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Of all the financial institutions in the current economic system, commercial 
banks conduct the most influential role not only as a mediator in earmarking financial resources 
through their transactions but also as a vital instrument of the government in implementing 
macroeconomic policy. 

Consequently, commercial banks are able to increase their efficiency by 
applying the corporate good governance. Unlike other enterprises, the commercial banks have a 
unique capital structure in which people, through their deposits, provide most of the capital while 
the stockholders employ the administration power. This unique capital structure not only causes a 
particular good corporate governance practicing by the commercial banks to be deviant from that 
of other enterprises but also facilitates an abuse of administration power which results in damage 
to all concerned. 

This thesis focuses on studying the role of legal measures on supervising 
banking system and strengthening the corporate good governance mechanism. Impacts of various 
measures specified in “The Commercial Banks Act 1962 and the Amendments” were studied in 
association with following concerned parties: (1) commercial banks; (2) depositors; and  
(3) regulators. 

In studying these legal measures, I discovered that some of them help increase 
the efficiency of the commercial banks while others obstruct their growth.  I therefore study how 
to develop those legal measures by applying both internal and external factors. 

From the studied factors involving the development of legal measures, I propose 
a concept, which includes the following:  

1) the participation in banking supervision from all concerned;  
2) the development of process in disclosing the information in line with the 

current changes; and  
3) the factors that lead to the Government’s decision in intervening transactions 

of commercial banks to prevent the country from potential economic crisis.  
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บทที่ 1 
บทนํา 

 
 

1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 

ในระบบเศรษฐกิจปจจุบันนั้น คงไมสามารถปฏิเสธความสําคัญของบทบาทที่
ธนาคารพาณิชยมีตอระบบเศรษฐกิจได โดยเฉพาะอยางยิ่งบทบาทของการเปนแหลงเงินใหกูยืมเพื่อ
การประกอบธุรกิจตาง ๆ นอกจากบทบาทของตัวกลางทางการเงินแลว ธนาคารพาณิชยยังมี
ความสําคัญในการทําหนาที่เปนเครื่องมือในการบริหารนโยบายทางการเงินของภาครัฐดวย 

 
จากบทบาทและความความสําคัญดังกลาวของธนาคารพาณิชย ทําใหกิจการ

ธนาคารพาณิชยเปนกิจการที่ตองถูกควบคุม ซ่ึงความสําคัญของการกํากับธนาคารพาณิชยนั้นไดรับ
การยอมรับมาตั้งแตป 2471 อยางไรก็ดีกฎหมายการธนาคารพาณิชยนั้น แมจะมีการพัฒนามาโดย
ตลอดตั้งแต พ.ศ. 2471 จนกระทั่งถึงปจจุบัน ที่มีการแกไขกฎหมายครั้งลาสุดเมื่อ 2541 เปนเวลา
มากกวา 43 ปที่ประเทศไทยมีกฎหมายธนาคารพาณิชยใชบังคับ แตกฎหมายดังกลาวก็ยังคงเปน
กฎหมายที่มีวัตถุประสงคในการกําหนดบทบาทหนาที่ของภาครัฐในการทําหนาที่กํากับดูแล
ธนาคารพาณิชย เหตุดังกลาวทําใหกจิการธนาคารพาณิชยมีสภาพเสมือนกิจการที่มีรัฐบาลเปนผูค้ํา
ประกันสถานะและความมั่นคง ซ่ึงทายที่สุดเมื่อเกิดปญหาขึ้นกับระบบสถาบันการเงิน ปญหา
ดังกลาวก็จะกลายเปนภาระของประชนผานทางมาตรการทางภาษีอากร และกอใหเกิดปญหาทาง
เศรษฐกิจในรูปแบบตาง ๆ 

 
ในชวงสองทศวรรษที่ผานมาบรรษัทภิบาลเปนเรื่องที่ถูกกลาวถึงและยอมรับใน

ฐานะกลไกที่ชวยใหเกิดการกํากับดูแลภายในธุรกิจที่มีประสิทธิภาพ นับตั้งแตการแปรรูป
รัฐวิสาหกิจในประเทศอังกฤษเปนตนมา กระแสความตื่นตัวและความสําคัญของบรรษัทภิบาลก็ยิ่ง
มีความสําคัญมากขึ้น ธนาคารพาณิชยในฐานะองคกรธุรกิจจึงหนีไมพนที่จะตองมีการปรับปรุง
ภายในเพื่อใหเกิดบรรษัทภิบาลภายในองคกรดวย 

 
อยางไรก็ตามกระแสของบรรษัทภิบาลในองคกรธุรกิจประเภทอื่น ๆ นั้น อาจเปน

เพียงการสรางภาพความนาเชื่อถือในลักษณะของการโฆษณาการบริหารจัดการของบริษัทนั้น ๆ 
นั้น แตในกิจการธนาคารพาณิชยที่มีหนาที่เปนตัวกลางทางการเงิน ความจําเปนที่จะตองมีกลไก
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บรรษัทภิบาลที่นาเชื่อถือนั้นมิใชเร่ืองของการโฆษณาชวนเชื่อเทานั้น ดวยเหตุที่ธนาคารพาณิชย
เปนแหลงรวมสินทรัพยของประชาชนผานการระดมเงินออมดวยวิธีตาง ๆ หากธนาคารพาณิชยมี
การบริหารงานที่มุงแตจะสรางความมั่งคั่งใหแกตนเองแตเพียงผูเดียวก็ยอมทําใหกลไกในการ
กระจายทรัพยากรทางการเงินของประเทศตองไดรับผลกระทบไปดวย ความมั่งคั่งและการกระจุก
ตัวของเงินทุนในกลุมธุรกิจธนาคารพาณิชยในชวงกอนป 2540 คงเปนเครื่องพิสูจนที่ดีอยางหนึ่งถึง
ความไมมีประสิทธิภาพของกลไกบรรษัทภิบาลในธนาคารพาณิชยในขณะนั้น 

 
อยางไรก็ดี กลไกบรรษัทภิบาลก็ยังคงเปนเพียงกลไกในการกํากับดูแลภายในของ

องคกรธุรกิจ ความมีประสิทธิภาพของกลไกดังกลาวจึงขึ้นอยูกับความสมัครใจและความรวมมือ
ของผูมีสวนไดเสียในกิจการดังกลาววามีความใสใจที่จะแกไขปญหา และรวมสรางระบบควบคุม
ภายในมากนอยเพียงใด ผูมีสวนไดเสียท่ีเปนบุคคลภายนอกจึงไมมีอํานาจในการกําหนดกลไก
ควบคุมบริษัทได แมบุคคลดังกลาวอาจมีการรวมตัวเพื่อสรางแรงกดดันเพื่อสรางขอเรียกรองตอ
บริษัทไดก็ตาม แตทายสุดอํานาจตามกฎหมายในการตัดสินใจดําเนินการใด ๆ ก็ยังคงเปนสิทธิของ
บริษัท 

 
การสรางกลไกบรรษัทภิบาลของธนาคารพาณิชยจึงมิใชหนาที่ของผูถือหุน หรือ

คณะกรรมการธนาคารพาณิชยแตเพียงผูเดียว ผูกํากับดูแลธนาคารพาณิชยที่มีอํานาจตามกฎหมาย
ในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยก็อาจมีบทบาทในการสรางกลไกบรรษัทภิบาลใหเกิดความ
เหมาะสมได โดยเฉพาะอยางยิ่งเมื่อปญหาในธนาคารพาณิชยเกิดขึ้นบนพื้นฐานของความขัดแยง
ระหวางผลประโยชนของธนาคารพาณิชย กับประโยชนที่จะเกิดจากการกระจายทรัพยากร และ
สรางเสถียรภาพใหกับระบบเศรษฐกิจ ประสิทธิภาพของบรรษัทภิบาลในธนาคารพาณิชยจึงไม
สามารถพึ่งพากลไกภายในของแตละบริษัทแตเพียงอยางเดียว 

 
มาตรการทางกฎหมายในการกํากับสถาบันการเงินจึงเปนเรื่องที่ชวยสรางใหเกิด

บรรษัทภิบาลที่เหมาะสมไดทางหนึ่ง อยางไรก็ดีปญหาที่เกิดขึ้นในธนาคารพาณิชยนั้นนับวันจะยิ่ง
ยิ่งทวีความซับซอนมากขึ้นตามเหตุการณที่เปล่ียนแปลง ผลกระทบทางเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นจากการ
ดําเนินกิจการของธนาคารพาณิชยจึงทวีความรุนแรงขึ้นตามไปดวย ความลาหลังของกฎหมายจึง
เปนอุปสรรคที่สําคัญในการชวยสรางใหเกิดการบริหารจัดการกิจการที่มีประสิทธิภาพ หากไมมี
การปรับปรุงแนวทางกํากับดูแลกิจการธนาคารพาณิชย และสรางกลไกใหผูมีสวนไดเสียมีสวนรวม
ในการกํากับดูแลกิจการ ก็จะกอใหเกิดการดําเนินการของผูบริหารในลักษณะที่เปนการกระทําที่ไม
คํานึงถึงความเสียหายของบุคคลอื่น (Moral Hazard) และจะเกิดความเสียหายเปนวัฎจักรตอไป 
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วิทยานิพนธฉบับนี้จึงมุงที่จะศึกษาถึงบทบาทของกฎหมายในปจจุบันกับการ
สงเสริมประสิทธิภาพกลไกบรรษัทภิบาลในธนาคารพาณิชย และแนวทางตาง ๆ ที่จะสามารถ
พัฒนาบรรษัทภิบาลของธนาคารพาณิชยใหมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 
 
1.2 วัตถุประสงคของการวิจัย 
 

วัตถุประสงคในการวิจัยของวิทยานิพนธฉบับนี้มุงที่จะศึกษาการพัฒนามาตรการ
ทางกฎหมายในสวนที่เกี่ยวของกับการกํากับดูแลกิจการธนาคารพาณิชย รวมถึงบทบาทและ
ประสิทธิภาพของกฎหมายในการสรางบรรษัทภิบาลในธนาคารพาณิชย 
 
1.3 ขอบเขตของการวิจัย 
 

วิทยานิพนธฉบับนี้จะมุงเนนศึกษาวิจัยมาตรการทางกฎหมายในการกํากับดแูลการ
ดําเนินกิจการของธนาคารพาณิชย เพื่อใหเอื้ออํานวยตอการสรางการบริหารจัดการกิจการธนาคาร
พาณิชยที่มีการคํานึงถึงการผสานผลประโยชนระหวางผูมีสวนไดเสียในธนาคารพาณิชย โดยอาศัย
แนวคิดในการกับดูแลธนาคารพาณิชยรวมกับแนวคิดบรรษัทภิบาล (Corporate Governance) โดย
จะทําการศึกษาภายใตกรอบ พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ.2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
เปนหลัก 
 
1.4 สมมติฐานของการวิจัย 
 

กฎหมายที่ใชในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยสามารถชวยสงเสริมใหเกิดกลไก
บรรษัทภิบาลที่มีประสิทธิภาพในธนาคารพาณิชยได 
 
1.5 วิธีการดําเนินการวิจัย 
 

วิทยานิพนธฉบับนี้จะทําการศึกษาวิจัยโดยจะใชวิธีการคนควาและรวบรวมขอมูล
แบบการวิจัยขอมูลโดยเอกสาร (Documentary Research) ศึกษาวิเคราะหขอมูลจากหนังสือ บทความ
และสิ่งตีพิมพตาง ๆ ทั้งที่เปนภาษาไทยและภาษาตางประเทศ ประกอบกับการสัมภาษณความคิดเห็น
ผูปฏิบัติงานที่เกี่ยวของกับกิจการธนาคารพาณิชยทั้งผูปฏิบัติงานภาครัฐ และผูปฎิบัติงานในภาค
ธุรกิจ รวมถึงเพื่อทราบแนวทางที่ถูกตองและควรจะเปนสําหรับการแกไขกฎหมายและกฎเกณฑที่
เกี่ยวของกับการกํากับดูแลกิจการธนาคารพาณิชย โดยในการบรรยายจะใชวิธีการพรรณนาและ
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วิเคราะห (Descriptive and Analytical Method) เปนแนวทางในการดําเนินการวิจัย  ซ่ึงจะเริ่มจาก
ทฤษฎีที่เปนแนวความคิดในการกํากับดูแลสถาบันการเงิน โดยจะศึกษาวิเคราะหถึงหลักเกณฑตาง 
ๆ ที่จะนํามาใชในการกํากับดูแลสถาบันการเงินภายใตแนวคิดบรรษัทภิบาล เพื่อหาแนวทางที่
เหมาะสมสําหรับการบัญญัติกฎหมายหรือกฎเกณฑที่ใชในการควบคุมสถาบันการเงินใหมี
ประสิทธิภาพตอไป 
 
1.6 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับจากการวิจัย 
 

เมื่อไดทําการศึกษาวิเคราะหตามวัตถุประสงคและทดสอบความถูกตองตาม
สมมติฐานที่วางไวแลว คาดวาจะไดรับประโยชนจากการวิจัยเร่ืองนี้ดังตอไปนี้ 

 
1. ทําใหเกิดความเขาใจในหลักเกณฑการกํากับดูแลสถานะและการ

ดําเนินงานของธนาคารพาณิชย 
 

2. ทําใหทราบประเด็นปญหาทางกฎหมายที่ เกิดขึ้นจากการที่ไมมีการ
กําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับการผสานประโยชนของผูมีสวนไดเสียในสถาบันการเงินภายใต
แนวทางกํากับดูแลสถานะและการดําเนินงานของธนาคารพาณิชย เพื่อหาแนวทางแกไขตอไป 
 

3. ทําใหทราบหลักเกณฑในการที่จะใหบุคคลผูมีสวนไดเสียสามารถเขามามี
สวนรวมในการสรางประสิทธิภาพและวินัยในการบริหารจัดการธนาคารพาณิชย 
 

4. ทําใหทราบถึงประเด็นปญหาทางกฎหมายกฎหมาย เพื่อขจัดอุปสรรคใน
การสรางประสิทธิภาพในการดําเนินงานใหกับธนาคารพาณิชยเพื่อประโยชนของระบบเศรษฐกิจ
โดยรวม 



 

บทที่ 2 
การธนาคารพาณิชย และการกํากับธนาคารพาณิชย 

 
 
ในบทนี้ผูเขียนประสงคที่จะสรางความเขาใจในภาพรวมของธนาคารพาณิชย 

ความจําเปนในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชย รวมถึงโครงสรางของกิจการธนาคารพาณิชยเพื่อท่ีจะ
ช้ีใหเห็นถึงความสําคัญ และความสัมพันธของการกํากับธนาคารพาณิชยกับการสงเสริมแนวคิด
บรรษัทภิบาลในธนาคารพาณิชยในบทตอไปไดอยางชัดเจนมากขึ้น 
 
2.1 ความหมายของการธนาคารพาณิชย 
 

กิจการธนาคารนั้นเปนกิจการที่อยูคูกับระบบเศรษฐกิจ โดยมีขอบเขตและหนาที่
การดําเนินการแตกตางกันไปตามแตระบบเศรษฐกิจของประเทศที่กิจการนั้นตั้งอยู อยางไรก็ตาม
จากการศึกษาคนควา ความหมายของคําวาธนาคารพาณิชย (Commercial Bank) นั้น จะพบวามี
รากฐานมาจากความคิดการใหกูเพื่อการพาณิชย (Commercial loan theory of banking) ที่ปรากฎใน
หนังสือ The Wealth of Nations ของ Adam Smith ซ่ึงตามแนวคิดดังกลาว การใหกูยืมของธนาคาร
พาณิชยควรมีเพียงระยะสั้น โดยเปนการสรางใหเกิดเงินทุนชําระหนี้คาสินคาระยะสั้น และไมเนนที่
การใหกูยืมระยะยาวเพื่อการลงทุน ซ่ึงแนวคิดดังกลาวทําใหธนาคารพาณิชยตองดําเนินธุรกิจเพื่อให
เกิดสภาพคลอง (Liquidity) รายได (Income) และความมั่นคง (Solvency)1 

 
อยางไรก็ตามในปจจุบันนั้นความหมายของการธนาคารพาณิชยนั้นเปลี่ยนแปลง

ไปจากเดิมคอนขางมาก ซ่ึงมีเหตุมาจากสภาพเศรษฐกิจที่เปล่ียนไป ดังนั้นหากจะใหความหมายของ
ธนาคารพาณิชยนั้นอาจพิจารณาไดจากมุมมองตาง ๆ ดังนี้ 

 
2.1.1 ความหมายของการธนาคารพาณิชยจากมุมมองของกฎหมาย 
 
การพิจารณาตามกรอบของกฎหมายนั้นเปนวิธีพิจารณาที่งายในการจําแนก

เนื่องจากสามารถที่จะทําไดโดยการพิจารณาที่ใบอนุญาตของกิจการ แตการพิจารณาเพียงที่การ

                                                        
1 วเรศ อุปปาตกิ, เศรษฐศาสตรการเงินและการธนาคาร, พิมพคร้ังที่ 5 (กรุงเทพมหานคร: 

สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2541), หนา 118 
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ไดรับใบอนุญาตนั้นยังคงแคบเกินไปที่จะอธิบายความหมายของคําวาธนาคารไดทั้งหมด เพราะถา
สถาบันการเงินหรือกิจการอื่นดําเนินการในลักษณะเดียวกันกับธนาคารแตไมมีใบอนุญาตก็ไม
อาจจะจัดใหกิจการดังกลาวอยูในประเภทของกิจการธนาคารได ดังนั้นการพิจารณาวากิจการใด
ประกอบการธนาคารพาณิชยหรือไมนั้นจะตองพิจารณาถึงกิจการที่ธนาคารพาณิชยกระทําได
ประกอบกันไปดวย โดยพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 นั้น นิยามความหมายของ
การธนาคารพาณิชย ในมาตรา 4 และมาตรา 9 ทวิ2 โดยสามารถพิจารณาหมายความของกิจการ
ธนาคารพาณิชยไดดังนี้ 

 
การธนาคารพาณิชยหมายถึง การประกอบธุรกิจ 
(1) รับฝากเงินที่ตองจายคืนเมื่อทวงถาม หรือเมื่อส้ินระยะเวลาอันกําหนดไว 
 
(2) การใชประโยชนจากเงินฝากโดยวิธีการใดวิธีการหนึ่ง เชน การใหสินเชื่อ การ

ซ้ือขายตั๋วเงินหรือภาระผูกพัน การซื้อขายปริวรรตเงินตราตางประเทศ 
 
(3) การประกอบธุรกิจที่เกี่ยวกับ หรือเนื่องจากการธนาคารพาณิชย เชน การค้ํา

ประกัน การรับอาวัลตั๋วเงิน การออกเล็ตเตอรออฟเครดิต เปนตน 

                                                        
2 มาตรา 4 แหง พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ.2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 

“ในพระราชบญัญัตินี้ 
“การธนาคารพาณิชย”  หมายความวา  การประกอบธุรกจิประเภทรับฝากเงินที่ตองจาย

คืนเมื่อทวงถามหรือเมื่อส้ินระยะเวลาอันกําหนดไว และใชประโยชนเงินนั้นในทางหนึ่งหรือหลาย
ทาง เชน (ก) ใหสินเชื่อ (ข) ซ้ือขายตั๋วแลกเงินหรือตราสารเปลี่ยนมืออ่ืนใด  (ค) ซ้ือขายเงินปรวิรรต
ตางประเทศ 

“ธนาคารพาณิชย” หมายความวา  ธนาคารที่ไดรับอนุญาตใหประกอบการธนาคาร
พาณิชย  และหมายความรวมถึงสาขาของธนาคารตางประเทศที่ไดรับอนุญาตใหประกอบการ
ธนาคารพาณิชยดวย” 
และมาตรา 9 ทวิ แหง พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ.2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 

“นอกจากการธนาคารพาณิชยแลว  ธนาคารพาณิชยอาจกระทําธุรกิจที่เกี่ยวกับหรือ
เนื่องจากการธนาคารพาณิชยหรือธุรกิจอันเปนประเพณีทีธ่นาคารพาณิชยพึงกระทํา  เชน  การเรียก
เก็บเงินตามตัว๋เงิน  การรับอาวัลตั๋วเงนิ  การรับรองตั๋วเงิน  การออกเล็ตเตอรออฟเครดิตหรือการค้ํา
ประกัน  หรือธุรกิจทํานองเดียวกันดวยก็ไดเมื่อไดรับอนญุาตจากธนาคารแหงประเทศไทย  แตจะ
ประกอบการคาหรือธุรกิจอื่นใดมิได” 
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จากมุมมองของกฎหมายนั้น สถาบันการเงินใดจะจัดวาเปนธนาคารพาณิชย

หรือไมนั้น นอกจากจะแยกแยะโดยการพิจารณาจากใบอนุญาตที่มีอยูแลว ยังสามารถพิจารณาได
จากกิจการของธนาคารพาณิชยดวย หากกิจการใดดําเนินกิจการดุจเดียวกับธนาคารพาณิชยตามที่ได
กลาวมาแลวในขอ (1) และ (2) ขางตน ยอมถือไดวาเปนการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยโดย
ไมไดรับอนุญาตดวย ซ่ึงจะทําใหสามารถนํากฎหมาย รวมถึงกฎเกณฑตาง ๆ ที่ใชกับการกํากับดูแล
ธนาคารพาณิชยไปใชบังคับกับกิจการประเภทดังกลาวไดดวย 

 
2.1.2 ความหมายของการธนาคารพาณิชยโดยพิจารณาจากประเภทธุรกรรม 
 
การพิจารณาจากประเภทของธุรกรรมนั้นเปนอีกวิธีหนึ่งที่จะใชในการให

ความหมายกิจการธนาคารพาณิชย โดยธุรกรรมที่ธนาคารพาณิชยสามารถดําเนินการไดนั้นจะอยู
ภายใตขอบเขตของกฎหมายโดยสามารถที่จะดําเนินการดังตอไปนี้ได 

 
• การรับฝากเงินประเภทที่ตองจายคืนเมื่อทวงถามหรือเมื่อส้ินระยะเวลาอัน

กําหนดไว 
 
• การนําเงินฝากนั้นไปใชประโยชน เชนการใหสินเชื่อ การซื้อขาย

แลกเปลี่ยนตั๋วเงินหรือตราสารเปลี่ยนมืออ่ืนใด การซื้อขายเงินปริวรรต
ตางประเทศ การกอภาระผูกพันในทางที่เกี่ยวของกับการธนาคารพาณชิย 

 
ซ่ึงการรับฝากเงินจากประชาชนนั้นเปนธุรกรรมที่เปนจุดเดนของธนาคารพาณิชย 

โดยประชาชนที่นําเงินไปฝากนั้นมุงที่จะไดดอกเบี้ยตอบแทน การฝากเงินจึงเปนการลงทุนอยาง
หนึ่งของประชาชน แตการจํากัดความดวยลักษณะของการบริการนั้นก็ยังคงไมสมบูรณนักเพราะ
การลงทุนในลักษณะดังกลาวนั้นประชาชนสามารถดําเนนิการโดยใชรูปแบบอื่นได เชนการลงทุน
ในตราสารหนี้ตาง ๆ เพราะเปนการลงทุนที่จะไดรับเงินลงทุนเต็มตามจํานวนที่ลงทุนไป
เชนเดียวกับการฝากเงินกับธนาคาร กิจการตาง ๆ ที่ออกตราสารหนี้ไดจึงอาจถูกมองวาเปนกิจการ
ธนาคารไปดวยถามองจากแงของบริการรับฝากเงิน แมวาการฝากเงินจะมีขอดีที่เร่ืองของความ
คลองตัวก็ตาม เนื่องจากเงินฝากอยูในลักษณะของหนี้ที่สามารถเรียกคืนได และภายใตการบริการ
ของธนาคารเงินฝากยังสามารถใชเปนปจจัยการชําระหนี้ไดอีกดวย 
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2.1.3 ความหมายของการธนาคารพาณิชยโดยพิจารณาจากบทบาททาง
เศรษฐกิจ3 

 
บทบาทในทางเศรษฐกิจของธนาคารพาณิชยนั้นเปนบทบาทที่มีความสําคัญ และ

เปนบทบาทที่มีความชัดเจนที่สุดในการนิยามความหมายของคําวาการธนาคารพาณิชย ซ่ึงเปนการ
ใหความหมายโดยพิจารณาจากบทบาทตาง ๆ ของธนาคารพาณิชยที่มีตอระบบเศรษฐกิจดังมี
รายละเอียดดังตอไปนี้ 

 
(1) บทบาทของธนาคารพาณิชยในฐานะตัวกลางทางการเงิน  
(Financial Intermediation) 
 
ตัวกลางทางการเงิน คือสถาบันซ่ึงรับเงินจากผูลงทุนและรวบรวมเงินนั้น

ไปลงทุนในกิจการอื่น การที่เปนสถาบันที่ทําหนาที่อยูระหวางผูลงทุนกับการลงทุนขั้นสุดทายจึงมี
สถานะเปนตัวกลาง ผูลงทุนสามารถที่จะเรียกรองสิทธิของตนไดจากตัวกลางเทานั้น โดยไมอาจที่
จะเรียกรองจากกิจการที่ตัวกลางไปลงทุนไดโดยตรง หนาที่ของตัวกลางนั้นมุงไปที่การลงทุนโดย
เงินของผูลงทุนโดยตรง มิใชการใหความชวยเหลือในการลงทุน ซ่ึงเปนขอแตกตางของตัวกลางทาง
การเงินกับ กิจการนายหนาตาง ๆ เชนบริษัทหลักทรัพย ซ่ึงเปนเพียงนายหนาขายหลักทรัพยโดยให
ขอมูลเพื่อประกอบการตัดสินใจ ในขณะที่ธนาคารซึ่งเปนตัวกลางทางการเงินจะทําหนาที่
ดําเนินการลงทุนโดยการใหสินเชื่อหรือกอภาระผูกพัน ในกิจการที่เห็นวาเหมาะสมแทนผูลงทุน 
ธนาคารพาณิชยจึงเปนสถาบันประเภทหนึ่งที่เปนตัวกลางทางการเงินภายใตระบบตลาดการเงิน 
โดยทําหนาที่รับฝากเงินจากประชาชนที่มีเงินเหลือจากการบริโภค* และนําเงินฝากนั้นไปลงทุนใน
กิจการตาง ๆ  

 
แมวาการดําเนินการของตัวกลางทางการเงินจะตองมีคาใชจายตาง ๆ ที่จะ

เกิดขึ้นจากการดําเนินงานไมวาจะอยูในรูปแบบใดก็ตาม เชนคาธรรมเนียมในการจัดการ สวนตาง
                                                        

3 Jonathan R. Macey and Geoffrey P. Miller, Banking Law and Regulation, 2nd ed. 
(New York: Aspen Law & Business, 1997), pp. 43-49 

* “รายได-การบริโภค=เงินออม หรือเงินลงทุน” จากสมการพื้นฐานทางเศรษฐศาสตรที่
อธิบายวงจรเศรษฐกิจของประชาชน ทําใหไดขอสรุปวาเงินออมคือการลงทุนอยางหนึ่งของ
ประชาชนที่เลือกลงทุนผานระบบธนาคาร จาก Paul A. Samuelson and William D. Nordhaus, 
Economics, 15th ed. (New York: McGraw Hill, 1995), p. 448 
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ระหวางดอกเบี้ยเงินฝากกับดอกเบี้ยเงินใหกูยืม หรือคาตอบแทนที่มาในรูปแบบอื่น ๆ ซ่ึงเปน
คาใชจายที่จะตกแกผูลงทุน แตตัวกลางทางการเงินก็ยังคงมีความจําเปนอยูดวยเหตุที่ 

 
ก. ตัวกลางทางการเงินลงทุนไดหลากหลาย ทําใหเกิดการกระจาย

ความเสี่ยงของการลงทุน ซ่ึงผูลงทุนยอมชอบที่จะกระจายความเสี่ยงจากการลงทนุ
ของตนออกไปมากกวาที่จะเสี่ยงลงทุนในกิจการใดกิจการหนึ่งเปนการเฉพาะ การ
ลงทุนที่หลากหลายจะนํามาซึ่งความเสี่ยงที่ลดลงเพราะผลเสียหายในกิจการใด
กิจการหนึ่งยอมจะตองมีผลดีกับอีกกิจการหนึ่งในทางออม การกระจายการลงทุน
จึงขจัดความเสี่ยงไดในระดับหนึ่ง โดยเฉพาะอยางยิ่งการลงทุนในลักษณะ
รายบุคคล การลงทุนโดยผานตัวกลางซึ่งสามารถกระจายการลงทุนไดจะทําให
ตนทุนในการกระจายความเสี่ยงของบุคคลนั้นลดลงเมื่อเปรียบเทียบกับการ
ดําเนินการดวยตัวบุคคลนั้นเอง 

 
ข. ตัวกลางทางการเงินนั้นเสนอการลงทุนที่ดําเนินการโดยผูมีความรู

ความเชี่ยวชาญในการลงทุน ซ่ึงเปนผลดีกับผูลงทุนมากกวาการที่ผูลงทุนจะ
ดําเนินการวิเคราะหกิจการเพื่อลงทุนเอง ซ่ึงตัวกลางทางการเงินที่ดําเนินการใน
ลักษณะสถาบนัจะทําใหการลงทุนนั้นมีคาใชจายที่ถูกลงเมื่อเทียบกับการวิเคราะห
ขอมูลโดยตัวผูลงทุนเอง และขอมูลที่ตัวกลางทางการเงินสามารถที่จะเขาถึงไดนั้น
ละเอียดกวาขอมูลที่ผูลงทุนจะทราบได เวนแตผูลงทุนจะมีขอมูลภายใน (Insider 
Information) 

 
อาจกลาวไดวานอกจากจะดําเนินการเปนตัวกลางทางการเงิน ธนาคาร

ยังมีบทบาทเปนตัวกลางทางขอมูลดวย เพราะผูลงทุนไมมีทางที่จะทราบขอมูลที่
เกี่ยวของกับกิจการเพื่อท่ีจะใชในการประกอบการตัดสินใจลงทุนไดดีกวากิจการ
นั้น ซ่ึงเปนไปตามหลักเรื่องความไมเทาเทียมของขอมูล (Asymmetric 
Information) ในขณะที่การลงทุนของตัวกลางทางการเงินนั้นมีจํานวนมากพอที่จะ
ใชสรางแรงจูงใจใหกับกิจการในการใหขอมูลแกตัวกลางเพื่อใชในการพิจารณา
ใหสินเชื่อ 

 
การลงทุนผานตัวกลางจึงทําใหผูลงทุนนั้นลดตนทุนในการที่จะ

วิเคราะหตลาดเพื่อการลงทุน รวมถึงไมจําเปนตองเฝาติดตามการลงทุนของตน
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เพราะเปนเรื่องที่ตัวกลางจะดําเนินการแทน ซ่ึงลดตนทุนในการดูแลการลงทุน 
(Monitoring Cost) ลงดวย  

 
ค. การลงทุนโดยตัวกลางทางการเงินที่มีเงินลงทุนขนาดใหญที่เกิดจาก

การรวบรวมเงินออมจากประชาชนทําให สามารถเขารวมลงทุนในกิจการที่มี
ขนาดใหญได ซ่ึงโดยปกติกิจการที่มีขนาดใหญจะมีผลตอบแทนสูงเพราะหาแหลง
เงินจํานวนมากไดยาก การลงทุนขนาดใหญของตัวกลางทางการเงินนั้นเปนขอ
ไดเปรียบการลงทุนสวนบุคคลเพราะ จํานวนเงินลงทุนของการลงทุนสวนบุคคล
นั้นไมมีทางที่จะระดมเงินไดมากพอที่จะทําการใหกูยืมกับกิจการเชนวานั้นได 

 
ง. การลงทุนในตัวกลางทางการเงินโดยเฉพาะธนาคารนั้น เปนการ

ลงทุนที่สามารถเปลี่ยนสภาพคลองจากการลงทุนที่ไมมีสภาพคลองใหเปนการ
ลงทุนที่มีสภาพคลองไดทันที ดังจะเห็นไดจากการเปลี่ยนสิทธิในเงินฝากของผู
ฝากเงินเปนเงินสดไดตามตองการ ซ่ึงในการลงทุนนั้นการเปลี่ยนสินทรัพยที่
ลงทุนเปนเงินสดไดรวดเร็วตามตองการนั้น เปนการลงทุนที่ผูลงทุนปรารถนามาก
ที่สุด เนื่องดวยผูลงทุนยอมมีความไมแนนอนในสภาพทางการเงินอยูเสมอ การที่
สามารถเปลี่ยนสินทรัพยกลับเปนสภาพคลอง (เงิน) ไดทันทียอมทําใหผูลงทุน
สามารถที่จะบริหารการลงทุนไดสะดวก ในขณะเดียวกันตัวกลางทางการเงินก็
ยอมจะตองเผื่อการลงทุนของตนใหพรอมกับการแปรสภาพการลงทุนของผูลงทุน
ดวย 

 
ดวยเหตุผลดังกลาวขางตนจึงทําใหตัวกลางทางการเงินยังคงมีความ

จําเปนในระบบเศรษฐกิจอยู แมวาการลงทุนผานตัวกลางทางการเงินจะมีตนทุนอยูบางก็ตาม แต
ขณะเดียวกันการลงทุนทางตรงก็ยังคงมีความสําคัญอยู ทั้งนี้ขึ้นอยูกับความสามารถของผูลงทุนเอง
วาสามารถจะบริหารการลงทุนของตนไดหรือไม ในประเทศที่ระบบตลาดพัฒนาแลวการลงทุน
ทางตรงจะมีความสําคัญมากและผูลงทุนสวนใหญจะลงทุนเขาสูกิจการเองเพราะตนทุนต่ํากวาการ
ลงทุนผานตัวกลางทางการเงิน ดวยเหตุที่ระบบตลาดนั้นทําใหคุณคาของความรูความชํานาญในการ
เลือกลงทุนที่มีอยูในตัวกลางทางการเงินลดนอยลง ผูลงทุนสามารถที่จะดําเนินนโยบายการลงทุน
ไปตามสภาวะการณของตลาดได การมีอยูของตัวกลางทางการเงินจึงมีความสัมพันธที่ผกผันกับ
ความเจริญของตลาดทุนโดยปริยาย 
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(2) บทบาทการใหบริการชําระเงินจากบุคคลหนึ่งไปยังอีกบุคคลหนึ่ง 
 
ธนาคารในฐานะตัวกลางทางการเงินจะทําหนาที่ใหบริการชําระเงินจากบุคคล

หนึ่งไปยังอีกบุคคลหนึ่งเพื่อใชเปนกลไกในการโอนสินทรัพย ซ่ึงอาจเทียบไดกับการแลกเปลี่ยนในยุค
โบราณ การบริการการชําระเงินจากบุคคลหนึ่งไปยังอีกบุคคลหนึ่งของธนาคารก็เสมือนเปนการ
แลกเปลี่ยนเชนกัน แตส่ือที่ใชในการแลกเปลี่ยนนั้นพัฒนาจากการใชส่ิงของในการแลกเปลี่ยนเปนการ
ใชสิทธิในเงินเปนสื่อกลางในการแลกเปลี่ยนแทน ธนาคารซึ่งรับฝากเงินจากประชาชนโดยใหตราสาร
แสดงสิทธิ ซ่ึงถือไดวาเปนการเปลี่ยนสถานะของกําลังซื้อเปนการชั่วคราว ซ่ึงธนาคารจะใหบริการนํา
สิทธิดังกลาวนั้นแลกเปลี่ยนกบัสินคาหรือใชชําระราคาคาบริการตาง ๆ  

 
การบริการลักษณะนี้เปนส่ิงที่แยกธนาคารออกจากสถาบันการเงินประเภทอื่น

อยางชัดเจน เนื่องจากบริการดังกลาวจะทําใหเกิดการเคลื่อนไหวของเงินซึ่งเปนปจจัยการชําระหนี้อยาง
รวดเร็ว และเปนบริการที่สถาบันการเงินอื่นไมสามารถทําได ซ่ึงการใหบริการการชําระเงินจากบุคคล
หนึ่งไปยังอีกบุคคลหนึ่งนี้เปนการดําเนินการที่เนนไปเพื่อสนองตอบนโยบายทางเศรษฐกิจวาดวย
นโยบายการเงิน ดวยเหตุที่การทําธุรกรรมในลักษณะดังกลาวนั้นจะทําใหเกิดกระแสเงินไหลเวียนใน
ระบบเศรษฐกิจมากขึ้นหรือกลาวอีกนัยหนึ่งคือการสรางปริมาณเงินที่เพิ่มขึ้นใหกับระบบเศรษฐกิจ ดวย
การจายเงินจากธนาคารไปยังธนาคารผานการชําระบัญชี ซ่ึงบทบาทดังกลาวทําใหธนาคารแตกตางจาก
สถาบันการเงินอื่นอยางเห็นไดชัด 

 
สําหรับประเทศไทยบทบาทในการใหบริการชําระดุลระหวางบัญชีนั้นเปน

ปจจัยสําคัญที่แยกธนาคารพาณิชยออกจากสถาบันการเงินประเภทอื่น โดยเฉพาะอยางยิ่งเมื่อพิจารณาถึง
ขอจํากัดทางกฎหมายซึ่งกําหนดใหส่ือการชําระเงินบางประเภทสามารถดําเนินการไดโดยผานทาง
ธนาคารพาณิชยเทานั้น เชนการใชเช็คเพื่อชําระราคาสินคาและบริการตาง ๆ  4 

 
(3) บทบาทในดานเศรษฐกิจมหภาค 
 
เนื่องจากธนาคารพาณิชยมีหนาที่ในการใหสินเชื่อแกหนวยทางเศรษฐกิจที่มี

ความขาดแคลนเงินทุน การใหกูยืมของธนาคารพาณิชยจึงเปนปจจัยหนึ่งในการกําหนดแหลงใชไปของ
เงินทุนได โดยเปนการกําหนดผานทางการอนุมัติใหกูยืมกับกลุมธุรกิจประเภทตาง ๆ ทั้งนี้เพื่อให
สอดคลองกับเปาหมายในทางเศรษฐกิจมหภาคของประเทศ เชนการกําหนดใหกูยืมกับภาค
                                                        

4 มาตรา 990 แหงประมวลกฎหมายแพง และพาณิชย 
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เกษตรกรรมในชวงประมาณป 25355 ซ่ึงการกําหนดกลุมธุรกิจในลักษณะนี้จะทําใหเกิดผลในทาง
เศรษฐกิจมหภาคในลักษณะของการกระตุนภาคการผลิตบางประเภทเปนการเฉพาะ ซ่ึงจะนําไปสู
เปาหมายทางเศรษฐกิจที่ถูกกําหนดไวโดยภาครัฐ 

 
ดังนั้นหากกลาวโดยสรุปแลว ธนาคารพาณิชยนั้นหมายถึง กิจการที่ทําหนาที่เปน

ตัวกลางทางการเงินผานการรับฝากเงินจากประชาชน เพื่อนาํเงินดังกลาวไปใชประโยชนผานทาง
นักลงทุนที่มีความตองการเงิน รวมถึงเปนกลไกหนึ่งของภาครัฐในการดําเนินนโยบายการเงิน 

 
2.2 ธนาคารพาณิชยและความสําคัญตอระบบเศรษฐกิจ 
 

ธุรกิจการธนาคารพาณิชยเปนกิจการที่ดําเนินการระดมเงินจากประชาชนในรูป
ของเงินฝาก และใชเงินของประชาชนในการประกอบธุรกิจ ดังนั้นโครงสรางกิจการของธนาคาร
พาณิชยจึงมีอัตราสวนของเงินทุนหรือสวนของผูถือหุนในอัตราสวนที่นอยมากเมื่อเทียบกับ
สินทรัพยทั้งหมดของบริษัท ซ่ึงในปจจุบันนั้นกฎหมายกําหนดใหธนาคารพาณิชยดํารงเงินกองทุน
เพียงรอยละ 8.5 ของสินทรัพย หนี้สิน และภาระผูกพันทั้งหมดของธนาคารพาณิชยเทานั้น และเมื่อ
พิจารณาโดยละเอียดแลวจํานวนเงินกองทุนทั้งหมดนั้นจะมีสวนที่เปนของผูถือหุนในธนาคาร
พาณิชยจะมีอยูประมาณรอยละ 50 ของเงินกองทุนเทานั้น* ซ่ึงแสดงใหเห็นวาความเสี่ยงในกิจการ
                                                        

5 ปกรณ วิชยานนท, แนวทางปรับปรุงแกไขกฎเกณฑควบคุมธนาคารพาณิชย 
ในประเทศไทย, (กรุงเทพมหานคร: มูลนิธิสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, 2532), หนา 1-2 

* ขอ 3 วรรคหนึ่งของประกาศธนาคารแหงประเทศไทย เรื่อง การกําหนดใหธนาคาร
พาณิชยทีจ่ดทะเบียนในประเทศดํารงเงินกองทุน  พ.ศ. 2543โดยตามประกาศดังกลาวนั้นไดกําหนด
อัตราสวนเงินกองทุนใหเงินกองทุนชั้นที่สองซึ่งมีสวนประกอบขึ้นมาจาก (1) สินทรพัยที่มีสภาพ
เปนสินทรัพยที่กฎหมายยอมรับใหนับเปนสวนเพิ่มของเงินกองทุนไดแก เงนิสํารองจากการตีราคา
สินทรัพย (ที่ดนิและตวัอาคาร) เงินสํารองอื่น และ (2) เงนิที่ธนาคารพาณิชยไดรับเนือ่งจากการออก
ตราสารแสดงสิทธิในหนี้ระยะยาวเกินหาปที่มีสิทธิดอยกวาเจาหนี้สามัญ (มาตรา 4 พระราชบัญญัติ 
การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม) ใหมีไดไมเกนิไปกวาเงนิกองทนุชั้นที่หนึ่ง 
กลาวคือมีไดไมเกินกึ่งหนึ่งของเงนกองทุนทั้งหมด อยางไรก็ดีมีขอที่นาสังเกตวาประกาศฉบับนี้
เปนประกาศทีอ่อกมาในชวงที่มีการปรับปรุงฐานะการดาํเนินงานของระบบธนาคารพาณิชย ซ่ึงมี
การสงเสริมใหธนาคารพาณิชยออกตราสารหนี้ดอยสิทธิ เชน SLIP ของธนาคารกสิกรไทย หรือ 
CAPs ของธนาคารทหารไทย เพื่อใชในการแกไขปญหาในชวงวิกฤติ ทางการจึงยอมใหอัตราสวน
ของเงินกองทนุทั้งสองประเภทอยูในอัตราสวนที่เทากนั ทั้งที่ในความเปนจริงแลว ธนาคารพาณิชย
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และสินทรัพยของธนาคารนั้นแทที่จริงแลวเปนความเสี่ยงที่ เกี่ยวของกับสินทรัพยที่มาจาก
ประชาชนทั้งสิ้น ดังขอมูลที่ปรากฏในตารางที่ 1 
 
ตารางที่ 1 
สินทรัพยและหนี้สินท่ีสําคัญของธนาคารพาณิชย (หนวย: พันลานบาท) 
(ณ สิ้นงวด) 2539 2540 2541 2542 2543 2544 

เงินฝาก 3,683 4,308 4,688 4,672 4,912 5,109 
เงินสดในมือและเงินสดที่ ธปท. 137 127 129 137 114 110 
เงินใหกูยืม 4,825 6,037 5,372 5,119 4,585 4,298 
สัดสวนเงินใหกูยืมตอเงินฝาก (%) 131.0 140.1 114.6 109.6 93.4 84.1 
สินทรัพยเสี่ยง 4,726 5,468 4,572 4,346 3,883 3,669 
เงินกองทุน 509 540 498 536 463 511 
สัดสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยง (%) 10.8 9.9 109 12.4 11.9 14.0 
ที่มา: ธนาคารแหงประเทศไทย 
 

ทั้งความสําคัญของธนาคารพาณิชยที่มีตอระบบเศรษฐกิจนั้นมีมากกวาสถาบัน
การเงินประเภทอื่น เนื่องจากความเสี่ยงของสินทรัพยในธนาคารพาณิชยนั้นสวนใหญเปนสินทรัพย
ของประชาชน ดังจะเห็นไดจากปริมาณเงินที่ธนาคารพาณิชยระดมไดจากประชาชนซึ่งมีปริมาณ
เปนอันดับที่หนึ่งของปริมาณเงินที่ไดรับจากประชาชนของสถาบันการเงินทั้งหมดของประเทศ 
(4,947,720 ลานบาท ณ ส้ินเดือนกุมภาพันธ 2545) ดังนั้น  ธนาคารพาณิชยจึงเปนธุรกิจที่มีบทบาท
ในทางเศรษฐกิจและมีความเสี่ยงที่จะสรางความเสียหายใหแกระบบเศรษฐกิจและประชาชน 
รวมทั้งขอมูลทางเศรษฐกิจก็ยังสนับสนุนแนวคิดเกี่ยวกับความเสี่ยงดังกลาวดวย เชน ขอมูล ณ ส้ิน
เดือนกุมภาพันธ 2545 จํานวนเงินสด และเงินรับฝากที่ธนาคารพาณิชยมีมูลคาถึง 4,947,720 ลาน
บาท6 เมื่อเทียบกับปริมาณเงินในระบบ (M3*) ที่ในขณะนั้นมีจํานวน 6,421,600 ลานบาท จะเห็นได

                                                                                                                                                               
ควรที่จะมกีารดํารงเงินกองทุนชั้นที่หนึ่งมากกวาก็ตาม อยางไรก็ดใีนปจจุบันประกาศดังกลาวกย็งั
ไมมีการแกไขแตอยางใด 

6 รายงานเศรษฐกิจการเงนิเดอืนเมษายน 2545, ธนาคารแหงประเทศไทย 
* ปริมาณเงิน M3 คือ ปริมาณเงินทีห่มุนเวยีนในมือประชาชนในรูปของเงินสด เงินฝาก

ทุกประเภทของสถาบันการเงินที่รับฝากจากประชาชน ซ่ึงรวมถึงเงินฝากในรูปของตั๋วสัญญาใชเงิน
ของบริษัทเงินทุน (ตามนิยามของความหมายขอมูลของธนาคารแหงประเทศไทย) 
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วาปริมาณเงินสวนใหญของประเทศจะอยูที่ธนาคารพาณิชย ขอมูลดังกลาวยิ่งทําใหมีความมั่นใจได
วาความเสี่ยงที่ธนาคารพาณิชยมีตอระบบเศรษฐกิจโดยรวมนั้นสูงมาก 

 
จากขอมูลดังกลาวหากพิจารณาเฉพาะเพียงปริมาณเงินที่อยูในระบบสถาบัน

การเงินตอปริมาณเงินในระบบเศรษฐกิจแลวจะพบวา หากธนาคารพาณิชยแหงหนึ่งแหงใดเกิด
ปญหาสภาพคลองจนทําใหไมสามารถชําระหนี้ไดก็จะกอใหเกิดปญหาตอสภาพคลองในระบบ
เศรษฐกิจได เนื่องจากสภาพคลองของประชาชนที่อยูในรูปเงินลงทุนในสินทรัพยของธนาคาร
พาณิชยจะไมสามารถเปลี่ยนกลับมาเปนสภาพคลองใหกับประชาชนได 

 
นอกจากนั้นแลว โดยปกติเมื่อธนาคารพาณิชยหรือสถาบันการเงินใดเกิดปญหาขึน้ 

ปญหาของสถาบันการเงินนั้น ๆ มักไมยุติอยูเฉพาะแคเพียงภายในสถาบันการเงินนั้น ๆ แตมักจะ
สงผลกระทบตอระบบสถาบันการเงินโดยรวม หรือที่รูจักกันในทางวิชาการวา Contagion Effects 
ซ่ึงอิทธิพลของปญหาดังกลาวจะนําไปสูปญหาธนาคารลม (Banks run) อันเนื่องมาจากผูฝากเงิน
หรือเจาหนี้ของสถาบันการเงินมีความไมมั่นใจตอความมั่นคงของสถาบนัการเงินตาง ๆ จนนําไปสู
ระดมถอนเงินฝากหรือเรียกชําระหนี้จากสถาบันการเงินจนทําใหเกิดปญหาสภาพคลองในที่สุด* ซ่ึง
ทายที่สุดปญหาดังกลาวจะทําใหเศรษฐกิจโดยรวมทั้งระบบเกิดปญหาเนื่องจากการขาดสภาพคลอง
ทางการเงินอยางกระทันหัน** ปญหาเศรษฐกิจของประเทศไทยในชวงป 2540 นั้นถือเปนตัวอยาง
รวมสมัยที่แสดงถึงปญหาดังกลาวไดอยางชัดเจน 

ดังที่ไดกลาวมาแลวขางตน ธนาคารพาณิชยนั้นเปนสถาบันการเงินที่มีบทบาท
สําคัญในระบบเศรษฐกิจอยางมากโดยเฉพาะอยางยิ่งในบทบาทของตัวกลางทางการเงินและผู
ใหบริการชําระดุลย รวมถึงบทบาทในการเปนผูสรางและผูทําลายเงินในระบบเศรษฐกิจ แตใน
ขณะเดียวกันธนาคารพาณิชยก็สามารถสรางปญหาใหกับระบบเศรษฐกิจไดเชนกัน เนื่องจากโดย
สภาพของกิจการแลวนั้น ธนาคารพาณิชยเปนกิจการที่มีพื้นฐานของกิจการอยูบนความคลองตัว
ของการแปรสภาพสินทรัพย ภายใตสมมติฐานของปญหาสภาพคลอง หากผูฝากเงินและเจาหนี้เรียก
คืนเงินฝากและเงินใหกูยืมทั้งหมดคืนพรอมกัน ธนาคารพาณิชยก็จะเสี่ยงที่จะลมละลายทันที  
ตารางที่ 2 จะแสดงใหเห็นถึงความเสี่ยงในฐานะทางการเงินของธนาคารพาณิชย 

                                                        
* ในทางเศรษฐศาสตรนั้นเรียกปญหาดังกลาววา Adverse selection ซ่ึงเกิดขึ้นจากการมี

ขอมูลที่ไมชัดเจนของผูที่อยูในตลาดทําใหไมสามารถที่จะแยกแยะสินคาที่ดีกับสินคาทีคุ่ณภาพต่ํา
ได จนทําใหในที่สุดทําใหตดัสินใจไมซ้ือสินคาหรือลงทุนจนทําใหระบบตลาดเสียไป 

** ในทางการเงินนั้นจดัใหปญหาดังกลาวเปนปญหาที่เกดิขึ้นจากความเสี่ยงของระบบ 
(Systemic Risk) 
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ตารางที่ 2 
งบดุล ธนาคารกรุงเทพจํากัด (มหาชน) ณ วันที่ 30 มิ.ย. 2545 

หนวย: ลานบาท 
สินทรัพย หนี้สิน 

เงินฝาก 
รายการระหวางธนาคารและตลาดเงิน 
หนี้สินจายคืนเมื่อทวงถาม 
หลักทรัพยขายโดยมีสัญญาซื้อคืน 
เงินกูยืม 
หุนกูดอยสิทธิควบหุนบุริมสิทธิ 
ภาระธนาคารจากการรับรอง 
ดอกเบี้ยคางจาย 
ยอดดุลบัญชีระหวางกันสุทธิ 
หนี้สินอื่น 

1,090,653 
23,401 

3,806 
10 

42,642 
34,496 

1,227 
4,754 
4,138 
8,910 

รวมหนี้สิน 1,214,042 
ทุน  

เงินสด 
รายการระหวางธนาคารและตลาดเงิน 
หลักทรัพยซื้อโดยมีสัญญาขายคืน 
เงินลงทุน 
เงินใหสินเชื่อและดอกเบี้ยคางรับ 
ทรัพยสินรอการขาย 
ภาระจากการรับรอง 
ที่ดิน อาคารและอุกรณสุทธิ 
เงินทดรองจายดําเนินคดี 
ดอกเบี้ยคางรับจากเงินลงทุน 
สิทธิการเชา 
สินทรัพยอื่น 

13,971 
166,295 

72,960 
270,935 
655,481 

33,216 
1,227 

30,243 
2,020 
3,382 
2,751 
9,154 

ทุนเรือนหุน (ชําระแลว) 
สวนเกินมูลคาหุนสามัญ 
สํารองสวนเกินทุนจากการตีราคาที่ดิน 
สํารองสวนเกินทุนจากการตีราคาอาคาร 
ผลตางการแปลงคางบการเงิน 
สวนเกินทุนจากการเปลี่ยนแปลงมูลคาเงิน
ลงทุน 
สวนตํ่ากวาทุนจากการเปลี่ยนแปลงมูลคาเงิน
ลงทุน 
กําไร (ขาดทุน) สะสม 

สํารองตาม ก.ม. 
สํารองอื่น 
(ขาดทุน) 

สวนของผูถือหุนสวนนอย 

146,684 
49,741 
10,210 

6,032 
1,320 
9,367 

(2,669) 
 

11,544 
63,266 

(116,113) 
192 

 รวมสวนของผูถือหุนสุทธิ 47,562 
รวมสินทรัพย 1,261,604 รวมหนี้สินและสวนของผูถือหุน 1,261,604 

ที่มา: ธนาคารกรุงเทพจํากัด (มหาชน) 
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เมื่อพิจารณางบดุลตามตารางที่ 2 นั้น จะพบวา 
 
(ก) อัตราสวนหนี้สินตอทุน (Debt to Equity Ratio) ของธนาคารพาณิชยจะอยูใน

อัตราที่สูงมาก เมื่อเทียบกับธุรกิจประเภทอื่น กลาวคือมีหนี้สินอยูเประมาณ 25.5 เทา ซ่ึงถือเปน
หนี้สินที่มีปริมาณสูงมาก โดยเมื่อเปรียบเทียบกับธุรกิจตาง ๆ ในปจจุบันแลว ยอมไมสามารถ
เปนไปไดที่จะมีความสามารถในการกูยืมไดมากเทากับธนาคาร 

 
ซ่ึงอาจมีขอโตแยงไดวาแทที่จริงแลว ฐานะทางการเงินที่มีความเสี่ยงสูงมากดังที่

กลาวมาขางตนนั้นมีที่มาจากกฎหมายอนุญาตใหกระทําได ซ่ึงตามพระราชบัญญัติการธนาคาร
พาณิชย พ.ศ. 2505 และท่ีแกไขเพิ่มเติม7 ประกอบประกาศธนาคารแหงประเทศไทย8นั้น ธนาคาร
พาณิชยจะตองดํารงเงินกองทุนไวอยางต่ําที่อัตรา 8.5 ตอสินทรัพยและภาระผูกพัน (หรือท่ีเรียกกัน
โดยทั่วไปวาสินทรัพยเสี่ยง)* จึงจะสามารถมีสินทรัพยเสี่ยงไดหนึ่งรอยสวน หากพิจารณาบท
สมมติฐานที่วา สินทรัพยเสี่ยง หรืออีกนัยหนึ่งเงินใหกูยืมของธนาคารพาณิชย เกิดจากการที่
ธนาคารนําเงินที่รับฝากจากประชาชน ซ่ึงมีฐานะเปนหนี้สินของธนาคาร อัตราสวนของหนี้ตอทุนที่
เกิดขึ้นตามบทบัญญัติของกฎหมายก็จะอยูที่ประมาณ 11.76 เทา 

 
ในขณะที่ธุรกิจทั่ว ๆ ไปนั้นจะมีอัตราสวนหนี้ตอทุนอยูที่ระดับประมาณสองเทา

ของเงินทุน ซ่ึงหากอัตราสวนสูงเกินกวานั้น ก็ยากที่จะขอกูยืมเงินจากแหลงเงินทุนตาง ๆ ได หรือ
ถากูไดก็จะกูในอัตราดอกเบี้ยที่สูง 

                                                        
7 มาตรา 10 พระราชบัญญัติ การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 

“ใหธนาคารพาณิชยดาํรงเงนิกองทุนเปนอัตราสวนสินทรัพย หนี้สิน หรือภาระผูกพันธตาม
หลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่ธนาคารแหงประเทศไทยประกาศกําหนดดวยความเห็นชอบของ
รัฐมนตรี ...” 

8 ขอ 3 ประกาศธนาคารแหงประเทศไทย เร่ือง การกําหนดใหธนาคารพาณิชยทีจ่ด
ทะเบียนในประเทศดํารงเงินกองทุน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2541 ลงวันที่ 24 สิงหาคม 2541 
“ใหธนาคารพาณิชยทีจ่ดทะเบียนในประเทศดํารงเงินกองทุนเปนอัตราสวนกับสินทรพัยและภาระ
ผูกพันไมต่ํากวารอยละ 8.5 โดยมีเงื่อนไขวาเงินกองทุนชั้นที่ 1 ตองเปนอัตราสวนไมต่ํากวารอยละ 
4.25 ของสินทรัพยและภาระผูกพันดังกลาว ...” 

