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ปนิธิ ภูเจริญ : มาตรการทางกฎหมายในการส่งเสริมการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจ
ของรัฐ. (Legal measures for improving supervisory of Government - owned 
Banks) อ.ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์หลัก: ศ. ดร. ศักดา ธนิตกุล, อ.ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์
ร่วม: อ. ชาญชัย บุญฤทธิ์ไชยศรี, , หน้า. 
ธนาคารเฉพาะกิจเป็นสถาบันการเงินที่เป็นของรัฐซึ่งจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเฉพาะ เพ่ือ

ด าเนินการตามนโยบายของรัฐบาลในการพัฒนาธุรกิจอย่างใดอย่างหนึ่ง ส่งเสริมหรือแก้ปัญหา
ทางด้านเศรษฐกิจ หรือสนับสนุนการเข้าถึงบริการทางการเงินของประชาชนที่ไม่สามารถเข้าถึง
บริการจากธนาคารพาณิชย์เอกชนได้ ท าให้ปัจจุบันธนาคารเฉพาะกิจจึงยังคงมีบทบาทส าคัญ
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พิเศษของรัฐออกจากธุรกรรมปกติของธนาคาร รวมไปถึงแก้ไขอ านาจตามกฎหมายของธนาคาร
แห่งประเทศไทยให้เป็นหน่วยงานหลักในการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจแทนกระทรวงการคลัง 
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บทที่ 1  
บทน า 

1. ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

  สถาบันการเงินเฉพาะกิจ (Specialized Financial Institutions: SFI) เป็นสถาบัน
การเงินที่รัฐบาลจัดตั้งขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือใช้เป็นเครื่องมือในการด าเนินนโยบายในเรื่องต่างๆ มี
บทบาทส าคัญในการด าเนินนโยบายกึ่งการคลังของรัฐบาล เพ่ือการส่งเสริมการเข้าถึงแหล่งเงินทุน
ของภาคครัวเรือนและภาคธุรกิจ โดยเฉพาะในสภาพการณ์ที่สถาบันการเงินโดยทั่วไปไม่สามารถ
ตอบสนองความต้องการหรือไม่สามารถให้บริการทางการเงินต่อผู้ประกอบการและประชาชนได้ 
เนื่องจากมีความเสี่ยงสูงหรือผลตอบแทนไม่คุ้มกับต้นทุนและผลก าไรที่ต้องการ จึงจ าเป็นต้องมีกลไก
พิเศษเพ่ือแก้ไขปัญหาความไม่สมบูรณ์ของระบบการเงินตามกลไกตลาดปกติ รวมทั้งปัญหาของระบบ
การเงินในภาวะที่ไม่ปกติหรือมีความอ่อนแอ กลไกพิเศษดังกล่าว ได้แก่ การด าเนินงานของสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจ ซึ่งจัดตั้งขึ้นโดยมีพระราชบัญญัติเฉพาะของแต่ละองค์กร 

  สถาบันการเงินเฉพาะกิจส่วนใหญ่มีความเสี่ยงในการด าเนินงานค่อนข้างสูง 
เนื่องจากภารกิจของสถาบันการเงินเฉพาะกิจแต่ละแห่งจ าเป็นต้องมีการให้บริการแก่กลุ่มที่ไม่สามารถ
เข้าถึงการให้บริการทางการเงินเชิงพาณิชย์ได้ ความหลากหลายในด้านมาตรฐานการบริหารจัดการ
ภายในองค์กร การบริหารความเสี่ยง และการจัดการทางการเงิน ซึ่งส่งผลสะท้อนไปยังจุดแข็งจุดอ่อน
ของการด าเนินงานของสถาบันการเงินเฉพาะกิจที่แตกต่างกัน ทั้งนี้ สถาบันการเงินเฉพาะกิจประสบ
ปัญหาหลักบางประการในการด าเนินงาน เช่น กระบวนการพิจารณาสินเชื่อที่ไม่มีประสิทธิภาพ 
ดังนั้น จึงมีความจ าเป็นที่จะต้องติดตามฐานะและความม่ันคงทางการเงินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
กระทรวงการคลังในฐานะหน่วยงานหลักในการก ากับดูแลสถาบันการเงินเฉพาะกิจจ าเป็นต้องมี
เครื่องมือในการป้องกันความเสี่ยงล่วงหน้าที่มีประสิทธิภาพ อันจะท าให้การก ากับดูแลมีประสิทธิภาพ
มากขึ้นและลดภาระทางการเงินต่อรัฐบาล1  

  อย่างไรก็ตามบทบาทของสถาบันการเงินเฉพาะกิจถูกรัฐบาลน าไปใช้เป็นเครื่องมือ
ในการด าเนินนโยบายในรูปแบบประชานิยมกันมากขึ้นจึงมีผลให้สถาบันการเงินเฉพาะกิจเหล่านี้ขาด
ความระมัดระวังในการประกอบธุรกิจเช่น ความไม่ระมัดระวังในการปล่อยสินเชื่อ หรือการที่ผู้บริหาร
มุ่งแต่บริหารงานตามนโยบายของภาครัฐโดยไม่ค านึงถึงความเสี่ยงของธุรกิจที่เพ่ิมมากขึ้นซึ่งส่งผล
กระทบต่อลูกค้าทั่วไปที่ฝากเงินกับสถาบันการเงินเฉพาะกิจเหล่านี้ ซึ่งหลักเกณฑ์ที่ก ากับดูแลและ

                                                           

 1 กวิตม์ ศิริสรรพ์, นงนุช ตันติสันติวงศ์, สุธีรา ศรีทอง, ม.ล. พงศ์ระพีพร อาภากร และพจณีย์ ล้วนไพศาล
นนท์. “ระบบส่งสัญญาณเตือนภัยล่วงหน้าส าหรับสถาบันการเงินเฉพาะกิจ,” วารสารการเงินการคลัง 21: 61 
(2552). หน้า 49 
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ระบบการตรวจสอบในปัจจุบันยังไม่มีความชัดเจนเนื่องกระทรวงการคลังในฐานะผู้ให้นโยบายสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจเหล่านี้ไม่ได้ท าการออกหลักเกณฑ์ที่เป็นมาตรฐานและขาดหน่วยงานที่ตรวจสอบ
และบังคับใช้กฎหมายอย่างจริงจัง 

  เมื่อพิจารณามาตรการทางกฎหมายที่มีอยู่ในปัจจุบันแล้วพบปัญหาส าคัญสอง
ประการกล่าวคือ ประการแรก บทบัญญัติของกฎหมายที่ก ากับดูแลสถาบันการเงินเฉพาะกิจจะ
บัญญัติไว้ในกฎหมายจัดตั้งสถาบันการเงินเฉพาะกิจแต่ละแห่ง ซึ่งจะมีบทบัญญัติที่มีเนื้อหาเกี่ยวกับ
โครงสร้างของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ขอบเขตวัตถุประสงค์ ข้อห้ามในการประกอบธุรกิจของ
สถาบันการเงินเฉพาะกิจ รวมทั้งอ านาจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังในการก ากั บดูแล
รัฐวิสาหกิจแต่ละแห่ง แต่เนื่องจากกฎหมายแต่ละฉบับเกิดข้ึนในเวลาต่างกันท าให้เนื้อหาของกฎหมาย
มีความแตกต่างกันในเรื่องของอ านาจของรัฐมนตรีในการก ากับดูแล ซึ่งเห็นได้ว่าเนื้อหาในบางเรื่อง 
เช่น ข้อห้ามของธนาคารหรือของผู้บริหารหรือบทก าหนดโทษ โดยเฉพาะกฎเกณฑ์ที่ควบคุมเกี่ยวกับ
ความมั่นคงของระบบสถาบันการเงินทั่วไป ยังมีความไม่สอดคล้องกัน ท าให้เห็นว่ามาตรฐานการ
ก ากับดูแลในระหว่างสถาบันการเงินเฉพาะกิจด้วยกันยังขาดมาตรฐานที่ควรจะเป็น  

 ประการที่สอง ตามมาตรา 120 แห่ง พระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 
ก าหนดว่า รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังอาจมอบหมายให้ธนาคารแห่งประเทศไทยท าหน้าที่
ตรวจสอบสถาบันการเงินเฉพาะกิจตามที่กฎหมายได้ก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของรัฐมนตรีผู้
รักษาการได้ ดังนั้น ธนาคารแห่งประเทศไทยจึงมีบทบาทเข้ามาช่วยตรวจสอบสถาบันการเงินเฉพาะ
กิจเหล่านี้ด้วย แต่เมื่อกระทรวงการคลังไม่มีการออกกฎเกณฑ์ที่เป็นมาตรฐานส าหรับการตรวจสอบ
เพ่ือให้ธนาคารแห่งประเทศไทยใช้ตรวจแล้ว ในทางปฏิบัติธนาคารแห่งประเทศไทยจึงจ าเป็นต้อง
เทียบเคียงกับการตรวจสอบสถาบันการเงินภาคเอกชนเพ่ือใช้ในการตรวจสอบซึ่งจะเห็นได้ว่าเกณฑ์
ของเอกชนย่อมมีความแตกต่างกับภาครัฐในบางเรื่อง ดังนั้นหากไม่มีเกณฑ์เฉพาะส าหรับสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจแล้วจะท าให้การตรวจสอบไม่มีประสิทธิภาพ 

  ด้วยสาเหตุที่กล่าวไปแล้วข้างต้น การด าเนินธุรกิจของสถาบันการเงินเฉพาะกิจแม้
จะกล่าวได้ว่าด าเนินธุรกิจเพ่ือตอบสนองนโยบายจากภาครัฐบาล ซึ่งอาจอ้างได้ว่าการตรวจสอบ
สถาบันการเงินอาจไม่มีความจ าเป็นมากเท่าที่ควรเนื่องจากเป็นสถาบันการเงินที่มีรัฐบาลให้การ
สนับสนุน แต่อย่างไรก็ตามในการท าธุรกิจของสถาบันการเงินเฉพาะกิจควรต้องให้ความส าคัญกับการ
ก ากับและตรวจสอบเช่นกันเพราะแม้ว่ากลุ่มลูกค้าเป้าหมายจะเป็นกลุ่มลูกค้าที่ภาครัฐมีนโยบายให้
สามารถใช้บริการได้ก็ตามแต่ก็ยังมีกลุ่มลูกค้าทั่วไปที่เข้ามาใช้บริการโดยความคาดหวังเหมือนธนาคาร
พาณิชย์ทั่วไปและท่ีส าคัญที่สุดของการด าเนินธุรกิจอย่างไม่ระมัดระวังก็คือ หากเกิดปัญหาขึ้นแล้วเงิน
ที่จะต้องชดเชยความเสียหายหรือผลขาดทุนจากเงินงบประมาณ ซึ่งท้ายท่ีสุดภาระจะตกแก่ประชาชน
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และส่งผลต่อภาพลักษณ์ ความน่าเชื่อถือของสถาบันการเงินที่เป็นของรัฐทั้งหมดซึ่งจะส่งผลต่อ
เศรษฐกิจในภาพรวม 

2. วัตถุประสงค์ของการวิจัย 

 เพ่ือต้องการทราบถึงหลักเกณฑ์การก ากับดูแลสถาบันการเงินเฉพาะกิจในปัจจุบัน ศึกษา
ปัญหาที่เกิดขึ้นจากความไม่เหมาะสมของหลักเกณฑ์ดังกล่าว ศึกษาแนวทางการก ากับดูแลสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจในต่างประเทศเพ่ือหาน ามาประยุกต์ถึงแนวทางที่เหมาะสมกับการปรับปรุงและ 
ออกกฎเกณฑ์ที่เหมาะสมเพ่ือน ามาใช้ก ากับดูแลสถาบันการเงินเฉพาะกิจโดยเฉพาะประเภทธนาคาร
เฉพาะกิจของรัฐที่ไม่รับเงินฝากเป็นการทั่วไป  

3. ขอบเขตของการวิจัย 

 การวิจัยนี้จะศึกษาวิเคราะห์กฎหมายไทยที่เกี่ยวข้องกับการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจ 
ของรัฐ โดยเฉพาะกฎหมายของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐที่ไม่รับเงินฝากเป็นการทั่วไปกล่าวคือ 
พระราชบัญญัติธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2536 และ พระราชบัญญัติ
ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมของประเทศไทย พ.ศ. 2545 พระราชบัญญัติธุรกิจ
สถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 รวมทั้งประกาศต่างๆที่เกี่ยวข้อง และศึกษาเปรียบเทียบกับมาตรการใน
การก ากับดูแลของต่างประเทศ 

4. สมมติฐานของการวิจัย 

 กฎหมายที่ก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจของรัฐในปัจจุบันมีมาตรฐานการก ากับดูแล 
ที่ไม่เหมาะสมและขาดกฎเกณฑ์การก ากับด้านความมั่นคงและด้านความเสี่ยงของธุรกิจธนาคาร
เฉพาะกิจของรัฐ ท าให้การก ากับธนาคารเฉพาะกิจของรัฐขาดประสิทธิภาพและส่งผลให้ธนาคาร
เฉพาะกิจท าธุรกจิโดยมีความเสี่ยงที่เกินความจ าเป็น จนท าให้กระทบต่อความน่าเชื่อถือและอาจเป็น
การสร้างความเสียหายต่อเศรษฐกิจในภาพรวม 

5. วิธีด าเนินการวิจัย 

 วิธีวิจัยที่จะใช้ในวิทยานิพนธ์เรื่องนี้  เป็นการศึกษาวิจัยทางเอกสาร ( Documentary 
research) โดยศึกษาค้นคว้าและรวบรวมข้อมูลวิเคราะห์เอกสารและบทความทางวิชาการที่น่าเชื่อถือ
ทั้งในประเทศและต่างประเทศ  

6. ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

 6.1. เพ่ือให้เข้าใจเกี่ยวกับระบบสถาบันการเงินและสถาบันการเงินเฉพาะกิจในประเทศไทย 

 6.2. เพ่ือให้เข้าใจถึงบทบาทและหน้าที่ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจที่มีต่อระบบเศรษฐกิจ 
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 6.3. เพ่ือให้ทราบถึงหลักเกณฑ์ที่ใช้ก ากับดูแลสถาบันการเงินเฉพาะกิจในปัจจุบัน 

 6.4. เพ่ือให้เข้าใจภาพรวมและปัญหาที่เกิดข้ึนกับการก ากับดูแลสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 

 6.5 เพ่ือเสนอข้อคิดเห็นจากผลการศึกษาวิเคราะห์จากการท าวิจัย เพ่ือใช้เป็นแนวทางในการ
ป้องกันปัญหาและแนวทางในการก ากับดูแลสถาบันการเงินเฉพาะกิจต่อไป 

 6.6 เพ่ือท าให้ทราบถึงกระบวนการท าวิธีวิจัย เพ่ือใช้เป็นองค์ความรู้ในการจัดท าผลงาน
วิชาการต่อไปในอนาคต 

 6.7 เพ่ือสร้างองค์ความรู้และเพ่ิมศักยภาพให้แก่นิสิต นักศึกษา ประชาชนผู้สนใจทั่วไป 

 



บทที่ 2  
ระบบสถาบันการเงินและสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 

 

 ในบทที่ 2 จะกล่าวถึงเนื้อหาเกี่ยวกับความรู้พ้ืนฐานและแนวคิดที่เก่ียวของกับสถาบันการเงิน
สองประเภท ได้แก่สถาบันการเงินและสถาบันการเงินเฉพาะกิจ โดยเนื้อหาจะแบ่งเป็น 4 ส่วน 
ประกอบไปด้วย ส่วนแรกจะเป็นการกล่าวถึงแนวความคิดเกี่ยวกับสถาบันการเงิน ส่วนที่สองที่
กล่าวถึงแนวความคิดเกี่ยวกับสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ส่วนที่สามจะกล่าวถึงแนวคิดและทฤษฎีที่
เกี่ยวข้องกับสถาบันการเงินเฉพาะกิจและในส่วนที่สุดท้ายจะเป็นข้อมูลเบื้องต้นของธนาคารเฉพาะกิจ
ของรัฐและปัญหาของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐที่ไม่รับเงินฝากจากประชาชนสองแห่ง ได้แก่ ธนาคาร
เพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทยและธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่ง
ประเทศไทย 

2.1 แนวความคิดเกี่ยวกับสถาบันการเงิน 

 2.1.1 บทน า 

  ในระบบเศรษฐกิจเสรี ระบบการเงินเป็นกลไกส าคัญยิ่งในการจัดสรรทรัพยากร
ระหว่างภาคเศรษฐกิจ เงินในฐานะสื่อกลางในการแลกเปลี่ยนทรัพยากรในสังคมเศรษฐกิจปัจจุบันจะ
ถูกจัดสรรจากผู้ที่มีเงินออมไปยังผู้ที่ต้องการเงินทุนเพ่ือไปใช้ในทางเศรษฐกิจ ส่งผลก่อให้เกิด 
การลงทุน การผลิตและการจ้างงาน การค้าและการให้บริการ ท าให้เศรษฐกิจของประเทศเจริญเติบโต
และมีเสถียรภาพ สถาบันที่เป็นกลไกส าคัญที่สุดในการขับเคลื่อนระบบการเงินก็คือ สถาบันการเงิน 
ทั้งนี้ ระบบสถาบันการเงินที่มีประสิทธิภาพจะช่วยส่งเสริมหน้าที่ของระบบการเงินให้สามารถด าเนิน
ไปได้อย่างราบรื่น ทั้งในแง่ที่รับฝากเงินจากประชาชนผู้ออมหรือประกอบธุรกรรมต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับ
การเงินอีกมากมาย  

  สถาบันการเงินท าหน้าที่เป็นคนกลาง (Intermediaries) ระหว่างผู้มีเงินออมกับผู้ที่
ต้องการใช้เงิน กล่าวคือ สถาบันการเงินจะเป็นผู้ระดมหรือรวบรวมเงินออมจากผู้ที่มีเงินเหลือเกินกว่า
ความต้องการที่จะใช้จ่ายแล้ว น าไปปล่อยกู้หรือลงทุนให้แก่ผู้ที่มีศักยภาพในการใช้เงิน ได้แก่ ผู้ที่จะ
น าเงินนั้นไปลงทุนหาผลประโยชน์ก่อให้เกิดก าไรแก่ตนเองและแก่ผู้ถือหุ้น ตลอดจนสามารถน าเงิน
ก าไรนั้นไปช าระหนี้คืนแก่สถาบันการเงินได้ ท าให้สถาบันการเงินน าเงินนั้นไปจ่ ายดอกเบี้ยแก่ผู้ฝาก
เงินอีกทอดหนึ่ง ซึ่งรูปแบบของสถาบันการเงินมีหลายประเภท รวมถึงสถาบันการเงินเฉพาะกิจของรัฐ 
ซึ่งเป็นสถาบันการเงินซึ่งรัฐเป็นเจ้าของโดยรายละเอียดจะได้กล่าวต่อไป 

 



 6 

 2.1.2 ความหมายของสถาบันการเงิน 

    2.1.2.1 ความหมายโดยทั่วไป  

  สถาบันการเงิน หมายถึง องค์กรทางการเงินที่จัดตั้งขึ้นมาเพ่ือด าเนินงานทางด้าน
การเงิน โดยท าหน้าที่เป็นสื่อกลางทางการเงิน (Financial Intermediaries) เพ่ืออ านวยความ 
สะดวกในการเคลื่อนไหวของเงินให้ถ่ายเทหมุนเวียนได้สะดวก1 

  นอกจากนี้ยังมีผู้นิยามความหมายของ สถาบนัการเงิน ไว้อีกจ านวนมาก เช่น  

  Robert O. Edmister ได้ให้ค าจ ากัดความของค าว่า “สถาบันการเงิน” ว่า หมายถึง 
“องค์กรที่ท าหน้าที่เป็นนายหน้าและตัวกลางในการท าธุรกรรมทางการเงิน”2  

  Peter S. Rose และ James W. Kolari ได้ให้ค าจ ากัดความของสถาบันการเงิน 
ไว้ว่า สถาบันการเงิน หมายถึง องค์กรธุรกิจที่มีสินทรัพย์หลักเป็นสินทรัพย์ทางการเงินหรือสิทธิ
เรียกร้อง ซึ่งอาจอยู่ในรูปของ หุ้น พันธบัตร สินเชื่อ แทนที่จะเป็นสินทรัพย์ที่จับต้องได้เช่น อาคาร 
อุปกรณ์ เครื่องมือ วัตถุดิบ เป็นต้น สถาบันการเงินจะสร้างสินเชื่อแก่ลูกค้าหรือเข้าซื้อหลักทรัพย์ใน
ตลาดทางการเงิน ทั้งยังมีบทบาทในการเสนอบริการทางการเงินอันหลากหลายเพ่ือตอบสนองความ
ต้องการของลูกค้า3 

  จากค าจ ากัดความดังกล่าวแสดงว่า “สถาบันการเงิน” นอกเหนือจากการท าหน้าที่
เป็นตัวกลางระหว่างผู้ออมกับผู้ขาดแคลนเงินออมหรือผู้กู้แล้ว สถาบันการเงินยังท าหน้าที่เป็นเอเย่นต์
และนายหน้าให้แก่ทั้งผู้ออมและผู้กู้ได้อีกด้วย 

   2.1.2.2 ความหมายตามกฎหมาย 
  นิยามค าว่า “สถาบันการเงิน” ได้ถูกบัญญัติไว้ใน พระราชบัญญัติธุรกิจสถาบัน
การเงิน พ.ศ. 2551 ซึ่งเป็นกฎหมายหลักที่ใช้ในการก ากับดูแลธุรกิจสถาบันการเงินในประเทศไทย ซึ่ง
กฎหมายนี้ได้ให้ความหมายว่า  

   มาตรา 3 “สถาบันการเงิน” หมายความว่า 

   (1) ธนาคารพาณิชย์  

                                                           

 1 ชนินทร์ พิทยาวิวิธ, ตลาดการเงินในประเทศไทย, (กรุงเทพฯ : บรษิัทอมรินทร์ พริ้นติ้ง กรุ๊พ จ ากัด, 
2534), หน้า 111. 

 2 Robert Edmister, Financial Institutions: Markets & Management, (New York: McGraw-Hill 
International Editions, 1987), p.7. 
 3 Peter S. Rose and James W. Kolari, Financial Institutions : understanding and managing 
financial services, 5th ed (Richard D. INC, 1995), p.4. 
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   (2) บริษัทเงินทุน 

   (3) บริษัทเครดิตฟองซิเอร์ 

  ซึ่งจากนิยามข้างต้นอธิบายได้ดังนี้4 

  ธนาคารพาณิชย์  ซึ่งเป็นตัวกลางหลักในการระดมเงินฝากจากผู้ฝากเงินเพ่ือ 
ปล่อยสินเชื่อแก่ภาคครัวเรือนและภาคธุรกิจ ธนาคารพาณิชย์แบ่งออกเป็น ธนาคารพาณิชย์เต็ม
รูปแบบ ธนาคารพาณิชย์เพ่ือรายย่อย ธนาคารพาณิชย์ที่เป็นบริษัทลูกของธนาคารต่างประเทศ และ
สาขาธนาคารพาณิชย์ต่างประเทศ 

  บริษัทเงินทุน ซึ่งระดมเงินทุนจากประชาชนในรูปของตั๋วสัญญาใช้เงิน และใช้เงินนั้น
ในการประกอบกิจการเงินทุนเพ่ือการพาณิชย์ กิจการเงินทุนเ พ่ือการพัฒนา กิจการเงินทุนเพ่ือ 
การจ าหน่ายและการบริโภค และกิจการเงินทุนเพ่ือการเคหะ 

  บริษัทเครดิตฟองซิเอร์ ซึ่งระดมเงินทุนจากประชาชนในรูปของตั๋วสัญญาใช้เงิน และ
ใช้เงินนั้นเพ่ือประกอบธุรกิจให้กู้ยืมโดยวิธีรับจ านองอสังหาริมทรัพย์ รับซื้ออสังหาริมทรัพย์ตาม 
สัญญาขายฝาก เป็นต้น 

  จากนิยามข้างต้นจะเห็นได้ว่ากฎหมายธุรกิจสถาบันการเงินนิยามค าว่าสถาบัน
การเงินครอบคลุมเพียงสถาบันการเงินเพียงสามประเภทเท่านั้น ซึ่งในทางทฤษฎีแล้วความหมายของ
สถาบันการเงินมีความหมายกว้างขวางมากโดยอาจรวมทั้ง สถาบันการเงินเฉพาะกิจที่รัฐบาล 
จัดตั้งขึ้น ธุรกิจที่เก่ียวข้องกับการซื้อขายหลักทรัพย์หรือธุรกิจการประกันภัย เป็นต้น 

 2.1.3 บทบาทหน้าที่ของสถาบันการเงินในระบบเศรษฐกิจ 

  ในระบบเศรษฐกิจปัจจุบันปัจจัยส าคัญที่สุดในการด ารงชีวิตหรือด าเนินธุรกิจก็คือ
เงินทุน ถ้าเรามีเงินทุนมีอยู่จ ากัดหรือมีเงินทุนแต่ไม่ได้น ามาใช้ ก็จะไม่สามารถมีการผลิตสินค้าและ
บริการเพื่อตอบสนองความต้องการของผู้บริโภคได้อย่างเพียงพอจนกระทั่งไม่สามารถท าให้เศรษฐกิจ
เจริญก้าวหน้าไปได้ ดังนั้นสถาบันการเงินจึงเข้าไปมีบทบาทและมีความส าคัญอย่างยิ่งในระบบ
เศรษฐกิจโดยจะท าหน้าที่เป็นตัวกลางในการรวบรวมเงินออมไปยังผู้ลงทุนในรูปแบบต่างๆ เพ่ือ
ตอบสนองความต้องการเงินทุนที่มีอยู่อย่างไม่จ ากัด เมื่อความต้องการทางด้านเงินทุนถูกตอบสนอง
แล้ว ก็จะท าให้การประกอบการหรือการผลิตเกิดขึ้น ผลผลิตของประเทศมีมากขึ้น เพียงพอกับการ
อุปโภคบริโภคและอาจออกจ าหน่ายหรือส่งออกไปยังต่างประเทศได้อีกด้วย จึงท าให้ประชากร 
มีงานท า มีรายได้เพ่ิมมากขึ้น ส่งผลให้รายได้ประชาชาติก็จะเพ่ิมมากขึ้น จนในที่สุดก็จะท าให้เงินทุน
                                                           

 4 ธนาคารแห่งประเทศไทย, ระบบการเงินไทย [ออนไลน์], 13 ธันวาคม 2555, แหล่งที่มา : 
http://www.bot.or.th/Thai/FinancialInstitutions/FIStructure/FI_System/THFISYS/Documents/Thai_FI
System.pdf  
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จ านวนนั้นไหลกลับเข้ามาในสถาบันการเงิน จึงกล่าวได้ว่า สถาบันการเงินเป็นแหล่งเงินทุนส าคัญ 
เพราะถ้าไม่มีสถาบันการเงินแล้ว ความสะดวกและความคล่องตัวในการจัดหาแหล่งเงินทุนก็ไม่อาจ
เกิดข้ึนได ้

   สถาบันการเงินมีหน้าที่ส าคัญ ดังนี้ 
  (1) สถาบันการเงินท าหน้าที่เป็นสื่อกลางระหว่างผู้มีเงินออมกับผู้ที่ต้องเงินทุนเพ่ือ
ท ากิจการต่างๆ โดยจะท าหน้าที่รวบรวมเงินออมจากเงินฝากที่ประชาชนน ามาฝากเงินไว้กับสถาบัน
การเงิน และน าเงินดังกล่าวไปบริหารจัดการในการให้กู้หรือปล่อยสินเชื่อให้ผู้ที่มาขอกู้ ซึ่งการ
ประกอบธุรกรรมเช่นนี้สามารถเกิดขึ้นได้โดยที่ผู้ฝากเงินและผู้กู้ไม่ต้องรู้จักกันมาก่อน 

  (2) ให้ความปลอดภัยแก่ผู้ออม เนื่องจากการกระท าโดยผ่านสถาบันการเงินจะ
ด าเนินการโดยผู้ที่มคีวามเชี่ยวชาญและเป็นมืออาชีพในการบริหารจัดการเงิน จึงย่อมมีความปลอดภัย
มากกว่าการที่ประชาชนน าเงินไปให้บุคคลอื่นกู้โดยตรง 

  (3) จัดให้มีเงินกู้ในลักษณะต่างๆ สถาบันการเงินสามารถจัดให้มีสินเชื่อได้ในหลาย
ลักษณะตามที่ผู้กู้ต้องการ เนื่องจากสถาบันการเงินมีความสามารถในการจัดการให้มีปริมาณเงิน
หมุนเวียนเข้ามาอย่างต่อเนื่องตลอดเวลา 

  (4) เคลื่อนย้ายเงินทุนไปยังที่ต่างๆ ด้วยระบบการบริหารจัดการที่มีประสิทธิภาพใน
รูปแบบองค์กรธุรกิจและเทคโนโลยีการจัดการของสถาบันการเงินสามารถท าให้การเคลื่อนย้ายเงินทุน
ไปยังที่ต่างๆสามารถท าได้อย่างคล่องตัว 

  (5) จัดหาสภาพคล่องให้แก่เครื่องมือทางเครดิตต่างๆ เช่น การค้ าประกันการจัด
จ าหน่ายหุ้น เป็นนายหน้าซื้อขายหลักทรัพย์ เป็นต้น 

  การท าหน้าที่ดังกล่าวของสถาบันการเงินย่อมก่อให้เกิดประโยชน์แก่เศรษฐกิจอย่าง
น้อยที่สุด 3 ประการ คือ5 

  (1) ช่วยให้เงินออมถูกน าไปลงทุนได้มากยิ่งขึ้น เงินออมที่ไม่ได้น าไปก่อให้เกิดรายได้
ย่อมไม่เกิดประโยชน์แก่เศรษฐกิจ ซึ่งหากเงินออมดังกล่าวถูกน ามาใช้ลงทุนก็จะสามารถสร้างผลผลิต 
รายได้ การจ้างงาน สถาบันมีโอกาสที่จะระดมเงินออมได้ดีที่สุด เพราะเป็นผู้มีความรู้ความสามารถ
และความช านาญงานในธุรกิจด้านนี้มากท่ีสุด 

  (2) ช่วยให้มีการใช้เงินทุนอย่างมีประสิทธิภาพได้มากกว่า เงินออมที่สถาบันการเงิน
ระดมมาได้ จะใช้ไปในการให้กู้แก่ผู้กู้ที่มีประสิทธิภาพในการลงทุน ทั้งนี้เพราะการพิจารณาในการให้กู้
หรือให้สินเชื่อแก่ลูกค้ารายใดย่อมเป็นไปตามหลักการให้เครดิต การให้กู้โดยวิธีนี้จะมีผลให้ผู้กู้ที่มี

                                                           

 5 เรื่องเดียวกัน, หน้า 163. 
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ประสิทธิภาพในการผลิตได้รับเงินกู้ไปก่อน ผู้มีประสิทธิภาพในการผลิตย่อมสามารถใช้เงินทุนได้อย่าง
มีประสิทธิภาพและก่อให้เกิดประโยชน์ทางเศรษฐกิจมากท่ีสุด 

  (3) ช่วยให้มีการแข่งขันมากขึ้นในตลาดการเงิน ยิ่งมีจ านวนสถาบันการเงินมาก
เพียงไร การแข่งขันก็ยิ่งมีมากขึ้นเพียงนั้น และโครงสร้างอัตราดอกเบี้ยของสถาบันการเงินต่างๆ  
ก็ยิ่งใกล้เคียงกันมากขึ้น ลดโอกาสที่ผู้กู้จะถูกผู้ให้กู้เอารัดเอาเปรียบโดยการเรียกดอกเบี้ยเกิน 
ความจ าเป็น ดังนั้น จึงส่งเสริมให้มีการลงทุนมากขึ้น เพราะเมื่อผู้กู้เสียดอกเบี้ยน้อยลง ท าให้ต้นทุน
ของการลงทุนลดลง ส่งผลให้มีการลงทุนเพ่ิมมากขึ้น ก่อให้เกิดการขยายตัวของผลผลิต รายได้ และ
การจ้างงาน 

  ในแง่ทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์สถาบันการเงินมีความส าคัญเพ่ิมเติมอีก 2 ประการ6 
กล่าวคือ 

  (1) ช่วยลดต้นทุนในการท าธุรกรรม (Transaction Costs) ต้นทุนทางธุรกรรม 
หมายถึง เวลาและเงินที่ต้องเสียไปในการท าธุรกรรมทางการเงินซึ่งเป็นปัญหาหลักของผู้มีเงินทุน
ส่วนเกิน ยกตัวอย่างเช่น หากบุคคลธรรมดา 2 ฝ่าย ท าธุรกรรมให้กู้ยืมเงินกันโดยไม่ผ่านสถาบัน
การเงิน บุคคลทั้งสองฝ่ายจะต้องมีค่าใช้จ่ายในการตรวจสอบข้อมูล ค่าใช้จ่ายในการท าสัญญา แต่หาก
มีการท าธุรกรรมผ่านสถาบันการเงินซึ่งมีขนาดใหญ่และมีการประหยัดจากขนาด (Economies of 
Scale) จะช่วยลดต้นทุนในการท าธุรกรรมได้ เนื่องจากสถาบันการเงินมีความช านาญในการตรวจสอบ
ข้อมูลมากกว่าบุคคลธรรมดา สัญญาในการท าธุรกรรมของสถาบันการเงินสามารถถูกน ามาใช้ได้หลาย
ครั้ง ท าให้ต้นทุนรวมลดลง 

  (2) ช่วยลดปัญหาความไม่เท่าเทียมกันของข้อมูล (Asymmetric Information)  
ในตลาดการเงินผู้ท าธุรกรรมแต่ละฝ่ายจะไม่สามารถทราบถึงข้อมูลของอีกฝ่ายได้อย่างเพียงพอต่อการ
ตัดสินใจได้อย่างถูกต้อง การมีข้อมูลไม่เท่าเทียมกันในระหว่างผู้ท าธุรกรรมแต่ละฝ่ายเรียกว่าปัญหา
ความไม่เท่าเทียมกันของข้อมูล ซึ่งการขาดแคลนข้อมูลที่เพียงพอก่อให้เกิดปัญหาในการท า 
ธุรกรรม 2 ด้าน คือ 

   (ก) ปัญหาการคัดเลือกที่ขัดประโยชน์ (Adverse Selection) เป็นปัญหาที่
เกิดจากความไม่เท่าเทียมกันของข้อมูลที่เกิดขึ้นก่อนธุรกรรมจะเกิดขึ้น การคัดเลือกที่ขัดผล 
ประโยชน์เกิดขึ้นเมื่อผู้ต้องการกู้ยืมเงินที่มีความเสี่ยงสูงมีโอกาสได้รับเงินกู้มากที่สุด เนื่องจากผู้ที่
ต้องการกู้ยืมเงินเหล่านี้มีความพยายามในการหาเงินสูงและผู้ที่ต้องการให้กู้ เงินก็ไม่ทราบถึงข้อมูลที่
แท้จริงของผู้ที่ต้องการกู้เงิน 

                                                           

 6สิตาภา บัวเกษ, ตลาดการเงินและสถาบันการเงิน พิมพ์ครั้งท่ี 3 (กรงุเทพฯ: ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัย 
เกษตรศาสตร์, 2556) หน้า 8. 
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   (ข) ปัญหาภาวะภัยทางศีลธรรม (Moral Hazard) เป็นปัญหาที่เกิดจาก
ความไม่เท่าเทียมกันของข้อมูลหลังจากท่ีธุรกรรมเกิดขึ้นแล้ว ภาวะภัยทางศีลธรรมคือความเสี่ยงที่ผู้กู้
จะน าเงินที่ได้รับไปใช้ในทางท่ีเสี่ยงเกินกว่าที่ผู้ให้กู้จะยอมรับได้ และผู้ให้กู้ไม่สามารถตรวจสอบการใช้
เงินของผู้กู้ได ้

 2.1.4 ประเภทของสถาบันการเงิน 

  สถาบันการเงินจะแบ่งออกเป็น 2 ประเภทใหญ่ ดังนี้ 

  (1) ประเภทของสถาบันการเงินที่พิจารณาตามอายุของหลักทรัพย์ที่สถาบันการเงิน
นั้นได้ออกหรือท าการซื้อขาย แบ่งได้เป็น 2 ประเภท คือ 

           (ก) สถาบันการเงินในตลาดเงิน เป็นสถาบันการเงินที่ออกหลักทรัพย์และ
ซื้อขายหลักทรัพย์ที่มีอายุครบก าหนดไม่เกิน 1 ปี ซึ่งเป็นการให้กู้ยืมเงินในระยะสั้น ได้แก่ ธนาคาร
พาณิชย์ ธนาคารออมสิน ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร และบริษัทเงินทุนบางบริษัท
ที่ออกตั๋วสัญญาใช้เงินอายุครบก าหนดไม่เกิน 1 ปี หรือบริษัทเงินทุนบางบริษัทที่รับซื้อลดตราสาร
พาณิชย์หรือตราสารทางการเงินอ่ืนๆ ที่มีอายุครบก าหนดไม่เกิน 1 ปี เช่น ตราสารพาณิชย์และตรา
สารของบริษัทเงินทุน การกู้เงินโดยการเบิกบัญชี บัตรเงินฝาก และตั๋วเงินคลัง เป็นต้น 

           (ข) สถาบันการเงินในตลาดทุน เป็นสถาบันที่ออกหลักทรัพย์และการซื้อ
ขายหลักทรัพย์ที่มีอายุก าหนดมากกว่า 1 ปี ซึ่งเป็นการให้กู้ยืมในระยะยาว โดยใช้เครื่องมือทาง
การเงินต่างๆ เช่น พันธบัตรรัฐบาล หุ้นกู้ ตั๋วสัญญาใช้เงินที่มีอายุครบก าหนดเกิน 1 ปี เป็นต้น 

          (2) ประเภทของสถาบันการเงินที่พิจารณาตามหน้าที่และลักษณะการด าเนิน
กิจกรรมหลักของสถาบันการเงินภายใต้กรอบของกฎหมาย แบ่งเป็น 4 ประเภท 

           (ก) สถาบันการเงินเกี่ยวกับการรับฝากเงิน เป็นสถาบันที่ท าหน้าที่หลักใน
การระดมทุนส่วนใหญ่ โดยวิธีการรับฝากเงินจากประชาชนประเภทต่างๆ เช่น เงินฝากเผื่อเรียก เงิน
ฝากสะสมทรัพย์ และเงินฝากประจ า เงินทุนที่ระดมได้อาจจะน าไปใช้ลงทุนหรือให้กู้ยืมใบขอบเขตที่
กฎหมายก าหนดให้หรืออาจจะเป็นการให้กู้เพ่ือการลงทุนในธุรกิจ ให้กู้เพ่ือการบริโภค เพ่ือการเคหะ 
หรืออาจน าไปลงทุนในหลักทรัพย์อ่ืนๆ ได้แก่ ธนาคารพาณิชย์ ธนาคารออมสิน ธนาคารอาคาร
สงเคราะห์ สหกรณ์ออมทรัพย์ ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร 

           (ข) สถาบันการเงินที่มีสัญญาผูกพันกับแหล่งเงินทุน (Contractual saving 
institutions) เป็นสถาบันที่สร้างเครื่องมือทางเครดิตที่มีลักษณะเป็นสัญญาผูกพันกับเจ้าของเงินทุน
หรือผู้ออม เช่น บริษัทประกันชีวิตและบริษัทประกันภัยอ่ืนๆ กองทุนบ านาญ กองทุนสะสม เงินทุนที่
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ระดมได้จะน าไปให้กู้หรือน าไปลงทุนในโครงการต่างๆ ที่มีระยะเวลายาวเพ่ือให้ได้รับผลประโยชน์
ตอบแทนสูงขึ้น 

           (ค) สถาบันการเงินที่ระดมทุนโดยการออกเครื่องมือทางการเงิน เช่น การ
ออกหุ้นกู้ตั๋วสัญญาใช้เงิน หรือตราสารที่มีลักษณะเดียวกัน เพ่ือให้ประชาชนได้น าเงินมาซื้อเครื่องมือ
ดังกล่าวเพ่ือการออมทรัพย์ ได้แก่ บริษัทเงินทุนต่างๆ บริษัทเครดิตฟองซิเอร์ กองทุนรวม โดยสถาบัน
การเงินเหล่านี้จะน าเงินไปให้กู้ยืมเพ่ือการบริโภค การผลิต และน าไปลงทุนในหลักทรัพย์อ่ืนๆ ตามที่
กฎหมายก าหนด 

           (ง) สถาบันการเงินที่มีหน้าที่หลักในการให้กู้ เป็นสถาบันที่ให้กู้ยืมโดยใช้
เงินทุนส่วนใหญ่มาจากการเงินทุนของเจ้าของ จากการขายหุ้น และจากการกู้ยืมทั้งจากภายในและ
ภายนอกประเทศ ได้แก่ บรรษัทเงินทุนอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย โรงรับจ าน า 

  ส าหรับระบบสถาบันการเงินของไทยอาจแบ่งประเภทของสถาบันการเงินตาม
ลักษณะของความเป็นของเอกชนหรือความที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ ซึ่งจะสามารถแบ่งแยกได้สอง
ประเภท กล่าวคือ สถาบันการเงินเอกชนที่ประกอบไปด้วย ธนาคารพาณิชย์ ธนาคารพาณิชย์เพ่ือราย
ย่อย บริษัทเงินทุน และบริษัทเครดิตฟองซิเอร์ และ สถาบันการเงินเฉพาะกิจของรัฐ ซึ่งสถาบัน
การเงินเอกชนจะด าเนินธุรกิจตามกลไกตลาด ในขณะที่สถาบันการเงินเฉพาะกิจจัดตั้งขึ้นเป็นการ
เฉพาะเป็นกลไกของรัฐบาลในการสนับสนุนในกรณีที่สถาบันการเงินเอกชนไม่สามารถตอบสนอง
ความต้องการทางการเงินของผู้ประกอบการและประชาชน ซึ่งต่างก็มีส่วนสนับสนุนการพัฒนาและ
การเจริญเติบโตของเศรษฐกิจของประเทศ ซึ่งรายละเอียดจะกล่าวในหัวข้อถัดไป 

2.2 ความรู้ทั่วไปเกี่ยวกับสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 

 สถาบันการเงินเฉพาะกิจ (Specific Financial Institutions: SFIs) เป็นสถาบันการเงินที่
จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้บริการทางด้านการเงินแก่ประชาชนผู้ไม่สามารถเข้าถึง
สินเชื่อภาคปกติหรือเพ่ือส่งเสริมกิจกรรมทางเศรษฐกิจหรือความเป็นอยู่ที่ดีขึ้นของประชาชน  
โดยสถาบันการเงินเฉพาะกิจเหล่านี้จะถูกใช้เป็นเครื่องมือของรัฐบาลในการด าเนินนโยบายทาง 
ด้านเศรษฐกิจ  

 2.2.1 ความหมายของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 

  ธนาคารแห่งประเทศไทยได้ให้ความหมายว่า7 สถาบันการเงินเฉพาะกิจ หมายถึง 
“สถาบันการเงินของรัฐที่มีกฎหมายเฉพาะจัดตั้งขึ้น เพ่ือด าเนินการตามนโยบายของรัฐในการพัฒนา 

                                                           

 7 ธนาคารแห่งประเทศไทย, สถาบนัการเงินเฉพาะกิจ [ออนไลน์], 12 มกราคม 2556, แหล่งที่มา: 
http://www.bot.or.th/Thai/FinancialLiteracy/Bank_institute/Pages/entrepreneur3.aspx.  

http://www.bot.or.th/Thai/
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ส่งเสริมเศรษฐกิจและสนับสนุนการลงทุนต่างๆ เฉพาะด้าน เช่น การส่งเสริมการออมทรัพย์ เพ่ือการ
สนับสนุนการส่งออก เพ่ือสนับสนุนธุรกิจขนาดย่อม เพ่ือให้สินเชื่อที่อยู่อาศัย เป็นต้น” 

  นอกจากนี้พระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 ได้ก าหนดนิยามของ
สถาบันการเงินเฉพาะกิจไว้ใน มาตรา 119 ซึ่งก าหนดว่า  

  “มาตรา 119 สถาบันการเงินเฉพาะกิจ ได้แก่ 

  (1) สถาบันการเงินของรัฐที่มีกฎหมายเฉพาะจัดตั้งขึ้น 

  (2) นิติบุคคลที่มีกฎหมายเฉพาะจัดตั้งขึ้นตามที่รัฐมนตรีประกาศก าหนด” 

  ตามนิยามข้างต้นกฎหมายได้ก าหนดนิยามไว้สองกรณี กรณีแรกสถาบันการเงินของ
รัฐที่มีกฎหมายเฉพาะจัดตั้งขึ้น ปัจจุบันมีสถาบันการเงินเฉพาะกิจทั้งหมด 8 แห่ง ได้แก่ ธนาคาร 
ออมสิน ธนาคารอาคารสงเคราะห์ (ธอส.) ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธกส.) 
ธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย (ธสน.) บรรษัทประกันสินเชื่ออุตสาหกรรมขนาด
ย่อม (บสย.) ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย (ธพว.) บรรษัทตลาด
รองสินเชื่อที่อยู่อาศัย (บตท.) และธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย (ธอท.) กรณีที่สอง นิติบุคคลที่มี
กฎหมายเฉพาะจัดตั้งขึ้นตามที่รัฐมนตรีประกาศก าหนด ส าหรับกรณีของธนาคารกรุงไทย จ ากัด 
(มหาชน) แม้เป็นธนาคารของรัฐแต่ไม่จัดว่าเป็นสถาบันการเงินเฉพาะกิจเนื่องจากเป็นธนาคารที่
ประกอบธุรกิจเช่นเดียวกับธนาคารพาณิชย์เอกชนและอยู่ภายใต้นิยามค าว่า “สถาบันการเงิน”  
ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 แล้ว 

 2.2.2 ความเป็นมาของสถาบันการเงินเฉพาะกิจในประเทศไทย8 

  สถาบันการเงินเฉพาะกิจที่ตั้งขึ้นครั้งแรกภายหลังสงครามโลกครั้งที่สอง รัฐบาลเห็น
ความจ าเป็นต้องเร่งรัดพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมเนื่องจากตกอยู่ในภาวะเศรษฐกิจตกต่ าอย่างรุนแรง 
จึงได้มีการจัดตั้ง ธนาคารออมสิน เพ่ือส่งเสริมการออมของประชาชนและเพ่ือเร่งระดมเงินออมเข้าสู่
ระบบการเงินเพ่ือฟ้ืนฟูเศรษฐกิจในยุคนั้น และได้ตั้ง ธนาคารอาคารสงเคราะห์ (ธอส.) ขึ้นเพ่ือให้
ความช่วยเหลือทางการเงินแก่ประชาชนให้มีที่อยู่อาศัยตามควรแก่อัตภาพโดยการให้กู้ยืมเงินและ
จัดสรรที่ดินเพื่อกอ่สร้างที่อยู่อาศัย  

  ต่อมารัฐบาลมีนโยบายที่จะพัฒนาด้านสังคมเพ่ือให้มีการกระจายรายได้ไปสู่ชนบท
รัฐบาลจึงได้จัดตั้ง ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธกส.) เพ่ือให้ความช่วยเหลือทาง
                                                           

 
8 ภัสรี ธนะอเนกเจรญิ, นงนุช บุญกาญจนพานิชย์ และไตรรัตน์ ธนะประกอบกรณ.์ บทบาทของสถาบัน

การเงินเฉพาะกิจท่ีมีต่อระบบเศรษฐกิจ, [ออนไลน์], 12 มกราคม 2556, แหล่งที่มา : 
www.econ.tu.ac.th/class/archan/RANGSAN/EC%20460/เอกสารสภาวการณเ์ศรษฐกิจไทย/เอกสารธนาคาร
แห่งประเทศไทย/Economic%20Monitor/สถาบันการเงินเฉพาะกิจ.pdf 
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การเงินแก่เกษตรโดยเฉพาะเกษตรกรรายย่อยที่ขาดหลักประกันการกู้ยืมรวมทั้งการประกอบอาชีพ
เสริมเพ่ือเพ่ิมรายได้ให้แก่ครอบครัวเกษตรกร 

  รัฐบาลยังได้ให้ความส าคัญต่อการพัฒนาการค้าระหว่างประเทศ การผลิต 
การส่งออกและการน าเข้าสินค้าอุตสาหกรรม ซึ่งเริ่มมีความส าคัญมากขึ้นส าหรับประเทศไทย ต่อมา
รัฐบาลได้ตั้ง ธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย (ธสน.) เพ่ือท าหน้าที่ส่งเสริมและ
สนับสนุนการส่งออก น าเข้า และการลงทุนเพ่ือการพัฒนาประเทศ ด้วยการให้สินเชื่อแก่ผู้ส่งออก  
ผู้ที่ไปลงทุนท าธุรกิจในต่างประเทศ ค้ าประกันการส่งออก และบริการทางการเงินรูปแบบอ่ืน เช่น  
ค้ าประกันหนี้ รับประกันความเสี่ยง เป็นต้น เพ่ือเป็นการเสริมจากธุรกิจที่ธนาคารพาณิชย์ยังไม่ท า
หรือยังให้บริการไม่เพียงพอโดยเฉพาะให้แก่ผู้ประกอบการขนาดย่อม   

  นอกจากนี้เพ่ือเป็นการเพ่ิมขีดความสามารถในอุตสาหกรรมการผลิตของประเทศ
ไทย รัฐบาลได้ตั้งบรรษัทประกันสินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดย่อม (บสย.) ช่วยสนับสนุนการให้สินเชื่อ
ไปสู่อุตสาหกรรมขนาดย่อมทั่วประเทศโดยมีบรรษัทเงินทุนอุตสาหกรรมขนาดย่อม (บอย.) ซึ่งปัจจุบัน
คือ ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย (ธพว.) ให้บริการด้านการเงิน
และค าแนะน าด้านธุรกิจและจัดการแก่ผู้ประกอบธุรกิจขนาดกลางและขนาดย่อม  ต่อมา 
ในปี พ.ศ. 2540 รัฐบาลยังได้ตั้งบรรษัทตลาดรองสินเชื่อที่อยู่อาศัย (บตท.) เพ่ือช่วยเพ่ิมสภาพคล่อง
ตลาดสินเชื่ออสังหาริมทรัพย์ที่มีปัญหาโดยมีบทบาทในการรับซื้อสินเชื่อที่อยู่อาศัยในตลาดแรกจาก
สถาบันการเงินและแปลงสินเชื่อที่อยู่อาศัยเป็นหลักทรัพย์ (Securitization) เพ่ือขายให้กับนักลงทุน
ทั้งในและต่างประเทศ 

  ในปี 2546 รัฐบาลได้เพ่ิมการสนับสนุนกลุ่มระดมเงินออมรายย่อยจึงตั้ง ธนาคาร
อิสลามแห่งประเทศไทย (ธอท.) เพ่ือให้มีบริการทางการเงินตามหลักศาสนาอิสลามอย่างครบวงจร 
อันจะเป็นกลไกเชื่อมโยงระหว่างผู้ออมและเป็นแหล่งเงินทุนแก่ธุรกิจช่วยสนับสนุนการลงทุนใน 
ภาคเศรษฐกิจ 

 2.2.3 ความส าคัญของสถาบันการเงินเฉพาะกิจต่อระบบเศรษฐกิจ 

  ตามท่ีได้กล่าวไปข้างต้นจะเห็นว่า รัฐบาลได้มีการจัดตั้งสถาบันการเงินเพ่ือให้บริการ
ทางการเงินเฉพาะกิจเพ่ือช่วยให้มีแหล่งเงินทุนกระจายสู่หน่วยเศรษฐกิจหรือธุรกิจขนาดย่อมและ
ประชาชนที่ไม่มีโอกาสเข้าถึงระบบสถาบันการเงินภาคปกติ โดยสถาบันการเงินเฉพาะกิจแต่ละแห่ง
ได้รับภารกิจตามกฎหมายเฉพาะให้ท าหน้าที่ต่างกันในด้านการให้สินเชื่อ อาทิ สินเชื่อเพ่ือการเกษตร 
อุตสาหกรรม การผลิตเพ่ือส่งออก หรือการให้สินเชื่อเพ่ือจัดหาที่อยู่อาศัย เป็นต้น นอกจากนี้รัฐบาล
ยังต้องการให้ประชาชนได้รู้จักการออมเงินในระบบสถาบันการเงิน ลดการพ่ึงพาแหล่งเงินกู้ที่อยู่  
นอกระบบ โดยที่สถาบันการเงินเฉพาะกิจของรัฐเข้ามามีบทบาทส าคัญต่อประเทศไทยมากขึ้น 
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ภายหลังวิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจการเงินเมื่อปี พ.ศ. 2540 ระบบธนาคารพาณิชย์ซึ่งเป็นแหล่ง
เงินทุนภาคเอกชนหลักของไทยประสบกับปัญหาหนี้สูญและมีความอ่อนแอของฐานะทางการเงินจน
ไม่สามารถท าหน้าที่อ านวยสินเชื่อได้เต็มที่ตามปกติ รัฐบาลก็ได้อาศัยสถาบันการเงินเฉพาะกิจเป็น
ช่องทาง ฟ้ืนฟเูศรษฐกิจอย่างมนีัยส าคัญ โดยเป็นแหล่งเงินทุนให้แก่ภาคธุรกิจทั้งขนาดเล็ก กลาง และ
ขนาดย่อม รวมทั้งแก่ภาคครัวเรือน ทั้งนี้เพ่ือให้กิจกรรมทางเศรษฐกิจที่หยุดชะงักไปชั่วคราวสามารถ
ด าเนินต่อได้ 

 2.2.4 ความแตกต่างระหว่างธนาคารพาณิชย์และธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ 

  แม้ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐและธนาคารพาณิชย์จะท าหน้าที่ให้บริการทางการเงิน
คล้ายกัน ความแตกต่างระหว่างธนาคารเฉพาะกิจของรัฐและธนาคารพาณิชย์เอกชนมีด้วยกัน ดังนี้ 

  2.2.4.1 การจัดตั้ง  

  รูปแบบการจัดตั้งธนาคารพาณิชย์โดยทั่วไปจะจัดตั้งในรูปแบบของบริษัทจ ากัด 
ตามกฎหมายว่าด้วยบริษัทมหาชน โดยเงื่อนไขในการจัดตั้งหรือการขออนุญาตประกอบกิจการ
ธนาคารพาณิชย์เป็นไปตามหลักเกณฑ์ของธนาคารแห่งประเทศไทย แต่ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐจะ
จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายโดยการตราขึ้นเป็นพระราชบัญญัติ 

  2.2.4.2 การด าเนินธุรกิจ  

  ธนาคารพาณิชย์สามารถด าเนินธุรกิจการให้บริการด้านทางการเงินที่หลากหลาย
ภายใต้ตามหลักเกณฑ์ของธนาคารแห่งประเทศไทย ซึ่งสามารถให้บริการทางการเงินได้ครอบคลุม 
ทุกด้าน อีกทั้งสามารถจัดตั้งบริษัทลูกหรือจัดตั้งกลุ่มธุรกิจเพ่ือประกอบกิจการให้บริการที่เกี่ยวข้อง
ทางการเงินได้ แต่ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐด าเนินธุรกิจได้เพียงขอบวัตถุประสงค์ที่กฎหมายได้ให้
อ านาจไว้เท่านั้นและที่ส าคัญจะเน้นการให้บริการหรือสนับสนุนทางด้านการเงินแก่กลุ่มลูกค้า 
ที่ไม่สามารถเข้าถึงสินเชื่อภาคปกติได้ 

  2.2.4.3 กฎหมายที่ใช้ในการก ากับดูแล  

  ธนาคารพาณิชย์จะอยู่ภายใต้กฎหมายว่าด้วยธุรกิจสถาบันการเงินซึ่งมีธนาคารแห่ง
ประเทศไทยเป็นหน่วยงานหลักในการก ากับดูแล แต่ส าหรับกฎหมายที่ใช้ในการก ากับดูแลธนาคาร
เฉพาะกิจของรัฐจะเป็นไปตามกฎหมายจัดตั้งของแต่ละธนาคารโดยมีกระทรวงการคลังเป็นหน่วยงาน
หลักก ากับดูแล นอกจากนี้ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐยังอยู่ภายใต้การก ากับดูแลจากหน่วยงานอ่ืน เช่น 
ธนาคารแห่งประเทศไทย ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน เป็นต้น 

  2.2.4.4 การคุ้มครองเงินฝาก  

  บัญชีเงินฝากของลูกค้าธนาคารพาณิชย์จะได้รับความคุ้มครองตามกฎหมายว่าด้วย
สถาบันคุ้มครองเงินฝาก แต่ส าหรับธนาคารเฉพาะกิจไม่อยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายดังกล่าวบัญชี
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ของผู้ฝากจึงไม่ได้รับความคุ้มครอง9 ยกเว้นการค้ าประกันเงินฝากโดยรัฐบาลตามกฎหมายของ
ธนาคารออมสิน แต่ด้วยความน่าเชื่อถือของธนาคารเฉพาะกิจที่มีรัฐบาลเป็นเจ้าของ การยกเว้นใน
เรื่องนี้จึงไม่กระทบต่อผู้ฝากเงินมากนัก เนื่องจากรัฐบาลย่อมปิดกิจการธนาคารเฉพาะกิจได้ยาก  

2.3 แนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ 

 2.3.1 แนวความคิดเกี่ยวกับการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ 

  2.3.1.1 นิยามของรัฐวิสาหกิจ 

  พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ได้ให้นิยามของค าว่า “รัฐวิสาหกิจ” 
ไว้ในมาตรา 4 ว่า “รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า 

  (ก) องค์การของรัฐบาลหรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ 

  (ข) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการมีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละ
ห้าสิบ 

  (ค) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ก) 
และ/หรือ (ข) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 

  (ง) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ค) 
และ/หรือ (ก) และ/หรือ (ข) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 

  (จ) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ง) 
และ/หรือ (ก) และ/หรือ (ข) และ/หรือ (ค) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 

  ส าหรับ มาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและ
พนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 บัญญัติว่า “รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า 

  (1) องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล หรือ
กิจการของรัฐตามกฎหมายที่จัดตั้งกิจการนั้น และหมายความรวมถึงหน่วยงานธุรกิจที่รัฐเป็น 
เจ้าของแต่ไม่รวมถึงองค์การหรือกิจการ ที่มีวัตถุประสงค์เฉพาะเพ่ือสงเคราะห์หรือส่งเสริมการใดๆ  
ที่มิใช่ธุรกิจ 

  (2) บริษัทจ ากัดหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวง ทบวงกรม หรือทบวงการเมือง
ที่มีฐานะเทียบเท่า และหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ หรือ 

                                                           

 9 ประภัทร พูนสินม, ความแตกต่างระหว่างธนาคารพาณิชย์กับสถาบนัการเงินเฉพาะกิจ [ออนไลน์],  
22 มีนาคม 2557, แหล่งที่มา : http://www.bot.or.th/Thai/EconomicConditions/Thai/South/ 
EconomicPapers/ReasearchPaper/ComercialBank_VS_SFI.pdf 
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  (3) บริษัทจ ากัดหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวง ทบวงกรม หรือทบวงการเมือง
ที่มีฐานะเทียบเท่า และหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) และหรือ (2) มีทุนรวมอยู่ด้วยถึงสองในสาม 

  จากพระราชบัญญัติที่ยกมาข้างต้น พอสรุปได้ว่ารัฐวิสาหกิจเป็นองค์กรของรัฐ
ประเภทหนึ่ง ซึ่งก่อตั้งขึ้นโดยกฎหมาย หรือการจัดตั้งขึ้นในรูปแบบบริษัทหรือห้างหุ้นส่วน หรือเป็น
นิติบุคคลที่รัฐถือหุ้นหรือมีทุนเกินกว่าร้อยละห้าสิบ มีวัตถุประสงค์เพ่ือด าเนินธุรกิจทางด้านต่างๆ ทั้ง
ภาคอุตสาหกรรม กสิกรรม รวมทั้งกิจการสถาบันการเงินเฉพาะกิจต่างๆ 

  ส าหรับประเทศไทยแนวความคิดเกี่ยวกับการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเกิดขึ้นภายหลังการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 เป็นต้นมา10 คณะราษฎร์ได้กลายเป็นชนชั้นปกครองใหม่ 
ที่ควบคุมอ านาจทางการเมืองการทหารและทรัพยากรทั้งหมดของรัฐ ในฐานะเป็นผู้ควบคุมทุนของรัฐ
และเป็นผู้ออกกฎหมายต่างๆ เพ่ือสนับสนุนความชอบธรรมแก่การจัดสรรทรัพยากรเหล่านั้น  
คณะราษฎร์ได้น าทุนของรัฐไปจัดตั้งรัฐวิสาหกิจและบริษัทกึ่งราชการจ านวนหนึ่ง โดยรัฐบาลเป็น 
ผู้ถือหุ้นใหญ่และอยู่ภายใต้การบริหารงานของข้าราชการที่มาจากคณะราษฎร์หรือบุคคลที่ใกล้ชิด  
กับคณะราษฎร์ นับแต่นั้นเป็นต้นมาหน่วยงานของรัฐในรูปแบบของรัฐวิสาหกิจ ก็มีบทบาทต่อ 
การพัฒนาประเทศจนถึงปัจจุบัน 

  2.3.1.2 เหตุผลและความจ าเป็นในการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ 

  รัฐวิสาหกิจมีความจ าเป็นอย่างยิ่งต่อการพัฒนาประเทศ เนื่องจากเป็นเครื่องมือ 
ที่รัฐบาลน ามาใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะแทนส่วนราชการ เนื่องจากเป็นรูปแบบองค์กรที่มีความ
คล่องตัวในการบริหารจัดการ มีอิสระทางการเงินและไม่อยู่ภายใต้ข้อจ ากัดของระเบียบราชการ 
ที่มีความยุ่งยาก ท าให้รัฐบาลสามารถมีทางเลือกเพ่ิมขึ้นในการใช้รัฐวิสาหกิจส าหรับการด าเนิน
นโยบายต่างๆ ได้อย่างมีประสิทธิภาพ ซึ่งจากการศึกษาเหตุผลและความจ าเป็นในการจัดตั้ง
รัฐวิสาหกิจของรัฐบาลยุคต่างๆ นั้น พอสรุปได้ดังนี้ 

   ก. เหตุผลทางด้านความม่ันคง  

   ภารกิจหลักของรัฐบาลทุกยุคทุกสมัย คือการจัดให้มีบริการสาธารณะแก่
ประชาชนอย่างครอบคลุมและทั่วถึง เพ่ือให้ประชาชนมีความเป็นอยู่ที่ดี มีความปลอดภัยในชีวิตและ
ทรัพย์สิน รวมถึงความมั่นคงของประชาชนในการด าเนินชีวิตประจ าวัน จะเห็นว่ามีการจัดตั้ง
รัฐวิสาหกิจในการให้บริการทางด้านสาธารณูปโภคขั้นพ้ืนฐานไม่ว่าจะเป็น การไฟฟ้า การประปา  
การรถไฟ การไปรษณีย์และโทรเลข เพ่ือรองรับความต้องการพ้ืนฐานของประชาชน อีกทั้งยัง เป็น 

                                                           

 10 ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ, ความเป็นมา. [ออนไลน์] 2 พฤษภาคม 2556, แหล่งทีม่า 
http://www.sepo.go.th/2011-06-07-03-19-08/2011-06-07-08-29-11.htm .  
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การป้องกันมิให้เอกชนรายใดรายหนึ่งผูกขาดการผลิต11 ซึ่งหากรัฐไม่เข้าไปด าเนินการเช่นนี้แล้วอาจ
เกิดภาวะขาดแคลนสินค้าและบริการ ท าให้ประชาชนต้องประสบความเดือดร้อนจนอาจกระทบต่อ
ความเสียหายต่อประเทศเป็นอย่างมาก 

   นอกจากนี้รัฐวิสาหกิจยังมีบทบาทในการผลิตหรือการให้บริการแก่ภาครัฐ
ในยามภาวะสงครามที่รัฐบาลต้องการยุทธปัจจัย เช่น การจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเข้าไปประกอบกิจการ 
ในภาวะสงคราม ได้แก่ องค์การแบตเตอรี่ องค์การแก้ว องค์การฟอกหนัง องค์การเชื้อเพลิง เป็นต้น  

   ข. เหตุผลทางด้านสังคม  

   การอยู่ร่วมกันของคนในชาติประกอบด้วยบุคคลที่มีฐานะและชาติก าเนิด 
ที่แตกต่างกัน ซึ่งจะส่งผลให้เกิดปัญหาความเหลื่อมล้ าทางสังคม ประชาชนบางกลุ่มอาจได้รับโอกาส
ในการเข้าถึงปัจจัยในการด ารงชีวิตไม่เท่ากัน ซึ่งอาจก่อให้เกิดปัญหาทางสังคม ปัญหาอาชญากรรม 
ตามมา ซึ่งปัญหาสังคมเหล่านี้รัฐบาลจึงมักเป็นเหตุผลในการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจขึ้นมาเป็นเครื่องมือใน
การตอบสนองนโยบาย โดยการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ เช่น การเคหะแห่งชาติ เพ่ือจัดหาที่อยู่อาศัยให้แก่  
ผู้มีรายได้น้อย จัดตั้งธนาคารออมสินเพ่ือส่งเสริมการออมและให้กู้แก่ผู้มีรายได้น้อย จั ดตั้งธนาคาร
อาคารสงเคราะห์ขึ้นเพ่ือให้ประชาชนมีโอกาสในการเป็นเจ้าของที่อยู่อาศัย จัดตั้งธนาคารเพ่ือ
การเกษตรและสหกรณ์การเกษตรขึ้นเพ่ือพัฒนาคุณภาพชีวิตของบรรดาเกษตรกรในชนบท เป็นต้น  
การจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเพ่ือควบคุมสินค้าอันตรายบางประเภท เช่น โรงงานไพ่ โรงงานยาสูบ นอกจากนี้
รัฐวิสาหกิจยังจัดตั้งขึ้นเพ่ือท าการพัฒนา ส่งเสริมและสนับสนุน กิจกรรมด้านสังคมบางประเภท เช่น 
การกีฬาแห่งประเทศไทย เป็นต้น 

   เหตุผลส าคัญอีกประการหนึ่งที่รัฐบาลมีความจ าเป็นต้องจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ 
คือ ปัญหาด้านสิ่งแวดล้อม เช่น การสิ้นเปลืองด้านทรัพยากรที่มีจ ากัด ปัญหามลภาวะด้านต่างๆ  
การท าลายแหล่งท่องเที่ยว เพ่ือให้รัฐบาลสามารถเข้าไปควบคุมและด าเนินการแก้ไขปัญหาดังกล่าว 
รัฐบาลจึงมีความจ าเป็นที่ต้องรัฐวิสาหกิจ เช่น องค์การจัดการน้ าเสีย การท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย 
องค์สวนสัตว์ องค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ องค์การสวนพฤกษศาสตร์ เป็นต้น 

   ค. เหตุผลทางด้านเศรษฐกิจ 

   ได้ด้านเศรษฐกิจรัฐวิสาหกิจมีความจ าเป็นต่อการพัฒนาประเทศโดยเฉพาะ
ประเทศที่ก าลังพัฒนาหรือประเทศด้อยพัฒนา ที่มีความเหลื่อมล้ า ระหว่างคนรวยกับคนจน 
อยู่มาก การปล่อยให้เศรษฐกิจของประเทศด าเนินไปโดยอาศัยระบบกลไกตลาดและระบบทุนนิยม
สมัยจะส่งผลช่องว่างระหว่างคนรวยและคนจนมีมากยิ่งขึ้น รัฐบาลจึงต้องมีการแทรกแซงเศรษฐกิจ  
                                                           

 11 นันทวัฒน์ บรมานันท์, การแปรรปูรัฐวิสาหกิจไทย, พิมพ์ครั้งท่ี 4 (กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์วิญญูชน, 
2552) หน้า 16. 
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ขึ้นเพ่ือลดช่องว่างดังกล่าว รัฐบาลจึงจัดตั้งรัฐวิสาหกิจขึ้นมาเพ่ือไปด าเนินธุรกิจในด้านต่างๆ หรือเข้า
ไปประกอบกิจการร่วมกับเอกชน โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้เป็นแหล่งเงินทุนให้แก่ภาคธุรกิจและ
เพ่ือให้มีการกระจายรายได้อย่างทั่วถึง เช่น การจัดตั้งสถาบันการเงินเฉพาะกิจ หรือส านักงานสลาก
กินแบ่งรัฐบาล หรือเพ่ือให้การสนับสนุนภาคธุรกิจบางประเภท การจัดตั้งการท่าเรือแห่งประเทศไทย 
เพ่ือสนับสนุนธุรกิจการส่งออก การจัดตั้ งการนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทยเพ่ือสนับสนุน
ภาคอุตสาหกรรม การจัดตั้งองค์การตลาดเพ่ือเกษตรกร องค์การสงเคราะห์การท าสวนยาง องค์การ
สะพานปลา เพ่ือสนับสนุนสินค้าเกษตร เป็นต้น 

   นอกจากนี้รัฐบาลยังจัดตั้งรัฐวิสาหกิจขึ้นมาในการแก้ปัญหาในภาวะวิกฤติ
เศรษฐกิจโดยเฉพาะในปี พ.ศ. 2540 ที่ประเทศไทยประสบปัญหาอย่างหนักทางเศรษฐกิจ  
ซึ่งในขณะนั้นรัฐบาลมีค าสั่งให้สถาบันการเงิน 56 แห่ง ระงับกิจการชั่วคราว หลังจากนั้นรัฐบาลก็มี
การประกาศยกเลิกการแทรกแซงค่าเงินบาทในอัตราแลกเปลี่ยนและหันมาใช้นโยบายแลกเปลี่ยน 
ลอยตัวภายใต้การจัดการท าให้เงินบาทลดลงนับเป็นวิกฤติการณ์ทางการเงินครั้งใหญ่ จนในที่สุดต้อง
ขอรับความช่วยเหลือจากกองทุนการเงินระหว่างประเทศ และก่อตั้งรัฐวิสาหกิจประเภทสถาบัน
การเงินขึ้นมาหลายแห่งเพ่ือแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจในช่วงเวลานั้น ในวันที่ 28 เมษายน พ.ศ. 2541 
คณะรัฐมนตรีจึงมีมติรับรองแก้ไขกฎหมายเกี่ยวกับการปฏิรูปสถาบันการเงิน รวม 4 ฉบับ  โดยฉบับที่ 
1  ให้จัดตั้งองค์การปฏิรูปสถาบันการเงิน (ปรส.) ฉบับที่ 2 ให้อ านาจกระทรวงการคลัง กู้เงินกระตุ้น
เศรษฐกิจจากต่างประเทศเพ่ิม ฉบับที่ 3 จัดการภาระทางการเงินที่รัฐบาลต้องเข้าช่วยเหลือกองทุน
เพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน และฉบับที่ 4 จัดตั้งบรรษัทบริหารสถาบันการเงิน 
(บบส.) เพ่ือช่วยแก้ปัญหาของสถาบันการเงินภายในประเทศ 

   การด าเนินการดังกล่าวถือได้ว่ารัฐบาลเข้าไปแทรกแซงระบบสถาบัน
การเงินเพ่ือแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจของประเทศ โดยการที่รัฐบาลเข้าไปช่วยซื้อกิจการธนาคารพาณิชย์
ที่มีปัญหาเพ่ือช่วยไม่ให้มีการปิดกิจการ จึงส่งผลท าให้สถาบันการเงินบางแห่งมีสภาพเป็นรัฐวิสาหกิจ
ในเวลาต่อมา เช่น  ธนาคารนครหลวงไทย จ ากัด (มหาชน)  ธนาคารศรีนคร จ ากัด (มหาชน)  และ
ธนาคารไทยธนาคาร จ ากัด (มหาชน) ที่กลายสภาพเป็นธนาคารรัฐวิสาหกิจเนื่องจากกองทุนเพ่ือการ
ฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินเข้าไปถือหุ้นอยู่เกินกว่าร้อยละ 5012 

   นอกจากนี้เหตุผลด้านเศรษฐกิจในการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจที่ส าคัญอีกประการ
หนึ่งคือ เพ่ือให้มีการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ในสาขาที่เอกชนยังไม่สามารถขยายกิจการให้ทันสมัย 
สอดคล้องกับสภาพเศรษฐกิจโลกท่ีสลับซับซ้อนมากขึ้นตามล าดับ รัฐบาลจึงได้จัดตั้งรัฐวิสาหกิจขึ้นมา

                                                           

 12 นันทวัฒน์ บรมานันท์, เรื่องเดียวกัน, หน้า 20 
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เพ่ือรองรับอุตสาหกรรมใหม่ เทคโนโลยีใหม่ๆ เพราะกิจการดังกล่าวมีความเสี่ยงต่อการขาดทุนสูงจน
ผู้ประกอบการเอกชนอาจไม่กล้าเสี่ยงที่จะลงทุน13 

   อย่างไรก็ตามยังมีรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นด้วยเหตุผลอ่ืน นอกเหนือจากที่
กล่าวมา เช่น กรณี บริษัททิพยประกันภัย จ ากัด ซึ่งเป็นผลจากการยึดทรัพย์ตามค าพิพากษาและท า
ให้บริษัทเอกชนกลายเป็นรัฐวิสาหกิจโดยปริยาย เป็นต้น 

  2.3.1.3 แนวความคิดเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจที่เป็นสถาบันการเงิน 

  สถาบันการเงินเฉพาะกิจทุกแห่งในประเทศไทยถูกจัดตั้งขึ้นตามบทบัญญัติแห่ง
กฎหมาย โดยการตราเป็นพระราชบัญญัติและมีกระทรวงการคลังเป็นผู้ถือหุ้นใหญ่ มีฐานะเป็น
รัฐวิสาหกิจ ซึ่งมีภารกิจหลักในการช่วยเหลือและให้บริการทางการเงินแก่ผู้ที่ไม่สามารถเข้าถึงแหล่ง
เงินจากสถาบันการเงินทั่วไปได้และยังเป็นการตอบสนองการด าเนินนโยบายของภาครัฐอีกประการ
หนึ่งด้วย 

  แม้ว่าตามหลักการตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 จะก าหนดให้
รัฐต้องไม่ประกอบธุรกิจที่เป็นการแข่งขันกับเอกชน14 แต่อย่างไรก็ตามหากเป็นกรณีที่เป็นเรื่องของ
ความมั่นคงของประเทศ หรือการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจแล้วรัฐบาลอาจเข้าไปด าเนินธุรกิจ  
เองได้ ด้วยเหตุนี้รัฐวิสาหกิจจึงเข้ามามีบทบาทในภาคธุรกิจและการบริการสาธารณะควบคู่กันไป  
โดยมีความสามารถในการบริหารจัดการการเงินได้เองและบริหารงานภายในองค์กรได้อย่างคล่องตัว
กว่าระบบราชการ ดังนั้นจะเห็นได้ว่าปัจจุบันรัฐบาลได้จัดตั้งสถาบันการเงินเฉพาะกิจของรัฐขึ้นหลาย
แห่งโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือการให้สินเชื่อแก่ประชาชนที่อาจเข้าไม่ถึงการให้บริการสินเชื่อจากสถาบัน
การเงินภาคเอกชน 

 2.3.2 แนวความคิดนโยบายกึ่งการคลัง (Quasi fiscal policy) 

  ภารกิจส าคัญของรัฐบาลประการหนึ่งก็คือการควบคุมและรักษาเสถียรภาพในระบบ
เศรษฐกิจเพ่ือการพัฒนาประเทศและความเป็นอยู่ที่ดีของประชาชน โดยทั่วไปนโยบายที่รัฐบาลจะ

                                                           

 13 มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมมาธิราช, การบริหารรัฐวิสาหกิจ, (กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์มหาวิทยาลัย  
สุโขทัยธรรมาธิราช,2532) หน้า 26.  
 14รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550  มาตรา 84 ก าหนดว่า รัฐต้องด าเนินการตามแนว 
นโยบายด้านเศรษฐกิจ ดังต่อไปนี้ 

(1) สนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรีและเป็นธรรมโดยอาศัยกลไกตลาด และสนับสนุนให้มีการพัฒนา
เศรษฐกิจอย่างยั่งยืน โดยต้องยกเลิกและละเว้นการตรากฎหมายและกฎเกณฑ์ที่ควบคุมธุรกิจซึ่งมีบทบัญญัติที่ไม่
สอดคล้องกับความจ าเป็นทางเศรษฐกิจ และต้องไม่ประกอบกิจการที่มีลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชน เว้นแต่มี
ความจ าเป็นเพื่อประโยชน์ในการรักษาความมั่นคงของรัฐ รักษาผลประโยชน์ส่วนรวม หรือการจัดให้มีสาธารณูปโภค 
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น ามาใช้ในการท าภารกิจดังกล่าวจะแบ่งเป็น 2 มาตรการส าคัญ กล่าวคือ นโยบายทางการเงินและ
นโยบายทางการคลัง 

  นโยบายทางการเงิน (Money Policy)15 หมายถึง นโยบายที่เกี่ยวข้องกับการใช้
มาตรการต่างๆ ในการก าหนดและควบคุมปริมาณเงินให้มีความเหมาะสมกับความต้องการและความ
จ าเป็นของระบบเศรษฐกิจ ซึ่งรัฐบาลของแต่ประเทศจะด าเนินนโยบายการเงินผ่านธนาคารกลาง โดย
ใช้มาตรการต่างๆ มาใช้เพื่อเพ่ิมหรือลดปริมาณเงินและปริมาณเครดิต ก าหนดอัตราดอกเบี้ยนโยบาย
หรือ การควบคุมอัตราแลกเปลี่ยน เป็นต้น 

  นโยบายการคลัง (Fiscal Policy)16 หมายถึง นโยบายที่เกี่ยวข้องกับการจัดหา
รายได้และการใช้จ่ายของรัฐบาล โดยใช้นโยบายภาษีอากร (Taxation Policy) นโยบายรายจ่าย 
ของรัฐบาล (Public Expenditure) และนโยบายหนี้สาธารณะ (Public Debt Policy) ประการใด
ประการหนึ่งหรือทั้งสามประการซึ่งแสดงออกมาในรูปของงบประมาณแผ่นดิน เพ่ือให้เกิด
ผลประโยชน์ต่อเศรษฐกิจมากที่สุด 

  ส าหรับนโยบายกึ่งการคลังเริ่มน ามาใช้ในประเทศไทยอย่างจริงจังในช่วงปี พ.ศ. 
2543 รัฐบาลเริ่มใช้นโยบายกระตุ้นการใช้จ่ายภายในประเทศ ด้วยการใช้นโยบายกึ่งการคลัง (Quasi 
Fiscal Policy) แทนนโยบายการคลัง (Fiscal Policy) และนโยบายการเงิน (Monetary Policy) 
ตามแบบอย่างการพัฒนาระบบเศรษฐกิจของประเทศญี่ปุ่น นโยบายนี้เน้นการปล่อยสินเชื่อผ่านระบบ
สถาบันการเงินเฉพาะกิจเพ่ือสนับสนุนนโยบายภาครัฐแทนการใช้เงินงบประมาณซึ่งจะท าให้ภาระ
ทางการคลังมีเพ่ิมขึ้น การปล่อยสินเชื่อนี้เป็นไปวัตถุประสงค์เพ่ือเพ่ิมการใช้จ่ายของประชาชน  
ลงทุนในโครงสร้างพื้นฐาน พัฒนาการส่งออก และพัฒนาเศรษฐกิจชุมชน เป็นต้น17 

  2.3.2.1 นิยามของนโยบายกึ่งการคลัง (Quasi-fiscal policy activities) 

  นโยบายกึ่งการคลังหรือกิจกรรมกึ่งการคลังเป็นศัพท์ทางเศรษฐศาสตร์สมัยใหม่ 
ที่มีการน ามาตรการนี้มาใช้ในบางประเทศ โดยนิยามที่ได้รับการยอมรับมากที่สุด ได้แก่ นิยามที่
ก าหนดโดยกองทุนการเงินระหว่างประเทศ (International Monetary Fund: IMF) ดังนี้18 

                                                           

 15 อเนก เธียรถาวร, เศรษฐศาสตรม์หภาค 1, พิมพ์ครั้งท่ี 11. (กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์มหาวิทยาลัย
รามค าแหง,2538) หน้า 307. 
 16 เรื่องเดียวกัน, หน้า 359. 
 17 กวิตม์ ศิริสรรพ์, นงนุช ตันติสันติวงศ์, สุธีรา ศรีทอง, ม.ล. พงศ์ระพีพร อาภากร และพจณีย์ ล้วนไพศาล
นนท์, โครงการวิจัยดัชนีช้ีวัดในการบริหารจัดการสถาบันการเงินเฉพาะกิจ. ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง, หน้า 5. 
 18 กฤษฎา อุทยานิน “นโยบายกึ่งการคลังกับบทบาทสถาบันการเงินเฉพาะกิจ (SFIs)”, เอกสารประกอบ 
การบรรยาย เสนอที่กระทรวงการคลัง 27 สิงหาคม 2552  
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  “Quasi-fiscal activities: Activities (under the direction of government) 
of central banks, public financial institutions, and nonfinancial public enterprises that 
are fiscal in character- that is, in principle, they can be duplicated by specific fiscal 
measures, such as taxes, subsidies or other direct expenditures, even though precise 
quantification can in some cases be very difficult.”  

