May 24,2011 ขอมูลจากอินเตอรเน็ต) 
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จะใชบริการทางการเงินดวยตนทุนท่ีต่ําท่ีสุดลดลงไปดวย 3 5 4

355 ดังนั้นมาตรการท่ีเหมาะสมท่ีควรจะเปน
และมีประสิทธิภาพคือ Banking Code ซ่ึงเปนการกําหนดมาตรฐานการปฏิบัติและความสัมพันธ
ระหวางผูประกอบธุรกิจและลูกคาผูบริโภคในการนําเสนอผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงินตางๆซ่ึง
เปนขอดีเชนกันสําหรับลูกคาผูบริโภคในฐานะเปนขอกําหนดทางกฎหมายท่ีลูกคาผูบริโภคจะใช
ประโยชนในการบังคับใชนอกเหนือจากกฎหมายหรือกฎเกณฑของทางการท่ีใชบังคับในปจจุบัน355

356   
 
การคุมครองสิทธิของลูกคาผูบริโภคผานกระบวนการทางกฎหมายท่ัวไป เชน กฎหมายนิติ

กรรมสัญญานั้นจะมีภาระตนทุนท่ีสูงเกินไปรวมถึงใชเวลาท่ียาวนานในการฟองรองดําเนินคดี กลไกใน
การคุมครองสิทธิพ้ืนฐานของผูบริโภคนั้นจึงตองมีกลไกหรือมาตรการใดๆท่ีทําใหลูกคาผูบริโภคท่ีใช
บริการทางการเงินสามารถบังคับใชสิทธิข้ันพ้ืนฐานขางตนไดอยางมีประสิทธิภาพ ดังนั้น มาตรการ
กํากับดูแลขององคกรกํากับดูแลท่ีเหมาะสมจึงมีสวนสําคัญอยางมากตอการดําเนินงานดังกลาว เชน 
การกําหนดมาตรฐานข้ันต่ําในการปฏิบัติหนาท่ีของธนาคารพาณิชยผูประกอบธุรกิจ (Minimum 
Standard) การดําเนินการกับธนาคารพาณิชยผูประกอบธุรกิจเม่ือกระทําผิดตอกฎหมายหรือ
มาตรฐานข้ันต่ําดังกลาว (Enforcement Action) และมีผลทําใหเกิดความเสียหายและการเยียวยา
แกลูกคาผูบริโภค นอกจากนั้นยังรวมไปถึงบทบาทขององคกรกํากับดูแลในการขยายความหรือตีความ
กฎหมายท่ัวไปเพ่ือคุมครองสิทธิของผูบริโภค (Consumer’s Right) เชน การกําหนดแนวทางหรือ
หลักการของการกระทําหรือพฤติกรรมท่ีไมเปนธรรมหรือการเอาเปรียบลูกคาผูบริโภคในสัญญา
ประเภทตางๆ (Unfair Terms in Consumer Contracts) การใหสิทธิของลูกคาผูบริโภคในการ
โตแยงขอกําหนดในสัญญาใชบริการทางการเงิน การสงเสริมการระงับขอพิพาททางแพง 
(Alternatives Dispute Resolution, ADR)357 นอกจากนั้นแลวศาสตราจารย Iain Ramsay ยังได
เสนอแนวทางการกํากับดูแลการประกอบธุรกิจการใหสินเชื่อของธนาคารพาณิชยผูประกอบธุรกิจ 
(Credit Practices) เชน การเปดเผยขอมูลท่ีจําเปน (Information Remedies) หรือการลดตนทุน
ของธนาคารผูประกอบธุรกิจ (Reducing Creditor Cost: Credit Information) การกํากับดูแล
เง่ือนไขหรือขอกําหนดในสัญญาท่ีใชบริการทางการเงิน เชน cooling-off period หรือกําหนดอัตรา
ดอกเบี้ย คาใชจายอ่ืนๆหรือเง่ือนไขอ่ืนๆท่ีสําคัญ357

358     
  

4.3.1.2 ความสัมพันธของผู ท่ีอยูในฐานะไดรับความไววางใจ (Fiduciary 
Relationship) 

 
ความสัมพันธระหวางธนาคารพาณิชยและลูกคา (Bank-customer Relationship) เกิดข้ึน

เม่ือลูกคาตกลงใชบริการทางการเงินตางๆของธนาคารพาณิชยและจะมีผลทําใหธนาคารพาณิชยอยูใน

                                                           
355 MH Bernstein, Regulating Business by Independent Commission, Princeton University 

Press, 1955 อางโดย Peter Cartwright, Banks Consumers and Regulation, page 242 
356 Peter Cartwright, Banks Consumers and Regulation, page 242-243 
357 Ibid. page 244-245 
358Iain Ramsay, Consumer Protection Text and Materials, Page 309-368 
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ความสัมพันธของผูท่ีไดรับความไววางใจหรือ fiduciary relationship การใชบริการทางการเงินของ
ลูกคาจะทําใหธนาคารพาณิชยอยูภายใตความสัมพันธทางกฎหมายในฐานะไดรับความไววางใจท้ัง 3 
ปร ะ กา ร คื อ  ค ว าม สั ม พัน ธ ข อ ง ก า ร จั ด ก า ร ท รั พย สิ น ขอ ง ผู อ่ื น  (trustee- beneficiary 
relationship/property theory) ความสัมพันธของการกระทําแทนบุคคลอ่ืน (principle-agent 
relationship/contract theory) และความสัมพันธของการใหคําปรึกษา (reliance 
relationship/reliance theory) โดยแนวคิดทางกฎหมายนี้ไดรับการรับรองจากคําพิพากษาของศาล
ยุติธรรมในระบบกฎหมายคอมมอนลอวเปนจํานวนมาก เชนคดี Lloyds Bank vs. Bundy 1975359 
ซ่ึงชี้ใหเห็นวาการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยอยูในความสัมพันธของผูท่ีไดรับความไววางใจและ
บนพ้ืนฐานของความคาดหวัง (expectation) ท่ีจะตองดําเนินการเพ่ือประโยชนสูงสุดแกลูกคา
ผูบริโภค และในคดีท่ีสําคัญ Woods vs Martin Banks 1959360ท่ีศาลไดวางหลักการท่ีสําคัญเม่ือ
ธนาคารพาณิชยใหคําแนะนําใดๆแกลูกคาในฐานะท่ีปรึกษาในการลงทุนผลิตภัณฑทางการเงินใดก็จะ
ทําใหธนาคารพาณิชยอยูในฐานะผูท่ีอยูในฐานะไดรับความไววางใจท่ีจะตองใหคําแนะนําท่ีเปน
ประโยชนสูงสุดและดวยความระมัดระวังแกลูกคา 360

361  
 
หนาท่ีของธนาคารพาณิชยในฐานะท่ีอยูในฐานะไดรับความไววางใจนั้นมีหลักการสําคัญสอง

ประการคือหนาท่ีในการหลีกเลี่ยงความขัดแยงทางผลผลประโยชน (no conflict rule) หนาท่ีในการ
ไมแสวงหาผลประโยชนโดยมิชอบ (no profit rule) และหนาท่ีในการใชความระมัดระวังรักษา

                                                           
359 นอกจากคําพิพากษาของศาลในคดี Lloyds Bank vs. Bundy 1975 ขางตน คําพิพากษาของศาลท่ี

เปนบรรทัดฐานในการกําหนดความสัมพันธของผูท่ีอยูในฐานะไดรับความไววางใจ (fiduciary relationship) คือคํา
พิพากษาในคดี  
Keech vs. Sandford (1726)359 โดยในคดีดังกลาว จําเลยซึ่งเปนทรัสตีทําสัญญาเชาทรัพยสินจากผูท่ีใหเชาในนาม
ของผูรับประโยชนซึ่งเปนผูเยาว และกอนท่ีสัญญาเชาจะครบกําหนด ทรัสตีไดขอใหผูใหเชาพิจารณาตอสัญญาใหแก
ผูเยาว แตผูใหเชาปฎิเสธ โดยใหเหตุผลวาเมื่อคูสัญญาเปนผูเยาว การท่ีผูใหเชาจะบังคับใหปฏิบัติตามสัญญายอมไม
อาจกระทําได ทรัสตีจึงเขาทําสัญญาเชากับผูใหเชาในนามของตนเอง ศาลตัดสินวาทรัสตีไมอาจจะทําสัญญาดังกลาว
ได เน่ืองจากการเขาเปนคูสัญญาน้ันเปนผลมาจากการท่ีตนทําหนาท่ีเปนทรัสตีในสัญญาเชาครั้งกอน ท้ังน้ี แมวาทรัส
ตีจะไดพยายามท่ีจะทําสัญญาในนามของผูรับผลประโยชนแลวก็ตาม ซึ่งในคดีน้ี Lord King ไดใหเหตุผลวาหลักการ
น้ีควรจะตีความอยางเครงครัดวาทรัสตีไมควรจะทําสัญญาเชาในนามของตนเอง เพราะจะเห็นไดอยางชัดเจนถึงผลท่ี
จะเกิดข้ึนหากปลอยใหทรัสตีทําสัญญาในนามของตนเอง” 
และคําพิพากษาในคดี Bristol and West Building Society vs. Mothew (1996) “Fiduciary คือ บุคคลท่ี
ดําเนินการสิ่งใดสิ่งหน่ึงเพ่ือผูอ่ืนหรือในนามของผูอ่ืน ในสถานการณท่ีเกิดจากความสัมพันธของความเช่ือใจและ
ความไววางใจ และหนาท่ีสําคัญของ Fiduciary ก็คือ หนาท่ีในการใชความซื่อสัตยสุจริต Fiduciary จะตองกระทํา
หนาท่ีดวยความสุจริต กลาวคือ ไมแสวงหาผลประโยชนใดจากการทําหนาท่ีโดยมิชอบ ไมนําตนเองเขาไปใน
สถานการณท่ีอาจจะเกิดปญหาความขัดแยงทางผลประโยชนระหวางผลประโยชนของเขากับผลประโยชนของผูท่ี
มอบความไววางใจโดยปราศจากความยินยอม” 

360 Woods vs Martin Banks (1959) 1 QB 55 
361 ดูรายละเอียดจาก E.P Ellinger, E.Lomnika, R.J.A Hooley, Ellinger’s Modern Banking Law, 

Oxford University Press, Fourth Edition, 2006 และ Ross Cranston, Principles of Banking Law, Oxford 
University Press, Second Edition, 2002 
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ผลประโยชนสูงสุดแกลูกคาผูบริโภค (fiduciary discretion)  โดยภายใตระบบกฎหมายคอมมอนลอว
มีคําพิพากษาของศาลยุติธรรมท่ีเปนบรรทัดฐานในคดีท่ีกลาวมาแลวในบทท่ี 2 เชน คดี Aberdeen 
Railways Co. vs Blaikie Brother, คดี Tito vs. Waddell, คดี Industrial Development 
Consultant vs. Cooley, คดี Regal (Hasting) Ltd. Vs Gulliver and Others, คดี Boardman vs 
Phipps และคดีคําพิพากษาคดี Sergeant v. National Westminster Bank Plc.362 อยางไรก็ตาม
สําหรับการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยในลักษณะของ Universal Banking ในประเทศไทยใน
ปจจุบันและท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตมีสิ่งซ่ึงนาวิเคราะหไดถึงปญหาสําคัญท่ีสุดเก่ียวกับการใหบริการทาง
การเงินท่ีหลากหลายของธนาคารพาณิชยคือปญหาการบริหารจัดการขอมูลของลูกคาและการกระทํา
ท่ีไมเปนธรรมดังท่ีกลาวถึงในบทท่ี 3 โดยเฉพาะปญหาความขัดแยงทางผลประโยชนหรือ conflict of 
interest ซ่ึงปญหาตางๆเหลานี้ในทางวิชาการตางประเทศและประสบการณท่ีเกิดข้ึนในชวงวิกฤติ 
Subprime Financial Crisis ของสหรัฐอเมริกามีการกลาวถึงปญหาดังกลาวและแบงแยกพฤติกรรม
ของธนาคารพาณิชยท่ีอาจจะเกิดปญหาความขัดแยงทางผลประโยชน ทําใหธนาคารพาณิชยปฏิบัติผิด
หนาท่ีฐานะไดรับความไววางใจได (breach of fiduciary duty) และทําใหลูกคาผูบริโภคไมไดรับการ
คุมครองอยางเต็มท่ีเชนกันซ่ึงปญหาตางๆ เหลานี้ในทางวิชาการตางประเทศและประสบการณของ
วิกฤติเศรษฐกิจดังกลาวในประเทศสหรัฐอเมริการวมถึงประเทศไทยแมจะยังไมมีขอสรุปหรือแนว
ทางแกไขปญหาท่ีชัดเจนมากนัก แตในบริบทของประเทศไทยควรจะนําประเด็นนี้มาพิจารณาถึงการ
หาแนวทางท่ีเหมาะสมสําหรับประเทศไทยดวยเพ่ือทําใหกลไกการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทาง
การเงินครบถวนและมีประสิทธิภาพ  

 
ความขัดแยงทางผลประโยชน มีการกระทําสองลักษณะ คือ เปนความขัดแยงทาง

ผลประโยชนระหวางผลประโยชนของผูท่ีมอบความไววางใจใหและผลประโยชนของผูท่ีอยูในฐานะท่ี
ไดรับความไววางใจท่ีเรียกวา Conflict of Interest และประการท่ีสองคือความขัดแยงทาง
ผลประโยชนระหวางผลประโยชนของผูท่ีมอบความไววางใจใหดวยกันเอง อันเกิดจากการท่ีมีผูท่ีมอบ
ความไววางใจหลายคน และผูท่ีไดรับความไววางใจหรือ fiduciary ไมสามารถปฎิบัติหนาท่ีรักษา
ผลประโยชนอยางเต็มท่ีแกบุคคลดังกลาวพรอมกันไดในเวลาเดียวกันหรือ Conflict of Interest and 
Duty363 โดยการกระทําของความขัดแยงทางผลประโยชนท่ีสองนั้นมีความหมายท่ีหลากหลายเปน

                                                           
362 Sergeant v. National Westminster Bank Plc. (1991) 61 P&CR 518, CA มีขอเท็จจริงวา ผูทํา

พินัยกรรมไดกําหนดใหบรรดาบุตรและธิดาของตนทําหนาท่ีเปนทรัสตีดูแลรักษาผลประโยชนในท่ีดินท้ังหมด โดยท่ี
บรรดาบุตรและธิดาเหลาน้ันตางก็เปนผูเชาท่ีดินดังกลาวทําประโยชนดวย ซึ่งจึงมีโอกาสท่ีจะเกิดปญหาความขัดแยง
ทางผลประโยชนเกิดข้ึนระหวางการทําหนาท่ีในฐานะของทรัสตีและผูเชาท่ีดิน ดังน้ันจากคําพิพากษาดังกลาวจึงเกิด
หลักการสําคัญปองกันมิใหเกิดความขัดแยงทางผลประโยชนน้ันมีความสําคัญมากกวาการท่ีมาเยียวยาความเสียหาย
ท่ีเกิดข้ึน ดังน้ันหากมีพฤติกรรมใดของ fiduciary ท่ีอยูในสถานะท่ีอาจจะมีปญหาความขัดแยงทางผลประโยชนได
แลวยอมถือวาเปนการกระทําผิดตอหนาท่ี (breach of fiduciary duty) โดยมิไดคํานึงถึงวาจะเกิดความขัดแยงทาง
ผลประโยชนข้ึนจริงหรือไมก็ตาม 

363
 ดูรายละเอียดเพ่ิมเติมจาก Gary Watt, Trust and Equity, Oxford University Press, First 

Published 2003,  Chizu Nakajima, Conflict of Interest and Duty: A comparative Analysis in Anglo-
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อยางมาก อยางไรก็ตาม ความขัดแยงทางผลประโยชนมีการใหลักษณะการกระทําหลายประการ ดังนี้
363

364  
- การกระทําแรกเปนความขัดแยงทางผลประโยชนท่ีเรียกวา Existing Client 

Conflicts กลาวคือ ผูท่ีอยูในฐานะไดรับความไววางใจใหกระทําหนาท่ีของตนแกผูท่ีมอบความ

ไววางใจหลายคนในเวลาเดียวกัน ดังนั้น ผูท่ีไดรับความไววางใจจึงมีหนาท่ีในฐานะไดรับความไววางใจ

กับบุคคลท้ังหลายพรอมกันในเวลาเดียวกัน หากผูท่ีไดรับความไววางใจ  กระทําหนาท่ีของตนเพ่ือ

ประโยชนฝายใดฝายหนึ่งก็อาจจะทําความเสียหายแกอีกฝาย หรือกระทําผิดตอหนาท่ีในฐานะไดรับ

ความไววางใจ (breach of fiduciary duty) เวนแตวาจะไดรับความยินยอมจากท้ังสองฝายกอน 

- การกระทําท่ีสองเปนความขัดแยงทางผลประโยชนท่ีเรียกวา Former Client 

Conflict เปนความขัดแยงทางผลประโยชนท่ีเกิดข้ึนจากผูท่ีไดรับความไววางใจมีหนาท่ีในฐานะไดรับ

ความไววางใจใหกับอีกบุคคลหนึ่งหรือลูกคาและสิ้นสุดความสัมพันธของผูท่ีไดรับความไววางใจกับ

บุคคลนั้น ตอมาผูท่ีไดรับความไววางใจก็มีหนาท่ีในฐานะไดรับความไววางใจกับอีกบุคคลหนึ่งใน

ภายหลัง ซ่ึงอาจจะเกิดปญหาความขัดแยงทางผลประโยชนระหวางบุคคลหรือลูกคาท่ีเปนของลูกคา

คนกอนและลูกคาปจจุบัน เพราะเกิดปญหาจากการเปดเผยขอมูลความลับตางๆ Confidential 

Information ใหกับลูกคาอีกฝายหนึ่งอันเปนกระทําความผิดตอหนาท่ีของ fiduciary ตอฝายนั้น  

ประเด็นปญหานี้สามารถใชมาตรการในการแกไขปญหาเพ่ือควบคุมการเคลื่อนยายของขอมูลอันเปน

ประโยชนกับลูกคาอีกฝายหนึ่งได คือ Chinese Wall Measure ซ่ึงเปนมาตรการควบคุมมิใหขอมูล

รั่วไหลได 

- การกระทําท่ีสาม คือ ความขัดแยงทางผลประโยชน ท่ีเรียกวา Personal 

Conflict กลาวคือ ความขัดแยงนี้ไมมีความเก่ียวของกับการท่ีผูท่ีไดรับความไววางใจทําหนาท่ีใหกับผู

ท่ีมอบความไววางใจหรือลูกคาหลายคนในเวลาเดียวกันเหมือนท้ัง 2 กรณีกอน แตเปนความขัดแยง

ทางผลประโยชนท่ีเกิดข้ึนจากผลประโยชนของลูกคาหรือผูท่ีมอบความไววางใจรายหนึ่งขัดแยงกับ

ผลประโยชนของผูท่ีไดรับความไววางใจ ผลประโยชนสวนตัวของผูท่ีไดรับความไววางใจ  ปญหาความ

ขัดแยงทางผลประโยชนนี้เกิดข้ึน โดยท่ีไมอาจจะหลีกเลี่ยงได เชน การทําหนาท่ีเปนท่ีปรึกษาในการ

                                                                                                                                                                      

Japanese Law Kluwer International Law 1999, Luc Thevenoz and Rachid Bahar, Conflict of 
Interest Corporate Governance & Financial Market,  Kluwer Law International 2007, Charles 
Hollander and Simon Salzedo,  Conflict of Interest & Chinese Wall, Second Edition London & 
Sweet & Maxwell 2004 และ Paul Finn “Fiduciary Law and the Modern Commercial World in 
Commercial Aspect of Trusts and Fiduciary Obligation (Ewan Mckendrick, Editor) Clarendon Press 
Oxford University Press First Edition 1992 

364 Charles Hollander, Simon Salzedo , Conflict of Interest& Chinese Wall, page 1-3 
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ลงทุน หรือ ทนายความใหกับลูกความตางๆ ก็มีเหตุผลสวนตัวในคาธรรมเนียมหรือคาบริการท่ีสูงข้ึน 

จึงเกิดปญหาความขัดแยงทางผลประโยชนในความหมายนี้อยูเสมอ 

-  การกระทําท่ีสี่คือ ความขัดแยงทางผลประโยชนท่ีเรียกวา Same Matter 

Conflict เปนความขัดแยงทางผลประโยชนท่ีเกิดข้ึนจากธุรกรรมท่ัวไปท่ีเก่ียวของกับการท่ีผูท่ีไดรับ

ความไววางใจทําหนาท่ีหรือดําเนินธุรกรรมใดๆ กับลูกคาหรือผูมอบความไววางใจหลายรายในเวลา

เดียวกัน กลาวคือ ในเรื่องหรือในสถานการณใดๆ เดียวกันผูท่ีไดรับความไววางใจรับดําเนินธุรกกรม

หรือทําหนาท่ีใหกับลุกคาท้ังสองรายพรอมกันในเวลาเดียวกัน ผลประโยชนของลูกคาท้ังสองก็อาจจะ

แตกตางกัน ผูท่ีไดรับความไววางใจ หากเลือกกระทําสิ่งใดลงไปก็อาจจะสรางความเสียหายแกอีกฝาย

หนึ่งได ศาสตราจารย Paul Finn ผูเปนเจาของความคิดนี้ไดอธิบายเพ่ิมเติมไวในงานเขียนท่ีมีชื่อเสียง

เปนอยางมาก คือ “Fiduciary Law and the Modern Commercial World”365 วาปญหาดังกลาว

เกิดข้ึนจากท่ีสภาพของการทําธุรกรรมหรือธุรกิจในปจจุบันมีความหลากหลายมากข้ึน (multi-

functional business) และมีหนวยงานหรือฝายใดฝายหนึ่งของบริษัทดําเนินธุรกิจหรือปฎิบัติหนาท่ี

ในเรื่องใดเรื่องหนึ่งเดียวกันเพ่ือลูกคารายหนึ่งในขณะเดียวกันกับท่ีอีกหนวยงานหนึ่งก็ทําหนาท่ีใหกับ

ลูกคาอีกรายหนึ่งในเวลาเดียวกัน โดยท่ีผลประโยชนของลูกคาท้ังสองรายนั้นขัดแยงกัน 

- การกระทําท่ีหา คือปญหาความขัดแยงทางผลประโยชนท่ีเรียกวา Separate 

Matter Conflict  ซ่ึงเปนสถานการณความขัดแยงทางผลประโยชนท่ีผูท่ีไดรับความไววางใจ  

ใหบริการลูกคาหรือปฎิบัติหนาท่ีใหกับลูกคาในเรื่องใดเรื่องหนึ่งและไดรับขอมูลท่ีมีความสําคัญ และมี

ความเก่ียวของกับลูกคาอีกรายหนึ่งในอีกเรื่องหนึ่งโดยเฉพาะ ซ่ึงเปนความขัดแยงทางผลประโยชน

ของท้ังสองฝาย 

- การกระทําสุดทาย คือ ปญหาความขัดแยงทางผลประโยชนท่ีเรียกวา Fair 

Dealing Conflict กลาวคือเปนปญหาท่ีเกิดข้ึนจากการท่ีบริษัทในฐานะไดรับความไววางใจทําหนาท่ี

เปนท้ังผูซ้ือขายทรัพยสินเพ่ือประโยชนของบริษัทเองและยังทําหนาท่ีในการเปนตัวแทนเพ่ือการซ้ือ

ขายใหกับลูกคาในเวลาเดียวกัน ซ่ึงผลประโยชนการทําหนาท่ีท้ังสองประการนี้อาจจะมีความขัดแยง

กันได อยางก็ตามกรณีนี้จะตองมีการเปดเผยมูลคาท่ีแทจริง เปนธรรม เพ่ือแจงใหบริษัททราบและให

ความยินยอมอยางเปนอิสระ 

 

                                                           
365 Commercial Aspect of Trust and Fiduciary Obligation edited by Ewan Mckendrick 

Clarendon Oxford University Press 1992  
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4.3.1.3 หลักการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินตามแนวทางขององคกร

กํากับดูแลระบบการเงินของโลก  
  

Stephen Lumpkin ผูบริหารระดับสูงขององคกรระหวางประเทศ  Organization for 
Economic Co-operation and Development, OECD ไดกลาวไววาภายใตระบบการเงินของโลก
ในปจจุบันมีประเด็นท่ีสําคัญสองประการคือ การนําเสนอผลิตภัณฑทางการเงินใหมๆ (Financial 
Innovation) และการคุมครองผลประโยชนของลูกคาผูบริโภค ซ่ึงประเด็นท้ังสองดังกลาวเก่ียวของ
กับการเขาถึงบริการทางการเงิน (accessibility) ของลูกคาผูบริโภคทุกกลุม ทุกชนชั้นและทุกประเภท
ท่ีจะตองสามารถกระทําไดงายและความเหมาะสม (suitability) ของลูกคาผูบริโภคในการใชบริการ
ทางการเงินตางๆ อยางไรก็ตามการพัฒนารูปแบบของผลิตภัณฑและการบริการทางการเงินใหมๆของ
ธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจมีความสลับซับซอนมากข้ึน ประเด็นในการเขาถึงบริการทาง
การเงิน (accessibility) นั้นในระบบการเงินของหลายประเทศคอนขางจะไมมีปญหาแตอยางใดแตจะ
มีปญหาในประเด็นความเหมาะสม (suitability) เพราะเปนผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงินท่ีเขาใจ
ไดยากสําหรับลูกคาผูบริโภคท่ีเปนประชาชนรายยอยท่ัวไป ดังนั้น มาตรการหรือวิธีการท่ีเหมาะสมคือ
การใหความรูและการศึกษาแกลูกคาผูบริโภค (financial literacy) และธนาคารพาณิชยหรือผู
ประกอบธุรกิจเองก็ควรจะมีระบบควบคุมภายในท่ีดีในการปองกันความเสียหายท่ีอาจจะเกิดข้ึนกับ
ลูกคาผูบริโภค รวมถึงการเปดเผยขอมูลท่ีจําเปนแกลูกคาผูบริโภคและการกําหนดโทษท่ีเขมงวดและ
ชัดเจนเม่ือธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจกระทําผิดหรือเอาเปรียบหรือกระทําไมเปนธรรมกับ
ลูกคาผูบริโภค365

366  
 

                                                           
366Stephen Lumpkin ไดสรุปอยางนาสนใจวาการคุมครองประโยชนลูกคาหรือผูบริโภคท่ีดีและมี

ประสิทธิภาพคือการใชกฎระเบียบ กฎหมายหรือมาตรการกํากับดูแลเพ่ือสรางความเปนธรรม (fairness)  โปรงใส 
(transparent) และปองกันจากปญหาความขัดแยงทางผลประโยชนท่ีอาจจะเกิดข้ึน (conflict of interest)  โดย
ท้ังน้ีความเปนธรรม (fairness) ท่ี Stephen Lumpkin ไดนําเสนอน้ันคือ 
1) การควบคุมปญหาความไมเทาเทียมกันของขอมูล (control of information asymmetric) คือลูกคาผูบริโภค
ควรจะไดรับขอมูลเก่ียวกับผลิตภัณฑทางการเงินท่ีครบถวน ถูกตองและเขาถึงไดงายเพ่ือเพียงพอตอการตัดสินใจ 
รวมถึงไมมีการปกปดขอมูลหรือทุจริตหรือการใชขอมูลภายในเพ่ือประโยชนตนเอง 
2) การควบคุมปญหา “Agency Problem” ซึ่งเก่ียวของกับปญหาความขัดแยงทางผลประโยชนโดยการใช
มาตรฐานของหนาท่ีของผูท่ีอยูในฐานะไดรับความไววางใจและหนาท่ีตามสญัญา (Fiduciary Responsibilities and 
Contractual Obligations) 
3) การเขาถึงบริการทางการเงิน (accessibility) ท่ีลูกคาผูบริโภคจะตองไมมีเง่ือนไขหรือกําแพงใดในการเขาถึง
บริการทางการเงินใดๆของลูกคาผูบริโภค 
4) การปฏิบัติอยางไมเทาเทียมกัน (unbiased treatment) หรือการไมเลือกปฏิบัติระหวางลูกคาผูบริโภค 
(Stephen Lumpkin, Consumer Protection and Financial Innovation: A Few Basic Propositions, 
OECD Journal Financial Market Trends: Volume 2010/Issue 1) 
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อยางไรก็ตามในภายหลังจากท่ีเกิดปญหาวิกฤติเศรษฐกิจในประเทศสหรัฐอเมริกาหรือ 
Subprime Financial Crisis 2008 และมีผลลุกลามไปยังระบบการเงินของประเทศตางๆ ท่ัวโลก 
องคกรระหวางประเทศท่ีเ ก่ียวของกับการกํากับดูแลระบบการเ งิน เชน รัฐมนตรีว าการ
กระทรวงการคลังของบรรดาประเทศอุตสาหกรรมชั้นนําของโลก (G20 Finance Ministers) ผูวาการ
ธนาคารกลางของประเทศตางๆ Financial Stability Board, FSB ท่ีอยูภายใต Bank for 
International Settlements, BIS, World Bank, IOSCO และ OECD ไดตั้งคณะทํางานท่ีเก่ียวของ
เพ่ือวิเคราะหและนําเสนอแนวทางแกไขปญหาเรียกวา Task Force on Financial Consumer 
Protection of the OECD Committee on Financial Markets, CMF และไดออกเปน
ขอเสนอแนะ (recommendation) เพ่ือนําเสนอเขาท่ีประชุมใหญเพ่ือใหการรับรองขององคกร
ระหวางประเทศและ G20 Finance Ministers Meeting ในวันท่ี 14-15 ตุลาคม 2554ท่ี เรียกวา 
G20 High-Level Principles on Financial Consumer Protection, October 2011 โดยภายใต
ขอเสนอแนะดังกลาวนั้นเปนกรอบแนวคิดท่ีสําคัญท่ีสุดเก่ียวกับการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการ
ทางการเงินท่ีเปนแนวทางสําคัญเก่ียวกับมาตรการหรือกลไกการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทาง
การเงิน (consumer financial protection) ซ่ึงมีสาระสําคัญ ดังนี้366367 