* ตามประกาศของธนาคารแหงประเทศไทย เร่ือง การกําหนดใหธนาคารพาณิชยที่จด
ทะเบียนในประเทศดํารงเงินกองทุน จะมแีนวทางการกาํหนดคาความเสี่ยงของสินทรัพยและภาระ
ผูกพันเอาไว ดงันั้นจึงมักเรียกสินทรัพยและภาระผูกพันที่ใชคํานวณกบัเงินกองทุนวาสินทรัพยเสี่ยง 
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(ข) อัตราสวนของหนี้สินตอทุนของธนาคารนั้น นอกจากจะสะทอนถึง
ความสามารถในการกูยืมของธนาคารพาณิชยแลวยังสะทอนถึงฐานะทางการเงินของกิจการดวย 
กลาวคือธนาคารพาณิชยนั้นเปนกิจการที่มีลักษณะของกิจการที่มีภาระหนี้สินเมื่อเปรียบเทียบกับ
การลงทุนอยูเปนจํานวนมาก ดังจะเห็นไดจากอัตราสวนดังกลาวขางตน รวมทั้งประเภทของหนี้สิน
ของธนาคารพาณิชยโดยหนี้สินของธนาคารพาณิชยนั้น โดยสวนใหญแลวจะเปนหนี้ที่ไมมี
กําหนดเวลาชําระหนี้ทําใหหนี้สามารถถูกเรียกใหชําระไดทันที 

 
อยางไรก็ดีกรณีนี้อาจจะมีขอโตแยงไดวา แทที่จริงแลวเงินฝากซึ่งเปนหนี้สินที่มี

ปริมาณสูงสุดในธนาคารพาณิชยจะแบงแยกแยกอยางชัดเจนวาเปนเงินฝากเผื่อเรียก กับเงินฝากที่มี
กําหนดระยะเวลา9 ซ่ึงตามกฎหมายแลวนั้นธนาคารพาณิชยสามารถที่จะรักษาเงินฝากดังกลาวไว
จนกวาจะถึงกําหนดระยะเวลาได แตในทางปฏิบัติแลวเมื่อมีการถอนเงินฝากประเภทกําหนด
ระยะเวลาธนาคารพาณิชยก็จะคืนเงินใหตามความประสงคของผูฝากเงิน เนื่องจากความเปราะบาง
ในเรื่องของความนาเชื่อถือ (Credit) การไมคืนเงินฝากใหกับผูฝากเงินประเภทกําหนดระยะเวลา
อาจนําไปสูการขาดความเชื่อมั่นและหมดความนาเชื่อถือไดในที่สุด ซ่ึงเปนเหตุการณที่ธนาคารทุก
ธนาคารตองการหลีกเลี่ยง 

 
ประเด็นเรื่องความนาเชื่อถือนั้นเอง ทําใหธนาคารเปนกิจการที่มีความเปราะบาง

เปนอยางมาก ในขณะที่ธนาคารมีสินทรัพยและหนี้สินอยูเปนจํานวนมาก ดังนั้นส่ิงที่จะมาทดแทน
ความเปราะบางดังกลาวไดก็คือการบริหารธนาคารพาณิชยใหสามารถมีสภาพคลอง (Liquidity) 
หลอเล้ียงธุรกรรมตาง ๆ ที่เกิดขึ้นในธนาคารไดอยางเหมาะสม ซ่ึงหากธนาคารไมสามารถรักษา
สภาพคลองเพื่อชําระหนี้ที่ถึงกําหนดชําระไดธนาคารก็จะขาดความนาเชื่อถือและนําไปสูปญหา
ธนาคารลม (Bank runs) ได* 

 

                                                        
9 มาตรา 4 พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิม่เติม 
* Bank runs สามารถเกิดขึ้นไดจากปญหาหลายลักษณะ ซ่ึงการบริหารสภาพคลองทาง

การเงินของธนาคารก็นับเปนปญหาหนึ่ง เมื่อธนาคารแหงหนึ่งขาดสภาพคลองจนไมสามารถชําระ
หนี้ไดจะทําใหผูฝากของธนาคารนั้น ๆ เกิดความไมมัน่ใจตอฐานะทางการเงินของธนาคารและ
ระดมถอนเงินจากธนาคารแหงนั้น ซ่ึงอาจสงผลกระทบตอเนื่องไปยังลูกคาของธนาคารอื่นใหเกดิ
ความแตกตื่น (Panic) และระดมถอนเงินจากธนาคารจนทําใหเกดิปญาหขาดสภาพคลองทั้งระบบ
และเกดิธนาคารลมในที่สุด ตัวอยางในประเทศไทย เชนวิกฤตสถาบันการเงินที่เกดิขึน้กับบริษทั
เงินทุนฯ ทั้ง 56 แหงในชวงป พ.ศ. 2540 ถึง 2541 
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(ค) อัตราสวนของสวนรองรับความเสียหายของกิจการธนาคารนั้นคอนขาง
แตกตางจากธุรกิจประเภทอื่น กลาวคือความเสียหายสวนใหญของธนาคารในเวลาที่ธนาคาร
พาณิชยลมละลายจะตกอยูกับเจาหนี้ของธนาคารมากกวาตัวผูถือหุนของกิจการไมวาจะเปนเจาหนี้
ที่อยูในฐานะผูฝากเงิน หรือสถาบันการเงินอื่นที่เปนเจาหนี้ของธนาคารก็ตาม เนื่องจากปญหา
ดังกลาวนั้นเปนเรื่องที่สืบเนื่องมาจากโครงสรางของเงินทุนในกิจการธนาคาร 

 
ในธนาคารพาณิชยนั้น ผูฝากเงินถือไดวาเปนผูลงทุนที่มีปริมาณการลงทุนมาก

ที่สุดในกิจการ เมื่อพิจารณาจากธุรกิจหลักของธนาคารพาณิชยซ่ึงมีหนาที่รับเงินฝากจากประชาชน
เพื่อนาํไปใหกูยืมตอ เชนหากมีการใหกูเงิน 100 บาท ธนาคารจะมีเงินกองทุนเพียง 8.5 บาทสวนเงนิ
อีก 91.5 บาทนั้น เปนเงินที่ธนาคารไดมาจากเงินฝากของประชาชน ซ่ึงคิดเปนจํานวน 11.76 เทา
ของเงินกองทุน อัตราสวนดังกลาวชี้ใหเห็นวาประชาชนผูฝากเงิน เปนผูมีสวนสูญเสียอยูกับ
ธนาคารมากกวาสวนของผูถือหุนในธนาคาร แมความเสียหายของกิจการในภาวะปกตินั้นแมจะมุง
ไปยังสวนทุนของผูถือหุนกอน ไมวาจะอยูในรูปของขาดทุน หรือการกันสํารองเพื่อหนี้ดอย
คุณภาพก็ตาม แตทายที่สุดหากธนาคารประสบวิกฤตถึงขั้นตองลมละลาย และหากมีหนี้สินคงคาง
มากกวาสวนของผูถือหุนก็จะทําใหบุคคลอื่นนอกจากผูถือหุนตองรับผลขาดทุนไปดวยก็คือเจาหนี้
ของธนาคาร หรืออีกนัยหนึ่งก็คือประชาชนผูฝากเงิน และเจาหนี้อ่ืน ๆ นั่นเอง 

 
จากปญหาดังกลาวนั้น นักการวิชาการทางการเงินบางทานไดตั้งคําถามวาแทที่จริง

แลวมีความจําเปนหรือไมที่จะตองมีสถาบันการเงินในระบบเศรษฐกิจ10 เนื่องจากปญหาที่เกิดขึ้น
จากระบบสถาบันการเงินมักสงผลกระทบที่รุนแรงตอระบบเศรษฐกิจเสมอ ในขณะที่บริการทาง
การเงินนั้นสามารถที่จะดําเนินการไดโดยองคกรธุรกิจรูปแบบอื่น หรือดําเนินการผานทางดาน
ตลาดทุนได ซ่ึงคําถามดังกลาวนั้นคงยังตอบไดยาก เนื่องจากมีปจจัยหลายอยางเปนตัวกําหนด เชน 
ความแข็งแกรงของระบบตลาดทุนในการที่จะชวยในการจัดสรรทรัพยากรเงินของประเทศนั้นมี
มากเพียงใด หรือโครงสรางทางการเงินของประเทศเนนที่จะใชเครื่องมือใดในการจัดสรรทรัพยากร
ระหวางการจัดสรรผานตัวกลางทางการเงิน หรือการจัดสรรผานตลาดทุน 

 
สําหรับประเทศไทยนั้น เมื่อเปรียบเทียบประโยชนที่เกิดจากการมีสถาบันการเงิน

ไมวาจะเปนประโยชนในการเสริมสภาพคลองใหกับระบบเศรษฐกิจ หรือประโยชนจากการจัดสรร
ทรัพยากรจากหนวยเกินดุลไปยังหนวยขาดดุลทางเศรษฐกิจ กับผลกระทบที่เกิดจากปญหาของ
สถาบันการเงินแลว รวมท้ังอิทธิพลและขนาดของตลาดทุนเมื่อเทียบกับธนาคารพาณิชยแลว 
ทายที่สุดแลวสถาบันการเงินก็ยังคงมีประโยชนอยูตราบเทาที่สามารถควบคุมปจจัยตาง ๆ ที่จะ
นําไปสูปญหาสถาบันการเงินได 

                                                        
10 Franklin Allen, “Do Financial Institution Matter?,” Pennsylvania: Wharton School of 

Business, 2001: p. 6 
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2.3 แนวคิดในการการกํากับธนาคารพาณิชย 
 

จากผลกระทบทางเศรษฐกิจ และความเปราะบางของธนาคารพาณิชยที่ไดกลาวถึง
ขางตนนั้น ทําใหธนาคารพาณิชยจําเปนตองมีการกํากับดูแลแตกตางเปนพิเศษจากกิจการประเภท
อ่ืนแมวาโดยทั่วไปแลว ธนาคารพาณิชยจะมีลักษณะเหมือนธุรกิจประเภทตาง ๆ ที่มีอยูในระบบ
เศรษฐกิจก็ตาม กลาวคือมีการซื้อ และขายสินคาเพื่อทํากําไร แตส่ิงที่มักจะทําใหเกิดความสับสน 
หรือทําใหบุคคลทั่วไปเขาใจวากิจการธนาคารพาณิชยมีความซับซอนก็คือสินคาของธนาคาร
พาณิชย เนื่องจากธนาคารพาณิชยขายสินคาอยูเพียงสองประเภทคือเงิน และบริการ โดยมีดอกเบี้ย
เงินฝากเปนราคาตนทุนและดอกเบี้ยเงินใหกูยืมเปนราคาขาย และเงินนั้นนอกจากมีบทบาทเปน
สินคาของธนาคารพาณิชยแลวยังมีบทบาทในการแลกเปลี่ยนกับสินคาประเภทอื่นได จึงทําให
บุคคลหรือกิจการที่เกี่ยวของมองวากิจการธนาคารพาณิชยมีความซับซอน ซ่ึงหากไมคํานึงถึงความ
สับสนดังกลาวแลว ธนาคารพาณิชยก็ไมมีความแตกตางอะไรกับธุรกิจประเภทอื่น ๆ เลย 

 
แนวคิดในการกํากับธนาคารพาณิชยนั้นมีพื้นฐานความคิดจากศาสตรตาง ๆ หลาย

แขนงดวยกันที่เห็นถึงความจําเปนที่จะตองกํากับธนาคารพาณิชย ซ่ึงมีรายละอียดดังตอไปนี้ 
 

2.3.1 ความจําเปนในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยตามแนวคิดทาง
เศรษฐศาสตร 

 
โดยทั่วไปนั้นการกํากับดูแลกิจการใดเปนพิเศษนั้น นักเศรษฐศาสตร

จะมีสมมติฐานวากิจการดังกลาวหรือตลาดของกิจการดังกลาวไมสามารถดําเนินงานไดตามปกติ 
หรืออีกนัยหนึ่งคือกลไกตลาดลมเหลว (Market Failure) ซ่ึงจะเกิดจาก (1) การมีอํานาจในการกํากับ
ตลาด (2) การถูกแทรกแซงจากปจจัยภายนอก และ (3) ความไมเทาเทียมของขอมูลระหวางผูที่อยู
ในตลาด 

 
ความลมเหลวดังกลาวนั้นเปนสาเหตุใหตองมีการใชอํานาจจาก

ภายนอกเขาไปกํากับกิจการนั้น ซ่ึงกิจการธนาคารพาณิชยนั้นเปนกิจการที่จะมีความลมเหลว
เนื่องจากความไมเทาเทียมของขอมูลเปนสวนใหญ11 ทั้งธนาคารพาณิชยนั้นเปนองคกรธุรกิจของ
เอกชนที่มาพรอมกับเปาหมายในระดับมหภาค โดยตองทําหนาที่กระจายทรัพยากรทางการเงินเขาสู
                                                        

11 Xavier Friexas and Jean-Charles Rochet, Microeconomics of Banking, 
(Massachusetts: The MIT Press, 1999), pp.257-258 
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ระบบเศรษฐกิจ ความลมเหลวของกลไกตลาดของกิจการดังกลาวจะสงผลกระทบในภาพกวาง 
ดังนั้นนักเศรษฐศาสตรจึงมีแนวคิดที่จะกํากับกิจการธนาคารพาณิชย โดยมีเหตุผลหลักอยู 3 
ประการดังนี้ 12 

 
(1) เพื่อปกปองผูใชบริการจากการใชอํานาจผูกขาด 
 

การใชอํานาจที่เสมือนอํานาจของภาคมหาชนในการระดมเงิน 
และใหบริการระบบการชําระเงินของธนาคารพาณิชยนั้น อาจทําใหธนาคารพาณิชยมีอํานาจผูกขาด
ได หากมีระบบการชําระบัญชี (Clearing System) หรือระบบการชําระเงิน (Payment System) เพียง
ระบบเดียว ซ่ึงหากมีบุคคลใดบุคคลหนึ่งสามารถควบคุมการเขาสูระบบดังกลาวได หรือสามารถ
ควบคุมขอมูลตาง ๆ ที่ไดจาการดําเนินการระบบดังกลาวไวเพียงผูเดียวก็ยอมแสดงใหเห็นถึง
แนวโนมที่จะมีการกอใหเกิดอํานาจผูกขาดในระบบธนาคารได ดังนั้นเพื่อใหเกิดการแขงขันที่
อิสระและเปนธรรม (Fair and Open Competition) การใชมาตรการในการกํากับดูแลเพื่อใหมีการ
เขาถึงระบบและขอมูลโดยทั่วถึงจึงเปนสิ่งที่มีความจําเปน 

 
(2) เพื่อใหลูกคารายยอยไดรับความคุมครอง 
 

การใหความคุมครองลูกคารายยอยนั้นมาจากเหตุผล 2 ประการ
ดวยกันคือ (ก) เพื่อคุมครองลูกคาจากความผิดพลาดขององคกรที่ตนนําเงินไปฝาก (ข) เพื่อคุมครอง
ลูกคาจากการดําเนินงานอันไมเหมาะสมขององคกรนั้น ๆ เนื่องจากความลมเหลวของสถาบันใด
สถาบันหนึ่งจะสงผลกระทบที่ไมเปนที่ตองการตอความมั่นคงของระบบโดยรวม และกอใหเกิด
ความเสียหายใหกับผูฝากเงินแตละราย ซ่ึงโดยปกติแลวผูฝากดังกลาวนั้นไมมีความสามารถที่จะ
ดูแลผลประโยชนของตนเองได แมวาในทางทฤษฎีแลว จะไมมีการเขาชวยเหลือองคกรดังกลาวเมื่อ
เกิดความลมเหลวที่เกิดจากการดําเนินงานเพียงเพราะองคกรดังกลาวเปนสถาบันการเงิน รัฐใน
ฐานะผูที่อนุญาตใหดําเนินการก็ยอมไมมีโอกาสที่จะปฏิเสธความรับผิดชอบในการเขาไปดูแลความ
มั่นคง สภาพคลอง ความเสี่ยงจากการลมละลาย และสภาพโดยทั่วไปของสถาบันการเงินแตละแหง
ได จากความเกี่ยวของดังกลาวการกํากับความมั่นคง และการกํากับระบบจึงมีความจําเปนอยางยิ่ง 
มากกวาการกํากับวาสถาบันการเงินควรดําเนินการอะไรบาง 

 
                                                        

12 Charles Goodhart, Philipp Hartmann, David Llewellyn, et al., Financial Regulation 
Why, how, and where now?, (London: Bank of England, 1999), pp. 4-9 
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โดยในการกํากับนั้นจะตองแยกใหเห็นความชัดเจนระหวางการ
กํากับเพื่อความมั่นคงของสถาบันการเงิน (Prudential Regulation) กับการกํากับเพื่อความมั่นคงของ
ระบบ (Systemic Regulation) แมวาการกํากับทั้ง 2 แนวทางจะมีแนวทางที่คลายคลึงกันก็ตาม ซ่ึง
การกํากับเพื่อความมั่นคงของระบบนั้นจะทําเพื่อความปลอดภัยและเพื่อใหระบบเปนที่ยอมรับ 
(Safety and soundness) โดยจะเปนการกํากับที่มีวัตถุประสงคมุงไปที่การคุมครองระบบเปนการ
เฉพาะ ทั้งนี้เนื่องจากคาใชจายที่จะตกแกสังคมอันเนื่องมาจากความลมเหลวของสถาบันแตละแหง
นั้นเกินกวาคาใชจายหรือตนทุนที่มีอยูในกิจการนั้น ๆ ในขณะที่การกํากับเพื่อความมั่นคงนั้นมุงไป
ที่ความปลอดภัยของสถาบันการเงินและเพื่อใหสถาบันการเงินมีระบบเปนที่ยอมรับ หรืออีกนัย
หนึ่งคือการคุมครองผูบริโภคจากการที่ผูบริโภคตองเสียหายเมื่อสถาบันการเงินดังกลาวดําเนินการ
ผิดผลาด 

 
จากมุมมองของผูกํากับดูแลนั้นเหตุผลสําคัญที่ตองมีการกํากับ

ดูแลเพื่อคุมครองผูบริโภคคือความไมสมบูรณของขอมูลของผูบริโภค  และปญหาเรื่อง
ความสัมพันธระหวางตัวการกับตัวแทน (Agency Problems) ซ่ึงเปนธรรมชาติของกิจการธนาคาร
พาณิชยที่จะตองมีปญหาในลักษณะดังกลาว เนื่องจากกิจกรรมสวนใหญของธนาคารพาณิชยจะ
ดําเนินการในลักษณะของการเปนตัวแทนลูกคาในการดําเนินการตาง ๆ และปญหาดังกลาวนั้นเอง
ที่เปนที่มาของปญหาในเรื่องบรรษัทภิบาล ซ่ึงจะกลาวโดยละเอียดในบทตอไป 

 
(3) เพื่อเสริมสรางความมั่นคงของระบบ 
 

ความจําเปนในการมีการกํากับดูแลเพื่อความมั่นคงของระบบ 
เกิดขึ้นเมื่อตนทุนที่สังคมจะตองเปนผูรับภาระจากปญหาความลมเหลวของสถาบันการเงิน เกินกวา
ตนทุนของภาคเอกชนที่เกี่ยวของกับสถาบันการเงินนั้น โดยประเด็นเรื่องความมั่นคงของระบบนั่น
ไมไดเกิดขึ้นกับทุกสถาบัน แตดวยเหตุที่ธนาคารพาณิชยนั้นมีความเสี่ยงที่จะลมละลายอยู
ตลอดเวลา ซ่ึงการลมละลายของธนาคารหนึ่งธนาคารใดยอมจะสงผลกระทบไปยังธนาคารหรือ
สถาบันการเงินอ่ืนดวย โดยผลกระทบดังกลาวอาจจะทําใหธนาคารที่มีความคลองตัวและสามารถ
ดําเนินการไดตามปกตกิลายเปนธนาคารที่ขาดความสามารถในการชําระหนี้ได ดวยเหตุที่สินทรัพย
สวนใหญไมสามารถแปลงสภาพกลับมาเปนเงินสดเพื่อใหประชาชนเบิกถอนไดทัน หรือแมจะทํา
ไดแตมูลคาที่ไดคืนมาก็จะต่ําเพราะความกังวล (Panic) ของประชาชนผูฝากเงินจะทําใหตลาดลด
มูลคาของทรัพยสินที่รับซื้อลงเพื่อปองกันความเสี่ยงของตนเอง และอีกประการหน่ึงก็คือมูลคาของ
สินทรัพยที่ธนาคารมีอยูนั้นผูกพันกับขอมูลที่ธนาคารมีอยูเกี่ยวกับสินทรัพยนั้น ๆ เชนการกูยืมทํา
โดยบุคคลที่นาเชื่อถือหรือไม และมีการสงดอกเบี้ยครบถวนหรือไมเปนตน หากธนาคารตองมีการ
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จําหนายสินทรัพยเชนวานั้นออกไปก็ยอมที่จะทําใหตลาดที่รับซื้อสินทรัพยนั้นไปตองประเมินคา
สินทรัพยนั้นต่ําลงเพราะเหตุที่ไมมีขอมูลดุจเดียวกับที่ธนาคารพาณิชยมีอยู หรือกลาวอีกนัยหนึ่งคือ
สินทรัพยของธนาคารพาณิชยจะมีมูลคาเมื่อมีการจายดอกเบี้ยและเงินตนอยางตอเนื่อง (Going 
concern basis) และจะมีคาต่ําลงเมื่อตองทําการขายเพื่อชําระหนี้ (Liquidated basis) และผลกระทบ
อีกประการหนึ่งเมื่อมีธนาคารลมก็คือธนาคารอื่น ๆ ก็จะถูกประเมินราคาสินทรัพยใหมดวย ซ่ึงยอม
นําไปสูมูลคาของสินทรัพยที่ลดลงของระบบการเงินทั้งระบบ 

 
แมแนวคิดนี้จะดูเปนแนวคิดที่ออกจะมองโลกในแงรายเกินไป 

รวมทั้งมีนักการเงินบางทาน (Benston and Kaufman 1996)13 ใหขอสังเกตวาการกํากับเพื่อความ
มั่นคงของระบบเปนการควบคุมที่ทําไปในลักษณะที่เกินกวาเหตุ เพราะนอยมากที่ความลมเหลว
ของธนาคารหนึ่งจะสงผลกระทบตอระบบทั้งหมด และความลมเหลวของธนาคารพาณิชยก็ไมได
สรางผลกระทบมากไปกวาการที่ธุรกิจใดธุรกิจหนึ่งตองลมละลายไป 

 
อยางไรก็ดีแมความเปนไปไดที่จะเกิดการลมสลายของระบบจะ

มีนอย แตถาหากความลมเหลวเกิดขึ้นแลวจะทําใหเกิดความเสียหายอยางรุนแรงและทําใหเกิด
คาใชจายที่สูง ความจําเปนที่จะตองมีการกํากับดูแลจึงยังคงอยู 

 
จากเหตุผลดังกลาวทั้งสามประการนั้นเองทําใหเกิดแนวคิดในการ

กํากับดูแลกิจการธนาคารพาณิชยขึ้น อยางไรก็ตามแมวาการกํากับธนาคารพาณิชยจะชวยในการ
คุมครองบุคคลตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับกิจการและเศรษฐกิจโดยรวม แตการกํากับธนาคารพาณิชยก็
อาจทําใหเกิดปญหาไดเชนกัน ตัวอยางเชน การกํากับเพื่อความมั่นคงของสถาบันการเงินและการ
กํากับความเสี่ยงของระบบและการกํากับเพื่อความมั่นคงของระบบอาจทําใหผูบริหารของธนาคาร
พาณิชยจะทําธุรกรรมที่มีความเสี่ยงเกินสมควร (Excessive risk taking) เนื่องจากความวางใจตอการ
กํากับของภาครัฐ (Moral Hazard) ซ่ึงจะนําไปสูการกํากับในรูปแบบอื่น ๆ เชน การจํากัดการลงทุน 
หรือการควบคุมอัตราสวนเงินจายสมทบเพื่อการประกันผูฝากเงิน14 หรือรัฐในฐานะผูกํากับดูแลอาจ

                                                        
13 Benston, G.J. and Kaufman, G.G., “The Appropriate Role of Bank Regulation,” 

Economic Journal, Vol. 106 (436) (May 1996): pp. 688-697 citedin Charles Goodhart, Philipp 
Hartmann, David Llewellyn, et al., Financial Regulation Why, how, and where now?, (London: 
Bank of England, 1999) 

14 Xavier Friexas and Jean-Charles Rochet, Microeconomics of Banking, 
(Massachusetts: The MIT Press, 1999), p.258 
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ใชอํานาจในการกํากับดูแลเกินไปกวาขอบเขตในการกํากับเพื่อความปลอดภัยและเพื่อใหระบบเปน
ที่ยอมรับ โดยอาจมาในรูปแบบของการเรียกภาษีสวนเกินจากดอกเบี้ยที่รัฐไดจากเงินสดสํารองที่
กําหนดไวตามกฎเกณฑ หรืออาจมีการกํากับเพื่อใหธนาคารพาณิชยตองใหการสนับสนุนกิจกรรม
บางประเภทของรัฐบาล15 ซ่ึงในกรณีหลังนั้นอาจจะเปนที่คุนเคยอยูบางในประเทศไทย* 

 
2.3.2 ความจําเปนในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยตามแนวคิดทาง 

นิติศาสตร 
 

สําหรับความจําเปนตามแนวคิดทางนิติศาสตรนั้น เนื่องจากกฎหมาย
ของแตละประเทศนั้นมีความจําเปนที่แตกตางกันในการที่จะออกกฎหมาย การศึกษาในกรณีนี้จึงมี
ความจําเปนที่ตองแยกศึกษาออกเปน 2 แนวทางดวยกัน 

 
2.3.2.1 แนวคิดของตางประเทศ 
 

แนวคิดในตางประเทศนั้นไมวาจะเปนในสหรัฐอเมริกาหรือใน
ประเทศอังกฤษแนวคิดเกี่ยวกับความจําเปนในการการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยทางนิติศาสตรจะ
เปนไปในแนวทางเดียวกับแนวคิดทางเศรษฐศาสตรที่ไดกลาวมาแลวขางตน เนื่องจากความจําเปน
ของกฎหมายในประเทศดังกลาวนั้นเปนไปตามความจําเปนในทางเศรษฐศาสตรเสียสวนใหญ เวน
แตมีเหตุผลบางประการที่แตกตางกัน ซ่ึงมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

 
(1) เพื่อปองกันความเสี่ยงท่ีจะเกิดขึ้นกับระบบการเงิน 
 

แนวคิดดังกลาวมีอยูทั้ งในประเทศสหรัฐอเมริกาใน
ประเทศอังกฤษ เนื่องจากผลกระทบของการผิดนัดชําระหนี้ของธนาคารหนึ่ง
ธนาคารใดยอมสามารถที่จะสงผลกระทบตอเนื่องไปยังธนาคารอื่น ๆ และทําให

                                                        
15 Bhattacharya S., and A. Thakor, “Contemporary banking theory,” Journal of Financial 

Intermediation, Vol. 3 (1) (1993): pp. 2-50 cited in Charles Goodhart, Philipp Hartmann, David 
Llewellyn, et al., Financial Regulation Why, how, and where now?, (London: Bank of England, 
1999) 

* เชนการตั้งเงือ่นไขการเปดสาขาของธนาคารพาณิชยเปนอัตราสวนกบัการใหสินเชือ่กับ
ภาคเกษตรกรรม 
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เกิดปญหากับระบบทั้งหมดได โดยเฉพาะอยางยิ่งหากเกิดการผิดนัดชําระหนี้
ระหวางธนาคารดวยกัน ผลของการผิดนัดชําระหนี้ของธนาคารหนึ่ง ยอมจะทําให
เกิดผลกระทบตอเนื่องไปยังธนาคารอื่น ๆ ทายที่สุดจะทําใหเกิดสภาวะที่ระบบ
ธนาคารไมสามารถชําระหนี้ได โดยการผิดนัดชําระนี้ดังกลาวจะเกดิขึ้นผานทาง
ระบบการชําระเงินระหวางธนาคาร และอีกปจจัยหนึ่งการขาดสภาพคลองอยาง
กระทันหันเนื่องมาจากการถอนเงินของผูฝากหรือเจาหนี้ของธนาคาร ซ่ึงปญหา
ดังกลาวสามารถที่จะปองกันไดภายใตมาตรการกํากับดูแล โดยดําเนินการผาน
ทางการกันสํารองสภาพคลองไว หรือการทําการกูยืมจากแหลงกูยืมแหลงสุดทาย
หรือจากธนาคารกลางแลวแตกรณี16 

 
(2) เพื่อปองกันการทุจริต และการใชธนาคารเปนเคร่ืองมือใน

การฟอกเงิน17 
 

ในสภาวะปกตินั้น  กลไกของตลาดจะทํางานไดอยาง
ราบร่ืนและมีประสิทธิภาพเมื่อเปนการดําเนินงานไปบนพื้นฐานของการมีความรู
และขอมูลที่เทาเทียม และปราศจากการทุจริต หากเกิดความเสียหายหรือความ
ลมเหลวทางการเงินดวยเหตุที่มีการทุจริต ก็ยอมจะเกิดคาใชจายแกระบบเศรษฐกิจ
ซ่ึงจะทําใหเกิดคาใชจายทางสังคมขึ้นเปนเงาตามตัว ความสําคัญของการกํากบัเพ่ือ
ปองกันการกระทําที่ทุจริตนั้นจึงมีความสําคัญพอ ๆ กับการกํากับเพื่อความมั่นคง
ของธนาคารนั้น ๆ เอง โดยการปองกันการทุจริตนั้นประเทศอังกฤษดูจะให
ความสําคัญมากกวาในประเทศสหรัฐอเมริกา เนื่องจากประเทศอังกฤษเคยมีกรณี
ของธนาคาร BCCI (Bank of Credit and Commerce International) ธนาคารที่จัดตัง้
ในลักแซมเบิรก แตดําเนินธุรกิจสวนใหญในกรุงลอนดอน ซ่ึงเปนการทุจริตครั้ง
สําคัญที่เกิดจากบุคคลภายในของธนาคาร ทําใหเกิดความเสียหายแกผูฝากเงิน
จํานวนมาก และกรณีดังกลาวคอนขางมีอิทธิพลในการพัฒนากฎหมายที่เกี่ยวของ
กับการกํากับธนาคารพาณิชยในประเทศอังกฤษในเวลาตอมา18 

                                                        
16 Ross Cranston, Principles of Banking Law, (London: Clarendon Press, 1997),  

pp. 70-73 
17 Ibid., p.73 
18 Christos Hadjiemmanuil, Banking Regulation and the Bank of England, (London: 

LLP Limited, 1996), pp. 46-48 
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โดยการทุจริตนั้นอาจเกิดจากการบุคคลที่อยูภายในธนาคาร

นั้นเองก็ได เชนการทุจริตโดยการจัดตั้งบริษัทปลอมขึ้นและผูบริหารของธนาคาร
จะใหกูยืมไปยังบริษัทนั้น ซ่ึงจะทําใหเกิดหนี้สินที่ไมไดรับชําระคืน รวมทั้งอาจมี
การทุจริตเงินจากธนาคารไปยังผูบริหารของธนาคารก็ได* 

 
ในสวนของการฟอกเงินนั้น อาจกลาวไดวาไมมีสวน

เกี่ยวของกับสถานะของธนาคารโดยตรงนัก แตหากอาชญากรใชธนาคารเปน
ทางผานของเงิน เพื่อทําใหเงินของตนเปนเงินที่ถูกกฎหมายไมวาจะโดยการตกลง
กับธนาคารเพื่อปลอยกูไปยังบริษัทปลอมที่จัดตั้งขึ้นเพื่อชําระหนี้คืนธนาคารมา
เปนเงินที่ถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยวิธีการอื่น ซ่ึงผลของการกระทําดังกลาว
นั้นอาจทําใหเกิดปญหากับความนาเชื่อถือในฐานะการดําเนินงานของธนาคารได19 

 
(3) เพื่อคุมครองผูบริโภคและการประกันเงินฝาก 
 

โดยปกติแลวไมมีประเทศใดที่จะมีกฎหมายที่เกี่ยวกับการ
คุมครองผูฝากเงินของธนาคารอยางชัดแจง แตโดยสวนใหญแลวมักจะมีการ
คุมครองอยูภายใตอิทธิพลของกฎหมายที่ใชกํากับกิจการธนาคาร เชนในประเทศ
อังกฤษ ออสเตรเลีย นิวซีแลนด และไอรแลนด จะคุมครองผูบริโภคผานทาง
ผูตรวจการธนาคารพาณิชย20 ซ่ึงมาตรการสวนใหญจะทําเพื่อใหผูบริโภคมีความ
เช่ือมั่นในระบบธนาคารพาณิชย เชนการใชมาตรการประกันเงินฝากในการสราง
ความมั่นใจใหกับผูฝากเงิน รวมถึงการปองกันการเอาเปรียบผูบริโภคโดยการ
อาศัยกลไกทางการตลาด เชน การกําหนดอัตราดอกเบี้ยการใหกูยืม 

 
ในสวนของการประกันผูฝากเงินนั้น มีความแตกตางกันไป

ตามนโยบายของแตละประเทศ เชน ในสหรัฐอเมริกาการประกันผูฝากเงินจะ
ประกันใหเพียงบางสวนเทานั้น แตในบางประเทศจะประกันในลักษณะของการ

                                                        
* ตัวอยางของประเทศไทย เชน กรณีของธนาคารกรุงเทพพาณิชยาการ ที่มีการยักยอกเงิน

จากธนาคารและตองเปนภาระกับรัฐในการเขาชําระหนีด้ังกลาวในที่สุด 
19 Ross Cranston, Principles of Banking Law, (London: Clarendon Press, 1997), p. 75 
20 Ibid., p. 78 
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ประกันผูฝากเงินทั้งจํานวน โดยรัฐเขามาทําหนาที่เปนผูประกันเงินฝากดังกลาวให 
ซ่ึงในประเทศอังกฤษนั้นมาตรการในการประกันเงินฝากนั้นทําไปเพื่อปองกันผู
ฝากเงินหรือผูลงทุนที่ไมมีความรูเพียงพอในการที่จะคุมครองผลประโยชนของ
ตนเอง21 

(4) เพื่อสรางใหเกิดการแขงขันในตลาด 
 

การกํากับในลักษณะดังกลาวจะไดรับความสนใจใน
ประเทศอังกฤษมากกวาในประเทศสหรัฐอเมริกา โดยการกํากับดังกลาวนั้น
มุงเนนไปยังการควบรวมกิจการระหวางธนาคาร ซ่ึงจะทําใหเกิดการกระจุกตัว
ของอํานาจตลาด และนําไปสูการใชอํานาจตลาดในทางที่ผิด22 ซ่ึงในสหรัฐอเมริกา
นั้นจะอาศัยระบบธนาคารเดี่ยวที่ไมจําเปนตองมีสาขา (Unit or Independent 
Banking System) เขาไปทําหนาที่กระจายอํานาจการแขงขัน แทนการใชมาตรการ
ทางกฎหมายในการกํากับ23 

 
(5) เพื่อควบคุมกิจกรรมทางเศรษฐกิจของธนาคาร 
 

ในสหรัฐอเมริกานั้นมีแนวคิดที่จะกํากับกิจการธนาคาร
เนื่องจากกิจกรรมที่ธนาคารพาณิชยสามารถดําเนินนั้นเปนปจจัยที่ทําใหธนาคาร
พาณิชยมีความแตกตางจากสถาบันการเงินประเภทอื่น และมีความสําคัญตอระบบ
เศรษฐกิจมาก เนื่องจาก (1) ธนาคารสามารถที่จะใหบริการธุรกรรมการโอนและ
รับชําระหนี้ได (Clearing and settlement) ซ่ึงเปนปจจัยสําคัญในการสรางและ
ทําลายเงินในระบบเศรษฐกิจ (2) ธนาคารทําหนาที่ในการเปนผูสนับสนุนเงินทุน
ใหกับหนวยธุรกิจอื่น ๆ ในระบบเศรษฐกิจ (3) ธนาคารเปนเครื่องมือในการ
สงผานนโยบายการเงินของรัฐ ซ่ึงจากความพิเศษของกิจกรรมทางเศรษฐกิจของ
ธนาคารทําใหจําเปนตองมีการกํากับธนาคารพาณิชย24 

 
                                                        

21 Ibid., pp. 80-82 
22 Ibid., p. 83 
23 Jonathan R. Macey and Geoffrey P. Miller, Banking Law and Regulation, 2nd ed. 

(New York: Aspen Law & Business, 1997), p. 12 
24Ibid., pp. 82-85 
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จากเหตุผลดังกลาวขางตน จะเห็นไดวาเหตุผลความจําเปนใน
การกํากับธนาคารพาณิชยในทางนิติศาสตรนั้นจะมีพื้นฐานอยูบนแนวคิดที่เปนไปในแนวทาง
เดียวกับแนวคิดทางเศรษฐศาสตรเปนสวนใหญ จะมีความแตกตางกันอยูบางก็เชนการกํากับเพื่อ
ปองกันการทุจริต หรือในกรณีของการประกันเงินฝากนั้นมีความเห็นบางประการที่ไมเห็นดวยกับ
แนวคิดทางเศรษฐศาสตรบางเชนกัน โดยในทางเศรษฐศาสตรนั้นเห็นวาการกํากับหรือการใหความ
คุมครองผูฝากเงินจะทําใหผูบริหารธนาคารอาจดําเนินการอยางมีความเสี่ยงมากเกินควร ซ่ึงจะทํา
ใหธนาคารมีความเสี่ยงเกินสมควร ในขณะที่นักนิติศาสตรเห็นวาสมควรที่จะใหความคุมครองผู
ฝากเงินที่ไมสามารถคุมครองตนเองได25 

 
2.3.2.2 แนวคิดของประเทศไทย 
 

สําหรับแนวคิดทางนิติศาสตรเกี่ยวกับการกํากับธนาคาร
พาณิชยนั้น จากการศึกษาคนควาของผูเขียนไดพบวา ในทางวิชาการไมมีนักวิชาการทานใดอธิบาย
เหตุผลความจําเปนในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยเลย แตจากการศึกษาจากพระราชบัญญัติการ
ธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม และประวัติศาสตรที่เกี่ยวของกับกฎหมายกํากับ
กิจการธนาคารพาณิชยฉบับกอนหนาพบวา การบัญญัติกฎหมายที่ใชในการกํากับดูแลธนาคาร
พาณิชยนั้นจะอยูบนแนวคิด 

 
(1) เพื่อเสถียรภาพของสถานะทางการเงินของธนาคารพาณิชย 

รวมถึงการคุมครองผูฝากเงิน 
 
ดวยความสําคัญของธนาคารพาณิชยตอระบบเศรษฐกิจ จึงเปน

เรื่องปกติที่รัฐจะตองคํานึงถึงเสถียรภาพของสถานะทางการเงินของธนาคารพาณิชย และการ
คุมครองผูฝากเงิน โดยเฉพาะอยางยิ่งแนวคิดในการคุมครองเงินฝากซึ่งเปนปจจัยสําคัญในการ
เกื้อหนุนระบบธนาคารพาณิชย โดยแนวคิดดังกลาวปรากฏในหลักการและเหตุผลในกฎหมาย
หลายฉบับ โดยเฉพาะอยางยิ่งในพระราชบัญญัติควบคุมกิจการธนาคาร พ.ศ. 2480 ซ่ึงมีการแถลงถงึ
เหตุผลความจําเปนในแถลงการประกอบพระราชบัญญัติควบคุมกิจการธนาคาร พ.ศ. 2480 ซ่ึงมี
ขอความตอนหนึ่งวา 

 
“... หลักการสําคัญในการเปลี่ยนแปลงมีอยู 2 ประการ 

                                                        
25 Ross Cranston, Principles of Banking Law, (London: Clarendon Press, 1997), p. 81 
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ประการแรกและสําคัญที่สุดก็คือ เพื่อใหความปลอดภัยแกผูฝากเงินมากยิ่งขึ้น 
ธนาคารเปนองคการสําคัญอันหนึ่งของประเทศ โดยที่ชักจูงใหประชาชนนําเงินคือ เงินทุนหรือเงิน
ที่ออมไวฝากเพื่อความปลอดภัย หนาที่สําคัญของธนาคารก็คือ ใหความปลอดภัยแกเงินที่ผูฝาก
นํามาไวในอารักขา ฐานะสําคัญของธนาคารก็คือความนาเชื่อถือของผูฝากเงินในความมั่นคงของ
ธนาคาร...” 

 
สวนในดานของเสถียรภาพของสถาบันการเงินนั้น ตั้งแต พ.ศ. 

2506 เปนตนมาประเทศไทยก็มีการใชอัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเพื่อใชในการกํากับดูแล
กิจการธนาคารพาณิชยแลว ซ่ึงเกณฑดังกลาวจะชวยใหผูกํากับสามารถดูแลใหธนาคารมีเสถียรภาพ
และความมั่นคงได และยังมีการพัฒนาเกณฑตาง ๆ เพื่อชวยใหธนาคารมีความมั่นคงเพิ่มขึ้นดวย
เชน เกณฑใหกันสํารองสําหรับเงินใหสินเชื่อและภาระผูกพัน26 ซ่ึงแกไขในป พ.ศ. 2528 

 
(2) เพื่อประโยชนการบริหารนโยบายการเงิน  
 
โดยปกติแลวธนาคารสามารถที่จะสรางและทําลายเงินฝากได 

แตหากไมมีการกําหนดใหมีการสํารองในสวนของเงินฝากไวเพื่อใหเกิดการจํากัดตัวคูณในการ
สรางเงิน (Money multiplier) ไวก็จะทําใหรัฐไมสามารถกําหนดปริมาณเงินในระบบเศรษฐกิจได 
ดังนั้นการมีกฎหมายที่ทําหนาที่กํากับธนาคารพาณิชยจึงเปนสิ่งจําเปน ซ่ึงปจจุบันนั้นธนาคารมี
หนาที่ที่จะตองกันสํารองสภาพคลองไวในรูปของเงินสดสํารอง27 และสินทรัพยสภาพคลอง ซ่ึงการ
กันสํารองดังกลาวนอกจากจะชวยในการบริหารนโยบายการเงินของรัฐแลวยังชวยใหธนาคารมี
สภาพคลองสํารองเพื่อรองรับเหตุฉุกเฉินดวย  

 
(3) เพื่อปองกันการผูกขาด  
 
จากมุมมองของธนาคารนั้น เงินฝากนาจะเปนเงินที่มีตนทุนต่ํา

ที่สุด ดังนั้นการที่ธนาคารมีสาขาจํานวนมากยอมหมายถึงการเขาถึงเงินออมของประชาชนนั้นทําได
โดยสะดวก ซ่ึงทําใหธนาคารที่มีสาขาจํานวนมากมีตนทุนต่ําและมีอํานาจในทางตลาดสูง กฎหมาย

                                                        
26 มาตรา 15 ทว ิแหง พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
27 มาตรา 11 ถึงมาตรา 11 จัตวา แหง พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และ

ที่แกไขเพิ่มเตมิ 
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จึงบัญญัติใหมีการเปดสาขาโดยตองไดรับอนุญาตจากรัฐมนตรีกอน28 และในแงของความเปน
เจาของในกิจการธนาคารพาณิชย กฎหมายก็ไดหามมิใหมีการถือหุนเกินจํานวนที่กฎหมายกําหนด 
รวมถึงมีการบังคับใหธนาคารพาณิชยตองเปนบริษัทมหาชน29ซ่ึงจะทําใหธนาคารพาณิชยตองมีการ
กระจายหุนตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ. 2535 ดวย 

 
(4) เพื่อปองกันและรักษาเสถียรภาพของระบบสถาบันการเงิน 
 
ผลกระทบที่จะเกิดกับระบบสถาบันการเงินเปนเรื่องที่ รัฐ

ตองการหลีกเล่ียงมากที่สุด รัฐจึงบัญญัติมาตราการตาง ๆ ในกฎหมายเพื่อปองกันเหตุการดังกลาว 
เชน การเขาควบคุมธนาคารพาณิชยที่หยุดทําการจายเงิน30 การสั่งควบรวมกิจการธนาคารพาณิชยที่
มีปญหา31 

 
จากรายละเอียดที่ไดกลาวมาขางตนจะเห็นไดวาแนวคิดในทาง

นิติศาสตรในการกํากับธนาคารพาณิชยในประเทศไทยนั้น มีรากฐานเปนไปในแนวทางเดียวกับ
แนวคิดในตางประเทศ ทั้งนี้เนื่องจากเหตุผลทางเศรษฐกิจเปนตัวแปรที่สําคัญในการกําหนดแนวคิด 
ซ่ึงทําใหแนวคิดเปนไปในแนวทางเดียวกัน แมวากฎหมายของประเทศไทยจะมีนัยของการบัญญัติ
เพื่อการแกไขปญหาที่เกิดขึ้นเปนคราว ๆ ก็ตาม เชน การแกไขกฎหมายใน พ.ศ. 2541* เพื่อเปดชอง
ใหสามารถแกไขปญหาเรื่องเงินกองทุนของธนาคารในประเทศเปนตน 

 
2.4 มาตรการทางกฎหมายในการกํากับธนาคารพาณิชย 
 

ประเทศไทยเริ่มมีกฎหมายที่ใชในการกํากับธนาคารพาณิชยมาตั้งแตป พ.ศ. 2471 
ไดแกพระราชบัญญัติควบคุมกิจการคาขายอันกระทบตอความปลอดภัยหรือผาสุกของประชาชน 
                                                        

28 มาตรา 7 แหง พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
29 มาตรา 5 และ 5 ทวิ แหง พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไข

เพิ่มเติม 
30 มาตรา 26 แหง พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
31 มาตรา 38 ทว ิถึง มาตรา 38 สัตต แหง พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 

และที่แกไขเพิม่เติม 
* แกไขโดยพ.ร.ก. แกไขเพิ่มเติม พระราชบญัญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505  

(ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2541 
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พ.ศ. 2471 ตอมาไดมีการบัญญัติกฎหมายที่ใชกํากับกิจการธนาคารเปนการเฉพาะขึ้นมาในป 2480 
ไดแกพระราชบัญญัติ ควบคุมกิจการธนาคาร พ.ศ. 2480 และมีการแกไขในป 2488 อยางไรก็ตามได
มีการยกรางกฎหมายขึ้นใชแทนกฎหมายฉบับเดิม ไดแกพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 
2505 ซ่ึงไดมีการแกไขเรื่อยมา โดยการแกไขครั้งลาสุดคือการแกไขเมื่อ พ.ศ. 2541 ไดแก พระราช
กําหนดแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2541 

 
อยางไรก็ดีแมจะมีการแกไขกฎหมายมาหลายครั้งแลวก็ตามแตแนวทางของ

กฎหมายในการกํากับดูแลก็ยังคงอยูในแนวเดียวกันตลอดมา ซ่ึงพิจารณาแลวสามารถแบงไดเปน 5 
ประเภทดังนี้ 

 
2.4.1 การควบคุมการแขงขันและการผูกขาด 

 
กลไกตามกฎหมายนั้นทําใหรัฐสามารถที่จะควบคุมการแขงขันและ

การผูกขาดไดโดยการ  
 
(1) กําหนดเงื่อนไขการออกใบอนุญาตและการเปดสาขาของธนาคาร

พาณิชย32 โดยเงื่อนดังกลาวทําใหรัฐสามารถควบคุมอํานาจและสวนแบงตลาดของธนาคารพาณิชย
แหงใดแหงหนึ่งได อยางไรก็ดีดวยเงื่อนการเปดสาขาของที่คอนขางเขมงวดจึงทําใหมีเฉพาะ
ธนาคารพาณิชยขนาดใหญเทานั้นที่สามารถเปดสาขาได ซ่ึงกอใหเกิดการผูกขาดในตลาดจากการ
ใชความไดเปรียบของจํานวนสาขาในการระดมเงินฝากและใหสินเชื่อได33 

 
(2) การกําหนดอัตราดอกเบี้ยเงินฝากและเงินใหกูยืมเพื่อควบคุมการ

แขงขันในดานการหาเงินฝากและการใหกูยืมของธนาคารพาณิชย34 โดยมาตราการดังกลาวนั้นนอก
จะชวยใหธนาคารขนาดเล็กสามารถแขงขันกับธนาคารขนาดใหญเนื่องจากมีการควบคุมอัตรา
ดอกเบี้ยในการระดมเงินฝากไวแลว ยังชวยสงผลในดานการบริหารนโยบายการเงินของภาครัฐดวย 
อยางไรก็ตามตั้งแตป 2536 ธนาคารแหงประเทศไทยไดเปลี่ยนวิธีการควบคุมจากการกําหนดอัตรา

                                                        
32 มาตรา 5 มาตรา 6 มาตรา 7 และ มาตรา 7 ทวิ แหง พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย 

พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
33 เกริกเกยีรติ พพิัฒนเสรีธรรม, วิวัฒนาการของระบบธนาคารพาณิชยไทย, 

(กรุงเทพมหานคร :สํานักพมิพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2536), หนา 209 
34 มาตรา 14 แหง พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
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ดอกเบี้ยสูงสุดสําหรับเงินใหกูยืม และเงินฝาก ไปเปนใหธนาคารพาณิชยแตละแหงกําหนดอัตรา
ดอกเบี้ยเอง โดยใชอัตราดอกเบี้ยของ 5 ธนาคารใหญ บวกอัตราอางอิงของธนาคารแหงประเทศ
ไทยเปนดัชนีในการกําหนดอัตราดอกเบี้ย35 

 
(3) การลดการผูกขาดในการเปนเจาของกิจการธนาคารพาณิชยโดย

การจํากัดสิทธิในการถือหุน และบังคับใหธนาคารพาณิชยตองมีสถานะเปนบริษัทมหาชนเพื่อ
กระจายหุนของตนใหแกประชาชน36 

 
2.4.2 การจัดสรรเงินออมเพื่อประโยชนในการพัฒนาประเทศ 

 
มาตราการดังกลาวเปนการใชกลไกของธนาคารพาณิชยเปนเครื่องมือ

ของรัฐในการกระจายทรัพยากรทางการเงินไปยังภาคเศรษฐกิจที่รัฐใหการสนับสนุน37 ซ่ึงตาม
หมายเหตุทายพระราชบัญญัติฉบับดังกลาว38 ไดใหเหตุผลวา 

 
“...ธนาคารพาณิชยซ่ึงเปนผูไดรับอนุญาตใหประกอบกิจการไดจาก

รัฐบาลนั้นเปนแหลงระดมทุนที่สําคัญของประเทศ ยอมเปนการสมควรที่ธนาคารพาณิชยจะพึงมี
บทบาทในการใชเงินทุนนั้นไปในทางอํานวยประโยชนแกการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศใหมาก
ยิ่งขึ้น” 

 
อยางไรก็ดีมาตรการดังกลาวน้ีเปนมาตราการที่ไมมีสวนเกี่ยวของกับ

แนวทางทั้งสามประการที่กลาวมาในหัวขอที่ 2.3.2.2 ซ่ึงตามแนวคิดทางเศรษฐศาสตรนั้นถือวา
มาตราการนี้เปนการที่รัฐใชอํานาจในการควบคุมผิดไปจากวัตถุประสงคในการกํากับธนาคาร
พาณิชย โดยจะสงผลกระทบตอการตัดสินใจในการดําเนินการตาง ๆ ของธนาคารพาณิชยเนื่องจาก
จําเปนตองใหสินเชื่อตามนโยบายของรัฐซ่ึงอาจทําใหเกิดความเสี่ยงที่ไมพึงประสงคได  

 

                                                        
35 ประกาศธนาคารแหงประเทศไทย เร่ือง การกําหนดใหธนาคารพาณิชยปฏิบัติในเรื่อง

ดอกเบี้ยและสวนลด (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2541 
36 มาตรา 5 และมาตรา 5 ทวิแหง พระราชบญัญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่

แกไขเพิม่เติม 
37 มาตรา 13 ตรี แหง พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
38 หมายเหตุทาย พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2522 
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2.4.3 การควบคุมเพื่อรักษาความมั่นคงของธนาคารพาณิชย 
 
มาตราการนี้ถือเปนหัวใจของการควบคุมธนาคารพาณิชย ซ่ึงมีการ

ดําเนินการเปน 3 แนวทาง คือ  
 
(1) การกําหนดใหธนาคารสํารองสภาพคลองยอดเงินฝาก และเงินกูยืม

ของธนาคารพาณิชย ซ่ึงมาตรการดังกลาวสงผลในสองทางคือ เปนการควบคุมปริมาณเงินในระบบ
เศรษฐกิจที่เกิดจากการสรางและทําลายเงินของธนาคารพาณิชย และเปนการสํารองสภาพคลองของ
ธนาคารพาณิชยเพื่อการถอนเงินและเรียกชําระหนี้ของเจาหนี้ 

 
(2) การกําหนดอัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยและภาระผูกพันเพื่อ

รองรับการความเสี่ยงของธนาคารพาณิชย39 โดยมาตรการดังกลาวเปนมาตรการหนึ่งในการกํากับ
ดูแลธนาคารพาณิชยตั้งแต พ.ศ. 2505 และมีการปรับเกณฑดังกลาวใหเปนไปตามมาตรฐานของ 
BIS (Bank for International Settlements) ใน พ.ศ. 253540 

 
(3) การกําหนดอัตราสวนเงินใหกูยืมรายใหญตอเงินกองทุน41 โดย

มาตรการดังกลาวมีวัตถุประสงคในการจํากัดความเสี่ยงในการใหกูยืมของธนาคารพาณิชยกับลูกคา
รายหนึ่ง ๆ ไมใหมากเกินควร  

 
(4) การกันสํารองเพื่อรองรับความเสียหายจากการใหกูยืมและกอภาระ

ผูกพัน42 ซ่ึงมาตรการตาง ๆ ที่กลาวมาทั้งหมดนั้น มุงที่จะทําใหสถานะของธนาคารพาณิชยมีความ
มั่นคง 

                                                        
39 มาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
40 หมายเหตุทายพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2535 “...ปรับปรุง

ขอกําหนดในเรื่องเงินกองทนุของธนาคารพาณิชยใหเปนไปตามแนวทางสากล ตามขอเสนอของ 
Bank for international Settlements (BIS) ซ่ึงเปนองคกรณระหวางประเทศที่ชวยพฒันาและกํากับ
สถาบันการเงินที่ดําเนนิกิจการในตลาดตางประเทศใหมคีวามมั่นคงและมาตรฐานเดยีวกัน...” 

41 มาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
42 มาตรา 15 ทว ิแหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
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2.4.4 การควบคุมเพื่อรักษาความมั่นคงของระบบสถาบันการเงิน 
 
เนื่องจากความเปราะบางของระบบสถาบันการเงินที่มีธนาคารพาณิชย

เปนสถาบันการเงินหลัก ปญหาที่เกิดกับธนาคารพาณิชยแตละแหงจึงอาจที่จะนําไปสูความลมสลาย
ของระบบที่เปราะบางนี้ได มาตรการนี้จึงมุงที่จะควบคุมใหระบบมีความมั่นคงโดยมีกลไก
ดังตอไปนี้ 

 
(1) การเขาแทรกแซงเพื่อแกไขฐานะการดําเนินงานของธนาคาร

พาณิชย43 โดยมาตรการดังกลาวเปนการดําเนินการเพื่อแกไขปญหาดานเสถียรภาพของระบบ
การเงินในเบื้องตน 

 
(2) การสั่งใหระงับการดําเนินกิจการทั้งหมดหรือบางสวน44  
 
(3) การสั่งควบคุมกิจการ ถอดถอน และแตงตั้งผูบริหารของกิจการ45  
 
(4) การสั่งใหควบรวม หรือโอนกิจการธนาคารพาณิชย46  
(5) การประกันเงินฝากของผูฝากเงินโดยกองทุนเพื่อการฟนฟูและ

พัฒนาระบบสถาบันการเงิน 
 

2.4.5 การตรวจสอบธนาคารพาณิชย 
 
มาตรการการตรวจสอบนั้น เปนมาตรการที่มาคูกับการกํากับ เนื่องจาก

จําเปนตองมีการตรวจสอบการดําเนินการตามที่กําหนดไวเปนมาตรฐานโดยการตรวจสอบนั้น
ดําเนินการโดย 

 
                                                        

43 มาตรา 24 ทว ิแหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
44 มาตรา 17 ทว ิแหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
45 มาตรา 24 ตรี และมาตรา 26 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่

แกไขเพิม่เติม 
46 มาตรา 38 ทว ิถึง มาตรา 38สัตต แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 

และที่แกไขเพิม่เติม 
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(1) การตรวจสอบจากรายงานทางบัญชีตาง ๆ ของธนาคารพาณิชย เชน
การรายงานงบดุล และบัญชีกําไรขาดทุนใหธนาคารแหงประเทศไทยทราบทุกรอบระยะเวลา 6 
เดือน47 

 
(2) การสั่งใหเสนอรายงานลับของธนาคารพาณิชยตอรัฐมนตรี48  
 
(3) การตรวจสอบโดยผูตรวจการธนาคารพาณิชย49 ซ่ึงกลไกดังกลาว

จะทําใหธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะผูกํากับดูแลสามารถที่จะทราบขอมูลท่ีแทจริงของกิจการ
และทราบถึงการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยแตละแหงวาดําเนินการตามเงื่อนไขที่กฎหมาย
บัญญัติไวหรือไม 

                                                        
47 มาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
48 มาตรา 23 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
49 มาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 



 

บทที่ 3 
บรรษัทภิบาลกับผลกระทบของมาตรการทางกฎหมาย 
ในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชย 
 
 
ในบทนี้ผูเขียนประสงคที่จะสรางความเขาใจในที่มาและทฤษฎีของแนวคิด

บรรษัทภิบาล รวมถึงการพิจารณาบทบาทของกลไกทางกฎหมายตาง ๆ ที่ใชในการกํากับดูแล
ธนาคารธนาคารพาณิชย โดยเนนไปในเชิงผลกระทบจากมาตรการทางกฎหมายกับการสราง
บรรษัทภิบาลในธนาคารพาณิชย 

 
3.1 แนวคิดบรรษัทภิบาล 
 

บรรษัทภิบาล หรือ Corporate Governance ในภาษาอังกฤษนั้นเปนหนึ่งในแนวคิด
ที่มีอิทธิพลอยางมากในทฤษฎีการบริหารธุรกิจในปจจุบัน โดยแนวคิดดังกลาวนั้นเปนการกําหนด
เงื่อนไขเกี่ยวกับผลประโยชนของบุคคลที่มีอํานาจในการบริหารกิจการกับ ผลประโยชนของบุคคล
ที่ลงทุนไปกับกิจการในฐานะผูใหการสนับสนุนทางการเงิน ไมวาจะอยูในฐานะของ ผูถือหุน หรือ
เจาหนี้ ซ่ึงพฒันาจากความหมายของบรรษัทภิบาลที่ถูกกลาวถึงในครั้งแรก (Richard Eells 1960)*  
ที่มุงเพียงเปาหมายของบริษัทเปนอยางมาก 

 
จากขอมูลขางตนจะเห็นไดวาในทางวิชาการในตางประเทศนั้น บรรษัทภิบาลมิใช

เร่ืองใหม หากแตเปนเรื่องที่มีการศึกษากันมาคอนขางนานพอสมควร อยางไรก็ตามก็ไมอาจปฏิเสธ
ไดวาในชวง 20 ปที่ผานมาความตื่นตัวตอแนวคิดบรรษัทภิบาลคอนขางจะชัดเจนขึ้นมากเนื่องจาก 

 
(1) กระแสของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในรอบทศวรรตที่ผานมา โดยเฉพาะ

อยางยิ่งการแปรรูปในประเทศอังกฤษชวงทศวรรต 1980 ซ่ึงการแปรรูปนั้นทําใหเกิดคําถามวา 

                                                        
* คําวา Corporate Governance นั้น ถูกใชเปนครั้งแรกโดย Richard Eells ในป ค.ศ. 1960 

โดยหมายความวา โครงสรางและการดําเนนิการของแผนการดําเนินงานของบริษัท (the structure 
and functioning of corporate polity) cited in Marco Becht, Patrick Bolton, and Alisa Röell, 
“Corporate Governance and Control,” Cambridge: National Bureau of Economic Research, 2002, 
p.6 
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กิจการดังกลาวควรเปนเจาของและบริหารโดยฝายใด  เอกชนหรือภาครัฐ  การวางกลไก 
บรรษัทภิบาลสําหรับรัฐวิสาหกิจที่ถูกแปรรูปจึงไดกระตุนความสนใจตอบรรษัทภิบาลมากขึ้น1 

 
(2) การเติบโตของกองทุนบําเหน็จบํานาญ (Pension Fund) และเงินออม

ของประชาชนที่มีปริมาณสูง ทําใหเกิดเปนอํานาจในการตอรองในการลงทุนและเปนปจจัยที่มี
อิทธิพลตอบรรษัทภิบาลขององคกรที่กองทุนเขาไปรวมลงทุน การมีบรรษัทภิบาลที่นาเชื่อถือจึง
เปนสิ่งที่กองทุนตาง ๆ ใหความสนใจมาก ทําใหองคกรธุรกิจตาง ๆ ตองตอบสนองเพื่อดึงดูดเงิน
ลงทุนเขาสูกิจการของตน2 

 
(3) วิกฤตการณทางการเงินในเอเซียตะวันออกในป 1997 เปนสาเหตุที่

สําคัญอีกประการหนึ่ง เนื่องจากการศึกษาสาเหตุของวิกฤตการณดังกลาวไดแสดงใหเห็นถึงความ
ออนแอของมาตรการตาง ๆ ในการใหความคุมครองแกผูลงทุน รวมถึงความออนแอโครงสราง
บรรษัทภิบาลในภูมิภาคดังกลาว จากวิกฤตดังกลาวทําใหเกิดขอสรุปจากองคกรระหวางประเทศ
ตาง ๆ เชนองคกรการเงินระหวางประเทศ วาการวางมาตรการบริหารในภาพกวาง (Macro 
Management) อาจไมเพียงพอ จึงตองมีการวางมาตราการที่เปนรายละเอียดเพิ่มเติม เชนในประเทศ
เกาหลี 

 
3.1.1 บรรษัทภิบาลคืออะไร 
 
ในการที่จะนิยามวาบรรษัทภิบาลคืออะไรนั้น ผูนิยามจะตองกําหนดขอบเขตของ

ความสัมพันธในการใหคํานิยามไว เนื่องจากบรรษัทภิบาลนั้นเปนเรื่องของความสัมพันธระหวางผู
มีสวนไดเสียหลายฝาย การนิยามโดยเจาะจงไปยังผูมีสวนไดเสียกลุมใดกลุมหนึ่งยอมจะให
ความหมายที่แตกตางกันได จากการที่ผูเขียนไดศึกษาคนควาจากแหลงขอมูลตาง ๆ พบวามีการ
นิยามความหมายของแนวคิดดังกลาวไวอยางกวางขวาง ดังมีรายละเอียดตอไปนี้ 

                                                        
1 Biais, B., and E. Perotti, “Machiavellian Privatization,” American Economic Review 

(2000) cited in Marco Becht, Patrick Bolton, and Alisa Röell, “Corporate Governance and 
Control,” Cambridge: National Bureau of Economic Research, 2002, p. 11 

2 Institutional Investors Statistical Year Book 1998 cited in Marco Becht, Patrick 
Bolton, and Alisa Röell, “Corporate Governance and Control,” Cambridge: National Bureau of 
Economic Research, 2002, p. 12 
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(1) จากเอกสารขององคการเพื่อความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา
(OECD)3 ไดนิยามความหมายของบรรษัทภิบาลไววา บรรษัทภิบาลคือกลุมของความสัมพันธ
ระหวางฝายจัดการของบริษัท กรรมการบริษัท ผูถือหุนของบริษัท และผูมีสวนไดเสียอ่ืน ๆ โดย
บรรษัทภิบาลจะเปนเครื่องมือในการจัดโครงสรางของบริษัทตามที่มีการวางเปาหมายของบริษัทไว 
รวมถึงการกําหนดวิธีการเพื่อใหฝายจัดการและกรรมการของบริษัทปฏิบัติตามเพื่อบรรลุเปาหมายที่
เปนประโยชนแกบริษัท และผูถือหุน นอกจากนั้นยังควรที่จะมีบทบาทในการใหการสนับสนุนการ
ควบคุมบริษัทอยางมีประสิทธิภาพเพื่อกระตุนใหบริษัทใชทรัพยากรอยางมีคุณคา 

 
(2) จาก Cadbury Report on Financial Aspect of Corporate Governance4 นิยาม

ความหมายของบรรษัทภิบาลไววา บรรษัทภิบาลหมายถึงระบบที่ใชในการกํากับและควบคุมกิจการ 
 
(3) จากเอกสารของ Stanford Law School ไดใหคํานิยามความหมายของ 

บรรษัทภิบาลไววา บรรษัทภิบาลหมายถึงกลไกที่ในการชี้นําการควบคุมอํานาจของผูถือหุนและผู
ทรงสิทธิตามสัญญา หรือเจาหนี้อ่ืน ๆ รวมถึงผูมีสวนเกี่ยวของตาง ๆ ไมวาจะเปนลูกจางของบริษัท 
ลูกคา หรือผูสงสินคาใหกับบริษัท ภายใตการกํากับของหนวยงานที่เกี่ยวของหรือโดยการกํากับ
ภายใตกฎหมาย5 

 
(4) จากเอกสารของ Adrei Shleifer และ Robert W. Vishny จาก The Nobel 

Symposium on Law and Finance 19966 นิยามไววา บรรษัทภิบาล หมายถึงวิถีทางที่ผูใหการ
สนับสนุนทางการเงินกับกิจการสามารถมั่นใจไดวาจะไดรับผลตอบแทนจากกิจการ วิถีทางที่
ผูสนับสนุนทางการเงินจะควบคุมใหฝายจัดการใหผลตอบแทนกลับคืนสูตน รวมทั้งวิถีทางที่
ผูสนับสนุนทางการเงินจะสามารถมั่นใจไดวาฝายจัดการจะไมมีการยักยอกเงินลงทุนหรือนําเงิน
ลงทุนไปในโครงการที่ไมเกิดประโยชน 

                                                        
3 OECD, “Corporate Governance: A Framework for Implementation-Overview,” 

London: OECD, 1999 
4 Richard Smerdon, A Practical Guide to Corporate Governance, (London:  

Sweet & Maxwell, 1998), p. 1 
5 Kenneth E. Scott, “CORPORATE GOVERNANCE AND EAST ASIA,” California: 

Stanford Law School, 1999: p.2 
6 Adrei Shleifer and Robert W. Vishny, “A Survey of Corporate Governance,” 

Massachusetts: National Bureau of Economic Research, 1996: p.2 
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(5) จากหนังสือของคุณนวพร เรืองสกุล7 ไดกลาวถึงความหมายของบรรษัทภิบาล
ไววาเปนวิธีทางในการที่จะไปสูเปาหมายคือความมั่งคั่งของผูถือหุน 

 
จากนิยามตาง ๆ ที่กลาวมาขางตนนั้น อาจกลาวโดยสรุปไดวา บรรษัทภิบาลนั้น

เปนกลไกที่เกี่ยวของกับความสัมพันธระหวางผูสนับสนุนทางการเงินไมวาจะอยูในฐานะผูลงทุน 
หรือเจาหนี้ของกิจการ โดยบรรษัทภิบาลจะเปนหลักประกันใหกับผูสนับสนุนทางการเงินวาจะ
ไดรับผลประโยชนตอบแทนจากการลงทุนนั้น รวมถึงเปนหลักประกันใหกับผูเกี่ยวของกับกิจการ
วาจะไดรับการปฏิบัติอยางสมประโยชนและเทาเทียมกัน 

 
นอกจากนั้นเพื่อพัฒนากลไกบรรษัทภิบาลใหเปนกลไกท่ีมีประสิทธิภาพและเปน

ธรรม องคการเพื่อความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนาไดแนะนําใหกลไกบรรษัทภิบาลควรที่
จะประกอบดวยหลักพื้นฐาน 5 ประการดังนี้ 

 
(1) ตองเปนกลไกที่คํานึงถึงสิทธิของผูถือหุน (The Rights of shareholders) 
 
(2) ตองเปนกลไกที่กําหนดสิทธิของผูถือหุนอยางเทาเทียม (The Equitable 

treatment of Shareholders) 
 
(3) ตองเปนกลไกที่เปดโอกาสใหผูมีสวนไดเสียสามารถมีสวนรวมในกลไก

บรรษัทภิบาลได (The Role of Stakeholders in Corporate Governance) 
 
(4) ตองเปนกลไกที่เอื้อใหเกิดความโปรงใสและเปดเผยของขอมูลองคกรที่จําเปน

ตอการตัดสินใจของผูมีสวนไดเสีย (Disclosure and Transparency) 
 
(5) ตองเปนกลไกที่มีการกําหนดความรับผิดของคณะกรรมการไวอยางชัดเจน 

(The Responsibilities of the Board) 
 

                                                        
7 นวพร เรืองสกุล, บรรษัทภบิาล, (กรุงเทพมหานคร: บริษัท มาสเตอร คีย จํากดั, 2545), 

หนา 24 
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3.1.2 แนวคิดอันเปนท่ีมาของแนวคิดบรรษัทภิบาล 
 
แนวคิดบรรษัทภิบาลนั้น เปนแนวคิดที่ เกิดขึ้นมาจากความสัมพันธและ

ผลประโยชนของบุคคลตาง ๆ ที่เกี่ยวของกันภายในองคกรณธุรกิจ โดยธุรกิจในปจจุบันนั้น ในทาง
ทฤษฎีแลว มีการแบงแยกความเปนเจาของกับอํานาจการจัดการโดยชัดเจน การแบงแยกความเปน
เจาของกับอํานาจการจัดการดังกลาวทําใหเกิด แนวคิดและทฤษฎีตาง ๆ ทั้งในทางเศรษฐศาสตร
และในทางการบริหารธุรกิจ ซ่ึงเปนที่มาของแนวคิดบรรษัทภิบาลในปจจุบัน ดังมีรายละเอียด
ตอไปนี้ 

 
(1) แนวคิดเรื่องตัวแทนและปญหาของความสัมพันธภายใตสัญญา  

(Agency and Contracting) 
 

บรรษัทภิบาลนั้นโดยทั่วไปแลวจะเกี่ยวกับความสัมพันธในลักษณะ
ของตัวการกับตัวแทน โดยมีลักษณะของตัวแทนคนเดียวโดยมีตัวการหลายคนดัง
จะเห็นไดจาก ประธานกรรมการผูจัดการ (CEO) ของบริษัทบริษัทหนึ่งจะเปน
ตัวแทนของตัวแทนหลายคนเชน ผูถือหุน เจาหนี้ของบริษัท ผูสงสินคาใหกับ
บริษัท ลูกคาของบริษัท รวมถึงบุคคลอื่นที่มีสวนเกี่ยวของกับประธานกรรมการ
ผูจัดการในทางธุรกิจในฐานะของตัวแทนบริษัท ซ่ึงเปนที่มาของปญหาทั่วไปของ
ตัวแทน (Common Agency Problems)* โดยปญหาของความสัมพันธดังกลาวนั้น
สงผลใหเกิดเปนกฎเกณฑเกี่ยวกับบรรษัทภิบาล โดยเปนสิ่งที่ไดจากความสัมพันธ
ตาง ๆ ภายใตสัญญาตัวแทนระหวางผูมีสวนไดเสียตาง ๆ ในฐานะตัวการกับ
ตัวแทน 

 

                                                        
* Common Agency Problems เปนคําอธิบายลักษณะปญหาที่เกีย่วกับบรรษัทภิบาล โดย

กลาวถึงปญหาที่เกิดจากการมีตัวแทนในการดําเนินการแทนบุคคลอื่นและทําใหเกิดการดําเนินงาน
อันสมประโยชนของตัวการ ซ่ึงทําใหเกดิความตองการมาตรการในการที่จะคุมครองประโยชนของ
ตัวการ จาก Bernheim B.D. and Michael Whinston, “Common Agency,” Econometrica (1986): 
pp. 923-942 cited in Marco Becht, Patrick Bolton, and Alisa Röell, “Corporate Governance and 
Control,” Cambridge: National Bureau of Economic Research, 2002: p. 15 
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(2) แนวคิดเรื่องความสําคัญของผูถือหุน (Shareholder Value) 
 

บริษัทนั้นเกิดขึ้นจากเงินลงทุนของผูถือหุนโดยประสงคที่จะสราง
กําไรสูงสุดจากเงินลงทุน ดังนั้นภายใตสมมติฐานของการมีกรอบความสัมพันธที่
ไมมีผูเกี่ยวของใด ๆ เสียเปรียบ (Complete Contract)* การสรางกําไรสูงสุดใหกบัผู
ถือหุนจึงอาจเปนเรื่องที่เหมาะสม 

 
อยางไรก็ดีการที่บริษัทมุงที่จะสรางกําไรสูงสุดใหกับผูถือหุนก็อาจ

นําไปสูปญหาเรื่องของความเสี่ยงของการดําเนินงาน ซ่ึงอาจเกิดจากการเขา
ดําเนินงานในธุรกิจที่เสี่ยงเกินสมควร หรือเกิดจากการลดความเสี่ยงจากการใชเงิน
ลงทุนของผูถือหุนจนทําใหเกิดภาวะหนี้สินลนพนตัวได 

