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ในระบบเศรษฐกิจปจจุบันธนาคารพาณิชยถือเปนสถาบันการเงินที่มีบทบาทสําคัญ

ที่สุด ในฐานะตัวกลางทางการเงินธนาคารพาณิชยมีหนาที่จัดสรรทรัพยากรทางการเงินผานทางธุรกรรม
ตาง ๆ ของธนาคารพาณิชย นอกจากนั้นธนาคารพาณิชยยังมีบทบาทในการเปนเครื่องมือของภาครัฐใน
การดําเนินนโยบายเศรษฐกิจมหภาคดวย 

บรรษัทภบิาลจึงเปนแนวทางหนึ่งที่จะชวยใหธนาคารพาณิชยสามารถปฏิบัติหนาที่ของ
ตนไดอยางมีประสิทธิภาพ อยางไรก็ตามดวยโครงสรางเงินทุนของธนาคารพาณิชยที่ทุนในการ
ดําเนินงานสวนใหญมาจากการรับฝากเงินจากประชาชน ในขณะที่อํานาจในการบริหารเปนของผูถือหุน
จึงทําใหเกิดโครงสรางบรรษัทภิบาลที่มีความแตกตางจากกิจการประเภทอื่น ๆ ในระบบเศรษฐกิจ ทั้ง
โครงสรางดังกลาวยังเอื้อตอการใชอํานาจในการบริหารในทางที่จะทําใหเกิดความเสียหายแกผูเกี่ยวของ
อื่น ๆ 
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Of all the financial institutions in the current economic system, commercial 
banks conduct the most influential role not only as a mediator in earmarking financial resources 
through their transactions but also as a vital instrument of the government in implementing 
macroeconomic policy. 

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

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

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

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

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

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

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

 
 

1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 

ในระบบเศรษฐกิจปจจุบันนั้น คงไมสามารถปฏิเสธความสําคัญของบทบาทที่
ธนาคารพาณิชยมีตอระบบเศรษฐกิจได โดยเฉพาะอยางยิ่งบทบาทของการเปนแหลงเงินใหกูยืมเพื่อ
การประกอบธุรกิจตาง ๆ นอกจากบทบาทของตัวกลางทางการเงินแลว ธนาคารพาณิชยยังมี
ความสําคัญในการทําหนาที่เปนเครื่องมือในการบริหารนโยบายทางการเงินของภาครัฐดวย 

 
จากบทบาทและความความสําคัญดังกลาวของธนาคารพาณิชย ทําใหกิจการ

ธนาคารพาณิชยเปนกิจการที่ตองถูกควบคุม ซ่ึงความสําคัญของการกํากับธนาคารพาณิชยนั้นไดรับ
การยอมรับมาตั้งแตป 2471 อยางไรก็ดีกฎหมายการธนาคารพาณิชยนั้น แมจะมีการพัฒนามาโดย
ตลอดตั้งแต พ.ศ. 2471 จนกระทั่งถึงปจจุบัน ที่มีการแกไขกฎหมายครั้งลาสุดเมื่อ 2541 เปนเวลา
มากกวา 43 ปที่ประเทศไทยมีกฎหมายธนาคารพาณิชยใชบังคับ แตกฎหมายดังกลาวก็ยังคงเปน
กฎหมายที่มีวัตถุประสงคในการกําหนดบทบาทหนาที่ของภาครัฐในการทําหนาที่กํากับดูแล
ธนาคารพาณิชย เหตุดังกลาวทําใหกจิการธนาคารพาณิชยมีสภาพเสมือนกิจการที่มีรัฐบาลเปนผูค้ํา
ประกันสถานะและความมั่นคง ซ่ึงทายที่สุดเมื่อเกิดปญหาขึ้นกับระบบสถาบันการเงิน ปญหา
ดังกลาวก็จะกลายเปนภาระของประชนผานทางมาตรการทางภาษีอากร และกอใหเกิดปญหาทาง
เศรษฐกิจในรูปแบบตาง ๆ 

 
ในชวงสองทศวรรษที่ผานมาบรรษัทภิบาลเปนเรื่องที่ถูกกลาวถึงและยอมรับใน

ฐานะกลไกที่ชวยใหเกิดการกํากับดูแลภายในธุรกิจที่มีประสิทธิภาพ นับตั้งแตการแปรรูป
รัฐวิสาหกิจในประเทศอังกฤษเปนตนมา กระแสความตื่นตัวและความสําคัญของบรรษัทภิบาลก็ยิ่ง
มีความสําคัญมากขึ้น ธนาคารพาณิชยในฐานะองคกรธุรกิจจึงหนีไมพนที่จะตองมีการปรับปรุง
ภายในเพื่อใหเกิดบรรษัทภิบาลภายในองคกรดวย 

 
อยางไรก็ตามกระแสของบรรษัทภิบาลในองคกรธุรกิจประเภทอื่น ๆ นั้น อาจเปน

เพียงการสรางภาพความนาเชื่อถือในลักษณะของการโฆษณาการบริหารจัดการของบริษัทนั้น ๆ 
นั้น แตในกิจการธนาคารพาณิชยที่มีหนาที่เปนตัวกลางทางการเงิน ความจําเปนที่จะตองมีกลไก
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บรรษัทภิบาลที่นาเชื่อถือนั้นมิใชเร่ืองของการโฆษณาชวนเชื่อเทานั้น ดวยเหตุที่ธนาคารพาณิชย
เปนแหลงรวมสินทรัพยของประชาชนผานการระดมเงินออมดวยวิธีตาง ๆ หากธนาคารพาณิชยมี
การบริหารงานที่มุงแตจะสรางความมั่งคั่งใหแกตนเองแตเพียงผูเดียวก็ยอมทําใหกลไกในการ
กระจายทรัพยากรทางการเงินของประเทศตองไดรับผลกระทบไปดวย ความมั่งคั่งและการกระจุก
ตัวของเงินทุนในกลุมธุรกิจธนาคารพาณิชยในชวงกอนป 2540 คงเปนเครื่องพิสูจนที่ดีอยางหนึ่งถึง
ความไมมีประสิทธิภาพของกลไกบรรษัทภิบาลในธนาคารพาณิชยในขณะนั้น 

 
อยางไรก็ดี กลไกบรรษัทภิบาลก็ยังคงเปนเพียงกลไกในการกํากับดูแลภายในของ

องคกรธุรกิจ ความมีประสิทธิภาพของกลไกดังกลาวจึงขึ้นอยูกับความสมัครใจและความรวมมือ
ของผูมีสวนไดเสียในกิจการดังกลาววามีความใสใจที่จะแกไขปญหา และรวมสรางระบบควบคุม
ภายในมากนอยเพียงใด ผูมีสวนไดเสียท่ีเปนบุคคลภายนอกจึงไมมีอํานาจในการกําหนดกลไก
ควบคุมบริษัทได แมบุคคลดังกลาวอาจมีการรวมตัวเพื่อสรางแรงกดดันเพื่อสรางขอเรียกรองตอ
บริษัทไดก็ตาม แตทายสุดอํานาจตามกฎหมายในการตัดสินใจดําเนินการใด ๆ ก็ยังคงเปนสิทธิของ
บริษัท 

 
การสรางกลไกบรรษัทภิบาลของธนาคารพาณิชยจึงมิใชหนาที่ของผูถือหุน หรือ

คณะกรรมการธนาคารพาณิชยแตเพียงผูเดียว ผูกํากับดูแลธนาคารพาณิชยที่มีอํานาจตามกฎหมาย
ในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยก็อาจมีบทบาทในการสรางกลไกบรรษัทภิบาลใหเกิดความ
เหมาะสมได โดยเฉพาะอยางยิ่งเมื่อปญหาในธนาคารพาณิชยเกิดขึ้นบนพื้นฐานของความขัดแยง
ระหวางผลประโยชนของธนาคารพาณิชย กับประโยชนที่จะเกิดจากการกระจายทรัพยากร และ
สรางเสถียรภาพใหกับระบบเศรษฐกิจ ประสิทธิภาพของบรรษัทภิบาลในธนาคารพาณิชยจึงไม
สามารถพึ่งพากลไกภายในของแตละบริษัทแตเพียงอยางเดียว 

 
มาตรการทางกฎหมายในการกํากับสถาบันการเงินจึงเปนเรื่องที่ชวยสรางใหเกิด

บรรษัทภิบาลที่เหมาะสมไดทางหนึ่ง อยางไรก็ดีปญหาที่เกิดขึ้นในธนาคารพาณิชยนั้นนับวันจะยิ่ง
ยิ่งทวีความซับซอนมากขึ้นตามเหตุการณที่เปล่ียนแปลง ผลกระทบทางเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นจากการ
ดําเนินกิจการของธนาคารพาณิชยจึงทวีความรุนแรงขึ้นตามไปดวย ความลาหลังของกฎหมายจึง
เปนอุปสรรคที่สําคัญในการชวยสรางใหเกิดการบริหารจัดการกิจการที่มีประสิทธิภาพ หากไมมี
การปรับปรุงแนวทางกํากับดูแลกิจการธนาคารพาณิชย และสรางกลไกใหผูมีสวนไดเสียมีสวนรวม
ในการกํากับดูแลกิจการ ก็จะกอใหเกิดการดําเนินการของผูบริหารในลักษณะที่เปนการกระทําที่ไม
คํานึงถึงความเสียหายของบุคคลอื่น (Moral Hazard) และจะเกิดความเสียหายเปนวัฎจักรตอไป 
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วิทยานิพนธฉบับนี้จึงมุงที่จะศึกษาถึงบทบาทของกฎหมายในปจจุบันกับการ
สงเสริมประสิทธิภาพกลไกบรรษัทภิบาลในธนาคารพาณิชย และแนวทางตาง ๆ ที่จะสามารถ
พัฒนาบรรษัทภิบาลของธนาคารพาณิชยใหมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 
 
1.2 วัตถุประสงคของการวิจัย 
 

วัตถุประสงคในการวิจัยของวิทยานิพนธฉบับนี้มุงที่จะศึกษาการพัฒนามาตรการ
ทางกฎหมายในสวนที่เกี่ยวของกับการกํากับดูแลกิจการธนาคารพาณิชย รวมถึงบทบาทและ
ประสิทธิภาพของกฎหมายในการสรางบรรษัทภิบาลในธนาคารพาณิชย 
 
1.3 ขอบเขตของการวิจัย 
 

วิทยานิพนธฉบับนี้จะมุงเนนศึกษาวิจัยมาตรการทางกฎหมายในการกํากับดแูลการ
ดําเนินกิจการของธนาคารพาณิชย เพื่อใหเอื้ออํานวยตอการสรางการบริหารจัดการกิจการธนาคาร
พาณิชยที่มีการคํานึงถึงการผสานผลประโยชนระหวางผูมีสวนไดเสียในธนาคารพาณิชย โดยอาศัย
แนวคิดในการกับดูแลธนาคารพาณิชยรวมกับแนวคิดบรรษัทภิบาล (Corporate Governance) โดย
จะทําการศึกษาภายใตกรอบ พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ.2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
เปนหลัก 
 
1.4 สมมติฐานของการวิจัย 
 

กฎหมายที่ใชในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยสามารถชวยสงเสริมใหเกิดกลไก
บรรษัทภิบาลที่มีประสิทธิภาพในธนาคารพาณิชยได 
 