                                                           
367 ขอมูลจาก www.oecd.org 
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หลักการ สาระสําคัญ 
1) กรอบกฎหมายและมาตรการกํากับดูแล (Legal, 

Regulatory and Supervisory Framework) 
-การคุมครองผูบริโภคควรเปนสวนหนึ่งของกฎหมายกฎระเบียบตางๆ และมาตรการการกํากับดูแล 
-การคุมครองผูบริโภคควรสอดคลองและเปนสัดสวนกับลักษณะของผลิตภัณฑและบริการทางการเงิน 
-ธนาคารพาณิชยและผูประกอบธุรกิจควรถูกกํากับดูแลภายใตกฎหมาย กฎระเบียบอยางเหมาะสม 

2) บทบาทขององคกรกํากับดูแล (Role of 
oversight bodies)  

- ควรมีองคกรกํากับดูแลท่ีมีบทบาทหนาท่ี (mandate) ชัดเจนเพ่ือคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทาง
การเงิน 
-องคกรกํากับดูแลควรมีความเปนอิสระ มีทรัพยากรและบุคลากรท่ีเพียงพอ และมีอํานาจบังคับใช
กฎหมายท่ีชัดเจน เหมาะสมและโปรงใสเชน มาตรฐานข้ันต่ําในการนําเสนอผลิตภัณฑหรือบริการทาง
การเงิน มาตรฐานในการรักษาความลับขอมูลลูกคาและปญหาความขัดแยงทางผลประโยชน 
-องคกรกํากับดูแลควรสรางความรวมมือกับหนวยงานองคกรกํากับดูแลอ่ืนท่ีเก่ียวของท้ังในประเทศและ
ตางประเทศโดยการคํานึงถึง level playing field   

3) การปฏิบัติท่ีเทาเทียมกันและเปนธรรมกับลูกคา 
(Equitable and Fair Treatment of 
Consumers)  

-ลูกคาผูบริโภคควรไดรับการปฏิบัติอยางเทาเทียมกันและเปนธรรมในทุกข้ันตอนในความสัมพันธตางๆ
ระหวางธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจและลูกคาผูบริโภค รวมถึงเปนสวนหนึ่งของวัฒนธรรม
องคกรของธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจ 

4) การเปดเผยขอมูลและความโปรงใส (Disclosure 
and Transparency)  

-ธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจควรเปดเผยขอมูลท่ีจําเปนสําหรับผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงิน 
เชน  ความเสี่ยง ผลประโยชน เง่ือนไขตางๆ และขอมูลความขัดแยงทางผลประโยชนท่ีอาจจะเกิดข้ึน 
-ขอมูลตางๆนั้นจะตองถูกเปดเผยทุกข้ันตอนของความสัมพันธและเอกสารการนําเสนอขอมูลผลิตภัณฑ
บริการทางการเงินควรเขาใจไดงาย ไมเขาใจผิดและสามารถเปรียบเทียบกับผลิตภัณฑบริการทางการเงิน
อ่ืน 
-ขอมูลท่ีจําเปนสําหรับผลิตภัณฑบริการทางการเงินท่ีซับซอนควรถูกเปดเผยใหชัดเจนถึงโครงสราง ความ
เสี่ยงท่ีแทจริงโดยการพิจารณาจากความรู ความสามารถและประสบการณของลูกคาผูบริโภค รวมถึง
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จัดเก็บเปนฐานขอมูล (customer profile)  
5) ความรูความเขาใจทางการเงิน (Financial 

Education and Awareness)  
-ควรจะมีการสงเสริมความรูและความเขาใจและการตระหนักถึงความสําคัญของสิทธิและหนาท่ีของท้ัง
ลูกคาผูบริโภคและธนาคารพาณิชยผูประกอบธุรกิจ โดยเฉพาะขอมูลหรือความรูพ้ืนฐานท่ีจําเปนสําหรับ
ผลิตภัณฑบริการทางการเงินของลูกคาผูบริโภคท่ีมีความรูนอยหรือดอยประสบการณ 
-ควรเผยแพรความรูความเขาใจผานรูปแบบท่ีหลากหลาย มีแผนยุทธศาสตรท่ีชัดเจน และมีการเนนท่ี
กลุมเปาหมายท่ีมีความรูนอยและดอยประสบการณ 

6) ความรับผิดชอบและแนวปฏิบัติภายในของ
ธ น า ค า ร พ า ณิ ช ย แ ล ะ ผู ป ร ะ ก อ บ ธุ ร กิ จ 
(Responsibility Internal Practice of 
Commercial Banks and Business 
Operators)  

-ธนาคารพาณิชยผูประกอบธุรกิจควรมีกรอบนโยบายและวิธีปฏิบัติท่ีชัดเจนในการดําเนินงานหรือการ
นําเสนอผลิตภัณฑบริการทางการเงินในการรักษาผลประโยชนท่ีดีท่ีสุดของลูกคาผูบริโภค เชน ระบบใน
การวิเคราะหความเหมาะสมของลูกคาผูบริโภคจากความสามารถทางการเงินและความจําเปนตางๆของ
ลูกคา รวมถึงระบบการตรวจสอบและรับผิดชอบในการปฏิบัติหนาท่ีของตนตอลูกคาผูบริโภค 
-พนักงานหรือเจาหนาท่ีของธนาคารพาณิชยผูประกอบธุรกิจควรไดรับการอบรมอยางสมํ่าเสมอ 
-ธนาคารพาณิชยผูประกอบธุรกิจควรหลีกเลี่ยงสถานการณท่ีอาจจะเกิดปญหาความขัดแยงทาง
ผลประโยชนซ่ึงหากไมสามารถหลีกเลี่ยงไดก็ควรจะมีระบบการเปดเผยขอมูลใหลูกคาเขาใจหรือปฎิเส
ธการใหบริการทางการเงินรวมถึงมีระบบการจัดการปญหาอยางมีประสิทธิภาพ 

7) การคุมครองผลประโยชนในทรัพยสินลูกคา
ผูบริโภคจากการทุจริต (Consumer Asset 
Protection of against Fraud and Misuse)  

-ควรมีระบบหรือกลไกในการปองกันการนําทรัพยสินของลูกคาไปใชประโยชนโดยมิชอบหรือโดยทุจริต 

8) การคุมครองผลประโยชนขอมูลของลูกคา 
(Consumer Privacy and Data Protection)  

-ควรมีระบบหรือกลไกในการปองกันขอมูลลูกคารั่วไหลไปยังบุคคลอ่ืน และกําหนดประเภทและลักษณะ
ของขอมูลท่ีชัดเจนถึงขอมูลท่ีสามารถเปดเผยได 
-ควรมีระบบหรือกลไกใหลูกคาผูบริโภครับรูถึงสิทธิของลูกคาผูบริโภคในการรับทราบการเปดเผยขอมูลให
บุคคลอ่ืน การแกไขขอมูลและการเขาถึงขอมูลท่ีไมถูกตอง 
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9) การจัดการเก่ียวกับระบบรับขอรองเรียนและการ
เยียวยาของลูกคา (Complaints Handling and 
Redress)  

- ควรมีกฎหมายท่ีจะสรางความม่ันใจไดวาลูกคาผูบริโภคมีความสามารถหรือสิทธิในการรองเรียนและ
ไดรับการเยียวยาท่ีเขาถึงไดงาย เปนอิสระ เปนธรรม ทันเวลาและประหยัด มาตรการในการระงับขอ
พิพาท และท่ีสําคัญขอมูลการรองเรียนและการเยียวยาควรจะตองถูกเปดเผยตอสาธารณชน 

10) ระบบการแขงขัน (Competition)  -ควรมีการสงเสริมการแขงขันอยางเสรีเพ่ือเพ่ิมทางเลือกท่ีหลากหลายของลูกคาผูบริโภคและมีผลให
ธนาคารพาณิชยผูบริโภคนําเสนอผลิตภัณฑบริการทางการเงินท่ีดีท่ีสุด 



 

 

 

 

 
นอกจากนั้น Susan L. Rutledge นักวิจัยของธนาคารโลก (World Bank) ไดนําเสนอ

ผลงานวิจัยในเรื่อง Consumer Protection and Financial Literacy368 ซ่ึงชี้ใหเห็นวาปญหาวิกฤติ
ท่ีเกิดข้ึนในสหรัฐอเมริกา Subprime financial Crisis และลุกลามไปท่ัวโลกนั้นเก่ียวของกับปญหา
การคุมครองลูกคาผูบริโภคซ่ึงจากการศึกษาใน 9 ประเทศของยุโรปตอนกลางท่ีประชากรสวนใหญมี
รายไดปานกลางพบวากลไกในการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินนั้นมีปญหาซ่ึงควรท่ี
จะตองปรับปรุงแกไข คือ (1) ลูกคาผูบริโภคควรจะไดรับขอมูลท่ีจําเปนเก่ียวกับผลิตภัณฑบริการทาง
การเงินท่ีถูกตอง (accurate) งายท่ีจะเขาใจ (simple) สามารถเปรียบเทียบได (comparable) กอน
ตัดสินใจใชบริการทางการเงิน (2) ลูกคาควรจะมีความสามารถในการเขาถึงกระบวนการระงับขอ
พิพาทเก่ียวกับผลิตภัณฑบริการทางการเงินท่ีมีประสิทธิภาพ ประหยัดและไมใชเวลานานจนเกินไป 
และ (3) ลูกคาควรจะไดรับการศึกษาหรือใหความรูเก่ียวกับผลิตภัณฑและบริการทางการเงินท่ี
เพียงพอ 

 
โดยจากงานวิจัยดังกลาวยังชี้ใหเห็นถึงปญหาการขาดองคกรกํากับดูแลโดยเฉพาะและเปน

อิสระเพ่ือรับขอรองเรียนและไตสวนขอพิพาทระหวางลูกคาผูบริโภคและธนาคารพาณิชยหรือผู
ประกอบธุรกิจและท่ีสําคัญยังพบวาธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจดําเนินธุรกิจโดยการนําเสนอ
ผลิตภัณฑบริการทางการเงินท่ีเอาเปรียบ ไมเปนธรรม เปดเผยขอมูลความลับของลูกคาโดยมิชอบ
และการปฏิบัติตอลูกคาอยางไมมีเหตุผล ซ่ึงจากงานวิจัยของ Susan L. Rutledge สอดคลองกับ
ความเห็นของ Oya Pinar Ardic369 และคณะนักวิจัยของธนาคารโลกท่ีชี้ใหเห็นวาการคุมครอง
ผูบริโภคและการใหความรูทางการเงิน (financial literacy) แกลูกคาผูบริโภคจะมีสวนสําคัญตอการ
สรางประสิทธิภาพ ความโปรงใสและการแขงขันในตลาดการเงิน แตจากงานวิจัยของ Oya Pinar 
Ardic ยังชี้ใหเห็นเพ่ิมเติมดังนี้ 

 
- จากการสํารวจกฎหมายหรือกฎเกณฑการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทาง

การเงินของ 142 ประเทศท่ัวโลกซ่ึงแมวาจะมีกฎหมายหรือกฎเกณฑดังกลาวครบถวนและมากพอใน

ประเทศดังกลาวก็ตาม แตก็ไมสามารถแกไขปญหาหรือคุมครองผลประโยชนลูกคาผูบริโภคไดในเรื่อง

ท่ีสําคัญ 

                                                           
368 Susan L. Rutledge, Consumer Protection and Financial Literacy Lessons from Nine 

Country Studies, Policy Research Working Papers 5326, The World Bank, June 2010 
369 Oya Pinar Ardic, Joyce A. Ibrahim, Nataliya Mylenko, Consumer protection Laws and 

Regulations in Deposit and Loan Services A Cross-Country Analysis with a New Data Set, Policy 
Research Working Paper 5536, The World Bank, January 2011 



 

 

 

 

 
- พบวากระบวนการบังคับใชและความสามารถในการกํากับตรวจสอบ (monitor) 

ถูกจํากัดในหลายประเทศซ่ึงเปนอุปสรรคสําคัญตอการเสริมสรางกลไกการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีมี

ประสิทธิภาพ 

- กลไกการระงับขอพิพาทโดยบุคคลภายนอกท่ีอิสระก็ยังไมแพรหลายมากนัก 

 
4.3.2 การปรับรูปแบบของการประกอบธุรกิจในลักษณะของ Universal Banking 

 
 จากประสบการณท่ีเกิดข้ึนในประเทศสหรัฐอเมริกา ระบบธนาคารพาณิชยท่ีประกอบธุรกิจ

ในลักษณะของ Universal Banking นั้นจะเห็นวาพัฒนาการของ Universal Banking เปลี่ยนแปลง
หรือปรับเปลี่ยนไปตามสภาพของเศรษฐกิจและการเงินท่ีเปลี่ยนแปลงไปอยูตลอดเวลา ในชวงท่ีเกิด
วิกฤติเศรษฐกิจ รัฐบาลหรือทางการก็กําหนดมาตรการเพ่ือจํากัดขอบเขตการประกอบธุรกิจดวย
เหตุผลสาเหตุของวิกฤตินั้นเกิดข้ึนเนื่องมาจากธนาคารพาณิชย ในขณะเดียวกันในชวงท่ีสภาพ
เศรษฐกิจมีการเจริญเติบโต นโยบายของทางการก็ผอนคลายกฎระเบียบตางๆท่ีเก่ียวของ (Financial 
Deregulation) กับการประกอบธุรกิจของธนาคารพาณิชยท้ังนี้ก็เพ่ือใหระบบธนาคารพาณิชยทํา
หนาท่ีสําคัญตอการขยายตัวและการพัฒนาระบบเศรษฐกิจ ดังจะเห็นไดจากกอนวิกฤติเศรษฐกิจ
ตกต่ําครั้งใหญในประเทศ (Great Depression) ในป ค.ศ 1933 มีการพัฒนาระบบเศรษฐกิจอยางสูง
ในประเทศ การเจริญเติบโตของภาคอุตสาหกรรม การคาและพาณิชย ทําใหระบบธนาคารพาณิชยมี
บทบาทและอิทธิพลตอการสนับสนุนการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและสามารถขยายขอบเขตการ
ประกอบธุรกิจอยางกวางขวางและมีความหลากหลาย  

 
อยางไรก็ตามในภายหลังจากเกิดวิกฤติเศรษฐกิจตกต่ํา 1933 ข้ึนมาทางการก็กําหนด

หลักเกณฑการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยตามกฎหมาย Glass-Steagall Act 1933 เพ่ือจํากัด
การประกอบธุรกิจของธนาคารพาณิชยบางอยาง โดยเฉพาะการดําเนินกิจการในสวนของตลาดทุน
หรือการซ้ือขายและการลงทุนหลักทรัพยตราสารหนี้อันเปนสาเหตุของการสรางความเสี่ยงใหเกิดข้ึน
ในธนาคารพาณิชยและระบบสถาบันการเงินโดยรวม (excessive risk) แตในภายหลังจากนั้นเม่ือ
พัฒนาการของระบบการเงินโลก (financial globalization) เปลี่ยนแปลงไป การขยายตัวของระบบ
เศรษฐกิจ การเคลื่อนยายเงินทุนและธุรกรรมขามชาติ (cross-border transaction) ไดกอใหเกิด
สภาพการแขงขันอยางรุนแรงในระบบธนาคารพาณิชยและระบบสถาบันการเงินอ่ืนๆ การแสวงหา
รายไดดวยตนทุนท่ีต่ําท่ีสุดยอมสรางความไดเปรียบใหเกิดข้ึน (Economy of Scale) และท่ีสําคัญ
ความตองการในบริการทางการเงินดานตางๆ ของลูกคามีความหลากหลายมากข้ึนจนทําใหธนาคาร
พาณิชยแสวงหาชองทางในการหารายไดผานวิธีการใหบริการทางการเงินหรือนําเสนอผลิตภัณฑ
ทางการเงินตางๆใหแกลูกคา จนกระท่ังทางการมีนโยบายท่ีจะผอนคลายการกํากับดูแล (Financial 
Deregulation) ก็อนุญาตขยายขอบเขตการประกอบธุรกิจของธนาคารพาณิชยใหกวางขวางมากข้ึน
ครอบคลุมกับธุรกิจใหบริการทางการเงินท้ังตลาดเงินและตลาดทุน รวมถึงการสนับสนุนใหเกิดการ



 

 

 

 

 
ควบรวมกิจการและการสรางกลุมธุรกิจการเงิน (Financial Conglomerate) ตามกฎหมาย Gramm- 
Leach Bliley Act 1999370 จนทําใหเกิดธนาคารพาณิชยขนาดใหญท่ีสุดของประเทศและของโลกคือ 
Citicorp. Group และสุดทายเกิดวิกฤติเศรษฐกิจอีกครั้งในป 2008 หรือ Subprime Financial 
Crisis และมีความเห็นในทางวิชาการอยางกวางขวางถึงวิกฤติดังกลาววาสวนหนึ่งเกิดจากธนาคาร
พาณิชยขนาดใหญ ทางการของสหรัฐอเมริกาก็ออกกฎหมายท่ีสําคัญคือ Dodd- Frank Act 2010 
ข้ึนมาเพ่ือจํากัดการประกอบธุรกิจของธนาคารพาณิชยท่ีมีความเสี่ยงสูงอีกครั้งเชน proprietary 
trading transactions ภายใตกฎท่ีเรียกวา Volcker Rules       

  
ศาสตราจารย  Arthur E. Wilmarth371 และศาสตราจารย John Kay372 ไดนําเสนอตรงกัน

ถึงการจํากัดขอบเขตการประกอบธุรกิจของธนาคารพาณิชยใหเด็ดขาดโดยการกําหนดธนาคาร
พาณิชยเปน “Narrow Banking” ท่ีประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยแบบดั้งเดิม (traditional 
banking business) แยกออกจากธนาคารพาณิชยท่ีสามารถประกอบธุรกิจท่ีเก่ียวเนื่องกับธนาคาร
พาณิชยซ่ึงรวมถึง proprietary trading transactions (non-traditional banking businesses) 
โดยชี้ใหเห็นวาการแบงแยกการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยออกชัดเจนจะทําใหการปองกันปญหา
วิกฤติเศรษฐกิจท่ีเกิดจากการประกอบธุรกิจท่ีมีความเสี่ยงสูงของธนาคารพาณิชยมีประสิทธิภาพ โดย 
narrow banking จะทําหนาท่ีของธนาคารพาณิชยท่ีแทจริงโดยการรับเงินฝากจากประชาชน 
(deposit-taking activities) และนําไปใหสินเชื่อเปนสินทรัพยของธนาคารซ่ึงหากเกิดปญหาวิกฤติกับ
ธนาคารพาณิชยนั้น ประชาชนผูฝากเงินก็จะไดรับความคุมครองเงินฝากอยางเต็มท่ีจากสถาบัน

                                                           
370กอนหนาน้ันมีปรากฏการณท่ีสําคัญท่ีสุดเกิดข้ึนกับนโยบายกํากับดแูลขององคกรกํากับดูแลของประเทศ

สหรัฐอเมริกาคือ ในชวงประมาณป ค.ศ 1990 ท่ี FED ในฐานะองคกรกํากับดูแลอนุญาตใหธนาคารพาณิชยขนาด
ใหญ Citicorp. ควบรวมกิจการกับบริษัท Traveler ซึ่งเปนเจาของกิจการธุรกิจหลักทรัพย (The Solomon Smith 
Barney) และธุรกิจประกันภัยขนาดใหญเชนเดียวกัน ซึ่งเปนจุดเริ่มตนของการเกิดข้ึนของ Universal Banking และ
การรวมกลุมธุรกิจการเงิน (Financial Conglomerate) ท้ังท่ีในขณะน้ันกฎหมาย the Glass-Steagall Act ยังคง
หามธนาคารพาณิชยประกอบธุรกิจหลักทรัพย จนสุดทายก็นํามาซึ่งวิกฤติเศรษฐกิจครั้งสําคัญท่ีสุดอีกครั้งของ
ประเทศหรือ Subprime Financial Crisis (ดูรายละเอียดเพ่ิมเติมจาก Arthur E. Wilmarth Jr. “The Dark Side 
of Universal Banking: Financial Conglomerate and the Origins of the Subprime Financial Crisis, 
The George Washington University Law School Public Law and Legal Theory Working Papers No. 
468, 2009 และ Arthur E. Wilmarth Jr. “Why Financial Conglomerate are At the Center of the 
Financial Crisis, the Lesson from the Financial Crisis Cost, Consequences and our Economic 
Future edited by Robert W. Kolb, John Wiley &Sons 2010) 

371 Arthur E. Wilmarth, Narrow Banking: An Overdue Reform That Could Solve the Too-
Big-to-Fail Problem and Align U.S. and U.K. Regulation of Financial Conglomerates, Public Law 
and Legal Theory Paper No. 2012-40, George Washington University Law School. (ssrn-id2020544) 

372 John Kay, Should We Have “Narrow Banking” in “The Future of Finance The LSE 
Report” 2010, John Kay  
 “NARROW BANKING  The Reform of Banking Regulation”ขอมูลจากอินเตอรเน็ต  



 

 

 

 

 
คุมครองเงินฝาก (deposit protection agency) โดยท่ีไมเปนภาระตนทุนกับประชาชนผูเสียภาษี
อ่ืนๆ มากจนเกินไปหากทางการใชนโยบายการแกไขปญหาระบบสถาบันการเงินท่ีเรียกวา Too Big 
Too Fail, TBTF ในขณะท่ีธนาคารพาณิชยท่ีประกอบธุรกิจท่ีเก่ียวเนื่องกับธนาคารพาณิชยหรือ non-
traditional banking business และมีความเสี่ยงสูง เชน proprietary trading นั้นเม่ือเกิดวิกฤติ
ปญหากับธนาคารพาณิชยนั้นก็ไมสงผลกระทบตอประชาชนผูฝากเงินและประชาชนผูเสียภาษีในวง
กวางเม่ือทางการใชนโยบาย TBTF   

  
ขอเสนอแนะของศาสตราจารย Wilmarth และศาสตราจารย John Kay ในเรื่องของ 

Narrow Banking เพ่ือปองกันปญหาธนาคารพาณิชยท่ีประกอบธุรกิจในลักษณะของ Universal 
Banking ไมวาจะเปนธนาคารพาณิชยนั้นหรือผานบริษัทลูกในกลุมธุรกิจการเงิน (Financial 
Conglomerate) ท่ีดําเนินธุรกรรมการลงทุนหรือซ้ือขายหลักทรัพยตราสารหนี้หรือลงทุนในกองทุน
ตางๆซ่ึงมีความเสี่ยงและมีผลตอความเสี่ยงเชิงระบบ (systemic risk) เพราะวิกฤติการเงินและวิกฤติ
เศรษฐกิจท่ีเกิดข้ึนในหลายครั้งลวนแตมีสาเหตุจากการประกอบธุรกิจดังกลาวของธนาคารพาณิชย 
แตความเห็นดังกลาวไมสอดคลองกับความเห็นกอนหนานั้นของศาสตราจารย Jonathan R. 
Macey373 แหง Yale University Law School วาในภายใตสภาพการของระบบการเงินของโลก 
(financial globalization) และการแขงขันท่ีรุนแรงของระบบธนาคารพาณิชยท่ีทําใหธนาคาร
พาณิชยแสวงหารายไดดวยตนทุนท่ีต่ําท่ีสุดจากการรวมธุรกิจตางๆไวทําใหการประกอบธุรกิจธนาคาร
พาณิชยในลักษณะของ Universal Banking เปนสิ่งท่ีหลีกเลี่ยงไมไดอยางแนนอนในปจจุบัน 
ประกอบกับการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยในลักษณะของ Universal Banking ยังเปนสิ่งท่ี
สําคัญและดีท่ีสุดสําหรับลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินเนื่องจากความสะดวกและประสิทธิภาพ
ในการลดตนทุนของลูกคาไดเปนอยางดี 3 7 3

374 มีสวนในการพัฒนาอุตสาหกรรมและเศรษฐกิจของ
ประเทศ 3 7 4

375 รวมถึงไมมีหลักฐานท่ีชัดเจนวาการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยในลักษณะของ 
Universal Banking มีผลตอเสถียรภาพของระบบการเงิน การพัฒนาเศรษฐกิจ สภาพการแขงขัน 
การกระจุกตัวของอํานาจทางการเมืองและเศรษฐกิจ ทางเลือกของผูบริโภคและปญหาความขัดแยง
ทางผลประโยชน 3 7 5376 แตอยางไรก็ตามบทบาทของ universal banking ท่ีมีขนาดใหญนั้นก็มีสถานะ
ของสถาบันการเงินท่ีมีความสําคัญเชิงระบบหรือ Significantly Important Financial Institutions, 
SIFI นั้นก็ตองเกิดข้ึนภายใตบริบทตางๆของระบบการเงินโลกซ่ึงมีความเสี่ยงและความเสียหายตอ
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ระบบการเงินและระบบเศรษฐกิจอยางแนนอน ดังนั้นจึงเปนทาทายขององคกรกํากับดูแลตางๆในการ
กําหนดนโยบายท่ีเหมาะสมในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยประเภทนี้ตอไป376

377   
 
สําหรับประเทศไทยนั้น แนวคิดของ Narrow Banking และหลักการของ Volcker Rule 

ภายใตกฎหมาย Dodd-Frank Act ท่ีจํากัดขอบเขตการประกอบธุรกิจของธนาคารพาณิชยเฉพาะ
ธุรกิจหลักดั้งเดิมของธนาคารพาณิชย (traditional banking business) ในความคิดของผูเขียนนั้น
อาจไมเหมาะสมกับระบบเศรษฐกิจและระบบการเงินของประเทศไทยมากนักดวยเหตุผลหลาย
ประการ ดังนี้ 

 
1) จากประสบการณและปญหาวิกฤติเศรษฐกิจท่ีเกิดข้ึนในประเทศไทยในอดีต เชน 

วิกฤติบริษัทเงินทุน 2522 วิกฤติสถาบันการเงินและธนาคารพาณิชยในป 2540 นั้นสาเหตุสําคัญไม
ไดมาจากหรือมีสาเหตุการประกอบธุรกิจของธนาคารพาณิชยท่ีหลากหลายหรือท่ีมีความเสี่ยงมาก
จนเกินไป แตประการสําคัญคือเปนปญหาท่ีเกิดข้ึนกับคุณภาพของสินทรัพยหรือสินทรัพยท่ีไม
กอใหเกิดรายได (NPL) ประกอบกับปญหาการขาดธรรมาภิบาลหรือ Good Corporate 
Governance ของธนาคารพาณิชยจนมีผลทําใหเกิดปญหาได  

 
2) ในอดีตนั้นระบบธนาคารพาณิชยไดพัฒนาการพรอมกับการพัฒนาระบบ

เศรษฐกิจของประเทศ ระบบธนาคารพาณิชยมีสวนสําคัญในการสนับสนุนดานการเงินแกภาค
เกษตรกรรม ภาคอุตสาหกรรมและการขยายตัวของเศรษฐกิจ ดังนั้นประเทศไทยจึงเปนระบบ Bank-
based Economy ท่ีมีธนาคารพาณิชยเปนศูนยกลางของระบบการเงินมาโดยตลอด บทบาทของ
ธนาคารพาณิชยยังมีความสําคัญเพราะดวยกลไกของสํานักงานสาขา สํานักหรือศูนยธุรกิจท่ีมีอยูท่ัว
ประเทศ และยิ่งปจจุบันการเจริญเติบโตของระบบตลาดทุนในประเทศมีข้ึนมาก (Market-based 
Economy) การจํากัดการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยดังกลาวอาจจะเปนผลเสียตอการเขาถึง
บริการทางการเงินของประชาชนอยางท่ัวถึง ไมสามารถตอบสนองความตองการของลูกคาท่ี
หลากหลาย และเปนอุปสรรคตอการพัฒนาและการขยายตัวของระบบการเงินและระบบเศรษฐกิจ
ของประเทศ 

 
3) ภายใตสภาพการแขงขันในปจจุบันของระบบการเงินของโลก (Financial 

Globalization) และภายในประเทศ การเปดเสรีทางการเงิน ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน การพัฒนา
เทคโนโลยีการสื่อสาร ธุรกรรมขามชาติ (Cross-border Transaction) การพัฒนานวัตกรรมทาง
การเงินใหมๆเพ่ือตอบสนองความตองการท่ีหลากหลายของลูกคา การลดตนทุนจากขนาดของกิจการ 
(Economics of Scale) การขยายรายไดจาก fee-based income มากข้ึน รวมถึงนโยบายทาง
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การเมืองและกลุมผลประโยชนตางๆในประเทศจะเปนแรงผลักดันสําคัญใหธนาคารพาณิชยตองเรง
ปรับตัวและขยายขอบเขตการประกอบธุรกิจท่ีครบวงจรและหลากหลายตามไปดวยอยางหลีกเลี่ยง
ไมได  