 
(3) แนวคิดเรื่องความไมสมบูรณของสัญญาและความสัมพันธของผูมี

สวนไดเสียหลายฝาย (Incomplete Contract and Multiple 
Constituencies) 
 
สัญญาระหวางบริษัทกับบุคลลอื่นที่ไมใชผูถือหุนมักจะเปนสัญญาที่

มีความไมสมบูรณของผลประโยชน เชนความสัมพันธระหวางบริษัทกับลูกจาง
ของบริษัทที่มักจะไมไดรับความคุมครองหรืองายที่จะผิดสัญญา ดังนั้นจึงเปนเรื่อง
ธรรมดาที่กฎเกณฑเกี่ยวกับบรรษัทภิบาลที่รางขึ้นเพื่อสนองความตองการของผู
ถือหุนจะไรประสิทธิภาพในการบังคับกับบุคคลอื่น การที่จะใหหลักประกัน
ผลประโยชนแกบุคคลตาง ๆ ที่ไมใชผูถือหุนที่เขามาเกี่ยวของกับบริษัทจึงเปน
เรื่องที่ ถือเปนประเด็นที่ สําคัญอยางยิ่งภายใตแนวคิดบรรษัทภิบาล  ซ่ึงใน

                                                        
* Jensen M.C. and W.H. Meckling ไดใหสมมติฐานดังกลาวไวใน Theory of the Firm: 

Managerial Behavior, Agency Cost and Ownership, 1976 โดยทั้งสองเชื่อวาถาความสัมพันธของผู
มีสวนไดเสยีในบริษัทเปนความสัมพันธภายใตสัญญาที่สมบูรณ และมีเพียงสัญญาระหวางผูถือหุน
กับบริษัทเปนสัญญาที่เปดชองโดยสมบูรณใหผูถือหุนเปนผูไดรับผลประโยชนที่เหลือจากรายได
หลังจากหกัภาระหนี้ตาง ๆ แลว และไมมีปญหาตัวแทน (ปญหาการควบคุมภายในกจิการ) 
ประสิทธิผลตาง ๆ จากการดาํเนินงานยอมจะตกแกผูถือหุนแตเพียงผูเดียว cited in Marco Becht, 
Patrick Bolton, and Alisa Röell, “Corporate Governance and Control,” Cambridge: National 
Bureau of Economic Research, 2002: p. 16 
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ตางประเทศก็ยังใหความสําคัญเกี่ยวกับประเด็นนี้อยางแตกตางกันโดยสิ้นเชิง โดย
ในสหรัฐอเมริกาและในประเทศอังกฤษนั้นจะใหความสําคัญกับผูถือหุน ในฐานะ
ที่เปนผูลงทุนมากกวาที่จะสนใจคุมครองประโยชนลูกจางของบริษัท ในขณะที่
ประเทศในแถบยุโรป โดยเฉพาะประเทศเยอรมันจะใหความสนใจในการผสาน
ผลประโยชนระหวางผูถือหุนกับลูกจางของบริษัท 

 
โดยฝายที่มีความเห็นไปทางดานของผูถือหุนใหเหตุผลวาผูมีสวนได

เสียอ่ืนนั้น มีความคุมครองที่ดีกวาผูถือหุน เชนลูกจางของบริษัทสามารถที่จะ
ลาออกเมื่อใดก็ไดและยังอาจไดรับคาตอบแทนอยางเหมาะสมภายใตกฎหมาย
แรงงานอีกดวย เจาหนี้ของบริษัทก็เชนกัน ดวยเหตุที่เจาหนี้สามารถที่จะกําหนด
มาตรการตาง ๆ เพื่อปองกันความเสียหายของตนได เชนการกําหนดหลักทรัพยค้ํา
ประกัน หรือแมกระทั่งสามารถกําหนดยนระยะเวลาชําระหนี้ใหส้ันลงก็ได 
ในขณะที่ผูถือหุนจะตองรับภาระของบริษัทตอไปแมจะไดรับประโยชนอยางไม
จํากัดก็ตาม ดังนั้นบรรษัทภิบาลจึงควรมีเพื่อเปนเครื่องมือในการคุมครอง
ประโยชนของผูถือหุน8 

 
จากความเห็นดังกลาวทําใหเกิดคําถามขึ้นวา หากเจาหนี้ที่มี

ความสัมพันธกับบริษัทผานทางสัญญากูไดรับความคุมรองดีกวาผูถือหุน ทําไมจึง
ไมกระตุนในผูถือหุนทําสัญญาลักษณะดังกลาวแทนที่จะคอยสรางมาตรการตาง ๆ 
เพื่อปกปองสิทธิของผูถือหุน ซ่ึง Jensen M.C ไดสนับสนุนความคิดดังกลาว9 โดย
เสนอใหบริษัทตาง ๆ ระดมเงินทุนผานทางการกูยืมมากที่สุดเทาที่จะเปนไปได 
โดยวิธีดังกลาวจะทําใหปญหาตัวแทนระหวางผูบริหารกับผูถือหุนหมดไป
เนื่องจากเงินทุนในบริษัทเปนเงินที่มีตนทุนที่ตองบริหาร ทั้งยงัเปนการคุมครองผู
ลงทุนผานทางสัญญากูซ่ึงเปนแนวทางที่ดีที่สุดดวย 

 

                                                        
8 Marco Becht, Patrick Bolton, and Alisa Röell, “Corporate Governance and Control,” 

Cambridge: National Bureau of Economic Research, 2002: p. 17 
9 Jensen M.C., “Agency Cost of Free Cash Flow, Corporate Finance and Takeovers,” 

American Economic Review (1986) cited in Marco Becht, Patrick Bolton, and Alisa Röell, 
“Corporate Governance and Control,” Cambridge: National Bureau of Economic Research, 2002: 
p. 18 
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อยางไรก็ดีอุปสรรคของแนวคิดดังกลาวก็คือ การกูยืมเพื่อ
ประกอบการนั้นจะนําไปสูภาวะความลําบากทางการเงิน และอาจจะทําใหบริษัท
ตองประสบกับภาวะลมละลายไดหากมีหนี้สินคงคางมากเกินสมควร ดังนั้นบริษัท
ยอมไมอาจปฏิเสธความจําเปนในการดํารงอัตราสวนของเงินทุนจากผูถือหุนไว
บางสวน 

 
จากเหตุผลดังกลาวอาจกลาวไดวา การมีกลไกบรรษัทภิบาลที่มี

ประสิทธิภาพนั้นเปนเรื่องที่บริษัทจะตองสนใจเนื่องจากจะชวยใหบริษัทสามารถ
ที่จะลดคาใชจายจากเงินทุน คาใชจายจากแรงงาน รวมถึงคาใชจายเกี่ยวกับตนทุน
อ่ืน ๆ10 

 
3.1.3 ท่ีมาของกลไกบรรษัทภิบาล 
 
บรรษัทภิบาลนั้นเปนเปนเรื่องที่เกี่ยวของโดยตรงกับผลประโยชนของกิจการทั้ง

ในแงของผลประโยชนของเจาของกิจการ และบุคคลอื่นที่เกี่ยวของกับกิจการ ดังนั้นลักษณะของ
กลไกบรรษัทภิบาลของกิจการแตละประเภทจึงมีลักษณะเฉพาะของกลไกในการควบคุม แตกตาง
กันไปตามเงื่อนไข องคประกอบ และโครงสรางของกิจการแตละประเภท อยางไรก็ตามกลไก
บรรษัทภิบาลจะมีที่มาหลัก ๆ อยู 2 แหลงดวยกัน 

 
(1) กลไกท่ีเกิดจากแรงกดดันภายในกิจการ (Internal Force) 

 
กลไกลักษณะนี้ เกิดขึ้นจากผูที่มีผลประโยชน เกี่ ยวของโดยตรงกับ

ผลประโยชนของกิจการ เชนผูถือหุนของกิจการ หรือเจาหนี้รายใหญของกิจการ โดยมักจะเปนการ
เรียกรองใหมีการกํากับดูแลการทํางานของกิจการเพื่อใหสนองตอบความตองการของตนเองได
อยางเต็มที่ โดยทั่วไปกลไกลักษณะนี้จะอยูในรูปของกฎเกณฑภายในของบริษัท เชนขอบังคับของ
บริษัทเกี่ยวกับการแตงตั้งกรรมการบริษัท ขอบังคับเกี่ยวกับการตรวจสอบการดําเนินงานของบริษัท 
ขอบังคับเกี่ยวกับการขึ้นเงินเดือนและจายโบนัสใหกับพนักงาน หรือขอบังคับเกี่ยวกับการพนักงาน
ในรูปแบบตาง ๆ เปนตน 

 

                                                        
10 Ibid., p.18 
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(2) กลไกท่ีเกิดขึ้นจากแรงกดดันภายนอกกิจการ (External Force) 
 
กลไกบรรษัทภิบาลในกรณีนี้จะเกิดจากการที่บุคคลที่สามที่ไมเกี่ยวของกับ

ผลประโยชนของกิจการเปนผูสรางแรงกดดันใหกับกิจการในการกําหนดกฎเกณฑในการกํากับ
ดูแลกิจการของตนเอง โดยบุคคลที่สามนั้น อาจจะอยูในลักษณะของผูไดรับผลกระทบจากการ
ดําเนินการของกิจการก็ได เชน ผูไดรับผลกระทบจากสิ่งแวดลอมของโรงงานอุตสาหกรรม
เรียกรองใหโรงงานตองรับผิดชอบในการกํากับดูแลกิจการของตนเองไมใหสรางผลกระทบตอ
ส่ิงแวดลอม หรืออาจอยูในรูปของกลไกทางตลาดที่จะสรางแรงกดดันใหกับบริษัทผานทางกลไก
ตลาด เชนการหันไปซื้อสินคาราคาถูกของผูผลิตรายอื่นที่มีราคาถูกกวาจะทําใหผูประกอบการตอง
พิจารณามาตรการตาง ๆ เพื่อพัฒนาการกํากับดูแลกิจการของตนในแงของการควบคุมตนทุนเพื่อให
ตนสามารถที่จะแขงขันในตลาดได แมวาในความเปนจริงแลว แมฝายจัดการจะไมดําเนินการใด ๆ 
ผูถือหุน หรือเจาหนี้ก็จะไดรับผลตอบแทนของตนอยูเชนเดิม 

 
กลไกในลักษณะนี้รวมถึงการกําหนดกลไกบรรษัทภิบาลโดยภาครัฐเพื่อ

ปองกันผลกระทบจากการดําเนินงานของกิจการบางประเภทเปนการเฉพาะ อาจมีคําถามวาการ
กําหนดกลไกบรรษัทภิบาลโดยภาครัฐนั้นเปนการแทรกแซงกิจกรรมทางเศรษฐกิจ และอาจจะเปน
เหตุใหเกิดกลไกที่ใหเปรียบผูมีสวนไดเสียฝายหนึ่งหรือไม หากผูถือหุนหรือฝายจัดการมีขอมูล
เกี่ยวกับผลกระทบในดานตาง ๆ และสามารถวางกลไกบรรษัทภิบาลเพื่อปองกันผลประโยชนของผู
มีสวนไดเสียตาง ๆ ไดอยางรัดกุมแลว 

 
แมขอโตแยงดังกลาวอาจฟงดูมีเหตุผล อยางไรก็ตามรัฐก็ยังมีความจําเปนใน

การกําหนดมาตรการในการกํากับดูแลเปนการเฉพาะเนื่องจาก  
(ก) การกําหนดกลไกบรรษัทภิบาลของกิจการอาจมีเบี่ยงเบนจาก

การรักษาผลประโยชนของผูมีสวนเกี่ยวของทุกรายไปเปนการรักษาประโยชน
บุคคลกลุมใดกลุมหนึ่งเปนการเฉพาะ เชนการเขียนขอบังคับบริษัทใหเอ้ือตอการ
ปองกันการเขาครอบงํากิจการ หรือในทางกลับกันอาจเขียนใหสะดวกตอการปน
ราคาหุนเมื่อมีการพยายามเขาครอบงํากิจการโดยไมคํานึงถึงผลกระทบตาง ๆ ที่จะ
เกิดกับเจาหนี้หรือลูกจางของบริษทั 

 
(ข) แมบริษัทจะกําหนดกลไกที่รองรับสิทธิของผูมีสวนไดเสีย 

ตาง ๆ ไวอยางรัดกุมก็ตาม แตเนื่องจากกลไกดังกลาวนั้นเปนเพียงสัญญาที่บริษัท
ใหไวกับผูมีสวนไดเสีย ซ่ึงเปนสัญญาที่ปราศจากหลักประกันใด ๆ วาบริษัท
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จะตองทําตามเงื่อนไขตาง ๆ ที่กําหนดไว หรือบริษัทอาจมีการเปลี่ยนแปลงกลไก
ดังกลาวเพื่อใหสอดคลองกับผลประโยชนของบริษัทในขณะนั้นก็ยอมทําได การ
กําหนดมาตรการของรัฐจึงมีความจําเปนเปนอยางยิ่งในการกําหนดกลไกบรรษัทภิ
บาลที่เปนหลักประกันใหกับผูมีสวนเกี่ยวของตาง ๆ วาตนมีเครื่องมือในการ
ปกปองสิทธิของตน 

 
3.2 โครงสรางบรรษัทภิบาลในธนาคารพาณิชย 
 

ในการพิจารณาโครงสรางบรรษัทภิบาลในกิจการใดกิจการหนึ่งมีปจจัยหลาย
ประการที่จะตองนําเขามารวมพิจารณาในการประเมินวากลไกหรือโครงสรางของกิจการนั้น ๆ 
เหมาะสมและสามารถคุมครองผูมีสวนไดเสียไดเพียงพอหรือไม 

 
สําหรับในกิจการธนาคารพาณิชยซ่ึงเปนหนึ่งในตัวแทนทางการเงินภายใตระบบ

เศรษฐกิจนั้น การที่จะพิจารณาถึงความเหมาะสมของกลไกบรรษัทภิบาลของกิจการโดยไมศึกษาถึง
พื้นฐานของระบบที่กิจการนั้นดําเนินการอยูก็คงจะไมถูกตองนัก 

 
3.2.1 โครงสรางระบบการเงินในประเทศไทย 
 
ระบบการเงินโดยทั่วไปนั้นจะถูกแบงเปนสองสวนดวยกัน โดยอาศัยความ

แตกตางของปจจัยตาง ๆ เชนประเภทของสถาบันที่ทําหนาที่เปนตัวกลางทางการเงิน ความแตกตาง
ของเครื่องมือที่ใช ความแตกตางของระดับความเสี่ยง และความแตกตางของผูมีสวนเกี่ยวของใน
การทําธุรกรรม11 ซ่ึงทําใหระบบการเงินแบงออก 2 ระบบยอยดวยกันคือ 

 
(1) ระบบตลาดเงิน เปนระบบที่อาศัยการระดมจากแหลงเงินลงทุนระยะสั้น

มีระยะเวลาการลงทุนไมเกิน 1 ป โดยดําเนินการระดมทุนผานสถาบันการเงิน โดย
ทําการระดมทุนผานสัญญาเงินกู เนื่องจากเปนการใหกูยืมในระยะสั้นจึงจัดเปน 
ธุรกรรมที่มีความเสี่ยงต่ํา ลูกคาในระบบจะเปนลูกคาที่ไมนิยมความเสี่ยงและโดย
สวนใหญจะไมมีความสามารถในการบริหารเงินลงทุนของตนเอง 

 
                                                        

11 สุรักษ บุนนาค และวณี ฉอยเกยีรติกุล, การเงินและการธนาคาร, พิมพคร้ังที่ 10 
(กรุงเทพมหานคร: บริษัทโรงพิมพไทยวฒันาพาณิช จํากัด, 2541), หนา 191 
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(2) ระบบตลาดทุน เปนระบบที่อาศัยการระดมทุนจากแหลงเงินลงทุนระยะ
ยาวมีระยะเวลาการลงทุนเกินกวา 1 ป โดยดําเนินการระดมทุนผานตลาด
หลักทรัพย โดยทําการระดมทุนผานทางหลักทรัพยตาง ๆ เชน หุน หรือหุนกู 
เนื่องจากเปนการลงทุนในระยะยาวจึงจัดเปนธุรกรรมที่มีความเสี่ยงสูง ลูกคาใน
ระบบจะเปนลูกคาที่กลาที่จะความเสี่ยงและมีความสามารถในการบริหารเงิน
ลงทุนของตนเองไดพอสมควร 

 
ระบบทั้ง 2 ระบบดังกลาวนั้น เปนระบบภายใตระบบการเงิน ซ่ึงระบบทั้งสองจะมี

ความแตกตางกันคอนขางมาก ในการวางรูปแบบสถาปตยกรรมทางการเงินของแตละประเทศนั้น 
จึงจะตองมีการเลือกรูปแบบของสถาปตยกรรมของระบบที่เหมาะสมกับประเทศของตนเปนการ
เฉพาะ เนื่องจากโครงสรางของทั้งสองระบบนั้นตองการปจจัยพื้นฐานที่ตางกัน แมวาแทที่จริงแลว
ทั้งสองระบบจะเปนระบบที่มีขึ้นเพื่อจัดการทรัพยากรทางการเงินในระบบเศรษฐกิจก็ตาม 

 
โดยประเทศที่ยึดระบบตลาดเงิน หรือท่ีเรียกวา Bank-based System จะเปนระบบ

ที่ เนนการใชระบบสถาบันการเงินเปนเครื่องมือในการระดมเงินออมและเงินลงทุนจาก 
ระบบเศรษฐกิจ และนาํทรัพยากรทางการเงินดังกลาวไปจัดสรรเพื่อใชในกิจกรรมทางเศรษฐกิจตาง 
ๆ เชนการใหกูยืมเพื่อลงทุน หรือการใหกูยืมเพื่อการบริโภค ตัวอยางประเทศที่ยึดระบบตลาดเงิน 
เชน ประเทศเยอรมันนี และประเทศญี่ปุน ภายใตระบบการจัดสรรทรัพยากรทางการเงินระบบนี้ 
ธนาคาร หรือกลาวอีกนัยหนึ่งผูบริหารของธนาคารจะเปนผูที่มีอํานาจในการกําหนดชะตากรรม
ของกิจการรมทางเศรษฐกิจ โดยกิจกรรมที่ไดรับการสนับสนุนจากธนาคารก็จะไดเปรียบกิจการอื่น
ในดานเงินทุนมาก ซ่ึงถือเปนขอดอยของระบบนี้เนื่องจากเปนระบบที่เอื้อตอการที่ผูบริหารธนาคาร
จะนําเงินที่ไดจากการระดมทุนมาใชเพื่อประโยชนของตนได 

 
วิกฤตการณทางการเงินในป 2540 นั้นถือเปนขอพิสูจนของจุดออนดังกลาวไดเปน

อยางดี เนื่องจากการปลอยกูโดยสวนใหญของสถาบันการเงินในชวงเวลาดังกลาวจะเปนการปลอย
กูใหกับบุคคลที่มีความสัมพันธกับธนาคารเปนอยางดี หรือเปนกิจการที่ธนาคารรวมเปนผูลงทุน
ดวย ซ่ึงทําใหเกิดปญหาหนี้สินที่ไมกอเกิดรายไดในปจจุบัน 

 
ในขณะที่ประเทศที่ยึดระบบตลาดทุน หรือที่เรียกวา Market-based System จะเปน

ระบบที่ตลาดทุน หรือตลาดหลักทรัพยเปนเครื่องมือในการระดมเงินออมและเงินลงทุนจาก
ประชาชน เมื่อบริษัทตาง ๆ ตองการเงินทุนเพื่อใชในกิจการของตนก็จะออกหลักทรัพยมาขายใน
ตลาด ซ่ึงผูลงทุนจะพิจารณาเลือกลงทุนในหลักทรัพยตาง ๆ โดยอาศัยการตัดสินใจจากผล
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ประกอบการของบริษัทนั้น ๆ เปนเครื่องมือ การจัดสรรทรัพยากรทางการเงินในระบบนี้จะ
ดําเนินการโดยอาศัยกลไกของตลาดเปนเครื่องมือ โดยปราศจากตัวแทนที่คอยทําหนาที่ระดมทุน 
ซ่ึงกลไกดังกลาวจะสงผลใหเกิดการใชทรัพยากรอยางมีประสิทธิภาพเพื่อสรางใหบริษัทมีผล
ประกอบการที่ดี ตัวอยางประเทศที่ยึดระบบตลาดทุน เชนประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศ
อังกฤษ12 

 
อยางไรก็ตามเนื่องจากปจจัยของการจัดสรรทรัพยากรทางการเงินของระบบตลาด

ทุนนั้นขึ้นอยูกับผลประกอบการของบริษัทผูออกหลักทรัพยตาง ๆ การใชขอมูลเท็จ หรือการ
ปรับแตงขอมูลทางบัญชีเพื่อสรางมูลคาเพิ่มใหกับกิจการของตนจึงเปนจุดออนที่สําคัญ และ
เปราะบางที่สุดของระบบนี้ ดังเชนกรณีตาง ๆ ที่เกิดขึ้นในสหรัฐอเมริกาในปจจุบัน 

 
สําหรับประเทศไทยนั้น สถาปตยากรรมทางการเงินคอนขางจะเอนไปทางระบบ

ตลาดเงินอยางชัดเจน ซ่ึงเกิดจากสาเหตุปจจัยหลายประการ เชนความสามารถในการบริหารจัด
การเงินลงทุนของประชาชนยังคอนขางต่ํา จึงไมเหมาะที่จะใชระบบตลาดทุนเปนเครื่องมือในการ
กระจายเงินออมของประชาชนลงไปสูระบบเศรษฐกิจ รวมถึงการรวบรวมทรัพยากรทางการเงินไว
ในสถาบันการเงินตาง ๆ ภายใตระบบตลาดเงินนั้นทําใหรัฐบาลสามารถที่จะใชธนาคารเปน
เครื่องมือในการดําเนินนโยบายทางเศรษฐกิจไดดวย ดังจะเห็นไดจากการกําหนดเงื่อนไขการเปด
สาขาของธนาคารพาณิชยในชวงป 2530 ถึง ป 2536 ที่อาศัยดัชนีการใหสินเชื่อตอภาคการเกษตร
ของธนาคารพาณิชยตาง ๆ เปนปจจัยในการอนุญาต แทนที่จะใชกลไกตลาดในการอนุญาตใหเปด
สาขา13 หรือการใชอํานาจตามาตรา 13 ตรี ในการกําหนดอัตราสวนการใหสินเชื่อแกภาคเศรษฐกิจ
ใดเปนการเฉพาะ เพื่อประโยชนในการพัฒนาประเทศ ซ่ึงทําใหรัฐบาลสามารถดําเนินนโยบาย
เศรษฐกิจตามที่ตองการได 

 
ผลกระทบจากการเลือกระบบโครงสรางระบบการเงินของประเทศไทยนั้นไม

เพียงแตสงผลไปยังระบบการจัดสรรทรัพยากรทางการเงินของประเทศเทานั้น ซ่ึงทําใหเงินออม
ของระบบเศรษฐกิจเกิดการกระจุกตัวอยูในระบบสถาบันการเงินตาง ๆ และเกิดผลกระทบที่รุนแรง 
วิกฤตการณสถาบันการเงินในป 2540 นั้นเปนตัวอยางที่ดีประการหนึ่ง นอกจากนี้โครงสรางทาง

                                                        
12 ไพโรจน วงศวิภานนท, “นโยบายโครงสรางระบบการเงิน”, วารสารเศรษฐศาสตร

ธรรมศาสตร, ฉบับที่ 4 ปที่ 16 (ธันวาคม 2541): หนา 143-146 
13 ปกรณ วิชยานนท, แนวทางปรับปรุงแกไขกฎเกณฑควบคุมธนาคารพาณิชย 

ในประเทศไทย, (กรุงเทพมหานคร: มูลนิธิสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, 2532), หนา 26 
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การเงินนั้นยังสงผลกระทบตอโครงสรางของกฎหมายที่เกี่ยวของกับระบบการเงินดวย ดวยเหตุที่
ภาครัฐตองการกระตุนใหเกิดการออม หรือการลงทุนผานทางสถาบันการเงินตาง ๆ รัฐจึงตองมีการ
ใหหลักประกันแกประชาชน เพื่อที่จะใหเกิดการออมผานระบบสถาบันการเงิน ซ่ึงทางเลือกสําหรับ
ประเทศไทยในเวลานั้นคือ การค้ําประกันเงินฝากและเงินใหกูยืมเต็มจํานวน14 ซ่ึงปจจัยตาง ๆ ที่
กลาวมาขางตนนั้นจะทําใหเกิดผลกระทบตอโครงสรางทางกฎหมายที่เกี่ยวของกับสถาบันการเงิน
อยางแนนอน 

 
3.2.2 โครงสรางทางกฎหมายของกิจการธนาคารพาณิชย 
 
ภายใตระบบเศรษฐกิจเสรีทุนนิยมนั้น ธุรกิจประเภทตาง ๆ นั้นจะตองดําเนินการ

และแขงขันกันในตลาด ภายใตเงื่อนไขที่ตลาดเปนตัวกําหนดความเจริญเติบโตของธุรกิจนั้น ๆ โดย
ปราศจากการแทรกแซงของภาครัฐ หรือท่ีในภาษาฝรั่งเศสเรียกวา Laissez Faire แนวคิดดังกลาว
เปนแนวคิดพื้นฐานทางเศรษฐศาสตรที่มองวาการแทรกแซงของรัฐเปนส่ิงที่ไมควรมี เนื่องจากจะ
เปนการขัดขวางกลไกตลาดซึ่งเปนกําลังขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจ 

 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบันนั้นก็ไดยอมรับหลักการดังกลาว

ดังจะเห็นไดจากมาตรา 50 ซ่ึงบัญญัติวา  
 
“บุคคลยอมมีเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพและการแขงขัน

โดยเสรีอยางเปนธรรม 
การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตาม 

บทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อประโยชนในการรักษาความมั่นคงของรัฐหรือเศรษฐกิจของ 
ประเทศ การคุมครองประชาชนในดานสาธารณูปโภค การรักษาความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรม 
อันดีของประชาชน การจัดระเบียบ การประกอบอาชีพ การคุมครองผูบริโภค การผังเมือง  

                                                        
14 พระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พุทธศักราช 2485 มาตรา 29 อัฎฐ (4) บัญญัติ

วา “ใหกองทนุมีอํานาจกระทํากิจการตาง ๆ ภายในขอบวัตถุประสงคของกองทุนตามมาตรา 29 ตรี 
และอํานาจเชนวานีใ้หรวมถึง  ... 

(4)ใหความชวยเหลือทางการเงินตามควรแกกรณีสําหรบัผูฝากเงิน หรือเจาหนี้ของ
สถาบันการเงินที่ตองเสียหายเนื่องจากสถาบันการเงินดังกลาว ประสบวิกฤตการณทางการเงินอยาง
รายแรง ..” 



  

 

48

การรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือส่ิงแวดลอม สวัสดิภาพของประชาชน  หรือเพื่อปองกัน 
การผูกขาดหรือขจัดความไมเปนธรรมในการแขงขัน” 

 
ดังนั้นการประกอบธุรกิจใด ๆ ในประเทศไทยหากเปนธุรกิจที่ไมขัดตอกฎหมาย 

ประชาชนก็ยอมมีเสรีภาพในการดําเนินธุรกิจเหลานั้นได 
 
แนวคิดบรรษัทภิบาลนั้น เปนแนวคิดที่มีพื้นฐานอยูบนเงื่อนไขของตลาดที่มีการ

แขงขันกันอยางเสรี และสภาพบังคับที่กําหนดโดยระบบตลาดจะทําใหเกิดบรรษัทภิบาลที่มี
ประสิทธิภาพได15 กลาวคือผูเกี่ยวของ หรือผูมีสวนไดเสียในกิจการจะอาศัยกลไกของระบบตลาด
เปนเครื่องมือเพื่อสรางแรงกดดันใหกับธุรกิจเพื่อใหมีการกํากับดูแลที่ดีขึ้น เชน การขายหุนของ
บริษัทในตลาดหลักทรัพย เพื่อลดสวนสูญเสียจากการบริหารงานที่เสี่ยงเกินสมควร หรือการทีลู่กคา
หันไปใชบริการของผูประกอบการอื่นเมื่อไดรับบริการที่ไมดี ส่ิงตาง ๆ ที่กลาวมานั้นเปนการใช
มาตราการภายใตระบบตลาดเปนเครื่องมือในการควบคุมธุรกิจใหมีระบบบรรษัทภิบาลที่มี
ประสิทธิภาพ อยางไรก็ตามประสิทธิภาพของกลไกตลาดในการเสริมสรางบรรษัทภิบาลยอม
จะตองลดลงหากมีปจจัยที่กําหนดใหเกิดการแขงขันที่ไมสมบูรณ ซ่ึงหนึ่งในนั้นคือการควบคุม
ปจจัยตาง ๆ ในระบบตลาดโดยกฎหมาย 

 
ในสภาวะเชนนั้นกฎหมายที่ถูกนํามาใชเปนเครื่องมือในการกํากับดูแลจะถูกจัดให

เปนแรงกดดันจากภายนอกกิจการ ซ่ึงอาจจะชวยใหเกิดบรรษัทภิบาลที่มีประสิทธิภาพ หรืออาจทํา
ใหบรรษัทภิบาลที่มีอยูเสื่อมคาลงก็ได16 เชนการควบคุมการเขาสูตลาดจะทําใหเกิดผูประกอบการที่
จํากัด และสงเสริมใหเกิดการรวมกลุมกันเพื่อทําการคาผูกขาด ในขณะเดียวกันก็สามารถชวยใหเกิด
การใชทรัพยากรอยางมีคุณคาเนื่องจากไมมีการผลิตที่สูญคา การกํากับวิธีการดําเนินงานทําใหเกิด
ตนทุนในทางธุรกิจ และไมสามารถใชทรัพยากรอยางมีคุณคาจนทําใหเกิดผลขาดทุน หรือ
ผลกระทบตอราคาสินคาของผูบริโภค ในขณะเดียวกันก็จะทําใหรัฐสามารถตรวจสอบการ
ดําเนินงานของธุรกิจที่ตองการควบคุมไดอยางสะดวก 

 
สําหรับประเทศไทยนั้น กิจการธนาคารพาณิชยเปนธุรกิจที่อยูในตลาดที่มีการ

ควบคุม โดยโครงสรางทางกฎหมายของกิจการธนาคารพาณิชยนั้นถูกกําหนดขึ้นจากกฎหมาย 3 

                                                        
15 Penny Ciancaelli and Jose Antonio Reyes Gonzalez, “Corporate Governance in 

Banking: A Conceptual Framework,” Glasgow: Strathclyde University, 2000: p. 6 
16 Ibid., pp. 11-12 
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ฉบับดวยกัน คือพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 พระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด 
พ.ศ. 2535 และพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 โดยบทบัญญัติมาตรา 5 แหง 
พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติมนั้น บัญญตัิใหธนาคารพาณิชย
ตองจัดตั้งขึ้นในลักษณะของบริษัทมหาชนจํากัดเทานั้น และจะตองไดรับการพิจารณาอนุญาตจาก
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังกอนจึงจะสามารถประกอบกิจการธนาคารพาณิชยได ดังนั้นเมื่อ
พิจารณาจากเงื่อนไขตามกฎหมายแลวจะพบวากลไกบรรษัทภิบาลของธนาคารพาณิชยนั้นจะถูก
กฎหมายกําหนดไวอยางชัดเจนโดยใหมีกลไกภายใน ภายใตแนวทางของพระราชบัญญัติบริษัท
มหาชน พ.ศ. 2535 ซ่ึงกลไกดังกลาวนั้นเปนกลไกที่มุงกําหนดความสัมพันธระหวางบุคคลตาง ๆ 
ในกิจการ และกลไกการกํากับดูแลจากภายนอก ภายใตพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 
2505 และพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 ซ่ึงเปนกลไกที่ถูกกําหนดขึ้น
เนื่องจากแรงกดดันของผูมีสวนไดเสียอ่ืนที่ไมมีสวนเกี่ยวของโดยตรงกับกิจการ เชนรัฐบาล หรือผู
ฝากเงิน ทั้งนี้เพื่อเปนหลักประกันใหกับบุคคลดังกลาว 

 
ผลของกฎหมายทั้งสามฉบับนั้นทําใหเกิดโครงสรางขององคกรที่ทําหนาที่

ในการกํากับดูกิจการธนาคารพาณิชยขึ้น โดยมีธนาคารแหงประเทศไทยเปนผูทําหนาที่กํากับดูแล 
กระทรวงการคลังเปนผูกําหนดนโยบายในการกํากับดูแล และทายสุดคือกองทุนเพื่อการฟนฟูและ
พัฒนาระบบสถาบันการเงิน เปนผูใหความชวยเหลือทางการเงินแกสถาบันการเงินตาง ๆ และสราง
ความมั่นใจใหกับผูฝากเงินผานทางมาตรการตาง ๆ 

 
จากโครงสรางบรรษัทภิบาลที่เกิดขึ้นจากกฎหมายทั้ง 3 ฉบับนั้น จะเห็นได

วากฎหมายทั้งสามาฉบับนั้นมุงที่จะสรางความมั่นคงใหกับธนาคารพาณิชย โดยมุงที่จะกํากับ
กิจการธนาคารพาณิชยเพื่อจะใหความคุมครองระบบเศรษฐกิจของประเทศเปนหลัก เชนการตอง
ขออนุญาตจัดตั้งกิจการธนาคารพาณิชยจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง เพื่อที่จะทําการ
คัดเลือกผูที่เหมาะสม และมีความสามารถในการรับฝากและบริหารเงินฝากของระบบเศรษบกิจได 
หรือการกําหนดใหธนาคารพาณิชยตองเปนบริษัทมหาชนเพื่อกระจายสัดสวนการถือหุน และเพื่อ
อาศัยกลไกการกํากับดูแลภายใตกฎหมายบริษัทมหาชนในการดูแลผูถือหุน ซ่ึงจะไดกลาวโดย
ละเอียดในสวนตอไป 

 
เมื่อพิจารณาวัตถุประสงคของกฎหมาย ประกอบกับขอเท็จจริงที่ไดจากการศึกษา

ที่ผานมาในบทที่สองที่พบวา กิจการธนาคารพาณิชยนั้นผูที่มีสวนไดเสียในกิจการมากที่สุดกลับ
มิใชผูถือหุน หากแตเปนผูฝากเงิน ไมวาจะอยูในรูปบริษัท หรือในฐานะของประชาชน ที่เปนเจาหนี้
ของสถาบันการเงินยิ่งทําใหเห็นถึงความสําคัญในการมีกฎหมายเพื่อใชในการกํากับดูแลธนาคาร
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พาณิชย และดวยกฎหมายดังกลาวเองยิ่งทําใหเห็นถึงความแตกตางระหวางบบรษัทภิบาลของ
ธนาคารพาณิชยกับธุรกิจประเภทอื่น 

 
กลาวโดยสรุปแลว เมื่อพิจารณาโครงสรางบรรษัทภิบาลของธุรกิจโดยทั่วไป

เปรียบเทียบกับโครงสรางบรรษัทภิบาลของธนาคารพาณิชยนั้นจะพบวา โครงสรางบรรษัทภิบาล
ของธุรกิจโดยทั่วไปจะเนนไปที่การกํากับดูแลกิจการเพื่อใหสมประโยชนของผูลงทุน หรือผูมีสวน
เกี่ยวของของกิจการ ซ่ึงในกิจการทั่ว ๆ ไปนั้น คงเปนที่แนนอนวาผูถือหุนของกิจการยอมจะเปนผู
ลงทุนที่ตองไดรับความคุมครองประโยชนสูงสุดลักษณะของโครงสรางบรรษัทภบิาลจึงเปนไปใน
ลักษณะของการสรางความสมดุลยระหวางผลประโยชนของผูถือหุนในฐานะเจาของกิจการกับ 
กรรมการหรือฝายจัดการของบริษัทในการที่จะบริหารเพื่อผลประโยชนของทุกฝาย การบริหารงาน
เพื่อใหไดประโยชนสูงสุดจากเงินลงทุนเพื่อประโยชนของผูลงทุน ในขณะที่ธนาคารพาณิชยนั้นผูที่
มีสวนไดเสียในกิจการมากที่สุดกลับมิใชผูถือหุน หากแตเปนผูฝากเงินซึ่งไดรับผลตอบแทนที่
ตายตัวในรูปของดอกเบี้ย ในทางกลับกันอํานาจในการบริหารกิจการกลับเปนอํานาจของผูถือหุน
ซ่ึงไดชื่อวาเปนเจาของกิจการ ดังนั้นหากการบริหารกิจการธนาคารพาณิชยดําเนินการไปภายใต
โครงสรางบรรษัทภิบาลเดียวกับกิจการประเภทอื่นท่ีมุงที่จะสรางผลประโยชนตอบแทนสูงสุดเพื่อ
ผลประโยชนของผูลงทุนในกิจการ ฝายผูถือหุนที่เปนผูมีอํานาจบริหารและใชเงินลงทุนของผูฝาก
เงินในการสรางความมั่งคั่งใหกับกิจการของตนเอง ก็อาจจะดําเนินการลงทุนในลักษณะที่เส่ียงมาก
เกินควร โดยไมพิจารณาถึงผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นกับเงินลงทุนของผูฝากเงินได การที่กําหนด
กลไกบรรษัทภิบาลของกิจการธนาคารพาณิชยจึงไมสามารถที่จะนํารูปแบบกลไกของกิจการทั่ว ๆ 
ไปมาเปนฐานในการวิเคราะหและพัฒนาบรรษัทภิบาลของธนาคารพาณิชยได 
 
3.3 ผลกระทบจากการมาตรการทางกฎหมายในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยกับบรรษัทภิบาลของ
ธนาคารพาณิชย 

 
ในการวิเคราะหกลไกบรรษัทภิบาลของธนาคารพาณิชยในวิทยานิพนธฉบับนี้จึง

มุงที่จะศึกษาถึงผลกระทบของมาตราการทางกฎหมายกํากับดูแลธนาคารพาณิชย โดยเฉพาะอยาง
ยิ่ง พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม และพระราชบัญญัติธนาคาร
แหงประเทศไทย พุทธศักราช 2485 และที่แกไขเพิ่มเติม โดยมุงที่จะศึกษาถึงกลไกบรรษัทภิบาลที่
เกิดขึ้นจากการกํากับดูแลเพื่อประโยชนของสวนรวม เชนระบบเศรษฐกิจ และผูฝากเงิน เปนอาทิ  
ดังนั้นจึงจําเปนที่จะตองมีการกําหนดผูมีสวนเกี่ยวของกับกลไกบรรษัทภิบาลใหชัดเจนวาจะศึกษา
ความสัมพันธในกลุมใด ซ่ึงนักวิชาการในตางประเทศ (Penny C. and Jose A. R. Gonzalez 2000) 
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ไดกําหนดแนวทางในการพิจารณาความสัมพันธระหวางผูมีสวนไดเสียในกิจการธนาคารพาณิชย
ออกเปนทั้งสิ้น 3 กลุมดวยกัน17 

 
(ก) ความสัมพันธระหวางผูฝากเงิน ธนาคารพาณิชย และผูกํากับดูแล 
 
(ข) ความสัมพันธระหวางผูถือหุน ฝายจัดการ และผูกํากับดูแล  
 
(ค) ความสัมพันธระหวางลูกคาของธนาคาร ฝายจัดการ และผูกํากับดูแล 
 

การศึกษาและวิเคราะหของผูเขียนจึงมุงที่จะศึกษาถึงความสัมพันธระหวางผูฝาก
เงินในฐานะของผูถือเงินออมสวนใหญในระบบเศรษฐกิจ กับธนาคารในฐานะตัวกลางทางการเงิน 
และผูกํากับดูแลที่ตองดูแลใหเกิดการใชทรัพยากรอยางมีประสิทธิภาพเทานั้น ดังมีรายละเอียดดังนี้ 

 
3.3.1 มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมความมั่นคงของสถาบันการเงิน 
 
ธนาคารพาณิชยเปนสถาบันการเงินที่มีความสําคัญตอระบบเศรษฐกิจของประเทศ

เปนอยางมาก เนื่องจากปริมาณเงินออมของของประชาชนที่อยูในรูปเงินฝากที่ธนาคารพาณิชย นั้น
คิดเปนรอยละ 77 ของปริมาณเงินที่หมุนเวียนในมือประชาชนในรูปของเงินสด เงินฝากทุกประเภท
ของสถาบันการเงินที่รับฝากจากประชาชน (M3)18 ความมั่นคงของธนาคารพาณิชยจึงเปนสิ่งที่มี
ความสําคัญเปนอยางมาก หากธนาคารใดไมมีความมั่นคงก็จะทําใหเกิดความมั่นใจของประชาชน
ตอระบบการเงิน ซ่ึงสามารถขยายตัวจนกลายเปนวิกฤตการทางการเงินได กฎหมายจึงไดกําหนด
มาตราการในการควบคุมความมั่นคงของสถาบันการเงินไวดังนี้ 

 
(1) การดํารงสภาพคลอง 

 
การดํารงสภาพคลองของธนาคารพาณิชยนั้นมีวัตถุประสงค 2 ประการ

คือ เปนการดําเนินนโยบายทางการเงินของภาครัฐ โดยการดํารงสภาพคลองจะทําใหรัฐสามารถ
ควบคุมปริมาณเงินในระบบตลาดผานทางปริมาณเงินที่ตองดํารงสภาพคลองได ซ่ึงจะทําใหเกิด
รอบการใชเงินที่จํากัด หรือที่รูจักกันในทางเศรษฐศาสตรวา Money Multiplier ในขณะเดียวกันก็
                                                        

17 Ibid., p. 6 
18 ขอมูลจากธนาคารแหงประเทศไทย ณ เมษายน 2545 
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สงผลในการสรางความมั่นใจแกผูฝากเงินวาสามารถที่จะถอนเงินจากธนาคารพาณิชยนั้นได ซ่ึงจะ
ทําใหผูฝากมีความมั่นใจวาตนสามารถที่จะถอนเงินฝากของตนเพื่อใชในยามจําเปนไดตลอดเวลา 
ในปจจุบันนั้นการดํารงสภาพคลองนั้นบัญญัติไวในมาตรา 11 ถึง มาตรา 11 ฉ โดยวิธีการดํารง
สภาพคลองนั้นมีทั้งสิ้น 3 ประเภทดวยกันคือ 

 
(ก) เงินสดสํารอง19 เปนมาตรการที่กําหนดใหธนาคารพาณิชยตองดํารง

เงินสดสํารองเปนอัตราสวนกับเงินฝาก และหรือเงินกูยืม โดยจะตองดํารงไวในระดับที่ธนาคาร
แหงประเทศไทยประกาศกําหนด 

 
(ข) สินทรัพยสภาพคลอง20 เปนมาตรการที่กําหนดใหธนาคารพาณิชย

ตองดํารงสินทรัพยสภาพคลองที่อยูในลักษณะของกองสินทรัพยที่ประกอบดวย เงินสด เงินฝากที่
ธนาคารแหงประเทศไทย เงินฝากสุทธิที่ธนาคารพาณิชยอ่ืน หลักทรัพยรัฐบาลไทยที่ปราศจากภาระ
ผูกพัน หุนกูหรือพันธบัตรที่กระทรวงการคลังค้ําประกันตนเงินและดอกเบี้ยและปราศจากภาระ
ผูกพัน และสินทรัพยอ่ืนที่ธนาคารแหงประเทศไทยจะกําหนดดวยความเห็นชอบของรัฐมนตรี 
ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 10 จัตวาแหงพระบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 

 
(ค) เงินสดสํารองพิเศษ21 เปนการดํารงเงินสํารองเพื่อประโยชนในการ

รักษาเสถียรภาพของเงินตรา โดยจะมีการกันสํารองตอเมื่อมีคําสั่งของรัฐมนตรีเทานั้น 
 
การดํารงสภาพคลองในชวงแรกนั้นดําเนินการผานทางการสํารองเงินสด

สํารอง โดยมีวัตถุประสงคเพื่อควบคุมปริมาณเงินในระบบเศรษฐกิจ ในขณะเดียวกันก็เปดโอกาส
ใหภาคเอกชนสามารถบริหารสินทรัพยสวนที่จําเปนตองนํามาใชดํารงสภาพคลองโดยการใหนับ
พันธบัตรรัฐบาล และหุนกูหรือพันธบัตรที่กระทรวงการคลังค้ําประกันเงินตนละดอกเบี้ยอัน
ปราศจากภาระผูกพันเขาอยูในกองสินทรัพยดวย ซ่ึงนโยบายดังกลาวนั้นถือเปนชองทางหนึ่งที่
ภาครัฐจะดําเนินการควบคุมปริมาณเงินในระบบเศรษฐกิจ หรือเมื่อภาครัฐจําเปนตองกูเงินจาก
ภาคเอกชน รัฐก็จะสามารถมีตลาดรองรับในการออกพันธบัตรมาขายเพื่อเปนสินทรัพยสภาพคลอง
ใหธนาคารพาณิชยถือแทนเงินสดได อยางไรก็ดีในปจจุบันนั้นการดํารงสภาพคลองของธนาคาร
พาณิชยนั้นจะดํารงสภาพคลองในลักษณะของการดํารงสินทรัพยสภาพคลองเพียงลักษณะเดียว

                                                        
19 มาตรา 11 และมาตรา 11 ทวิ แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 
20 มาตรา 11 ตรี และจัตวา แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 
21 มาตรา 11 ฉ แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 
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เทานั้น เนื่องจากความนิยมในการลงทุนในพันธบัตรรัฐบาลซึ่งใหผลตอบแทนแกธนาคารพาณิชย 
ในขณะที่การดํารงเงินสดสํารองนั้นธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะผูรับฝากจะไมจายดอกเบี้ย
ใหกับเงินจํานวนดังกลาว 

 
ผลกระทบของมาตรการดังกลาวนั้นสามารถแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 
ก. ผลกระทบตอธนาคารพาณิชย 

 
ผลกระทบของมาตรการดังกลาวสงผลใหธนาคารพาณิชยไมสามารถ

ที่จะหาประโยชนจากเงินที่ตนเองรับฝากจากประชาชนไดอยาง เต็มที่เนื่องจากตองดํารงสภาพ
คลองตามที่กฎหมายกําหนด ในขณะที่ธนาคารพาณิชยก็มีตนทุนดอกเบี้ยจายซึ่งเกิดขึ้นจากการ
ดําเนินการตามนโยบายดังกลาว อยางไรก็ดี การที่กฎหมายบัญญัติใหนับพันธบัตรรัฐบาล และหุนกู
หรือพันธบัตรที่กระทรวงการคลังค้ําประกันเงินตนละดอกเบ้ียอันปราศจากภาระผูกพันเปน
สินทรัพยสภาพคลอง และการมีตลาดซื้อคืนพันธบัตร หรือท่ีรูจักกันในชื่อตลาด RP (Repurchase) 
ก็ทําใหธนาคารพาณิชยสามารถบริหารตนทุนของตนเองไดในระดับหนึ่ง 

 
ข. ผลกระทบตอผูฝากเงิน 

 
มาตรการดังกลาวนั้นแทที่จริงแลวเปมาตรการที่กําหนดขึ้นเพื่อการ

ดําเนินนโยบายทางการเงิน โดยสงผลในทางออมในการสรางความมั่นใจใหกับผูฝากเงินวาจะไดรับ
เงินเมื่อตองการถอนจากธนาคารพาณิชย อยางไรก็ดีปริมาณของสินทรัพยสภาพคลองที่กําหนดไว
ตามกฎหมาย* ก็คงยังไมพอที่จะรองรับปญหาเมื่อเกิดภาวะความไมมั่นใจของผูฝากเงิน (Panic) จึง
อาจกลาวไดวาแทที่จริงแลวการดํารงสภาพคลองเปนเพียงการดําเนินนโยบายทางการเงินโดยแท 

 

                                                        
* ปจจุบันอัตราสวนของสินทรัพยสภาพคลองที่ธนาคารพาณิชยที่มใิชกิจการวิเทศธนกิจ 

กําหนดไวที่อัตราสวนรอยละ 6 ของยอดเงินฝากรวมทุกประเภทรวมกบัยอดรวมเงนิกูยืมจาก
ตางประเทศทีค่รบกําหนดชาํระหนีภ้ายใน 365 วัน ตามประกาศธนาคารแหงประเทศไทย  
เร่ือง กําหนดใหธนาคารพาณิชยดํารงสินทรัพยสภาพคลอง ลงวันที่ 1 เมษายน 2542 
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ค. ผลกระทบตอผูกํากับดูแล 
 
ในดานผลกระทบตอผูกํากับดูแลแลว มาตรการดังกลาวสงผลให

ธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะผูกํากับดูแลนโยบายการเงิน และผูกํากับดูแลระบบธนาคาร
พาณิชยสามารถบริหารนโยบายการเงิน และบริหารความเสี่ยงของธนาคารพาณิชยไดโดยสะดวก 

 
อยางไรก็ดีในปจจุบันนั้นมักมีขอโตแยงจากธนาคารพาณิชยเสมอวา

มาตรการดังกลาวนั้นทําใหเกิดคาใชจายที่ไมจําเปนรวมถึงไมสามารถใชในการกํากับดูแลความ
เสี่ยงของสภาพคลองไดอยางแทจริงเนื่องจากปริมาณของเงินที่กําหนดไวไมสะทอนถึงความเสี่ยงที่
แทจริงของกิจการ เนื่องจากปริมาณเงินดังกลาวไมพอที่จะทําใหประชาชนเกดิความมั่นใจเมื่อเกิด
วิกฤตการณทางการเงินได รวมทั้งการบริหารนโยบายทางการเงินนั้นในปจจุบันสามารถดําเนินการ
ผานตลาดซื้อคืนพันธบัตรได เนื่องจากความตื่นตัวของการซื้อขายตราสารหนี้ภาครัฐ ทําใหกลไก
การควบคุมปริมาณเงินในระบบเศรษฐกิจผานการควบคุมอัตราดอกเบี้ยซ้ือคืน* สามารถดําเนินการ
ไดอยางมีประสิทธิภาพมากขึ้น 

 
ดวยเหตุผลและความเปลี่ยนแปลงดังกลาวทําใหเกิดผลกระทบตอ

บรรษัทภิบาลของธนาคารพาณิชย เนื่องจากธนาคารพาณิชยมีตนทุนสูงเกินความจําเปนอันเปนผล
ใหธนาคารพาณิชยไมสามารถจายดอกเบี้ย และผลตอบแทนใหกับผูฝากและผูถือหุนได ใน
ขณะเดียวกันมาตรการดังกลาวยังสงผลใหผูฝากรูสึกมั่นใจในระบบธนาคารพาณิชย ในขณะที่แทที่
จริงแลวมาตราการดังกลาวไมสามารถใหความคุมครองใด ๆ กับผูฝากเงินไดเลย 

 
(2) การดํารงเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยง 

 
การดํารงเงินกองทุนนั้นเปนมาตรการที่มีความสําคัญเปนอยางมากตอ

ความมั่นคงของธนาคารพาณิชย โดยเงินกองทุนนั้นทําหนาที่เปนเครื่องชี้ถึงความเสี่ยงที่ธนาคาร
พาณิชยแตละแหงสามารถที่จะรับความสูญเสียอันจะเกิดจาการใหสินเชื่อหรือใหกูยืมได หรือกลาว
อีกนัยหนึ่งคือเปนอัตราสวนของความสูญเสียที่ธนาคารพาณิชยสามารถรับไดจากการใหกูยืม หรือ
การกอภาระผูกพันของธนาคาร22 
                                                        

* ปจจุบันดัชนชีี้วัดอยูที่อัตราดอกเบี้ยซ้ือคืน 14 วัน 
22 Kenneth Spong, Banking Regulation: Its purposes, implementation, and effects,  

4th ed. (Missouri: Federal Reserve Bank of Kansas City 1994), p. 71 
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มาตราการการดํารงเงินกองทุนนั้นมีการบัญญัติไวในกฎหมายตั้งแตป 
พ.ศ. 2505* ซ่ึงไดมีการพัฒนาและแกไขกันเรื่อยมาเพื่อใหเหมาะสมกับสภาพการณตาง ๆ อยางไรก็
ดีในป พ.ศ. 2535 ไดมีการแกไขเงื่อนไขเกี่ยวกับเงินกองทุนครั้งสําคัญที่สุด โดยเปนการแกไข
บทบัญญัติเกี่ยวกับเรื่องของเงินกองทุนของธนาคารพาณิชยใหเปนไปในแนวทางสากลโดยรบัเอา
แนวคิดสากลซึ่งมีสาระสําคัญใหเปลี่ยนแปลงวิธีการดํารงเงินกองทุน โดยใหดํารงเงินกองทุนโดย
เปรียบเทียบกับความเสี่ยงของสินทรัพยของธนาคารพาณิชย  ดังปรากฎในหมายเหตุทาย
พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2535 วา 

 
“เหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับนี้คือ... ปรับปรุง

ขอกําหนดในเรื่องเงินกองทุนของธนาคารพาณิชยเพื่อใหเปนไปตามมาตรฐานสากล ตามขอเสนอ
ของ Bank for International Settlements (BIS) ซ่ึงเปนองคการระหวางประเทศที่ชวยพัฒนาและ
กํากับสถาบันการเงินที่ดําเนินกิจการในตลาดตางประเทศใหมีความมั่นคงเปนมาตรฐานเดียวกัน 
...” 

 
การแกไขบทบัญญัติดังกลาวทําใหเกิดการดาํรงเงินกองทุนของธนาคาร

พาณิชยแนวใหม โดยจะมีการถวงน้ําหนักความเสี่ยงของสินทรัพยของแตละประเภทของธนาคาร
พาณิชย ตามแนวทางของ Basel Committee on Banking Supervision ซ่ึงเปนองคการระหวาง
ประเทศที่เกิดขึ้นจากการรวมตัวของธนาคารกลางและผูกํากับดูแลสถาบันการเงินในกลุมประเทศ
อุตสาหกรรมชั้นนํา 10 ประเทศ (G10) และประเทศสวิส และลักแซมเบิรก** ซ่ึงไดกําหนด

                                                        
* โดยมาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 บัญญัติใหธนาคาร

พาณิชยตองดํารงเงินกองทุนไมต่ํากวาอัตราสวนกับ (1) สินทรัพยทั้งสิ้น ตามที่ธนาคารแหงประเทศ
ไทยกําหนดดวยความเหน็ชอบของรัฐมนตรี โดยตองไมต่ํากวารอยละหาและไมเกนิไปกวารอยละ
สิบหา (2) สินทรัพยแตละประเภท ตามที่ธนาคารแหงประเทศไทยกําหนดดวยความเห็นชอบของ
รัฐมนตรี จาก สุนทร เสถียรไทย, “การวิเคราะหกฎหมายธนาคารพาณิชย พุทธศักราช 2505 และ
ฉบับที่ 2 พุทธศักราช 2522”, วารสารกฎหมาย คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, ฉบับที่ 1 
ปที่ 10 (สิงหาคม 2528): หนา 58 

** Basel Committee on Banking Supervision มีแนวทางในการทําใหหลักเกณฑของตน
เปนมาตรฐาน และเปนทีย่อมรับในระดับสากลหลายวิธีดวยกัน เชน การนําเขาที่ประชุมของ
องคการระหวางประเทศเพื่อใหมีการลงมตยิอมรับหลักเกณฑตาง ๆ จาก Basel Committee on 
Banking Supervision, “Core Principles Methodology,” Basel: Basel Committee on Banking 
Supervision, 1999: p. 3 
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มาตรฐานความมั่นคงของเงินกองทุนของธนาคารพาณิชยไวตั้งแตป พ.ศ. 2531 โดยกําหนดไวใน
ชื่อของ Capital Accord 1988* และประเทศไทยรับเขามาใชเมื่อป พ.ศ. 2535** พรอมกับการเปดเสรี
ในการใหบริการทางการเงิน เชนการเปดธนาคารพาณิชยสามารถประกอบกิจการวิเทศธนกิจ 
(International Banking Facilities: IBF) เปนตน ซ่ึงหนึ่งในเหตุผลที่ประเทศไทยตองแกไขเกณฑ
เกี่ยวกับเงินกองทุนก็เนื่องมาจาก ตองการปรับเปลี่ยนสภาวะแวดลอมทางธุรกิจใหเหมาะสมกับการ
เปนศูนยกลางทางการเงินแหงหนึ่งของทวีปเอเซียตะวันออกเฉียงใต23 

 
บทบัญญัติเกี่ยวกับเงินกองทุนดังที่บัญญัติไวในมาตรา 4 และ 10 แหง

พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติมนั้น เปนบทบัญญัติที่เปด
ชองทางในการกํากับดูแลความมั่นคงแนวใหมใหกับธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะผูกํากบัดูแล 
โดยสามารถที่จะออกประกาศตาง ๆ โดยความเห็นชอบของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังตาม
อํานาจแหงมาตรา 10 สงผลใหเกณฑในการกํากับดูแลเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยงมีความ
เปล่ียนแปลงและมีพัฒนาการอยูตลอดเวลา จึงทําใหเกณฑตาง ๆ มีความทันสมัยและเปนสากลอยู
เสมอ เชนการนําเรื่องของการถวงน้ําหนักความเสี่ยงทางดานเครดิต (Credit Risk)*** และความเสี่ยง
ทางดานตลาด (Market Risk)† มาใชเปนองคประกอบในการพิจารณาเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยง 

                                                        
* ประเด็นเรื่องเกี่ยวกับความพอเพียงของเงนิกองทุนไมใชเร่ืองที่พึ่งเกิดขึ้นในป 1988 

หากแตเปนแนวคิดที่มีมานานแลว เพียงแตการกําหนดเปนมาตรฐานสากล และสภาพบังคับที่กดดัน
ประเทศตาง ๆ ใหตองยอมรบัการกําหนดมาตรฐานเงินกองทุนไปในแนวทางเดยีวกันนั้น เกิดขึน้
อยางรุนแรงในชวงเวลาดังกลาว จาก Chistos Hadjiemmanuil, Banking Regulation and The  
Bank of England, (London: LLP Limited, 1996), p. 203 

** อยางไรก็ตามสถานะทางกฎหมายของ Capital Accord นั้น ไมใชกฎหมายระหวาง
ประเทศ หากแตเปนเรื่องของการใหความรวมมือปฏิบัติตามเพื่อมาตรฐานที่ดี จาก Ross Cranston, 
Principles of Banking Law, (London :Clarendon Press, 1997), p. 69 

23 ชัยชาญ วิบุลยศิลป, เจาะวกิฤติสถาบันการเงินไทย, (กรุงเทพมหานคร: 2541) หนา 26 
*** ธนาคารแหงประเทศไทยไดใหนิยามความเสี่ยงดานเครดิตวาหมายถึง ความเสี่ยงที่

ลูกหนี้หรือคูสัญญาไมสามารถชําระหนี้คนืไดตามเงื่อนไขและขอตกลงในสัญญา ซ่ึงอาจเปนเพราะ
ลูกหนี้หรือคูสัญญาประสบปญหาทางการเงนิ (Unable to pay) หรือบิดพล้ิวสัญญา (Unwilling to 
pay) 

† ธนาคารแหงประเทศไทยไดใหนิยามความเสี่ยงดานตลาดวาหมายถึง ความเสี่ยงที่เกดิ
จากการเปลี่ยนแปลงของปจจัยตาง ๆ ในตลาด ไดแก (1) ความเสี่ยงจากอัตราดอกเบี้ย (2) ความ
เสี่ยงจากอัตราแลกเปลี่ยน (3) ความเสี่ยงจากราคา   
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ซ่ึงเปนการปรับปรุงตามแนวทางของ BIS ตาม Capital Accord 1996 ได แมเกณฑดังกลาวจะไมได
บัญญัติไวในกฎหมายก็ตาม 

 
ตามบทบัญญัติมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 

2505 และที่แกไขเพิ่มเติมเงินกองทุนของธนาคารพาณิชยนั้นประกอบดวย 
 

(ก) ทุนชําระแลวซ่ึงรวมทั้งสวนลํ้ามูลคาหุนที่ธนาคารพาณิชยไดรับ 
และเงินที่ธนาคารพาณิชยไดรับจากการออกใบสําคัญแสดงสิทธิที่จะซื้อหุนของ ธนาคารพาณิชย
นั้น 
 

(ข) ทุนสํารอง 
 

(ค) เงินสํารองที่ไดจัดสรรจากกําไรสุทธิเมื่อส้ินงวดการบัญชีตามมติ
ที่ประชุมใหญผูถือหุนหรือตามขอบังคับของธนาคารพาณิชย แตไมรวมถึงเงิน สํารองสําหรับการ
ลดคาของสินทรัพยและเงินสํารองเพื่อการชําระหนี้ 
 

(ง) กําไรสุทธิคงเหลือหลังจากการจัดสรร 
 

(จ) เงินสํารองจากการตีราคาสินทรัพย เงินสํารองอื่น 
 

(ฉ) เงินที่ธนาคารพาณิชยไดรับเนื่องจากการออกตราสารแสดงสิทธิ 
ในหนี้ระยะยาวเกินหาปที่มีสิทธิดอยกวาเจาหนี้สามัญ 
 

โดยสินทรัพยทั้ง 6 ประเภทนั้นจะถูกแบงออกเปน สองสวนตามความ
คลองตัวของสินทรัพยแตละประเภท โดยเงินกองทุนชั้นที่ 1 ไดแกสินทรัพยรายการ (ก) (ข) (ค) 
และ (ง) ยกเวนเงินที่ไดรับจากการออกหุนบุริมสิทธิ์ชนิดสะสมเงินปนผล และเงินกองทุนชั้นที่ 2 
ไดแกสินทรัพยรายการ (จ) และ (ฉ) และเงินที่ไดรับจากการออกหุนบุริมสิทธิ์ชนิดสะสมเงินปนผล 
โดยธนาคารพาณิชยแตละธนาคารจะตองดํารงเงินกองทุนไมต่ํากวารอยละ 8.5 โดยอัตราสวนสูงสุด
ของเงินกองทุนชั้นที่ 2 จะตองไมเกินกวาเงินกองทุนชั้นที่ 124 

                                                        
24 ขอ1 แหงประกาศธนาคารแหงประเทศไทย เร่ือง การกําหนดใหธนาคารพาณิชยทีจ่ด

ทะเบียนในประเทศดํารงเงินกองทุน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2541 ลงวันที่ 24 สิงหาคม 2541 
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มาตรการดังกลาวนั้นทําใหเกิดเครื่องมือในการใชวัดความมั่นคงของ
ธนาคารพาณิชยตาง ๆ ในองครวมได โดยอัตราเงินกองทุนที่มีอยูของแตละธนาคารจะแสดงใหเห็น
ถึงความสามารถในการรองรับความเสียหายในธุรกรรมที่ธนาคารไดดําเนินการ หากธนาคารใดมี
ความสามารถในการรองรับความสูญเสียต่ํากวามาตรฐานก็ยอมเปนธนาคารที่มีความเสี่ยงในการ
ดําเนินกิจการสูง ซ่ึงในที่นี้กฎหมายไดบัญญัติมาตรการตาง ๆ ขึ้นเพื่อใชดําเนินการแกไขฐานะการ
ดําเนินงานของธนาคารที่มีความเสี่ยงไวดวย เชนการแทรกแซงเพื่อแกไขฐานะการดําเนินงานตาม
มาตรา 24 ทวิ การสั่งควบคุมกิจการ การถอดถอนและแตงตั้งผูบริหารของธนาคารพาณิชยตาม
มาตรา 24 ตรี การสั่งใหหยดุดําเนินงานตามมาตรา 25 เปนตน 

 
ผลกระทบของมาตรการดังกลาวนั้นสามารถแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 
ก. ผลกระทบตอธนาคารพาณิชย 
 
มาตรการดังกลาวนั้นมุงที่จะควบคุมธนาคารพาณิชยโดยตรง โดยเปน

การสรางเครื่องมือในการวัดความมั่นคง รวมทั้งกําหนดมาตรการตางๆ เพื่อรองรับหากมีการฝาฝน 
เนื่องจากเรื่องความมั่นคงของธนาคารพาณิชยนั้นเปนเรื่องที่มีความสาํคัญตอระบบเศรษฐกิจ หาก
ธนาคารพาณิชยใดไมมีความมั่นคงและลมลงจะสรางผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจทั้งระบบ 
(Contagion Effect) การควบคุมในลักษณะนี้จึงทําใหทั้งธนาคารพาณิชยและผูกํากับดูแลสามารถ
ทราบถึงฐานะความมั่นคงของธนาคารได ซ่ึงจะเปนตัวสงสัญญาณใหเกิดการดําเนินการแกไขฐานะ
การดําเนินงาน หรือเพิ่มทุนในลักษณะตาง ๆ เพื่อปรับใหเงินกองทุนเปนไปตามมาตรฐาน 