1.5 วิธีการดําเนินการวิจัย 
 

วิทยานิพนธฉบับนี้จะทําการศึกษาวิจัยโดยจะใชวิธีการคนควาและรวบรวมขอมูล
แบบการวิจัยขอมูลโดยเอกสาร (Documentary Research) ศึกษาวิเคราะหขอมูลจากหนังสือ บทความ
และสิ่งตีพิมพตาง ๆ ทั้งที่เปนภาษาไทยและภาษาตางประเทศ ประกอบกับการสัมภาษณความคิดเห็น
ผูปฏิบัติงานที่เกี่ยวของกับกิจการธนาคารพาณิชยทั้งผูปฏิบัติงานภาครัฐ และผูปฎิบัติงานในภาค
ธุรกิจ รวมถึงเพื่อทราบแนวทางที่ถูกตองและควรจะเปนสําหรับการแกไขกฎหมายและกฎเกณฑที่
เกี่ยวของกับการกํากับดูแลกิจการธนาคารพาณิชย โดยในการบรรยายจะใชวิธีการพรรณนาและ
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วิเคราะห (Descriptive and Analytical Method) เปนแนวทางในการดําเนินการวิจัย  ซ่ึงจะเริ่มจาก
ทฤษฎีที่เปนแนวความคิดในการกํากับดูแลสถาบันการเงิน โดยจะศึกษาวิเคราะหถึงหลักเกณฑตาง 
ๆ ที่จะนํามาใชในการกํากับดูแลสถาบันการเงินภายใตแนวคิดบรรษัทภิบาล เพื่อหาแนวทางที่
เหมาะสมสําหรับการบัญญัติกฎหมายหรือกฎเกณฑที่ใชในการควบคุมสถาบันการเงินใหมี
ประสิทธิภาพตอไป 
 
1.6 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับจากการวิจัย 
 

เมื่อไดทําการศึกษาวิเคราะหตามวัตถุประสงคและทดสอบความถูกตองตาม
สมมติฐานที่วางไวแลว คาดวาจะไดรับประโยชนจากการวิจัยเร่ืองนี้ดังตอไปนี้ 

 
1. ทําใหเกิดความเขาใจในหลักเกณฑการกํากับดูแลสถานะและการ

ดําเนินงานของธนาคารพาณิชย 
 

2. ทําใหทราบประเด็นปญหาทางกฎหมายที่ เกิดขึ้นจากการที่ไมมีการ
กําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับการผสานประโยชนของผูมีสวนไดเสียในสถาบันการเงินภายใต
แนวทางกํากับดูแลสถานะและการดําเนินงานของธนาคารพาณิชย เพื่อหาแนวทางแกไขตอไป 
 

3. ทําใหทราบหลักเกณฑในการที่จะใหบุคคลผูมีสวนไดเสียสามารถเขามามี
สวนรวมในการสรางประสิทธิภาพและวินัยในการบริหารจัดการธนาคารพาณิชย 
 

4. ทําใหทราบถึงประเด็นปญหาทางกฎหมายกฎหมาย เพื่อขจัดอุปสรรคใน
การสรางประสิทธิภาพในการดําเนินงานใหกับธนาคารพาณิชยเพื่อประโยชนของระบบเศรษฐกิจ
โดยรวม 



 

บทที่ 2 
การธนาคารพาณิชย และการกํากับธนาคารพาณิชย 

 
 
ในบทนี้ผูเขียนประสงคที่จะสรางความเขาใจในภาพรวมของธนาคารพาณิชย 

ความจําเปนในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชย รวมถึงโครงสรางของกิจการธนาคารพาณิชยเพื่อท่ีจะ
ช้ีใหเห็นถึงความสําคัญ และความสัมพันธของการกํากับธนาคารพาณิชยกับการสงเสริมแนวคิด
บรรษัทภิบาลในธนาคารพาณิชยในบทตอไปไดอยางชัดเจนมากขึ้น 
 
2.1 ความหมายของการธนาคารพาณิชย 
 

กิจการธนาคารนั้นเปนกิจการที่อยูคูกับระบบเศรษฐกิจ โดยมีขอบเขตและหนาที่
การดําเนินการแตกตางกันไปตามแตระบบเศรษฐกิจของประเทศที่กิจการนั้นตั้งอยู อยางไรก็ตาม
จากการศึกษาคนควา ความหมายของคําวาธนาคารพาณิชย (Commercial Bank) นั้น จะพบวามี
รากฐานมาจากความคิดการใหกูเพื่อการพาณิชย (Commercial loan theory of banking) ที่ปรากฎใน
หนังสือ The Wealth of Nations ของ Adam Smith ซ่ึงตามแนวคิดดังกลาว การใหกูยืมของธนาคาร
พาณิชยควรมีเพียงระยะสั้น โดยเปนการสรางใหเกิดเงินทุนชําระหนี้คาสินคาระยะสั้น และไมเนนที่
การใหกูยืมระยะยาวเพื่อการลงทุน ซ่ึงแนวคิดดังกลาวทําใหธนาคารพาณิชยตองดําเนินธุรกิจเพื่อให
เกิดสภาพคลอง (Liquidity) รายได (Income) และความมั่นคง (Solvency)1 

 
อยางไรก็ตามในปจจุบันนั้นความหมายของการธนาคารพาณิชยนั้นเปลี่ยนแปลง

ไปจากเดิมคอนขางมาก ซ่ึงมีเหตุมาจากสภาพเศรษฐกิจที่เปล่ียนไป ดังนั้นหากจะใหความหมายของ
ธนาคารพาณิชยนั้นอาจพิจารณาไดจากมุมมองตาง ๆ ดังนี้ 

 
2.1.1 ความหมายของการธนาคารพาณิชยจากมุมมองของกฎหมาย 
 
การพิจารณาตามกรอบของกฎหมายนั้นเปนวิธีพิจารณาที่งายในการจําแนก

เนื่องจากสามารถที่จะทําไดโดยการพิจารณาที่ใบอนุญาตของกิจการ แตการพิจารณาเพียงที่การ

                                                        
1 วเรศ อุปปาตกิ, เศรษฐศาสตรการเงินและการธนาคาร, พิมพคร้ังที่ 5 (กรุงเทพมหานคร: 

สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2541), หนา 118 
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ไดรับใบอนุญาตนั้นยังคงแคบเกินไปที่จะอธิบายความหมายของคําวาธนาคารไดทั้งหมด เพราะถา
สถาบันการเงินหรือกิจการอื่นดําเนินการในลักษณะเดียวกันกับธนาคารแตไมมีใบอนุญาตก็ไม
อาจจะจัดใหกิจการดังกลาวอยูในประเภทของกิจการธนาคารได ดังนั้นการพิจารณาวากิจการใด
ประกอบการธนาคารพาณิชยหรือไมนั้นจะตองพิจารณาถึงกิจการที่ธนาคารพาณิชยกระทําได
ประกอบกันไปดวย โดยพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 นั้น นิยามความหมายของ
การธนาคารพาณิชย ในมาตรา 4 และมาตรา 9 ทวิ2 โดยสามารถพิจารณาหมายความของกิจการ
ธนาคารพาณิชยไดดังนี้ 

 
การธนาคารพาณิชยหมายถึง การประกอบธุรกิจ 
(1) รับฝากเงินที่ตองจายคืนเมื่อทวงถาม หรือเมื่อส้ินระยะเวลาอันกําหนดไว 
 
(2) การใชประโยชนจากเงินฝากโดยวิธีการใดวิธีการหนึ่ง เชน การใหสินเชื่อ การ

ซ้ือขายตั๋วเงินหรือภาระผูกพัน การซื้อขายปริวรรตเงินตราตางประเทศ 
 
(3) การประกอบธุรกิจที่เกี่ยวกับ หรือเนื่องจากการธนาคารพาณิชย เชน การค้ํา

ประกัน การรับอาวัลตั๋วเงิน การออกเล็ตเตอรออฟเครดิต เปนตน 

                                                        
2 มาตรา 4 แหง พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ.2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 

“ในพระราชบญัญัตินี้ 
“การธนาคารพาณิชย”  หมายความวา  การประกอบธุรกจิประเภทรับฝากเงินที่ตองจาย

คืนเมื่อทวงถามหรือเมื่อส้ินระยะเวลาอันกําหนดไว และใชประโยชนเงินนั้นในทางหนึ่งหรือหลาย
ทาง เชน (ก) ใหสินเชื่อ (ข) ซ้ือขายตั๋วแลกเงินหรือตราสารเปลี่ยนมืออ่ืนใด  (ค) ซ้ือขายเงินปรวิรรต
ตางประเทศ 

“ธนาคารพาณิชย” หมายความวา  ธนาคารที่ไดรับอนุญาตใหประกอบการธนาคาร
พาณิชย  และหมายความรวมถึงสาขาของธนาคารตางประเทศที่ไดรับอนุญาตใหประกอบการ
ธนาคารพาณิชยดวย” 
และมาตรา 9 ทวิ แหง พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ.2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 

“นอกจากการธนาคารพาณิชยแลว  ธนาคารพาณิชยอาจกระทําธุรกิจที่เกี่ยวกับหรือ
เนื่องจากการธนาคารพาณิชยหรือธุรกิจอันเปนประเพณีทีธ่นาคารพาณิชยพึงกระทํา  เชน  การเรียก
เก็บเงินตามตัว๋เงิน  การรับอาวัลตั๋วเงนิ  การรับรองตั๋วเงิน  การออกเล็ตเตอรออฟเครดิตหรือการค้ํา
ประกัน  หรือธุรกิจทํานองเดียวกันดวยก็ไดเมื่อไดรับอนญุาตจากธนาคารแหงประเทศไทย  แตจะ
ประกอบการคาหรือธุรกิจอื่นใดมิได” 
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จากมุมมองของกฎหมายนั้น สถาบันการเงินใดจะจัดวาเปนธนาคารพาณิชย

หรือไมนั้น นอกจากจะแยกแยะโดยการพิจารณาจากใบอนุญาตที่มีอยูแลว ยังสามารถพิจารณาได
จากกิจการของธนาคารพาณิชยดวย หากกิจการใดดําเนินกิจการดุจเดียวกับธนาคารพาณิชยตามที่ได
กลาวมาแลวในขอ (1) และ (2) ขางตน ยอมถือไดวาเปนการประกอบธุรกิจธนาคารพาณิชยโดย
ไมไดรับอนุญาตดวย ซ่ึงจะทําใหสามารถนํากฎหมาย รวมถึงกฎเกณฑตาง ๆ ที่ใชกับการกํากับดูแล
ธนาคารพาณิชยไปใชบังคับกับกิจการประเภทดังกลาวไดดวย 

 
2.1.2 ความหมายของการธนาคารพาณิชยโดยพิจารณาจากประเภทธุรกรรม 
 
การพิจารณาจากประเภทของธุรกรรมนั้นเปนอีกวิธีหนึ่งที่จะใชในการให

ความหมายกิจการธนาคารพาณิชย โดยธุรกรรมที่ธนาคารพาณิชยสามารถดําเนินการไดนั้นจะอยู
ภายใตขอบเขตของกฎหมายโดยสามารถที่จะดําเนินการดังตอไปนี้ได 

 
• การรับฝากเงินประเภทที่ตองจายคืนเมื่อทวงถามหรือเมื่อส้ินระยะเวลาอัน

กําหนดไว 
 
• การนําเงินฝากนั้นไปใชประโยชน เชนการใหสินเชื่อ การซื้อขาย

แลกเปลี่ยนตั๋วเงินหรือตราสารเปลี่ยนมืออ่ืนใด การซื้อขายเงินปริวรรต
ตางประเทศ การกอภาระผูกพันในทางที่เกี่ยวของกับการธนาคารพาณชิย 