 
4) จากประสบการณท่ีเกิดข้ึนจากอดีตถึงปจจุบันของประเทศสหรัฐอเมริกานั้นจะ

เห็นไดวาการจํากัดขอบเขตการประกอบธุรกิจการประกอบธนาคารพาณิชยของทางการไมสามารถ
ปองกันหรือไมสามารถกระทําไดจริงจัง เพราะดวยความกดดันจากสภาวะการแขงขันกันอยางรุนแรง
ในระบบการเงินของโลกมีผลทําใหธนาคารพาณิชยหารูปแบบหรือชองทางอ่ืนๆเชน การตั้งบริษัทลูก
หรือหาพันธมิตรทางธุรกิจ การใชเทคนิคทางการตลาดตางๆ รวมถึงใชการกดดันผานทางนโยบาย
การเมืองหรือกลุมผลประโยชน เชน กอนเศรษฐกิจตกต่ําหรือ Great Depression เกิดข้ึนมีแนวคิดใน
การจํากัดการประกอบธุรกิจท่ีมีความเสี่ยงสูงโดยกฎหมาย Glass-Steagall Act 1933 แตตอมา
นโยบายของทางการกลับสวนทางโดยการสนับสนุนการขยายตัวของภาคอสังหาริมทรัพยหรือการเปด
เสรีหรือผอนคลายกฎระเบียบทางการเงิน (deregulation) จนในท่ีสุดมีการยกเลิกกฎหมายจํากัดการ
ประกอบธุรกิจ (Gramm-Leach Bliley Act) ดังกลาวและตอมาเกิดปญหาวิกฤติ Subprime 
Financial Crisis ก็กลับมีแนวคิดในการจํากัดการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยท่ีมีความเสี่ยงสูงอีก
ครั้งผานแนวคิดของ Narrow Bank และ Volcker Rule ซ่ึงนาสนใจวาแนวคิดดังกลาวอาจจะมีการ
โตแยงถึงความจําเปนในการออกกฎระเบียบดังกลาวไดในภายหลังเม่ือสภาวะหรือสถานการณตางๆ
ของระบบการเงินโลกเปลี่ยนแปลงไป 

 
อยางไรก็ตาม สําหรับประเทศไทยรูปแบบท่ีเหมาะสมของการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชย

ในลักษณะของ Universal Banking หากพิจารณารูปแบบของสหรัฐอเมริกาแลวอาจจะมีความ
เหมาะสมกับประเทศไทยเชนเดียวกัน กลาวคือ การจัดโครงสรางเปนรูปแบบของ Holding 
Company หรือ Bank Holding Company ท่ีประกอบไปดวยบริษัทในกลุมธุรกิจการเงินท่ีแบงเปน
ภาคธุรกิจการเงิน (segment) เชนธุรกิจธนาคารพาณิชย ธุรกิจหลักทรัพย ธุรกิจประกันภัย ธุรกิจ
การเงินอ่ืนซ่ึงทําใหการกํากับดูแลมีความชัดเจนมากข้ึน ลดปญหาการแขงขันภายใต level playing 
field ประกอบกับนโยบายการกํา กับดูแลของทางการในลักษณะรวมกลุม  (Consolidate 
Supervision) และความเสี่ยงเชิงระบบ (systemic risk) การสรางตาขายระวังภัยทางการเงิน 
(Financial Safety Net) ท่ีมีประสิทธิภาพ (lender of last resort, prudential regulation, 
deposit insurance) ก็จะทําใหระบบธนาคารพาณิชยโดยรวมมีความเขมแข็งและเสถียรภาพ
ไดเปรียบเทียบขอดีและขอเสียของระบบ Universal Banking สําหรับประเทศไทย 

 
Full Universal Banking Model 
 
    Universal Banks 
Bank Activities Securities Activities Insurance Activities Other 



 

 

 

 

 
 
ขอดี:  ประโยชนกับธนาคารพาณิชย: สามารถไดประโยชนสูงสุดจาก Economics of Scale 

ทําใหสามารถแสวงหารายไดอยางหลากหลายและเพ่ิมข้ึนท้ัง interest-based income 
และ fee-based income 
ประโยชนกับลูกคา: ตอบสนองความตองการของลูกคาไดเปนอยางดีท่ีสุด ครบวงจรและ
ลดตนทุนคาใชจายของลูกคาเปนอยางมาก 
ประโยชนกับระบบเศรษฐกิจ: ธนาคารพาณิชยจะมีบทบาทสําคัญและสนับสนุนการ
พัฒนาตลาดการเงินและขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศดีท่ีสุด 

ขอเสีย:  ผลตอธนาคารพาณิชย: เกิดพฤติกรรม moral hazard, เรงใหธนาคารพาณิชยประกอบ
ธุรกิจท่ีมีความเสี่ยงมากข้ึนท่ีสุด (high-excessive risk) และการกระจุกตัวของความ
เสี่ยงดานตางๆสูงสุด 
ผลตอลูกคา: เกิดปญหาความขัดแยงทางผลประโยชนและการกระทําไมเปนธรรมกับ
ลูกคามากท่ีสุด (Conflict of Interest/Unfair Practice)  

 ผลตอกับระบบการเงินและระบบเศรษฐกิจ:เกิดปญหา systemic risk มากท่ีสุดเพราะ
เปนธนาคารพาณิชยท่ีมีขนาดใหญมากท่ีสุด เกิดการผูกขาดอํานาจระบบเศรษฐกิจและ
ปญหา level playing field ในระบบสถาบันการเงิน 

 ผลตอประชาชนผูเสียภาษี: เกิดผลกระทบเปนภาระตนทุนกับประชาชนผูเสียภาษีมาก
ท่ีสุดเม่ือเกิดปญหากับธนาคารพาณิชยใดและทางการใชนโยบาย TBTF 

 ผลตอนโยบายการกํากับดูแลขององคกรกํากับดูแล: เกิดปญหาความซํ้าซอนและไม
ชัดเจนมากท่ีสุดในการกํากับดูแลขององคกรกํากับดูแลตางๆท้ัง ธนาคารแหงประเทศ
ไทย สํานักงาน กลต. สํานักงาน คปภ. หรือกระทรวงพาณิชย  

 
German Universal Banking Model 
 
    Universal Banks   
Banking Activities and Securities Activities 
 

     Subsidiary                  Subsidiary          Subsidiary 
     

ขอดี:  ประโยชนกับธนาคารพาณิชย: สามารถไดประโยชนจาก Economics of Scale ทําให
สามารถแสวงหารายไดมากข้ึนจากตลาดเงินและตลาดทุน การกระจุกตัวของความเสี่ยง
ดานตางๆ มีนอยกวาแบบ full model และการบริหารจัดการ (governance) มี
ประสิทธิภาพมากกวา  

Other Insurance Activities Mortgage Banking 



 

 

 

 

 
ประโยชนกับลูกคา: ตอบสนองความตองการของลูกคาไดเปนอยางดีในตลาดเงินและ
ตลาดทุนโดยเฉพาะบทบาทของธนาคารพาณิชยในฐานะวาณิชธนกิจ (investment 
bank) เชน ท่ีปรึกษาทางการเงิน การจัดจําหนายหลักทรัพยฯ 
ประโยชนกับระบบเศรษฐกิจ: ธนาคารพาณิชยจะมีบทบาทสําคัญและสนับสนุนการ
พัฒนาขยายตัวทางเศรษฐกิจและอุตสาหกรรมของประเทศรวมถึงการพัฒนาตลาดทุนใน
ประเทศเปนอยางดี 

ขอเสีย:  ผลตอธนาคารพาณิชย: เกิดพฤติกรรม moral hazard, และเรงใหธนาคารพาณิชย
ประกอบธุรกิจท่ีมีความเสี่ยงมากข้ึน (high-excessive risk) โดยเฉพาะในธุรกรรมท่ี
เรียกวา Proprietary Trading ในกองทุนและสินทรัพยท่ีมีความเสี่ยงสูง 
ผลตอลูกคา: เกิดปญหาความขัดแยงทางผลประโยชนและการกระทําไมเปนธรรมกับ
ลูกคาอยางมาก (Conflict of Interest/Unfair Practice) ในระบบตลาดเงินและตลาด
ทุน  
ผลตอกับระบบการเงินและระบบเศรษฐกิจ:เกิดปญหา systemic risk เกิดปญหา level 
playing field ในระบบสถาบันการเงิน 
ผลตอประชาชนผูเสียภาษี: เกิดผลกระทบเปนภาระตนทุนกับประชาชนผูเสียภาษีมาก
เม่ือเกิดปญหากับธนาคารพาณิชยใดและทางการใชนโยบาย TBTF 
ผลตอนโยบายการกํากับดูแลขององคกรกํากับดูแล: เกิดปญหาความซํ้าซอนและไม
ชัดเจนในการกํากับดูแลขององคกรกํากับดูแลท้ังธนาคารแหงประเทศไทยและ 
สํานักงาน กลต.  
 

UK Universal Banking Model 
     Universal Banks 
       Banking Activities 

 

 Subsidiary      Subsidiary            Subsidiary 
 
ขอดี:  ประโยชนกับธนาคารพาณิชย: การกระจุกตัวของความเสี่ยงดานตางๆ มีนอยกวาแบบ 

full model และ Germany Model ลดความเสียหายจากการประกอบธุรกิจท่ีมีความ
เสี่ยงสูงตอสถานะทางการเงินของธนาคารพาณิชยไดดีท่ีสุด  
ประโยชนกับลูกคา: ตอบสนองความตองการของลูกคาไดโดยเฉพาะลูกคาผูบริโภคซ่ึง
เปนฐานสวนใหญและมีขอจํากัดในการแสวงหาแหลงเงินทุนหรือขอสินเชื่อ ปญหาความ
ขัดแยงทางผลประโยชนและการกระทําไมเปนธรรมตอลูกคาลดนอยลง และหากเกิด
ความเสียหายกับธนาคารพาณิชย ผูฝากเงินยังไดรับการคุมครอง 

Securities Activities Other Financial Insurance Activities 



 

 

 

 

 
ประโยชนกับนโยบายการกํากับดูแล: ธนาคารแหงประเทศไทยมีความชัดเจนมากข้ึนใน
การกําหนดนโยบาย ไมมีความซํ้าซอนในนโยบายการกํากับดูแลขององคกรกํากับดูแล
ตางๆ  
ผลตอประชาชนผูเสียภาษี: ไมเกิดผลกระทบเปนภาระตนทุนกับประชาชนผูเสียภาษี
โดยรวมมากนักเม่ือเกิดปญหากับธนาคารพาณิชยใด 
ประโยชนกับระบบเศรษฐกิจ: ธนาคารพาณิชยจะกลับมาบทบาทสําคัญและสนับสนุน
การพัฒนาขยายตัวทางเศรษฐกิจและอุตสาหกรรมของประเทศผานการสนับสนุนทาง
การเงินไดอยางมีประสิทธิภาพ 

ขอเสีย:  ผลตอธนาคารพาณิชย: เกิดขอจํากัดในการแสวงหารายไดของธนาคารพาณิชยและมี
ความเสี่ยงเปนอยางมากจากสินเชื่อท่ีมีปญหาและการพ่ึงพาแหลงเงินไดจากอัตรา
ดอกเบี้ยเปนหลัก (Interest- based income) ทําใหความสามารถในการหารายไดและ
ทํากําไรของธนาคารพาณิชยลดลง รวมถึงเกิดปญหาความสามารถในการแขงขันภายใต
ระบบการเงินของโลก ธุรกรรมขามชาติ การพัฒนาเทคโนโลยีการสื่อสารและการเปดเสรี
ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (AEC) 
ผลตอกับระบบการเงินและระบบเศรษฐกิจ:บทบาทความสําคัญของธนาคารพาณิชยใน
ฐานะศูนยกลางของระบบการเงินของประเทศตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบันและมีสวนในการ
พัฒนาระบบการเงินและระบบเศรษฐกิจของประเทศลดลงไปอยางมาก 
 

US Universal Banking Model 
    Holding Company 
 
 

Banking Activities Securities Activities Insurance Activities 
         Subsidiary            Subsidiary         Subsidiary 
 
ขอดี:  ประโยชนกับธนาคารพาณิชย: การกระจุกตัวของความเสี่ยงดานตางๆ มีนอยกวาแบบ 

full model, Germany model, UK model ลดความเสียหายจากการประกอบธุรกิจ
ท่ีมีความเสี่ยงสูงตอสถานะทางการเงินของธนาคารพาณิชยไดดีท่ีสุด และการจัด
โครงสรางแบบกลุมธุรกิจทางการเงินทําใหการบริหารจัดการ การจัดการความเสี่ยง มี
ประสิทธิภาพมากข้ึน 
ประโยชนกับลูกคา: ตอบสนองความตองการของลูกคาไดโดยเฉพาะลูกคาผูบริโภคซ่ึง
เปนฐานสวนใหญและมีขอจํากัดในการแสวงหาแหลงเงินทุนหรือขอสินเชื่อ ปญหาความ
ขัดแยงทางผลประโยชนและการกระทําไมเปนธรรมตอลูกคาลดนอยลง และหากเกิด
ความเสียหายกับธนาคารพาณิชย ผูฝากเงินยังไดรับการคุมครอง  



 

 

 

 

 
ประโยชนกับนโยบายการกํากับดูแล: ดวยการกําหนดนโยบายกํากับดูแลแบบประเภท
ของการแบงแยกกลุมธุรกิจ (Segmentation Supervision) และการกํากับดูแลแบบ
รวมกลุม (Consolidated Supervision) ธนาคารแหงประเทศไทยและองคกรกํากับ
ดูแลสามารถกําหนดนโยบายกํากับดูแลของตนเองไดชัดเจน  มีประสิทธิภาพ ไมซํ้าซอน
สามารถใหความรวมมือและประสานงานกันและสอดคลองกับระบบการเงินของโลกและ
การเปดเสรีประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (AEC) รวมถึงปญหา level playing field ลด
นอยลง 
ผลตอประชาชนผูเสียภาษี: ไมเกิดผลกระทบเปนภาระตนทุนกับประชาชนผูเสียภาษี
โดยรวมมากนักเม่ือเกิดปญหากับธนาคารพาณิชยใด 
ประโยชนกับระบบเศรษฐกิจ: ธนาคารพาณิชยจะกลับมาบทบาทสําคัญและสนับสนุน
การพัฒนาขยายตัวทางเศรษฐกิจและอุตสาหกรรมของประเทศผานการสนับสนุนทาง
การเงินไดอยางมีประสิทธิภาพ  

ขอเสีย:  ผลตอธนาคารพาณิชยและระบบการเงินของประเทศ: เกิดการรวมกลุมธุรกิจการเงิน
ขนาดใหญมากข้ึน (Large Financial Conglomerate) ทําใหอาจจะเกิดปญหา 
systemic risk ไดแตสามารถปองกันดวยนโยบายการกํากับดูแลสถาบันการเงินท่ีมี
ความสําคัญเชิงระบบ (SIFI Supervision) ของธนาคารแหงประเทศไทยและองคกร
กํากับดูแลอ่ืนๆ  

 
 
 
 
4.3.3 เนื้อหาบทบัญญัติของกฎหมายคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน 

 
 4.3.3.1 มาตรการปองกัน (Preventive Measures)   

 
 มาตรการปองกันเพ่ือคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินท่ีเหมาะสมกับประเทศไทยนั้น

มีขอพิจารณาเบ้ืองตนหรือกรอบความคิด (Concept Framework) ท่ีสําคัญอยูสามประการคือ 
ประการแรกคือการรับรองสิทธิของผูบริโภค (Consumer’s Rights) ใหชัดเจนภายใตบทบัญญัติของ
กฎหมายโดยสิทธิดังกลาวคือสิทธิของลูกคาผูบริโภคในการเลือกใชบริการทางการเงิน (Right to 
choose) สิทธิในการไดรับขอมูลท่ีจําเปนและครบถวนในผลิตภัณฑและบริการทางการเงิน (Right to 
be informed) สิทธิในการท่ีจะรองเรียนและเรียกรองความเสียหายจากการใชบริการทางการเงิน 
(Right to be heard) และสิทธิในการท่ีจะไดรับการเยียวยาหรือไดรับคาชดเชยจากความเสียหาย
ตางๆ ได (Right to redress) ประการท่ีสองคือการกําหนดกรอบหนาท่ีท่ีสําคัญของธนาคารพาณิชย
หรือผูประกอบธุรกิจใหอยูความสัมพันธในฐานะไดรับความไววางใจหรือ Fiduciary Relationship 
เพ่ือรับรองสิทธิของผูบริโภคตางๆ ท่ีกลาวมาแลวและประการสุดทายซ่ึงมีความสําคัญเชนเดียวกันคือ



 

 

 

 

 
นอกจากท่ีลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินจะไดรับสิทธิของผูบริโภคตางๆแลว ลูกคาผูบริโภคก็
ตองตระหนักถึงภาระหนาท่ีเชนเดียวกันในการท่ีจะเขาใจและรักษาสิทธิดังกลาวของตนไวจนถึง
ดําเนินการอ่ืนใดท่ีจําเปนเพ่ือเขาใจและรักษาสิทธิของตนนั้นตลอดไปจนกวาผลิตภัณฑหรือบริการทาง
การเงินจะสิ่นสุดลงอันเปนการคุมครองผลประโยชนของตนไวไดอยางดีท่ีสุด 
 

 กรอบความคิดดังกลาวเปนการพยายามสรางความสมดุลใหเกิดข้ึนในการใชบริการทาง
การเงินของธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจท่ีมีผลทําใหระบบตลาดสามารถทํางานไดอยงมี
ประสิทธิภาพ การใหความสําคัญหรือใหน้ําหนักกับองคประกอบใดหรือสวนใดสวนหนึ่งมากจนเกินไป 
เชน การใหสําคัญกับการคุมครองลูกคาผูบริโภคมากโดยการเพ่ิมหนาท่ีของธนาคารพาณิชยในการท่ี
จะตองดําเนินการเพ่ือรับรองสิทธิดังกลาวของผูบริโภคมากจนเกินไปก็อาจจะเปนภาระตนทุนของ
ธนาคารพาณิชยหรือระบบโดยรวมจนมีผลทําใหความสามารถในการแขงขัน (competitiveness) 
ของธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจนอยลงไปจนนําไปสูความสามารถในการแสวงหากําไรหรือ
ผลประโยชนและความไม ม่ันคงของธนาคารพาณิชยหรือระบบสถาบันการเงินโดยรวม ใน
ขณะเดียวกันหากใหความสําคัญกับการผอนคลายกฎระเบียบ (deregulation) หรือหนาท่ีของ
ธนาคารพาณิชยในการรับรองสิทธิดังกลาวอันเปนประโยชนกับธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจ
มากจนเกินไป หากมีปญหาก็อาจจะสงผลกระทบตอความเชื่อม่ันของลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทาง
การเงินหรือ consumer confidence อันมีผลกระทบตอความเชื่อม่ันในระบบตลาดโดยรวม 
(market confidence) ดังนั้นจากกรอบแนวความคิดดังกลาวซ่ึงเปนมาตรการปองกันท่ีเหมาะสม
ท่ีสุดสําหรับการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินของประเทศไทยจึงมีแผนการหรือมาตรการ
ดังตอไปนี้ (action plans)  
 

1) การปรับปรุงเนื้อหาบทบัญญัติกฎหมายคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทาง
การเงิน 
 

ก) กฎหมายท่ัวไป (General Law) 
 
 กฎหมายท่ัวไปท่ีเก่ียวกับการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินนั้น ดังท่ีกลาวมาแลวใน
บทท่ี 3 จะเห็นวาเก่ียวของกับกฎหมายนิติกรรมสัญญา ละเมิด ตัวแทน ซ่ึงเปนกฎหมายท่ีกําหนด
ความสัมพันธระหวางลูกคาผูบริโภคและธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจเม่ือลูกคาผูบริโภคใช
บริการทางการเงินไมวาจะเปน ผลิตภัณฑเงินฝาก สินเชื่อ บริการโอนเงินทางอิเลคทรอนิกส ฯลฯ 
ลวนแตอยูภายใตนิติสัมพันธของหลักกฎหมายดังกลาวท้ังสิ้น แตอยางไรก็ตาม ในสภาพความเปนจริง
ในปจจุบันท่ีการนําเสนอผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงินตางๆนั้นกอใหเกิดความสัมพันธทาง
กฎหมายท่ีไมเปนธรรมกับลูกคาผูบริโภคเทาท่ีควร กลาวคือความสัมพันธทางกฎหมายท่ีเกิดข้ึนไมได
เกิดข้ึนจากการรับรองสิทธิของผูบริโภคพ้ืนฐานอยางเต็มท่ี ดังนี้ 



 

 

 

 

 
- สิทธิในการท่ีจะไดรับขอมูลท่ีสําคัญและจําเปนสําหรับผลิตภัณฑหรือบริการทาง

การเงิน 

สิทธิในการไดรับขอมูลท่ีสําคัญ (Right to be informed) เปนสิทธิข้ันแรกของลูกคาผูบริโภค
หรือเรียกไดวาเปนปฐมสิทธิของลูกคาผูบริโภคซ่ึงสิทธิดังกลาวจะเกิดข้ึนก็ตอเม่ือลูกคาผูบริโภคมีสิทธิ
และมีความสามารถท่ีจะใชสิทธิดังกลาวอยางเต็มท่ีเพราะเม่ือลูกคาผูบริโภคมีความสามารถอยางเต็มท่ี
ในการใชสิทธิท่ีจะรับรูขอมูลท่ีสําคัญและจําเปนแลวจะมีผลทําใหลูกคาผูบริโภคมีความสามารถในการ
เลือกใชผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงิน (Right to choose) ดวยเชนเดียวกัน โดยธนาคารพาณิชย
หรือผูประกอบธุรกิจก็ตองมีหนาท่ีในการรับรองสิทธิดังกลาวดวยการเปดเผยขอมูลท่ีจําเปนดังกลาว
อยางครบถวนและตอเนื่อง (continuous base) แกลูกคาผูบริโภค แตในสภาพความเปนจริงท่ีการ
นําเสนอผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงินอันกอใหเกิดความสัมพันธทางกฎหมายตางๆ ของธนาคาร
พาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจไมไดรับรองความสามารถในการมีสิทธิและใชสิทธิของลูกคาผูบริโภคใน
การไดรับขอมูลท่ีสําคัญและจําเปนจากปญหาของสัญญามาตรฐาน (standard form contract) หรือ
สัญญาสําเร็จรูปท่ีมีการกําหนดเง่ือนไขขอกําหนด ลักษณะของธุรกรรม การคํานวนคาใชจายหรือ
อัตราดอกเบี้ยตางๆท่ีเก่ียวของไวลวงหนา รวมถึงการเปดเผยขอมูลของลูกคาผูบริโภคใหบุคคลอ่ืนท่ี
กวางขวางมากเกินไป นอกจากนั้นจากท่ีสํารวจในทางปฎิบัติของสาขาของธนาคารพาณิชยตางๆก็พบ
เชนกันวาไมไดมีการใหขอมูลท่ีจําเปนและสําคัญแกลูกคาผูบริโภคท่ีครบถวนและเพียงพอแตมีลักษณะ
ของการเรงรัดใหลูกคาผูบริโภคตัดสินใจใชบริการทางการเงินในเฉพาะผลิตภัณฑหรือบริการทาง
การเงินท่ีมีความซับซอนและมีผลกระทบตอลูกคาผูบริโภครายยอย จึงเห็นไดวาความสามารถในการ
ใชสิทธิของลูกคาผูบริโภคท่ีจะรับรูขอมูลท่ีจําเปนและสําคัญถูกจํากัดเปนอยางมาก เชน สัญญาขอ
สินเชื่อสวนบุคคลท่ีกําหนดรูปแบบและลักษณะตัวอักษรท่ีมีลายละเอียดจํานวนมากและยากท่ีจะ
เขาใจได มีเง่ือนไขขอกําหนดท่ีสวนใหญกําหนดเปนลักษณะหนาท่ีของลูกคาผูบริโภคแตความสามารถ
ในการใชสิทธิ ท่ีจะเขาใจในภาระหนาท่ีของตนท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตกลับมีนอยมาก รวมถึงมี
ขอกําหนดเง่ือนไขในสัญญาสินเชื่อท่ีใหสิทธิแตฝายเดียวแกธนาคารพาณิชยในการปรับอัตราดอกเบี้ย
หรือคาใชจายตางๆตามท่ีเห็นสมควร ซ่ึงเง่ือนไขสําคัญตางๆ เหลานี้จําเปนท่ีลูกคาผูบริโภคจะมีสิทธิ
และสามารถใชสิทธิท่ีจะรับรูสิทธิดังกลาว 

ความสามารถในการมีสิทธิรับรูขอมูลท่ีสําคัญและจําเปนของผลิตภัณฑหรือบริการทาง
การเงินดังกลาวนี้รวมไปถึงความสามารถในการใชสิทธิเพ่ือรับรูขอมูลดังกลาวดวย กลาวคือ ไม
เพียงแตลูกคาผูบริโภคมีสิทธิท่ีรับรูขอมูลท่ีสําคัญและจําเปนเทานั้นแตลูกคาผูบริโภคก็ควรจะมี
ความสามารถในการท่ีจะเขาถึงขอมูลดังกลาวดวยตนเองอยางเต็มท่ีและหลากหลายรูปแบบ เชน หาก
มีขอสงสัยในเง่ือนไขใดๆของสัญญา ลูกคาผูบริโภคก็ควรจะมีสิทธิในการแสวงหาขอมูลท่ีจําเปนได
อยางสะดวก รวดเร็วและครบถวนถูกตองจากธนาคารพาณิชยหรือจากแหลงอ่ืนๆท่ีเหมาะสมเพ่ือทํา
ใหลูกคาผูบริโภคมีองคความรูหรือความเขาใจในผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงินนั้นอยางแทจริง 

 



 

 

 

 

 
- สิทธิในการเลือกผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงิน 

สิทธิในการเลือกผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงิน (Right to choose) เปนสิทธิข้ันพ้ืนฐานท่ี
ตอเนื่องมาจากสิทธิในการไดรับขอมูลท่ีสําคัญและจําเปน กลาวคือสิทธิในการเลือกผลิตภัณฑหรือ
บริการทางการเงินจะหมายความรวมถึงความสามารถในการใชสิทธิท่ีจะเลือกโดยสิทธิท้ังสองประการ
ดังกลาวตองอยูบนพ้ืนฐานของการเลือกและตัดสินใจดวยความอิสระและมีเจตจํานงอยางชัดแจงใน
การเลือกใชผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงิน ซ่ึงความสามารถในการใชสิทธิเลือกนั้นจะตอง
ประกอบดวยความรูความเขาใจในลักษณะของธุรกรรมหรือผลิตภัณฑทางการเงิน การคิดและ
ตัดสินใจดวยความระมัดระวังตามมาตรฐานของวิสัย พฤติการณและระยะเวลาท่ีเหมาะสมอัน
สอดคลองกับลักษณะและโครงสรางหรือความซับซอนของผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงิน ดังนั้น
สิทธิของลูกคาผูบริโภคในการเลือกใชผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงินจึงตองมีความสอดคลองและ
เปนสัดสวนระหวางลักษณะพ้ืนฐานของวิสัยและพฤติการณท่ีเปนลักษณะเฉพาะของลูกคาผูบริโภค
และชวงระยะเวลาในการเลือกและตัดสินใจ เชน ในสัญญาสินเชื่อซ้ือบานอสังหาริมทรัพยท่ีลูกคา
ผูบริโภคเปนประชาชนรายยอยท่ีควรจะมีความสามารถอยางเต็มท่ีในการเลือกและตัดสินใจดวยการ
พินิจพิเคราะหอยางละเอียดถ่ีถวนภายใตระยะเวลาท่ีเหมาะสมเนื่องจากเปนธุรกรรมท่ีมีความเสี่ยง
และภาระตนทุนคาใชจายแกลูกคาผูบริโภคจํานวนมาก แตอยางไรก็ตามภายใตของสัญญามาตรฐาน
และสัญญาสําเร็จรูป รวมถึงการนําเสนอผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงินท่ีเรงรัดการนําเสนอ การชัก
จูงหรือจูงใจดวยวิธีการตลาดในรูปแบบตางๆและไมไดใหระยะเวลาท่ีลูกคาผูบริโภคจะใชสิทธิเลือก
ดวยตนเองอยางอิสระท่ีปรากฎในปจจุบันจึงทําใหสิทธิของลูกคาผูบริโภคท่ีจะมีสิทธิและใชสิทธิในการ
เลือกผลิตภัณฑหรือบริการถูกจํากัดลงไปดวย 

สิทธิในการเลือกผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงินหรือ Right to choose ดังกลาวจะเกิดข้ึน
ไดนั้นสิ่งท่ีมีความสําคัญคืออํานาจในการตอรองหรือ bargaining power ของท้ังลูกคาผูบริโภค
จะตองมีอํานาจท่ีเทาเทียมกับธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจ ซ่ึงจะมีผลทําใหสิทธิในการเลือก
ผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงินสมบูรณ อิสระจากการชักจูงหรือจูงใจดวยวิธีการตลาดของธนาคาร
พาณิชย มีความเขาใจอยางแทจริงในลักษณะของธุรกรรม การบังคับใชกฎหมายทางแพงของนิติกรรม
สัญญาท่ีอยูบนพ้ืนฐานของหลักสุจริตและเสรีภาพในการทําสัญญา (Freedom of Contract) ของ
คูสัญญาจึงจะมีประสิทธิภาพและเกิดข้ึนไดจริง  

- สิทธิในการรองเรียนหรือเรียกรองคาเสียหายจากผลิตภัณฑหรือบริการทาง

การเงิน 

 ภายใตความสัมพันธทางกฎหมายแพงของนิติกรรมสัญญาและละเมิดนั้นอยูบนพ้ืนฐานทาง

กฎหมายท่ีเทาเทียมกันของคูสัญญา กลาวคือคูสัญญาฝายใดฝายหนึ่งมีสิทธิท่ีจะเรียกรองความ

เสียหายหรือชดใชความเสียหายจากคูสัญญาอีกฝายภายใตความรับผิดทางแพงหรือความรับผิดทาง

สัญญาก็ข้ึนอยูกับมูลหนี้หรือนิติสัมพันธท่ีมีระหวางกัน แตภายใตสัญญามาตรฐานหรือสัญญาสําเร็จรูป



 

 

 

 

 
ท่ีกลาวมาขางตนนิติสัมพันธท่ีเม่ือเกิดขอพิพาทหรือความเสียหายเกิดข้ึนเปนขอกําหนดท่ีเปนหนาท่ี

หรือภาระมูลหนี้แตเพียงฝายเดียวของลูกคาผูบริโภคหรือกําหนดยกเวนความรับผิดของธนาคาร

พาณิชยไวลวงหนาจากความยินยอมของลูกคาผูบริโภคเชน ความลับขอมูลของลูกคาผูบริโภค ท้ังท่ีมูล

หนี้หรือหนาท่ีของธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจในการมีหนาท่ีเพ่ือรับรองสิทธิข้ันพ้ืนฐานตางๆ