 
ผลกระทบขางตนนั้นหากพิจารณาแลวจะพบวาเปนการทําใหเกิดความ

ชัดเจนและทําใหเกิดขอมูลที่เปนประโยชนทั้งกับผูถือหุนของธนาคารพาณิชยและผูบริหารธนาคาร
พาณิชยใหสามารถปรับตัวเขากับสถานะการณและดําเนินการรองรับความเปลี่ยนแปลงตาง ๆ ได 
รวมทั้งเปนการกําหดนเครื่องชี้วัดที่เพิ่มแรงจูงใจในการตัดสินใจของผูบริหารธนาคารพาณิชยดวย 

 
อยางไรก็ตาม ธนาคารพาณิชยก็อาจมีคําถามเกี่ยวกับอัตราสวนของ

เงินกองทุนที่ตองสํารองได เนื่องจากฐานะความมั่นคงของแตละธนาคารนั้นแตกตางกัน การดํารง
เงินกองทุนในอัตราเดียวกันอาจทําใหเกิดภาระเกินสมควรกับธนาคารใดธนาคารหนึ่งก็เปนได ทั้ง
ความเสี่ยงที่กําหนดในสินทรัพยแตละประเภทอาจไมสอดคลองกับความเสี่ยงที่แทจริง เปนเหตุให
ธนาคารพาณิชยตองดํารงเงินกองทุนมากกวาความจําเปน แมวาโดยปกติแลวเกณฑการดํารง
เงินกองทุนนั้นจะกําหนดเปนเกณฑขั้นต่ํา หรือเกณฑที่เปนมาตรฐาน อยางไรก็ดีเนื่องจากการ
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คํานวนสินทรัพยเส่ียงจะตองมีการถวงน้ําหนักความเสี่ยงของธุรกรรมแตละประเภท ซ่ึงเงื่อนไขนี้
เองทําใหเกิดความแตกตางของภาระที่ตองแบกรับในแตละธนาคาร* ผลของภาระดังกลาวนั้นทําให
เกิดตนทุนแฝงแกธนาคารพาณิชยและยอนกลับมาเปนตนทุนที่กระทบไปยังผูถือหุนของธนาคาร
พาณิชยในลักษณะของเงินปนผลที่นอยลง ซ่ึงอาจสงกระทบตอภาพลักษณของธนาคารพาณิชยใน
สายตาของผูลงทุนในตลาดหลักทรัพย รวมถึงอาจสงผลกระทบตอการแขงขัน และผลกระทบใน
ดานตนทุนในการประกอบการระหวางธนาคารพาณิชยที่จดทะเบียนในประเทศไทยกับธนาคาร
พาณิชยตางประเทศที่มีสาขาในประเทศหากการกําหนดอัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยงมี
ความแตกตางกัน 

 
ขอจํากัดที่สําคัญอีกประการหนึ่งที่สืบเนื่องจากมาตรการดังกลาวคือ เมื่อ

ธนาคารพาณิชยมีอัตราสวนเงินกองทุนที่ตองดํารงต่ํากวาที่กฏหมายกําหนด ธนาคารพาณิชยจะตอง
เผชิญหนากับมาตรการตาง ๆ ของภาครัฐในการเขาแทรกแซงการดําเนินกิจการ ซ่ึงอาจรุนแรงถึง
ขั้นสั่งใหหยุดดําเนินการได ในบางกรณีแมธนาคารพาณิชยจะมีความตั้งใจในการเพิ่มทุนไมวาจะ
ดวยวิธีการใด ๆ เพื่อใหฐานะของธนาคารเปนไปตามมาตรฐานที่กําหนด หากแตสภาพเศรษฐกิจ
และตลาดในขณะนั้นไมสามารถรองรับการเพิ่มทุนได ธนาคารพาณิชยนั้นก็จะตองถูกควบคุม ซ่ึง
เห็นไดวาเปนผลตอเนื่องโดยตรงจากการที่ธนาคารพาณิชยไมสามารถรักษามาตรฐานของ
อัตราสวนเงินกองทุนได จึงอาจกลาวไดวาการกําหนดมาตรฐานความพอเพียงของเงินกองทุน และ
สภาพบังคับที่เกี่ยวของสามารถชวยสรางวินัยในการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยไดเปนอยางดี 

 

                                                        
* ในการคํานวนอัตราเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยงนั้น เกณฑของธนาคารแหงประเทศ

ไทยกําหนดใหตองมีการคํานวนน้ําหนกัความเสี่ยงของสินทรัพยแตละประเภทกอน ดวยเหตุที่ธุรก
รรมทางการเงินมีความเสี่ยงที่แตกตางกนั เชนการลงทุนในพันธบัตรรัฐบาลมีความเสี่ยงเปน 0 แต
การบันทึกดอกเบี้ยคางรับเปนสินทรัพยมีความเสี่ยงเทากบั 1.0 เปนตน โดยคาความเสีย่งของ
สินทรัพยแตละประเภทภายหลังการคํานวนคาความเสี่ยงจะถูกนําไปรวมเปนสินทรพัยที่ใชในการ
กําหนดอัตรเงนิกองทุนตอไป ธนาคารพาณิชยแตละธนาคารจึงมีภาระที่เกิดจากการดํารง
เงินกองทุนไมเทากัน โปรดดูรายละเอยีดการคํานวนอัตราเงินกองทุนทีธ่นาคารพาณิชยตองดํารงได
จาก ประกาศธนาคารแหงประเทศไทย เร่ือง การกําหนดใหธนาคารพาณิชยที่จดทะเบียนในประเทศ
ดํารงเงินกองทุน ลงวันที่ 20 พฤศจิกายน 2539 
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ข. ผลกระทบตอผูฝากเงิน 
 
ในกรณีนี้ตองพิจารณาผูฝากเงินโดยแยกออกเปนสองประเภท กลาวคือ

หากเปนผูฝากเงินที่มีทักษะในการพิจารณาเงื่อนไขทางการเงินตาง ๆ ผลของมาตรการดังกลาวจะ
ทําใหผูฝากดังกลาวสามารถเปรียบเทียบอัตราสวนของเงินกองทุนจากงบดุลซ่ึงธนาคารพาณิชยตอง
ประกาศทุกรอบบัญชี25 และบัญชีแสดงหนี้สินและสินทรัพยที่ธนาคารพาณิชยตองประกาศทุก ๆ 
เดือน26 ในการสรางขอมูลประกอบการพิจารณาวาจะตนเองมีความเสี่ยงมากนอยเพียงใด และ
สมควรหรือไมที่ตนจะฝากเงินกับธนาคารพาณิชยดังกลาวตอไป ขอมูลดังกลาวยอมจะชวยใหผูฝาก
สามารถกําหนดมาตรการตาง ๆ เพื่อลดความเสียหายของตนได ในขณะที่ผูฝากอีกประเภทหนึ่งที่
เปนผูฝากทั่ว ๆ ไป ซ่ึงอาจไมสามารถใชประโยชนจากขอมูลดังกลาวไดไดอยางเต็มที่ ก็ยังไดรับ
ประโยชนจากมาตรการดังกลาว เนื่องจากเครื่องชี้วัดดังกลาวทําใหผูกํากับดูแลธนาคารพาณิชย
สามารถดําเนินมาตรการตาง ๆ ที่จําเปนตอการแกปญหาของธนาคารตาง ๆ ได ทั้งภายใตมาตรการ
ใหความคุมครองผูฝากเงินของกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินผูฝากเงินทุก
รายจะไดรับความคุมครองเงินตนละดอกเบี้ย27 

 
ค. ผลกระทบตอผูกํากับดูแล 
 
ผลของมาตรการดังกลาวทําใหผูกํากับดูแลสามารถใชขอมูลดังกลาวใน

การตรวจสอบความมั่นคงของธนาคารพาณิชยแตละแหง และทําใหการกํากับดูแลมีประสิทธิภาพ
ยิ่งขึ้น อยางไรก็ดีขอมูลที่ไดจากมาตรการดังกลาวก็เปนพียงขอมูลที่ไดมาจากการตรวจสอบใน
ลักษณะของการตรวจสอบฐานะทางการเงิน (Financial Based Examination)28 ที่เปนการตรวจสอบ
                                                        

25 มาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 
26 มาตรา 15 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 
27 มาตรา 29 อัฎฐ (4) แหงพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พุทธศกัราช 2485 
28 การตรวจสอบฐานะทางการเงิน (Financial based examination) นั้น เปนการตรวจสอบ

รายงานทางการเงินตาง ๆ ของธนาคารพาณชิย เชนรายงานการดํารงสินทรัพยสภาพคลอง รายงาน
สินทรัพยและหนี้สินโดยละเอียด รายงานเงนิใหสินเชื่อแกลูกหนี้รายใหญ เปนตน โดยตรวจสอบ
รายงานตาง ๆ เพื่อประเมินฐานะของธนาคารพาณิชย ซ่ึงโดยทั่วไปมักจะประเมนิจาก ความพอเพยีง
ของเงินกองทนุ คุณภาพของสินทรัพย การจัดการ ความสามารถในการหารายได และสภาพคลอง 
เรียกกนัโดยยอวา CAMEL (Capital, Assets, Management, Earnings, Liquidity) นวพร เรืองสกุล, 
เสนทางธนาคารพาณิชย, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2529), หนา 114 
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ขอมูลทางการเงินของธนาคารพาณิชยยอนหลัง สงผลใหขอมูลเกี่ยวกับฐานะการเงินดังกลาวไมเปน
ปจจุบันและอาจทําใหเกิดความคลาดเคลื่อนในการกํากับดูแลได 

 
จึงอาจกลาวไดวามาตรการดังกลาวไดสรางเครื่องมือในการตรวจสอบ

ฐานะการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยไดอยางมีประสิทธิภาพในระดับหนึ่ง แตก็ยังไมเหมาะสม
และไมสอดคลองกับสภาวะทางการเงินที่มีความเปลี่ยนแปลงอยางตอเนื่องและรวดเร็ว 

 
(3) ก า รกํ า หนดอั ต ร า ส ว นก า ร ให สิ น เ ชื่ อ  ก า ร ล งทุ น ในกิ จ ก า ร  

และการกอภาระผูกพันเพื่อบุคคลหนึ่งบุคคลใดกับเงินกองทุน 
 
ธนาคารพาณิชยในฐานะตัวกลางทางการเงินในระบบเศรษฐกิจมีหนาที่

ที่สําคัญในการเปนผูกระจายเงินออมของหนวยเศรษฐกิจที่มีทรัพยากรทางการเงินเกินความตองการ 
ไปยังผูที่ตองการใชทรัพยากรทางการเงิน ธนาคารพาณิชยจึงจําเปนที่จะตองใหสินเชื่อและกอภาระ
ผูกพันในลักษณะที่มีการกระจายสินเชื่อไปยังภาคเศรษฐกิจตาง ๆ ที่มีความจําเปนตองใชเงิน การ
กําหนดอัตราสวนการใหสินเชื่อ การลงทุนในกิจการ และการกอภาระผูกพันกับเงินกองทุนตาม
มาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม จึงเปนมาตรการ
ที่มุงจะควบคุมใหธนาคารพาณิชยกระจายการใหสินเชื่อไปยังหนวยเศรษฐกิจตาง ๆ รวมทั้งเปนการ
จํากัดโอกาสที่ธนาคารพาณิชยจะอาศัยประโยชนจากการเปนผูใหสินเชื่อแทนผูฝากในการสราง
อาณาจักรทางธุรกิจผานเงินทุนที่มีตนทุนต่ํา ซ่ึงเปนการกระทําที่ไมเปนธรรมตอผูประกอบการราย
อ่ืน ๆ ในระบบเศรษฐกิจและจะทําใหเกิดการผูกขาดทางเศรษฐกิจโดยธนาคารพาณิชยได 

 
มาตรการการจํากัดอัตราสวนการใหสินเชื่อและกอภาระผูกพันใน

ปจจุบันนั้นถูกกําหนดเปนอัตราสวนกับปริมาณของเงินกองทุน เพื่อที่จะสรางความเกี่ยวโยง
ระหวางความรับผิดของธนาคารในการพิจารณาใหสินเชื่อรายใหญกับสวนของทุนของธนาคารที่
สามารถนํามาใชรองรับความสูญเสียที่อาจจะเกิดขึ้นได ซ่ึงปจจุบันนั้นการใหสินเชื่อแกบุคคลหนึ่ง
บุคคลใดจะทําไดไมเกินไปกวารอยละ 25 ของเงินกองทุนชั้นที่ 1 ของธนาคารพาณิชยแตละแหง29 
ผลของการกําหนดอัตราสวนดังกลาวทําใหการใหกูยืมรายใหญ เชนการใหสินเชื่อโครงการ จะตอง
ทําโดยธนาคารพาณิชยหลาย ๆ ธนาคารรวมกัน (Syndicate Loan) หรือหากธนาคารพาณิชยใด
                                                        

29 ขอ 3 ประกาศธนาคารแหงประเทศไทย เร่ืองการกําหนดอัตราสวนจํานวนเงินที่ธนาคาร
พาณิชยใหสินเชื่อ ลงทุนและกอภาระผูกพนัเพื่อบุคลหนึง่บุคคลใดกับเงินกองทุน ลงวันที่ 8 
มกราคม 2545 
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ตองการดําเนินการเพียงผูเดียวก็ตองมีการขยายเงินกองทุนชั้นที่ 1 เพื่อรองรับการดําเนินการ
ดังกลาวดวย 

 
นอกจากนั้น ดวยผลของมาตรา 13 ที่กฎหมายบัญญัติใหนํามาใชกับการ

ใหสินเชื่อ การลงทุนในกิจการ และการกอภาระผูกพันกับเงินกองทุนโดยอนุโลมน้ัน สงผลใหเกิด
ขอจํากัดในการใหสินเชื่อกับบุคคลผูมีสวนเกี่ยวของกับลูกหนี้ตามนัยมาตรา 12 ทวิ30 ตองถูกนับ
รวมเขาเปนบุคคลเดียวกับลูกหนี้ดวย ซ่ึงมาตรการดังกลาวจะชวยปองกันมิใหมีการอาศัยชองวาง
ของกฎหมายในเรื่องของสภาพบุคคลและสถานะของนิติบุคคลมาเปนขอกลาวอางในการไมปฏิบัติ
มาตรา 13 

 

                                                        
30 มาตรา 12 ทว ิแหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพื่มเติม

บัญญัติวา “การใหสินเชื่อแกหรือการประกนัหนีใ้ด ๆ ของบุคคล หรือหางหุนสวนดังตอไปนี ้หรือ
การรับรอง รับอาวัล หรือสอดเขาแกหนาในตั๋วเงนิที่บุคคลหรือหางหุนสวนดังตอไปนี้เปนผูส่ังจาย
หรือผูออกตั๋วหรือผูสลักหลังใหถือวาเปนการใหสินเชื่อหรือการประกนั หรือการรับรองรับอาวัล 
หรือสอดเขาแกหนาแกกรรมการตามมาตรา 12 (2) ดวย 

(1) คูสมรสของกรรมการ 
(2) บุตรที่ยังไมบรรลุนิติภาวะของกรรมการ  
(3) หางหุนสวนสามัญที่กรรมการหรือบุคคลตาม (1) หรือ (2) เปนหุนสวน 
(4) หางหุนสวนจํากัดทีก่รรมการหรือบุคคลตาม (1) หรือ (2) เปนหุนสวนจําพวก
ไมจํากัดความรับผิด หรือเปนหุนสวนจําพวกจํากัดความรับผิดรวมกันเกินรอยละ
สามสิบของทุนทั้งหมดของหางหุนสวนจาํกัดนั้น 
(5) บริษัทจํากดัที่กรรมการหรือบุคคลตาม (1) หรือ (2) หรือหางหุนสวนตาม (3) 
หรือ (4) ถือหุนรวมกนัเกินรอยละสามสิบของจํานวนหุนที่จําหนายไดแลวทั้งหมด
ของบริษัทจํากดันั้น” 
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ผลกระทบของมาตรการดังกลาวนั้นสามารถแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 
ก. ผลกระทบตอธนาคารพาณิชย 

 
ธนาคารพาณิชยในฐานะขององคกรธุรกิจยอมมุงที่จะแสวงหากําไร

สูงสุดใหกับกิจการของตนเอง การใหกูยืมแกลูกหนี้รายหนึ่งรายใดที่มีความสามารถในการจาย
ดอกเบี้ยไดสูงยอมจะทําใหผลกําไรของธนาคารพาณิชยสูงขึ้น การใหกูยืมรายใหญก็เชนกันยอมจะ
สรางกําไรใหกับธนาคารพาณิชยแหงหนึ่ง ๆ ไดมากกวาการเขารวมกันใหกูกับธนาคารพาณิชยอ่ืน 
มาตรการการจํากัดอัตราสวนสินเชื่อจึงสรางผลกระทบโดยตรงตอธนาคารพาณิชยในการ
ดําเนินการแสวงหากําไร 

 
ในขณะเดียวกันธนาคารพาณิชยในฐานะตัวกลางทางการเงินก็มี

หนาที่ในการกระจายทรัพยากรทางการเงินใหกับหนวยเศรษฐกิจตาง ๆ ที่มีความจําเปนตองใช
ทรัพยากรดังกลาว หากธนาคารพาณิชยมุงที่จะใหกูยืมกับผูที่สามารถจายดอกเบี้ยในอัตราที่สูงเพียง
อยางเดียวยอมถือไดวาธนาคารพาณิชยนั้นทําผิดไปจากวัตถุประสงคขององคกร ทั้งนี้โดยมิตอง
พิจารณาถึงความสามารถในการชําระหนี้และดอกเบี้ยของลูกหนี้รายใหญแตอยางใด เพราะแม
ลูกหนี้รายใหญจะสามารถชําระหนี้ไดตามสัญญา ธนาคารพาณิชยก็ยังคงดําเนินการผิดไปจาก
บทบาทของตนในการเปนตัวกลางในการกระจายทรัพยากรทางการเงินเขาสูระบบ แตกลับเปนการ
นําเงินออมของประชาชนไปรวมลงทุนในกิจการเพื่อสรางความมั่งคั่งใหกับกิจการของตนเอง 

 
จากมาตรการดังกลาวจึงสงผลใหธนาคารพาณิชยมีการลงทุนที่ความ

เสี่ยงที่จํากัด และเปนการบังคับใหธนาคารพาณิชยตองมีการพิจารณาการใหสินเชื่อกับลูกหนี้ราย
อ่ืน อีกนัยหนึ่ง การที่มีการจํากัดปริมาณเงินลงทุนในกิจการตาง ๆ ของธนาคารพาณิชยนั้นเปนการ
จํากัดความสัมพันธระหวางธนาคารพาณิชยกับลูกหนี้ใหมีความสัมพันธที่ไมใกลชิดจนเกินไป ซ่ึง
จะทําใหปญหาการใหกูยืมเพื่อรักษากิจการในชวงวิกฤติ (Inter-temporal Lending) ลดลงและจะทํา
ใหธนาคารพาณิชยไมเขาไปรวมรับความเสี่ยงกับกิจการใดกิจการหน่ึงมากเกินไป ซ่ึงชวยลด
อันตรายที่อาจเกิดขึ้นกับระบบเศรษฐกิจได 

 
ในขณะเดียวกันการจํากัดความเสี่ยงของธนาคารพาณิชยก็เปนการ

ชวยลดความเสี่ยงที่ธนาคารพาณิชยอาจจะขาดทุนจนทําใหไมสามารถดํารงเงินกองทุนไดตาม
มาตรฐานดวย 
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ข. ผลกระทบตอผูฝากเงิน 
 
ความเสี่ยงของกิจการใดกิจการหนึ่งในระบบเศรษฐกิจนั้นเปนสิ่งที่

ไมแนนอน หากธนาคารพาณิชยเขาไปมีสวนเกี่ยวของกับกิจการนั้นโดยใชเงินทุนทั้งหมดไปกับ
กิจการดังกลาวความเสี่ยงที่ธนาคารจะลมและสรางกระทบตอประชาชนผูฝากเงินก็มีสูง ผลของ
มาตรการดังกลาวจึงทําใหประชาชนผูฝากเงินสามารถมีหลักประกันไดในระดับหนึ่งวากฎหมาย
บังคับใหมีการกระจายการลงทุนของธนาคารพาณิชย สงผลใหเกิดการกระจายความเสี่ยงในการ
ลงทุนของธนาคารพาณิชย ซ่ึงจะทําใหความเสี่ยงของผูฝากเงินลดลงดวย 

 
ค. ผลกระทบตอผูกํากับดูแล 

 
ในแงของฐานะและความมั่นคงของระบบสถาบันการเงินผูกํากับ

ดูแลธนาคารพาณิชยยอมมีหนาที่ในการสรางเสริมระบบสถาบันการเงินใหมีความมั่นคง และใหมี
ความเสี่ยงที่อาจเกิดขึ้นจากกิจการไดนอยที่สุด การบังคับใหมีการกระจายความเสี่ยงในการลงทุน
ของธนาคารพาณิชยออกจากลูกหนี้รายหนึ่งรายใดจึงทําใหเกิดการกระจายความเสี่ยงในการให
สินเชื่อขึ้น ซ่ึงจากมุมมองของผูกํากับดูแลแลวยอมตองการเห็นความเสี่ยงที่เกิดดําเนินการของ
ธนาคารพาณิชยใหนอยที่สุดเทาที่จะเปนไปได ซ่ึงมาตรการดังกลาวก็ชวยสนับสนุนใหเกิดผลใน
ลักษณะดังกลาว 

 
อยางไรก็ตามมาตรการดังกลาวนั้นก็จํากัดการลงทุนเพียงการใหสินเชื่อ

แกบุคคลหนึ่งบุคคลใดเทานั้น แตมิไดกําหนดมาตรการเกี่ยวกับการลงทุนในแตละประเภทธรุกจิ จงึ
ทําใหความเสี่ยงของลูกหนี้แตละบุคคลที่ถูกแบงแยกโดยกฎหมาย อาจกลับไปรวมอยูที่ประเภท
ธุรกิจใดธุรกิจหนึ่งที่มีผลตอบแทนในดานดอกเบี้ยสูงก็เปนได สงผลใหความเสี่ยงของธนาคาร
พาณิชยยังคงมีอยูสูง ซ่ึงหากการกระจุกตัวของสินเชื่อยังดําเนินอยูในลักษณะนี้ก็อาจอาจกอใหเกิด
วิกฤติการณทางเศรษฐกิจได ซ่ึงตามมาตรา 13 ตรี (2) รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังสามารถ
กําหนดอัตราสวนการลงทุนในกิจการประเภทใดประเภทหนึ่งไดตามที่ธนาคารแหงประเทศไทย
เสนอ แตจากการสืบคนของผูเขียน ยังไมเคยมีการกําหนดอัตราสวนในลักษณะดังกลาวแตอยางใด 

 
(4) การกันสํารองเพื่อเงินใหกูยืมและภาระผกูพัน 

 
ความเสี่ยงของการใหกูยืมและการกอภาระผูกพันของธนาคารพาณิชย 

นอกจากจะถูกควบคุมผานทางการกําหนดอัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเส่ียง และการกําหนด
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อัตราสวนเงินใหกูยืม เงินลงทุนและการกอภาระผูกพันเพื่อบุคลหนึ่งบุคคลใดตามที่ไดกลาวถึง
มาแลวขางตน การกันสํารองเพื่อเงินใหกูยืมและภาระผูกพันก็เปนมาตรการหนึ่งที่สามารถใชในการ
สรางความมั่นคงแกฐานะและการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยไดอยางมีประสิทธิภาพ 

 
การกันสํารองเพื่อเงินใหกูยืมและภาระผูกพันตามที่บญัญัติในมาตรา 15 

ทวินั้น เปนมาตรการที่เพิ่มเติมจากบทบัญญัติเดิมของพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 
2505 เมื่อป พ.ศ. 2528 โดยเพิ่มเติมเขามาเพื่อเสริมมาตรการในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยที่มีอยู
เดิม  โดยให อํ านาจธนาคารแหงประ เทศไทยโดยความเห็นชอบของรัฐมนตรีว าการ
กระทรวงการคลังสามารถกาํหนดใหสินทรัพยใดเปนสินทรัพยที่ไมมีราคาหรือเรียกคืนไมได หรือ
ที่สงสัยวาจะไมมีราคาหรือเรียกคืนไมได สงผลใหในรอบระยะเวลาบัญชีหกเดือนที่ธนาคาร
พาณิชยตองปดบัญชีจะตองมีการกันสํารองตามประเภทของสินทรัพยจัดชั้นที่อยูในธนาคารของตน 

 
ปจจุบันตามประกาศธนาคารแหงประเทศไทย เรื่อง สินทรัพยที่ไมมี

ราคาหรือเรียกคืนไมได และสินทรัพยที่สงสัยวาจะไมมีราคาหรือเรียกคืนไมไดของธนาคารพาณิชย 
ลงวันที่ 18 กุมภาพันธ 2545 นั้น ไดแบงประเภทสินทรัพยออกเปนประเภทตาง ๆ มีรายละเอียด
ดังตอไปนี้ 
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ชั้นของสินทรพัย เงื่อนไขการจดัประเภทเบื้องตน อัตราสวนการกันสํารอง 

สินทรัพยจัดชั้นสูญ เปนสินทรัพยที่มีทางเรียกคืนได
ตามเงื่อนไขประกาศกําหนด 

ใหตัดออกจากบัญชีโดยไม
ตองกันสํารอง 

สินทรัพยจัดชั้นสงสัยจะสูญ เปนสินทรัพยที่ขาดสงเงินตน
ห รือดอก เบี้ ย เปนระยะ เวลา
รวมกันเกินกวา 12 เดือน นับแต
วันถึงกําหนดชําระ 

ใหกันสํารองรอยละ 100 

สินทรัพยจัดชั้นสงสัย เปนสินทรัพยที่ขาดสงเงินตน
ห รือดอก เบี้ ย เปนระยะ เวลา
รวมกันเกินกวา 6 เดือน นับแต
วันถึงกําหนดชําระ 

ใหกันสํารองรอยละ 50 

สินทรัพยชั้นต่ํากวามาตรฐาน เปนสินทรัพยที่ขาดสงเงินตน
ห รือดอก เบี้ ย เปนระยะ เวลา
รวมกันเกินกวา 3 เดือน นับแต
วันถึงกําหนดชําระ 

ใหกันสํารองรอยละ 20 

สินทรัพยชั้นกลาวถึง เปน
พิเศษ หรือสินทรัพยช้ันควร
ระวังเปนพิเศษ 

เปนสินทรัพยที่ขาดสงเงินตน
ห รือดอก เบี้ ย เปนระยะ เวลา
รวมกันเกินกวา 1 เดือน นับแต
วันถึงกําหนดชําระ 

ใหกันสํารองรอยละ 2 

สินทรัพยจัดชั้นปกติ สินทรัพยทั่วไป ใหกันสํารองรอยละ 1 
หมายเหต ุเงื่อนไขการจัดประเภทเบื้องตนเปนเพียงเงื่อนไขบางสวนในการจัดชั้นสินทรัพย เงื่อนไข
โดยละเอียดปรากฎตาม ประกาศธนาคารแหงประเทศไทย เร่ือง สินทรัพยที่ไมมีราคาหรือเรียกคืน
ไม ได  และสินทรัพยที่ สงสั ยว าจะไมมี ร าคาหรือ เ รี ยกคืนไม ไดของธนาคารพาณิชย  
ลงวันที่ 18 กุมภาพันธ 2545 

 
จากมาตรการดังกลาวทําใหทุก ๆ รอบระยะเวลา 6 เดือนของรอบบัญชี 

ธนาคารพาณิชยแตละแหงจะตองมีการตรวจสอบคุณภาพสินทรัพยที่ตนใหกูยืม หรือกอภาระ
ผูกพันกับสินทรัพยของตนเองไววามีสถานะเปนอยางไร หากพิจารณาแลวมีสินทรัพยที่เขาตาม
เกณฑที่กลาวมาแลวขางตน ธนาคารพาณิชยนั้นก็จะตองมีการกันสํารองตามอัตราสวนที่กําหนด 

 



  

 

67

มาตรการดังกลาวนั้นสงผลใหธนาคารพาณิชยมีความตื่นตัวในการ
ติดตามและเอาใจใสลูกหนี้ของตนมากขึ้น เนื่องจากเงินที่ตองกันสํารองตามคุณภาพที่ดอยคาลงของ
สินทรัพยในธนาคารนั้น เปนเงินสวนที่ควรจะเปนเงินปนผล และดอกเบี้ยของของผูฝากเงิน ยิ่งไป
กวานั้นการกันสํารองสินทรัพยจัดชั้น ยังสามารถสรางความเปลี่ยนแปลงใหกับโครงสรางของ
เงินกองทุนไดอีกดวย เนื่องจากในบางกรณีหากธนาคารมีสินทรัพยจัดชั้นเปนจํานวนมากเงินสวนที่
จะใชในการนํามากันสํารองกับสินทรัพยจัดชั้นก็ยอมจะตองดึงมาจากสินทรัพยประเภทตาง ๆ ที่
รวมอยูในเงินกองทุนซ่ึงจะทําใหธนาคารพาณิชยนั้นไมสามารถดํารงเงินกองทุนไดตามที่กฎหมาย
กําหนด 

 
ผลกระทบของมาตรการดังกลาวนั้นสามารถแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 
ก. ผลกระทบตอธนาคารพาณิชย 
 

ธนาคารพาณิชยนั้นเปนผูที่ไดรับผลกระทบจากมาตรการนี้โดยตรง 
ตามที่ไดกลาวมาแลวขางตน เมื่อปริมาณสินทรัพยจัดช้ันมากขึ้น สินทรัพยของธนาคารก็จะลดลง
และในที่สุดก็จะกระทบตอมาตรฐานความพอเพียงของเงินกองทุน ซ่ึงจะนําไปสูการแทรกแซงการ
ดําเนินกิจการของธนาคารพาณิชยได มาตรการดังกลาวจึงมีผลเปนอยางยิ่งในการชวยกระตุนให
ธนาคารพาณิชยจําเปนตองตรวจสอบถึงความสามารถในการชําระหนี้ ไมวาจะเปนเงินตนหรือ
ดอกเบี้ย ของลูกหนี้ที่ตนปลอยกูไปแตละราย และทําใหธนาคารพาณิชยตระหนักถึงการกําหนด
มาตรการในการติดตามสินทรัพย เนื่องจากทายที่สุดแลวหากสินทรัพยที่ใหกูไปไมสามารถเรียกคืน
ได ก็ยอมจะตองมีการกันสํารองเพื่อปองกันความเสี่ยงอันจะเกิดจากสินทรัพยนั้น รวมถึงตองมีการ
หยุดรับรูรายไดสําหรับสินทรัพยที่จัดชั้นตั้งแตสินทรัพยต่ํากวามาตรฐานเปนตนไป ซ่ึงธนาคาร
พาณิชยเองจะตองรับผลกระทบทั้งหมดที่เกิดขึ้นจากการบริหารสินทรัพยที่ผิดผลาด 

 
มาตรการดังกลาวจึงเปนการสรางแรงจูงใจใหธนาคารพาณิชย 

กําหนดมาตรการตรวจสอบดูแลสินทรัพยของตน เพื่อลดตนทุนที่ไมจําเปน มากกวาการแสวงหา
กําไรสูงสุดแตเพียงอยางเดียว ซ่ึงแนวทางดังกลาวนี้ เปนไปตามหลักการสรางมาตรการกํากับดูแล
บนพื้นฐานของแรงจูงใจ (Incentive-based Regulation) 

 
อยางไรก็ตาม อาจมีขอโตแยงถึงความเหมาะสมของอัตราสวนเงินที่

ตองกันสํารองสําหรับสินทรัพยจัดชั้นประเภทตาง ๆ วาควรอยูในปริมาณเทาใดจึงนาจะเหมาะสม  
ซ่ึง ณ ไตรมาสที่ 3 ของป พ.ศ. 2544 ธนาคารพาณิชยทั้ง 13 แหงมียอดสินทรัพยที่ตองกันสํารอง
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รวมเปนเงินทั้งสิ้นเจ็ดหมื่นหาพันสิบหาลานบาท (75,015 ลานบาท)31 ซ่ึงการกันสํารองดังกลาวเปน
ตนทุนที่แฝงอยูในระบบธนาคารพาณิชย และถือเปนเงินสวนที่คางอยูในระบบธนาคารพาณิชยซ่ึง
ธนาคารแตละธนาคารไมสามารถนําเงินดังกลาวไปใชใหสินเชื่อได 

 
อยางไรก็ตามการคงมาตราการการกันสํารองสําหรับสินทรัพยจัดชั้น

นั้นอาจยังมีความจําเปนอยู เนื่องจากธนาคารพาณิชยอาจประสบกับปญหาความไมแนนอนของ
คุณภาพสินเชื่อ การเขามาของหนี้ใหม รวมถึงหนี้เสียที่ไหลยอนกลับได แมวาในปจจุบันนั้น 
ภาพรวมของระบบธนาคารพาณิชยจะยังมีปริมาณเงินกองทุนสูงกวารอยละ 8.5 ตามที่กฎหมาย
กําหนด และมีสภาพคลองสวนเกินอยูในปริมาณสูงมากก็ตาม* แตธนาคารพาณิชยก็จําเปนตองดํารง
ฐานะทางการเงินที่มั่นคงไวเพื่อรองรับความไมแนนอนในอนาคต ดวยสาเหตุของความไมแนนอน
นี้เองธนาคารพาณิชยจึงไมอาจจะปฏิเสธที่จะตองดําเนินการกันสํารองสําหรับสินทรัพยจัดชั้น 

 
อยางไรก็ดีในความเปนจริงแลวคงตองยอมรับวามาตรการดังกลาวก็

สรางผลกระทบในแงของตนทุนทางการเงินใหกับธนาคารพาณิชยมากเชนกัน ดังนั้นหากมีการ
พิจารณาลดอัตราสวนการกันสํารองของสินทรัพยจัดชั้นที่มีความเสี่ยงต่ํา เชน สินทรัพยจัดชั้นปกติ 
และสินทรัพยจัดชั้นกลาวถึงเปนพิเศษนั้น ก็จะเปนการชวยลดตนทุนใหกับธนาคารพาณิชย สงผล
ใหธนาคารพาณิชยสามารถนําเงินสวนที่ตองกันสํารองนั้นไปใชเพื่อขยายสินเชื่อรายใหมได อันจะ
ทําใหเกิดการขยายตัวทางเศรษฐกิจไปพรอมกัน 

 
จึงกลาวไดวามาตรการดังกลาวแมจะเปนมาตรการที่ชวยสรางใหเกิด

ความมั่นคงในระบบสถาบันการเงินแตในขณะเดียวกันก็นํามาซึ่งตนทุนในทางเศรษฐกิจดวย
เชนกัน ซ่ึงเปนเรื่องที่ผูกําหนดนโยบายจําเปนจะตองพิจารณาถึงความเหมาะสมตามสภาวะทาง
เศรษฐกิจที่เปล่ียนแปลงไป ทั้งในสวนของอัตราสวนการกันสํารอง และระยะเวลาที่ใชในการจัดชั้น
สินทรัพยวาเหมาะสมกับสภาวะเศรษฐกิจหรือไม อยางไร 

 

                                                        
31 บริษัทศูนยวิจยักสิกรไทย, “ผอนเกณฑการสํารองสําหรับสินทรัพยจัดชั้น: ชวยการ

ปลอยสินเชื่อ ถาเศรษฐกิจเอือ้อํานวย,” กระแสทรรศน ปที่ 8 วันที่ (10 มกราคม 2545) 
* ณ ส้ินงวดตุลาคม 2545 ธนาคารพาณิชยทัง้ระบบมีเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยงอยูที่

อัตรารอยละ 14.3 ที่มา: ฐานขอมูลเศรษฐกจิธนาคารแหงประเทศไทย 
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ข. ผลกระทบตอผูฝากเงิน 
 

มาตรการดังกลาวนี้จะสงผลกระทบโดยตรงตอผูฝากเงินในลักษณะ
ของความเสี่ยงดานสภาพคลองที่เพิ่มขึ้นของธนาคารพาณิชย เนื่องจากธนาคารพาณิชยตองจาย
ดอกเบี้ยใหกับผูฝากเงินตามที่มีสัญญากันไว แตในขณะเดียวกัน ธนาคารพาณิชยตองนํารายไดไป
ตั้งเปนสํารองสินทรัพยจัดชั้น แตในขณะเดียวกันมาตรการดังกลาวก็สามารถชวยสรางความมั่นใจ
ใหแกผูฝากเงินวาหากเกิดความเสียหายใด ๆ ขึ้นกับเงินใหกูยืมก็จะมีเงินสํารองที่เปนสวนกําไรหรือ
สวนทุนของธนาคารพาณิชยมารองรับความเสียหายในชั้นแรกกอนที่จะกระทบกับเงินฝากของตน 

 
ค. ผลกระทบตอผูกํากับดูแล 
 

มาตรการดังกลาวนี้เปนมาตรการที่ชวยใหผูกํากับดูแลมีเครื่องมือใน
การควบคุมคุณภาพสินเชื่อของธนาคารพาณิชยแตละแหงไดเปนอยางดี เนื่องจากเปนการ
กําหนดใหธนาคารพาณิชยตองเขามารวมรับผิดชอบกับความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นจากการใหสินเชือ่
โดยไมไตรตรองใหรอบคอบหรือไมมีการบริหารติดตามสินเชื่อใหเหมาะสม ซ่ึงผลของมาตรการ
ดังกลาวชวยใหผูกํากับดูแลสามารถที่จะกํากับความเสี่ยง และเพิ่มคุณภาพสินทรัพยของธนาคาร
พาณิชยผานทางการกําหนดนโยบายการจัดชั้นสินทรัพยได ซ่ึงเปนการสรางแรงจูงใจโดยตรงใหกับ
ธนาคารพาณิชยในการตรวจสอบตนเองอยูเสมอ 

 
3.3.2 มาตรการทางกฎหมายในการกํากับเพื่อเสถียรภาพของระบบการเงิน 
 
ในหัวขอที่ 3.3.1 นั้นไดกลาวถึงผลกระทบตาง ๆ ของมาตรการทางกฎหมายที่

เกี่ยวกับการควบคุมความมั่นคงของธนาคารพาณิชย ซ่ึงมาตรการเหลานั้นเปนมาตรการที่สงผล
กระทบตอธนาคารพาณิชยแตละธนาคารเปนราย ๆ ไป ในขณะที่ผลตอเนื่องจากการควบคุมความ
มั่นคงดังกลาว โดยเฉพาะอยางยิ่งมาตรการเกี่ยวกับการดํารงเงินกองทุนไดสงผลใหเกิดการกํากับ
ดูแลที่ตอเนื่องขึ้นอีกประเภทหนึ่งคือมาตรการการกํากับดูแลเพื่อเสถียรภาพของระบบการเงิน 

 
เนื่องจากระบบการเงินนั้นเปนระบบที่มีความออนไหวสูง ความเคลื่อนไหวใด ๆ 

ที่อาจทําใหเกิดความไมเชื่อมั่นในระบบการเงินเปนสิ่งที่ภาครัฐ และหนวยงานผูทําหนาที่กํากับดูแล
ไมตองการเห็นมากที่สุด กฎหมายจึงตองบัญญัติมาตรการตาง ๆ เพื่อรองรับผลกระทบจากความ
ความเคลื่อนไหวดังกลาวและเพื่อสรางความเชื่อมั่นใหกับระบบการเงินดวย ซ่ึงรูปแบบของ
มาตรการที่ใชในการสรางความเชื่อมั่นนั้นอาจอยูในลักษณะของการเขาแทรกแซงกิจการธนาคาร
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ใดธนาคารหนึ่ง ซ่ึงจะสามารถชวยระงับความไมเชื่อมั่นในสถานะโดยรวมของระบบการเงินได ซ่ึง
มาตรการตาง ๆ จะใชในสถานะการณและความรุนแรงของเหตุการที่ตางกัน โดยมีรายละเอียด
ดังตอไปนี้ 

 
(1) การสั่งการใหแกไขปญหาการดําเนินงานที่ผิดปกติ 
 

วัตถุประสงคของพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 นั้นมุง
ที่จะกํากับการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยผานทางธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะของ
ผูตรวจการธนาคารพาณิชย* พระราชบัญญัติดังกลาวจึงมีการบัญญัติใหอํานาจแกธนาคารแหง
ประเทศไทยในการเขาแกไขปญหาการดําเนินงานในธนาคารพาณิชยได โดยเปนการแกไขการ
ดําเนินงานในกรณีที่ 

 
(1) ธนาคารพาณิชยไมสามารถดํารงเงินสดสํารองไดตามอัตราสวนที่

กําหนดเปนเนืองนิจ 
 
(2) ธนาคารพาณิชยไมสามารถดํารงสินทรัพยสภาพคลองไดตาม

อัตราสวนที่กําหนดเปนเนืองนิจ 
(3) ธนาคารพาณิชยรับฝากเงินหรือกูยืมเงินหรือกอภาระผูกพันโดยไม

ลงบัญชีใหถูกตองและครบถวน หรือสรางรายการใหสินเชื่อไมตรงตอความเปนจริง 
 
(4) ธนาคารพาณิชยใหสินเชื่อหรือลงทุนเกินอัตราที่กําหนด หรือให

สินเชื่อในลักษณะที่เล็งเห็นไดวาจะเรียกคืนไมไดตามหลักเกณฑที่ธนาคารแหงประเทศไทยกาํหนด 
 
(5) ธนาคารพาณิชยใหสินเชื่อแกหรือลงทุนในกิจการที่ธนาคารพาณิชย

หรือกรรมการของธนาคารพาณิชยมีผลประโยชนเกี่ยวของ หรือใหสินเชื่อแกผูถือหุนของธนาคาร
พาณิชยในปริมาณเกินสมควรหรือมีเงื่อนไขหรือขอกําหนดพิเศษผิดไปจากปกติ 

 
                                                        

* อาศัยอํานาจตามมาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 
“รัฐมนตรีมีอํานาจตั้งผูตรวจการธนาคารพาณิชยเพื่อตรวจสอบและรายงานกิจการและสินทรัพย
ของธนาคารพาณิชย หรือจะมอบอํานาจใหธนาคารแหงประเทศไทยตั้งพนักงานของธนาคารแหง
ประเทศไทยเปนผูตรวจการธนาคารพาณิชยก็ได...” 



  

 

71

(6) ธนาคารพาณิชยไมตัดสินทรัพยที่ไมมีราคาหรือเรียกคืนไมไดออก
จากบัญชี 

 
(7) ธนาคารพาณิชยไมกันเงินสํารองสําหรับสินทรัพยที่สงสัยวาจะไมมี

ราคาหรือเรียกคืนไมได32 
 
โดยธนาคารแหงประเทศไทยอาจกําหนดมาตรการเปนการเฉพาะเพื่อ

รักษาประโยชนของประชาชนดวยก็ได ซ่ึงธนาคารแหงประเทศไทยมีอํานาจในการสั่งการให
ดําเนินการตามที่วางมาตรการได 

 
อํานาจตามมาตรา 22 นั้น เปนฐานของอํานาจกํากับดูแลที่ทําใหธนาคาร

แหงประเทศไทยสามารถเขาดําเนินการแกไขปญหาของระบบธนาคารพาณิชยที่เปนสถาบันการเงิน
ที่ความสําคัญเปนอยางยิ่งตอระบบการเงินของประเทศไทยที่อิงอยูกับระบบการกระจายทรัพยากร
ทางการเงินผานทางธนาคารพาณิชย ซ่ึงหากพิจารณาจากอํานาจในการแกไขการดําเนินงานดังกลาว
นั้นจะพบวาการกระทําตาง ๆ ที่เปนเงื่อนไขในการเขาแกไขปญหาการดําเนินงานไดก็ตอเมื่อปญหา
ดังกลาวมีความสําคัญตอความมั่นคงของระบบธนาคารพาณิชย เชนการแกไขปญหาเมื่อธนาคาร
พาณิชยไมสามารถดํารงเงินสดสํารองไดตามอัตราสวนที่กฎหมายกําหนดอยางตอเนื่อง หรือการ
แกไขปญหาเมื่อธนาคารพาณิชยใหสินเชื่อหรือลงทุนเกินอัตราที่กําหนด หรือใหสินเชื่อในลักษณะ
ที่เล็งเห็นไดวาจะเรียกคืนไมไดเปนตน จึงอาจกลาวไดวาอํานาจในการแทรกแซงการดําเนินงาน
ของธนาคารพาณิชยจะทําไดตอเมื่อเปนปญหาที่มีความรุนแรงและอาจสงผลกระทบตอระบบ
เศรษฐกิจเทานั้น มิใชเปนอํานาจที่เปดโอกาสใหผูกํากับดูแลสามารถเขาดําเนินการ หรือแทรกแซง
การดําเนินงานของธนาคารพาณิชยไดทุกกรณี ซ่ึงถือเปนหลักประกันประการหนึ่งที่ทําใหธนาคาร
พาณิชยสามารถบริหารงานไดอยางเต็มที่ โดยปราศจากการแทรกแซงของผูกํากับดูแล ตราบเทาที่
ธนาคารพาณิชยนั้นยังคงปฏิบัติตามเกณฑตาง ๆ ที่กฎหมายกําหนด 

 

                                                        
32 มาตรา 22 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 
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ผลกระทบของมาตรการดังกลาวนั้นสามารถแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 
ก. ผลกระทบตอธนาคารพาณิชย 

 
มาตราการดังกลาวนั้นสงผลกระทบโดยตรงตอการดําเนินงานของ

ธนาคารพาณิชย เนื่องจากเปนการใหอํานาจแกผูกํากับดูแลในการแกไขปญหาโดยการสั่งการได
โดยตรง ซ่ึงถือไดวาเปนการควบคุมกิจการธนาคารพาณิชยโดยทางออม และเปนการริดรอนอํานาจ
ของฝายจัดการและผูถือหุนของธนาคารพาณิชยที่จะดําเนินงานเพื่อประโยชนของธนาคาร อยางไร
ก็ดีเงื่อนไขของมาตรการดังกลาวนั้นก็เปนเงื่อนไขที่มีความรุนแรงของปญหาในระดับที่สามารถ
สรางผลกระทบตอระบบการเงินในภาพรวมได ซ่ึงเปนเรื่องที่ภาครัฐจะตองเขามาดูแลมากกวาที่จะ
ปลอยใหผูบริหารธนาคารพาณิชยใชอํานาจบริหารไปในทางที่จะสรางผลกระทบใหกับเศรษฐกิจ
โดยรวม 

 
อยางไรก็ตามดวยความไมชัดเจนของเงื่อนไขในบางกรณีมาตรการ

ดังกลาวนั้นอาจทําใหเกิดคําถามจากทั้งธนาคารและผูฝากเงินได วาเมื่อใดธนาคารแหงประเทศไทย
จะใชอํานาจในการเขามาแกไขปญหาของธนาคารได ซ่ึงอํานาจตามมาตรา 22 (1) (2) และ (5) นั้น
เปนเงื่อนไขที่ชัดเจนวาการเขาดําเนินการแกไขปญหาหรือไมขึ้นอยูกับดุลยพินิจของธนาคารแหง
ประเทศไทยเองแตเพียงผูเดียว ทําใหธนาคารพาณิชยไมมีหลักประกันวาตนจะถูกริดรอนอํานาจใน
การบริหารเมื่อใด 

 
ในทางกลับกันการที่กําหนดใหเปนดุลยพินิจของผูกํากับดูแลก็เปน

การสรางแรงจูงใจใหกับธนาคารพาณิชยในการดําเนินการตามที่กฎหมายกําหนดดวยเชนกัน 
เนื่องจากเมื่อธนาคารพาณิชยไมทราบวาจะถูกธนาคารแหงประเทศไทยสั่งการใหดําเนินการแกไข
ปญหาเมื่อใด การปฏิบัติตามเกณฑที่กฎหมายกําหนดจึงดูจะวิถีทางที่ปลอดภัยที่สุดสําหรับธนาคาร
พาณิชย อยางไรก็ดีแรงจูงใจดังกลาวจะเกิดขึ้นไดก็ตอเมื่อธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะผูกํากับ
ดูแลไมเผิกเฉยตอปญหาที่เกิดขึ้น ณ เวลานั้น 

 
ข. ผลกระทบตอผูฝากเงิน 
 

มาตรการดังกลาวนั้นเปนมาตรการที่มุงที่จะคุมครองเสถียรภาพของ
ระบบการเงิน ผูฝากเงินในฐานะผูออมในระบบเศรษฐกิจจึงไดรับความคุมครองจากมาตรการ
ดังกลาวโดยตรง อยางไรก็ตามการที่มาตรการดังกลาวนั้นขึ้นอยูกับการใชดุลยพินิจของธนาคาร
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แหงประเทศไทยแตเพียงผูเดียว โดยผูฝากเงินไมสามารถดําเนินการใด ๆ ได จึงทําใหผูฝากเงินไม
สามารถมีสวนรวมในการแกไขการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยในฐานะผูลงทุนได คงทําได
เพียงการรอผลการดําเนินการแกไขปญหาของผูกํากับดูแลเทานั้น 

 
ค. ผลกระทบตอผูกํากับดูแล 

 
ผลจากมาตรการดังกลาวทําใหธนาคารแหงประเทศไทยมีอํานาจใน

การเขาแกไขปญหาการดําเนินงานที่ผิดพลาดของธนาคารพาณิชยได ซ่ึงเปนแรงจูงใจที่มีอิทธิพล
เปนอยางยิ่งในการดําเนินงานของธนาคารพาณิชย อยางไรก็ตามเนื่องจากการตรวจสอบของ
ธนาคารแหงประเทศไทยเปนการตรวจสอบในลักษณะของการตรวจสอบสถานะทางการเงิน 
(Financial Based Supervision) ซ่ึงโดยทั่วรายงานทางการเงินนั้นจะแสดงฐานะทางการเงินของ
ธนาคารพาณิชย ณ เวลาใดเวลาหนึ่งเทานั้น ทําใหการตรวจสอบฐานะของธนาคารพาณิชยตาม
เงื่อนไขตาง ๆ ที่กําหนดตามมาตรา 22 เปนเพียงการตรวจสอบฐานะในอดีตของธนาคารพาณิชย 
สงผลใหเมื่อตรวจพบปญหาดังกลาว ก็อาจสายเกินกวาจะแกไขปญหาดังกลาวไดแลว 

 
(2) การแทรกแซงเพื่อแกไขฐานะการดําเนินงาน 

 
ในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชย โดยปกติแลวธนาคารแหงประเทศไทย

โดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 24 แตงตั้งใหพนักงานที่รับผิดชอบงานดานการกํากับดูแลสถาบัน
การเงินเปนผูตรวจการธนาคารพาณิชยเพื่อทําหนาที่ตรวจสอบและรายงานกิจการและสินทรัพยของ
ธนาคารพาณิชย ในลักษณะของการตรวจสอบภาพรวมของกิจการเทานั้น33 ซ่ึงรายงานของผู
ตรวจสอบนั้นเองจะเปนเครื่องมือที่แสดงถึงฐานะและความมั่นคงของธนาคารพาณิชยแตละแหง 

 
รายงานดังกลาวนั้นชวยใหธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะผูกํากับดูแล

ธนาคารพาณิชยสามารถตรวจสอบการดําเนินการ ฐานะความมั่นคง และการปฏิบัติตามกฎหมาย
และประกาศตาง ๆ ที่เกี่ยวกับกิจการของธนาคารพาณิชยได ซ่ึงธนาคารแหงประเทศไทยสามารถที่
จะเขาแกไขการดําเนินงานไดโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 22 ดังที่ไดกลาวมาแลวขางตน 
                                                        

33 มาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม
บัญญัติวา “... ไมวาในกรณใีด ๆ รัฐมนตรีจะตั้งหรือมอบอํานาจใหธนาคารแหงประเทศไทยตั้ง
ผูตรวจการธนาคารพาณิชยใหทําการตรวจเพื่อทราบกิจการหรือทรัพยสินของเอกชนคนใดคนหนึ่ง 
โดยเฉพาะที่มหีรือปรากฏอยูในธนาคารพาณิชยใด ๆ มิได เวนแตเปนกรณีตามมาตรา 35 (3)” 
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อยางไรก็ดี ในกรณีที่ธนาคารแหงประเทศไทยตรวจสอบและพบวา 

ธนาคารพาณิชยใดมีฐานะและการดําเนินการอยูในลักษณะอันอาจเปนเหตุใหเกิดความเสียหายแก
ประโยชนของประชาชน ธนาคารแหงประเทศไทยอาจใชอํานาจตามมาตรา 24 ทวิ แหง
พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติมในการสั่งใหธนาคารพาณิชยที่
ประสบปญหานั้น แกไขฐานะหรือการดําเนินงานภายในระยะเวลาที่กําหนดได โดยอาจเปนการสั่ง
ใหเพิ่มทุนหรือลดทุนดวยก็ได34 ซ่ึงการสั่งการตามมาตรา 24 ทวินั้นอาจจะเปนการสั่งการใน
เบื้องแรกที่พบปญหาที่มีความรุนแรงโดยอาจไมมีการสั่งแกไขฐานะการดําเนินงานตามมาตรา 22 
เลยก็ได 

 
โดยสวนใหญธนาคารแหงประเทศไทยจะอาศัยอํานาจตามมาตรา 24 ทวิ 

ในการสั่งใหธนาคารพาณิชยดําเนินการแกไขฐานะของธนาคาร โดยอาศัยเกณฑการพิจารณาจาก
ความพอเพียงของเงินกองทุนซึ่งเปนพื้นฐานของการตรวจสอบฐานะการดําเนินงานจากรายงานทาง
การเงิน ประกอบการพิจารณาการดําเนินงานตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับระดับของเงินกองทุน เชน การ
ดํารงอัตราสวนการใหสินเชื่อ การลงทุนในกิจการ และการกอภาระผูกพันกับเงินกองทุน การลงทุน
เกินอัตราที่กําหนด เปนตน และเนื่องจากมาตรการดังกลาวนั้นพิจารณาจากความพอเพียงของ
เงินกองทุนเปนสําคัญ การแกปญหาโดยการเพิ่มทุนและลดทุนเพื่อปรับปรุงระดับความพอเพียงของ
เงินกองทุนจึงตองระบุไวในมาตรการดังกลาวดวย โดยการสั่งการตามมาตรา 24 ทวิ นั้น จะทําไดก็
ตอเมื่อปรากฏหลักฐานตอธนาคารแหงประเทศไทยวาฐานะ หรือการดําเนินการของธนาคาร
พาณิชยอยูในระดับที่อาจกอใหเกิดความเสียหายแกประโยชนของประชาชน 

 
ในสวนของการแกไขการดําเนินงานนั้น เทาที่ผานมาธนาคารแหง

ประเทศไทยจะสั่งการโดยใชอํานาจตามมาตรา 24 ทวิ ก็ตอเมื่อมีการใหสินเชื่อแกกรรมการ และ
ผูเกี่ยวของในลักษณะที่ผิดปกติ ไมวาจะเปนในแงของปริมาณสินเชื่อหรือในแงของเงื่อนไขการให
สินเชื่อ โดยความผิดปกตินั้นจะสงผลใหเกิดความเสียหายแกประโยชนของประชาชน กรณีตัวอยาง
ของการสั่งการตามมาตรา 24 ทวิ เชน การส่ังการใหธนาคารกรุงเทพพาณิชยการ จํากัด (มหาชน) 
แกไขฐานะและการดําเนินงานในป พ.ศ. 2539 กอนที่จะมีการใชคําสั่งเขาควบคุมตามมาตรา 25 

 

                                                        
34 มาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
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ผลกระทบของมาตรการดังกลาวนั้นสามารถแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 
ก. ผลกระทบตอธนาคารพาณิชย 

 
การสั่งการเพื่อแกไขฐานะของธนาคารพาณิชยตามอํานาจของมาตรา 

24 ทวิ นั้น ถือเปนมาตรการที่มีความรุนแรงอยางมากตอธนาคารพาณิชย เนื่องจากการสั่งการตาม
มาตราดังกลาวสามารถสรางผลกระทบตอโครงสรางผูถือหุนและโครงสรางทางการเงินของ
ธนาคารพาณิชยได เนื่องจากการสั่งการดังกลาวนั้นมุงที่จะใหเกิดความเปลี่ยนแปลงตอโครงสราง
ของเงินกองทุนเพื่อใหระดับของเงินกองทุนเปนไปตามที่กฎหมายกําหนด 

 
การส่ังการดังกลาวจึงสรางผลกระทบโดยตรงตอสิทธิของผูถือหุน

ของธนาคารพาณิชย เนื่องจากผูถือหุนของธนาคารพาณิชยที่มีฐานะอยูในลักษณะอันอาจเปนเหตุ
ใหเกิดความเสียหายแกประโยชนของประชาชนนั้นไมมีสิทธิที่จะออกเสียงในเรื่องเกี่ยวกับการลด
ทุนหรือเพิ่มทุนของธนาคารที่ตนเองมีสวนเกี่ยวของไดเลย เนื่องจากกฎหมายบัญญัติใหคําส่ังของ
ธนาคารแหงประเทศไทยเปนมติที่ประชุมผูถือหุน หากธนาคารพาณิชยไมปฏิบัติตามการสั่งการ
ของธนาคารแหงประเทศไทยภายในระยะเวลาที่กําหนด หรือในกรณีที่จําเปนและรีบดวนเพื่อให
ธนาคารพาณิชยนั้นสามารถพยุงฐานะและการดําเนินการตอไปได ธนาคารแหงประเทศไทยจะสั่ง
ใหธนาคารพาณิชยเพิ่มทุนหรือลดทุนทันทีก็ได โดยคําสั่งของธนาคารแหงประเทศไทยนั้นมีผล
เสมือนมติที่ประชุมผูถือหุนเชนเดียวกันกับในกรณีแรก 

 
ผลของการสั่งการทั้งสองกรณีนั้น ทําใหผูถือหุนถูกจํากัดสิทธิที่จะ

ออกเสียงในการลงมติลดทุนหรือเพิ่มทุนตามมาตรา 136 ถึงมาตรา 144 แหงพระราชบัญญัติบริษัท
จํากัดมหาชน พ.ศ. 2535 และหากมีการลดทุนของธนาคารพาณิชยลงก็ยอมจะตองกระทบตอสวน
ของผูถือหุนในธนาคารพาณิชยนั้นดวย ซ่ึงเปนผลกระทบทั้งในแงของสิทธิในการบริหารกิจการ
และสรางความสูญเสียทางการเงินใหกับผูถือหุนของธนาคารพาณิชย 

 
อยางไรก็ดีเนื่องจากเหตุผลในการสั่งการใหแกไขฐานะหรือการ

ดําเนินการตามมาตรา 24 ทวิ นั้น เปนการแกไขในกรณีที่ฐานะหรือการดําเนินการอยูในลักษณะอัน
อาจเปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกประโยชนของประชาชน ซ่ึงมาตรการในการเขาแทรกแซง
อาจจะดูคอนขางรุนแรงแตผลกระทบของการแทรกแซงก็สรางผลกระทบใหกับบุคคลกลุมเล็ก ๆ 
เทานั้น ซ่ึงอาจคุมคามากกวาการที่จะตองสูญเสียประโยชนทางเศรษฐกิจของประชาชนจากการ
ปลอยใหผูถือหุน และกรรมการของธนาคารพาณิชยดําเนินการแกไขปญหาแตเพียงผูเดียว ซ่ึง



  

 

76

เหตุผลในการเขาแกไขฐานะ หรือการดําเนินการก็เนื่องมาจากความผิดพลาด และการบริหารงานที่
ไมโปรงใสของผูบริหารธนาคารพาณิชยที่มาจากการคัดเลือกของผูถือหุนนั้นเองที่นําพาธนาคาร
มาถึงจุดที่ทางการตองเขาแทรกแซงการแกไขฐานะ หรือการดําเนินงาน ดังนั้นแลวหากผูถือหุนจะ
ถูกกระทบสิทธิบางกเ็ปนเรื่องสมควรอยู ทั้งนี้เพื่อปกปองสิทธิของประชาชน 

 
ยิ่งไปกวานั้น ในประเด็นของความสูญเสียอันเกิดจากการลดทุนของ

ธนาคารพาณิชย หากพิจารณาจากฐานะทางการเงินของกิจการ ณ เวลาที่ธนาคารที่ถูกสั่งการให
แกไขฐานะ ธนาคารยอมจะตองมีผลขาดทุนสะสมมากกวาที่จะมีกําไรสะสม ซ่ึงสามารถพิจารณา
ไดจากความเสื่อมถอยของระดับเงินกองทุนอันเปนเหตุใหถูกแทรกแซง ดังนั้นแมจะมีการลดทุน
จากการสั่งการตามมาตรา 24 ทวิ ก็ตาม การลดทุนดังกลาวก็เปนเพียงการทําใหผูถือหุนไดรับรูถึงผล
ขาดทุนที่แทจริงที่ปรากฎในบัญชีเทานั้น มิไดเปนการสั่งการที่กระทบสิทธิของผูถือหุนแตอยางใด 

 
อยางไรก็ตามแมการสั่งการดังกลาวจะมีเหตุผลรองรับมากเพียงใด 

แตก็อาจมีคําถามเกี่ยวกับเรื่องดุลยพินิจในการสั่งการของธนาคารแหงประเทศไทยได เนื่องจาก
บทบัญญัติในมาตรา 24 ทวิ นั้นขาดความชัดเจนในเรื่องของเงื่อนไขในการสั่งการ ซ่ึงกฎหมาย
บัญญัติไวเพียงวา 

 
“เมื่อปรากฏหลักฐานตอธนาคารแหงประเทศไทยวาธนาคารพาณิชย

ใดมีฐานะหรือการดําเนินการอยูในลักษณะอันอาจเปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกประโยชนของ
ประชาชน ธนาคารแหงประเทศไทยมีอํานาจสั่งใหธนาคารพาณิชยนั้นแกไขฐานะหรือการ
ดําเนินการดังกลาวได” 

 
หากพิจารณาจากบทบัญญัติดังกลาวแลวยอมไมมีทางทราบไดเลยวา 

“ฐานะหรือการดําเนินการอยูในลักษณะอันอาจเปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกประโยชนของ
ประชาชน” นั้น หมายความถึงเหตุการในลักษณะใด การตีความเพื่อส่ังการตามมาตรา 24 ทวิ จึง
เปนไปในแนวทางเดียวกับที่ไดกลาวมาแลวในสวนของมาตรา 22 คือ ขึ้นอยูกับดุลยพินิจของ
ธนาคารแหงประเทศไทยวาเหตุการณระดับใดจึงจัดวาเปนเหตุการณที่มีความรุนแรงอันอาจใช
อํานาจสั่งการตามมาตรา 24 ทวิได ซ่ึงก็จะวนไปสูปญหาเดิมคือเร่ืองความทันสมัยของขอมูลภายใต
ระบบการตรวจสอบฐานะการเงิน อันจะทําใหเกิดความไมแมนยําในการสั่งการเพื่อแกไขฐานะและ
การดําเนินงานได 
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ข. ผลกระทบตอผูฝากเงิน 
ภายใตมาตรการดังกลาวนี้ ผูฝากเงินจะยังไมไดรับผลกระทบ

โดยตรงจากการสั่งการของธนาคารแหงประเทศไทยแตอยางใด เนื่องจากผลของการสั่งการดังกลาว
มุงที่จะแกไขปญหาที่เกิดขึ้นในธนาคารพาณิชยโดยการปรับโรงสรางของเงินกองทุน หรืออาจ
รวมถึงโครงสรางทุนของธนาคารพาณิชยเทานั้น แตผูฝากเงินก็จะยังคงมีฐานะเปนเจาหนี้ของ
ธนาคารพาณิชยที่ถูกปรับโครงสรางทางการเงินอยูเชนเดิม สิทธิของผูฝากเงินเหนือธนาคารจึง
ไมไดรับผลกระทบจากมาตรการดังกลาวแตอยางใด 

 
ค. ผลกระทบตอผูกํากับดูแล 

 
เชนเดียวกันกับผลกระทบตอผูกํากับดูแลที่ไดพิจารณามาแลวขางตน

ในสวนของมาตรา 22 ผลจากมาตรการดังกลาวทําใหธนาคารแหงประเทศไทยมีอํานาจในการเขา
แกไขปญหาการดําเนินงานที่ผิดพลาดของธนาคารพาณิชยได ถึงแมอํานาจดังกลาวจะสราง
แรงจูงใจใหธนาคารพาณิชยพยายามปฏิบัติตามเกณฑตาง ๆ ที่กฎหมายกําหนดก็ตาม แตเนื่องจาก
การตรวจสอบของธนาคารแหงประเทศไทยนั้นเปนการตรวจสอบในลักษณะของการตรวจสอบ
สถานะทางการเงิน ซ่ึงเปนการตรวจสอบฐานะทางการเงิน ณ วันที่ไดรับรายงานเทานั้น สงผลให
เมื่อธนาคารแหงประเทศตัดสินใจสั่งการตามมาตรา 24 ทวิ ก็อาจสายเกินกวาที่จะแกไขปญหาใน
ธนาคารพาณิชยนั้นแลวก็เปนได 