  มาตรการกึ่งการคลังตามความหมายของ IMF ข้างต้น หมายความว่า กิจกรรมต่างๆ 
(ภายใต้การก ากับของรัฐบาล) ของธนาคารกลาง สถาบันการเงินของรัฐและธุรกิจอ่ืนของรัฐที่มิใช่
สถาบันการเงินซึ่งคล้ายกับการใช้มาตรการทางการคลังซึ่งโดยหลักแล้วสามารถทดแทนมาตรการ
ทางการคลังได้ เช่น มาตรการทางภาษี การให้เงินอุดหนุนหรือใช้จ่ายทางตรงของภาครัฐ 

  ส าหรับประเทศไทยนิยามของค าว่า “นโยบายกึ่งการคลัง” ส านักงานเศรษฐกิจและ
การคลัง กระทรวงการคลัง ได้ให้ความหมายไว้ว่า19 

  “การด าเนินกิจกรรมหรือนโยบายรัฐบาลผ่านหน่วยงานอ่ืนที่ไม่ใช่รัฐบาล เช่น 
ธนาคารกลางสถาบันการเงินเฉพาะกิจและรัฐวิสาหกิจ ซึ่งรัฐบาลสามารถเข้าไปแทรกแซงใน
กระบวนการตัดสินใจของฝ่ายบริหารในหน่วยงานอ่ืนได้ เพ่ือให้มีการด าเนินนโยบายตามที่รัฐบาล
ต้องการ โดยรัฐบาลไม่ต้องเสนองบประมาณผ่านสภา แต่อาจจะมีผลกระทบเป็นภาระของรัฐบาลได้
ในอนาคต หากการด าเนินการตามนโยบายดังกล่าวมีความเสียหายเกิดข้ึน” 

  จากนิยามของทั้งสองแหล่งที่มาข้างต้นสามารถสรุปลักษณะของนโยบายกึ่งการคลัง
ได้ดังนี้ นโยบายกึ่งการคลังเป็นมาตรการที่รัฐบาลน ามาใช้เพ่ือตอบสนองนโยบายของรัฐบาลบาง
ประการที่อาจใช้เป็นทางเลือกอ่ืนนอกจากการใช้นโยบายทางการคลังปกติ ซึ่งมาตรการกึ่งการคลัง
ต่างๆ เป็นการด าเนินกิจกรรมโดยองค์กรที่ ไม่ ใช่รัฐบาลโดยตรงแต่ รัฐบาลมีอ านาจเข้าไป 
แทรกแซงการด าเนินกิจการขององค์กรนั้นได้ โดยการด าเนินนโยบายกึ่งการคลังรัฐบาลสามารถ 
ด าเนินการได้เองโดยไม่ต้องผ่านการพิจารณางบประมาณจากรัฐสภา 

  2.3.2.2 ประโยชน์และผลกระทบของการใช้มาตรการกึ่งการคลัง 

  แนวคิดเรื่องการที่รัฐบาลใช้นโยบายกึ่งการคลังเพ่ือด าเนินนโยบายในการช่วยเหลือ
ประชาชน แก้ปัญหาเศรษฐกิจหรือแทรกแซงกลไกตลาดในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง แทนการใช้นโยบาย 
การคลังปกติ ย่อมมีก่อให้เกิดประโยชน์และผลกระทบส าคัญตามมา ดังนี้ 

  ประโยชน์จากการที่รัฐบาลน านโยบายกึ่งการคลังมาใช้จะท าให้มีความคล่องตัวทาง
การเงินในการด าเนินนโยบายที่ต้องใช้เงินทุน ซึ่งการใช้นโยบายทางการคลังปกติจะต้องอาศัยการ

                                                           

 19 เรื่องเดียวกัน. 
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พิจารณาอนุมัติงบประมาณจากรัฐสภา ซึ่งมีขั้นตอนตามกฎหมายที่ใช้ระยะเวลานาน ท าให้ อาจไม่
สามารถแก้ไขปัญหาหรือให้ความช่วยเหลือประชาชนได้อย่างทันท่วงที ท าให้นโยบายต่างๆ เข้าถึง
กลุ่มเป้าหมายได้อย่างตรงวัตถุประสงค์ เช่น นโยบายเพ่ือช่วยเหลือวิสาหกิจขนาดกลางและขนาด 
ย่อมผ่านธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมซึ่งช่วยให้แน่ใจว่า  เงินทุนจะไปถึงกลุ่ม 
เป้าหมายอย่างชัดเจน และในบางกรณีเม็ดเงินที่ใช้ในนโยบายกึ่งการคลังจะถูกน ามาใช้ได้อย่างเต็มที่ 
ไม่เหมือนกับเงินจากงบประมาณที่อาจถูกการคอรัปชั่นจากขั้นตอนการเบิกจ่ายงบประมาณได้20 

  ส าหรับผลกระทบของการใช้นโยบายกึ่งการคลังที่ส าคัญ คือ การท าให้ไม่สามารถ
สะท้อนถึงฐานะการคลังที่แท้จริงของของรัฐบาล เพราะการใช้มาตรการเช่นนี้จะไม่ปรากฏในรายงาน
ฐานะการคลังของรัฐบาล ท าให้ไม่สามารถรับรู้รายรับและรายจ่ายที่ปรากฏในรายงานฐานะการคลัง
ไม่สามารถสะท้อนกิจกรรมทั้งหมดของรัฐบาล ส่งผลให้ตัวเลขรายจ่ายงบประมาณแผ่นดินย่อมต่ ากว่า
ความเป็นจริงและย่อมท าให้การประมาณความสามารถในการใช้จ่ายและการก่อหนี้ สาธารณะสูงเกิน
ความเป็นจริง เพราะรัฐบาลอาจคิดว่าเงินมากพอ ซ่ึงในที่สุดอาจน าไปสู่การส่งสัญญาณในการก าหนด
นโยบายการคลังที่ผิดพลาด21 และท าให้กลไกตลาดเกิดการบิดเบือนและสถาบันการเงินรัฐมีภาวะ

เสี่ยงสูงกว่าสถาบันการเงินทั่วไป เนื่องจากการปล่อยสินเชื่อค านึงถึงความเป็นกลุ่มเป้าหมาย ซึ่งขึ้นอยู่
กับภาวะการเมืองและการเอ้ือประโยชน์ แต่ไม่ค านึงถึงความสามารถในการจ่ายคืนเงินกู้และดอกเบี้ย 
และการก าหนดอัตราดอกเบี้ยไว้ในระดับที่ต่ ามากโดยไม่ค านึงถึงต้นทุนของเงินทุน (Cost of funds) 

  2.3.2.3 นโยบายกึ่งการคลังกับสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 

  แนวคิดการใช้นโยบายกึ่งการคลังผ่านระบบสถาบันการเงินของรัฐ เช่น สถาบัน
การเงินเฉพาะกิจ หรือสถาบันการเงินเพ่ือการพัฒนา (Development Bank) ได้น ามาใช้ในประเทศ 
ที่ต้องการพัฒนาระบบเศรษฐกิจของประเทศ ในภาวะที่ประเทศมีข้อจ ากัดด้านงบประมาณและภาวะ
หนี้สาธารณะสูง เช่น ญี่ปุ่น หรือประเทศที่มีนโยบายสนับสนุนการขยายตัวทางเศรษฐกิจในระยะยาว 
เช่น เกาหลีใต้ ซึ่งใช้นโยบายกึ่งการคลังเพ่ิมการใช้จ่ายของประเทศ โดยการปล่อยเงินกู้ภาครัฐให้แก่
ภาคเอกชนผ่านระบบสถาบันการเงินเฉพาะกิจด้วยอัตราดอกเบี้ยต่ า (Soft loan)22 และประเทศไทย
ก็ได้มีการใช้นโยบายกึ่งการคลังผ่านสถาบันการเงินเฉพาะกิจเช่นกัน ซึ่งตามท่ีได้กล่าวไปข้างต้นแล้วว่า
การใช้มาตรการกึ่งการคลังผ่านสถาบันการเงินเฉพาะกิจช่วยให้รัฐบาลสามารถให้ความช่วยเหลือแก่

                                                           

 20 สมชัย สัจจพงษ,์ ทะลุมิติเศรษฐกจิการคลังไทย ภาค 2 และศุลกากรภิวัฒน์เพื่อรองรับโลกการค้าเสรี. 
พิมพ์ครั้งท่ี 2 (กรุงเทพ : บริษัทศรอีนันต์การพิมพ์ จ ากัด, 2553) หน้า 35.  
 21 วีระศักดิ์ เครือเทพ, "กรอบวิเคราะห์ว่าด้วยความเสี่ยงทางการคลังของรัฐในยุคใหม่" ,วารสารการ
จัดการภาครัฐและภาคเอกชน 14 : 2, 2552 หน้า 162. 
 22

 กวิตม์ ศิรสิรรพ,์ นงนุช ตันตสิันติวงศ์, สุธีรา ศรทีอง, ม.ล. พงศร์ะพีพร อาภากร และพจณยี์ ล้วนไพศาลนนท์, 
เรื่องเดียวกัน, หน้า 5. 



 23 

ประชาชนกลุ่มเป้าหมายได้โดยตรง เนื่องจากรัฐวิสาหกิจและสถาบันการเงินเฉพาะกิจมีฐานลูกค้ากลุ่ม
ต่างๆ ที่ติดต่อท าธุรกรรมกับธนาคารอยู่แล้ว ซึ่งรัฐบาลสามารถใช้ฐานข้อมูลของลูกค้าดังกล่าว 
ในการเข้าถึงกลุ่มเป้าหมายที่รัฐต้องการให้ความช่วยเหลือได้รวดเร็วกว่าการด าเนินนโยบายการ 
คลังทั่วไป 

2.4 บทบาท หน้าที่ของธนาคารเฉพาะกิจแต่ละแห่ง และปัญหาด้านการด าเนินงานที่ผ่านมา 

 ในปี พ.ศ. 2556 ประเทศไทยมีสถาบันการเงินเฉพาะกิจอยู่ทั้งสิ้น 8 แห่ง สถาบันการเงิน
เฉพาะกิจแห่งแรกในประเทศไทยได้แก่ ธนาคารออมสิน ซึ่งได้ก่อตั้งมาเป็นเวลากว่าศตวรรษ 
ส่วนสถาบันการเงินเฉพาะกิจที่ใหม่ที่สุดได้แก่ ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย ซึ่งจัดตั้งขึ้นในปี 2546 
ตามพระราชบัญญัติธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2545 

 สถาบันการเงินเฉพาะกิจสามารถแบ่งออกเป็น 2 ประเภทใหญ่ๆ ดังนี้ 

 (1) สถาบันการเงินเฉพาะกิจที่เป็นตัวกลางทางการเงิน (Financial Intermediaries) ได้แก่ 
สถาบันการเงินเฉพาะกิจที่เป็นธนาคารและประกอบธุรกรรม 2 ด้าน กล่าวคือ ให้บริการทั้งเงินฝาก
และปล่อยสินเชื่อ ซึ่งมีทั้งหมด 4 ธนาคาร ได้แก่ ธนาคารออมสิน ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์
การเกษตร (ธ.ก.ส.) ธนาคารอาคารสงเคราะห์ (ธ.อ.ส.) และธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย (ธอท.) 

 (2) สถาบันเฉพาะกิจที่ไม่ใช่ตัวกลางทางการเงิน (Non-financial Intermediaries) ได้แก่ 
สถาบันการเงินเฉพาะกิจที่เป็นธนาคารและไม่ใช่ธนาคาร แต่ท าธุรกรรมด้านเดียว กล่าวคือจะไม่รับ
ฝากเงินจากประชาชน แต่จะท าธุรกรรมด้านการปล่อยสินเชื่อเท่านั้น ซึ่งมี 2 ธนาคารได้แก่ ธนาคาร
เพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย (ธสน.) และธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาด
ย่อมแห่งประเทศไทย (ธพว.) และ 2 บรรษัท ได้แก่ บรรษัทประกันสินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดย่อม 
(บสย.) และ บรรษัทตลาดรองสินเชื่อเพ่ือที่อยู่อาศัย (บตท.) 

 วิทยานิพนธ์ฉบับนี้มุ่งศึกษาเฉพาะสถาบันการเงินเฉพาะกิจของรัฐที่มีฐานะเป็นธนาคาร 
กล่าวคือด าเนินธุรกิจโดยเน้นการให้สินเชื่อเป็นหลัก ดังนั้นจะเห็นได้ว่าสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
ที่มีสถานะเป็นธนาคารมีทั้งสิ้น 6 แห่งซึ่งจะประกอบธุรกิจให้บริการสินเชื่อแก่ประชาชนคล้ายกับ
ธนาคารพาณิชย์ โดยผู้เขียนจะแบ่งประเภทของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐออกเป็นสองประเภท 
กล่าวคือ ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐที่รับเงินฝากจากประชาชนและธนาคารเฉพาะกิจที่ไม่รับเงินฝาก
จากประชาชนเป็นการทั่วไป โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

 2.4.1 ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐท่ีรับเงินฝากจากประชาชนเป็นการทั่วไป 

  ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐที่รับเงินฝากจากประชาชนมีทั้งสิ้น 4 แห่ง ได้แก่ ธนาคาร
ออมสิน ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ธนาคารอาคารสงเคราะห์ ธนาคารอิสลาม
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แห่งประเทศไทย ซึ่งแต่ละแห่งกฎหมายก าหนดให้สามารถรับเงินฝากจากประชาชนได้เหมือนกับ
ธนาคารพาณิชย์ทั่วไป และสามารถน าเงินฝากของประชาชนเป็นใช้ในทางธุรกิจให้บริการทางการเงิน
ในฐานะตัวกลางทางการเงินโดยให้ผลตอบแทนในรูปของดอกเบี้ยเงินฝาก (ยกเว้นกรณีของธนาคาร
อิสลามที่ให้ผลตอบแทนในรูปของส่วนแบ่งก าไรตามหลักศาสนา) โดยธนาคารทั้ง 4 แห่งมีประวัติ
ความเป็นมา วัตถุประสงค์ในการประกอบธุรกิจและบทบาทส าคัญในปัจจุบัน ดังต่อไปนี้ 

     2.4.1.1 ธนาคารออมสิน 
     ธนาคารออมสินจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติคลังออมสิน พ.ศ. 2456  
ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัวโดยด าเนินการจัดตั้ง “คลังออมสิน” 23 ขึ้นใน

สังกัดกรมพระคลังมหาสมบัติ กระทรวงพระคลังมหาสมบัติต่อมาภายหลังเมื่อสงครามโลกครั้งที่ 2 ยุติ
ลง รัฐบาลได้เห็นถึงคุณประโยชน์ของการออมทรัพย์และความส าคัญของ คลังออมสินที่มีต่อการ
พัฒนาประเทศ จึงได้ยกฐานะของคลังออมสินขึ้นเป็นองค์การของรัฐ มีฐานะเป็นนิติบุคคล ด าเนิน
ธุรกิจภายใต้ “พระราชบัญญัติธนาคารออมสิน พ.ศ. 2489”  มีการบริหารงานโดยอิสระภายใต้ 
การควบคุมของคณะกรรมการ ซึ่งได้รับการแต่งตั้งจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง โดยเริ่มด าเนิน
ธุรกิจในรูปธนาคารออมสินตั้งแต่วันที่ 1 เมษายน 2490 เป็นต้นมา 
     วัตถุประสงค์ในการจัดตั้งธนาคารออมสินได้กล่าวไว้ในมาตรา 7 แห่ง
พระราชบัญญัติธนาคารออมสิน พ.ศ. 2489 กล่าวคือ เพ่ือรับฝากเงินออมสิน ออกพันธบัตรออมสิน
และสลากออมสิน รับฝากเงินออมสินเพ่ือสงเคราะห์ชีวิตและครอบครัว ท าการรับจ่ายและโอนเงิน  
ซื้อหรือขายพันธบัตรรัฐบาลไทย ลงทุนเพื่อแสวงหาผลประโยชน์ การออมสินอ่ืนๆ ตามที่จะมีพระราช
กฤษฎีกาก าหนดไว้24  

   บทบาทส าคัญของธนาคารออมสินในปัจจุบัน เป็นไปตามวิสัยทัศน์ของ
องค์กรที่กล่าวว่า “เป็นสถาบันการเงินที่มั่นคงเพ่ือการออม การพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม และ
สิ่งแวดล้อมของประเทศและเป็นผู้น าในการสนับสนุนเศรษฐกิจฐานรากด้วยการบริหารจัดการที่มี
ประสิทธิภาพและธรรมาภิบาล” โดยมีพันธกิจที่ส าคัญขององค์กร 4 ประการ25 กล่าวคือ เป็นสถาบัน
เพ่ือการลงทุนและการพัฒนา เป็นสถาบันเพ่ือส่งเสริมเศรษฐกิจฐานราก เป็นสถาบันเพ่ือการออม เป็น
สถาบันที่ดูแลสังคมและสิ่งแวดล้อม ซึ่งปัจจุบันธนาคารออมสินได้มีบทบาทส าคัญในการตอบสนอง

                                                           

 23 ธนาคารออมสิน, ประวัติธนาคาร [ออนไลน์], 13 มกราคม 2556, แหล่งที่มา :  
http://www.gsb.or.th/about/index.php.  
 24 มาตรา 7 แห่งพระราชบัญญตัิธนาคารออมสิน พ.ศ. 2489 
 25 ธนาคารออมสิน, แนวนโยบายผู้ถือหุ้นภาครัฐ (Statement of Direction : SOD) 
วิสัยทัศน์ พันธกิจและคา่นิยม [ออนไลน์], 17 มกราคม 2556, 
http://www.gsb.or.th/about/mission.php 
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นโยบายของรัฐบาล เช่น โครงการให้สินเชื่อแก่ผู้ประสบภัยจากเหตุอุทกภัย โครงการพักช าระหนี้
เกษตรกร เป็นต้น 

   นอกจากนี้ธนาคารออมสินยังมีบทบาทที่ส าคัญอีกประการหนึ่งคือ เป็น
เครื่องมือของรัฐบาลในการรักษาเสถียรภาพทางการเงินของประเทศใน 2 ลักษณะ ได้แก่ การเพ่ิม
ระดับการออมของประเทศและการดูแลสภาพคล่องของตลาดการเงินในประเทศ กล่าวคือ ในภาวะที่
ตลาดเงินและตลาดทุนผันผวนหรือเกิดสภาวะการตึงตัว ส่งผลต่อการขาดแคลนเงินในระบบ ธนาคาร
ออมสินได้น าเงินจ านวนมากสู่ตลาดเงินโดยการให้กู้ระยะสั้นแก่สถาบันการเงินและธนาคารพาณิชย์ 
(interbank loan) นับว่าธนาคารออมสินมีส่วนอย่างมากในการตอบสนองนโยบายของรัฐบาล 
ในการพัฒนาประเทศเสมอมา 

     2.4.1.2 ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) 
   ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) ได้จัดตั้งขึ้นตาม
พระราชบัญญัติธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร พ.ศ. 2509 มีวัตถุประสงค์ให้ความ
ช่วยเหลือทางด้านการเงินแก่เกษตรกร กลุ่มเกษตรกร และสหกรณ์การเกษตร ส าหรับการประกอบ
อาชีพเกษตรกรรมหรืออาชีพที่เกี่ยวเนื่องกับเกษตรกรรม เพ่ือเพ่ิมรายได้หรือพัฒนาคุณภาพชีวิตของ
เกษตรกรหรือครอบครัวของเกษตรกร26 

   บทบาทส าคัญของธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตรใน
ปัจจุบันด าเนินการตามวิสัยทัศน์ขององค์กรที่ว่า “เป็นธนาคารพัฒนาชนบทที่มั่นคง มีการจัดการที่
ทันสมัย เพ่ือยกระดับคุณภาพชีวิตของเกษตรกรรายย่อย” โดยมีพันธกิจส าคัญ 5 ประการคือ การ
บริการสินเชื่อครบวงจรเพ่ือเสริมสร้างโอกาสในการพัฒนาขีดความสามารถการผลิตและเพ่ิมมูลค่า
ให้กับสินค้าเกษตร พัฒนาการเรียนรู้การจัดการทรัพยากรเพ่ือเสริมสร้างความเข้มแข็งของเกษตรกร 
ชุมชนและสถาบัน บริหารจัดการเงินทุน ให้เพียงพอและมีต้นทุนที่เหมาะสมแก่ลูกค้าและการ
ด าเนินงาน พร้อมบริการใหม่ๆ เพ่ือตอบสนองความต้องการของลูกค้าอย่างมีประสิทธิภาพ มุ่งมั่น
ก ากับดูแลกิจการที่ดีและยึดมั่นในความรับผิดชอบต่อสังคมและสิ่งแวดล้อมเพ่ือความมั่นคงและยั่งยืน 
ซึ่งปัจจุบันเกษตรกรทั่วประเทศล้วนใช้บริการของ ธ.ก.ส. อย่างกว้างขวาง อีกทั้ง ธ.ก.ส ยังได้มี
บทบาทส าคัญในการตอบสนองนโยบายต่างๆของรัฐบาลทุกยุคทุกสมัยเสมอมา เช่น โครงการสินเชื่อ
แก่เกษตรกรเพ่ือผู้ประสบภัย โครงการรับจ าน าข้าว โครงการพัฒนาชุมชนต้นแบบตามหลักปรัชญา
เศรษฐกิจพอเพียง เป็นต้น  

                                                           

 26
 ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร, ประวัติการก่อตั้ง. [ออนไลน์], 17 มกราคม 2556 

แหล่งที่มา : http://www.baac.or.th/content-about.php  
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   นอกจากธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร หรือ ธ.ก.ส. จะมี
บทบาทในการสนองนโยบายรัฐบาลในยุคต่างๆ ตามที่กล่าวมาแล้ว ธ.ก.ส ยังได้มีโครงการต่างๆ  
ที่น่าสนใจอีกเป็นจ านวนมาก เช่น โครงการธนาคารสีเขียวเพ่ือการรักษาสิ่งแวดล้อม โครงการส่งเสริม
การประกอบอาชีพอย่างอ่ืนที่เกี่ยวเนื่องในการเกษตร ส่งผลให้เกษตรกรชาวไทยได้ใช้บริการ ธ.ก.ส. 
อย่างกว้างขวาง  

     2.4.1.3 ธนาคารอาคารสงเคราะห์  
   ธนาคารอาคารสงเคราะห์ (ธอส.) จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติธนาคาร
อาคารสงเคราะห์ พ.ศ. 2496 โดยพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวภูมิพลอดุลยเดชได้มีพระราชด าริ  ให้
จัดตั้งธนาคารแห่งนี้ขึ้นเพ่ือสนับสนุนให้ประชาชนมีอาคารและหรือที่ดินเพ่ือใช้เป็นที่อยู่อาศัย27 

   การด าเนินงานด้านการบริการสินเชื่อที่อยู่อาศัยของธนาคารอาคาร
สงเคราะห์ได้รับการยอมรับอย่างกว้างขวางจากคนไทยทุกสาขาอาชีพ ตลอดระยะเวลา 60 ปีเศษ 
ตั้งแต่เริ่มก่อตั้งจนถึงปัจจุบัน ธนาคารอาคารสงเคราะห์มีส่วนแบ่งการตลาดด้านสินเชื่อที่อยู่อาศัยเป็น
อันดับ 1 มาโดยตลอด28 อีกท้ังธนาคารอาคารสงเคราะห์ยังได้พัฒนาด้านการบริการรับฝากเงินควบคู่
ไปกับการให้บริการด้านสินเชื่อ แม้ว่าจะเกิดวิกฤติทางเศรษฐกิจอย่างรุ นแรงหลายครั้งที่ผ่านมา 
ธนาคารอาคารสงเคราะห์ก็สามารถตอบสนองนโยบายของรัฐบาลทุกยุคทุกสมัย ในการแก้ปัญหาและ
พัฒนาเศรษฐกิจของชาติบ้านเมืองได้เป็นอย่างดี 

     บทบาทในปัจจุบันท าหน้าที่ช่วยเหลือทางการเงินให้กับประชาชน ได้มีที่อยู่
อาศัยตามสมควรแก่อัตภาพ โดยการให้กู้ยืมเงิน และ จัดสรรที่ดินเพ่ือก่อสร้างที่เป็นหน่วยงานของ
รัฐบาลที่ประกอบธุรกิจในการส่งเสริมและช่วยเหลือประชาชนน าเงินไปลงทุนเกี่ยวกับการสร้างอาคาร
และที่ดินโดยตรงท าหน้าที่เสมือนสื่อกลางในการน าเงินไปใช้ประโยชน์ ใน กิจการเคหะและเป็น
สถาบันการเงินที่ด าเนินธุรกิจ อีกท้ังยังร่วมมือกับหน่วยงานของรัฐต่างๆ สนับสนุนให้ประชาชนมีที่อยู่
อาศัยเป็นของตนเอง อาทิ ให้สินเชื่อกับผู้ที่ซื้อบ้านกับการเคหะแห่งชาติ สินเชื่อกับผู้ประกันตนกับ
ส านักงานประกันสังคม ร่วมกับกองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการให้สมาชิกกู้เงินเพ่ืออสังหาริมทรัพย์ 
ความช่วยเหลือด้านการมีบ้าน เป็นต้น 
     2.1.4.4 ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย 

                                                           

 27 ธนาคารอาคารสงเคราะห,์ ความเป็นมา [ออนไลน์], 6 มกราคม 2556 แหล่งที่มา:  
http://www.ghbank.co.th/th/content.php?id=48  
 28 สุรชัย แฝงจินดา, การปล่อยสินเช่ือท่ีอยู่อาศัยของ ธอส. ในรอบ 20 ปี [ออนไลน์], 13 กรกฎาคม 
2556, แหล่งที่มา: 
http://www.ghbhomecenter.com/journal/download.php?file=1523Sep10H4GhRNf.pdf 
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   ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทยจัดตั้งตามพระราชบัญญัติธนาคารอิสลาม
แห่งประเทศไทย พ.ศ. 2545 ภายใต้การก ากับดูแลของกระทรวงการคลัง ด้วยทุนจดทะเบียน 1,000 
ล้านบาท29 เริ่มเปิดด าเนินกิจการครั้งแรกเมื่อวันที่ 12 มิถุนายน 2546 โดยมีส านักงานใหญ่และสาขา
แห่งแรกอยู่ที่คลองตัน แนวคิดในการจัดตั้งธนาคารอิสลามได้ริเริ่มขึ้นจากความต้องการของชาวมุสลิม
โดยเฉพาะในพ้ืนที่ 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ เนื่องจากประชากรส่วนใหญ่ในพ้ืนที่เป็นชาวมุสลิมที่
ด าเนินชีวิตตามหลักการอิสลาม โดยในปี พ.ศ. 2541 รัฐบาลจึงผลักดันให้ธนาคารอิสลามเกิดขึ้นใน
รูปแบบต่าง ๆ เพ่ือสนองความต้องการส าหรับชาวไทยมุสลิมให้มีช่องทางทางการเงินที่ถูกต้องตาม
หลักการอิสลาม แต่ด้วยความตั้งใจของรัฐบาลที่จะให้ธนาคารอิสลามถูกจัดตั้งขึ้นอย่างเป็นเอกเทศ
และถูกต้องตามกฎหมาย จึงได้มอบหมายให้กระทรวงการคลังจัดเตรียมพระราชบัญญัติธนาคาร
อิสลามแห่งประเทศไทยน าเสนอสภาผู้แทนราษฎร พิจารณาผ่านออกมาเป็นกฎหมายและส าเร็จ  
ในเดือนตุลาคม พ.ศ. 2545 

   ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทยมีบทบาทในการให้สินเชื่อแก่ลูกค้ารายย่อย
โดยเฉพาะกลุ่มลูกค้าทีนับถือศาสนาอิสลาม โดยตอบสนองนโยบายรัฐบาลในการกระจายสินเชื่อ  
สู่ชุมชนชาวมุสลิมโดยเฉพาะในสามจังหวัดชายแดนภาคใต้  นอกจากนี้ธนาคารอิสลามยังได้ขยาย
สินเชื่อออกไปสู่ประชาชนทุกสาขาอาชีพและทุกภาคส่วนของประเทศไทย ท าให้สามารถขยายสินเชื่อ
ได้อย่างรวดเร็ว ปัจจุบันธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทยก าลังปรับกลยุทธ์เพ่ือเน้นการปล่อยสินเชื่อ
แก่กลุ่มลูกค้ารายย่อยและลูกค้า SMEs มากยิ่งขึ้น30 

 2.4.2 ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐที่ไม่รับเงินฝากจากประชาชนเป็นการทั่วไป 

  ประเทศไทยมีธนาคารเฉพาะกิจของรัฐที่ไม่รับเงินฝากจากประชาชนเป็นการทั่วไป
ด้วยกัน 2 แห่ง ไดแ้ก่ ธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทยและธนาคารพัฒนาวิสาหกิจ
ขนาดกลางและขนาดย่อม ซึ่งทั้งสองธนาคารจะเน้นการประกอบธุรกิจในด้านการให้สินเชื่อเป็นหลัก 
โดยใช้การจัดหาทุนด้วยวิธีการอ่ืน เช่น การออกตราสารหนี้เพ่ือระดมทุน กู้ยืมเงินจากสถาบันการเงิน
อ่ืน หรือรัฐบาลเป็นผู้จัดหาเงินทุนมาให้ใช้ในการด าเนินงาน แต่อย่างไรก็ตามธนาคารทั้งสองแห่งนี้  
ยังมีการให้บริการรับฝากเงินแก่กลุ่มลูกค้าที่ท าธุรกรรมกับทางธนาคารเช่นกัน สาเหตุที่การจัดตั้ง
ธนาคารทั้งสองแห่งไม่ให้รับเงินฝากจากประชาชนนั้นก็เนื่องมากจาก รัฐบาลมีนโยบายไม่ ให้ธนาคาร
ทั้งสองแห่งนี้ไปมีส่วนแบ่งหรือแย่งฐานเงินฝากจากธนาคารพาณิชย์หรือธนาคารเฉพาะกิจที่รับเงิน

                                                           

 29 ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย, ประวัติธนาคาร [ออนไลน]์, 6 มกราคม 2556, แหล่งที่มา : 
http://www.ibank.co.th/2010/th/about/about_detail.aspx?ID=1  
 30 ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ, รายงานผลการด าเนนิงานของสถาบันการเงินเฉพาะกจิ
ประจ าปี (SFIs Annual Reviews) [ออนไลน]์, 7 มกราคม 2557, แหล่งที่มา : http://www.sepo.go.th/2553-
sfis-annual-reviews-2010/209/category.htm 
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ฝากแห่งอ่ืน โดยต้องไปหาแหล่งเงินทุนที่ใช้ในกิจการจากแหล่งอ่ืนแทน ในหัวข้อนี้จะได้อธิบายถึง
ความเป็นมาและบทบาทในปัจจุบันของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐที่ไม่รับเงินฝากจากประชาชนเป็นการ
ทั่วไปทั้งสองและปัญหาการด าเนินงานของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐพบว่ามีกรณีปัญหาส าคัญที่
สะท้อนให้เห็นถึงปัญหาในเรื่องการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจของประเทศไทยในปัจจุบัน  

  2.4.2.1 ธนาคารเพื่อการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย (ธสน.) 

  ธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย (ธสน.) เป็นสถาบันการเงินของ
รัฐที่อยู่ภายใต้การก ากับดูแลของกระทรวงการคลัง จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติธนาคารเพ่ือการ
ส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2536 มีบทบาทหลักในการส่งเสริมและสนับสนุน 
การส่งออก การน าเข้าและการลงทุนทั้งในประเทศและต่างประเทศได้อย่างเต็มที่ โดยวัตถุประสงค์
การจัดตั้งตามกฎหมาย ระบุว่าธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าประเทศไทยจัดตั้ง เพ่ือประกอบ
ธุรกิจอันเป็นการส่งเสริมและสนับสนุนการส่งออก การน าเข้า และการลงทุนทั้งในประเทศและ
ต่างประเทศ ทั้งนี้ เพ่ือการพัฒนาประเทศโดยการให้สินเชื่อ ค้ าประกัน รับประกันความเสี่ยง หรือ
ให้บริการที่จ าเป็นอื่น และเพ่ือบรรลุวิสัยทัศน์ที่จะมีความเข้มแข็งและเชี่ยวชาญทางด้านการเงิน และ
มุ่งมั่นสนับสนุนนโยบายของรัฐในการส่งเสริมการส่งออกและการลงทุนของไทยในต่างประเทศ 
ธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย มุ่งเน้นบทบาทเชิงรุกในการสร้างและ 
พัฒนาผู้ส่งออกและนักธุรกิจไทยที่ประกอบธุรกิจหรือลงทุนในต่างประเทศ เพ่ือเพ่ิมมูลค่าการค้า 
และการลงทุนระหว่างประเทศ ตลอดจนวางรากฐานการพัฒนาเศรษฐกิจของไทยอย่างยั่งยืน 
ในระยะยาว 31  

  โดยบทบาทและการด าเนินงานของธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศ
ไทยในการสนับสนุนการส่งออกและการลงทุนไทยและในต่างประเทศ กล่าวคือ บทบาท 
หลักด้านการเพ่ิมมูลค่าการค้าระหว่างประเทศ โดยธนาคารให้การส่งเสริมและสนับสนุนแก่ผู้ส่งออก 
ที่มีศักยภาพให้สามารถเพ่ิมหรือขยายการส่งออกได้มากขึ้น สนับสนุนผู้ส่งออก SMEs ให้เติบโต 
เป็นผู้ส่งออกที่มีความแข็งแกร่งในอนาคต รวมทั้งสร้างผู้ส่งออกรายใหม่และธุรกิจใหม่ๆ นอกจากนี้
ธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย ยังได้ด าเนินมาตรการเพ่ือเพ่ิมมูลค่าการส่งออก
ของประเทศไทยในหลายด้าน เช่น ให้การสนับสนุนสินเชื่อเพ่ือการส่งออกอย่างครบวงจรแก่ผู้ส่งออก 
การอ านวยความสะดวกหรือแก้ปัญหาด้านการช าระเงินส าหรับการค้าระหว่างประเทศ บริการ
รับประกันการส่งออก และส่งเสริมขีดความสามารถในการแข่งขันของประเทศ 

                                                           

 31 ธนาคารเพื่อการส่งออกและน าเขา้แห่งประเทศไทย, ประวัติธนาคาร [ออนไลน์], 15 ก.พ. 2556 
แหล่งที่มา : http://www.exim.go.th/th/about_exim/about.aspx.  
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  ธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทยด าเนินนโยบายสนับสนุนให้นัก
ธุรกิจไทยที่มีศักยภาพและมีความพร้อมในการเข้าไปลงทุนหรือให้บริการงานในต่างประเทศมาโดย
ตลอดนับตั้งแต่เปิดด าเนินการในปี พ.ศ. 2537 โดยการให้สินเชื่อทั้งที่เป็นวงเงินหมุนเวียนและระยะ
ยาว รวมถึงการออกหนังสือค้ าประกันประเภทต่างๆ 

  นอกจากนี้ธนาคารให้ความช่วยเหลือทางการเงินด้วยการให้กู้ยืมแก่รัฐบาลและ
หน่วยงานของรัฐบาลในประเทศเพ่ือนบ้านและประเทศเป้าหมายอื่นๆ ภายใต้ข้อก าหนดและเงื่อนไขที่
ผ่อนปรนกว่าสถาบันการเงินอ่ืนๆ เพ่ือการพัฒนาเศรษฐกิจและสร้างความสัมพันธ์อันดีระหว่าง
ประเทศ  

  อย่างไรก็ตาม การด าเนินงานตามนโยบายของรัฐบาลดังกล่าวแม้จะได้ประโยชน์ด้าน
สังคม หรือประโยชน์ด้านความสัมพันธ์อันดีระหว่างประเทศ แต่ถ้าพิจารณาในเชิงธุรกิจ ธนาคารอาจ
ประสบภาวะขาดทุนจนขยายผลเป็นปัญหาที่อาจท าให้อาจท าให้เกิดความเสียหายแก่ธนาคาร เช่น 
กรณีรัฐบาลมีนโยบายให้ธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทยปล่อยกู้ให้แก่ประเทศ
เพ่ือนบ้าน ในปี พ.ศ. 2547 เป็นจ านวนถึง 4,000 ล้านบาท ในอัตราดอกเบี้ยต่ าพิเศษเพียงร้อยละ 3 
ต่อปี โดยมีระยะเวลาช าระคืน 12 ปี จากข้อเท็จจริงที่ปรากฏในทางคดีพบว่า การให้กู้ดังกล่าวเป็น
การให้สินเชื่อในอัตราที่ต่ ากว่าปกติและเป็นการแทรกแซงการด าเนินงานของธนาคารเพ่ือเอ้ือ
ประโยชน์ส่ วนตน จนท า ให้ ธนาคารเ พ่ือการส่ งออกและน า เข้ าแห่ งประเทศไทยได้ รั บ 
ความเสียหาย32 

  2.4.2.2 ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย (ธพว.) 

  ในปี พ.ศ. 2534 รัฐบาลได้ตราพระราชบัญญัติบรรษัทเงินทุนอุตสาหกรรมขนาด
ย่อมและปรับสถานะของส านักงานธนกิจอุตสาหกรรมขนาดย่อม (สธอ.) ซึ่งเป็นหน่วยงานสังกัด 
กรมส่งเสริมอุสาหกรรม มาเป็นบรรษัทเงินทุนอุตสาหกรรมขนาดย่อม (บอย.) มีฐานะเป็นนิติบุคคล 
เพ่ือความคล่องตัวในการด าเนินธุรกิจและสามารถระดมเงินทุนในอย่างสะดวก33 เนื่องจากการเป็น
ส่วนราชการมีข้อจ ากัดในเรื่องแหล่งเงินทุนของส่วนราชการที่จะใช้ต้องอาศัยเงินทุนจากงบประมาณ
แผ่นดินเพียงแหล่งเดียวและการอ านวยสินเชื่อต่างๆถือหลักปฏิบัติเช่นเดียวกับหน่วยงานราชการ
ทั่วไปท าให้ขาดความคล่องตัวในการด าเนินงาน 

  ต่อมาในปี พ.ศ. 2545 มีพระราชบัญญัติธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและ
ขนาดย่อมแห่งประเทศไทย พ.ศ.2545 ปรับสถานะของบรรษัทเงินทุนอุตสาหกรรมขนาดย่อม  

                                                           

 32 ดูรายละเอียดได้จากค าพิพากษาศาลฎีกา ท่ี อม. 5/2553, ภาคผนวก ก. 
 33 ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย, ความเป็นมา [ออนไลน]์, 
1 มีนาคม 2556, แหล่งที่มา : http://www.smebank.co.th/th/about.php 
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เป็นธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย (ธพว. หรือ SME BANK) 
ภายใต้การก ากับการดูแลของกระทรวงการคลังและกระทรวงอุตสาหกรรมเมื่อวันที่ 20 ธันวาคม 
2545 ทั้งนี้เพ่ือให้ประกอบธุรกิจได้หลากหลายและตอบสนองกับนโยบายของรัฐบาลที่ต้องการมี
ธนาคารเพ่ือส่งเสริมและสนับสนุนวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม 

  พระราชบัญญัติธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย 
พ.ศ. 2545 บัญญัติถึงวัตถุประสงค์การจัดตั้งก็เพ่ือประกอบธุรกิจอันเป็นการพัฒนาส่งเสริม ช่วยเหลือ
และสนับสนุนการจัดตั้งการด าเนินงาน การขยายหรือการปรับปรุงวิสาหกิจขาดกลางและขนาดย่อม
โดยการให้สินเชื่อ ค้ าประกัน ร่วมลงทุน ให้ค าปรึกษา แนะน าหรือให้บริการที่จ าเป็นอื่น 

  ส าหรับบทบาทของธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศ
ไทย ในปัจจุบันคือธนาคารมุ่งให้บริการด้านการเงินแก่ SMEs ที่เป็นเป้าหมายของรัฐบาลให้แข็งแรง
และเติบโตอย่างยั่งยืนและเพ่ือเสริมสภาพคล่องตามนโยบายรัฐบาล โดยค านึงถึงผลตอบแทนทาง
เศรษฐกิจและสังคมมากกว่าก าไรทางการเงิน สนับสนุนการพัฒนาผู้ประกอบการ SMEs ที่มีอยู่แล้ว
ผู้ประกอบการ SMEs รายใหม่ เพื่อเพ่ิมขีดความสามารถในการแข่งขัน และเป็นรากฐานทางเศรษฐกิจ
ของประเทศเพ่ิมขีดความสามารถขององค์กรอย่างต่อเนื่อง เพ่ือรองรับภาระกิจการสนับสนุน SMEs 
ของประเทศ 

  อย่างไรก็ตามส าหรับกรณีของธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่ง
ประเทศไทยตามข้อเท็จจริงที่มีการตรวจสอบว่าธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่ง
ประเทศไทยมีผลประกอบการขาดทุนเป็นจ านวนมากสืบเนื่องจากการด าเนินงานผิดพลาดในการให้
สินเชื่อที่มีความเสี่ยงสูงโดยขาดความระมัดระวังจนท าให้เกิดหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้เพ่ิมขึ้นมากมาย
ส่งผลให้ธนาคารต้องประสบปัญหาขาดทุนและกระทบต่อความเชื่อมั่นของประชาชน ซึ่งในเรื่องนี้  
นายพงศ์ศักดิ์ ซาเจียมเจน รองกรรมการผู้จัดการธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม
แห่งประเทศไทย ได้เปิดเผยว่าสาเหตุที่เกิดปัญหาหนี้เสียของธนาคารเพ่ิมขึ้นอย่างมากจากการปล่อย
สินเชื่อที่ไม่มีคุณภาพ34 ประกอบกับข้อมูลของผู้แทนจากส านักงานเศรษฐกิจการคลังและผู้แทนจาก

ส านักงานคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจที่มาชี้แจงต่อคณะกรรมาธิการการเงิน การคลัง การธนาคารและ
สถาบันการเงิน สภาผู้แทนราษฎร ณ วันที่ 28 กุมภาพันธ์ 2556 สรุปได้ว่า35 กระทรวงการคลังได้

                                                           

 34 Smethailandclub, SME BANK ขาดทุนยับ 6 ล้าน หนี้เสียกระฉดู 33% [ออนไลน]์,  
23 กันยายน 2556, แหล่งที่มา http://www.smethailandclub.com/news-view.php?id=973 
 35 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, สรุปผลการประชุม คณะกรรมาธิการการเงิน การคลัง  
การธนาคารและสถาบันการเงิน สภาผู้แทนราษฎรครั้งท่ี ๕๕ วันพฤหสบดี ที ่๒๘ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๖, [ออนไลน]์,  
4 กุมภาพันธ์ 2557, แหล่งที่มา : http://www.parliament.go.th/ewtcommittee/ewt/bank 
/download/article/article_ 20131111130523.pdf 
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มอบหมายให้ธนาคารแห่งประเทศไทยท าหน้าที่ตรวจสอบผลการด าเนินงานของสถาบันการเงินเฉพาะ
กิจและรายงานต่อกระทรวงการคลัง ซึ่งผลการตรวจสอบพบว่าความเสียหายที่เกิดขึ้นกับธนาคาร
พัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทยเกิดจากการอนุมัติสินเชื่อที่เกิดจากนโยบาย
รัฐที่ต้องการให้สินเชื่อในลักษณะผ่อนปรน จึงท าให้มีความเสี่ยงต่อการก่อให้เกิดหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิ ด
รายได้และยอมรับว่าธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทยยัง 
ขาดระเบียบกฎเกณฑ์การปล่อยสินเชื่อที่ชัดเจนซึ่งจะท าการปรับปรุงต่อไป  

  นอกจากปัญหาเรื่องการขาดความระมัดระวังในการปล่อยสินเชื่อซึ่งท าให้ธนาคาร
เกิดภาวะขาดทุนแล้ว ยังก่อให้เกิดปัญหาเรื่องสภาพคล่องเนื่องจากผู้ฝากเงินท าการถอนเงินจาก
ธนาคารเป็นจ านวนมากเนื่องจากไม่เชื่อมั่นในการด าเนินธุรกิจของธนาคารจนท าให้ธนาคารมีปัญหา
ด้านสภาพคล่อง ซึ่งข้อเท็จจริงนี้นายมนูญรัตน์ เลิศโกมลสุข กรรมการผู้จัดการธนาคารพัฒนา
วิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทยในขณะนั้น (ตุลาคม 2556) ได้เปิดเผยว่า ธนาคาร
ประสบปัญหาด้านสภาพคล่องเนื่องจากการบริหารเงินฝากไม่ถูกต้อง จนต้องท าการกู้เงินระยะเวลา  
1 วันจากธนาคารแห่งประเทศไทย36 

  จากปัญหาของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐทั้งสองแห่งที่กล่าวไปข้างต้น สะท้อนให้เห็น
ถึงปัญหาในด้านการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจในประเทศไทยที่ยังมีข้อบกพร่องเป็นอย่างมาก  
ทั้งปัญหาในการกฎเกณฑ์การก ากับดูแลตรวจสอบธนาคารเฉพาะกิจของรัฐที่ยังไม่รัดกุมเพียงพอและ
โครงสร้างการก ากับดูแลทางกฎหมายของหน่วยงานก ากับดูแลที่ยังไม่เหมาะสม โดยเฉพาะหน่วยงาน
ผู้มีหน้าที่ก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจของรัฐที่มีขาดความเป็นอิสระจากรัฐบาลท าให้ถูกแทรกแซง 
ได้ง่ายอันส่งผลให้การตรวจสอบธนาคารเฉพาะกิจของรัฐที่ขาดความเที่ยงตรงและเสี่ยงต่อความ
เสียหายที่รุนแรงตามมา วิทยานิพนธ์ฉบับนี้จึงมุ่งที่จะศึกษาบทบัญญัติของกฎหมายที่ก ากับดูแล
ธนาคารเฉพาะกิจในปัจจุบันโดยเน้นไปที่ธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทยและ
ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย ทั้งนี้เพ่ือทบทวนมาตรการทาง
กฎหมายเพ่ือการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจของรัฐให้มีความเหมาะสมและค านึงถึงประโยชน์อย่าง
สูงสุดแก่ประชาชนและเศรษฐกิจของประเทศ 

 

                                                           

 36 AECNEWS, 2 ธนาคารรัฐประสบปัญหาขาดสภาพคล่อง ธนาคารออมสินเตรียมพร้อมรับมือ 
[ออนไลน]์, 4 ธันวาคม 2556, แหล่งที่มา : http://www.aecnews.co.th/economic/read/2101 



บทที่ 3  
การก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจของรัฐในประเทศไทย 

 

 เนื้อหาในบทนี้จะกล่าวถึงมาตรการทางกฎหมายในการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ  
ในประเทศไทย ซึ่งประกอบไปด้วยแนวความคิดเกี่ยวกับการก ากับดูแลสถาบันการเงิน การก ากับดูแล
ธนาคารตามกฎหมายจัดตั้งของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ องค์กรที่ท าหน้าที่ก ากับดูแล เปรียบเทียบ
มาตรการการก ากับดูแลระหว่างธนาคารเฉพาะกิจกับธนาคารพาณิชย์เอกชน และการเปรียบเทียบ
การก ากับดูแลระหว่างธนาคารเฉพาะกิจของรัฐด้วยกัน โดยจะมุ่งศึกษาจากกฎหมายจัดตั้งของ
ธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทยและธนาคารเพ่ือการพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลาง
และขนาดย่อม ได้แก่พระราชบัญญัติธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2536 
และพระราชบัญญัติธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมของประเทศไทย พ.ศ. 2545  
เป็นหลักในการวิจัย 

3.1 แนวความคิดเกี่ยวกับการก ากับดูแลสถาบันการเงิน 

 สถาบันการเงินมีความส าคัญต่อระบบเศรษฐกิจในฐานะตัวกลางทางการเงินระหว่างผู้ที่มีเงินออม
กับผู้ที่ต้องการเงินทุน ธุรกิจสถาบันการเงินจึงมีความสัมพันธ์เกี่ยวข้องกับเสถียรภาพทางเศรษฐกิจของ
ประเทศเป็นอย่างมาก ดังนั้นรัฐจึงต้องเข้าไปมีบทบาทในการควบคุมธุรกิจสถาบันการเงินเป็นพิเศษ
เพ่ือคุ้มครองประชาชนโดยเฉพาะผู้ฝากเงินรวมไปถึงเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศ 

 3.1.1 วัตถุประสงค์ของการก ากับดูแลสถาบันการเงิน1 

  3.1.1.1 สร้างเสถียรภาพและความมั่นคงของระบบการเงิน 

  ภาครัฐมีบทบาทส าคัญในฐานะผู้มีอ านาจในการก าหนดกฎเกณฑ์และมาตรฐาน 
ในการก ากับดูแลระบบการเงิน เพ่ือให้ระบบการเงินมีความมั่นคงและสามารถท าหน้าที่ได้อย่าง 
มีประสิทธิภาพ 

  3.1.1.2 เพื่อปกป้องผู้บริโภค 

  ผู้บริโภคด้านการเงินไม่ว่าจะเป็นในฐานะลูกหนี้หรือเจ้าหนี้ของสถาบันการเงิน 
ย่อมจ าเป็นต้องได้รับการคุ้มครองจากภาครัฐเพราะผู้บริโภคเหล่านี้ท าธุรกรรมกับสถาบันการเงินบน
พ้ืนฐานของความไว้ใจและความเชื่อถือในสถาบันการเงินที่จะคุ้มครองเงินฝากหรือเงินลงทุนของ 

                                                           

 
1

 สันติ ถิระพัฒน์ อนันตชัย คงจันทร์ โสตธิธร มัลลิกะมาส และเมธินี วณิกกุล, การศึกษาการก ากับดูแล
การเงินตามแนวทฤษฎี, (กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย), หน้า 18. 
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ผู้ฝากหรือผู้ลงทุน โดยต้องการให้สถาบันการเงินดูแลทรัพย์สินของพวกเขาอย่างปลอดภัยและ 
มีความคาดหวังที่จะได้รับทรัพย์สินของพวกเขากลับไปเต็มจ านวน รัฐจึงต้องมีบทบาทและมาตรการ
ในการคุ้มครองผู้บริโภค 

  3.1.1.3 เพ่ือรักษาเสถียรภาพของเศรษฐกิจโดยรวม 

  การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจเป็นหลักการพ้ืนฐานส าคัญของเศรษฐศาสตร์ 
สมัยปัจจุบัน รัฐควรมีบทบาทในการแทรกแซงเสถียรภาพของเศรษฐกิจโดยรวม ได้แก่ การควบคุม
ภาวะเงินเฟ้อ การด าเนินนโยบายทางด้านการเงิน หรือด้านการคลัง เป็นต้น 

  3.1.1.4 เพื่อส่งเสริมการแข่งขันในระบบการเงินให้อยู่ในระดับที่เหมาะสม 

  การแข่งขันท่ีเหมาะสมจะท าให้การพัฒนาของธุรกิจเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพตาม
หลักของกลไกตลาด ภาครัฐจึงต้องมีบทบาทในการควบคุมจ านวนผู้เล่นในตลาดหรือผู้ที่จะเข้าสู่ธุรกิจ
ไม่ให้มีมากหรือน้อยจนเกินไป ขึ้นอยู่กับนโยบายด้านการแข่งขันของภาครัฐ 

  3.1.1.5 เพื่อส่งเสริมการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ 

  รัฐสามารถใช้ระบบการเงินเพ่ือส่งเสริมเศรษฐกิจด้านใดด้านหนึ่งได้ เช่น การก าหนด
เพดานดอกเบี้ยให้ต่ าเพื่อจูงใจให้คนหาเงินมาลงทุน มาตรการเช่นนี้ก็จัดเป็นวัตถุประสงค์หนึ่งของการ
ก ากับดูแล 

  3.1.1.6 เพ่ือปรับปรุงแก้ไขการจัดสรรทรัพยากรให้มีประสิทธิภาพและเป็นระบบ 

  รัฐได้เข้าไปมีบทบาทส าคัญในการจัดสรรทรัพยากรให้มีประสิทธิภาพสูงขึ้น โดยมี
มาตรการเช่น การจัดตั้งสถาบันการเงินเฉพาะกิจ เพ่ือให้ประชาชนเข้าถึงแหล่งเงินอีกช่องทางหนึ่ง
หรือเพ่ือส่งเสริมกิจกรรมทางเศรษฐกิจอย่างใดอย่างหนึ่ง 

 3.1.2 บทบาทของรัฐกับการก ากับดูแลสถาบันการเงิน2 

  3.1.2.1 ความมั่นคงและสถานะทางการเงิน 

  การประกอบกิจการของสถาบันการเงินเป็นการบริหารความเสี่ยง ซึ่งตามหลักการ
บริหารความเสี่ยงนั้นจะต้องมีการกระจายความเสี่ยงในการลงทุนออกไปอย่างหลากหลายและ
กว้างขวางเพียงพอ เพ่ือป้องกันไม่ให้สถาบันการเงินมุ่งลงทุนในสินทรัพย์บางอย่างเพียงอย่างเดียวซึ่ง
หากเกิดความผิดพลาดขึ้นย่อมท าให้สถาบันการเงินนั้นเสียหายได้ รัฐจึงออกกฎเกี่ยวกับการให้สถาบัน
การเงินมีการบริหารความเสี่ยงดังกล่าว ประการแรก การออกกฎเกี่ยวกับการห้ามมิให้สถาบันการเงิน
                                                           

 2 พรชัย วิวัฒนภัทรกุล, หลักกฎหมายแพ่งว่าด้วยการให้บริการธนาคาร (กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2548), หน้า 8. 
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ลงทุนให้สินเชื่อแก่ลูกหนี้รายใดเกินสัดส่วนที่กฎหมายก าหนด (Single lending limit) ประการที่สอง  
รัฐออกกฎบังคับให้สถาบันการเงินต้องด ารงเงินกองทุนเป็นสัดส่วนต่อสินเชื่อทั้งหมดของสถาบัน
การเงินตามท่ีกฎหมายก าหนด (Capital Adequacy ratio) ประการที่สาม รัฐออกกฎเกี่ยวกับการค้ า
ประกันเงินฝากที่ประชาชนฝากไว้กับธนาคาร ปัจจุบันประเทศไทยอยู่ภายใต้กฎหมายว่าด้วยการ
คุ้มครองเงินฝาก ประการที่สี่ รัฐติดตามสอดส่องดูแลพฤติกรรมการบริหารความเสี่ยงของสถาบัน
การเงินอย่างสม่ าเสมอ 

  3.1.2.2 นโยบายการเงิน (Monetary Policy Regulations)  

  โดยทั่วไปรัฐโดยธนาคารกลาง จะท าหน้าที่ก าหนดและควบคุมปริมาณเงินตราที่จะ
เข้าสู่ระบบเศรษฐกิจของประเทศ ไม่ว่าจะอยู่ในรูปของธนบัตรหรือเหรียญกษาปณ์ ซึ่งการที่รัฐจะออก
เงินตราได้นั้น รัฐจะต้องด ารงเงินทุนส ารองเงินตราตามกฎของกองทุนการเงินระหว่างประเทศ 
(International Monetary Fund หรือ IMF) ภายใต้สนธิสัญญาที่รัฐเป็นภาคีอยู่ มาตรการที่รัฐ 
มักใช้ในการควบคุมปริมานเงินก็ได้แก่ การปรับเพ่ิมลดอัตราดอกเบี้ยนโยบาย หรือมาตรการปรับ
เกณฑ์การด ารงเงินสดส ารองของสถาบันการเงิน เป็นต้น 

  3.1.2.3 การจดัสรรสินเชื่อตามนโยบายภาครัฐ 

  รัฐมักจะออกกฎบังคับให้สถาบันการเงินลงทุนในสินทรัพย์ในภาคเศรษฐกิจที่รัฐบาล
ต้องการให้การสนับสนุนเพ่ือประโยชน์แก่สังคมเป็นส่วนรวมเช่น สินเชื่อในภาคเกษตร โดยรัฐอาจจะ 
มีมาตรการให้ธนาคารเฉพาะทางลงทุนในสินทรัพย์ในภาคธุรกิจเฉพาะไม่น้อยกว่าสัดส่วนที่ก าหนดไว้ 
อย่างไรก็ตามการลงทุนเช่นนี้มีเหตุผลและความจ าเป็นในทางสังคม แต่ก็มักจะมีผลเสียต่อความ
แข็งแกร่งและเพ่ิมภาระต้นทุนทางการเงินของสถาบันการเงินที่ต้องถูกบังคับนั้น  

  3.1.2.4 การคุ้มครองผู้บริโภคผู้ใช้บริการของสถาบันการเงิน 

  ในการด าเนินธุรกิจบริการทางการเงิน สถาบันการเงินส่วนใหญ่จะใช้สัญญา
มาตรฐานที่ตนเองออกแบบมาในการตั้งเงื่อนไขและข้อจ ากัดขอบเขตของความรับผิดชอบที่ตนควรมี
ต่อผู้ใช้บริการ ประชาชนผู้ใช้บริการส่วนใหญ่จะไม่อยู่ในฐานะที่จะเข้าใจผลกระทบของสัญญา
มาตรฐานเหล่านี้และถูกจ ากัดสิทธิพ้ืนฐานต่างๆหลายประการ นอกจากนั้น สถาบันการเงินอาจมี
ความพยายามที่จะเพ่ิมเติมแอบแฝงข้อก าหนดที่เป็นการเอาเปรียบผู้บริโภคเอาไว้ ดังนั้น รัฐจึงมีการ
ออกกฎมาบังคับสถาบันการเงินมิให้รุกล้ าสิทธิพ้ืนฐานของผู้บริโภคผู้ใช้บริการทางการเงินจนเกิน
สมควร ในประเทศไทยก็จะมีบทบัญญัติลักษณะนี้ปรากฏอยู่ในกฎหมายว่าด้วยข้อสัญญาไม่เป็นธรรม 
เป็นต้น 
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  3.1.2.5 การคุ้มครองผู้ลงทุน 

  สถาบันการเงินมักมีส่วนร่วมในกิจกรรมการระดมทุนในรูปแบบต่างๆ ในตลาดทุน 
กล่าวคือสถาบันการเงินจะมีบทบาทในการเชื่อมโยงหรือเป็นสื่อช่วยให้ผู้มีเงินออมท าการลงทุน
โดยตรงและรับความเสี่ยงโดยตรงในเชิงธุรกิจ การค้า อุตสาหกรรมต่างๆ ตลอดถึงการน าหุ้นหรือ  
ตราสารทุนของสถาบันการเงินเองออกขายให้แก่ประชาชนโดยตรง รัฐจึงมีการออกกฎเกณฑ์ต่างๆ  
เพ่ือคุ้มครองผู้ลงทุนและก ากับกิจกรรมของสถาบันการเงินที่เกี่ยวข้องกับการลงทุนจากประชาชน
ดังกล่าว ซึ่งบทกฎหมายเช่นนี้จะเกี่ยวข้องกับการท าหน้าที่ของคณะกรรมการก ากับหลักทรัพย์และ
ตลาดหลักทรัพย์ (ก.ล.ต.) 

  3.1.2.6 การเข้าสู่ธุรกิจการเงินและการให้อนุญาตประกอบธุรกิจการเงิน 

  การเข้าสู่ธุรกิจการให้บริการทางการเงิน ต้องอยู่ภายใต้การก ากับดูแลโดยรัฐและบท
กฎหมายต่างๆ อย่างเคร่งครัด ทั้งก่อนและภายหลังได้รับอนุญาต โดยรัฐจะมีการออกกฎเกณฑ์
เกี่ยวกับคุณสมบัติของผู้ที่จะประสงค์ประกอบธุรกิจดังกล่าว ข้อห้ามข้อก าหนดของผู้บริหารและ 
เป็นการควบคุมจ านวนผู้เล่นในตลาดโดยค านึงถึงเสถียรภาพทางเศรษฐกิจเป็นส าคัญ 

3.2 กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ 

 ธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทยและธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลาง
และขนาดย่อมของประเทศไทยจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายระดับพระราชบัญญัติรองรับ ซึ่งกฎหมายของแต่
ละแห่งจะก าหนดขอบวัตถุประสงค์ โครงสร้างทางการเงิน โครงสร้างทางการบริหาร การก ากับและ
ควบคุมในด้านต่างๆ โดยแต่ละกฎหมายมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

ตารางท่ี 1 แสดงกฎหมายจัดตั้งธนาคารเฉพาะกิจของรัฐทั้ง 2 แห่ง 

ธนาคารเฉพาะกิจ กฎหมายจัดตั้ง 
ธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้า 

แห่งประเทศไทย (ธสน.) 
พระราชบัญญัติธนาคารเพ่ือการส่งออก 
และน าเข้าแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2536 

ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลาง 
และขนาดย่อมแห่งประเทศไทย (ธพว.) 

พระราชบัญญัติธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาด
กลางและขนาดย่อมของประเทศไทย พ.ศ. 2545 

 

 จากตารางข้างต้นจะเห็นได้ว่ากฎหมายจัดตั้งธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศ
ไทยเกิดขึ้นก่อน พระราชบัญญัติธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมของประเทศไทย 
ประมาณ 10 ปี ซึ่งรายละเอียดในด้านความแตกต่างจะได้กล่าวต่อไป 
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 3.2.1 พระราชบัญญัติธนาคารเพื่อการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2536 

   3.2.1.1 วัตถุประสงค์การจัดตั้งและความสามารถในการด าเนินธรุกิจ 

  พระราชบัญญัติธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2536
มาตรา 7 ก าหนดว่า “ให้ธนาคารมีวัตถุประสงค์เพ่ือประกอบธุรกิจอันเป็นการส่งเสริม และสนับสนุน
การส่งออก การน าเข้า และการลงทุนทั้งในประเทศและต่างประเทศ ทั้งนี้ เพ่ือการพัฒนาประเทศโดย
การให้สินเชื่อ ค้ าประกัน รับประกันความเสี่ยง หรือให้บริการที่จ าเป็นอ่ืนตามบทบัญญัติแห่ง
พระราชบัญญัตินี้” 

  บทบัญญัติข้างต้นได้กล่าวถึงขอบวัตถุประสงค์อย่างกว้างของ ธนาคารเพ่ือการ
ส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย โดยจะเห็นได้ว่าวัตถุประสงค์ส าคัญเป็นการ “ส่งเสริม” และ 
“สนับสนุน” ธุรกิจการส่งออก การน าเข้า และการลงทุน เพื่อการพัฒนาประเทศ จากวัตถุประสงค์ข้อ
นี้สะท้อนให้เห็นถึงบทบาทของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐได้อย่างชัดเจน ซึ่งแม้ปัจจุบันธนาคารพาณิชย์
แทบทุกแห่งจะมีการให้สินเชื่อเพ่ือธุรกิจการค้าต่างประเทศเช่นกัน แต่ ธนาคารเพ่ือการส่งออกและ
น าเข้าแห่งประเทศไทย ก็ยังคงมีบทบาทในการให้สินเชื่อแก่รัฐบาล รัฐวิสาหกิจ ธุรกิจการค้า
ต่างประเทศอีกธนาคารหนึ่ง ทั้งนี้เพ่ือเป็นการส่งเสริมการค้าต่างประเทศส าหรับประเทศไทย ใน
เศรษฐกิจระหว่างประเทศท่ีมีการแข่งขันสูง 

  ความสามารถในการประกอบธุรกิจของธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่ง
ประเทศไทยมีลักษณะธุรกรรมที่หลากหลายภายใต้ขอบวัตถุประสงค์ตามมาตรา 7 ข้างต้น โดยมี
ลักษณะเป็นการท าธุรกิจให้บริการทางด้านการเงินเพ่ือการค้าระหว่างประเทศอย่างครบวงจร 
เช่น การให้สินเชื่อ ค้ าประกันหนี้ รับซื้อขายผลิตภัณฑ์ตราสารทางการเงิน แต่อย่างไรก็ตามคือมี
ข้อจ ากัดที่ส าคัญในเรื่องการรับเงินฝากจากประชาชนที่ไม่สามารถท าได้ตามมาตรา 8 (15)3 ทั้งนี้

                                                           

 
3

 มาตรา 8 ภายในขอบวัตถุประสงค์ของธนาคารตามมาตรา 7 ให้ธนาคารมีอ านาจกระท ากิจการต่าง ๆ 
ดังต่อไปนี้ 

 (1) ถือกรรมสิทธ์ิหรือมีสิทธิครอบครองหรือมีทรัพยสิทธิต่าง ๆ ซื้อ จัดหา ขาย จ าหน่าย เช่า ให้เช่า เช่าซื้อ 
ให้เช่าซื้อ ยืม ให้ยืม รับจ าน า รับจ านอง แลกเปลี่ยน โอน รับโอน หรือด าเนินการใด ๆ เกี่ยวกับทรัพย์สิน ทั้งในและ
นอกราชอาณาจักร ตลอดจนรับทรัพย์สินท่ีมีผู้มอบให้ 

 (2) ให้สินเชื่อแก่ธนาคารของผู้ส่งออก ผู้ส่งออก ธนาคารของผู้ซื้อ ผู้ซื้อ ธนาคารของผู้ลงทุน หรือผู้ลงทุน 
 (3) ให้สินเช่ือเพื่อการน าเข้าสินค้าหรือบริการที่ใช้ในการผลิตสินค้าเพื่อการส่งออกหรือเพื่อการพัฒนา

ประเทศ 
 (4) ให้สินเช่ือหรือบริการทางการเงินในรูปอื่นที่เป็นประเพณีปฏิบัติของธนาคารพาณิชย์หรือสถาบัน

การเงินอ่ืนในด้านธุรกิจการค้าระหว่างประเทศและด้านการลงทุน 
 (5) ค้ าประกนัหนี้ ในกรณีที่ผู้ส่งออก ผู้ซื้อ หรือผู้ลงทุนได้รับสินเช่ือจากธนาคารของผู้ส่งออก ธนาคารของ

ผู้ซื้อ หรือธนาคารของผู้ลงทุน แล้วแต่กรณี 
 (6) รับประกันความเสี่ยงในการได้รับช าระเงินจากผู้ซื้อหรือธนาคารของผู้ซื้อ 
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รัฐบาลมีเจตนาที่ไม่ต้องการให้ธนาคารระดมเงินฝากจากประชาชนเพราะไม่ประสงค์จะให้เป็นการ
แข่งขันกับธนาคารพาณิชย์ 

  3.2.1.2 การก ากับเรื่องเงินทุนของธนาคาร 

   ในวาระเริ่มแรกจัดตั้งธนาคารกฎหมายก าหนดให้มีแหล่งที่มาของเงินทุนจาก  
สองแหล่ง คือ จากเงินส่วนแบ่งก าไรที่กระทรวงการคลังเรียกเก็บจากธนาคารพาณิชย์และเงินสมทบ
จากธนาคารแห่งประเทศไทยรวมเป็นเงินทั้งสิ้น 2,500 ล้านบาท4

 

                                                                                                                                                                      

 (7) รับประกันความเสี่ยงในการลงทุนในต่างประเทศของผู้ลงทุนตามมาตรา 3 (2) เฉพาะกิจการที่ธนาคาร
ให้การสนับสนุนด้านสินเช่ือ แต่ถ้าเป็นการรับประกันความเสี่ยงทางการเมืองต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และ
เงื่อนไขที่ก าหนดโดยกฎกระทรวง 

 (8) เข้าร่วมลงทุนหรือให้สินเช่ือเพื่อการลงทุนในกิจการในต่างประเทศที่จะมีผลเป็นการสนับสนุนการ
น าเข้าหรือส่งออกซึ่งสินค้าและบริการของประเทศไทย หรือจะมีผลเป็นการส่งเสริมการประกอบกิจการใน
ต่างประเทศของผู้ลงทุน และเข้าร่วมลงทุนในกิจการในประเทศเพื่อสนับสนุนการส่งออกหรือการพัฒนาประเทศ 

 (9) ซื้อ ซื้อลด หรือรับช่วงซื้อลดตราสารทางการเงิน หรือรับโอนสิทธิเรียกร้องของผู้รับประโยชน์ในตรา
สารนั้น 

 (10) รับอาวัลตั๋วเงิน รับรองตั๋วเงิน หรือสอดเข้าแก้หน้าในตั๋วเงิน 
 (11) เรียกเก็บดอกเบี้ย ส่วนลด ค่าธรรมเนียมและค่าบริการอื่น ๆ อันเนื่องมาจากการให้กู้ยืมเงิน ซื้อ ซื้อ

ลด รับช่วงซื้อลด การค้ าประกัน และการให้บริการทางการเงินอ่ืน ๆ 
 (12) ออกตราสารทางการเงิน 
 (13) ขาย ขายลด หรือขายช่วงลดตราสารทางการเงิน 
 (14) กู้ยืมเงินในประเทศหรือต่างประเทศเพื่อธุรกิจของธนาคาร 
 (15) รับฝากเงินเพื่อประโยชน์ในการด าเนินธุรกิจของธนาคาร หรือเพื่อระดมเงินจากสถาบันการเงินและ

ตลาดการเงิน แต่ไม่รวมถึงการระดมเงินฝากจากประชาชนท่ัวไป 
 (16) ท าธุรกิจเงินตราต่างประเทศของธนาคาร 
 (17) ใช้เงินคงเหลืออยู่เปล่าของธนาคารในการลงทุนเพื่อน ามาซึ่งรายได้ตามที่ได้รับอนุญาตจาก

คณะกรรมการ 
 (18) กระท าการอื่นบรรดาที่เกี่ยวกับหรือเนื่องในการจัดการให้ส าเร็จตามวัตถุประสงค์ของธนาคาร 

 4 มาตรา 9 ให้ก าหนดทุนประเดิมของธนาคารเป็นจ านวนสองพันห้าร้อยล้านบาท ประกอบด้วย 
 (1) เงินผลก าไรรวมทั้งดอกผลตามระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยการบริหารเงินผลก าไรที่ได้จาก

ธนาคารพาณิชย์ เนื่องจากการปรับปรุงระบบการแลกเปลี่ยนเงินตราเพื่อส่งเสริมกิจการที่ก่อให้เกิดรายได้ที่เป็น
เงินตราต่างประเทศ พ.ศ.2529 

 (2) เงินท่ีธนาคารแห่งประเทศไทยจ่ายสมทบจนครบจ านวนทุนประเดิมนั้น 
 ให้กระทรวงการคลังด าเนินการเพื่อโอนเงินตาม (1) และให้ธนาคารแห่งประเทศไทยโอนเงินตาม (2) เป็น

จ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งพันล้านบาทให้แก่ธนาคารภายในหกสิบวันนับแต่วันที่พระราชบัญญัตินี้มีผลใช้บังคับ และเงิน
ส่วนที่เหลือให้ธนาคารแห่งประเทศไทยทยอยจ่ายจนครบจ านวนทุนประเดิมตามวรรคหนึ่งภายในสองปีนับแต่
พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ 
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  กฎหมายก าหนดทุนประเดิม ณ ตอนจัดตั้งธนาคารไว้ 2,500 ล้านบาท นอกจากนี้
หากธนาคารมีความจ าเป็นที่ต้องใช้เงินทุนเพ่ิม กฎหมายก าหนดเงื่อนไขการเพ่ิมทุนของธนาคารไว้ใน
มาตรา 10 ไว้ว่า “การเพ่ิมทุนของธนาคารให้กระท าโดยได้รับเงินจากธนาคารแห่งประเทศไทยหรือ
ได้รับการจัดสรรจากเงินงบประมาณแผ่นดิน หรือจากแหล่งเงินอ่ืนโดยได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรี ”  
ซึ่งก าหนดแหล่งที่มาของเงินไว้กว้างๆ แต่อย่างไรก็ตามต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลัง จากบทบัญญัตินี้มีข้อสังเกตว่าไม่ว่าจะเป็นธนาคารพาณิชย์หรือธนาคารเฉพาะกิจ
ของรัฐต่างมีการก ากับเรื่องการเพ่ิมทุนของกิจการเอาไว้ เนื่องจากการเพ่ิมทุนของกิจการมีผลกระทบ
ต่อฐานะทางการเงินของกิจการซึ่งอาจท าให้มีผลเสียหายต่อธนาคารได้ กฎหมายจึงต้องมีการควบคุม
ในส่วนการเพ่ิมทุนไว้ 

   3.2.1.3 คณะกรรมการและการจัดการธนาคาร 

  โครงสร้างการบริหารงานของธนาคารจะบริหารงานโดยคณะกรรมการธนาคาร 
ซึ่งจะท าการแต่งตั้งผู้บริหารสูงสุดคนหนึ่งเข้ามาบริหารงานกิจการของธนาคารต่อไป กฎหมายได้
ก าหนดองค์ประกอบของคณะกรรมการการแต่งตั้งและการพ้นจากต าแหน่ง มีรายละเอียดดังนี้ 

   ก. องค์ประกอบของคณะกรรมการ 

   มาตรา 13 แห่งพระราชบัญญัติธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ. 2536 ก าหนดองค์ประกอบของคณะกรรมการธนาคารไว้ โดยมีจ านวน  
10 – 12 คน โดยมีทั้งกรรมการโดยต าแหน่งและกรรมการที่รัฐมนตรีแต่งตั้ง ดังนี้ 

    (1) กรรมการโดยต าแหน่ง 

 ผู้อ านวยการส านักงานเศรษฐกิจการคลัง  

 อธิบดีกรมการค้าต่างประเทศ  

 ผู้อ านวยการส านักงานเศรษฐกิจอุตสาหกรรม  

 เลขาธิการส านักงานเศรษฐกิจการเกษตร  

 อธิบดีกรมเศรษฐกิจระหว่างประเทศ 

 รองผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทยคนหนึ่งซึ่งผู้ว่าการ
ธนาคารแห่งประเทศไทยมอบหมาย  

 ผู้จัดการ  

    (ข) กรรมการอ่ืนอีกไม่เกินห้าคนซึ่งรัฐมนตรีแต่งตั้งด้วยความ
เห็นชอบของคณะรัฐมนตรี โดยในจ านวนนี้ต้องเป็นผู้ทรงคุณวุฒิจากภาคเอกชนอย่างน้อยสามคน 
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   ข. วาระการด ารงต าแหน่ง  
   กรรมการซึ่ งรัฐมนตรีแต่ งตั้ งมี วาระอยู่ ในต าแหน่ งคราวละสามปี  
ส าหรับกรรมการโดยต าแหน่งจะไม่มีวาระการด ารงต าแหน่ง 

   ค. การพ้นจากต าแหน่ง  
   มาตรา 15 แห่งพระราชบัญญัติธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ. 2536 ก าหนดเรื่องการพ้นจากต าแหน่งของกรรมการไว้ว่า นอกจากการพ้นจาก
ต าแหน่งตามวาระซึ่งมีก าหนดทุกสามปี ไว้เพ่ิมเติมอีก 6 เหตุ ดังนี้ 

    (1) ตาย 

    (2) ลาออก 

    (3) รัฐมนตรีให้ออกด้วยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 

    (4) เป็นบุคคลล้มละลาย 

    (5) เป็นคนไร้ความสามารถหรือคนเสมือนไร้ความสามารถ 

    (6) ได้รับโทษจ าคุกโดยค าพิพากษาถึงท่ีสุดให้จ าคุก เว้นแต่เป็น
โทษส าหรับความผิดที่ได้กระท าโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ 

   ง. อ านาจของคณะกรรมการ  
   มาตรา 17 แห่งพระราชบัญญัติธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ. 2536 ก าหนดว่า “คณะกรรมการมีอ านาจหน้าที่วางนโยบายและควบคุมดูแล
โดยทั่วไปซึ่งกิจการของธนาคารภายในขอบวัตถุประสงค์ตามมาตรา 7 อ านาจหน้าที่เช่นว่านี้ให้รวมถึง  

    (1) แต่งตั้งและถอดถอนผู้จัดการด้วยความเห็นชอบของรัฐมนตรี 

    (2) ก าหนดข้อบังคับเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล เงินตอบแทน
และค่าใช้จ่าย 

    (3) ก าหนดข้อบังคับเกี่ยวกับการจัดซื้อจัดจ้าง การเงิน ทรัพย์สิน 
และการบัญชีรวมทั้งการตรวจสอบและสอบบัญชีภายใน 

    (4) ก าหนดข้อบังคับเกี่ยวกับการบริหารงานและด าเนินกิจการ 

    ( 5 )  ก าหนดคุณสมบั ติ  ประ เภทสิ นค้ า  บริ การ  ลั กษณะ 
การประกอบการของผู้ส่งออก และผู้ซื้อที่สมควรได้รับการสนับสนุน 

    (6) ก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการรับประกันความเสี่ยง การออก
กรมธรรม์ อัตราเบี้ยประกัน การประเมินราคาทรัพย์สินและการชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 
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    (7) พิจารณาให้ความเห็นชอบงบประมาณของธนาคาร” 

   จ. คณะกรรมการบริหารและผู้จัดการ 

   คณะกรรมการมีอ านาจแต่งตั้งคณะกรรมการบริหารคณะหนึ่งประกอบด้วย 
ผู้จัดการและกรรมการอื่นในคณะกรรมการอีกอย่างน้อยสองคนแต่ไม่เกินสี่คน โดยจ านวนนี้ ให้แต่งตั้ง
จากกรรมการโดยต าแหน่งไม่เกินก่ึงหนึ่งเป็นกรรมการบริหาร และก าหนดให้กรรมการบริหารคนหนึ่ง
นอกจากผู้จัดการเป็นประธานกรรมการบริหาร 

  3.2.1.4 อ านาจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังในการก ากับดูแล 

   ก. อ านาจก ากับดูแลทั่วไป 

   มาตรา 21 แห่งพระราชบัญญัติธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ. 2536 ก าหนดให้ “ให้รัฐมนตรีมีอ านาจหน้าที่ก ากับโดยทั่วไปซึ่งกิจการของธนาคาร
เพ่ือการนี้จะสั่งให้ธนาคารชี้แจงข้อเท็จจริง แสดงความคิดเห็น ท ารายงาน หรือยับยั้งการกระท าของ
ธนาคารที่ขัดต่อนโยบายของรัฐบาลหรือมติคณะรัฐมนตรี ตลอดจนมีอ านาจที่จะสั่งให้ปฏิบัติการตาม
นโยบายของรัฐบาลหรือมติคณะรัฐมนตรีและสั่งสอบสวนข้อเท็จจริงที่เกี่ยวกับการด าเนินงานได้” 

   กฎหมายมาตรานี้เป็นมาตราส าคัญที่ให้อ านาจรัฐมนตรีในการก ากับดูแล
ธนาคารเป็นการทั่วไปนอกเหนือจากอ านาจตามกฎหมายในมาตราอ่ืนๆ ซึ่งโดยหลักก็เป็นอ านาจใน
การก ากับดูแลเพื่อให้ธนาคารปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาลหรือมติคณะรัฐมนตรี 

    ข. อ านาจก ากับดูแลเฉพาะเรื่อง 

   นอกเหนือจากอ านาจรัฐมนตรีในการก ากับดูแลธนาคารเป็นการทั่วไปแล้ว
พระราชบัญญัติธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2536 ในมาตราอ่ืนๆ 
มีการก าหนดอ านาจหน้าที่ของรัฐมนตรีไว้เป็นการเฉพาะ ดังนี้ 

    (1) อนุมัติเพ่ิมทุน ตามมาตรา 10 

    (2) อนุมัติใช้เงินหมุนเวียนจากแหล่งอื่น มาตรา 11 (9) 

    (3) แต่งตั้งและประธานกรรมการและกรรมการ มาตรา 13 และ 15 

    (4) ก าหนดค่าตอบแทนกรรมการ มาตรา 19 

    (5) ออกกฎกระทรวงเรื่องเงินกองทุน มาตรา 22  
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  3.2.1.5 การก ากับดูแลด้านความม่ันคง 

  มาตรา 22 แห่งพระราชบัญญัติธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย 
พ.ศ. 2536 ก าหนดให้ธนาคารด ารงเงินกองทุนเป็นอัตราส่วนกับสินทรัพย์ หนี้สิน หรือภาระผูกพัน
ตามหลักเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไขที่ก าหนดโดยกฎกระทรวง 

  กฎหมายของธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทยก าหนดเรื่อง 
การก ากับดูแลด้านความมั่นคงไว้เพียงเรื่องเดียวคือเรื่องการด ารงเงินกองทุน (Capital requirement) 
ของธนาคารไว้โดยเป็นไปตามกฎกระทรวง (พ.ศ. 2538) ออกตามความในพระราชบัญญัติธนาคาร
เพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2536 ที่ก าหนดให้ธนาคารต้องด ารงอัตราส่วน
เงินทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยงไม่น้อยกว่าร้อยละ 8 และส าหรับธุรกรรมประเภทการรับประกันความเสี่ยงใน
การได้รับช าระเงินจากผู้ซื้อหรือธนาคารของผู้ซื้อหรือการลงทุนในต่างประเทศให้ด ารงอัตราส่วน
เงินกองทุนไม่น้อยกว่าร้อยละ 20 ของภาระผูกพันดังกล่าว5  

 3.2.2 พระราชบัญญัติธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมของ 
ประเทศไทย พ.ศ. 2545 

  3.2.2.1 วัตถุประสงค์การจัดตั้งและความสามารถในการด าเนินธุรกิจ 

   ก. ขอบวัตถุประสงค์ 

   มาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและ
ขนาดย่อมของประเทศไทย พ.ศ. 2545 ก าหนดให้ “ธนาคารมีวัตถุประสงค์เพ่ือประกอบธุรกิจอันเป็น
การพัฒนา ส่งเสริม ช่วยเหลือและสนับสนุนการจัดตั้ง การด าเนินงาน การขยายหรือการปรับปรุง
วิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมโดยการให้สินเชื่อ ค้ าประกัน ร่วมลงทุน ให้ค าปรึกษา แนะน า หรือ
ให้บริการที่จ าเป็นอื่นตามบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัตินี้” 

   มาตราดังกล่าวแสดงให้เห็นวัตถุประสงค์หลักของธนาคารพัฒนาวิสาหกิจ
ขนาดกลางและขนาดย่อมของประเทศไทย ซึ่งมีบทบาทในการส่งเสริมวิสาหกิจขนาดกลางและขนาด
ย่อมให้สามารถมีช่องทางในการหาเงินทุนเพ่ือไปท าธุรกิจซึ่งรัฐบาลเล็งเห็นว่าควรให้ความส าคัญแก่
วิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมซึ่งสามารถเป็นรากฐานในการสร้างความมั่นคงทางเศรษฐกิจใน
ระดับจุลภาคธุรกิจเหล่านี้โดยมากจะมีความเสี่ยงในการท าธุรกิจสูงเนื่องจากว่าเป็นธุรกิจที่ก าลังเติบโต 
ท าให้หาโอกาสในการเข้าถึงสินเชื่อได้ยากหรืออาจเข้าถึงในต้นทุนทางการเงินที่สูงกว่าธุรกิจขนาดใหญ่ 
โดยขอบเขตวัตถุประสงค์การด าเนินงานหรือความสามารถในการประกอบธุรกิจของธนาคารพัฒนา 
 
                                                           

 5 ข้อ 3 แห่งกฎกระทรวง (พ.ศ. 2538) ออกตามความในพระราชบัญญัติธนาคารเพื่อการส่งออกและ
น าเข้าแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2536 
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วิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมของประเทศไทยสามารถท าธุรกรรมได้หลากหลายเทียบเท่า 
ธนาคารพาณิชย์6 เพียงแต่จะถูกจ ากัดกลุ่มลูกค้าให้มีเฉพาะแต่กลุ่มที่เป็นวิสาหกิจขนาดกลางและ 
ขนาดย่อมเท่านั้นและที่ส าคัญธนาคารยังมีลักษณะส าคัญคือจะไม่รับเงินฝากจากประชาชน 
เป็นการทั่วไป 

   ข. ข้อห้ามของธนาคาร 

    (1) การลงทุนในกิจการที่เกี่ยวข้องหรือมีส่วนได้เสียกับกรรมการ  

    มาตรา 13 (1) ก าหนดห้ามมิให้ธนาคารลงทุนในกิจการใดที่
กรรมการ กรรมการบริหาร หรือผู้จัดการของธนาคารเป็นหุ้นส่วน หรือเป็นกรรมการ หรือเป็นผู้ถือหุ้น 
หรือมีส่วนได้เสียอย่างใดอย่างหนึ่งอยู่ด้วยไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อม 

    (2) ให้สินเชื่อต่างๆแก่ผู้บริหารและบุคคลที่เก่ียวข้อง  

    มาตรา 13 (2) ก าหนดห้ามมิให้ธนาคารให้สินเชื่อหรือประกันหนี้
ใด ๆ ของบุคคล ห้างหุ้นส่วนหรือบริษัทที่เกี่ยวข้องกับผู้บริหาร หรือรับรอง รับอาวัล หรือสอดเข้าแก้
หน้าในตั๋วเงินที่ผู้บริหาร เป็นผู้สั่งจ่ายหรือผู้ออกตั๋วหรือผู้สลักหลัง โดยกฎหมายได้ก าหนดห้ามให้
สินเชื่อครอบคลุมถึงกลุ่มบุคคลที่เก่ียวข้องกับผู้บริหารของธนาคาร  

    (3) การจ่ายเงินหรือทรัพย์สินแก่ผู้บริหาร 

    มาตรา 13 (3) ก าหนดห้ามมิให้ธนาคารจ่ายเงินหรือทรัพย์สิน
ให้แก่กรรมการ กรรมการบริหาร ผู้จัดการ พนักงานหรือลูกจ้างของธนาคาร เป็นค่านายหน้า หรือ
ค่าตอบแทนส าหรับหรือเนื่องแต่การกระท าหรือการประกอบธุรกิจใด ๆ ของธนาคาร ทั้งนี้ นอกจาก
เบี้ยประชุมหรือประโยชน์ตอบแทนอ่ืนตามที่รัฐมนตรีก าหนด บ าเหน็จรางวัลประจ าปีตามที่
คณะรัฐมนตรีก าหนด ตลอดจนเงินเดือนและเงินอ่ืน ๆ ซึ่งพึงจ่ายตามข้อบังคับของธนาคาร 

    (4) การมีไว้ซึ่งอสังหาริมทรัพย์  

    มาตรา 13 (4) ก าหนดห้ามมิให้ธนาคารซื้อหรือมีไว้เป็นประจ าซึ่ง
อสังหาริมทรัพย์ เว้นแต่ 

     (ก) เพ่ือใช้เป็นสถานที่ส าหรับด าเนินธุรกิจ หรือส าหรับ
ผู้จัดการ พนักงานและลูกจ้างของธนาคารใช้ประโยชน์เพื่อกิจการของธนาคาร 

                                                           

 6 มาตรา 12 (14)  แห่งพระราชบัญญัติธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมของประเทศไทย 
พ.ศ. 2545  
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     (ข) เป็นการได้มาจากการช าระหนี้ จากการประกันสินเชื่อ 
หรือจากการซื้ออสังหาริมทรัพย์ซึ่งจ านองหรือซึ่งเป็นประกันการช าระหนี้ไว้แก่ธนาคารจากการขาย
ทอดตลาด 

  3.2.2.2 คณะกรรมการและการจัดการธนาคาร 

   ก. องค์ประกอบของคณะกรรมการ  

   กฎหมายก าหนดองค์ประกอบของคณะกรรมการธนาคารไวจ านวน 11 คน 
ดังนี้7 

 ประธานกรรมการ  

 กรรมการอ่ืนไม่เกิน 9 คน เลือกตั้งจากผู้ถือหุ้น 

 ผู้จัดการธนาคาร 

   ข. คุณสมบัติกรรมการ 

   มาตรา 15 แห่งพระราชบัญญัติธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและ
ขนาดย่อมของประเทศไทย พ.ศ. 2545 ก าหนดว่า “ผู้มีลักษณะอย่างใดอย่างหนึ่งดังต่อไปนี้ ต้องห้าม
มิให้เป็นประธานกรรมการหรือกรรมการ 

    (1) เป็นพนักงานหรือลูกจ้างของธนาคาร ยกเว้นผู้จัดการ 

    (2) เป็นหรือเคยเป็นบุคคลล้มละลาย 

    (3) เคยถูกจ าคุกโดยค าพิพากษาถึงที่สุดให้จ าคุก เว้นแต่ใน
ความผิดอันได้กระท าโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ 

    (4) เคยเป็นกรรมการ ผู้จัดการ รองผู้จัดการ ผู้ช่วยผู้จัดการของ
ธนาคารพาณิชย์หรือสถาบันการเงินอ่ืนที่ได้กระท าหรือมีส่วนในการกระท าอันเป็นเหตุให้ธนาคาร
พาณิชย์หรือสถาบันการเงินนั้นถูกเพิกถอนใบอนุญาต 

    (5) เป็นข้าราชการการเมืองหรือเป็นผู้มีต าแหน่งใด ๆ ในพรรค
การเมือง หรือเป็นเจ้าหน้าที่ของพรรคการเมือง 

    (6) เป็นคนไร้ความสามารถหรือคนเสมือนไร้ความสามารถ” 

                                                           

 
7

 มาตรา 14 แห่งพระราชบัญญัติธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมของประเทศไทย พ.ศ. 
2545 ก าหนดว่า ให้มีคณะกรรมการคณะหนึ่งเรียกว่า “คณะกรรมการธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาด
ย่อมแห่งประเทศไทย” ประกอบด้วยประธานกรรมการคนหนึ่ง และกรรมการอื่นอีกไม่เกินเก้าคนซึ่งได้รับเลือกตั้ง
จากท่ีประชุมผู้ถือหุ้น และให้ผู้จัดการเป็นกรรมการโดยต าแหน่ง 
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   ค. วาระการด ารงต าแหน่งของกรรมการ  

   กรรมการของธนาคารมีวาระอยู่ในต าแหน่งคราวละสามปี 

   ง. การพ้นจากต าแหน่ง  

   เหตุแห่งการพ้นจากต าแหน่งก าหนดไว้ใน มาตรา 17 แห่งพระราชบัญญัติ
ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมของประเทศไทย พ.ศ. 2545 ก าหนดว่า “นอกจาก
การพ้นจากต าแหน่งตามมาตรา 16 กรรมการพ้นจากต าแหน่งเมื่อ 

    (1) ตาย 

    (2) ลาออก 

    (3) เป็นผู้มีลักษณะต้องห้ามตามมาตรา 15 

    (4) ที่ประชุมผู้ถือหุ้นมีมติให้ออกด้วยคะแนนเสียงเกินก่ึงหนึ่งของ
จ านวนหุ้นของผู้ถือหุ้นที่มาประชุมทั้งหมด 

    (5) กระท าการฝ่าฝืนมาตรา 20” 8 

   จ. อ านาจของคณะกรรมการ 

   มาตรา 21 แห่งพระราชบัญญัติธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและ
ขนาดย่อมของประเทศไทย พ.ศ. 2545 ก าหนดว่า “ให้คณะกรรมการมีอ านาจหน้าที่วางนโยบายและ
ควบคุมดูแลทั่วไป ซึ่งกิจการของธนาคารภายในขอบวัตถุประสงค์ตามมาตรา 11 อ านาจหน้าที่เช่นว่า
นี้ให้รวมถึง 

       (1) การออกข้อบังคับว่าด้วยหุ้นของธนาคาร 

       (2) การออกข้อบังคับว่าด้วยการให้กู้ เงิน การค้ าประกันหนี้  
การขายหรือขายลดช่วงตั๋วเงิน แก่สถาบันการเงินต่าง ๆ การรับจ าน า การรับจ านอง และ 
การประกอบธุรกิจอ่ืนของธนาคาร 

      (3) การออกข้อบังคับเก่ียวกับการบริหารงานและการด าเนิน
กิจการของธนาคาร 

       (4) การออกข้อบังคับเก่ียวกับการบริหารงานบุคคล เงินตอบแทน 
และค่าใช้จ่ายอ่ืนของธนาคาร 

                                                           

 8 มาตรา 20 กรรมการผู้ใดมีสว่นได้เสียไม่ว่าโดยตรงหรือโดยอ้อมในเรื่องซึ่งท่ีประชุมพิจารณาให้แจ้งการมี
ส่วนได้เสียของตนให้คณะกรรมการทราบ และห้ามมิให้ผู้นั้นร่วมประชุมพิจารณาเรื่องดังกล่าว 
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       (5) การออกข้อบังคับเก่ียวกับการจัดซื้อจัดจ้าง การเงิน ทรัพย์สิน 
การบัญชี รวมทั้งการตรวจสอบภายในของธนาคาร 

       (6) การออกข้อบังคับว่าด้วยสวัสดิการพนักงาน ลูกจ้างของ
ธนาคารและครอบครัวของบุคคลดังกล่าว 

       (7) การตั้งสาขาหรือส านักงานผู้แทนของธนาคาร” 

   ฉ. คณะกรรมการบริหาร 

   มาตรา 22 แห่งพระราชบัญญัติธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและ
ขนาดย่อมของประเทศไทย พ.ศ. 2545 ก าหนดว่า “คณะกรรมการอาจแต่งตั้งคณะกรรมการบริหาร
คณะหนึ่งประกอบด้วย ประธานกรรมการบริหารและกรรมการบริหารอ่ืนอีกไม่เกินสามคน และให้
ผู้จัดการเป็นกรรมการบริหาร โดยต าแหน่ง ให้กรรมการบริหารที่คณะกรรมการแต่งตั้งตามวรรคหนึ่ง
มีวาระการด ารงต าแหน่งสองปี และให้น าบทบัญญัติมาตรา 15 มาตรา 16 วรรคสอง วรรคสามและ
วรรคสี่ มาตรา 17 มาตรา 19 และมาตรา 20 มาใช้บังคับแก่ลักษณะต้องห้าม การด ารงต าแหน่ง การ
พ้นจากต าแหน่ง การประชุม และการปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมการบริหารด้วยโดยอนุโลม” 

   ช. ความรับผิดของกรรมการ  

   กฎหมายได้ก าหนดความรับผิดของคณะกรรมการธนาคารไว้ใน มาตรา 31 
แห่งพระราชบัญญัติธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมของประเทศไทย พ.ศ. 2545 
ก าหนดว่า “กรรมการหรือกรรมการบริหารต้องรับผิดเพ่ือความเสียหายใด ๆ อันเกิดขึ้นแก่ธนาคาร 
หากมีการด าเนินการ โดยฝ่าฝืนมาตรา 13 เว้นแต่จะพิสูจน์ได้ว่าตนมิได้ร่วมท ากิจการนั้น ๆ หรือ
กิจการดังกล่าวได้กระท าไปโดยมิได้อาศัยมติของที่ประชุมคณะกรรมการ หรือได้คัดค้านในที่ประชุม
คณะกรรมการโดยปรากฏในรายงานการประชุม หรือได้ท าหนังสือคัดค้านยื่นต่อประธานที่ประชุม
ภายในสามวันนับแต่วันที่มีการรับรองรายงานการประชุม” โดยก าหนดความรับผิดกรณีที่กรรมการ
หรือกรรมการบริหารธนาคารที่ก่อให้เกิดความเสียหายจากการกระท าท่ีเป็นข้อห้ามตามกฎหมาย 

  3.2.2.3 อ านาจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังในการก ากับดูแล 

   ก. อ านาจการก ากับดูแลโดยทั่วไป 

   มาตรา 32 แห่งพระราชบัญญัติธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและ
ขนาดย่อมของประเทศไทย พ.ศ. 2545 ก าหนดว่า “ในระหว่างที่ธนาคารมีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจตาม
กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ ให้รัฐมนตรีมีอ านาจหน้าที่ก ากับดูแลโดยทั่วไปซึ่งกิจการของ
ธนาคาร เพ่ือการนี้จะสั่งให้ธนาคารชี้แจงข้อเท็จจริง แสดงความคิดเห็น ท ารายงาน หรือยับยั้งการ
กระท าของธนาคารซึ่งขัดต่อนโยบายของรัฐบาลหรือมติคณะรัฐมนตรี ตลอดจนก าหนดหลักเกณฑ์การ
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ก ากับดูแล รวมทั้งมีอ านาจสั่งให้ธนาคารปฏิบัติการตามนโยบายของรัฐบาลหรือมติคณะรัฐมนตรีและ
สั่งสอบสวนข้อเท็จจริงที่เกี่ยวกับการด าเนินงานของธนาคารได้” 

   ข. อ านาจก ากับดูแลเฉพาะเรื่อง 

   นอกเหนือจากอ านาจรัฐมนตรีในการก ากับดูแลธนาคารเป็นการทั่วไปตาม
กฎหมายในมาตรา 32 ข้างต้นแล้ว พระราชบัญญัติธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม
ของประเทศไทย พ.ศ. 2545 ยังก าหนดอ านาจหน้าที่ของรัฐมนตรีไว้เป็นการเฉพาะ ดังนี้ 

    (1) อนุมัติจัดตั้งสาขา มาตรา 7 

    (2) เห็นชอบจัดตั้งบริษัทลูก มาตรา 12 (13) 

    (3) ให้ความเห็นชอบในการรับฝากเงินจากประชาชนเป็นการทั่วไป 
มาตรา 12 (14) 

    (4) ก าหนดค่าตอบแทนกรรมการ ผู้บริหาร มาตรา 30 

  3.2.2.4 การก ากับดูแลด้านความม่ันคง 

  ตามมาตรา 33 แห่งพระราชบัญญัติธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาด
ย่อมของประเทศไทย พ.ศ. 2545 ก าหนดว่า “ให้ธนาคารด ารงเงินกองทุนเป็นอัตราส่วนกับสินทรัพย์ 
หนี้สิน หรือภาระผูกพันตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดในกฎกระทรวง” 

  ส าหรับการด ารงเงินกองทุนขั้นต่ าของธนาคารธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลาง
และขนาดย่อมของประเทศไทย เป็นไปตามกฎกระทรวงว่าด้วยการด ารงเงินกองทุนของธนาคาร
พัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2549 ที่ก าหนดการนับสินทรัพย์ใด
รวมเข้าเป็นเงินกองทุนและอัตราส่วนในการด ารงเงินกองทุนเมื่อค านวณแล้วให้มีอัตราส่วนเงินกองทุน
ต่อผลลัพธ์ที่ได้ต้องไม่ต่ ากว่าร้อยละแปดจุดห้า และอัตราส่วนเงินกองทุนชั้นที่หนึ่งต่อผลลัพธ์ที่ได้ต้อง
ไม่ต่ ากว่าร้อยละสี่จุดสองห้า9 

 3.2.3 กฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวข้อง 

  ในฐานะที่ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐทุกแห่งมีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจเนื่องจาก 
ธนาคารเฉพาะกิจเหล่านี้เป็นหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของหรือเกิดจากกรณีที่รัฐบาลถือหุ้นเกิน
กว่าร้อยละ 50 ท าให้รัฐวิสาหกิจเหล่านี้ต้องตกอยู่ภายใต้กฎหมายหลายฉบับ ซึ่งมีการก าหนดหน้าที่ 
หรือควบคุมก ากับดูแลอีกหลายฉบับ ดังนี้ 

                                                           

 9 ข้อ 2 – 3 แห่งกฎกระทรวงว่าด้วยการด ารงเงินกองทุนของธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและ
ขนาดย่อมแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2549 
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  3.2.3.1 พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 

  พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ  
พ.ศ. 2518  มีหลักการและเหตุผลคือ เนื่องจากคุณสมบัติกรรมการและพนักงานของรัฐวิสาหกิจมี
ความส าคัญอย่างยิ่งต่อประสิทธิภาพในการบริหารงาน และการก าหนดคุณสมบัติดังกล่าวให้เหมาะ
และเป็นไปในแนวทางเดียวกัน จะช่วยให้กิจการรัฐวิสาหกิจได้ผลตามเป้าหมายและนโยบายของ
รัฐบาลมากยิ่งข้ึน และโดยที่กฎหมายว่าด้วยองค์การของรัฐบาลและกฎหมายว่าด้วยกิจการที่เป็นของ
รัฐได้บัญญัติถึงจ านวนกรรมการ คุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของกรรมการและพนักงานไว้
แตกต่างกัน นอกจากนี้กฎหมายยังเปิดช่องให้แต่งตั้งบุคคลคนเดียวด ารงต าแหน่งกรรมการใน
รัฐวิสาหกิจได้หลายวิสาหกิจ สภาวการณ์ดังกล่าวเป็นเหตุหนึ่งให้การด าเนินกิจการของรัฐวิสาหกิจ 
ไม่เจริญก้าวหน้าเท่าที่ควร สมควรก าหนดให้ระบบกรรมการและพนักงานของรัฐวิสาหกิจต่างๆ  
อยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายฉบับเดียวกัน 

  ส าหรับความส าคัญของของกฎหมายฉบับนี้ที่เกี่ยวข้องกับธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ 
ก็คือธนาคารเฉพาะกิจของรัฐถือเป็นรัฐวิสาหกิจตามมาตรา 4 แห่ง พระราชบัญญัติคุณสมบัติ
มาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 ทุกแห่งจึงต้องตกอยู่ภายใต้ 
กฎหมายฉบับนี้ที่จะมีมาตรการทางกฎหมายต่างๆที่ต้องปฏิบัติตามเพ่ิมเติมจากกฎหมายของแต่ละ
ธนาคาร ดังนี้ 

   ก. ก าหนดคุณสมบัติของกรรมการรัฐวิสาหกิจ 

   พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 ก าหนดคุณสมบัติมาตรฐานของกรรมการในรัฐวิสาหกิจ ได้แก่ ก าหนดว่าต้อง
มีสัญชาติไทย อายุไม่เกินหกสิบปีบริบูรณ์ มีคุณวุฒิและประสบการณ์เหมาะสมกับกิจการของ
รัฐวิสาหกิจนั้นๆ ไม่เป็นบุคคลล้มละลาย ไม่ฟ่ันเฟือน วิกลจริต ไม่เคยต้องค าพิพากษาให้จ าคุก ไม่มี
ส่วนได้เสียในกิจการของรัฐวิสากิจ เป็นต้น10  

   ข. ก าหนดจ านวนของคณะกรรมการ 

   กฎหมายก าหนดให้รัฐวิสาหกิจมีกรรมการได้รวมทั้งสิ้นไม่เกินสิบเอ็ดคน แต่
ถ้ารัฐวิสาหกิจใดมีข้อก าหนดให้มีกรรมการน้อยกว่าสิบเอ็ดคนก็ให้เป็นไปตามที่ก าหนดไว้นั้น  แต่หาก
รัฐวิสาหกิจใดมีความจ าเป็นต้องมีกรรมการเกินกว่าสิบเอ็ดคน ให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดเสนอขออนุมัติ  
 

                                                           

 10 มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญตัิคณุสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวสิาหกิจ พ.ศ. 
2518 
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จากคณะรัฐมนตรีได้เป็นการเฉพาะรายรัฐวิสาหกิจ แต่ทั้งนี้จ านวนกรรมการรวมทั้งสิ้นต้องไม่เกิน 
สิบห้าคน11 

   ค. การพ้นจากต าแหน่งของกรรมการ 

   ก าหนดให้กรรมการพ้นจากต าแหน่งไว้สามกรณีกล่าวคือ ตาย ลาออก  
ขาดคุณสมบัติ และมีก าหนดวาระการด ารงคราวละสามปี12  

   ง. ก าหนดคุณสมบัติผู้บริหาร 

   ผู้บริหารรัฐวิสาหกิจ หมายถึง ผู้ว่าการ ผู้อ านวยการ กรรมการผู้จัดการ 
ผู้จัดการ หรือบุคคลซึ่งด ารงต าแหน่งผู้บริหารสูงสุดที่มีอ านาจหน้าที่คล้ายคลึงกันในรัฐวิสาหกิจนั้น13

ซึ่งจะต้องมีคุณสมบัติคล้ายกับกรณีของกรรมการ กล่าวคือ ต้องมีสัญชาติไทย อายุไม่เกินหกสิบปี
บริบูรณ์ มีคุณวุฒิและประสบการณ์เหมาะสมกับกิจการของรัฐวิสาหกิจนั้นๆ ไม่เป็นบุคคลล้มละลาย 
ไม่ฟ่ันเฟือน วิกลจริต ไม่เคยต้องค าพิพากษาให้จ าคุก ไม่มีส่วนได้ เสียในกิจการของรัฐวิสากิจ และ
เพ่ิมเติมคุณสมบัติเฉพาะบางประการ เช่น ต้องสามารถท างานได้เต็มเวลา และไม่เป็น หรือภายใน
ระยะเวลาสามปีก่อนวันได้รับแต่งตั้ง ไม่เคยเป็นกรรมการหรือผู้บริหารหรือผู้มีอ านาจในการจัดการ
หรือมีส่วนได้เสียในนิติบุคคลซึ่งเป็นผู้รับสัมปทาน ผู้ร่วมทุน หรือมีประโยชน์ได้เสียเกี่ยวข้องกับกิจการ
ของรัฐวิสาหกิจนั้น เว้นแต่การเป็นประธานกรรมการ หรือกรรมการในนิติบุคคลดังกล่าวโดย 
การมอบหมายของรัฐวิสาหกิจนั้น14 

   จ. การจ้างและการแต่งตั้งผู้บริหาร 

   พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 ก าหนดกระบวนการในการแต่งตั้งผู้บริหารสูงสุดของรัฐวิสาหกิจหลายขั้นตอน 
โดยเริ่มจากการที่คณะกรรมการสรรหาของรัฐวิสาหกิจด าเนินการสรรหาบุคคลผู้ที่เหมาะสมเสนอให้
คณะกรรมการหรือผู้ที่มีอ านาจแต่งตั้งผู้บริหารสูงสุดของรัฐวิสาหกิจเป็นผู้พิจารณาแต่งตั้ งและท า
สัญญาจ้างผู้บริหารตามแบบที่กระทรวงการคลังก าหนด15 

                                                           

 11 มาตรา 6 แห่งพระราชบัญญตัิคณุสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวสิาหกิจ พ.ศ. 
2518 
 12 มาตรา 8 แห่งพระราชบัญญตัิคณุสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวสิาหกิจ พ.ศ. 
2518 
 13 มาตรา 4 แห่งพระราชบัญญตัิคณุสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวสิาหกิจ พ.ศ. 
2518 
 14 มาตรา 8 ตรี แห่งพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 
 15 มาตรา 8 จัตวา แห่งพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ  
พ.ศ. 2518 
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   ฉ. การพ้นจากต าแหน่งของผู้บริหาร 

   นอกจากกฎหมายจัดตั้งของรัฐวิสาหกิจนั้นจะระบุเหตุแห่งการพ้นจาก
ต าแหน่งของผู้บริหารไว้เป็นการเฉพาะแล้ว พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและ
พนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518  ก็มีการก าหนดเหตุแห่งการพ้นจากต าแหน่งไว้เช่นกัน ได้แก่ ตาย 
ลาออก ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ามตามมาตรา 8 ตรี  ขาดการประชุมคณะกรรมการ
รัฐวิสาหกิจเกินสามครั้งติดต่อกันโดยไม่มีเหตุอันสมควร สัญญาจ้างสิ้นสุดลง และถูกเลิกสัญญาจ้าง 

  จากการศึกษาพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 พบว่ามีการก าหนดคุณสมบัติหรือเงื่อนไขเกี่ยวข้องกับกรรมการหรือผู้บริหาร
สูงสุดไว้เพ่ิมเติมจากกฎหมายจัดตั้งของรัฐวิสาหกิจจึงต้องพิจารณาคู่กันเสมอ อย่างไรก็ตามหากมีกรณี
ที่กฎหมายจัดตั้งมีความขัดแย้งกันกับพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและ
พนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเคยได้ให้แนวค าวินิจฉัยไว้ว่าให้ใช้
บทบัญญัติเข้มงวดกว่ามาใช้บังคับ 

  3.2.3.2 พระราชบัญญัติว่าด้วยความผิดของพนักงานในองค์การหรือหน่วยงาน
ของรัฐ พ.ศ. 2502 

  ในปัจจุบันรูปแบบของการบริหารราชการแผ่นดินไม่ได้มีเพียงส่วนราชการเท่านั้น  
บางกรณีรัฐได้ลงทุนจัดตั้งองค์การเข้าถือหุ้นในบริษัทจ ากัด ห้างหุ้นส่วนนิติบุคคล เพ่ือประโยชน์
ในทางเศรษฐกิจ ทุนที่ได้ลงไปหรือหุ้นที่รัฐได้ถือไว้นั้นเป็นทรัพย์สินของประเทศชาติและนอกจากนี้
องค์การ บริษัทจ ากัด ห้างหุ้นส่วนนิติบุคคล และหน่วยงานดังกล่าวยังไม่ต้องถูกจ ากัดให้ปฏิบัติตาม
ระเบียบราชการโดยเคร่งครัด หากผู้ปฏิบัติงานไม่อยู่ในข่ายการควบคุมหรือถูกลงโทษอย่างหนัก เมื่อ
กระท าความผิดแล้ว อาจท าให้การด าเนินงานขององค์การ บริษัทจ ากัด ห้างหุ้นส่วนนิติบุคคล และ
หน่วยงานประสบความล้มเหลวและเกิดความเสียหายแก่รัฐอย่างร้ายแรง จึงสมควรมีกฎหมายก าหนด
โทษส าหรับพนักงานในองค์การหรือหน่วยงานของรัฐประเภทนี้ขึ้น โดยให้มีลักษณะเทียบเคียงได้กับ
ประมวลกฎหมายอาญาที่เก่ียวข้องกับความผิดของเจ้าพนักงาน 

  กฎหมายฉบับนี้ได้ก าหนดความหมายของค าว่า “พนักงาน” หมายความว่า16  
ประธานกรรมการ รองประธานกรรมการ กรรมการหรือบุคคลผู้ปฏิบัติงานองค์การ บริษัทจ ากัด ห้าง
หุ้นส่วนนิติบุคคลหรือหน่วยงานที่เรียกชื่ออย่างอ่ืน ซึ่งทุนทั้งหมดหรือทุนเกินกว่าร้อยละห้าสิบเป็น

                                                           

 16 มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญตัิว่าด้วยความผิดของพนักงานในองค์การหรือหน่วยงานของรัฐ พ.ศ. 2502 



 50 

ของรัฐ โดยได้รับเงินเดือนหรือประโยชน์ตอบแทนอย่างอ่ืนจากองค์การ บริษัทจ ากัด ห้างหุ้นส่วนนิติ
บุคคลหรือหน่วยงานนั้น ๆ ทั้งนี้ นอกจากผู้เป็นเจ้าพนักงานอยู่แล้วตามกฎหมายและมีการก าหนด
ฐานความผิดของพนักงาน ดังนี้ 

  (1) การเบียดบังทรัพย์หรือยอมให้ผู้อื่นเอาทรัพย์โดยทุจริต (มาตรา 4) 

  (2) การใช้อ านาจหน้าที่โดยมิชอบ (มาตรา 5) 

  (3) การเรียก รับ หรือยอมจะรับทรัพย์สินหรือประโยชน์อื่นโดยมิชอบ (มาตรา 6) 

  (4) การกระท าหรือไม่กระท าการในหน้าที่โดยเห็นแก่ทรัพย์สินหรือประโยชน์ 
(มาตรา 7) 

  (5) การใช้อ านาจหน้าที่โดยทุจริต (มาตรา 8) 

  (6) การจัดการหรือดูแลกิจการเพ่ือประโยชน์ส าหรับตนเองหรือผู้อื่น (มาตรา 9) 

  (7) การจ่ายทรัพย์ในหน้าที่เกินกว่าที่ควรเพ่ือประโยชน์ส าหรับตนเองหรือผู้ อ่ืน 
(มาตรา 10) 

3.3 องค์กรที่ท าหน้าที่ก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ 

 การก ากับดูแลสถาบันการเงินเฉพาะกิจโดยทั่วไปจะอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของ
กระทรวงการคลังเป็นหลัก ส่วนการตรวจสอบการด าเนินงานของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
กระทรวงการคลังมีการมอบอ านาจให้แก่ธนาคารแห่งประเทศไทยเป็นผู้ตรวจสอบ ทั้งนี้เป็นไปตาม
กฎหมายว่าด้วยธุรกิจสถาบันการเงิน นอกจากนี้ในฐานะที่สถาบันการเงินเฉพาะกิจทุกแห่งเป็น
หน่วยงานของรัฐจึงอาจได้รับการตรวจสอบจากองค์กรอิสระซึ่งมีหน้าที่ตรวจสอบการท างานของฝ่าย
บริหารอีกประการหนึ่งด้วย 

 3.3.1 กระทรวงการคลัง17 

  กระทรวงการคลังนับเป็นหน่วยงานหลักของรัฐบาลที่มีหน้าที่เกี่ยวกับการจัดการ 
เงินของแผ่นดิน มีภารกิจทั้งด้านการหารายได้ ควบคุมรายจ่าย และจัดการทรัพย์สินที่รัฐบาลเป็น
เจ้าของซึ่งตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 มาตรา 10 ก าหนดให้
กระทรวงการคลังมีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการเงินการคลังแผ่นดิน การประเมินราคาทรัพย์สิน  
การบริหารพัสดุภาครัฐ กิจการเกี่ยวกับที่ราชพัสดุ ทรัพย์สินของแผ่นดิน ภาษีอากร การรัษฎากร 
กิจการหารายได้ที่รัฐมีอ านาจ ด าเนินการได้แต่ผู้เดียวตามกฎหมายและไม่อยู่ในอ านาจหน้าที่ 

                                                           

 17 กระทรวงการคลัง, ภาพรวมกระทรวงการคลัง [ออนไลน์], 5 สิงหาคม 2556, แหล่งทีม่า : 
http://www.mof.go.th/ home/overall_1.html 
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ของส่วนราชการอ่ืน การบริหารหนี้สาธารณะ การบริหารและการพัฒนารัฐวิสาหกิจและหลั กทรัพย์ 
ของรัฐ และราชการอ่ืนตามที่มีกฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของกระทรวงการคลัง หรือส่วน
ราชการที่สังกัดกระทรวงการคลัง 

  กระทรวงการคลังเป็นหน่วยงานหลักที่ท าหน้าที่ในการก าหนดนโยบายและก ากับ
ดูแลสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ซึ่งอ านาจในการก ากับดูแลของกระทรวงการคลังจะครอบคลุมการ
ก ากับดูแลโดยทั่วไปทั้งในส่วนของการก าหนดเกณฑ์ก ากับความมั่นคงและอ านาจในการสั่งการเพ่ือให้
สถาบันการเงินเฉพาะกิจปฏิบัติตามระเบียบหรือค าสั่ง ซึ่งตามกฎหมายจัดตั้งสถาบันการเงินเฉพาะกิจ
ทุกแห่งจะก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเป็นผู้รักษาการตามกฎหมายทุกฉบับ และ 
มีอ านาจหน้าที่ก ากับดูแลโดยทั่วไปมีอ านาจพิจารณา ควบคุมการกระท าหรือการด าเนินงานของ
สถาบันการเงิน รวมถึงอ านาจสั่งการให้สถาบันการเงินเฉพาะกิจเหล่านั้นชี้แจงข้อเท็จจริง แสดงความ
คิดเห็น ท ารายงาน หรือยับยั้งการกระท าของธนาคารซึ่งขัดต่อนโยบายของรัฐบาลหรือมติ
คณะรัฐมนตรี เป็นต้น นอกจากนี้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังยังมีอ านาจในการก ากับดูแลเฉพาะ
เรื่องเช่น การแต่งตั้งและถอดถอนกรรมการธนาคาร อนุมัติให้ความเห็นชอบในเรื่องต่างๆ เป็นต้น  

  หน่วยงานภายในกระทรวงการคลังที่มีบทบาทส าคัญในการก ากับดูแลสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจมี 2 หน่วยงาน กล่าวคือ ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง (สศค.) และส านักงาน
คณะกรรมการ นโยบายรัฐวิสาหกิจ (สคร.) 

   3.3.1.1 ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 

  ส านักงานเศรษฐกิจการคลังเป็นหน่วยงานในสังกัดกระทรวงการคลังโดยมีฐานะ
เทียบเท่ากรม จัดตั้งเมื่อวันที่ 18 ตุลาคม 2504 ตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม 
(ฉบับที่ 9) พ.ศ. 2504 เนื่องจากเห็นว่าต้องมีหน่วยงานที่มีบทบาทในการพัฒนานโยบาย ศึกษาวิจัย
วิทยาการทางด้านวิชาการด้านเศรษฐกิจการคลัง เพ่ือปรับปรุงการบริหารงานทางด้านเศรษฐกิจและ
การคลัง นอกจากนีมี้จุดมุ่งหมายที่ส าคัญคือ เพ่ือให้เป็นหน่วยงานที่มีหน้าที่ให้ค าแนะน าและให้ความ
ช่วยเหลือทางวิชาการแก่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง ในเรื่องที่เก่ียวข้อง ส านักงานเศรษฐกิจการ
คลังจึงก่อตั้งขึ้น โดยยุบกองเศรษฐกิจการคลังและกองสถิติในส านักงานปลัดกระทรวงการคลัง ไปอยู่
ในหน่วยงานที่จัดตั้งใหม่นี้และแต่งตั้ง ดร.ป๋วย อึ๊งภากรณ์ เป็นผู้อ านวยการส านักงานฯคนแรก18 

  ส านักงานเศรษฐกิจการคลังเป็นหน่วยงานหลักด้านนโยบายทางเศรษฐกิจและการ
คลังของประเทศไทย มีบทบาทและภารกิจเกี่ยวกับการเสนอแนะและออกแบบ ปรับปรุง และพัฒนา

                                                           

 18 ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง, ประวัติความเป็นมาของส านักงานเศรษฐกิจการคลัง [ออนไลน]์,  
2 กุมภาพันธ์ 2556, แหล่งที่มา : 
http://www.fpo.go.th/FPO/index2.php?mod=Category&file=categoryview&categoryID=CAT0000065 
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นโยบายและมาตรการด้านการคลัง ระบบการเงิน รวมทั้ งเศรษฐกิจมหภาคและเศรษฐกิจระหว่าง
ประเทศให้แก่กระทรวงการคลัง โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการแข่งขันและ
ส่งเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมที่ยั่งยืน ตลอดจนเสริมสร้างความรู้ความเข้าใจและการยอมรับ
ในนโยบายและผลงานให้แก่กลุ่มเป้าหมาย ประชาชน และหน่วยงานทั่วไปทั้งในประเทศและ
ต่างประเทศ รวมไปถึงท าหน้าที่ในเชิงวิชาการทางด้านเศรษฐกิจ ศึกษา วิเคราะห์ วิจัยประเด็นต่างๆ
และจะมีการเผยแพร่ผลงานวิจัยออกมาให้สาธารณชนศึกษาอย่างสม่ าเสมอ 

  บทบาทของส านักงานเศรษฐกิจการคลังในการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ19 

  (1) ก ากับการด าเนินนโยบาย โดยมีหน้าที่ในการศึกษาวิเคราะห์ และเสนอแนะ
นโยบายเกี่ยวกับสถาบันการเงินเฉพาะกิจ รวมถึงบทบาทและทิศทางในอนาคตของสถาบันการเงิน
เฉพาะกิจแต่ละแห่ง 

  (2) ก ากับดูแลความมั่นคงทางการเงินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ โดยมีหน้าที่ใน
การก าหนดเกณฑ์ก ากับดูแลเพ่ือความมั่นคงของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ เ พ่ือให้กิจการ 
ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ โปร่งใส และลดความเสี่ยงในการประกอบ
กิจการ 

  (3) ปรับปรุงบทบาทของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ซึ่งจะมีการศึกษา วิเคราะห์
บทบาทและภารกิจของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ เพ่ือปรับปรุงการด าเนินงานของสถาบันการเงิน
เฉพาะกิจ ในภาวการณ์เปลี่ยนแปลงทางด้านเศรษฐกิจที่เป็นไปอย่างรวดเร็ว 

  (4) ศึกษา วิเคราะห์ และเสนอแนะแนวทางเพ่ือจัดตั้งสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
แห่งใหม่ที่อาจมีความจ าเป็นต่อการตอบสนองนโยบายของรัฐบาลในการส่งเสริมหรือสนับสนุน 
ภาคเศรษฐกิจบางประเภทเพิ่มเติม 

  (5) เสนอแนะมาตรการรวมทั้งวางแนวทางในการปฏิบัติหรือการด าเนินงานเกี่ยวกับ
สถาบันการเงินเฉพาะกิจต่างๆ เพ่ือให้เป็นเครื่องมือในการแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจและด าเนินนโยบาย
ของรัฐบาล 

  (6) จัดท าระบบฐานข้อมูลเกี่ยวกับสถาบันการเงินเฉพาะกิจให้มีความทันสมัยและ
เพียงพอต่อการน าไปใช้เป็นข้อมูลในการประกอบการเสนอแนะนโยบายต่างๆ  

                                                           

 19 ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง, การปฏิรูประบบการก ากับดูแลสถาบันการเงินในประเทศไทย. (เอกสาร
การวิจัย กระทรวงการคลัง,2548), หน้า 68. 
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  3.3.1.2 ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 

  ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ เดิมเป็นหน่วยงานในสังกัด
กรมบัญชีกลาง โดยในวาระแรกมีฐานะเป็นแผนกรัฐวิสาหกิจในกองรายได้ ของกรมบัญชีกลาง ต่อมา
คณะรัฐมนตรีได้มีมติอนุมัติให้กรมบัญชีกลางยกฐานะแผนกรัฐวิสาหกิจในกองรายได้เ ป็นกอง
รัฐวิสาหกิจตามพระราชกฤษฎีกาแบ่งส่วนราชการกรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง พ.ศ. 2520  
เพ่ือรับผิดชอบดูแลการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจต่างๆได้กว้างขวางและมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้นโดยเน้น
การควบคุมและก าหนดนโยบายด้านการเงินการบัญชีและการบริหารงานบุคคลของรัฐวิสาหกิจ 

  ต่อมากระทรวงการคลังมีนโยบายปรับเปลี่ยนภารกิจของกรมบัญชีกลางจาก 
การควบคุมและปฏิบัติการ มาเป็นการก ากับดูแลให้ค าปรึกษา แนะน าส่งเสริมและสนับสนุน ตลอดจน
กระจายอ านาจด้านการเงินการคลังไปให้ส่วนราชการต่างๆและส่วนภูมิภาคมากขึ้น นอกจากนี้ยังมี
นโยบายรวมหน่วยงานที่มีภารกิจความรับผิดชอบในลักษณะใกล้เคียงกันเป็นส่วนราชการเดียวกันโดย
มีฐานะสูงกว่ากอง จึงปรับปรุงการแบ่งส่วนราชการภายในกรมบัญชีกลางใหม่อีกครั้งเพ่ือให้การปฏิบัติ
ราชการเกิดความคล่องตัวมีประสิทธิภาพและเหมาะสมยิ่งขึ้น ต่อมา"กองรัฐวิสาหกิจ" จึงเปลี่ยนฐานะ
เป็น "ส านักรัฐวิสาหกิจและหลักทรัพย์ของรัฐ" ตามพระราชกฤษฎีกาแบ่งส่วนราชการกรมบัญชีกลาง 
กระทรวงการคลัง พ.ศ. 2538 

  ภายหลังวิกฤติเศรษฐกิจ ภาครัฐได้ให้ความส าคัญในการพัฒนารัฐวิสาหกิจให้มี
ประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น เพ่ือเพ่ิมศักยภาพในการแข่งขันให้แก่รัฐวิสาหกิจและเป็นการสร้างมูลค่าเพ่ิม
ให้แก่ทรัพย์สินของรัฐ ดังนั้นเพ่ือให้ส านักรัฐวิสาหกิจและหลักทรัพย์ของรัฐมีความสามารถมากขึ้น  
ในการปฏิบัติภารกิจดังกล่าวให้สัมฤทธิ์ผล จึงได้ยกฐานะ “ส านักรัฐวิสาหกิจและหลักทรัพย์ของรัฐ” 
เป็น “ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ” มีฐานะเป็นหน่วยงานระดับกรม ตามพระราช 
บัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 เมื่อวันที่ 3 ตุลาคม 254520  

  ปัจจุบัน สคร. มีบทบาทส าคัญในฐานะเป็นตัวแทนรัฐบาลในการบริหารหลักทรัพย์
ของรัฐในกิจการที่รัฐถือหุ้นรวมทั้งเสนอแนะนโยบาย, แผน, ระเบียบ, และมาตรการในการก ากับดูแล
เพ่ือพัฒนาและเพ่ิมมูลค่ารัฐวิสาหกิจและมีบทบาทในการก ากับดูแลสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ดังนี้21 

  (1) ประเมินผลการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจ เพ่ือเป็นการก ากับดูแลสถาบันการเงิน
เฉพาะกิจให้ประกอบธุรกิจให้เป็นไปตามเป้าหมายของรัฐบาล 

                                                           

 20 ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ, ประวัตคิวามเป็นมา สคร [ออนไลน์], 3 เมษายน 2556, 
แหล่งที่มา : http://www.sepo.go.th/2011-06-07-09-52-56/sepo-history.htm 
 21 กฤษฎา อุทยานิน เอกสารประกอบการบรรยาย เรื่องนโยบายกึ่งการคลังกับบทบาทสถาบันการเงิน
เฉพาะกิจ (SFIs). น าเสนอที่กระทรวงการคลัง 27 สิงหาคม 2552 
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  (2) ก ากับดูแลให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบที่เกี่ยวข้อง โดยเฉพาะกฎหมาย 
ที่เก่ียวข้องกับการด าเนินงานในด้านต่างๆของรัฐวิสาหกิจ 

  (3) ด าเนินการก าหนดนโยบายการแต่งตั้งและการก ากับดูแลกรรมการผู้แทน
กระทรวงการคลัง 

  (4) เสนอความเห็นในเรื่องการบริหารจัดการของรัฐวิสาหกิจรวมทั้งสถาบันการเงิน
เฉพาะกิจ เพ่ือประโยชน์ในการปรับปรุงนโยบายหรือการท างานของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 

  (5) น าเสนอนโยบายในการประชุมผู้ถือหุ้น  

  (6) จัดสรรก าไรสุทธิ รายได้น าส่ง โบนัส ตามหลักเกณฑ์ที่กระทรวงการคลัง 
ก าหนดขึ้น เพ่ือความเหมาะสมระหว่างในท ารายได้ของรัฐวิสาหกิจและระบบแรงจูงใจในการท างาน
ของพนักงานรัฐวิสาหกิจ 

  (7) จัดท าบทวิเคราะห์รายไตรมาส รายปี เพ่ือใช้เป็นข้อมูลในการก าหนดนโยบาย 
ทิศทาง บทบาท แก้ปัญหาในด้านต่างๆของรัฐวิสาหกิจต่อไป 

 3.3.2 ธนาคารแห่งประเทศไทย 

  ธนาคารแห่งประเทศไทยในฐานะธนาคารกลางของประเทศไทยมีบทบาทส าคัญ 
ในการรักษาเสถียรภาพทางการเงินและดูแลระบบการเงินให้มั่นคงและสร้างความเชื่อมั่นต่อระบบ
การเงินของประเทศ ส าหรับการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจของรัฐนั้น ธนาคารแห่งประเทศไทย
ได้รับมอบอ านาจจากกระทรวงการคลังเป็นผู้ตรวจสอบสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ทั้งนี้เป็นไป 
ตามมาตรา 120 แห่ง พระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 ก าหนดว่า  

  “มาตรา 120 เพ่ือประโยชน์ในการก ากับดูแลระบบสถาบันการเงินได้อย่างมี
ประสิทธิภาพรัฐมนตรีผู้รักษาการตามกฎหมายจัดตั้งสถาบันการเงินเฉพาะกิจ อาจมอบหมายให้
ธนาคารแห่งประเทศไทยท าหน้าที่ดังต่อไปนี้ทั้งหมดหรือแต่เพียงบางส่วน ตามท่ีกฎหมายได้ก าหนดให้
เป็นอ านาจหน้าที่ของรัฐมนตรีผู้รักษาการได้ 

  (1) ก ากับดูแลโดยทั่วไปซึ่งกิจการของสถาบันการเงินเฉพาะกิจนั้น 

  (2) มีอ านาจสั่งให้ชี้แจงข้อเท็จจริงและแสดงความคิดเห็น รวมทั้งแต่งตั้งบุคคลเพ่ือ
ตรวจสอบและรายงานกิจการหรือทรัพย์สินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 

  (3) มีอ านาจแต่งตั้งหรือถอดถอนบุคคลใดตามที่กฎหมายก าหนดไว้ รวมทั้งก าหนด
ค่าตอบแทนหรือผลประโยชน์อื่นใดให้แก่บุคคลดังกล่าว 

  (4) ก าหนดแนวนโยบายเพื่อให้สถาบันการเงินเฉพาะกิจด าเนินการหรือถือปฏิบัติ 
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  (5) มีอ านาจสั่งให้สถาบันการเงินเฉพาะกิจต้องปฏิบัติหรือยับยั้งการกระท า 
ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจที่ขัดต่อนโยบายของรัฐบาลหรือมติคณะรัฐมนตรี 

  ในการก ากับดูแลสถาบันการเงินเฉพาะกิจตามวรรคหนึ่ง ธนาคารแห่งประเทศไทย
โดยความเห็นชอบของรัฐมนตรี อาจประกาศก าหนดหลักเกณฑ์เพ่ือให้สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
ต้องปฏิบัติเพ่ิมเติมหรือให้น าบทบัญญัติใดของพระราชบัญญัตินี้มาใช้บังคับกับสถาบันการเงิน 
เฉพาะกิจนั้นได”้ 

  ในทางปฏิบัติ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังได้มีการมอบหมายให้ธนาคาร 
แห่งประเทศไทยท าหน้าที่ตรวจสอบสถาบันการเงินเฉพาะกิจมาตลอดตั้งแต่ปี พ.ศ. 254122  
ตามประกาศกระทรวงการคลังที่ 147/2441 ในสมัยนายธารินทร์ นิมมานเหมินท์ ด ารงต าแหน่งเป็น
รัฐมนตรีว่ากระทรวงการคลัง โดยให้มีอ านาจตรวจสอบธนาคารเฉพาะกิจของรัฐและน าเสนอต่อ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง 

 3.3.3 องค์กรก ากับดูแลอ่ืน 

  3.3.3.1 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน23 

  การตรวจเงินแผ่นดินเริ่มขึ้นในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว
รัชกาลที่ 5 โดยทรงจัดตั้ง “ออดิตออฟฟิส”(มาจากค าภาษาอังกฤษคือ Audit Office หมายถึง 
ส านักงานตรวจสอบบัญชี) และแต่งตั้งเจ้าพนักงาน “ออดิเตอเยเนอราล” (มาจากค าภาษาอังกฤษคือ 
Auditor General หมายถึง ต าแหน่งสูงสุดของส านักงานตรวจสอบบัญชี) เป็นพนักงานส าหรับตรวจ
บัญชีและสิ่งของของแผ่นดินขึ้น จนพัฒนามาจนกลายเป็นองค์กรที่มีบทบาทส าคัญในการตรวจสอบ
เงินแผ่นดินในทุกวันนี้ ปัจจุบันการตรวจเงินแผ่นดินของไทยเป็นไปตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 ซึ่งออกตามความในมาตรา 312 แห่งรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ที่ก าหนดให้การตรวจเงินแผ่นดินกระท าโดยคณะกรรมการตรวจ
เงินแผ่นดินและผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินที่เป็นอิสระและเป็นกลาง และตามบทเฉพาะกาล มาตรา 
333 ได้ก าหนดสาระส าคัญของกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน 
ประกอบด้วย อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน อันได้แก่ การวางนโยบาย การให้
ค าปรึกษาและค าแนะน า การเสนอแนะให้มีการแก้ไขข้อบกพร่องเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน  
การก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีพิจารณาใน เรื่องวินัยทางงบประมาณและการคลัง การก าหนดโทษปรับ

                                                           

 22 เพลินพิศ สัตย์สงวน, สถาบันการเงินเฉพาะกิจ: เครื่องมือของนโยบายรัฐในการเข้าถึงผู้ที่ไม่ได้รับ
บริการจากธนาคารพาณิชย์, การสัมมนาวิชาการประจ าปี, 2549, หน้า 12. 
 23 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, ประวัติการตรวจเงินแผ่นดินไทย [ออนไลน์], 23 พฤศจิกายน 2556, 
แหล่งที่มา : http://www.oag.go.th/AboutOAG/history.jsp.  
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ทางปกครอง การพิจารณาวินิจฉัยความผิดทางวินัยและงบประมาณและการคลังในฐานะที่เป็นองค์กร
สูงสุดและการพิจารณาเลือกผู้สมควรด ารงต าแหน่งผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน การปฏิบัติหน้าที่ของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินและผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน และการจัดให้มีส านักงาน 
การตรวจเงินแผ่นดินที่เป็นอิสระเพ่ือด าเนินการเกี่ยวกับ การบริหารงานบุคคล การงบประมาณ  
การปฏิบัติงาน และการด าเนินการอื่น 

  ส าหรับบทบาทหน้าที่ของส านักงานตรวจเงินแผ่นดินในการตรวจสอบสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจ ได้แก่ การท าหน้าที่เป็นผู้ตรวจสอบภายนอก ซึ่งมีอ านาจหน้าที่ตรวจสอบการใช้
จ่ายเงินของหน่วยงานของรัฐตามกฎหมายว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินและที่ส าคัญกฎหมายจัดตั้ง
สถาบันการเงินเฉพาะกิจบางแห่งก็มีการก าหนดอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบสถาบันการเงินแห่งนั้น
ไว้โดยเฉพาะ ดังเช่น กรณีของธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย ตามมาตรา 26  
แห่งพระราชบัญญัติธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2536 ก าหนด 
ว่า “ให้ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้สอบบัญชีของธนาคารและเสนอรายงานผลการ 
สอบบัญชีต่อรัฐมนตรี” กรณีธนาคารออมสิน ตามมาตรา 25 แห่งพระราชบัญญัติธนาคารออมสิน  
พ.ศ. 2489 ก าหนดว่า “ให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้สอบบรรดาบัญชีธนาคาร 
ออมสิน” เป็นต้น 

  3.3.3.2 ส านักงานป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน 

  ส านักงานป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน  เป็นหน่วยงานที่จัดตั้ งขึ้น 
ตามพระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. 2542 เป็นหน่วยงานของรัฐซึ่งมี 
อ านาจหน้าที่ หลัก 2 ประการ ได้แก่ อ านาจหน้าที่ในการวางหลักเกณฑ์ (Regulator) เพ่ือสร้าง
มาตรการในการป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน และอ านาจหน้าที่ในฐานะของหน่วยงานผู้บังคับ
ใช้กฎหมาย (Law Enforcement) โดยก ากับดูแลให้มีการปฏิบัติตามกฎหมาย24 รวมทั้งเป็น
หน่วยงานตรวจสอบวิเคราะห์ข้อมูลทางการเงินเพ่ือป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน 

  ส านักงานป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน มีบทบาทในการก ากับดูแลในส่วน
ของธุรกรรมทางการเงินของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐตามพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 
2551 ถือว่าสถาบันการเงินเฉพาะกิจเป็นธุรกิจสถาบันการเงินรูปแบบหนึ่ง25 ที่ธนาคารเฉพาะกิจของ
รัฐมีต่อลูกค้าในการตรวจสอบถึงแหล่งที่มา การเคลื่อนไหวของเงินเพ่ือเป็นการป้องกันและตรวจสอบ 

                                                           

 24 ส านักงานป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน, ความเป็นมา [ออนไลน]์, 4 พฤศจิกายน 2557, 
แหล่งที่มา : http://www.amlo.go.th/ 
 25 มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญตัิธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 
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การเคลื่อนย้ายเงินจากบัญชีธนาคาร โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือป้องกันการน าเงินไปใช้ในการกระท า
ความผิดหรือติดตามเงินที่ได้ไปจากการกระท าความผิดคืนสู่ผู้เสียหายตามกฎหมาย 

3.4 เปรียบเทียบการก ากับดูแลธนาคารพาณิชย์ในประเทศไทยกับธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ 