 
ซ่ึงการรับฝากเงินจากประชาชนนั้นเปนธุรกรรมที่เปนจุดเดนของธนาคารพาณิชย 

โดยประชาชนที่นําเงินไปฝากนั้นมุงที่จะไดดอกเบี้ยตอบแทน การฝากเงินจึงเปนการลงทุนอยาง
หนึ่งของประชาชน แตการจํากัดความดวยลักษณะของการบริการนั้นก็ยังคงไมสมบูรณนักเพราะ
การลงทุนในลักษณะดังกลาวนั้นประชาชนสามารถดําเนนิการโดยใชรูปแบบอื่นได เชนการลงทุน
ในตราสารหนี้ตาง ๆ เพราะเปนการลงทุนที่จะไดรับเงินลงทุนเต็มตามจํานวนที่ลงทุนไป
เชนเดียวกับการฝากเงินกับธนาคาร กิจการตาง ๆ ที่ออกตราสารหนี้ไดจึงอาจถูกมองวาเปนกิจการ
ธนาคารไปดวยถามองจากแงของบริการรับฝากเงิน แมวาการฝากเงินจะมีขอดีที่เร่ืองของความ
คลองตัวก็ตาม เนื่องจากเงินฝากอยูในลักษณะของหนี้ที่สามารถเรียกคืนได และภายใตการบริการ
ของธนาคารเงินฝากยังสามารถใชเปนปจจัยการชําระหนี้ไดอีกดวย 
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2.1.3 ความหมายของการธนาคารพาณิชยโดยพิจารณาจากบทบาททาง
เศรษฐกิจ3 

 
บทบาทในทางเศรษฐกิจของธนาคารพาณิชยนั้นเปนบทบาทที่มีความสําคัญ และ

เปนบทบาทที่มีความชัดเจนที่สุดในการนิยามความหมายของคําวาการธนาคารพาณิชย ซ่ึงเปนการ
ใหความหมายโดยพิจารณาจากบทบาทตาง ๆ ของธนาคารพาณิชยที่มีตอระบบเศรษฐกิจดังมี
รายละเอียดดังตอไปนี้ 

 
(1) บทบาทของธนาคารพาณิชยในฐานะตัวกลางทางการเงิน  
(Financial Intermediation) 
 
ตัวกลางทางการเงิน คือสถาบันซ่ึงรับเงินจากผูลงทุนและรวบรวมเงินนั้น

ไปลงทุนในกิจการอื่น การที่เปนสถาบันที่ทําหนาที่อยูระหวางผูลงทุนกับการลงทุนขั้นสุดทายจึงมี
สถานะเปนตัวกลาง ผูลงทุนสามารถที่จะเรียกรองสิทธิของตนไดจากตัวกลางเทานั้น โดยไมอาจที่
จะเรียกรองจากกิจการที่ตัวกลางไปลงทุนไดโดยตรง หนาที่ของตัวกลางนั้นมุงไปที่การลงทุนโดย
เงินของผูลงทุนโดยตรง มิใชการใหความชวยเหลือในการลงทุน ซ่ึงเปนขอแตกตางของตัวกลางทาง
การเงินกับ กิจการนายหนาตาง ๆ เชนบริษัทหลักทรัพย ซ่ึงเปนเพียงนายหนาขายหลักทรัพยโดยให
ขอมูลเพื่อประกอบการตัดสินใจ ในขณะที่ธนาคารซึ่งเปนตัวกลางทางการเงินจะทําหนาที่
ดําเนินการลงทุนโดยการใหสินเชื่อหรือกอภาระผูกพัน ในกิจการที่เห็นวาเหมาะสมแทนผูลงทุน 
ธนาคารพาณิชยจึงเปนสถาบันประเภทหนึ่งที่เปนตัวกลางทางการเงินภายใตระบบตลาดการเงิน 
โดยทําหนาที่รับฝากเงินจากประชาชนที่มีเงินเหลือจากการบริโภค* และนําเงินฝากนั้นไปลงทุนใน
กิจการตาง ๆ  

 
แมวาการดําเนินการของตัวกลางทางการเงินจะตองมีคาใชจายตาง ๆ ที่จะ

เกิดขึ้นจากการดําเนินงานไมวาจะอยูในรูปแบบใดก็ตาม เชนคาธรรมเนียมในการจัดการ สวนตาง
                                                        

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

* “รายได-การบริโภค=เงินออม หรือเงินลงทุน” จากสมการพื้นฐานทางเศรษฐศาสตรที่
อธิบายวงจรเศรษฐกิจของประชาชน ทําใหไดขอสรุปวาเงินออมคือการลงทุนอยางหนึ่งของ
ประชาชนที่เลือกลงทุนผานระบบธนาคาร จาก Paul A. Samuelson and William D. Nordhaus, 
Economics, 15th ed. (New York: McGraw Hill, 1995), p. 448 
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ระหวางดอกเบี้ยเงินฝากกับดอกเบี้ยเงินใหกูยืม หรือคาตอบแทนที่มาในรูปแบบอื่น ๆ ซ่ึงเปน
คาใชจายที่จะตกแกผูลงทุน แตตัวกลางทางการเงินก็ยังคงมีความจําเปนอยูดวยเหตุที่ 

 
ก. ตัวกลางทางการเงินลงทุนไดหลากหลาย ทําใหเกิดการกระจาย

ความเสี่ยงของการลงทุน ซ่ึงผูลงทุนยอมชอบที่จะกระจายความเสี่ยงจากการลงทนุ
ของตนออกไปมากกวาที่จะเสี่ยงลงทุนในกิจการใดกิจการหนึ่งเปนการเฉพาะ การ
ลงทุนที่หลากหลายจะนํามาซึ่งความเสี่ยงที่ลดลงเพราะผลเสียหายในกิจการใด
กิจการหนึ่งยอมจะตองมีผลดีกับอีกกิจการหนึ่งในทางออม การกระจายการลงทุน
จึงขจัดความเสี่ยงไดในระดับหนึ่ง โดยเฉพาะอยางยิ่งการลงทุนในลักษณะ
รายบุคคล การลงทุนโดยผานตัวกลางซึ่งสามารถกระจายการลงทุนไดจะทําให
ตนทุนในการกระจายความเสี่ยงของบุคคลนั้นลดลงเมื่อเปรียบเทียบกับการ
ดําเนินการดวยตัวบุคคลนั้นเอง 

 
ข. ตัวกลางทางการเงินนั้นเสนอการลงทุนที่ดําเนินการโดยผูมีความรู

ความเชี่ยวชาญในการลงทุน ซ่ึงเปนผลดีกับผูลงทุนมากกวาการที่ผูลงทุนจะ
ดําเนินการวิเคราะหกิจการเพื่อลงทุนเอง ซ่ึงตัวกลางทางการเงินที่ดําเนินการใน
ลักษณะสถาบนัจะทําใหการลงทุนนั้นมีคาใชจายที่ถูกลงเมื่อเทียบกับการวิเคราะห
ขอมูลโดยตัวผูลงทุนเอง และขอมูลที่ตัวกลางทางการเงินสามารถที่จะเขาถึงไดนั้น
ละเอียดกวาขอมูลที่ผูลงทุนจะทราบได เวนแตผูลงทุนจะมีขอมูลภายใน (Insider 
Information) 

 
อาจกลาวไดวานอกจากจะดําเนินการเปนตัวกลางทางการเงิน ธนาคาร

ยังมีบทบาทเปนตัวกลางทางขอมูลดวย เพราะผูลงทุนไมมีทางที่จะทราบขอมูลที่
เกี่ยวของกับกิจการเพื่อท่ีจะใชในการประกอบการตัดสินใจลงทุนไดดีกวากิจการ
นั้น ซ่ึงเปนไปตามหลักเรื่องความไมเทาเทียมของขอมูล (Asymmetric 
Information) ในขณะที่การลงทุนของตัวกลางทางการเงินนั้นมีจํานวนมากพอที่จะ
ใชสรางแรงจูงใจใหกับกิจการในการใหขอมูลแกตัวกลางเพื่อใชในการพิจารณา
ใหสินเชื่อ 

 
การลงทุนผานตัวกลางจึงทําใหผูลงทุนนั้นลดตนทุนในการที่จะ

วิเคราะหตลาดเพื่อการลงทุน รวมถึงไมจําเปนตองเฝาติดตามการลงทุนของตน
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เพราะเปนเรื่องที่ตัวกลางจะดําเนินการแทน ซ่ึงลดตนทุนในการดูแลการลงทุน 
(Monitoring Cost) ลงดวย  

 
ค. การลงทุนโดยตัวกลางทางการเงินที่มีเงินลงทุนขนาดใหญที่เกิดจาก

การรวบรวมเงินออมจากประชาชนทําให สามารถเขารวมลงทุนในกิจการที่มี
ขนาดใหญได ซ่ึงโดยปกติกิจการที่มีขนาดใหญจะมีผลตอบแทนสูงเพราะหาแหลง
เงินจํานวนมากไดยาก การลงทุนขนาดใหญของตัวกลางทางการเงินนั้นเปนขอ
ไดเปรียบการลงทุนสวนบุคคลเพราะ จํานวนเงินลงทุนของการลงทุนสวนบุคคล
นั้นไมมีทางที่จะระดมเงินไดมากพอที่จะทําการใหกูยืมกับกิจการเชนวานั้นได 

 
ง. การลงทุนในตัวกลางทางการเงินโดยเฉพาะธนาคารนั้น เปนการ

ลงทุนที่สามารถเปลี่ยนสภาพคลองจากการลงทุนที่ไมมีสภาพคลองใหเปนการ
ลงทุนที่มีสภาพคลองไดทันที ดังจะเห็นไดจากการเปลี่ยนสิทธิในเงินฝากของผู
ฝากเงินเปนเงินสดไดตามตองการ ซ่ึงในการลงทุนนั้นการเปลี่ยนสินทรัพยที่
ลงทุนเปนเงินสดไดรวดเร็วตามตองการนั้น เปนการลงทุนที่ผูลงทุนปรารถนามาก
ที่สุด เนื่องดวยผูลงทุนยอมมีความไมแนนอนในสภาพทางการเงินอยูเสมอ การที่
สามารถเปลี่ยนสินทรัพยกลับเปนสภาพคลอง (เงิน) ไดทันทียอมทําใหผูลงทุน
สามารถที่จะบริหารการลงทุนไดสะดวก ในขณะเดียวกันตัวกลางทางการเงินก็
ยอมจะตองเผื่อการลงทุนของตนใหพรอมกับการแปรสภาพการลงทุนของผูลงทุน
ดวย 