 
(3) การถอดถอนและแตงตั้งผูบริหารของธนาคารพาณิชย 

 
มาตรการการถอดถอนและแตงตั้งผูบริหารของธนาคารพาณิชยตาม

มาตรา 24 ตรี เปนมาตรการที่เปนผลสืบเนื่องจากการสั่งการใหแกไขฐานะ หรือการดําเนินงานตาม
มาตรา 24 ทวิ โดยมาตรการดังกลาวนั้นจะเปนการใหอํานาจธนาคารแหงประเทศไทยในการถอด
ถอนและแตงตั้งกรรมการหรือบุคคลซึ่งรับผิดชอบในการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยได เมื่อ
ธนาคารพาณิชยนั้นมีฐานะหรือการดําเนินการอยูในลักษณะอันอาจเปนเหตุใหเกิดความเสียหายแก
ประโยชนของประชาชน หรือบคุคลดังกลาวเปนกรรมการในธนาคารพาณิชยในขณะที่มีการสั่งการ
ตามมาตรา 24 ทวิ และบุคคลนั้นไมปฏิบัติตามการสั่งการดังกลาว35 

 

                                                        
35 มาตรา 24 ตรี แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเตมิ 
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เชนเดียวกับมาตรา 24 ทวิ การพิจารณาสั่งการตามมาตรา 24 ตรี ก็จะ
พิจารณาจากปจจัยเร่ืองความพอเพียงของเงินกองทุนและมาตรการที่เกี่ยวของเปนฐานในการ
พิจารณาฐานะของธนาคารพาณิชยแหงนั้น ๆ และการพิจารณาเรื่องการใหกูยืมแกกรรมการและ
ผูเกี่ยวของที่เปนไปในลักษณะที่ผิดปกติ โดยการสั่งการตามมาตรา 24 ตรีนั้นจะมีขอบเขตจํากัด
เพียงการถอดถอนกรรมการหรือบุคคลซึ่งรับผิดชอบในการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยผูเปน
ตนเหตุใหเกิดฐานะ หรือการดําเนินการอยูในลักษณะอันอาจเปนเหตุใหเกิดความเสียหายแก
ประโยชนของประชาชน หรือเปนผูทําใหเกิดการไมปฏิบัติตามคําสั่งของธนาคารแหงประเทศไทย
ตามมาตรา 24 ทวิ เทานั้น อยางไรก็ตามหากมีความจําเปนรีบดวนที่จะตองแกไขฐานะหรือการ
ดําเนินการของธนาคารพาณิชยใด ซ่ึงหากปลอยเนิ่นชาอาจเกิดความเสียหายแกประโยชนของ
ประชาชน ธนาคารแหงประเทศไทยดวยความเห็นชอบของรัฐมนตรีมีอํานาจอาจสั่งถอดถอน
กรรมการหรือบุคคลซึ่งรับผิดชอบในการดําเนินการของธนาคารพาณิชยนั้นและแตงตั้งบุคคลใด
บุคคลหนึ่ง หรือหลายคนไปดํารงตําแหนงแทนไดทันที ดังนั้นจึงไมมีหลักประกันอะไรสําหรบัผูถือ
หุนเลยวากรรมการที่ตนเลือกเขาไปบริหารงานจะยังคงมีอํานาจในการบริหาร และสามารถบริหาร
กิจการเปนไปตามที่ผูถือหุนคาดหวัง 

 
ผลกระทบของมาตรการดังกลาวนั้นสามารถแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 
ก. ผลกระทบตอธนาคารพาณิชย 

 
การสั่งการตามมาตรา 24 ตรี นั้นเปนการสั่งการที่กระทบตอสิทธขิอง

ผูถือหุนเชนเดียวกับผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการสั่งการตามมาตรา 24 ทวิ เนื่องจากตาม
พระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด พ.ศ. 2535 มาตรา 70 มาตรา 71 และมาตรา 76 การเลือกตั้งและ
ถอดถอนกรรมการนั้นเปนสิทธิของผูถือหุนในฐานะเจาของกิจการที่จะเปนผูลงคะแนนออกเสียง
แตงตั้งหรือถอดถอนกรรมการเทานั้น แตดวยอํานาจของมาตรา 24 ตรี ธนาคารแหงประเทศไทย
สามารถมีอํานาจเหนือผูถือหุนในธนาคารพาณิชยได โดยสามารถที่จะแตงตั้งหรือถอดถอน
กรรมการของธนาคารพาณิชยได ทั้งคําสั่งตามมาตราดังกลาวมีผลเสมือนเปนมติที่ประชุมผูถือหุน 
โดยการสั่งการนั้นจะตองเปนการสั่งการโดยมีวัตถุประสงคเพื่อปองกันมิใหบุคคลที่มีสวนเกี่ยวของ
กับความเสียหาย หรืออาจกอใหเกิดความเสียหายในอนาคตสามารถดํารงตําแหนงและใชอํานาจใน
ฐานะผูบริหารงานธนาคารพาณิชยอันอาจจะทําใหเกิดความเสียหายตอไปได 

 
แมการกระทําดังกลาวจะทําเพื่อรักษาประโยชนของประชาชนตามที่

กลาวอางก็ตาม แตผูถือหุนที่เปนผูไดรับผลกระทบมากที่สุดจากมาตรการดังกลาวจะไวใจได
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อย างไรกรรมการที่ ธนาคารแหงประเทศไทยดวยความเห็นชอบของรัฐมนตรีว าการ
กระทรวงการคลังแตงตั้งเขามาในกรณีที่จําเปนเรงดวนนั้นจะมีความสามารถพอที่จะบริหารกิจการ
ธนาคารพาณิชยได ปญหาดังกลาวจึงกลับไปที่ประเด็นเดิมคือเรื่องความชัดเจนและเหมาะสมของ
เงื่อนไขที่กฎหมายบัญญัติ  ซ่ึงในกรณีไดแก  การกําหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับคุณสมบัติและ
ความสามารถของกรรมการ โดยบททบัญญัติมาตรา 24 ตรี มิไดกําหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับคุณสมบัติ
หรือความสามารถของกรรมการไวแตอยางใด หากแตเพียงบัญญัติใหธนาคารแหงประเทศไทย
สามารถที่จะใชดุลยพินิจในการสั่งการ และแตงตั้งกรรมการเขาดําเนินการแทนไดเทาน้ัน ซ่ึงไมมี
หลักประกันใดเลยวากรรมการที่ไดรับแตงตั้งเขามาจะสามารถบริหารกิจการธนาคารเพื่อรักษา
ผลประโยชนของผูมีสวนไดเสียตาง ๆ ได 

 
ข. ผลกระทบตอผูฝากเงิน 

 
ผลกระทบในกรณีของผูฝากเงินนั้นคงเปนไปในแนวทางเดียวกับ

ผลกระทบตอผูถือหุนของธนาคารพาณิชย ดวยเหตุที่ผูฝากเงินไมมีหลักประกันใดเลยที่จะทําให
มั่นใจไดวาผูบริหารที่เขาบริหารกิจการธนาคารพาณิชยตามคําส่ังมาตรา 24 ตรี จะมีความรู
ความสามารถเพียงพอในการบริหารธนาคารพาณิชยเพื่อรักษาประโยชนของผูฝากเงินได 

 
อยางไรก็ตามผลกระทบโดยตรงที่อาจเกิดความเสียหายจากการ

บริหารของกรรมการที่เขามาตามคําสั่งธนาคารแหงประเทศไทยตอผลประโยชนของผูฝากเงินคงมี
ไมมากนัก เนื่องจากภายใตมาตรการการใหความคุมครองผูฝากเงินของกองทุนเพื่อการฟนฟูและ
พัฒนาระบบสถาบันการเงินนั้น ผูฝากเงินจะไดรับความคุมครองในเงินตนและดอกเบี้ยที่ธนาคารมี
ภาระตองรับผิดชอบอยู36 ดังนั้นแมกรรมการที่ไดรับการแตงตั้งเขามาตามมาตรา 24 ตรี จะไมมี
ความสามารถในการบริหารธนาคารก็ไมยอมกระทบตอสิทธิของผูฝากเงินแตอยางใด 

 
ค. ผลกระทบตอผูกํากับดูแล 

 
แมวามาตรการดังกลาวจะใหอํานาจที่คอนขางเด็ดขาดแกผูกํากับดูแล

ใหสามารถถอดถอนและแตงตั้งผูบริหารของธนาคารพาณิชยเพื่อขจัดที่มาของปญหาในการ
                                                        

36 มาตรา 29 อัฏฐ (4) แหง พระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พุทธศักราช 2485 
และขอบังคับกองทุนเพื่อการฟนฟูและพฒันาระบบสถาบันการเงินวาดวยการประกนัผูฝากเงินและ
เจาหนี้ของสถาบันการเงิน พ.ศ. 2540 



  

 

80

ดําเนินงานไดก็ตาม แตเนื่องจากกฎหมายไมไดบัญญัติเร่ืองเกี่ยวกับคุณสมบัติและความสามารถ
ของบุคคลที่จะไดรับการแตงตั้งใหเขารับหนาที่เปนกรรมการไวแตอยางใด ผูกํากับดูแลที่เปนผู
แตงตั้งกรรมการเขาดําเนินการแทนจึงอาจถูกต้ังคําถามวา ผูกํากับดูแลอาศัยเกณฑอะไรในการ
คัดเลือกกรรมการ และม่ันใจไดอยางไรวากรรมการที่ถูกเลือกใหเขาบริหารงานแทนนั้นมี
ความสามารถเพียงพอที่จะคุมครองประโยชนของผูมีสวนเกี่ยวของได 

 
(4) การสั่งควบคุมกิจการ และเพิกถอนใบอนุญาต 

มาตรการนี้เปนมาตรการที่มีความรุนแรงที่สุด โดยเปนการแกปญหาที่
สืบเนื่องมาจากมาตรการตาง ๆ ที่กลาวมาขางตน โดยการดําเนินการภายใตมาตรการนี้ธนาคาร
พาณิชยจะถูกควบคุมโดยคณะกรรมการควบคุมที่ตั้งขึ้นตามกฎหมาย เพื่อทําหนาที่บริหารกิจการ
แทนกรรมการและพนักงานของของธนาคารพาณิชยนั้น37 โดยการเขาควบคุมนั้นสามารถ
ดําเนินการไดสองทางดวยกันคือ 

 
(1) เมื่อรัฐมนตรีไดรับรายงานการตรวจสอบของผูตรวจการธนาคาร

พาณิชยและเห็นวาฐานะหรือการดําเนินการของธนาคารพาณิชยใดอยูในลักษณะอันจะเปนเหตุให
เกิดความเสียหายอยางรายแรงแกประโยชนของประชาชน38 หรือ 

 
(2) เมื่อปรากฏวาธนาคารพาณิชยใดหยุดทําการจายเงิน และรัฐมนตรี

ไดรับรายงานการสอบสวนพฤติการณของธนาคารจากพนักงานเจาหนาที่39 
 

โดยการเขาควบคุมทั้งสองกรณีนั้น คณะกรรมการควบคุมจะเขาควบคุม
เพื่อตรวจสอบและแกไขการดําเนินงานตาง ๆ ของธนาคารพาณิชยนั้น โดยในกรณีที่ธนาคาร
พาณิชยนั้นสมควรจะดําเนินกิจการของตนเองได คณะกรรมการจะตองรายงานตอรัฐมนตรีเพื่อให
พิจารณาสั่งเลิกการควบคุม40 หรือเสนอรายงานเพื่อใหรัฐมนตรีพิจารณาสั่งเลิกธนาคารพาณิชยนั้น 
เมื่อพบวาธนาคารพาณิชยดังกลาวไมสามารถดําเนินกิจการตอไปได41 

 

                                                        
37 มาตรา 29 พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
38 มาตรา 25 พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
39 มาตรา 26 พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
40 มาตรา 32 พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
41 มาตรา 33 พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
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มาตรการดังกลาวนั้นสงผลกระทบโดยตรงตออํานาจในการบริหาร
จัดการกิจการธนาคารพาณิชย เนื่องจากกรรมการและพนักงานของธนาคารพาณิชยจะตองอยูภายใต
การควบคุมของคณะกรรมการควบคุม รวมทั้งจะตองสงมอบสินทรัพยพรอมสมุดบัญชี และเอกสาร
ดวงตราอันเกี่ยวกับกิจการและสินทรัพยของธนาคารพาณิชยใหกับคณะกรรมการควบคุม42 สงผล
ใหอํานาจในการบริหารจัดการทรัพยสินหรือการดําเนินการใหบริการทางการเงินตาง ๆ ของ
ธนาคารพาณิชยจะตองถูกควบคุมโดยคณะกรรมการควบคุม ซ่ึงถือไดวาเปนการแทรกแซงอํานาจ
ในการจัดการของผูถือหุนอยางรุนแรงที่สุด 

 
ในขณะเดียวกัน นอกจากอํานาจในการเขาควบคุมกิจการธนาคาร

พาณิชยของรัฐมนตรีตามที่กลาวมาขางตนแลว หากรัฐมนตรีไดรับรายงานการตรวจสอบของ
ผูตรวจการธนาคารพาณิชยและเห็นวาฐานะหรือการดําเนินการของธนาคารพาณิชยใดอยูใน
ลักษณะอันจะเปนเหตุใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงแกประโยชนของประชาชน รัฐมนตรีอาจ
เลือกที่จะสั่งเพิกถอนใบอนุญาตของธนาคารพาณิชยนั้นแทนการสั่งควบคุมธนาคารพาณิชยก็ได43 
โดยคําสั่งเพิกถอนใบอนุญาตและคําสั่งเลิกกิจการ จะสงผลใหธนาคารพาณิชยนั้นตองชําระบัญชี
ของธนาคารพาณิชยนั้น44 

 
ผลกระทบของมาตรการดังกลาวนั้นสามารถแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 
ก. ผลกระทบตอธนาคารพาณิชย 

 
ผลกระทบจากมาตรการนี้ตองแยกพิจารณาเปน 2 แนวทาง 
 
(1) ผลที่เกิดขึ้นจากการเขาควบคุมธนาคารพาณิชยจะทําใหผูถือหุน 

กรรมการ และพนักงานของธนาคารพาณิชยที่ถูกเขาควบคุม หมดอํานาจในการดําเนินกิจการไป
โดยปริยาย ซ่ึงเปนการแทรกแซงสิทธิของผูถือหุนของธนาคารพาณิชยโดยตรง สงผลใหธนาคาร
พาณิชยกลายเปนธนาคารที่อยูภายใตอํานาจบริหารของคณะกรรมการควบคุมโดยปริยาย อยางไรก็
ตามการแทรกแซงดังกลาวก็เปนการแทรกแซงเพียงชั่วคราว หากธนาคารพาณิชยนั้นสามารถ

                                                        
42 มาตรา 30 พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
43 มาตรา 25 พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
44 มาตรา 34 พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
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ดําเนินการตอไปได คณะกรรมการและผูบริหารก็จะกลับมามีอํานาจตามกฎหมายในการบริหาร
กิจการตอไป 

 
โดยการแทรกแซงตามมาตรการนี้จะเกิดขึ้นก็ตอเมื่อเปน

เหตุการณที่มีความรุนแรงอยางมากและไมสามารถแกไขดวยวิธีการอื่นแลว ซ่ึงโดยปกติมาตรการ
ดังกลาวนี้ จะมีการส่ังการก็ตอเมื่อการสั่งการใหแกไขตาง ๆ ดังที่ไดกลาวถึงกอนหนานั้น ไม
สามารถขจัดปญหาได อยางไรก็ดีหากรัฐมนตรีพิจารณาแลวพบวาการดําเนินงานของธนาคาร
พาณิชยอาจจะกอใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงแกประโยชนของประชาชน รัฐมนตรีก็อาจสั่ง
การใหมีการควบคุมธนาคารพาณิชยนั้นโดยไมแกไขปญหาในเบื้องตนก็สามารถทําได 

 
อยางไรก็ตาม มาตรการนี้ก็ยังคงมีปญหาเกี่ยวกับความชัดเจน

ของระดับความรุนแรงของปญหาที่เปนเงื่อนไขในการใชอํานาจสั่งการตามมาตรการนี้ เนื่องจาก
กฎหมายบัญญัติเพียงเงื่อนไขในการใชอํานาจควบคุมใหเปนดุลยพินิจของรัฐมนตรี โดยพิจารณา
จากรายงานของผูตรวจการธนาคารพาณิชยเพื่อส่ังการใหควบคุมธนาคารพาณิชย โดยปญหา
ดังกลาวจะตองเปนปญหาที่อาจจะกอใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงแกประโยชนของประชาชน 
ซ่ึงเงื่อนไขดังกลาวก็ยังคงไมมีความชัดเจนเพียงพอวาปญหาระดับใดจึงเปนปญหาที่รายแรงตามที่
กฎหมายบัญญัติ มาตรการดังกลาวจึงสงผลใหผูถือหุนธนาคารพาณิชยไมสามารถคาดหมายไดวา
ธนาคารพาณิชยตองมีปญหาระดับใดจึงจะถูกแทรกแซง ซ่ึงการที่ไมอาจคาดหมายเกณฑในการใช
อํานาจไดยอมจะสรางความไมมั่นใจใหกับผูลงทุนในการที่จะเขามาเปนผูถือหุนของธนาคาร
พาณิชย เนื่องจากอาจถูกภาครัฐเขาควบคุมเมื่อใดก็ได แมวาอาจมีขอโตแยงวาการควบคุมจะเกิดขึ้น
เมื่อมีปญหาที่อาจจะกอใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงแกประโยชนของประชาชนก็ตาม ซ่ึงโดย
ปกติแลวความผิดปกติ หรือปญหาดังกลาวสามารถพิจารณาไดจากระดับความพอเพียงของ
เงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยงของแตละธนาคาร ซ่ึงในสภาวะเชนนั้นเงินกองทุนยอมจะตองอยูใน
ระดับที่ต่ําดวยเชนกัน แตจะมีหลักประกันใดใหกับผูลงทุนวาเกณฑในการเขาควบคุมจะพิจารณา
จากระดับของเงินกองทุนที่มีระดับต่ําเทานั้น ในขณะที่กฎหมายก็ไมไดบัญญัติเกณฑดังกลาวไว
อยางชัดแจง 

 
(2) ผลที่เกิดขึ้นจากการสั่งเพิกถอนใบอนุญาต หรือการส่ังเลิกกิจการ

จะทําใหเกิดผลกระทบกับบุคคลตาง ๆ ในธนาคารอยางมาก โดยผูถือหุนจะถูกบังคับใหตองรับรูผล
ขาดทุนของบริษัทจากการชําระบัญชี ซ่ึงทายที่สุดผูถือหุนอาจไมไดรับเงินลงทุนคืนเลยก็เปนได ซ่ึง
เปนผลโดยตรงจากการสั่งการใหเพิกถอนใบอนุญาต หรือส่ังใหเลิกบริษัท 
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อยางไรก็ตามยังคงมีประเด็นเรื่องความชัดเจนของเงื่อนไขที่ตอง
พิจารณาดวยเชนกัน เนื่องจากกฎหมายบัญญัติเงื่อนไขในการใชอํานาจดังกลาวไวไมชัดแจง ทําให
อาจเกิดความผิดพลาดในการสั่งการได เชน อาจมีขอโตแยงเกี่ยวกับเรื่องคุณภาพของสินทรัพยที่
สถาบันการเงินใหกูยืมไปที่ยังมีความไมแนนอนวาสามารถเรียกคืนไดหรือไม ซ่ึงหากรัฐมนตรี
พิจารณาใชอํานาจเพิกถอนใบอนุญาตประกอบกิจการทันทียอมจะทําใหเกิดผลกระทบโดยตรงกับผู
ถือหุนที่จะตองรับรูผลขาดทุนทันทีทั้งที่ยังไมมีการติดตามทรัพยสินที่ใหกูยืมไปวามีสถานะเชนใด 

 
แตจากเหตุการณที่ผานมาในอดีต การใชอํานาจในการเขาควบคุม

กิจการ หรือการสั่งเพิกถอนใบอนุญาต หรือการสั่งเลิกกิจการ จะสั่งการเฉพาะกับกิจการที่มีความ
สูญเสียคอนขางมาก และผลกระทบตอผูถือหุนเมื่อเปรียบเทียบกับประชาชนที่ตองรับภาระผานทาง
ภาษีที่ตองใชในการชําระคืนเงินใหกับผูฝากเงินผานทางกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบ
สถาบันการเงินแลว ผลกระทบตอผูถือหุนในธนาคารพาณิชยก็กลายเปนความเสียหายจํานวนไม
มากทันที และโดยสวนใหญฐานะการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยที่ถูกแทรกแซงก็จะมีฐานะที่
จัดอยูในขั้นวิกฤติเกือบทั้งสิ้น เชน กรณีของธนาคารกรุงเทพพาณิชยการ จํากัด (มหาชน) ที่ในขณะ
ที่ทางการเขาแทรกแซงโดยการใชอํานาจตามมาตรา 25 นั้น ธนาคารมีสินทรัพยรวม 181,880 ลาน
บาท โดยเปนสินทรัพยดอยคุณภาพทั้งสิ้น 45,280 ลานบาท และมีการใหสินเชื่อเพื่อครอบงํากิจการ
ที่มีความเสี่ยงสูงอยู 32,688 ลานบาท โดยหนี้ที่มีความเสี่ยงคิดเปนรอยละ 47.20 ของสินทรัพยรวม 
หรือคิดเปน 5 เทาของเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยงที่เปนสวนของผูถือหุน45 

 
เมื่อพิจารณาจากตัวเลขดังกลาว คํากลาวอางเกี่ยวกับสิทธิของผูถือ

หุนที่จะถูกกระทบเนื่องจากมาตรการดังกลาวก็คงไมอาจรับฟงได เนื่องจากประมาณการผลขาดทุน
สูงกวาสวนของผูถือหุนประมาณ 5 เทา และผูที่ตองรับผลขาดทุนดังกลาวรวมกับธนาคารก็คือ
ประชาชนผูเสียภาษีท่ีตองรับภาระผานทางกองทุนเพื่อการพัฒนาระบบสถาบันการเงินที่มีภาระใน
การใหความชวยเหลือแกผูฝากเงินตามมาตรา 29 อัฎฐ (4) 

 
อยางไรก็ตาม ดวยความไมชัดเจนของกฎหมาย และอํานาจในการเขา

ควบคุมนั้นขึ้นอยูกับดุลยพินิจของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเพียงผูเดียว จึงไมมีหลักประกัน
ใดเลยวาการเขาแทรกแซงจะเกิดขึ้นก็ตอเมื่อความเสียหายอยูในขั้นที่จะทําใหประชาชนเสียหายจริง 

 

                                                        
45 รังสรรค ธนะพรพันธุ, วิกฤติการณการเงนิและเศรษฐกจิการเงินไทย, พิมพคร้ังที่ 3 

(กรุงเทพมหานคร: โครงการจัดพิมพคบไฟ, 2543), หนา 427 
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ข. ผลกระทบตอผูฝากเงิน 
 
ผลกระทบในทางกฎหมายตอผูฝากเงินนั้น มีคอนขางนอย หรืออาจ

กลาวไดวาไมมีเลย เนื่องจากเงินฝากและดอกเบี้ยของผูฝากจะอยูภายใตการคุมครองของกองทนุเพือ่
การฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน เวนแตเปนเงินฝากที่สอไปในทางทุจริต หรือเปนเงินฝาก
ของกรรมการหรือบุคคลที่เกี่ยวของกับธนาคารพาณิชย46 ดังนั้นสิทธิทางกฎหมายเหนือเงินฝากของ
ผูฝากเงินก็ยังคงเปนไปตามเดิม แมวาการเขาควบคุมอาจสรางผลกระทบทางจิตวิทยาแกผูฝากเงิน
บางก็ตาม 

 
ค. ผลกระทบตอผูกํากับดูแล 

 
ภายใตมาตรการนี้ธนาคารแหงประเทศไทยมีฐานะเปนเพียงผูที่ให

คําแนะนําและรายงานกิจการของธนาคารพาณิชยที่มีปญหาใหรัฐมนตรีทราบเทานั้น ธนาคารแหง
ประเทศไทยไมมีอํานาจใดในการที่จะสั่งควบคุมธนาคารพาณิชยที่มีปญหาได ดวยเหตุดังกลาวจึง
อาจเกิดความขัดแยงในการแกไขปญหาได เชนกรณีธนาคารแหงประเทศไทยตรวจสอบและพบวา
ธนาคารบางแหงมีปญหาและจําเปนตองแทรกแซง แตรัฐมนตรีพิจารณาไมอนุมัต ิก็จะทําใหฐานะ
ของธนาคารพาณิชยที่มีปญหายิ่งทวีความรุนแรงมากยิ่งขึ้น ซ่ึงบางกรณีการตัดสินใจของรัฐมนตรี
อาจตองคํานึงถึงปจจัยทางการเมืองมากกวาการมองภาพรวมทางเศรษฐกิจ ซ่ึงอาจทําใหเกิดความ
ผิดพลาดในการตัดสินใจแกไขปญหาได 

 
3.3.3 มาตรการทางกฎหมายในการเสริมสรางความมั่นใจในกับระบบสถาบัน

การเงิน 
 

นอกจากมาตรการเกี่ยวกับการควบคุมความมั่นคงของสถาบันการเงิน
และมาตรการทางกฎหมายในการกํากับเพื่อเสถียรภาพของระบบการเงินแลว การเสริมสรางความ
มั่นใจใหกับระบบสถาบันการเงินก็เปนมาตรการทางกฎหมายที่สําคัญประการหนึ่งเชนกัน 
เนื่องจากระบบสถาบันการเงินนั้นเปนระบบที่มีความออนไหวคอนขางมาก ปญหาแมเพียงเล็กนอย
ก็อาจกลายเปนชนวนที่ทําใหเกิดวิกฤตการทางการเงินได เชนการยกเอาปญหาของธนาคารพาณิชย
ไปใชในการอภิปรายในสภาผูแทนราษฎร ซ่ึงทําใหผูฝากเงินเกิดความตื่นตระหนกจนตองรีบไป
                                                        

46 ขอ 6 แหงขอบังคับกองทุนเพื่อการฟนฟแูละพัฒนาระบบสถาบันการเงินวาดวยการ
ประกันผูฝากเงินและเจาหนีข้องสถาบันการเงิน พ.ศ. 2540 
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ถอนเงินฝากของตนตามสถาบันการเงินตาง ๆ ดังนั้นการมีมาตรการรองรับความตื่นตระหนกของ
ประชาชนผูฝากเงินยอมมีความจําเปนตอความมั่นคงของระบบสถาบันการเงิน 

 
มาตรการทางกฏหมายที่มีสวนชวยเสริมสรางความมั่นใจใหกับระบบ

สถาบันการเงินนั้นมีดวยกันสองประการหลัก ๆ ดวยกันคือ 
 

(1) การสรางแหลงใหกูยืมแหลงสุดทาย (Lender of last resource) 
 
สําหรับระบบสถาบันการเงินสภาพคลองของเงินทุนในกิจการ

นั้นเปนเรื่องสําคัญ แมตามกฎหมายจะมีการกําหนดใหตองมีการดํารงสภาพคลองเพื่อใชในคราว
ฉุกเฉินก็ตาม แตจะมั่นใจไดอยางไรวาสภาพคลองที่สํารองไวจะเพียงพอแกปญหาทางการเงินที่
เกิดขึ้น เพื่อสรางหลักประกันใหกับระบบสถาบันการเงิน การมีแหลงใหกูยืมสภาพคลองจึงเปน
เรื่องที่จําเปน ซ่ึงโดยทั่วไปธนาคารพาณิชยสามารถกูยืมระหวางกันเพื่อชดเชยสภาพคลองของ
ธนาคารใดธนาคารหนึ่งได แตในกรณีที่เกิดปญหาสภาพคลองตอระบบสถาบันการเงินทั้งระบบ
การใหกูยืมระหวางกันดูเหมือนจะไมใชทางออกที่เหมาะสมนัก การมีแหลงใหกูยืมแหลงสุดทายจึง
เปนเรื่องที่จําเปนอยางยิ่งในการสรางความมั่นคงใหกับระบบสถาบันการเงิน 

 
ประเทศไทยในปจจุบันนั้น มีสถาบันที่ทําหนาที่เปนแหลงให

กูยืมแหลงสุดทายคือกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน* โดยการใหกูยืมสามารถ
ทําไดหลายทางดวยกัน  ไดแก  การใหกูยืมแกสถาบันการเงินโดยมีหลักประกันหรือไมมี
หลักประกัน การมีเงินฝากไวในสถาบันการเงินที่ขาดสภาพคลอง การเขาค้ําประกันสถาบันการเงิน
ที่มีปญหา การซื้อ หรือซ้ือลดตราสารแสดงสิทธิในหนี้ของสถาบันการเงิน47 
                                                        

* เดิมธนาคารแหงประเทศไทยมีการเปด Loan Windows ใหสถาบันการเงินสามารถที่จะ
กูยืมเงินจากธนาคารแหงประเทศไทยในลกัษณะของเงินใหกูยืมแหลงสุดทายได แตมาตรการ
ดังกลาวไดยกเลิกไปแลวคงเหลือเพียงการทําธุรกรรมรับซ้ือโดยมีสัญญาวาจะขายคืนพันธบัตร 
(Repurchase) เทานั้น ซ่ึงมีบทบาทเปนเพยีงการใหกูยืมลักษณะหนึ่งเทานั้น และมแีนวโนมที่จะ
พัฒนาเพื่อการชี้นําทางนโยบายการเงินมากกวาการใชเปนแหลงใหกูยมืกับสถาบันการเงิน 
เนื่องจากธนาคารแหงประเทศไทยพยายามลดบทบาทของตนเองจากคูคามาเปนเพยีงนายหนาทีท่ํา
หนาที่จับคูใหสถาบันการเงินที่มีความตองการตรงกันเทานั้น โปรดดรูะเบียบธนาคารแหงประเทศ
ไทยวาดวยการซื้อขายพันธบัตรโดยมีสัญญาวาจะซื้อคืน หรือขายคืน พ.ศ. 2545 ลงวันที่ 15 
มิถุนายน 2545 

47 มาตรา 29 อัฎฐ แหงพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พุทธศักราช 2485 
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(2) การสรางหลักประกันใหกับผูฝากเงิน 
 
ผูฝากเงินในสถาบันการเงินนั้น โดยทั่วไปแลวจะตองรับความ

เส่ียงที่อาจเกิดขึ้นจากการดําเนินงานในลักษณะตาง ๆ ของธนาคารพาณิชย จึงทําใหระบบสถาบัน
การเงินมีความออนไหวตอขาวในทางลบไดงาย ซ่ึงจะสงผลใหผูฝากเงินเกิดความตื่นตระหนกใน
การที่ปองกันสิทธิของตนโดยการถอนเงินฝากจากสถาบันการเงินตาง ๆ กอนที่จะเกิดความสูญเสีย 
ในขณะเดียวกันผลจากความตื่นตระหนกดังกลาวก็จะทําใหสภาพคลองของระบบสถาบันการเงิน
เกิดความตึงตัวมากขึ้นและอาจนําไปสูวิกฤติของระบบสถาบันการเงินได การสรางหลักประกัน
ใหกับผูฝากเงินวาสิทธิของผูฝากเงินจะไดรับความคุมครองจึงเปนมาตรการทางกฎหมายที่สําคัญ
ประการหนึ่งที่จะชวยใหเกิดความมั่นคงขึ้นในระบบสถาบันการเงิน 

 
ในประเทศไทยนั้นมีการกําหนดมาตรการดังกลาวขึ้นในป พ.ศ. 

2528 โดยเปนการอาศัยอํานาจตามมาตรา 29 ตรี แหงพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย 
พุทธศักราช 2485 จัดตั้งกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน โดยมีหนาที่ประการ
หนึ่งคือการใหความชวยเหลือทางการเงินตามควรแกกรณีสําหรับผูฝากเงิน หรือเจาหนี้ของสถาบัน
การเงินที่ตองเสียหาย เนื่องจากสถาบันการเงินดังกลาวประสบวิกฤตการณทางการเงินอยางรายแรง
48 ซ่ึงมาตรการดังกลาวเปนมาตรการที่เปนหลักประกันใหกับผูฝากเงินวาตนจะไดรับการคุมครอง
สิทธิของตนเมื่อเกิดปญหาวิกฤตการณทางการเงินขึ้น  

 
เปนที่นาสังเกตวาการแกไขกฎหมายทางการเงินในป พ.ศ. 2528 

นั้นนอกจากการแกไขกฎหมายเพื่อจัดตั้งกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินแลว 
ในปเดียวกนั พระราชบัญญัติธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 ก็มีการแกไขดวยเชนกัน โดยมีประเด็นที่
นาสนใจคือการแกไขเรื่องเกี่ยวกับการแทรกแซงเพื่อแกไขฐานะการดําเนินงานตามมาตรา 24 ทวิ ที่
แกไขโดยพระราชกําหนดแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 พ.ศ. 2528 
มาตรการดังกลาวเปนมาตรการทางกฎหมายที่บัญญัติใหธนาคารแหงประเทศไทยสามารถใชดุลย
พินิจในการสั่งการใหธนาคารพาณิชยแกไขฐานะการดําเนินงานที่อยูในลักษณะอันอาจทําใหเกิด
ความเสียหายแกประโยชนของประชาชนได ดังที่กลาวมาโดยละเอียดแลวในหัวขอที่ 3.3.2 (2) ซ่ึง
ผลมาตรการดังกลาวจะทําใหประชาชนในฐานะผุฝากเงินตองรับผลกระทบหากมีการสั่งการตาม
ดุลยพินิจของธนาคารแหงประเทศไทย และจะสงผลใหความเชื่อมั่นของประชาชนตอระบบการเงิน
ลดลง ภาครัฐจึงจําเปนตองบัญญัติกฎหมายเพื่อใหความคุมครองแกสิทธิของผูฝากเงิน 

                                                        
48 มาตรา 29 อัฎฐ (4) แหงพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พุทธศกัราช 2485 
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ความคุมครองของมาตรการดังกลาวในประเทศไทยนั้น เปน
ความคุมครองที่คุมครองสิทธิทั้งหมดของผูฝากเงินโดยรวมถึงดอกเบี้ยของผูฝากดวย ซ่ึงเปนการ
คุมครองในลักษณะการใหความคุมครองแบบครอบคลุม (Blanket Guarantee) ในขณะที่การสราง
หลักประกันใหกับผูฝากเงินที่มีอยูในประเทศตาง ๆ จะใชการประกันเงินฝากของประชาชนเพียง
บางสวนเทานั้น โดยมีการจําแนกประเภทของผูฝากเงินจากจํานวนเงินที่ฝาก หากเงินฝากมีมากกวา
ปริมาณที่กําหนดไวก็จะถือวาเปนผูฝากที่มีความรูความสามารถ ในการบริหารความเสี่ยงในเงินฝาก
ของตนได (Sophisticated Depositors) กฎหมายก็จะไมใหความคุมครองแกเงินในสวนที่เกินจาก
ปริมาณที่กําหนด 

 
อยางไรก็ตามนักเศรษฐศาสตรสวนใหญมักเห็นวาการคุมครอง

สิทธิในลักษณะดังกลาวนั้นทําใหเกิดสิ่งที่เรียกวา Moral Hazard ในระบบสถาบันการเงิน เนื่องจาก
การประกันมีตนทุนที่ต่ํามากเมื่อเทียบกับความสูญเสียของรัฐที่ตองใหความชวยเหลือ การใหความ
คุมครองลักษณะดังกลาวจึงชวยกระตุนใหเกิดการดําเนินงานที่มีความเสี่ยงสูงเน่ืองจากมีบุคคลอื่น
รวมรับความเสียหายดังกลาว49 ในขณะที่นักกฎหมายยังคงเห็นวามาตรการดังกลาวเปนเรื่องที่
จําเปนเนื่องจากในความเปนจริงแลวผูฝากเงินสวนใหญนั้นเปนผูฝากเงินที่ไมมีความเชี่ยวชาญใน
การตรวจสอบการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยและยังคงตองการความคุมครองเชนวานั้นอยู50 

 
ผลกระทบของมาตรการดังกลาวนั้นสามารถแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 
ก. ผลกระทบตอธนาคารพาณิชย 

 
มาตรการดังกลาวเปนมาตรการที่มีจุดมุงหมายในการเสริมสราง

ความมั่นใจในกับระบบสถาบันการเงิน เพื่อปองกันผลกระทบจากความตื่นตระหนกของประชาชน
ที่อาจลุกลามจนกลายเปนวิกฤตการณทางการเงินได โดยธนาคารพาณิชยจะมีคาใชจายบางสวนที่
ธนาคารพาณิชยตองเสียเพื่อนําเงินสมทบเขาในกองทุน ซ่ึงในปจจุบันกฎหมายบัญญัติใหธนาคาร
พาณิชยนําสงเงินเขากองทุนในอัตรารอยละ 0.4 ตอป ของยอดเงินฝากในแตละป โดยไมนับรวมเงิน
ฝากหรือเงินใหกูยืมที่ธนาคารพาณิชยไดรับจากกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบัน

                                                        
49 João A C Santos, “Bank Capital Regulation in Contemporary Banking Theory:  

A Review of the Literature,” Basel: Bank for International Settlements, 2000: pp. 14-16 
50 Ross Cranston, Principles of Banking Law, (London: Clarendon Press, 1997),  

pp. 80-81 
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การเงิน51 โดยการนําสงเงินดังกลาวนั้นเปนเงินกินเปลาที่กองทุนรับเขาเพื่อใชในการบริหารกองทุน 
ชดเชยใหแกผูฝากเงิน และนําไปใหกูยืมกับสถาบันการเงินตาง ๆ  

 
จากมาตรการดังกลาวสงผลกระทบใหธนาคารพาณิชยตองนํา

ยอดเงินที่ตองสงเขาสมทบกองทุนดังกลาวนับเปนคาใชจายในการดําเนินการ เนื่องจากเปนเงินที่ให
เปลาที่ไมมีการคืนใหกบัสถาบันการเงิน จึงอาจมีธนาคารพาณิชยบางแหงโตแยงถึงความเหมาะสม
ของอัตราสวนเงินนําสงของธนาคารพาณิชยได ซ่ึงธนาคารพาณิชยบางแหงอาจมียอดเงินฝากมาก
แตมีความสูญเสีย หรือมีความเสี่ยงที่ตองขอความชวยเหลือของกองทุนนอยกวา แตตองเสียเงิน
นําสงตามกฎหมายในอัตราที่เทากนั ซ่ึงจะทําใหธนาคารแหงนั้นมีตนทุนสูงกวาธนาคารพาณิชยอ่ืน 

 
อยางไรก็ดีความมั่นใจของผูฝากเงินที่ไดจากมาตรการดังกลาวก็ทํา

ใหธนาคารพาณิชยมีความมั่นคงมากขึ้น แตในขณะเดียวกันก็เปนการสรางแรงจูงใจในทางลบ
ใหกับธนาคารพาณิชยในการดําเนินงานในลักษณะที่มีความเสี่ยงมากขึ้น เนื่องจากมีบุคคลอื่นเปนผู
รองรับความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการลงทุนของตน แตธนาคารพาณิชยนั้นจะไดรับผลกําไรจาก 
ธุรกรรมที่มีความเสี่ยงสูงแตเพียงผูเดียว และการมีแหลงกูยืมแหงสุดทายก็จะทําใหธนาคารพาณิชย
บริหารสภาพคลองอยางไมระมัดระวังได เนื่องจากนอนใจวาสามารถหาแหลงกูยืมไดสะดวก แตใน
ความเปนจริงแลวก็คงไมอาจปฏิเสธความจาํเปนในการคงมาตรการดังกลาวไว 

 
ข. ผลกระทบตอผูฝากเงิน 

 
มาตรการดังกลาวนั้นเปนมาตรการที่สรางหลักประกันใหกับผูฝาก

เงินวาสิทธิในเงินฝากของตนจะไดรับการคุมครองตามกฎหมาย ซ่ึงยอมสงผลใหผูฝากเงินมีความ
มั่นใจในระบบสถาบันการเงินมากขึ้นและชวยใหประชาชนไมตื่นตระหนกเมื่อมีปญหาเกี่ยวกับ
ระบบสถาบันการเงินเกิดขึ้น อยางไรก็ดีมาตรการดังกลาวก็สงผลใหแรงจูงใจของผูฝากเงินที่จะ
ติดตามและตรวจสอบการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยลดลง เนื่องจากผูฝากเงินจะไดรับความ
คุมครองตามกฎหมายอยางเต็มที่โดยไมจําเปนตองคอยติดตามผลประกอบการ หรือผลการ
ดําเนินงานของธนาคารพาณิชยแตอยางใด ซ่ึงในระยะยาวมาตรการดังกลาวจะทําใหวินัยทางตลาด 
(Market Discipline) ที่เกิดจากแรงกดดันของผูฝากเงินลดลง 

                                                        
51 มาตรา 29 เบญจ พระราชบญัญัติธนาคารแหงประเทศไทย พุทธศักราช 2485 และที่

แกไขเพิม่เติม และขอบังคับกองทุนเพื่อการฟนฟูและพฒันาระบบสถาบันการเงินวาดวยการนําสง
เงินเขากองทุน พ.ศ. 2542 
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ค. ผลกระทบตอผูกํากับดูแล 
 
ภายใตมาตรการที่เปนการคุมครองผลกระทบจากการประกอบการ

ของธนาคารพาณิชย และเปนการสงสริมโดยปริยายใหธนาคารพาณิชยลงทุนในธุรกิจที่มีความเสี่ยง
มากขึ้น ผูกํากับดูแลจึงตองรับผลกระทบจากมาตรการดังกลาวในลักษณะของการตรวจสอบดูแล
การใหสินเชื่อที่มีความเสี่ยงมากขึ้น และผลกระทบของวินัยของตลาดที่ลดลงทําใหบทบาทในการ
กํากับดูแลธนาคารพาณิชยตกเปนของผูกํากับดูแลแตเพียงผูเดียว เนื่องจากผูถือหุนของธนาคาร
พาณิชยเปนผูไดรับประโยชนจากธุรกรรมที่มีความเสี่ยงสูง ในขณะเดียวกันเจาหนี้และผูฝากเงินที่
เปนผูมีสวนไดเสียที่มีปริมาณเงินลงทุนมากที่สุดในธนาคารก็จะไดรับความคุมครองจากมาตรการ
ดังกลาว ทําใหแรงจูงใจในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยจากกลุมบุคคลดังกลาวลดลง และ
กลายเปนหนาที่ของผูกํากับดูแลแตเพียงผูเดียวในการสรางสรรคและดูแลใหธนาคารพาณิชย
ดําเนินงานอยางมีประสิทธิภาพ 



 บทท่ี 4 
แนวทางการพฒันากฎหมายกํากับดูแลกิจการธนาคารพาณิชยกับบรรษทัภิบาล 

 
 

ในบทนี้ผูเขียนจะประสงคที่จะสรางความเขาใจแนวทางในการพัฒนาบรรษัทภิบาลใน
ธนาคารพาณิชย โดยศึกษาจากปจจัยความเปลี่ยนแปลงตาง ๆ  ที่เกี่ยวของกับมาตรการทางกฎหมายในการ
กํากับดูแลธนาคารพาณิชย ทั้งปจจัยภายในประเทศและปจจัยในระดับสากล 

 
4.1 ภาพรวมของบรรษัทภิบาลของธนาคารพาณิชยภายใตพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 

 
จากการศึกษามาตรการทางกฎหมายตาง ๆ ในบทที่ผานมาคงจะพอสรางความ

ชัดเจนของผลกระทบและภาพรวมตาง ๆ ของบรรษัทภิบาลของธนาคารพาณิชยมากขึ้น อยางไรก็ดี
ดวยเอกลักษณของธุรกิจธนาคารพาณิชย การประเมินภาพรวมของบรรษัทภิบาลตามแนวทางของ
ธุรกิจทั่ว ๆ คงไมสามารถที่จะนํามาใชในการประเมินได* ซ่ึงแนวทางของ OECD นั้น เนนการ
คุมครองสิทธิของผูถือหุนเปนสําคัญ ในขณะที่กิจการธนาคารพาณิชยนั้นผูมีสวนไดเสียที่สําคัญ
ที่สุดคือผูฝากเงินและระบบเศรษฐกิจ การประเมินตามแนวทางของ OECD จึงอาจใหภาพของ
บรรษัทภิบาลที่ไมเหมาะกับธุรกิจธนาคารพาณิชย โดยเฉพาะอยางยิ่งเมื่อเปนการพิจารณาเฉพาะ
ความสัมพันธระหวางผูฝากเงิน กับธนาคาร และผูกํากับดูแล ซ่ึงมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

 

                                                        
* Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD) ไดกําหนด

แนวทางในการประเมินและพัฒนาบรรษัทภิบาลไวใน OECD Principles of Corporate Governance 
(OECD 1999) โดยพิจารณาจาก 

(1) สิทธิของผูถือหุน (The rights of shareholders) 
(2) การปฏิบัติที่เทาเทียมระหวางผูถือหุน (The equitable treatment of shareholders) 
(3) บทบาทและการมีสวนรวมของผูมีสวนไดเสียในกลไกบรรษัทภิบาล  
(The roles of shareholders in corporate governance) 
(4) การเปดเผยขอมูลและความโปรงใส (Disclosure and Transparency) 
(5) ความรับผิดชอบของคณะกรรมการ (The responsibilities of the board) 
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4.1.1 บทบาทและการมีสวนรวมของผูมีสวนไดเสียกับบรรษัทภิบาล 
 
พื้นฐานของบรรษัทภิบาลของธุรกิจไมวาจะเปนธุรกิจประเภทใดก็ตามคือการ

สรางหลักประกันใหกับผูลงทุนวาจะไดรับการคุมครองสิทธิและไดรับผลประโยชนอยางเทาเทียม 
อยางไรก็ตามบรรษัทภิบาลก็ยังมีความสําคัญตอผูมีสวนไดเสียกับกิจการดวย ในธุรกิจธนาคาร
พาณิชยนั้น บทบาทของผูมีสวนไดเสียโดยเฉพาะอยางยิ่งบทบาทของผูฝากเงิน และระบบเศรษฐกิจ
นั้น เปนบทบาทที่ตองคํานึงถึงในการกําหนดกรอบบรรษัทภิบาลที่เหมาะสม 

 
อยางไรก็ตามเมื่อพิจารณาจากกมุมมองของกฎหมายแลวนั้น ผูมีสวนไดเสียทั้ง

สองฝายนั้นเปนผูมีสวนไดเสียที่จะไดรับผลกระทบโดยตรงจากความลมเหลวในการบริหารงาน แต 
กลับไมมีสิทธิหรือบทบาทตามกฎหมายในการบริหารกิจการ เนื่องจาก 

 
(1) สิทธิและความสัมพันธตามกฎหมายของผูฝากเงินกับธนาคารอยูในฐานะของ

เจาหนี้และลูกหนี้ ผูฝากเงินในฐานะเจาหนี้จึงมีสิทธิเพียงเรียกใหชําระหนี้ตามสัญญาไดเทานั้น 
 
(2) เมื่อเกิดการบริหารที่ทําใหเกิดความเสียหายขึ้นกับธนาคารพาณิชย ผูฝากเงินไม

มีสิทธิแทรกแซงการบริหารเชนวานั้นได 
 
(3) หากเกิดความเสียหายขึ้นจากการบริหาร ผูฝากเงินมีสิทธิเพียงการขอรับชําระ

หนี้ตามภาระหนี้ที่ธนาคารมีอยูกับตนเองเทานั้น ผูฝากไมมีสิทธิที่จะฟองผูบริหารที่ทําใหเกิดความ
เสียหายแกผูฝากได 

 
(4) แมกฎหมายจะใหสิทธิตาง ๆ มากขึ้น แตหากความคุมครองที่มีอยูตามกฎหมาย 

เชน การประกันเงินฝากโดยกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินยังคงมีอยู ผูฝาก
เงินก็จะยังคงขาดความเอาใจใสที่จะดูแลและปกปองสิทธิในเงินฝากของตน (Moral Hazard)  

 
(5) แมผูกํากับดูแลจะเปนผูมีบทบาทในการสรางบรรษัทภิบาลใหกับธนาคาร

พาณิชยเพื่อระบบเศรษฐกิจโดยรวมก็ตาม แตดวยความจําเปนทางธุรกิจธนาคารพาณิชยที่ตองการ
ความคลองตวั รวมถึงบทบัญญัติที่มีขอจํากัดบางประการในการแกไขปญหา ทําใหบทบาทและการ
มีสวนรวมในการสรางบรรษัทภิบาลทําไดยาก 
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นอกจากปจจัยทางดานกฎหมายแลว ปจจัยดานความรูความเขาใจเกี่ยวกับการ
ประกอบธุรกิจของธนาคารพาณิชยที่มีความเปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลาก็เปนอุปสรรคสําคัญ
ประการหนึ่งในการมีสวนรวมสรางบรรษัทภิบาลของธนาคารพาณิชย เชน ผูฝากเงินขาดความรู
ความเขาใจเกี่ยวกับการตรวจสอบผลประกอบการทําใหไมทราบสถานะและการดําเนินงานของ
ธนาคาร ผูกํากับไมมีความรูหรือไมเขาใจธุรกรรมใหมที่เกิดขึ้นในตลาดทําใหกํากับดูแลไมถูกตอง 
เปนตน 

4.1.2 การเปดเผยขอมูล 
 
ตามพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม ธนาคาร

พาณิชยจะตองเสนอ และประกาศรายงานทางการเงินอยางนอยเดือนละครั้ง* และตองเสนอรายงาน
และประกาศงบดุลและบัญชีกําไรขาดทุนอยางนอยปละหนึ่งครั้ง1 ซ่ึงรายงานทางการเงินทั้งสอง
กรณีนั้นเปนรายงานที่กฎหมายกําหนดใหธนาคารพาณิชยตองจัดทํา ผลจากมาตรการดังกลาวทําให
ลูกคา และผูกํากับธนาคารพาณิชยสามารถทราบถึงสถานะการดําเนินงานของธนาคารได ซ่ึงถือเปน
การเปดเผยขอมูลในระดับหนึ่ง แตก็ยังคงไมเพียงพอที่เจาหนี้จะใชในการพิจารณาเพื่อใหธนาคาร
พาณิชยกูยืมเงนิ 

 
อยางไรก็ดีขอมูลดังกลาวก็คงยังไมเพียงพอที่จะใชในการพิจารณาฐานะทาง

การเงินของธนาคารพาณิชยไดอยางถูกตอง ดวยเหตุที่กิจการธนาคารเปนธุรกิจที่มีความเปลี่ยน
รวดเร็ว ขอมูลที่ไดมาจากการเปดเผยขอมูลเปนรายเดือนตามกฎหมายจึงยอมไมเพียงพอที่จะชวยให
ลูกคาทราบถึงขอเท็จจริงทางการเงินที่เกิดขึ้นในธนาคารได** แตผูกํากับดูแลนั้นอาจไดขอมูลจาก
แหลงอื่นได โดยสามารถใชอํานาจในฐานะผูตรวจการธนาคารพาณิชยเพื่อทราบขอมูลเกี่ยวกับการ
ดําเนินธุรกรรมตาง ๆ ของธนาคารพาณิชยได2 ซ่ึงจะชวยใหผูกํากับดูแลสามารถกํากับดูแลกิจการ
ของธนาคารพาณิชยไดอยางถูกตองแมนยํามากขึ้น แตขอมูลดังกลาวก็เปนขอมูลที่ถูกจัดเปน

                                                        
* ตามมาตรา 15 พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 

ธนาคารพาณิชยตองประกาศ และเสนอรายการยอในบัญชีหนี้สินและสินทรัพยในวนัสุดทายของ
เดือน 

1 มาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
** แตถาผูฝากเงินเปนผูถือหุนของธนาคารพาณิชยนั้นดวย ผูฝากเงินก็อาจใชสิทธิในฐานะ

ของผูถือหุนในการขอใหเปดเผยขอมูลตาง ๆ ตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากดั พ.ศ. 2535 
และที่แกไขเพิม่เติม ไดมากขึน้ 

2 มาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 



 

 

93

ความลับของธนาคาร ซ่ึงทราบเฉพาะในหมูผูตรวจสอบดวยกันเทานั้น ทั้งกฎหมายยังบัญญัติ
ความผิดเกี่ยวกับการเปดเผยขอมูลที่รับรูจากการการปฏิบัติตามอํานาจและหนาที่ ตองโทษจําคุกไม
เกินหนึ่งป หรือปรับไมเกินหนึ่งแสนบาท3 ขอมูลดังกลาวจึงเปนขอมูลที่ไมอาจเปดเผยตอสาธารณะ
ไดแมจะมีสวนทําใหประชาชนสามารถทราบถึงขอเท็จจริงทางการเงินตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับการ
ปกปองผลประโยชนของตนไดก็ตาม 

 
นอกจากนั้น การที่ขอมูลไมถูกเปดเผยตอสาธารณชนทําใหผูบริหารธนาคาร

พาณิชยไมตองรับผิดชอบตอในการตอบปญหาตอประชาชนถามีการบริหารงานที่ผิดพลาดเกิดขึ้น
ในบางดาน เชน การบริหารสินเชื่อผิดพลาดทําใหเกิดหนี้เสียจํานวนมาก การขาดทุนจากการซื้อขาย
เงินตราตางประเทศ เปนตน สงผลใหผูบริหารอาจดําเนินการแกไขปญหาชาลง เนื่องจากปราศจาก
แรงกดดันใหตรวจสอบการดําเนินงานจากประชาชน คงมีแตเพียงแรงกดดันจากผูตรวจสอบ
ธนาคารพาณิชย ดวยเหตุดังกลาวความรับผิดในกรณีที่เกิดความเสียหายกับธนาคารพาณิชยจึงตกอยู
ที่ผูกํากับดูแลธนาคารพาณิชยแทนที่จะเปนเรื่องที่ผูบริหารจะตองรับผิดชอบ และทําใหผูกํากับดูแล
กลายเปนผูที่ตองรับรองฐานะของธนาคารพาณิชยไปโดยปริยาย 

 
4.1.3 ความโปรงใส 
 
ตามพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติมน้ัน ได

กําหนดหลักเกณฑตาง ๆ ที่ใชในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยไว อยางไรก็ดีหลักเกณฑสวนใหญ
ยังคงเปนเรื่องที่ขึ้นอยูกับดุลยพินิจของธนาคารแหงประเทศไทย และกระทรวงการคลังในฐานะผู
กํากับดูแลอยู ซ่ึงการใชดุลยพินิจนั้นเองทําใหเกิดความไมชัดเจนขึ้น ดังนั้นการพิจารณาปจจัยเร่ือง
ความโปรงใสจึงตองพิจารณาถึงความชัดเจนของกฎเกณฑตาง ๆ ดวย 

 
ตัวอยางที่ดีสําหรับกรณีนี้เชน การใชอํานาจแทรกแซงการดําเนินกิจการของ

ธนาคารพาณิชยตามมาตรา 24 ทวิ และมาตรา 24 ตรี แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 
2505 ที่อาศัยดุลยพินิจของธนาคารแหงประเทศไทย ในการพิจารณาวาธนาคารพาณิชยแหงใดมี

                                                        
3 มาตรา 46 สัตต แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 

บัญญัติวา “ผูใดไดลวงรูกจิการของธนาคารพาณิชยใด เนื่องจากการปฏิบัติตามอํานาจและหนาที่ที่
กําหนดในพระราชบัญญัตินี้อันเปนกจิการที่ตามปกติวิสัยของธนาคารพาณิชยจะพึงสงวนไวไม
เปดเผย ถาผูนัน้นําไปเปดเผยนอกจากตามหนาที่ หรือเพือ่ประโยชนแกการสอบสวนหรือการ
พิจารณาคดี ตองระวางโทษจําคุกไมเกินหนึ่งป หรือปรับไมเกินหนึ่งแสนบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ” 
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ฐานะหรือการดําเนินการอยูในลักษณะอันอาจเปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกประโยชนของ
ประชาชน และมีคําสั่งใหแกไขฐานะการดําเนินงานได หรือตามมาตรา 25 แหงพระราชบัญญัติ
ดังกลาวที่บัญญัติเปนอํานาจของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเปนผูมีอํานาจในการใชดุลยพินิจ
พิจารณาสั่งควบคุมธนาคารพาณิชยได 

 
ตัวอยางทั้งสองกรณีเปนการใชอํานาจตามกฎหมายในการสั่งการเพื่อแทรกแซง

การดําเนินงานของธนาคารพาณิชย ซ่ึงจะสงผลทั้งตอผูถือหุนของธนาคารพาณิชยนั้น รวมถึงสงผล
กระทบตอผูฝากเงิน และลูกคาของธนาคารพาณิชยดวย เนื่องจากหากมีการแทรกแซงโดยใชอํานาจ
ตามกฎหมายในขณะที่ธนาคารไมมีปญหาก็ยอมทําใหธุรกิจของธนาคารพาณิชยตองไดรับ
ผลกระทบ แตดวยความไมชัดเจนของขอบเขตการใชดุลยพินิจตรากฎหมาย ธนาคารแหงประเทศ
ไทยหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจึงอาจมีคําส่ังเชนวานั้นได โดยผลของคําส่ังดังกลาวจะ
ทําใหผูบริหารที่ผูถือหุนคัดเลือกมาไมสามารถปฏิบัติหนาที่ได และอาจสงผลกระทบตอการบริหาร
สินทรัพยทําใหการปลอยเงินใหกูยืมตองมีการตรวจสอบโดยคณะกรรมการควบคุม สงผลใหผูกูที่
เปนลูกคาของธนาคารไมไดรับเงินกูยืมตามระยะเวลาที่กําหนด ซ่ึงอาจสงผลตอการชําระเงินคืนจาก
โครงการที่ใหกูยืมสงผลใหเกิดเปนหนี้เสีย และกระทบตอมูลคาสินทรัพยของธนาคารที่ผูฝากเงินมี
สวนอยูในที่สุด เมื่อเกิดกรณีดังตัวอยางพรอม ๆ กัน จึงยอมไมอาจปฏิเสธไดวาการแทรกแซงทําให
เกิดความเสียหายตอผูมีสวนเกี่ยวของตาง ๆ ของธนาคารพาณิชย 

 
ประเด็นที่ตองพิจารณาคือ ขอบเขตการใชดุลยพินิจขององคกรกํากับดูแลนั้นมี

ขอบเขตอยูที่ใด ซ่ึงหากพิจารณาตามกฎหมายที่บัญญัติไวนั้นยอมจะไมพบคําตอบที่แนนอน ทาง
เดียวที่จะทราบไดคือการยอนดูกรณีตาง ๆ ที่เคยมีการสั่งการไววาอยูบนพื้นฐานใด และมีเหตุผลใด
ในการสั่งการ แตการสั่งการดังกลาวก็เปนความลับในการดําเนินงานของธนาคารพาณิชย ซ่ึงตาม
กฎหมายแลวไมสามารถเปดเผยได4 เร่ืองดังกลาวจึงยังคงไมมีการเปดเผยตอสาธารณชน และยังคง
เปนคําถามสําหรับประชาชนและผูมีสวนเกี่ยวของตอไปวาอะไรคือความชัดเจนของเกณฑดังกลาว 

 
4.1.4 ความรับผิดชอบของหนวยงานกํากับดูแล 
 
ตามพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 องคกรที่ทําหนาที่กํากับดูแล

ธนาคารพาณิชยมีดวยกันทั้งสิ้น 2 องคกร คือ  
 

                                                        
4 มาตรา 46 สัตต แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
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(1) ธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะผูกํากับดูแลกิจการธนาคารพาณิชย 
และในฐานะที่ปรึกษาของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังในการใหคําปรึกษาเพื่อส่ังการตาง ๆ ที่
เกี่ยวของกับการกํากับดูแลกิจการธนาคารพาณิชย 

 
(2) รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง ในฐานะรัฐมนตรีรักษาการตาม

พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 โดยรัฐมนตรีมีหนาที่ตามกฎหมายในการตัดสินใจ
ในเรื่องที่มีความสําคัญตอภาพรวมของระบบธนาคารพาณิชย เชนการอนุญาตใหประกอบกิจการ
ธนาคารพาณิชย การสั่งควบคุม หรือเพิกถอนใบอนุญาต การกําหนดอัตราเงินกองทุนตอสินทรัพย
เส่ียงเปนตน บทบาทของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจึงมีฐานะเปนผูกําหนดนโยบายในการ
กํากับดูแลธนาคารพาณิชยโดยรวม 

 
อยางไรก็ตามหนาที่ตามกฎหมายดังกลาวไดบัญญัติใหอํานาจในบางกรณีเปนเรื่อง

ที่ตองทํารวมกันระหวางองคกรทั้งสองแหง โดยมีขั้นตอนที่ตองรับผิดชอบตางกัน อยางไรก็ดี
ในทางปฏิบัติยอมไมอาจปฏิเสธไดวาในชวงที่เกิดวิกฤติ หรือปญหาที่ตองการการแกไขโดยดวน 
การทํางานตามขั้นตอนยอมถูกยอใหกระชับเพื่อสอดคลองกับการแกไขสถานะการณ ซ่ึงอาจเปนให
เกิดความสับสนในหนาที่ความรับผิดชอบของแตละองคกร และทําใหเกิดการตัดสินใจที่ลาชาและ
ไมเหมาะสมกับสถานะการและปญหาที่เกิดขึ้น5 และในบางกรณีการกําหนดนโยบายที่หวังผลท่ี
ตางกันของหนวยงานภายในองคกรเดียวกันก็เปนปญหา และเปนที่มาของความขัดแยงในการ
ปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายได* 

 
แมวาการกระจายอํานาจขององคกรกํากับดูแลจะชวยใหมีการตรวจสอบและ

ถวงดุลยอํานาจในการใชดุลยพินิจก็ตาม แตในขณะเดียวกันเหตุการณที่ผานมาในอดีตก็พิสูจนให
เห็นดวยวามาตรการดังกลาวทําใหเกิดความไมชัดเจนของหนาที่และความรับผิดชอบในการกํากับ

                                                        
5 บริษัทศูนยวิจยักสิกรไทย, “ผาราง พ.ร.บ. สถาบันการเงินใหม สาระสาํคัญ และ

ผลกระทบ,”กระแสทรรศน ปที่ 6 (วันที่ 28 กุมภาพนัธ 2543): หนา 2 
* รายงานของคณะกรรมการศึกษาและเสนอแนะมาตรการเพิ่มประสิทธิภาพการบริหาร

ระบบการเงินของประเทศ (ศปร.) ไดกลาวถึงปญหาดังกลาวธนาคารแหงประเทศไทยควรปฏิบัติ
หนาที่โดยแยกหนาที่ของธนาคารกลาง ออกจากหนาทีก่ารกํากับตรวจสอบดูแลสถาบันการเงินออก
จากกัน เพื่อแยกประเดน็ขอขัดแยงทีเ่กีย่วกบัการใชนโยบายทําใหแตละฝายสามารถดําเนินนโยบาย
ที่เปนอิสระและตรงกับวตัถุประสงคยิ่งขึ้น จาก ธนาคารแหงประเทศไทย, 60 ปธนาคารแหง
ประเทศไทย, (กรุงเทพมหานคร: สยามเพรสแมเนจเมนท, 2545), หนา 78 
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ดูแล และแกไขปญหาในสถาบันการเงินดวยเชนกัน เมื่อพิจารณาจากภาพรวมของบรรษัทภิบาล
ภายใตกฎหมายในปจจุบัน จะเห็นไดวามาตรการทางกฎหมายยังคงมีชองโหวและไมเอื้อตอการ
สรางประสิทธิภาพใหกับธุรกิจธนาคารพาณิชยอยูมาก ดังนั้นจึงมีความจําเปนอยางยิ่งที่จะตอง
พัฒนามาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยเพื่อสรางประสิทธิภาพในการ
กํากับดูแล และเสริมสรางบรรษัทภิบาลของธนาคารพาณิชยเพื่อประโยชนของระบบเศรษฐกิจ
โดยรวมตอไป 
 
4.2 แนวทางการพัฒนากฎหมายกํากับดูแลธนาคารพาณิชย 

 
หากเปรียบเทียบความสําคัญของธนาคารพาณิชยตอระบบเศรษฐกิจของประเทศ

ไทยนั้น ธนาคารพาณิชยเปรียบเสมือนเปนหัวใจที่ทําหนาที่สูบฉีดเม็ดเงินของประเทศเขาสูภาค
เศรษฐกิจตาง ๆ ความมั่นคงของธนาคารพาณิชยจึงเปนเครื่องแสดงถึงความมั่นคงของระบบ
เศรษฐกิจดวย วิกฤตการณทางเศรษฐกิจในป 2540 นั้น เปนเครื่องพิสูจนถึงความออนแอและไม
มั่นคงของธนาคารพาณิชยในประเทศไทยเปนอยางดี สาเหตุของปญหานั้น นอกจากการบริหารที่
ผิดพลาด และการทุจริตในธนาคารพาณิชยแลว การกํากับดูแลของภาครัฐก็เปนหนึ่งในที่มาของ
วิกฤตการณทางการเงินดังกลาว นอกเหนือจากเรื่องของความสามารถในการตรวจสอบธนาคาร
พาณิชยแลว สาเหตุหนึ่งที่ไมอาจปฏิเสธไดคือความไมมีประสิทธิภาพในการบังคับใชกฎหมาย และ
ความไมรัดกุมของบทบัญญัติกฎหมายที่ใชในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชย 