 3.4.1 มาตรการการก ากับดูแลธนาคารพาณิชย์ในประเทศไทย 

  ประเทศไทยเริ่มมีกฎหมายที่ใช้ในการก ากับธนาคารพาณิชย์มาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2471 
ได้แก่พระราชบัญญัติควบคุมกิจการค้าขายอันกระทบต่อความปลอดภัยหรือผาสุกของประชาชน  
พ.ศ. 2471 ต่อมาได้มีการบัญญัติกฎหมายที่ใช้ก ากับกิจการธนาคารเป็นการเฉพาะขึ้นมาในปี  2480 
ได้แก่ พระราชบัญญัติควบคุมกิจการธนาคาร พ.ศ. 2480 และมีการแก้ไขในปี 2488 อย่างไรก็ตามได้
มีการยกร่างกฎหมายขึ้นใช้แทนกฎหมายฉบับเดิม ได้แก่พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย์ พ.ศ. 
2505 ซึ่งได้มีการแก้ไขเรื่อยมา โดยการแก้ไขครั้งต่อมาคือการแก้ไขเมื่อ พ.ศ. 2541 ได้แก่ พระราช
ก าหนดแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย์ พ.ศ. 2505 (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2541 ซึ่งต่อมา
ถูกยกเลิกโดยพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 

  ปัจจุบันธนาคารพาณิชย์ในประเทศไทยถูกก ากับดูแลภายใต้พระราชบัญญัติธุรกิจ
สถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 และกฎหมายล าดับรองต่างๆ เช่น กฎกระทรวงการคลัง หรือ ประกาศ
ธนาคารแห่งประเทศไทย เป็นต้น โดยหน่วยงานซึ่งมีหน้าที่หลักในการก ากับดูแลก็คือธนาคารแห่ง
ประเทศไทย (ธปท.) และกระทรวงการคลัง ซึ่งธนาคารแห่งประเทศไทยได้มีเกณฑ์ก ากับดูแลสถาบัน
การเงินมีสาระส าคัญ 12 ประการ ดังต่อไปนี้26 

  3.4.1.1 การให้ใบอนุญาตประกอบธุรกิจ 

  เนื่องจากการประกอบธุรกิจสถาบันการเงินเป็นธุรกิจที่เชื่อมโยงกับเศรษฐกิจของ
ประเทศอย่างใกล้ชิดและเกี่ยวข้องกับประชาชนโดยตรง กฎหมายจึงก าหนดให้ธนาคารแห่งประเทศ
ไทยและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังมีมาตรการในการตรวจสอบผู้ที่จะเข้ามาสู่ธุรกิจ 27อย่าง
เขม้งวดและมีประสิทธิภาพ ทั้งนี้เพ่ือสร้างความน่าเชื่อถือของสถาบันและรักษาเสถียรภาพของระบบ
การเงิน 

                                                           

 26 ธนาคารแห่งประเทศไทย, สรุปเกณฑ์การก ากบัดูแลธรุกิจการเงิน [ออนไลน์], 23 ตุลาคม. 2556, 
แหล่งที่มา : http://www.bot.or.th/Thai/FinancialInstitutions/PruReg_HB/PruReg_HB/Documents/ 
13families.pdf  
 27 มาตรา 9 แห่งพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 ก าหนดว่า การประกอบธุรกิจธนาคาร
พาณิชย์ ธุรกิจเงินทุน หรือธุรกิจเครดิตฟองซิเอร์จะกระท าได้เฉพาะนิติบุคคลประเภทบริษัทมหาชนจ ากัด โดยได้รับ
ใบอนุญาตจากรัฐมนตรีโดยค าแนะน าของธนาคารแห่งประเทศไทย ทั้งนี้ ในการอนุญาตดังกล่าวรัฐมนตรีจะก าหนด
หลักเกณฑ์ตามที่เห็นสมควรก็ได้ 

http://www.bot.or.th/
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  ทั้งนี้การให้อนุญาตจะครอบคลุมธนาคารพาณิชย์ 4 ประเภท กล่าวคือ ธนาคาร
พาณิชย์  ธนาคารพาณิชย์เพ่ือรายย่อย (Retail Bank) ธนาคารพาณิชย์ที่เป็นบริษัทลูกของธนาคาร
ต่างประเทศ (Subsidiary) และสาขาของธนาคารต่างประเทศ (Branch) การก าหนดหลักเกณฑ์ 
การพิจารณาให้ใบอนุญาตประกอบธุรกิจการธนาคารพาณิชย์ พิจารณาจากความเหมาะสมของ
โครงสร้างผู้ถือหุ้นและแหล่งที่มาของเงินทุน แผนงานและการควบคุมภายใน รวมถึงข้อก าหนดของ
คุณสมบัติที่จ าเป็นและลักษณะต้องห้ามของกรรมการและผู้บริหาร28 และในกรณีที่ผู้ขออนุญาตเป็น
ธนาคารต่างประเทศจะต้องได้รับอนุมัติจากผู้ก ากับในประเทศของตนให้ท าธุรกิจธนาคารพาณิชย์ 
ในประเทศอ่ืนได ้

  3.4.1.2 ขอบเขตธุรกิจของธนาคารพาณิชย์29 

  ธนาคารพาณิชย์ที่ได้รับอนุญาตสามารถประกอบธุรกิจการให้บริการทางการเงินตาม
ขอบเขตที่กฎหมายก าหนดได้เท่านั้น เนื่องจากว่ากฎหมายไม่ต้องการให้สถาบันการเงินน าเงินของ
ประชาชนที่ไปลงทุนหรือฝากเงินกับสถาบันการเงินมีความเสี่ยงหรือนอกเหนือการอนุญาต โดย
ธนาคารพาณิชย์มีสิทธิท าธุรกิจพ้ืนฐานของธนาคารพาณิชย์ เช่น การรับฝากเงิน และการให้สินเชื่อ 
เป็นต้น ต่อมา ธนาคารแห่งประเทศไทยยังอนุญาตให้ธนาคารพาณิชย์ประกอบ "ธุรกิจที่เกี่ยวข้องกับ
ธุรกิจการธนาคารพาณิชย์"  โดยพิจารณาจากความเสี่ยงของธุรกรรม การบริหารความเสี่ยงของ
สถาบันการเงินและประโยชน์จากการให้บริการ  โดยธุรกิจที่ ธนาคารแห่งประเทศไทยอนุญาต
เพ่ิมเติม 5 กลุ่ม ได้แก่ ธุรกิจที่เกี่ยวข้องกับการประกันภัย ธุรกิจที่เกี่ยวข้องกับหลักทรัพย์ ธุรกิจ
อนุพันธ์ทางการเงิน ธุรกิจธนาคารอิเล็กทรอนิกส์ (e-banking) ธุรกิจการเงินและธุรกิจการให้บริการ
อ่ืน ทั้งนี้เพ่ือรองรับการด าเนินธุรกิจในสภาวะทางเศรษฐกิจ สังคมและเทคโนโลยีที่เปลี่ยนแปลงอย่าง
รวดเร็วในปัจจุบัน 

  3.4.1.3 การก ากับแบบรวมกลุ่ม 

  ธุรกิจธนาคารพาณิชย์ปัจจุบันมีการปรับตัวตามสภาวะการแข่งขันทางธุรกิจที่สูงขึ้น 
โดยมีการสร้างกลุ่มธุรกิจที่มีการให้บริการทางการเงินที่หลากหลายมากยิ่งขึ้น โดยการตั้งบริษัทลูก
หรือการซื้อกิจการที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินธุรกิจเพ่ือสร้างความสามารถในการแข่งขัน ลดต้นทุน
ค่าใช้จ่าย และเพ่ิมทางเลือกและตอบสนองความต้องการให้แก่ลูกค้ามากที่สุด จะเห็นได้จากแต่เดิม
ธนาคารพาณิชย์มีการให้บริการเพียงแต่การรับฝากเงินและการให้สินเชื่อเท่านั้น แต่ปัจจุบันธนาคาร

                                                           

 28 ประกาศกระทรวงการคลังเรื่อง หลักเกณฑ์ วิธีการและเง่ือนไขในการขออนุญาตจัดตั้งธนาคารพาณิชย์ 
ลงวันท่ี 23 มกราคม 2547 
 

29 ธนาคารแห่งประเทศไทย, ขอบเขตธุรกิจธนาคารพาณิชย์[ออนไลน์], 23 ตุลาคม 2556, แหล่งที่มา: 
http://www.bot.or.th/Thai/FinancialInstitutions/PruReg_HB/PruReg_HB/Documents/ 
02_BusScope.pdf  
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เหล่านั้นได้มีการท าธุรกิจทางการเงินอ่ืนเช่น ธุรกิจหลักทรัพย์ กองทุนรวม ประกันภัย เช่าซื้อ  
ลีสซิ่ง เป็นต้น 

  ด้วยเหตุผลดังกล่าวสถาบันการเงินภายใต้การก ากับดูแลของธนาคารแห่ง 
ประเทศไทยทีม่ีการด าเนินธุรกิจแบบเครือข่าย หรือกลุ่มธุรกิจทางการเงิน มีความความเสี่ยงทางธุรกิจ
เพ่ิมขึ้นนอกเหนือจากการประกอบธุรกิจตามปกติ การก ากับดูแลสถาบันการเงินแบบองค์กรเดี่ยว 
(Solo Basis) อาจไม่เพียงพอ ธนาคารแห่งประเทศไทยจึงได้ขยายขอบเขตการก ากับดูแลให้
ครอบคลุมถึงกลุม่ธุรกิจทางการเงิน โดยปัจจุบันธนาคารแห่งประเทศไทยได้เริ่มใช้การก ากับดูแลแบบ
รวมกลุ่ม (Consolidated Supervision) กับธนาคารพาณิชย์จดทะเบียนในประเทศก่อนซึ่งสอดคล้อง
กับมาตรฐานสากล30 

  3.4.1.4 ความเสี่ยงด้านเครดิต31 

  ความเสี่ยงด้านเครดิต หมายถึง ความเสี่ยงที่ลูกหนี้หรือคู่สัญญาของธนาคารพาณิชย์
ไม่สามารถปฏิบัติได้ตามสัญญาที่เกี่ยวข้องกับการให้สินเชื่อ การลงทุน และการก่อภาระผูกพัน เช่น 
ลูกหนี้ไม่สามารถช าระเงินต้นหรือดอกเบี้ยตามท่ีตกลงไว้กับธนาคารพาณิชย์ได้ ท าให้ธนาคารพาณิชย์
ในฐานะเจ้าหนี้เกิดความเสียหาย ทั้งนี้ ความเสียหายที่เกิดขึ้นจะส่งผลกระทบต่อฐานะความมั่นคง 
ความเชื่อมั่นและชื่อเสียงของธนาคารพาณิชย์ ซึ่งความเสี่ยงด้านเครดิตจะมีความรุนแรงมากหรือน้อย
ขึ้นอยู่กับคุณภาพของสินเชื่อและเงินลงทุน ดังนั้น ธนาคารพาณิชย์จึงจ าเป็นต้องมีนโยบายการบริหาร
ความเสี่ยงที่เหมาะสม 

  ธนาคารแห่งประเทศไทยจึงมีการก าหนดแนวนโยบายเพ่ือก ากับดูแลสินเชื่อตาม
ความเสี่ยงที่แตกต่างกัน รวมถึงแนวนโยบายด้านคุณภาพสินเชื่อเพ่ือให้ธนาคารพาณิชย์มีการพิจารณา
อนุมัติสินเชื่ออย่างมีประสิทธิภาพ นอกจากนี้ เพ่ือให้มีการกระจายความเสี่ยงที่เหมาะสม ธนาคาร
แห่งประเทศไทยจึงได้ก าหนดหลักเกณฑ์เก่ียวกับการก ากับลูกหนี้รายใหญ่ การให้สินเชื่อและลงทุนใน
กิจการที่ธนาคารพาณิชย์มีผลประโยชน์เกี่ยวข้อง (Related Lending) เป็นต้น 

  3.4.1.5 ความเสี่ยงด้านสภาพคล่อง32 

                                                           

 30ธนาคารแห่งประเทศไทย, หลักเกณฑ์การก ากบัแบบรวมกลุ่ม [ออนไลน]์, 23 ตุลาคม 2556,แหล่งที่มา : 
http://www.bot.or.th/Thai/FinancialInstitutions/PruReg_HB/PruReg_HB/Documents/03_Consolidate
.pdf 
 31ธนาคารแห่งประเทศไทย, ความเสี่ยงทางด้านเครดิต [ออนไลน์], 25 ตุลาคม 2556, แหล่งที่มา : 
http://www.bot.or.th/Thai/ FinancialInstitutions/PruReg_HB/PruReg_HB/Documents/04_Cr_Risk.pdf  
 32สรุปความจาก ประกาศธนาคารแห่งประเทศไทย ที่ สนส. 7/2555 เรื่อง การก าหนดให้ธนาคารพาณชิย์
ด ารงสินทรัพย์สภาพคล่อง ลงวันที่ 11 มิถุนายน 2555 

http://www.bot.or.th/%20Thai
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  ความเสี่ยงด้านสภาพคล่อง หมายถึง ความเสี่ยงที่เกิดจากการที่ธนาคารพาณิชย์ไม่
สามารถช าระหนี้สินและภาระผูกพันตามสัญญา เนื่องจากไม่สามารถเปลี่ยนสินทรัพย์เป็นเงินสดได้
ทันเวลา หรือไม่สามารถจัดหาเงินทุนได้เพียงพอ หรือสามารถจัดหาเงินทุนได้แต่ด้วยต้นทุนที่สูงเกิน
กว่าจะยอมรับได้ ซึ่งหากกรณีดังกล่าวเกิดข้ึนอาจมีผลกระทบต่อความเชื่อมั่น จนผู้ฝากเงินต่างไปถอน
เงินฝากหรือเจ้าหนี้เรียกหนี้สินคืนก่อนครบก าหนด ซึ่งจะท าให้ขาดสภาพคล่องมากยิ่งขึ้น จนอาจท า
ให้ธนาคารพาณิชย์ไม่สามารถด าเนินธุรกิจต่อไปได้ ดังนั้น ธนาคารแห่งประเทศไทยจึงก าหนดให้
ธนาคารพาณิชย์ด ารงสินทรัพย์สภาพคล่องเป็นอัตราส่วนไม่ต่ ากว่าร้อยละ 6 ของเงินฝากทุกประเภท 
เงินกู้ยืมระยะสั้นจากต่างประเทศ และเงินกู้ยืมที่มีอนุพันธ์ทางการเงินแฝง และให้คณะกรรมการของ
ธนาคารพาณิชย์จัดท านโยบายและแผนการบริหารสภาพคล่อง 

  3.4.1.6 ความเสี่ยงด้านการตลาด33 

  ความเสี่ยงด้านตลาด หมายถึง ความเสี่ยงที่ธนาคารพาณิชย์อาจได้รับความเสียหาย
เนื่องจากการเปลี่ยนแปลงมูลค่าของสินทรัพย์ หนี้สินและภาระผูกพัน อันเกิดจากความเคลื่อนไหว  
ของอัตราดอกเบี้ย ราคาตราสารทุน อัตราแลกเปลี่ยนและราคาสินค้าโภคภัณฑ์  ธนาคารแห่งประเทศไทย 
จึงมีแนวทางการก ากับดูแล ความเสี่ยงด้านตลาดของสถาบันการเงินจะมีอยู่ทั้งในสวนของ บัญชีเพ่ือ
การค้า (Trading book) และบัญชีเพ่ือการธนาคาร (Banking Book) ดังนั้น เพ่ือให้สถาบันการเงินมี
การก าหนดนโยบายและแนวทางการบริหารความเสี่ยงด้านตลาดที่ดี จึงมีการก าหนดให้สถาบัน
การเงินจัดท านโยบายที่เหมาะสม การด ารงเงินกองทุนเพ่ือรองรับความเสี่ยง รวมถึงการจัด 
ท ารายงาน เป็นต้น 

  3.4.1.7 ความเสี่ยงด้านปฏิบัติการ34 

  ความเสี่ยงด้านปฏิบัติการ หมายถึง ความเสี่ยงที่จะเกิดความเสียหายอันเนื่องมาจาก
การขาดธรรมาภิบาลและการขาดการควบคุมที่ดี โดยอาจเกี่ยวข้องกับกระบวนการปฏิบัติงาน  
คน ระบบงาน หรือเหตุการณ์ภายนอก และส่งผลกระทบต่อฐานะการเงิน รายได้ เงินกองทุน และ
ชื่อเสียงของสถาบันการเงิน ทั้งนี้ รวมถึงความเสี่ยงด้านกฎหมายด้วย ดังนั้น ธนาคารแห่งประเทศไทย
จึงส่งเสริมให้ธนาคารพาณิชย์ปฏิบัติตามแนวนโยบายการบริหารความเสี่ยงด้านปฏิบัติการ พัฒนา
ระบบข้อมูลความเสียหายที่เกิดจากความเสี่ยงด้านปฏิบัติการ ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์การใช้บริการจาก

                                                           

 33 ธนาคารแห่งประเทศไทย, ความเสี่ยงด้านตลาด [ออนไลน์], 25 ตุลาคม. 2556, แหล่งที่มา : 
http://www.bot.or.th/Thai/FinancialInstitutions/PruReg_HB/PruReg_HB/Documents/ 
06_Mrk_Risk.pdf. 
 34 ธนาคารแห่งประเทศไทย, ความเสี่ยงด้านปฏบิัติการ [ออนไลน์], 25 ตุลาคม 2556, แหล่งที่มา : 
http://www.bot.or.th/Thai/FinancialInstitutions/PruReg_HB/PruReg_HB/Documents/ 
07_Op_Risk.pdf. 
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ผู้ให้บริการรายอ่ืน หลักเกณฑ์การก ากับดูแลความเสี่ยงด้านเทคโนโลยีสารสนเทศและแนวนโยบาย
เพ่ือการป้องกันปราบปรามการฟอกเงินและการต่อต้านการสนับสนุนทางการเงินแก่การก่อการร้าย 

  3.4.1.8 เงินกองทุนเพ่ือรองรับความเสี่ยง35 

  เงินกองทุน หมายถึง เงินทุนที่สถาบันการเงินสามารถใช้รองรับความเสียหายที่
อาจจะเกิดขึ้นจากการด าเนินธุรกิจต่างๆ เช่น การให้สินเชื่อ การลงทุนหรือการก่อภาระผูกพันต่างๆ 
โดยเงินกองทุนจะประกอบไปด้วยส่วนของผู้ถือหุ้น ตราสารหนี้ที่มีลักษณะคล้ายทุนและเงินส ารองที่
สถาบันการเงินได้กันไว้แล้วส าหรับสินทรัพย์จัดชั้นปกติอีกด้วย 

  เงินกองทุนจัดเป็นตัววัดความมั่นคงของสถาบันการเงิน เนื่องจากเงินกองทุน 
จะช่วยรองรับมิให้ความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นไปกระทบต่อผู้ฝากเงินและเจ้าหนี้ จึงเป็นปัจจัยส าคัญ
อย่างยิ่งในการเสริมสร้างความเชื่อมั่นและความมั่นคงของระบบธนาคารพาณิชย์ ธนาคารแห่ง 
ประเทศไทยจึงก าหนดแนวทางการด ารงเงินกองทุนของธนาคารพาณิชย์ใน 2 ด้าน คือ ด้านคุณภาพ
ขององค์ประกอบของเงินกองทุน และด้านความเพียงพอของเงินกองทุน 

  ทั้งนี้ ธนาคารแห่งประเทศไทยได้ออกหลักเกณฑ์เกี่ยวกับเรื่องเงินกองทุนไว้ควบคุม
เงินกองทุนของธนาคารพาณิชย์ ทั้งนี้เป็นไปตามแนวทางสากลโดยแบ่งเงินกองทุนเป็น 2 ระดับ คือ 
เงินกองทุนชั้นที่ 1 หรือเงินกองทุนหลัก (Core Capital) ได้แก่ ทุนที่ช าระแล้ว เป็นต้น และ 
เงินกองทุนชั้นที่ 2 หรือเงินกองทุนส่วนเพ่ิม (Supplement Capital) ได้แก่ เงินส ารองจากมูลค่าส่วน
ที่เพ่ิมข้ึนจากการตีราคาที่ดินและอาคาร นอกจากนี้ในด้านความเพียงพอของเงินกองทุน ธนาคารแห่ง
ประเทศไทยใช้อัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยง (BIS Ratio) เป็นเครื่องมือวัดความเพียงพอของ
เงินกองทุนโดยก าหนดให้ธนาคารพาณิชย์ไทย ด ารงอัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยงไม่ต่ ากว่า 
8.5% ซึ่งตามหลักการ Basel I เงินกองทุนใช้ในการรองรับความเสี่ยงในงบการเงินซึ่งคลอบคลุมถึง
ความเสี่ยงด้านเครดิตและความเสี่ยงด้านตลาด และเพ่ือให้สามารถสะท้อนความเสี่ยงได้ดีขึ้น Basel II 
จึงได้เพ่ิมเรื่องความเสี่ยงด้านปฏิบัติการด้วย36 

  3.4.1.9 การคุ้มครองผู้บริโภค 

  เนื่องจากผู้มาใช้บริการสถาบันการเงินส่วนใหญ่เป็นประชาชนทั่วไปซึ่งอาจจะไม่
สามารถมีความรู้หรือได้รับข้อมูลที่เพียงพอแก่การตัดสินใจใช้บริการจากสถาบันการเงิน เพ่ือให้

                                                           

 35 ธนาคารแห่งประเทศไทย, เงินกองทุนเพื่อรองรับความเสีย่ง [ออนไลน์], 25 ตุลาคม 2556 , แหล่งที่มา: 
http://www.bot.or.th/Thai/FinancialInstitutions/PruReg_HB/PruReg_HB/Documents/ 
08_Capital_Adequacy.pdf. 
 36 ประกาศธนาคารแห่งประเทศไทย ที่ สนส. 12/2555 เรื่อง หลักเกณฑ์การก ากับดูแลเงินกองทุน
ส าหรับธนาคารพาณิชย์ ลงวันท่ี 8 พ.ย. 2555  
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ผู้บริโภคมีข้อมูลประกอบการตัดสินใจก่อนเลือกใช้บริการเพ่ิมมากขึ้นและมีหลักฐานการช าระเงินที่
สามารถตรวจสอบได้ พระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 จึงได้ก าหนดเรื่องการคุ้มครอง
ผู้บริโภคขึ้นมา37 และธนาคารแห่งประเทศไทยได้ก าหนดเงื่อนไขให้สถาบันการเงินและผู้ประกอบ
ธุรกิจที่มิใช่สถาบันการเงิน (Non-bank) เปิดเผยข้อมูลอัตราดอกเบี้ยเงินฝากและเงินให้สินเชื่อ และ
อัตราค่าธรรมเนียม ตามหลักเกณฑ์ที่ธนาคารแห่งประเทศไทยก าหนด38 

  3.4.1.10 ธรรมาภิบาล 

  ธรรมาภิบาลเป็นปัจจัยพ้ืนฐานส าคัญที่จะท าให้การด าเนินการของธนาคารพาณิชย์  
มีประสิทธิภาพ โปร่งใส และน่าเชื่อถือ ซึ่งจะน าไปสู่การเพ่ิมขีดความสามารถในการแข่งขัน การเพ่ิม
มูลค่าในกิจการและความมั่นคงของธนาคารพาณิชย์ในระยะยาว ซึ่งหลักเกณฑ์ส าคัญที่เกี่ยวข้องกับ
ธรรมาภิบาลของธนาคารพาณิชย์มุ่งเน้นเรื่อง บทบาทและหน้าที่ความรับผิดชอบของคณะกรรมการ 
โครงสร้างของคณะกรรมการ การควบคุมภายในและการตรวจสอบภายใน ตลอดจนการเปิดเผย
ข้อมูล และความโปร่งใส ซึ่งจะเอ้ือต่อบทบาทของตลาดในการก ากับตรวจสอบการด าเนินงานของ
ธนาคารพาณิชย์อันเป็นพื้นฐานของระบบวินัยจากตลาด (Market Discipline)39  

  3.4.1.11 มาตรฐานการบัญชี 

  สถาบันการเงินต้องบันทึกบัญชีตามมาตรฐานการบัญชีที่ก าหนดตามกฎหมายว่าด้วย 
การบัญชีและหลักเกณฑ์ที่ก าหนดโดยธนาคารแห่งประเทศไทยซึ่งในบางกรณีธนาคารแห่งประเทศ
ไทยอาจก าหนดหลักเกณฑ์การบันทึกบัญชีส าหรับรายการที่เป็นการเฉพาะส าหรับธุรกิจของธนาคาร
พาณิชย์ โดยให้มีหลักการสอดคล้องกับมาตรฐานการบัญชีหรือก าหนดแนวปฏิบัติในเรื่องที่ยังไม่มี
มาตรฐานการบัญชีก าหนดไว้ เพ่ือให้การแสดงรายการในงบการเงินและการเปิดเผยข้อมูลมีความ
เพียงพอและโปร่งใส ซึ่งช่วยให้นักลงทุน และผู้ใช้งบการเงินมีข้อมูลที่ถูกต้องและเพียงพอส าหรับ 
การตัดสินใจ40 

                                                           

 37 มาตรา 39 แห่งพระราชบญัญัติธรุกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 
 38 ธนาคารแห่งประเทศไทย, การคุม้ครองผู้บรโิภค [ออนไลน์], 18 ตลุาคม 2556 , แหล่งที่มา:  
http://www.bot.or.th/Thai/FinancialInstitutions/PruReg_HB/PruReg_HB/Documents/09_Protect_Co
nsumer.pdf  
 39 ธนาคารแห่งประเทศไทย, ธรรมมาภิบาล [ออนไลน์], 26 ตุลาคม 2556 , แหล่งที่มา:  
http://www.bot.or.th/Thai/FinancialInstitutions/PruReg_HB/PruReg_HB/Documents/ 
10_Good_Governant.pdf  
 40 ธนาคารแห่งประเทศไทย, มาตรฐานการบัญช ี[ออนไลน์], 2 ธันวาคม 2556 , แหล่งที่มา : 
http://www.bot.or.th/Thai/FinancialInstitutions/PruReg_HB/PruReg_HB/Documents/11_Account_St
andard.pdf  
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  3.4.1.12 มาตรการแก้ไขปัญหาสถาบันการเงิน 41   

  พระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 ได้บัญญัติให้อ านาจแก่ธนาคาร
แห่งประเทศไทยในการแก้ไขจัดการสถาบันการเงินที่มีฐานะหรือการด าเนินงานที่อาจก่อให้เกิดความ
เสียหายแก่ประโยชน์ของประชาชน ซึ่งมาตรการดังกล่าว ได้แก่ การสั่งให้สถาบันการเงินระงับการ
ด าเนินการบางส่วนหรือทั้งหมด แก้ไขฐานะหรือการด าเนินงาน การสั่งให้สถาบันการเงินเพ่ิมทุน/ลด
ทุนถอดถอนผู้บริหารสถาบันการเงินนั้น หรือสั่งควบคุมกิจการ รวมถึงการสั่งเลิกกิจการหรือเพิกถอน
ใบอนุญาตประกอบธุรกิจของสถาบันการเงิน ทั้ งนี้ เพ่ือท าให้ทางการสามารถแก้ไขปัญหาได้อย่าง
ทันท่วงทอัีนจะเป็นการป้องกันปัญหาไม่ให้ลุกลามหรือกระทบต่อเสถียรภาพของระบบสถาบันการเงิน 
และสร้างความเสียหายรุนแรงให้แก่ผู้ฝากเงินของสถาบันการเงิน โดยทางการจะมีมาตรการดูแลผู้ฝาก
เงินของสถาบันการเงิน ในกรณีประเทศไทย สถาบันคุ้มครองเงินฝาก จะคุ้มครองผู้ฝากเงินตามที่ระบุ
ไว้ใน พระราชบัญญัติสถาบันคุ้มครองเงินฝาก เพ่ือสร้างความเชื่อมั่นต่อผู้ฝากเงินและดูแลเสถียรภาพ
ของระบบสถาบันการเงิน  

 3.4.2 เปรียบเทียบการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจของรัฐกับธนาคารพาณิชย์ 

  เพ่ือให้เกิดความเข้าใจให้ในการศึกษากฎเกณฑ์ที่ใช้ก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจของ
รัฐได้อย่างดีมากยิ่งขึ้น ผู้เขียนจึงน ากฎเกณฑ์ในการก ากับดูแลธนาคารพาณิชย์มาเปรียบเทียบ 
ซึ่งต้องการให้เห็นความแตกต่างระหว่างการก ากับดูแลธนาคารภาคเอกชนโดยธนาคารแห่งประเทศ
ไทยกับธนาคารเฉพาะกิจของรัฐที่ก ากับดูแลโดยกระทรวงการคลังทั้งหมด 10 ประเด็น ดังนี้ 

  ประเด็นที่ 1 การให้ใบอนุญาตประกอบธุรกิจ 

  เนื่องจากธุรกิจการให้บริการธนาคารพาณิชย์ต้องมีการก ากับดูแลโดยเฉพาะเพราะ
เป็นธุรกิจที่มีผลกระทบต่อเศรษฐกิจและประชาชนโดยตรง การจัดตั้งและประกอบธุรกิจธนาคาร
พาณิชย์นั้น ต้องอยู่ภายใต้พระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 มาตรา 9 ซึ่งก าหนดว่า  
“การประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชย์ ธุรกิจเงินทุน หรือธุรกิจเครดิตฟองซิเอร์จะกระท าได้เฉพาะนิติ
บุคคลประเภทบริษัทมหาชนจ ากัด โดยได้รับใบอนุญาตจากรัฐมนตรีโดยค าแนะน าของธนาคารแห่ง
ประเทศไทย ทั้งนี้ ในการอนุญาตดังกล่าวรัฐมนตรีจะก าหนดหลักเกณฑ์ตามที่เห็นสมควรก็ได้ ”  
อีกท้ังธนาคารแห่งประเทศไทยได้มีการก าหนดคุณสมบัติและหลักเกณฑ์ในการพิจารณาให้ใบอนุญาต
เพ่ิมเติมด้วย 

  ส าหรับการจัดตั้งธนาคารเฉพาะกิจของรัฐในทางทฤษฎีและปฏิบัติย่อมไม่มี
บทบัญญัติว่าด้วยการขออนุญาตจากทางการท านองเดียวกันกับธนาคารพาณิชย์ เนื่องจากธนาคาร
เฉพาะกิจของรัฐย่อมเกิดจากการที่รัฐบาลตัดสินใจจัดตั้งขึ้นมาโดยตราเป็นกฎหมายเฉพาะหรือบาง
                                                           

 41 ธนาคารแห่งประเทศไทย. สรุปเกณฑ์การก ากบัดูแลธรุกิจการเงิน, เรื่องเดียวกัน 
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กรณีอาจเกิดจากการที่รัฐเข้าไปถือหุ้นแล้วตรากฎหมายขึ้นมารองรับในภายหลัง (เช่น ธนาคารอิสลาม
แห่งประเทศไทย) อย่างไรก็ตามการที่รัฐมีความต้องการจะจัดตั้งธนาคารเหล่านี้จ าเป็นต้องค านึงถึง
หลักการภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับปี 2550 ว่าด้วยเรื่องการกระท าที่ไม่เป็นการแข่งขันกับเอกชน42 และ
จ าเป็นต้องตราเป็นกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ ทั้งนี้เพื่อให้ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐที่จัดตั้งขึ้นมามี
ความมั่นคงทางนิติสถานะและสามารถก าหนดวัตถุประสงค์ขอบอ านาจหน้าที่ของธนาคารและบุคคล
ที่เก่ียวข้องกับธนาคารได้อย่างชัดเจนเพียงพอ 

 

  ประเด็นที่ 2 ขอบเขตธุรกิจของธนาคาร 

  ธนาคารแห่งประเทศไทยมีการก าหนดขอบเขตการประกอบธุรกิจของธนาคาร
พาณิชย์โดยธนาคารพาณิชย์จะประกอบธุรกิจบริการทางการเงินได้ภายในขอบเขตที่ธนาคารแห่ง
ประเทศไทยก าหนดเท่านั้น ปัจจุบันธนาคารพาณิชย์สามารถท าธุรกิจโดยการรับฝากเงินจาก
ประชาชนทั่วไป การให้สินเชื่อ การซื้อขายเงินตราต่างประเทศ การซื้อขายตั๋วแลกเงินซึ่งรวมถึง 
การขายลดหรือขายช่วงลดตั๋วเงิน การรับรอง รับอาวัล ค้ าประกันตั๋วเงิน นอกจากนี้ ยังให้บริการ
เพ่ิมเติมในด้านการค้ าประกันเงินกู้ยืม การให้บริการเกี่ยวกับการช าระเงินและโอนเงิน และการเสนอ
ผลิตภัณฑ์ทางการเงินเพ่ือการบริหารความเสี่ยงให้แก่ลูกค้า เช่น ตราสารอนุพันธ์ด้านอัตราดอกเบี้ย 
และอนุพันธ์ด้านอัตราแลกเปลี่ยน เป็นต้น ทั้งนี้ นอกจากธุรกิจที่กล่าวข้างต้น ธนาคารแห่งประเทศ
ไทยยังได้พิจารณาอนุญาตให้ธนาคารพาณิชย์ท าธุรกิจเพ่ิมเติมเพ่ือให้ธนาคารพาณิชย์มีส่วนในการ
สนับสนุนการพฒันาตลาดทุน (ตลาดตราสารหนี้หรือตราสารทุน) เช่น ธุรกิจที่เกี่ยวข้องกับหลักทรัพย์ 
และให้ธนาคารพาณิชย์สามารถใช้ทรัพยากรที่มีอยู่ให้เกิดประโยชน์สูงสุด เช่น การให้บริการที่เกี่ยวกับ
การประกันวินาศภัย ประกันชีวิต การให้บริการธนาคารอิเล็กทรอนิกส์ เป็นต้น43 

  ส าหรับธนาคารเฉพาะกิจของรัฐทั้งธนาคารส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย และ 
ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย กฎหมายจัดตั้งของธนาคารทั้งสอง
แห่งมีการจ ากัดความสามารถในการประกอบธุรกิจการให้บริการทางการเงินไว้ในกฎหมายจัดตั้งของ
ทั้งสองธนาคาร ซึ่งจะเห็นได้ว่าธนาคารเฉพาะกิจของรัฐทั้งสองแห่งสามารถด าเนินธุรกรรมทางการเงิน

                                                           

 42 มาตรา 84 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 
 43 มาตรา 36 พระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 ก าหนดว่า ให้ธนาคารพาณิชย์ บริษัท
เงินทุน หรือบริษัทเครดิตฟองซิเอร์ ประกอบธุรกิจได้เฉพาะธุรกิจธนาคารพาณิชย์ ธุรกิจเงินทุน หรือธุรกิจ
เครดิตฟองซิเอร์ แล้วแต่กรณีและธุรกิจที่เกี่ยวเนื่อง หรือจ าเป็นต่อการประกอบธุรกิจของธนาคารพาณิชย์ ธุรกิจ
เงินทุน หรือธุรกิจเครดิตฟองซิเอร์ตามที่ธนาคารแห่งประเทศไทยประกาศก าหนด ท้ังนี้ ธนาคารแห่งประเทศไทยจะ
ประกาศก าหนดธุรกิจท่ีเกี่ยวเนื่องหรือจ าเป็นโดยแยกตามประเภทสถาบันการเงินและธนาคารพาณิชย์แต่ละชนิดก็
ได้ และจะก าหนดหลักเกณฑ์ส าหรับการประกอบธุรกิจที่เกี่ยวเนื่องหรือจ าเป็นนั้นด้วยก็ได้ 
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ได้หลายรูปแบบ พอเทียบได้กับธนาคารพาณิชย์เพียงแต่ธนาคารทั้งสองแห่งไม่สามารถรับเงินฝากจาก
ประชาชนเป็นการทั่วไปได้ และมีข้อสังเกตว่า วัตถุประสงค์ในการด าเนินธุรกิจของธนาคารเฉพาะกิจ
ทั้งสองจะมีเพียงกลุ่มลูกค้าเฉพาะกลุ่มเท่านั้น กล่าวคือ กรณีของ ธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้า
แห่งประเทศไทย ก็จะสามารถให้บริการเฉพาะแต่ลูกค้าที่เกี่ยวข้องกับธุรกิจการส่งออก น าเข้า การค้า 
การลงทุนระหว่างประเทศ เท่านั้น ส าหรับ ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม ก็
สามารถให้บริการเฉพาะกลุ่มลูกค้าที่เป็นวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมเท่านั้นเช่นกัน 

 

 

  ประเด็นที่ 3 การก ากับดูแลแบบรวมกลุ่ม 

  ธุรกิจธนาคารพาณิชย์ในประเทศไทยปัจจุบันพัฒนาไปอย่างรวดเร็ว  เนื่องจากอยู่
ท่ามกลางการแข่งขันสูง โดยธุรกิจธนาคารจะไม่เก่ียวข้องกับการรับฝากเงินเพียงอย่างเดียว แต่จะรวม
ไปถึงการให้บริการทางการเงินในหลายรูปแบบ ธนาคารแห่งประเทศไทยจึงมีมาตรการก ากับดูแล 
การด าเนินงานของกลุ่มธุรกิจทางการเงิน (Financial Conglomerate) ซึ่งมีส่วนผลักดันให้สถาบัน
การเงินแม่ ต้องเข้าไปดูแลการด าเนินธุรกิจของบริษัทที่ตนเองเข้าไปถือหุ้น พร้อมๆกันกับการดูแล
ธุรกิจตนเอง ไม่ว่าจะเป็นการรักษาระดับเงินกองทุนของกลุ่มธุรกิจทางการเงินให้เหมาะสม  
การรายงานนโยบายการด าเนินธุรกิจของกลุ่มและก าหนดนโยบายบริหารความเสี่ยงภายใน การจัดท า
รายการทางการเงินของกลุ่มธุรกิจทางการเงิน เป็นต้น 

  ธนาคารแห่งประเทศไทยได้ออกข้อก าหนดเกี่ยวกับสัดส่วนการถือหุ้นในบริษัทต่างๆ 
เพ่ือจัดตั้งกลุ่มธุรกิจทางการเงินอันมีผลต่อการคิดค านวณเงินกองทุน ข้อก าหนดเกี่ยวกับการด ารง
เงินกองทุน และการน าส่งงบการเงินต่อธนาคารแห่งประเทศไทย การให้เงินทุนหรือสินเชื่อแก่บริษัท
ในกลุ่มธุรกิจทางการเงิน หรือการท าธุรกรรมกับบริษัทภายในกลุ่มธุรกิจการเงิน และข้อก าหนดใน
เรื่องการให้สินเชื่อ ลงทุน และก่อภาระผูกพันแก่ลูกหนี้รายใหญ่ เป็นต้น 

  ในประเด็นเรื่องการก ากับแบบรวมกลุ่ม ไม่สามารถน ามาปรับใช้กับธนาคารเฉพาะ
กิจของรัฐทั้งสองแห่งได้ เนื่องจากลักษณะของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐซึ่งมีวัตถุประสงค์เพ่ือด าเนิน
กิจการที่มีเป้าหมายให้บริการทางการเงินเฉพาะด้าน จึงไม่สามารถด าเนินกิจการได้หลากหลาย
รูปแบบเท่ากับธนาคารพาณิชย์โดยทั่วไป การก ากับดูแลแบบรวมกลุ่มจึงไม่สามารถน ามาเปรียบเทียบ
กับธนาคารเฉพาะกิจของรัฐได ้

  ประเด็นที่ 4 ความเสี่ยงด้านเครดิต 

  ความเสี่ยงทางด้านเครดิตเป็นความเสี่ยงที่ส าคัญที่สุดของธุรกิจการธนาคารซึ่ง
ธนาคารแห่งประเทศไทยมีการก ากับดูแลธนาคารพาณิชย์ให้มีการบริหารความเสี่ยงด้านเครดิตอย่างมี
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ประสิทธิภาพ ธนาคารแห่งประเทศไทยจึงได้ออกมาตรการก ากับดูแลความเสี่ยงในด้านนี้ซึ่งมี
กฎเกณฑ์ท่ีส าคัญ กล่าวคือ 

   (1) การก ากับด้านคุณภาพสินเชื่อ  

   การให้สินเชื่อเป็นธุรกรรมที่ส าคัญที่สุดของธนาคารพาณิชย์ซึ่ งเป็น
แหล่งที่มาของรายได้หลักและอาจมีผลกระทบต่อผลการด าเนินงานของธนาคารพาณิชย์มากที่สุ ด 
ธนาคารแห่งประเทศไทยจึงได้ออกหลักเกณฑ์มาเพ่ือก ากับการบริหารสินเชื่อของธนาคารพาณิชย์
หลายกฎเกณฑ์ ตั้งแต่ขั้นตอนการพิจารณาสินเชื่อ ตลอดจนถึงการประเมินและการติดตามสินเชื่อ 
โดยเฉพาะพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 ได้ก าหนดเรื่องส าคัญของการก ากับดูแล
สินเชื่อในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการจัดชั้นลูกหนี้และการกันส ารองเพ่ือรองรับความเสียหาย44 

   ส าหรับธนาคารเฉพาะกิจของรัฐทั้งธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่ง
ประเทศไทยและธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม กฎหมายจัดตั้งของธนาคารทั้งสอง
แห่งไม่ได้ก าหนดเรื่องการจัดชั้นลูกหนี้และการกันส ารองเอาไว้ แต่อย่างไรก็ตามในทางปฏิบัติธนาคาร
ทั้งสองแห่งอาจมีการออกแนวปฏิบัติในเรื่องนี้ในรูปแบบของประกาศธนาคารที่ออกตามอ านาจของ
คณะกรรมการธนาคารที่สามารถท าได้ตามกฎหมาย 

   (2) การใหส้ินเชื่อแก่กิจการที่ธนาคารมีส่วนเกี่ยวข้อง (Related Lending) 

   ธนาคารแห่งประเทศไทยได้ก าหนดมาตรการในการก ากับการให้สินเชื่อแก่
ผู้บริหารระดับสูง เนื่องจากความเสี่ยงด้านเครดิตจากธุรกรรม การที่ผู้บริหารระดับสูงเป็นผู้มีอ านาจ
ในธนาคาร สามารถอนุมัติสินเชื่อแก่ตนเองซึ่งอาจท าให้ตนได้ผลประโยชน์มากเกินควรหรืออาจไปใช้
ในวัตถุประสงค์ที่ไม่เหมาะสม กฎหมายจึงได้ก าหนดประเภทของสินเชื่อที่ต้องห้ามไม่ให้สถาบัน
การเงินปล่อยสินเชื่อไว้บางกรณี ทั้งนี้เป็นไปตามมาตรา 48 แห่งพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน  
พ.ศ. 2551 ซึ่งก าหนดในเรื่องสินเชื่อต้องห้ามไว้ดังกรณีต่อไปนี้ 

    (ก) ให้สินเชื่อ ท าธุรกรรมที่มีลักษณะคล้ายการให้สินเชื่อ หรือ
ประกันหนี้แก่บรรดาผู้บริหารระดับสูง45 เว้นแต่กรณีบัตรเครดิต หรือการให้สินเชื่อเพ่ือเป็นสวัสดิการ 

    (ข) รับรอง รับอาวัล หรือสอดเข้าแก้หน้าในตั๋วเงินที่ บรรดา
ผู้บริหารระดับสูงเป็นผู้สั่งจ่าย ผู้ออกตั๋ว หรือผู้สลักหลัง 

                                                           

 44 มาตรา 60 แห่งพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 บัญญัติว่า ให้สถาบันการเงินจัดช้ัน
สินทรัพย์และภาระผูกพันที่เสียหายหรืออาจเสียหายและให้ตัดออกจากบัญชีหรือกันเงินส ารองไว้ส าหรับสินทรัพย์
และภาระผูกพันดังกล่าวตามหลักเกณฑ์ที่ธนาคารแห่งประเทศไทยประกาศก าหนด 
 45 ผู้บริหารระดับสูงตามกฎหมาย ได้แก่ กรรมการ ผู้จัดการ รองผู้จัดการ ผู้ช่วยผู้จัดการ หรือผู้ซึ่งมี
ต าแหน่งเทียบเท่าที่เรียกช่ืออย่างอ่ืน ผู้มีอ านาจในการจัดการของสถาบันการเงินหรือผู้ที่เกี่ยวข้องกับบุคคลดังกล่าว 



 67 

   ในประเด็นเรื่องข้อห้ามทั้ง 2 ประการที่กล่าวไปนั้น กฎหมายของธนาคาร
เพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทยไม่มีการก าหนดในเรื่องดังกล่าวไว้แต่อย่างใด แต่ส าหรับ
กฎหมายของธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทยได้มีการก าหนดข้อ
ห้ามในเรื่องดังกล่าวไว้ในมาตรา 13 (2) ซึ่งก าหนดว่า 

    “ห้ามมิให้ธนาคารกระท าการดังต่อไปนี้ 

       (2) ให้สินเชื่อหรือประกันหนี้ใดๆ ของบุคคล ห้างหุ้นส่วนหรือ
บริษัทดังต่อไปนี้ หรือรับรอง รับอาวัล หรือสอดเข้าแก้หน้าในตั๋วเงินที่บุคคล ห้างหุ้นส่วน หรือบริษัท
ดังต่อไปนี้ เป็นผู้สั่งจ่ายหรือผู้ออกตั๋วหรือผู้สลักหลัง 

          (ก) กรรมการ กรรมการบริหาร หรือผู้จัดการ 

           (ข) คู่สมรสของกรรมการ กรรมการบริหาร หรือผู้จัดการ 

           (ค) บุตรที่ยังไม่บรรลุนิติภาวะของกรรมการ กรรมการ- 
บริหาร หรือผู้จัดการ 

           (ง) ห้างหุ้นส่วนสามัญที่บุคคลตาม (ก) หรือ (ข) หรือ (ค) 
เป็นหุ้นส่วน 

           (จ) ห้างหุ้นส่วนจ ากัดที่บุคคลตาม (ก) หรือ (ข) หรือ (ค) 
เป็นหุ้นส่วน จ าพวกไม่จ ากัดความรับผิด หรือเป็นหุ้นส่วนจ าพวกจ ากัดความรับผิดรวมกันเกินร้อยละ
สามสิบของทุนทั้งหมด ของห้างหุ้นส่วนจ ากัดนั้น 

           (ฉ) บริษัทที่บุคคลตาม (ก) หรือ (ข) หรือ (ค) หรือห้าง
หุ้นส่วนตาม (ง) หรือ (จ) ถือหุ้นรวมกันเกินร้อยละสามสิบของจ านวนหุ้นที่จ าหน่ายได้แล้วทั้งหมดของ
บริษัทนั้น 

           (ช) บริษัทที่บุคคลตาม (ก) หรือ (ข) หรือ (ค) หรือห้าง
หุ้นส่วนตาม (ง) หรือ (จ) หรือบริษัทตาม (ฉ) ถือหุ้นรวมกันเกินร้อยละสามสิบของจ านวนหุ้นที่
จ าหน่ายได้แล้วทั้งหมดของบริษัทนั้น”   

   (3) การก ากับเก่ียวกับลูกหนี้รายใหญ่  

   มาตรการนี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือมิให้สถาบันการเงินปล่อยสินเชื่อแบบกระจุก
ตัวในกลุ่มลูกค้ารายใดมากเกินไป ซึ่งเป็นไปตามหลักในเรื่องการกระจายความเสี่ยงเพราะลูกหนี้ราย
ใหญ่ดังกล่าวหากเกิดผิดนัดช าระหนี้ ก็จะท าให้ธนาคารที่ปล่อยสินเชื่อเสียหายอย่างร้ายแรง ธนาคาร
แห่งประเทศไทยจึงได้ก าหนดหลักเกณฑ์ Single Lending Limit (SLL) คือ การก าหนดปริมาณสูงสุด
ที่สถาบันการเงินสามารถให้สินเชื่อลงทุน หรือมีภาระผูกพันกับกลุ่มลูกค้าใดๆได้ไม่เกิน 25% ของ
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เงินกองทุนชั้นที่ 1 ทั้งนี้เป็นไปตามมาตรา 49 แห่งพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 
ซึ่งก าหนดว่า  

    “ภายใต้บังคับมาตรา 59 ห้ามมิให้สถาบันการเงินให้สินเชื่อ ลงทุน  
ก่อภาระผูกพัน หรือท าธุรกรรมที่มีลักษณะคล้ายการให้สินเชื่อแก่ผู้ถือหุ้นรายใหญ่ หรือแก่กิจการที่มี
ผลประโยชน์เกี่ยวข้องอย่างใดอย่างหนึ่งหรือรวมกันเมื่อสิ้นวันหนึ่ง ๆ ในแต่ละรายเกินร้อยละห้าของ
เงินกองทุนชนิดหนึ่งชนิดใดของสถาบันการเงินนั้น หรือเกินร้อยละยี่สิบห้าของหนี้สินทั้งหมดของผู้ถือ
หุ้นรายใหญ่ หรือของกิจการที่มีผลประโยชน์เกี่ยวข้องนั้น แล้วแต่จ านวนใดจะต่ ากว่า ทั้งนี้ ให้นับ  
การให้สินเชื่อ ลงทุน ก่อภาระผูกพัน หรือท าธุรกรรมที่มีลักษณะคล้ายการให้สินเชื่อแก่ผู้ที่เกี่ยวข้อง
กับผู้ถือหุ้นรายใหญ่ เป็นของผู้ถือหุ้นรายใหญ่นั้นด้วย” 

   เกณฑ์การก ากับเกี่ยวกับการให้สินเชื่อแก่ลูกหนี้รายใหญ่ส าหรับกฎหมาย
ของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐทั้งสองแห่งมิได้ก าหนดไว้แต่อย่างใด 

   (4) การก ากับการลงทุน  

   การลงทุนในหลักทรัพย์ทุกประเภทย่อมมีความเสี่ยงมากหรือน้อยแตกต่าง
ไปตามชนิดของหลักทรัพย์และเพ่ือเป็นไปตามหลักการบริหารความเสี่ยงที่ดี ธนาคารแห่งประเทศไทย
จึงออกหลักเกณฑ์ขึ้นมาควบคุมไม่ให้เกิดการกระจุกตัวในด้านการลงทุนในหลักทรัพย์ใดหลักทรัพย์
หนึ่งมากเกินสมควร เป็นไปตามนัยตามมาตรา 50 แห่งพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 
2551 ซึ่งก าหนดว่า  

   “ห้ามมิให้สถาบันการเงินให้สินเชื่อ ลงทุน ก่อภาระผูกพัน หรือท าธุรกรรม
ที่มีลักษณะคล้ายการให้สินเชื่อแก่บุคคลหนึ่งบุคคลใด หรือแก่บุคคลหลายคนรวมกันในโครงการหนึ่ง
โครงการใด หรือเพ่ือใช้ในวัตถุประสงค์อย่างเดียวกัน เมื่อสิ้นวันหนึ่ง ๆ เกินร้อยละยี่สิบห้าของ
เงินกองทุนชนิดหนึ่งชนิดใด ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ที่ธนาคารแห่งประเทศไทยประกาศก าหนด” 

   เกณฑ์การก ากับเกี่ยวกับเรื่องการลงทุนกฎหมายของธนาคารเฉพาะกิจ 
ทั้งสองแห่งมิได้ก าหนดไว้แต่อย่างใด 

  การก ากับด้านการบริหารความเสี่ยงด้านเครดิตด้านอ่ืนนอกจากที่กล่าวไปยังเป็น
เพียงการก ากับดูแลภายในของธนาคาร โดยตามหมายเหตุประกอบงบการเงินประจ าปี 2556 ของ
ธนาคารเพ่ือการน าเข้าและส่งออกแห่งประเทศไทย ระบุว่า ธนาคารมีการก าหนดนโยบายสินเชื่อเพ่ือ
ใช้เป็นแนวทางในการพิจารณาการอนุมัติสินเชื่อเพ่ือควบคุมการให้สินเชื่อของธนาคารให้มีคุณภาพ 
โดยค านึงถึงกฎหมาย หลักเกณฑ์ และแนวทางปฏิบัติงานที่เกี่ยวข้องทั้งจากภายในและภายนอก
ธนาคาร นอกจากนี้ธนาคารยังก าหนดให้มีการตรวจสอบและถ่วงดุล (Check and Balance) ใน
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กระบวนการอนุมัติสินเชื่อ โดยแบ่งแยกอ านาจหน้าที่ของผู้รับผิดชอบในกระบวนการให้สินเชื่ออย่าง
ชัดเจน ตลอดจนการติดตามการใช้วงเงินสินเชื่ออย่างเหมาะสม46 

  ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทยมีนโยบาย 
ในการบริหารความเสี่ยงมีแนวทางว่า ต้องค านึงถึงความสมดุลของการให้สินเชื่อและการบริหารความ
เสี่ยงด้านเครดิต ธนาคารจึงใช้แนวทางการบริหารความเสี่ยงด้านเครดิตตามหลักปฏิบัติของธนาคาร
แห่งประเทศไทย โดยธนาคารก าหนดนโยบายสินเชื่อ นโยบายบริหารความเสี่ยงด้านเครดิต เพดาน
ความเสี่ยงรายอุตสาหกรรม รวมถึงการจัดท าคู่มือบริหารความเสี่ยงด้านเครดิต โดยจะมีการทบทวน

อย่างน้อยปีละหนึ่งครั้ง47 

  ประเด็นที่ 5 ความเสี่ยงด้านสภาพคล่อง  

  ธนาคารแห่งประเทศไทยมีมาตรการในการก ากับดูแลความเสี่ยงด้านสภาพคล่อง 
เพ่ือให้แน่ใจว่าธนาคารพาณิชย์มีสินทรัพย์สภาพคล่องซึ่งสามารถเปลี่ยนเป็นเงินสดได้ในระยะเวลาอัน
สั้นในปริมาณที่เหมาะสมกับการรองรับการไถ่ถอนเงินฝากจากประชาชนได้ในระยะหนึ่ง เป็นไป 
ตามนัยตามมาตรา 64 แห่งพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 ซึ่งก าหนดว่า 

   “มาตรา 64 ให้สถาบันการเงินด ารงสินทรัพย์สภาพคล่องเป็นอัตราส่วนกับ 
ยอดเงินรับฝากหรือยอดเงินกู้ยืมทั้งหมดหรือแต่ละประเภทในอัตราที่ไม่ต่ ากว่าอัตราที่ธนาคารแห่ง
ประเทศไทยประกาศก าหนด” 

  กฎหมายของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐทั้งสองแห่งมิได้ก าหนดเรื่องการให้มีการด ารง
สินทรัพย์สภาพคล่องไว้แต่อย่างใด ในทางปฏิบัติจากที่ปรากฏในรายงานประจ าปี 2556 ของธนาคาร
เฉพาะกิจของรัฐทั้งสองแห่งมีการน าแนวทางเรื่องการบริหารความเสี่ยงของธนาคารแห่งประเทศไทย
มาปรับใช้กล่าวคือ ธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทยมีการด าเนินนโยบายบริหาร
ความเสี่ยงด้านสภาพคล่องแบบระมัดระวัง (Conservative Approach) มีการจัดโครงสร้างสินทรัพย์
ให้เหมาะสมกับธุรกิจของธนาคาร อีกทั้งยังมีการประเมินและด ารงความสามารถในการจัดหาแหล่ง
เงินทุนอยู่เสมอทั้งในภาวะปกติและภาวะวิกฤติ48 ส าหรับธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและ
ขนาดย่อมแห่งประเทศไทยได้มีการด าเนินการบริหารความเสี่ยงด้านสภาพคล่อง สอดคล้องตาม
แนวทางของธนาคารแห่งประเทศไทย โดยก าหนดนโยบายการบริหารความเสี่ยงด้านสภาพคล่องเพ่ือ
ใช้เป็นแนวทางในการบริหารความเสี่ยง พัฒนาเครื่องมือการบริหารความเสี่ยงด้านสภาพคล่องมาใช้

                                                           

 46 ธนาคารเพื่อการน าเข้าและส่งออกแห่งประเทศไทย, รายงานประจ าปี 2556, หน้า 119. 
 47 ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย, รายงานประจ าปี 2556, หน้า 83. 
 48 ธนาคารเพื่อการน าเข้าและส่งออกแห่งประเทศไทย, เรื่องเดิม, หน้า 120. 



 70 

ในการปฏิบัติงานและควบคุมความเสี่ยงด้านสภาพคล่องและน าเสนอต่อคณะกรรมการธนาคารอย่าง
สม่ าเสมอ49 

  ประเด็นที่ 6 ความเสี่ยงด้านการตลาด  

  เนื่องจากสินทรัพย์ของสถาบันการเงินบางประเภทของสถาบันการเงินมี 
การเปลี่ยนแปลงทางด้านราคาอย่างรวดเร็วเพราะเป็นสินค้าที่มีความไหวเป็นไปตามกลไกตลาดที่มี
ความผันผวนสูง เช่น อัตราดอกเบี้ย ราคาตราสารทุน อัตราแลกเปลี่ยน หรือราคาสินค้าโภคภัณฑ์ 
เป็นต้น ธนาคารแห่งประเทศไทยจึงก าหนดแนวทางการก ากับดูแลความเสี่ยงด้านการตลาดโดยให้
สถาบันการเงินจัดท านโยบายที่เหมาะสม การด ารงเงินกองทุนเพ่ือรองรับความเสี่ยง รวมถึงการจัดท า 
รายงาน เป็นต้น 

  กฎหมายของธนาคารเฉพาะกิจทั้งสองแห่ง ได้แก่ พระราชบัญญัติธนาคารเพ่ือ 
การส่งออกและการน าเข้าแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2536 และพระราชบัญญัติธนาคารพัฒนาวิสาหกิจ
ขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2545 ไม่ได้ก าหนดความเสี่ยงด้านการตลาด 
ไว้แต่อย่างใด 

  ประเด็นที่ 7 ความเสี่ยงด้านปฏิบัติการ 

  ส าหรับเรื่องการควบคุมความเสี่ยงด้านการปฏิบัติการ ธนาคารแห่งประเทศไทย
ก าหนดแนวทางให้ธนาคารพาณิชย์เป็นไปตามหลักการสากลคือ Basel II โดยให้ธนาคารพาณิชย์มี
การก าหนดนโยบายบริหารความเสี่ยงให้ชัดเจน โดยเน้นบทบาทของคณะกรรมการและผู้บริหาร
ระดับสูงของธนาคารในการควบคุมการด าเนินงานให้เกิดความผิดพลาดน้อยที่สุด พร้อมทั้งมีการ
จัดท าแผนงาน กลยุทธ์ และการประเมินความเสี่ยงให้มีความรัดกุม เพ่ือลดข้อผิดพลาดในการ
บริหารงาน นอกจากนี้ธนาคารแห่งประเทศไทยก็มีการควบคุมในเรื่องการใช้บริการจากผู้ให้บริการ  
รายอ่ืน (Outsourcing) ในงานที่ไม่ใช่สาระส าคัญของธนาคาร และยังก าหนดให้ธนาคารพาณิชย์ที่มี
การใช้ระบบงานด้านเทคโนโลยีมาให้บริการแก่ลูกค้าจะต้องตรวจสอบเทคโนโลยีดังกล่าวอยู่เสมอ  
เพ่ือป้องกันไม่ให้เกิดความเสี่ยงด้านเทคโนโลยีสารสนเทศ (IT Risk) ที่อาจเกิดข้ึน 

  กฎหมายของธนาคารเฉพาะกิจทั้งสองแห่ง ได้แก่ พระราชบัญญัติธนาคารเพ่ือ 
การส่งออกและการน าเข้าแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2536 และพระราชบัญญัติธนาคารพัฒนาวิสาหกิจ
ขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2545 มิได้ก าหนดเรื่องการก ากับดูแลความเสี่ยงด้าน
ปฏิบัติการไว้แต่อย่างใด 

  ประเด็นที่ 8 เงินกองทุนเพ่ือรองรับความเสี่ยง 

                                                           

 49 ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย, เรื่องเดิม, หน้า 82. 
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  ธนาคารแห่งประเทศไทยก าหนดให้ธนาคารพาณิชย์ด ารงเงินกองทุนเพ่ือรองรับ
ความเสี่ยงที่อาจเกิดข้ึน โดยมีจุดมุ่งหมายเพ่ือให้ธนาคารมีความมั่นคง สร้างความเชื่อมั่นแก่ผู้ฝากเงิน
น าไปสู่ศักยภาพ ความเชื่อม่ันของสถาบันและความม่ันคงของระบบเศรษฐกิจโดยรวม ทั้งนี้เป็นไปตาม
มาตรา 29 แห่งพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 255150 และประกาศธนาคารแห่งประเทศ
ไทยและหนังสือเวียนที่เก่ียวข้อง 

  ธนาคารแห่งประเทศไทยก าหนดเรื่องการด ารงเงินกองทุนเพ่ือรองรับความเสี่ยงนั้น
โดยหลักมีการก ากับดูแลสองเรื่องคือ องค์ประกอบของเงินกองทุนและอัตราส่วนเงินกองทุนต่อ
สินทรัพย์เสี่ยง ซึ่งส าหรับกฎหมายของธนาคารเฉพาะกิจทั้งสองแห่ง ได้แก่ พระราชบัญญัติธนาคาร
เพ่ือการส่งออกและการน าเข้าแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2536 และพระราชบัญญัติธนาคารพัฒนา
วิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2545 ก็มีการก าหนดเรื่องการด ารง
เงินกองทุนไว้เช่นกัน โดยเป็นไปตาม กฎกระทรวง (พ.ศ. 2538) ออกตามความในพระราชบัญญัติ
ธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2536 และกฎกระทรวงว่าด้วยการด ารง
เงินกองทุนของธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2549 เช่นกัน 

  ประเด็นที่ 9 การคุ้มครองผู้บริโภค 

  ผู้บริโภคเป็นผู้รับบริการทางการเงินส่วนใหญ่อาจไม่มีความสามารถที่จะเข้าถึงและ
เข้าใจผลิตภัณฑ์ต่างๆของสถาบันการเงินเนื่องจากข้อก าหนดต่างๆมีความซับซ้อนหรืออยู่ภายใต้
เงื่อนไขที่มีความยุ่งยาก ธนาคารแห่งประเทศไทยจึงมีมาตรการให้สถาบันการเงินเปิดเผยข้อมูลและ
ปฏิบัติต่อผู้บริโภคให้ได้รับความเป็นธรรมมากที่สุด ทั้งนี้ เ พ่ือให้ผู้บริโภคมีข้อมูลเพียงพอเพ่ือ
ประกอบการตัดสินใจเลือกใช้บริการและไม่ท าให้ผู้บริโภคได้รับความเดือดร้อนเกินสมควร โดย
พระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 ก าหนดเรื่องการคุ้มครองผู้บริโภคไว้ในในมาตรา 38 
ถึง 40 กล่าวโดยสรุปได้ ดังนี้ 

   (1) การเปิดเผยข้อมูลดอกเบี้ยเงินฝากและเงินให้สินเชื่อ กฎหมาย
ก าหนดให้สถาบันการเงินประกาศข้อมูลในเรื่องอัตราดอกเบี้ย  อัตราส่วนลดและค่าบริการต่างๆ 
รวมทั้งข้อมูลอื่นใดเก่ียวกับสถาบันการเงินนั้นไว้ในที่เปิดเผย ณ ส านักงานของสถาบันการเงิน รวมทั้ง
เผยแพร่บนเว็บไซต์ของสถาบันการเงินแห่งนั้น เพ่ือให้ประชาชนและลูกค้าที่มาติดต่อหรือใช้บริการใน
สถานที่นั้นทราบข้อมูลดังกล่าว และให้รายงานพร้อมส่งส าเนาประกาศหรือข้อมูลนั้นให้แก่ธนาคาร
แห่งประเทศไทย51 

                                                           

 50 มาตรา 29 สถาบันการเงินต้องด ารงเงินกองทุนตามหลักเกณฑ์ที่ธนาคารแห่งประเทศไทยประกาศ
ก าหนด 
 51 มาตรา 38 แห่งพระราชบญัญัติธรุกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551  
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   (2) ควบคุมการท านิติกรรมทางการเงิน ธนาคารแห่งประเทศไทยมี
มาตรการในการควบคุมการท านิติกรรมต่างๆของสถาบันการเงิน เช่น การรับฝากเงิน การให้สินเชื่อ 
ก่อภาระผูกพัน การท าสัญญากับลูกค้ารายย่อย แบบของนิติกรรม เงื่อนไขการค้ าประกัน ข้อให้สิทธิ
แก่สถาบันการเงินที่จะเปลี่ยนแปลงสัญญาได้ฝ่ายเดียว รวมไปถึงการเปิดเผยข้อมูล52 

   (3) เปิดเผยข้อมูลอัตราค่าบริการต่างๆ แก่ประชาชน โดยให้สถาบันการเงิน
แจ้งและแสดงวิธีการและรายละเอียดในการค านวณอัตราค่าบริการรายปี  ได้แก่ ค่าใช้จ่ายทั้งสิ้นที่
สถาบันการเงินเรียกเก็บจากประชาชนและลูกค้าต่อปีในการให้สินเชื่อ ซึ่งรวมถึงดอกเบี้ย ส่วนลด 
และค่าบริการ ให้ประชาชนและลูกค้าผู้มาขอสินเชื่อทราบ53 

  ในประเด็นเรื่องการคุ้มครองผู้บริโภคปรากฏว่า กฎหมายของธนาคารเฉพาะกิจ 
ของรัฐทั้งสองแห่ง ไม่ได้ก าหนดเรื่องการคุ้มครองผู้บริโภคไว้แต่อย่างใด 

  ประเด็นที่ 10 ธรรมาภิบาล 

  เพ่ือให้สถาบันการเงินมีความมั่งคงและเสถียรภาพและสามารถพัฒนาและแข่งขันได้  
การบริหารจัดการธนาคารพาณิชย์จึงต้องจัดให้มีระบบการก ากับดูแลกิจการที่ดีหรือมีธรรมาภิบาล 
เนื่องจากการด าเนินกิจการธนาคารพาณิชย์ต้องอยู่ภายใต้ความน่าเชื่อถือและไว้วางใจของผู้ที่มีส่วน
เกี่ยวข้อง พระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 และประกาศธนาคารแห่งประเทศไทย
หลายฉบับ จึงมีการก าหนดมาตรการเก่ียวข้องกับการบริการกิจการที่ดีไว้ใน 5 ประเด็น ดังนี้ 

   (1) ข้อห้ามในการให้ผลประโยชน์แก่ผู้บริหารเกินสมควร  

   ผู้บริหารระดับสูงของธนาคาร เช่น กรรมการ ผู้บริหารของธนาคาร หรือผู้มี
อ านาจควบคุมกิจการธนาคาร เป็นบุคคลที่อ านาจครอบง ากิจการของธนาคารรวมทั้งมีอ านาจในการ
อนุมัติการท าธุรกรรมด้านต่างๆ ของธนาคาร ด้วยเหตุนี้หากมีการใช้อ านาจของผู้บริหารในทางที่ไม่
สุจริตอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่ธนาคารรวมทั้งเจ้าหนี้และผู้ถือหุ้นของธนาคาร กฎหมายก าหนด
ข้อห้ามในการให้ผลประโยชน์แก่ผู้บริหารมากเกินสมควรเนื่องจากการให้ผลประโยชน์เช่นนี้อาจ
ก่อให้เกิดความเสียหายต่อธนาคาร ซึ่งตามพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 มาตรา 
48 นอกจากเรือ่งสินเชื่อต้องห้ามไว้อีก 3 ประเด็น ดังนี้ 

    (ก) จ่ายเงินหรือทรัพย์สินอ่ืนแก่บรรดาผู้บริหารระดับสูง ซึ่งมิใช่
บ าเหน็จ เงินเดือน รางวัล และเงินเพ่ิมอย่างอ่ืนบรรดาที่พึงจ่ายตามปกติ 

                                                           

 52 มาตรา 39 แห่งพระราชบญัญัติธรุกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551  

 
53

 มาตรา 40 แห่ง พระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551  
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    (ข) ขาย ให้ หรือให้เช่าทรัพย์สินใดๆ แก่ผู้บริหารระดับสูง หรือ 
รับซื้อ หรือเช่าทรัพย์สินใด ๆ จากบุคคลดังกล่าวมีมูลค่ารวมกันสูงกว่าที่ธนาคารแห่งประเทศไทย
ก าหนด เว้นแต่จะได้รับความเห็นชอบจากธนาคารแห่งประเทศไทย 

    (ค) ให้ผลประโยชน์อ่ืนใดแก่ผู้บริหารระดับสูงและผู้เกี่ยวข้อง
นอกเหนือจากเงินท่ีควรได้ตามปกติ 

   ในประเด็นเรื่องนี้ มาตรา 13(3) แห่งพระราชบัญญัติธนาคารพัฒนา
วิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2545 ก าหนดให้มิให้ธนาคารจ่ายเงิน 
หรือทรัพย์สินให้แก่กรรมการ กรรมการบริหาร ผู้จัดการ พนักงานหรือลูกจ้างของธนาคาร เป็นค่า
นายหน้า หรือค่าตอบแทนส าหรับหรือเนื่องแต่การกระท าหรือการประกอบธุรกิจใด ๆ ของธนาคาร 
ทั้งนี้ นอกจากเบี้ยประชุมหรือประโยชน์ตอบแทนอ่ืนตามที่รัฐมนตรีก าหนด บ าเหน็จรางวัล ประจ าปี
ตามที่คณะรัฐมนตรีก าหนด ตลอดจนเงินเดือนและเงินอ่ืน ๆ ซึ่งพึงจ่ายตามข้อบังคับของธนาคาร  
ไว้ท านองเดียวกันกับพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 

   อย่างไรก็ตามส าหรับกฎหมายของธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่ง
ประเทศไทยไม่มีการก าหนดห้ามในประเด็นนี้ไว้  ซึ่งผู้เขียนเห็นว่าการก าหนดข้อห้ามลักษณะนี้ควร
ก าหนดไว้เป็นเรื่องพ้ืนฐานที่กฎหมายของทุกธนาคารเฉพาะกิจของรัฐควรต้องมี ซึ่งหากไม่มี  
การบัญญัติในเรือ่งดังกล่าวแล้วอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อธนาคาร ซึ่งจะได้ท าการวิเคราะห์ในเรื่องนี้
ต่อไป 

   (2) โครงสร้างคณะกรรมการ 

   ธนาคารแห่งประเทศไทยได้มีการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับโครงสร้างของ
คณะกรรมการธนาคารพาณิชย์เพ่ือเสริมสร้างธรรมมาภิบาล โดยมีการก าหนดหลักเกณฑ์ในเรื่ อง
องค์ประกอบ กรรมการอิสระ คณะกรรมการชุดย่อยในด้านต่างๆ เช่น คณะกรรมการบริหารความ
เสี่ยง คณะกรรมการสรรหาผู้บริหาร เป็นต้น 

   โครงสร้างคณะกรรมการมีการก าหนดทั้งในกฎหมายจัดตั้งของธนาคาร
เฉพาะกิจของรัฐทั้งสองธนาคารในส่วนที่ว่าด้วยกรรมการ โดยกฎหมายจะก าหนดองค์ประกอบ 
จ านวน คุณสมบัติ การแต่งตั้งและการพ้นจากต าแหน่งกรรมการไว้ ประกอบกับพระราชบัญญัติ
คุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 ก็มีการก าหนด
องค์ประกอบ จ านวน คุณสมบัติ การแต่งตั้งและการพ้นจากต าแหน่งกรรมการเพ่ิมเติมเพ่ือให้เป็น
มาตรฐานเดียวกับส าหรับรัฐวิสาหกิจทุกแห่ง 

   (3) ผู้ถือหุ้น 
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   กฎหมายก าหนดเรื่องข้อจ ากัดของบุคคลในการถือหุ้นในธนาคารพาณิชย์ไว้
ตามมาตรา 17 แห่งพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 ที่ก าหนดว่า หากบุคคลใดถือหุ้น
ของสถาบันการเงินแห่งใดแห่งหนึ่งตั้งแต่ร้อยละห้าขึ้นไปของหุ้น บุคคลนั้นต้องรายงานการถือหุ้น ให้
ธนาคารแห่งประเทศไทยทราบ และตามมาตรา 18 ซึ่งห้ามมิให้บุคคลใดถือหุ้นของสถาบันการเงิน
แห่งใดแห่งหนึ่งเกินร้อยละสิบของจ านวนหุ้นที่จ าหน่ายได้แล้วทั้งหมด เว้นแต่ได้รับอนุญาตจาก
ธนาคารแห่งประเทศไทยหรือเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ธนาคารแห่งประเทศไทยประกาศก าหนด 