 
ดวยเหตุผลดังกลาวขางตนจึงทําใหตัวกลางทางการเงินยังคงมีความ

จําเปนในระบบเศรษฐกิจอยู แมวาการลงทุนผานตัวกลางทางการเงินจะมีตนทุนอยูบางก็ตาม แต
ขณะเดียวกันการลงทุนทางตรงก็ยังคงมีความสําคัญอยู ทั้งนี้ขึ้นอยูกับความสามารถของผูลงทุนเอง
วาสามารถจะบริหารการลงทุนของตนไดหรือไม ในประเทศที่ระบบตลาดพัฒนาแลวการลงทุน
ทางตรงจะมีความสําคัญมากและผูลงทุนสวนใหญจะลงทุนเขาสูกิจการเองเพราะตนทุนต่ํากวาการ
ลงทุนผานตัวกลางทางการเงิน ดวยเหตุที่ระบบตลาดนั้นทําใหคุณคาของความรูความชํานาญในการ
เลือกลงทุนที่มีอยูในตัวกลางทางการเงินลดนอยลง ผูลงทุนสามารถที่จะดําเนินนโยบายการลงทุน
ไปตามสภาวะการณของตลาดได การมีอยูของตัวกลางทางการเงินจึงมีความสัมพันธที่ผกผันกับ
ความเจริญของตลาดทุนโดยปริยาย 
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(2) บทบาทการใหบริการชําระเงินจากบุคคลหนึ่งไปยังอีกบุคคลหนึ่ง 
 
ธนาคารในฐานะตัวกลางทางการเงินจะทําหนาที่ใหบริการชําระเงินจากบุคคล

หนึ่งไปยังอีกบุคคลหนึ่งเพื่อใชเปนกลไกในการโอนสินทรัพย ซ่ึงอาจเทียบไดกับการแลกเปลี่ยนในยุค
โบราณ การบริการการชําระเงินจากบุคคลหนึ่งไปยังอีกบุคคลหนึ่งของธนาคารก็เสมือนเปนการ
แลกเปลี่ยนเชนกัน แตส่ือที่ใชในการแลกเปลี่ยนนั้นพัฒนาจากการใชส่ิงของในการแลกเปลี่ยนเปนการ
ใชสิทธิในเงินเปนสื่อกลางในการแลกเปลี่ยนแทน ธนาคารซึ่งรับฝากเงินจากประชาชนโดยใหตราสาร
แสดงสิทธิ ซ่ึงถือไดวาเปนการเปลี่ยนสถานะของกําลังซื้อเปนการชั่วคราว ซ่ึงธนาคารจะใหบริการนํา
สิทธิดังกลาวนั้นแลกเปลี่ยนกบัสินคาหรือใชชําระราคาคาบริการตาง ๆ  

 
การบริการลักษณะนี้เปนส่ิงที่แยกธนาคารออกจากสถาบันการเงินประเภทอื่น

อยางชัดเจน เนื่องจากบริการดังกลาวจะทําใหเกิดการเคลื่อนไหวของเงินซึ่งเปนปจจัยการชําระหนี้อยาง
รวดเร็ว และเปนบริการที่สถาบันการเงินอื่นไมสามารถทําได ซ่ึงการใหบริการการชําระเงินจากบุคคล
หนึ่งไปยังอีกบุคคลหนึ่งนี้เปนการดําเนินการที่เนนไปเพื่อสนองตอบนโยบายทางเศรษฐกิจวาดวย
นโยบายการเงิน ดวยเหตุที่การทําธุรกรรมในลักษณะดังกลาวนั้นจะทําใหเกิดกระแสเงินไหลเวียนใน
ระบบเศรษฐกิจมากขึ้นหรือกลาวอีกนัยหนึ่งคือการสรางปริมาณเงินที่เพิ่มขึ้นใหกับระบบเศรษฐกิจ ดวย
การจายเงินจากธนาคารไปยังธนาคารผานการชําระบัญชี ซ่ึงบทบาทดังกลาวทําใหธนาคารแตกตางจาก
สถาบันการเงินอื่นอยางเห็นไดชัด 

 
สําหรับประเทศไทยบทบาทในการใหบริการชําระดุลระหวางบัญชีนั้นเปน

ปจจัยสําคัญที่แยกธนาคารพาณิชยออกจากสถาบันการเงินประเภทอื่น โดยเฉพาะอยางยิ่งเมื่อพิจารณาถึง
ขอจํากัดทางกฎหมายซึ่งกําหนดใหส่ือการชําระเงินบางประเภทสามารถดําเนินการไดโดยผานทาง
ธนาคารพาณิชยเทานั้น เชนการใชเช็คเพื่อชําระราคาสินคาและบริการตาง ๆ  4 

 
(3) บทบาทในดานเศรษฐกิจมหภาค 
 
เนื่องจากธนาคารพาณิชยมีหนาที่ในการใหสินเชื่อแกหนวยทางเศรษฐกิจที่มี

ความขาดแคลนเงินทุน การใหกูยืมของธนาคารพาณิชยจึงเปนปจจัยหนึ่งในการกําหนดแหลงใชไปของ
เงินทุนได โดยเปนการกําหนดผานทางการอนุมัติใหกูยืมกับกลุมธุรกิจประเภทตาง ๆ ทั้งนี้เพื่อให
สอดคลองกับเปาหมายในทางเศรษฐกิจมหภาคของประเทศ เชนการกําหนดใหกูยืมกับภาค
                                                        

4 มาตรา 990 แหงประมวลกฎหมายแพง และพาณิชย 
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เกษตรกรรมในชวงประมาณป 25355 ซ่ึงการกําหนดกลุมธุรกิจในลักษณะนี้จะทําใหเกิดผลในทาง
เศรษฐกิจมหภาคในลักษณะของการกระตุนภาคการผลิตบางประเภทเปนการเฉพาะ ซ่ึงจะนําไปสู
เปาหมายทางเศรษฐกิจที่ถูกกําหนดไวโดยภาครัฐ 

 
ดังนั้นหากกลาวโดยสรุปแลว ธนาคารพาณิชยนั้นหมายถึง กิจการที่ทําหนาที่เปน

ตัวกลางทางการเงินผานการรับฝากเงินจากประชาชน เพื่อนาํเงินดังกลาวไปใชประโยชนผานทาง
นักลงทุนที่มีความตองการเงิน รวมถึงเปนกลไกหนึ่งของภาครัฐในการดําเนินนโยบายการเงิน 

 
2.2 ธนาคารพาณิชยและความสําคัญตอระบบเศรษฐกิจ 
 

ธุรกิจการธนาคารพาณิชยเปนกิจการที่ดําเนินการระดมเงินจากประชาชนในรูป
ของเงินฝาก และใชเงินของประชาชนในการประกอบธุรกิจ ดังนั้นโครงสรางกิจการของธนาคาร
พาณิชยจึงมีอัตราสวนของเงินทุนหรือสวนของผูถือหุนในอัตราสวนที่นอยมากเมื่อเทียบกับ
สินทรัพยทั้งหมดของบริษัท ซ่ึงในปจจุบันนั้นกฎหมายกําหนดใหธนาคารพาณิชยดํารงเงินกองทุน
เพียงรอยละ 8.5 ของสินทรัพย หนี้สิน และภาระผูกพันทั้งหมดของธนาคารพาณิชยเทานั้น และเมื่อ
พิจารณาโดยละเอียดแลวจํานวนเงินกองทุนทั้งหมดนั้นจะมีสวนที่เปนของผูถือหุนในธนาคาร
พาณิชยจะมีอยูประมาณรอยละ 50 ของเงินกองทุนเทานั้น* ซ่ึงแสดงใหเห็นวาความเสี่ยงในกิจการ
                                                        

5 ปกรณ วิชยานนท, แนวทางปรับปรุงแกไขกฎเกณฑควบคุมธนาคารพาณิชย 
ในประเทศไทย, (กรุงเทพมหานคร: มูลนิธิสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, 2532), หนา 1-2 

* ขอ 3 วรรคหนึ่งของประกาศธนาคารแหงประเทศไทย เรื่อง การกําหนดใหธนาคาร
พาณิชยทีจ่ดทะเบียนในประเทศดํารงเงินกองทุน  พ.ศ. 2543โดยตามประกาศดังกลาวนั้นไดกําหนด
อัตราสวนเงินกองทุนใหเงินกองทุนชั้นที่สองซึ่งมีสวนประกอบขึ้นมาจาก (1) สินทรพัยที่มีสภาพ
เปนสินทรัพยที่กฎหมายยอมรับใหนับเปนสวนเพิ่มของเงินกองทุนไดแก เงนิสํารองจากการตีราคา
สินทรัพย (ที่ดนิและตวัอาคาร) เงินสํารองอื่น และ (2) เงนิที่ธนาคารพาณิชยไดรับเนือ่งจากการออก
ตราสารแสดงสิทธิในหนี้ระยะยาวเกินหาปที่มีสิทธิดอยกวาเจาหนี้สามัญ (มาตรา 4 พระราชบัญญัติ 
การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม) ใหมีไดไมเกนิไปกวาเงนิกองทนุชั้นที่หนึ่ง 
กลาวคือมีไดไมเกินกึ่งหนึ่งของเงนกองทุนทั้งหมด อยางไรก็ดีมีขอที่นาสังเกตวาประกาศฉบับนี้
เปนประกาศทีอ่อกมาในชวงที่มีการปรับปรุงฐานะการดาํเนินงานของระบบธนาคารพาณิชย ซ่ึงมี
การสงเสริมใหธนาคารพาณิชยออกตราสารหนี้ดอยสิทธิ เชน SLIP ของธนาคารกสิกรไทย หรือ 
CAPs ของธนาคารทหารไทย เพื่อใชในการแกไขปญหาในชวงวิกฤติ ทางการจึงยอมใหอัตราสวน
ของเงินกองทนุทั้งสองประเภทอยูในอัตราสวนที่เทากนั ทั้งที่ในความเปนจริงแลว ธนาคารพาณิชย



  13

และสินทรัพยของธนาคารนั้นแทที่จริงแลวเปนความเสี่ยงที่ เกี่ยวของกับสินทรัพยที่มาจาก
ประชาชนทั้งสิ้น ดังขอมูลที่ปรากฏในตารางที่ 1 
 
ตารางที่ 1 
สินทรัพยและหนี้สินท่ีสําคัญของธนาคารพาณิชย (หนวย: พันลานบาท) 
(ณ สิ้นงวด) 2539 2540 2541 2542 2543 2544 

เงินฝาก 3,683 4,308 4,688 4,672 4,912 5,109 
เงินสดในมือและเงินสดที่ ธปท. 137 127 129 137 114 110 
เงินใหกูยืม 4,825 6,037 5,372 5,119 4,585 4,298 
สัดสวนเงินใหกูยืมตอเงินฝาก (%) 131.0 140.1 114.6 109.6 93.4 84.1 
สินทรัพยเสี่ยง 4,726 5,468 4,572 4,346 3,883 3,669 
เงินกองทุน 509 540 498 536 463 511 
สัดสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยง (%) 10.8 9.9 109 12.4 11.9 14.0 
ที่มา: ธนาคารแหงประเทศไทย 
 

ทั้งความสําคัญของธนาคารพาณิชยที่มีตอระบบเศรษฐกิจนั้นมีมากกวาสถาบัน
การเงินประเภทอื่น เนื่องจากความเสี่ยงของสินทรัพยในธนาคารพาณิชยนั้นสวนใหญเปนสินทรัพย
ของประชาชน ดังจะเห็นไดจากปริมาณเงินที่ธนาคารพาณิชยระดมไดจากประชาชนซึ่งมีปริมาณ
เปนอันดับที่หนึ่งของปริมาณเงินที่ไดรับจากประชาชนของสถาบันการเงินทั้งหมดของประเทศ 
(4,947,720 ลานบาท ณ ส้ินเดือนกุมภาพันธ 2545) ดังนั้น  ธนาคารพาณิชยจึงเปนธุรกิจที่มีบทบาท
ในทางเศรษฐกิจและมีความเสี่ยงที่จะสรางความเสียหายใหแกระบบเศรษฐกิจและประชาชน 
รวมทั้งขอมูลทางเศรษฐกิจก็ยังสนับสนุนแนวคิดเกี่ยวกับความเสี่ยงดังกลาวดวย เชน ขอมูล ณ ส้ิน
เดือนกุมภาพันธ 2545 จํานวนเงินสด และเงินรับฝากที่ธนาคารพาณิชยมีมูลคาถึง 4,947,720 ลาน
บาท6 เมื่อเทียบกับปริมาณเงินในระบบ (M3*) ที่ในขณะนั้นมีจํานวน 6,421,600 ลานบาท จะเห็นได