 
จากการศึกษาที่ผานมาในบทที่สาม แมจะเปนการศึกษาเฉพาะในสวนที่เกี่ยวกับ

บรรษัทภิบาลระหวางธนาคารพาณิชย ผูฝากเงิน และผูกํากับดูแลก็ตามแตก็จะเห็นไดวา พ.ร.บ. การ
ธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม ซ่ึงเปนกฎหมายที่ใชในการกํากับดูแลธนาคาร
พาณิชยในปจจุบันนั้นเปนกฎหมายที่มีชองวางอยูคอนขางมาก และมีความจําเปนที่ตองแกไขอยู
หลายประเด็น 

 
ภายหลังวิกฤติการณทางการเงินในป 2540 ความจําเปนในการแกไขกฎหมายที่

เกี่ยวของกับกํากับดูแลธนาคารพาณิชยนั้นก็ยิ่งเดนชัดขึ้น โดยเฉพาะอยางยิ่งเมื่อประเทศไทยไดเขา
ขอรับความชวยเหลือทางวิชาการและการเงินจากกองทุนการเงินระหวางประเทศ การแกไข
ปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวของกับการกํากับสถาบันการเงินที่เปนหัวใจของระบบเศรษฐกิจจึงถูกหยิบ
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ยกขึ้นเปนประเด็นที่มีความสําคัญที่ตองแกไขเปนอยางยิ่ง ทั้งนี้เพื่อเปนการสรางความเชื่อมั่นใหกับ
ผูลงทุนตางชาติ วาประเทศไทยมีความตั้งใจในการแกไขปญหาทางเศรษฐกิจอยางจริงจัง6 

 
แนวทางพัฒนากฎหมายกํากับดูแลธนาคารพาณิชยภายหลังวิกฤตเศรษฐกิจจึงมุงที่

จะสรางความแข็งแกรงและมั่นคงใหกับระบบสถาบันการเงินทั้งระบบ โดยมุงที่พัฒนาสถาบัน
การเงินไปพรอมกันทั้งระบบอยางเทาเทียม ตางจากกรอบกฎหมายเดิมที่แยกการกํากับดูแลสถาบัน
การเงินเปนประเภท ๆ จึงเปนเหตุใหเกิดระดับของการกํากับดูแลที่ไมเทาเทียมกัน ตางกันไปตาม
ประเภทของสถาบันการเงิน รวมทั้งบัญญัติใหองคกรใดองคกรหนึ่งมีความรับผิดชอบที่แนนอนใน
การทําหนาที่กํากับดูแลสถาบันการเงิน ซ่ึงหลักการตามพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 
... กําหนดใหธนาคารแหงประเทศไทยเปนผูรับผิดชอบในการกํากับดูแลสถาบันการเงินแตเพียงผู
เดียว ซ่ึงตางจากหลักการเดิมที่ตองมีการกําหนดอํานาจใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเขามามี
สวนรวมในการกํากับดูแลสถาบันการเงิน โดยผลของมาตรการดังกลาวยังชวยสงเสริมใหธนาคาร
แหงประเทศไทยในฐานะธนาคารกลางมีความเปนอสิระ และปลอดจากการแทรกแซงทางการเมือง
ยิ่งขึ้น ทั้งจะทําใหเกิดความรวดเร็ว และเกิดประสิทธิภาพในการตอบสนองตอปญหาของสถาบัน
การเงินไดอยางทันทวงที 

 
การพัฒนากฎหมายในปจจุบันมีประเด็นสําคัญดังตอไปนี้ 
 
4.2.1 การควบคุมโครงสรางทุนและโครงสรางผูถือหุนของธนาคารพาณิชย 
 
ในปจจุบันนั้น พ.ร.บ. การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติมนั้น ได

บัญญัติเกี่ยวกับโครงสรางทุนและโครงสรางของผูถือหุนเอาไวคอนขางจํากัด โดยบัญญัติให 
ธนาคารพาณิชยตองจัดตั้งขึ้นในรูปของบริษัทมหาชนเทานั้น7 โดยผูถือหุนแตละบุคคลจะถือหุนได
ไมเกินรอยละหาของหุนที่จําหนายไดแลว เวนแตเปนกรณีที่ผูถือหุนดังกลาวเปนสวนราชการ 
รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ กองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบัน
การเงิน หรือเปนนิติบุคคลที่มีกฎหมายเฉพาะจัดตั้งขึ้น เชนตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทยเปน

                                                        
6 ธนาคารแหงประเทศไทย, 60 ปธนาคารแหงประเทศไทย, (กรุงเทพมหานคร:  

สยามเพรสแมเนจเมนท, 2545), หนา 77 
7 มาตรา 5 แหง พ.ร.บ. การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติมบัญญัติวา 

“...ธนาคารพาณิชยนอกจากสาขาของธนาคารตางประเทศจะตั้งขึ้นไดกแ็ตในรูปบริษทัมหาชน
จํากัดและโดยไดรับใบอนุญาตจากรัฐมนตรี” 
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ตน อยางไรก็ดีในกรณีที่มีเหตุจําเปนตองแกไขฐานะหรือการดําเนินการของธนาคารพาณิชย ผูถือ
หุนของธนาคารพาณิชยอาจถือหุนเกินกวารอยละหาของหุนที่จําหนายไดแลวก็ได ทั้งนี้จะตองเปน
การถือหุนโดยไดรับการผอนผันจากรัฐมนตรีดวยคําแนะนําของธนาคารแหงประเทศไทย8 ทั้งนี้ผู
ถือหุนแตละรายนั้นตองนับจํานวนหุนของบุคคลที่กฎหมายกําหนดเขาเปนจํานวนของบุคคลผูถือ
หุนดวย9 อยางไรก็ดีบทบัญญัติดังกลาวก็ยังครอบคลุมไมถึงการจัดตั้งบริษัทหรือหางหุนสวนในชั้น
ที่สามขึ้นมาใชเปนเครื่องมือในการไมปฏิบัติตามกฎหมาย 

 
จากชองวางของกฎหมายดังกลาวทําใหเกิดการกระจุกตัวของหุนในธนาคาร

พาณิชยซ่ึงสวนใหญผูกอตั้งธนาคารพาณิชยมักจะตองการรักษาความเปนเจาของกิจการไวโดย
จัดตั้งนิติบุคคลที่โดยสภาพแลวกฎหมายไมสามารถครอบคลุมไปถึงใหถือหุนแทน (Nominee) 
สงผลใหผูถือหุนรายสามารถมีอํานาจครอบงําการบริหารงานของธนาคารพาณิชยได ซ่ึงอาจทําให
เกิดการบริหารเอื้อประโยชนแกผูถือหุนกลุมใดกลุมหนึ่งเปนการเฉพาะ ซ่ึงขัดตอหลักบรรษัทภิบาล
ที่มุงสรางความเทาเทียมใหกับผูลงทุนและผูมีสวนไดเสียทุกราย 

 

                                                        
8 มาตรา 5 ทวิ แหง พ.ร.บ. การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
9 มาตรา 5 ทวิ แหง พ.ร.บ. การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติมบัญญัติให

นับจํานวนหุนของบุคคลดังตอไปนี้เขาเปนจํานวนหุนของธนาคารพาณิชยที่บุคคลหนึ่งบุคคลใด
สามารถมีไวในครอบครองได 

(1) คูสมรสของผูถือหุน 
(2) บุตรที่ยังไมบรรลุนิติภาวะของผูถือหุน 
(3) หางหุนสวนสามัญที่ผูถือหุนหรือบุคคลตาม (1) หรือ (2) เปนหุนสวน 
(4) หางหุนสวนจํากัดที่ผูถือหุนหรือบุคคลตาม (1) หรือ (2) เปนหุนสวนจําพวกไม 
       จํากัดความรับผิด หรือเปนหุนสวนจําพวกจํากัดความรับผิดรวมกนัเกินรอยละ 
       สามสิบของทุนทั้งหมดของหางหุนสวนจํากัดนัน้ 
(5) บริษัทจํากดัที่ผูถือหุนหรอืบุคคลตาม (1) หรือ (2) หรือหางหุนสวนตาม (3)  
      หรือ (4) ถือหุนรวมกันเกินรอยละสามสิบของจํานวนหุนที่จาํหนายไดแลว 
      ทั้งหมดของบริษัทจํากัดนั้น 
(6) บริษัทจํากดัที่ผูถือหุนหรอืบุคคลตาม (1) หรือ (2) หรือหางหุนสวนตาม (3)  
      หรือ (4) หรือบริษัทจํากดัตาม (5) ถือหุนรวมกันเกนิรอยละสามสิบของจํานวน 
      หุนที่จําหนายไดแลวทั้งหมดของบริษทัจํากัดนัน้ 
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ประเด็นดังกลาวนั้นเปนปญหาที่เกิดขึ้นจากการที่กฎหมายไมเปดชองใหผูกํากับ
ดูแลเขาไปใชอํานาจควบคุมในกรณีที่มีการจัดตั้งนิติบุคคลเชนวานั้น เพื่ออาศัยกิจการธนาคาร
พาณิชยเปนเครื่องมือแสวงหากําไรเพื่อกลุมบุคคลเปนการเฉพาะ กรณีดังกลาวอาจมีขอโตแยงไดวา
การทําธุรกิจนั้นเปนการประกอบการเพื่อแสวงหากําไร ดังนั้นการดําเนินการเพื่อหากําไรก็ยอม
จะตองทําได คํากลาวนั้นอาจใชไดกับธุรกิจประเภทอื่น แตสําหรับธุรกิจที่เปนตัวกลางทางการเงิน
อยางธนาคารพาณิชยนั้น อาจเปนการไมเหมาะสมนักถาผูถือหุนของธนาคารจะใชอํานาจครอบงํา
และอาศัยเงินฝากของประชาชนเพื่อแสวงหากําไรเพื่อตนเอง โดยไมคํานึงถึงความเสี่ยงของ
ประชาชนผูฝากเงิน การกระจายการถือครองหุนเพื่อจํากัดอํานาจของผูถือหุนเพื่อไมใหบุคคลใดมี
อํานาจครอบงําการบริหารธนาคารพาณิชย จึงเปนการถวงดุลยอํานาจที่จําเปน การพัฒนากฎหมาย
เกี่ยวกับการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยจึงตองตระหนักถึงการกํากหนดโครงสรางของผูถือหุนที่
เหมาะสมจากรางฉบับที่ 7 ของพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. ... 10 กรรมการยกราง

                                                        
10 Krirk Vanikkul, An International Comparison of Legal Reforms Thailand 

Experience, (Bangkok: Asian Banking Law Forum, 2000), p. 6-4 
มาตรา 18 และมาตรา 4 (19) แหงรางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. ...บัญญัติวา 

“หามมิใหบุคคลใดถือหุนหรือมีไวซ่ึงหุนของสถาบันการเงินแหงใดแหงหนึ่ง ไมวา
โดยทางตรงหรือทางออม เกินรอยละสิบของจํานวนหุนที่จําหนายไดแลวทั้งหมด เวนแตไดรับ
อนุญาตจากธนาคารแหงประเทศไทยหรือเปนไปตามหลักเกณฑที่ธนาคารแหงประเทศไทย
ประกาศกําหนด 

จํานวนหุนตามวรรคหนึ่ง ใหรวมถึงหุนทีผู่ที่เกี่ยวของกบับุคคลตามวรรคหนึ่งถืออยู
หรือมีไวดวย...” 
และมาตรา 4 (19) บัญญัตินิยามผูที่เกี่ยวของไววา 

“ผูที่เกี่ยวของ” หมายความวา บุคคลที่มีความสัมพันธกับอีกบุคคลหนึ่งในลักษณะ
อยางหนึ่งอยางใดดังตอไปนี ้

(ก) เปนคูสมรส บิดา มารดา หรือผูรับบุตรบุญธรรมหรือเปนผูสืบสันดานตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย 

(ข) เปนบุตรหรือบุตรบุญธรรม 
(ค) เปนบริษัทที่บุคคลนั้นหรือบุคคลตาม (ก) หรือ (ข) มีอํานาจในการจัดการ 
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พระราชบัญญัติดังกลาวไดใหความสําคัญกับปญหาเกี่ยวกับการใชนิติบุคคลจัดตั้งในลักษณะของ
ตัวแทน (Nominee) โดยการรางพระราชบัญญัติดังกลาวไดจํากัดอัตราสวนของหุนที่บุคคลใด ๆ จะ
สามารถถือไวไดในสถาบันการเงินตามที่บัญญัติไวในกฎหมายฉบับเดิม หากแตไดบัญญัตินิยาม “ผู
ที่เกี่ยวของ” เพิ่มเติมขึ้นทั้งนี้เพื่ออุดชองวางของกฎหมายในในปจจุบันที่มักมีการใช Nominee เพื่อ
หลีกเลี่ยงการจํากัดอํานาจของผูถือหุน ซ่ึงมักมีการหลีกเลี่ยงการปฏิบัติตามกฎหมาย เมื่อมีการ
กําหนดเกณฑเปนจํานวนตัวเลข 

 
การนิยาม “ผูที่เกี่ยวของ” นั้นเปนการนิยามโดยพิจารณาจากพฤติการณของบุคคล

ที่เกี่ยวของกับนิติบุคคลที่เปนตัวแทนโดยตรง เชน เปนบุคคลที่มีอํานาจในการจัดการ เปนบุคคลที่มี
อํานาจควบคุมคะแนนเสียงสวนใหญในที่ประชุมผูถือหุน เปนบุคคลที่มีอํานาจควบคุมการแตงตั้ง
หรือถอดถอนกรรมการ เปนตน การนิยามดังกลาวนั้นแตกตางจากแนวคิดเดิมที่มุงพิจารณาจาก
จํานวนหุนที่บุคคลที่จะถูกนิยามถืออยูเปนสําคัญ ทําใหอํานาจในการจัดการโครงสรางผูถือหุนของ
ธนาคารพาณิชยมีขอบเขตที่กวางขวางขึ้นจากเดิม และยอมจะสงผลใหเกิดการถวงดุลยอํานาจใน
ธนาคารพาณิชยมากขึ้น เนื่องจากการกระจายอัตราสวนการถือครองหุนจะทําใหการรวมตัวของผู
ถือหุนเพื่อมีมติในการครอบงําการบริหารกิจการธนาคารพาณิชยนั้นทําไดยากขึ้น และทําใหเกิดการ
บริหารที่อยูภายในกรอบที่คํานึงถึงผลประโยชนของผูมีสวนไดเสีย อันจะทําใหเกิดกลไกบรรษัทภิ
บาลที่มีประสิทธิภาพตอไป 

 

                                                                                                                                                               
(ง) เปนบริษัทที่บุคคลนั้นหรือบุคคลตาม (ก) หรือ (ข) มีอํานาจควบคุมคะแนนเสียง

สวนใหญในทีป่ระชุมผูถือหุน 
(จ) เปนบริษัทที่บุคคลนั้นหรือบุคคลตาม (ก) หรือ (ข) มีอํานาจควบคุมการแตงตั้งหรอื

ถอดถอนกรรมการ 
(ฉ) เปนบริษัทลูกของบริษัทตาม (ค) หรือ (ง) หรือ (จ) 
(ช) บริษัทรวมของบริษัทตาม (ค) หรือ (ง) หรือ (จ) 
(ซ) เปนตวัการหรือตัวแทนที่มีลักษณะตามที่ธนาคารแหงประเทศไทยประกาศกําหนด 
ในกรณีที่บุคคลใดถือหุนในบริษัทใดตั้งแตรอยละยี่สิบขึ้นไปของหุนที่จําหนายไดแลว

ทั้งหมด ไมวาโดยทางตรงหรือทางออมและไมมีผูถือหุนมากกวานั้น ใหสันนิษฐานไวกอนวาบริษทั
นั้นเปนผูที่เกี่ยวของกับบุคคลดังกลาว” 
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4.2.2 การกําหนดคุณสมบัติและพิจารณาแตงตั้ง กรรมการและผูบริหารระดับสูง
ของธนาคารพาณิชย 

 
โดยทั่วไปอํานาจในการแตงตั้งกรรมการเพื่อทําหนาที่ในการบริหารงานบริษัท

มหาชนนั้นเปนอํานาจของผูถือหุนในการที่จะลงคะแนนเสียงเพื่อเลือกกรรมการเขามาทําหนาที่
บริหารงานตามวิธีการที่กฎหมายกําหนด11 ธนาคารพาณิชยซ่ึงมีสถานะเปนบริษัทมหาชน12 จึงอยู
ภายใตบังคับของบทบัญญัติดังกลาวเชนกัน 

 
อยางไรก็ตามดวยเหตุที่ธนาคารพาณิชยนั้นเปนตัวกลางทางการเงินที่เปนกลไก

พื้นฐานในการกระจายทรัพยากรทางการเงินเขาสูระบบเศรษฐกิจ ทั้งเปนธุรกิจที่มีความเสี่ยง
ครอบคลุมถึงเงินออมของประชาชนที่เปนแหลงทรัพยากรทางการเงินที่สําคัญ การคัดเลือก
กรรมการเขารับหนาที่จัดการบริหารธนาคารพาณิชยจึงมิใชเร่ืองระดับบริษัทที่ผูถือหุนจะสามารถ
ใชอํานาจตัดสินใจแตเพียงผูเดียวได เนื่องจากกรรมการนั้นแมจะไดรับการยอมรับจากผูถือหุนอยาง
เอกฉันทก็ตาม แตหากไมมีความสามารถในการบริหารก็อาจทําใหธนาคารพาณิชยตองประสบ
ภาวะวกิฤติได ดวยเหตุที่ความเสียหายจากวิกฤติการณทางการเงินนั้นมิไดสงผลกระทบตอผูถือหุน
เทานั้นหากแตยังสงผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจโดยรวมดวย การพิจารณาแตงตั้งกรรมการของ
ธนาคารพาณิชยจึงมิใชเร่ืองที่ผูถือหุนสามารถตัดสินใจแตเพียงผูเดียว การแตงตั้งกรรมการจึงตอง
พิจารณาถึงเรื่องของความเขาใจในพื้นฐานทางธุรกิจ และไมเปนกรรมการที่อาจถูกโนมนาวดวย
อิทธิพลของผูถือหุนกลุมใดกลุมหนึ่ง13 

 
นอกจากคณะกรรมการที่เปนผูบริหารระดับสูงแลว ฝายจัดการก็มีความสําคัญ

เชนกัน ผูบริหารระดับสูงที่ไมมีความสามารถ หรือมีประวัติเกี่ยวของกับเรื่องทุจริตมากอนยอม
นํามาซึ่งความเสี่ยงในการบริหารธนาคารพาณิชยได การกําหนดคุณสมบัติและการแตงตั้งกรรมการ
และผูบริหารระดับสูงของธนาคารพาณิชยจึงควรผานการพิจารณาจากบุคคลอื่นนอกจากผูถือหุน
ดวย ซ่ึงบุคคลที่นาจะเหมาะสมและเปนกลางที่สุดนาจะเปนผูกํากับดูแลตามกฎหมาย กลาวคือ
ธนาคารแหงประเทศไทย 

 
                                                        

11 มาตรา 70 แหงพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด พ.ศ. 2535 
12 มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
13 Basel Committee on Banking Supervision, “Enhancing Corporate Governance for 

Banking Organisations,” Basel: Basel Committee on Banking Supervision, 1999: p. 6 
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ในปจจุบันนั้น พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม
นั้นบัญญัติไวแตเพียงคุณสมบัติเบื้องตนของกรรมการธนาคารพาณิชยเทานั้น14 และไมมีการกาํหนด
คุณสมบัติของพนักงานที่มีอํานาจบริหารจัดการไวแตอยางใด แตการบัญญัติคุณสมบัติของผูบริหาร
ทั้งสองประเภทกลับปรากฎอยูในพระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และ
ธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522** โดยบัญญัติใหอํานาจธนาคารแหงประเทศไทยกําหนด คุณวุฒิ

                                                        
14 มาตรา 12 จัตวา แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไข

เพิ่มเติม บัญญัติวา “หามมิใหธนาคารพาณิชยตั้งหรือยอมใหบุคคล ซ่ึงมีคุณสมบัติหรือลักษณะ
ดังตอไปนี้เปนหรือทําหนาที่กรรมการ ผูจัดการ รองผูจัดการ ผูชวยผูจดัการ หรือที่ปรึกษาของ
ธนาคารพาณิชย 

... 
(2) เคยไดรับโทษจําคุกโดยคาํพิพากษาถึงทีสุ่ด ใหจําคกุในความผิดเกี่ยวกับทรัพย

ที่กระทําโดยทจุริต 
(3) เคยถูกลงโทษไลออกหรือปลดออกจากราชการ หรือองคการ หรือหนวยงาน

อ่ืนของรัฐ ฐานทุจริตตอหนาที่ 
(4) เคยเปนกรรมการ ผูจัดการ รองผูจัดการ ผูชวยผูจัดการของธนาคารพาณิชยที่

ถูกเพิกถอนใบอนุญาต เวนแตจะไดรับยกเวนจากธนาคารแหงประเทศไทย 
(5) ถูกถอดถอนจากธนาคารพาณิชยตามคําแนะนําของรัฐมนตรีตามมาตรา 25 
(6) เปนขาราชการการเมือง 
(7) เปนขาราชการซึ่งมีหนาที่เกี่ยวกบัการควบคุมธนาคารพาณิชย หรือพนักงาน

ธนาคารแหงประเทศไทย เวนแตเปนกรณขีองธนาคารพาณิชยที่เปนรัฐวิสาหกจิตามกฎหมายวาดวย
วิธีการงบประมาณหรือเปนกรณีที่ไดรับความเหน็ชอบจากรัฐมนตรีเพือ่ชวยเหลือการดําเนินงาน
ของธนาคารพาณิชย 

(8) เปนผูจัดการ รองผูจัดการ ผูชวยผูจัดการ ของหางหุนสวน หรือบริษัทจํากดัซึ่ง
ตนหรือบุคคลตามมาตรา 12 ทว ิถือหุนอยู เวนแตเปนกรรมการหรือที่ปรึกษาของธนาคารพาณิชย 
ซ่ึงไมมีอํานาจลงนามผูกพันธนาคารพาณิชยดวยตนเองหรือรวมกับผูอ่ืน” 
** มาตรา 22 แหงพระราชบญัญัติการประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจ
เครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522 และที่แกไขเพิม่เติมบัญญัติวา 

“หามมิใหบริษัทเงินทุนตั้งหรือยอมใหบคุคลซึ่งมีลักษณะดังตอไปนี้ เปนหรือทํา
หนาที่กรรมการ ผูจัดการ หรือพนักงานหรือบุคคลผูมีอํานาจในการจดัการ หรือที่ปรึกษาของบริษทั
เงินทุน 

... 
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ทางการศึกษา ประสบการในการทํางาน รวมถึงคุณสมบัติอ่ืน ๆ ที่ตามที่ธนาคารแหงประเทศไทย
เห็นสมควรโดยความเห็นชอบของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังได อํานาจดังกลาวทําให
ธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะของผูกํากับดูแลสถาบันการเงินสามารถเขาไปมีสวนรวมในการ
คัดเลือกกรรมการ ผูจัดการ หรือพนักงานหรือบุคคลผูมีอํานาจในการจัดการได มาตรการดังกลาวจงึ
เปนการตรวจสอบคุณสมบัติ และความเหมาะสม (Fit and Proper Test) ของบุคคลที่จะเขามารับ
ตําแหนงบริหารสถาบันการเงิน ดังนั้นจึงอาจไมใชเร่ืองใหมหากจะรับเอาหลักการดังกลาวมาใชใน
กฎหมายธนาคารพาณิชย 

 
การแกไขกฎหมายธนาคารพาณิชยในปจจุบันนั้นเปนการพิจารณายกรางกฎหมาย

เพื่อแกไขปญหาระบบสถาบันการเงินทั้งระบบ จึงมีการพิจารณาใหสถาบันการเงินทุกประเภทอยู
ภายใตกฎหมายเดียวกัน โดยรางพระราชบัญญัติดังกลาวมีผลครอบคลุมสถาบันการเงินที่มีอยูเดิม
ทั้งสามประเภท รวมถึงสถาบันการเงินที่มีกฎหมายเฉพาะจัดตั้งขึ้น กิจการที่รับฝากเงินจาก
ประชาชน กิจการที่ใหสินเชื่อ และกิจการที่ประกอบธุรกิจทางการเงิน15 ดังนั้นหลักเกณฑในการ
กําหนดคุณสมบัติและแตงตั้งกรรมการ ผูจัดการ หรือพนักงานหรือบุคคลผูมีอํานาจในการจัดการที่
ใชบังคับอยูตามกฎหมายบริษัทเงินทุนจึงถูกนํามาใชกับธนาคารพาณิชยภายใตพระราชบัญญัติฉบับ
ใหมโดยปริยาย16 

                                                                                                                                                               
(9) เปนบุคคลซึ่งมิไดมีคุณวฒุิทางการศึกษา ประสบการณในการทํางาน หรือ

คุณสมบัติอ่ืน ทั้งนี้ ตามที่ธนาคารแหงประเทศไทยกําหนดวยความเห็นชอบของรัฐมนตรี 
(10) มีลักษณะตองหามอยางอื่นตามที่ธนาคารแหงประเทศไทยกําหนดดวยความ

เห็นชอบของรฐัมนตรี 
บริษัทเงินทุนจะแตงตั้งกรรมการ ผูจัดการ หรือพนักงานหรือบุคคลผูมีอํานาจใน

การจัดการ หรือที่ปรึกษาของบริษัทเงินทนุ หรือทําสัญญาใหบุคคลอื่นมีอํานาจเด็ดขาดในการ
บริหารงานของบริษัทเงินทนุไดตอเมื่อไดรับความเห็นชอบจากธนาคารแหงประเทศไทย ในกรณีที่
ธนาคารแหงประเทศไทยเหน็วาบุคคลที่ไดรับแตงตั้งดังกลาวมีลักษณะตองหามตามวรรคหนึ่ง 
ธนาคารแหงประเทศไทยจะใหความเห็นชอบมิได และในกรณีที่ปรากฏในภายหลังวาบุคคล
ดังกลาวมีลักษณะตองหามตามวรรคหนึ่งใหธนาคารแหงประเทศไทยเพิกถอนความเห็นชอบที่ได
ใหไวแลวและใหบริษัทเงนิทุนเสนอชื่อบุคคลอื่นแทนเพื่อขอความเหน็ชอบจากธนาคารแหง
ประเทศไทยภายในสิบหาวนันับแตวันที่ถูกเพิกถอนความเห็นชอบ...” 

15 Krirk Vanikkul, An International Comparison of Legal Reforms Thailand 
Experience, (Bangkok: Asian Banking Law Forum, 2000), p. 6-2 

16 Ibid., p. 6-3 
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ความแตกตางระหวางบทบัญญัติเดิมตามมาตรา 22 แหงพระราชบัญญัติการ
ประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522 และที่แกไขเพิ่มเติม 
กับรางพระราชบัญญัติฉบับใหมนั้นคือ 

 
(1) ประเด็นเกี่ยวกับผูมีอํานาจกําหนดคุณสมบัติของผูที่จะดํารงตําแหนง

ในสถาบันการเงิน เนื่องจากเดิมกฎหมายบัญญัติใหอํานาจเปนของธนาคารแหงประเทศไทยในการ
ที่จะกําหนดเกณฑตาง ๆ แตเกณฑดังกลาวจะตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังกอนจึงจะใชบังคับตามกฎหมายได แตในรางพระราขบัญญัติฉบับใหมนั้น เปน
อํานาจของธนาคารแหงประเทศไทยแตเพียงผูเดียวในการที่จะกําหนดคุณสมบัติและลักษณะ
ตองหามของกรรมการ ผูจัดการ หรือพนักงานหรือบุคคลผูมีอํานาจในการจัดการ และที่ปรึกษาของ
สถาบันการเงิน17 ทั้งนี้เพื่อเปนการกําหนดความรับผิดชอบ (Accountability) ใหกับผูกํากับดูแลอยาง
ชัดเจนวาหนวยงานใดเปนผูรับผิดชอบนโยบายเรื่องใด ซ่ึงเปนไปตามหลักการของการกําหนดธรร
มาภิบาลของหนวยงานกํากับดูแล ซ่ึงเปนแนวทางที่คณะกรรมการยกรางพยายามสรางขึ้นเพื่อขจัด
ระบบการคานอํานาจระหวางธนาคารแหงประเทศไทยและกระทรวงการคลังตามแนวคิดของ
พระราชบัญญัติฉบับเดิม ดวยเหตุที่การคานอํานาจทําใหเกดิความไมชัดเจนในชวงที่เกิดวิกฤตกิารณ
ทางการเงินวาหนวยงานใดตองเปนผูรับผิดชอบในการแกปญหาที่เกิดขึ้นในเวลานั้น ดังนั้นจึงมี
ความพยายามที่กําหนดแนวทางที่ชัดเจนในการแบงแยกความรับผิดชอบจากการกํากับดูแลสถาบัน
การเงิน โดยใหธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะผูกํากับดูแลเปนผูรับผิดชอบแตเพียงผูเดียว ทําให
เกิดความชัดเจนในเรื่องของความรับผิดหากเกิดวิกฤตการณทางการเงิน และทําใหเกิดความอิสระ
ของผูกํากับดูแล สงผลใหองคกรกํากับดูแลปลอดจากการเมืองและสามารถทําใหกํากับดูแลไดอยาง
มีประสิทธิภาพ18 

 
(2) การตรวจสอบกรรมการเมื่อเขารับตําแหนงตอไปเมื่อหมดวาระ ตาม

พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522 

                                                        
17 มาตรา 24 แหงรางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. ...บัญญัติวา “หามมิให

สถาบันการเงินแตงตั้งหรือยอมใหบุคคลซึ่งมีลักษณะดังตอไปนี้ เปนหรือทําหนาที่กรรมการ 
ผูจัดการ ผูมีอํานาจในการจัดการ หรือที่ปรึกษาของสถาบันการเงิน 

... 
(10) เปนบุคคลซึ่งมิไดมีคุณวุฒิทางการศึกษา ประสบการณในการทํางาน หรือมี

ลักษณะตองหามอยางอื่น ทั้งนี้ ตามที่ธนาคารแหงประเทศไทยประกาศกําหนด” 
18 Ibid., p. 6-4 
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และที่แกไขเพิ่มเติมไมไดกลาวถึงกรณีของการพิจารณาคุณสมบัติของกรรมการเมื่อหมดวาระทําให
กรรมการที่ผานการพิจารณาคุณสมบัติจากธนาคารแหงประเทศไทยแลวจะสามารถอยูในตําแหนง
ไดโดยไมมีการพิจารณาคุณสมบัติใด ๆ กอนที่จะมีการดํารงตําแหนงตอไป เวนแตจะมีคุณสมบัติ
เปล่ียนไป ซ่ึงการบัญญัติเกณฑการตรวจสอบลักษณะดังกลาวนั้น ธนาคารแหงประเทศไทยใน
ฐานะผูตรวจสอบอาจดําเนินการผิดพลาดโดยไมถอดถอนกรรมการที่ไมมีคุณสมบัติในการดํารง
ตําแหนงได การแกไขใหตองพิจารณาคุณสมบัติของกรรมการทุกครั้งกอนเขาดํารงตําแหนงจึงเปน
หลักประกันไดวากรรมการทุกคนของสถาบันการเงินไดรับการตรวจสอบคุณสมบัติอยางสม่ําเสมอ
19 

 
อยางไรก็ดีอํานาจดังกลาวอาจกอใหเกิดขอโตแยงไดวา ธนาคารแหงประเทศไทย

อาศัยหลักเกณฑใดเปนมาตรฐานในการตรวจสอบความเหมาะสมของผูบริหารกิจของสถาบัน
การเงิน และจะมั่นใจไดอยางไรวาบุคคลที่ผานการคัดเลือกของธนาคารแหงประเทศไทยจะ
บริหารงานไดอยางมีประสิทธิภาพ คงเปนการยากที่จะรับรองไดวาผูบริหารที่ผานเกณฑจะสามารถ
ทํางานไดอยางมีประสิทธิมากกวาผูบริหารที่มาจากการคัดเลือกของผูถือหุนโดยตรง แตอยางนอย
ที่สุดเกณฑที่กําหนดไวตามกฎหมายนั้นก็หลักประกันอยางหนึ่งวา ไดมีการกลั่นกรองผูบริหาร
สถาบันการเงินวามีความรูความสามารถเปนที่ยอมรับได เมื่อเปรียบเทียบกับการคัดเลือกโดยผูถือ
หุนโดยตรง ซ่ึงอาจนําไปสูการครอบงําอํานาจบริหารกิจการเพื่อประโยชนของตนโดยไมใสใจตอ
ผลกระทบที่อาจตามมาจากการบริหารกิจการก็เปนได ดังนั้นบทบัญญัติในมาตรานี้จึงเปน
หลักประกันอยางหนึ่งที่ใหความคุมครองผูมีสวนเกี่ยวของกับธนาคารพาณิชยจากการใชอํานาจ
บริหารในทางที่มิชอบของผูถือหุนรายใหญของธนาคารพาณิชย ซ่ึงทายที่สุดแลวประชาชนผูฝาก
เงิน ผูมีสวนไดเสีย และระบบเศรษฐกิจโดยรวมจะเปนผูไดรับประโยชนจากการที่มีกํากับดูแลการ
แตงตั้งผูบริหารสถาบันการเงิน 

 
4.2.3 การกําหนดหนาท่ีและความรับผิดชอบของกรรมการ 
 
โดยปกติแลวหนาที่และความรับผิดชอบของกรรมการในบริษัทจะถูกกําหนดโดย

วัตถุประสงค ขอบังคับของบริษัทและกฎหมายที่เกี่ยวของกับการจัดตั้งนิติบุคคลนั้น ธนาคาร

                                                        
19 มาตรา 25 แหงรางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. ...บัญญัติวา “การแตงตัง้

กรรมการ ผูจัดการ ผูมีอํานาจในการจดัการ หรือที่ปรึกษาของสถาบันการเงิน จะตองไดรับความ
เห็นชอบจากธนาคารแหงประเทศไทยกอนไมวาจะเปนการแตงตั้งบุคคลใหมหรือแตงตั้งบุคคลเดิม
ใหดํารงตําแหนงตอไป ...” 
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พาณิชยในฐานะของบริษัทมหาชนก็เชนเดียวกัน โดยกรรมการของธนาคารพาณิชยจะมีหนาที่และ
ความรับผิดดุจเดียวกับกรรมการในบริษัทมหาชนอื่น ๆ ตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด 
พ.ศ. 2535 โดยกรรมการจะตองปฏิบัติหนาที่ใหเปนไปตามกฎหมาย วัตถุประสงค และขอบังคับ
ของบริษัท ตลอดจนมติที่ประชุมผูถือหุนดวยความซื่อสัตยสุจริตและระมัดระวังรักษาผลประโยชน
ของบริษัท20 โดยบทบัญญัติดังกลาวนั้นถือเปนหนาที่ของกรรมการที่พึงมีตอบริษัท หากแตมีคําถาม
วาความซื่อสัตยสุจริตและระมัดระวังรักษาผลประโยชนของบริษัทหมายความวาอยางไร และตองมี
ระดับความซื่อสัตยสุจริตและระมัดระวังมากนอยเพียงใด ซ่ึงคงไมมีคําตอบที่ชัดเจนสําหรับคําถาม
นี้ นอกเสียจากตองอาศัยคําพิพากษาศาลฎีกาเปนบรรทัดฐานในการกําหนดระดับความซื่อสัตย
สุจริต และระดับของความระมัดระวังรักษาผลประโยชนของบริษัท หนาที่ตามกฎหมายของ
กรรมการในบริหารจัดการบริษัทจึงเปนหนาที่ที่คอนขางกวางและขาดความชัดเจน 

 
อยางไรก็ดีกฎหมายก็ไดกําหนดหนาที่บางประการที่กรรมการของบริษัทมหาชน

ตองรับผิดชอบเปนการเฉพาะ เชน การแจงการมีสวนไดเสียจากสัญญาที่ทําขึ้นของบริษัทไมวา
โดยตรงหรือโดยออม การแจงอัตราสวนการถือหุน หรือหุนกูในบริษัทหรือบริษัทในเครือ21 การ
จัดการประชุมสามัญประจําปของผูถือหุน22 การจัดการประชุมวิสามัญเมื่อผูถือหุนรองขอ23 รวมทั้ง
ไดกําหนดขอสันนิษฐานความรับผิดของกรรมการไวดวย24 ซ่ึงเปนความผิดเกี่ยวกับการปกปด
ขอมูลหรือการใหขอมูลอันเปนเท็จแกผูถือหุน และสาธารณะ 

                                                        
20 มาตรา 85 แหงพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด พ.ศ.2535 
21 มาตรา 88 แหงพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด พ.ศ.2535 
22 มาตรา 98 แหงพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด พ.ศ.2535 
23 มาตรา 100 แหงพระราชบญัญัติบริษัทมหาชนจํากัด พ.ศ.2535 
24 มาตรา 94 แหงพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด พ.ศ.2535 บัญญัติวา “กรรมการ

ตองรับผิดรวมกันเพื่อความเสียหายใด ๆ อันเกิดขึ้นแกผูถือหุนและบุคคลซึ่งเกี่ยวของกับบริษัทใน
กรณีดังตอไปนี้ เวนแตจะพสูิจนไดวาตนมิไดมีสวนในการกระทําความผิดนั้นดวย 

(1) การแจงขอความอันเปนเท็จ หรือปกปดขอความอันควรตองแจงเกีย่วกับฐานะ
การเงินและผลการดําเนินงานของบริษัทในการเสนอขายหุน หุนกู หรือตราสารการเงินของบริษัท 

(2) การแสดงขอความหรือลงรายการในเอกสารที่ยื่นตอนายทะเบียนโดยขอความ
หรือรายการนัน้เปนเท็จ หรือไมตรงกับบญัชี ทะเบียน หรือเอกสารของบริษัท 

(3) การจัดทํางบดุลและบัญชกีําไรขาดทุน รายงานการประชุมผูถือหุนหรือรายงาน
การประชุมคณะกรรมการอันเปนเท็จ 
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เมื่อพิจารณาหนาที่และความรับผิดตามกฎหมายแลวจะเห็นไดวา กฎหมายได
บัญญัติหลักเกณฑตาง ๆ โดยมีวัตถุประสงคให ผูถือหุนไดรับทราบถึงผลประโยชนของกรรมการที่
จะไดรับจากบริษัท เพื่อปองกันความขัดแยงของผลประโยชนระหวางกรรมการกับบริษัท และ
เพื่อใหเกิดความโปรงใสในเรื่องเกี่ยวกับขอมูลของบริษัท ทั้งเปดโอกาสใหผูถือหุนสามารถเขาถึง
ขอมูลของบริษัทได อยางไรก็ดีมาตรการกฎหมายดังกลาวก็อาจไมเพียงพอเมื่อนํามาใชกับธุรกิจที่มี
ความแปลี่ยนแปลงรวดเร็วอยางธนาคารพาณิชย เชนการประชุมสามัญผูถือหุนที่จัดขึ้นเปนประจํา
ทุกป อาจเปนการกําหนดระยะเวลาที่ไมเหมาะสมนักที่จะชวยคุมครองผูถือหุนที่ไมมีความสามรถ
ในการติดตามสถานะของกิจการ ใหรับรูถึงฐานะการดําเนินงานของกิจการที่ตนลงทุน ซ่ึงในกิจการ
ธนาคารพาณิชย ฐานะการดําเนินงานนั้นอาจเปลี่ยนแปลงไปไดโดยสิ้นเชิงภายในระยะเวลาชั่ว
ขามคืน หรือแมจะมีการบัญญัติใหสิทธิผูถือหุนในการเรียกประชุมวิสามัญไดก็ตาม แตทายสุดการ
ตัดสินใจวาจะจัดประชุมตามคํารองขอหรือไมก็ยังคงเปนดุลยพินิจของกรรมการ และบทลงโทษ
จากการไมปฏิบัติตามคํารองขอของผูถือหุนก็ไมรุนแรงพอที่จะทําใหกรรมการตองปฏิบัติตามได* 
ทําใหกรรมการสามารถที่จะปกปดเรื่องราวตาง ๆ ที่เกิดขึ้นในบริษัทไดจนกวาจะถึงการประชุม
สามัญประจําป ซ่ึงเหตุการณที่ผูถือหุนตองรวมรับผิดชอบในความเสียหายอาจบานปลายจนไม
สามารถแกไขแลวก็เปนได 

 
แมวาพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติมจะ

กําหนดใหธนาคารพาณิชยตองมีการเปดเผยขอมูลทางการเงินใหสาธารณะชนรับทราบก็ดี** แตอาจ
มีผูถือหุนบางสวนที่ไมสามารถทราบถึงขอเท็จจริงดังกลาวได ทั้งระยะเวลาปดรอบปบัญชีของ

                                                        
* มาตรา 195 แหงพระราชบญัญัติบริษัทมหาชนจํากัด พ.ศ.2535 กําหนดอัตราโทษของ

การไมปฏิบัติตามมาตรา 100 ไวเพยีงโทษปรับไมเกิน สองหมื่นบาท ซ่ึงถือวานอยมาก และคุมคา
สําหรับคณะกรรมการที่จะเสียคาปรับจํานวนดังกลาวเพือ่แลกกับการปกปดเรื่องราวตาง ๆ ที่อาจ
ตองชี้แจงในทีป่ระชุมผูถือหุน 

** ตามมาตรา 14 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 ธนาคารพาณิชย
จะตองจดแจงบัญชีแสดงหนีสิ้นและสินทรพัยใหครบถวนถูกตองตามความเปนจริง และประกาศ
รายการยอตามแบบที่ธนาคารแหงประเทศไทยกําหนด โดยแสดงหนี้สินและสินทรัพยที่มีอยูในวนั
ทํางานวันสุดทายของทุกเดอืน และปดประกาศดังกลาวในที่เปดเผย ณ สํานักงานของธนาคาร
พาณิชยนั้น และตามมาตรา 16 ภายในสี่เดอืนนับแตวันสิน้ปบัญชีธนาคารพาณิชยจะตองประกาศ
งบดุลและบัญชีกําไรขาดทุนที่ไดรับอนุมัตจิากที่ประชุมใหญแลว ตามแบบที่ธนาคารแหงประเทศ
ไทยกําหนด และปดประกาศดังกลาวไวในที่เปดเผย ณ สํานักงานของธนาคารพาณิชยนั้น รวมทั้ง
ตองลงพิมพในหนังสือพิมพรายวนัอยางนอยหนึ่งฉบับ  
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ธนาคารพาณิชยนั้นเปนระยะเวลาที่ยาวนานมากเมื่อเทียบกับความรวดเร็วของปญหาในสถาบัน
การเงิน บทบัญญัติดังกลาวจึงอาจทําใหผูถือหุนเสียโอกาสที่จะแกไขปญหาของธนาคารพาณิชยนั้น 
หรือเสียโอกาสที่จะลดความสูญเสียในเงินลงทุนดังกลาวได 

 
กรรมการซึ่งมีหนาที่บริหารจัดการบริษัทจึงเปนบุคคลที่มีความใกลชิดกับขอมูล

ตาง ๆ ของกิจการมากที่สุด กรรมการจึงควรมีหนาที่แจงขอมูลตาง ๆ เกี่ยวกับสถานะการดําเนินงาน
ของธนาคารพาณิชยใหผูถือหุนทราบ ซ่ึงการรายงานขอเท็จจริงดังกลาวถือเปนการรับผิดชอบตอ
บริษัทและผูถือหุนในการที่จะรวมแกไขปญหาที่เกิดขึ้น เวนแตกรรมการตองการท่ีจะปกปด
ขอเท็จจริงดังกลาวไวไมวาจะดวยเหตุผลใดก็ตาม ซ่ึงมาตรการทางกฎหมายในปจจุบันก็เปดชองให
กรรมการสามารถปกปดเหตุการณเชนวานั้นได แมจะเพียงชั่วระยะเวลาหนึ่งก็ตาม 

 
ในการยกรางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. ... นั้น ประเด็นดังกลาวก็

ไดรับการพิจารณาดวยเชนกัน โดยมีความพยายามที่จะแกไขใหกรรมการเขามามีบทบาทในการ
รวมกันรับผิดชอบตอกิจการของสถาบันการเงินมากขึ้น25 จึงมีการบัญญัติหนาที่ของกรรมการ
สถาบันการเงินเพิ่มเติมจากหนาที่ของกรรมบริษัทมหาชน โดยกําหนดใหกรรมการสถาบันการเงิน
จะตองใชความเอื้อเฟอสอดสองอยางบุคคลคาขายผูประกอบดวยความระมัดระวัง และตอง
รับผิดชอบรวมกันในการบริหารงานสถาบันการเงิน ซ่ึงที่มาของบทบัญญัติดังกลาวนั้นมาจาก
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย26 ซ่ึงกําหนดใหกรรมการตองใชความสามารถดุจเดียวกับผูมี
วิชาชีพในการบริหารสถาบันการเงินในการปฏิบัติหนาที่* ซ่ึงเปนหนาที่บัญญัติที่กําหนดหนาที่ไว

                                                        
25 Krirk Vanikkul, An International Comparison of Legal Reforms Thailand 

Experience, (Bangkok: Asian Banking Law Forum, 2000), p. 6-3 
26 มาตรา 1668 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยบัญญัติวา “ในการประกอบกิจการของ

บริษัทนั้น กรรมการตองใชความเอื้อเฟอสอดสองอยางบุคคลคาขายผูประกอบดวยความ
ระมัดระวัง...” 

* คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 2191/2541 “... มาตรา 1168 บังคับใชกับกรรมการทุกคนใหมี
หนาที่เอื้อเฝอสอดสอง และกรรมการผูนั้นตองประกอบกิจการดวยความรูความเขาใจในการ
ประกอบกิจการธนาคารพาณิชย จึงตองเปนผูมีความรอบรูในธุรกิจการธนาคารพาณิชยดวย การที่
จําเลยเปนกรรมการของโจทก (ธนาคารเอเซียทรัสต จํากดั) มีหนาที่ตองดูแลการบริหารกิจการของ
โจทก แตกลับปลอยใหมีสินเชื่อโดยหลักประกันไมคุมหนี้และไมเรงรัดติดตามหนี้เสีย จําเลยจงึไม
อาจปฏิเสธความรับผิดชอบของตนโดยอางวาไมรับรูการบริหารงานของโจทกมิได เนื่องจากโดย
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แตกตางจากหนาที่ของกรรมการที่บัญญัติไวในมาตรา 85 แหงพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด 
พ.ศ.2535 นอกจากนั้นกฎหมายยังไดบัญญัติความรับผิดชอบเบื้องตนของกรรมการ เชน  

 
(1) ใหกรรมการมีหนาที่ตองจัดทําและเก็บรักษาบัญชีและเอกสารที่

เกี่ยวของเพื่อแสดงฐานะการเงินและผลการดําเนินงานที่แทจริงของสถาบันการเงิน โดยตองเปดเผย
ใหผูถือหุน ผูฝากเงิน และประชาชนไดรับทราบและสามารถตรวจสอบไดตามหลักเกณฑ วิธีการ
และเงื่อนไขที่ธนาคารแหงประเทศไทยประกาศกําหนด27 ทั้งนี้เพื่อใหการเขาถึงขอมูลของสถาบัน
การเงินทําไดงายขึ้น โดยเปนการกําหนดเงื่อนไขเพิ่มเติมจากพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด 
พ.ศ. 2535 มาตรา 126 ที่ใหสิทธิผูถือหุนในการเขาถึงรายงานทางการเงินของบริษัทได แตการ
ดําเนินการเชนวานั้นตองดําเนินการผานบริษัทซ่ึงอาจมีการปดบังขอมูลได และถาบริษัทไมให
ขอมูลตามมาตราดังกลาวก็สามารถทําไดโดยปราศจากบทลงโทษแตอยางใด การขอขอมูลตาม
เงื่อนไขของทางการจึงนาจะทําไดสะดวกกวา 
 

(2) ใหมีเรียกประชุมใหญผูถือหุนภายในสี่เดือนหลังจากสิ้นรอบ
ระยะเวลาบัญชีหกเดือน เมื่อปรากฏวาสถาบันการเงินนั้นประสบการขาดทุนจนทําใหสวนของผูถือ
หุนลดลงเหลือต่ํากวารอยละหาสิบของทุนที่ชําระแลว และใหเรียกประชุมอีกครั้งเมื่อลดลงต่ํากวา
รอยละยี่สิบหาของทุนที่ชําระแลว เพื่อแจงใหผูถือหุนทราบถงึฐานะการเงินและผลการดําเนินงาน
ของสถาบันการเงินตามความเปนจริง28 
 

(3) ใหกรรมการแจงหรือแสดงใหที่ประชุมใหญผูถือหุนประจําป
ทราบเกี่ยวกับผลประโยชนและคาตอบแทนที่ผูมีอํานาจในการจัดการไดรับจากสถาบันการเงิน และ
ตองแจงใหที่ประชุมผูถือหุนทราบถึงการเปนกรรมการในกิจการอื่นดวย29 เพื่อแสดงใหเห็นถึง
ความเหมาะสมของคาตอบแทนกรรมการกับผลประกอบการของสถาบันการเงินนั้นวาเหมาะสม
กันหรือไม 
 

                                                                                                                                                               
พฤติการแลวจาํเลยควรรูปญหาดังกลาว หรือโดยสามัญสํานึกแลวผูประกอบการคาเชนนั้นควรจะ
พึงรูได 

27 มาตรา 27 (2) แหงรางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. ... 
28 มาตรา 27 (3) แหงรางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. ... 
29 มาตรา 26 แหงรางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. ... 
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หนาที่ตาง ๆ ที่เพิ่มเติมขึ้นนั้นจะทําใหกรรมการตองเพิ่มความรับผิดชอบตอการ
บริหารงานของสถาบันการเงินมากยิ่งขึ้น เนื่องจากขอเท็จจริงเกี่ยวกับการดําเนินงานของบริษัทนั้น
จะเขาถึงไดงายขึ้น การตรวจสอบการทําหนาที่ของกรรมการจึงทําไดงายขึ้นดวย จากเหตุผล
ดังกลาวกรรมการจึงมีความเสี่ยงที่จะถูกปลดจากตําแหนงไดงาย ในสวนของผลกระทบตอผูถือหุน
นั้น มาตรการดังกลาวจะชวยใหผูถือหุนสามารถประเมินผลไดผลเสียของการถือหุนในสถาบัน
การเงินนั้น ๆ ไดรวดเร็วขึ้น หากผลการดําเนินงานไมเปนที่นาพอใจ ผูถือหุนจะไดลดความเสี่ยง
จากการลงทุนโดยการขายหุนของสถาบันการเงินนั้นได สงผลใหราคาหุนของสถาบันการเงินนั้น
ลดลงตามกลไกตลาด และเปนการสงสัญญาณในทางลบตอผลประกอบการและความเสี่ยงของ
สถาบันการเงินอันจะนําไปสูการเสียความเชื่อมั่นในสถาบันการเงินแหงนั้นตอไป มาตรการ
ดังกลาวจึงเปนแรงกดดันจากระบบตลาดใหสถาบันการเงินนั้นตองมีการเปลี่ยนแปลงแนวทางการ
บริหารเพื่อรักษาชื่อเสียงและความนาเชื่อถือในธุรกิจของตนไว จึงกลาวไดวามาตรการดังกลาวจะ
ชวยสงเสริมใหสถาบันการเงินเกิดวินัยในการบริหารงานมากขึ้น ซ่ึงเปนการชวยใหเกิดบรรษัทภิ
บาลที่มีประสิทธิภาพไดทางหนึ่ง 

 
4.2.4 การกําหนดหนาท่ีและความรับผิดชอบของผูสอบบัญชีธนาคารพาณิชย 
 
ความสําคัญของผูสอบบัญชีกับการตรวจสอบบริษัทนั้นเปนประเด็นที่มี

ความสําคัญอยางยิ่ง โดยเฉพาะอยางยิ่งในบริษัทมหาชนที่มีผูมีสวนไดเสียกับกิจการเปนจํานวนมาก 
โดยผูสอบบัญชีนั้นตามกฎหมายแลวจะตองคัดเลือกนับตั้งแตวันตั้งบริษัท30 และอาจมีการ
เปลี่ยนแปลงตัวผูสอบบัญชีได โดยการลงมติในที่ประชุมผูถือหุนสามัญประจําป31 โดยผูสอบบัญชี
จะทําหนาที่เปนผูตรวจสอบบัญชี เอกสารและหลักฐานอื่นใด ที่เกี่ยวกับรายไดรายจายตลอดจน
ทรัพยสินและหนี้สินของบริษัท รวมถึงมีอํานาจในการสอบถามกรรมการ พนักงาน ลูกจาง ผูดํารง
ตําแหนงหนาที่ใด ๆ ของบริษัท และตัวแทนของบริษัท รวมทั้งใหชี้แจงขอเท็จจริงหรือสงเอกสาร
หลักฐานเกี่ยวกับการดําเนินกิจการของบริษัทได32 ผูสอบบัญชีจึงมีบทบาทเปนอยางยิ่งในการสราง
ขอมูลทางการเงินที่ถูกตองและเที่ยงตรงใหกับบริษัท การคัดเลือกผูสอบบัญชีจึงมีการกําหนด
คุณสมบัติเบื้องตนของผูสอบบัญชีไวดวยโดยจะตองไมเปนกรรมการพนักงาน ลูกจาง หรือผูดํารง

                                                        
30 มาตรา 35 (7) แหงพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด พ.ศ. 2535 
31 มาตรา 120 แหงพระราชบญัญัติบริษัทมหาชนจํากัด พ.ศ.2535 
32 มาตรา 122 แหงพระราชบญัญัติบริษัทมหาชนจํากัด พ.ศ.2535 
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ตําแหนงหนาที่ใด ๆ ของบริษัท33 ทั้งนี้เพื่อปองกันการขัดแยงทางผลประโยชนในการทําหนาที่
ผูสอบบัญชี 

 
อยางไรก็ดีอํานาจตามกฎหมายในการคัดเลือกผูสอบบัญชีก็ยังคงเปนของที่ประชุม

ผูถือหุนที่จะลงมติเลือกผูสอบบัญชีรายใดมาเปนผูสอบบัญชีของบริษัทก็ได จึงอาจมีการคัดเลือก
ผูสอบบัญชีที่งายตอการชักจูงใหทําการชวยเหลือในการปกปดขอมูลเกี่ยวกับการทําธุรกรรมของ
บริษัทก็ได ผูสอบบัญชีที่เปนบริษัทระหวางประเทศที่มีชื่อเสียงและเปนที่ยอมรับก็เปนทางเลือก
หนึ่งที่นักวิชาการตางประเทศที่ศึกษาเรื่องเกี่ยวกับวิกฤตการณในเอเซียสนับสนุน (Todd Mitton: 
2000) โดยอางวาผูสอบบัญชีที่เปนบริษัทระหวางประเทศนั้นจําเปนตองคํานึงถึงชื่อเสียงและการ
ยอมรับของบริษัทเปนอันดับแรก การทํางานของบริษัทดังกลาวจึงใหขอมูลท่ีมีคุณภาพมากกวาเมื่อ
เปรียบเทียบกับผูสอบบัญชีทองถ่ิน34 อยางไรก็ดีการคัดเลือกผูสอบบัญชีที่มีชื่อเสียงและไดรับการ
ยอมรับจากสังคมก็ไมใชเครื่องรับรองวาผูสอบบัญชีรายนั้นจะไมใหความชวยเหลือกรรมการ หรือ
ผูบริหารในการปกปดขอเท็จจริงทางการเงิน เพราะทายที่สุดผูสอบบัญชีก็ยังคงเปนผูที่รับคาจางจาก
บริษัท ความสัมพันธระหวางผูสอบบัญชีกับบริษัทจึงเปนเรื่องของผลประโยชนมากกวาการทํา
หนาที่ตรวจสอบดวยจรรยาบรรณ 

 
ในกิจการธนาคารพาณิชยนั้น ความถูกตองเที่ยงตรงของขอมูลนั้นเปนเรื่องที่มี

ความสําคัญอยางมาก เนื่องจากการกํากับดูแลของทางการจะกํากับดูแลผานขอมูลทางการเงินตาง ๆ 
ของธนาคารพาณิชย หากคัดเลือกไดผูสอบบัญชีที่ดีขอมูลก็มีความเปนไปไดที่จะถูกตองเที่ยงตรง 
แตเนื่องจากกลไกการคัดเลือกผูสอบบัญชีตามกฎหมายที่เกี่ยวของในปจจุบันนั้น ยังไมสามารถให
หลักประกันไดวาผูสอบบัญชีนั้นเปนผูสอบบัญชีท่ีนาเชื่อถือ ขอมูลที่ไดจากผูสอบบัญชีจึงเปน
ขอมูลที่พอเชื่อถือไดเทานั้น แตก็ยังคงไมถึงระดับที่นาไววางใจ** การกํากับดูแลธนาคารพาณิชยใน
ปจจุบันจึงตองมีการตรวจสอบ ณ สถานประกอบการของธนาคารพาณิชยแตละแหง (On-site 
examination) เพื่อใหไดขอมูลที่ถูกตองและนาเชื่อถือ 

                                                        
33 มาตรา 121 แหงพระราชบญัญัติบริษัทมหาชนจํากัด พ.ศ.2535 
34 Todd Mitton, “A Cross-Firm Analysis of the Impact of Corporate Governance on the 

East Asian Financial Crisis,” Utah: Brigham Young University, 2000: p. 7 
** บทลงโทษผูทําบัญชีตามพระราชบัญญัติการบัญชี พ.ศ. 2543 นั้น ยังไมสามารถสราง

แรงจูงใจใหผูทําบัญชีทําบัญชีใหถูกตองครบถวนได เนื่องจากมาตรา 34 แหงพระราชบัญญัติการ
บัญชี พ.ศ. 2543 กําหนดโทษสําหรับผูทําบัญชีที่ทําบัญชีไมเปนไปตามความเปนจรงิและไมเปนไป
ตามมาตรฐานการบัญชี เพียงตองระวางโทษปรับไมเกนิหนึ่งหมื่นบาท 
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อยางไรก็ดีการตรวจสอบโดยผูกํากับดูแลก็อาจเกิดความผิดพลาดของขอมูลได 
เนื่องจากปจจัยตาง ๆ เชน การปดกั้นการเขาถึงขอมูลของธนาคารพาณิชย การไมใหความรวมมือ 
หรือความผิดพลาดของตัวผูตรวจสอบเอง การสอบทานผูตรวจสอบโดยอาศัยผูสอบบัญชีจึงเปน
ทางเลือกที่ดีทางหนึ่ง  การแกไขกฎหมายสถาบันการเงินจึงบัญญัติมาตรการในการสราง
หลักประกันเกี่ยวกับการคัดเลือกผูสอบบัญชีขึ้น โดยกําหนดหนาที่ใหผูสอบบัญชีเพิ่มจากเดิมที่มี
หนาที่เพียงทําการตรวจสอบและรับรองรายงานงบดุลในแตละรอบปบัญชี35 และหนาที่ในการให
ถอยคําเกี่ยวกับกิจการสินทรัพยและหนี้สินของธนาคารพาณิชยตอผูตรวจการธนาคารพาณิชย36 โดย
ผูสอบบัญชีจะตอง 

 
(1) ในกรณีที่สถาบันการเงินไดทําเอกสารประกอบการลงบัญชี หรือ

ลงบัญชีไมตรงกับความเปนจริง ผูสอบบัญชีตองเปดเผยขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญของบัญชีที่มี
ผลกระทบตองบการเงินไวในรายงานการสอบบัญชีที่ตนจะตองลงลายมือช่ือเพื่อแสดงความเห็น 
รวมทั้งตองรายงานพฤติการณนั้นใหธนาคารแหงประเทศไทยทราบ37 

 
(2) ในกรณีที่ผูสอบบัญชีพบวามีการทุจริตเกิดขึ้นในสถาบันการเงินใดให

ผูสอบบัญชีแจงใหธนาคารแหงประเทศไทยทราบ พรอมทั้งสงเอกสารหรือพยานหลักฐานที่
เกี่ยวของใหแกธนาคารแหงประเทศไทยในทันที38 

หากผูสอบบัญชีฝาฝนไมปฏิบัติหนาที่ตามที่กลาวมาขางตน ตองระวางโทษจําคุก
ไมเกินสามปหรือปรับไมเกินหาแสนบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ ซ่ึงบทลงโทษทางอาญาตามราง
กฎหมายใหมนี้เองจะเปนแรงจูงใจอยางดีใหผูสอบบัญชีตองทําหนาที่อยางมีจรรยาบรรณ เนื่องจาก
บทลงโทษดังกลาวนั้นเปนบทลงโทษที่ รุนแรงมากเมื่อเปรียบเทียบกับโทษที่บัญญัติไวใน
พระราชบัญญัติการบัญชี พ.ศ. 2543 ที่ลงโทษผูทําบัญชีที่ไมทําบัญชีตามความเปนจริงตาม
มาตรฐานการบัญชี ซ่ึงมีระวางโทษเพียงการปรับเปนเงินหนึ่งหมื่นบาทเทานั้น 

 
บทบัญญัติดังกลาวจึงชวยใหเกิดผลดีสองประการดวยกันคือ เปนการสราง

แรงจูงใจใหกับผูสอบบัญชีที่จะปฏิบัติงานอยางมีจรรยาบรรณมากขึ้น สงผลใหขอมูลทางการเงินมี
ความแมนยําและนาเชื่อถือมากขึ้น ซ่ึงจะเปนประโยชนในการตรวจสอบสถานะของธนาคาร

                                                        
35 มาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
36 มาตรา 35 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
37 มาตรา 66 แหงรางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. ... 
38 มาตรา 67 แหงรางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. ... 
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พาณิชยแกผูมีสวนไดเสียกับธนาคารพาณิชยทุกฝาย อีกประการหนึ่งการที่ผูสอบบัญชีมีหนาที่ตอง
แจงใหธนาคารแหงประเทศไทยทราบเมื่อมีการทุจริตในสถาบันการเงิน จึงเปนการปองกันความ
ผิดพลาดที่อาจเกิดขึ้นจากการตรวจสอบของผูตรวจการธนาคารพาณิชยไดเชนกัน และอาจถอืไดวา
เปนการสรางผูตรวจสอบอิสระโดยปริยาย 

 
จึงอาจกลาวไดวามาตรการดังกลาว นั้นเปนมาตรการที่ชวยสรางประสิทธิภาพใน

กลไกบรรษัทภิบาลของธนาคารพาณิชย โดยเฉพาะอยางยิ่งการสรางแรงจูงใจใหผูสอบบัญชีทํา
หนาที่อยางเต็มที่ ซ่ึงนําไปสูการรายงานขอมูลทางการเงินที่มีประสิทธิภาพ ซ่ึงขอมูลทางการเงินนั้น
ถือเปนขอมูลที่มีความสําคัญที่สุดในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยไมวาจะเปนการกํากับโดย
ทางการ หรือโดยการกดดันของตลาดก็ตาม เนื่องจากขอมูลที่มีความนาเชื่อถือจะทําใหการตัดสินใจ
ของผูมีสวนเกี่ยวของเปนไปอยางถูกตอง และมีประสิทธิภาพ และชวยลดความตื่นตระหนกที่อาจ
เกิดขึ้นจากขอมูลทางการเงินที่ไมมีการเปดเผยได 
 

4.2.5 การกําหนดเกณฑในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชย 
 
การกํากับดูแลธนาคารพาณิชยนั้นเปนส่ิงที่อยูคูกับการดําเนินงานของธนาคาร

พาณิชย ตราบเทาที่ความเสี่ยงของธุรกิจประเภทนี้ยังคงมีอยู โดยการกํากับดูแลนั้นมุงที่จะรักษา
ประโยชนของผูฝากเงิน และประโยชนของระบบเศรษฐกิจโดยรวมเปนหลัก ดังนั้นกฎหมายและ
หลักเกณฑเกี่ยวกับการกํากับดูแลจึงอาจมีบางที่จะกระทบตอสิทธิของผูถือหุน 