   ส าหรับเรื่องการก ากับด้านการถือหุ้นในกิจการธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ
แทบทุกแห่ง ในทางปฏิบัติกระทรวงการคลังจะเป็นผู้ถือหุ้นรายใหญ่หรือถือหุ้นโดยผ่านรัฐวิสาหกิจ  
ที่กระทรวงการคลังถือหุ้นใหญ่อีกทอดหนึ่ง (เช่น กรณีของธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย 
ที่มีธนาคารกรุงไทยและธนาคารออมสินผู้เป็นถือหุ้น) การก ากับดูแลในเรื่องนี้โดยสภาพจึงไม่สามารถ
ท าได้เนื่องจากรัฐต้องเป็นผู้ถือหุ้นธนาคารเฉพาะกิจมากกว่าร้อยละ 50 ถึงจะยังคงสภาพ 
เป็นรัฐวิสาหกิจได้ 

   (4) การควบคุมภายในและตรวจสอบภายใน 

   ธนาคารแห่งประเทศไทยมีแนวทางปฏิบัติให้ธนาคารพาณิชย์มีระบบ
ควบคุมภายใน (Internal Control Systems) และการตรวจสอบภายใน (Internal Audit) ซึ่งเป็นไป
ตามกระบวนการการก ากับดูแลกิจการที่ดี (Good Corporate Governance) ในสภาวะที่มีการ
เปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วของภาคการเงิน โดยหน้าที่หลักของหน่วยงานตรวจสอบภายในคือ ประเมิน
กิจกรรมต่างๆของสถาบันการเงินอย่างเป็นอิสระ ท าให้มั่นใจว่าสถาบันการเงินปฏิบัติตามกฎหมาย
และข้อบังคับ มีการดูแลป้องกันทรัพย์สิน การเก็บรักษาเอกสารที่เพียงพอ มีการป้องกันและ
ตรวจสอบการทุจริต ทั้ งนี้  ความเป็นอิสระของผู้ตรวจสอบภายในเป็นสิ่ งจ าเป็นอย่างยิ่ ง 
ในการปฏิบัติงานตรวจสอบ เพ่ือให้ผู้ตรวจสอบภายในสามารถใช้วิจารณญาณที่เป็นกลางและ
ปราศจากอคต ิ

   กฎหมายของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐบางแห่งมีการก าหนดเรื่องการ
ตรวจสอบภายในไว้โดยเฉพาะ เช่น มาตรา 29 แห่งพระราชบัญญัติธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาด
กลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2545 ที่ก าหนดว่า “เพ่ือประโยชน์ในการก ากับควบคุม
และการตรวจสอบกิจการภายในของธนาคาร ให้คณะกรรมการแต่งตั้งคณะกรรมการตรวจสอบไม่เกิน
ห้าคนเพ่ือตรวจสอบการด าเนินกิจการ ของธนาคารและการปฏิบัติหน้าที่ของผู้จัดการ ทั้งนี้ ตามที่
คณะกรรมการมอบหมาย”  

   ส าหรับกฎหมายจัดตั้งของธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศ
ไทยไม่มีการก าหนดเรื่องการควบคุมภายในไว้แต่อย่างใด 
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   อย่างไรก็ตามส าหรับธนาคารเฉพาะกิจทั้งสองแห่งในฐานะรัฐวิสาหกิจ 
จะอยู่ภายใต้ระเบียบของกระทรวงการคลังว่าด้วยคณะกรรมการตรวจสอบและหน่วยตรวจสอบ
ภายในของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2555 ซึ่งก าหนดให้ทุกรัฐวิสาหกิจจัดให้มีคณะกรรมการตรวจสอบตาม
คุณสมบัติและเงื่อนไขของระเบียบดังกล่าวและจัดให้มีหน่วยงานตรวจสอบภายในขึ้นในทุกรัฐวิสาหกิจ
โดยขึ้นตรงต่อคณะกรรมการตรวจสอบและผู้บริหารสูงสุด 

   (5) ผู้สอบบัญชีอิสระ 

   ธนาคารแห่งประเทศไทยมีการก าหนดคุณสมบัติและหลักเกณฑ์การ
พิจารณาให้ความเห็นชอบผู้สอบบัญชี ตลอดจนขอบเขตการปฏิบัติงานของผู้สอบบัญชีสถาบันการเงิน 
ทั้งนี้เพ่ือให้การตรวจสอบบัญชีและฐานะทางการเงินของสถาบันการเงินเป็นที่ยอมรับและมีความ
น่าเชื่อถือต่อผู้มีส่วนเกี่ยวข้องหรือต้องการทราบข้อมูลดังกล่าว 

   ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน  
พ.ศ. 2542 ก าหนดให้ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจในการตรวจสอบเงินแผ่นดินรวมทั้งเงินของ
รัฐวิสาหกิจในฐานะหน่วยรับตรวจตามกฎหมายและกฎหมายจัดตั้งของธนาคารเฉพาะกิจบางแห่งก็ยัง
ก าหนดหน้าที่ให้ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินตรวจสอบบัญชีส าหรับธนาคารนั้นเป็นการเฉพาะ เช่น  
มาตรา 26 แห่งพระราชบัญญัติธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2536  
ก าหนดว่า “ให้ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้สอบบัญชีของธนาคารและเสนอรายงานผลการ 
สอบบัญชีต่อรัฐมนตรี” เป็นต้น ส าหรับกรณีของธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม 
ไม่มีการระบุให้ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินตรวจสอบบัญชีส าหรับธนาคารแต่อย่างใด  

  ประเด็นที่ 11 มาตรฐานการบัญชี 

  การด าเนินงานของสถาบันการเงินจ าเป็นต้องมีนโยบายการบัญชีและการปฏิบัติทาง
บัญชีที่เป็นไปตามมาตรฐานการบัญชี เพ่ือให้การแสดงรายการในงบการเงินมีความโปร่งใสและได้
ข้อมูลที่เพียงพอและตามพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 มาตรา 66 ก าหนดว่า  
“ให้สถาบันการเงินจัดท าบัญชีเพ่ือแสดงผลการด าเนินงานและฐานะการเงินที่เป็นอยู่ตามความเป็น
จริง โดยถือปฏิบัติตามมาตรฐานการบัญชีที่ก าหนดโดยสถาบันวิชาชีพที่หน่วยราชการที่เกี่ยวข้องให้
ความเห็นชอบและตามหลักเกณฑ์ที่ธนาคารแห่งประเทศไทยประกาศก าหนด” โดยปัจจุบันมาตรฐาน
การบัญชีที่ธนาคารแห่งประเทศไทยน ามาใช้คือมาตรฐานการบัญชีและแนวปฏิบัติทางการบัญชีของ
ประเทศไทย (Thai Accounting Standard : TAS)54 

  มาตรฐานการบัญชีที่ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐใช้อยู่ในปัจจุบันได้แก่ มาตรฐานการ
บัญชีที่ธนาคารแห่งประเทศไทยน ามาใช้คือมาตรฐานการบัญชีและแนวปฏิบัติทางการบัญชีของ
                                                           

 54 ธนาคารแห่งประเทศไทย. มาตรฐานการบัญช,ี เรื่องเดิม. 
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ประเทศไทย (Thai Accounting Standard : TAS) ซึ่งในอนาคตมีความพยายามจะน ามาตรฐาน
รายงานทางการเงินตามมาตรฐานบัญชีสากล (International Financial Reporting Standards : 
IFRS) มาใช้กับรัฐวิสาหกิจ55 

  ประเด็นที่ 12 มาตรการแก้ไขปัญหาสถาบันการเงิน  

  พระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 ได้บัญญัติให้อ านาจแก่ธนาคาร
แห่งประเทศไทยและกระทรวงการคลังในการเข้าแก้ไขจัดการสถาบันการเงินที่มีฐานะหรือการ
ด าเนินงานที่อาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่ระบบเศรษฐกิจของประเทศ กฎหมายก าหนดให้ธนาคาร
แห่งประเทศไทยมีอ านาจในการจัดการได้ 2 กรณี 

  กรณีที่ 1 เมื่อสถาบันการเงินฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามกฎหมายที่เกี่ยวข้อง ธนาคาร
แห่งประเทศไทยอาจส่งหนังสือเตือนไปยังสถาบันการเงินหรือบุคคลที่เกี่ยวข้องให้ระงับการกระท าอัน
เป็นการฝ่าฝืนหรือให้ปฏิบัติตามกฎหมาย หรือมีค าสั่งห้ามการกระท าที่ฝ่าฝืนหรือให้ปฏิบัติตาม
กฎหมาย รวมทั้งมีค าสั่งถอดถอนกรรมการ ผู้จัดการ หรือผู้มีอ านาจในการจัดการคนหนึ่งคนใดหรือ
ทุกคนโดยให้ถือว่าค าสั่งดังกล่าวเป็นมติที่ประชุมของผู้ถือหุ้นได้56 

  กรณีที่ 2 ในกรณีที่สถาบันการเงินมีฐานะหรือการด าเนินงานอยู่ในลักษณะอันอาจ
เป็นเหตุให้เกิดความเสียหายแก่ประโยชน์ของประชาชน ให้ธนาคารแห่งประเทศไทยมีอ านาจ
ด าเนินการ ได้แก่ การสั่งให้สถาบันการเงินระงับการด าเนินการบางส่วนหรือทั้งหมด แก้ไขฐานะหรือ
การด าเนินงาน การสั่งให้สถาบันการเงินเพ่ิมทุน ลดทุน ถอดถอนผู้บริหารสถาบันการเงินนั้น หรือสั่ง
ควบคุมกิจการ รวมถึงการสั่งเลิกกิจการหรือเพิกถอนใบอนุญาตประกอบธุรกิจของสถาบันการเงิน57 

  ในประเด็นเรื่องมาตรการแก้ไขปัญหาสถาบันการเงินส าหรับธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ
ทั้งสองแห่งไม่มีการก าหนดให้อ านาจหน่วยงานก ากับดูแลในการด าเนินการแก้ไขปัญหาอย่างชัดเจน
เหมือนกรณีธนาคารแห่งประเทศไทยที่มีอ านาจในการเข้าแก้ไขปัญหาของธนาคารพาณิชย์ 
กระทรวงการคลังมีอ านาจเพียงการก ากับดูแลโดยทั่วไปกับอ านาจเฉพาะก ากับดูแลเฉพาะเรื่องตามที่
กฎหมายก าหนดและมีอ านาจในฐานะการเป็นผู้ถือหุ้นในการตรวจสอบหรืออนุมัติกิจการบางอย่าง
เท่านั้น 

                                                           

 55 ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ, เอกสารประกอบการสัมมนาเรื่อง มาตรฐานรายงานทาง
การเงินตามมาตรฐานการบญัชสีากล เสนอที่สโมสรทหารบก 31 มีนาคม 2553 (เอกสารไมต่ีพิมพ์เผยแพร่) 
 56 มาตรา 89 แห่งพระราชบญัญัติธรุกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551  
 57 มาตรา 90 แห่งพระราชบัญญัติธรุกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 
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3.5 เปรียบเทียบการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ 

 ตามที่ได้สรุปไว้ว่าธนาคารเฉพาะกิจของรัฐตามที่ได้กล่าวไว้ในบทที่ 2 มีทั้งสิ้น 6 แห่งและ 
แต่ละแห่งมีการจัดตั้งโดยกฎหมายเฉพาะ ท าให้การก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจแต่ละแห่งมีความ
แตกต่างกันไปตามกฎหมายแต่ละฉบับ ในหัวข้อนี้จะยกกฎหมายจัดตั้งของธนาคารเฉพาะกิจทั้ง 6 
แห่งมาเปรียบเทียบความแตกต่างเพ่ือเข้าใจมากขึ้นเพ่ือน าไปให้เห็นถึงปัญหาและแนวทางการ
ปรับปรุงกฎหมายให้มีประสิทธิภาพมากขึ้นต่อไป ซึ่งปัจจุบันกฎหมายจัดตั้งของธนาคารเฉพาะกิจ 
ของรัฐทั้ง 6 ฉบับมีดังนี้ 

 

 

ตารางท่ี 2 แสดงช่ือกฎหมายจัดตั้งของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐทั้ง 6 แห่ง 

ธนาคารเฉพาะกจิของรัฐ กฎหมายจดัตั้ง 
ธนาคารออมสิน พ.ร.บ. ธนาคารออมสิน พ.ศ. 2489 

ธนาคารอาคารสงเคราะห ์ พ.ร.บ. ธนาคารอาคารสงเคราะหพ์.ศ. 2496 
ธนาคารเพื่อการส่งออกและ 

น าเข้าแห่งประเทศไทย  
พ.ร.บ. ธนาคารเพื่อการส่งออก 

และน าเข้าแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2536 
ธนาคารเพื่อการเกษตรและ 

สหกรณ์การเกษตร  
พ.ร.บ. ธนาคารเพื่อการเกษตร 

และสหกรณ์การเกษตร พ.ศ. 2509 
ธนาคารพัฒนาวิสาหกจิขนาดกลาง 
และขนาดย่อมแห่งประเทศไทย  

พ.ร.บ. ธนาคารพัฒนาวสิาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมของ
ประเทศไทย พ.ศ. 2545 

ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย  พ.ร.บ. ธนาคารอสิลามแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2545 
 

 จากการศึกษาพบว่า กฎหมายจัดตั้งธนาคารเฉพาะกิจทั้ง 6 แห่ง มีการก ากับดูแลที่แตกต่าง
กันไป โดยผู้เขียนพิจารณาแล้วเห็นว่า กฎหมายของธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร 
(ธกส.) และ ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย (ธอท.) มีการก าหนดมาตรการในการก ากับดูแลที่มี
ความเข้มงวดมากที่สุดหากเทียบกับธนาคารเฉพาะกิจแห่งอ่ืน ดังนั้น ผู้ เขียนจึงจะยกกฎหมายของ 
ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตรและธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย ขึ้นเป็นกฎหมาย
หลักในการเปรียบเทียบกับธนาคารเฉพาะกิจแห่งอ่ืนโดยเฉพาะ ธนาคารเพ่ือการส่งออกและ 
น าเข้าแห่งประเทศไทย และ ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย  
ซึ่งเป็นธนาคารที่ผู้เขียนยกขึ้นมาศึกษาในวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ 
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 3.5.1 บทบัญญัติท่ีเป็นการก ากับดูแลธนาคารโดยท่ัวไป  

  ในการด าเนินกิจการของธนาคารทุกแห่งธนาคารจะใช้เงินทุนที่ได้มาจากการระดม
เงินฝากหรือระดมเงินทุนด้วยวิธีอ่ืนจากประชาชนมาประกอบกิจการแม้จะเป็นธนาคารของรัฐก็ตาม 
ธนาคารจึงควรประกอบธุรกิจตามความช านาญและความเชี่ยวชาญให้มากที่สุด ทั้งนี้เพ่ือจ ากัดความ
เสี่ยงในการประกอบธุรกิจและเพ่ือป้องกันกิจการไม่ให้ได้รับเสียหายซึ่งอาจมีผลกระทบต่อความ
เชื่อมั่นของเจ้าหนี้ซึ่งส่วนใหญ่ก็คือประชาชนทั่วไป อีกทั้งความเป็นธนาคารของรัฐหากเกิดความ
เสียหายต่อธนาคารก็จะมีผลกระทบต่อเงินภาษีของประชาชนอีกด้วย ซึ่งจากการเปรียบเทียบ
กฎหมายจัดตั้งของธนาคารของรัฐทั้ง 6 แห่งแล้ว พบว่ามีบทบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับการก ากับดูแล
โดยทั่วไปซึ่งแตกต่างกัน ดังนี้ 

  3.5.1.1 บทบัญญัติที่เป็นข้อห้ามด าเนินการ 

  นอกจากการด าเนินงานของธนาคารเฉพาะกิจที่จะต้องด าเนินงานตามขอบ
วัตถุประสงค์ตามกฎหมายจัดตั้งของแต่ละธนาคารแล้ว กฎหมายจัดตั้งของแต่ละธนาคารจะมี  
การก าหนดข้อห้ามบางประการเพ่ิมเติมเพ่ือป้องกันความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นต่อธนาคาร  เช่น  
การห้ามเรื่องการลงทุนในกิจการที่ผู้บริหารเป็นเจ้าของ ให้สินเชื่อแก่ผู้ บริหาร เป็นต้น  
โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 

   ก. การห้ามลงทุนในกิจการท่ีกรรมการ ผู้บริหารเป็นเจ้าของ  

   บทบัญญัติในเรื่องนี้มีวัตถุประสงค์ต้องการขจัดปัญหาเรื่องการขัดกัน 
ทางผลประโยชน์ (Conflict of interests) ระหว่างธนาคารกับกรรมการหรือผู้บริหาร โดยบทบัญญัติ
เช่นนี้มีเพียงกฎหมายของธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทยและธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลาง 
และขนาดย่อมของประเทศไทยเท่านั้นที่บัญญัติไว้ 

   ข. การห้ามให้ยืมเงินแก่กรรมการหรือผู้บริหาร  

   ข้อห้ามในการให้ยืมเงินหรือห้ามให้สินเชื่อแก่กรรมการหรือผู้บริหาร
ลักษณะนี้มีการก าหนดในกฎหมายของธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศ
ไทย เท่านั้น ส่วนกฎมายของธนาคารเพ่ือการส่งออกและการน าเข้าแห่งประเทศไทยไม่มีบทบัญญัติใน
ลักษณะนี้แต่อย่างใด 

   ค. การห้ามจ่ายเงินหรือทรัพย์สินอื่นแก่ผู้บริหาร  

   การก าหนดบทบัญญัติในลักษณะนี้เป็นหลักการพ้ืนฐานส าคัญของกฎหมาย
ในการป้องกันไม่ให้จ่ายผลประโยชน์ที่มากเกินควรให้แก่กรรมการหรือผู้บริหาร โดยบทบัญญัติในเรื่อง
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นี้มีอยู่ในกฎหมายของธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทยและธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและ
ขนาดย่อมแห่งประเทศไทย เท่านั้น 

   ง. การห้ามมิให้ถือครองอสังหาริมทรัพย์  

   เจตนารมณ์ของการห้ามไม่ให้สถาบันการเงินถือครองอสังหาริมทรัพย์ก็
เนื่องมาจากไม่ต้องการให้ธนาคารหรือสถาบันการเงินไปมุ่งลงทุนหรือถือครองที่ดินเพ่ือเก็งก าไร
เนื่องจากไม่ใช่ธุรกิจที่ธนาคารมีความเชี่ยวชาญและเสมือนเป็นการเอาเงินทุนไปใช้ในทางที่ไม่เกิด
ประโยชน์แก่ธุรกิจการให้บริการทางด้านการเงิน ดังนั้นเพื่อป้องกันความเสี่ยงที่อาจเกิดขึ้นกฎหมายจึง
ก าหนดห้ามในเรื่องการถือครองที่ดินดังกล่าว โดยปรากฏอยู่ในกฎหมายของกฎหมายของธนาคารเพ่ือ
การเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ส าหรับ กฎหมายของธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาด
ย่อมแห่งประเทศไทย และ ธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย นั้น กฎหมายของ 
ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย ได้มีการบัญญัติไว้ห้ามธนาคารถือ
ครองอสังหาริมทรัพย์เช่นเดียวกับกฎหมายของธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร58 
เช่นกัน แต่กฎหมายของธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย กฎหมายไม่ได้มี 
การบัญญัติเรื่องนี้ไว้แต่อย่างใด 

  จากการเปรียบกฎหมายจัดตั้งของธนาคารเฉพาะกิจทั้งหกแห่งแล้วพบว่า กฎหมาย
จัดตั้งของแต่ละแห่งมีความแตกต่างกัน สรุปได้ตามตารางต่อไปนี้  

ตารางท่ี 3 แสดงการเปรียบเทียบบทบัญญัติเกี่ยวกับข้อห้ามของธนาคาร 

เนื้อหา ธ.ออมสิน ธอส. ธสน. ธกส. ธพว. ธอท. 
การลงทุนในกิจการที่กรรมการ ผูบ้ริหาร
เป็นเจ้าของ 

× × × × × √ 

การให้สินเชื่อแก่ผู้บริหาร × × × √ √ √ 
การจ่ายเงินหรือทรัพย์สินให้แก่กรรมการ × × × × √ √ 
การซื้อหรือมไีว้ซึ่งอสังหาริมทรัพย ์ × × × √ √ × 

√ มีการก าหนด × ไม่มีการก าหนด 

  จากตารางข้างต้นจะเห็นได้ว่ากฎหมายจัดตั้งของธนาคารออมสิน ธนาคารอาคาร
สงเคราะห์ และธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย ไม่มีการก าหนดเรื่องข้อห้าม
ด าเนินการใน 4 ประเด็น ได้แก่ ลงทุนในกิจการผู้บริหารเป็นเจ้าของ ให้สินเชื่อแก่ผู้บริหาร  
การจ่ายเงินหรือทรัพย์สินให้แก่ผู้บริหาร รวมถึงการห้ามซื้อหรือมีไว้ซึ่งอสังหาริมทรัพย์ ไว้แต่อย่างใด 

                                                           

 58 มาตรา 13 แห่งพระราชบญัญัติธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณก์ารเกษตร พ.ศ. 2509 
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ในประเด็นนี้ผู้เขียนมีข้อสังเกตว่ากฎหมายทั้งสามฉบับได้ร่างขึ้นมาและบังคับใช้ก่อนกฎหมายของ
ธนาคารแห่งอ่ืน ซึ่งยังไม่มีแนวความคิดด้านการก ากับดูแลที่เข้มงวดเช่นในปัจจุบัน 

  3.5.1.2 บทบัญญัติเกี่ยวข้องกับกรรมการและผู้บริหาร 

  โครงสร้างการบริหารธนาคารจะการด าเนินงานของธนาคารจะกระท าผ่าน
คณะกรรมการของธนาคารซึ่งคณะกรรมการจะแต่งตั้งผู้บริหารสถาบันการเงินเพ่ือมาด าเนินการให้
เป็นไปตามนโยบายและก ากับดูแลการท างานของพนักงานของธนาคาร กฎหมายจึงมีการก ากับและ
ควบคุมเรื่องต่างๆเกี่ยวกับกรรมการธนาคาร ตั้งแต่การเข้าสู่ต าแหน่งของกรรมการ ลักษณะต้องห้าม 
การพ้นจากต าแหน่ง อ านาจหน้าที่และรวมไปถึงความรับผิดของกรรมการในธนาคารที่ก าหนดไว้เป็น
การเฉพาะ 

   ก. การก าหนดคุณสมบัติกรรมการ 

   จากการศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายจัดตั้งของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ 
ทั้งหกแห่งพบว่า กฎหมายจัดตั้งของธนาคารทั้งหกแห่งต่างก็มีบทบัญญัติที่ก าหนดคุณสมบัติของ 
ผู้ที่จะมาด ารงต าแหน่งกรรมการของธนาคาร โดยกฎหมายจะยกเว้นไม่ให้ใช้กับกรรมการที่เป็น
กรรมการโดยต าแหน่ง ซึ่งรายละเอียดของคุณสมบัติของกรรมการธนาคารก็มีความแตกต่างกันไปใน
แต่ละกฎหมาย อย่างไรก็ตามคุณสมบัติของกรรมการต้องพิจารณาตามพระราชบัญญัติคุณสมบัติ
มาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 ประกอบด้วย 

   ข. การมีกรรมการโดยต าแหน่ง 

   กฎหมายของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐนอกจะก าหนดจ านวนกรรมการ
ธนาคารแล้วยังอาจจะก าหนดที่มาของกรรมการไว้เพ่ิมเติม จากการศึกษาพบว่า กฎหมายจัดตั้งของ
ธนาคารเฉพาะกิจ 3 ใน 6 แห่งจะมีการก าหนดให้มีกรรมการโดยต าแหน่ง ซึ่งกรรมการโดยต าแหน่ง
หมายถึง การที่กฎหมายระบุต าแหน่งหน้าที่ทางราชการเป็นการเฉพาะเพ่ือให้ด ารงต าแหน่งตาม
กฎหมายก าหนด เช่น รัฐมนตรีว่ากระทรวงการคลังถูกก าหนดให้เป็นประธานกรรมการธนาคารเพ่ือ
การเกษตรและสหกรณ์การเกษตร59 ผู้อ านวยการส านักงานเศรษฐกิจการคลังเป็นกรรมการใน
ธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย60 ผู้ว่าการการเคหะแห่งชาติเป็นกรรมการใน
ธนาคารอาคารสงเคราะห์61 เป็นต้น ส าหรับที่มาของกรรมการอ่ืนอาจมาจากการแต่งตั้งของรัฐมนตรี
หรือมติของที่ประชุมใหญ่ผู้ถือหุ้นของธนาคาร 

   ค. การก าหนดคุณสมบัติผู้บริหาร 
                                                           

 59 มาตรา 14 แห่งพระราชบญัญัติธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณก์ารเกษตร พ.ศ. 2509 
 60 มาตรา 13 แห่งธนาคารเพื่อการสง่ออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย พ.ศ.2535 
 61 มาตรา 13 แห่งพระราชบญัญัติธนาคารอาคารสงเคราะห์พ.ศ. 2496 
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   จากการศึกษาพบว่ากฎหมายจัดตั้งของธนาคารเฉพาะกิจต่างมีการให้
อ านาจคณะกรรมการในการแต่งตั้งผู้บริหารสูงสุดขึ้นมาจัดการบริหารธนาคารและกฎหมายจัดตั้ง
ธนาคารเฉพาะกิจจะก าหนดคุณสมบัติของผู้บริหารธนาคารไว้เพ่ือความเหมาะสมในการหาบุคคล 
เข้ามาปฏิบัติภารกิจบริหารงานในต าแหน่งบริหารสูงสุดของธนาคาร โดยมีเพียงธนาคารสองแห่งที่
ไม่ได้มีการก าหนดคุณสมบัติของผู้บริหารไว้เป็นการเฉพาะได้แก่ ธนาคารออมสินและธนาคารเพ่ือการ
ส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย อย่างไรก็ตามคุณสมบัติของผู้บริหารสูงสุดของธนาคารก็ต้อง
พิจารณาตามพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ  
พ.ศ. 2518 ประกอบด้วย 

   ง. การก าหนดความรับผิดส าหรับกรรมการและผู้บริหาร 

   ประเด็นเรื่องความรับผิดของกรรมการและผู้บริหารเป็นประเด็นส าคัญใน
การก าหนดบทบาทหน้าที่ ความรับผิดชอบของกรรมการและผู้บริหารให้ปฏิบัติงานให้เป็นไปตาม
กฎหมายโดยเฉพาะหน้าที่บริหารสถาบันการเงิน ซึ่งต้องใช้ความรู้ความสามารถเฉพาะทางซึ่งอาจ
ส่งผลต่อความเสียหายย่อมกระทบต่อประชาชนเป็นวงกว้าง อย่างไรก็ตาม จากบทบัญญัติของ
กฎหมายจัดตั้งของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐนั้นพบว่า มีเพียงกฎหมายของธนาคารพัฒนาวิสาหกิจ
ขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทยและธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทยเท่านั้นที่ก าหนดเรื่อง
ความรับผิดของกรรมการธนาคารไว้ ดังนี้  

   กรณีธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย
กฎหมายก าหนดความรับผิดทางแพ่งเป็นไปตามมาตรา 33 แห่งพระราชบัญญัติธนาคารพัฒนา
วิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2545 ก าหนดว่า “กรรมการหรือ
กรรมการบริหารต้องรับผิดเพ่ือความเสียหายใดๆ อันเกิดขึ้นแก่ธนาคารหากมีการด าเนินการโดย 
ฝ่าฝืนมาตรา 13 เว้นแต่จะพิสูจน์ได้ว่าตนมิได้ร่วมท ากิจการนั้นๆ หรือกิจการดังกล่าวได้กระท าไป 
โดยมิได้อาศัยมติของที่ประชุมคณะกรรมการ หรือได้คัดค้านในที่ประชุม คณะกรรมการโดยปรากฏใน
รายงานการประชุม หรือได้ท าหนังสือคัดค้านยื่นต่อประธานที่ประชุมภายในสามวันนับแต่วันที่มี 
การรับรองรายงานการประชุม” 

   ส าหรับกรณีธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทยได้มีการก าหนดบทลงโทษ 
ทางอาญาของกรรมการและผู้จัดการของธนาคารไว้หลายกรณี เช่น ความผิดฐานกระท าการขัดต่อ
วัตถุประสงค์หรืออ านาจของธนาคาร ฐานฉ้อโกง ฐานยักยอกทรัพย์ ฐานท าให้เกิดความเสียหายต่อ
ทรัพย์สินของธนาคาร ฐานแสวงหาประโยชน์ที่มิควรได้โดยชอบด้วยกฎหมายเพ่ือตนเองหรือผู้อ่ืน 
ฐานปลอมเอกสาร เป็นต้น62  

                                                           

 62 มาตรา 47-55 แห่งพระราชบัญญตัิธนาคารอสิลามแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2545 
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  จากการศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายจัดตั้งของธนาคารเฉพาะกิจในส่วนที่เกี่ยวข้อง
กับกรรมการและผู้บริหารข้างต้นแล้วพบว่ามีรายละเอียดแตกต่างกัน สรุปได้ดังตารางต่อไปนี้ 

ตารางท่ี 4 แสดงบทบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับกรรมการและผู้บริหาร 

เนื้อหา ธ.ออมสิน ธอส. ธสน. ธกส. ธพว. ธอท. 
การก าหนดคณุสมบัติกรรมการ √ √ √ √ √ √ 
การมีกรรมการโดยต าแหน่ง × √ √ √ × × 
การก าหนดคณุสมบัตผิู้บรหิาร × √ × √ √ √ 
ก าหนดความรับผดิของกรรมการ × × × × √ √ 

  √ มีการก าหนด × ไม่มีการก าหนด 

  จากตารางข้างต้นจะเห็นได้ว่า กฎหมายทุกฉบับของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐทั้ง 6 
แห่งมีการก าหนดเกี่ยวกับคุณสมบัติของกรรมการไว้ ส าหรับการมีกรรมการโดยต าแหน่งมีเฉพาะ
ธนาคารอาคารสงเคราะห์ ธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย และธนาคารเพ่ือ
การเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ในเรื่องของการก าหนดคุณสมบัติของผู้บริหารธนาคารมีเพียง
ธนาคารออมสินและธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทยสองแห่งเท่านั้นที่ไม่ได้ก าหนด
คุณสมบัติของกรรมการไว้ และการก าหนดความรับผิดของกรรมการมีก าหนดไว้เพียง 2 ธนาคาร 
กล่าวคือ ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย  

  อย่างไรก็ตามส าหรับเรื่องคุณสมบัติของกรรมการและผู้บริหารธนาคารเฉพาะกิจ
ของรัฐนั้นแม้จะมีความแตกต่างกันไปตามแต่ละกฎหมาย แต่ต้องพิจารณาพระราชบัญญัติคุณสมบัติ
มาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 ประกอบด้วย 

 3.5.2 บทบัญญัติเกี่ยวกับการก ากับดูแลด้านความม่ันคงของธนาคาร 

  3.5.2.1 การด ารงเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยง 

  การก าหนดเรื่องการด ารงเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยงมีบัญญัติไว้ในกฎหมาย 
จัดตั้งของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ 4 แห่งโดยกฎหมายก าหนดให้กระทรวงการคลังท าหน้าที่ 
ในการออกกฎกระทรวงมาเพ่ือก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการค านวณและก าหนดอัตราส่วนเงินกองทุน
ของธนาคารเฉพาะกิจแต่ละแห่ง ซึ่งจากการศึกษาพบว่า กฎกระทรวงการคลังที่ออกมานั้นเทียบเคียง
ได้กับหลักเกณฑ์ของธนาคารแห่งประเทศไทยที่ปรับใช้มาจากมาตรฐานสากลที่ก าหนดโดยธนาคาร
เพ่ือการช าระบัญชีระหว่างประเทศ (BIS) โดยมีธนาคารเฉพาะกิจของรัฐเพียง 2 แห่งเท่านั้นที่ไม่ได้ 
มีการก าหนดเรื่องการด ารงเงินทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยงไว้คือ ธนาคารออมสินและธนาคารอาคาร
สงเคราะห ์
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  3.5.2.2 การด ารงสภาพคล่อง 

  ในเรื่องเกณฑ์การด ารงสภาพคล่องของธนาคาร แม้จะเป็นปัจจัยส าคัญส าหรับการ
บริหารจัดการสถาบันการเงินแต่พบว่า มีกฎหมายของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐเพียงสองแห่งเท่านั้นที่
มีการก าหนดให้ธนาคารต้องมีการด ารงสภาพคล่องตามที่กฎหมายก าหนดตามกฎกระทรวงได้แก่
ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตรและธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย โดยก าหนดให้
ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตรต้องด ารงเงินสดส ารองและด ารงสินทรัพย์สภาพคล่อง
เฉลี่ยแล้วไม่ต่ ากว่าร้อยละ 6 ของยอดเงินฝากและยอดเงินกู้ยืมของธนาคารเพ่ือการเกษตรและ
สหกรณ์การเกษตร63 ส าหรับธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทยต้องด ารงสินทรัพย์สภาพคล่องเฉลี่ยแล้ว
ต้องไม่ต่ ากว่าร้อยละ 6 ของยอดรวมเงินฝากทุกประเภทและยอดรวมเงินให้ยืมจากต่างประเทศที่ครบ
ก าหนดในหนึ่งปีนับแต่วันให้ยืมและยอดรวมเงินให้ยืมจากต่างประเทศซึ่งอาจช าระคืนหรืออาจเรียก
คืนได้ในหนึ่งปีนับแต่วันให้ยืม เว้นแต่เป็นเงินให้ยืมตามหลักเกณฑ์หรือเงื่อนที่รัฐมนตรีประกาศก าหนด
ทั้งนี้ ยอดรวมเงินฝากและเงินให้ยืมข้างต้นให้นับรวมยอดเงินซึ่งโอนเข้ามาในประเทศไทยจาก
ส านักงานและสาขาในต่างประเทศที่แสดงอยู่ในบัญชีระหว่างกันด้วย64 

  3.5.2.3 การก ากับความเสี่ยงด้านอ่ืน 

  ส าหรับการก ากับดูแลด้านความเสี่ยงในด้านอ่ืนไม่ปรากฏว่ากฎหมายก าหนดให้ต้อง
มีการก ากับดูแลความเสี่ยงด้านอ่ืนไม่ว่าจะเป็นความเสี่ยงด้านเครดิต แนวนโยบายการให้สินเชื่อ  
การควบคุมคุณภาพสินเชื่อ การก ากับลูกหนี้รายใหญ่ ความเสี่ยงด้านการตลาด เป็นต้น 

ตารางท่ี 5 แสดงบทบัญญัติเรื่องการก ากับดูแลด้านความม่ันคงของธนาคาร 

เนื้อหา ธ.ออมสิน ธอส. ธสน. ธกส. ธพว. ธอท. 
การด ารงเงินกองทุน × × √ √ √ √ 
การก ากับสภาพคล่อง × × × √ × √ 

การก ากับความเสี่ยงอ่ืน × × × × × × 
 √ มีการก าหนด × ไม่มีการก าหนด 

   จากตารางข้างต้น เมื่อพิจารณาตามบทบัญญัติของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐทั้ง 6 
แห่งพบว่า มีเพียง 4 ธนาคารคือ ธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย ธนาคารเพ่ือ 
การเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย 
และธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทยที่มีการก าหนดเรื่องการด ารงเงินกองทุนไว้ การก าหนดเรื่องการ

                                                           

 63 กฎกระทรวงการคลังว่าด้วยการด ารงเงินสดส ารองและสินทรัพย์สภาพคล่องของธนาคารเพื่อ
การเกษตรและสหกรณ์การเกษตร พ.ศ. 2551 
 64 กฎกระทรวงว่าด้วยการด ารงสินทรัพย์สภาพคล่องของธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2547 
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ด ารงสภาพคล่องมีเพียง 2 ธนาคารที่ก าหนดไว้คือ ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตรและ
ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย ส่วนการก ากับดูแลความเสี่ยงอื่น ไม่มีการก าหนดทุกธนาคาร 

 3.5.3 อ านาจหน้าที่ของรัฐมนตรีในการก ากับดูแล 

  3.5.3.1 อ านาจในการก ากับดูแลทั่วไป 

  อ านาจในการก ากับดูแลโดยทั่วไปของรัฐมนตรีจะก าหนดไว้ในกฎหมายจัดตั้งของ
ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐแต่ละฉบับ เช่น มาตรา 21 แห่งพระราชบัญญัติธนาคารเพ่ือการส่งออกและ
น าเข้าแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2536 ก าหนดว่า “ให้รัฐมนตรีมีอ านาจหน้าที่ก ากับโดยทั่วไปซึ่งกิจการ
ของธนาคารเพ่ือการนี้จะสั่งให้ธนาคารชี้แจงข้อเท็จจริง แสดงความคิดเห็น ท ารายงาน หรือยับยั้งการ
กระท าของธนาคารที่ขัดต่อนโยบายของรัฐบาลหรือมติคณะรัฐมนตรี ตลอดจนมีอ านาจที่จะสั่งให้
ปฏิบัติการตามนโยบายของรัฐบาลหรือมติคณะรัฐมนตรีและสั่งสอบสวนข้อเท็จจริงที่เกี่ยวกับ 
การด าเนินงานได”้ 

  3.5.3.2 อ านาจก ากับดูแลเฉพาะเรื่อง 

  อ านาจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังนอกจากก ากับดูแลโดยทั่วไปแล้วยังมี
อ านาจในการก ากับดูแลเฉพาะเรื่องโดยจะก าหนดอยู่ในกฎหมายจัดตั้งของแต่ละธนาคารแตกต่างกัน
ออกไป อ านาจก ากับดูแลที่น่าสนใจซึ่งน ามาเปรียบเทียบกันมี ดังนี้ 

   ก. การอนุมัติเพ่ิมทุนของธนาคาร 

   การเพ่ิมทุนของธนาคารโดยเฉพาะธนาคารเฉพาะกิจของรัฐถือเป็นเรื่อง
ส าคัญมากเนื่องจากการที่รัฐถือหุ้นใหญ่ในธนาคารเฉพาะกิจของรัฐการน าเงินมาลงทุนในกิจการ
เพ่ิมเติมก็ต้องมีการน าเงินงบประมาณไปใช้ในกระบวนการเพ่ิมทุน แต่อย่างไรก็ตามมีเพียงกฎหมาย
ของธนาคารเฉพาะกิจฉบับเดียวที่ให้อ านาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังอนุมัติได้ซึ่งก็คือ 
พระราชบัญญัติธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2536 ที่ก าหนดไว้ในมาตรา 
10 ความว่า “การเพ่ิมทุนของธนาคารให้กระท าโดยได้รับเงินจากธนาคารแห่งประเทศไทยหรือได้รับ
การจัดสรรจากเงินงบประมาณแผ่นดินหรือจากแหล่งเงินอ่ืนโดยได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรี” ส าหรับ
กฎหมายของธนาคารเฉพาะกิจแห่งอ่ืนบางแห่งก าหนดให้เป็นอ านาจของคณะรัฐมนตรีหรือก าหนดให้
เป็นอ านาจของผู้ถือหุ้นเท่านั้น 

   ข. การแต่งตั้งและถอดถอนกรรมการ 

   จากการศึกษาพบว่าการก าหนดผู้มีอ านาจแต่งตั้งหรือถอดถอนกรรมการ
ของธนาคารจะมีด้วยกัน 3 ลักษณะ กล่าวคือ ลักษณะที่หนึ่ง ก าหนดให้เป็นอ านาจของคณะรัฐมนตรี 
ได้แก่ กรณีของธนาคารออมสิน ธนาคารอาคารสงเคราะห์และธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์
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การเกษตร ลักษณะที่สอง ก าหนดเป็นอ านาจของรัฐมนตรีเพียงคนเดียว ได้แก่ ธนาคารเพ่ือการ
ส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย ก าหนดให้เลือกตั้งจากผู้ถือหุ้น ได้แก่ ธนาคารเพ่ือพัฒนาวิสาหกิจ
ขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทยและธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย 

   ค. การเห็นชอบแต่งตั้งถอดถอนผู้บริหาร 

   ในประเด็นเรื่องอ านาจในการแต่งตั้งและถอดถอนผู้บริหารของธนาคาร 
ของรัฐมนตรีโดยบางแห่งให้อ านาจรัฐมนตรีในการให้ความเห็นชอบในการแต่งตั้งหรือถอดถอน
ผู้บริหาร เช่น ธนาคารออมสิน ธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย ธนาคารอาคาร
สงเคราะห์และธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์ แต่ธนาคารอีกสามแห่งที่เหลือการแต่งตั้งและ 
ถอดถอนกรรมการเป็นอ านาจของคณะกรรมการธนาคารเท่านั้น 

 

 

   ง. การออกหลักเกณฑ์ก ากับด้านความมั่นคง 

   ตามที่ได้กล่าวไว้ในหัวข้อก่อนหน้านี้ว่ามีกฎหมายจัดตั้งของธนาคารเพียง  
4 แห่งที่ก าหนดให้อ านาจรัฐมนตรีในการออกกฎกระทรวง ซึ่งธนาคารออมสินและธนาคารอาคาร
สงเคราะห์รัฐมนตรีไม่มีอ านาจในการออกกฎเกณฑ์เรื่องดังกล่าว 

   จ. การแต่งตั้งเจ้าพนักงานตรวจสอบกิจการ 

   ในเรื่องการตรวจสอบกิจการธนาคารเฉพาะกิจจากการศึกษาพบว่ามีเพียง
พระราชบัญญัติธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ที่ก าหนดให้รัฐมนตรีมีอ านาจ 
ในการแต่งตั้งเจ้าพนักงานเจ้าหน้าที่เข้าไปตรวจสอบ สั่งการ เข้าไปในสถานประกอบธุรกิจ ยึดหรือ
อายัดทรัพย์สินที่เกี่ยวข้องกับการกระท าความผิด65 

ตารางท่ี 6 แสดงอ านาจของรัฐมนตรีในการก ากับดูแล 

                                                           

 65 มาตรา 44 แห่งพระราชบญัญัติธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 

เนื้อหา ธ.ออมสิน ธอส. ธสน. ธกส. ธพว. ธอท. 
อ านาจก ากับดูแลทั่วไป √ √ √ √ √ √ 

อนุมัติเพิ่มทุน × × √ ×* × × 
แต่งตั้งและถอดถอนกรรมการ ×* ×* √ ×* × × 

เห็นชอบแต่งตั้งถอดถอนผู้บริหาร √ × √ √ × × 
ออกหลักเกณฑ์ก ากับด้านความมัน่คง x × √ √ √ √ 
แต่งตั้งเจ้าพนักงานตรวจสอบกิจการ x × x × × √ 
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 √ มีการก าหนด × ไม่มีการก าหนด *อ านาจคณะรัฐมนตร ี

  จากตารางข้างต้นสามารถสรุปอ านาจของรัฐในการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจ 
ได้ 4 ลักษณะ กล่าวคือ 

  (1) กฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจของคณะรัฐมนตรี  เช่น อ านาจในการอนุมัติ 
เพ่ิมทุนของธนาคาร หรือ การแต่งตั้งคณะกรรมการ เป็นต้น ซึ่งการก าหนดให้เป็นอ านาจของ
คณะรัฐมนตรีอาจพิจารณาถึงความส าคัญของเรื่องดังกล่าวว่ามีความส าคัญมากจึงต้องก าหนดใน
ลักษณะนี้ 

  (2) กฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจของรัฐมนตรี เช่น อ านาจในการอนุมัติการ
ด าเนินการในเรื่องต่างๆ หรือให้ความเห็นชอบแต่งตั้งกรรมการ เป็นต้น 

 

  (3) กฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจของผู้ถือหุ้น เช่น การแต่งตั้งหรือถอดถอน
คณะกรรมการของธนาคาร โดยการก าหนดลักษณะจะปรากฏในกฎหมายของธนาคารที่มีลักษณะ
แบ่งทุนออกเป็นหุ้น เช่น ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย  

  (4) กฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจของคณะกรรมการ เช่น การแต่งตั้งหรือถอดถอน
ผู้บริหารสูงสุดของธนาคาร 

 



บทที่ 4  
แนวทางการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจของรัฐในต่างประเทศ 

 

 ในบทนี้จะกล่าวถึงแนวทางการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจของรัฐในต่างประเทศ เพ่ือศึกษา
รูปแบบ โครงสร้าง มาตรการในการก ากับดูแลของประเทศต่างๆ โดยเนื้อหาจะประกอบแนวคิด
เกี่ยวกับธนาคารของรัฐในต่างประเทศและมาตรฐานอันเป็นที่ยอมรับในสากลเรื่องการก ากับดูแล
ธนาคารที่มีประสิทธิภาพ และส่วนที่ต่อมาจะเป็นการศึกษาการก ากับดูแลเฉพาะประเทศซึ่งจะ
ท าการศึกษา ได้แก่ ประเทศสาธารณรัฐเกาหลีและประเทศมาเลเซีย ทั้งนี้เพราะทั้งสองประเทศมี 
การมีการจัดตั้งธนาคารเฉพาะกิจจ านวนมากเช่นเดียวกับประเทศไทย ซึ่งอาจจะน าแนวคิดที่เป็น
ประโยชน์มาประยุกต์กับกับการพัฒนากฎหมายส าหรับการก ากับดูแลธนาคารของรัฐในประเทศ 
ไทยต่อไป 

4.1 แนวคิดเกี่ยวกับการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจของรัฐในต่างประเทศ 

 4.1.1 ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐในต่างประเทศ 

  การจัดตั้งธนาคารเฉพาะกิจของรัฐหรือธนาคารเพ่ือการพัฒนาเป็นรูปแบบหนึ่งของ
การแทรกแซงเศรษฐกิจของรัฐบาล1 ธนาคารเฉพาะกิจจัดตั้งขึ้นมาเพ่ือแก้ปัญหากลไกตลาดที่ล้มเหลว
ของระบบการเงิน โดยที่ธนาคารเหล่านี้จะให้บริการทางการเงินในตลาดส่วนที่อาจไม่ได้รับการ
ให้บริการจากระบบการเงินปกติ โดยส่วนใหญ่ตลาดในส่วนนี้จะมุ่งเน้นไปที่ประโยชน์ทางด้านสังคม
มากกว่าประโยชน์เชิงพาณิชย์ เช่น การให้สินเชื่อโครงการระยะยาว ธุรกิจเกิดใหม่และมีความเสี่ยงสูง 
โครงการสินเชื่อส าหรับคนยากจน ตลอดจนกลุ่มประชาชนที่ขาดหลักประกันส าหรับสินเชื่อ 

  นอกจากนี้ยังมีผู้ให้เหตุผลของการที่รัฐท าการจัดตั้งธนาคารของรัฐโดยกฎหมาย 
หรือในรูปแบบบริษัทหรือเข้าไปเป็นเจ้าของธนาคารหรือสถาบันการเงินมีเหตุผลเพ่ิมเติม ดังนี้2 

  ก. เพื่อต้องการตอบโต้ความเข็มแข็งของสถาบันการเงินหรือธนาคารภาคเอกชนหรือ
เพ่ือสนับสนุนการพัฒนาของธนาคารภายในประเทศ 

  ข. เพ่ือท าให้การเติบโตของเศรษฐกิจเป็นไปตามวัตถุประสงค์และเป้าหมายของ
ประเทศ โดยสามารถตอบสนองทั้งทางด้านเศรษฐกิจและสังคม 

                                                           

 1 Janine Thorne and Charlotte du Toit, “A macro framework for successful development 
banks”, Development Southern Africa, Vol 26, 2009 p 678. 
 2 James A. Hanson, “The Transformation of State-owned Banks”,IN The Future of State-
Financial Institution. (Washington DC : Brookings Institution Press, 2004), p.15. 
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  ค. เพ่ือท าให้กลุ่มลูกค้าท่ีเข้าถึงสินเชื่อได้ยากเช่น กลุ่มเกษตรกร หรือผู้ประกอบการ
ธุรกิจขนาดกลางและขนาดย่อมได้มีโอกาสได้รับสินเชื่อ 

  ง. เพ่ือเป็นมาตรการรองรับวิกฤติเศรษฐกิจที่เกิดขึ้น เนื่องจากบางกรณีรัฐบาลต้อง
เข้าไปช่วยเหลือธนาคารเอกชนบางแห่ง โดยการเพ่ิมทุนหรือเข้าไปซื้อหุ้นจนท าให้รัฐบาล เข้าเป็น
เจ้าของธนาคารแห่งนั้นไป  

  ด้วยเหตุผลทางด้านเศรษฐกิจและสังคมดังกล่าวนี้รัฐบาลในหลายประเทศจึงได้จัดตั้ง
ธนาคารเฉพาะกิจข้ึนมาเพ่ือตอบสนองประชาชนผู้ต้องการใช้บริการในหลายกลุ่ม เช่น กลุ่มที่ต้องการ
ออมเงิน กลุ่มที่ต้องการที่อยู่อาศัย ช่วยเหลือสนับสนุนธุรกิจน าเข้าส่งออก ด้านการค้าการลงทุน
ระหว่างประเทศ กลุ่มอุตสาหกรรม เกษตรกรรม ธุรกิจขนาดกลางและขนาดย่อม สินเชื่อรายย่อยและ
ระดับฐานราก เป็นต้น โดยรูปแบบของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐอาจแบ่งได้เป็น 4 รูปแบบ 3 ได้แก่ 
ธนาคารพาณิชย์เพ่ือรายย่อย ธนาคารเพ่ือการพัฒนา สถาบันการเงินกึ่งธนาคาร สถาบันการเงินเพ่ือ
การพัฒนา โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 

  (1) ธนาคารพาณิชย์เพ่ือรายย่อย จะประกอบธุรกิจเพ่ือวัตถุประสงค์ทางด้าน
พาณิชย์และสังคมแต่มีการด าเนินธุรกิจเหมือนกันธนาคารพาณิชย์เอกชนโดยมีการรับฝากเงินและ 
ให้สินเชื่อแก่ลูกค้า 

  (2) ธนาคารเพ่ือการพัฒนาจะเป็นธนาคารที่ไม่รับเงินฝากจากประชาชนเป็น 
การทั่วไปแต่ได้รับเงินทุนจากรัฐบาล การออกพันธบัตร แต่ยังมีการปล่อยสินเชื่อให้แก่ลูกค้า
เหมือนกับธนาคารทั่วไป 

  (3) สถาบันการเงินกึ่งธนาคาร (Quasi-narrow Bank) จะท าหน้าที่รับเงินฝากจาก
ประชาชนแต่ไมท่ าธุรกิจปล่อยสินเชื่อ แต่จะไปลงทุนในพันธบัตรรัฐบาลระยะสั้น 

  (4) สถาบันการเงินเพ่ือการพัฒนา จะไม่ท าหน้าที่รับฝากเงินหรือให้สินเชื่อแต่จะ
ด าเนินธุรกิจให้บริการทางด้านการค้ าประกัน รับประกันสินเชื่อ หรือให้ความช่วยเหลืออ่ืน 

 4.1.2 แนวทางการก ากับดูแลตามหลักสากล 

  4.1.2.1 แนวทางเพิ่มประสิทธิภาพในการก ากับดูแลตาม Core Principles for 
Effective Banking Supervision 

  The Basel Committee on Banking Supervision ได้ออกแนวทางในการเพ่ิม
ประสิทธิภาพในการก ากับดูแลสถาบันการเงินหรือธนาคารเพ่ือให้นานาประเทศยึดถือเป็นแนวทางใน

                                                           

 3 Jesus Gonzalez-Garcia and Francesco Grigoli, State-Owned Banks and Fiscal Discipline, 
IMF working paper, p.4. 
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การปรับปรุงการก ากับดูแลของแต่ละประเทศ ซึ่งโดยหลักแล้วมาตรการดังกล่าวจะมุ่งเน้นไปที่
ธนาคารพาณิชย์ แต่อย่างไรก็ตามแนวทางดังกล่าวไม่เพียงแต่ใช้เฉพาะแต่ธนาคารเอกชนเท่านั้นแต่
รวมถึงธนาคารของรัฐด้วย Jonathan L. Fiechter และ Paul H. Kupiec นักเศรษฐศาสตร์จาก
องค์กรการเงินระหว่างประเทศ (IMF) ได้เสนอแนวคิดว่าแนวทางดังกล่าวสามารถปรับใช้กับธนาคาร
ของรัฐได้เช่นกันและได้น าเสนอความคิดในบทความเรื่อง “Principles for Supervision” ไว้มีเนื้อหา
เกี่ยวกับความเห็นต่อการก ากับดูแลธนาคารที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ ซึ่งบทความดังกล่าว Jonathan L. 
Fiechter และ Paul H. Kupiec ได้มีข้อเสนอที่น่าสนใจ 10 ประการ ส าหรับการก ากับดูแลธนาคาร
ของรัฐ โดยประยุกต์กับหลักการของ Basel มาปรับใช้กับธนาคารของรัฐ ดังนี้4 

  ประการที่ 1 การก าหนดเงื่อนไขเบื้องต้น  

  การก ากับดูแลสถาบันการเงินของรัฐจะมีประสิทธิภาพมากขึ้นหากมีการก าหนด
เงื่อนไขเบื้องต้นที่มีความชัดเจนอันได้แก่ การวางนโยบายทางด้านเศรษฐกิจจุลภาคที่มีความยั่งยืน จัด
ให้มีระบบกฎหมายที่มีการพัฒนาแล้วและระบบบัญชีที่มีความเข็มแข็ง เนื่องจากสถาบันการเงิน
เหล่านี้จัดว่าเป็นหน่วยงานภายใต้รัฐบาลอย่างหนึ่ง สถาบันการเงินเช่นนี้อาจจะไม่อยู่ภายใต้กฎเกณฑ์
ตามกลไกตลาดโดยทั่วไป ซึ่งการที่ไม่เป็นไปตามกลไกตลาดท าให้การก ากับดูแลท าได้ยาก โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งการตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมายและความโปร่งใสในการด าเนินงาน  

  ประการที่ 2 การก าหนดกิจกรรมที่สามารถอนุญาตได้ด าเนินการได้  

  กฎหมายที่ให้อ านาจการด าเนินงานของสถาบันการเงินของรัฐควรก าหนดกิจกรรมที่
สถาบันการเงินนั้นสามารถท่ีจะท าได้ ประกอบไปด้วย ภารกิจของสถาบัน วิธีการจัดหาทุนของกิจการ 
วิธีการให้การสนับสนุนจากภาครัฐ เกณฑ์ก ากับแลด้านความมั่นคงขั้นต่ า หรือการมอบอ านาจให้ผู้มี
อ านาจออกกฎเกณฑ์ดังกล่าวแทน มาตรฐานเฉพาะส าหรับการด าเนินกิจการและมาตรฐานและ
หน่วยงานซึ่งมีหน้าที่รับผิดชอบในการประเมินผลการปฏิบัติงานตามนโยบายของรัฐบาล นอกจากนี้
กฎหมายควรก าหนดภารกิจที่ชัดเจน   

  ประการที่สาม 3 การก าหนดวัตถุประสงค์ของการก ากับดูแล  

  ระบบการก ากับดูแลที่มีประสิทธิภาพจะต้องมีการก าหนดหน้าที่ความรับผิดชอบ
และวัตถุประสงค์ของหน่วยงานที่มีส่วนเกี่ยวข้องในการก ากับดูแลให้มีความชัดเจนและควรบัญญัติไว้
ในกฎหมาย ซึ่งหน่วยงานก ากับดูแลควรมีการด าเนินงานอย่างอิสระและงบประมาณที่เพียงพอกับ
ภาระหน้าที่ที่รับผิดขอบ กรอบของกฎหมายที่เหมาะสมจะท าให้การก ากับดูแล และรวมถึงอ านาจทาง
กฎหมายที่จะสามารถได้รับหรือเรียกข้อมูลที่ต้องการและอ านาจในการก าหนดเกณฑ์ก ากับดูแลความ
                                                           

 
4 Jonathan L. Fiechter and Paul H. Kupiec, “Principle for Supervision”, IN The Future of 

State-Financial Institution. (Washington DC : Brookings Institution Press, 2004), p.245. 
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มั่นคงและความน่าเชื่อถือของธนาคารหรือเรื่องอ่ืนที่เหมาะสม ผู้ก ากับดูแลควรก าหนดให้มี  
การเผยแพร่รายงานการตรวจสอบสู่สาธารณะอย่างเป็นประจ าสม่ าเสมอ ต้องมีการคุ้มครองทาง
กฎหมายที่เพียงพอส าหรับหน่วยงานก ากับดูแล การจัดให้มีการแบ่งปันข้อมูลระหว่างสาธารณะ 
กับผู้ก ากับดูแลและระบบการเตือนภัยส าหรับการปกป้องความน่าเชื่อถือของข้อมูลที่มีความอ่อนไหว
ของสถาบันการเงิน นอกจากนี้ผู้ก ากับดูแลควรมีอ านาจในการตรวจสอบเฝ้าระวังเพ่ือให้แน่ใจว่า
สถาบันการเงินในก ากับด าเนินการท าธุรกิจได้อย่างมีประสิทธิภาพในขณะเดียวกันก็ต้องสร้างความ
เสี่ยงให้น้อยที่สุดที่จะเกิดขึ้นกับผู้เสียภาษีเกินไปกว่าความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นได้จากการประกอบ
ธุรกิจปกต ิ

  ต้นทุนในการก ากับดูแลโดยหน่วยงานอิสระเพียงหน่วยงานเดียวอาจจะน้อยลง
เนื่องจากความประหยัดจากขนาด (Economies of Scales) หากการก ากับดูแลจากหลายหน่วยงาน 
ถูกรวมให้เป็นหน่วยงานเดียว การพัฒนาไปสู่การรวมผู้ก ากับดูแลภาคการเงินเข้าเป็นองค์กรเดียว
สามารถท าให้เกิดการเป็นหน่วยงานก ากับดูแลอิสระที่มีความรับผิดชอบในการก ากับดูแลสถาบัน
การเงินของรัฐ หากแนวคิดนี้สามารถน ามาปรับใช้ได้จะต้องให้ความส าคัญว่าหน่วยงานดังกล่าวจะ
ได้รับเงินทุนเพิ่มเติมเพียงพอและกฎเกณฑ์การก ากับดูแลด้านความมั่นคงต้องถูกน ามาใช้เทียบเท่ากับ
การก ากับธนาคารพาณิชย์ทั่วไป แม้สถาบันการเงินของรัฐไม่มีความจ าเป็นต้องมุ่งสร้างก าไร แต่
อย่างไรก็ตามก็ควรด าเนินงานเยี่ยงธุรกิจพาณิชย์ ที่ต้องด ารงไว้ซึ่งกฎเกณฑ์ขั้นต่ าของเงินทุนและ
มาตรฐานด้านความมั่งคงต่างๆและรักษาระดับค่าใช้จ่ายหรือผลขาดทุนไม่เกินที่รัฐบาลคาดการ ณ์ 
ไว้ในงบประมานรายจ่ายในแต่ละปี 

  หน่วยงานก ากับดูแลควรมีอ านาจในทางกฎหมายที่จะบังคับหรือเข้าแก้ไขกรณีที่ไม่
ปฏิบัติตามเกณฑ์มาตรฐานหากจ าเป็น อ านาจทางกฎหมายนี้จะสามารถสนับสนุนจากหน้าทีในการ
เปิดเผยข้อมูลต่อสาธารณะ การเปิดเผยต่อสาธารณะน่าจะเป็นวิธีที่ส าคัญในการเพ่ิมประสิทธิภาพการ
ก ากับดูแลสถาบันการเงินของรัฐและหน่วยงานก ากับดูแลควรมีอ านาจในการเรียกให้สถาบันการเงิน
เหล่านั้นส่งรายงานในประเด็นที่ต้องการตรวจนอกจากช่วงระยะเวลาปกติได้หากเห็นสมควร  
ความโปร่งใสในการสร้างมาตรการเปิดเผยข้อมูลต่อสาธารณะช่วยสร้างแรงจูงใจที่จะ รักษา
ประสิทธิภาพและกระตุ้นให้สถาบันการเงินยอมรับและปฏิบัติตาม 

  ประการที่ 4 การก าหนดบทบาทของหน่วยงานก ากับดูแล (The Supervisor’s 
Role) 

  หน่วยงานก ากับดูแลควรมีอ านาจที่จะสร้างมาตรฐานและข้อห้ามต่างๆที่ไม่เป็นไป
ตามมาตรฐานการก ากับดูแลด้านความมั่นคงหรือเป้าหมายของรัฐบาลและขอบเขตของกิจกรรมที่
ได้รับอนุญาตตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย และการขาดการก ากับโดยใช้กลไกตลาดท าให้มีโอกาสที่
สถาบันการเงินของรัฐที่ขาดการก ากับดูแลอย่างเพียงพอที่จะระดมทุนโดยใช้วิธีการด าเนินงานที่ไม่
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เหมาะสมเกินไปกว่าความเชี่ยวชาญและศักยภาพของสถาบันการเงินเหล่านั้นรวมไปถึงขั้นนอกขอบ
วัตถุประสงค์ของสถาบันการเงินเหล่านั้นด้วย 

  หน่วยงานก ากับดูแลควรมีความรับผิดชอบในการติดตามตรวจสอบกิจกรรมต่างๆ
ของสถาบันการเงิน อีกท้ังทีหน้าที่ในการห้ามประกอบธุรกิจใหม่ที่มีผลกระทบต่อมาตรฐานด้านความ
มั่นคง หน่วยงานก ากับดูแลควรมีการประเมินผลการปฏิบัติงานว่าเป็นไปภารกิจหรือขอบเขตธุรกิจที่
ก าหนดไว้ตามกฎหมายหรือไม่ หน่วยงานก ากับดูแลควรที่จะมีการคัดค้านหรืออาศัยอ านาจทาง
ปกครองเข้าขัดขวางการด าเนินงานที่ไม่ได้รับอนุญาตเช่นว่านี้ได้ ข้อคัดค้านเช่นนี้ควรระบุไว้แจ้งไว้ใน
รายงานประจ าปีหรือรายงานที่เกิดจากช่วงเวลาพิเศษตามความเหมาะสม 

  ประการที่ 5 การก าหนดความเพียงพอของเงินกองทุน (Capital Adequacy)  

  หน่วยงานก ากับดูแลหรือองค์กรผู้อ านาจในการออกกฎหมายควรที่จะระบุ
หลักเกณฑ์ที่เกี่ยวข้องกับเงินทุนที่เพียงพอต่อการรองรับความเสี่ยงจากการด าเนินธุรกิจของสถาบัน
การเงิน เนื่องจากว่าสถาบันการเงินเหล่านี้ขาดการก ากับโดยใช้กลไกตลาด มาตรฐานเงินทุนขั้นต่ าจึง
เป็นเครื่องมือที่ส าคัญส าหรับการบังคับให้มีการบริหารความเสี่ยงที่เหมาะสม สถาบันการเงินนั้นควรมี
การด ารงเงินทุนให้อยู่ในระดับที่พอใจอย่างต่อเนื่อง มาตรฐานขั้นต่ าเช่นนี้ควรก าหนดไว้ในกฎหมาย
จัดตั้งหรือกฎเกณฑ์ที่ออกมาโดยผู้ที่มีอ านาจมาตรฐานของเงินกองทุนควรก าหนดให้สะท้อนถึงความ
เสี่ยงของธุรกิจหลักของสถาบันการเงินนั้นและต้องมีปริมาณที่เพียงพอที่จะป้องกันไม่ให้กระทบ
การงบประมาณทางการคลัง5 

  มาตรฐานเงินทุนขั้นต่ าเช่นนี้ไม่จ าเป็นต้องเหมือนกันทุกสถาบันการเงิน ขณะที่ระดับ
ของความคุ้มครองความเสียหายควรจะต้องมาเปรียบเทียบกันระหว่างสถาบัน มาตรฐานเงินทุนขั้นต่ า
ควรได้รับการออกแบบมาเพ่ือสะท้อนความแตกต่างโดยธรรมชาติของหนี้สินหรือภาระผูกพันของแต่
ละสถาบันการเงิน กฎเกณฑ์เกี่ยวกับเงินทุนขั้นต่ าควรก าหนดเพ่ือที่จะลดต้นทุนทางสังคม  
(Externalities) ที่สร้างขึ้นส าหรับสถาบันการเงินเอกชน ยกตัวอย่างเช่น การจ ากัดสิทธิประโยชน์
ส าหรับธุรกรรมบางชนิดที่มีข้ึนโดยใช้กฎเกณฑ์ในเรื่องเงินทุนได้แตกต่างกัน 

  ประการที่ 6 การก าหนดการประเมินผลงาน (Evaluations)  

  หน่วยงานก ากับดูแลควรมีการประเมินผลงานของสถาบันการเง ินส าหรับ
นโยบาย การปฏิบัติและขั้นตอนการด าเนินงานที่เกี่ยวกับการให้สินเชื่อ การค้ าประกัน การลงทุน 
การบริหารสินเชื่อ อย่างเป็นอิสระ หน่วยงานก ากับดูแลควรพิจารณาว่าสถาบันการเงินเหล่านั้นมี
การควบคุมภายในเพียงพอเหมาะสมกับธรรมชาติและขนาดของธุรกิจหรือไม่ การประเมินผล
งานนี้ควรครอบคลุมถึงการจัดให้มีตัวแทนที่มีอ านาจ ส าหรับแบ่งแยกกันท าหน้าที่ในแต่ละด้าน 
                                                           

 5Ibid. p.249. 
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ไม่ว่าจะเกี่ยวข้องกับเงินทุนหรือการใช้จ่ายเงินทุน การตรวจสอบสินทรัพย์ ภาระผูกพันทั้งในและ
นอกบัญชี เพื ่อท าให้กระบวนการต่างๆเป็นไปด้วยดี และเพื่อปกป้องสินทรัพย์ของสถาบัน 
หน่วยงานก ากับดูแลควรท าให้แน่ใจว่า มีการตรวจสอบกิจการทั้งภายในและภายนอกอย่างเป็น
อิสระ และการให้หน่วยงานควบคุมภายในเพ่ือให้มีการปฏิบัติตามมาตรการนี้อย่างเคร่งครัด  

  สถาบันการเงินของรัฐควรมีแนวนโยบายและกระบวนการท างานที่เป็นลายลักษณ์
อักษร ที่จะเป็นแนวทางการด าเนินงานเพ่ือก ากับธุรกรรมการให้บริการทางการเงิน กระบวนการ
เหล่านี้จะประกอบด้วยนโยบายการคัดเลือกคู่สัญญาในเรื่องของคุณภาพของเครดิตและความ
เหมาะสมส าหรับการเข้ารับบริการแผนงานที่ได้รับการสนับสนุนจากทางภาครัฐ นโยบายในเรื่องนี้ควร
ได้รับการรับรองและตรวจสอบการผู้บริหารระดับสูง และความเหมาะสมของนโยบายเหล่านี้ควรได้รับ
การประเมินผลตามระยะเวลาองค์กรตรวจสอบที่เป็นอิสระตามมาตรฐานที่ระบุไว้ในกฎหมาย 

  สถาบันการเงินควรมีกระบวนการและทรัพยากรเพ่ือการตรวจสอบภายในที่เพียงพอ 
ผู้บริหารระดับสูงควรท าให้แน่ใจว่ากระบวนการ ทรัพยากร ตลอดจนการรายงานข้อมูลเหล่านั้นมี
มาตรฐานที่ยอมรับได้ หน่วยงานก ากับดูแลควรทบทวนตรวจสอบกระบวนการเหล่านี้ ประเมินความ
เพียงพอและเปิดเผยผลการตรวจสอบและข้อเสนอแนะต่อสาธารณะชน 

  ประการที่ 7 มาตรการตรวจสอบความโปร่งใส  

  หน่วยงานก ากับดูแลต้องท าให้แน่ใจว่าสถาบันการเงินได้จัดท าและปฏิบัติตาม
นโยบาย แนวปฏิบัติและข้ันตอนกระบวนการที่เหมาะสมส าหรับการวัดมูลค่าสินทรัพย์ หรือมูลค่าทาง
การเงินอ่ืน รวมถึงการประเมินมูลค่าการขาดทุนและเงินทุนส ารอง หน่วยงานก ากับดูแลควรท าให้
แน่ใจว่าสถาบันการเงินมีการบันทึกและจัดท าบัญชีอย่างสอดคล้องกับนโยบายและแนวปฏิบัติทาง
บัญชีที่สามารถท าให้หน่วยงานที่ก ากับดูแลได้รับข้อมูลเกี่ยวกับสถานะทางการเงินและความสามารถ
ในการหาก าไรของกิจการที่ถูกต้องและเป็นจริง สถาบันการเงินควรเผยแพร่ผลการตรวจสอบสถานะ
ทางการเงินของกิจการอยู่เป็นประจ าสม่ าเสมอ 

  หลักการของข้อเสนอนี้ รวมเอาหลักการของ Basel ไว้ด้วยกันหลายประการ ซึ่งมี
จุดประสงค์หลักเก่ียวกับการท าให้แน่ใจว่าต้องมีความโปร่งใสในการรับรู้ถึงสถานะกิจการของสถาบัน
การเงิน สถาบันการเงินต้องมีมาตรฐานทางบัญชีที่มีมาตรฐานเพียงพอที่จะสามารถบ่งชี้ถึงมูลค่าสินทรัพย์
และภาระผูกพันของกิจการได้อย่างเหมาะสม และไม่เพียงแต่การปฏิบัติตามมาตรฐานดังกล่าวเท่านั้น
ยังต้องมีการเผยแพร่รายงานทางการเงินดังกล่าวอย่างสม่ าเสมอ และต้องจัดให้มีผู้ตรวจสอบบัญชี 

  ประการที่ 8 การบริหารความเสี่ยง  

  ข้อเสนอข้อนี้จะแสดงถึงการรวบรวมหลักการบริหารความเสี่ยงตามหลักการของ 
Basel เอาไว้ด้วยกัน โดยหน่วยงานก ากับดูแลควรท าให้แน่ใจว่าสถาบันการเงินมีขั้นตอนหรือ
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กระบวนการบริหารความเสี่ยงอย่างชัดเจนเพ่ือที่จะระบุความเสี่ยง การวัด ตรวจสอบและควบคุ ม
ความเสี่ยงทั้งหลายได้6 รวมไปถึงความเสี่ยงที่เกิดจากการกระท าฉ้อฉลหรือการฟอกเงิน นอกจากนี้
สถาบันการเงินควรมาตรการและขั้นตอนการควบคุมความเสี่ยงที่มีประสิทธิภาพภายในข้อจ ากัดด้าน
ค่าใช้จ่าย กระบวนการเหล่านี้ควรเพียงพอส าหรับขนาดและธรรมชาติของกิจการของสถาบันการเงิน
นั้น สถาบันการเงินควรได้รับการตรวจสอบสม่ าเสมอโดยประเมินผลเทียบกับแนวปฏิบัติที่ดีที่สุด  

  ประการที่ 9 การเฝ้าระวังตรวจสอบ (Monitoring)  

  ระบบการก ากับดูแลที่มีประสิทธิภาพควรจะประกอบด้วยการตรวจสอบและติดตาม
ฐานะการด าเนินงานอย่างต่อเนื่องทั้งในและนอกที่ท าการของสถาบันการเงินที่อยู่ในการก ากับดูแล 
(on-site and off-site supervision) การก ากับดูแลที่มีจะส่งผลส าเร็จต้องมีความเข้าใจในสถาบัน
การเงินแห่งนั้นรวมถึงต้องมีการตรวจสอบติดตามอย่างมีประสิทธิภาพ 

  การตรวจสอบ ณ ที่ท าการของสถาบันการเงิน ควรกระท าโดยใช้เจ้าหน้าที่ของทั้ง
หน่วยงานก ากับดูแลเองและผู้ตรวจสอบภายนอกและมีความเห็นโดยอิสระต่อการตรวจสอบ
กระบวนการที่เกี่ยวข้องกับระบบการจัดการมีความเพียงพอเหมาะสมและได้รับข้อมูลที่ถูกต้องและ
สามารถใช้งานได้ ส าหรับการตรวจสอบนอกที่ท าการฯ ควรตรวจสอบติดตามสถานะทางการเงินของ
กิจการโดยรายงานข้อมูลตัวเลขและสถิติต่างๆ รวมถึงข้อมูลอ่ืนที่เกี่ยวข้องด้วย แม้การผสมผสานการ
ตรวจสอบทั้งในและนอกที่ท าการสถาบันการเงินมีความแตกต่างกันในแต่ละประเทศและธรรมชาติ
ของหน่วยงานก ากับดูแล แต่การตรวจสอบเช่นนี้จะท าให้หน่วยงานก ากับดูแลสามารถตรวจสอบการ
ปฏิบัติตามกฎเกณฑห์รือกฎหมายที่ก ากับดูแลได้ 