ของลูกคาผูบริโภคไมสามารถนําเปนมูลหนี้ในกรณีของความรับผิดทางสัญญาเพ่ือเรียกรองความ

เสียหายจากธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจได รวมถึงอาจจะตองมีภาระการพิสูจนความ

เสียหายท่ีลูกคาผูบริโภคยากจะดําเนินการไดอยางเต็มท่ี เชนในสัญญาสินเชื่อบัตรเครดิตท่ีเปน

มาตรฐานจะกําหนดเง่ือนไขหนาท่ีของลูกคาผูบริโภคเปนสวนใหญ ดังนั้นเม่ือเกิดขอพิพาทเกิดข้ึน ใน

สถิติคดีของศาลยุติธรรมท่ีกลาวในบทท่ี 3 ท้ังศาลชั้นตน ศาลอุทธรณและศาลฎีกาจึงพบวาเปนคดีขอ

พิพาทท่ีฝายธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจฟองเรียกรองคาเสียหายจากลูกหนี้ท่ีเปนลูกคา

ผูบริโภคท่ีผิดนัดชําระหนี้เปนจํานวนมากและนับวันจะเพ่ิมข้ึนมาก โดยมูลหนี้หรือภาระหนาท่ีของ

ธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจอันเกิดจากการไมปฎิบัติหนาท่ีหรือดําเนินการใดเพ่ือรับรองสิทธิ

ข้ันพ้ืนฐานตางๆของลูกคาผูบริโภคไมสามารถรองเรียนหรือเรียกรองความเสียหายใดๆ ไดเลยจาก

ธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจ จนสุดทายมีผลใหกฎหมายท่ัวไปเพ่ือคุมครองผูบริโภคกลับถูกใช

โดยธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจมากกวาการรับรองการมีสิทธิและความสามารถในการใช

สิทธิของผูบริโภคข้ันพ้ืนฐานอยางเต็มท่ี 

 นอกจากนั้นแลวจากการสํารวจทางปฎิบัติจากเอกสารชี้ชวนหรือแนะนําผลิตภัณฑหรือ

บริการทางการเงินตางๆของธนาคารพาณิชยก็ไมไดแสดงใหเห็นชัดเจนหรือชี้แจงลวงหนาถึงการ

รับรองถึงสิทธิหรือความสามารถในการใชสิทธิในการรองเรียนหรือเรียกรองความเสียหายจากการใช

บริการทางการเงินจากธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจผานชองทางตางๆ เพราะการชี้แจง

ลวงหนาใหชัดเจนยอมเปนการรับรองสิทธิในการไดรับขอมูลท่ีจําเปนและสําคัญซ่ึงมีผลตอการ

ตัดสินใจท่ีจะเลือกใชผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงินเชนเดียวกัน 

หลักสุจริต (Good Faith) และความสัมพันธของบุคคลท่ีอยูในฐานะไดรับความไววางใจ 

(Fiduciary Relationship) 

 จากความหมายและรากศัพทของคําวาหลักสุจริตหรือ bona fides/good faith และคําวา 
fiduciary จะเห็นไดวามีความหมายถึงความซ่ือสัตยสุจริตและความไววางใจ ความไวเนื้อเชื่อใจกัน ซ่ึง
ท้ังระบบกฎหมายคอมมอนลอวและระบบกฎหมายซิวิลลอว หลักการนี้เปนหลักการพ้ืนฐานหรือขอ
ความคิดพ้ืนฐาน (Basic Concept) ของระบบกฎหมายแพงท่ีแฝงอยูในตัวบทกฎหมายหรือหลัก
กฎหมายท่ีปรากฎอยูในคําพิพากษาของศาล เรียกไดวาเปนจิตวิญญาณของกฎหมายท่ีกําหนด
ความสัมพันธทางกฎหมายหรือนิติสัมพันธท่ีเกิดข้ึนระหวางเอกชนท้ังหมด 



 

 

 

 

 
ประมวลกฎหมายแพงของประเทศท่ีใชระบบกฎหมายซิวิลลอวสวนใหญจะพบวาหลักการ

ของความซ่ือสัตยสุจริตและความไววางใจหรือหนาท่ีของผูท่ีอยูในฐานะไดรับความไววางใจจะปรากฎ
ชัดเจนในบทบัญญัติท่ัวไป 3 7 7

378 เพ่ือเปนการประกาศหลักการใหญของความสัมพันธในทางเอกชนนั้น
จะตองอยูบนรากฐานของความสุจริตและความไววางใจซ่ึงกันและกัน การปฎิบัติตอกันในทางท่ี
บิดเบือนหรือผิดแผกไปจากหลักการดังกลาวยอมเปนสิ่งท่ีไมอาจจะยอมรับได ดังนั้นบุคคลท่ีเก่ียวของ
กับการใชกฎหมาย การตีความกฎหมายหรือการวินิจฉัยคดีขอพิพาท จึงตองนําหลักการนี้มาใชเสมอ 
นอกจากนั้นหลักการนี้ยังอาจจะสอดแทรกเปนการเฉพาะไวในบทบัญญัติกฎหมายในความสัมพันธแต
ละเรื่อง ท้ังนี้เพ่ือกําหนดเปนหลักการพิเศษไวสําหรับความสัมพันธนั้น เชน ประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชยของไทย  

 ความสัมพันธของบุคลลท่ีอยูในฐานะไดรับความไววางใจหรือ Fiduciary Relationship และ
หนาท่ีของบุคคลท่ีไดรับความไววางใจ (fiduciary duty) เปนหลักกฎหมายท่ีสําคัญท่ีสุดในระบบ
กฎหมายคอมมอนลอว ท่ีมีพัฒนาการมาจากกฎหมายทรัสต โดยหลักกฎหมายนี้ ใชสําหรับ
ความสัมพันธใดของเอกชนท่ีอยูบนพ้ืนฐานของความเชื่อใจและความไววางใจใหดําเนินการใดก็ตาม
เพ่ือประโยชนบุคคลอ่ืน (trust and confidence) ความสัมพันธนี้มีผลกอใหเกิดหนาท่ีตามกฎหมายท่ี
จะผูกพันผูท่ีอยูในฐานะไดรับความไววางใจใหปฎิบัติหนาท่ีดวยมาตรฐานท่ีสูง ดวยความระมัดระวัง 
ใชความซ่ือสัตยสุจริต หลีกเลี่ยงความขัดแยงทางผลประโยชน ไมแสวงหาผลประโยชนใดอันเกิดจาก
การปฎิบัติหนาท่ีโดยมิชอบ ซ่ึงบุคคลท่ีไดรับความไววางใจใหดําเนินการตามความสัมพันธดังกลาวตอง
ปฎิบัติหนาท่ีตามหลักกฎหมายของ fiduciary duty อยางครบถวนและถูกตอง 

อยางไรก็ตามจากการวิเคราะหจะเห็นไดวาหลักสุจริตและความสัมพันธของผูท่ีอยูในฐานะ
ไดรับความไววางใจดังกลาวมีหลักการท่ีคลายคลึงและแตกตางกันในรายละเอียด โดยหลักการท่ีมี
ความคลายคลึงกันมากท่ีสุดก็คือ หลักสุจริตหรือ good faith ท่ีเปนหลักการพ้ืนฐานสําคัญท่ีสุดของ
ระบบกฎหมายแพง เปนหลักการของความซ่ือสัตยสุจริตและความไววางใจสําหรับความสัมพันธตางๆ
ของเอกชน รวมถึงหลักการท่ีสําคัญของระบบกฎหมายแพง เชน หลักการรักษาสัญญา 3 7 8

379 หลักการใช

                                                           
378

 ของประเทศไทยกําหนดไวในมาตรา 5 ของประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยของไทย “ในการใชสิทธิ
แหงตนก็ดี ในการชําระหน้ีก็ดี บุคคลทุกคนตองกระทําโดยสุจริต” 

379 หลักการรักษาสัญญา หรือท่ีในภาษาลาตินท่ีวา “Pacta Sunt Servanda” หมายความวา สัญญา
หรือขอตกลงท่ีกําหนดข้ึนน้ันจะตองไดรับการปฎิบัติ หลักการน้ีเปนหลักการท่ีสําคัญประการหน่ึงในระบบกฎหมาย
แพงของระบบกฎหมายซิวิลลอว เพราะสืบเน่ืองมาจากแนวความคิดตั้งแตคริสตวรรษท่ี 18 เปนตนมา หลักการของ
สัญญาจะอยูบนพ้ืนฐานท่ีสําคัญของหลักความศักดิ์สิทธ์ิของการแสดงเจตนา (Autonomy of Will/Private 
Autonomy) และเสรีภาพในการทําสัญญา (Freedom of Contract) ซึ่งจะกอใหเกิดผลท่ีตามมาจากหลักการ
ดังกลาว ดังน้ี  

1) บุคคลแตละคนสามารถจะกําหนดความสัมพันธตามกฎหมายเอกชน โดยการกอใหเกิดสัญญา
ข้ึนอยางอิสระตามเจตนาของแตละบุคคลและคูสัญญา 

2) เปนเสรีภาพของแตละบุคคลท่ีจะเลือกเขาเปนคูสัญญา 



 

 

 

 

 
สิทธิโดยไมสุจริต379

380 แตหลักการท้ังสองดังกลาวก็มีความแตกตางเชนกันโดยเฉพาะรูปแบบหรือเนื้อหา
สาระของหลักกฎหมายและวิธีคิดทางกฎหมายหรือนิติวิธี (Juristic Method) ท่ีเกิดจากการเกิดข้ึน
หรือประวัติศาสตรและพัฒนาการของกฎหมายท่ีมีความแตกตางกัน เชน การใชและการตีความ
กฎหมายหรือทัศนคติของบอเกิดของกฎหมาย ซ่ึงมีผลตออัตลักษณของระบบกฎหมายท้ังสอง  

 การปรับปรุงกฎหมายท่ัวไปเก่ียวกับการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินนี้จึงมี
ขอพิจารณาอยูหลายประการ โดยประการแรกคือการใชและการตีความหลักกฎหมายท่ัวไปเพ่ือการ
รับรองสิทธิข้ันพ้ืนฐานท้ัง 4 ประการของลูกคาผูบริโภคใหเกิดข้ึนจริงในลักษณะของกฎหมายยุติธรรม 
(Jus Aequum)  กลาวคือ บุคคลท่ีเก่ียวของท้ังหมดสามารถนําหลักกฎหมายท่ัวไปภายใตระบบ
กฎหมายไทยท่ีสามารถนํามาใชบังคับใหเปนผลในการรับรองสิทธิข้ันพ้ืนฐานของลูกคาผูบริโภคไมวา
จะเปนหลักสุจริต (good faith) หรือหลักของการรักษาสัญญา หรือหลักการหามใชสิทธิเกินสวนนั้น
ซ่ึงลวนมีความสอดคลองกับหลักการของความสัมพันธของผูท่ีอยูฐานะไดรับความไววางใจหรือ 
fiduciary relationship อยูชัดเจนแลว โดยท้ังนี้บุคคลท่ีเก่ียวของไมวาจะเปนลูกคาผูบริโภค ธนาคาร
พาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจ องคกรกํากับดูแลรวมถึงศาลยุติธรรมก็สามารถใช ตีความและแปล
                                                                                                                                                                      

3) เปนเสรีภาพของคูสัญญาในการเจรจาตกลงกันกําหนดเน้ือหาของสัญญา 
4) เปนเสรีภาพของคูสัญญาท่ีจะตกลงกันถึงรูปแบบของสัญญา 
5) ความสัมพันธตางๆท่ีเกิดจากสัญญาก็เปนผลจากเจตนาท่ีเปนอิสระของคูสัญญา 
6) กฎหมายจะใหการรับรองขอกําหนดตางๆตามท่ีตกลงกันใหมีผลผูกพันทางกฎหมาย  

ดังน้ันจากผลดังกลาว จึงเปนหลักการท่ีสําคัญของระบบกฎหมายแพงวา ในภายหลังจากท่ีสัญญาเกิดข้ึน
แลว ผลของสัญญาซึ่งจะมีคาบังคับเหมือนกฎหมายระหวางคูสัญญา คูสัญญาตางฝายตางมีอํานาจบังคับใหอีกฝาย
ตองปฎิบัติตามสัญญาท่ีทําข้ึนอยางถูกตอง ครบถวน ดวยความสุจริตและความไววางใจและเปนไปตามเจตนารมณ
หรือความมุงหมายสูงสุดท่ีแทจริงของความสัมพันธน้ัน ดวยเหตุผลท่ีวาสัญญาเกิดข้ึนดวยความสมัครใจหรือจิตท่ีบริ
สุทธ ไมมีการขมขู ไมมีการสําคัญผิด หรือมีกลฉอฉลใดท้ังสิ้นท่ีจะมีผลบิดเบือนตอจิตท่ีบริสุทธ์ิของคูสัญญาในการทํา
สัญญาหรือสรางความสัมพันธน้ันอันเปนหลักการท่ีสอดคลองหรือคลายคลึงกับหลักกฎหมาย Fiduciary Duty ใน
ระบบกฎหมายคอมมมอนลอว 
380 ตามหลักกฎหมายแพง การจงใจหรือประมาทเลินเลอทําตอบุคคลอ่ืนโดยผิดกฎหมายและทําใหบุคคลอ่ืนเสียหาย 
จะถือวาเปนการละเมิด นอกจากน้ัน การใชสิทธิท่ีมีแตจะกอใหเกิดความเสียหายแกผูอ่ืนน้ันก็ถือวาเปนการละเมิด
หรือมิชอบดวยกฎหมายเชนเดียวกัน เรียกไดวาการใชสิทธิท่ีมีเจตนาแกลงหรือการใชสิทธิทําใหผูอ่ืนเสียหายโดยตน
ไมไดประโยชนใดๆ  

หลักเกณฑการใชสิทธิเกินสวน (Abuse of Right) อาจจะถือไดวาเปนการใชสิทธิไมสุจริต เพราะตาม
หลักการแลวการใชสิทธิตามท่ีกฎหมายรับรองไวไมทําใหเกิดความรับผิดแตอยางใด ซึ่งกฎหมายมอบสิทธิแกผูใดก็มุง
ประสงคใหเขาใชในการใดโดยเฉพาะเพ่ือมูลเหตุสุดทายหรือประโยชนสุดทายคือความสงบสุขของสังคม หากใชสิทธิ
ผิดไปจากมูลเหตุสุดทายก็จะถือวาเปนการใชสิทธิเกินสวน ซึ่งการใชสิทธิท่ีมีเจตนาแกลงหรือจงใจทําใหเขาเสียหาย
มากกวาประโยชนท่ีตนจะไดรับจะตองคนหาความรูสึกในใจของผูใชสิทธิ ซึ่งหากไมสามารถคนหาไดจะตองอาศัย
พฤติการณภายนอกท่ีแสดงออกมา และนอกจากน้ี การใชสิทธิโดยเจตนาแกลงน้ันยังถือไดวาเปนการประมาท
เลินเลออยางรายแรง “Culpa lata dolus est” ซึ่งแมวาจะไมถือวาเปนการไมประมาทเลินเลออยางรายแรงก็ได ก็
อาจจะเปนการใชสิทธิเกินสวนได หากเปนกรณีท่ีมีการใชสิทธิผิดไปจากมูลเหตุสุดทายแหงสิทธิก็ได  
 



 

 

 

 

 
ความหมายของหลักการดังกลาวท้ังหมดเพ่ือเปนมาตรฐานชี้วัดพฤติกรรมหรือการดําเนินงานใดวา
สอดคลองกันอยางยิ่งกับการคุมครองสิทธิข้ันพ้ืนฐานของลูกคาผูบริโภค โดยเฉพาะสิทธิของลูกคา
ผูบริโภคในการไดรับขอมูลท่ีสําคัญและจําเปนและสิทธิในการเลือกใชผลิตภัณฑหรือบริการทาง
การเงินซ่ึงเปนสิทธิท่ีสําคัญท่ีหากพิจารณาแลวการดําเนินงานใดของธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบ
ธุรกิจท่ีไมสอดคลองกับสิทธิข้ันพ้ืนฐานดังกลาว การดําเนินงานนั้นยอมถือวาไมเปนไปตามหลักสุจริต
หรือหนาท่ีของผูท่ีไดรับความไววางใจในการรักษาผลประโยชนสูงสุดของลูกคาผูบริโภค ดังตัวอยางท่ี
สําคัญคือ 

- ในสัญญาสินเชื่อสวนบุคคลหรือสัญญาสินเชื่อบานและอสังหาริมทรัพยท่ีมี
ขอกําหนดเง่ือนไขสองประการคือการเปดวงเงินบัตรเครดิตเพ่ิมเติมสําหรับสินเชื่อดังกลาวซ่ึงวงเงิน
ดังกลาวนี้ หากธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจไมไดเปดเผยขอมูลท่ีสําคัญและจําเปนโดยเฉพาะ
ความเสี่ยงและคาใชจายใหชัดเจนอยางแทจริงในอนาคตใหลูกคาผูบริโภคตระหนักแลว ก็ถือเสมือนวา
การดําเนินการดังกลาวของธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจกระทําการไมสุจริตหรือขัดตอ
หลักการของหนาท่ีของผูท่ีอยูในฐานะไดรับความไววางใจในการไมรักษาสิทธิของลูกคาผูบริโภคในการ
ท่ีจะไดรับขอมูลท่ีสําคัญและจําเปนและสิทธิในการเลือกอยางอิสระแทจริง รวมถึงในกรณีท่ีสัญญา
สินเชื่อดังกลาวท้ังสองมีขอกําหนดในการยินยอมลวงหนาของลูกคาผูบริโภคท่ีจะใหธนาคารพาณิชย
สามารถเปดเผยใหบุคคลอ่ืนโดยธนาคารพาณิชยไมตองรับผิดชอบในความเสียหายใดๆเลย โดยท่ี
ลูกคาไมมีสิทธิในการไตรตรองหรือพิจารณาวาขอมูลใดบางท่ีจะถูกเปดเผย ความยินยอมลวงหนา
ดังกลาวมีระยะเวลาจํากัดหรือไม ขอมูลจะถูกเปดเผยไปใหบุคคลใด ซ่ึงหากเปนกรณีนี้แลวธนาคาร
พาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจไมสามารถชี้แจงหรือใหขอมูลท่ีชัดเจนเก่ียวกับประเด็นดังกลาวเพียงพอ
แลว ก็ถือไดเชนกันวาธนาคารพาณิชยมีการดําเนินงานในลักษณะท่ีไมรักษาสิทธิข้ันพ้ืนฐานของลูกคา
ผูบริโภคในการไดรับขอมูลและสิทธิในการเลือกอันเปนการขัดตอหลักสุจริตและหลักหนาท่ีของผูท่ีอยู
ในฐานะไดรับความไววางใจเก่ียวกับหนาท่ีรักษาความลับเชนเดียวกัน (Duty of Customer 
Confidenciality)  

 ขอพิจารณาในประการท่ีสองคือ ภายใตระบบกฎหมายไทยนั้นเปนระบบกฎหมายซิวิลลอวซ่ึง
มีนิติวิธีหรือ Juristic Method ท่ีมีลักษณะแตกตางกับลักษณะของระบบกฎหมายคอมมอนลอว 
ดังนั้นการใชและการตีความ ทัศนคติท่ีมีตอหลักสุจริตและหนาท่ีในฐานะบุคคลท่ีไดรับความไววางใจ
จึงตองปรับและประสานกันโดยบทบาทของศาลและบุคคลท่ีเก่ียวของกับกระบวนการยุติธรรมจะเปน
ผูท่ีสามารถปรับใชและปรุงแตงใหสามารถบังคับใชเพ่ือการรับรองสิทธิข้ันพ้ืนฐานของลูกคาผูบริโภค
ใหเกิดข้ึนจริง กลาวคือ ศาลและบุคคลท่ีเก่ียวของสามารถท่ีจะปรับใชการดําเนินงานเพ่ือใหเกิดการ
รับรองสิทธิของผูบริโภคเปนมาตรฐานภายใตหลักสุจริตและหนาท่ีของผูท่ีอยูในฐานะไดรับความ
ไววางใจโดยการปรับใชเปนลักษณะท่ัวไป (General Standard) หรือกฎหมายควบคูไปกับการ
พิจารณาแนวทางปฎิบัติประเพณีทางการคาตางของระบบธนาคารพาณิชย ความเห็นหรือคําวินิจฉัย
ตางๆท่ีเก่ียวของของศาลยุติธรรมอ่ืนๆในฐานะบอเกิดของกฎหมายท่ีสําคัญในการใชและตีความ
กฎหมายเพ่ือเปนประโยชนแกลูกคาผูบริโภคนอกเหนือไปจากสิทธิหนาท่ีและความรับผิดท่ีกําหนดข้ึน



 

 

 

 

 
ในสัญญาผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงินและท่ีกําหนดข้ึนภายใตประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย
เทานั้น เชน ในกรณีท่ีมีขอกําหนดขององคกรกํากับดูแลกําหนดใหธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบ
ธุรกิจจะตองเปดเผยหรือแจงอัตราดอกเบี้ย คาธรรมเนียมหรือคาใชจายอ่ืนใดใหลูกคาผูบริโภคทราบ
ลวงหนาอยางนอย 30 วันในกรณีท่ีเปนผลเสียแกลูกคาผูบริโภค แตธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบ
ธุรกิจก็กําหนดสัญญาท่ีมีขอกําหนดเง่ือนไขในการปรับข้ึนอัตราดอกเบี้ยหรือคาใชจายโดยอัตโนมัติโดย
มิตองแจงใหลูกคาผูบริโภคทราบเปนการยินยอมลวงหนาไวโดยประเด็นท่ีสําคัญนี้ ธนาคารพาณิชย
หรือผูประกอบธุรกิจไมไดดําเนินการใดท่ีจะรับรองสิทธิของลูกคาผูบริโภคท่ีจะมีหรือสามารถใชสิทธิใน
การรับรูขอมูลดังกลาวหรือสิทธิในการเลือกอยางเต็มท่ี กรณีนี้เม่ือมีขอพิพาทเกิดข้ึนเก่ียวกับสัญญา
ดังกลาว ศาลหรือบุคคลท่ีเก่ียวของกับกระบวนการยุติธรรมก็ควรจะหยิบยกประเด็นหลักสุจริตและ
หนาท่ีของผูท่ีอยูในฐานะไดรับความไววางใจข้ึนมาพิจารณาเพ่ือประกอบประเด็นขอพิพาทในฐานะบอ
เกิดของกฎหมายท่ีสําคัญภายใตของหลักสุจริตมาตรา 5 ของประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยไทย 

 ขอพิจารณาประการสุดทายท่ีสําคัญคือการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือการคุมครองผูบริโภคท่ีใช
บริการทางการเงินเพ่ือการรับรองสิทธิข้ันพ้ืนฐานของลูกคาผูบริโภคจะมีความหมายตอเม่ือการใชสิทธิ
ของลูกคาผูบริโภคจะตองอยูในระดับท่ีเหมาะสม ไมมีลักษณะของการใชสิทธิท่ีเกินสวน (Abuse of 
Right) อันมีลักษณะท่ีทําใหเปนการใชสิทธิท่ีมีแตเกิดความเสียหายแกอีกฝายหนึ่งเสมอ กลาวคือเม่ือมี
การปรับใชหลักสุจริตและหนาท่ีของผูท่ีอยูในฐานะไดรับความไววางใจของธนาคารพาณิชยหรือผู
ประกอบธุรกิจในการรับรองสิทธิข้ันพ้ืนฐานของลูกคาผูบริโภคใหเกิดข้ึนจริง ในขณะเดียวกันลูกคา
ผูบริโภคก็มีหนาท่ีในการใชสิทธิดังกลาวดวยความสุจริตและระมัดระวังเชนเดียวกัน ลูกคาผูบริโภค
ยอมมีหนาท่ีในการทําความเขาใจและแสวงหาความจริงในสาระสําคัญของผลิตภัณฑหรือบริการทาง
การเงิน ความเสี่ยงหรือคาใชจายท่ีเก่ียวของ การปฎิเสธท่ีจะรับทราบขอมูลหรือสิทธิในการเลือก
รวมถึงการปฎิเสธในการชําระหนี้หรือปฎิบัติการอ่ืนใดตางตอบแทนดวยโดยไมมีเหตุผลอันสมควรยอม
ถือไดวาเปนการใชสิทธิของโดยไมสุจริตหรือเปนการใชสิทธิเกินสวนเชนเดียวกัน เชน การปฎิเสธการ
ชําระหนี้โดยไมมีเหตุผลอยูสมํ่าเสมอหรือปฎิเสธการเจรจาตอรองหรือประนีประนอมภาระหนี้โดยอาง
เหตุผลของการมีสิทธิท่ีจะรองเรียนเรียกคาเสียหายจากธนาคารพาณิชยเทานั้น หรือการท่ีมีขอกําหนด
ในสัญญาบริการทางการเงินตางๆวาใหธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจแจงรายละเอียดท่ีอยูหรือ
สถานท่ีจําเปนเพ่ือการแจงขอมูลขาวสารท่ีสําคัญแกลูกคาผูบริโภคตามท่ีลูกคาผูบริโภคไดแจงใหทราบ
ในวันทําสัญญานั้นอันอาจจะเปนขอมูลท่ีสําคัญท่ีสงผลกระทบตอลูกคาในภายหลังเชน ขอมูลการปรับ
อัตราดอกเบี้ยหรือคาใชจายเพ่ิมข้ึน เม่ือมีเปลี่ยนแปลงเก่ียวกับท่ีอยูหรือสถานท่ีตางๆ ลูกคาผูบริโภคก็
มีหนาท่ีควรจะแจงใหธนาคารพาณิชยทราบภายในระยะเวลาท่ีเหมาะสมเวนแตวามีเหตุจําเปนท่ีไม
สามารถกระทําการเชนนั้นได หากในภายหลังจากนั้นลูกคาผูบริโภคปฎิเสธการรับรูขอมูลท่ีจําเปนใดๆ
จากธนาคารพาณิชยโดยอางถึงการไมรับทราบขอมูลดังกลาวโดยไมมีเหตุผลอันสมควรก็ถือไดวาลูกคา
ผูบริโภคใชสิทธิโดยไมสุจริตเชนเดียวกัน ซ่ึงในกรณีเปนหนาท่ีของบุคคลท่ีเก่ียวของจะตองปรับใช
กฎหมายท่ัวไปท้ังหลักสุจริต หนาท่ีของผูท่ีอยูในฐานะไดรับความไววางใจ และการใชสิทธิเกินสวน
อยางเปนธรรมและเปนสัดสวนจึงจะมีผลทําใหการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินเปนไป
อยางมีประสิทธิภาพ 



 

 

 

 

 
ข) กฎหมายพิเศษ (Specific Law) 

นอกจากกฎหมายท่ัวไป (General Law) ท่ีใชบังคับเพ่ือคุมครองผลประโยชนของลูกคา
ผูบริโภคดังท่ีกลามมาแลว กฎหมายพิเศษท่ีเก่ียวของกับกลไกการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทาง
การเงินก็มีความสําคัญท่ีจําเปนตองมีการปรับปรุงตามกรอบแนวคิดของการคุมครองลูกคาผูบริโภค 
แนวทางหรือประสบการณของประเทศสหรัฐอเมริกาท้ังในชวงท่ีกอนเกิดวิกฤติเศรษฐกิจและในชวง
จากภายหลังท่ีเกิดวิกฤติ รวมถึงแนวทางท่ีเหมาะสมขององคกรระหวางประเทศท่ีเก่ียวของกับการ
กํากับระบบการเงินของโลก โดยกรอบแนวคิดท่ีสําคัญของกฎหมายพิเศษท่ีเก่ียวของกับการคุมครอง
ผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินนี้จะตองอยูบนพ้ืนฐานของการรองรับสิทธิข้ันพ้ืนฐานของลูกคา
ผูบริโภคท้ัง 4 ประการเชนสิทธิของลูกคาในการไดรับขอมูลท่ีสําคัญและจําเปน สิทธิในการท่ีจะเลือก
ผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงินดวยเจตจํานงอิสระท่ีแทจริง การรองรับกรอบความสัมพันธหรือ
หนาท่ีของธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจในฐานไดรับความไววางใจ (Fiduciary Relationship) 
ท้ังกําหนดกรอบหนาท่ีสําคัญของลูกคาผูบริโภคท่ีสําคัญในการท่ีจะรักษาสิทธิข้ันพ้ืนฐานของตนเอง
ท้ังนี้ เ พ่ือสรางความสมดุลใหเกิดข้ึนกับกลไกการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินท่ีมี
ประสิทธิภาพ 

อยางไรก็ตามกฎหมายพิเศษท่ีกลาวถึงนี้ กอนอ่ืนตองมีการแบงแยกใหเห็นชัดเจนถึง
ความหมายหรือขอบเขตของกฎหมายพิเศษท่ีเก่ียวของกับการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน
ซ่ึงสามารถแบงแยกได ดังนี้ 

(1) กฎหมายในระดับกฎหมายแมบท (Parent Law)  