 
อยางไรก็ดีดวยความเปลี่ยนแปลงที่รวดเร็วที่เปนธรรมชาติของธุรกิจธนาคาร

พาณิชย การกํากับดูแลธนาคารพาณิชยจึงไมสามารถกําหนดหลักเกณฑ หรือบัญญัติกฎหมายไว
อยางชัดเจนได เพราะการดําเนินธุรกิจนั้นจําเปนตองใชดุลยพินิจประกอบกับพฤติการณตาง ๆ ใน
การตัดสินใจในแตละธุรกรรม วาธนาคารสมควรเสี่ยงใหกูหรือทําธุรกรรมดวยหรือไม กฎหมายจึง
ควรมีลักษณะเปนการกําหนดมาตรฐานบางอยางไว แลวใหรัฐบาลมีอํานาจกํากับดูแลใหธนาคาร
ดํารงไวซ่ึงมาตรฐานที่กําหนดไวนั้น39 

 
การกํากับดูแลธนาคารพาณิชยตามพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 

และที่แกไขเพิ่มเติมนั้นก็เปนกฎหมายที่อยูภายใตแนวความคิดเดิม โดยมีการกําหนดมาตรฐาน

                                                        
39 วิวัฒนไชยานสุรณ, (กรุงเทพมหานคร: ธนาคารแหงประเทศไทยพิมพในงาน

พระราชทานเพลิงศพ พระวรวงศเธอพระองคเจาววิัฒนไชย, 2505), หนา 2 
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เกี่ยวกับการดํารงเงินกองทุน การกันสํารองสําหรับสินทรัพยที่สงสัยวาจะไมมีราคาหรือเรียกคืน
ไมได การกําหนดมาตรฐานการรายงานทางการเงินเปนตน และบัญญัติใหอํานาจผูตรวจการ
ธนาคารพาณิชยเปนผูกํากับดูแลธนาคารพาณิชย ซ่ึงในทางปฏิบัติแลวพนักงานธนาคารแหง
ประเทศไทยที่ตองทํางานเกี่ยวของกับการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยจะไดรับการแตงตั้งเปน
ผูตรวจการธนาคารพาณิชยตามมาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว จึงจะสามารถที่จะตรวจสอบ
การดําเนินงานตางของธนาคารพาณิชยไดโดยชอบดวยกฎหมาย 

 
อยางไรก็ดี แนวทางกํากับดูแลดังกลาวก็ยังมีขอบกพรองอยู โดยกอนเกิดวิกฤต

ทางการเงินนั้น การกํากับดูแลสถาบันการเงินจะอาศัยการวิเคราะหสถานะการดําเนินงานโดยอาศัย
ขอมูลจากรายงานทางการเงิน และการตรวจสอบการดําเนินงานเปนสําคัญ โดยจะอาศัยขอมูล
ดังกลาวในการประเมินฐานะของธนาคารพาณิชย ซ่ึงโดยทั่วไปมักจะประเมินจาก ความพอเพียง
ของเงินกองทุน คุณภาพของสินทรัพย การจัดการ ความสามารถในการหารายได และสภาพคลอง 
เรียกกันโดยยอวา CAMEL (Capital, Assets, Management, Earnings, Liquidity)* แมการตรวจสอบ
และประเมินฐานะดังกลาวนั้นจะดําเนินการทั้งทางการตรวจสอบรายงานทางการเงินของธนาคาร
พาณิชย และโดยการตรวจสอบ ณ ที่ทําการของธนาคารพาณิชยเพื่อประเมินคุณภาพเงินใหสินเชื่อ 
และระบบควบคุมภายในก็ตาม แตทายสุดการตัดสินใจแกปญหาที่พบก็ยังคงเปนดุลยพินิจของผู
กํากับดูแลวาจะมีการสั่งการแกไขหรือไม โดยการสั่งการจะเปนการสั่งการบนพื้นฐานของขอมูล ณ 

                                                        
* ในการประเมินฐานะของธนาคารพาณิชยผูตรวจสอบจะพิจารณารายละเอียดของ ความ

พอเพียงของเงนิกองทุนเพื่อพิจารณาถึง (1) ระดับของเงนิทุนที่ผูถือหุนของธนาคารพาณิชยหรือผูมี
สวนไดเสยีอ่ืนตองรวมรับผิดชอบหากเกดิความเสียหายจากการดําเนินงานของธนาคารพาณิชย
ตามปกติ ถาธนาคารพาณิชยไมมีเงินกองทนุก็เทากับวาธนาคารพาณิชยดําเนินงานโดยใชเงินฝาก
และเงินใหกูยมืจากผูอ่ืนทั้งสิ้น (2) คุณภาพของสินทรัพยที่ธนาคารพาณิชยใหกูยืม โดยพิจารณาจาก
ปจจัยตาง ๆ เชน ความเสี่ยงของสินทรัพย การจัดชั้นสินทรัพยและการกนัสํารอง (3) การจัดการ 
การจัดการเปนปจจยัที่ตองวัดผลจากภาพรวมของการบริหารงานเนื่องจากไมมีขอมูลที่เปนตัวเลข
ใดที่จะบงชี้ถึงความสามารถในการจดัการไดนอกจากประสิทธิภาพโดยรวมของธนาคาร (4) รายได 
พิจารณาจากรายไดจากการดาํเนินงานเปรยีบเทียบกับสินทรัพยรวม และกําไรสุทธิตอเงินกองทุน 
(5) สภาพคลอง โดยทั่วไปพจิารณาจากสินทรัพยสภาพคลองเปรียบเทียบกับกับเงินฝาก ซ่ึง
โดยทั่วไปควรมีสินทรัพยสภาพคลองไมต่ํากวารอยละยี่สิบของยอดเงินฝาก เปนตน จาก นวพร 
เรืองสกุล, เสนทางธนาคารพาณิชย, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 
2529), หนา 114 
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เวลาใด เวลาหนึ่ง ฐานะของธนาคารจึงอาจเกิดความเปลี่ยนแปลงไปจนทําใหเกิดปญหาในการสั่ง
การได 

 
อยางไรก็ดี หากพิจารณาการประกอบธุรกิจของธนาคารพาณิชยโดยละเอียดแลว 

ปจจัยที่สําคัญที่สุดที่ใชในการดูแลฐานะการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยคือความเสี่ยง ความ
เสี่ยงของธนาคารพาณิชยนั้น บางประเภทก็ไมสามารถประเมินไดจากขอมูลที่ปรากฎในรายงาน
ทางการเงิน การกํากับดูแลโดยอาศัยการพิจารณาจากรายงานทางการเงินของธนาคารพาณิชยเพียง
อยางเดียวจึงไมเพียงพอที่จะทําใหเกิดประสิทธิภาพในการกํากับดูแลสถาบันการเงินได หลังจาก
เกิดวิกฤตการณทางการเงิน ธนาคารแหงประเทศไทยไดตระหนักถึงความสําคัญของการกํากับดูแล
ดานความเสี่ยงของสถาบันการเงิน ดวยเหตุที่ความเสี่ยงเปนสิ่งที่เปล่ียนแปลงตลอดเวลาและมีความ
เปล่ียนแปลงอยางรวดเร็ว คุณสมบัติดังกลาวทําใหความเสี่ยงสามารถแสดงถึงฐานะของสถาบัน
การเงินตาง ๆ ไดเปนปจจุบันกวาการตรวจสอบจากรายงานทางการเงิน ธนาคารแหงประเทศไทยจึง
ไดเปล่ียนแปลงนโยบายการกํากับดูแลสถาบันการเงินใหอยูบนพื้นฐานของการกํากับดูแลผานความ
เสี่ยง โดยอาศัยการพิจารณาปจจัยดานความเสี่ยงควบคูไปกับการกํากับดูแลเงินกองทุน 

 
การกํากบัดูแลความเสี่ยงจะทําใหธนาคารแหงประเทศไทยสามารถประเมินปญหา

ที่จะเกิดขึ้นในอนาคต และสามารถเตรียมการเพื่อรับมือกับปญหาดังกลาวได สงผลใหเกิดความ
มั่นใจวาสถาบันการเงินมีความมั่นคง มีการดําเนินงานที่รัดกุม และปลอดภัย นอกจากประเด็นเรื่อง
เกี่ยวกับความมั่นใจในการกํากับดูแลสถาบันการเงินแลว เหตุผลอีกประการหนึ่งนั้นสืบเนื่องจาก
อิทธิพลของความเปลี่ยนแปลงของมาตรฐานการกํากับดูแลในระดับสากล โดย Bank for 
International Settlements (BIS) ไดเพิ่มเติมปจจัยเกี่ยวกับความเสี่ยงเขาไวในการกํากับดูแล
เงินกองทุนในป 1996 ดวยการเพิ่มปจจัยเกี่ยวกับเรื่องของความเสี่ยงดานตลาด (Market Risk) เขามา
เปนประเด็นที่ใชในการกํากับดูแลเงินกองทุนดวย โดยถือเปนแนวทางปรับเปลี่ยนไปสูการกํากับ
เงินกองทุนแนวใหม ตาม New Basel Capital Accord ที่ BIS พยายามผลักดันอยูในปจุบัน 

 
ในปจจุบันธนาคารแหงประเทศไทยไดกําหนดความเสี่ยงที่เปนปจจัยในการ

ประเมินฐานะการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยไวทั้งสิ้น 5 ดานดวยกัน ดังมีรายละเอียดดังนี้ 
 

(1) ความเสี่ยงดานกลยุทธ (Strategic Risk) หมายถึงความเสี่ยงที่เกิดขึ้น
จากการกําหนดกลยุทธ หรือนํากลยุทธออกใชอยางไมเหมาะสม ไมสอดคลองกับวัฒนธรรมองคกร 
ภาวะเศรษฐกิจ การแขงขัน และทรัพยากรที่มีอยู และสงผลตอฐานะการดําเนินงานและเงินกองทุน
ของสถาบันการเงิน 
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(2) ความเสี่ยงดานเครดิต (Credit Risk) หมายถึงความเสี่ยงจากการที่

ลูกหนี้หรือคูสัญญาไมสามารถชําระหนี้คืนไดตามเงื่อนไข และขอตกลงในสัญญา ซ่ึงอาจเปนเพราะ
ลูกหนี้หรือคูสัญญาประสบปญหาทางการเงิน (Unable to pay) หรือบิดพล้ิวสัญญา (Unwilling to 
pay) 

 
(3) ความเสี่ยงดานตลาด (Market Risk) หมายถึงความเสี่ยงที่เกิดจากความ

เปลี่ยนแปลงของปจจัยตาง ๆ ในตลาด เชน ความเสี่ยงจากอัตราดอกเบี้ย ความเสี่ยงจากอัตรา
แลกเปลี่ยน ความเสี่ยงจากความเปลี่ยนแปลงของราคา 

 
(4) ความเสี่ยงดานสภาพคลอง (Liquidity Risk) หมายถึงโอกาสที่สถาบัน

การเงินไมสามารถชําระภาระผูกพันที่มีตอบุคคลอื่นได เนื่องจากความสามารถในการเปลี่ยน
สินทรัพยเปนเงินสด (Ability to liquidate assets) หรือความสามารถในการจัดหาทุนไมเพียงพอ 

 
(5) ความเสี่ยงดานการปฏิบัติงาน (Operational Risk) หมายถึงความเสี่ยง

ที่เกิดจากการที่ระบบควบคุมภายในไมเพียงพอ หรือการไมปฏิบัติตามระบบการควบคุมภายใน 
รวมทั้งความเสี่ยงจากเทคโนโลยีสารสนเทศ ความเสี่ยงจากการไมปฏิบัติตามกฎหมาย ที่จะสงผล
กระทบตอรายไดและเงินกองทุน 

 
โดยการกํากับดูแลความเสี่ยงในปจจุบันนั้นเปนมาตรการที่อาศัยความรวมมือของ

ธนาคารพาณิชยแตละแหงในการปฏิบัติตามนโยบายดังกลาว ซ่ึงแทที่จริงแลวธนาคารแหงประเทศ
ไทยไมมีอํานาจตามกฎหมายที่จะบังคับใหธนาคารพาณิชยปฏิบัติตามได มาตรการดังกลาวเรียกอีก
อยางหนึ่งวาการจูงใจแกมบังคับ (Moral Suasion) โดยเปนการกําหนดนโยบายใหธนาคารพาณิชย
ปฏิบัติในสิ่งที่ถูกตองและเหมาะสม ดวยการที่ไมมีกฎหมายใหอํานาจไว หากธนาคารพาณิชยไม
ปฏิบัติตาม ธนาคารแหงประเทศไทยก็ไมสามารถแทรกแซงเพื่อใหธนาคารพาณิชยปฏิบัติตามได* 
สาเหตุดังกลาวทําใหเกิดความแตกตางของระดับการกํากับดูแลระหวางธนาคารพาณิชยดวยกันเอง 
โดยธนาคารที่เห็นวาการดําเนินการตามนโยบายของทางการนั้นเปนภาระก็สามารถที่จะปฏิเสธไม

                                                        
* นโยบายในการกํากับที่ทําในลักษณะของ Moral Suasion นั้น นอกจากการกํากับดูแล

โดยอาศัยความเสี่ยงแลว ยังมีนโยบายอืน่ ๆ อีกหลายประการ เชน การกําหนดอายุของการให
สินเชื่อกับระดบัสภาพคลองของธนาคาร (Maturity Matching) เปนตน ซ่ึงธนาคารพาณิชยจะรูจกั
นโยบายเหลานี้ในชื่อของ Policy Statement 
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ยอมทําตามนโยบายดังกลาวได แตก็ใชวาธนาคารแหงประเทศไทยจะไมมีอํานาจบังคับเสียเลย
เนื่องจาก นโยบายบางเรื่องที่เปนอํานาจของธนาคารแหงประเทศไทยในการใชดุลยพินิจในการ
พิจารณาอนุญาต ธนาคารแหงประเทศไทยก็อาจไมพิจารณาใหกับธนาคารแหงนั้น ๆ ก็ได เชนการ
พิจารณาแตงตั้งคูคาพันธบัตร ซ่ึงเปนการลงทุนของธนาคารพาณิชยกับธนาคารแหงประเทศไทย* 
ธนาคารแหงประเทศไทยจึงอาจพิจารณาไมเลือกธนาคารที่ไมปฏิบัติตามนโยบายเพื่อเปนการ
ลงโทษได เนื่องจากอํานาจดังกลาวเปนอํานาจของธนาคารแหงประเทศไทย ซ่ึงไมมีกฎหมายใด
บัญญัติใหเปนหนาที่ที่ตองกระทํา 

 
อยางไรก็ดีมาตรการดังกลาวก็ยังไมไดผลเปนที่นาพอใจ เนื่องจากธนาคารพาณิชย

ที่ไมมุงทําธุรกรรมตาง ๆ ที่ธนาคารแหงประเทศไทยมีอํานาจตัดสินใจก็ยังมีอยูมาก สงผลใหเกิด
ความไมเทาเทียมในระหวางธนาคารพาณิชยดวยกันเอง ซํ้ายังกลายเปนการสรางภาระในการ
แขงขันใหกับผูที่ยอมปฏิบัติตามนโยบายของทางการ และรังแตจะทําใหนโยบายของทางการถูก
ละเลยมากยิ่งขึ้น ในการแกไขกฎหมายกํากับดูแลสถาบันการเงินประเด็นดังกลาวจึงถูกยกขึ้นเปน
ประเด็นหลักที่ตองแกไข40 โดยรางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. ... บัญญัติใหอํานาจ
ธนาคารแหงประเทศไทยมีอํานาจในการพิจารณากําหนดเงื่อนไขเพื่อเปนนโยบายในการกํากับดูแล
ธนาคารพาณิชยได โดยเงื่อนไขดังกลาวเปนการกําหนดโดยอาศัยอํานาจในการกําหนดหลักเกณฑ
และเงื่อนไขใหธนาคารดํารงเงินกองทุน41 ทําใหการกําหนดนโยบายของธนาคารแหงประเทศไทยมี

                                                        
* มาตรา 12 แหง พระราชกฤษฎีกากําหนดกิจการธนาคารแหงประเทศไทย พุทธศักราช 

2485 บัญญัติใหธนาคารแหงประเทศไทยมใีหกูยืมแกรัฐบาลซึ่งปกติจะทําโดยการออกพันธบัตร 
ธนาคารแหงประเทศไทยจึงมีหนาที่เปนนายทะเบยีนพนัธบัตรโดยปริยาย ตอมาเมื่อมกีารสงเสริม
ใหมีการพัฒนาตลาดตราสารหนี้ธนาคารแหงประเทศไทยจึงมีการคัดเลือกสถาบันการเงินมาทํา
หนาที่เปนคูคาพันธบัตรกับธนาคารแหงประเทศไทย (Primary Dealer) ซ่ึงเปนสิทธิของธนาคาร
แหงประเทศไทยที่จะใชดุลยพินิจพจิารณาคูคาได 

40 Krirk Vanikkul, An International Comparison of Legal Reforms Thailand 
Experience, (Bangkok: Asian Banking Law Forum, 2000), p. 6-6 

41 มาตรา 30 แหงรางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. ... บัญญัติวา “สถาบัน
การเงินตองดํารงเงินกองทุนเปนอัตราสวนกับสินทรัพยหนี้สิน และภาระผูกพัน ตามอตัราที่
ธนาคารแหงประเทศไทยประกาศกําหนด ในการนี้ ธนาคารแหงประเทศไทยจะกําหนดหลักเกณฑ 
วิธีการ และเงือ่นไขไวดวยกไ็ด 

ธนาคารแหงประเทศไทยอาจกําหนดใหสถาบันการเงินดํารงเงินกองทุนเปน
อัตราสวนกับสินทรัพย หนีสิ้น ภาระผูกพนั หรือความเสี่ยงตามขนาดหรือประเภทของสินทรัพย
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ความยืดหยุนมากและเหมาะสมกับความเปลี่ยนแปลงของภาวะทางการเงินยิ่งขึ้น การกําหนด
เงื่อนไขตามอํานาจของมาตราดังกลาวนั้นทําใหนโยบายตาง ๆ ที่มีความจําเปนในการกํากับดูแล 
สามารถใชบังคับไดทันที โดยไมจําเปนตองออกกฎหมายมาเพื่อใหอํานาจเพิ่มเติม ทั้งการเปดชอง
ใหธนาคารแหงประเทศไทยสามารถกําหนดหลักเกณฑในการดํารงเงินกองทุนเปนการเฉพาะ
รายไดยิ่งทําใหธนาคารแหงประเทศไทยมีอํานาจในการกํากับดูแลเพื่อสรางประสิทธิภาพของ
ธนาคารพาณิชยแตละแหงไดอยางเหมาะสมยิ่งขึ้น และมาตรการดังกลาวยังทําใหสามารถกําหนด
ตนทุนของธนาคารพาณิชยเพื่อใหเกิดการแขงขันที่มีประสิทธิภาพได 

 
หากธนาคารพาณิชยใดไมปฏิบัติตามหลักเกณฑ และเงื่อนไขตาง ๆ ที่กําหนด

ภายใตอํานาจของมาตรา 30 ธนาคารพาณิชยนั้นจะถูกจัดใหเปนสถาบันการเงินมีฐานะหรือการ
ดําเนินงานในลักษณะที่อาจเปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกประโยชนของประชาชน42 อันจะนาํไปสู
การแทรกแซงการดําเนินกิจการดวยมาตรการตาง ๆ เชน การสั่งการใหสถาบันการเงินแกไขฐานะ
การดําเนินงาน การสั่งการใหสถาบันการเงินลดทุน เพิ่มทุน หรือท้ังลดทุนและเพิ่มทุน การสั่งการ
ใหสถาบันการเงินระงับการดําเนินการทั้งหมดหรือบางสวนเปนการชั่วคราว การสั่งการใหสถาบัน
การเงินถอดถอนกรรมการ ผูจัดการ หรือผูมีอํานาจในการจัดการคนใดคนหนึ่งหรือทุกคน และ
แตงตั้งบุคคลอื่นเขาไปดํารงตําแหนงแทน หรือการสั่งการใหควบคุมสถาบันการเงินหรือเพิกถอน
ใบอนุญาตของธนาคารพาณิชยนั้น43 รวมทั้งตองโทษปรับไมเกินสามแสนบาท และปรับอีกไมเกิน
วันละสามพันบาทตลอดเวลาที่ยังฝาฝนอยู หรือจนกวาจะไดปฏิบัติใหถูกตอง44 

                                                                                                                                                               
หนี้สิน ภาระผกูพัน หรือความเสี่ยงรวมทุกประเภทหรือแตละประเภทเปนการทั่วไปหรือเฉพาะราย
ก็ได 

ในกรณีที่สถาบันการเงินซื้อหุนคืนภายใตบังคับแหงกฎหมายวาดวยบริษัทมหาชน
จํากัด มใิหนับหุนที่ซ้ือคืนนัน้เปนสวนหนึง่ของเงินกองทุนโดยใหหกัเงินกองทุนออกตาม
หลักเกณฑวิธีการ และเงื่อนไขที่ธนาคารแหงประเทศไทยประกาศกําหนด” 

42 มาตรา 30 แหงรางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. ... บัญญัติวา “กรณี
ดังตอไปนี้ใหถือวาสถาบันการเงินมีฐานะหรือการดําเนินงานในลักษณะที่อาจเปนเหตุใหเกิดความ
เสียหายแกประโยชนของประชาชน 

(1) ... 
(3) สถาบันการเงิน กรรมการ ผูจัดการ หรือผูมีอํานาจในการจัดการ กระทําการฝา

ฝนหรือไมปฏิบัติตามมาตรา 30 …” 
43 มาตรา 89 แหงรางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. ... 
44 มาตรา 116 แหงรางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. ... 
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อยางไรก็ดี แมมาตรการดังกลาวจะทําใหเกิดความยืดหยุนในการกํากับดูแลซ่ึงเปน

ประโยชนแกระบบการเงินโดยรวมของประเทศ เนื่องจากอํานาจตามมาตราดังกลาว บัญญัติให
ธนาคารแหงประเทศไทยเปนผูมีอํานาจเด็ดขาดในการกําหนดหลักเกณฑตาง ๆ ที่ใชในการกํากับ
ดูแล จึงอาจทําใหเกิดขอโตแยงไดวาจะมีการกําหนดนโยบายใหธนาคารพาณิชยใดธนาคารหนึ่ง
ไดเปรียบหรือไม หรืออาจมีการกําหนดนโยบายที่ไมสนองตอความเปนจริงของสภาวะทาง
เศรษฐกิจหรือไม ซ่ึงปญหาดังกลาวเปนปญหาสืบเนื่องจากการกําหนดความรับผิด (Responsibility) 
ใหกับธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะองคกรกํากับดูแลเปนผูรับผิดชอบปญหาตาง ๆ และเปน
การใหอิสระในการกํากับดูแลแกธนาคารแหงประเทศไทย และการกําหนดมาตรการตาง ๆ หาก
เปนการเอื้อประโยชนจริงก็ยอมเปนความผิดฐานเจาพนักงานปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบตามมาตรา 
157 ประมวลกฎหมายอาญาได หากเปรียบเทียบมาตรการดังกลาวกับกฎหมายที่ใชอยูในปจจุบัน 
ซ่ึงบัญญัติใหอํานาจของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังที่จะเปนผูใหความเห็นชอบในการ
กําหนดนโยบายดังกลาวได ซ่ึงอาจมีความเปนไปไดอยางมากที่จะถูกแทรกแซงจากฝายการเมืองได 
สวนเรื่องของการกําหนดนโยบายไมเปนไปตามสภาวะของเศรษฐกิจนั้น คงเปนประเด็นเรื่องความ
เหมาะสมของนโยบายมากกวา โดยปกติธนาคารพาณิชยซ่ึงอยูในฐานะผูประกอบการยอมตองมี
ขออางตาง ๆ เพื่อลดภาระตนทุนของตนเองลง หากนโยบายนั้นจะสงผลกระทบจริงตามที่กลาวอาง
การที่มีกฎหมายที่ยืดหยุนก็เปดชองใหทางการสามารถที่จะแกไขนโยบายไดอยางทันทวงที 

 
จึงอาจกลาวไดวามาตรการดังกลาวนั้นเปนมาตรการที่ชวยปองกันความเสี่ยงตาง 

ๆ ของธนาคารพาณิชยไดเปนอยางดี และเปนการเปดโอกาสใหเกิดการใชทรัพยากรทางการเงิน 
และเพิ่มการแขงขันอยางมีประสิทธิภาพ ซ่ึงยอมจะประโยชนแกธนาคารพาณิชย ผูฝากเงิน และ
ระบบเศรษฐกิจโดยรวมไดเปนอยางดี 
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4.2.6 การกําหนดเกณฑในการดําเนินการแกไขปญหาสถาบันการเงิน 
 
ธุรกิจสถาบันการเงินนั้นเปนธุรกิจที่มีความเปราะบางมาก โดยเฉพาะอยางยิ่งใน

ธนาคารพาณิชยที่เปนประเภทธุรกิจที่มีอิทธิพลที่สุดในระบบสถาบันการเงิน ยิ่งธนาคารพาณิชยมี
ขนาดสินทรัพยใหญเทาใดของความรุนแรงและผลกระทบของปญหาที่เกิดขึ้นกับธนาคารพาณิชยก็
ยิ่งรุนแรงเพิ่มขึ้นเทานั้น  กฎหมายกํากับดูแลธนาคารพาณิชยทั้งในอดีตและปจจุบันไดให
ความสําคัญกับประเด็นดังกลาวเปนอยางมาก อยางไรก็ดีกฎหมายดังกลาวก็ยังคงมีประเด็นที่ตอง
ไดรับการปรับปรุง ดังรายละเอียดที่ไดศึกษาแลวในในหัวขอท่ี 3.3.2 ในบทที่ 3 ซ่ึงสรุปประเด็นตาง 
ๆ ไดดังนี้ 

 
(1) กฎหมายในปจจุบันยังคงขาดความชัดเจนของพฤติกรรมที่ถือวาเปนการ

กอใหเกิดความเสียในระดับที่ทางการจําเปนตองแทรกแซง 
 
(2) อํานาจตัดสินใจและวิธีการแทรกแซงขึ้นอยูกับดุลยพินิจของผูมีหนาที่กํากับ

ดูแล กลาวคือธนาคารแหงประเทศไทย และรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง ซ่ึงอาจเกิดความ
ผิดพลาดจากการใชดุลยพินิจได 

 
ขอเท็จจริงที่ปรากฏในปจจุบันนั้น ไดพิสูจนถึงความเสียหายที่เกิดขึ้นจากปญหา

ทั้งสองประเด็นแลว เชน ความผิดพลาดในกรณีของธนาคารกรุงเทพพาณิชยการ รวมถึงความลาชา
ในการสั่งการแกไขของบริษัทเงินทนุในชวงป 2540* 

 
ในการพิจารณายกรางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. ... จึงไดให

ความสําคัญกับประเด็นดังกลาวเปนอยางมาก45 โดยไดพิจารณาแกไขมาตรการในการตัดสินใจเขา
แทรกแซงการดําเนินงานของสถาบันการเงินออกเปน 2 แนวทางดวยกันคือ 

 

                                                        
* พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจเงินทนุ ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซเิอร 

พ.ศ. 2522 และที่แกไขเพิ่มเติม ก็มีแนวทางในการแกไขปญหาสถาบันการเงินเปนไปในแนวทาง
เดียวกับมาตรการตาง ๆ ของพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม จงึ
ขอยกตัวอยางที่เกิดขึ้นจากปญหาเดียวกนัไว ณ ทีน่ี ้

45 Krirk Vanikkul, An International Comparison of Legal Reforms Thailand 
Experience, (Bangkok, Asian Banking Law Forum, 2000), p. 6-6 
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(1) มาตรการแกไขปญหาที่อยูในดุลยพินิจ 
 
มาตรการทางกฎหมายที่ใชในการแกไขปญหาการดําเนินงานของธนาคาร

พาณิชยนั้น บางกรณีก็ยังจําเปนที่ตองมีการใชดุลยพินิจในการตัดสินใจอยูบาง แมในอดีตการใช
ดุลยพินิจในการสั่งการจะทําใหเกิดปญหาในการแกไขปญหาสถาบันการเงินบางก็ตาม โดยการใช
ดุลยพินิจในการสั่งการจะตองเปนกรณีที่มีการฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือมีพฤติการเขา
ขอสันนิษฐานของกฎหมายวามีฐานะหรือการดําเนินงานอยูในลักษณะอันอาจเปนเหตุใหเกิดความ
เสียหายแกประโยชนของประชาชน* ซ่ึงเปนการเหมาะสมที่ผูกํากับดูแลจะใชดุลยพินิจในการ

                                                        
* ตามรางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. ... นั้น มีการบัญญัติขอสันนิษฐาน

ของกฎหมายกาํหนดขอบเขตของพฤติการวาการดําเนินการลักษณะใดจงึถือวามีฐานะหรือการ
ดําเนินงานอยูในลักษณะอนัอาจเปนเหตุใหเกิดความเสยีหายแกประโยชนของประชาชน แตกตาง
จากบทบัญญัติของพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 ที่เปนดุลยพนิิจของธนาคารแหง
ประเทศไทยและรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังที่จะตดัสินวาจะระดบัของปญหา และพฤติการที่
เกิดขึ้นนัน้รุนแรงถึงระดับทีค่วรจะเขาดําเนินการแกไขปญหาหรือไม โดยมีขอสันนษิฐานดังนี ้

(ก) สถาบันการเงิน กรรมการ ผูจัดการ หรือผูมีอํานาจในการจัดการ ฝาฝนคําสั่ง
หามกระทําการที่เปนการฝาฝนบทบัญญัติของกฎหมาย 

(ข) สถาบันการเงิน กรรมการ ผูจัดการ หรือผูมีอํานาจในการจัดการ กระทําการฝา
ฝนหรือไมสามารถ  

(1) ดํารงเงินกองทุนตามที่กฎหมายกําหนด 
(2) ลงทุนในหลักทรัพยเกนิกวากฎหมายกําหนด 
(3) ซ้ือหรือมีหุนในบริษัทใด ๆ เกินกวาอตัราสวนที่กฎหมายกําหนด 
(4) ใหสินเชื่อแกกรรมการ หรือจําหนายทรัพยสินของธนาคารพาณิชยใหแก
กรรมการ หรือผูบริหารของธนาคารโดยไมเปนไปตามที่กฎหมายกําหนด 
(5) ใหสินเชื่อหรือกอภาระผูกพันแกผูถือหุนรายใหญเมื่อส้ินวันหนึ่ง ๆ เกินวา
อัตราสวนที่กฎหมายกําหนด 
(6) ใหสินเชื่อหรือกอภาระผูกพันแกบุคคลหนึ่งบุคคลใดเกินกวาอัตราสวนที่
กฎหมาย 
(7) ใหสินเชื่อหรือกอภาระผูกพันแกธุรกิจแตละประเภทเกินกวาอัตราสวนที่
กฎหมายกําหนด 
(8) ไมสามารถดํารงเงินกองทุนของกลุมธุรกิจการเงินตามที่กฎหมายกาํหนด 
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พิจารณาสั่งการตามความรุนแรงและความจําเปนของปญหาในขณะนั้น แทนที่จะแกไขปญหาโดย
การดําเนินมาตรการที่เด็ดขาด ซ่ึงอาจจะกลายเปนการซ้ําเติมปญหาในสถาบันการเงินนั้นใหมีความ
รุนแรงมากยิ่งขึ้น โดยธนาคารแหงประเทศไทยสามารถที่จะใชดุลยพินิจสั่งการให 

 
(1) มีคําส่ังใหสถาบันการเงินแกไขฐานะหรือการดําเนินงานที่เปนตนเหตุให

เกดิความเสียหาย 
 
(2) มีคําสั่งใหสถาบันการเงินลดทุน เพิ่มทุน หรือทั้งลดทุนและเพิ่มทุน ภายใน

เวลาที่กําหนด 
 
(3) มีคําส่ังใหสถาบันการเงินระงับการดําเนินการทั้งหมดหรือบางสวนเปน

การชั่วคราวภายในระยะเวลาที่กําหนด 
 

                                                                                                                                                               
(9) ซ้ือหรือมีหุนในบริษัทลูกโดยมีมูลคาหุนเกนิกวาอัตราสวนที่กฎหมาย
กําหนด 
(10) ใหสินเชือ่แกบริษัทแม บริษัทลูก หรือบริษัทรวมในกลุมธุรกิจการเงิน
เดียวกันเกินกวาอัตราสวนทีก่ฎหมายกําหนด 
(11) ไมสามารถกันสํารองเพื่อสินทรัพยและภาระผูกพันจดัชั้นเสียหาย หรือ
อาจเสียหาย ตามหลักเกณฑที่กฎหมายกําหนด 
(12) ไมสามารถกันสํารองเพื่อสินทรัพยและภาระผูกพันอื่นนอกจากจดัชั้น
เสียหาย หรืออาจเสียหาย ตามหลักเกณฑทีก่ฎหมายกําหนด 
(13) ไมสามารถบริหารสินทรัพยหนี้สินและภาระผูกพันใหมีความสัมพนัธกับ
ระยะเวลาในการฝากเงิน การรับเงินจากประชาชน ตามหลักเกณฑที่กฎหมาย
กําหนด 
(14) ไมสามารถดํารงสินทรัพยสภาพคลองเปนอัตราสวนกับยอดเงินรับฝาก
หรือยอดเงนิกูยืม ตามอัตราสวนที่กฎหมายกําหนด 

(ค) สถาบันการเงิน กรรมการ ผูจัดการ หรือผูมีอํานาจในการจัดการ ไมจัดทําบัญชี
เพื่อแสดงผลการดําเนินงานและฐานะการเงนิที่เปนอยูตามความเปนจริง 

(ง) สถาบันการเงินหยดุทําการจายเงินที่มหีนาที่จะตองชําระคืน 
(จ) สถาบันการเงินมีผลประกอบการขาดทนุ และธนาคารแหงประเทศไทยมีเหตุ

อันควรคาดไดวาสถาบันการเงินนั้นไมอาจดํารงเงินกองทุนไดตามกฎหมาย 
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(4) มีคําสั่งใหสถาบันการเงินถอดถอนกรรมการ ผูจัดการ หรือผูมีอํานาจ 
ในการจัดการคนใดคนหนึ่งหรือทุกคน และแตงตั้งบุคคลอื่นเขาไปดํารงตําแหนงแทนในทันที 
 

(5) มีคําสั่งควบคุมสถาบันการเงินหรือเพิกถอนใบอนุญาตของสถาบันการเงิน 
 
ซ่ึงธนาคารแหงประเทศไทยสามารถใชดุลยพินิจในการพิจารณาสั่งการเพื่อ

แกไขปญหาตามความรุนแรง และสถานะการในขณะนั้นได 
 

(2) มาตรการแกไขปญหาที่ตองปฏิบัติตามเงื่อนไข 
 
มาตรการแกไขปญหาที่ตองปฏิบัติตามเงื่อนไข นั้นเปนการแกไขที่ตองการ

ความรวดเร็วเพื่อตอบสนองความรุนแรงของปญหาที่จะเกิดขึ้น ความแตกตางระหวางมาตรการที่
อยูในดุลยพินิจกับมาตรการที่ตองปฏิบัติตามเงื่อนไขคือ ระดับความรุนแรงและความเสียหายที่จะ
เกิดขึ้น เนื่องจากการใชดุลยพินิจนั้นเปนการแกไขปญหาที่เกิดขึ้นจากขอสันนิษฐานของกฎหมายที่
บัญญัติใหพฤติการบางประการเปนความเสียหาย ดังนั้นจึงตองมีการพิจารณาขอเท็จจริงตาง ๆ 
ประกอบขอสันนิษฐานกอนจึงจะสามารถสั่งการเพื่อแกไขปญหาตาง ๆ ที่เกี่ยวของได ในขณะที่
เงื่อนไขที่ตองปฏิบัติตามนั้นเปนเงื่อนไขที่หากเกดิเหตุการณดังกลาวขึ้นจะทําใหเกิดความเสียหายที่
ตองการการแกไขในทันที โดยเงื่อนไขดังกลาวนั้นเปนเงื่อนไขที่เกี่ยวของกับเงินกองทุนของ
ธนาคารพาณิชย โดยการแกไขปญหาแบงออกเปน 2 ระดับดวยกันคือ 

 
(ก) การแกไขปญหาเมื่อเงินกองทุนลดลงไปกวาระดับท่ีกฎหมายกําหนด 

 

ระดับเงินกองทุนที่กฎหมายกําหนดนั้น เปนระดับเงินกองทุนที่มีความ
เหมาะสมกับธุรกิจธนาคารทั่ว ๆ ไป โดยอัตราสวนของเงินกองทุนนั้นเปนการคาดการ
ระดับความเสียหายที่ธนาคารพาณิชยพึงมีจากการประกอบธุรกิจตามปกติ ดังนั้นเมื่อเกิด
ความเสียหายที่ทําใหระดับของเงินกองทุนลดต่ําลงยอมแสดงถึงความไรประสิทธิภาพใน
การบริหารจัดการของธนาคารแหงนั้น ๆ และอาจมีแนวโนมที่จะเกิดปญหาที่รุนแรงขึ้นได 
ปญหาดังกลาวจึงตองการการตอบสนองทันที เพื่อระงับเหตุดังกลาวไมใหลุกลามเกินกวาที่
จะแกไขได 
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แนวทางการแกไขปญหาดังกลาวมุงที่จะทําใหระดับของเงินกองทุน
กลับมามีความแข็งแกรงตามเดิม โดยกฎหมายบัญญัติใหธนาคารพาณิชยเองตองเปนผู
เสนอแผนในการรักษาระดับเงินกองทุนใหเปนไปตามที่กฎหมายกําหนด โดยแผนการ
แกไขปญหาดังกลาวตองเสนอมายังธนาคารแหงประเทศไทยภายใน 15 วัน นับแตวันที่
ธนาคารพาณิชย ผูสอบบัญชี หรือธนาคารแหงประเทศไทยตรวจพบ การกําหนดระยะเวลา
ดังกลาวจะชวยใหการขยายตัวของความรุนแรงที่อาจเกิดขึ้นถูกกําหนดกรอบระยะเวลาใน
การริเริ่มเพื่อแกไขปญหา หากธนาคารพาณิชยเพิกเฉยตอปญหาที่เกิดขึ้น ธนาคารแหง
ประเทศไทยก็มีหนาที่ตามกฎหมายที่จะตองเพิกถอนใบอนุญาตของธนาคารพาณิชยแหง
นั้น46 

 
จากบทบัญญัติดังกลาวจะเห็นไดวา กฎหมายตองการเพิ่มความรับผิดชอบ

ในการดูแลสถานะทางการเงินใหกับตัวธนาคารพาณิชย มิเชนนั้นธนาคารพาณิชยก็จะ
อาศัยการตรวจสอบจากธนาคารแหงประเทศไทยเพียงอยางเดียว และการบัญญัติให
ธนาคารพาณิชยเปนผูเสนอแผนรวมถึงหนาที่ถอนใบอนุญาตของธนาคารแหงประเทศไทย
นั้นจะทําใหธนาคารพาณิชยตองดําเนินการดวยความตั้งใจ และดําเนนิการแกไขปญหาเต็ม
ความสามารถมากกวาการสั่งการใหแกไขโดยผูกํากับดูแล 

 
(ข) การแกไขปญหาเมื่อระดับเงินกองทุนลดลงอยางมีนัยสําคัญ 

 
การแกไขในระดับตอมาจะเกิดขึ้นเมื่อระดับเงินกองทุนตอสินทรัพย 

หนี้สิน หรือภาระผูกพันทุกประเภทลดลงต่ํากวารอยละ 60 ของอัตราตามที่กฎหมาย
กําหนด ซ่ึงเปนการลดลงของเงินกองทุนในระดับที่เปนอันตรายตอผูฝากเงินและผูมีสวน
ไดเสียกับธนาคารพาณิชยแหงนั้น ๆ เหตุการณณดังกลาวจึงจําเปนตองไดรับการดูแลและ
แกไขโดยดวน เพื่อคุมครองสิทธิของผูมีสวนไดเสีย ทั้งเปนการแทรกแซงเพื่อเสริมสราง
ความมั่นใจใหกับระบบสถาบันการเงินโดยรวมไมใหเกิดเหตุการณธนาคารลมที่จะกระตุน
ความตื่นตระหนก (Panic) ของผูฝากเงิน ซ่ึงจะนําไปสูสภาวะความไมไวใจในระบบ
สถาบันการเงินในที่สุด 

 

                                                        
46 มาตรา 94 แหงรางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. ... 
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แนวทางการแกไขปญหาดังกลาวนั้น บัญญัติในลักษณะทางเลือกที่
ธนาคารแหงประเทศไทยใชในการแกไขปญหา โดยกฎหมายบัญญัติทางเลือกไวทั้งสิ้น 3 
วิธีดวยกัน47 

 
(1) ธนาคารแหงประเทศไทยสามารถมีคําส่ังควบคุมสถาบันการเงินนั้น 

สงผลใหธนาคารพาณิชยแหงที่มีปญหานั้นตองเขาสูกระบวนการควบคุมโดยกรรมการ
ควบคุมเขาทําหนาที่แทนกรรมการบริหารของธนาคารพาณิชยดังกลาว 

 
(2) ธนาคารแหงประเทศไทยสามารถมีคําสั่งใหธนาคารพาณิชยนั้นเลิก

กิจการและชําระบัญชีบริษัทลูกของธนาคารนั้น หากปรากฏวาสินทรัพยของลูกหนี้ไมพอ
กับหนี้สิน หรือบริษัทลูกของธนาคารนั้นไมสามารถชําระหนี้ไดเปนปกติติดตอกันเกินกวา 
3 เดือน 

 
(3) ธนาคารแหงประเทศไทยสามารถมีคําสั่งใหเพิกถอนใบอนุญาต

สถาบันการเงินนั้น เมื่อมีขอเท็จจริงปรากฏวาธนาคารนั้นมีเหตุจําเปนทําใหเกิดความ
เสียหายแกประโยชนของประชาชน 

 
อํานาจของบทบัญญัติดังกลาว ทําใหธนาคารแหงประเทศไทยตองใช

อํานาจตามกฎหมายเขาแกไขปญหาในธนาคารดังกลาวโดยไมสามารถใชดุลยพินิจที่จะ
หลีกเลี่ยงไมเขาแกไขปญหาได โดยกฎหมายไดกําหนดแนวทางการแกไขปญหาไวทั้งส้ิน 
สามแนวทาง โดยธนาคารแหงประเทศไทยจะเลือกใชแนวทางใดในการแกไขก็ขึ้นอยูกับ
สถานการณและความเหมาะสมของเหตุการณณในขณะนั้น 

 
มาตรการดังกลาวจึงชวยใหเกิดความชัดเจนของการใชอํานาจแทรกแซง วากิจการ

จะถูกแทรกแซงเมื่อใด และถูกแทรกแซงดวยวิธีการใด สงผลธนาคารพาณิชยสามารถประเมินผลที่
จะเกิดขึ้นกับสิทธิของตนเอง และสามารถหาวิธีการปองกันผลกระทบตาง ๆ ที่จะเกิดขึ้นได และ
มาตรการดังกลาวยังเปนหลักประกันใหกับผูฝากเงิน และผูมีสวนเกี่ยวของตาง ๆ วาเมื่อมีเหตุการณ
ที่อาจสงผลกระทบตอความมั่นคงของสถาบันการเงินขึ้น จะมีผูเขามารับผิดชอบในการแกไขปญหา
อยางทันถวงที ทั้งมาตรการที่บัญญัติในกฎหมายใหมก็ชวยขจัดความไมชัดเจนของเหตุการณที่ผู

                                                        
47 มาตรา 95 แหงรางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. ... 
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กํากับดูแลตองเขาทําหนาที่แกไขใหมีความชัดเจนยิ่งขึ้น และการลดอํานาจในการใชดุลยพินิจของผู
กํากับดูแลทําใหเกิดเงื่อนไขที่กําหนดความรับผิดชอบที่ผูกํากับดูแลตองเขาทําหนาที่อยางชัดเจน 
 
4.3 แนวทางการพัฒนามาตรการทางกฎหมายตามเกณฑใหมเก่ียวกับความพอเพียงของเงินกองทุน 
(New Basel Capital Accord) 

 
ในการกํากับดูแลสถาบันการเงินนั้น นอกจากกฎหมายที่เกี่ยวของกับการกํากับ

สถาบันการเงินแตละประเภทแลว ส่ิงที่มีอิทธิพลตอการกํากับดูแลอีกประการหนึ่งก็คือมาตรฐาน
การกํากับดูแลในระดับสากลที่มีลักษณะคลายกฎหมาย โดยนานาประเทศยอมรับมาตรฐานดังกลาว
ในฐานะของสิ่งที่ควรปฏิบัติเพื่อเปนมาตรฐานสากล* มาตรฐานสากลตาง ๆ นั้นกําหนดโดย Basel 
Committee on Banking Supervision และเผยแพรผานทาง Bank for International Settlements 
(BIS)** ซ่ึงโดยสวนใหญประเทศสมาชิกของ BIS จะรับไปปฎิบัติโดยอยูในรูปแบบตาง ๆ กัน
ตามแตโครงสรางทางกฎหมายของแตละประเทศ*** 

 
มาตรฐานที่มีความสําคัญลําดับตน ๆ คือ มาตรฐานความพอเพียงของเงินกองทุน 

เนื่องจากความพอเพียงของเงินทุนนั้นจะทําใหผูที่เกี่ยวของกับกิจการธนาคารทราบถึงความสามารถ
และสถานะของธนาคารในการรับความเสี่ยงที่เกิดขึ้นจากการประกอบการ48 ซ่ึงถูกกําหนดไวใน 
Basel Capital Accord 1988 
                                                        

* สถานะทางกฎหมายของ Capital Accord และมาตรฐานแนวทางปฏิบตัิตาง ๆ ไมมี
ฐานะเปนกฎหมายระหวางประเทศ หากแตเปนเรื่องของการใหความรวมมือปฏิบัติตามเพื่อ
มาตรฐานที่ดี หรือที่เรียกวา Soft Law หรือ par excellence จาก Ross Cranston, Principles of 
Banking Law, (London: Clarendon Press, 1997), p. 69 

** องคการระหวางประเทศที่เกิดขึ้นจากการรวมตัวของธนาคารกลางและผูกํากับดูแล
สถาบันการเงินในกลุมประเทศอุตสาหกรรมชั้นนํา 10 ประเทศ และประเทศสวิตเซอรแลนด และ
ลักแซมเบิรก (กลุมประเทศ G10 ประกอบดวยประเทศเบลเยี่ยม แคนนาดา ฝร่ังเศส เยอรมันนี 
อิตาลี ญี่ปุน เนเธอรแลนด สวีเดน สวติเซอรแลน สหราชอาณาจักร และสหรัฐอเมริกา) 

*** สําหรับประเทศไทยรับเอามาตราฐานเงินกองทุนของ BIS มาบัญญัติไวใน
พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 ตั้งแตป 2535 โปรดดูหมายเหตุทายพระราชบัญญัติ
การธนาคารพาณิชย (ฉบับที่3) พ.ศ. 2535 

48 ปกรณ  วิชยานนท, แนวทางปรับปรุงแกไขกฎเกณฑควบคุมธนาคารพาณิชยใน
ประเทศไทย, (กรุงเทพมหานคร: มูลนิธิสถาบันวิจยัเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, 2532), หนา 16 
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แมมาตรฐานดังกลาวจะไดรับการยอมรับจากนานาประเทศก็ตาม แตมาตรฐาน

ดังกลาวก็ไมสามารถใชไดอยางมีประสิทธิภาพตลอดไป ดวยธรรมชาติของธุรกิจธนาคารพาณิชยที่
มีความเปลี่ยนแปลงตลอดเวลา มาตรฐานดังกลาวจึงมีการพัฒนาแนวทางการปฏิบัติเร่ือยมา 
หลังจากการนํามาตรฐานดังกลาวไปปฏิบัติ Basel Committee on Banking Supervision จึงได
พิจารณาขอเท็จจริง และประสบการณตาง ๆ มาพัฒนาและปรับปรุงมาตรฐานเกี่ยวกับเงินกองทุน
ขึ้นใหม 

 
New Basel Capital Accord หรือที่รูจักกันในอีกชื่อหนึ่งวา Basel II ไดออกสู

สายตาของนักการเงินทั่วโลกในลักษณะของเอกสารหารือ (Consultative paper) โดยเอกสารฉบับ
แรกไดเผยแพรในเดือนมิถุนายน 2542 และมีการเปลี่ยนแปลงในสาระสําคัญเกี่ยวกับการพิจารณา
เงื่อนไขขั้นต่ําในการดํารงเงินกองทุนของธนาคารพาณิชยแตละธนาคาร โดยออกเผยแพรในเดือน
มกราคม 2544 และเสร็จสิ้นขั้นตอนในการใหขอเสนอแนะในขอตกลงฉบับใหมในเดือน
พฤษภาคม 2544 โดยกําหนดใหเร่ิมใชขอตกลงฉบับใหมในป 254749 อยางไรก็ดี ในปจจุบัน
คณะกรรมการยังคงดําเนินการแกไขหลักเกณฑเงินกองทุนฉบับใหม ตามคําแนะนําตาง ๆ ที่ไดรับ
จากสมาชิก และคาดวาจะจัดทําหลักเกณฑฉบับสมบูรณแลวเสร็จปลายป 254650 การวิเคราะหและ
พิจารณาประเด็นตาง ๆ ในสวนนี้จึงเปนการวิเคราะหจาก Consultative Paper ที่เผยแพรใน 
คร้ังที่ 251 เทานั้น 

 
4.3.1 หลักการของหลักเกณฑใหมเก่ียวกับความพอเพียงของเงินกองทุน  

(New Basel Capital Accord) 
 
หลักเกณฑใหมนั้น เปนหลักเกณฑที่มีการกํากับแบบ Fully Consolidated Basis 

หรือการกํากับดูแลแบบองครวม โดยพิจารณาขอมูลของสถาบันการเงินทั้งกลุม โดยใชกับบริษัทแม
ของสถาบันการเงิน และสถาบันการเงินทั้งกลุม เพื่อใหแนใจวาบริษัททั้งกลุมมีเงินกองทุนรองรับ
                                                        

49 บริษัทศูนยวิจยักสิกรไทย, “การใชมาตรฐาน BIS ใหม ตองพิจารณาความพรอมเปน
สําคัญ”กระแสทรรศน ปที่ 7 (วันที่ 29 พฤษภาคม 2544): หนา 1 

50 Basel Committee reaches agreement on New Capital Accord issues, 10 July 2002, 
http://www.bis.org/press/p020710.htm 

51 สําหรับรายละเอียดโปรดดู The New Basel Capital Accord, 
http://www.bis.org/publ/bcbsca03.pdf 
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เพียงพอ และหากสถาบันการเงินใดมีธุรกรรมตางประเทศสถาบันการเงินนั้นก็ตองมีเงินกองทุนที่
เพียงพอกับการทําธุรกรรมดวย52 

 
หลักเกณฑเงินกองทุนใหม โดยเนนที่ความเขมงวดในการวัดระดับความเสี่ยง

และระบบภายในเพื่อประเมินความเพียงพอของเงินกองทุน โดยประกอบดวยหลักเกณฑ 3 ประการ 
(3 Pillars) ไดแก 
 
หลักท่ี 1: เกณฑการดํารงเงินกองทุนขั้นต่ํา (Minimum Capital Requirement) 

 
ประกอบดวย เกณฑในการคํานวณและนิยามตาง ๆ โดยนิยามของ

เงินกองทุนนั้นยังคงมีความหมายและองคประกอบเชนเดิม รวมถึงการกําหนดระดับเงินกองทุนเมื่อ
เทียบกับความเสี่ยงตาง ๆ ก็ยังคงกําหนดไวที่อัตรารอยละ 8 ซ่ึงเปนอัตราเดียวกับหลักเกณฑใน
ปจจุบัน แตอัตราสวนนี้จะต่ํา หรือจะสูงกวารอยละ 8 ขึ้นอยูกับระดับความเสี่ยงของสินทรัพยที่
สถาบันการแหงนั้นถืออยู หลักเกณฑฉบับใหมจะมีผลใหสถาบันการเงินที่มีคุณภาพสินทรัพยต่ํา
หรือความเสี่ยงสูงตองดํารงเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยงสูงกวาสถาบันการเงินที่มีคุณภาพสินทรัพย
ดีกวา โดยการคํานวนความเสี่ยงของสถาบันการเงินฉบับใหมนั้น ประกอบดวย (1) การวัดความ
เสี่ยงดานเครดิต (2) การคํานวณความเสี่ยงดานตลาด และ (3) การคํานวณความเสี่ยงจากการ
ดําเนินงาน 

 
(1) การคํานวณความเสี่ยงดานเครดิต มีวิธีคิดไดสองวิธี คือ 
 

(ก) แนวมาตรฐาน (Standardized Approach) 
 
แนวทางนี้เปนวิธีที่เหมาะสมกับสถาบันการเงินที่ไมมีธุรกรรม

ซับซอน และไมมีระบบจัดการสินเชื่อภายในที่เปนมาตรฐาน วิธีนี้ใชการจัดอันดับความ
นาเชื่อถือของลูกคาโดยสถาบันจัดอันดับภายนอก (External Credit Assessment 
Institution)* หรือการใชการจัดอันดับลักษณะอื่นแลวแตทางการจะเห็นสมควรกําหนด เชน 

                                                        
52 Basel Committee on Banking Supervision, “The New Basel Capital Accord,” Basel: 

Bank for International Settlements, 2001: p. 7 
* สถาบันจัดอันดับภายนอกจะตองมีคุณสมบัติครบ 6 ประการ ดังนี ้

1. การประเมนิอยางเขมงวด และเปนระบบครอบคลุมทุกภาคธุรกิจในตลาด 
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ใชการประเมินคาโดยองคการผูสงออก (Export Credit Agencies) และหากมาตรฐานที่ใชมี
มากกวา 1 มาตรฐาน ใหนับเอามาตรฐานที่มีอัตราความเสี่ยงสูงสุดของสินเชื่อประเภทนั้น 
ๆ เปนระดับความเสี่ยงของลูกคาของสถาบันการเงิน 

 
การคํานวณตามวิธีนี้จะแบงระดับความเสี่ยงของลูกคาออกเปน 4 

ระดับ คือ รอยละ 20, 50, 100, และ 150 ดังนั้นสถาบันการเงินที่มีลูกคาที่มีระดับความ
นาเชื่อถือต่ํา ยอมจะทําใหมีความเสี่ยงของการที่ผิดนัดชําระหนี้สูง สถาบันการเงินนั้นจึง
ตองดํารเงินกองทุนเพิ่มขึ้นตามระดับความเสี่ยงที่สูงขึ้นของลูกหนี้ ตัวอยางเชน ลูกคา
ทั่วไปประเภทบริษัท (Corporate) ที่ไดรับการจัดอันดับ AAA ถึง AA- จะมีความเสี่ยง
เทากับรอยละ 20 สวนลูกคารายที่ไดรับการจัดอันดับต่ํากวา BB- จะมีความเสี่ยงเทากับ 
15053 ซ่ึงแตกตางกับหลักเกณฑในปจจุบันที่ลูกคาทั่วไปทุกรายจะมีน้ําหนักความเสี่ยง
เทากับรอยละ 10054 

 
(ข) แนวที่สถาบันกําหนดขึ้นใชเอง (The Internal Ratings-Based 

Approach: IRB) 
 

                                                                                                                                                               
2. ไมถูกกดดนัทางเศรษฐกจิหรือการเมืองหรือผลประโยชนขัดกันของผูถือหุน และ/
หรือกรรมการของบริษัท 
3. การประเมนิแตละประเภทและวิธีการประเมินจะตองใชคาการจัดอนัดับที่เทากนั 
ไมวาจะเปนสถาบันในประเทศตนเอง หรือสถาบันตางประเทศ (International 
access/transparency) 
4. มีการเปดเผยวิธีการ คํานยิาม และวิธีการพิจารณาเปลี่ยนแปลงอันดับ 
5. จะตองมีทรัพยากรที่เพียงพอ เพื่อความสามารถในการติดตามผล และทําการ
ประมวลผลทั้งในเชิงคุณภาพ (Qualitative) และในเชิงปริมาณ (Quantitative) 
6. ความนาเชื่อถือซ่ึงขึ้นอยูกับการจัดการดาํเนินการภายในตามแนวทางขางตน 
นอกจากนี้ยังสามารถดูไดจากผูที่เลือกใชอิสระภายนอก เชน นักลงทนุ 
ผูประกอบการประกันภัย ผูประกอบธุรกิจคาขาย เปนตน  

Ibid., p. 13 
53 Ibid., p. 10 
54 ขอ 5 ประกาศธนาคารแหงประเทศไทย เร่ืองกําหนดใหธนาคารพาณิชยดํารงสินทรพัย

สภาพคลอง ลงวันที่ 20 พฤศจิกายน 2539 
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แนวทางนี้เปนแนวทางที่เหมาะกับสถาบันการเงินี่มีระบบจัดการ
สินเชื่อที่ทันสมัย จนถึงระดับที่สามารถพัฒนาการจัดอันดับความนาเชื่อถือของลูกคาของ
สถาบันเงินขึ้นใชกําหนดน้ําหนักความเสี่ยงของลูกคาภายในสถาบันของตนได* 

 
การคํานวณแบบ IRB นั้นมีทางเลือกใหสถาบันการเงินใช 2 แบบ

คือ Foundation Approach และ Advanced Approach โดยสถาบันการเงินที่ประสงคจะใช
การคํานวณแบบ IRB นั้นจะตองปฏิบัติตามเงื่อนไขตาง ๆ ตามที่ผูกํากับดูแลกําหนดไว 
เชน มีความสามารถในการจําแนกความเสี่ยงดานเครดิตมีระบบการประเมินความเสี่ยงและ
การตรวจสอบความถูกคองของการกําหนดความนาเชื่อถือ มีระบบการเก็บขอมูลและ
ระบบเทคโนโลยีสารสนเทศดานเครดิตที่สมบูรณและนาเชื่อถือเปนตน 

 
ตามวิธีคํานวณแบบ IRB ลูกคาจะถูกแบงออกเปน 6 กลุมดวยกัน 

คือ55 

                                                        
* เงื่อนไขที่ใชในการพจิารณาวาสถาบันการเงินใดสามารถใช IRB Approach ในเบื้องตน

จะพิจารณาจาก 
1. ระบบการจดักลุมความเสีย่งภายในสถาบันวามีการนิยามที่แนนอน และ
ครอบคลุมความเสี่ยงทุกกลุมหรือไม 
2. มีการกระจกุตัวของการจดักลุมความเสีย่งหรือไม 
3. มีระบบการประเมินความเสี่ยงกอนการใหกูยืม และมีระบบการทบทวนความ
เสี่ยงเปนระยะ ๆ โดยผูประเมินอิสระ 
4. ตองมีระบบการควบคุมโดยการกํากับดูแลโดยผูบริหารอาวุโส ในการจัดอันดับ
และความเปนไปไดในการผดินัดชําระหนี้ (Probability of default) ระบบการ
ประมาณ ความถี่ และขอมูลความเสี่ยง การรายงานผล การจัดเก็บขอมลูการ
ประมวลผลความเสี่ยง และการประเมินระบบการควบคุม 
5. มีการประมวลการจัดอันดบัและความเปนไปไดในการผิดนัดชําระหนี้ 
(Probability of default: PD) อยางนอยปละคร้ัง 
6. มีการจัดเกบ็ขอมูลประวัติศาสตร เกี่ยวกับการผิดนัดชําระหนี้ของลูกคาแตละราย 
และขอมูลการจัดอันดับอืน่ ๆ  

จาก Basel Committee on Banking Supervision, “The New Basel Capital Accord,” Basel: Bank for 
International Settlements, 2001: p. 34 
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(I) ลูกคาบริษัท (Corporate) 
(II) ลูกคาธนาคาร (Bank) 
(III) ลูกคาธนาคารกลาง (Sovereign) 
(IV) ลูกคารายยอย (Retail) 
(V) ลูกคาโครงการลงทุน (Project Finance) และ 
(VI) การลงทุนในตราสารทุน (Equity) 
 
สถาบันการเงินจะตองมีขอมูลของลูกคาแตละกลุมโดยจะตองมี

ขอมูลเกี่ยวกับการประเมินโอกาสที่จะมีการผิดนัดชําระหนี้ (Probability of default: PD) 
ผลขาดทุนหากมีการผิดนัดชําระหนี้ (Loss given default: LGD) ความเสี่ยงที่จะเกิดการผิด
นัดชําระหนี้ (Exposure at default: EAD) และระยะเวลาหนี้ครบกําหนดชําระ (Maturity: 
M) โดยขอมูลตาง ๆ (ขอมูล PD, LGD, และ M) จะถูกใชในการคํานวณน้ําหนักความเสี่ยง 
สวนการคํานวณสินทรัพยเสี่ยงถวงน้ําหนัก สามารถทําไดโดยคูณน้ําหนักความเสี่ยงกับ 
EAD 

 
ขอแตกตางระหวาง Foundation Approach กับ Advanced 

Approach คือวิธีการใชคา LGD และคา EAD โดยตามวิธี Foundation Approach นั้น คาทั้ง
สองจะเปนคาที่เปนมาตรฐานที่กําหนดโดยผูกํากับดูแลสถาบันดารเงิน สวน Advanced 
Approach คาทั้งสอง สถาบันการเงินสามารถกําหนดไดเอง56 

 
อยางไรก็ตาม ไมวาสถาบันการเงินจะประเมินความเสี่ยงดานเครดิตดวยแนวทาง

ใดก็ตาม สถาบันการเงินนั้นก็ยังตองดําเนินการวัดคาความเสี่ยงหลักประกัน (Credit risk 
mitigation) ดําเนินการโดยการหาคาลดหยอนของความเสี่ยงที่เกิดจากสินเชื่อแตละประเภท เพื่อใช
ในการคํานวณความเพียงพอของเงินกองทุนใหถูกตอง หลักประกันสามารถแยกออกไดตาม
ประเภทของธุรกรรม เชน หลักประกันประเภทตาง ๆ อาทิเชน เงินสด หลักทรัพย ขอตกลงใหหัก
กลบลบหนี้ ค้ําประกัน การประเมินความเสี่ยงของหลักประกัน 

 

                                                                                                                                                               
55 Basel Committee on Banking Supervision, “The New Basel Capital Accord,” Basel: 

Bank for International Settlements, 2001: pp. 32-33 
56 Ibid., p. 34 
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(2) การคํานวณความเสี่ยงดานตลาด 
 
ความเสี่ยงดานตลาดตามหลักเกณฑใหมนั้นไมไดมีการเปลี่ยนแปลง

ความหมายของนิยามตามหลักการเดิม โดยยังคงรวมความเสี่ยงดานอัตราแลกเปลี่ยน ความเสี่ยง
ดานอัตราดอกเบี้ย ความเสี่ยงจากการเปลี่ยนแปลงของราคาหลักทรัพย เปนตน โดยวิธีการวัดความ
เส่ียงสามารถใชวิธีการที่เปนมาตรฐาน (Standardized Approach) หรือวิธีที่สถาบันการเงินกําหนด
ขึ้นใชเองเปนการภายใน (Internal Model Approach) ก็ได* อยางไรก็ตามในประเทศไทยนั้นสถาบัน
การเงินตาง ๆ ที่มีความเสี่ยงจากธุรกรรมที่เกี่ยวของกับความเสี่ยงทางดานตลาดนั้น ไดกําหนด
วิธีการวัดความเสี่ยงภายในตั้งแตป 2540 แมในขณะนั้นทางการจะมิไดกําหนดใหสถาบันการเงิน
ตองมีเงินกองทุนเพื่อรองรับความเสี่ยงดานตลาดก็ตาม57 

 
(3) การคํานวณความเสี่ยงดานการดําเนินงาน 
 
ความเสี่ยงดานการดําเนินงานหมายถึงความเสี่ยงเนื่องมาจากความสูญเสีย

ทางตรงหรือทางออมจากความไมเพียงพอหรือความลมเหลวของกระบวนการดําเนินงานภายใน
จากบุคคลากร ระบบหรือเหตุการณภายนอก วิธีการคํานวณความเสี่ยงจากการดําเนินงาน อาจใช
การคํานวณวิธีใดวิธีหนึ่ง ดังนี้ 

 
(ก) Basic Indicator Approach คือการเชื่อมโยงเงินกองทุนสําหรับรองรับ

ความเสี่ยงจากการดําเนินงานของสถาบันการเงินกับรายได 
 
(ข) Standardized Approach คือการคํานวณเงินกองทุนตามกระบวนการ

ทํางานทางธุรกิจ (Business Line) และเครื่องบงชี้ทางการเงิน (Financial Indicators) ซ่ึงจะมีน้ําหนัก
กําหนดไวแตละระดับแตกตางกันไป โดยนํามูลคารวมในการใหสินเชื่อในประเภทนั้นทั้งหมดคูณ

                                                        
* อยางไรก็ตามการวัดและคาความเสี่ยงประเภทตาง ๆ ดงักลาวขางตน จะตองพจิารณา

ประกอบกับแนวทางที่เปนเรื่องเฉพาะฉบบัอื่น ๆ ดวยเชน Principles for the Management of Credit 
Risks, Principles for the Management and Supervision of Interest Rate Risk, Operational Risk 
Sound Practices, the 1996 Amendment to the Capital Accord to Incorporate Market Risks, 
Introduction to the Market Risk เปนตน Ibid., pp. 99-103 