                                                                                                                                                               
ควรที่จะมกีารดํารงเงินกองทุนชั้นที่หนึ่งมากกวาก็ตาม อยางไรก็ดใีนปจจุบันประกาศดังกลาวกย็งั
ไมมีการแกไขแตอยางใด 

6 รายงานเศรษฐกิจการเงนิเดอืนเมษายน 2545, ธนาคารแหงประเทศไทย 
* ปริมาณเงิน M3 คือ ปริมาณเงินทีห่มุนเวยีนในมือประชาชนในรูปของเงินสด เงินฝาก

ทุกประเภทของสถาบันการเงินที่รับฝากจากประชาชน ซ่ึงรวมถึงเงินฝากในรูปของตั๋วสัญญาใชเงิน
ของบริษัทเงินทุน (ตามนิยามของความหมายขอมูลของธนาคารแหงประเทศไทย) 
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วาปริมาณเงินสวนใหญของประเทศจะอยูที่ธนาคารพาณิชย ขอมูลดังกลาวยิ่งทําใหมีความมั่นใจได
วาความเสี่ยงที่ธนาคารพาณิชยมีตอระบบเศรษฐกิจโดยรวมนั้นสูงมาก 

 
จากขอมูลดังกลาวหากพิจารณาเฉพาะเพียงปริมาณเงินที่อยูในระบบสถาบัน

การเงินตอปริมาณเงินในระบบเศรษฐกิจแลวจะพบวา หากธนาคารพาณิชยแหงหนึ่งแหงใดเกิด
ปญหาสภาพคลองจนทําใหไมสามารถชําระหนี้ไดก็จะกอใหเกิดปญหาตอสภาพคลองในระบบ
เศรษฐกิจได เนื่องจากสภาพคลองของประชาชนที่อยูในรูปเงินลงทุนในสินทรัพยของธนาคาร
พาณิชยจะไมสามารถเปลี่ยนกลับมาเปนสภาพคลองใหกับประชาชนได 

 
นอกจากนั้นแลว โดยปกติเมื่อธนาคารพาณิชยหรือสถาบันการเงินใดเกิดปญหาขึน้ 

ปญหาของสถาบันการเงินนั้น ๆ มักไมยุติอยูเฉพาะแคเพียงภายในสถาบันการเงินนั้น ๆ แตมักจะ
สงผลกระทบตอระบบสถาบันการเงินโดยรวม หรือที่รูจักกันในทางวิชาการวา Contagion Effects 
ซ่ึงอิทธิพลของปญหาดังกลาวจะนําไปสูปญหาธนาคารลม (Banks run) อันเนื่องมาจากผูฝากเงิน
หรือเจาหนี้ของสถาบันการเงินมีความไมมั่นใจตอความมั่นคงของสถาบนัการเงินตาง ๆ จนนําไปสู
ระดมถอนเงินฝากหรือเรียกชําระหนี้จากสถาบันการเงินจนทําใหเกิดปญหาสภาพคลองในที่สุด* ซ่ึง
ทายที่สุดปญหาดังกลาวจะทําใหเศรษฐกิจโดยรวมทั้งระบบเกิดปญหาเนื่องจากการขาดสภาพคลอง
ทางการเงินอยางกระทันหัน** ปญหาเศรษฐกิจของประเทศไทยในชวงป 2540 นั้นถือเปนตัวอยาง
รวมสมัยที่แสดงถึงปญหาดังกลาวไดอยางชัดเจน 

ดังที่ไดกลาวมาแลวขางตน ธนาคารพาณิชยนั้นเปนสถาบันการเงินที่มีบทบาท
สําคัญในระบบเศรษฐกิจอยางมากโดยเฉพาะอยางยิ่งในบทบาทของตัวกลางทางการเงินและผู
ใหบริการชําระดุลย รวมถึงบทบาทในการเปนผูสรางและผูทําลายเงินในระบบเศรษฐกิจ แตใน
ขณะเดียวกันธนาคารพาณิชยก็สามารถสรางปญหาใหกับระบบเศรษฐกิจไดเชนกัน เนื่องจากโดย
สภาพของกิจการแลวนั้น ธนาคารพาณิชยเปนกิจการที่มีพื้นฐานของกิจการอยูบนความคลองตัว
ของการแปรสภาพสินทรัพย ภายใตสมมติฐานของปญหาสภาพคลอง หากผูฝากเงินและเจาหนี้เรียก
คืนเงินฝากและเงินใหกูยืมทั้งหมดคืนพรอมกัน ธนาคารพาณิชยก็จะเสี่ยงที่จะลมละลายทันที  
ตารางที่ 2 จะแสดงใหเห็นถึงความเสี่ยงในฐานะทางการเงินของธนาคารพาณิชย 

                                                        
* ในทางเศรษฐศาสตรนั้นเรียกปญหาดังกลาววา Adverse selection ซ่ึงเกิดขึ้นจากการมี

ขอมูลที่ไมชัดเจนของผูที่อยูในตลาดทําใหไมสามารถที่จะแยกแยะสินคาที่ดีกับสินคาทีคุ่ณภาพต่ํา
ได จนทําใหในที่สุดทําใหตดัสินใจไมซ้ือสินคาหรือลงทุนจนทําใหระบบตลาดเสียไป 

** ในทางการเงินนั้นจดัใหปญหาดังกลาวเปนปญหาที่เกดิขึ้นจากความเสี่ยงของระบบ 
(Systemic Risk) 
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ตารางที่ 2 
งบดุล ธนาคารกรุงเทพจํากัด (มหาชน) ณ วันที่ 30 มิ.ย. 2545 

หนวย: ลานบาท 
สินทรัพย หนี้สิน 

เงินฝาก 
รายการระหวางธนาคารและตลาดเงิน 
หนี้สินจายคืนเมื่อทวงถาม 
หลักทรัพยขายโดยมีสัญญาซื้อคืน 
เงินกูยืม 
หุนกูดอยสิทธิควบหุนบุริมสิทธิ 
ภาระธนาคารจากการรับรอง 
ดอกเบี้ยคางจาย 
ยอดดุลบัญชีระหวางกันสุทธิ 
หนี้สินอื่น 

1,090,653 
23,401 

3,806 
10 

42,642 
34,496 

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

รวมหนี้สิน 1,214,042 
ทุน  

เงินสด 
รายการระหวางธนาคารและตลาดเงิน 
หลักทรัพยซื้อโดยมีสัญญาขายคืน 
เงินลงทุน 
เงินใหสินเชื่อและดอกเบี้ยคางรับ 
ทรัพยสินรอการขาย 
ภาระจากการรับรอง 
ที่ดิน อาคารและอุกรณสุทธิ 
เงินทดรองจายดําเนินคดี 
ดอกเบี้ยคางรับจากเงินลงทุน 
สิทธิการเชา 
สินทรัพยอื่น 

13,971 
166,295 

72,960 
270,935 
655,481 

33,216 
1,227 

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

ทุนเรือนหุน (ชําระแลว) 
สวนเกินมูลคาหุนสามัญ 
สํารองสวนเกินทุนจากการตีราคาที่ดิน 
สํารองสวนเกินทุนจากการตีราคาอาคาร 
ผลตางการแปลงคางบการเงิน 
สวนเกินทุนจากการเปลี่ยนแปลงมูลคาเงิน
ลงทุน 
สวนตํ่ากวาทุนจากการเปลี่ยนแปลงมูลคาเงิน
ลงทุน 
กําไร (ขาดทุน) สะสม 

สํารองตาม ก.ม. 
สํารองอื่น 
(ขาดทุน) 

สวนของผูถือหุนสวนนอย 

146,684 
49,741 
10,210 

6,032 
1,320 
9,367 

(2,669) 
 

11,544 
63,266 

(116,113) 
192 

 รวมสวนของผูถือหุนสุทธิ 47,562 
รวมสินทรัพย 1,261,604 รวมหนี้สินและสวนของผูถือหุน 1,261,604 

ที่มา: ธนาคารกรุงเทพจํากัด (มหาชน) 
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เมื่อพิจารณางบดุลตามตารางที่ 2 นั้น จะพบวา 
 
(ก) อัตราสวนหนี้สินตอทุน (Debt to Equity Ratio) ของธนาคารพาณิชยจะอยูใน

อัตราที่สูงมาก เมื่อเทียบกับธุรกิจประเภทอื่น กลาวคือมีหนี้สินอยูเประมาณ 25.5 เทา ซ่ึงถือเปน
หนี้สินที่มีปริมาณสูงมาก โดยเมื่อเปรียบเทียบกับธุรกิจตาง ๆ ในปจจุบันแลว ยอมไมสามารถ
เปนไปไดที่จะมีความสามารถในการกูยืมไดมากเทากับธนาคาร 

 
ซ่ึงอาจมีขอโตแยงไดวาแทที่จริงแลว ฐานะทางการเงินที่มีความเสี่ยงสูงมากดังที่

กลาวมาขางตนนั้นมีที่มาจากกฎหมายอนุญาตใหกระทําได ซ่ึงตามพระราชบัญญัติการธนาคาร
พาณิชย พ.ศ. 2505 และท่ีแกไขเพิ่มเติม7 ประกอบประกาศธนาคารแหงประเทศไทย8นั้น ธนาคาร
พาณิชยจะตองดํารงเงินกองทุนไวอยางต่ําที่อัตรา 8.5 ตอสินทรัพยและภาระผูกพัน (หรือท่ีเรียกกัน
โดยทั่วไปวาสินทรัพยเสี่ยง)* จึงจะสามารถมีสินทรัพยเสี่ยงไดหนึ่งรอยสวน หากพิจารณาบท
สมมติฐานที่วา สินทรัพยเสี่ยง หรืออีกนัยหนึ่งเงินใหกูยืมของธนาคารพาณิชย เกิดจากการที่
ธนาคารนําเงินที่รับฝากจากประชาชน ซ่ึงมีฐานะเปนหนี้สินของธนาคาร อัตราสวนของหนี้ตอทุนที่
เกิดขึ้นตามบทบัญญัติของกฎหมายก็จะอยูที่ประมาณ 11.76 เทา 

 
ในขณะที่ธุรกิจทั่ว ๆ ไปนั้นจะมีอัตราสวนหนี้ตอทุนอยูที่ระดับประมาณสองเทา

ของเงินทุน ซ่ึงหากอัตราสวนสูงเกินกวานั้น ก็ยากที่จะขอกูยืมเงินจากแหลงเงินทุนตาง ๆ ได หรือ
ถากูไดก็จะกูในอัตราดอกเบี้ยที่สูง 

                                                        
7 มาตรา 10 พระราชบัญญัติ การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 

“ใหธนาคารพาณิชยดาํรงเงนิกองทุนเปนอัตราสวนสินทรัพย หนี้สิน หรือภาระผูกพันธตาม
หลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่ธนาคารแหงประเทศไทยประกาศกําหนดดวยความเห็นชอบของ
รัฐมนตรี ...” 