  ประการที่ 10 การก าหนดมาตรการแก้ไขสถาบันการเงิน (Corrective Actions)  

  หน่วยงานก ากับดูแลควรมีความสามารถที่จะสามารถด าเนินการเข้าแก้ไขปัญหา
สถาบันการเงินที่มีปัญหาหรือล้มเหลวในการด ารงมาตรฐานในเรื่องเงินกองทุนของสถาบันการเงินหรือ
กรณีท่ีมีการฝ่าฝืนกฎระเบียบ หน่วยงานก ากับดูแลอย่างน้อยที่สุดควรมีการเผยแพร่รายงานประจ าปี
ที่มีการพูดถึงมาตรการก ากับดูแลที่มีประสิทธิภาพที่ให้สถาบันการเงินเหล่านั้นปฏิบัติตาม 

  หน่วยงานก ากับดูแลควรมีอ านาจทางกฎหมายที่จะเยียวยาเหตุการณ์เมื่อสถาบัน
การเงินเหล่านั้นไม่สามารถปฏิบัติตามเกณฑ์ด้านความมั่นคงหรือฝ่าฝืนเกณฑ์การก ากับดูแลอ่ืน ถ้า
ผู้บริหารเพิกเฉยต่อค าแนะน าของหน่วยงานก ากับดูแล หน่วยงานก ากับดูแลควรสามารถอุทธรณ์หรือ
เสนอเรื่องต่อผู้บังคับบัญชาเหนือขึ้นไปได้ ในบางกรณีอาจให้อ านาจหน่วยงานก ากับดูแลในการ
ด าเนินคดีต่อศาลเพ่ือเยียวยาเหตุการณ์ได้ ขอบอ านาจในการเข้าแก้ไขปัญหานี้อาจครอบคลุมในเรื่อง
เช่น การจ ากัดกิจกรรมที่ก่อให้เกิดปัญหาของสถาบันการเงิน การห้ามจ่ายเงินปันผล ห้ามบุคคลโดย
                                                           

 6 Ibid, p.252. 
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เฉพาะเจาะจงเข้ามาบริหาร และหาคนแทนที่หรือจ ากัดอ านาจของผู้บริหาร หน่วยงานก ากับดูแล 
ควรท าให้แน่ใจว่ามาตรการเยียวยาดังกล่าวได้ใช้อย่างทันเวลาและไม่ล่าช้าเกินไป 

  จากข้อเสนอทั้ง 10 ประการข้างต้นถือได้ว่าเป็นแนวทางที่เหมาะสมกับการดูแล
ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐไม่ว่าจะให้บริการธุรกิจในรูปแบบใด ซึ่งเมื่อเปรียบเทียบกับการก ากับดูแล
ธนาคารเฉพาะกิจในประเทศไทยยังพบว่าต้องมีการปรับปรุงอีกหลายประการรายละเอียดจะได้
วิเคราะห์ต่อไป 

  4.1.2.2 แนวทางการส่งเสริมการก ากับดูแลกิจการที่ดีของรัฐวิสาหกิจตาม
แนวทางขององค์กรเพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD)  

  องค์กรเพ่ือความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา หรือ Organization for 
Economic Co-operation and Development (OECD) ได้ออกแนวทางการก ากับดูแลกิจการที่ดี
ส าหรับรัฐวิสาหกิจซึ่งถือเป็นมาตรฐานฉบับแรกที่จัดท าขึ้นเพ่ือรัฐวิสาหกิจโดยเฉพาะ7 โดยมี
วัตถุประสงค์เพ่ือให้ภาครัฐน าไปปรับปรุงการก ากับกิจการรัฐวิสาหกิจให้ดียิ่งขึ้น ซึ่งการที่ต้องมีการ
จัดท าแนวทางส าหรับรัฐวิสาหกิจแยกต่างหากจากเอกชนนั้นเนื่องจากการที่รัฐวิสาหกิจมีผู้ถือหุ้นใหญ่
คือรัฐบาลที่มีวัตถุประสงค์ในการด าเนินงานทั้งเชิงพาณิชย์และสังคม จึงเป็นเหตุผลที่ต้องท าให้รัฐต้อง
มีแนวนโยบายที่ชัดเจนเกี่ยวกับการจัดการรัฐวิสาหกิจ เพื่อประโยชน์สูงสุดของรัฐวิสาหกิจโดยค านึงถึง
ผู้มีส่วนได้เสียทุกฝ่าย 

  แนวทางขององค์กรเพ่ือความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา ประกอบด้วย
ประเด็นส าคัญ 6 ประการ ได้แก่ การก าหนดกรอบกฎหมายที่มีประสิทธิภาพส าหรับรัฐวิสาหกิจ  
การปฏิบัติของภาครัฐในฐานะเจ้าของกิจการ การปฏิบัติต่อผู้ถือหุ้นอย่างเท่าเทียม การก าหนด
ความสัมพันธ์ต่อผู้มีส่วนได้เสีย ความโปร่งใสและการเปิดเผยข้อมูล และความรั บผิดชอบของ
คณะกรรมการ 

   ก. กรอบกฎหมายที่มีประสิทธิภาพส าหรับรัฐวิสาหกิจ8 

   แนวทางสากล OECD ในเรื่องนี้ให้ความส าคัญกับเรื่องการที่รัฐวิสาหกิจต้อง
มีการแบ่งแยกหน้าที่ของภาครัฐในฐานะเจ้าของจากหน้าที่ของภาครัฐอ่ืนอย่างชัดเจน ต้องอยู่ภายใต้
กฎหมายและกฎเกณฑ์ใดที่บังคับใช้เดียวกับเอกชนเท่าที่เหมาะสม การด าเนินโครงการใดแก่

                                                           

 7 ตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย, รัฐวิสาหกิจไทยกับการก ากบัดูแลกิจการที่ดตีามกกติกาสากล 
[ออนไลน]์, 5 พฤษภาคม 2556, แหล่งที่มา : https://www.set.or.th/th/regulations/cg/files/doc_seminar 
/2006/Article_SOE.pdf 
 8 Organization for Economic Co-operation and Development, Guidelines on Corporate 
Governance of State-Owned Enterprises, 2005 p.12 
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สาธารณะที่เกินกว่าธุรกิจปกติต้องระบุภายในขอบอ านาจของรัฐวิสาหกิจนั้นอย่างชัดเจนและต้อง
เปิดเผยข้อมูลให้สาธารณะรับรู้ และความสัมพันธ์ด้านธุรกรรมทางการเงินระหว่างรัฐวิสาหกิจที่เป็น
สถาบันการเงินและรัฐวิสาหกิจอ่ืนต้องอยู่บนพื้นฐานของธุรกิจปกติ 

   ข. การปฏิบัติของภาครัฐในฐานะเจ้าของกิจการ 

   บทบาทของรัฐในฐานะเจ้าของตามแนวทางของ OECD ก าหนดให้มีการ
จัดท าแนวนโยบายส าหรับบทบาทความเป็นเจ้าของให้ชัดเจนเพ่ือสร้างความโปร่งใสและตรวจสอบได้
อย่างมีประสิทธิภาพ โดยมีการก าหนดวัตถุประสงค์ บทบาท และการน าแนวนโยบายไปปรับใช้การ
ก ากับดูแลกิจการที่ดี รัฐบาลต้องไม่เข้าไปเกี่ยวข้องกับการบริหารงานทั่วไปของรัฐวิสาหกิจต้องให้
อิสระอย่างเต็มที่กับผู้บริหารรัฐวิสาหกิจในการบริหารงานให้เป็นไปตามเป้าหมาย ให้ความเป็นอิสระ
แก่คณะกรรมการ เป็นต้น 

   ค. การปฏิบัติต่อผู้ถือหุ้นอย่างเท่าเทียม 

   ภาครัฐควรค านึงถึงผู้ถือหุ้นหรือผู้ร่วมลงทุนอ่ืนของรัฐวิสาหกิจ โดยต้องท า
ให้แน่ใจว่าผู้ถือหุ้นของตนได้รับการปฏิบัติอย่างเป็นธรรมและเท่าเทียมกัน พัฒนาวิธีการในการ
ติดต่อสื่อสารกับผู้ถือหุ้นอ่ืนและการเปิดโอกาสให้ผู้ถือหุ้นข้างน้อยใช้สิทธิของตนได้อย่างเต็มที่ 

   ง. ความสัมพันธ์ต่อผู้มีส่วนได้เสียของกิจการ 

   ภาครัฐควรมีนโยบายเกี่ยวกับความรับผิดชอบของรัฐวิสาหกิจต่อผู้มีส่วนได้
เสียกับกิจการ รัฐบาลควรเคารพสิทธิตามกฎหมายหรือข้อตกลงร่วมกันของผู้มีส่วนได้เสีย ควรจัดท า
รายงานความสัมพันธ์ระหว่างกิจการกับผู้มีส่วนได้เสียกับกิจการ คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจควรจัดท า
ประมวลจริยธรรมภายในองค์กรขึ้นโดยค านึงถึงจารีตประเพณีและธรรมเนียมของแต่ละชาติ 

   จ. ความโปร่งใสและการเปิดเผยข้อมูล 

   รัฐวิสาหกิจควรเปิดเผยข้อมูลตามหลักการก ากับดูแลกิจการที่ดีและเพ่ิมเติม
ในประเด็นส าคัญที่เก่ียวข้องกับรัฐในฐานะเจาของซึ่งควรเปิดเผยต่อสาธารณชน ไดแก นโยบายความ
เป็นเจ้าของ ภาระหน้าที่ของรัฐวิสาหกิจในการบริการสาธารณะ การให้ความช่วยเหลือทางการเงิน
ของรัฐแกรัฐวิสาหกิจหรือภาระผูกพันที่กระท าในนามของรัฐวิสาหกิจ ควรจัดให้มีการตรวจสอบ
ภายในและรายงานตรงต่อคณะกรรมการและคณะกรรมการตรวจสอบ นอกจากนี้รัฐวิสาหกิจต้องมี
การแต่งตั้งผู้ตรวจสอบบัญชีอิสระในการตรวจสอบกิจการของรัฐวิสาหกิจเป็นประจ าทุกปีและควรใช้
มาตรฐานการบัญชีในระดับมาตรฐานของบริษัทจดทะเบียนโดยทั่วไป 

   ช. ความรับผิดชอบของคณะกรรมการ 
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   คณะกรรมการของรัฐวิสาหกิจควรมีอ านาจหน้าที่ก าหนดไว้โดยชัดเจนและ
ความรับผิดชอบต่อผลการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจและต้องสามารถตรวจสอบการท างานของ
กรรมการได้อย่างเต็มที่ คณะกรรมการควรมีอ านาจในการแต่งตั้งผู้บริหารสูงสุด (CEO)ควรมีความ
รับผิดชอบต่อผูถือหุ้นทุกราย ท าหน้าที่โดยค านึงถึงผลประโยชนที่ดีที่สุดขององค์กรคณะกรรมการควร
ปฏิบัติหน้าที่ไดอย่างอิสสระ ไม่อยู่ภายใต้อิทธิพลของภาครัฐหรือการเมือง นอกจากนี้คณะกรรมการ
ควรได้รับการประเมินผลงานทุกปี 

  ปัจจุบันกระทรวงการคลังโดยส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจได้จัดท า
แนวทางเกี่ยวกับการก ากับดูแลกิจการที่ดีในรัฐวิสาหกิจขึ้นมาเพ่ือให้รัฐวิสาหกิจปฏิบัติตาม 
ส าหรับธนาคารเฉพาะกิจของรัฐในฐานะรัฐวิสาหกิจก็อยู่ภายใต้แนวทางดังกล่าวเช่นกัน  

4.2 แนวทางการก ากับดูแลธนาคารของรัฐในต่างประเทศ 

 4.2.1 ประเทศสาธารณรัฐเกาหลี  

 สาธารณรัฐเกาหลี (Republic of Korea) หรือ “เกาหลีใต้” นับเป็นประเทศที่มีขนาด
เศรษฐกิจที่มีขนาดใหญ่ที่สุดแห่งหนึ่งของโลก แม้ว่าในสมัยสงครามเกาหลี (ประมาณ ค.ศ. 1950) 
สาธารณรัฐเกาหลียังเป็นประเทศที่ยากจนชาติหนึ่งของโลก อย่างไรก็ตามภายหลังสงครามสิ้นสุด 
สาธารณรัฐเกาหลีได้เปลี่ยนแปลงประเทศไปอย่างรวดเร็ว โดยมีการพัฒนาประเทศในเชิง
อุตสาหกรรมซึ่งได้มีการผลิตสินค้าหรือสร้างนวัตกรรม เทคโนโลยีที่มีชื่อเสียงจนได้รับการยอมรับไป
ทั่วโลก แสดงให้เห็นว่าสาธารณรัฐเกาหลีได้กลายเป็นหนึ่งในประเทศมหาอ านาจด้านอุตสาหกรรม
และเทคโนโลยีของโลกในปัจจุบัน พัฒนาการทางด้านเศรษฐกิจของสาธารณรัฐเกาหลีเป็นไปอย่าง
รวดเร็วในช่วงสมัยคริสตศักราช 1960-1980 รัฐบาลที่เข้ามาบริหารประเทศมีนโยบายเปลี่ยนประเทศ
โดยหันมาเน้นอุตสาหกรรม เช่น อุตสาหกรรมต่อเรือ รถยนต์ เหมืองแร่ งานก่อสร้าง ฯลฯ จนได้รับ
การขนานนามว่าเป็นหนึ่งในสี่ “เสือเศรษฐกิจ” แห่งเอเชีย ผู้เขียนจึงเห็นว่าสาธารณรัฐเกาหลีเป็น
ประเทศที่มีความน่าสนใจต่อการศึกษาเปรียบเทียบระบบธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ เนื่องจากระบบ
สถาบันการเงินของสาธารณรัฐเกาหลีมีสถาบันการเงินเฉพาะกิจหลายแห่งคล้ายประเทศไทย 

  4.2.2.1 ระบบสถาบันการเงินของสาธารณรัฐเกาหลี 

   ก. ระบบสถาบันการเงินและประเภทของสถาบันการเงิน 

   สาธารณรัฐเกาหลีมีระบบธนาคารที่แข็งแกร่ง ธนาคารพาณิชย์ ธนาคาร
ท้องถิ่น ธนาคารจากต่างประเทศ ต่างมีบทบาทส าคัญต่อระบบการเงินของสาธารณรัฐเกาหลีและยัง
ส่งผลไปยังทั่วภูมิภาคเอเชียตะวันออกด้วย ธุรกรรมทางธนาคารในสาธารณรัฐเกาหลีเติบโตอย่างมั่นคง
ในช่วงสามถึงสี่ทศวรรษที่ผ่านมา ในขณะเดียวกันประเทศก็ต้องประสบสภาวการณ์เปลี่ยนแปลง
ทางการเมืองและเศรษฐกิจอย่างรวดเร็ว ปัจจุบันธนาคารทีมีสาขาทั่วประเทศและธนาคาร 
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ท้องถิ่นมีสาขารวมกันมากกว่า 5,000 สาขา9 และมีสาขาของธนาคารต่างประเทศมากกว่า 40 บริษัท 
เปิดให้บริการในสาธารณรัฐเกาหลี 

   อุตสาหกรรมการให้บริการทางด้านการเงินในสาธารณรัฐเกาหลีรวมถึง 
ภาคธนาคาร อยู่ภายใต้กฎระเบียบและการก ากับดูแลของรัฐบาลอย่างใกล้ชิดและบ่อยครั้งที่มีการ
แทรกแซงการด าเนินงานจากภาครัฐ อย่างไรก็ตามตลอดกว่าทศวรรษที่ผ่านมาการเปลี่ยนแปลง
ทางด้านกฎระเบียบทางการเงินมีความเหมาะสมมากขึ้น พร้อมกับสร้างความยืดหยุ่นของกฎระเบียบ
ควบคู่กันไป ตั้งแต่สมัยประธานาธิบดี ลี เมียง บัค เข้ารับต าแหน่งในปี พ.ศ. 2549 รัฐบาลมีความ
พยายามหลายครั้งที่จะผ่อนคลายกฎระเบียบด้านการให้บริการทางการเงินและการแปรรูปสถาบัน
การเงินของรัฐให้เป็นเอกชน อย่างไรก็ตามสาธารณรัฐเกาหลีก็ไม่สามารถต้านทานวิกฤติเศรษฐกิจในปี 
ค.ศ. 2008 ที่เกิดขึ้นทั่วทั้งโลกได้ ท าให้ได้รับความเสียหายทางเศรษฐกิจไปถึงสองถึงสามปีต่อมา 
หลังจากนั้นรัฐบาลจึงมีแผนสร้างความมั่นใจและความเชื่อมั่นต่อเสถียรภาพของสถาบันการเงินต่างๆ 
รัฐบาลได้น ามาตรการหลายอย่างในการเพ่ือเพ่ิมทุนและสภาพคล่องของสถาบันการเงินของประเทศ 
และรัฐบาลได้ก่อตั้งกองทุนช่วยเหลือสถาบันการเงินหลายกองทุนขึ้นมารองรับวิกฤติการณ์ รัฐบาลยัง
ปรับปรุงเรื่องการเพ่ิมความเข้มแข็งของกฎระเบียบของสถาบันการเงิน โดยการเพ่ิมเติมกฎเกณฑ์
ส าหรับเรื่องบรรษัทภิบาลของสถาบันการเงินและค่าตอบแทนของพนักงานของสถาบันการเงินต่างๆ 
รวมไปถึงการควบคุมการถือครองสินทรัพย์ที่เป็นสกุลเงินตราต่างประเทศ10 

   สถาบันการเงินท าหน้าที่ให้บริการทางการเงินในฐานะตัวกลางในการท า
หน้าที่รับฝากเงินจากผู้มีเงินออมและท าการปล่อยกู้แก่ผู้ที่ต้องการเงิน ซึ่งตามระบบการเงินของ
สาธารณรัฐเกาหลีสามารถแบ่งประเภทของสถาบันการเงินได้ 6 ประเภท11 ดังนี้ 

    (1) ธนาคาร 

    ประเภทของธนาคารในสาธารณรัฐเกาหลีสามารถแบ่งออกได้เป็น
สองประเภท กล่าวคือ ธนาคารพาณิชย์ (commercial banks) และธนาคารเฉพาะกิจ (Specialized 
banks) โดยที่ธนาคารพาณิชย์จะประกอบไปด้วย ธนาคารที่มีสาขาทั่วประเทศ (Nationwide Bank) 
ธนาคารท้องถิ่น (Local Bank) และสาขาของธนาคารพาณิชย์ต่างประเทศ (Branches of foreign 

                                                           

 9 Sang Hwan Lee and Chan Moon Park,  Korea,  Banking and Regulation Review ,  
(UK : Encompass Print Solutions, 2011) p.179. 
 10 Ibid. 
 11 Bank of Korea, Financial Institutions, Markets and Infrastructure in Korea [Online],  
14 April 2012, Available from : 
http://www.bok.or.kr/down.search?file_path=/attach/eng/743/2012/04/1334738548772.PDF&file_n
ame=FinancialKorea_2011.PDF 
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Banks) ส าหรับธนาคารเฉพาะกิจของสาธารณรัฐเกาหลีเป็นธนาคารที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเฉพาะ
นอกเหนือจาก the Banking Act ซึ่งมีการประกอบธุรกิจให้บริการทางการเงินเช่นเดียวกัน โดย
ปัจจุบันธนาคารเฉพาะกิจของสาธารณรัฐเกาหลีที่จัดตั้งขึ้นมา อาทิ  the Korea Development 
Bank, the Export-Import Bank of Korea, the Industrial Bank of Korea, the National 
Agricultural Cooperative Federation, the National Federation of Fisheries Cooperatives 
เป็นต้น 

    (2) สถาบันรับฝากเงินที่ไม่ใช่ธนาคาร 

    สถาบันรับฝากเงินที่ไม่ใช่ธนาคาร (Non-bank depository 
institutions) จะประกอบธุรกิจในการให้สินเชื่อและรับฝากเงินคล้ายกับธนาคารพาณิชย์ แต่ในการ
จัดตั้งขึ้นมาจะมีความสามารถในการด าเนินธุรกิจจ ากัดกว่าธนาคารพาณิชย์และอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์
ต่างกันกับของธนาคารพาณิชย์ สถาบันรับฝากเงินที่ไม่ใช่ธนาคารดังกล่าวประกอบไปด้วย ธนาคาร
เพ่ือการออม (mutual savings banks)  สหกรณ์สินเชื่อ (credit cooperatives) เช่น สหกรณ์
เครดิตยูเนี่ยน (credit unions) , สหกรณ์สินเชื่อชุมชน (community credit cooperatives) 
ธนาคารเพ่ือธุรกิจขนาดใหญ่ (merchant banks) และ ธนาคารออมทรัพย์ไปรษณีย์ (the postal 
savings) เป็นต้น 

    (3) บริษัทให้บริการทางการเงินเพื่อการลงทุน 

    บริษัทการเงินเพ่ือการลงทุน (Financial investment business 
entities) รวมถึงสถาบันที่ด าเนินธุรกิจเกี่ยวกับการซื้อขายหลักทรัพย์ในตลาดการเงิน ซึ่งประกอบไป
ด้วยบริษัทนายหน้าซื้อขายหรือค้าหลักทรัพย์ กองทุนรวม ที่ปรึกษาการลงทุน เป็นต้น 

    (4) บริษัทธุรกิจประกัน 

    บริษัทธุรกิจประกัน (Insurance companies) เป็นสถาบันที่ท า
หน้าที่จัดจ าหน่ายกรมธรรม์ประกันภัยรูปแบบต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นความคุ้มครองชีวิต ชราภาพ 
อุบัติเหตุแม้แต่อัคคีภัย เมื่อพิจารณาถึงลักษณะในการประกอบธุรกิจธุรกกิจการประกันสามารถแบ่ง
ออกได้สองลักษณะ คือ ธุรกิจประกันชีวิต และประกันวินาศภัย ซึ่งรวมถึง การให้การคุ้มครอง
ทรัพย์สิน การรับประกันภัยต่อ การรับประกันสินเชื่อ เป็นต้น 

    (5) สถาบันการเงินอื่น 

    สถาบันการเงินอ่ืน (Other financial institutions) หมายถึง
สถาบันการเงินรูปแบบอ่ืนที่มีธุรกิจหลักในการให้บริการด้านการเงิน แต่ไม่สามารถจัดเข้าประเภททั้ง  
สี่ที่กล่าวไปแล้วได้ สถาบันการเงินรูปแบบอ่ืนประกอบไปด้วย บริษัทที่ตั้งขึ้นมาเพ่ือถือหุ้นบริษัทอ่ืน 
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(Holding Company) บริษัทให้สินเชื่อรูปแบบพิเศษ เช่น ลีสซิ่ง บัตรเครดิต เป็นต้น บริษัทเงินร่วม
ลงทุน (venture capital) บริษัทหลักทรัพย์ เป็นต้น 

    (6) สถาบันการเงินเพื่อการช่วยเหลือ 

    สถาบันการเงินเพ่ือการช่วยเหลือ (Financial auxiliary 
institutions) เป็นสถาบันการเงินที่จัดตั้งขึ้นมาโดยไม่มีวัตถุประสงค์ที่จะให้บริการทางการเงิน แต่มี
หน้าที่หลักในการรักษาเสถียรภาพของระบบการเงินหรือให้บริการเกี่ยวกับโครงสร้างพ้ืนฐานทาง
การเงิน เช่น สถาบันประกันเงินฝาก (the Korea Deposit Insurance Corporation) สถาบันการ
ด้านระบบช าระเงินหักบัญชี (the Korea Financial Telecommunications and Clearings 
Institute) ศูนย์รับฝากหลักทรัพย์ (the Korea Securities Depository) , ตลาดหลักทรัพย์  
(the Korea Exchange) เป็นต้น 

   ข. กฎหมายที่ใช้ในการก ากับดูแลสถาบันการเงิน 

   กฎหมายหลักในการก ากับดูแลธุรกิจการธนาคารในสาธารณรัฐเกาหลีคือ 
The Bank Act กฎหมายฉบับนี้ตราขึ้นเพ่ือจุดประสงค์ในการรักษาเสถียรภาพในตลาดทางการเงิน
และสร้างความเข้มแข็งให้ระบบเศรษฐกิจของประเทศ โดยมีการส่งเสริมให้มีการบริหารจัดการ
ธนาคารที่มีมาตรฐานและเพ่ิมประสิทธิภาพตัวกลางทางการเงิน คุ้มครองผู้ฝากเงินและด ารงไว้ซึ่ง
กลไกตลาดของตลาดสินเชื่อ เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ดังกล่าว The Bank Act จึงมีการก าหนด
มาตรการก ากับดูแลหลายประการ เช่น การจัดตั้งและการขออนุญาตจัดตั้งธนาคาร ข้อห้ามข้อจ ากัด
ในการจัดการหรือควบคุมธนาคาร กฎเกณฑ์เกี่ยวกับการด าเนินธุรกิจและการก ากับดูแลสาขาของ
ธนาคารต่างประเทศ 

   ธุรกิจการธนาคารยังอยู่ภายใต้กฎหมายอีกหนึ่งฉบับคือ the Act on 
Establishment of Financial Supervisory Organizations ซึ่งมีการตั้งหน่วยงานขึ้นมา 
ตามกฎหมายสองหน่วยงาน คือ Financial Supervisory Commission (FSC) และ Financial 
Supervisory Services (FSS) เพ่ือก ากับดูแลธุรกิจการเงิน   

   ค. หน่วยงานที่มีหน้าที่เก่ียวข้องกับการก ากับดูแล 

   สาธารณรัฐเกาหลีประสบปัญหาวิกฤตการทางการเงินในปี พ.ศ. 2540 
เช่นเดียวกับประเทศไทย และมีความจ าเป็นต้องปรับปรุงการก ากับดูแลระบบการเงิน เพ่ือแก้ไข
ปัญหาความบกพร่องของระบบสถาบันการเงินในอดีตที่ผ่านมา รัฐบาลจึงได้จัดตั้งให้มีคณะกรรมการ
ปฏิรูประบบการเงิน (Presidential Committee on Financial Reform) เพ่ือศึกษาความเป็นไปได้
ในการปฏิบัติโครงสร้างการก ากับดูแลทางการเงิน ต่อมาภายหลังการศึกษาถึงความเป็นไปได้แล้วก็ได้
มีการเสนอให้มีการรวมหน่วยงานการก ากับดูแล 4 หน่วยงานเข้าด้วยกัน ได้แก่ ส านักงานก ากับดูแล
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ธนาคาร (The Office of Bank Supervision: OBS) คณะกรรมการหน่วยงานก ากับดูแลธุรกิจ
หลักทรัพย์ (The securities Supervisory Board : SSB) คณะกรรมการหน่วยงานก ากับดูแลธุรกิจ
ประกัน (The Insurances Supervisory Board : ISB) และหน่วยงานก ากับดูแลธุรกิจสถาบัน
การเงินที่ไม่ใช่ธนาคาร (The Non-Bank Supervisory Authority) เข้าไว้ด้วยกัน โดยมีการจัดท า
กฎหมายว่าด้วยการองค์กรก ากับดูแลขึ้นมาใหม่ฉบับหนึ่งคือ the Act on Establishment of 
Financial Supervisory Organizations และมีการจัดตั้งองค์กรใหม่ขึ้นมาหน่วยงานหนึ่ง คือ 
ส านักงานคณะกรรมการก ากับดูแลระบบการเงิน (Financial Supervisory Commission : FSC) 
เพ่ือท าหน้าที่ก ากับดูแลภาคการเงินทั้งระบบ ทั้งนี้นับเป็นโครงสร้างการก ากับดูแลที่รวมการก ากับ
ภาคการเงินทั้งหมดเข้าไว้ด้วยกัน12 

   ปัจจุบันหน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่ในการก ากับดูแลสถาบันการเงินของ
สาธารณรัฐเกาหลีโดยหลักมี 4 หน่วยงาน ดังนี้ 

   (1) Financial Supervisory Commission (FSC) 

   ส านักงานคณะกรรมการดูแลระบบการเงิน (FSC) จัดตั้งขึ้นมาเพ่ือ
วัตถุประสงค์คุ้มครอง สนับสนุนการก ากับดูแล สร้างความน่าเชื่อถือและความเป็นธรรมในระบบตลาด
โดยโครงสร้างจะเป็นการรวมการก ากับดูแลตลาดการเงินทุกภาคการเงินที่รวมเข้าด้วยกัน มีบทบาท
หลักในการก าหนดนโยบายการเงินในภาพรวมและก ากับดูแล ควบคุมการอนุญาตประกอบธุรกิจ
สถาบันการเงิน มีอ านาจบังคับทางปกครองส าหรับการฝ่าฝืนกฎหมายของสถาบันการเงิน 

   (2) Financial Supervisory Services (FSS) 

   องค์กรก ากับดูแลบริการทางการเงิน (Financial Supervisory Services) 
ด าเนินงานภายใต้การควบคุมของ FSC ซึ่งมีหน้าที่หลักในการตรวจสอบและก ากับดูแลสถาบันการเงิน 
โดยมีอ านาจที่จะขอข้อมูลและบังคับให้ สถาบันการเงินต้องปฏิบัติตามค าสั่ งเ พ่ือประโยชน์ 
ในการก ากับและตรวจสอบ 

   (3) กระทรวงการคลังและยุทธศาสตร์ของเกาหลี 

   กระทรวงการคลังและยุทธศาสตร์ของเกาหลี the Ministry of Strategy 
and Finance ในอดีตเป็นหน่วยงานที่มีบทบาทมากในการก ากับดูแลระบบการเงินรวมไปถึงอ านาจ
ในการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจ13 แต่ภายหลังจากมีการตั้ง FSC และ FSS ขึ้นมาหลังวิกฤตการ

                                                           

 12 ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง, การปฏิรูประบบการก ากับดูแลสถาบันการเงินในประเทศไทย,  
เรื่องเดียวกัน, หน้า 116. 
 13 เรื่องเดียวกัน, หน้า 119. 
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ทางการเงินในปี พ.ศ. 2540 อ านาจการก ากับดูแลสถาบันการเงินก็โอนไปยังสองหน่วยงานดังกล่าว14

แทบทั้งหมด แต่อย่างไรก็ตามปัจจุบันยังมีบทบาทส าคัญเกี่ยวข้องกับก าหนดนโยบายทางเศรษฐกิจ 
ก าหนดงบประมาณและการบริหารทรัพย์สินของรัฐ 

   (4) ธนาคารกลางแห่งเกาหลี 

   ธนาคารกลางแห่งเกาหลี (Bank of Korea) ท าหน้าที่ส าคัญในฐานะ
ธนาคารกลาง มีหน้าที่ในการรักษาเสถียรภาพของระบบการเงินในด้านต่างๆ ออกธนบัตรและเหรียญ
กษาปณ์เพ่ือใช้หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจและปฏิบัติตามนโยบายของคณะกรรมการนโยบายการเงิน
ตามที่ได้รับมอบหมาย แม้ว่าจะไม่มีบทบาทในการก ากับดูแลสถาบันการเงินโดยตรงแต่มีอ านาจให้
หน่วยงานก ากับดูแลโดยตรงได้แก่ FSC หรือ FSS ช่วยตรวจสอบได้15 

  4.2.1.2 ธนาคารเฉพาะกิจของสาธารณรัฐเกาหลี 

  ธนาคารเฉพาะกิจของสาธารณรัฐเกาหลีเป็นสถาบันการเงินที่จัดตั้งขึ้นมาเพ่ือ
วัตถุประสงค์ในการให้บริการทางการเงินแก่ภาคเศรษฐกิจที่อาจไม่ได้รับการเข้าถึงสินเชื่อจากภาค
ธนาคารเอกชนได้รับการจัดตั้งโดยอาศัยเงินทุนจากรัฐบาลเป็นหลัก โดยธนาคารเฉพาะกิจของรัฐที่
ยังคงให้บริการอยู่ในปัจจุบันมีทั้งสิ้น 5 แห่ง ได้แก่ Korea Development Bank (KDB) the Export-
Import Bank of Korea (Korea Exim bank) the Industrial Bank of Korea (IBK), the 
National Agricultural Cooperative Federation (NACF) และ the National Federation of 
Fisheries Cooperatives (NFFC) 

   ก. ธนาคารเพ่ือการพัฒนาแห่งเกาหลี 

   ธนาคารเพ่ือการพัฒนาแห่งเกาหลีก่อตั้งขึ้นในปี ค.ศ. 1953 โดยตราเป็น
พระราชบัญญัติธนาคารเพ่ือการพัฒนาแห่งเกาหลีมีวัตถุประสงค์เพ่ือฟ้ืนฟูและพัฒนาเศรษฐกิจของ
ประเทศภายหลังวิกฤติการณ์สงครามเกาหลี ในปี ค.ศ. 2009 ได้ท าการแปรรูปองค์กรให้กลายเป็น
กลุ่มธุรกิจทางการเงินคือ KDB financial Group และท าธุรกิจให้บริการทางการเงินทุกรูปแบบรวมถึง
สินเชื่อเพ่ือรายย่อย เช่น สินเชื่อเพ่ือที่อยู่อาศัย รับเงินฝาก เป็นต้น ปัจจุบันธนาคารเพ่ือการพัฒนา
แห่งสารณรัฐเกาหลียังให้บริการเกี่ยวกับด้านการลงทุนกาค้าระหว่างประเทศอีกด้วย 

   ข. ธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้า 

                                                           

 14 Sang Hwan Lee and Chan Moon Park, เรื่องเดียวกัน, หน้า 180. 
 15 ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง, การปฏิรูประบบการก ากับดูแลสถาบันการเงินในประเทศไทย,  
เรื่องเดียวกัน, หน้า 117. 
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   ธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งสาธารณรัฐเกาหลีให้บริการทาง
การเงินเกี่ยวกับการส่งออก น าเข้า การลงทุนในต่างประเทศ การพัฒนาแหล่งทรัพยากรธรรมชาติ 
จัดตั้งขึ้นภายใต้ the Export-Import Bank of Korea Act ในปี ค.ศ. 1969 เพ่ือรองรับความ
ต้องการอุตสาหกรรมที่มีความต้องการส่งออกเป็นจ านวนมากในช่วงระยะเวลานั้น โดยปัจจุบัน
ธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าด าเนินธุรกิจในหลายรูปแบบ เช่น การให้สินเชื่อเพ่ือสนับสนุนการ
ส่งออก ให้สินเชื่อแก่รัฐบาลหรือเอกชนจากต่างประเทศเพ่ือการน าเข้าสินค้า เป็นต้น 

   ค. ธนาคารเพ่ือการอุตสาหกรรม 

   รัฐบาลของสาธารณรัฐเกาหลีมีนโยบายในปรับปรุงโครงสร้างทางการเงิน 
ในการสนับสนุนกลุ่มธุรกิจขนาดกลางและขนาดย่อม จึงได้จัดตั้งธนาคารเพ่ือการอุตสาหกรรม 
แห่งสาธารณรัฐเกาหลีขึ้นมาโดยการตรากฎหมาย the Industrial Bank of Korea (IBK)  
ในปี  ค.ศ.  1961 โดยในปัจจุบันธนาคารเ พ่ือการอุตสาหกรรมแห่งสาธารณรัฐเกาหลี ได้ 
ท าการจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์ โดยเป็นธนาคารเฉพาะกิจเพียงแห่งเดียวที่จดทะเบียนในตลาด
หลักทรัพย์ ด าเนินธุรกิจเกี่ยวกับการให้บริการทางการเงินทุกรูปแบบแต่ยังคงมุ่งเน้นไปที่การปล่อย
สินเชื่อแก่กลุ่มธุรกิจขนาดกลางและขนาดย่อม 

  4.2.1.3 กฎหมายท่ีเกี่ยวข้องกับการก ากับดูแล 

  จากการศึกษากฎหมายที่ใช้ในการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจของสาธารณรัฐ
เกาหลีจะพบว่าการก ากับดูแลเป็นไปตามแต่ละกฎหมายจัดตั้งของแต่ละธนาคาร ซึ่งจากการศึกษา
พบว่ากฎหมายจัดตั้งของธนาคารเฉพาะกิจของสาธารณรัฐเกาหลีมีความคล้ายคลึงกัน โดยจะ
ท าการศึกษากฎหมาย Korea Development Bank Act และ Enforcement Decree of Korea 
Development Bank Act ซ่ึงเป็นกฎหมายของธนาคารเพ่ือการพัฒนาแห่งเกาหลีซึ่งเป็นธนาคาร
เฉพาะกิจของรัฐที่มีบทบาทมากที่สุดของประเทศ 

  กฎหมาย Korea Development Bank Act ตราขึ้นมาเพ่ือจัดตั้งธนาคารเพ่ือการ
พัฒนาแห่งสาธารณรัฐเกาหลี โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือก าหนดวิธีการด าเนินงานของธนาคารภายใต้ขอบ
วัตถุประสงค์เพ่ือให้เป็นแหล่งเงินทุนส าหรับสนับสนุนการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศนอกจากนี้  
การก ากับดูแลธนาคารเพ่ือการพัฒนาแห่งสาธารณรัฐเกาหลียังต้องอยู่ภายใต้ Enforcement Decree 
of Korea Development Bank Act อีกหนึ่งฉบับ โดยมาตรการต่างๆที่อยู่ตามกฎหมายดังกล่าว
สามารถสรุปได้ ดังนี้ 

   ก. กรรมการและผู้บริหาร 

   กฎหมายมีการควบคุมเรื่องของผู้บริหารของธนาคาร ได้แก่ ผู้ว่าการ 
กรรมการ และผู้สอบบัญชี โดยก าหนดให้ธนาคารต้องมีผู้บริหารสูงสุดหนึ่งคนในต าแหน่งผู้ว่าการ
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ธนาคารและให้มีคณะกรรมการธนาคารจ านวนเป็นไปตามข้อบังคับธนาคารแต่ต้องไม่น้อยกว่าสามคน 
โดยผู้ว่าการจะท าหน้าที่เป็นผู้แทนธนาคารเพ่ือบริหารกิจการทั้งหลายของธนาคาร กฎหมายยัง
ก าหนดให้ผู้บริหารในต าแหน่งดังกล่าวมีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละ 3 ปี นอกจากนี้กฎหมายยัง
ก าหนดให้ผู้บริหารทุกต าแหน่งในมีฐานะเจ้าหน้าที่ตามประมวลกฎหมายอาญา16 

   ข. ผู้มีอ านาจก ากับดูแล 

   ก าหนดให้ Financial Supervisory Services เป็นผู้ก ากับดูแลธนาคาร
เพ่ือการพัฒนาแห่งสาธารณรัฐเกาหลี โดยให้มีอ านาจออกกฎเกณฑ์เท่าที่จ าเป็นเพ่ือให้การก ากับดูแล
เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ โดยการนี้ให้มีอ านาจในการเรียกตรวจเอกสาร รายงาน บัญชีของกิจการ
ทั้งหลายได้และสามารถแต่งตั้งเจ้าหน้าที่เข้าไปตรวจสอบเรื่องดังกล่าวได้17  

   ค. มาตรฐานการก ากับดูแล (Criteria and Supervision of Sound 
Management) 

   มาตรฐานการก ากับดูแลของธนาคารจะถูกก าหนดแยกต่างหากจาก
กฎหมาย Korea Development Bank Act โดยจะก าหนดอยู่ใน Enforcement Decree of Korea 
Development Bank Act แทนในหมวดที่ 3-2 โดยจะก าหนดเน้นเรื่องเกณฑ์ความมั่นคงของสถาบัน
การเงินเป็นหลัก ดังนี้ 

    (1) ธนาคารต้องไม่ให้สินเชื่อแก่ผู้กู้รายเดียวกัน (รวมถึงบุคคลอ่ืนที่
เกี่ยวข้องกับผู้กู้ด้วย เช่น กลุ่มธุรกิจเดียวกัน) เกินกว่าร้อยละ 25 ของเงินทุนทั้งหมดของธนาคาร18 

    (2) ธนาคารต้องไม่ให้สินเชื่อแก่ผู้กู้คนหนึ่งคนใดเกินกว่าร้อยละ 25 
ของเงินทุนทั้งหมดของธนาคาร19 

    (3) ธนาคารต้องไม่ถือหุ้นของนิติบุคคลใดเกินกว่าร้อยละ 15  
ของหุ้นทั้งหมดของนิติบุคคลนั้น20 

    (4) ห้ ามมิ ให้ด า เนินธนาคารธุรกิจดัง เช่น ห้ามถือหุ้นหรือ
หลักทรัพย์ใดเกินกว่า 3 ปี และมีจ านวนเกินกว่าร้อยละ 60 ของทุนทั้งหมดของธนาคาร ห้ามถือครอง
อสังหาริมทรัพย์เกินกว่าที่จ าเป็นเพื่อการด าเนินธุรกิจ การให้กู้ยืมเงินเพ่ือการเก็งก าไรในหลักทรัพย์21 

                                                           

 16 Korea Development Bank Act, Article 9 - 17 
 17 Korea Development Bank Act , Article 47 
 18 Enforcement Decree of Korea Development Bank Act, Article 35-4 
 19 Enforcement Decree of Korea Development Bank Act, Article 35-5 
 20 Enforcement Decree of Korea Development Bank Act, Article 35-6 
 21 Enforcement Decree of Korea Development Bank Act, Article 35-7 
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   ง. ให้ธนาคารจัดท ามาตรฐานในการด าเนินธุรกิจและกระบวนการบริหาร
ความเสี่ยงต่างๆท่ีอาจเกิดข้ึน22 

   จ. ให้ธนาคารใช้มาตรฐานบัญชีตามมาตรฐานบัญชีของธุรกิจสถาบัน
การเงินทั่วไปที่ก าหนดให้คณะกรรมการก ากับหลักทรัพย์และมาตรฐานการบัญชีธนาคารที่ก าหนด 
โดย FSC23 

   ฉ. ให้ธนาคารท าการจัดชั้นสินทรัพย์ของธนาคารอยู่สม่ าเสมอและมีเกณฑ์
ในการจัดชั้นหนี้เสียที่เหมาะสมและต้องมีด าเนินการตามมาตรฐานกันส ารองของสินทรัพย์ตาม
แนวทางที่ก าหนดโดย FSC เช่น อัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยงตามมาตรฐานของ BIS และ
อัตราส่วนของสภาพคล่องทางการเงิน เป็นต้น24 

   ช. ธนาคารต้องจัดให้มีการเผยแพร่ข้อมูลหรือสารสนเทศที่เกี่ยวข้องกับ 
การบริหารงานของธนาคารแก่สาธารณชนตามแบบท่ี FSC ก าหนด25 

 จากการศึกษากฎหมายที่ใช้ในการก ากับดูแลของสาธารณรัฐเกาหลีพบว่าการก ากับดูแลของ
สาธารณรัฐเกาหลีมีลักษณะพิเศษที่มีความแตกต่างจากประเทศไทยอย่างเห็นได้ชัดคือ หน่วยงานที่มี
อ านาจหลักในการก ากับดูแลคือ FSC ซึ่งเป็นหน่วยงานอิสระท่ีจัดตั้งขึ้นมาเพ่ือการก ากับดูภาคการเงิน
โดยเฉพาะซึ่งเป็นที่น่าสังเกตว่ากระทรวงการคลังของสาธารณรัฐเกาหลีไม่มีบทบาทในการก ากับดูแล
มากเท่ากับประเทศไทย ประเด็นต่อมาคือจะเห็นได้ว่าแม้ธนาคารเฉพาะกิจดังกล่าวจะเป็นหน่วยงานที่
รัฐบาลถือหุ้นใหญ่แต่ก็อยู่ภายใต้กฎเกณฑ์ที่เกี่ยวกับการก ากับดูแลด้านความมั่นคงที่มีมาตรฐาน
ใกล้เคียงกับธนาคารพาณิชย์เอกชน 

 4.2.2 ประเทศมาเลเซีย 

 มาเลเซียนับว่าเป็นประเทศที่มีขนาดเศรษฐกิจใหญเ่ป็นอันสามในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้รอง
จากอินโดนีเชียและไทย และเป็นหนึ่งในประเทศเศรษฐกิจก้าวหน้าที่สุดแห่งหนึ่งในเอเชียตะวันออก
เฉียงใต้ มาเลเซียจัดเป็นประเทศผู้ผลิตรายใหญ่ด้านยางพารา น้ ามันปาล์ม ปิโตรเลียมดิบและ
ผลิตภัณฑ์จากปิโตรเลียม ชิ้นส่วนอิเล็กทรอนิกส์ ไม้ สิ่งทอ ฯลฯ  ประเทศมาเลเซียมีการเติบโตทาง
เศรษฐกิจอย่างต่อเนื่องในระดับร้อยละ 8 – 9 ติดต่อกันหลายปี จนมาถึงช่วงก่อนเศรษฐกิจตกต่ าแห่ง
เอเชียในปี พ.ศ. 2540 ที่เกิดวิกฤติเศรษฐกิจชั่วระยะเวลาหนึ่ง แต่หลังจากปี พ.ศ. 2542 เศรษฐกิจ
                                                           

 22 Enforcement Decree of Korea Development Bank Act, Article 35-9 
 23 Enforcement Decree of Korea Development Bank Act, Article 35-10 
 24 Enforcement Decree of Korea Development Bank Act, Article 35-12 
 25 Enforcement Decree of Korea Development Bank Act, Article 35-13 
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ของประเทศก็กลับฟ้ืนตัวได้อย่างรวดเร็ว รัฐบาลน ายุทธศาสตร์ในการส่งเสริมวิสาหกิจเอกชนมาใช้
อย่างกว้างขวาง การปรับลดและปลดถ่ายกิจการภาครัฐไปสู่ภาคเอกชน ส่งผลให้มีการดึงเงินลงทุน
จากต่างประเทศเข้ามาได้มาก เศรษฐกิจของมาเลเซียเป็นระบบแบบผสมระหว่างเกษตรกรรมและ
อุตสาหกรรม การเกษตรก็ยังมีบทบาทส าคัญ ประมาณร้อยละ 20 ประชาชนท างานในภาคเกษตร
และมีรายได้เป็นร้อยละ 15 ของรายได้ประชาชาติ ข้าวจัดเป็นอาหารหลักและปลาเป็นแหล่งโปรตีน
หลัก อุตสาหกรรมของประเทศส่วนใหญ่จะอยู่ทางมาเลเซียตะวันตก เมืองส าคัญทั้งหลายในแหลม
มลายูจะเชื่อมโยงไปจนถึงสิงคโปร์ ในมาเลเซียตะวันตกจะมีถนนหลวงมาตรฐานสูงเชื่อมโยงเป็น
เครือข่ายไปทั่วประเทศและมีคู่ค้าส าคัญของมาเลเซียคือญี่ปุ่น สหรัฐอเมริกา และสิงคโปร์26 

  4.2.2.1 ระบบสถาบันการเงินของประเทศมาเลเซีย 

   ก. ระบบสถาบันการเงินและประเภทของสถาบันการเงิน 

   โครงสร้างของระบบสถาบันการเงินของประเทศมาเลเซียแบ่งออกเป็นสอง
ประเภทใหญ่ฯ คือ สถาบันการเงิน (Financial Institutions) กับ ตลาดการเงิน (Financial 
Market)27 โดยในส่วนของสถาบันการเงินจะประกอบไปด้วย สถาบันการเงินที่เป็นตัวกลางทาง
การเงินหรือธนาคาร (Financial Intermediaries) และสถาบันการเงินที่ไม่เป็นตัวกลางทางการเงิน  
(Non-Financial Intermediaries) ส าหรับโครงสร้างตลาดการเงินประกอบไปด้วย ตลาดซื้อขาย
หลักทรัพย์ ตลาดซื้อขายแลกเปลี่ยนเงินตรา ตลาดตราสารอนุพันธ์ เป็นต้น โดยโครงสร้างของสถาบัน
การเงินมีรายละเอียด ดังนี้ 

    (1) สถาบันการเงินที่เป็นตัวกลางทางการเงินระบบธนาคาร 
ประกอบด้วย ธนาคารเนการา (Bank Negara Malaysia) หรือธนาคารกลางของมาเลเซีย สถาบันที่มี
ฐานะเป็นธนาคาร ได้แก่ ธนาคารพาณิชย์ บริษัทเงินทุน วานิชธนกิจ ธนาคารอิสลาม และสถาบันอ่ืน 
ได้แก่ สาขาของธนาคารพาณิชย์ต่างประเทศ ซึ่งระบบภาคธนาคารนี้มีสินทรัพย์รวมกันเกินกว่า
ครึ่งหนึ่งของระบบการเงินทั้งหมดของมาเลเซีย มีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

     (ก) ธนาคารกลาง 

     ธนาคารกลางของมาเลเซียมีชื่อเรียกว่า ธนาคารเนการา
แห่งมาเลเซีย (Bank of Negara Malaysia : BNM) ท าหน้าที่ในการรักษาเสถียรภาพของระบบ

                                                           

 26 กรมการค้าต่างประเทศ, ประเทศมาเลเซีย [ออนไลน]์ 20 เมษายน 2556, แหล่งที่มา : 
http://www.dft.go.th/Portals/0/ContentManagement/Document_Mod666/เอกสารวเิคราะห%์/20
ข้อมูลประเทศมาเลเซีย@/25550402-1325483008.pdf 
 27 KPMG, Financial System of Malaysia [Online], 31 may 2012, Available from : 
http://www.kpmg.com.my/kpmg/publications/tax/I_M/Chapter5.pdf 
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การเงินเป็นนายธนาคารและท่ีปรึกษาทางการเงินของรัฐบาล ออกและผลิตเงินตราและส ารองเงินทุน
ส าหรับรองรับมูลค่าของเงิน 

     (ข) ธนาคารพาณิชย์ 

     ธนาคารพาณิชย์เป็นสถาบันการเงินที่เป็นแหล่งเงินทุนที่มี
ขนาดใหญ่ที่สุดในระบบการเงิน โดยธนาคารพาณิชย์มีหน้าที่หลักในการให้บริการธุรกิจด้านการ
ธนาคารทั่วไป เช่น การรับฝากเงิน ให้สินเชื่อ ค้ าประกัน อ านวยความสะดวกด้านการค้าระหว่าง
ประเทศด้านการช าระเงิน รับฝากหรือดูแลทรัพย์สินต่างๆ เป็นต้น 

     (ค) บริษัทเงินทุน 

     บริษัทเงินทุน (Finance Companies) เป็นสถาบัน
การเงินที่รับเงินฝากมากเป็นอันสองของรองจากธนาคารพาณิชย์ โดยธุรกิจของบริษัทเงินทุนจะมีการ
รับเงินฝากเฉพาะบัญชีออมทรัพย์หรือที่คล้ายกันเท่านั้น ให้สินเชื่อ ให้บริการสินเชื่อ ลีสซิ่งหรือเช่าซื้อ 
เป็นต้น 

     (ง) วานิชธนกิจ 

     วานิชธนกิจในมาเลเซียเกิดขึ้นในช่วงปี  ค.ศ. 1970 
 มีบทบาทส าคัญในการพัฒนาระบบสถาบันการเงินพร้อมกันกับพัฒนาการขององค์กรธุรกิจของ
ประเทศ วานิชธนกิจมีบทบาทในตลาดเงินระยะสั้นและการระดมเงินทุนของธุรกิจ 

     (จ) ธนาคารอิสลาม     
     ในประเทศมาเลเซียมีประชากรที่นับถือศาสนาอิสลาม
เป็นจ านวนมาก ท าให้มีระบบธนาคารอิสลามเกิดขึ้นเป็นจ านวนมากเพ่ือรองรับธุรกรรมทางการเงินที่
เป็นไปตามหลักศาสนาอิสลาม (หลักชะรีอะฮ์) จึงท าให้ต้องมีการออกกฎหมายขึ้นมาเพ่ือก ากับดูแล
ธนาคารอิสลามโดยเฉพาะคือ Islamic Banking Act (IBA) 

    (2) สถาบันการเงินที่ไม่ใช่ตัวกลางทางการเงิน ประกอบด้วย 
กองทุนเพ่ือการเลี้ยงชีพ และธนาคารเพื่อการพัฒนา มีรายละเอียด ดังนี้ 

     (ก) กองทุนเพ่ือการเลี้ยงชีพ 

     กองทุนเพ่ือการเลี้ยงชีพ (Provident and Pension 
Funds) เป็นเครื่องมือทางการเงินที่ให้สิทธิประโยชน์แก่ผู้เป็นสมาชิกมีหลักประกันทางสังคมในรูปของ
รายได้หลังเกษียณอายุ การให้ค่ารักษาพยาบาล ชดเชยความพิการ กองทุนเช่นนี้อาจเป็นกองทุนที่
จ ากัดสมาชิกเฉพาะสาขาอาชีพ เช่น กองทุนครู เป็นต้น กองทุนดังกล่าวมีบทบาทส าคัญในการออม
ระยะยาวแก่สมาชิกเพ่ือและสามารถบริหารจัดการเงินทุนไปลงทุนในภาคธุรกิจต่างๆ 
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     (ข) สถาบันการเงินเ พ่ือการพัฒนา (Development 
Financial Institutions) 

     สถาบันการเงินเพื่อการพัฒนาเป็นสถาบันการเงินซึ่งจัดตั้ง
ขึ้นโดยรัฐบาลของมาเลเซียเพ่ือสนับสนุนการพัฒนาภาคธุรกิจใดธุรกิจหนึ่งในระบบเศรษฐกิจ เช่น 
ภาคเกษตรกรรม พัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน การค้าระหว่างประเทศ โดยทั่วไปมักจะประกอบธุรกิจที่มี
ความเสี่ยงสูง และมีบทบาทส าคัญต่อการด าเนินนโยบายของรัฐบาลในด้านต่างๆ 

   ข. กฎหมายที่ใช้ในการก ากับดูแล 

   กฎหมายที่ใช้ในการก ากับดูแลระบบสถาบันการเงินของประเทศมาเลเซียที่
ส าคัญได้แก่ Central Bank of Malaysia Act 2009 ที่ก่อตั้งและก าหนดอ านาจหน้าที่ของธนาคาร
กลาง Financial Services Act 2013 ซึ่งก าหนดเรื่องมาตรการก ากับดูแลธุรกรรมทางการเงิน 
Islamic Financial Service Act 2013 ก าหนดเกี่ยวกับธุรกรรมทางการเงินส าหรับธนาคารอิสลาม 
และ Development Financial Institutions Act 2002 ที่ตราขึ้นมาเพ่ือส าหรับก ากับดูแลสถาบัน
การเงินประเภทนี้โดยเฉพาะ 

   ค. หน่วยงานก ากับดูแล 

   ธนาคารเนเกราแห่งมาเลเซียเป็นหน่วยงานหลักในฐานะธนาคารกลาง
แห่งชาติและหน่วยงานก ากับดูแลสถาบันการเงินแทบทั้งหมดของมาเลเซีย จัดตั้งขึ้นในปี 195828  
มีหน้าที่หลักในการก ากับดูแลความมั่นคงและเสถียรภาพทางการเงิน  มีบทบาทในการสนับสนุน
โครงสร้างพ้ืนฐานของระบบการเงิน ระบบช าระเงิน ช่วยเหลือและพัฒนาการเข้าถึงแหล่งเงินทุนของ
ทุกภาคเศรษฐกิจและสร้างสมดุลของการเติบโตทางเศรษฐกิจ นอกจากนี้ยังมีบทบาทส าคัญในฐานะ
เป็นนายธนาคารและท่ีปรึกษาของรัฐบาล 

  4.2.2.2 ธนาคารเฉพาะกิจในประเทศมาเลเซีย 

  ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐส าหรับประเทศมาเลเซียจะเรียกว่าสถาบันการเงินเพ่ือ 
การพัฒนา (Development Financial Institutions) เป็นสถาบันการเงินซึ่งจัดตั้งขึ้นโดยรัฐบาลของ
มาเลเซียเพ่ือสนับสนุนการพัฒนาภาคธุรกิจใดธุรกิจหนึ่งในระบบเศรษฐกิจ เช่น ภาคเกษตรกรรม 
พัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน การค้าระหว่างประเทศ โดยทั่วไปมักจะประกอบธุรกิจที่มีความเสี่ยงสูง และ
มีบทบาทส าคัญต่อการด าเนินนโยบายของรัฐบาลในด้านต่างๆ 

                                                           

 28 Bank of Negara, About the Bank [Online], 31 October 2013, Available from :  
 http://www.bnm.gov.my/index.php?ch=en_about&pg=en_intro&ac=641&lang=en 
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   ก. กฎหมายที่เก่ียวข้องกับการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจ 

   กฎหมายที่ ใช้ ในการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจหรือธนาคารเพ่ือ 
การพัฒนาในประเทศมาเลเซียคือ Development Financial Institutions Act 2002 ที่ตราขึ้นมา
เพ่ือส าหรับก ากับดูแลสถาบันการเงินประเภทนี้โดยเฉพาะ  

    (1) นิยามของสถาบันการเงินเพ่ือการพัฒนา 

    สถาบันการเงินเพ่ือการพัฒนามีความหมายตาม มาตรา 3 แห่ง 
Development Financial Institutions Act 2002 ได้มีการก าหนดนิยามของ Development 
Financial Institutions ที่มีความหมายโดยสรุปได้ว่า สถาบันที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือสนับสนุนการ
พัฒนาด้านอุตสาหกรรม เกษตรกรรม การพาณิชย์ หรือภาคเศรษฐกิจอ่ืน ไม่ว่าจะมีการแสวงก าไร
หรือได้รับเงินทุนจากรัฐบาลหรือไม่ อย่างไรก็ตามสถาบันการเงินเพ่ือการพัฒนาที่อยู่ภายใต้กฎหมาย
ฉบับนี้มีเพียง 6 แห่ง ดังต่อไปนี้ 

     (ก) Bank Pembangunan Malaysia Berhad 
     (ข) Bank Perusahaan Kecil & Sederhana Malaysia 
Berhad (SME Bank) 

     (ง) Export-Import Bank of Malaysia Berhad (EXIM 
Bank) 

     (จ) Bank Kerjasama Rakyat Malaysia Berhad 

     (ฉ) Bank Simpanan Nasional 

     (ช) Bank Pertanian Malaysia Berhad (Agrobank) 

    (2) การควบคุมการบริหารกิจการ 

    ในหมวด 2 ของ Development Financial Institutions Act 
2002 เป็นส่วนที่ว่าด้วยเรื่องของการก ากับการบริหารกิจการของธนาคารเพ่ือการพัฒนาทั้งหลาย  
โดยจะเน้นไปที่การควบคุมการแต่งตั้งผู้บริหารสูงสุด (Chief Executive Officer) ของธนาคารและ 
การรายงานการเข้าถือหุ้นของบุคคลในกิจการ โดยมีรายละเอียดบางเรื่องที่น่าสนใจ ดังนี้ 

    ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับผู้บริหารสูงสุด กฎหมายฉบับนี้มีการก าหนด
เรื่องการแต่งตั้งผู้บริหารของธนาคารไว้ว่าในวาระแรกห้ามด ารงต าแหน่งเกินกว่าสองปี 29 โดยเมื่อมี
การแต่งตั้งผู้บริหารสูงสุดเสร็จสิ้นต้องมีการรายงานไปยังธนาคารกลาง นอกจากนี้ยังก าหนดเรื่อง
                                                           

 29 Development Financial Institutions Act 2002, Section 6(1) 
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คุณสมบัติของผู้ที่จะด ารงต าแหน่งผู้บริหารสูงสุดหลายประการ เช่น ต้องไม่เป็นบุคคลล้มละลายไม่ว่า
ในหรือนอกมาเลเซีย ต้องโทษพิพากษาให้จ าคุกเกินกว่าหนึ่งปีขึ้นไปในความผิดที่เกี่ยวกับการปฏิบัติ
หน้าที่ทุจริต ฉ้อฉลหรือความผิดอาญาร้ายแรง หรือ ความผิดตามกฎหมายว่าด้วยธนาคารเพ่ือการ
พัฒนาฉบับนี้ ได้ถูกควบคุมตัว กักขัง กักกันตัว ภายใต้กฎหมายเพ่ือป้องกันการกระท าความผิดอาญา 
เป็นต้น30 ซึ่งหากผิดคุณสมบัติก็ถือเป็นการสิ้นสุดสัญญาและไม่ได้รับค่าชดเชยตามสัญญาแต่อย่างใด31 

    เรื่องต่อมาคือเรื่องการเปิดเผยผลประโยชน์ได้เสียของกรรมการต่อ
กิจการธนาคารไม่ว่าโดยตรงหรือโดยอ้อมให้ที่ประชุมกรรมการรับทราบและในเลขากรรมการธนาคาร 
จดบันทึกไว้และให้กรรมการที่มีส่วนได้เสียถอนตัวจากที่ประชุมกรรมการและไม่นับเสียงของกรรมการ
ท่านนั้นเป็นองค์ประชุม32 

    อีกประเด็นหนึ่งในหมวดนี้คือการควบคุมการถือหุ้นในกิจการ
ธนาคารที่ก าหนดห้ามมิให้บุคคลใดถือหุ้นในธนาคารเกินกว่าร้อยละห้าของหุ้นทั้งหมดในกิจการเว้นแต่
ในรับอนุญาตจากรัฐมนตรี33 

    (3) ข้อจ ากัดการประกอบธุรกิจ 

    ข้อจ ากัดการประกอบธุรกิจ ระบุไว้ในหมวด 3 ของกฎหมายฉบับนี้
ซึ่งก าหนดข้อจ ากัดในการด าเนินธุรกิจของธนาคารเพ่ือการพัฒนาไว้หลายประการ เช่น การควบคุม
การตั้งบริษัทลูกหรือซื้อกิจการ ข้อจ ากัดในการด าเนินธุรกิจ ข้อห้ามการให้สินเชื่อ รวมถึงเกณฑ์
เกี่ยวกับความมั่นคงของธนาคาร สรุปได้ดังนี้ 

    ก าหนดเรื่องการก ากับการจัดตั้งบริษัทลูกหรือการเข้าซื้อกิจการไม่
ว่าจะอยู่ในมาเลเซียหรือไม่โดยไม่ได้รับอนุญาตเป็นลายลักษณ์อักษรจากธนาคารกลาง ซึ่งการ
พิจารณาค าขอดังกล่าวธนาคารกลางมีอ านาจอนุมัติโดยจะมีเงื่อนไขหรือไม่ก็ได้หรือจะไม่อนุมัติก็ได้34 

    ข้อจ ากัดในการด าเนินธุรกิจ (Restriction or Prohibition of 
business) ของธนาคารเพ่ือการพัฒนาถูกก าหนดให้ห้ามด าเนินธุรกิจที่นอกเหนือไปกว่าขอบ
วัตถุประสงค์ของกิจการไม่ว่าจะโดยตนเองหรือผ่านตัวแทน หรือไม่ว่าจะท าในหรือนอกมาเลเซีย โดย
เพ่ือการนี้ธนาคารกลางมีอ านาจก าหนดข้อห้ามข้อจ ากัดในการด าเนินธุรกิจเพ่ิมเติมได้35 

                                                           

 30 Development Financial Institutions Act 2002, Section 7 
 31 Development Financial Institutions Act 2002, Section 8 

 32 Development Financial Institutions Act 2002, Section 11 
 33 Development Financial Institutions Act 2002, Section 12 
 34 Development Financial Institutions Act 2002, Section 25 
 

35
 Development Financial Institutions Act 2002, Section 27 
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    ข้อห้ามในการให้วงเงินสินเชื่อแก่บุคคลบางประเภท (Prohibition 
of Credit Facility) ก าหนดห้ามไม่ให้ธนาคารให้วงเงินสินเชื่อแก่กลุ่มบุคคลที่มีส่วนได้เสียกับธนาคาร
เช่น ห้ามให้วงเงินสินเชื่อแก่ สมาชิก กรรมการ เจ้าหน้าที่ หรือบุคคลใดที่ได้รับค่าตอบแทนจากการ
ท างานให้ธนาคาร (ยกเว้นค่าตอบแทนที่ได้รับจากการให้บริการทางวิชาชีพ เช่น นักบัญชี แพทย์ 
สถาปนิก ทนายความ เป็นต้น) บริษัท หรือห้างหุ้นส่วน ที่กรรมการ ผู้จัดการ หรือเจ้าหน้าที่ของ
ธนาคารเป็นผู้รับประกันการช าระหนี้ บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนที่กรรมการ ผู้จัดการ หรือเจ้าหน้าที่ของ
ธนาคารถือหุ้นเกินอัตราตามที่ธนาคารกลางก าหนด โดยส าหรับข้อห้ามดังกล่าวให้รวมถึงคู่สมรส บุตร 
และบุพากรีของกรรมการหรือเจ้าหน้าที่ด้วย36 

   ในส่วนของกฎเกณฑ์เกี่ยวกับการก ากับดูแลด้านความมั่นคงของธนาคาร
เพ่ือการพัฒนา ธนาคารกลางมีอ านาจก าหนดให้ธนาคารเพ่ือการพัฒนาด ารงสินทรัพย์สภาพคล่อง
ตามอัตราส่วนที่ธนาคารกลางเป็นผู้ก าหนด โดยหากไม่สามารถด ารงสินทรัพย์สภาพคล่องได้ตามที่
ก าหนดธนาคารกลางมีอ านาจสั่งห้ามการให้วงเงินสินเชื่อแก่ลูกค้าได้37 และธนาคารเพ่ือการพัฒนา
ต้องด ารงเงินกองทุนเพ่ือรองรับความเสี่ยงตามวิธีการค านวณและอัตราส่วนที่ธนาคารกลางก าหนด 
ทั้งนี้ต้องรวมถึงสาขาในต่างประเทศด้วย38 และส าหรับเกณฑ์ความมั่นคงในเรื่องอ่ืนธนาคารกลางอาจ
สั่งให้การธนาคารเพ่ือการพัฒนาปฏิบัติให้เพียงพอในเวลาใดก็ได้39 

   2.2.3.4 การควบคุมกรณีธนาคารไม่อาจช าระหนี้ได้ 

   กฎหมายฉบับนี้ได้มีข้อก าหนดเกี่ยวกับกรณีที่ธนาคารกลางสามารถ
ด าเนินการเข้าควบคุมธนาคารเพ่ือการพัฒนาแห่งใดหากเกิดเหตุการณ์หรือเป็นกรณีที่คาดหมายได้ว่า
ธนาคารแห่งนั้นจะตกเป็นผู้ไม่สามารถช าระหนี้แก่เจ้าหนี้ทั้งหลายของธนาคารได้ โดยกฎหมายก าหนด
มาตรการควบคุมต่างๆไว้หลายกรณี เช่น การให้ธนาคารกลางมีอ านาจในการตรวจสอบ สั่งการให้
สถาบันการเงินนั้นด าเนินตามค าสั่งหรือขั้นตอนที่ก าหนด สั่งห้ามมิให้ธนาคารแห่งนั้นไม่ให้ปล่อย
วงเงินสินเชื่อเพ่ิมเติม เป็นต้น 

   นอกจากนี้รัฐมนตรีโดยค าแนะน าของธนาคารกลางมีอ านาจในการสั่งให้
ธนาคารกลางเข้าควบคุมกิจการทั้งหมดหรือแต่บางส่วนก็ได้ หรือจะมีค าขอต่อศาลสูงในการ 

                                                           

 36 Development Financial Institutions Act 2002, Section 28 

 37 Development Financial Institutions Act 2002, Section 37 
 38 Development Financial Institutions Act 2002, Section 38 
 39 Development Financial Institutions Act 2002, Section 41 
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แต่งตั้งผู้รักษาการแทนหรือผู้จัดการเพ่ือบริหารกิจการแทนหรือขอให้ศาลมีค าสั่งให้เลิกกิจการ 
ก็ได้ เป็นต้น40 

   2.2.3.5 ผู้ตรวจสอบบัญชีและการบัญชี 

   กฎหมายก าหนดให้ธนาคารภายใต้บังคับตามกฎหมายนี้แต่งตั้งผู้ตรวจสอบ
บัญชีของกิจการทุกปี41บัญชีโดยความเห็นชอบจากธนาคารกลาง โดยผู้ตรวจสอบบัญชีต้องมี
คุณสมบัติตามที่กฎหมายก าหนด และการรายงานการสอบบัญชีต้องส่งให้ผู้ถือหุ้นพร้อมกับระบุ
รายละเอียดเกี่ยวกับรายงานทางการเงินที่เที่ยงตรงและเป็นธรรม ค าอธิบายและความเห็นของผู้สอบ
บัญชีเท่าท่ีจ าเป็นต่อการตรวจสอบ นอกจากนี้กฎหมายยังก าหนดให้ธนาคารใช้มาตรฐานการบัญชีที่
ได้รับการยอมรับโดยทั่วไป 

   2.2.3.6 การตรวจสอบและการสืบสวน 

   ธนาคารกลางสามารถตรวจสอบธนาคารภายใต้บังคับแห่งกฎหมาย 
นี้ในเวลาใดใดโดยมิจ าเป็นต้องแจ้งให้ทราบล่วงหน้า นอกจากนี้ยังให้ผู้ตรวจสอบมีอ านาจในการ
ตรวจสอบบุคคลหรือเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องกับสถาบันการเงิน โดยกฎหมายได้ก าหนดให้อ านาจต่างๆ
แก่ผู้ตรวจสอบธนาคารเท่าที่จ าเป็น เช่น การสอบปากค า เรียกเอกสาร ยึดอายัดทรัพย์สินที่เกี่ยวข้อง
กับการกระท าความผิดหรือที่จะก่อให้เกิดความเสียหาย42 ทั้งนี้เพ่ือการตรวจสอบที่มีประสิทธิภาพ 

  ส าหรับมาตรการที่ใช้ในการก ากับดูแลสถาบันการเงินเพ่ือการพัฒนาของประเทศ
มาเลเซียมีข้อสังเกตที่น่าสนใจกล่าวคือ เป็นการตรากฎหมายฉบับเดียวเป็นกฎหมายกลางเพ่ือก ากับ
ดูแลสถาบันการเงินภายใต้การก ากับอย่างเป็นระบบเดียวกันซึ่งมีความแตกต่างจากประเทศไทยที่
กฎหมายก ากับดูแลแตกต่างกันไปในแต่ละฉบับ ประเด็นต่อมาคือ มีการบังคับใช้มาตรการก ากับด้าน
ความมั่นคงของสถาบันการเงินตามมาตรฐานธนาคารพาณิชย์ทั่วไป และประเด็นสุดท้ายพบว่าการ
ก ากับดูแลสถาบันการเงินเพ่ือการพัฒนาของมาเลเซียจะเป็นหน้าที่ของธนาคารกลางแห่งมาเลเซีย
ไม่ใช่กระทรวงการคลังอย่างการก ากับดูแลของประเทศไทย 

  

 

                                                           

 
40

 Development Financial Institutions Act 2002, Section 53 

 
41

 Development Financial Institutions Act 2002, Section 63-75 

 
42

 Development Financial Institutions Act 2002, Section 82-106 



บทที ่5  
วิเคราะห์ปัญหาและแนวทางในการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจในปัจจุบัน 

 ในบทนี้จะเป็นการวิเคราะห์ปัญหาในการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจของประเทศไทยใน
ปัจจุบัน โดยเฉพาะธนาคารเพ่ือการส่งออกและการน าเข้าแห่งประเทศไทยและธนาคารพัฒนา
วิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย โดยในบทนี้ จะประกอบไปด้วยการศึกษาและ
วิเคราะห์ปัญหาของการก ากับดูแลใน 2 ประเด็นหลัก กล่าวคือ ปัญหาเกี่ยวกับกฎเกณฑ์การก ากับ
ดูแลธนาคารเฉพาะกิจทั้งสองแห่งที่ยังขาดความเหมาะสมในบางเรื่องและปัญหาเกี่ยวกับอ านาจ
ในทางกฎหมายและบทบาทของหน่วยงานก ากับดูแล 

5.1 ปัญหาเกี่ยวกับกฎเกณฑ์การก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจที่ไม่เหมาะสมและแนวทางแก้ไข 

 5.1.1 ปัญหาด้านกฎเกณฑ์ก ากับดูแลเกี่ยวกับความม่ันคง (prudential regulations)  

  5.1.1.1 สภาพปัญหา 

  ปัญหาด้านกฎเกณฑ์ก ากับดูแลเกี่ยวกับความมั่นคงของธนาคารนับเป็นส่วนส าคัญ
อย่างยิ่งในการก ากับดูแลธนาคารไม่ว่าจะเป็นธนาคารเอกชนหรือธนาคารที่เป็นของรัฐ ที่หากไม่มี  
การก ากับดูแลความมั่นคงของธนาคารที่ดีเพียงพออาจส่งผลไปถึงเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและฐานะ
ทางการคลังของรัฐบาล ซึ่งปัญหาด้านการก ากับดูแลด้านความมั่นคงของธนาคารเพ่ือการส่งออกและ
การน าเข้าแห่งประเทศไทยและธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย 
สะท้อนให้เห็นถึงข้อบกพร่องในการก ากับดูแลด้านความมั่นคง สามารถสรุปข้อเท็จจริงและสภาพ
ปัญหาต่างๆ ได้ดังนี้ 