57 ธนาคารแหงประเทศไทย, 60 ปธนาคารแหงประเทศไทย, (กรุงเทพมหานคร:  
สยามเพรสแมเนจเมนท, 2545), หนา 123 
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ดวยคาความสูญเสีย (loss factors) และนําคาความเสี่ยงของแตละประเภทธุรกิจมารวมกันเปนมูลคา
ความเสี่ยงที่จะตองกันสํารอง 

 
(ค) Internal Measurement Approach คือการคํานวณที่อนุญาตใหสถาบัน

การเงินใชขอมูลภายในประกอบการคํานวณเงินกองทุน 
 
(ง) Loss Distribution เปนการคํานวณโดยใหสถาบันการเงินคํานวณสวน

สูญเสียจากความเสี่ยงจากการดําเนินงานเอง อยางไรก็ดีหลักเกณฑดังกลาวนั้นคณะกรรมการยัง
ไมไดกําหนดไวเปนหลักเกณฑในคํานวณ58 

 
อยางไรก็ตามเงินกองทุนสําหรับความเสี่ยงดานการดําเนินงานจะมีสูงเกิน

กวาอัตรารอยละ 20 ไมได59 
 

การวัดความพอเพียงของเงินกองทุน 

 
                                                        

58 Basel Committee on Banking Supervision, “The New Basel Capital Accord,” Basel: 
Bank for International Settlements, 2001: p. 94 

59 ธนาคารแหงประเทศไทย, 60 ปธนาคารแหงประเทศไทย, (กรุงเทพมหานคร:  
สยามเพรสแมเนจเมนท, 2545), หนา 123 

 Total capital (ไมเปลี่ยนแปลง)   = the bank’s capital ratio (minimum8%) 
___________________________________ 
Credit risk + Market risk + Operational risk 

 
ทางเลือกในการวัด Credit risk 
ก. Standardized Approach                                                       
ข. Internal Rating Based Approach (Foundation)                   
ค. Internal Rating Based Approach (Advanced) 
 
ทางเลือกในการวัด Market risk 
ก. Standardized Approach 
ข. Internal Models Approach 
 
ทางเลือกในการวัด Operational Risk 
ก. Basic Indicator Approach 
ข. Standardized Approach 
ค. Internal Measurement Approach 
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Pillar 2: การสอบทานโดยผูกํากับดูแล (Supervisory Review Process) 
 
สาระสําคัญของหลักการที่ 2 นั้น ตองการเนนใหผูกํากับดูแลสถาบันการงิน

กําหนดใหสถาบันการเงินแตละแหงตองมีกระบวนการภายในที่ดี เพื่อใชในการดํารงฐานะ
เงินกองทุนใหสอดคลองกับความเสี่ยงตามหลักการในสวนที่ 1 โดยเนนที่หลักการตรวจสอบและ
ปรับปรุงเทคนิคการบริหารความเสี่ยงโดยรวมและการควบคุมภายใน ทั้งนี้หลักการยังกําหนดใหผู
กํากับดูแลตองพิจารณาโดยละเอียดถึงวิธีการที่สถาบันการเงินใชในการกําหนดน้ําหนักความเสี่ยง
ของทั้งสินทรัพยและหลักประกัน โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่สถาบันการเงินประสงคจะปรับใช 
IRB ในการคํานวณมูลคาความเสี่ยง ผูกํากับดูแลจะตองตรวจสอบการบริหารความเสี่ยง และการ
ดําเนินงานภายในของสถาบันการเงินนั้นอยางเขมงวด 

 
โดยการตรวจสอบของผูกํากับดูแลจะมีพื้นฐานอยูบนหลักการใหญ ๆ 4 ประการ

ดวยกันคือ60 
 
หลักการที่ 1 ธนาคารจะตองจัดทําใหมีระบบการวัดความเพียงพอของเงินกองทุน

โดยรวม และกลยุทธในการดํารงความเพียงพอของเงินกองทุนไว ทางการจะตองกํากับดูแลเกี่ยวกับ
เรื่องการทํางานของคณะกรรมการและผูบริหาร การวิเคราะหและวัดความเสี่ยง การรายงาน การ
ควบคุมภายในเปนตน 

 
หลักการท่ี 2 ทางการจะตองสามารถกํากับดูแลใหธนาคารปฏิบัติตามสัดสวน

เงินกองทุนตามกฎหมายและตองสามารถสั่งการใหกระทําการใด ๆ ใหเปนไปตามนั้น 
 
หลักการท่ี 3 ทางการจะตองกํากับใหมีการดํารงเงินกองทุนสูงกวามาตรฐาน และ

จะตองสามารถสั่งการใหธนาคารเพิ่มเงินกองทุนใหมากกวามาตรฐานขั้นต่ํา 
 
หลักการที่ 4 ทางการจะตองเขาแทรกแซงกอนที่เงินกองทุนจะต่ํากวามาตรฐานขั้น

ต่ํา และสามารถดําเนินการแกไข (Remedial Action) อยางทันทวงที ในขณะเดียวกันทางการก็
จะตองกํากับดูแลดวยความโปรงใสและอยางรับผิดชอบ (Transparency and Accountability) 
 
                                                        

60 Basel Committee on Banking Supervision, “The New Basel Capital Accord,” Basel: 
Bank for International Settlements, 2001: pp. 105-111 
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Pillar 3: การใชกลไกตลาดในการกํากับดูแล (Market Discipline) 
 
สาระสําคัญของหลักการที่ 3 นั้นมีวัตถุประสงคที่จะเพิ่มวินัยทางการตลาด โดย

การเพิ่มประสิทธิภาพของการเปดเผยขอมูล เพื่อใหแนใจวาตลาดสามารถเขาใจระดับความเสี่ยง
และฐานะความเพียงพอของเงินกองทุนในสถาบันการเงินไดดีขึ้น โดยมุงเนนการเปดเผยขอมูล
เกี่ยวกับโครงสรางของเงินกองทุน การบริหารเงินกองทุน การวัดและประเมินความเสี่ยงของ
เงินกองทุน และการบริหารความเสี่ยงของสถาบันการเงิน 

 
ประเภทขอมูลที่สถาบันการเงินจะตองเปดเผยนั้น มีดวยกัน 2 ประเภทคือ61 

 
(1) ขอมูลท่ีกําหนดวาตองเปดเผย (Required) ไดแก ประเภทของแนวทาง

การวัดความเสี่ยงที่ใชในสถาบัน วิธีการคํานวณ Credit Risk Mitigation เปนตน 
 
(2) ขอมูลท่ีแนะนําใหเปดเผย (Recommended) โดยมีระดับของขอมูลแบง

ออกเปนขอมูลหลัก (Core Disclosures) เชน โครงสรางของเงินกองทุนชั้นที่ 1 เปนตน และขอมูล
เสริม (Supplementary Disclosures) เชน โครงสรางของเงินกองทุนชั้นที่ 2 และชั้นที่ 3 รวมทั้ง
รายละเอียดตาง ๆ ของตราสารที่จะนับเปนเงินกองทุนชั้นที่ 2 และ 3* 

 
โดยขอมูลดังกลาวควรเปดเผยอยางนอยทุก ๆ 6 เดือน 

 

                                                        
61 Ibid., pp. 116-139 
* เงินกองทุนชัน้ที่ 3 นั้นเปนเงินกองทุนที่มขีึ้นเพื่อรองรับธุรกรรมที่เกี่ยวของกับการซือ้

ขายหลักทรัพยและเงนิตราตางประเทศเพือ่หากําไรทางการคา (Trading Book Activities) โดย
เงินกองทุนชัน้ที่ 3 จะประกอบดวย 

(1) หนี้ดอยสิทธิระยะสั้น (Short-term subordinated debt) ที่เปนตามเงื่อนไขตอไปนี้ 
(ก) เปนหนี้ทีม่ีกําหนดระยะเวลาชําระหนีภ้ายใน 2 ป 
(ข) ตองมีการกําหนดเงื่อนไขในทางการสามารถระงับการชําระหนี้ดอยสิทธินั้น 
ไดหากธนาคารในฐานะผูกูยมืไมปฏิบัติตามเกณฑในการดํารงเงินกองทุน 

(2) ผลประโยชนตาง ๆ ที่เกดิขึ้นจากเงินกองทุนชั้นที่ 3 
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4.3.2 ผลกระทบของหลักเกณฑใหมเก่ียวกับความพอเพียงของเงินกองทุนตอ
ระบบสถาบันการเงิน 

 
จากการศึกษารายละเอียดของหลักเกณฑใหมนั้นจะเห็นไดวา หลักเกณฑใหมทํา

ใหสถาบันการเงินมีทางเลือกในการวัดความเสี่ยงไดตามความเหมาะสมของสถานะสถาบันการเงิน
แตละแหง นอกจากนี้ การวัดความเสี่ยงที่มีความซับซอนขึ้น ทําใหสามารถตอบสนองหรือสะทอน
ระดับความเสี่ยงของสถาบันการเงินไดดีกวา สงผลใหใหสถาบันการเงินที่มีความเสี่ยงเครดิตต่ํากวา 
สามารถดํารงเงินกองทุนในระดับที่ต่ํากวาสถาบันการเงินที่มีความเสี่ยงสูงกวา อยางไรก็ตาม อัตรา
เงินกองทุนขั้นต่ําก็ยังคงอยูที่ระดับไมต่ํากวา 8% และการเพิ่มมาตรการในการกํากับดูแลใหธนาคาร
พาณิชยตองมีกระบวนการกํากับดูแลความเพียงพอของเงินกองทุนใหสอดคลองกับระดับความเสีย่ง
ของสินทรัพย ซ่ึงผูกํากับสถาบันการเงินสามารถตรวจสอบ หรือแทรกแซงระบบควบคุมภายในได
ทันทีที่มี สัญญานวาสถาบันการเงินอาจมีปญหาเรื่องกองทุนจึงทําใหมีการกํากับดูแลที่มี
ประสิทธิภาพขึ้น และการเนนการสรางวินัยทางการตลาดในการเปดเผยขอมูลเกี่ยวกับเงินกองทุน 
การบริหารความเสี่ยง และระดับความเสี่ยงใหแกตลาดไดรับทราบเพื่อใชในการตัดสินใจลงทุนได
อยางถูกตอง จะทําใหเกิดแรงกดดันจากตลาดที่ทําใหสถาบันการเงินตองประกอบการในแนวทางที่
เหมาะสม 

 
อยางไรก็ตาม จากการศึกษาของบริษัทศูนยวิจัยกสิกรไทย การนําหลักเกณฑใหม

เกี่ยวกับความพอเพียงของเงินกองทุนมาใชอาจกอใหเกิดผลกระทบดังตอไปนี้62 
 
(1) ศูนยวิจัยกสิกรไทย มีความเห็นดวยที่ ธปท.จะยังคงรักษาระดับสัดสวน

เงินกองทุนตอสินทรัพยเส่ียงของธนาคารพาณิชยไวในระดับ 8.5% แมวามาตรฐาน BIS ใหมอยูที่ 
8% แตก็ไมจําเปนตองปรับลดใหเทากัน เพราะการปรับลดสดัสวนเงินกองทุนลง ก็อาจไมไดนํามา
สูการขยายสินเชื่อเพิ่มขึ้นได เนื่องจากปญหาของการขยายสินเชื่อข้ึนอยูกับระดับความนาเชื่อถือ
ของลูกคา (Credit-worthiness) และปจจัยแวดลอมทางเศรษฐกิจที่ยังไมเอื้ออํานวย ทําใหธนาคารยัง
มีความเสี่ยงในการปลอยสินเชื่อ  

 
(2) ในการประเมินความเสี่ยงจากการเปลี่ยนแปลงดานราคาตลาด (Market Risk) 

ไมมีการเปลี่ยนแปลงสําคัญจากเดิมมากนัก ขณะที่การประเมินความเสี่ยงดานการดําเนินงาน 
                                                        

62 บริษัทศูนยวิจยักสิกรไทย, “การใชมาตรฐาน BIS ใหม ตองพิจารณาความพรอมเปน
สําคัญ,” กระแสทรรศน ปที่ 7 (วันที่ 29 พฤษภาคม 2544): หนา 7-10 
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(Operational Risk) นับเปนเรื่องใหม ที่ยังมีขอถกเถียงหลายประเด็นในทางปฏิบัติ จึงคาดวาจะมีการ
เปล่ียนแปลงหลังจากไดรับขอเสนอแนะจากประเทศตางๆ ซ่ึงก็คงตองติดตามตอไป 

 
(3) ในประเด็นของการประเมินความเสี่ยงดานเครดิต (Credit Risk) ศูนยวิจัยกสิกร

ไทย เห็นวา ธนาคารพาณิชยบางแหงคงยังไมมีความพรอมทั้งดานขอมูลและคาใชจายในการพัฒนา
ระบบจัดอันดับเครดิตภายใน (Internal Rating Base Approach-IRB) ขึ้นใชเองไดทันที แมวาจะเปน
วิธีที่สามารถสะทอนความเสี่ยงไดดีกวา ซ่ึงการที่ธนาคารพาณิชยจะตัดสินใจใชระบบ IRB ก็คง
ตองเห็นประโยชนที่เปนแรงจูงใจตอธนาคาร ดังนั้น ในชวงเริ่มตน ธนาคารแหงประเทศไทยจึงควร
จะประกาศใชเกณฑมาตรฐาน (Standardized Base Approach) กอน โดยเปดทางเลือกใหแกสถาบัน
การเงินที่มีความพรอมสามารถพัฒนาระบบการจัดอันดับเครดิตภายในขึ้น  

 
(4) ความสําคัญของบริษัทจัดอันดับเครดิตในประเทศก็คงเพิ่มมากขึ้น จากความ

จําเปนในการใชอันดับของสถาบันจัดอันดับในการประเมินความเสี่ยงภายใตการประเมินความเสี่ยง
ตามเกณฑมาตรฐาน (Standardized Base Approach) การกํากับและตรวจสอบมาตรฐานการจัด
อันดับเครดิตของสถาบันจัดอันดับเครดิต ก็นาจะเปนประเด็นที่ควรนํามาพิจารณาควบคูไปกับการ
กํากับดูแลมาตรฐานการประเมินความเสี่ยงของแตละธนาคาร เพื่อใหการจัดอันดับคุณภาพลูกคาอยู
ในเกณฑที่ไดมาตรฐานใกลเคียงกัน  

 
(5) แมการนําขอตกลงฉบับใหมมาใชในทางปฏิบัตินั้นจะมีความสําคัญตอการ

สรางความมั่นคงในระยะยาว และสามารถสรางความนาเชื่อถือในระดับสากลแกระบบธนาคาร
พาณิชยไทยก็ตาม แตความพรอมของสถาบันการเงินที่จะปฏิบัติตามหลักเกณฑใหมก็เปนประเด็น
สําคัญที่ตองพิจารราประกอบดวยเชนกัน เนื่องจากระยะเวลาที่เหลือกอนการใชขอตกลงฉบับใหม
อาจจะไมเพียงพอตอการเตรียมความพรอมของธนาคารพาณิชยที่จะใชหลักเกณฑใหม ไมวาจะเปน
เหตุผลในเรื่องของ 

 
(ก) สถานะของธนาคารพาณิชยในปจจุบนัที่ปญหา NPL ยังไมไดรับการ

แกไขปญหาอยางเบ็ดเสร็จ ภาวะเศรษฐกิจที่ยังคงไมเอื้ออํานวยตอการฟนตัวของธุรกิจธนาคารและ
ฐานะเงินกองทุนที่ยังไมมากเพียงพอที่จะรองรับความเสี่ยงและคาใชจายที่เพิ่มขึ้น 

 
(ข) การสรางมาตรฐานการกํากับ บริหาร และประเมินความเสี่ยงที่เทา

เทียมกันทุกธนาคาร ไมวาธนาคารจะเลือกใชวธีิการวัดความเสี่ยงแบบใด  
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(ค) ความเขาใจที่ชัดเจนและตรงกันของผูที่เกี่ยวของ ทั้งผูกํากับสถาบัน
การเงินและธนาคารพาณิชย ทั้งในเนื้อหาสาระของขอตกลงเบเซิลฉบับใหมและขั้นตอนการปฏิบัติ  

 
ขั้นตอนดําเนินการที่ชัดเจน และมีมาตรฐานของธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะ

ผูกํากับดูแลจะชวยใหมั่นใจวาการใชหลักเกณฑใหมจะสามารถสรางความนาเชื่อถือในระดับสากล
ไดอยางแทจริง โดยตองพิจารณาปจจัยแวดลอมวาเอื้ออํานวยและเหมาะสมในการปฏิบัติตามเกณฑ
ใหมในเวลาที่กําหนดหรือไม รวมทั้งอาจตองมีมาตรการเสริมเพื่อชวยเหลือและจูงใจในการพัฒนา
ระบบประเมินความเสี่ยงของสถาบันการเงินตามความจําเปน หรืออาจตองการมาตรการรองรับดาน
ฐานะเงินกองทุนสําหรับบางธนาคารที่ใชเกณฑใหมแลวอาจมีผลกระทบตอฐานะเงินกองทุนไว
ดวย 

 
นอกจากผลกระทบในระดับระบบสถาบันการเงินแลว การนําหลักเกณฑใหมมา

บังคับใชยังอาจสงผลกระทบตอประเทศไทยในฐานะประเทศกําลังพัฒนาที่ยังคงตองพึ่งพิงเงินทุน
จากภายนอกประเทศดวย เนื่องจากเกณฑใหมมีการแยกประเภทของความเสี่ยงธุรกรรมตาง ๆ ออก
จากกัน การใหกูยืมแกประเทศกําลังพัฒนา หรือบริษัทในประเทศกําลังพัฒนาจึงถูกจัดชั้นใหเปน
ลูกหนี้ที่มีความเสี่ยงสูง ทําใหสถาบันการเงินที่เปนผูใหกูมีภาระในการดํารงเงินกองทุนสูง เชน
ประเทศไทยที่มีระดับความนาเชื่อถือในระดับประเทศเปน BBB-63 แมจะเปนระดับที่เปนประเทศที่
สามารถลงทุนได (Investment Grade) แตเมื่อพิจารณาจากเกณฑของ Basel II แลว การใหกูยืมกับ
ประเทศไทยทําใหสถาบันการเงินมีความเสี่ยงที่อัตรารอยละ 50 เมื่อเทียบกับประเทศที่มีความ
นาเชื่อถือสูงกวา ซ่ึงมักเปนประเทศพัฒนา หรือเปนประเทศกําลังพัฒนาที่มีประเทศพัฒนาแลวให
ความชวยเหลือพัฒนาอยู เชน ประเทศสหพันธรัฐเชค หรือประเทศฮังการีที่มีระดับความเสี่ยงที่ A- 
การใหกูยืมกับประเทศเหลานี้ยอมมีภาระในการดํารงเงินกองทุนนอยกวา ปจจัยดังกลาวจึงทําให
ปญหาการขาดแคลนเงินทุนในประเทศกําลังพัฒนาทวีความรุนแรงยิ่งขึ้น64 
 

                                                        
63 Standard and Poor’s long term foreign currency sovereign ratings, June 2002 
64 Stephany Griffith-Jones and Stephen Spratt, “Basel II: can developing countries be 

protected?,” Financial Regulator (2002): p. 54 
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4.3.3 ผลกระทบของหลักเกณฑใหมเก่ียวกับความพอเพียงของเงินกองทุนตอ
บรรษัทภิบาลของธนาคารพาณิชย 

 
หลักเกณฑใหมตาง ๆ ตาม Basel II ทั้ง 3 หลักการนั้น เมื่อมีการนํามาปรับใชตาม

กฎหมายผานทางประกาศของธนาคารแหงประเทศไทยแลวยอมจะสงผลกระทบตอธนาคาร
พาณิชยที่จะตองปรับตัวเพื่อรับความเปลี่ยนแปลงดังกลาว ซ่ึงรวมถึงภาระคาใชจายตาง ๆ ที่อาจ
เกิดขึ้นจากการปฏิบัติตามหลักเกณฑใหมดวย อยางไรก็ตามนอกจากผลกระทบตามที่ไดกลาวมาใน 
4.3.2 และผลกระทบตอคาใชจายของธนาคารพาณิชยแลว หลักเกณฑใหมยังชวยใหเกิด
ประสิทธิภาพตอกลไกบรรษัทภิบาลของธนาคารพาณิชยดวย ดังมีรายละเอียดตอไปนี้ 

 
(1) การกําหนดแนวทางคํานวณเงินกองทุนใหมท่ีอาศัยพื้นฐานของความเสี่ยงดาน

เครดิตที่ธนาคารพาณิชยแตละแหงเห็นวาเปนความเสี่ยงที่เหมาะสมกับสภาพธุรกิจของตนเอง ไมวา
จะคํานวณความเสี่ยงดวยเกณฑมาตรฐาน หรือโดยการกําหนดเกณฑคํานวณความเสี่ยงภายในกต็าม 
จะทําใหเกิดความเหมาะสมของตนทุน และสอดคลองกับสภาพความเปนจริงของกิจการ สงผลใหผู
ถือหุนและผูมีสวนไดเสียของธนาคารพาณิชยมีตนทุนสวนเกินลดลง สงผลใหเกิดสินทรัพยที่
สามารถใชในการใหสินเชื่อเพิ่มเติม และลดความตรึงเครียดในการรักษาระดับเงินกองทุน 

 
(2) การกําหนดใหความเสี่ยงของสินทรัพยผกผันกับระดับความนาเชื่อถือของ

ลูกคาแตละประเภท ทําใหธนาคารพาณิชยจําเปนตองวิเคราะห และพิจารณาลูกคากอนที่จะให
สินเชื่อมากขึ้นกวาการใหสินเชื่อตามหลักเกณฑเดิม ดวยเหตุที่ลูกคาที่มีความนาเชื่อถือต่ําจะทําให
ธนาคารมีภาระในการดํารงเงินกองทุนที่สูงขึ้น สงผลใหธนาคารมีคาใชจายที่สูงขึ้น นอกจากการ
วิเคราะหเพื่อไดลูกคาที่ทําใหธนาคารมีภาระตนทุนการดําเนินงานต่ําแลว มาตรการดังกลาวยังทําให
ธนาคารพาณิชยมีแนวโนมที่จะถือครองหนี้สินที่ไมกอใหเกิดรายไดลดลงดวย โดยเฉพาะอยางยิ่ง
ในธนาคารพาณิชยที่มีการคํานวณโดยใชแนวการกําหนดเกณฑคํานวณความเสี่ยงภายใน เนื่องจาก
ตองมีการคํานวณปจจัยตาง ๆ เชน โอกาสที่จะมีการผิดนัดชําระหนี้ ผลขาดทุนหากมีการชําระหนี ้ที่
นําใชในการคํานวณความเสี่ยงทําใหธนาคารสามารถทราบถึงความสามารถในการชําระหนี้ของ
ลูกหนี้ในเบื้องตนได มาตรการดังกลาวจึงทําใหตนทุน และผลขาดทุนของกิจการลดลง สงผลใหผู
ถือหุนมีโอกาสที่จะไดรับเงินปนผลมากขึ้น และผูฝากเงินก็มีความเสี่ยงที่อาจตองรับผลกระทบจาก
การขาดทุนนอยลง 

 
อยางไรก็ดี อาจมีขอโตแยงวาการวิเคราะหลูกคานั้นมีการกําหนดอยูในมาตรการ

กํากับดูแลในปจจุบันแลว โดยถูกกําหนดไวเปนมาตรการกันสํารองสําหรับสินทรัพยจัดชั้นประเภท
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ตาง ๆ ตามมาตรา 15 ทวิ แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม
อยางไรก็ดี มาตรการทั้งสองนั้นก็ยังมีขอแตกตางอยู ดวยเหตุที่การกันสํารองตามมาตรา 15 ทวิ นั้น
เปนการกันสํารองสําหรับสินทรัพยท่ีมีโอกาสที่จะเสียหายแลว เนื่องจากธนาคารไดใหสินเชื่อและ
เปนสินเชื่อที่เขาเงื่อนไขที่ตองกันสํารอง เงินในสวนที่ธนาคารตองกันสํารองจึงเปนคาใชจายที่
ธนาคารพาณิชยไมสามารถคาดการณ หรือควบคุมได และเปนคาใชจายที่มีลักษณะของการลงโทษ 
ในขณะท่ีการพิจารณาตามหลักเกณฑใหมเปนนั้นเปนการวิเคราะหลูกหนี้กอนที่จะมีการใหกูยืม 
สินทรัพยของธนาคารพาณิชยจึงยังไมไดรับความเสียหาย และความเสี่ยงของลูกคาแตละรายทําให
ธนาคารพาณิชยสามารถคํานวณคาใชจายที่อาจเกิดขึ้นได 

 
(3) การกําหนดเกณฑคํานวณความเสี่ยงตามหลักเกณฑใหม ไมวาจะใชเกณฑ

คํานวณลักษณะใดก็ตามลวนแตเปนเกณฑที่ตอบสนองตอระดับความเสี่ยงไดดี ทําใหธนาคาร
พาณิชยแตละธนาคารสามารถทราบถึงสถานะที่เปนปจจุบันของธนาคารตนเองอยูตลอดเวลา เชน 
ธนาคารที่ใชเกณฑมาตรฐานจะทราบถึงความเสี่ยงดานเครดิตของตนเองผานทางการระดับความ
เชื่อมั่น ในขณะที่ธนาคารที่ใชเกณฑคํานวณความเสี่ยงภายในก็จะทราบสถานะผานทางระบบที่
ตรเองจัดตั้งขึ้น ขอแตกตางจึงมีเพียงความละเอียดของขอมูลเทานั้น สถานะที่เปนปจจุบันของแตละ
ธนาคารจะทําใหผูบริหารธนาคารสามารถคาดหมายถึงสิ่งที่จะเกิดขึ้นจากการดําเนินงานไดลวงหนา 
ทําใหการดูแลปญหาที่จะเกิดกับกิจการธนาคารพาณิชยเปนไปในลักษณะของการปองกันปญหาที่
จะเกิดขึ้นมากกวาการตามแกไขปญหา 

 
(4) หลักการใหมน้ันกําหนดแนวทางใหผูกํากับดูแลมีสวนรวมตั้งแตขั้นตอนการ

กําหนดเกณฑคํานวณความเสี่ยง และมีหลักการใหผูกํากับดูแลสามารถตรวจสอบการปฎิบัติตาม
เกณฑคํานวณความเสี่ยงตามที่ธนาคารพาณิชยขออนุญาต สงผลใหผูกํากับดูแลมีสวนในการ
กําหนดกลยุทธในการกํากับดูแลความเสี่ยงของธนาคารพาณิชยไดอยางทั่วถึง และทําใหผูกํากับ
ดูแลคุนเคยกับระบบความเสี่ยงของธนาคารพาณิชยแตละแหงอันจะทําใหเกิดประสิทธิภาพในการ
กํากับดูแลยิ่งขึ้น 

(5) การเปดเผยขอมูลที่เนนการมีสวนรวมของตลาดในการสรางวินัยในการ
ประกอบการผานการเปดเผยขอมูลตาง ๆ ของธนาคารพาณิชย เชน การเปดเผยเกณฑคํานวณความ
เสี่ยง ทําใหเกิดแรงกดดันจากตลาดที่คาดหมายการประกอบการที่มีประสิทธิภาพของธนาคาร
พาณิชย สงผลใหธนาคารพาณิชยจําเปนตองตรวจสอบกระบวนการทํางานใหมีประสิทธิภาพอยู
เสมอ 
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(6) การเปดเผยขอมูลในสวนของโครงสรางเงินกองทุน ทั้งกองทุนชั้นที่ 1 กองทุน
ชั้นที่ 2 และกองทุนชั้นที่ 3 จนถึงประเภทของตราสารตาง ๆ จะทําใหตลาด และผูมีสวนเกี่ยวของมี
ขอมูลในการวิเคราะหสภาวะตาง ๆ ของธนาคารพาณิชยแตละแหงได สงผลใหตลาดสามารถสราง
แรงกดดันใหธนาคารพาณิชยปรับปรุงคุณภาพของเงินกองทุนได เชนธนาคารพาณิชยที่มี
เงินกองทุนสวนใหญ เปนเงินกองทุนชั้นที่สองโดยมีตราสารหนี้ดอยสิทธิ  (Subordinated 
Debenture) เปนจํานวนมากยอมหมายถึงโครงสรางเงินกองทุนประกอบดวยหนี้ที่มีกําหนด
ระยะเวลาชําระหนี้ที่แนนอน การถือหุนในธนาคารพาณิชยนั้นยอมมีความเสี่ยงที่จะตองรับผล
ขาดทุนหากถึงเวลาที่ตราสารหนี้ดังกลาวครบกําหนดชําระหนี้แลว แตธนาคารไมสามารถ
ดําเนินการตามโครงการเพื่อชําระคืนเงินตนของตราสารดังกลาวได ซ่ึงถือเปนขอมูลที่จะเปดโอกาส
ใหนักลงทุนสามารถวิเคราะหสถานะของธนาคารพาณิชยไดสะดวกขึ้น 



บทที่ 5  
บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 
 

ระบบเศรษฐกิจในปจจุบัน ธนาคารพาณิชยถือเปนสถาบันการเงินที่มีบทบาท
สําคัญในการพัฒนาเศรษฐกิจ โดยมีบทบาทเปนผูกระจายทรัพยากรทางการเงินไปยังผูที่มีความ
ตองการทรัพยากรทางการเงิน ผานทางธุรกรรมประเภทตาง ๆ ของธนาคารพาณิชย แมธุรกรรมตาง 
ๆ ของธนาคารพาณิชยจะมีการเปลี่ยนแปลง และมีความซับซอนมากขึ้นตามกาลเวลาที่ผานไป แต
ธนาคารพาณิชยก็ยังคงมีหนาที่ที่จะตองรับผิดชอบตอระบบเศรษฐกิจอยูเชนเดิมไมเปล่ียนแปลง 

 
บรรษัทภิบาลจึงเปนเรื่องที่ธนาคารพาณิชยควรใหความสนใจเปนอันดับแรก

เพราะในปจจุบันนี้ การมีกลไกบรรษัทภิบาลที่ดีนับเปนหลักประกันในทางธุรกิจอยางหนึ่งวา
กิจการนั้น ๆ เปนกิจการที่คํานึงถึงผลประโยชนของผูเกี่ยวของตาง ๆ โดยบริษัทที่มีกลไกบรรษัทภิ
บาลที่มีประสิทธิภาพก็จะไดรับการยอมรับวาเปนบริษัทที่มีความรับผิดชอบตอสังคม และนโยบาย
ของภาครัฐในปจจุบันก็สงเสริมและใหสิทธิประโยชนตาง ๆ กับกิจการที่มีการจัดการที่อยูใน
มาตรฐานบรรษัทภิบาล นอกจากนั้นอิทธิพลของบริษัทจัดอันดับความเสี่ยงตาง ๆ ที่เปนบริษัท
ระหวางประเทศก็ใหความสนใจ และใหความสําคัญกับกลไกบรรษัทภิบาลของกิจการแตละแหง
เปนอยางมาก ซ่ึงขอมูลตาง ๆ ที่บริษัทจัดอันดับเผยแพรออกไปก็จะนําไปสูการอางอิงและปรับใช
ขอมูลดังกลาวประกอบการพิจารณาเขารวมทําธุรกรรมตาง ๆ ของคูคา โดยกิจการที่ไดรับการ
ยอมรับจากบริษัทจัดอันดับความเสี่ยงก็จะมีความนาเชื่อถือสูง และจะมีตนทุนในการทําธุรกรรมกับ
คูคาถูกกวากิจการที่ไมไดรับการยอมรับ การมีกลไกบรรษัทภิบาลที่มีประสิทธิภาพจึงมิไดหมายถึง
ความมีประสิทธิภาพของการกํากับดูแลภายในองคกรเทานั้น หากแตยังหมายถึงตนทุนในการ
ประกอบการที่ลดลงดวย 

 
อยางไรก็ดี ดวยบทบาทของธนาคารพาณิชยที่ทําหนาที่เปนตัวกลางทางการเงิน 

โครงสรางเงินทุนของธนาคารพาณิชยที่เกิดจากกูยืมจึงมีอัตราสวนสูงกวาสวนของผูถือหุนเปน
จํานวนมาก เมื่อเปรียบเทียบกับกิจการประเภทอื่นธนาคารพาณิชยจึงเปนกิจการที่มีปจจัยตาง ๆ เอื้อ
ตอการเกิดความเสี่ยงสูงกวากิจการประเภทอื่นดวย และดวยโครงสรางเงินทุนที่มีเงินของผูฝากอยู
เปนจํานวนมาก ในขณะที่อํานาจในการบริหารเงินทุนดังกลาวกลับอยูภายใตกลุมผูมีสวนไดเสียกับ
กิจการที่มีจํานวนนอยที่สุด ไดแกกลุมผูถือหุน ดังนั้น หากกลไกบรรษัทภิบาลภายในธนาคาร
พาณิชยถูกกําหนดไวเพื่อเอื้อประโยชนแกกลุมผูบริหารและผูถือหุนแลว วัตถุประสงคในการ
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ดําเนินงานของธนาคารพาณิชยยอมเปลี่ยนไป กลาวคือเปล่ียนจากการทําหนาที่เปนตัวกลางทาง
การเงินเพื่อผลักดันระบบเศรษฐกิจไปเปน การดําเนินงานเพื่อสรางผลกําไรใหกับผูถือหุนเพียงอยาง
เดียว 

 
มาตรการทางกฎหมายจึงมีบทบาทอยางมากในการสรางประสิทธิภาพใหกับกลไก

บรรษัทภิบาลของธนาคารพาณิชย เนื่องจากบรรษัทภิบาลเปนเรื่องที่มุงเนนเกี่ยวกับการกําหนด
กลไกภายในเพื่อรักษาผลประโยชนของผูมีสวนเกี่ยวของ ซ่ึงในกรณีของธนาคารพาณิชยนั้น ผูฝาก
เงินมีสิทธิตามกฎหมายเพียงการถอนเงินจากธนาคารพาณิชยเพื่อลดความเสี่ยงของตน แตผูฝากเงิน
ไมมีสิทธิใด ๆ ในการรวมแกไขปญหาที่เกิดขึ้นกับธนาคารพาณิชยไดเลย มาตรการทางกฎหมายจึง
เปนแนวทางที่สําคัญที่จะชวยสรางประสิทธิภาพ และเปนหลักประกันใหกับประชาชนในฐานะผู
ฝากเงินวาธนาคารพาณิชยจะดําเนินงานอยางมีประสิทธิภาพ แตมาตรการทางกฎหมายที่ใชกํากับ
ดูแลทั้งหมดก็ไมไดสรางประสิทธิภาพใหกับกลไกบรรษัทภิบาลทั้งหมด ในทางตรงกันขาม
มาตรการทางกฎหมายบางประการกลับกลายเปนอุปสรรคในการเพิ่มประสิทธิภาพของกลไก
บรรษัทภิบาล 

 
มาตรการทางกฎหมายในปจจุบันเปนมาตรการที่กําหนดขึ้นโดยมีวัตถุประสงค

เพื่อรักษาเสถียรภาพทางการเงินของประเทศ ภายใตแนวคิดที่มุงจะใหธนาคารพาณิชยเปนผูมี
บทบาทในการผลักดันระบบเศรษฐกิจ ดวยเหตุดังกลาวจึงทําใหสถาปตยกรรมทางการเงินของ
ประเทศใหความสําคัญกับธนาคารพาณิชยภายใตบทบาทการเปนศูนยกลางในการขับเคลื่อนระบบ
เศรษฐกิจ ทางการจึงจําเปนตองกําหนดมาตรการตาง ๆ เพื่อสรางหลักประกันทางกฎหมายในการ
รับรองสิทธิตาง ๆ ของผูฝากเงินเพื่อทําใหสถาปตยกรรมทางการเงินที่ออกแบบไวสามารถทํางาน
ไดตามที่ตองการ 

 
ธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะผูกํากับดูแล เปนผูมีบทบาทสําคัญในการ

กําหนดมาตรการตางๆ เพื่อคุมครองสิทธิของประชาชนผูฝากเงิน เชน การดํารงสินทรัพยสภาพ
คลอง การดํารงเงินกองทุน การกันสํารองสินทรัพยและภาระผูกพันจัดชั้น หรือการกํากับการ
ดําเนินงานของธนาคารพาณิชย 

 
มาตรการดังกลาวขางตนเปนผลมาจากนโยบายของภาครัฐที่มุงจะรักษาเสถียรภาพ

ของระบบการเงินที่มีธนาคารพาณิชยเปนแกนนํา ทั้งนี้ เพื่อหลีกเลี่ยงความเสี่ยงที่จะเกิดความ
เสียหายในธนาคารพาณิชย อันจะสงผลใหประชาชนสูญเสียความเชื่อมั่นตอระบบการเงินได 
นอกจากนี้ มาตรการดังกลาวก็ไดสรางขอมูลใหกับทางการที่จะใชในการควบคุมและตรวจสอบ
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ฐานะการดําเนินงานของธนาคารพาณิชย เชนการตรวจสอบความพอเพียงของเงินกองทุนที่จะให
ขอมูลครอบคลุมถึงความเสี่ยงของการดําเนินงานของธนาคารพาณิชย* ในขณะเดียวกัน มาตรการ
ดังกลาวก็มุงที่จะกําหนดอํานาจใหกับองคกรกํากับดูแล เพื่อดําเนินการแกไขปญหาตาง ๆ ที่เกิด
ขึ้นกับสถาบันการเงินไดอยางทันทวงที ไมวาจะดวยการแทรกแซงการดําเนินงานของธนาคาร
พาณิชย การถอดถอนและแตงตั้งผูบริหารของธนาคารพาณิชย การสั่งควบคุมกิจการธนาคาร
พาณิชย และการเพิกถอนใบอนุญาตธนาคารพาณิชย อันสงผลใหผูถือหุน และฝายบริหารจัดการ
ของธนาคารพาณิชยสามารถถูกแทรกแซงการทํางานไดตลอดเวลา หากพิจารณาจากมุมมองของ
ภาครัฐ การแทรกแซงดังกลาวยอมทําใหธนาคารพาณิชยตองดําเนินงานอยางมีวินัย เนื่องจาก
ธนาคารไมสามารถทราบไดวาจะถูกทางการแทรกแซงเมื่อใด** ในขณะเดียวกันการใหอํานาจแกผู
กํากับดูแลในการใชดุลยพินิจเขาแทรกแซงการดําเนินงาน ทําใหเกิดความไมชัดเจนของเงื่อนไขการ
กํากับดูแล และทําใหผูที่จะลงทุนในธนาคารพาณิชยไมมั่นใจวากิจการที่ตนลงทุนจะถูกแทรกแซง
เมื่อใด เนื่องจากการแทรกแซงอาจนํามาซึ่งความเสียหายตอการลงทุน*** ผลที่ตามมาอีกประการ
หนึ่งคือการที่รัฐใชอํานาจแทรกแซงเพื่อสรางความมั่นใจใหกับประชาชน สงผลใหประชาชนเขาใจ
วารัฐใหความคุมครองและรับรองเสถียรภาพ และความมั่นคงของธนาคารพาณิชยโดยปริยาย 

 
ความเขาใจดังกลาวนี้เปนปจจัยหนึ่งที่ทําใหแรงจูงใจในการรวมตรวจสอบและ

กํากับดูแลธนาคารพาณิชยของประชาชนในฐานะผูมีสวนไดเสียในธนาคารพาณิชยลดลง 
เนื่องมาจากประชาชนเขาใจวาทางการมีมาตรการทางกฎหมายใหการรับรองความมั่นคงของ
สถาบันการเงิน อีกทั้งยังมีธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะผูกํากับดูแลธนาคารพาณิชยเปนผูมี
หนาที่รับผิดชอบในการกํากับดูแลใหสถาบันการเงินตาง ๆ ทํางานอยางมีประสิทธิภาพ ซ่ึงแทที่จริง
แลวประสิทธิภาพของธนาคารพาณิชยนั้นจําเปนตองไดรับความสนใจจากผูมีสวนเกี่ยวของทุกฝาย
ในการรวมกันกํากับดูแล การมีกฎหมายที่คํานึงถึงสิทธิของผูมีสวนไดเสียทุกฝายจึงอาจชวยสงเสรมิ
ใหเกิดบรรษัทภิบาลที่มีประสิทธิภาพได โดยเฉพาะอยางยิ่งในกิจการธนาคารพาณิชย หากกฎหมาย
คํานึงถึงสิทธิของผูถือหุนแตเพียงผูเดียวยอมจะเปนการสรางแรงจูงใจใหธนาคารพาณิชยดําเนินงาน
ในลักษณะที่มีความเสี่ยงสูงเพื่อสรางประโยชนใหกับผูถือหุน และผลักภาระความเสี่ยงใหกับ
ประชาชนที่เปนผูฝากเงิน การมีกฎหมายที่ดีจึงเปนพื้นฐานที่ดีที่จะชวยสรางประสิทธิภาพใหกับ
กลไกบรรษัทภิบาลของธนาคารพาณิชย 

                                                        
* โปรดดูรายละเอียดในหัวขอที่ 3.3.1 (1)  
** โปรดดูรายละเอียดในหวัขอที่ 3.3.2 
*** โปรดดูรายละเอียดในหวัขอที่ 3.3.2 (2)  
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จากการศึกษาของผูเขียนพบวาบทบัญญัติตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับการดําเนินงานของ
ธนาคารพาณิชยนั้นเปนบทบัญญัติที่ใหอํานาจแกตัวแทนของภาครัฐในการทําหนาที่กํากับดูแล
ธนาคารพาณิชย โดยถือเปนการทําหนาที่กํากับดูแลแทนประชาชนผูฝากเงิน อยางไรก็ดีดวยเหตุที่
มาตรการตาง ๆ ที่บัญญัติไวในกฎหมายนั้นเปนเรื่องที่อนุญาตใหผูกํากับดูแลสามารถใชดุลยพินิจ
ในการกํากับดูแลไดเต็มที่ เชน การกําหนดอัตราสวนของสินทรัพยสภาพคลอง* การกําหนด
อัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยง** การกําหนดอัตราสวนของสินทรัพยที่ธนาคารพาณิชย
ตองกันสํารองเพื่อสินทรัพยจัดชั้น*** หรือมาตรการตาง ๆ ที่เกี่ยวกับการกํากับเสถียรภาพของระบบ
การเงิน†  การเปดชองใหธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะผูกํากับดูแลสามารถใชดุลยพินิจในการ
ส่ังการนี้เองที่ทําใหเกิดความขัดแยงผลประโยชนของภาครัฐที่อาศัยธนาคารพาณิชยเปนกลไกหลัก
ในการผลักดันใหเกิดความเจริญทางเศรษฐกิจ กับประโยชนของประชาชนผูฝากเงินที่มีความเสี่ยง
ผูกพันอยูกับความเสี่ยงในการทําธุรกรรมของธนาคารพาณิชย ซ่ึงหากกฎหมายในปจจุบันกําหนด
เพียงสิทธิของผูกํากับดูแลใหเปนผูมีอํานาจพิจารณาและชี้นําการดําเนินงานของธนาคารพาณิชย
เพียงผูเดียว ผูฝากเงินก็ยอมที่จะไมมีความเชื่อมั่นตอระบบการเงิน เนื่องจากอาจมีการชี้นําให
ธนาคารพาณิชยตองดําเนินการในทางที่เส่ียงที่จะเกิดความเสียหายแตสามารถสนองความตองการ
ของภาครัฐได ทําใหผูฝากเงินไมมีหลักหลักประกันวาธนาคารพาณิชยจะไมกอใหเกิดความเสียหาย
กับสิทธิของตน 

 
มาตรการการใหความคุมครองแบบครอบคลุม (Blanket Guarantee) ของกองทุน

เพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินจึงอาจถือไดวาเปนมาตรการของภาครัฐที่แสดงออก
ถึงความรับผิดชอบที่จะใหความคุมครองสิทธิของผูฝากเงินที่อาจตองเสียหายจากการใชดุลยพินิจ
ของภาครัฐ† †  มาตรการดังกลาวจึงเปนการตอกย้ําความเชื่อของประชาชนวาสิทธิของตนจะไดรับ
ความคุมครองตามกฎหมาย ซ่ึงสงผลใหแรงจูงใจในการมีสวนรวมตรวจสอบและกํากับดูแล
ธนาคารพาณิชยลดลงดวย 

 
อยางไรก็ดี แมสถานะของกฎหมายที่ใชในการกํากับดูแลในปจจุบันนั้นจะไดรับ

ความสนใจจากภาครัฐในการแกไขกฎหมายเพื่อลดปญหาที่เกิดขึ้นจากการบังคับใชไมวาจะเปนการ
                                                        

* โปรดดูรายละเอียดในหัวขอที่ 3.3.1 (1) 
** โปรดดูรายละเอียดในหวัขอที่ 3.3.1 (2) 
*** โปรดดูรายละเอียดในหวัขอที่ 3.3.1 (4) 
† โปรดดูรายละเอียดในหัวขอที่ 3.3.2 
†† โปรดดูรายละเอียดในหัวขอที่ 3.3.3 (2)  
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สรางความชัดเจนของการใชอํานาจของผูกํากับดูแล* การควบคุมโครงสรางทุนและโครงสรางผูถือ
หุนของธนาคารพาณิชย** หรือการกําหนดเกณฑในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยเพื่อใหสอดคลอง
รองรับกับความเปลี่ยนแปลงตาง ๆ *** ทั้งในระดับระหวางประเทศก็มีการเปลี่ยนแปลงแนวทางใน
การกํากับดูแลเพื่อรองรับความเปลี่ยนแปลงที่เปนพลวัตรของปญหาทางการเงิน แตกฎหมายและ
แนวทางการกํากับดูแลก็อาจไมเพียงพอที่จะรองรับความเปลี่ยนแปลงตาง ๆ ไดก็ตาม การสราง
กลไกบรรษัทภิบาลที่มีประสิทธิภาพจึงเปนแนวทางหนึ่งที่จะชวยธนาคารพาณิชยพรอมรับความ
เปล่ียนแปลงตาง ๆ ไดอีกทางหนึ่ง 

 
พื้นฐานของการสรางประสิทธิภาพใหกับบรรษัทภิบาลของธนาคารพาณิชยก็คือ 

การสรางแรงจูงใจใหกับผูมีสวนเกี่ยวของตาง ๆ ใหเขามารวมตรวจสอบและดูแลธนาคารพาณิชย 
โดยกฎหมายตาง ๆ ที่เกี่ยวของนั้นถือเปนปจจัยที่มีความสําคัญเปนอยางมากในฐานะเครื่องมือท่ีจะ
กําหนดแนวทาง และสรางแรงจูงใจใหผูมีสวนไดเสียตาง ๆ เขามามีสวนรวมตรวจสอบและกํากับ
ดูแลธนาคารพาณิชย 

 
ดังที่ไดกลาวมาแลวขางตน กฎหมายในปจจุบันนั้นเปนกฎหมายที่ใหความสําคัญ

กับการกําหนดสิทธิใหผูกํากับดูแลเปนมีอํานาจในการกํากับดูแลแตเพียงผูเดียว และคํานึงถึง
แนวทางที่จะใหผูมีสวนไดเสียอ่ืน ๆ เขามามีสวนรวมในการกํากับดูแลนอยมาก โดยเฉพาะอยางยิ่ง
สิทธิของผูฝากเงินที่มีสิทธิเพียงการเรียกรองใหชําระหนี้ตามสัญญาเทานั้น แตไมมีสิทธิตาม
กฎหมายในการตรวจสอบและรวมกํากับดูแลธนาคาร แมวาแทที่จริงแลวผูฝากเงินจะเปนผูที่มีความ
เสี่ยงที่ผูกพันกับธนาคารพาณิชยสูงที่สุดในบรรดาผูมีสวนไดเสียดวยกันก็ตาม ในขณะที่ผูกํากับ
ดูแลที่จะไดรับผลกระทบจากการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยตอระบบเศรษฐกิจสามารถควบคุม
ธนาคารพาณิชยผานทางกฎหมาย และความชัดเจนของกฎหมายที่ไดรับการแกไขแลวก็ทําให
ธนาคารพาณิชยสามารถคาดหมายไดถึงเหตุการณและเงื่อนไขตาง ๆ ซ่ึงจะทําใหธนาคารพาณิชย
สามารถที่จะปกปองสิทธิของตนไดดีขึ้น 

 
ทั้งในแงของแรงจูงใจที่ผูมีสวนเกี่ยวของจะเขามามีสวนรวมในการตรวจสอบและ

กํากับดูแลธนาคารพาณิชย ผูฝากเงินถือเปนผูมีสวนไดเสียที่มีแรงจูงใจนอยที่สุด ดวยเหตุที่สิทธิของ
ผูฝากเงินไดรับการคุมครองดวยมาตรการทางกฎหมาย ในขณะที่ผูกํากับดูแลมีแรงจูงใจที่จะตอง

                                                        
* โปรดดูรายละเอียดในหัวขอที่ 4.2.6 
** โปรดดูรายละเอียดในหัวขอที่ 4.2.1 
*** โปรดดูรายละเอียดในหวัขอที่ 4.2.5 
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ตรวจสอบการดําเนินงานเพื่อสรางเสถียรภาพใหกับระบบเศรษฐกิจโดยรวม และธนาคารพาณิชยก็
มีแรงจูงใจคือการดําเนินงานเพื่อแสวงหากําไรภายใตกฎเกณฑของภาครัฐเพื่อหลีกเลี่ยงที่จะถูก
แทรกแซงกิจการได 

 
ดังนั้น เพื่อใหเกิดประสิทธิภาพในกลไกบรรษัทภิบาล กฎหมายจึงควรเสนอ

แนวทางที่เหมาะสมเพื่อใหผูเกี่ยวของทุกฝายสามารถมีสวนรวมตรวจสอบและกํากับดูแลกิจการ
ธนาคารพาณิชยได ซ่ึงจากการศึกษา ผูเขียนมีขอเสนอแนะ ดังนี้ 

 
1. ควรมีการพัฒนากฎหมายที่เกี่ยวของตาง ๆ เพื่อสรางแรงจูงใจใหกับผูเกี่ยวของ

ทุกฝายเขามามีสวนรวมในการตรวจสอบและกํากับดูแลธนาคารพาณิชย เพื่อสรางประสิทธิภาพ
ใหกบักลไกบรรษัทภิบาล  

 
โดยเฉพาะอยางยิ่งการกระตุนใหผูฝากเงินเขามามีสวนรวมในการตรวจสอบการ

ดําเนินงานของธนาคารพาณิชยได สาเหตุประการหนึ่งที่ในปจจุบันผูฝากเงินไมสนใจกับการกํากับ
ดูแลธนาคารพาณิชย เนื่องมาจากกฎหมายในปจจุบันใหความคุมครองสิทธิของผูฝากเงินเต็มที่ใน
ลักษณะการค้ําประกันแบบครอบคลุม (Blanket Guarantee) จึงทําใหผูฝากเงินไมจําเปนตองเขามามี
สวนรวมในการตรวจสอบและดูแลธนาคารพาณิชยซ่ึงตนเขาไปรวมรับความเสี่ยงอยู ทําใหกลไก
บรรษัทภิบาลของธนาคารพาณิชยในปจจุบันเปนเรื่องของผูกํากับดูแลที่จะออกกฎเกณฑตาง ๆ มา
เพื่อควบคุมตามนโยบายของภาครัฐ กับธนาคารพาณิชยที่มุงแสวงหากําไรใหกับผูถือหุน แตไมมีผู
ฝากเงินเขามามีสวนรวมโดยตรงในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชย แมอาจมีขอโตแยงวาผูฝากเงิน
นั้นไดรับความคุมครองผานทางกฎหมายและมีผูกํากับดูแลทําหนาที่ดูแลผลประโยชนแทนอยูแลว 
แตประชาชนจะเชื่อมั่นไดหรือไมวาผูกํากับดูแลไดทําหนาที่อยางเต็มความสามารถในการปกปอง
สิทธิของตน ดังนั้นการมีสวนรวมในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยของผูฝากเงินจึงยังคงมีความจํา
เปนอยู 

 
เพื่อสรางแรงจูงใจและกระบวนการในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยของผูฝาก

เงิน กฎหมายจึงจําเปนตองเขาไปมีบทบาทในการกําหนดมาตรการตาง ๆ เพื่อสรางแรงจูงใจใหผู
ฝากเงินใสใจกับการดําเนินงานของธนาคารพาณิชย โดยการปรับเปลี่ยนวิธีการใหความคุมครองผู
ฝากเงิน จากเดิมที่มีกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินเปนผูใหความคุมครองเงิน
ฝากและเงินใหกูยืมของประชาชนเต็มจํานวน ซ่ึงนักวิชาการในตางประเทศเรียกปญหาที่เกดิขึ้นจาก
นโยบายดังกลาววา Moral Hazard ดวยเหตุที่ผูฝากเงินจะกลายเปนบุคคลที่ปราศจากแรงจูงใจใน
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การดูแลเงินลงทุนของตน เนื่องจากเงินดังกลาวเปนเงินลงทุนที่มีบุคคลอื่นเปนผูรับภาระที่อาจ
เกิดขึ้นจากความเสี่ยงตาง ๆ  

 
ผลของมาตรการดังกลาวทําใหผูฝากเงินไมใสใจการดําเนินงานของ

ธนาคารพาณิชยและปลอยใหการกํากับดูแลเปนหนาที่ของภาครัฐในการกํากับดูแล ซ่ึงบางกรณีการ
กํากับดูแลของภาครัฐก็เปนการกํากับดูแลเพื่อใหธนาคารพาณิชยดําเนินการตามนโยบายเพียงอยาง
เดียวโดยไมคํานึงถึงผลประโยชนของผูฝากเงิน เพื่อใหผูฝากเงินมีการระมัดระวังผลประโยชน 
ของตนอันจะทําใหเกิดการตรวจสอบการทํางานทั้งของธนาคารพาณิชยและผูกํากับดูแล และมี
แรงจูงใจในการรวมกันกํากับดูแลธนาคารพาณิชย กฎหมายจึงจําเปนที่จะตองเขามามีสวนในการ
ขจัดอุปสรรค โดยการปรับเปลี่ยนวิธีใหความคุมครองเงินฝากของประชาชน มิเชนนั้นตราบใดที่ผู
ฝากยังคงไดรับความคุมครองเต็มที่ ภาระในการดูแล และตรวจสอบก็จะตกเปนของผูกํากับดูแลแต
เพียงผูเดียว  

 
การยกเลิกความคุมครองแบบครอบคลุมของกองทุนเพื่อการฟนฟูและ

พัฒนาระบบสถาบันการเงินตามพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย และเปลี่ยนไปใหความ
คุมครองโดยการออกกฎหมายในลักษณะของสถาบันประกันเงินฝากที่ใหความคุมครองสิทธิของผู
ฝากเงินอยางจํากัด จึงเปนทางเลือกหนึ่งที่เหมาะสมในการกระตุนใหเกิดแรงจูงใจในบรรดาผูฝาก
เงิน เนื่องจากความคุมครองที่ลดลงทําใหผูฝากเงินมีความเสี่ยงมากขึ้น และจะทําใหผูฝากเงนิเห็นถึง
ความจําเปนที่จะตองการศึกษา และติดตามฐานะการดําเนินงานของธนาคารพาณิชย  และทําใหผู
กํากับดูแลพนจากหนาที่ในการเปนผูรับประกันฐานะและการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยตาง ๆ 
ทั้งยังจะทําใหผูฝากเงินสามารถเปรียบเทียบผลการตรวจสอบของตนกับการดําเนินการของผูกํากับ
ดูแลดวย ซ่ึงถือเปนการตรวจสอบผูกํากับดูแลอีกทางหนึ่ง มาตรการดังกลาวจึงสงผลใหเกิด
แรงผลักดันใหธนาคารพาณิชยมีกลไกบรรษัทภิบาลที่มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 

 
2. ควรมีการพัฒนากฎหมายที่เกี่ยวของกับการเปดเผยขอมูลใหมีความ

ชัดเจนและสะดวกตอการเขาถึง เพื่อเปนการสรางหลักประกันใหกับผูมีสวนเกี่ยวของตาง ๆ วาตนมี
วิธีที่จะใชในการตรวจสอบการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยได ซ่ึงเปนแนวทางที่สืบเนื่องจาก
การกระตุนใหผูมีสวนไดเสียเขามามีสวนรวมในการตรวจสอบฐานะการดําเนินงานของธนาคาร
พาณิชย  

กลไกตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับการใหเปดเผยขอมูลใหแกผูมีสวนไดเสียตาง ๆ 
จึงจําเปนตองมีความชัดเจนมากยิ่งขึ้น ในปจจุบันพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 
เปนกฎหมายที่มีแนวทางในการกํากับดูแลที่มุงใหอํานาจแกผูกํากับดูแลแตเพียงฝายเดียวในการทํา
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หนาที่ดูแลฐานะการดําเนินงานของธนาคารพาณิชย กระบวนการการเปดเผยขอมูลตาง ๆ ของ
ธนาคารพาณิชยใหกับผูมีสวนไดเสียตาง ๆ จึงเปนกระบวนการที่มีจุดออนที่ทําใหผูมีสวนไดเสีย 
ไมสามารถมีสวนรวมในการกํากับดูแลไดอยางมีประสิทธิภาพเพียงพอ 

 
การแกไขกฎหมายที่ เกี่ยวของกับการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยใน

ปจจุบันจึงไดพิจารณาเพิ่มเติมแนวทางแกไขปญหาดังกลาว โดยการเนนใหมีการเปดเผยขอมูลมาก
ยิ่งขึ้น ทั้งแนวโนมในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยในปจจุบันตาม Basel Capital Accord II ที่เนน
เร่ืองของการเปดเผยขอมูลมากขึ้น โดยกําหนดใหเปนมาตรการที่ชวยสงเสริมใหเกิดวินัยทางตลาด 
หรือกลาวอีกนัยหนึ่งคืออาศัยแรงกดดันจากตลาดในการกํากับดูแลใหธนาคารพาณิชยดําเนินงาน
อยางมีประสิทธิภาพ ปจจัยตาง ๆ ในปจจุบัน จึงชวยสงเสริมใหการมีสวนรวมกํากับดูแลของผูมี
สวนเกี่ยวของกับกิจการธนาคารพาณิชยทําไดงายขึ้น ซ่ึงถือไดวาเปนเรื่องดีในการสงเสริมใหผูมี
สวนเกี่ยวของตาง ๆ ชวยเสริมสรางประสิทธิภาพของกลไกบรรษัทภิบาล 

 
อยางไรก็ตาม ขอบเขตของกฎหมายที่มีการแกไขถือเปนเพียงขอมูลที่

เกี่ยวกับการทําธุรกรรมของธนาคารเทานั้น ทั้งขอมูลสวนใหญยังเปนขอมูลที่เปนความลับ การ
เปดเผยขอมูลภายใตกฎหมายธุรกิจสถาบันการเงินจึงอาจใหขอมูลไมเพียงพอ การกําหนดวิธีการ
เปดเผยขอมูลภายใตกฎหมายอื่น เชน กฎหมายบริษัทมหาชน กฎหมายหลักทรัพย จึงยังคงมบีทบาท
สําคัญ และควรไดรับการพัฒนาเพื่อใหสอดรับกับการพัฒนาของวิธีการประมวลผลขอมูลของ
ธนาคารพาณิชยที่เปลี่ยนแปลงไปใชวิธีการกํากับความเสี่ยง ซ่ึงเปนการตรวจสอบขอมูลที่มุงจะ
ปองกันปญหาที่จะเกิดขึ้นในอนาคต หรือการกําหนดขอมูลบางประเภทที่เปนขอมูลที่มีความ
ออนไหวตอการตัดสินใจของทั้งผูลงทุนและผูฝากเงินเพื่อเปนการสรางแรงจูงใจใหเกิดการ
ดําเนินงานที่มีประสิทธิภาพในธนาคารพาณิชยก็ดูจะเปนแนวทางที่สามารถสรางประสิทธิภาพ
ใหกับกลไกบรรษัทภิบาลของธนาคารพาณิชยได เชน การเปดเผยลูกหนี้รายใหญสิบรายแรกของ
ธนาคารพาณิชยแตละธนาคาร ซ่ึงขอมูลดังกลาวจะทําใหผูลงทุนสามารถคาดการณถึงความผูกพัน
ของธนาคารพาณิชยแตละแหงกับภาคเศรษฐกิจที่แทจริงที่ธนาคารใหกูยืมมากที่สุด ซ่ึงจะนําไปสู
ความนาเชื่อถือของผูฝากเงินและผูลงทุนหากนําขอมูลที่ไดจากภาคเศรษฐกิจที่แทจริงไปพิจารณา
ประกอบกับขอมูลตาง ๆ ของธนาคาร เมื่อตองการตัดสินใจลงทุนในธนาคารพาณิชย 

 
3. ธนาคารแหงประเทศไทยควรกําหนดวิธีปฏิบัติภายในที่ชัดเจนเกี่ยวกับ

การใชมาตรการแทรกแซงการดําเนินงานของธนาคารพาณิชย และเปดเผยแนวทางการดําเนินงาน
ดังกลาวใหกับธนาคารพาณิชยทราบ เนื่องจากในการแกไขกฎหมายธุรกิจสถาบันการเงินในปจจบุนั 
แมจะมีการกําหนดความชัดเจนของเงื่อนไขการแทรกแซง เชนการใหนิยามความหมายของ
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เหตุการณตาง ๆ ที่ทางการจําเปนตองแทรกแซง หรือการกําหนดอํานาจใหธนาคารแหงประเทศไทย
สามารถแทรกแซงการดําเนินงานเมื่อธนาคารพาณิชยมีระดับเงินกองทุนต่ําที่กฎหมายกําหนดแลวก็
ตาม 

อยางไรก็ดี มาตรการดังกลาวก็เปนเพียงการกําหนดอํานาจใหธนาคาร
แหงประเทศไทยสามารถดําเนินการตาง ๆ ตามที่กฎหมายกําหนดได แตมิไดกําหนดใหเปนหนาที่ที่
ธนาคารแหงประเทศไทยพึงตองกระทําเมื่อเกิดเหตุการณเชนวานั้นขึ้น การบัญญัติกฎหมายใน
ลักษณะดังกลาวจึงทําใหเกิดชองวางใหธนาคารแหงประเทศไทยสามารถที่จะใชดุลยพินิจในการ
ตัดสินใจในการใชอํานาจเขาแทรกแซงการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยได และอาจทําใหเกิดการ
ประนีประนอมผลประโยชนในการบังคับใชกฎหมายระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับบรรดา
ธนาคารพาณิชยได เชนการใหความชวยเหลือธนาคารพาณิชยโดยการปลอยกูอัตราดอกเบี้ยต่ําเพื่อ
รักษาความเชื่อมั่นของประชาชน แทนที่จะทําการแทรกแซงเพื่อแกไขปญหาวิกฤตทางการเงิน 

 
การที่ผูกํากับดูแลกําหนดเงื่อนไขอยางชัดเจน และเปดเผยหลักเกณฑ 

ดังกลาวใหกับสาธารณชนไดรับรู ทําใหธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะผูกํากับดูแลจําเปนตองมี
ความรับผิดชอบตอปญหาทางการเงินที่เกิดขึ้น และทําใหสามารถยุติปญหาทางการเงินไดอยาง
ทันทวงที ทั้งยังลดความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นจากการประนีประนอมผลประโยชนของธนาคาร
พาณิชยไดอีกทางหนึ่งดวย 

 
ผูเขียนเชื่อมั่นเปนอยางยิ่งวา หากไดปฎิบัติตามแนวทางของขอเสนอแนะ

ทั้งสามแลว กฎหมายที่ใชอยูในปจจุบัน และที่จะพัฒนาในอนาคตจะมีประสิทธิภาพเพียงพอที่จะ
ชวยสรางใหกลไกบรรษัทภิบาลในธนาคารพาณิชยมีประสิทธิภาพ และเปนกลไกที่คํานึงถึง
ผลประโยชนของผูมีสวนเกี่ยวของทุกฝาย อันจะเปนพื้นฐานท ำคัญในการสรางความเจริญเติบโต
ใหกับเศรษฐกิจของประเทศไทยตอไป 
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นิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวทิยาลัยในปการศึกษา 2539 เริ่มรับราชการในตําแหนงนติิกร 3 ประจํา
ศาลทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศกลาง ฝายคดีการคาระหวางประเทศ ชวย
ราชการประจาํศาลลมละลายกลางตั้งแตป 2541 ตอมาในป 2544 ไดยายมารวมงานกับสายกฎหมาย 
ธนาคารแหงประเทศไทย ในตําแหนงนิตกิร ปจจุบันกาํลังศึกษาตอในระดับนติิศาสตรมหาบัณฑิต 
(LL.M) ที่ Duke University School of Law ดวยทนุธนาคารแหงประเทศไทย 
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