8 ขอ 3 ประกาศธนาคารแหงประเทศไทย เร่ือง การกําหนดใหธนาคารพาณิชยทีจ่ด
ทะเบียนในประเทศดํารงเงินกองทุน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2541 ลงวันที่ 24 สิงหาคม 2541 
“ใหธนาคารพาณิชยทีจ่ดทะเบียนในประเทศดํารงเงินกองทุนเปนอัตราสวนกับสินทรพัยและภาระ
ผูกพันไมต่ํากวารอยละ 8.5 โดยมีเงื่อนไขวาเงินกองทุนชั้นที่ 1 ตองเปนอัตราสวนไมต่ํากวารอยละ 
4.25 ของสินทรัพยและภาระผูกพันดังกลาว ...” 

* ตามประกาศของธนาคารแหงประเทศไทย เร่ือง การกําหนดใหธนาคารพาณิชยที่จด
ทะเบียนในประเทศดํารงเงินกองทุน จะมแีนวทางการกาํหนดคาความเสี่ยงของสินทรัพยและภาระ
ผูกพันเอาไว ดงันั้นจึงมักเรียกสินทรัพยและภาระผูกพันที่ใชคํานวณกบัเงินกองทุนวาสินทรัพยเสี่ยง 
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(ข) อัตราสวนของหนี้สินตอทุนของธนาคารนั้น นอกจากจะสะทอนถึง
ความสามารถในการกูยืมของธนาคารพาณิชยแลวยังสะทอนถึงฐานะทางการเงินของกิจการดวย 
กลาวคือธนาคารพาณิชยนั้นเปนกิจการที่มีลักษณะของกิจการที่มีภาระหนี้สินเมื่อเปรียบเทียบกับ
การลงทุนอยูเปนจํานวนมาก ดังจะเห็นไดจากอัตราสวนดังกลาวขางตน รวมทั้งประเภทของหนี้สิน
ของธนาคารพาณิชยโดยหนี้สินของธนาคารพาณิชยนั้น โดยสวนใหญแลวจะเปนหนี้ที่ไมมี
กําหนดเวลาชําระหนี้ทําใหหนี้สามารถถูกเรียกใหชําระไดทันที 

 
อยางไรก็ดีกรณีนี้อาจจะมีขอโตแยงไดวา แทที่จริงแลวเงินฝากซึ่งเปนหนี้สินที่มี

ปริมาณสูงสุดในธนาคารพาณิชยจะแบงแยกแยกอยางชัดเจนวาเปนเงินฝากเผื่อเรียก กับเงินฝากที่มี
กําหนดระยะเวลา9 ซ่ึงตามกฎหมายแลวนั้นธนาคารพาณิชยสามารถที่จะรักษาเงินฝากดังกลาวไว
จนกวาจะถึงกําหนดระยะเวลาได แตในทางปฏิบัติแลวเมื่อมีการถอนเงินฝากประเภทกําหนด
ระยะเวลาธนาคารพาณิชยก็จะคืนเงินใหตามความประสงคของผูฝากเงิน เนื่องจากความเปราะบาง
ในเรื่องของความนาเชื่อถือ (Credit) การไมคืนเงินฝากใหกับผูฝากเงินประเภทกําหนดระยะเวลา
อาจนําไปสูการขาดความเชื่อมั่นและหมดความนาเชื่อถือไดในที่สุด ซ่ึงเปนเหตุการณที่ธนาคารทุก
ธนาคารตองการหลีกเลี่ยง 

 
ประเด็นเรื่องความนาเชื่อถือนั้นเอง ทําใหธนาคารเปนกิจการที่มีความเปราะบาง

เปนอยางมาก ในขณะที่ธนาคารมีสินทรัพยและหนี้สินอยูเปนจํานวนมาก ดังนั้นส่ิงที่จะมาทดแทน
ความเปราะบางดังกลาวไดก็คือการบริหารธนาคารพาณิชยใหสามารถมีสภาพคลอง (Liquidity) 
หลอเล้ียงธุรกรรมตาง ๆ ที่เกิดขึ้นในธนาคารไดอยางเหมาะสม ซ่ึงหากธนาคารไมสามารถรักษา
สภาพคลองเพื่อชําระหนี้ที่ถึงกําหนดชําระไดธนาคารก็จะขาดความนาเชื่อถือและนําไปสูปญหา
ธนาคารลม (Bank runs) ได* 

 

                                                        
9 มาตรา 4 พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิม่เติม 
* Bank runs สามารถเกิดขึ้นไดจากปญหาหลายลักษณะ ซ่ึงการบริหารสภาพคลองทาง

การเงินของธนาคารก็นับเปนปญหาหนึ่ง เมื่อธนาคารแหงหนึ่งขาดสภาพคลองจนไมสามารถชําระ
หนี้ไดจะทําใหผูฝากของธนาคารนั้น ๆ เกิดความไมมัน่ใจตอฐานะทางการเงินของธนาคารและ
ระดมถอนเงินจากธนาคารแหงนั้น ซ่ึงอาจสงผลกระทบตอเนื่องไปยังลูกคาของธนาคารอื่นใหเกดิ
ความแตกตื่น (Panic) และระดมถอนเงินจากธนาคารจนทําใหเกดิปญาหขาดสภาพคลองทั้งระบบ
และเกดิธนาคารลมในที่สุด ตัวอยางในประเทศไทย เชนวิกฤตสถาบันการเงินที่เกดิขึน้กับบริษทั
เงินทุนฯ ทั้ง 56 แหงในชวงป พ.ศ. 2540 ถึง 2541 
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(ค) อัตราสวนของสวนรองรับความเสียหายของกิจการธนาคารนั้นคอนขาง
แตกตางจากธุรกิจประเภทอื่น กลาวคือความเสียหายสวนใหญของธนาคารในเวลาที่ธนาคาร
พาณิชยลมละลายจะตกอยูกับเจาหนี้ของธนาคารมากกวาตัวผูถือหุนของกิจการไมวาจะเปนเจาหนี้
ที่อยูในฐานะผูฝากเงิน หรือสถาบันการเงินอื่นที่เปนเจาหนี้ของธนาคารก็ตาม เนื่องจากปญหา
ดังกลาวนั้นเปนเรื่องที่สืบเนื่องมาจากโครงสรางของเงินทุนในกิจการธนาคาร 

 
ในธนาคารพาณิชยนั้น ผูฝากเงินถือไดวาเปนผูลงทุนที่มีปริมาณการลงทุนมาก

ที่สุดในกิจการ เมื่อพิจารณาจากธุรกิจหลักของธนาคารพาณิชยซ่ึงมีหนาที่รับเงินฝากจากประชาชน
เพื่อนาํไปใหกูยืมตอ เชนหากมีการใหกูเงิน 100 บาท ธนาคารจะมีเงินกองทุนเพียง 8.5 บาทสวนเงนิ
อีก 91.5 บาทนั้น เปนเงินที่ธนาคารไดมาจากเงินฝากของประชาชน ซ่ึงคิดเปนจํานวน 11.76 เทา
ของเงินกองทุน อัตราสวนดังกลาวชี้ใหเห็นวาประชาชนผูฝากเงิน เปนผูมีสวนสูญเสียอยูกับ
ธนาคารมากกวาสวนของผูถือหุนในธนาคาร แมความเสียหายของกิจการในภาวะปกตินั้นแมจะมุง
ไปยังสวนทุนของผูถือหุนกอน ไมวาจะอยูในรูปของขาดทุน หรือการกันสํารองเพื่อหนี้ดอย
คุณภาพก็ตาม แตทายที่สุดหากธนาคารประสบวิกฤตถึงขั้นตองลมละลาย และหากมีหนี้สินคงคาง
มากกวาสวนของผูถือหุนก็จะทําใหบุคคลอื่นนอกจากผูถือหุนตองรับผลขาดทุนไปดวยก็คือเจาหนี้
ของธนาคาร หรืออีกนัยหนึ่งก็คือประชาชนผูฝากเงิน และเจาหนี้อ่ืน ๆ นั่นเอง 

 
จากปญหาดังกลาวนั้น นักการวิชาการทางการเงินบางทานไดตั้งคําถามวาแทที่จริง

แลวมีความจําเปนหรือไมที่จะตองมีสถาบันการเงินในระบบเศรษฐกิจ10 เนื่องจากปญหาที่เกิดขึ้น
จากระบบสถาบันการเงินมักสงผลกระทบที่รุนแรงตอระบบเศรษฐกิจเสมอ ในขณะที่บริการทาง
การเงินนั้นสามารถที่จะดําเนินการไดโดยองคกรธุรกิจรูปแบบอื่น หรือดําเนินการผานทางดาน
ตลาดทุนได ซ่ึงคําถามดังกลาวนั้นคงยังตอบไดยาก เนื่องจากมีปจจัยหลายอยางเปนตัวกําหนด เชน 
ความแข็งแกรงของระบบตลาดทุนในการที่จะชวยในการจัดสรรทรัพยากรเงินของประเทศนั้นมี
มากเพียงใด หรือโครงสรางทางการเงินของประเทศเนนที่จะใชเครื่องมือใดในการจัดสรรทรัพยากร
ระหวางการจัดสรรผานตัวกลางทางการเงิน หรือการจัดสรรผานตลาดทุน 

 
สําหรับประเทศไทยนั้น เมื่อเปรียบเทียบประโยชนที่เกิดจากการมีสถาบันการเงิน

ไมวาจะเปนประโยชนในการเสริมสภาพคลองใหกับระบบเศรษฐกิจ หรือประโยชนจากการจัดสรร
ทรัพยากรจากหนวยเกินดุลไปยังหนวยขาดดุลทางเศรษฐกิจ กับผลกระทบที่เกิดจากปญหาของ
สถาบันการเงินแลว รวมท้ังอิทธิพลและขนาดของตลาดทุนเมื่อเทียบกับธนาคารพาณิชยแลว 
ทายที่สุดแลวสถาบันการเงินก็ยังคงมีประโยชนอยูตราบเทาที่สามารถควบคุมปจจัยตาง ๆ ที่จะ
นําไปสูปญหาสถาบันการเงินได 

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

Business, 2001: p. 6 
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2.3 แนวคิดในการการกํากับธนาคารพาณิชย 
 

จากผลกระทบทางเศรษฐกิจ และความเปราะบางของธนาคารพาณิชยที่ไดกลาวถึง
ขางตนนั้น ทําใหธนาคารพาณิชยจําเปนตองมีการกํากับดูแลแตกตางเปนพิเศษจากกิจการประเภท
อ่ืนแมวาโดยทั่วไปแลว ธนาคารพาณิชยจะมีลักษณะเหมือนธุรกิจประเภทตาง ๆ ที่มีอยูในระบบ
เศรษฐกิจก็ตาม กลาวคือมีการซื้อ และขายสินคาเพื่อทํากําไร แตส่ิงที่มักจะทําใหเกิดความสับสน 
หรือทําใหบุคคลทั่วไปเขาใจวากิจการธนาคารพาณิชยมีความซับซอนก็คือสินคาของธนาคาร
พาณิชย เนื่องจากธนาคารพาณิชยขายสินคาอยูเพียงสองประเภทคือเงิน และบริการ โดยมีดอกเบี้ย
เงินฝากเปนราคาตนทุนและดอกเบี้ยเงินใหกูยืมเปนราคาขาย และเงินนั้นนอกจากมีบทบาทเปน
สินคาของธนาคารพาณิชยแลวยังมีบทบาทในการแลกเปลี่ยนกับสินคาประเภทอื่นได จึงทําให
บุคคลหรือกิจการที่เกี่ยวของมองวากิจการธนาคารพาณิชยมีความซับซอน ซ่ึงหากไมคํานึงถึงความ
สับสนดังกลาวแลว ธนาคารพาณิชยก็ไมมีความแตกตางอะไรกับธุรกิจประเภทอื่น ๆ เลย 