  กรณีปัญหาของธนาคารเ พ่ือการส่ งออกและการน า เข้ าแห่งประเทศไทย 
จากการศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายที่ใช้ในการก ากับดูแลที่ได้อธิบายไว้ในบทที่ 3 แล้วว่า 
พระราชบัญญัติธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2536 ไม่มีการก าหนดเรื่อง
การก ากับดูแลด้านความมั่นคงที่มีความส าคัญในหลายเรื่อง ไม่ว่าจะเป็นการก ากับดูแลความเสี่ยงด้าน 
เครดิต ความเสี่ยงด้านสภาพคล่อง ข้อห้ามในการลงทุนหรือให้สินเชื่อในธุรกรรมที่เสี่ยงต่อความ
เสียหาย เป็นต้น โดยปัญหาดังกล่าวสะท้อนให้เห็นจากกรณีธนาคารเพ่ือการส่งออกและการน าเข้า
แห่งประเทศไทยปล่อยกู้ให้แก่ประเทศเพ่ือนบ้าน ที่ได้กล่าวไว้แล้วในหัวข้อปัญหาการด าเนินงานที่
ผ่านมาในบทที่ 2 แม้ประเด็นหลักในคดีจะเป็นเรื่องการทุจริตเชิงนโยบายและผลประโยชน์ทับซ้อน 
แต่ในประเด็นดังกล่าวสามารถวิเคราะห์ถึงปัญหาในการด าเนินธุรกิจที่ไม่เป็นไปตามหลักการบริหาร
ความเสี่ยงที่ดี ซึ่งในประเด็นนี้ ศาสตราจารย์ ดร. เกรียงศักดิ์ เจริญวงศ์ศักดิ์ อดีตรองประธาน
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คณะกรรมาธิการพัฒนาเศรษฐกิจ สภาผู้แทนราษฎร ได้ให้ความเห็นต่อเรื่องนี้ 2 ประเด็น1 สรุปความ

ได้ว่า ประเด็นที่หนึ่ง ธนาคารไม่ได้ปฏิบัติตามวัตถุประสงค์หลักของธนาคารที่ให้กู้แก่ประเทศเพ่ือน
บ้าน เนื่องจากธนาคารเพ่ือการส่งออกและการน าเข้าแห่งประเทศไทยเป็นธนาคารเฉพาะกิจที่ส่งเสริม
การส่งออก การน าเข้า และการลงทุน ที่ควรมุ่งก่อให้เกิดประโยชน์ต่อการพัฒนาประเทศ แต่การให้กู้
เช่นนี้ ผู้ประกอบการไทยจะไม่ได้รับประโยชน์มากนัก ประเด็นที่สอง ธนาคารมีความผิดพลาดในการ
บริหารความเสี่ยง ซึ่งปล่อยกู้ในลักษณะที่เป็นการให้วงเงินสินเชื่อที่มีการตกลงอัตราดอกเบี้ยในอัตรา
ที่ต่ ากว่าต้นทุนที่แท้จริง ประกอบกับผู้กู้ซึ่งก็คือสหภาพเมียนมาร์ ในขณะนั้นถูกจัดล าดับความเสี่ยงอยู่
ในระดับ E หรือกลุ่มความเสี่ยงสูงที่สุด ส าหรับเรื่องนี้ศาสตราจารย์ ดร. เกรียงศักดิ์ฯ ได้ให้ความเห็น
เพ่ิมเติมว่า การให้กู้ครั้งนั้นธนาคารเพ่ือการส่งออกและการน าเข้าแห่งประเทศไทยไม่ได้ก าหนด
เงื่อนไขการให้กู้ที่รัดกุมเพียงพอทั้งท่ีสามารถท าได้ในฐานะผู้ให้กู้  

  จากกรณีดังกล่าวผู้เขียนมีความเห็นสอดคล้องกับความเห็นของ ศาสตราจารย์ ดร. 
เกรียงศักดิ์ฯ ที่ว่าธนาคารไม่ได้ด าเนินการท าธุรกรรมดังกล่าวตามหลักการบริหารความเสี่ยงอย่าง
เหมาะสมจนก่อให้เกิดความเสียหาย และการขาดกฎเกณฑ์บริหารความเสี่ยงที่เพียงพอจากหน่วยงาน
ก ากับดูแล ท าให้ขาดกรอบในการด าเนินนโยบายจนท าให้เกิดการแทรกแซงของฝ่ายบริหาร และยังมี
ความเห็นเพิ่มเติมว่าตามข้อเท็จจริงในคดีดังกล่าวยังปรากฏว่า การด าเนินการมีการแทรกแซงจากฝ่าย
บริหารโดยคณะรัฐมนตรีให้ธนาคารพิจารณาปล่อยกู้ ซึ่งเป็นข้อบกพร่องส าคัญของการที่หน่วยงาน
ก าหนดนโยบายและหน่วยงานก ากับดูแลเป็นหน่วยงานตรวจสอบเป็นหน่วยงานเดียวกัน ซึ่งหากกรณี
นี้มีกลไกการตรวจสอบในเรื่องการก ากับดูแลด้านความเสี่ยงอย่างเหมาะสมกรณีดังกล่าวอาจจะได้รับ
การตรวจสอบและยับยั้งความเสียหายได้ดียิ่งขึ้น ซึ่งประเด็นเรื่องโครงสร้างการก ากับดูแลจะได้
วิเคราะห์ในหัวข้อถัดไป 

  ส าหรับกรณีธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทยในส่วน
ของข้อกฎหมายก็ยังมีปัญหาในเรื่องที่พระราชบัญญัติธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม
แห่งประเทศ พ.ศ. 2545 ไม่มีการก าหนดเรื่องการก ากับดูแลด้านความมั่นคงในเรื่องที่มีความส าคัญ
เช่นเดียวกันกับธนาคารเพ่ือการส่งออกและการน าเข้าแห่งประเทศไทยที่ได้กล่าวไปข้างต้น ปัญหา
ดังกล่าวส่งผลกระทบส าคัญต่อธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย 
ตามที่ปรากฏตามข้อเท็จจริงกล่าวไว้ในบทที่ 2 ตอนท้ายที่มีการตรวจสอบว่าธนาคารพัฒนาวิสาหกิจ
ขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทยมีผลประกอบการขาดทุนเป็นจ านวนมากสืบเนื่องจากการ
ด าเนินงานผิดพลาดในการให้สินเชื่อที่มีความเสี่ยงสูงโดยขาดความระมัดระวังจนท าให้เกิดหนี้ที่ไม่

                                                           

 1 เกรียงศักดิ์ เจริญวงศ์ศักดิ์, ปี 47 “ปีแห่งความผิดพลาดของ EXIM BANK” (ออนไลน์), 21 มกราคม 2557, 
แหล่งที่มา : http://www.kriengsak.com/oldweb/press/101105/press_release101105.htm  
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ก่อให้เกิดรายได้เพ่ิมขึ้นมากมายส่งผลให้ธนาคารต้องประสบปัญหาขาดทุน2 อีกทั้งยังประสบปัญหา

เรื่องสภาพคล่องที่มีผลสืบเนื่องมาจากความเชื่อมั่นของประชาชน แม้กระทั่งหน่วยงานที่ก ากับดูแล
ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย ทั้งส านักงานเศรษฐกิจการคลังและ
ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ยังยอมรับว่าปัญหาส่วนหนึ่งจากการก ากับดูแลด้านการ
บริหารความเสี่ยงที่ไม่เพียงพอ3 

  กรณีปัญหาด้านการก ากับดูแลด้านความมั่นคงที่ยกมาข้างต้นนี้ผู้เขียนเห็นว่าปัญหา
เกิดขึ้นจากปัจจัย 2 ประการ กล่าวคือ เกิดจากการขาดความระมัดระวังในการประกอบธุรกิจของ
ธนาคารเองและความบกพร่องของการก ากับดูแลจากหน่วยงานภาครัฐเพราะจากข้อเท็จจริงแสดงให้
เห็นว่าการก ากับดูแลด้านความมั่นคงของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐโดยกระทรวงการคลัง ซึ่ง
ข้อบกพร่องดังกล่าวส่วนหนึ่งเกิดจากปัญหาทางด้านกฎหมาย กล่าวคือ การก ากับดูแลด้านความ
มั่นคงของธนาคาร (prudential regulations) ของธุรกิจธนาคารนับเป็นหนึ่งในมาตรการที่มีความ 
จ าเป็นมากที่สุดของหน่วยงานก ากับดูแลธนาคาร แต่ตามข้อเท็จจริงที่ได้กล่าวไปข้างต้นพบว่า
กระทรวงการคลังในฐานะหน่วยงานกลับมีการออกหลักเกณฑ์ก ากับดูแลในบางเรื่อง ได้แก่ การด ารง
เงินกองทุนและการด ารงสภาพคล่องส าหรับบางธนาคารเฉพาะกิจของรัฐเท่านั้น ในทางปฏิบัติ
ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐจึงมีการน าแนวทางการก ากับดูแลของธนาคารแห่งประเทศไทยไปปรับใช้ใน
การบริหารกิจการธนาคาร ในประเด็นดังกล่าวผู้เขียนเห็นว่าการที่จะก ากับดูแลความมั่นคงของ
ธนาคารได้อย่างมีประสิทธิภาพนั้นต้องมีการก าหนดหลักเกณฑ์ขึ้นมาบังคับใช้อย่างชัดเจน และ
หลักเกณฑ์ที่ใช้ในการก ากับดูแลควรออกมาจากผู้ก ากับดูแลโดยตรง ซึ่งจากที่ผู้เขียนได้กล่าวไว้ 
ในบทที่ 3 ถึงมาตรการในการก ากับดูแลด้านความเสี่ยงของธนาคารแห่งประเทศไทยต่อธุรกิจธนาคาร
พาณิชย์ที่มีหลายนโยบายและหลายหลักเกณฑ์ แต่เมื่อเปรียบเทียบกับธนาคารเฉพาะกิจของรัฐแล้ว
พบว่า มาตรการการก ากับดูแลด้านความม่ันคงธนาคารเฉพาะกิจของรัฐยังขาดความเหมาะสม แบ่งได้
เป็น 3 ประเด็นต่อไปนี้ 

   ก. ความเสี่ยงทางด้านเครดิต 

   การก ากับดูแลด้านความเสี่ยงทางด้านเครดิตมีความส าคัญอย่างยิ่งต่อ
ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ เนื่องประกอบธุรกิจการให้สินเชื่อแก่กลุ่มลูกค้าที่มีความเสี่ยงสูง ทั้งนี้เพราะ
ไม่สามารถใช้บริการจากธนาคารพาณิชย์โดยทั่วไปจึงหันมาเลือกใช้บริการธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ 
หน่วยงานก ากับดูแลยิ่งต้องมีมาตรการก ากับดูแลเพ่ิมขึ้นเป็นพิเศษ อีกทั้งต้องสร้างความสมดุล
ระหว่างการให้บริการแก่ประชาชนและความเป็นไปได้ในการประกอบธุรกิจของธนาคารเฉพาะกิจ 

                                                           

 2 Smethailandclub, เรื่องเดิม,  
 3 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, เรื่องเดิม, 
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จากการศึกษาการก ากับดูแลความเสี่ยงด้านเครดิตของธนาคารของรัฐพบว่ายังมีข้อบกพร่องหลาย
ประการดังนี้ 

    (1) แนวนโยบายการให้สินเชื่อ 

    กระทรวงการคลังในฐานะหน่วยงานก ากับดูแลธนาคารของรัฐ 
ไม่มีการก าหนดแนวนโยบายการให้สินเชื่อที่ชัดเจนในลักษณะที่เป็นนโยบายกลางแก่ธนาคารของรัฐ 
ข้อเท็จจริงในทางปฏิบัติ  การก าหนดนโยบายสินเชื่อนั้นก็มีการก าหนดขึ้นโดยอ านาจของ
คณะกรรมการแต่ละธนาคาร ตามที่ได้กล่าวไว้ในบทที่ 3 ว่าธนาคารเฉพาะกิจของรัฐทั้งสองแห่งก็มี
การก าหนดนโยบายการบริหารความเสี่ยงตามแนวทางของธนาคารแห่งประเทศไทย แต่อย่างไรก็ตาม
ตามหลักการก ากับดูที่เหมาะสมควรเป็นหน้าที่ของหน่วยงานก ากับดูแลในการก าหนดนโยบายการ
ก ากับดูแลการให้สินเชื่อชนิดต่างๆ เพ่ือเป็นกรอบนโยบายให้ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐน าไปปรับใช้ได้
อย่างเป็นเอกภาพและมีมาตรฐานเดียวกันและที่ส าคัญหน่วยงานก ากับดูแลจะสามารถควบคุมการ
ด าเนินงานของธนาคารได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

    ปัญหาที่เกิดขึ้นหากขาดแนวนโยบายการให้สินเชื่อของธนาคาร
เฉพาะกิจของรัฐที่ไม่เหมาะสม จะท าให้การปล่อยสินเชื่อแต่ละประเภทไม่มีแนวทางที่มีมาตรฐาน
เดียวกันในแต่ละธนาคาร หากธนาคารแต่ละธนาคารออกแนวนโยบายมาเองและไม่มีการก ากับดูแล
แนวนโยบายการให้สินเชื่อจากหน่วยงานก ากับดูแลมาตรฐานของธนาคารบางแห่งอาจไม่เหมาะสม
เพียงพอจนท าให้การปล่อยสินเชื่อมีความเสี่ยงด้านเครดิตมากเกินควรซึ่งหน่วยงานก ากับดูแลไม่
สามารถควบคุมดูแลได้ทันท่วงทีจนบางครั้งอาจล่วงเลยเวลาที่จะแก้ไขได้ทันกลายเป็นหนี้ที่ไม่
ก่อให้เกิดรายได้จ านวนมากจนอาจก่อให้เกิดความเสียหายร้ายแรงตามมาได้  

    (2) การควบคุมคุณภาพสินเชื่อ 

    การควบคุมคุณภาพของสินเชื่อก็นับเป็นเรื่องส าคัญอีกประการ
หนึ่งในการบริหารความเสี่ยงด้านเครดิต เนื่องจากการให้สินเชื่อนับว่าเป็นธุรกรรมที่ส าคัญที่สุดของ
ธนาคารในฐานะที่เป็นแหล่งที่มาของรายได้หลักและมีผลกระทบต่อการด าเนินงานของธนาคารมาก
ที่สุด แต่กระทรวงการคลังก็ไม่มีมาตรการในการควบคุมคุณภาพของการให้สินเชื่อและแนวทางการ
ป้องกันความเสี่ยงจากหนี้ด้อยคุณภาพแก่ธนาคารของรัฐ การที่หน่วยงานก ากับดูแลไม่มีมาตรการ
ก ากับดูแลคุณภาพสินเชื่อของธนาคารของรัฐก่อให้เกิดปัญหาส าคัญในความเสี่ยงจากการด้อยคุณภาพ
ของสินเชื่อซึ่งสินทรัพย์ที่มีความส าคัญมากท่ีสุดของธนาคารหลายประการ เช่น ท าให้เพ่ิมภาระต้นทุน
ของธนาคารต่อความเสี่ยงที่เพ่ิมมากขึ้น ต้องสูญเสียรายได้ที่ควรจะได้รับ เงินทุนของธนาคารที่ลดลง 
ค่าใช้จ่ายต่อการติดตามทวงถามหนี้สิน เป็นต้น 
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    (3) เกณฑ์การก ากับลูกหนี้รายใหญ่ 

    กระทรวงการคลังไม่มีการออกหลักเกณฑ์การก ากับดูแลการให้
สินเชื่อลูกหนี้รายใหญ่ ซึ่งหลักการนี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือควบคุมการบริหารความเสี่ยงในการให้สินเชื่อ
ของธนาคารเนื่องจากต้องป้องกันไม่ให้ธนาคารปล่อยสินเชื่อแก่บุคคลรายหนึ่งรายใดมากเกินไป 
จนอาจก่อให้เกิดความเสี่ยงอย่างมากหากมีการผิดนัดช าระหนี้ของลูกหนี้รายนั้น ซึ่งตามหลักการ
บริหารความเสี่ยงนั้นจะต้องมีการกระจายความเสี่ยงในการลงทุนออกไปอย่างหลากหลายและ
กว้างขวางเพียงพอ เพ่ือป้องกันไม่ให้สถาบันการเงินมุ่งลงทุนในสินทรัพย์บางอย่างเพียงอย่างเดียวซึ่ง
หากเกิดความผิดพลาดขึ้นย่อมท าให้สถาบันการเงินนั้นเสียหายได้  

    นอกจากนี้ผู้เขียนยังเห็นว่ามีปัญหาด้านการกระจุกตัวของการให้
สินเชื่อในธนาคารของเฉพาะกิจของรัฐ แม้การด าเนินธุรกิจการให้บริการทางการเงินของธนาคาร 
ของรัฐทุกแห่งต้องอยู่ภายใต้ขอบวัตถุประสงค์ของกฎหมาย ซ่ึงแต่ละแห่งก็จะก าหนดวัตถุประสงค์การ
ให้บริการทางการเงินแตกต่างกันออกไปขึ้นอยู่กับเจตนารมณ์ที่จัดตั้งหรือความมุ่งหมายของรัฐบาล 
ตัวอย่างเช่น ธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย ก็มีวัตถุประสงค์ในการท าธุรกิจ
กล่าวคือ การให้สินเชื่อหรือค้ าประกอบธุรกิจหรือกลุ่มลูกค้าที่เกี่ยวกับการน าเข้าส่งออก ธุรกิจการค้า 
การลงทุนระหว่างประเทศ ฯลฯ ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทยก็
มีวัตถุประสงค์ในการช่วยเหลือทางด้านการเงินแก่ผู้ประกอบการวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม 
อย่างไรก็ตามการด าเนินธุรกิจของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐควรเน้นเรื่องการให้บริการแก่กลุ่มลูกค้า
รายย่อยให้ได้รับบริการอย่างทั่วถึงมากกว่ามุ่งเน้นการให้สินเชื่อหรือให้บริการแก่กลุ่มลูกค้ารายใหญ่ 

    (4) การให้สินเชื่อหรือลงทุนในกิจการที่ธนาคารมีส่วนเกี่ยวข้อง 

    กฎหมายจัดตั้งของธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาด
ย่อมแห่งประเทศไทยได้มีการก าหนดมาตรการ ห้ามมิให้ธนาคารให้สินเชื่อหรือลงทุนแก่บุคคลที่มีส่วน
เกี่ยวข้องกับธนาคารไว้อย่างชัดเจน นอกจากนี้กฎหมายที่ก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจของรัฐอีกแห่ง
หนึ่งที่มีการก าหนดมาตรการดังกล่าว คือ กฎหมายของธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย นอกจากนั้น
ธนาคารเฉพาะกิจแห่งอ่ืนรวมถึงธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทยไม่มีการก าหนด
กฎเกณฑ์เกี่ยวกับเรื่องนี้ไว้แต่อย่างใด ข้อบกพร่องนี้นับว่าเป็นข้อบกพร่องส าคัญที่อาจท าให้ธนาคาร
ให้สินเชื่อที่อาจก่อให้เกิดความเสียหายเนื่องจากการให้สินเชื่อแก่บุคคลที่เกี่ยวข้องนี้ โดยทั่วไปจะขาด
ความระมัดระวังในการพิจารณาการให้สินเชื่อมากกว่ากรณีปกติ เพราะว่าการพิจารณาดังกล่าว  
อยู่ภายใต้การครอบง าหรือภายใต้อิทธิพลของผู้มีอ านาจควบคุมหรือมีผลประโยชน์ได้เสียเกี่ยวข้องกับ
ธนาคาร  
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    ผู้เขียนมีข้อสังเกตเพ่ิมเติมว่า นอกจากมีความบกพร่องข้างต้นแล้ว
ความเป็นธนาคารของรัฐยังมีความเสี่ยงต่อการถูกแทรกแซงการทางการเมืองในการปล่อยสินเชื่อเพ่ือ
ประโยชน์ต่อนักการเมืองบางคนหรือบางกลุ่ม ซึ่งธนาคารเฉพาะกิจของรัฐหลายกรณีที่เคยเป็นข่าวว่า
มีการปล่อยกู้ให้แก่ผู้ที่ความเกี่ยวข้องกับฝ่ายการเมือง ไม่เพียงแต่คดีใหญ่ๆที่ยกมากล่าวข้างต้นเท่านั้น 
ในความเป็นจริงยังมีคดีอ่ืนๆที่เก่ียวข้องกับการเอ้ือประโยชน์แก่ฝ่ายการเมืองอยู่เป็นจ านวนมาก 

   ข. ความเสี่ยงด้านสภาพคล่อง 

   ความเสี่ยงด้านสภาพคล่องเป็นความเสี่ยงส าคัญของกิจการธนาคาร แม้แต่ 
ในธนาคารเฉพาะกิจของรัฐที่ไม่รับเงินฝากจากประชาชนเป็นการทั่วไปทั้งสองแห่งเพราะธนาคาร 
ทั้งสองแห่งยังมีบัญชีเงินฝากส าหรับลูกค้าของธนาคารเช่นกัน หากธนาคารประสบปัญหาในการจัดหา
เงินทุนหรือกระแสเงินสดไม่เพียงพอกับความต้องการใช้ในกิจการหรือต้นทุนในการจัดหาเงินทุนสูง
กว่าสถานการณ์ปกติ อาจจะเนื่องมาจากสภาวะรายรับและรายจ่ายไม่สมดุลกัน (maturity 
mismatch) ระหว่างสินทรัพย์และหนี้สิน หรือมีกระแสการไหลออกของเงินทุนเกินกว่า 
ความคาดหมายและเงินทุนที่เตรียมไว้ในธนาคาร ส่งผลให้เกิดผลกระทบต่อความน่าเชื่อถือของ
ธนาคารได้ 

   ในประเด็นนี้แม้ว่าตามข้อเท็จจริงที่ได้กล่าวไป ธนาคารเพ่ือการส่งออกและ
น าเข้าแห่งประเทศไทยและธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทยจะมี
การก าหนดแนวทางบริหารความเสี่ยงด้านสภาพคล่องตามแนวทางของธนาคารแห่งประเทศไทยอยู่
แล้วก็ตาม แต่กฎหมายของทั้งสองธนาคารก็ไม่ได้ให้อ านาจกระทรวงการคลังออกหลักเกณฑ์ก ากับ
ดูแลในเรื่องนี้แต่อย่างใด ประเด็นนี้ผู้เขียนมีข้อสังเกตว่า เมื่อพิจารณาจากกฎหมายจัดตั้งของธนาคาร
เฉพาะกิจของรัฐอ่ืนอีก 4 แห่งพบว่า มีเพียงกฎหมายของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐเพียง 2 แห่งเท่านั้น 
ที่มีการก าหนดเรื่องการด ารงสภาพคล่องไว้ คือ ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตรและ
ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย ซึ่งการขาดกฎเกณฑ์เกี่ยวกับเรื่องนี้อาจเกิดปัญหาขึ้น  หากมี
เหตุการณ์ไม่ปกติที่ท าให้ประชาชนไม่เชื่อมั่นในตัวธนาคาร อาจท าให้ประชาชนพากันถอนเงินออก
จากธนาคาร เช่น ปัญหาที่เคยเกิดขึ้นกับธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่ง
ประเทศไทย ซึ่งหากเกิดเหตุการณ์นี้ขึ้นถ้าธนาคารไม่สามารถคืนเงินให้แก่ประชาชนผู้ฝากเงินได้
เพียงพอกับความต้องการก็จะท าให้ธนาคารมีสถานะเป็นผู้ผิดนัดช าระหนี้ซึ่งจะส่งผลกระทบต่อความ
มั่นคงของธนาคารแห่งนั้นเป็นอย่างมาก  

   ค. เงินกองทุนเพ่ือรองรับความเสี่ยง 

   ธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทยและธนาคารพัฒนา
วิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย ต่างก็ก าหนดให้ธนาคารดังกล่าวด ารงเงินกองทุน
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ตามอัตราที่ก าหนดไว้ ทั้งนี้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในกฎกระทรวง โดยน าแนวทางของ
ธนาคารแห่งประเทศไทยมาปรับใช้ ซึ่งในเรื่องดังกล่าวมีความเหมาะสมต่อการก ากับดูแลธนาคาร
เฉพาะกิจของรัฐในทางหลักการก ากับดูแลการด าเนินงานของธนาคารเพราะจะท าให้กิจการธนาคารมี
ความมั่นคงในระดับที่เป็นที่ยอมรับ สามารถด าเนินธุรกิจได้ยั่งยืนในระยะยาวโดยไม่กระทบต่อภาระ
ทางด้านการคลังของประเทศ และท าให้ธนาคารที่เป็นของรัฐไม่ได้เปรียบธนาคารพาณิชย์มาก
จนเกินไป อย่างไรก็ตามในประเด็นด้านการก ากับดูแลในเรื่องดังกล่าวผู้เขียนพิจารณาแล้วเห็นว่า ยังมี
ความบกพร่องบางประการกล่าวคือ กระทรวงการคลังยังไม่มีมาตรการควบคุมหรือแก้ปัญหากรณีที่
เงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยงของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐต่ ากว่าอัตราที่กฎหมายก าหนดอย่าง 
เป็นระบบ  

  5.1.1.2 ผลกระทบของปัญหา 

   ก. ผลกระทบต่อธนาคาร 

   ผลกระทบของการที่ไม่มีกฎเกณฑ์ส าหรับการควบคุมการบริหารความเสี่ยง
ทางด้านความมั่นคงของธนาคารที่เพียงพออาจก่อให้เกิดความเสี่ยงต่อการด าเนินธุรกิจของธนาคาร
ของรัฐ กล่าวคือ เป็นการท าให้ต้นทุนทางการเงินของธนาคารสูงมากขึ้นเนื่องจากต้องแบกรับภาระ
ความเสี่ยงเนื่องจากการไม่มีระบบในการบริหารความเสี่ยงมีประสิทธิภาพ ขาดการประเมินและ
พิจารณาความเสี่ยงของคู่สัญญา ซึ่งหากไม่มีมาตรฐานที่ดีเพียงพอก็จะท าให้เป็นการเพ่ิมต้นทุนและ
ค่าใช้จ่ายของธนาคารเพ่ิมมากขึ้น เช่น ต้นทุนที่เกิดจากการผิดนัดช าระหนี้ของลูกหนี้ที่จะท าให้
ธนาคารต้องมีการกันส ารอง หรือค่าใช้จ่ายในการติดตามทวงถามมากยิ่งขึ้น เป็นต้น 

   ข. ผลกระทบต่อเจ้าหนี้และลูกหนี้ของธนาคาร 

   การขาดการบริหารความเสี่ยงทางด้านความมั่งคงของธนาคารที่ดีและมี
ประสิทธิภาพนั้น จะส่งผลกระทบต่อคู่สัญญาของธนาคารไม่ว่าจะเป็นทางด้านลูกหนี้หรือเจ้าหนี้ของ
ธนาคาร กล่าวคือ กลุ่มเจ้าหนี้ของธนาคาร ได้แก่ กลุ่มผู้ฝากเงิน หรือเจ้าหนี้ที่ลงทุนในตราสารหนี้ที่
ออกโดยธนาคาร เช่น พันธบัตร ตั๋วเงิน เป็นต้น ซึ่งปัญหานี้จะมีผลกระทบต่อกลุ่มเจ้าหนี้ดังกล่าว 
ในฐานะที่ท าให้กลุ่มเจ้าหนี้นั้นเสียความเชื่อถือต่อธนาคารซึ่งอยู่ในฐานะลูกหนี้ที่อาจจะเกิดกรณีผิดนัด
ไม่สามารถช าระหนี้ได้ ไม่ว่าจะเกิดจากการท าธุรกิจขาดทุนหรือขาดสภาพคล่องชั่วคราว ซึ่งหากเกิด
กรณีเช่นนี้ย่อมอาจเกิดผลกระทบที่เจ้าหนี้ของธนาคารโดยเฉพาะกลุ่มที่สามารถไถ่ถอนเงินฝาก หรื อ 
ขายคืนตราสารหนี้ได้ก่อนก าหนดก็จะพามาไถ่ถอนเงินหรือตราสารหนี้ตามสิทธิเรียกร้องของตนจนท า
ให้กระทบต่อความเชื่อมั่นเจ้าหนี้ของธนาคารทั้งหมด ส าหรับผลกระทบต่อกลุ่มลูกหนี้ของธนาคาร 
อาจเกิดกรณีที่ลูกหนี้อาจถูกประเมินความเสี่ยงที่ขาดความระมัดระวังและขาดมาตรฐานในการให้
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สินเชื่อท าให้ได้รับเงื่อนไขการให้สินเชื่อที่ไม่เหมาะสมกับความสามารถในการช าระหนี้ของลูกหนี้  
แต่ละรายจนท าให้ไม่สามารถช าระหนี้ธนาคารได้ 

   นอกจากนี้ผลกระทบที่เกิดขึ้นเมื่อธนาคารของรัฐไม่ให้ความส าคัญกับการ
ด าเนินงานที่ควรเป็นไปตามนโยบายหรือวัตถุประสงค์ที่รัฐบาลจัดตั้งขึ้นมา ซึ่งก็คือเพ่ือช่วยเหลือ
ประชาชนผู้ที่ไม่สามารถเข้าถึงบริการทางการเงินจากธนาคารพาณิชย์ได้ แต่บ่อยครั้งที่ธนาคารของรัฐ
ถูกตรวจสอบพบว่ามีการปล่อยสินเชื่อให้ธุรกิจขนาดใหญ่หรือลูกหนี้รายใหญ่ จนท าให้ไม่มีเงินทุนที่จะ
ให้สินเชื่อแก่รายย่อยได้อย่างเพียงพอกับความต้องการ ซึ่งการด าเนินการในลักษณะนี้ เป็นการ
บิดเบือนต่อวัตถุประสงค์หลักในการจัดตั้งธนาคารเฉพาะกิจที่ ต้องการให้บริการประชาชนกลุ่ม 
ผู้ต้องการเงินทุนที่ไม่สามารถเข้าถึงสินเชื่อภาคปกติได้ 

   ค. ผลกระทบต่อฐานะการคลังของรัฐ 

   เมื่อธนาคารเฉพาะกิจของรัฐไม่มีการก ากับดูแลความเสี่ยงทางด้านความ
มั่นคงที่เหมาะสม ท าให้เกิดปัญหาด าเนินธุรกิจอย่างขาดความระมัดระวังในการปล่อยสินเชื่อ จน
ก่อให้เกิดปัญหาที่ไม่สามารถเรียกเก็บหนี้ได้จนเกิดเป็นหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ (NPLs) ซึ่งจะส่งผล
กระทบต่อฐานะทางการเงินของกิจการและส่งผลไปยังฐานะทางการคลังของภาครัฐตามมา อย่างเช่น 
กรณปีัญหาที่ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย ที่มีผลการด าเนินงาน
ที่ขาดทุนเนื่องจากมีการก่อหนี้ที่ไม่เกิดรายได้เป็นจ านวนมากจนไม่สามารถเรียกเก็บหนี้จากกลุ่ม
ลูกหนี้เพ่ือมาเป็นรายได้ของธนาคารได้ ท าให้กระทรวงการคลังต้องมีมาตรการแก้ปัญหาในการเพ่ิม
ทุนเข้าไปในกิจการเพ่ือให้ธนาคารทั้งสองแห่งประกอบธุรกิจต่อไปได้  ปัญหาดังกล่าวท าให้เกิดเสียง
วิพากษ์วิจารณ์ต่อการท างานของรัฐบาลเพราะต้องน าเงินงบประมาณซึ่งก็คือภาษีของประชาชนไป
ชดเชยผลขาดทุนที่ธนาคารก่อขึ้น 

  5.1.1.3 วิเคราะห์แนวทางแก้ไขปัญหา 

   ก. หน่วยงานก ากับดูแลควรจัดให้มีหลักเกณฑ์การก ากับดูแลด้านความ
มั่นคงให้ครอบคลุมและรัดกุมมากขึ้น 

   การจัดให้มีหลักเกณฑ์การบริหารความเสี่ยงด้านความมั่นคงที่มีประสิทธิ 
ภาพ ควรก าหนดไว้ในกฎหมายจัดตั้งของธนาคารของรัฐแต่ละแห่งให้ครอบคลุมความเสี่ยงครอบคลุม
ทุกด้าน พร้อมทั้งการก าหนดรายละเอียดในด้านการก ากับดูแล ต้องก าหนดให้เป็นอ านาจและหน้าที่
ของหน่วยงานก ากับดูแลในการออกกฎหมายล าดับรอง เช่น กฎกระทรวง ประกาศ เป็นต้น เนื่องจาก
หากมีกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติก าหนดเรื่องดังกล่าวไว้อย่างชัดเจนเป็นลายลักษณ์อักษรแล้ว 
ย่อมเป็นหน้าที่ผูกพันให้หน่วยงานที่ก าหนดนโยบายต้องด าเนินการตามอย่างเคร่งครัด ซึ่งจะช่วยลด
ความเสี่ยงในการแทรกแซงการด าเนินงานจากรัฐบาล การก าหนดกรอบหรือแนวทางการด าเนินการ
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บริหารความเสี่ยงด้านความมั่นคงของธนาคารที่จะเป็นรูปธรรมมากยิ่งขึ้น อันจะส่งผลให้การ
ด าเนินงานของธนาคารมีความระมัดระวังเพ่ิมข้ึน เนื่องจากสามารถตรวจสอบการท างานได้ง่าย และที่
ส าคัญการที่หน่วยงานก ากับดูแลมีการก าหนดเรื่องดังกล่าวจะท าให้การก ากับดูแลเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น เนื่องจากการออกกฎเกณฑ์ในเรื่องต่างๆ จะพิจารณาจากความเข้าใจปัญหาที่
แท้จริง  

   ข. ปรับปรุงเกณฑ์การก ากับดูแลด้านความม่ันคงของธนาคารเฉพาะกิจของ
รัฐให้มคีวามเหมาะสมยิ่งขึ้น 

   ควรปรับปรุงกฎหมายจัดตั้งของธนาคารของรัฐแต่ละแห่งให้ครอบคลุม
ความเสี่ยงให้ครอบคลุมทุกด้าน ทั้งด้านเครดิต ด้านสภาพคล่อง ด้านเงินกองทุนเพ่ือรองรับความเสี่ยง 
โดยกฎหมายจัดตั้งจะต้องก าหนดให้อ านาจของหน่วยงานก ากับดูแลในการออกกฎหมายล าดับรอง
เพ่ือก าหนดรายละเอียดหรือเงื่อนไขของการก ากับดูแล ผู้เขียนมีความเห็นว่าเพ่ือการมีกฎเกณฑ์การ
บริหารความเสี่ยงให้มีความเหมาะสมหน่วยงานก ากับดูแลควรด าเนินการ ดังนี้ 

    (1) กระทรวงการคลังในฐานะหน่วยงานก ากับดูแลธนาคารของรัฐ
ต้องก าหนดแนวนโยบายกลางในการบริหารความเสี่ยงที่ชัดเจนแก่ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ เพ่ือให้
ธนาคารของรัฐในฐานะผู้อยู่ภายใต้การก ากับดูแลน าแนวนโยบายสินเชื่อนั้นไปปรับใช้ตามอ านาจของ
คณะกรรมการแต่ละธนาคารจะเป็นผู้ด าเนินการ เป็นไปตามแนวทางที่สอดคล้องกับหลักการสากล
และแนวปฏิบัติที่ดี ส าหรับหน้าที่ของหน่วยงานก ากับดูแลในการก าหนดนโยบายการบริหารความ
เสี่ยงเนื่องจากกระทรวงการคลังสามารถก าหนดความเสี่ยงที่สามารถยอมรับได้ตามความเหมาะสมกับ
ความคุ้มค่าในทางเศรษฐกิจหรือสังคมในลักษณะที่ไม่ได้มุ่งแสวงหาก าไรและเพ่ือให้เป็นไปตาม
หลักการบริหารการคลังที่ดี เมื่อธนาคารของรัฐน าแนวนโยบายไปปรับใช้ได้อย่างเป็นเอกภาพและมี
มาตรฐานเดียวกันก็จะท าให้หน่วยงานก ากับดูแลจะสามารถควบคุมการด าเนินงานของธนาคารได้
อย่างมีประสิทธิภาพขึ้น ทั้งนี้ผู้เขียนมีความเห็นเพ่ิมเติมว่าควรแบ่งเกณฑ์เกี่ยวกับนโยบายการให้
สินเชื่อออกเป็น 2 ระดับ คือการให้สินเชื่อตามนโยบาย กับ การให้สินเชื่อตามปกติของธนาคาร โดย
เห็นว่าเกณฑ์การให้สินเชื่อตามนโยบายหรือโครงการของรัฐบาลอาจมีการผ่อนปรนตามความ
เหมาะสม อย่างไรก็ตามก็ควรมีการก าหนดแนวนโยบายการให้สินเชื่อส าหรับตอบสนองนโยบายที่
ชัดเจนและเป็นลายลักษณ์อักษรโดยอาจออกเป็นรูปแบบกฎกระทรวง เป็นต้น 

    (2) หน่วยงานก ากับดูแลควรมีก าหนดมาตรการในการตรวจสอบ
และควบคุมคุณภาพของสินเชื่อและสินทรัพย์ของธนาคารให้อย่างเพียงพอ โดยเฉพาะกลุ่มลูกหนี้ที่มี
ความเสี่ยงสูงต่อการผิดนัดช าระหนี้ รวมไปถึงการจัดให้มีหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการบริหารคุณภาพของ
ลูกหนี้ด้อยคุณภาพ 
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    (3) หน่วยงานก ากับดูแลควรออกกฎเกีย่วกับการให้ธนาคารของรัฐ
มีการบริหารความเสี่ยงในด้านการลงทุนหรือการให้สินเชื่อแก่กลุ่มลูกค้ารายใหญ่ หรือ สินเชื่อที่
เกี่ยวข้องกับกิจการของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ  กล่าวคือ ประการแรก ควรออกกฎเกณฑ์เกี่ยวกับ
อัตราขั้นสูงส าหรับการให้สินเชื่อแก่รายใดรายหนึ่งไว้ในกฎหมาย เพ่ือห้ามมิให้สถาบันการเงินให้
สินเชื่อแก่ลูกหนี้รายใดเกินสัดส่วนที่กฎหมายก าหนด (Single lending limit) โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือ
ก าหนดให้ธนาคารของรัฐมีการกระจายความเสี่ยงที่เหมาะสม โดยอาจใช้เกณฑ์ของธนาคารแห่ง
ประเทศไทยมาเทียบเคียง ประการที่สอง การก าหนดมาตรการในการควบคุมการให้สินเชื่อหรือลงทุน
ในกิจการที่ธนาคารมีส่วนเกี่ยวข้อง (related lending) เพ่ือห้ามมิให้ธนาคารของรัฐให้สินเชื่อหรือ
ลงทุนให้กิจการที่ผู้บริหารระดับสูงเป็นเจ้าของเพ่ือไม่ให้ผู้บริหารเหล่านั้นแทรกแซงการพิจารณาการ
ให้สินเชื่อของธนาคาร โดยผู้เขียนมีความเห็นเพ่ิมเติมว่า นอกจากจะน าหลักเกณฑ์ของธนาคารแห่ง
ประเทศไทยไปเทียบเคียงปรับใช้แล้ว ควรก าหนดเพ่ิมเติมถึงการห้ามให้สินเชื่อหรือลงทุนแก่บุคคล 
ที่มีอ านาจในการเข้าแทรกแซงการบริหารงานของธนาคารของรัฐได้ เช่น  นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี 
เป็นต้น ซึ่งป้องกันไม่ให้เกิดการอาศัยโอกาสในการใช้อ านาจครอบง าธนาคารเพ่ือน าเงินของธนาคาร
ไปใช้ประโยชน์ส่วนตน 

    (4) ส าหรับหลักเกณฑ์เรื่องการบริหารสภาพคล่อง จากที่กล่าว
มาแล้ว กฎหมายของธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตรและธนาคารอิสลามแห่งประเทศ
ไทยที่เป็นกฎหมายจัดตั้งธนาคารเฉพาะกิจของรัฐเพียงสองแห่งที่มีการก าหนดเรื่องการด ารงสภาพ
คล่อง กฎหมายจัดตั้งของธนาคารอ่ืนต้องก าหนดให้มีบทบัญญัติในลักษณะนี้เช่นเดียวกัน โดยอาจ
ปรับปรุงกฎหมายโดยเทียบเคียงกับกฎหมายของธนาคารทั้งสองแห่งข้างต้น และก าหนดให้มีการ
ก าหนดรายละเอียดที่ชัดเจนไว้ในกฎหมายล าดับรอง เช่น กฎกระทรวง เป็นต้น และหน่วยงานก ากับ
ดูแลควรมีการก าหนดแนวทางการบริหารความเสี่ยงด้านสภาพคล่องไว้ให้เป็นมาตรฐานส าหรับให้
ธนาคารของรัฐน าไปปรับใช้ โดยอาจเทียบเคียงหลักเกณฑ์ของธนาคารแห่งประเทศไทย แต่อย่างไรก็
ตามส าหรับธนาคารของรัฐที่ไม่รับเงินฝากเป็นการทั่วไปควรมีหลักเกณฑ์ที่แตกต่างออกไปไม่สามารถ
น าหลักเกณฑ์ของธนาคารแห่งประเทศไทยมาปรับใช้ได้เพ่ือให้เกิดความเหมาะสมกับกิจการ 

    (5) ในด้านความเพียงพอของเงินกองทุน ทั้งธนาคารเพ่ือการ
ส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทยและธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศ
ต่างมีกฎเกณฑ์ในส่วนนี้รองรับแล้ว อย่างไรก็ตามผู้เขียนมีความเห็นเพ่ิมเติมว่าโดยส าหรับเรื่องความ
เพียงพอของเงินกองทุนของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐว่าหน่วยงานก ากับดูแลไม่จ าเป็นต้องยึดตาม
เกณฑ์ของธนาคารแห่งประเทศไทยเสมอไป ซึ่งหน่วยงานก ากับดูแลอาจจะก าหนดแตกต่างกันไปใน
แต่ละธนาคารเฉพาะกิจแต่ละแห่งได้ตามความเหมาะสมและที่ส าคัญส าหรับประเด็นเรื่องความ
เพียงพอของเงินกองทุนคือเมื่อมีเงินกองทุนมีการลดลงต่ ากว่าที่กฎหมายก าหนด กฎหมายต้อง มี 
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การก าหนดมาตรการส าหรับการแก้ไขเรื่องดังกล่าว เช่น การมีค าสั่งห้ามการปล่อยสินเชื่อเพ่ิมจนกว่า
จะแก้ไขปัญหาดังกล่าวได้และให้กระทรวงการคลังในฐานะเจ้าของธนาคารต้องผูกพันในการที่จะ
หน้าที่อย่างใดอย่างหนึ่ง เช่น เพ่ิมทุนให้ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐที่มีเงินกองทุนไม่เพียงพอ เป็นต้น 

    (6) สร้างหลักเกณฑ์บริหารความเสี่ยงเฉพาะธนาคารตามลักษณะ
กิจการของธนาคารของรัฐแต่ละแห่ง เพ่ือให้การบริหารความเสี่ยงมีประสิทธิภาพและเหมาะสมยิ่งขึ้น 
หน่วยงานก ากับดูแลควรออกแบบหรือก าหนดหลักเกณฑ์ที่เหมาะสมกับกิจการของแต่ละธนาคาร
ขึ้นมา โดยเฉพาะกฎเกณฑ์เฉพาะของธนาคารของรัฐที่มีลักษณะการให้สินเชื่อที่ต่างกับธนาคาร
พาณิชย์ เช่น การให้สินเชื่อแก่ธุรกิจขนาดเล็กที่เพ่ิงเริ่มต้น (Start-up SMEs) หรือสินเชื่อรายย่อย 
(microfinances) โดยมีการก าหนดความเพียงพอของเงินกองทุน นโยบายด้านการให้สินเชื่อ และ
นโยบายเกี่ยวกับการก าหนดเรื่องสภาพคล่องแตกต่างกันออกไป 

 5.1.2 ปัญหาเกี่ยวกับการก ากับดูแลการปล่อยสินเชื่อตามนโยบายของรัฐบาล 

  5.1.2.1 ข้อเท็จจริงและสภาพปัญหา 

  การด าเนินโครงการหรือนโยบายทางเศรษฐกิจของรัฐบาลที่ผ่านมาสถาบันการเงิน
เฉพาะกิจหรือธนาคารเฉพาะกิจของรัฐโดยสภาพของโครงการเช่นนี้จะมีปัญหาที่ตามมาคือการ
ก่อให้เกิดหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ตามมาอยู่เสมอ เนื่องจากว่าการด าเนินโครงการตามนโยบายของ
รัฐบาลเช่นนี้จะมีลักษณะที่ให้สินเชื่อหรือให้บริการทางการเงินแก่คู่สัญญาที่มีความน่าเชื่อถือทางด้าน
เครดิตหรือผู้ที่มีความสามารถช าระหนี้ค่อนข้างต่ า แต่รัฐบาลมีความจ าเป็นในการรักษาเสถียรภาพ
ทางเศรษฐกิจโดยรวมและให้ประชาชนมีทางเลือกในการเข้าถึงแหล่งเงินทุนเพ่ิมมากขึ้น ดังนั้นจึงเป็น
สาเหตุว่าธนาคารของรัฐในการด าเนินนโยบายตามรัฐบาลจึงมีความเสี่ยงมากกว่าการประกอบธุรกิจ
ธนาคารโดยทั่วไป 

  อย่างไรก็ตามการบังคับใช้หลักเกณฑ์ก ากับดูแลด้านความมั่นคงในมาตรฐานเดียวกัน
กับธนาคารพาณิชย์ในประกอบธุรกิจเชิงพาณิชย์ปกติคงไม่ง่ายนัก เนื่องจากนโยบายหรือโครงการใน
ลักษณะดังกล่าวจะมีวัตถุประสงค์ในเชิงสังคมประกอบด้วย เช่น การเปิดโอกาสให้ประชาชน 
ทั่วไปสามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนในการประกอบอาชีพ เพ่ือพัฒนาคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น เป็นต้น  
การตรวจสอบและการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจของรัฐในปัจจุบันมุ่งตรวจสอบโดยภาพรวม ไม่ได้มี
การแยกด าเนินธุรกิจตามธุรกรรมเชิงพาณิชย์ออกจากธุรกรรมที่ด าเนินตามนโยบายรัฐ ท าให้ไม่
สามารถสะท้อนปัญหาที่เกิดขึ้นจริงว่าความเสียหายหรือการขาดทุนของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐที่
เกิดขึ้นมาจากการด าเนินการตามนโยบายของรัฐบาลเพียงอย่างเดียวหรือไม่ และหากไม่มีการ
แบ่งแยกการด าเนินธุรกรรมตามนโยบายของรัฐบาลออกได้อย่างชัดเจนก็จะต้องอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์ใน
การตรวจสอบความมั่นคงของธนาคารเช่นเดียวกับกรณีปกติและจะท าให้หลักเกณฑ์ทั่วไปในการ
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ก ากับดูแลด้านความมั่นคงไม่สามารถน ามาใช้ได้เนื่องจากว่าเงื่อนไขในการปล่อยสินเชื่อตามโครงการ
หรือนโยบายรัฐอาจอยู่ภายใต้เงื่อนไขพิเศษหรือมีลักษณะผ่อนปรนกว่าสินเชื่อปกติ เช่น มาตรฐานใน
การพิจารณาสินเชื่อที่อาจไม่เข้มงวดมากเท่ากรณีปกติ ดอกเบี้ย หลักประกัน หรือระยะเวลาการช าระ
หนี้ เป็นต้น 

  5.1.2.2 ผลกระทบที่เกิดขึ้น 

  ผลกระทบที่เกิดขึ้นแบ่งเป็น 2 กรณี กล่าวคือ ผลกระทบต่อหน่วยงานก ากับดูแลที่
จะท าการตรวจสอบโครงการหรือนโยบายดังกล่าวสามารถท าได้ล าบาก เนื่องจากไม่สามารถแยกได้ว่า
โครงการที่เกิดความเสียหายขึ้นมีสาเหตุมาจากการด าเนินนโยบายของรัฐบาลหรือเกิดจากความ
ผิดพลาดของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐเองซึ่งกว่าจะรู้ถึงความเสียหายก็อาจไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้
ทันเวลา และส่งผลกระทบต่อธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ เมื่อมีการประเมินผลหรือตรวจสอบ 
การด าเนินงานของธนาคารจะปรากฏในทางบัญชีว่า ธนาคารมีผลประกอบการขาดทุนหรือผล
ประกอบการไม่เป็นไปตามที่คาดหมายไว้ ซึ่งส่งผลกระทบต่อขวัญและก าลังใจของพนักงานและ
ภาพลักษณ์ของธนาคาร และที่ส าคัญกว่านั้นคือกระทบต่อความเชื่อมั่นของผู้ฝากเงินโดยเฉพาะใน
ส่วนของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐที่รับเงินฝาก อันจะท าให้เกิดความเสียหายต่อระบบเศรษฐกิจ
โดยรวมของชาติ 

  5.1.2.3 แนวทางแก้ไขปัญหา 

  ปัจจุบันรัฐบาลโดยกระทรวงการคลังมีเครื่องมือส าหรับการก ากับดูแลสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจอันหนึ่งที่เรียกว่า “บัญชีธุรกรรมนโยบายรัฐ” (Public Service Account : PSA) 
ซึ่งเป็นไปตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 5 สิงหาคม 25524 โดยมีรายละเอียดสรุปได้ว่า รัฐบาล
สนับสนุนให้มีการแยกบัญชีธุรกรรมนโยบายรัฐ เพ่ือให้ เกิดความโปร่งใสในการก ากับดูแล การ
ตรวจสอบ และการประเมินผลการด าเนินงานของสถาบันการเงินเฉพาะกิจในการท าหน้าที่เป็นกลไก
ของรัฐเพ่ือฟ้ืนฟูและช่วยเหลือกลุ่มประชาชนและธุรกิจเป้าหมายได้อย่างมีประสิทธิภาพ โดยรัฐบาล
ให้การสนับสนุนทางการเงินเฉพาะธุรกรรมที่เป็นนโยบายรัฐในจ านวนและรูปแบบที่เหมาะสมและ
ประหยัด จึงเห็นควรให้สถาบันการเงินเฉพาะกิจแยกบัญชีธุรกรรมนโยบายรัฐ (Public Service 
Account : PSA) ออกจากธุรกรรมเชิงพาณิชย์  โดยมีรายละเอียดสรุปได้ ดังนี้ 

  การแยกบัญชีธุรกรรมนโยบายรัฐจัดท าขึ้นภายใต้หลักการส าคัญกล่าวคือ เพ่ือให้
สถาบันการเงินเฉพาะกิจสามารถด าเนินงานอย่างมั่นคงและยั่งยืนด้วยตนเองในระยะยาว (Self - 

                                                           

 4 มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 5 สิงหาคม 2552 เรื่อง เห็นชอบเป้าหมายสินเช่ือใหม่ของสถาบันการเงิน
เฉพาะกิจ และแนวทางการแยกบัญชีธุรกรรมนโยบายรัฐ (Public Service Account : PSA)  
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sustainability) และสามารถด าเนินธุรกรรมนโยบายรัฐเพ่ือฟ้ืนฟูหรือช่วยเหลือกลุ่มประชาชนและ
ธุรกิจเป้าหมายได้อย่างมีประสิทธิภาพ โดยรัฐบาลให้การสนับสนุนทางการเงินเฉพาะธุรกรรมที่เป็น
นโยบายรัฐในจ านวนและรูปแบบที่เหมาะสมและประหยัดเพ่ือให้กระทรวงการคลังสามารถก ากับ 
ตรวจสอบ และประเมินผลการด าเนินงานของสถาบันการเงินเฉพาะกิจส าหรับการด าเนินธุรกรรมตาม
นโยบายรัฐและธุรกรรมเชิงพาณิชย์ได้อย่างถูกต้อง 

  ธุรกรรมที่จะเข้าข่ายถือว่าต้องท าการแยกบัญชีออกมาต้องเป็นธุรกรรมที่มีสอง
ลักษณะได้แก่ ประการที่ 1 เป็นการให้บริการเพ่ือช่วยเหลือฟ้ืนฟูผู้ได้รับผลกระทบจากสาธารณภัย 
หรือการก่อวินาศกรรม หรือ ฟ้ืนฟูกระตุ้นเศรษฐกิจ หรือเพ่ิมขีดความสามารถในการประกอบอาชีพ 
หรือยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชน วิสาหกิจ และหน่วยธุรกิจ และต้องได้รับความเห็นชอบจาก
คณะรัฐมนตรี ประการที่ 2 ธุรกรรมของสถาบันการเงินเฉพาะกิจที่มีเงื่อนไขผ่อนปรน (เช่น เรื่องอัตรา
ดอกเบี้ย ค่าธรรมเนียม ค่าบริการ หลักประกัน ระยะเวลา เป็นต้น) หรือธุรกรรมที่รัฐบาลสั่งการให้
สถาบันการเงินเฉพาะกิจด าเนินการเป็นกรณีพิเศษ โดยต้องมีมติคณะรัฐมนตรีระบุให้มีการชดเชยหรือ
สนับสนุนเงินทุนจากรัฐบาลแก่สถาบันการเงินเฉพาะกิจที่ด าเนินการตามนโยบายรัฐอย่างชัดเจน อนึ่ง 
ในเบื้องต้นการบริหารจัดการธุรกรรมนโยบายรัฐ ต้องเป็นไปด้วยความรอบคอบระมัดระวังเพ่ือลด
ความเสียหายที่เกิดข้ึนต่อภาระงบประมาณ โดยสถาบันการเงินเฉพาะกิจต้องจัดให้มีการบริหารความ
เสี่ยงและมีคู่มือในการปฏิบัติงานที่ชัดเจนเพื่อป้องกันปัญหาความเสี่ยงทางจริยธรรม (Moral Hazard) 
และการผิดพลาด 

  คณะรัฐมนตรีจะเป็นผู้พิจารณาให้ความเห็นชอบในแต่ละโครงการ ซึ่งโครงการที่จะ
เข้ารับการพิจารณาให้มีการแยกบัญชีธุรกรรมนโยบายรัฐ สามารถเสนอเพ่ือคณะรัฐมนตรีได้ 3 วิธี 
ได้แก่ โดยสถาบันการเงินเฉพาะกิจผ่านกระทรวงการคลัง กระทรวงการคลังพิจารณาน าเสนอ
โครงการต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อขอความเห็นชอบโดยตรง คณะรัฐมนตรีมีมติให้โครงการหนึ่งโครงการใด
ที่คณะรัฐมนตรีเห็นควรให้กระทรวงการคลังพิจารณาเป็นโครงการภายใต้ PSA ทั้งนี้การน าเสนอ
โครงการกระทรวงการคลัง โดยคณะกรรมการพิจารณาโครงการธุรกรรมนโยบายรัฐ (PSA)5 จะเป็นผู้
พิจารณาโครงการและก าหนดมาตรฐานการค านวณเงินชดเชย และสรุปวงเงินที่ควรได้รับการชดเชย
เพ่ือประกอบการขอตั้งงบประมาณ รวมถึงแนวทางในการแยกบัญชีและการก าหนดตัวชี้วัดในแต่ละ
โครงการ ทั้งนี้ คณะกรรมการฯ จะต้องน าเสนอกระทรวงการคลังเพ่ือน าเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณา

                                                           

 5 คณะกรรมการพิจารณาโครงการธุรกรรมนโยบายรัฐ ประกอบด้วย ปลัดกระทรวงการคลัง เป็นประธาน
กรรมการ ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ อธิบดีกรมบัญชีกลาง  ผู้อ านวยการส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
ผู้อ านวยการส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ผู้อ านวยการส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ และผู้ว่าการ
ธนาคารแห่งประเทศไทย  เป็นกรรมการ และมีผู้แทนส านักงานเศรษฐกิจการคลังเป็นเลขานุการ และผู้แทน
ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจเป็นผู้ช่วยเลขานุการ 
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ให้ความเห็นชอบและเมื่อคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบโครงการที่จะเข้า PSA แล้วสถาบันการเงิน
เฉพาะกิจต้องด าเนินการท าความตกลงกับส านักงบประมาณเพ่ือขอรับจัดสรรงบประมาณและมีหน้าที่
รายงานผลการด าเนินงานตามโครงการธุรกรรมรัฐให้คณะกรรมการทราบเป็นประจ าทุกเดือน 

  ตามที่พิจารณารายละเอียดเกี่ยวกับโครงการ “บัญชีนโยบายภาครัฐ” (PSA) ซึ่ง
เกิดขึ้นตามมติคณะรัฐมนตรี นั้นเห็นว่าโครงการดังกล่าวมีประโยชน์และถ้าน ามาใช้จริงจะท าให้ 
การก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจของรัฐมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นและเป็นไปตามหลักการที่เหมาะสม
ตามที่ได้กล่าวไว้ในบทที่ 4 ตามความเห็นของ Jonathan L. Fiechter และ Paul H. Kupiec ซึ่งให้
ความเห็นไว้ว่าหน่วยงานก ากับดูแลควรมีการประเมินความเสี่ยงของโครงการหรือนโยบายที่ท าให้มี
การขาดทุนและสามารถคาดการณ์เพ่ือของบประมาณรายจ่ายประจ าปีได้และสามารถท าให้รัฐบาล
สามารถแยกภาระในการชดเชยความเสียหายให้จ ากัดอยู่เฉพาะการด าเนินงานตามนโยบายและ
สอดคล้องตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย ผู้เขียนมีข้อสังเกตเพ่ิมเติมว่าแม้ว่าการจัดให้มีบัญชีธุรกรรม
นโยบายรัฐที่สามารถท าให้รัฐบาลสามารถก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจได้ดียิ่งขึ้น อย่างไรก็ตามเห็นว่า
มาตรการ PSA ดังกล่าว ยังขาดความชัดเจนในทางกฎหมายเนื่องจากมีสภาพเป็นมติคณะรัฐมนตรีซึ่ง
อาจเปลี่ยนแปลงได้ตลอดเวลาและที่ส าคัญคือไม่ได้เป็นบทบังคับให้ต้องด าเนินการเพียงแต่เป็นดุลย
พินิจของคณะรัฐมนตรีหรือของผู้ที่มีอ านาจเสนอโครงการตามที่ได้กล่าวไปข้างต้น  

   ในการแก้ไขปัญหาดังกล่าวผ่านมาตรการทางกฎหมายที่ผู้เขียนเห็นว่าจะ
สามารถช่วยให้การแก้ปัญหาในเรื่องดังกล่าวนี้ คือ 

   (1) ปรับปรุงบทบัญญัติของกฎหมายจัดตั้งของรัฐวิสาหกิจและกฎหมาย
ล าดับรองที่เกี่ยวข้องให้มีการก าหนดเรื่องการด าเนินโครงการตามนโยบายรัฐบาลไว้เป็นการเฉพาะ
เพ่ือให้การบังคับใช้กฎหมายเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นจึงเห็นว่าควรมีการปรับปรุง
บทบัญญัติของกฎหมายจัดตั้งของรัฐวิสาหกิจทุกแห่งให้มีการรองรับกับมติคณะรัฐมนตรีเรื่องบัญชี
ธุรกรรมนโยบายภาครัฐ ตัวอย่างเช่น บัญญัติให้กฎหมายระบุว่าให้ธนาคารจัดท าบัญชีธุรกรรม
นโยบายภาครัฐ ส าหรับรายละเอียดเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในกฎกระทรวง เป็นต้น โดยท า
การปรับปรุงมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวให้มีฐานะเป็นกฎกระทรวง ซึ่งมีความชัดเจนทางกฎหมาย
มากกว่ามติคณะรัฐมนตรีเนื่องจากที่มีฐานอ านาจมาจากกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ 

   (2) ยกเว้นหลักเกณฑ์การก ากับดูแลโดยทั่วไปส าหรับธุรกรรมที่อยู่ภายใต้
โครงการการด าเนินนโยบายของรัฐบาล สืบเนื่องจากข้อเสนอข้างต้นเมื่อมีการจัดท าบัญชีธุรกรรม
นโยบายรัฐตามกฎหมายแล้ว กฎหมายก็ต้องก าหนดยกเว้นไม่ให้ธุรกรรมตามบัญชีดังกล่าวอยู่ภายใต้
การก ากับดูแลหรือตรวจสอบของหลักเกณฑ์ที่ใช้กับธุรกรรมตามปกติทั่วไป นอกจากนี้ต้องมีการ
ปรับปรุงกฎหมายล าดับรองต่างๆ เช่น กฎกระทรวงเรื่องการด ารงเงินกองทุนหรือการด ารงสินทรัพย์
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สภาพคล่อง ให้มีการยกเว้นส าหรับธุรกรรมตามบัญชีนโยบายรัฐ ทั้งนี้เพ่ือเป็นการสอดคล้องกับการ
ปรับปรุงกฎหมายจัดตั้งของรัฐวิสาหกิจตามท่ีผู้เขียนได้เสนอไปข้างต้น  

5.2 ปัญหาเกี่ยวกับอ านาจทางกฎหมายของหน่วยงานก ากับดูแลและแนวทางแก้ไข 

 5.2.1 ข้อเท็จจริงและสภาพปัญหา 

 ตามที่ได้กล่าวไว้ในบทที่  3 ว่าองค์กรหลักที่ท าหน้าที่ก ากับดูแลธนาคารของรัฐใน 
ประเทศไทยโดยหลักคือกระทรวงการคลังและธนาคารแห่งประเทศไทยโดยได้รับการมอบอ านาจ 
จากกระทรวงการคลัง ซึ่งจากการศึกษาพบว่า โครงสร้างการก ากับดูแลเช่นนี้พบปัญหาอยู่ 3 ประการ
คือ เรื่องอ านาจของกระทรวงการคลังและธนาคารแห่ งประเทศไทยในการก ากับดูแลธนาคาร 
เฉพาะกิจของรัฐ และโครงสร้างการก ากับดูแลที่ไม่เหมาะสม 

  5.2.1.1 ปัญหาเกี่ยวกับอ านาจทางกฎหมายในการก ากับดูแลของกระทรวง  
การคลัง 

   ก. ขาดความชัดเจนเกี่ยวกับอ านาจของกระทรวงการคลัง 

   ตามอ านาจของกระทรวงการคลังที่ได้กล่าวไปในบทที่ 3 ที่ว่ากระทรวง  
การคลังมีอ านาจในการก ากับดูแลธนาคารของรัฐอยู่ 2 ลักษณะกล่าวคือ อ านาจในการก ากับดูแล
โดยทั่วไปและอ านาจก ากับดูแลเฉพาะกรณี ทั้งนี้ต้องพิจารณาไปตามกฎหมายจัดตั้งของธนาคารของ
รัฐแต่ละแห่งว่าให้อ านาจของกระทรวงการคลังมากน้อยเท่าใดซึ่งมีความแตกต่างไปในแต่ละกฎหมาย
ของแต่ละธนาคาร 

   อ านาจในการก ากับดูแลโดยทั่วไปอันจะพบได้ในกฎหมายจัดตั้งในธนาคาร
ของรัฐ เช่น มาตรา 21 แห่ง พระราชบัญญัติธนาคารเพื่อการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย พ.ศ. 
2536 ที่ก าหนดว่า “ให้รัฐมนตรีมีอ านาจหน้าที่ก ากับโดยทั่วไปซึ่งกิจการของธนาคารเพ่ือการนี้จะสั่ง
ให้ธนาคารชี้แจงข้อเท็จจริง แสดงความคิดเห็น ท ารายงาน หรือยับยั้งการกระท าของธนาคารที่ขัดต่อ
นโยบายของรัฐบาลหรือมติคณะรัฐมนตรี ตลอดจนมีอ านาจที่จะสั่งให้ปฏิบัติการตามนโยบายของ
รัฐบาลหรือมติคณะรัฐมนตรีและสั่งสอบสวนข้อเท็จจริงที่เกี่ยวกับการด าเนินงานได้”  

   ตัวอย่างอีกกรณีหนึ่งตามมาตรา 32 แห่ง พระราชบัญญัติธนาคารพัฒนา
วิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2545 ที่ก าหนดว่า “ระหว่างที่ธนาคารมี
สถานะเป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ ให้รัฐมนตรีมีอ านาจหน้าที่ก ากับดูแล
โดยทั่วไปซึ่งกิจการของธนาคาร เพ่ือการนี้จะสั่งให้ ธนาคารชี้แจงข้อเท็จจริง แสดงความคิดเห็น  
ท ารายงาน หรือยับยั้งการกระท าของธนาคารซึ่งขัดต่อ นโยบายของรัฐบาลหรือมติคณะรัฐมนตรี 
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ตลอดจนก าหนดหลักเกณฑ์การก ากับดูแล รวมทั้งมีอ านาจ สั่งให้ธนาคารปฏิบัติการตามนโยบายของ
รัฐบาลหรือมติคณะรัฐมนตรีและสั่งสอบสวน ข้อเท็จจริง ที่เก่ียวกับการด าเนินงานของธนาคารได้” 

   จากตัวอย่างกฎหมายทั้งสองมาตราข้างต้น แสดงให้เห็นถึงอ านาจก ากับ
ดูแลโดยทั่วไปซึ่งกิจการธนาคารเฉพาะกิจของรัฐโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง โดยอ านาจของ
รัฐมนตรีโดยรวมแล้วก็จะมีอ านาจบังคับการให้ธนาคารปฏิบัติการให้เป็นไปตามนโยบายของรัฐบาล
หรือมติคณะรัฐมนตรีและด าเนินการหรือก ากับภายใต้กฎหมาย แต่เมื่อพิจารณาถึงบทที่ให้อ านาจ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังในการก ากับทั่วไปนี้ กฎหมายได้ก าหนดไว้อย่างกว้างไม่ได้ก าหนด
รายละเอียดของแต่ละมาตรการไว้อย่างชัดเจน อ านาจโดยเฉพาะของรัฐมนตรีว่าการกระทรวง  การ
คลังต้องพิจารณาตามบทบัญญัติที่เฉพาะเจาะจงต่อไป ซึ่งอ านาจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวง  การ
คลังก็จะก าหนดไว้ในกฎหมายจัดตั้งของธนาคารของรัฐตามมาตราต่างๆ อาจมีความแตกต่างกันไป
ตามกฎหมายแต่ละฉบับ เช่น อ านาจในการแต่งตั้งและถอดถอนกรรรมการ อนุมัติจัดตั้งสาขา อนุมัติ
การลดทุน การออกกฎกระทรวงบรรดาที่กฎหมายให้อ านาจ เป็นต้น  

   อย่างไรก็ตามเมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติแห่งกฎหมายจัดตั้งธนาคารของ
รัฐหลายแห่งพบว่าอ านาจของรัฐมนตรีในการก ากับดูแลยังมีความบกพร่องในหลายด้าน  เพ่ือให้มี
ความเหมาะสมและเป็นตามหลักการของสากลในฐานะหน่วยงานก ากับดูแล กล่าวคือ 

   (1) กฎหมายจัดตั้งขอธนาคารเฉพาะกิจของรัฐบางฉบับไม่ได้ก าหนดให้
กระทรวงการคลังมีอ านาจออกกฎเกณฑ์ก ากับด้านความมั่นคงของธนาคาร เช่นกรณีของกฎหมาย
จัดตั้งของธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทยและธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลาง
และขนาดย่อมแห่งประเทศไทยไม่ได้ให้อ านาจรัฐมนตรีในการออกกฎกระทรวงบางเรื่อง เช่น การ
ก ากับดูแลด้านสภาพคล่อง เป็นต้น 

   (2) มีเพียงกฎหมายของธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทยเท่านั้น ที่ให้
อ านาจกระทรวงการคลังในการตรวจสอบได้อย่างเต็มที่6 เทียบเคียงได้กับอ านาจของธนาคารแห่ง
ประเทศไทยในการตรวจสอบธนาคารพาณิชย์ 

   (3 )  กฎหมายไม่ ได้ก าหนดมาตรการแก้ ไขปัญหาสถาบันการเงิน 
(Corrective Action) ของกระทรวงการคลังไว้อย่างชัดเจน ไม่เหมือนกับกรณีของธนาคารแห่ง
ประเทศไทย ในการแก้ไขจัดการต่อสถาบันการเงินหรือธนาคารพาณิชย์ที่มีฐานะหรือการด าเนินงานที่
อาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประโยชน์ของประชาชน โดยกฎหมายให้อ านาจ เช่น การสั่งให้สถาบัน
การเงินระงับการด าเนินการบางส่วนหรือทั้งหมด แก้ไขฐานะหรือการด าเนินงาน การสั่งให้สถาบัน
การเงินเพ่ิมทุน ลดทุน ถอดถอนผู้บริหารสถาบันการเงินนั้น หรือสั่งควบคุมกิจการ ทั้งนี้ เพ่ือท าให้
                                                           

 6 มาตรา 43 – 45 แห่งพระราชบัญญัติธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2545 
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รัฐบาลสามารถแก้ไขปัญหาได้อย่างทันท่วงที อันจะเป็นการป้องกันปัญหาไม่ให้ลุกลามหรือกระทบต่อ
เสถียรภาพของระบบสถาบันการเงิน 

   แม้ว่ากฎหมายบางฉบับจะให้อ านาจแก่รัฐมนตรีในการก ากับดูแลโดยทั่วไป
ซึ่งเป็นอ านาจที่กว้างขวางและเสมือนกับรัฐมนตรีสามารถด าเนินการใช้มาตรการต่างๆที่กล่าวไป
ข้างต้นได้อยู่แล้ว แต่ผู้เขียนเห็นว่าในการพิจารณาอ านาจของรัฐมนตรีไม่สามารถพิจารณาตีความได้
กว้างขวางเช่นนั้นตามหลักการเรื่องความชอบของการกระท าในทางปกครองที่ฝ่ายปกครองจะท าการ
ใดได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายให้อ านาจไว้อย่างชัดเจน และที่ส าคัญหลักการก ากับดูแลตามแนวทางของ 
BIS เรียกร้องให้ต้องมีการบัญญัติอ านาจของหน่วยงานก ากับดูแลไว้อย่างชัดเจนเพ่ือเป็นหลักประกัน
ในการท าหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ที่ก ากับดูแลไม่ต้องถูกการฟ้องร้องด าเนินคดีหากท าภายในกรอบ
กฎหมายที่ก าหนดไว้อย่างชัดแจ้ง 

   ข. ขาดความเป็นเอกภาพในการก ากับดูแลธนาคารของรัฐ 

   มาตรการก ากับดูแลทางกฎหมายส าหรับสถาบันการเงินเฉพาะกิจหรือ
ธนาคารของรัฐจะบัญญัติไว้ในกฎหมายจัดตั้งของธนาคารของรัฐแต่ละแห่งมีความแตกต่างกันมากใน
แต่ละกฎหมายตามที่ผู้เขียนได้เปรียบเทียบไว้ในบทที่ 3 เนื่องจากกฎหมายแต่ละฉบับเกิดขึ้นในเวลา
ต่างกันทางนโยบายและแนวคิดในการก ากับดูแลตามแต่ละยุคสมัย ท าให้เนื้อหาของกฎหมายมีความ
แตกต่างกันในหลายประเด็นรวมถึงเรื่องของอ านาจของรัฐมนตรีในการก ากับดูแล ซึ่งเห็นได้ว่าเนื้อหา
ในบางเรื่อง เช่น ข้อห้ามของธนาคารหรือของผู้บริหารหรือบทก าหนดโทษ โดยเฉพาะกฎเกณฑ์ที่
ควบคุมเกี่ยวกับความมั่นคงของระบบสถาบันการเงินทั่วไป ยังมีความไม่สอดคล้องกัน ท าให้เห็นว่า
มาตรฐานการก ากับดูแลในระหว่างสถาบันการเงินเฉพาะกิจด้วยกันยังขาดมาตรฐานที่ควรจะเป็น 

   ในประเด็นนี้ผู้เขียนตั้งข้อสังเกตว่า หากกระทรวงการคลังไม่สามารถก ากับ
ดูแลธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ ให้มีมาตรฐานเป็นไปในทิศทางเดียวกันก็จะท าให้การก ากับดูแลมี 
ความไม่เหมาะสมและขัดต่อหลักความเสมอภาคในการก ากับดูแล เนื่องจากเห็นว่าธนาคารเฉพาะกิจ
ของรัฐแม้ทุกแห่งจะมีวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งขึ้นมาคล้ายกันแต่ในรายละเอียดทางการก ากับดูแล
กลับมีความต่างกันมาก  