กฎหมายแมบทนี้จะเปนกฎหมายท่ีเก่ียวของโดยตรงกับการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทาง
การเงิน โดยกฎหมายประเภทนี้จะเปนกฎหมายท่ีใหอํานาจองคกรกํากับดูแลโดยตรงเก่ียวกับการ
คุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินออกกฎเกณฑหรือระเบียบเพ่ือกําหนดรายละเอียดของการ
คุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน ซ่ึงหากพิจารณาจากรูปแบบประเภทนี้ของประเทศ
สหรัฐอเมริกาแลวจะเห็นวาไมมีกฎหมายระดับแมบทท่ีเปนกฎหมายมาตรฐานหรือ Standard Law ท่ี
เก่ียวของและครอบคลุมกับการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินท้ังหมด แตกฎหมาย
ของประเทศสหรัฐอเมริกาจะเปนกฎหมายแมบทท่ีแบงแยกตามประเภทของผลิตภัณฑหรือบริการทาง
การเงิน มีความสําคัญท่ีจะรัฐจะตองใหความคุมครองลูกคาผูบริโภคประเภทนั้นเปนพิเศษและอาจจะ
มีผลกระทบตอระบบสังคมและเศรษฐกิจ เชน สําหรับผลิตภัณฑทางการเงินท่ีเก่ียวกับการใหสินเชื่อ
รายยอยจะมีกฎหมายแมบทท่ีเก่ียวของคือ Consumer Credit Protection Law 1968 (CCPA) ท่ี
ประกอบไปดวยกฎหมาย Truth in Lending Act, Fair Credit Billing Act, Fair Credit Reporting 
Act, Equal Credit Opportunities Act, Fair Debt Collection Practise Act หรือกฎหมายท่ี
เก่ียวของกับผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงินอ่ืนเชน Consumer Leasing Law หรือเก่ียวของกับ
การคุมครองการมีท่ีอยูอาศัยของประชาชนรายยอยเชน Home Ownership and Equity 
Protection Law หรือ Home Mortgage Disclosure Law หรือ Real Estate Settlement 



 

 

 

 

 
Procedure Law ดังนั้นหากพิจารณาในระดับกฎหมายแมบทของประเทศไทยนั้นมีความแตกตางกัน
อยางชัดเจนเพราะภายใตระบบกฎหมายของประเทศไทยจะไมมีกฎหมายในระดับกฎหมายแมบทท่ี
เก่ียวของโดยตรงกับการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน แตเปนการใชกฎหมายในระดับ
กฎหมายลําดับรอง (Child Law) ท่ีอาศัยอํานาจภายใตกฎหมายกํากับดูแลธนาคารพาณิชยหรือผู
ประกอบธุรกิจเปนหลักเพ่ือกําหนดรายละเอียดของหลักเกณฑหรือระเบียบเพ่ือการคุมครองผูบริโภค
ท่ีใชบริการทางการเงินซ่ึงมีปญหาตามท่ีไดวิเคราะหแลวในบทท่ี 3 แตอยางไรก็ตามสําหรับประเทศ
ไทย กฎหมายแมบท (Parent Law) ท่ีสําคัญสําหรับการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินจึง
ควรท่ีจะตองพิจารณาถึงลักษณะและประเภทของผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงินท่ีเก่ียวของกับ
ลูกคาผูบริโภคท่ีเปนประชาชนรายยอยท่ีรัฐควรใหการคุมครองตามแนวคิดของ Paternalism เปน
พิเศษหรือท่ีธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจควรดําเนินงานหรือรับรองใหเกิดการคุมครองสิทธิ
ข้ันพ้ืนฐานของลูกคาผูบริโภค แตจากสภาพการประกอบธุรกิจในปจจุบันของประเทศไทยท่ีธุรกรรม
สินเชื่อรายยอย (consumer loan) มีความสําคัญและสงผลกระทบตอประชาชนท่ัวไปในวงกวางและ
ระบบเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศดังประสบการณของประเทศสหรัฐอเมริกาในชวง Subprime 
Financial Crisis จึงควรจะยกข้ึนมาพิจารณาเพ่ือกําหนดเปนกฎหมายแมบท (parent law) สําหรับ
การคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินสําหรับประเทศไทยซ่ึงอาจจะขยายครอบคลุมถึงกฎหมาย
แมบทในธุรกิจอ่ืนตามท่ีเห็นสมควรตอไปในอนาคต 

(2) กฎหมายในระดับกฎหมายลําดับรอง (Child Law/Subordinated Laws)  

 จากการเปรียบเทียบกับประสบการณของประเทศสหรัฐอเมริกาจะพบวาองคกรกํากับดูแลจะ
อาศัยอํานาจตามท่ีกฎหมายแมบท (parent law) ใหไวเพ่ือกําหนดรายละเอียดของหลักเกณฑหรือ
ระเบียบตางๆ เชน Truth in Lending Act ก็ใหอํานาจแก Federal Reserve, FED กําหนด
หลักเกณฑรายละเอียดเพ่ือคุมครองผลประโยชนของลูกคาผูบริโภคคือ Regulation Z และใน
ภายหลังจากท่ีเกิดวิกฤติ Subprime Financial Crisis 2008 ทางการไดมีแนวทางแกไขปญหาดวย
การจัดตั้งองคกรของรัฐแหงใหมคือ Consumer Financial Protection Bureau, CFPB และให
อํานาจองคกรใหมนี้บังคับใชกฎหมายแมบทและกฎระเบียบหรือหลักเกณฑตางๆ ท่ีกําหนดข้ึนโดย 
FED แตยังคงกําหนดให CFPB ทํางานประสานกันอยางใกลชิดกับ FED ตอไป อยางไรก็ตามสําหรับ
ประเทศไทย กฎหมายลําดับรองท่ีเก่ียวของกับการคุมครองผูบริโภคนั้นมีความหลากหลายและกระจัด
กระจายไปภายใตกฎหมายกํากับดูแลประเภทของธุรกิจธนาคารพาณิชย เชน ประกาศหรือระเบียบ 
คําสั่งของธนาคารแหงประเทศไทย สํานักงานกลต. หรือสํานักงานคปภ. ซ่ึงกฎหมายลําดับรองหรือ 
Child Law ท่ีเก่ียวของกับประเทศไทยนั้นมีลักษณะของประกาศหรือหลักเกณฑเพ่ือการคุมครอง
ผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินโดยเฉพาะและโดยท่ัวไป ในขณะเดียวกันประกาศหรือกฎหมายลําดับ
รองดังกลาวนั้นในประกาศฉบับหรือเรื่องใดเรื่องหนึ่งท่ีเก่ียวของกับการประกอบธุรกิจของธนาคาร
พาณิชยเชน ธุรกิจลิสซ่ิงหรือธุรกิจสินเชื่อสวนบุคคล ก็ยังมีองคประกอบของขอกําหนดท่ีเก่ียวของดังนี้  
 



 

 

 

 

 
- เกณฑการประกอบธุรกิจ (Conduct of Business) ท่ีมีวัตถุประสงคเพ่ือสราง

ความม่ันคงและเสถียรภาพหรือบริหารความเสี่ยงท่ีเก่ียวของ (Bank Safety and Soundness) 

- เกณฑการการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน (Consumer Protection 

Law) เชน การเปดเผยขอมูลท่ีสําคัญและจําเปนแกลูกคาผูบริโภค หรือการจัดใหมีระบบการรับขอ

รองเรียน 

ดังนั้น หากมีกฎหมายแมหรือ Parent Law เพ่ือคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน
โดยเฉพาะตามประเภทของธุรกิจท่ีพิจารณาแลววามีความสําคัญและสงผลกระทบตอประชาชนท่ัวไป
แลวก็ควรท่ีจะมีการใหอํานาจองคกรกํากับดูแลท่ีเก่ียวของกับการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทาง
การเงินบังคับใชกฎหมายแมบทนั้นและออกกฎระเบียบท่ีเก่ียวของในฐานะกฎหมายลําดับรองเพ่ือ
สรางกลไกการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน รวมถึงโอนขอกําหนดหรือกฎหมายลําดับรอง
ตางๆท่ีองคกรกํากับดูแลระบบธนาคารพาณิชยเฉพาะในสวนของการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทาง
การเงิน (Consumer Protection Law) เทานั้นแตในสวนท่ีเปนเกณฑการประกอบธุรกิจ (Conduct 
of Business)นั้นก็ยังเปนอํานาจบังคับใชขององคกรกํากับดูแลระบบธนาคารพาณิชยเหมือนเดิม   

ค) กฎหมายแมบท (Parent law) สําหรับ Consumer Loan 
Protection 

กฎหมายแมบทสําหรับการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินนั้นจะเห็นไดวาใน
ประเทศสหรัฐอเมริกาไมวาจะเกิดข้ึนกอนชวงวิกฤติเศรษฐกิจหรือในชวงระยะเวลาของ Subprime 
Financial Crisis 2008 ก็ตามกฎหมายแมบทของการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินของ
ประเทศสหรัฐอเมริกาเชน Consumer Financial Protection Law 1968 หรือ consumer 
leasing law ตางสามารถทํางานไดอยางดีและมีประสิทธิภาพ แตปญหาท่ีเกิดข้ึนในชวงของวิกฤติ
เศรษฐกิจ Subprime Financial Crisis ไมไดเกิดจากกลไกเนื้อหาของกฎหมายแตเปนปญหาท่ีเกิด
จากการบังคับใชกฎหมายขององคกรกํากับดูแลท่ีเก่ียวของประกอบกับโครงสรางของระบบกฎหมาย
ในระดับสหพันธรัฐและระดับมลรัฐท่ีซับซอนและเกิดชองโหวดังท่ีวิเคราะหไวในบทท่ี 2 ของ
วิทยานิพนธฉบับนี้ แนวทางการแกไขปญหาของประเทศสหรัฐอเมริกาผานกฎหมาย Dodd-Frank 
Act 2010 จึงเขาไปจัดการและปรับปรุงโครงสรางของการกํากับดูแลและการบังคับใชกฎหมาย
เก่ียวกับการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินใหสอดคลองกับพฤติกรรมหรือการดําเนินงาน
ของระบบธนาคารพาณิชยภายใตสภาวะการแขงขันท่ีสูงในระบบการเงินของโลกปจจุบันมี
ประสิทธิภาพมากข้ึน ดังนั้นกฎหมายแมบทของประเทศสหรัฐอเมริกาจึงนาจะเปนตนแบบของ
กฎหมายแมบทท่ีเก่ียวของกับการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินของประเทศไทยได แต
อยางไรก็ตามในบริบทของประเทศไทยนั้นอาจจะตองมีการปรับแตงใหสอดคลองกับภายใต
บรรยากาศและสิ่งแวดลอมของประเทศไทยดวย  



 

 

 

 

 
กฎหมายแมบท (Parent Law) ท่ีเก่ียวของกับการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินจะ

เปนกฎหมายหลักหรือมาตรฐาน (Standard Law) ท่ีมีความสําคัญท่ีจะบังคับใชเปนการท่ัวไปกับการ
นําเสนอผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงินตางๆของธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจประเภทอ่ืนๆ
ท่ีเก่ียวของเพ่ือเปนมาตรฐานเดียวกัน (Bank and Non-bank Activities) เพราะในปจจุบันนี้ใน
ประเทศไทยการประกอบธุรกิจบริการทางการเงินท่ีเก่ียวของกับลูกคาผูบริโภครายยอยท่ัวไปนั้นมี
ความหลากหลายและผานรูปแบบขององคกรตางๆ เชน ธนาคารพาณิชย บริษัทหลักทรัพย บริษัท
หรือองคกรอ่ืนๆท่ีประกอบธุรกิจคลายธนาคารพาณิชยหรือ Non-bank ท่ีกําลังมีบทบาทสําคัญอยาง
มากใระบบการเงินของประเทศไทย 3 8 0

381 ดังนั้นจึงเกิดปญหาการแขงขันท่ีไมเทาเทียมกันในระบบ
การเงิน (level playing field) ธนาคารพาณิชยอยูภายใตกฎระเบียบของทางการเก่ียวกับการ
คุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินท่ีเขมงวดในขณะท่ีบริษัทอ่ืนท่ีประกอบธุรกิจท่ีคลายกับ
ธนาคารพาณิชย (Non-bank) กลับไมไดอยูภายใตกฎระเบียบดังกลาวท่ีเขมงวดมากนัก ซ่ึงเหตุการณ
เชนนี้อาจจะกอใหเกิดปญหาท่ีกระทบตอระบบการเงินและระบบเศรษฐกิจไดเชนในประสบการณของ
ประแทศสหรัฐอเมริกากอนชวงวิกฤติเศรษฐกิจ Subprime Financial Crisis 2008 ท่ีเกิดปญหา 
level playing field และปญหาของ regulatory preemption/arbitrage และการขาดอํานาจ
กํากับดูแลธุรกิจท่ีคลายธนาคารพาณิชย (non-bank activities) ของ Federal Trade Commision, 
FTC ซ่ึงเปนองคกรของรัฐท่ัวไปท่ีสําคัญในการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินในชวงกอน
วิกฤตเศรษฐกิจ Subprime Financial Crisis 

กรอบแนวคิดท่ีสําคัญของกฎหมายแมบทสําหรับการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน
ท่ีควรจะเกิดข้ึนนี้คือการรับรองสิทธิข้ันพ้ืนฐานของลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน เชนสิทธิใน
การไดรับขอมูลท่ีสําคัญและจําเปน สิทธิในการเลือกผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงิน รวมถึงสิทธิอ่ืน
ใดท่ีกฎหมายรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยไดรับรองไว เชน สิทธิในการไดรับการปฎิบัติอยางเปน
ธรรมจากผูประกอบธุรกิจ โดยท้ังนี้ควบคูไปกับการกําหนดกรอบแนวคิดความสัมพันธของผูท่ีอยูใน
ฐานะไดรับความไววางใจและหนาท่ีท่ีเก่ียวของ (fiduciary relationship/duty) ของธนาคารพาณิชย
หรือผูประกอบธุรกิจเพ่ือเปนหลักประกันการคุมครองลูกคาผูบริโภคอยางเต็มท่ี อยางไรก็ตามกรอบ
แนวคิดตางๆก็มีขอพิจารณาถึงภาระหนาท่ีของลูกคาผูบริโภคในการตระหนักถึงสิทธิดังกลาวและ
ความรับผิดชอบของตนเองในการใชผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงินตางๆ ดวยเชนกัน ท้ังนี้ก็เพ่ือ
สรางกลไกของวินัยตลาด (Market Disclipline) ท่ีเข็มแข็งตอไปในอนาคต และนอกจากนั้นแลวสิ่งท่ี
สําคัญอีกประการหนึ่งคือการกําหนดกรอบหนาท่ีของธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจในฐานะ

                                                           
381 บริษัทหรือสถาบันการเงินท่ีมิใชธนาคารพาณิชยหรือ Non-Bank หมายความถึงสถาบันการเงินท่ีมิใช

ธนาคารพาณิชยและประกอบธุรกิจบัตรเครดิตและสินเช่ือสวนบุคคลซึ่งอยูภายใตการกํากับดูแลของธนาคารแหง
ประเทศไทย รวมถึงบริษัทอ่ืนท่ีประกอบธุรกิจใหบริการทางการเงินแกลูกคาผูบริโภคท่ัวไปซึ่งในปจจุบันน้ีไมไดอยู
ภายใตการกํากับดูแลขององคกรกํากับดูแลใดๆ เชน ธุรกิจใหเชาแบบลิสซิ่ง (Finance Lease) ธุรกิจแฟคตอริ่ง 
(Factoring Business) ฯลฯ และรวมไปถึงสถาบันการเงินพิเศษของรัฐและองคกรทางการเงินในระดับพ้ืนฐานท่ี
เก่ียวของโดยตรงกับประชาชนท่ัวไป เชน สหกรณออมทรัพย หรือกลุมออมทรัพยตางๆ     



 

 

 

 

 
ของผูท่ีอยูในฐานะไดรับความไววางใจนั้นตามขอเสนอแนะของคณะทํางานเพ่ือสรางกรอบมาตรฐาน
ของการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินของ G20 Finance Minister and Central Bank 
Governors 2011 ท่ีไดกลาวมาแลววากลไกการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินจะตองได
สัดสวนกับภาระตนทุนและความสามารถในการแขงขันของธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจซ่ึงใน
บริบทของประเทศไทยนั้นแนวคิดดังกลาวมีความเหมาะสมเพียงแตวิธีการนําไปปฎิบัติคอนขางจะยาก
เพราะภายใตสภาวะการแขงขันท่ีสูงข้ึนจะเปนตัวเรงใหธุรกิจธนาคารพาณิชยตองแสวงหารายไดหรือ
ผลกําไรใหมากข้ึนโดยการลดตนทุนคาใชจายใดๆท่ีเปนภาระหรือไมจําเปน ภาระตนทุนจากการ
ปฎิบัติตามกฎหมายหรือระเบียบตางของทางการนี้ คือตนทุนการปฎิบัติการตามกฎระเบียบ 
(Compliance Cost) ท่ีสําคัญและนับวันจะสูงข้ึนตราบเทาท่ีกฎหมายหรือองคกรกํากับดูแลออก
ขอกําหนดตางๆ เปนจํานวนมากจนเกินไปและไมไดกอใหเกิดการบังคับใชกฎหมายไดอยางมี
ประสิทธิภาพ เพราะจากการท่ีกลาวมาแลวในบทท่ี 2 ถึงงานวิจัยทางวิชาการตางประเทศชี้ใหเห็นวา
การมีขอกําหนดหรือระเบียบทางกฎหมายใหธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจดําเนินงานเปน
จํานวนมากหรือการกําหนดใหธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจเปดเผยขอมูลของผลิตภัณฑหรือ
บริการทางการเงินอยางเต็มท่ีจํานวนมากตามขอกําหนดของทางการก็ไมไดทําใหลูกคาผูบริโภคเขาใจ
มากข้ึนและกลับทําใหกลไกการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินไมมีประสิทธิภาพได ดังนั้นใน
บริบทของประเทศไทยท่ีเหมาะสมจึงจําเปนท่ีตองมีกฎหมายแมบท (Parent Law) ท่ีวางกรอบ
แนวคิดท่ีสําคัญดังกลาวขางตนและกําหนดหลักการหรือขอกําหนดท่ีสําคัญและจําเปนไวซ่ึงหากจะมี
รายละเอียดท่ีสําคัญก็สามารถกระทําไดเทาท่ีจําเปนเพ่ือสรางความชัดเจนและเปนมาตรฐาน และการ
บังคับใชกฎหมายแมบท (Parent Law) ท่ีเก่ียวกับการใชบริการทางการเงินขององคกรกํากับดูแลก็
ควรจะเนนบทบาทของธนาคารพาณิชยและผูประกอบธุรกิจไดนําแนวคิดและขอกําหนดท่ีสําคัญตางๆ 
ภายใตกฎหมายแมบทนี้ ไปปฎิบัติ ในรายละเอียดและสร างให เ กิดวัฒนธรรมขององคกร 
(Organization Culture) ในการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินตอไป 

เนื้อหาสาระของขอกําหนดของกฎหมายแมบท (Parent Law) ท่ีสําคัญคือ 

(1) การปฎิบัติอยางเทาเทียมกันและเปนธรรม (Equity and Fair Treatment)  

ภายใตขอกําหนดนี้ในประเทศสหรัฐอเมริกาเรียกหลักกฎหมายในลักษณะนี้วา Civil right ซ่ึง
เปนสิทธิของลูกคาผูบริโภคข้ันพ้ืนฐานประการหนึ่งท่ีจะไดรับการปฎิบัติจากธนาคารพาณิชยหรือผู
ประกอบธุรกิจดวยความเปนธรรม เทาเทียมและไมมีการเอาเปรียบกับลูกคาผูบริโภค ซ่ึงหลัก
กฎหมายท่ีเก่ียวของกับเรื่องนี้ในประเทศสหรัฐอเมริกามีหลายเรื่องท่ีสําคัญดังท่ีกลาวไวในบทท่ี 2 เชน 

- Fair Credit Reporting Act 1970 ท่ีในบริบทของกฎหมายแมบทของไทย

ควรนํามาใชคือแนวทางท่ีชัดเจนในการเปดเผยขอมูลสวนบุคคลดังกลาวใหกับบริษัทขอมูลเครดิต

แหงชาติและบุคคลอ่ืนภายใตความยินยอมท่ีชัดเจน มีลักษณะเฉพาะของลูกคาผูบริโภค เชนการ

ยินยอมของลูกคาผูบริโภคเฉพาะเพ่ือวัตถุประสงคในการพิจารณาสินเชื่อกรณีนี้เทานั้นหรือปฎิบัติตาม



 

 

 

 

 
หลักการ Need-to-Know Basis ซ่ึงในปจจุบันนี้ธนาคารพาณิชยใชการเปดเผยขอมูลทางเครดิตของ

ลูกคาผูบริโภคใหกับบริษัทขอมูลเครดิตภายใตกฎหมายขอมูลเครดิต 2545 และบริษัทขอมูลเครดิต

แหงชาติเปดเผยขอมูลดังกลาวใหแกบุคคลอ่ืนดวยมาตรการยินยอมลวงหนาของลูกคาผูบริโภคเปน

การท่ัวไปเทานั้นผานสัญญาสําเร็จรูปหรือสัญญามาตรฐานในประเทศไทยซ่ึงสรางความไมเปนธรรม

และอาจเกิดความเสียหายแกลูกคาผูบริโภคในภายหลังได 

- Fair Credit Billing Act 1970 ซ่ึงควรนําไปใชในประเทศไทยเก่ียวกับการ

กําหนดข้ันตอนหรือชองทางของลูกคาผูบริโภคท่ีสามารถรองเรียนในกรณีท่ีใบแจงหนี้ (billing letter) 

มีความผิดพลาดหรือไมถูกตองโดยธนาคารพาณิชยมีหนาท่ีในการใหคําอธิบายและแกไขใหถูกตอง

ภายในระยะเวลาท่ีกําหนด 

- Fair Debt Collection Practice Act 1977 เพ่ือใชบังคับกับการเรียกเก็บ

หนี้หรือทวงหนี้ของธนาคารพาณิชยหรือบุคคลอ่ืนท่ีธนาคารพาณิชยมอบหมายใหมีความเหมาะสม

และเปนธรรมรวมท้ังกําหนดโทษหรือสภาพบังคับท่ีชัดเจนสําหรับธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบ

ธุรกิจท่ีกระทําผิดขอกําหนดดังกลาว (ปจจุบันนี้ทางธนาคารแหงประเทศไดออกนโยบายในเรื่องนี้ให

ธนาคารพาณิชยปฎิบัติแลวแตยังคงมีปญหาเพราะใชบังคับธนาคารพาณิชยเทานั้น ไมสามารถใช

บังคับไดกับผูประกอบธุรกิจเพ่ือการทวงหนี้ และปญหาจากการการขาดสภาพบังคับท่ีชัดเจนทําให

การคุมครองลูกคาผูบริโภคไมมีประสิทธิภาพเทาท่ีควร) 

นอกจากนั้นแลว ขอกําหนดในกฎหมายแมบท (Parent Lw) ควรจะรวมไปถึงประเด็นการ
ปองกันปญหาความขัดแยงทางผลประโยชนหรือความขัดแยงของหนาท่ี (Conflict of Interest และ 
Conflict of Duty) ในการนําเสนอผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงินตามท่ีกลาวไวในบทท่ี 3 ซ่ึงควร
ไดรับการปองกันผานรูปแบบของความยินยอมลวงหนาของลูกคา (Disclosure Base) ท่ีชัดเจนหรือ
การปฎิบัติตอลูกคาอยางเทาเทียมกัน (Fair Business Treatment)  รวมถึงการจัดทําคูมือการ
วิเคราะหความเหมาะสมของลูกคา (client suitability) เพ่ือใหลูกคาผูบริโภคไดใชบริการทางการเงิน
ท่ีเหมาะสมและสอดคลองกับสถานะหรือเง่ือนไขปจจัยตางๆของตนเพ่ือใหเกิดความเปนธรรมสูงสุดแก
ลูกคาผูบริโภค 

 

 

(2)   การเปดเผยขอมูลท่ีสําคัญและจําเปน 

ภายใตสิทธิข้ันพ้ืนฐานของลูกคาผูบริโภคในการมีสิทธิและความสามารถในการใชสิทธิท่ีจะ
รับทราบขอมูลท่ีสําคัญและจําเปนสําหรับผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงินใดๆ (Right to be 



 

 

 

 

 
informed)ซ่ึงในประเทศสหรัฐอเมริกาเรียกหลักกฎหมายท่ีเก่ียวของกับเรื่องนี้วา Disclosure Base 
โดยขอกําหนดท่ีสําคัญและจําเปนสําหรับบริบทของประเทศไทยนั้นในเนื้อหาหลักการท่ีสําคัญ
คอนขางครบและสมบูรณตามมาตรฐานในตางประเทศเชน ขอเสนอแนะของคณะทํางานเพ่ือสราง
กรอบมาตรฐานของการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินของ G20 Finance Minister and 
Central Bank Governors 2011เพราะในปจจุบันนี้องคกรกํากับดูแลตางๆ เชน ธนาคารแหง
ประเทศไทย สํานักงานกลต. หรือสํานักงานคปภ. ตางมีขอกําหนดในลักษณะนี้จํานวนมากซ่ึงอาจจะ
แตในสภาวการณปจจุบันท่ีเกิดปญหาความซํ้าซอนและกระจัดกระจายมากจนเกินไปดังท่ีวิเคราะหไว
ในบทท่ี 3 ของวิทยานิพนธฉบับนี้ แตอยางไรก็ตามมีขอสังเกตท่ีควรเพ่ิมเติมตามประสบการณของ
ประเทศสหรัฐอเมริกา ดังนี้ 

- Truth in Lending Act 1968 และ Regulation Z ท่ีควรนํามาใชใน

กฎหมายแมบทนี้คือประเด็นของการเปดเผยขอมูลตอการขอสินเชื่อตามชวงระยะเวลาท่ีตอเนื่อง 

ตั้งแตกอนเริ่มธุรกรรม ขณะทําสัญญาและระหวางธุรกรรมมีผลใชบังคับ การเปดเผยขอมูล

คาธรรมเนียมหรือคาใชจายอ่ืนท่ีเก่ียวของท้ังโดยตรงและโดยออมในกรณีท่ีมีเง่ือนไขหรือมีเหตุการณ

ใดเกิดข้ึนตามสัญญา (ซ่ึงในปจจุบันนี้ของประเทศไทย ธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจสามารถ

ปรับข้ึนคาธรรมเนียม อัตราดอกเบี้ยหรือคาใชจายโดยอัตโนมัติเพราะลูกคาผูบริโภคไดยินยอม

ลวงหนาในการปรับข้ึนของอัตราดอกเบี้ยหรือคาธรรมเนียมไวในเอกสารการเปดบัญชีกับธนาคาร

พาณิชย) ซ่ึงในท่ีนี้ก็อาจจะสามารถเปดเผยขอมูลตางๆผานรูปแบบคูมือการวิเคราะหความเหมาะสม

ของลูกคา (client suitability) ก็สามารถกระทําได  

- Dodd-Frank Act 2010: Title XIV ท่ีในกฎหมายแมบทนี้สมควรนํามา
กําหนดใหชัดเจนในประเด็นเก่ียวกับการปองกันหรือหามพฤติกรรมการใหสินเชื่อในลักษณะของ 
predatory lending ของธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจซ่ึงเปนตนตอหรือสาเหตุท่ีสําคัญ
ประการหนึ่งของการเกิดวิกฤติเศรษฐกิจ Subprime Financial Crisis ท่ีไดกลาวมาแลวในบทท่ี 2 
เชน กําหนดมาตรฐานของการใหสินเชื่ออสังหาริมทรัพยของผูท่ีเก่ียวของ มาตรฐานข้ันต่ําของสินเชื่อ
อสังหาริมทรัพย (Minimum Standards for Mortgage) และลักษณะสําคัญและการเปดเผยขอมูล
ของสินเชื่ออสังหาริมทรัพยท่ีมีภาระตนทุนสูง (High-cost Mortgage (ซ่ึงในปจจุบันของประเทศไทย
ยังไมไมมีขอกําหนดขององคกรกํากับดูแลใดในลักษณะนี้ชัดเจนเพียงพอ) 

นอกจากนี้แลว ภายใตกฎหมายแมบทท่ีสําคัญนี้ การเปดเผยขอมูลท่ีสําคัญและจําเปนหรือการ
นําเสนอผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงินแกลูกคาผูบริโภคควรกระทําผานบุคคลหรือพนักงานของ
บริษัทอ่ืนท่ีไมไดเปนพนักงานหรือเจาหนาท่ีของธนาคารพาณิชยหรือบริษัททางการเงินท่ีไมใชธนาคาร
พาณิชย (Non-bank) เพ่ือความเปนอิสระและไมมีสวนไดเสียกับผลประโยชนของธนาคารพาณิชย
หรือบริษัททางการเงินท่ีมิใชธนาคารพาณิชย (Non-bank) อันนําไปสูปญหาการนําเสนอผลิตภัณฑ
หรือบริการทางการเงินในลักษณะของ predatory lending  



 

 

 

 

 
 

 

(3) การรักษาความลับของลูกคา (Customer Confidenciality)  

ภายใตสิทธิของลูกคาผูบริโภคในการไดรับการปฎิบัติอยางเทาเทียมกันและเปนธรรมรวมถึง
กรอบความสัมพันธของบุคคลท่ีอยูในฐานะไดรับความไววางใจ (Fiduciary Relationship) ของ
ธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจนั้นกอใหเกิดหนาท่ีท่ีสําคัญของธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบ
ธุรกิจในการรักษาความลับของลูกคาซ่ึงถือเปนหนาท่ีท่ีมีความสําคัญของธนาคารพาณิชยหรือผู
ประกอบธุรกิจ โดยหนาท่ีนี้ควรจะไดรับรองในกฎหมายแมบทดังกลาวและกําหนดรายละเอียดท่ี
สําคัญเพ่ือเปนมาตรฐานในการรักษาความลับของลูกคา เชน การเปดเผยขอมูลของลูกคาใหบุคคลอ่ืน
นั้นจะกระทําไดตอเม่ือลูกคาผูบริโภคใหความยินยอม ซ่ึงความยินยอมนั้นจะตองมีลักษณะเฉพาะ ไม
เปนการท่ัวไป มีขอจํากัดทางระยะเวลาและแจงใหลูกคาทราบชัดเจนถึงชื่อของผูรับขอมูลนั้น และท่ี
สําคัญขอยกเวนความรับผิดของธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจจากการเปดเผยขอมูลนั้นไม
สามารถใชบังคับได รวมถึงการเปดเผยไปใหผูรับขอมูลนั้นจะตองเปนไปตามหลักการของ Need-to-
Know Basis และธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจควรมีระบบการบริหารจัดการขอมูลของลูกคา
ท่ีมีประสิทธิภาพเพ่ือปองกันการใชขอมูลของลูกคาโดยมิชอบหรือปญหา Insider Information 
Transactions  