 
แนวคิดในการกํากับธนาคารพาณิชยนั้นมีพื้นฐานความคิดจากศาสตรตาง ๆ หลาย

แขนงดวยกันที่เห็นถึงความจําเปนที่จะตองกํากับธนาคารพาณิชย ซ่ึงมีรายละอียดดังตอไปนี้ 
 

2.3.1 ความจําเปนในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยตามแนวคิดทาง
เศรษฐศาสตร 

 
โดยทั่วไปนั้นการกํากับดูแลกิจการใดเปนพิเศษนั้น นักเศรษฐศาสตร

จะมีสมมติฐานวากิจการดังกลาวหรือตลาดของกิจการดังกลาวไมสามารถดําเนินงานไดตามปกติ 
หรืออีกนัยหนึ่งคือกลไกตลาดลมเหลว (Market Failure) ซ่ึงจะเกิดจาก (1) การมีอํานาจในการกํากับ
ตลาด (2) การถูกแทรกแซงจากปจจัยภายนอก และ (3) ความไมเทาเทียมของขอมูลระหวางผูที่อยู
ในตลาด 

 
ความลมเหลวดังกลาวนั้นเปนสาเหตุใหตองมีการใชอํานาจจาก

ภายนอกเขาไปกํากับกิจการนั้น ซ่ึงกิจการธนาคารพาณิชยนั้นเปนกิจการที่จะมีความลมเหลว
เนื่องจากความไมเทาเทียมของขอมูลเปนสวนใหญ11 ทั้งธนาคารพาณิชยนั้นเปนองคกรธุรกิจของ
เอกชนที่มาพรอมกับเปาหมายในระดับมหภาค โดยตองทําหนาที่กระจายทรัพยากรทางการเงินเขาสู
                                                        

11 Xavier Friexas and Jean-Charles Rochet, Microeconomics of Banking, 
(Massachusetts: The MIT Press, 1999), pp.257-258 
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ระบบเศรษฐกิจ ความลมเหลวของกลไกตลาดของกิจการดังกลาวจะสงผลกระทบในภาพกวาง 
ดังนั้นนักเศรษฐศาสตรจึงมีแนวคิดที่จะกํากับกิจการธนาคารพาณิชย โดยมีเหตุผลหลักอยู 3 
ประการดังนี้ 12 

 
(1) เพื่อปกปองผูใชบริการจากการใชอํานาจผูกขาด 
 

การใชอํานาจที่เสมือนอํานาจของภาคมหาชนในการระดมเงิน 
และใหบริการระบบการชําระเงินของธนาคารพาณิชยนั้น อาจทําใหธนาคารพาณิชยมีอํานาจผูกขาด
ได หากมีระบบการชําระบัญชี (Clearing System) หรือระบบการชําระเงิน (Payment System) เพียง
ระบบเดียว ซ่ึงหากมีบุคคลใดบุคคลหนึ่งสามารถควบคุมการเขาสูระบบดังกลาวได หรือสามารถ
ควบคุมขอมูลตาง ๆ ที่ไดจาการดําเนินการระบบดังกลาวไวเพียงผูเดียวก็ยอมแสดงใหเห็นถึง
แนวโนมที่จะมีการกอใหเกิดอํานาจผูกขาดในระบบธนาคารได ดังนั้นเพื่อใหเกิดการแขงขันที่
อิสระและเปนธรรม (Fair and Open Competition) การใชมาตรการในการกํากับดูแลเพื่อใหมีการ
เขาถึงระบบและขอมูลโดยทั่วถึงจึงเปนสิ่งที่มีความจําเปน 

 
(2) เพื่อใหลูกคารายยอยไดรับความคุมครอง 
 

การใหความคุมครองลูกคารายยอยนั้นมาจากเหตุผล 2 ประการ
ดวยกันคือ (ก) เพื่อคุมครองลูกคาจากความผิดพลาดขององคกรที่ตนนําเงินไปฝาก (ข) เพื่อคุมครอง
ลูกคาจากการดําเนินงานอันไมเหมาะสมขององคกรนั้น ๆ เนื่องจากความลมเหลวของสถาบันใด
สถาบันหนึ่งจะสงผลกระทบที่ไมเปนที่ตองการตอความมั่นคงของระบบโดยรวม และกอใหเกิด
ความเสียหายใหกับผูฝากเงินแตละราย ซ่ึงโดยปกติแลวผูฝากดังกลาวนั้นไมมีความสามารถที่จะ
ดูแลผลประโยชนของตนเองได แมวาในทางทฤษฎีแลว จะไมมีการเขาชวยเหลือองคกรดังกลาวเมื่อ
เกิดความลมเหลวที่เกิดจากการดําเนินงานเพียงเพราะองคกรดังกลาวเปนสถาบันการเงิน รัฐใน
ฐานะผูที่อนุญาตใหดําเนินการก็ยอมไมมีโอกาสที่จะปฏิเสธความรับผิดชอบในการเขาไปดูแลความ
มั่นคง สภาพคลอง ความเสี่ยงจากการลมละลาย และสภาพโดยทั่วไปของสถาบันการเงินแตละแหง
ได จากความเกี่ยวของดังกลาวการกํากับความมั่นคง และการกํากับระบบจึงมีความจําเปนอยางยิ่ง 
มากกวาการกํากับวาสถาบันการเงินควรดําเนินการอะไรบาง 

 
                                                        

12 Charles Goodhart, Philipp Hartmann, David Llewellyn, et al., Financial Regulation 
Why, how, and where now?, (London: Bank of England, 1999), pp. 4-9 
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โดยในการกํากับนั้นจะตองแยกใหเห็นความชัดเจนระหวางการ
กํากับเพื่อความมั่นคงของสถาบันการเงิน (Prudential Regulation) กับการกํากับเพื่อความมั่นคงของ
ระบบ (Systemic Regulation) แมวาการกํากับทั้ง 2 แนวทางจะมีแนวทางที่คลายคลึงกันก็ตาม ซ่ึง
การกํากับเพื่อความมั่นคงของระบบนั้นจะทําเพื่อความปลอดภัยและเพื่อใหระบบเปนที่ยอมรับ 
(Safety and soundness) โดยจะเปนการกํากับที่มีวัตถุประสงคมุงไปที่การคุมครองระบบเปนการ
เฉพาะ ทั้งนี้เนื่องจากคาใชจายที่จะตกแกสังคมอันเนื่องมาจากความลมเหลวของสถาบันแตละแหง
นั้นเกินกวาคาใชจายหรือตนทุนที่มีอยูในกิจการนั้น ๆ ในขณะที่การกํากับเพื่อความมั่นคงนั้นมุงไป
ที่ความปลอดภัยของสถาบันการเงินและเพื่อใหสถาบันการเงินมีระบบเปนที่ยอมรับ หรืออีกนัย
หนึ่งคือการคุมครองผูบริโภคจากการที่ผูบริโภคตองเสียหายเมื่อสถาบันการเงินดังกลาวดําเนินการ
ผิดผลาด 

 
จากมุมมองของผูกํากับดูแลนั้นเหตุผลสําคัญที่ตองมีการกํากับ

ดูแลเพื่อคุมครองผูบริโภคคือความไมสมบูรณของขอมูลของผูบริโภค  และปญหาเรื่อง
ความสัมพันธระหวางตัวการกับตัวแทน (Agency Problems) ซ่ึงเปนธรรมชาติของกิจการธนาคาร
พาณิชยที่จะตองมีปญหาในลักษณะดังกลาว เนื่องจากกิจกรรมสวนใหญของธนาคารพาณิชยจะ
ดําเนินการในลักษณะของการเปนตัวแทนลูกคาในการดําเนินการตาง ๆ และปญหาดังกลาวนั้นเอง
ที่เปนที่มาของปญหาในเรื่องบรรษัทภิบาล ซ่ึงจะกลาวโดยละเอียดในบทตอไป 

 
(3) เพื่อเสริมสรางความมั่นคงของระบบ 
 

ความจําเปนในการมีการกํากับดูแลเพื่อความมั่นคงของระบบ 
เกิดขึ้นเมื่อตนทุนที่สังคมจะตองเปนผูรับภาระจากปญหาความลมเหลวของสถาบันการเงิน เกินกวา
ตนทุนของภาคเอกชนที่เกี่ยวของกับสถาบันการเงินนั้น โดยประเด็นเรื่องความมั่นคงของระบบนั่น
ไมไดเกิดขึ้นกับทุกสถาบัน แตดวยเหตุที่ธนาคารพาณิชยนั้นมีความเสี่ยงที่จะลมละลายอยู
ตลอดเวลา ซ่ึงการลมละลายของธนาคารหนึ่งธนาคารใดยอมจะสงผลกระทบไปยังธนาคารหรือ
สถาบันการเงินอ่ืนดวย โดยผลกระทบดังกลาวอาจจะทําใหธนาคารที่มีความคลองตัวและสามารถ
ดําเนินการไดตามปกตกิลายเปนธนาคารที่ขาดความสามารถในการชําระหนี้ได ดวยเหตุที่สินทรัพย
สวนใหญไมสามารถแปลงสภาพกลับมาเปนเงินสดเพื่อใหประชาชนเบิกถอนไดทัน หรือแมจะทํา
ไดแตมูลคาที่ไดคืนมาก็จะต่ําเพราะความกังวล (Panic) ของประชาชนผูฝากเงินจะทําใหตลาดลด
มูลคาของทรัพยสินที่รับซื้อลงเพื่อปองกันความเสี่ยงของตนเอง และอีกประการหน่ึงก็คือมูลคาของ
สินทรัพยที่ธนาคารมีอยูนั้นผูกพันกับขอมูลที่ธนาคารมีอยูเกี่ยวกับสินทรัพยนั้น ๆ เชนการกูยืมทํา
โดยบุคคลที่นาเชื่อถือหรือไม และมีการสงดอกเบี้ยครบถวนหรือไมเปนตน หากธนาคารตองมีการ
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จําหนายสินทรัพยเชนวานั้นออกไปก็ยอมที่จะทําใหตลาดที่รับซื้อสินทรัพยนั้นไปตองประเมินคา
สินทรัพยนั้นต่ําลงเพราะเหตุที่ไมมีขอมูลดุจเดียวกับที่ธนาคารพาณิชยมีอยู หรือกลาวอีกนัยหนึ่งคือ
สินทรัพยของธนาคารพาณิชยจะมีมูลคาเมื่อมีการจายดอกเบี้ยและเงินตนอยางตอเนื่อง (Going 
concern basis) และจะมีคาต่ําลงเมื่อตองทําการขายเพื่อชําระหนี้ (Liquidated basis) และผลกระทบ
อีกประการหนึ่งเมื่อมีธนาคารลมก็คือธนาคารอื่น ๆ ก็จะถูกประเมินราคาสินทรัพยใหมดวย ซ่ึงยอม
นําไปสูมูลคาของสินทรัพยที่ลดลงของระบบการเงินทั้งระบบ 