  5.2.1.2 ปัญหาเกี่ยวกับอ านาจทางกฎหมายของธนาคารแห่งประเทศไทย 

   ก. ขาดอ านาจในการสั่งการเพ่ือปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎหมาย 

   ตามที่มาตรา 120 แห่งพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 
ก าหนดว่า “เพ่ือประโยชน์ในการก ากับดูแลระบบสถาบันการเงินได้อย่างมีประสิทธิภาพรัฐมนตร ี
ผู้รักษาการตามกฎหมายจัดตั้งสถาบันการเงินเฉพาะกิจ อาจมอบหมายให้ธนาคารแห่งประเทศไทยท า
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หน้าที่ดังต่อไปนี้ทั้งหมดหรือแต่เพียงบางส่วน ตามที่กฎหมายได้ก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของ
รัฐมนตรีผู้รักษาการได้ 

   (1) ก ากับดูแลโดยทั่วไปซึ่งกิจการของสถาบันการเงินเฉพาะกิจนั้น 

   (2) มีอ านาจสั่งให้ชี้แจงข้อเท็จจริงและแสดงความคิดเห็น รวมทั้งแต่งตั้ง
บุคคลเพื่อตรวจสอบและรายงานกิจการหรือทรัพย์สินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 

   (3) มีอ านาจแต่งตั้งหรือถอดถอนบุคคลใดตามที่กฎหมายก าหนดไว้ รวมทั้ง
ก าหนดค่าตอบแทนหรือผลประโยชน์อื่นใดให้แก่บุคคลดังกล่าว 

   (4) ก าหนดแนวนโยบายเพ่ือให้สถาบันการเงินเฉพาะกิจด าเนินการหรือถือ
ปฏิบัติ 

   (5) มีอ านาจสั่งให้สถาบันการเงินเฉพาะกิจต้องปฏิบัติหรือยับยั้งการกระท า
ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจที่ขัดต่อนโยบายของรัฐบาลหรือมติคณะรัฐมนตรี 

   ในการก ากับดูแลสถาบันการเงินเฉพาะกิจตามวรรคหนึ่ง ธนาคารแห่ง
ประเทศไทยโดยความเห็นชอบของรัฐมนตรี อาจประกาศก าหนดหลักเกณฑ์เพ่ือให้สถาบันการเงิน
เฉพาะกิจต้องปฏิบัติเพ่ิมเติมหรือให้น าบทบัญญัติใดของพระราชบัญญัตินี้มาใช้บังคับกับสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจนั้นได้” 

   โดยปัจจุบันกระทรวงการคลังมอบหมายให้ธนาคารแห่งประเทศไทย 
ท าการตรวจสอบสถาบันการเงินเฉพาะกิจและรายงานต่อกระทรวงการคลัง อย่างไรก็ตามในอดีต 
ที่ผ่านมาธนาคารแห่งประเทศไทยเมื่อมีการตรวจพบความผิดปกติหรือการกระท าที่อาจก่อให้เกิด
ความเสียหายต่อธนาคาร ธนาคารแห่งประเทศไทยมีหน้ าที่เพียงรายงานให้กระทรวงการคลัง
ด าเนินการต่อไป ไม่มีอ านาจในการสั่งการหรือบังคับให้เป็นไปตามกฎหมาย และบ่อยครั้งเมื่อ
กระทรวงการคลังได้รับรายงานดังกล่าวกลับไม่มีการแก้ไขปัญหาอย่างจริงจัง เนื่องจากมีการขัดแย้ง
ทางผลประโยชน์ระหว่างหน่วยงานนโยบายกับหน่วยงานก ากับดูแล  

   ข. ขาดกฎเกณฑ์ที่เหมาะสมในการตรวจสอบ 

   ปัจจุบันธนาคารแห่งประเทศไทยใช้เครื่องมือในการตรวจสอบธนาคาร
พาณิชย์ในการตรวจสอบธนาคารของรัฐ เนื่องจากไม่มีเกณฑ์การตรวจสอบหรือมาตรฐาน 
การตรวจสอบที่ออกมาจากกระทรวงการคลัง ซึ่งผู้เขียนเห็นว่า  เพ่ือให้การบริหารความเสี่ยงมี
ประสิทธิภาพและเหมาะสมกับสภาพธุรกิจของธนาคารของรัฐซึ่งเป็นธนาคารเฉพาะกิจที่มี
วัตถุประสงค์เป็นการส่งเสริมและพัฒนาเศรษฐกิจ เมื่อหน่วยงานก ากับดูแลไม่มีการออกแบบหรือ
ก าหนดหลักเกณฑ์ที่เหมาะสมกับกิจการของแต่ละธนาคารขึ้นมา โดยเฉพาะกฎเกณฑ์เฉพาะของ
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ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐที่มีลักษณะการให้สินเชื่อที่ต่างจากธนาคารพาณิชย์ เช่น การให้สินเชื่อแก่
ธุรกิจขนาดเล็กที่มีความเสี่ยงสูง (Start-up SMEs) หรือสินเชื่อเพ่ือรายย่อย (Microfinances)  
จึงท าให้การตรวจสอบของธนาคารแห่งประเทศไทยท าไม่ได้อย่างมีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร 

  5.2.1.3 ปัญหาเรื่องบทบาทและสถานะของหน่วยงานก ากับดูแล 

   ก. หน่วยงานด้านนโยบายและก ากับดูแลเป็นหน่วยงานเดียวกัน 

   ปัจจุบันกระทรวงการคลังมีบทบาทต่อธนาคารของรัฐในฐานะผู้ก าหนด
นโยบายโดยผ่านหน่วยงานทั้งส านักงานเศรษฐกิจการคลังและส านักงานคณะกรรมการนโยบาย
รัฐวิสาหกิจ นอกจากนี้กระทรวงการคลังยังเป็นหน่วยงานก ากับดูแลธนาคารของรัฐทุกแห่งอีกด้วย  
แม้กระทรวงการคลังจะมอบอ านาจให้ธนาคารแห่งประเทศไทยช่วยตรวจสอบการด าเนินงานก็ตาม 
แต่ในทางปฏิบัติธนาคารแห่งประเทศไทยก็ไม่มีอ านาจในการสั่งการหรือบังคับให้เป็นไปตามกฎหมาย
การที่กระทรวงการคลังและธนาคารแห่งประเทศไทยต่างมีบทบาทในฐานะหน่วยงานที่เป็นผู้ก าหนด
นโยบายและมีอ านาจก ากับดูแลด้วย สาเหตุดังกล่าวนี้ผู้เขียนเห็นว่าอาจก่อให้เกิดปัญหาส าคัญ ดังนี้ 

    (1) การขัดแย้งด้านผลประโยชน์ (Conflict of interests)  

    จากการศึกษาแนวคิดด้านก ากับดูแลธนาคารตามหลักสากลและ 
แนวทางการก ากับดูแลธนาคารในหลายประเทศพบว่า ปัญหาหลักของการที่หน่วยงานด้านนโยบาย
และหน่วยงานก ากับดูแลเป็นหน่วยงานเดียวกันจะประสบปัญหาหลักก็คือการขัดแย้งทาง
ผลประโยชน์ ซึ่งจะเห็นได้ว่าปัจจุบันบทบาทของกระทรวงการคลังในการใช้ธนาคารของรัฐเป็น
เครื่องมือในการด าเนินนโยบายต่างๆของรัฐบาลในหลายโครงการ จึงมีความเป็นไปได้ที่ว่ารัฐต้องการ
ด าเนินนโยบายให้เกิดผลส าเร็จตามเป้าหมายท าให้เกิดความเป็นไปได้ที่อาจท าให้การก ากับดูแล
บกพร่องไม่รอบคอบเพียงพอ  

    (2) ความเสี่ยงทางด้านจริยธรรม (Moral Hazard)  

    การที่กระทรวงการคลังเป็นผู้มีหน้าที่ก าหนดนโยบายและเป็น
หน่วยงานก ากับดูแลมีความรับผิดชอบในการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจของรัฐและมีความรับผิด
ตามกฎหมายในความรับผิดชอบ หากธนาคารของรัฐมีปัญหาหรือสร้างความเสียหายแก่ประชาชน จึง
มีความเป็นไปได้ว่ากระทรวงการคลังจะเข้าไปช่วยเหลือทางการเงินแก่ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐที่มี
ปัญหาอยู่เสมอ ท าให้ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐมีพฤติกรรมที่ขาดความระมัดระวังในการด าเนินธุรกิจ
ด้านการให้บริการทางการเงิน เช่น การปล่อยสินเชื่อ การลงทุน การค้ าประกัน เป็นต้น  
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   ข. ขาดความเป็นอิสระของหน่วยงานก ากับดูแล 

   ตามแนวทางสากลหน่วยงานก ากับดูแลจ าเป็นต้องมีความเป็นอิสระ โดย
ได้รับการสนับสนุนตามกฎหมาย ทั้งนี้เพ่ือปกป้องผู้มีอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบสถาบันการเงิน
จากอิทธิพลทางการเมืองในการตัดสินใจในเรื่องต่างๆ ในประเด็นนี้ผู้เขียนจะยกแนวคิดเรื่องความเป็น
อิสระของธนาคารกลางขึ้นมาวิเคราะห์เปรียบเทียบกับกระทรวงการคลังหน่วยงานก ากับดูแลธนาคาร
เฉพาะกิจของรัฐ โดยหลักความเป็นอิสระของธนาคารกลางแบ่งออกเป็น 4 ประเภท7 ได้แก่ ความเป็น
อิสระทางสถาบัน ความเป็นอิสระด้านบุคคล ความเป็นอิสระทางหน้าที่ และความเป็นอิสระทางด้าน
การเงิน 

    (1) ความเป็นอิสระทางสถาบัน (Institutional Independence) 
คือ การให้อ านาจทางกฎหมายแก่ผู้มีอ านาจทางการเงิน โดยมีการจัดตั้งองค์กรแยกออกจากรัฐบาล 
โดยธนาคารแห่งประเทศไทยได้รับการจัดตั้งโดยกฎหมายและมีความเป็นอิสระจากรัฐบาลซึ่งมี
กฎหมายรองรับความเป็นอิสระในการตัดสินใจของธนาคารกลาง 

    (2) ความเป็นอิสระด้านบุคคล (Personal Independence) คือ
บุคคลที่จะมาท าหน้าที่องค์กรนั้นต้องมาจากการสรรหา คัดเลือก แต่งตั้งเพ่ือเข้ามาท าให้ที่ในองค์กร
อย่างเป็นอิสระ โปร่งใสและการแต่งตั้งต้องไม่อยู่ภายใต้อิทธิพลของฝ่ายการเมือง 

    (3) ความเป็นอิสระทางหน้าที่ (Functional Independence) 
คือ การที่องค์กรนั้นมีอ านาจหน้าที่ระบุตามกฎหมายที่ให้อ านาจไว้อย่างชัดเจน พร้อมทั้งมีการรับรอง
การท าหน้าที่อย่างอิสระ ตัดสินใจในเรื่องต่างๆได้เอง ไม่ข้ึนกับหน่วยงานอื่น 

    (4) ความเป็นอิสระทางด้านการเงิน (Financial Independence) 
คือ การที่องค์กรนั้นต้องมีอิสระในการจัดหาแหล่งเงินทุนและจัดสรรทุน มี งบประมาณในการ
ด าเนินงานเป็นของตนเอง ไม่ต้องผูกพันงบประมาณกับกระทรวงหนึ่งกระทรวงใด 

   หลักการดังกล่าวเมื่อเปรียบเทียบกับกระทรวงคลังแม้จะมีฝ่ายที่ก ากับดูแล
ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐอยู่ในสังกัดส านักงานเศรษฐกิจการคลัง แต่ในทางปฏิบัติไม่สามารถมี 
ความเป็นอิสระจากรัฐบาลได้ เนื่องจากเป็นหน่วยงานที่ อยู่ภายใต้สังกัดกระทรวงการคลัง  
ซึ่งกระทรวงการคลังมีอ านาจบังคับบัญชาได้อย่างเต็มที่ 

 

                                                           

 7 สันติ ถิระพัฒน์ อนันตชัย คงจันทร์ โสตธิธร มัลลิกะมาส และเมธินี วณิกกุล, แนวทางการปรับปรุง
โครงสร้างการก ากับตลาดทุนและสถาบันการเงินไทย, (กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,2548)  
หน้า 28. 
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 5.2.2 ผลกระทบท่ีเกิดขึ้น 

  5.2.2.1 ผลกระทบต่อกรณีอ านาจของกระทรวงการคลัง 

  เมื่อกระทรวงการคลังไม่มีอ านาจในทางกฎหมายที่จะด าเนินการเพ่ือสั่งการและ
ก ากับดูแลอย่างเพียงและเหมาะสม ก็จะท าให้กระทรวงการคลังไม่สามารถแก้ปัญหาในเรื่องที่
เกี่ยวข้องกับธนาคารเฉพาะกิจของรัฐได้อย่างมีประสิทธิภาพ นอกจากนี้การที่กฎหมายไม่ได้ก าหนด
อ านาจหน้าที่ไว้อย่างชัดเจนจะเป็นการท าให้เจ้าหน้าที่ไม่ได้รับความคุ้มครองทางกฎหมายอย่าง
เพียงพอ จนอาจท าให้ไม่ตัดสินใจกระท าการอย่างหนึ่งอย่างใดที่ควรจะต้องท าเพราะเกรงว่าจะมี
ความผิดตามกฎหมาย 

  5.2.2.2 ผลกระทบต่อกรณีอ านาจของธนาคารแห่งประเทศไทย 

  แม้ว่าธนาคารแห่งประเทศไทยจะได้รับมอบอ านาจจากกระทรวงการคลังในการ
ตรวจสอบสถาบันการเงินเฉพาะกิจ แต่เมื่อธนาคารแห่งประเทศไทยไม่มีอ านาจในการสั่งการเพ่ือ
บังคับให้เป็นไปตามกฎหมาย จะท าให้การแก้ไขปัญหาในบางกรณีไม่สามารถท าได้อย่างทันท่วงที 
เนื่องจากว่าการด าเนินการเมื่อมีการตรวจสอบแล้วพบความผิดปกติ  ธนาคารแห่งประเทศไทย 
ก็จะรายงานไปยังกระทรวงการคลัง ซึ่งกระทรวงการคลังอาจจะแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวน
ข้อเท็จจริงหรือด าเนินการในส่วนที่เกี่ยวข้องอย่างอ่ืน กว่ากระบวนการเสร็จสิ้นก็ใช้เวลานาน 
จนก่อให้เกิดความเสียหายได้  

  5.2.2.3 ผลกระทบของปัญหาเรื่องบทบาทของหน่วยงานก ากับดูแล 

  การที่กระทรวงการคลังท าหน้าที่ทั้งบทบาทในฐานะเจ้าของและผู้ก ากับดูแลจะ 
ส่งผลกระทบต่อมาตรฐานในการก ากับดูแลที่ขาดประสิทธิภาพ เนื่องจากสภาพความขัดแย้งด้าน
ผลประโยชน์และความเป็นอิสระของหน่วยงานก ากับดูแลที่ได้อธิบายไปแล้วข้างต้น จนอาจส่งผลให้
ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐด าเนินธุรกิจอย่างขาดความระมัดระวังมากยิ่งขึ้น นอกจากนี้ยังส่งผลกระทบ
ต่อภาพลักษณ์ของกระทรวงการคลังและธนาคารเฉพาะกิจของรัฐที่อาจท าให้บุคคลภายนอกไม่มั่นใจ
ต่อการท าหน้าที่ในการก ากับดูแลของกระทรวงการคลัง 

 5.2.3 วิเคราะห์แนวทางในการแก้ไขปัญหา 

  5.2.3.1 ควรแยกหน่วยงานก ากับดูแลและหน่วยงานนโยบายออกจากกัน 

  จากการศึกษาพบว่า เพ่ือให้การก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพและหลีกเลี่ยงปัญหาในการขัดแย้งทางผลประโยชน์ซึ่งกันและกัน ควรมีการแยก
หน่วยงานที่ก ากับดูแลกับหน่วยงานด้านนโยบายออกจากกัน ซึ่งเมื่อศึกษาโครงสร้างในการก ากับดูแล
ธนาคารเฉพาะกิจตามกฎหมายไทยจะพบว่า  หน่วยงานหลักที่ท าหน้าที่ในการก ากับดูแลคือ
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กระทรวงการคลังผู้อยู่ในฐานะเจ้าของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐทุกแห่ง โดยบทบาทความเป็นเจ้าของ
ของกระทรวงการคลัง ก็จะแสดงออกโดยการใช้ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐเหล่านั้นเป็นเครื่องมือ 
ในการด าเนินนโยบายต่างๆ ความส าเร็จของนโยบายจึงขึ้นอยู่กับผลงานของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ
แต่ละแห่ง ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐจึงมุ่งที่จะท าผลงานให้ส าเร็จตามเป้าหมายของรัฐบาล จึงเป็น 
การสวนทางกับบทบาทในการก ากับดูแลที่จะต้องตรวจสอบและก ากับดูแลให้การด าเนินงานของ
ธนาคารมีความเหมาะสม อยู่ภายใต้กฎเกณฑ์ก ากับดูแลด้านความมั่นคงของสถาบันการเงิน กล่าวคือ 
มีความระมัดระวัง รอบคอบในการพิจารณาการปล่อยสินเชื่อแต่ละราย  มีระบบตรวจสอบ 
การด าเนินงานและกิจกรรมต่างๆอย่างเป็นระบบ  

  นอกจากนี้ตามแนวทางการก ากับดูแลของต่างประเทศที่ได้ศึกษาในบทที่ 4 อย่าง
ประเทศมาเลเซียและสาธารณรัฐเกาหลีก็ได้แยกภารกิจในด้านการก ากับดูแลธนาคารของรัฐออกจาก
กระทรวงการคลังของแต่ละประเทศโดยหน่วยงานที่รับผิดชอบในการก ากับดูแลธนาคารที่เป็นของรัฐ
ก็คือ FSC ของสาธารณรัฐเกาหลี ซึ่งเป็นหน่วยงานก ากับดูแลธุรกิจการเงินทั้งระบบ หรือการก ากับ
ดูแลธนาคารเฉพาะกิจโดยเป็นธนาคารกลาง หรือ Bank of Negara ของประเทศมาเลเซีย  
ในประเด็นนี้ผู้เขียนมีความเห็นว่า การก ากับดูแลสถาบันการเงินในประเทศไทยควรมีโครงสร้าง 
การก ากับดูแลที่แยกกลุ่มธุรกิจการเงินออกจากกัน กล่าวคือ ธนาคารแห่งประเทศไทยก ากับดูแล
ธนาคารพาณิชย์ ส านักงานคณะกรรมการหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ก ากับดูแลธุรกิจหลักทรัพย์ 
ส านักงานคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัยก ากับดูแลกิจการประกันชีวิต
และประกันวินาศภัย  ไม่เหมือนกับสาธารณรัฐเกาหลีที่มี FSC ดังนั้นส าหรับประเทศไทยหน่วยงานที่
เหมาะสมกับการก ากับดูแลส าหรับประเทศไทย คือ ธนาคารแห่งประเทศไทย ซึ่งจะได้กล่าวเหตุผล
เพ่ิมเติมในหัวข้อถัดไป 

  5.2.3.2 ธนาคารแห่งประเทศไทยควรเป็นหน่วยงานหลักในการก ากับดูแล 

  แม้ปัจจุบันธนาคารแห่งประเทศไทยจะมีบทบาทในการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจ
ตามที่ได้รับมอบหมายจากกระทรวงการคลัง อย่างไรก็ตาม ควรให้ธนาคารแห่งประเทศไทยเป็น
หน่วยงานหลักในการก ากับดูแลแทนกระทรวงการคลังโดยมีเหตุผลสนับสนุน 3 ประการ ดังนี้ 

  ประการที่หนึ่ง เนื่องจากธนาคารแห่งประเทศไทยเป็นหน่วยงานที่มีหน้าที่หลักใน
การดูแลเสถียรภาพของระบบการเงินและก ากับดูแลธุรกิจสถาบันการเงินตามกฎหมาย เพราะ
ศักยภาพและความเชี่ยวชาญทางด้านการก ากับธุรกิจธนาคาร รวมถึงเครื่องมือและบุคลากร 
ของธนาคารแห่งประเทศไทยมีความพร้อมมากกว่าการให้หน่วยงานภายในกระทรวงการคลังลง
ตรวจสอบเอง 
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  ประการที่สอง โครงสร้างขององค์กรธนาคารแห่งประเทศไทยถูกออกแบบให้มีความ
เป็นอิสระจากรัฐบาลในทางกฎหมาย โดยมีความเป็นอิสระทั้ง 4 ด้าน ได้แก่ความเป็นอิสระทาง
สถาบัน ความเป็นอิสระด้านบุคคล ความเป็นอิสระทางหน้าที่ และความเป็นอิสระทางด้านการเงิน ซึ่ง
จะท าให้การแทรกแซงการท างานของฝ่ายรัฐบาลเป็นไปได้ยาก 

  ประการที่สาม เพ่ือเป็นการลดปัญหาการขัดแย้งกันทางผลประโยชน์ที่เกิดขึ้นจาก
การที่กระทรวงการคลังเป็นผู้ก ากับดูแล เนื่องจากธนาคารแห่งประเทศไทยไม่มีส่วนเกี่ยวข้องเกี่ยวกับ
การก าหนดนโยบายใดเกี่ยวกับธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ จึงสามารถเข้าท าการตรวจสอบได้อย่างเต็มที่
ภายใต้หลักเกณฑ์ที่กฎหมายก าหนด 

  อย่างไรก็ตาม กระทรวงการคลังและธนาคารแห่งประเทศไทยควรพิจารณาร่วมกัน
ในการออกหลักเกณฑ์หรือวางนโยบายเกี่ยวกับการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ หน่วยงานทั้ง
กระทรวงการคลังและธนาคารแห่งประเทศไทยควรพิจารณาจัดท าร่วมกันโดยค านึงถึงมาตรฐานการ
ก ากับดูแลที่เหมาะสมกับความมั่นคงของธนาคารเพียงพอให้ธนาคารเหล่านั้นมีความยั่งยืนในการ
ประกอบธุรกิจ ลดการพ่ึงพาเงินทุนจากรัฐบาล แต่ขณะเดียวกันก็ต้องพิจารณาถึงการให้ความ
ช่วยเหลือแก่ประชาชนอย่างเหมาะสมด้วย 

  ถึงแม้ว่าบทบัญญัติของกฎหมายที่ก ากับดูแลสถาบันการเงินเฉพาะกิจจะบัญญัติไว้ใน
กฎหมายจัดตั้งสถาบันการเงินเฉพาะกิจแต่ละแห่งมีความแตกต่างกันอยู่บ้าง ทั้งนี้เพราะกฎหมายแต่
ละฉบับเกิดขึ้นในเวลาและสถานการณ์ต่างกันท าให้เนื้อหาของกฎหมายมีความแตกต่างกัน 
ตามความจ าเป็นในการจัดตั้งองค์กรนั้นๆ แต่ในบางเนื้อหาเช่นเรื่องอ านาจของรัฐมนตรีในการก ากับ
ดูแล เรื่องข้อห้ามในการประกอบธุรกิจบางอย่างส าหรับธนาคารทั่วไป คุณสมบัติกรรมการหรือ
ผู้บริหาร การก าหนดความรับผิดของผู้บริหารธนาคาร ควรก ากับดูแลให้มีมาตรฐานเดียวกัน  
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บทที่ 6  
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 

6.1 บทสรุป 

  สถาบันการเงินในประเทศไทยอาจแบ่งได้จากลักษณะของความเป็นของเอกชนหรือ
ความที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ ซึ่งสามารถแบ่งแยกได้เป็นสองประเภท ได้แก่ สถาบันการเงินเอกชนที่
ประกอบไปด้วย ธนาคารพาณิชย์ บริษัทเงินทุน และบริษัทเครดิตฟองซิเอร์ และ สถาบันการเงิน
เฉพาะกิจของรัฐ ซึ่งสถาบันการเงินเอกชนดังกล่าวจะท าธุรกิจในลักษณะที่มุ่งแสวงหาก าไรภายใต้
ระบบกลไกตลาดปกติ ในขณะที่สถาบันการเงินเฉพาะกิจของรัฐเป็นสถาบันการเงินที่มีกฎหมายจัดตั้ง
ขึ้นเป็นการเฉพาะ โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือแก้ไขปัญหาในการเข้าถึงแหล่งเงินทุนของผู้ที่ไม่สามารถ
เข้าถึงบริการทางการเงินในภาคปกติ หรือเพ่ือสนับสนุนการด าเนินงานหรือนโยบายอย่างหนึ่งอย่างใด
ของรัฐบาลโดยไม่ได้มุ่งแสวงหาก าไรเพียงอย่างเดียวแต่ยังด าเนินการเพ่ือประโยชน์ทางด้านเศรษฐกิจ
โดยรวมและทางสังคม 

  แนวความคิดที่เกี่ยวกับการจัดตั้งสถาบันการเงินเฉพาะกิจมีอยู่ 2 ประการ ประการ
แรกคือ แนวคิดเรื่องรัฐวิสาหกิจ จะเห็นได้ว่าสถาบันการเงินเฉพาะกิจทุกแห่งในประเทศไทยมีฐานะ
เป็นรัฐวิสาหกิจทั้งหมด โดยรัฐวิสาหกิจนั้นเป็นองค์กรของรัฐรูปแบบหนึ่งที่ไม่ใช่ส่วนราชการทั่วไป  
ซึ่งรัฐบาลสมัยใหม่มีแนวคิดในการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจต่างๆ เพ่ือตอบสนองนโยบายในการช่วยเหลือ
สังคมหรือสนับสนุนกิจกรรมทางเศรษฐกิจบางประการ โดยเป็นองค์กรที่มีการแสวงหาก าไรไม่
เหมือนกับหน่วยงานราชการ การบริหารงานเป็นไปอย่างอิสระ คล่องตัวมากกว่าระบบราชการทั่วไป 
ประการที่สองคือ แนวคิดเรื่องนโยบายกึ่งการคลัง เป็นแนวความคิดทางเศรษฐศาสตร์สมัยใหม่ ที่รัฐ
สามารถด าเนินนโยบายทางเศรษฐกิจผ่านสถาบันการเงินของรัฐ โดยไม่ได้เป็นการใช้งบประมาณปกติ
เหมือนมาตรการทางการคลังทั่วไป แต่จะใช้สถาบันการเงินของรัฐเป็นตัวกลางในการด าเนินนโยบาย
ของรัฐบาลในรูปแบบต่างๆ 

  ปัจจุบันสถาบันการเงินเฉพาะกิจของรัฐในประเทศไทยมีทั้งหมด 8 แห่ง เรียงล าดับ
การจัดตัง้ ได้แก่ ธนาคารออมสิน ธนาคารอาคารสงเคราะห์ (ธอส.) ธนาคารเพ่ือการเกษตรและ
สหกรณ์การเกษตร (ธกส.) ธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย (ธสน.) บรรษัทประกัน
สินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดย่อม (บสย.) ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศ
ไทย (ธพว.) บรรษัทตลาดรองสินเชื่อที่อยู่อาศัย (บตท.) และธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย (ธอท.) 
ซึ่งในจ านวน 6 ใน 8 แห่งจะมีฐานะเป็นธนาคารโดยมีการท าธุรกิจหลักเป็นการให้สินเชื่อ รวมเรียกว่า 
“ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ”  
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  ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐมีความแตกต่างจากธนาคารพาณิชย์เอกชนใน 4 กรณี 
กล่าวคือ ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเฉพาะ ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐท าธุรกิจได้
เพียงขอบวัตถุประสงค์ที่กฎหมายได้ให้อ านาจไว้ กระทรวงการคลังเป็นหน่วยงานหลักที่ก ากับดูแล
ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐโดยเป็นไปตามกฎหมายจัดตั้งของแต่ละธนาคาร และไม่มีการคุ้มครองเงิน
ฝากตามกฎหมายว่าด้วยสถาบันคุ้มครองเงินฝาก 

  อย่างไรก็ตาม ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐส่วนใหญ่มีความเสี่ยงในการด าเนินงาน
ค่อนข้างสูง เนื่องจากภารกิจของสถาบันการเงินเฉพาะกิจแต่ละแห่งจ าเป็นต้องมีการให้บริการแก่กลุ่ม
ลูกค้าที่รัฐต้องการเข้าไปช่วยเหลือหรือให้การสนับสนุน เนื่องจากกลุ่มลูกค้าดังกล่าวอาจไม่สามารถ
เข้าถึงการให้บริการทางการเงินภาคปกติได้ และบทบาทของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐในปัจจุบันถูก
รัฐบาลน าไปใช้เป็นเครื่องมือในการด าเนินนโยบายในรูปแบบประชานิยมกันมากขึ้น จึงมีผลให้สถาบัน
การเงินเฉพาะกิจเหล่านี้ขาดความระมัดระวังในการประกอบธุรกิจ เช่น ความไม่ระมัดระวังในการ
ปล่อยสินเชื่อ หรือการที่ผู้บริหารมุ่งแต่บริหารงานตามนโยบายของภาครัฐโดยไม่ค านึงถึงความเสี่ยง
ของธุรกิจที่เพ่ิมมากขึ้น สาเหตุดังกล่าวนี้ส่งผลกระทบต่อลูกค้าทั่วไปที่ฝากเงินกับสถาบันการเงิน
เฉพาะกิจเหล่านี้ ซึ่งหลักเกณฑ์ที่ก ากับดูแลและระบบการตรวจสอบในปัจจุบันยังไม่มีความชัดเจน
เนื่องกระทรวงการคลังในฐานะผู้ให้นโยบายสถาบันการเงินเฉพาะกิจเหล่านี้ไม่ได้ออกหลักเกณฑ์ที่เป็น
มาตรฐานและขาดหน่วยงานที่ตรวจสอบและบังคับใช้กฎหมายอย่างจริงจัง 

  เพ่ือศึกษาแนวทางการแก้ปัญหาดังกล่าว วิทยานิพนธ์ฉบับนี้จึงมุ่งศึกษามาตรการ
ก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจของรัฐในประเทศไทยในปัจจุบัน เพ่ือวิเคราะห์หาสาเหตุของปัญหาและ
มาตรการทางกฎหมายใดบ้างที่สามารถน ามาใช้ในการแก้ไขปัญหาข้างต้น 

  ในระบบการเงินของทุกประเทศ รัฐต้องเข้ามามีบทบาทในการก ากับดูแลระบบ
สถาบันการเงิน เนื่องจากสถาบันการเงินมีความส าคัญต่อระบบเศรษฐกิจในฐานะตัวกลางทางการเงิน
ระหว่างผู้ที่มีเงินออมกับผู้ที่ต้องการเงินทุน ธุรกิจสถาบันการเงินจึงมีความสัมพันธ์ เกี่ยวข้องกับ
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจของประเทศเป็นอย่างมาก ดังนั้นรัฐจึงต้องเข้ามามีบทบาทในการควบคุม
ธุรกิจสถาบันการเงินเป็นพิเศษเพ่ือวัตถุประสงค์หลายประการ เช่น ควบคุมการให้ใบอนุญาต ก ากับ
ดูแลด้านความมั่นคงของสถาบันการเงิน คุ้มครองประชาชนผู้บริโภคโดยเฉพาะผู้ฝากเงินรวมไปถึง
เศรษฐกิจโดยรวมของประเทศ เป็นต้น 

  ส าหรับการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจของรัฐในประเทศไทยนั้นมาตรการต่างๆ 
ในการก ากับดูแลจะเป็นไปตามกฎหมายแต่ละฉบับ โดยวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ได้ยกเอากฎหมายสองฉบับ
มาศึกษากล่าวคือ พระราชบัญญัติธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2536  
และพระราชบัญญัติธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมของประเทศไทย พ.ศ. 2545 
ซึ่งเป็นเพียงสองธนาคารเฉพาะกิจของรัฐที่ไม่รับเงินฝากจากประชาชนเป็นการทั่วไป 
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  พระราชบัญญัติธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2536 เป็น
กฎหมายที่ตราขึ้นเพ่ือจัดตั้งธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย โดยมีวัตถุประสงค์
เพ่ือส่งเสริมและสนับสนุนธุรกิจการส่งออก น าเข้า การค้า การลงทุนระหว่างประเทศ 

  ส าหรับธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมของประเทศไทยจัดตั้งขึ้น
ตามพระราชบัญญัติธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมของประเทศไทย พ.ศ. 2545 
โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือสนับสนุนธุรกิจขนาดกลางและขนาดย่อม (SMEs) ในประเทศไทยให้สามารถมี
แหล่งเงินทุนส าหรับประกอบธุรกิจเนื่องจากธุรกิจประเภทนี้มีความเสี่ยงทางธุรกิจสูง เพราะลูกค้า  
ส่วนใหญ่เป็นกลุ่มธุรกิจที่เพ่ิงก่อตั้งและยังไม่มีความมั่นคงทางธุรกิจเพียงพอ 

  จากการศึกษามาตรการในการก ากับดูแลตามกฎหมายจัดตั้ งของธนาคาร 
เฉพาะกิจของรัฐทั้งสองแห่งมีโครงสร้างคล้ายกัน โดยมีการก ากับดูแลหลายประการ กล่าวคือ  
การก ากับดูแลเรื่องเงินทุน โครงสร้างและอ านาจคณะกรรมการธนาคารและการจัดการ รวมไปถึงการ
ก ากับดูแลด้านความม่ันคงของธนาคาร เป็นต้น 

  หน่วยงานที่มีหน้าที่ในการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจของรัฐโดยทั่วไปมีอยู่ 2 
หน่วยงานได้แก่ กระทรวงการคลังและธนาคารแห่งประเทศไทย โดยกระทรวงการคลังจะเป็น
หน่วยงานหลักในการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ ส่วนการตรวจสอบการด าเนินงานของ
สถาบันการเงินเฉพาะกิจ กระทรวงการคลังสามารถมอบอ านาจในการตรวจสอบแก่ธนาคารแห่ง
ประเทศไทยเป็นผู้ตรวจสอบธนาคารเฉพาะกิจของรัฐแทนกระทรวงการคลังได้ ทั้งนี้เป็นไปตาม
กฎหมายว่าด้วยธุรกิจสถาบันการเงิน นอกจากนี้ในฐานะที่สถาบันการเงินเฉพาะกิจทุกแห่งเป็น
หน่วยงานของรัฐ จึงอาจได้รับการตรวจสอบจากองค์กรอิสระซึ่งมีหน้าที่ตรวจสอบการท างาน 
ของฝ่ายบริหาร 

  กระทรวงการคลังมีอ านาจหน้าที่ต่อธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ ในฐานะกระทรวงเจ้า
สังกัดที่สามารถก าหนดนโยบายการด าเนินงานตลอดจนยังมีบทบาทในฐานะผู้ถือหุ้นของธนาคาร 
ทางด้านอ านาจในการก ากับดูแลนั้นรัฐมนตรีมีอ านาจตามกฎหมาย 2 ลักษณะ คือ อ านาจก ากับดูแล
โดยทั่วไปที่สามารถสั่งการเพ่ือให้สถาบันการเงินเฉพาะกิจปฏิบัติตามระเบียบ ค าสั่ง หรือยับยั้งการ
กระท าที่อาจขัดต่อนโยบาย และมีอ านาจก ากับดูแลเฉพาะเรื่อง เช่น การแต่งตั้งหรือถอดถอน
กรรมการหรือผู้บริหาร การอนุมัติจัดตั้งสาขา การก าหนดค่าตอบแทนกรรมการ รวมถึงอ านาจออก
กฎกระทรวงเกี่ยวกับเกณฑ์ความมั่นคงของสถาบันการเงิน เป็นต้น โดยหน่วยงานภายใน
กระทรวงการคลังที่มีบทบาทเก่ียวข้องกับการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจของรัฐมี 2 หน่วยงาน ได้แก่ 
ส านักงานเศรษฐกิจและการคลัง (สศค.) ซึ่งท าหน้าที่เป็นหน่วยงานทางด้านนโยบายทางด้านเศรษฐกิจ
รวมไปถึงนโยบายเกี่ยวกับธนาคารเฉพาะกิจของรัฐและรับผิดชอบดูแลกฎหมายจัดตั้งของธนาคาร
เฉพาะกิจทุกแห่ง รวมไปถึงก ากับดูแลการด าเนินงานตามกฎหมายของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ  
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ด้วยอีกหน่วยงานหนึ่งคือ ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (สคร.) ซึ่งท าหน้าที่ก ากับดูแล
ประเมินผลการท างานของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐและการท าหน้าที่ ในฐานะผู้ถือหุ้นของ
กระทรวงการคลังในการพิจารณาเรื่องต่างๆ เช่น การแต่งตั้งกรรมการผู้แทนกระทรวงการคลัง การ
จัดสรรก าไร ส่งเสริมสนับสนุนการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจด้านต่างๆ เป็นต้น 

  ส าหรับธนาคารแห่งประเทศไทยมีหน้าที่ในการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ
โดยได้รับมอบหมายจากกระทรวงการคลังเป็นผู้ตรวจสอบสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ทั้งนี้เป็นไปตาม
มาตรา 120 แห่ง พระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 ให้มีอ านาจก ากับดูแลโดยทั่วไป 
ออกกฎเกณฑ์ ถอดถอนผู้บริหาร เป็นต้น แต่อย่างไรก็ตามธนาคารแห่งประเทศไทยไม่มีอ านาจ 
ในการสั่งการ ท าหน้าที่เพียงตรวจสอบและรายงานไปยังกระทรวงการคลังให้ด าเนินการต่อไปเท่านั้น 

  เมื่อศึกษาเปรียบเทียบมาตรการทางกฎหมายในการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจ
ของรัฐกับการก ากับดูแลธนาคารพาณิชย์ตามหลักเกณฑ์ของธนาคารแห่งประเทศไทยพบว่า มีความ
แตกต่างกันในหลายประการ กล่าวคือ อ านาจของหน่วยงานก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ  
ซึ่งก็คือกระทรวงการคลังไม่ครอบคลุมดังเช่นอ านาจของธนาคารแห่งประเทศไทยในการก ากับดูแล
ธนาคารพาณิชย์ ไม่มีการเกณฑ์การก ากับดูแลด้านความมั่นคงของสถาบันการเงินเฉพาะกิจที่เพียงพอ 
ไม่มีการบัญญัติถึงข้อห้ามข้อจ ากัดในการด าเนินงานของธนาคารบางประการ เป็นต้น นอกจากนี้เมื่อ
เปรียบเทียบการก ากับดูแลตามกฎหมายจัดตั้งของธนาคารเฉพาะกิจด้วยกันเองยังพบว่า การก ากับ
ดูแลไม่เป็นมาตรฐานเดียวกันในหลายประการ เช่น อ านาจของกระทรวงการคลังในการก ากับดูแล
เรื่องต่างๆ เกณฑ์ก ากับดูแลด้านความมั่นคง เป็นต้น 

  เพ่ือประโยชน์ในการพัฒนาปรับปรุงมาตรการทางกฎหมายของประเทศไทย 
ในการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจ จึงได้มีการศึกษาแนวคิดเกี่ยวกับการก ากับดูแลธนาคารของรัฐ 
ในต่างประเทศพบว่าการส่งเสริมประสิทธิภาพในการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจของรัฐสามารถ
ประยุกต์ตามแนวทาง Core Principles for Effective Banking Supervision ที่เป็นแนวทางที่ใช้
ส าหรับธนาคารพาณิชย์ที่ได้รับการยอมรับทั่วโลก ประกอบกับแนวทางก ากับดูแลกิจการที่ดีของ
รัฐวิสาหกิจที่ OECD จัดท าขึ้นเพ่ือส่งเสริมการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจในประเทศ 

  นอกจากนี้ยังได้ศึกษากฎหมายที่ใช้ในการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ 
ในประเทศสาธารณรัฐเกาหลีและประเทศมาเลเซียซึ่งเป็นประเทศที่มีระบบการเงินแข็งแกร่งและมี
ระบบธนาคารเฉพาะกิจของรัฐเช่นเดียวกับประเทศไทย ซึ่งพบข้อสังเกตที่น่าสนใจว่า หน่วยงานที่มี
อ านาจหลักในการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจของทั้งสองประเทศไม่ใช่กระทรวงการคลัง กล่าวคือ 
สาธารณรัฐเกาหลีก าหนดให้เป็นหน้าที่ของ Financial Supervisory Commission แห่งสาธารณรัฐ
เกาหลีซึ่งเป็นหน่วยงานอิสระท่ีจัดตั้งขึ้นมาเพ่ือการก ากับดูภาคการเงินโดยเฉพาะ และส าหรับประเทศ
มาเลเซียจะเป็นหน้าที่ของธนาคารกลางแห่งชาติ ประเด็นต่อมาคือจะเห็นได้ว่าแม้ธนาคารเฉพาะกิจ
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ของรัฐดังกล่าวของทั้งสองประเทศจะเป็นหน่วยงานที่รัฐบาลถือหุ้นใหญ่แต่ก็อยู่ภายใต้กฎเกณฑ์ที่
เกี่ยวกับการก ากับดูแลด้านความม่ันคงท่ีมีมาตรฐานใกล้เคียงกับธนาคารพาณิชย์เอกชน 

  เมื่อวิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายที่ใช้ในการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ
พบว่าปัญหาส าคัญมีส่องประการดังนี้  

  ประการแรก ปัญหาเกี่ยวกับกฎเกณฑ์การก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจที่ไม่เหมาะสม 
กล่าวคือ ขาดกฎเกณฑ์ก ากับดูแลเกี่ยวกับความมั่นคงของธนาคารที่เพียงพอ (prudential 
regulations) เช่น การก ากับดูแลเรื่องความเสี่ยงทางด้านเครดิต ด้านสภาพคล่อง และเงินกองทุนเพ่ือ
รองรับความเสี่ยง ซึ่งหากไม่มีการก ากับดูแลเรื่องดังกล่าวย่อมส่งผลกระทบต่อความน่าเชื่อถือของ
ธนาคารและไม่มีกฎเกณฑ์เฉพาะส าหรับการก ากับดูแลสินเชื่อตามนโยบายรัฐบาลบางโครงการที่
ธนาคารต้องแบกรับภาระความเสี่ยงที่สูงเกินกว่าปกติ ซึ่งไม่สามารถอยู่ภายใต้เงื่อนไขเดียวกันกับการ
ประกอบธุรกรรมตามปกติของธนาคารได้ 

  ประการที่สองคือ ปัญหาในเรื่องอ านาจทางกฎหมายของหน่วยงานก ากับดูแล 
กล่าวคือ อ านาจของกระทรวงการคลังที่มีอยู่อย่างจ ากัดและขาดความชัดเจนในการก ากับดูแล
ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐเนื่องจากกฎหมายของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐบางแห่งไม่ได้ก าหนดอ านาจ
ของกระทรวงการคลังให้ด าเนินในเรื่องที่สมควรเพ่ือส าหรับก ากับดูแลธนาคารได้และอ านาจของ
รัฐมนตรีตามกฎหมายแต่ละแห่งก็ขาดมาตรฐานที่เป็นอย่างเดียวกัน ส่วนปัญหาของอ านาจตาม
กฎหมายของธนาคารแห่งประเทศไทยเกี่ยวกับการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจของรัฐก็เช่นเดียวกัน 
แม้ตามมาตรา 120 แห่งพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 จะก าหนดว่า 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวง การคลังอาจมอบหมายให้ธนาคารแห่งประเทศไทยท าหน้าที่ตรวจสอบ
สถาบันการเงินเฉพาะกิจตามที่กฎหมายได้ก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของรัฐมนตรีผู้รักษาการได้ 
ดังนั้น ธนาคารแห่งประเทศไทยจึงมีบทบาทเข้ามาช่วยตรวจสอบสถาบันการเงินเฉพาะกิจเหล่านี้ด้วย 
แต่เมื่อกระทรวงการคลังไม่มีการออกกฎเกณฑ์ที่เป็นมาตรฐานส าหรับการตรวจสอบเพ่ือให้ธนาคาร
แห่งประเทศไทยใช้ตรวจแล้ว ในทางปฏิบัติธนาคารแห่งประเทศไทยจึงจ าเป็นต้องเทียบเคียงกับการ
ตรวจสอบสถาบันการเงินภาคเอกชน ซึ่งจะเห็นได้ว่า เกณฑ์ของภาคเอกชนมีความแตกต่างจาก
ภาครัฐในบางเรื่อง ดังนั้นหากไม่มีเกณฑ์เฉพาะส าหรับสถาบันการเงินเฉพาะกิจแล้วจะท าให้การ
ตรวจสอบไม่มีความเหมาะสม อีกทั้งตามที่ธนาคารแห่งประเทศไทยได้รับมอบหมายให้ตรวจสอบ
สถาบันการเงินแต่ก็ไม่มีอ านาจในการสั่งการเพื่อให้เป็นไปตามกฎหมายท าให้ไม่สามารถตรวจสอบได้ดี
เท่าท่ีควร นอกจากนี้บทบาทและโครงสร้างการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจที่ให้กระทรวงการคลังซึ่ง
เป็นเจ้าของเป็นผู้ก ากับดูแลธนาคารอาจก่อให้เกิดปัญหาการขัดกันทางผลประโยชน์อย่างมีนัยส าคัญที่
อาจกระทบต่อการก ากับดูแลที่ไม่มีประสิทธิภาพได้ 
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6.2 ข้อเสนอแนะ 

 จากปัญหาสองประการที่ได้วิเคราะห์ไปแล้วข้างต้น จึ งขอเสนอแนวทางพัฒนากฎหมาย 
เพ่ือส่งเสริมการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ ดังนี้ 

 6.2.1 ข้อเสนอแนะส าหรับธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ 

  6.2.1.1 ธนาคารเพื่อการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย 

   (1) เสนอให้มีการแก้ไขพระราชบัญญัติธนาคารเพ่ือการส่งออกและ 
การน าเข้าแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2536 โดยเพ่ิมเติมบทบัญญัติในเรื่องของข้อห้ามในการด าเนินธุรกิจ
ของธนาคาร ได้แก่ การห้ามมิให้ธนาคารลงทุนในกิจการท่ีกรรมการหรือผู้บริหารเป็นเจ้าของ การห้าม
ให้สินเชื่อแก่กรรมการหรือผู้บริหาร การห้ามจ่ายเงินหรือทรัพย์สินอ่ืนให้แก่กรรมการหรือผู้บริหาร 
และการซื้อหรือมีไว้ซึ่งอสังหาริมทรัพย์เกินกว่าที่จ าเป็นส าหรับใช้ในการประกอบธุรกิจ เป็นต้น  
ตามแนวทางของพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 และพระราชบัญญัติธนาคาร
ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2545 ทั้งนี้เพ่ือเป็นการ
ป้องกันความเสียหายในการด าเนินธุรกิจที่อาจเกิดขึ้นและเป็นไปตามมาตรฐานการก ากับดูแล 
ธนาคารที่ได้รับการยอมรับ 

   (2) เสนอให้มีการทบทวนเรื่ององค์ประกอบของคณะกรรมการธนาคารตาม
มาตรา 13 แห่งพระราชบัญญัติธนาคารเพ่ือการส่งออกและการน าเข้าแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2536 
เนื่องจากโครงสร้างคณะกรรมการดังกล่าวมีการก าหนดกรรมการโดยต าแหน่งไว้เป็นจ านวนมาก ซึ่ง
เป็นกรรมการที่มาจากข้าราชการประจ าจึงอาจท าให้ถูกแทรกแซงการท าหน้าที่จะฝ่ายการเมืองได้
โดยง่าย 

   (3) ปรับปรุงพระราชบัญญัติธนาคารเพ่ือการส่งออกและการน าเข้า 
แห่งประเทศไทย พ.ศ. 2536 ให้มีการก าหนดเกี่ยวกับเรื่องการก ากับดูแลด้านความมั่นคง 
ให้ครอบคลุมรวมถึงอ านาจหน้าที่ของหน่วยงานก ากับดูแลในการออกหลักเกณฑ์ดังกล่าวให้ชัดเจน  
ซึ่งการท าให้หลักเกณฑ์การบริหารความเสี่ยงที่มีประสิทธิภาพและสามารถตรวจสอบได้ง่าย  
ต้องก าหนดไว้ในกฎหมายจัดตั้งของธนาคารให้ครอบคลุมความเสี่ยงให้ครอบคลุมทุกด้าน  
ทั้งด้านเครดิต ด้านสภาพคล่อง เงินกองทุนเพ่ือรองรับความเสี่ยง เป็นต้น  

  6.2.1.2 ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย 

   (1) ปรับปรุงพระราชบัญญัติธนาคารธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลาง
และขนาดย่อมแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2545 ให้มีการก าหนดเกี่ยวกับเรื่องการก ากับดูแล 
ด้านความมั่นคงให้ครอบคลุมความเสี่ยงให้ครอบคลุมทุกด้าน ทั้งด้านเครดิต ด้านสภาพคล่อง 
เงินกองทุนเพ่ือรองรับความเสี่ยง เป็นต้น โดยกฎหมายจัดตั้งจะต้องก าหนดให้อ านาจของหน่วยงาน
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ก ากับดูแลในการออกกฎหมายล าดับรอง เช่น กฎกระทรวง ประกาศ เป็นต้นเพ่ือก าหนดรายละเอียด
หรือเงื่อนไขของการก ากับดูแล เช่นเดียวกับข้อเสนอแนะของธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่ง 
ประเทศไทยที่ได้กล่าวไปข้างต้น 

   (2) เสนอให้ธนาคารร่วมกับกระทรวงการคลังและธนาคารแห่งประเทศไทย
ทบทวนนโยบายกระบวนการให้สินเชื่อและกระบวนการตรวจสอบสินเชื่อหรือติดตามหนี้ภายหลัง  
การอนุมัติให้กู้ไปแล้วเพ่ือให้มีความเหมาะสมมากยิ่งขึ้น ทั้งนี้เพ่ือลดปัญหาการเกิดหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิด
รายได้ (NPLs) 

 6.2.2 ข้อเสนอแนะส าหรับหน่วยงานก ากับดูแล 

  6.2.2.1 กระทรวงการคลัง 

   (1) ปรับบทบาทหน้าที่จากที่ปัจจุบันกระทรวงการคลังเป็นทั้งหน่วยงาน 
ที่ก าหนดนโยบายและหน่วยงานหลักในการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ โดยให้กระทรวง  
การคลังมีการก ากับดูแลในระดับเชิงนโยบายเท่านั้น เช่น นโยบายในการก าหนดหลักเกณฑ์ด้าน 
ความมั่นคงต่างๆ โดยค านึงถึงกรอบวินัยทางด้านการคลังและความเสี่ยงทางด้านการคลังที่ยอมรับได้ 
อีกทั้งความสมดุลระหว่างการความสามารถในทางธุรกิจของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐและการ
ให้บริการแก่ประชาชน นอกจากนี้กระทรวงการคลังควรลดบทบาทในการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะ
กิจของรัฐ โดยเฉพาะหน้าที่ตรวจสอบและบังคับให้เป็นไปตามกฎหมายที่ควรก าหนดให้เป็นอ านาจ
ของธนาคารแห่งประเทศไทย ทั้งเ พ่ือเป็นไปตามหลักการกับดูแลที่ดีและลดการขัดแย้งทาง 
ด้านผลประโยชน์ 

   (2) ส าหรับโครงการที่เป็นนโยบายพิเศษของรัฐบาลผ่านธนาคารธนาคาร
เฉพาะกิจของรัฐ เพ่ือต้องการช่วยเหลือทางการเงินแก่ประชาชนที่พิจารณาแล้วเห็นว่าอาจก่อให้เกิด
ภาระความเสี่ยงของธุรกิจของธนาคารมากเกินควร กระทรวงการคลังควรจัดให้มีการแยกโครงการ
เหล่านั้นเข้าไปอยู่ในบัญชีธุรกรรมภาครัฐทุกกรณี เพ่ือไม่ให้กระทบต่อฐานะการด าเนินงานของ
ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐที่รับนโยบายนั้นมาปฏิบัติและท าให้การตรวจสอบการด าเนินงาน 
ตามนโยบายดังกล่าวเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น 

   (3) กระทรวงการคลังในฐานะผู้รับผิดชอบกฎหมายจัดตั้งธนาคารเฉพาะกิจ
ของรัฐทุกแห่งควรทบทวนปรับปรุงกฎหมายจัดตั้งธนาคารเฉพาะกิจแต่ละแห่งให้มีความเหมาะสม
มากยิ่งขึ้น โดยเฉพาะบทบัญญัติที่ผู้เขียนเห็นว่าควรก าหนดให้เหมือนกันเช่นเดียวกันทุกธนาคาร เช่น 
เรื่องข้อห้ามด าเนินการในบางเรื่องของธนาคาร การห้ามการลงทุนในกิจการของผู้บริหาร การห้ามให้
สินเชื่อแก่กรรมการและผู้บริหาร คุณสมบัติกรรมการ ผู้บริหารของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ รวมถึ ง
อ านาจในการแต่งตั้งถอดถอน เป็นต้น 
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   (4) กระทรวงการคลังควรมีนโยบายในการแก้ปัญหาการกระจุกตัวของ 
การให้สินเชื่อที่บางธนาคารเฉพาะกิจถูกตรวจพบว่าเน้นให้สินเชื่อแก่เฉพาะลูกค้ารายใหญ่ ซึ่งท าให้
ธนาคารขาดการดูแลและให้บริการลูกค้ารายย่อยซึ่งควรเป็นเป้าหมายหลักของการให้บริการทาง 
ด้านการเงินแก่ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ โดยอาจให้มีการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการก ากับดูแล
การให้สินเชื่อแก่ลูกค้ารายใหญ่ไม่ให้เกินอัตราที่ก าหนด เป็นต้น 

   (5) เสนอให้กระทรวงการคลังในฐานะเจ้าของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ
พิจารณาบทบาทในฐานะผู้ถือหุ้นของธนาคาร โดยไม่ควรแทรกแซงการท างานของคณะกรรมการ
ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐนอกเหนือไปจากการตรวจสอบโดยอาศัยช่องทางที่กฎหมายก าหนด  

  6.2.2.2 ธนาคารแห่งประเทศไทย 

   (1) เสนอให้ธนาคารแห่งประเทศไทยเป็นหน่วยงานหลักในการก ากับดูแล
โดยเฉพาะการตรวจสอบธนาคารเฉพาะกิจแทนกระทรวงการคลัง เนื่องจากธนาคารแห่งประเทศไทย
เป็นหน่วยงานที่มีความเชี่ยวชาญทางด้านการก ากับธุรกิจธนาคารและมีความพร้อมในด้านต่างๆ 
มากกว่าการให้หน่วยงานภายในกระทรวงการคลัง ประกอบกับความเป็นอิสระและเพ่ือลดปัญหาการ
ขัดแย้งกันทางผลประโยชน์ที่เกิดขึ้นจากการที่กระทรวงการคลังเป็นผู้ ก ากับดูแล โดยควรแก้ไข
บทบัญญัตติามมาตรา 120 แห่งพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 และกฎหมายจัดตั้ง
ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐให้สอดคล้องกัน เพ่ือให้ธนาคารแห่งประเทศไทยมีอ านาจสั่งการและ 
บังคับใช้กฎหมายที่จ าเป็นส าหรับการก ากับดูแลที่เหมาะสม    

   (2) ธนาคารแห่งประเทศไทยควรร่วมกับกระทรวงการคลังในการพิจารณา
ออกหลักเกณฑ์ในการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจของรัฐเพ่ือให้มีความเหมาะสมทั้งด้านการแข่งขัน
ทางธุรกิจกับภาคเอกชนและลักษณะการด าเนินธุรกิจของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ เพ่ือสร้าง
มาตรฐานการก ากับดูแลธนาคารเฉพาะกิจของรัฐให้มีมาตรฐานที่สูงขึ้น ในขณะเดียวกันต้องสามารถ
ประกอบธุรกิจในด้านการสนับสนุนรัฐบาลได้ไปพร้อมกัน 

 6.2.3 ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการก ากับดูแลด้านความม่ันคงของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ 

  (1) เสนอให้กระทรวงการคลังร่วมกับธนาคารแห่งประเทศไทยจัดท ากรอบนโยบายกลาง
เกี่ยวกับการก ากับดูแลด้านความมั่นคงของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐขึ้นมาเพ่ือให้ธนาคารเฉพาะกิจ
ของรัฐแต่ละแห่งน าไปปรับใช้ ทั้งนี่เพ่ือสะท้อนให้เห็นถึงความเสี่ยงทางการคลังที่กระทรวงการคลัง
สามารถยอมรับได้ในฐานะผู้ก าหนดนโยบายทางด้านการคลัง ในขณะเดียวกันหลักเกณฑ์ดังกล่าวต้อง
มีมาตรฐานการก ากับดูแลที่มีมาตรฐานเพียงพอต่อความมั่นคงของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐที่จะ
สามารถด าเนินธุรกิจได้อย่างยั่งยืนเพื่อลดภาระการสนับสนุนจากภาครัฐบาลต่อไป 
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  (2) นอกจะเสนอให้มีการจัดท ากรอบนโยบายกลางเกี่ยวกับการก ากับดูแลด้านความ
มั่นคงของธนาคารเฉพาะกิจของรัฐแล้ว กระทรวงการคลังร่วมกับธนาคารแห่งประเทศไทยควรจัดให้มี
หลักเกณฑ์การบริหารความเสี่ยงเฉพาะธนาคารตามลักษณะกิจการของธนาคารของรัฐแต่ละแห่ง 
เพ่ือให้การบริหารความเสี่ยงมีประสิทธิภาพและเหมาะสมยิ่งขึ้น หน่วยงานก ากับดูแลต้องออกแบบ
หรือก าหนดหลักเกณฑ์ที่เหมาะสมกับกิจการของแต่ละธนาคารขึ้นมา โดยเฉพาะกฎเกณฑ์เฉพาะของ
ธนาคารของรัฐที่มีลักษณะการให้สินเชื่อบางประเภทที่ต่างกับธนาคารพาณิชย์ 

  (3) เพ่ิมมาตรการในการก ากับดูแลการให้สินเชื่อตามนโยบายรัฐบาล 

   (ก) ปรับปรุงบทบัญญัติของกฎหมายจัดตั้งของรัฐวิสาหกิจและกฎหมาย
ล าดับรองที่เกี่ยวข้องให้มีการก าหนดเรื่องการด าเนินโครงการตามนโยบายรัฐบาลไว้เป็นการเฉพาะ
เพ่ือให้การบังคับใช้กฎหมายเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นจึงเห็นว่าควรมีการปรับปรุง
บทบัญญัติของกฎหมายจัดตั้งของรัฐวิสาหกิจทุกแห่งให้มีการรองรับกับมติคณะรัฐมนตรีเรื่องบัญชี
ธุรกรรมนโยบายภาครัฐ ตัวอย่างเช่น บัญญัติให้กฎหมายระบุว่าให้ธนาคารจัดท าบัญชีธุรกรรม
นโยบายภาครัฐ ส าหรับรายละเอียดเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในกฎกระทรวง เป็นต้น โดยท า
การปรับปรุงมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวให้มีฐานะเป็นกฎกระทรวง ซึ่งมีความชัดเจนทางกฎหมาย
มากกว่ามติคณะรัฐมนตรีเนื่องจากที่มีฐานอ านาจมาจากกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ   

   (ข) ยกเว้นหลักเกณฑ์การก ากับดูแลโดยทั่วไปส าหรับธุรกรรมที่อยู่ภายใต้
โครงการการด าเนินนโยบายของรัฐบาล สืบเนื่องจากข้อเสนอข้างต้นเมื่อมีการจัดท าบัญชีธุรกรรม
นโยบายรัฐตามกฎหมายแล้ว กฎหมายก็ต้องก าหนดยกเว้นไม่ให้ธุรกรรมตามบัญชีดังกล่าวอยู่ภายใต้
การก ากับดูแลหรือตรวจสอบของหลักเกณฑ์ที่ใช้กับธุรกรรมตามปกติทั่วไป นอกจากนี้ต้องมี  
การปรับปรุงกฎหมายล าดับรองต่างๆ เช่น กฎกระทรวงเรื่องการด ารงเงินกองทุนหรือการด ารง
สินทรัพย์สภาพคล่อง ให้มีการยกเว้นส าหรับธุรกรรมตามบัญชีนโยบายรัฐ ทั้งนี้เพ่ือเป็นการสอดคล้อง
กับการปรับปรุงกฎหมายจัดตั้งของรัฐวิสาหกิจตามท่ีเสนอไปข้างต้น 

   (ค) กระทรวงการคลังควรจัดมีมาตรการในการชดเชยความเสียหายจาก
โครงการที่ด าเนินการภายใต้บัญชีธุรกรรมภาครัฐอย่างเหมาะสมและสามารถตรวจสอบได้ เพ่ือท าให้
ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐไม่เกิดความเสียหายมากเกินควร นอกจากนี้ควรจัดให้มีการตรวจสอบและ
รายงานความคืบหน้าของโครงการต่อรัฐสภาในฐานะผู้มีอ านาจพิจารณาเรื่องงบประมาณของประเทศ
อย่างเป็นประจ าสม่ าเสมอ 

 6.2.4 ข้อเสนอแนะอ่ืนๆ 

  (1) ส่งเสริมให้ธนาคารเฉพาะกิจมีมาตรฐานการก ากับดูแลกิจการที่ดีในระดับ
เดียวกันกับธนาคารพาณิชย์เอกชน โดยอาจมีการแก้ไขกฎหมายในการส่งเสริมธรรมาภิบาล 
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ในบางเรื่อง เช่น โครงสร้างคณะกรรมการที่มาจากฝ่ายการเมืองหรือข้าราชการประจ าซึ่งมีความเสี่ยง
ที่อาจถูกแทรกแซงทางการเมืองได้ ก าหนดหน้าที่และความรับผิดทางกฎหมายของกรรมการและ
ผู้บริหารรวมถึงผู้มีอ านาจในการครอบง ากิจการธนาคารของรัฐให้ชัดเจน  

  (2) แก้ไขกฎหมายในส่วนของการสอบบัญชีให้มีผู้ตรวจสอบบัญชีภายนอกที่มี 
ความน่าเชื่อถือมาเป็นผู้ตรวจสอบธนาคารร่วมกันส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน เป็นต้น 
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ภาคผนวก ก. 
 สรุปค าพิพากษาฎีกา ที่ อม. 1/2553 

 คดีนี้อัยการสูงสุดได้ยื่นค าร้องต่อศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองให้
ยึดทรัพย์สินพันต ารวจโท ทักษิณ ชินวัตร ผู้ถูกกล่าวหาที่ 1 ตกเป็นของแผ่นดิน 

 ข้อเท็จจริงที่เกี่ยวข้องกับกรณีธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย ปรากฏ 
ในค าพิพากษาประเด็นที่ 5 คือ กรณีอนุมัติให้รัฐบาลสหภาพพม่ากู้เงินจากธนาคารเพ่ือการส่งออก
และน าเข้าแห่งประเทศไทย ซึ่งเรื่องนี้มีปัญหาจะต้องวินิจฉัยว่า การด าเนินการให้ธนาคารเพ่ือการ
ส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทยให้วงเงินกู้ยืมแก่สหภาพพม่าดังกล่าวนี้เป็นไปโดยมิชอบและเป็น
การเอ้ือประโยชน์แก่บริษัทชินคอร์ปและบริษัทไทยคมซึ่งผู้ถูกกล่าวหาคือ พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร 
นอกจากจะด ารงต าแหน่งเป็นนายกรัฐมนตรีในขณะนั้นแล้ว ยังมีสถานภาพเป็นผู้ถือหุ้นใหญ่ของ
บริษัททั้งสองดังกล่าวด้วย ซี่งในทางไต่ส่วนปรากฏข้อเท็จจริงดังต่อไปนี้ 

 สืบเนื่องจากการประชุมสุดยอดผู้น าอาเซียน ณ เมืองบาหลี ประเทศสาธารณรัฐอินโดนีเซีย 
เมื่อวันที่ 6 ถึง 8 ตุลาคม 2546 ภายหลังจากการประชุม รัฐบาลสหภาพพม่าได้มีหนังสือถึงรัฐบาล
ไทยเพ่ือขอวงเงินสินเชื่อจ านวน 3,000 ล้านบาท ในการซื้อเครื่องจักรกลการก่อสร้างและวัสดุอุปกรณ์
ที่ใช้ในการก่อสร้างโครงสร้างพ้ืนฐาน ต่อมาวันที่ 10-12 พฤศจิกายน 2546 ได้มีการจัดประชุมระดับ
ผู้น าว่าด้วยยุทธศาสตร์ความร่วมมือทางเศรษฐกิจ ขึ้นที่กรุงย่างกุ้งและเมืองพุกามสหภาพพม่า 
ปรากฏผลการประชุมได้มีการท าปฏิญญาว่าด้วยยุทธศาสตร์ความร่วมมือทางเศรษฐกิจระหว่าง
ประเทศไทย กัมพูชา สหภาพพม่า และสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว โดยประเทศทั้งสี่จะ
ให้ความร่วมมือกันอ านวยความสะดวกด้านการค้าและการลงทุน ด้านเกษตรกรรมและอุตสาหกรรม 
การเชื่อมโยงเส้นทางคมนาคมในภูมิภาค การท่องเที่ยว และการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ โดย 
การประชุมดังกล่าวผู้ถูกกล่าวหาได้ให้ผู้แทนของบริษัทชินคอร์ปและบริษัทไทยคมและบริษัทเอไอเอส 
ติดตามไปสาธิตการใช้ระบบโทรศัพท์ ทั้งท่ีการประชุมดังกล่าวไม่มีวาระเรื่องโทรคมนาคมแต่อย่างใด 

 ต่อมาเม่ือระหว่างวันที่ 7 ถึง 8 กุมภาพันธ์ 2547 ได้มีการพบปะหารือข้อราชการแบบทวิภาคี
ในการประชุมคณะรัฐมนตรีซึ่งจัดที่จังหวัดภูเก็ต นายสุรเกียรติ เสถียรไทย ในฐานะรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการต่างประเทศได้แจ้งเรื่องที่อาจจะมีข้อขัดครหาว่าผู้ถูกกล่าวหาซึ่งเป็นนายกรัฐมนตรีของ
ไทยมีส่วนเกี่ยวข้องและขอให้โครงการอยู่ในวงเงินสินเชื่อ 3,000 ล้านบาท เช่นเดิม และได้น ารายงาน
เสนอต่อผู้ถูกกล่าวหา ผู้ถูกกล่าวหากลับมีค าสั่งด้วยวาจาอนุมัติวงเงินสินเชื่อเพ่ิมเป็น 4,000 ล้านบาท 
โดยลดอัตราดอกเบี้ยจากร้อยละ 5.75 เป็นร้อยละ 3 ต่อปี โดยมีระยะเวลาการผ่อนช าระทั้งสิ้น 12 ปี 
และปลอดการช าระหนี้จากการจ่ายเงินต้นเป็นเวลา 2 ปี ต่อมารัฐบาลสหภาพพม่าขอปลอดการช าระ
หนี้จากการจ่ายเงินต้นเป็นระยะเวลา 5 ปี ซึ่งก็ได้รับอนุมัติในเวลาต่อมา เนื่องจากกระทรวงสื่อสาร
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และไปรษณีย์แห่งสหภาพพม่ามีโครงการจะพัฒนาระบบโทรคมนาคมในพ้ืนที่ห่ างไกลซึ่ ง
นอกเหนือจากปฏิญญาพุกามดังกล่าวที่ไม่ได้มีการระบุถึงการพัฒนาระบบโทรคมนาคมไว้  

 ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองวินิจฉัยในประเด็นนี้ว่า  การให้กู้
ดังกล่าวมีลักษณะเป็นการเอ้ือประโยชน์แก่บริษัทชิน คอร์ป บริษัทไทยคมและบริษัทเอไอเอส ซึ่ง 
นายสุรเกียรติ เสถียรไทย รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศ นายอภิชาต ชินวรรโณ อธิบดี
กรมเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ และนายปกรณ์ มาลากุล ณ อยุธยา ประธานคณะกรรมการธนาคารเพ่ือ
การส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย ในขณะนั้นได้พิจารณาและเสนอรายงานพร้อมข้อคิดเห็นทั้ง
ข้อดีและข้อเสีย ซึ่งปรากฏข้อเสียในเรื่องนี้อาจจะมีข้อครหาว่าผู้ที่ถูกกล่าวหาซึ่งเป็นนายกรัฐมนตรีมี
ผลประโยชน์เกี่ยวข้องในการนี้ เนื่องจากบริษัทไทยคมซึ่งเป็นบริษัทที่ พ.ต.ท ทักษิณ ชินวัตร เป็น
หุ้นส่วนใหญ่ได้เข้าไปประกอบกิจการโทรคมนาคมในสหภาพพม่าตั้งแต่ปี พ.ศ. 2541 และมีส่วน
เกี่ยวข้องกับโครงการโทรคมนาคมของประเทศทุกโครงการ อีกทั้งในที่ประชุมปฏิญญาว่าด้วย
ยุทธศาสตร์ความร่วมมือทางเศรษฐกิจระหว่าง 4 ประเทศดังกล่าว ก็ปรากฏว่ามีเจ้าหน้าที่จากบริษัท
ไทยคมและเอไอเอสยังได้ไปสาธิตระบบโทรศัพท์เคลื่อนที่ GSM อีกด้วย และการให้กู้ดังกล่าวเป็นการ
ให้กู้ในอัตราดอกเบี้ยต่ ากว่าต้นทุน ธนาคารจึงต้องขอคุ้มครองความเสียหายตามมาตรา 23 แห่ง
พระราชบัญญัติธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2536 โดยกระทรวงการคลัง
จะจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีชดเชยแก่ธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย
ตามจ านวนที่เสียหายและความเสียหายและให้ชดเชยส่วนต่างดอกเบี้ยที่ได้รับจากรัฐบาลสหภาพพม่า
กับต้นทุนดอกเบี้ยของธนาคาร และกระทรวงการคลังได้รับความเสียหายที่จะต้องจัดสรรงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีชดเชยความเสียหายแก่ธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทยใน
ปีงบประมาณ 2549 และปีงบประมาณ 2550 รวมเป็นเงินจ านวน 140,349,600 บาท เป็นการการ
ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทยและงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีของประเทศโดยไม่จ าเป็น และเมื่อช่วงเวลาที่มีการด าเนินการดังกล่าวตามกรณีค า
ร้องนั้นผู้ถูกกล่าวหาและคู่สมรสยังถือหุ้นรายใหญ่ในบริษัทไทยคมและชินคอร์ปจึงเป็นผู้มี
ผลประโยชน์เกี่ยวข้องกัน กรณีจึงไม่เป็นการสมควรอนุมัติวงเงินกู้สินเชื่อเพ่ิมเติมแก่รัฐบาลพม่า 

 คดีนี้องค์คณะผู้พิพากษาจึงมีมติด้วยเสียงข้างมากว่า การด าเนินการในกรณีนี้เป็นการเอ้ือ
ประโยชน์ให้แก่บริษัทไทยคมและบริษัทชินคอร์ป ย่อมท าให้บริษัทดังกล่าวได้รับผลประโยชน์ 
ในรูปแบบของผลก าไรและเงินปันผล จึงพิพากษาให้ผลประโยชน์ที่เกิดขึ้นได้แก่ ผลก าไรและเงิน 
ปันผลดังกล่าวตกเป็นของแผ่นดิน 
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ประวัติผู้เขียนวิทยานิพนธ์ 
 

นายปนิธิ ภูเจริญ เกิดเมื่อวันที่ 25 มีนาคม 2531 จบการศึกษาระดับมัธยมศึกษาจาก
โรงเรียนเตรียมอุดมศึกษา เมื่อปีการศึกษา 2548 เข้าศึกษาต่อระดับอุดมศึกษาในคณะนิติศาสตร์ 
มหาวิ ทย าลั ย ธ ร รมศาสตร์  แ ละจบการศึ กษา ในระดั บปริ ญญาตรี นิ ติ ศ าสตร์ บัณฑิ ต 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ในปีการศึกษา 2552 สอบไล่ได้ความรู้ชั้นเนติบัณฑิตในสมัย 63 1 ในปี
การศึกษา 2553 เคยปฏิบัติงานในต าแหน่งนิติกร ที่ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 
กระทรวงการคลัง ระหว่าง ปี พ.ศ. 2554 - 2556 ปัจจุบันรับราชการในต าแหน่งนักวิชาการศุลกากร
ปฏิบัติการ กรมศุลกากร กระทรวงการคลัง 
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