(4) การรองเรียนหรือการเยียวยาความเสียหายของลูกคาผูบริโภค 

สิทธิในการรองเรียนและการเยียวยาความเสียหายนี้เปนสิทธิข้ันพ้ืนฐานของลูกคาผูบริโภคท่ี
สําคัญประการหนึ่ง จากขอเสนอแนะของคณะทํางานเพ่ือสรางกรอบมาตรฐานของการคุมครอง
ผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินของ G20 Finance Minister and Central Bank Governors 2011 
ไดชี้ใหเห็นถึงความสําคัญถึงการท่ีควรจะมีกฎหมายท่ีชัดเจนเพ่ือรองรับสิทธิดังกลาวโดยการแสดงให
เห็นถึงการมีสิทธิและความสามารถในการใชสิทธิของลูกคาผูบริโภคในการรองเรียนท่ีเขาถึงไดงาย 
สะดวกและประหยัดและทันเวลา รวมถึงชองทางอ่ืนในการรองเรียนหรือเยียวยาเม่ือกระบวนการ
แกไขปญหาภายในองคกรธนาคารพาณิชยลมเหลว ซ่ึงในบริบทของประเทศไทยนั้นปญหาการ
รองเรียนและการเยียวยาความเสียหายนั้นจะเกิดข้ึนภายในกระบวนการแกไขปญหาของธนาคาร
พาณิชยเปนสวนใหญซ่ึงสามารถคุมครองสิทธิของลูกคาผูบริโภคไดในระดับหนึ่ง แตจากการวิเคราะห
พบวาขอมูลการรองเรียนเก่ียวกับการใชบริการทางการเงินของลูกคาผูบริโภคยังกระจัดกระจายไป 
บางแหงอยูท่ีศูนยคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินของธนาคารแหงประเทศไทยซ่ึงอาจจะมี
ปญหาความขัดแยงทางผลประโยชนระหวางบทบาทของหนวยงานภายในธนาคารแหงประเทศไทย
เอง บางแหงอยูท่ีศูนยรองทุกขของสํานักงานกลต. หรือสํานักงานคปภ. บางแหงอยูท่ีสํานักงาน
คุมครองผูบริโภคหรือ สคบ. บางแหงอยูในศูนยรองเรียนของธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจ
หรือสมาคมธนาคารพาณิชยไทยหรือมูลนิธิคุมครองผูบริโภค ดังนั้นเม่ือเกิดความเสียหายจากการใช



 

 

 

 

 
บริการทางการเงินจึงเกิดความสับสนกับลูกคาผูบริโภคในการท่ีจะรองเรียนจนนําไปสูการรองเรียน
หลายแหงพรอมๆกัน ทําใหใชระยะเวลานาน ซํ้าซอนและภาระคาใชจายขององคกรกํากับดูแลตางๆ 
มากจนเกินไป ดังนั้นในบริบทของประเทศไทยนั้นในกฎหมายแมบทควรจะมีการกําหนดกลไกการ
ระงับขอพิพาทระหวางธนาคารพาณิชยและลูกคาผูบริโภคศูนยรองเรียนท่ีชัดเจนท้ังสองระดับคือ
ภาครัฐท่ีเปนศูนยกลางและภาคเอกชนท่ีอยูในธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจหรือสมาคมหรือผู
ประกอบธุรกิจโดยกําหนดบทบาทหนาท่ีท่ีชัดเจนในการจัดการแกไขปญหาเก่ียวกับขอรองเรียนตางๆ
ของลูกคาผูบริโภครวมถึงข้ันตอนและระยะเวลา แตประการสําคัญท่ีสุดก็คือกฎหมายแมบทจะตอง
รับรองสิทธิของลูกคาผูบริโภคในการท่ีจะทราบอยางชัดเจนถึงชองทางการระงับขอพิพาทและการ
รองเรียนหรือเยียวยาความเสียหายท้ังกอนท่ีจะเขาทําสัญญา ในขณะท่ีทําสัญญาและในระหวางท่ี
สัญญามีผลใชบังคับ 

(5) บทกําหนดโทษ 

จากประสบการณท่ีเกิดข้ึนในประเทศสหรัฐอเมริกาในชวงวิกฤติเศรษฐกิจ Subprime 
Financial Crisis จะเห็นวานอกจากปญหาการบังคับใชกฎหมายอยางจริงจังขององคกรกํากับดูแล
แลวปญหาสภาพบังคับ (Legal Sanction) ก็เปนสาเหตุหนึ่งของปญหาท่ีทําใหไมสามารถหยุดยั้ง
พฤติกรรมหรือการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจโดยเฉพาะการนําเสนอ
ผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงินในลักษณะของ Predatory Lending Transactions การใช
มาตรการกํากับดูแลขององคกรกํากับดูแลผานรูปแบบของแนวนโยบายหรือแนวปฎิบัติ (Policy 
Guidelines) ซ่ึงมีลักษณะของ soft law นั้นมีขอพิสูจนแลวถึงอาจจะไมหยุดยั้งการดําเนินงาน
ดังกลาวของธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจได แตอยางไรก็ตามในบริบทของประเทศไทยอาจจะ
ไมเห็นดวยมากนักเพราะข้ึนอยูกับสถานการณใดท่ีควรใชมาตรการบังคับท่ีเขมงวดและในสถานการณ
ใดควรใชมาตรการบังคับท่ีผอนคลาย เพราะการใชบทกําหนดโทษท่ีเด็ดขาดและรุนแรงจนเกินไป
อาจจะสงผลกระทบตอกลไกการทํางานของธนาคารพาณิชยท่ีตองแบกรับภาระตนทุนคาใชจายในการ
กํากับดูแล (Compliance Cost) หรือความระมัดระวังมากจนเกินไปในการประกอบธุรกิจจนไม
สามารถแสวงหารายไดหรือผลกําไรจากการดําเนินงานท่ีพึงกระทําได แตหากกําหนดสภาพบังคับท่ี
เบาเกินไปก็อาจจะเปนชองทางของธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจในการหลีกเลี่ยงดวยวิธีการ
ตางๆอันทําใหกลไกการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินไมมีประสิทธิภาพได ดังนั้นวิธีการดี
ท่ีสุดคือการกําหนดในกฎหมายแมบท (Parent Law) ถึงบทกําหนดโทษทางปกครองเพ่ือเปดโอกาส
ใหองคกรกํากับดูแลท่ีเก่ียวของกับการคุมครองผูบริโภคใชอํานาจบังคับใชตามดุลยพินิจและ
สถานการณของบริบทนั้นไดอยางเต็มท่ีและกําหนดโทษทางแพงและทางอาญาในกรณีท่ีการ
ดําเนินงานหรือการนําเสนอผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงินนั้นไปกระทบตอสิทธิข้ันพ้ืนฐานของ
ลูกคาผูบริโภคภายใตกฎหมายแม (Parent Law) หรือกฎหมายท่ัวไป (General Law) ท่ีใหสิทธิ
องคกรกํากับดูแลหรือลูกคาผูบริโภคท่ีไดรับความเสียหายสามารถฟองรองทางแพงหรือทางอาญาได 

 



 

 

 

 

 
2) การกําหนดแผนนโยบายการใหความรูทางการเงินแกลูกคาผูบริโภคใน

ระดับประเทศ (Financial Literacy) 

กลไกการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินจะมีประสิทธิภาพตอเม่ือกลไกในการ
ปองกันตัวเองของลูกคาผูบริโภคเองมีความม่ันคงและเขมแข็ง โดยกลไกการปองกันตัวเองดังกลาวจะ
เปนเหมือนกรอบภาระหนาท่ีเชนเดียวกันของลูกคาผูบริโภคท่ีจะตองมีความรูและความเขาใจใน
ผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงินท่ีดีเพียงพอตอการตัดสินใจเลือกใชผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงิน
รวมถึงรักษาสิทธิของตนเองในการเรียกรองและเยียวยาความเสียหายตางๆอันเกิดจากการใชบริการ
ทางการเงิน ดังนั้นการกําหนดแผนนโยบายการใหความรูทางการเงินแกประชาชนหรือลูกคาผูบริโภค
หรือแผนแมบทจึงเปนสิ่งท่ีสําคัญอยางมากซ่ึงแผนแมบทนี้อาจจะนําตัวอยางประสบกาณของประเทศ
สหรัฐอเมริกาท่ีมีการจัดตั้งคณะกรรมการระดับนโยบายหรือ “Financial Literacy and Education 
Commission, FLEC และคณะทํางาน (Working Group) ซ่ึงเปนผูประสานงานหลักเพ่ือนํานโยบาย
ของคณะกรรมการระดับนโยบายมาใชบังคับกับหนวยงานพิเศษของรัฐแหงใหมท่ีกํากับดูแลการ
คุมครองลูกคาผูบริโภคโดยเฉพาะ รวมถึงมีขอกําหนดและสภาพบังคับใชท่ีจริงจังควบคูไปกับ
แผนพัฒนาระบบสถาบันการเงิน (Financial Master Plan) ของประเทศท่ีไดยกรางและพัฒนาโดย
กระทรวงการคลังและองคกรกํากับดูแลท่ีเก่ียวของดังนั้นมาตรการหรือวิธีปฎิบัติท่ีพึงกระทําคือ 

 
- กําหนดการจัดทําแผนนโยบายหรือแผนแมบทเปนภารกิจท่ีสําคัญภายใต

กฎหมายท่ีเก่ียวของเพ่ือความชัดเจนและสภาพบังคับ 

- องคกรกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินตางๆ และหนวยงานทางราชการเชน 

กระทรวงการคลัง กระทรวงศึกษาธิการ ธนาคารแหงประเทศไทย สํานักงานกลต. สํานักงานคปภ. 

องคกรกํากับดูแลท่ีเก่ียวของกับการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน รวมถึงองคกรภาคเอกชน

และกลุมตัวแทนลูกคาผูบริโภคจะตองรวมกันจัดตั้งคณะกรรมการรวม (Joint Committee) เพ่ือยก

รางและจัดทําแผนแมบทของการใหความรูทางการเงินแกประชาชน (Financial Literacy Master 

Plan) ท่ีกําหนดท้ังกรอบนโยบาย การรับรองสิทธิข้ันพ้ืนฐานรวมถึงภาระหนาท่ีของลูกคาผูบริโภค 

แผนการปฎิบัติงานระยะสั้นและระยะยาว 

- แผนแมบทการใหความรูทางการเงินแกระชาชนซ่ึงเปนลูกคาผูบริโภคจะตองมี

แนวทางปฎิบัติในการใหความรูทางการเงินผานรูปแบบตางๆ ท่ีหลากหลาย มีแผนการประชาสัมพันธ

ท่ีเปนรูปธรรม มีงบประมาณท่ีสนับสนุนเพียงพอ และท่ีสําคัญการใหความรูทางการเงินจะตองปรากฎ

เปนรูปธรรมในรูปแบบและกลุมเปาหมายลูกคาผูบริโภคท่ีครบถวนและครอบคลุมประชาชนทุกระดับ 

เชน กลุมนักเรียนหรือนักศึกษาตั้งแตปฐมวัยจนถึงระดับมหาวิทยาลัย กลุมประชาชนท่ีความสามารถ



 

 

 

 

 
ในการเขาถึงบริการทางการเงินนอย กลุมประชาชนในภาครัฐหรือภาคเอกชนท่ีมีความรูความเขาใจ

บริการทางการเงิน  

- แผนแมบทการใหบริการทางการเงินจะตองมีหนวยงานหรือองคกรท่ีรับผิดขอบ 

ติดตามและประเมินผลการบังคับใชและการปฎิบัติตามแผนแมบทดังกลาว รวมถึงเปนหนวยงาน

ประสานงานและฝายธุรการเพ่ือทําใหแผนแมบทการใหบริการทางการเงินมีผลตอการคุมครองลูกคา

ผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินอยางมีประสิทธิภาพ ท้ังนี้หนวยงานดังกลาวก็ควรจะเปนภารกิจของ

องคกรกํากับดูแลท่ีเก่ียวของกับการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินโดยตรง 

4.3.3.2 มาตรการเยียวยาความเสียหาย (Remedy Measures)   

ภายใตสิทธิของผูบริโภคข้ันพ้ืนฐานของลูกคาผูบริโภค สิทธิในการท่ีไดรับความเยียวยาความ
เสียหายหรือ Remedy Measures มีความสําคัญเชนเดียวกันเพราะลูกคาผูบริโภคเปนบุคคลท่ีมีความ
ตั้งใจหรือประสงคท่ีจะไดรับบริการหรือใชบริการทางการเงินดวยวัตถุประสงคหลักของอุปโภคและ
การบริโภคเปนสําคัญ ลูกคาผูบริโภคมีประโยชนสูงสุดจากการใชผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงิน
เพ่ือการใชสอยหรือลงทุนหรือการสรางความเปนอยูหรือมาตรฐานชีวิตท่ีดีข้ึน การใชบริการหรือ
ผลิตภัณฑทางการเงินจึงไมใชวัตถุประสงคในทางการประกอบธุรกิจการคาท่ัวไป ดังนั้นลูกคาผูบริโภค
จึงมีความคาดหวังวาจะไดรับการใชบริการหรือผลิตภัณฑทางการเงินท่ีปลอดภัย เปนธรรมและเปน
ประโยชนสูงสุดแกตนเองซ่ึงหากเกิดความเสียหายข้ึนมาจากการใชบริการหรือผลิตภัณฑทางการเงิน
อันเกิดจากเนื้อหาของบริการหรือผลิตภัณฑทางการเงินหรือจากการดําเนินการใดของธนาคาร
พาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจท่ีไมชอบ จึงเปนความสูญเสียท่ีลูกคาผูบริโภคควรจะไดรับการชดเชย
ความเสียหายอยางเปนธรรมและถูกตอง 

ปจจุบันนี้ในบริบทของประเทศไทย มาตรการเยียวยาความเสียหายของลูกคาผูบริโภคท่ีใช
บริการทางการเงินมีแนวทางอยูสองประการหลักคือ แนวทางของการประนีประนอมขอพิพาทนอก
ศาลท้ังท่ีเกิดข้ึนในระหวางธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจกับลูกคาผูบริโภคโดยตรง หรือเกิดข้ึน
ระหวางการไกลเกลี่ยขอพิพาทของสามฝายคือ องคกรกํากับดูแล ธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบ
ธุรกิจ และแนวทางการประนีประนอมขอพิพาทและการฟองรองในศาลยุติธรรม ซ่ึงมีขอพิจารณาดังนี้ 

1) แนวทางของการประนีประนอมขอพิพาทนอกศาล 

แนวทางการระงับขอพิพาทและการเยียวยานอกศาลนี้ไดรับการพิจารณาเปนพิเศษในฐานะ
มาตรการเยียวยาความเสียหายท่ีมีตอลูกคาผูบริโภคท่ีมีประสิทธิภาพท่ีสุด แตปญหาท่ีเกิดข้ึนใน
ปจจุบันในบริบทของประเทศไทยมีหลายลักษณะคือ ความรูความเขาใจของลูกคาผูบริโภคในการ
รักษาสิทธิของตนเองเพราะพบวาในหลายกรณีท่ีลูกคาผูบริโภคไมทราบถึงสิทธิของตนท่ีจะเรียกรอง
ความเสียหายจากการใชบริการหรือผลิตภัณฑทางการเงินตางๆท่ีนําเสนอโดยธนาคารพาณิชยและผู
ประกอบธุรกิจในขณะเดียวกันลูกคาผูบริโภคก็ไมทราบถึงหนาท่ีของตนเองในการปฎิบัติหนาท่ีตามท่ี



 

 

 

 

 
กําหนดในเง่ือนไขของสัญญาใชบริการหรือผลิตภัณฑทางการเงิน โดยจากขอมูลของศูนยรองเรียนของ
ธนาคารแหงประเทศไทยท่ีเรียกวาศูนยคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน (ศคง.) หรือของ
สํานักงานกลต.หรือของสํานักงานคปภ. หรือของสํานักงานคุมครองผูบริโภค (สคบ) สวนหนึ่งของขอ
รองเรียนตางๆของลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินเกิดจากความไมเขาใจหรือไมทราบถึงสิทธิ
ของตนในการเรียกรองความเสียหายจากธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจเชน การไมไดรับขอมูล
ท่ีสําคัญและจําเปนในการขอสินเชื่อสวนบุคคล อัตราดอกเบี้ยหรือคาธรรมเนียมและคาใชจายท่ี
เก่ียวของเม่ือมีการปรับสูงข้ึน และอีกสวนหนึ่งเกิดจากการการใชสิทธิโดยไมสุจริตของลูกคาผูบริโภค 
เชน การประวิงเวลาหรือการขออางการไมทราบขอกําหนดเง่ือนไขตางๆของบริการหรือผลิตภัณฑทาง
การเงินและไมปฎิบัติตามเง่ือนไขเชนในสัญญาขอสินเชื่อสวนบุคคล สินเชื่อบานและอสังหาริมทรัพย 
ประการท่ีสองดังท่ีกลาวมาแลวกอนหนานั้นวาศูนยรับขอรองเรียนของลูกคาผูบริโภคนั้นกระจัด
กระจายเปนจํานวนมากท้ังเปนศูนยขอรองเรียนท่ีเปนทางการและไมเปนทางการ หรืออาจเปนศูนย
รองเรียนของธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจซ่ึงทําใหเม่ือเกิดความเสียหายแกลูกคาผูบริโภคจึง
ไมสามารถเขาใจไดวาศูนยรับขอรองเรียนใดบางท่ีมีความรับผิดชอบและสามารถดําเนินการแกไข
ปญหาของตนไดมีประสิทธิภาพสูงสุดจึงทําใหเกิดปญหาขอรองเรียนเรื่องเดียวกันถูกรองเรียนไปยัง
ศูนยรับขอรองเรียนตางๆมากมายพรอมกัน ขอรองเรียนบางเรื่องอาจจะถูกสงไปยังศูนยรับขอ
รองเรียนท่ีรับผิดชอบ เชน ขอพิพาทเก่ียวกับอัตราดอกเบี้ยของสินเชื่อสวนบุคคลท่ีปรับสูงข้ึนท่ีลูกคา
ผูบริโภครองเรียนไปยังศูนยรับขอรองเรียนของสํานักงานสคบ. ก็ถูกสงไปยังศูนยรับขอรองเรียนของ
ธนาคารแหงประเทศไทย ซ่ึงทําใหเกิดความซํ้าซอนและสูญเสียเวลามากจนเกินไป และประการตอมา
คือศูนยรับขอรองเรียนตางๆนั้นทําหนาท่ีในการรับขอเรียนและดําเนินการไกลเกลี่ยขอพิพาทเพ่ือ
ชดเชยความเสียหายแกลูกคาผูบริโภคเทานั้น ศูนยรับขอรองเรียนไมไดมีอํานาจในการกํากับหรือ
ตรวจสอบการกระทําความผิดหรือไตสวนเพ่ือคนหาความจริง (Inquiry Process) ในขอพิพาท
ระหวางลูกคาผูบริโภคและธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจเพ่ือประโยชนของลูกคาอยางแทจริง
เพราะอํานาจในการไตสวนขอเท็จจริงตางๆนั้นจะเปนการคนหาขอมูลหรือพฤติกรรมท่ีเก่ียวของกับ
ประเด็นขอพิพาทวาเกิดจากการไมปฎิบัติตามกฎหมายหรือการรับรองสิทธิตางๆ เพ่ือรับรองสิทธิข้ัน
พ้ืนฐานของลูกคาผูบริโภคของธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจ หรือเปนการใชสิทธิโดยไมสุจริต
ของลูกคาผูบริโภคเองท้ังนี้หากพบวาเปนการไมปฎิบัติตามกฎหมายหรือเง่ือนไขท่ีกําหนดในกฎหมาย
แมบทของการใชบริการทางการเงิน (Parent Law) ท่ีมีโทษทางปกครองหรือโทษทางอาญาหรือทาง
แพง ศูนยรับขอรองเรียนก็สามารถดําเนินการตามท่ีเห็นสมควรตอไป เชน การลงโทษทางปกครอง
หรือการยื่นคํารองของตอศาลยุติธรรมเพ่ือใหมีคําสั่งลงโทษทางอาญาหรือทางแพงเพ่ือชดใช
คาเสียหายแกลูกคาผูบริโภค หรือหากพบวาเปนการใชสิทธิโดยไมสุจริตของลูกคาก็ดําเนินการยกขอ
รองเรียนไป หรือหากพบวาขอพิพาทดังกลาวเกิดจากการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยหรือผู
ประกอบธุรกิจท่ีไมไดผิดตอกฎหมายแมบทหรือกฎหมายท่ีเก่ียวของซ่ึงอยูในขอบเขตท่ีสามารถไกล
เกลี่ยความเสียหายกับลูกคาผูบริโภคก็สงเรื่องราวขอรองเรียนใหธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจ
เพ่ือดําเนินการตอไป 



 

 

 

 

 
ดังนั้นจากสภาพปญหาท่ีกลาวมาขางตนนั้น แนวทางในการระงับขอพิพาทหรือการ

ประนีประนอมความเสียหายของลูกคาผูบริโภคจึงควรพิจารณาเบื้องตนถึงความรูความเขาใจของ
ลูกคาผูบริโภคเปนสําคัญ การชี้แจงและเปดขอมูลใหชัดเจนถึงสิทธิข้ันพ้ืนฐานของลูกคาผูบริโภคจาก
การใชบริการหรือผลิตภัณฑทางการเงิน หนาท่ีของลูกคาบริโภคในการใชสิทธิโดยสุจริตรวมถึงการ
รองเรียนขอพิพาทหรือความเสียหายตอหนวยงานภายในธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจหรือ
ศูนยรับขอรองเรียนขององคกรกํากับดูแลหรือเครือขายท่ีเก่ียวของ ซ่ึงการเปดเผยควรกระทํากอนท่ีลู
กาผูบริโภคจะตัดสินใจใชบริการหรือผลิตภัณฑทางการเงินตามท่ีกฎหมาย  ประการตอมาคือศูนยรับ
ขอรองเรียนขององคกรกํากับดูแลควรจะมีองคกรเดียวท่ีรับผิดชอบโดยตรงในการคุมครองผูบริโภคท่ี
ใชบริการทางการเงินเพ่ือการไตสวนขอเท็จจริงและเพ่ือลดความซํ้าซอนและการกระจัดกระจายมาก
จนเกินไปซ่ึงหากปองกันมิใหศูนยดังกลาวมีภาระรับขอรองเรียนมากจนเกินไปก็สามารถสราง
เครือขายยอยของศูนยรับขอรองเรียนดังกลาวไดเชน ศูนยรับขอเรียนในตางจังหวัดหรือภูมิภาคหรือ
ขององคกรกํากับดูแลอ่ืนโดยการเชื่อมโยงและประสานขอมูลกันอยางเปนระบบ     

2) แนวทางของการประนีประนอมขอพิพาทในศาล 

แนวทางการประนีประนอมขอพิพาทในศาลนี้จะหมายความรวมถึงการฟองรองดําเนินคดี
เพ่ือระงับขอพิพาทกันอันเกิดจากการไมสามารถประนีประนอมหรือไมสามารถไกลเกลี่ยหาขอสรุป
ระหวางกันไดระหวางลูกคาผูบริโภคและธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจ โดยแนวทาง
ประนีประนอมขอพิพาทดังกลาวเปนกระบวนการจัดการของศาลยุติธรรมในการแสวงหาแนวทาง
ระงับขอพิพาทท่ีหลากหลายเชน ศูนยไกลเกลี่ยขอพิพาทของศาล สํานักงานอนุญาโตตุลาการของศาล
ยุติธรรม หรือสํานักงานระงับขอพิพาทใดๆท่ีศาลยุติธรรมจัดตั้งข้ึน ซ่ึงขอมูลนี้จําเปนท่ีตองเปดเผยให
ลูกคาผูบริโภคเขาใจและมีความสามารถเขาถึงไดงาย สะดวกและประหยัด โดยธนาคารพาณิชยหรือผู
ประกอบธุรกิจหรือองคกรกํากับดูแลท่ีเก่ียวของกับการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน
โดยตรงควรมีหนาท่ีรับผิดชอบโดยตรงในการชี้แจงหรือเปดเผยขอมูลรวมถึงประชาสัมพันธอยาง
แพรหลายเพ่ือใหลูกคาผูบริโภคทราบท่ัวถึง 

ประเด็นสําคัญของการประนีประนอมขอพิพาทในศาลทางดานเนื้อหานั้นคือภายใตกฎหมาย
ท่ีเก่ียวของกับกระบวนการศาลยุติธรรม เชน กฎหมายวิธีพิจารณาคดีผูบริโภคท่ีเปนกฎหมายสําคัญใน
การนําเรื่องหรือประเด็นขอพิพาทข้ึนสูศาลนั้นจะเห็นไดวาในปจจุบันกฎหมายดังกลาวมีวัตถุประสงค
หลักในการอํานวยความสะดวกและความเปนธรรมใหแกลูกคาผูบริโภคท่ีไดรับความเสียหายสามารถ
ดําเนินคดีดวยความสะดวก รวดเร็ว และเปนธรรมดวยการลดภาระขอพิสูจนตางๆแกลูกคาผูบริโภค 
(Burden of Proof) แตอยางไรก็ตามจากท่ีไดกลาวมาแลวในบทท่ี 3 วาปญหาขอพิพาทท่ีข้ึนสูศาล
ยุติธรรมภายใตกฎหมายฉบับนี้จํานวนมากข้ึนเรื่อยๆ นั้นกลับเปนคดีผูบริโภคท่ีเกิดจากการฟองรอง
ดําเนินคดีของธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจเพ่ือลงโทษเอากับลูกคาผูบริโภคเกือบท้ังหมด เชน 
คดีสินเชื่อบานอสังหาริมทรัพย สินเชื่อบัตรเครดิต สินเชื่อสวนบุคคล โดยท่ีคดีฟองรองของลูกคา
ผูบริโภคเพ่ือลงโทษหรือเรียกรองคาเสียหายจากธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจนั้นไมปรากฎ 
ดังนั้นหากพิเคราะหแลวอาจจะเห็นไดสองกรณีคือ  



 

 

 

 

 
-  ลูกคาผูบริโภคสวนใหญในประเทศไทยมีสถานะเปนลูกหนี้ท่ีใชบริการหรือ

ผลิตภัณฑทางการเงินจากธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจ ดังนั้นเม่ือเกิดการผิดนัดชําระหนี้
ตางๆตามเง่ือนไขท่ีกําหนดไวในสัญญามาตรฐานหรือสัญญาสําเร็จรูปท่ีธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบ
ธุรกิจข้ึนก็จะเปนเหตุผลใหธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจเปนประเด็นนําข้ึนสูศาลเพ่ือเรียกรอง
ความเสียหายจากลูกคาผูบริโภคได 

-   ธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจอาจจะอาศัยชองของกฎหมายฉบับดังกลาว
เพ่ือใหมีผลเปนบังคับใหลูกคาผูบริโภคชําระหนี้ทางออมเทานั้น หรือมีผลใหมีการประนีประนอมหรือ
ไกลเกลี่ยกัน ดังนั้นจึงเปนวิธีการเรงรัดหนี้สินของธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจในทางปฎิบัติ
โดยมิไดมีเจตนาท่ีแทจริงมุงหวังในการฟองรองเพ่ือใหศาลมีคําวินิจฉัยหรือมีคําพิพากษาซ่ึงปญหา
ตางๆเหลานี้ทําใหเกิดปญหาคดีความท่ีเขาสูกระบวนการยุติธรรมมากจนเกินความจําเปนไป (คดีลน
ศาล) 

จากการท่ีกลาววิเคราะหมาแลววากลไกการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินท่ีมี
ประสิทธิภาพนั้นเนื้อหาของบทบัญญัติกฎหมายท่ีรับรองสิทธิข้ันพ้ืนฐานของลูกคาผูบริโภคเปนสิ่งท่ี
สําคัญมาก เชน สิทธิในการรับรูขอมูลท่ีสําคัญและจําเปน สิทธิในการเลือกใชบริการหรือผลิตภัณฑ
ทางการเงินดวยความเปนอิสระ รวมถึงหนาท่ีของธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจในฐานะไดรับ
ความไววางใจจากลูกคาผูบริโภค (Fiduciary Duty) ซ่ึงสิทธิข้ันพ้ืนฐานตางๆ และหนาท่ีดังกลาวควร
จะถูกกําหนดหรือรับรองไวในตัวบทบัญญัติของกฎหมายตางๆ ท่ีเก่ียวของท้ังกฎหมายแมบทท่ี
เก่ียวของกับการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินหรือกฎหมายลําดับรอง แนวปฎิบัติ
หรือวัฒนธรรมภายในองคกรธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจ รวมถึงกฎหมายวิธีพิจารณาคดี
ผูบริโภคฉบับดังกลาวดวยเพราะการกําหนดมูลคดีขอพิพาทระหวางลูกคาผูบริโภคและธนาคาร
พาณิชยท่ีไมไดจํากัดเฉพาะประเด็นขอพิพาทอันเกิดข้ึนจากการปฎิบัติผิดสัญญาตามกฎหมายท่ัวไป
แพงและพาณิชยเรื่องนิติกรรมสัญญาอยางปญหาท่ีเกิดข้ึนในบริบทประเทศไทยปจจุบัน แตให
หมายความรวมถึงประเด็นขอพิพาทท่ีเกิดจากการปฎิบัติผิดตอหนาท่ีของธนาคารพาณิชยหรือผู
ประกอบธุรกิจในฐานะผูท่ีอยูในฐานะไดรับความไววางใจ (Breach of Fiduciary Duty) หรือหลัก
สุจริต (Good Faith) และการดําเนินการใดท่ีไมเปนการสอดคลองกับการรับรองสิทธิข้ันพ้ืนฐานของ
ลูกคาผูบริโภคก็สามารถเปนมูลเหตุใหสามารถมีประเด็นข้ึนสูศาลใหมีคําวินิฉัยลงโทษหรือเยียวยา
ความเสียหายแกลูกคาผูบริโภคไดแทนท่ีจะเปนประเด็นขอพิพาทเฉพาะท่ีธนาคารพาณิชยหรือผู
ประกอบธุรกิจฟองรองใหลูกคาผูบริโภคผิดนัดชําระหนี้ดังเชนปจจุบัน 

นอกจากนั้นแลวเม่ือนําประเด็นขอพิพาทข้ึนสูศาลแลว ในสวนของกฎหมายสารบัญญัติท่ี
เก่ียวของท่ีศาลจะนํามาหยิบยกพิจารณานั้นจะมีความหลากหลายท่ีไมจํากัดเฉพาะขอผูกพันตาม
สัญญาสําเร็จรูปภายใตกฎหมายท่ัวไปนิติกรรมสัญญา แตยังมีหลักการของผูท่ีอยูในฐานะไดรับความ
ไววางใจ (Fiduciary Duty) หนาท่ีตางๆทีเก่ียวของ หลักสุจริต หลักการใชสิทธิเกินสวน (Abuse of 
Right) หลักการรับรองสิทธิข้ันพ้ืนฐานตางๆของลูกคาผูบริโภคเรียกไดวาศาลอาจจะจําเปนตองใช
ระบบการไตสวน (Inquiry System) ในคดีผูบริโภคมากกวาท่ีจะเปนระบบการกลาวหา (Adversary 



 

 

 

 

 
System) เพ่ืออํานวยความยุติธรรมใหเกิดข้ึนท้ังลูกคาผูบริโภคและธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบ
ธุรกิจ ตัวอยางเชนในประเด็นของการเปดเผยความลับของลูกคาผูบริโภคซ่ึงเปนขอมูลสวนบุคคล
ใหกับบุคคลอ่ืนของธนาคารพาณิชยโดยอาศัยขอกําหนดในสัญญาเปนการยินยอมลวงหนานั้น หาก
ธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจไมสามารถนําสืบใหศาลเห็นชัดเจนวามีหลักฐานชัดเจนเพียงพอ
ลูกคาไดรับทราบขอมูลหรือชี้แจงและยินยอมในประเด็นดังกลาว หรือธนาคารพาณิชยไมไดมีการ
จํากัดเง่ือนไขเรื่องระยะเวลาและประเภทของขอมูลท่ีสามารถเปดเผยไดหรือบุคคลท่ีสามารถเปดเผย
ขอมูลตามหลักการของ Need-to-Know Basis” จนทําใหลูกคาผูบริโภคไดรับความเสียหายตอ
ชื่อเสียง สิทธิหรือเสรีภาพ หรือความเปนอยูสวนตัวก็ถือวาธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจ
กระทําผิดตอหนาท่ีในฐานะไดรับความไววางใจ (Breach of Fiduciary Duty) ในการรักษาความลับ
ของลูกคา (Customer Confidentiality) ซ่ึงศาลยุติธรรมสามารถมีคําพิพากษาเพ่ืออํานวยความ
ยุติธรรมและคุมครองประโยชนของลูกคาผูบริโภคอยางเต็มท่ี 

 

4.3.4 การบังคับใชกฎหมายขององคกรหรือหนวยงานพิเศษเพ่ือกํากับดูแลกับการ
คุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการการเงิน 

ประสบการณของประเทศสหรัฐอเมริกาในภายหลังจากเกิดวิกฤติเศรษฐกิจ Subprime 
Financial Crisis 2008 ไดมีแนวทางแกปญหาเก่ียวกับกลไกการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทาง
การเงินโดยการจัดตั้งองคกรพิเศษของรัฐแหงใหมข้ึนมาเพ่ือคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน
โดยเฉพาะซ่ึงถึงแมวาในชวงระยะเวลานั้นจะมีการถกเถียงในแวดวงวิชาการ นักการธนาคารและ
ภาคเอกชนท้ังหลายถึงความจําเปนและเหตุผลของการจัดตั้งดังท่ีไดกลาวมาแลวในบทท่ี 2 เชน 
ความเห็นของบรรดานักการเมืองฝายตรงขามกับรัฐบาลหรือธนาคารพาณิชยขนาดใหญท้ังหลายท่ี
คัดคานอํานาจเด็ดขาดหรือความรับผิดชอบขององคกรของรัฐหรือหนวยงานพิเศษท่ีเรียกวา 
Consumer Financial Protection Bureau, CFPB ดวยขออางของบทบาทอํานาจหนาท่ีท่ีซํ้าซอน
กับหนวยงานของรัฐท่ีกํากับดูแลอยูกอนหนานั้นเชน Office of Comptroller of the Currency, 
OCC หรือ Federal Housing Finance Agency, FHFA รวมถึงการพยายามท่ีจํากัดบทบาทอํานาจ
หนาท่ีและความเปนอิสระของ CFPB อยางไรก็ตามในบริบทของประเทศไทยนั้นจากการท่ีไดวิเคราะห
แลวถึงปญหาการบังคับใชและสภาพปญหาในบทท่ี 3 และเหตุผลความจําเปนท่ีจะตองปรับปรุงกลไก
การคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน ประเทศไทยควรท่ีจะตองมีหนวยงานพิเศษของรัฐ
ข้ึนมาใหม ดังนี้   

4.3.4.1 กรอบอํานาจตามกฎหมายท่ีเก่ียวของ 

กรอบอํานาจและบทบาทหนาท่ีขององคกรหรือหนวยงานเพ่ือการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใช
บริการทางการเงินนี้จะตองอยูภายใตกรอบภารกิจหนาท่ีท่ีชัดเจนเพ่ือการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใช
บริการทางการเงินโดยเฉพาะ โดยกรอบภารกิจหลักนี้จะตองครองคลุมถึงบทบาทหนาท่ีท่ีเก่ียวของ



 

 

 

 

 
เชน การพัฒนากฎเกณฑ มาตรฐานกลางหรือนโยบายในการกํากับดูแลสําหรับการนําเสนอผลิตภัณฑ
หรือบริการทางการเงินตางๆ รวมถึงบังคับใชกฎหมายแมบท (Parent Law) ท่ีเก่ียวของกับการ
คุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินและหลักเกณฑท่ีเก่ียวของกับธนาคารพาณิชยหรือผู
ประกอบธุรกิจ การใหความรูความเขาใจทางการเงินซ่ึงรวมถึงยกรางและบังคับใชแผนแมบทการ
ใหบริการทางการเงินระดับประเทศ การเปนศูนยกลางเพ่ือการแลกเปลี่ยนขอมูลของสวนราชการ 
องคกรกํากับดูแลอ่ืนๆ และภาคเอกชน 

ภายใตสภาพปญหาท่ีเกิดข้ึนกับการกํากับดูแลเพ่ือคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน
ของประเทศไทยในบทท่ี 3 การกําหนดใหหนวยงานของรัฐพิเศษมีภารกิจหลักตามกฎหมายในการ
คุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินจะมีผลทําใหหนวยงานพิเศษของรัฐนี้มีความเชี่ยวชาญ
และชํานาญในประเด็นเก่ียวกับการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน (Specialized 
Institutions) สามารถพัฒนากฎระเบียบ นโยบายการคุมครองลูกคาผูบริโภค หรือมาตรฐานกลาง
หรือองคความรูท่ีเก่ียวของและท่ีสําคัญทําใหเกิดภารกิจบทบาทหนาท่ีท่ีแยกชัดเจนและไมขัดแยงกับ
นโยบายการกํากับดูแลระบบธนาคารพาณิชยขององคกรกํากับดูแลอ่ืนๆ เชน ธนาคารแหงประเทศ
ไทย หรือสํานักงานกลต. ดังนั้นภายใตกรอบของอํานาจตามกฎหมายท่ีเก่ียวของจึงตองโอนภารกิจ
หรือบทบาทอํานาจหนาท่ีในการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินขององคกรกํากับดูแล
อ่ืนๆมาใหกับหนวยงานพิเศษแหงใหมนี้ สวนหลักเกณฑหรือกฎหมายลําดับรองท่ีกําหนดข้ึนเพ่ือการ
คุมครองลูกคาท่ีใชบริการทางการเงินท้ังหมดนั้นก็ตองมีกฎหมายท่ีใหระยะเวลาในการยกเลิกและถาย
โอนไปใหหนวยงานพิเศษของรัฐแหงใหมนี้  

4.3.4.2 โครงสรางขององคกรหรือหนวยงาน 

ภายใตบริบทของประเทศไทยนั้น เพ่ือมิใหการจัดตั้งหนวยงานพิเศษของรัฐเพ่ือการคุมครอง
ลูกคาผูบริโภคโดยเฉพาะเกิดปญหาขอจํากัดเรื่องงบประมาณและคาใชจายของรัฐมากจนเกินไป
รวมถึงยังสามารถใชอํานาจในฐานะสวนราชการท่ีอยูภายใตการบริหารราชการแผนดินของรัฐบาลเพ่ือ
การสั่งการ การปฎิบัติงานและการแลกเปลี่ยนขอมูลกับสวนราชการหรือองคกรกํากับดูแลอ่ืนไดอยาง
สะดวกรวดเร็วมากข้ึน หนวยงานของรัฐพิเศษนี้อาจจะมีความแตกตางไปประสบการณของประเทศ
สหรัฐอเมริกาท่ีตองการแยกองคกร CFPB เปนองคกรอิสระจากรัฐบาลกลางเพ่ือปองกันปญหาการถูก
แทรกแซงดวยนโยบายทางการเมืองเพราะในบริบทของประเทศไทยไมปรากฎชัดเจนการใชนโยบาย
ทางการเมืองเพ่ือแทรกแซงกลไกการทํางานของการคุมครองลูกคาผูบริโภค ดังนั้นหนวยงานพิเศษของ
รัฐนี้จึงควรจะเปนหนวยงานหนึ่งหรือมีสถานะเทียบเทาระดับกองในสํานักงานคณะกรรมการคุมครอง
ผูบริโภคหรือ สคบ. เพ่ือวา สคบ. จะไดเปนองคกรหลักท่ีมีความเชี่ยวชาญและชํานาญในการคุมครอง
ผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินและธุรกิจท้ังระบบของประเทศไทย 

การกําหนดนโยบายการกํากับดูแลและบริหารงานของหนวยงานพิเศษของรัฐแหงใหมจะ
กระทําโดยคณะอนุกรรมการเก่ียวกับการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินท้ังหมด 6 คนซ่ึง
ประธานอนุกรรมการท่ีไดรับการแตงตั้งจากนายกรัฐมนตรีโดยคําแนะนําของรัฐมนตรีวาการ



 

 

 

 

 
กระทรวงการคลัง และคณะอนุกรรมการท่ีมาจากองคกรกํากับดูแลระบบธนาคารพาณิชย ธนาคาร
พาณิชยไทยและตางประเทศ สมาคมหรือมูลนิธิภาคเอกชนท่ีเก่ียวกับการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการ
ทางการเงิน และนักวิชาการอิสระท่ีเก่ียวของ และผูอํานวยการกองท่ีเปนผูบริหารงานหนวยงานพิเศษ
ภายใตสคบ. เปนคณะอนุกรรมการโดยตําแหนง โดยท้ังนี้ประธานอนุกรรมการจะเปนผูดําเนินการ
ประชุม สามารถใหความเห็นแตไมมีสิทธิออกเสียงในการประชุมใดๆท้ังสิ้น นอกจากนั้นแลวหนวยงาน
พิเศษของรัฐในฐานะภายใตสคบ.จะดําเนินงานธุรการโดยผูอํานวยการกองดังกลาว รองผูอํานวยการ
กองและเจาหนาท่ีท่ีเก่ียวของ ท้ังนี้เพ่ือการสรางความเปนอิสระในการกําหนดนโยบายกํากับดูแลเพ่ือ
การคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินท่ีมาจากความเห็นและมติของกลุมผลประโยชนท่ี
หลากหลาย ปราศจากการแทรกแซงการดําเนินงานและกําหนดนโยบายจากทางการหรือองคกรกํากับ
ดูแลของรัฐตางๆ  

4.3.4.3 บทบาท อํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบ 

4.3.4.3.1 งานดานนโยบายและหลักเกณฑ 

 งานดานนโยบายและหลักเกณฑนี้จะเปนบทบาทท่ีสําคัญของหนวยงานพิเศษของรัฐแหงใหม
นี้เพราะจะเปนหนวยงานท่ีบังคับใชกฎหมายแมบทท่ีเก่ียวกับการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการ
ทางการเงิน (Parent Law) และกฎหมายลําดับรองตางๆท่ีหนวยงานแหงใหมนี้ออกหรือกําหนดข้ึน
เองและท่ีรับโอนมาจากองคกรกํากับดูแลระบบธนาคารพาณิชยอ่ืนๆท่ีเก่ียวของ ท้ังนี้งานดานนโยบาย
และหลักเกณฑจะครอบคลุมถึงการพัฒนาหลักเกณฑโดยการประสานขอมูลตางๆอยางใกลชิดกับสวน
ราชการ องคกรกํากับดูแลท้ังในประเทศและตางประเทศ ภาคเอกชนและมูลนิธิคุมครองผูบริโภคเพ่ือ
ทําใหเกิดการพัฒนากฎหมายลําดับรองตางๆท่ีมีประสิทธิภาพมากข้ึน 

4.3.4.3.2 งานดานศึกษาและวิจัย 

งานดานการศึกษาและวิจัยจะมีบทบาทในการคนควาวิจัยในทางวิชาการและทางปฎิบัติเพ่ือ
สรางองคความรูท่ีมีความเชี่ยวชาญเฉพาะในประเด็นของการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน 
รวงถึงการแลกเปลี่ยนความรูหรือกับสถาบันวิชาการท้ังในประเทศและตางประเทศ รวมถึงให
ทุนการศึกษาแกสถาบันวิจัยตางๆเพ่ือนําผลการศึกษาวิจัยไปเปนประโยชนตอการกําหนดนโยบายการ
กํากับดูแลหรือพัฒนาหลักเกณฑหรือมาตรการท่ีจําเปน 

4.3.4.3.3 งานดานกํากับตรวจสอบและการลงโทษ 

งานดานกํากับตรวจสอบและการลงโทษนี้เปนงานท่ีมีความสําคัญเชนเดียวกัน เพราะจาก
ประสบการณของแนวทางของ CFPB ในประสบการณจะมีออกเปนแนวทางหรือคูมือการกํากับ
ตรวจสอบ (Supervision Manual) ท่ีรวบรวมกฎหมาย กฎระเบียบตางๆท่ีเก่ียวของกับการคุมครอง
ผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน มาตรฐานการปฎิบัติหนาท่ีของธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจท่ี
องคกรกํากับดูแลคาดหวังรวมถึงตัวอยางหรือสถานการณตางๆท่ีเปนสิ่งท่ีธนาคารพาณิชยหรือผ็



 

 

 

 

 
ประกอบธุรกิจไมพึงกระทําเชน ตัวอยางของ Predatory Lending Practice, Conflict of Interest 
Transaction เพ่ือเปนแนวทางท่ีชัดเจนสําหรับธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจในการนําไป
ปฎิบัติภายในองคกรของตนเพ่ือปองกันมิใหเกิดการกระทําผิดตอกฎหมายหรือมาตรฐานท่ีพึงกระทํา
อันเปนเหตุการลงโทษธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจตอไป  

นอกจากนั้นแลวงานดานกํากับตรวจสอบและการลงโทษนั้นยังครอบคลุมถึงมาตรการ
ตรวจสอบผานรูปแบบของท้ัง On-site Examination, Off-site Examination และ Ombudmans 
โดยระยะเวลาหรือความถ่ีนั้นเปนดุลยพินิจของหนวยงานพิเศษของรัฐนี้ และเพ่ือมิใหเปนภาระแก
ธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจมากจนเกินไปก็สามารถขอขอมูลหรือเอกสารใดๆท่ีเก่ียวของได
จากองคกรกํากับดูแลระบบธนาคารพาณิชยเพ่ือการกํากับตรวจสอบไดตามท่ีเห็นสมควร  

4.3.4.3.4 งานเผยแพรความรูทางการเงิน (Financial Literacy) 

 งานดานเผยแพรความรูทางการเงินแกประชาชนจะเปนบทบาทหลักของหนวยงานพิเศษของ
รัฐแหงใหม โดยการจัดทําหรือยกรางแผนแมบทของการใหความรูทางการเงินหรือ (Financial 
Literacy Master Plan) ตามท่ีกลาวมาแลวขางตน รวมถึงการบังคับใช ประเมินและติดตามการ
ปฎิบัติงานตามแผนแมบทฉบับนี้ และการประชาสัมพันธใหความรูทางการเงินแกกลุมเปาหมายดวย
วิธีการตางๆ เชน สื่อทางโทรทัศน หรือทางวิทยุหรือการสื่อสารอ่ืนใด 

4.3.4.3.5 งานดานรับขอรองเรียนหรือรองทุกข 

หนวยงานพิเศษของรัฐแหงใหมจะตองมีการจัดตั้งศูนยรับขอรองเรียนหรือรองทุกขท่ีเปน
ระบบและมาตรฐานครอบคลุมกับการบริการใชบริการทางการเงินท้ังหมดประจําสวนกลางและสวน
ภูมิภาคท่ีเชื่อมโยงกับศูนยรับขอรองเรียนกับองคกรกํากับดูแลในฐานะเครือขายยอยโดยหนวยงาน
พิเศษของรัฐจะตองมีศูนยระงับขอพิพาทหรือศูนยไกลเกลี่ยเบื้องตนเพ่ือระงับขอพิพาทระหวาง
ธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจรวมถึงสงเรื่องราวการรองเรียนหรือรองทุกขใหกับหนวยงาน
กํากับตรวจสอบและการลงโทษเพ่ือการไตสวนและการฟองรองดําเนินคดีตอศาลยุติธรรมในกรณีท่ี
พบวาอาจจะเปนการกระทําผิดตอกฎหมายแมบท กฎหมายลําดับรองตางๆรวมถึงมาตรฐานการ
ปฎิบัติงานของธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจเพ่ือชดใชความเสียหายใหแกลูกคาผูบริโภค โดย
ท้ังนี้สถิติหรือขอมูลของการดําเนินงานรองเรียนหรือรองทุกขจนนําไปสูการฟองรองชดใชคาเสียหาย
นั้นจะตองถูกเปดเผยตอสาธารณะชนเม่ือคดีนั้นศาลยุติธรรมมีคําพิพากษาถึงท่ีสุด 

4.3.4.4 แนวทางการใหความรวมมือและการแลกเปลี่ยนขอมูลระหวางองคกรกํากับ
ดูแลอ่ืนท่ีเก่ียวของ 

หนวยงานพิเศษของรัฐแหงใหมนี้จะมีบทบาทหนาท่ีในการรวมมือกันและประสานงานอยาง
ใกลชิดกับสวนราชการ องคกรกํากับดูแลระบบธนาคารพาณิชยและระบบการเงินท้ังในประเทศและ
ตางประเทศ สถาบันหรือองคกรระหวางประเทศท่ีเก่ียวของกับการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการ



 

 

 

 

 
ทางการเงินเพ่ือแลกเปลี่ยนขอมูลและความรู ทางวิชาการและทางปฎิบัติ ปญหาและอุปสรรคอยาง
สมํ่าเสมอเพ่ือการพัฒนานโยบายและรูปแบบของการกํากับดูแลและกฎเกณฑตางๆท่ีเก่ียวของ เพราะ
การประสานงานอยางใกลชิดกับองคกรกํากับดูแลอ่ืนๆนั้นจะทําใหการกําหนดนโยบายการคุมครอง
ลูกคาผูบริโภคสอดคลองและประสานกับนโยบายการกํากับดูแลระบบธนาคารพาณิชยเพ่ือสราง
เส ถียรภาพและความ ม่ันคงของระบบธนาคารพาณิชยและระบบการ เ งินของประเทศ 
(Financial/Bank Safety and Soundness)   

 

4.3.5 การนําไปปฎิบัติของภาคเอกชนในการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทาง
การเงิน 

4.3.5.1 ระบบควบคุมภายใน (Internal Control System)  

การคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินจะมีประสิทธิภาพตอเม่ือธนาคารพาณิชย
หรือผูประกอบธุรกิจนําเนื้อหาบทบัญญัติของกฎหมายท่ัวไปหรือกฎหมายพิเศษท่ีเปนท้ังมาตรการ
ปองกัน (Preventive Measures) และมาตรการเยียวยาความเสียหาย (Remedy Measures) 
แนวนโยบายหรือคูมือการกํากับตรวจสอบ (Supervision Manual) และท่ีสําคัญคือมาตรฐานในการ
การดําเนินงานหรือการปฎิบัติหนาท่ีเพ่ือจะรับรองสิทธิข้ันพ้ืนฐานของลูกคาผูบริโภคและหนาท่ีของผูท่ี
อยูในฐานะไดรับความไววางใจหรือ Fiduciary Duty มาเปนขอปฎิบัติหรือคูมือการปฎิบัติหรือ
แนวทางปฎิบัติภายใน (Operational Manual/Internal Procedures) จนทําใหเกิดวัฒนธรรมของ
องคกร (Organization Cultures) ท่ีพึงปฎิบัติอยางจริงจัง 

ระบบการควบคุมภายในท่ีดีนั้นในบริบทของประเทศไทยมีหลายประการคือ  

1) การกําหนดนโยบายและแนวปฎิบัติภายในท่ีชัดเจนสําหรับการปฎิบัติท่ีดี
และการคุมครองลูกคาผูบริโภค (Policy Framework for Customer Protection)  

การกําหนดกรอบนโยบายและแนวปฎิบัติสําหรับการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีชัดเจนโดยการ
วางกรอบสิทธิข้ันพ้ืนฐานของลูกคาผูบริโภคเปนหลักการในการปฎิบัติหนาท่ีหรือการดําเนินงานของ
ธนาคารพาณิชยรวมถึงพนักงานของธนาคารพาณิชย โดยการกําหนดกรอบนโยบายและแนวปฎิบัติ
ดังกลาวจะตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการของธนาคารพาณิชยและกําหนดกรอบหรือ
หลักการในการควบคุมและปฎิบัติใหเปนไปตามกรอบนโยบายและแนวปฎิบัติดังกลาว 

2) การควบคุมการปฎิบัติตามกฎระเบียบท่ีเก่ียวของ (Compliance 
Functions)  

การควบคุมการปฎิบัติตามกฎหมาย กฎระเบียบท่ีเก่ียวของท้ังของทางการและภายในองคกร
เปนรูปแบบหนึ่งของมาตรการปองกันปญหา (Preventive Measures) ภายในองคกรโดยการควบคุม



 

 

 

 

 
การปฎิบัติตามกฎระเบียบจะตองมีการกําหนดนโยบายหรือภารกิจหลักของการควบคุมท่ีเก่ียวของกับ
การคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน เชน ภารกิจในการกํากับดูแล (Monitoring Functions) 
การใหคําแนะนําหรือท่ีปรึกษา (Advisory Functions) การจัดอบรมหรือใหความรูแกพนักงาน 
(training functions) การจัดทําคูมือหรือแนวปฎิบัติท่ีดีของการประกอบธุรกิจ ใหแกพนักงาน 
(Facilitating Functions) รวมถึงการกําหนดแผนงานหรือแผนปฎิบัติหนาท่ี (Compliance Plan) ท่ี
ครอบคลุมภารกิจดังกลาวตลอดปซ่ึงนโยบายหรือภารกิจและแผนงานดังกลาวจะตองไดรับความ
เห็นชอบจากคณะกรรมการธนาคารพาณิชย โดยท้ังนี้การควบคุมการปฎิบัติการปฎิบัติตาม
กฎระเบียบดังกลาวควรจะตั้งเปนหนวยงานอิสระ (Central Compliance Department) แยกออก
จากหนวยงานอ่ืนท่ีเก่ียวของกับการดําเนินงานหรือปฎิบัติหนาท่ีเก่ียวกับการนําเสนอผลิตภัณฑหรือ
บริการทางการเงินและหนวยงานท่ีควบคุมการปฎิบัติตามกฎระเบียบภายในหนวยงานท่ีนําเสนอ
ผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงิน (Compliance Unit) 

3) การตรวจสอบภายในภายใตระบบ Self Asessment/Internal Audit 

การตรวจสอบภายในเปนรูปแบบหนึ่งท่ีสําคัญของมาตรการแกไขปญหา (Corrective 
Measures) โดยมุงตรวจสอบการปฎิบัติหนาท่ีหรือการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยหรือพนักงาน
เปนไปตามกฎหมายหรือกฎระเบียบหรือแนวปฎิบัติภายในของทางการหรือภายในองคกรหรือไมเพ่ือ
มีผลในการกําหนดมาตรการแกไขปญหาหรือปองกันปญหาไมใหเกิดข้ึนซ่ึงายใตระบบของ Self 
Assessment หรือ Internal Audit เปนระบบหนวยงานอิสระภายในองคกรท่ีทําหนาท่ีตรวจสอบ
การปฎิบัติงานหรือการดําเนินงานของแตละหนวยงานเปนไปตามกฎหมายหรือกฎระเบียบของ
ทางการหรือภายในองคกรท่ีเก่ียวของกับการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน 

4.3.5.2 ระบบการเยียวยาความเสียหายและการรับขอรองเรียน 

ระบบการเยียวยาความเสียหายและการรับขอรองเรียนเปนกลไกหนึ่งท่ีสําคัญในการคุมครอง
ลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินโดยธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจจะตองมีกลไกการรับ
ขอรองเรียนหรือศูนยรับรองทุกขของลูกคาผูบริโภคเพ่ือระงับขอพิพาทหรือไกลเกลี่ยความเสียหาย แต
อยางไรก็ตาม สิทธิของลูกคาผูบริโภคในการท่ีจะรองเรียนนี้จะตองไดรับการชี้แจงอยางชัดแจงท้ัง
กอนท่ีลูกคาผูบริโภคจะตัดสินใจใชบริการหรือผลิตภัณฑทางการเงินและตอเนื่องจนกวาจนหมดอายุ
ของบริการหรือผลิตภัณฑทางการเงิน รวมถึงเปดเผยถึงหนวยงานหรือศูนยรับขอรองเรียนภายใน
องคกรธนาคารพาณิชยและศูนยรับขอรองเรียนขององคกรกํากับดูแลท่ีเก่ียวของกับการคุมครองลูกคา
ผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินในกรณีท่ีไมสามารถยุติขอพาทภายในองคกรธนาคารพาณิชยได 

4.3.5.3 ประมวลจริยธรรม คูมือการปฎิบัติงาน จรรยาบรรณในการประกอบธุรกิจ 

การกําหนดประมวลจริยธรรมหรือจรรยาบรรณ (Code of Ethics/Code of 
Conduct/Best Practice) จะเปนสิ่งท่ีสําคัญในการสรางวัฒนธรรมองคกรของการรับรองสิทธิข้ัน
พ้ืนฐานของลูกคาผูบริโภคใหเกิดข้ึน โดยประมวลจริยธรรมนั้นอาจจะดําเนินการเปนรูปแบบนําเสนอ



 

 

 

 

 
ท่ีทําใหพนักงานสามารถเขาใจและเขาถึงไดงายและจัดใหมีการอบรมแกพนักงานดังกลาวอยาง
สมํ่าเสมอ นอกจากนี้คูมือการปฎิบัติงานสําหรับการปฎิบัติงานหรือการดําเนินงานในการนําเสนอ
ผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงินควรกําหนดกรอบการรับรองสิทธิข้ันพ้ืนฐานของลูกคาผูบริโภคและ
หนาท่ีของผูท่ีอยูในฐานะไดรับความไววางใจ (Fiduciary Standard//Duty) และกฎหมาย 
กฎระเบียบของทางการหรือของภายในองคกร (Compliance Manual) ท่ีสอดคลองกัน 

4.3.5.4 การกํากับดูแลตนเองของสมาคมท่ีเก่ียวของกับการประกอบธุรกิจและ
องคกรคุมครองลูกคาผูบริโภคภาคเอกชน 

บทบาทของสมาคมท่ีเก่ียวของกับการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยไมวาจะเปนสมาคม
ธนาคารพาณิชยไทย (TBA) หรือสมาคมธนาคารนานาชาติ (AIB) ควรจะไดรับการสงเสริมใหมีสวน
เก่ียวของกับการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินผานรูปแบบการกําหนดกรอบนโยบาย
หรือพันธกิจ (mission) มาตรฐานกลางสําหรับการรับรองสิทธิ ข้ันพ้ืนฐานของลูกคาผูบริโภค 
มาตรฐานการปฎิบัติหนาท่ีของธนาคารพาณิชยในฐานะผูท่ีอยูในฐานะไดรับความไววางใจ (Fiduciary 
Standard) กําหนดมาตรการลงโทษหรือตักเตือนภายในสมาชิกของธนาคารพาณิชยท่ีกระทําผิดตอ
การรับรองสิทธิข้ันพ้ืนฐานของลูกคาผูบริโภคหรือกฎหมายตางๆท่ีเก่ียวของ เปนศูนยกลางแลกเปลี่ยน
ความรูและขอมูลเก่ียวกับการคุมครองสิทธิของลูกคาผูบริโภคระหวางสมาชิกดวยกัน รวมถึงเปน
ตัวแทนในฐานะภาคเอกชนผูประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยในการเปนอนุกรรมการคุมครองลูกคา
ผูบริโภคของหนวยงานพิเศษใหมของรัฐภายในสํานักงานสคบ.ซ่ึงมีบทบาทหนาท่ีหลักในการคุมครอง
ลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน นอกจากนี้ในสวนของลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินนั้น 
นอกจากมีภารกิจในการเปนตัวแทนในฐานะกลุมลูกคาผูบริโภคในคณะอนุกรรมการคุมครองลูกคา
ผูบริโภคดังกลาวแลว ควรจะมีการรวมกลุมกันมากข้ึนผานรูปแบบของสมาคมหรือมูลนิธิเพ่ือคุมครอง
ลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินโดยท้ังนี้สมาคมหรือมูลนิธิเพ่ือการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการ
ทางการเงินควรจะเปนสวนหนึ่งขององคการอิสระเพ่ือการคุมครองผูบริโภคายใตมาตรา 60 ของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยเพ่ือการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีมีประสิทธิภาพตอไป 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 

 

 

 

 

บทท่ี 5 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 

  

 

พัฒนาการและโครงสรางของการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยในลักษณะของ Universal 

Banking ในประเทศสหรัฐอเมริกาเกิดข้ึนและพัฒนาการมายาวนาน ดวยขอจํากัดของกฎหมาย 

National Banking Act 1864 และ McFadden Act 1927 การประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยและ

อุตสาหกรรมธนาคารพาณิชยยังไมไดรับการพัฒนาและขยายตัวเทาท่ีควร แตอยางไรก็ตามพัฒนาการ

และการเจริญเติบโตของเศรษฐกิจการคาและการพาณิชย ระบบการเงินในยุโรปและในประเทศ

สหรัฐอเมริกาทําใหบทบาทของธนาคารพาณิชยมีมากข้ึน ธนาคารพาณิชยขยายขอบเขตจากการ

ประกอบธุรกิจดั้งเดิม (Traditional Banking Business) ท่ีถือวาเปนการประกอบธุรกิจธนาคาร

พาณิชยโดยแทมาเปนธุรกิจท่ีไมใชด้ังเดิม (Non-traditional Banking Business) ท้ังนี้เพ่ือเปน

ศูนยกลางทางการเงินและสนับสนุนการขยายตัวและพัฒนาระบบเศรษฐกิจของประเทศ จนกระท่ัง

วิกฤติเศรษฐกิจครั้งใหญเกิดข้ึน (Great Depression 1933) เกิดข้ึน การประกอบธุรกิจธนาคาร

พาณิชยถูกอางวามีสวนสําคัญตอวิกฤติเศรษฐกิจจนทางการในสมัยนั้นออกกฎหมายท่ีมีความสําคัญ

มากเรียกวา Glass-Steagall Act 1933 เพ่ือจํากัดการประกอบธุรกิจของธนาคารพาณิชยท่ีมีความ

เสี่ยงสูงจนเกินไปเพ่ือมิใหสงผลกระทบตอสถานะและความม่ันคงของธนาคารพาณิชย ความเชื่อม่ัน

ของผูฝากเงินและระบบเศรษฐกิจของประเทศ  

ในชวงระยะเวลาตอมาตั้งแตป ค.ศ 1980 เปนตนมา พัฒนาการและโลกาภิวัตน 

(globalization) ของระบบการเงินของโลก การเปดเสรีทางการเงิน การพัฒนาของเทคโนโลยีและ

การสื่อสาร สภาพการแขงขันท่ีมีสูงข้ึนในอุตสาหกรรมธนาคารพาณิชยและธุรกิจการเงินอ่ืนท้ังใน

ประเทศและตางประเทศลวนมีอิทธิพลทําใหธนาคารพาณิชยตองขยายขอบเขตการประกอบธุรกิจให

กวางขวางข้ึนเพ่ือแสวงหารายไดและผลกําไรการประกอบธุรกิจใหมากข้ึนท้ังธุรกิจธนาคารพาณิชย

ดั้งเดิมและมิใชดั้งเดิม ธุรกิจหลักทรัพย ธุรกิจท่ีเก่ียวเนื่องกับประกันภัย และหลีกเลี่ยงขอจํากัดภายใต

กฎหมาย Glass-Steagall Act 1933 และ McFadden Act 1927 ดวยการควบรวมกิจการของ

ธนาคารพาณิชยและธุรกิจการเงินอ่ืนๆเปนจํานวนมาก เกิดการรวมกลุมธุรกิจการเงินขนาดใหญ 

(Financial Conglomerate) ดังตัวอยางของ Citicorp. Group ประกอบกับนโยบายของทางการใน

ขณะนั้นก็ตระหนักถึงความสําคัญและบทบาทของธนาคารพาณิชยในการพัฒนาระบบเศรษฐกิจของ



 

 

 

 

 
ประเทศจึงใชนโยบายผอนคลายกฎระเบียบมากข้ึน (Deregulation) จนนําไปสูการออกกฎหมาย 

Riegle-Neal Interstate Banking Act 1994 และ The Gramm-Leach Bliley Act 1999 เพ่ือ

ยกเลิกขอจํากัดตามกฎหมายดังกลาวจนทําใหอุตสาหกรรมธนาคารพาณิชยไดรับการพัฒนาและขยาย

ขอบเขตการประกอบธุรกิจเปนลักษณะของ Universal Banking ขนาดใหญตั้งแตนั้นมา 

อยางไรก็ตามในระยะเวลาตอมาเม่ือเกิดวิกฤติเศรษฐกิจครั้งใหญอีกครั้งในป ค.ศ 2008 หรือ 

Subprime Financial Crisis เกิดคําถามตามมามากมายถึงสาเหตุของวิกฤติในครั้งนี้และมีขอสรุป

ตรงกันวาสาเหตุของวิกฤตินี้สวนหนึ่งมาจากการการประกอบธุรกิจของธนาคารพาณิชยท่ีมีความเสี่ยง

สูง (High Risk Excessive Transaction) โดยเฉพาะ Proprietary Trading Transactions จน

นําไปสูความไมม่ันคงและเสถียรภาพของธนาคารพาณิชย การประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยในสวน

ของ investment banking ท่ีมีสวนสําคัญตอการพัฒนารูปแบบของนวัตกรรมของผลิตภัณฑทาง

การเงินท่ีซับซอนและยากท่ีจะเขาใจ (Collateralized Debt Obligation, CDO) ปญหาความขัดแยง

ทางผลประโยชน (Conflict of Interest) ในการประกอบธุรกิจ และท่ีสําคัญคือการประกอบธุรกิจให

สินเชื่อบานและอสังหาริมทรัพยและบริการทางการเงินอ่ืนในลักษณะของ Predatory Lending 

Transaction หรือ Unfair, Deceptive, and Abusive Practices (UDAP) จนมีสวนสําคัญทําให

กลไกการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินลมเหลวหรือไมมีประสิทธิภาพและมีสวนทําให

เกิดวิกฤติเศรษฐกิจ Subprime Financial Crisis และทางการในสมัยนี้คือรัฐบาลของประธานาธิบดี 

Barack Obama แกไขปญหาดังกลาวดวยการออกกฎหมายท่ีสําคัญฉบับหนึ่งในประวัติศาสตร

การเงินของประเทศคือ Dodd-Frank Act 2010 ข้ึนมาเพ่ือจํากัดการประกอบธุรกิจของธนาคาร

พาณิชยท่ีมีความเสี่ยงสูงดังกลาว (Volcker Rule) ปรับปรุงกลไกการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใช

บริการทางการเงินดวยการจัดตั้งหนวยงานพิเศษของรัฐแหงใหมคือ Consumer Financial 

Protection Bureau, CFPB รวมถึงปรับปรุงหลักเกณฑการใหสินเชื่อบานอสังหาริมทรัพยท่ีมีลักษณะ

ของ Predatory Lending Transaction 

โดยเฉพาะประเด็นของความลมเหลวของกลไกการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทาง

การเงินในชวงระยะเวลานั้น จากการศึกษาวิจัยพบวาสาเหตุนอกจากพฤติกรรมของธนาคารพาณิชย

ในการนําเสนอสินเชื่อและบริการทางการเงินในลักษณะของ predatory lending ซ่ึงสรางความไม

เปนธรรมและความเสียหายแกลูกคาผูบริโภคแลว ยังพบปญหาของการกํากับดูแลขององคกรกํากับ

ดูแลเพ่ือคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินในชวงระยะเวลากอนเกิดวิกฤติท่ีไมชัดเจน กฎหมาย

คุมครองผูบริโภคกระจัดกระจายไปตามองคกรกํากับดูแลระบบธนาคารพาณิชยตางๆ เชน FED, 

OCC, SEC,FDIC,OTS,FTC โดยไมมีองคกรหลักโดยเฉพาะท่ีมีภารกิจหลักในการคุมครองลูกคา

ผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินโดยกําหนดใหองคกรกํากับดูแลระบบธนาคารพาณิชยเปนองคกรท่ี



 

 

 

 

 
กํากับดูแลเพ่ือการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินซ่ึงทําใหเกิดการขัดแยงของนโยบาย

การกํากับดูแลระหวางการรักษาเสถียรภาพความม่ันคงของธนาคารพาณิชยและการคุมครองลูกคา

ผูบริโภค ประกอบกับนโยบายขององคกรกํากับดูแลระบบธนาคารพาณิชยนั้นกลับมีนโยบายผอน

คลายการปฏิบัติตามกฎระเบียบ (deregulation) ไมใชกฎหมายท่ีเก่ียวของบังคับอยางจริงจังและมี

ประสิทธิภาพเพ่ือปองกันและหยุดยั้งพฤติกรรมของธนาคารพาณิชยในลักษณะของ predatory 

lending transaction และไมมีการบังคับใชกฎหมายเพ่ือสราง level playing field ใหเกิดข้ึน

ระหวางธนาคารพาณิชยท้ังระดับ national banks และ state bank และธุรกิจการเงินอ่ืนๆ จนทํา

ใหเกิดปญหาท่ีเรียกวา Preemption Law & Regulatory Arbitrage ขณะเดียวกันเกิดปญหาความรู

ความเขาใจทางการเงินของลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินโดยเฉพาะลูกคาผูบริโภคท่ีเปน

ประชาชนท่ัวไปท่ีมีขอจํากัดทางดานการเขาถึงขอมูลท่ีสําคัญและจําเปนจนทําใหไมสามารถเขาใจใน

สาระสําคัญของผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงินท่ีซับซอน ความเสี่ยงหรือคาใชจายตางๆ ท่ีเก่ียวของ

จนทําใหเกิดความเสียหายจนไมสามารถชําระหนี้ไดอยางถูกตอง (Asymmetric Information)  

 จากการศึกษาวิจัยยังพบอีกวาในบริบทของประเทศไทยปจจุบันนั้นพัฒนาการของการ

ประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยในลักษณะของ Universal Banking นั้นมีลักษณะคลายคลึงและ

สอดคลองกับพัฒนาการของการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยในลักษณะของ Universal Banking 

ในประเทศสหรัฐอเมริกาโดยเฉพาะอยางยิ่งในชวงระยะเวลากอนท่ีจะเกิดวิกฤติเศรษฐกิจ Subprime 

Financial Crisis 2008 ในประเทศสหรัฐอเมริกานั้นท่ีอุตสาหกรรมธนาคารพาณิชยมีการขยายตัว

อยางตอเนื่อง รูปแบบการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยมี ท้ังธุรกิจธนาคารพาณิชยดั้งเดิม 

(traditional banking business) และมิใชดั้งเดิม (non-traditional banking business) นโยบาย

การเปดเสรีทางการเงินและแผนพัฒนาระบบสถาบันการเงินเพ่ือพัฒนารูปแบบเปนธนาคารพาณิชยท่ี

ประกอบธุรกิจในลักษณะของ Universal Banking และการรวมกลุมธุรกิจการเงิน กระแสโลกาภิวัตน

ทางการเงินและการเปดประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (AEC) จนนําไปสูสภาวะการแขงขันอยางสูงของ

ระบบธนาคารพาณิชยและธุรกิจการเงินอ่ืนๆท้ังท่ีอยูภายใตการกํากับดูแลและไมอยูภายใตการกํากับ

ดูแลของทางการ รูปแบบการประกอบธุรกิจท่ีเปลี่ยนแปลงจากการแสวงหารายไดจากดอกเบี้ย 

(interest-based income) มาเปนรายไดจากคาธรรมเนียมตางๆ (fee-based income) และท่ี

สําคัญภายใตสภาวะการแขงขันท่ีสูงมากทําใหพฤติกรรมของการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยตอง

แสวงหารายไดท่ีเพ่ิมมากข้ึนดวยรูปแบบการนําเสนอผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงินใหมๆซับซอน

มากข้ึน หรือดวยวิธีการตลาดสมัยใหมตางๆ เพ่ือจูงใจหรือชักจูงลูกคาผูบริโภคเลือกใชผลิตภัณฑหรือ

บริการทางการเงินจนมีพฤติกรรมการนําเสนอบริการทางการเงินในลักษณะของ predatory lending 

เอาเปรียบหรือไมเปนธรรมตอลูกคาผูบริโภค (unfair treatment) อันไมเปนการสิทธิข้ันพ้ืนฐานของ



 

 

 

 

 
ลูกคาผูบริโภคอยางเต็มท่ี โดยนอกจากสถานการณตางๆท่ีคลายคลึงกันระหวางประสบการณท่ีเกิดข้ึน

ในชวงกอนวิกฤติเศรษฐกิจ Subprime Financial Crisis ของประเทศสหรัฐอเมริกาและบริบท

ปจจุบันของประเทศไทยแลว จากการศึกษาวิจัยยังพบอีกถึงความคลายและสอดคลองกันของกลไก

การคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินของประเทศไทยปจจุบันกับชวงระยะเวลากอนท่ีจะ

เกิดวิกฤติเศรษฐกิจ Subprime Financial Crisis เชน ดานเนื้อหาของบทบัญญัติท้ังกฎหมายท่ัวไป 

กฎหมายพิเศษซ่ึงแมจะมีความแตกตางอยูบางในระบบและโครงสรางในรายละเอียด การกํากับดูแล

ขององคกรกํากับดูแลท่ีไมมีองคกรหลักในการคุมครองลูกคาผูบริโภคโดยเฉพาะแตมีองคกรกํากับดูแล

ระบบธนาคารพาณิชยท่ีหลากหลายมีหนาท่ีในการคุมครองประโยชนของลูกคาผูบริโภคแทน รวมถึง

นโยบายการกํากับดูแลขององคกรกํากับดูแลท่ีผอนคลายกฎระเบียบผานรูปแบบของ soft law และ

ความขัดแยงทางนโนบายการรักษาความม่ันคงเสถียรภาพของธนาคารพาณิชยและการคุมครองลูกคา

ผูบริโภค ดังนั้นจากการศึกษาวิจัยดังกลาวจึงสามารถสรุปไดวาในบริบทของประเทศไทยในปจจุบันจึง

ควรท่ีจะปรับปรุงรูปแบบของการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยในลักษณะของ Universal Banking 

และกลไกทางกฎหมายในการคุมครองลูกคาผูบริโภคตามแนวทางการแกไขปญหาและประสบการณ

ของประเทศสหรัฐอเมริกา แนวทางขององคกรระหวางประเทศและตามแนวทางท่ีเหมาะสมสําหรับ

ประเทศไทยเพ่ือใหการคุมครองลูกคาผูบริโภคมีประสิทธิภาพสอดคลองกับสภาพการณและปองกัน

ปญหาวิกฤติเศรษฐกิจมิใหเกิดข้ึนกับประเทศไทยไทยดังเชนประเทศสหรัฐอเมริกา  

 

ขอเสนอแนะ 

การปรับปรุงกลไกการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินนั้นควรจะตองพิจารณา

ท้ัง 3 ดานพรอมกันคือดานของธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจ ดานของกฎหมายและองคกร

กํากับดูแลและดานของลูกคาผูบริโภค ซ่ึงแนวทางการปรับปรุงดังกลาวมีดังนี้  

1) ดานของธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจ 

- ปรับปรุงรูปแบบท่ีเหมาะสมของการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยใน

ลักษณะของ Universal Banking ตามรูปแบบหรือ Model ของสหรัฐอเมริกาท่ีเนนการจัดโครงสราง

และรูปแบบของธนาคารพาณิชยเปนกลุมธุรกิจการเงิน (financial conglomerate) เพ่ือใหสามารถ

แบงแยกความเสี่ยงท่ีอาจจะเกิดข้ึนจากการการประกอบธุรกิจท่ีมีความเสี่ยงสูง มีการบริการจัดการ

ความเสี่ยงท่ีเก่ียวของไดอยางดีไมวาความเสี่ยงทางดานของชื่อเสียง (reputation risk) หรือความ

เสี่ยงดานปฏิบัติงาน (operational risk) ท่ีเก่ียวของโดยตรงกับกลไกการคุมครองลูกคาผูบริโภคและ



 

 

 

 

 
กระทบตอความเชื่อม่ันและความม่ันคงของธนาคารพาณิชย ขณะเดียวกันองคกรกํากับดูแลธนาคาร

พาณิชยสามารถใชการกํากับดูแลแบบรวมกลุม (consolidated supervision) และความเสี่ยงเชิง

ระบบ (systemic risk) ไดอยางมีประสิทธิภาพ เกิดประโยชนกับธนาคารพาณิชย ลูกคาผูบริโภคและ

ระบบเศรษฐกิจโดยรวม 

-นํากรอบความคิดของการรับรองสิทธิข้ันพ้ืนฐานตางๆของลูกคาผูบริโภค 

มาตรฐานการปฎิบัติหนาท่ีของผูท่ีอยูในฐานะไดรับความไววางใจ (Fiduciary Duty/Standard) 

กฎหมายตางๆหรือคูมือการกํากับตรวจสอบ (Supervision Manual) หรือมาตรฐานตางๆ ท่ีเก่ียวของ

กับการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีกําหนดข้ึนโดยทางการหรือองคกรกํากับดูแลหรือสมาคมผูประกอบ

ธุรกิจภาคเอกชนตางๆ มาใชใหเกิดผลจริงจังเปนวัฒนธรรมขององคกร (Organization Culture) 

ผานรูปแบบของการกําหนดนโยบายหรือแนวปฏิบัติภายในองคกร ระบบการควบคุมภายใน 

(Internal Control System) ระบบการรับขอรองเรียนของลูกคา ประมวลจริยธรรม จรรยาบรรณ

หรือคูมือการปฏิบัติงานภายใน (Operational Manual)   

2) ดานกฎหมายและองคกรกํากับดูแล 

- ดานกฎหมาย 

ปรับปรุงเนื้อหาบทบัญญัติของกฎหมายคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินท่ีครอบคลุม

ท้ังมาตรการปองกัน (Preventive Measures) และมาตรการเยียวยาความเสียหาย (Remedy 

Measures) โดยสําหรับมาตรการปองกันนั้นจะครอบคลุมถึงการปรับปรุงกฎหมายท่ัวไป (General 

Law) ซ่ึงบุคคลท่ีเก่ียวของท้ังหมดไมวาจะเปนธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจ องคกรกํากับดูแล 

บุคลากรท่ีเก่ียวของกับกระบวนการยุติธรรมควรนําแนวคิดหลักการรับรองสิทธิข้ันพ้ืนฐานของลูกคา

ผูบริโภค แนวคิดหนาท่ีของผูท่ีอยูในฐานะไดรับความไววางใจ (Fiduciary Duty/Standard) หลัก

สุจริต (good faith) และหลักการของการใชสิทธิเกินสวน (Abuse of Right) มาใชบังคับและตีความ

กฎหมายนอกเหนือจากการใชการตีความภายใตหลักการกฎหมายแพงนิติกรรมสัญญาเพ่ือการ

คุมครองลูกคาผูบริโภคอยางเปนธรรม ในขณะเดียวกันควรยกรางกฎหมายพิเศษท่ีเก่ียวของกับการ

คุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินโดยเฉพาะในฐานะกฎหมายแมบท (Parent Law) และ

กฎหมายกลางหรือกฎหมายมาตรฐาน (Standard Law) โดยเปนกฎหมายพิเศษท่ีใชสําหรับ

ผลิตภัณฑหรือบริการทางการเงินท่ีมีความสําคัญและมีผลกระทบตอลูกคาผูบริโภครายยอยท่ัวไปเชน 

สินเชื่อสวนบุคคลหรือสินเชื่อรายยอย สินเชื่อบานท่ีอยูอาศัย สินเชื่อบัตรเครดิต โดยกฎหมายดังกลาว

ประกอบไปดวยหลักการสําคัญดังนี้ 

 



 

 

 

 

 
(1) การปฏิบัติอยางเทาเทียมกันและเปนธรรม (Equity and Fair Treatment)  
(2) การเปดเผยขอมูลท่ีสําคัญและจําเปน 
(3) การรักษาความลับของลูกคา (Customer Confidentiality)  
(4) การรองเรียนหรือการเยียวยาความเสียหายของลูกคาผูบริโภค 
(5) บทกําหนดโทษ 

 
ท้ังนี้กฎหมายดังกลาวยังใหอํานาจองคกรกํากับดูแลท่ีเก่ียวของกับการคุมครองผูบริโภคท่ีใช

บริการทางการเงินออกกฎระเบียบหรือกฎเกณฑท่ีเก่ียวของเพ่ือบังคับใชกับการประกอบธุรกิจ
ธนาคารพาณิชยและธุรกิจการเงินอ่ืนอยางเทาเทียมกัน (level playing field) โดยอาจนําขอกําหนด
หรือหลักเกณฑท่ีเก่ียวของกับการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีมีผลใชบังคับอยูแลว (Existing Law & 
Regulations) ขององคกรกํากับดูแลระบบธนาคารพาณิชยมาประกอบเพ่ือออกหลักเกณฑหรือ
ขอกําหนดใหมเพ่ือบังคับใชในฐานะกฎหมายลําดับรอง (Child Law/Subordinated Laws) ตอไป 
นอกจากนั้นในสวนของมาตรการปองกัน (Preventive Measures) ดังกลาวยังรวมไปถึงการยกราง
แผนนโยบายหรือแผนแมบทการใหความรูทางการเงินแกลูกคาผูบริโภคในระดับประเทศ (Financial 
Literacy Master Plan) โดยองคกรกํากับดูแลท่ีเก่ียวของกับการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการ
ทางการเงินเพ่ือสรางความรูความเขาใจทางการเงินและสรางการรับรูสิทธิข้ันพ้ืนฐานและหนาท่ีของ
ลูกคาผูบริโภคในการใชบริการหรือผลิตภัณฑทางการเงิน 
 

นอกจากนี้ในสวนของมาตรการเยียวยาความเสียหายความเสียหายของลูกคาผูบริโภคนั้นมี
แนวทางอยูสองประการท่ีสําคัญคือ แนวทางของการประนีประนอมขอพิพาทนอกศาลโดยเปนแนว
ทางการเปดเผยขอมูลท่ีชัดเจนเก่ียวกับสิทธิข้ันพ้ืนฐานของลูกคาผูบริโภคในการรองเรียนหรือเรียกรอง
ความเสียหายจากธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจรวมถึงการรองเรียนตอหนวยงานภายในของ
ธนาคารพาณิชยหรือศูนยรับขอรองเรียนกลางขององคกรกํากับดูแลท่ีเก่ียวของกับการคุมครองลูกคา
ผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินท่ีถูกจัดตั้งข้ึนและมีอํานาจไตสวนขอเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนท้ังในสวนกลาง
และสวนภูมิภาค นอกจากนี้ในสวนแนวทางท่ีสองคือแนวทางของการประนีประนอมขอพิพาทในศาล
นั้น ควรจะตองมีการปรับปรุงกฎหมายวิธีพิจารณาคดีผูบริโภคเพ่ือขยายขอบเขตหรือมูลคดีขอพิพาท
ท่ีสามารถเปนประเด็นข้ึนสูศาลยุติธรรมไดใหรวมถึงกรณีประเด็นขอพิพาทท่ีเกิดจากการปฏิบัติผิดตอ
หนาท่ีของธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจในฐานะผูท่ีอยูในฐานะไดรับความไววางใจ (Breach 
of Fiduciary Duty) หลักสุจริต (Good Faith) หรือหลักการใชสิทธิเกินสวน (Abuse of Right) และ
การดําเนินการใดท่ีไมเปนการสอดคลองกับการรับรองสิทธิข้ันพ้ืนฐานของลูกคาผูบริโภค โดยศาลควร
จะนําหลักการดังกลาวมาประกอบการพิจารณาภายใตของระบบไตสวนหาขอเท็จจริงมากข้ึน 
(Inquiry System) เพ่ืออํานวยความยุติธรรมใหเกิดข้ึน 
 

-ดานองคกรกํากับดูแล 



 

 

 

 

 
ควรจัดตั้ งหนวยงานพิเศษของรัฐแหงใหมโดยมีสถานะเทียบเทากองในสํานักงาน

คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคหรือ สคบ. เพ่ือกํากับดูแลกับการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการการเงิน
โดยเฉพาะ ท้ังนี้ภายใตกฎหมายท่ีจัดตั้งนี้จะตองกําหนดกรอบอํานาจหนาท่ีและภารกิจหลักในการ
คุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงิน โดยการกําหนดนโยบายการกํากับดูแลและการ
บริหารงานกระทําผานคณะอนุกรรมการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินซ่ึงมี
องคประกอบดวย ประธานอนุกรรมการจากการแตงตั้งของนายกรัฐมนตรีโดยคําแนะนําของ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง คณะอนุกรรมการท่ีเปนตัวแทนจากองคกรกํากับดูแล สมาคม
ธนาคารพาณิชยหรือธนาคารพาณิชยตางประเทศ มูลนิธิหรือสมาคมคุมครองลูกคาผูบริโภค 
นักวิชาการอิสระท่ีเก่ียวของ และการบริหารงานผานผูอํานวยกองคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทาง
การเงินท่ีมีอํานาจบังคับบัญชาเจาหนาท่ีท่ีเก่ียวของในสังกัด นอกจากนั้นหนวยงานพิเศษของรัฐแหง
ใหมนี้ยังแบงงานรับผิดชอบออกเปน 5 ดานคือ งานดานนโยบายและหลักเกณฑ งานดานศึกษาและ
วิจัย งานดานกํากับตรวจสอบและการลงโทษ งานเผยแพรความรูทางการเงิน (Financial Literacy) 
และงานดานรับขอรองเรียนหรือรองทุกข โดยหนวยงานพิเศษของรัฐแหงใหมนี้จะตองทํางานใหความ
รวมมือ ประสานงานและแลกเปลี่ยนขอมูลระหวางภาคเอกชนสวนราชการและองคกรกํากับดูแลอ่ืน
ท้ังในประเทศและตางประเทศ 
 

3) ดานของลูกคาผูบริโภค 
 

ควรสงเสริมบทบาทของสมาคมท่ีเก่ียวของกับการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยไมวาจะเปน
สมาคมธนาคารพาณิชยไทย (TBA) หรือสมาคมธนาคารนานาชาติ (AIB) ใหมีสวนเก่ียวของกับการ
คุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินผานรูปแบบการกําหนดกรอบนโยบายหรือพันธกิจ 
(Mission) มาตรฐานกลางสําหรับการรับรองสิทธิข้ันพ้ืนฐานของลูกคาผูบริโภค มาตรฐานการปฏิบัติ
หนาท่ีของธนาคารพาณิชยในฐานะผูท่ีอยูในฐานะไดรับความไววางใจ (Fiduciary Standard) 
มาตรการลงโทษหรือตักเตือนภายในสมาชิกของธนาคารพาณิชยท่ีกระทําผิดตอการรับรองสิทธิข้ัน
พ้ืนฐานของลูกคาผูบริโภคหรือกฎหมายตางๆท่ีเก่ียวของ นอกจากนี้ควรสงเสริมการรวมกลุมของ
สมาคมหรือมูลนิธิเพ่ือการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบริการทางการเงินและเปนสวนหนึ่งขององคการ
มหาชนอิสระเพ่ือการคุมครองผูบริโภคตามรัฐธรรมธรรมนูญมาตรา 60 ตอไป 
 

อยางไรก็ตาม นอกจากขอเสนอแนะในการปรับปรุงกลไกทางกฎหมายเก่ียวกับการคุมครอง
ลูกคาผูบริโภคดังท่ีกลาวมาแลวท้ังหมดขางตนแลว ขอเสนอแนะท่ีมีความสําคัญท่ีสุดท่ีควรปรับปรุง
และเรงสรางใหเกิดข้ึนอยางตอเนื่องคือความรูพ้ืนฐานหรือความเขาใจทางการเงินของลูกคาผูบริโภค
หรือประชาชนท่ัวไป (Financial Literacy) เพราะความรูความเขาใจพ้ืนฐานทางการเงินของลูกคา
ผูบริโภคจะเปนกลไกการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีดีมีประสิทธิภาพท่ีสุด เปนเสมือนเกราะกําบังพิทักษ
ผลประโยชนของลูกคาผูบริโภคไดอยางยั่งยืนซ่ึงจะมีสวนสําคัญตอการพัฒนาความเชื่อม่ันของลูกคา
และระบบตลาดการเงินตอไปในอนาคต โดยเปนบทบาทภาระหนาท่ีของทุกฝายท่ีเก่ียวของท้ังภาครัฐ



 

 

 

 

 
และภาคเอกชน ธนาคารพาณิชยหรือผูประกอบธุรกิจท่ีไมใชธนาคารพาณิชย (Non-bank) องคกร
กํากับดูแลตางๆ สมาคมผูประกอบธุรกิจรวมถึงมูลนิธิหรือสมาคมภาคเอกชนท่ีจะตองชวยกัน
เสริมสรางความรูความเขาใจทางการเงินผานรูปแบบหรือมาตรการตางๆท่ีเหมาะสมอยางเปนรูปธรรม 
ตอเนื่อง มีแบบแผนและอยางท่ัวถึงครอบคลุมถึงกลุมลูกคาผูบริโภคทุกประเภทก็จะมีสวนสําคัญตอ
การสรางกลไกการคุมครองลูกคาผูบริโภคท่ีมีประสิทธิภาพและปองกันปญหามิใหเกิดข้ึนกับประเทศ
ไทยดังเชนปญหาวิกฤติเศรษฐกิจของประเทศสหรัฐอเมริกาในชวงป ค.ศ 2008 หรือ Subprime 
Financial Crisis   
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 

 

 

 

 

รายการอางอิง 
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