 
แมแนวคิดนี้จะดูเปนแนวคิดที่ออกจะมองโลกในแงรายเกินไป 

รวมทั้งมีนักการเงินบางทาน (Benston and Kaufman 1996)13 ใหขอสังเกตวาการกํากับเพื่อความ
มั่นคงของระบบเปนการควบคุมที่ทําไปในลักษณะที่เกินกวาเหตุ เพราะนอยมากที่ความลมเหลว
ของธนาคารหนึ่งจะสงผลกระทบตอระบบทั้งหมด และความลมเหลวของธนาคารพาณิชยก็ไมได
สรางผลกระทบมากไปกวาการที่ธุรกิจใดธุรกิจหนึ่งตองลมละลายไป 

 
อยางไรก็ดีแมความเปนไปไดที่จะเกิดการลมสลายของระบบจะ

มีนอย แตถาหากความลมเหลวเกิดขึ้นแลวจะทําใหเกิดความเสียหายอยางรุนแรงและทําใหเกิด
คาใชจายที่สูง ความจําเปนที่จะตองมีการกํากับดูแลจึงยังคงอยู 

 
จากเหตุผลดังกลาวทั้งสามประการนั้นเองทําใหเกิดแนวคิดในการ

กํากับดูแลกิจการธนาคารพาณิชยขึ้น อยางไรก็ตามแมวาการกํากับธนาคารพาณิชยจะชวยในการ
คุมครองบุคคลตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับกิจการและเศรษฐกิจโดยรวม แตการกํากับธนาคารพาณิชยก็
อาจทําใหเกิดปญหาไดเชนกัน ตัวอยางเชน การกํากับเพื่อความมั่นคงของสถาบันการเงินและการ
กํากับความเสี่ยงของระบบและการกํากับเพื่อความมั่นคงของระบบอาจทําใหผูบริหารของธนาคาร
พาณิชยจะทําธุรกรรมที่มีความเสี่ยงเกินสมควร (Excessive risk taking) เนื่องจากความวางใจตอการ
กํากับของภาครัฐ (Moral Hazard) ซ่ึงจะนําไปสูการกํากับในรูปแบบอื่น ๆ เชน การจํากัดการลงทุน 
หรือการควบคุมอัตราสวนเงินจายสมทบเพื่อการประกันผูฝากเงิน14 หรือรัฐในฐานะผูกํากับดูแลอาจ

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

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

14 Xavier Friexas and Jean-Charles Rochet, Microeconomics of Banking, 
(Massachusetts: The MIT Press, 1999), p.258 



  23

ใชอํานาจในการกํากับดูแลเกินไปกวาขอบเขตในการกํากับเพื่อความปลอดภัยและเพื่อใหระบบเปน
ที่ยอมรับ โดยอาจมาในรูปแบบของการเรียกภาษีสวนเกินจากดอกเบี้ยที่รัฐไดจากเงินสดสํารองที่
กําหนดไวตามกฎเกณฑ หรืออาจมีการกํากับเพื่อใหธนาคารพาณิชยตองใหการสนับสนุนกิจกรรม
บางประเภทของรัฐบาล15 ซ่ึงในกรณีหลังนั้นอาจจะเปนที่คุนเคยอยูบางในประเทศไทย* 

 
2.3.2 ความจําเปนในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยตามแนวคิดทาง 

นิติศาสตร 
 

สําหรับความจําเปนตามแนวคิดทางนิติศาสตรนั้น เนื่องจากกฎหมาย
ของแตละประเทศนั้นมีความจําเปนที่แตกตางกันในการที่จะออกกฎหมาย การศึกษาในกรณีนี้จึงมี
ความจําเปนที่ตองแยกศึกษาออกเปน 2 แนวทางดวยกัน 

 
2.3.2.1 แนวคิดของตางประเทศ 
 

แนวคิดในตางประเทศนั้นไมวาจะเปนในสหรัฐอเมริกาหรือใน
ประเทศอังกฤษแนวคิดเกี่ยวกับความจําเปนในการการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยทางนิติศาสตรจะ
เปนไปในแนวทางเดียวกับแนวคิดทางเศรษฐศาสตรที่ไดกลาวมาแลวขางตน เนื่องจากความจําเปน
ของกฎหมายในประเทศดังกลาวนั้นเปนไปตามความจําเปนในทางเศรษฐศาสตรเสียสวนใหญ เวน
แตมีเหตุผลบางประการที่แตกตางกัน ซ่ึงมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

 
(1) เพื่อปองกันความเสี่ยงท่ีจะเกิดขึ้นกับระบบการเงิน 
 

แนวคิดดังกลาวมีอยูทั้ งในประเทศสหรัฐอเมริกาใน
ประเทศอังกฤษ เนื่องจากผลกระทบของการผิดนัดชําระหนี้ของธนาคารหนึ่ง
ธนาคารใดยอมสามารถที่จะสงผลกระทบตอเนื่องไปยังธนาคารอื่น ๆ และทําให

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

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

* เชนการตั้งเงือ่นไขการเปดสาขาของธนาคารพาณิชยเปนอัตราสวนกบัการใหสินเชือ่กับ
ภาคเกษตรกรรม 
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เกิดปญหากับระบบทั้งหมดได โดยเฉพาะอยางยิ่งหากเกิดการผิดนัดชําระหนี้
ระหวางธนาคารดวยกัน ผลของการผิดนัดชําระหนี้ของธนาคารหนึ่ง ยอมจะทําให
เกิดผลกระทบตอเนื่องไปยังธนาคารอื่น ๆ ทายที่สุดจะทําใหเกิดสภาวะที่ระบบ
ธนาคารไมสามารถชําระหนี้ได โดยการผิดนัดชําระนี้ดังกลาวจะเกดิขึ้นผานทาง
ระบบการชําระเงินระหวางธนาคาร และอีกปจจัยหนึ่งการขาดสภาพคลองอยาง
กระทันหันเนื่องมาจากการถอนเงินของผูฝากหรือเจาหนี้ของธนาคาร ซ่ึงปญหา
ดังกลาวสามารถที่จะปองกันไดภายใตมาตรการกํากับดูแล โดยดําเนินการผาน
ทางการกันสํารองสภาพคลองไว หรือการทําการกูยืมจากแหลงกูยืมแหลงสุดทาย
หรือจากธนาคารกลางแลวแตกรณี16 

 
(2) เพื่อปองกันการทุจริต และการใชธนาคารเปนเคร่ืองมือใน

การฟอกเงิน17 
 

ในสภาวะปกตินั้น  กลไกของตลาดจะทํางานไดอยาง
ราบร่ืนและมีประสิทธิภาพเมื่อเปนการดําเนินงานไปบนพื้นฐานของการมีความรู
และขอมูลที่เทาเทียม และปราศจากการทุจริต หากเกิดความเสียหายหรือความ
ลมเหลวทางการเงินดวยเหตุที่มีการทุจริต ก็ยอมจะเกิดคาใชจายแกระบบเศรษฐกิจ
ซ่ึงจะทําใหเกิดคาใชจายทางสังคมขึ้นเปนเงาตามตัว ความสําคัญของการกํากบัเพ่ือ
ปองกันการกระทําที่ทุจริตนั้นจึงมีความสําคัญพอ ๆ กับการกํากับเพื่อความมั่นคง
ของธนาคารนั้น ๆ เอง โดยการปองกันการทุจริตนั้นประเทศอังกฤษดูจะให
ความสําคัญมากกวาในประเทศสหรัฐอเมริกา เนื่องจากประเทศอังกฤษเคยมีกรณี
ของธนาคาร BCCI (Bank of Credit and Commerce International) ธนาคารที่จัดตัง้
ในลักแซมเบิรก แตดําเนินธุรกิจสวนใหญในกรุงลอนดอน ซ่ึงเปนการทุจริตครั้ง
สําคัญที่เกิดจากบุคคลภายในของธนาคาร ทําใหเกิดความเสียหายแกผูฝากเงิน
จํานวนมาก และกรณีดังกลาวคอนขางมีอิทธิพลในการพัฒนากฎหมายที่เกี่ยวของ
กับการกํากับธนาคารพาณิชยในประเทศอังกฤษในเวลาตอมา18 

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

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

LLP Limited, 1996), pp. 46-48 
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โดยการทุจริตนั้นอาจเกิดจากการบุคคลที่อยูภายในธนาคาร

นั้นเองก็ได เชนการทุจริตโดยการจัดตั้งบริษัทปลอมขึ้นและผูบริหารของธนาคาร
จะใหกูยืมไปยังบริษัทนั้น ซ่ึงจะทําใหเกิดหนี้สินที่ไมไดรับชําระคืน รวมทั้งอาจมี
การทุจริตเงินจากธนาคารไปยังผูบริหารของธนาคารก็ได* 

 
ในสวนของการฟอกเงินนั้น อาจกลาวไดวาไมมีสวน

เกี่ยวของกับสถานะของธนาคารโดยตรงนัก แตหากอาชญากรใชธนาคารเปน
ทางผานของเงิน เพื่อทําใหเงินของตนเปนเงินที่ถูกกฎหมายไมวาจะโดยการตกลง
กับธนาคารเพื่อปลอยกูไปยังบริษัทปลอมที่จัดตั้งขึ้นเพื่อชําระหนี้คืนธนาคารมา
เปนเงินที่ถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยวิธีการอื่น ซ่ึงผลของการกระทําดังกลาว
นั้นอาจทําใหเกิดปญหากับความนาเชื่อถือในฐานะการดําเนินงานของธนาคารได19 

 
(3) เพื่อคุมครองผูบริโภคและการประกันเงินฝาก 
 

โดยปกติแลวไมมีประเทศใดที่จะมีกฎหมายที่เกี่ยวกับการ
คุมครองผูฝากเงินของธนาคารอยางชัดแจง แตโดยสวนใหญแลวมักจะมีการ
คุมครองอยูภายใตอิทธิพลของกฎหมายที่ใชกํากับกิจการธนาคาร เชนในประเทศ
อังกฤษ ออสเตรเลีย นิวซีแลนด และไอรแลนด จะคุมครองผูบริโภคผานทาง
ผูตรวจการธนาคารพาณิชย20 ซ่ึงมาตรการสวนใหญจะทําเพื่อใหผูบริโภคมีความ
เช่ือมั่นในระบบธนาคารพาณิชย เชนการใชมาตรการประกันเงินฝากในการสราง
ความมั่นใจใหกับผูฝากเงิน รวมถึงการปองกันการเอาเปรียบผูบริโภคโดยการ
อาศัยกลไกทางการตลาด เชน การกําหนดอัตราดอกเบี้ยการใหกูยืม 

 
ในสวนของการประกันผูฝากเงินนั้น มีความแตกตางกันไป

ตามนโยบายของแตละประเทศ เชน ในสหรัฐอเมริกาการประกันผูฝากเงินจะ
ประกันใหเพียงบางสวนเทานั้น แตในบางประเทศจะประกันในลักษณะของการ

                                                        
* ตัวอยางของประเทศไทย เชน กรณีของธนาคารกรุงเทพพาณิชยาการ ที่มีการยักยอกเงิน

จากธนาคารและตองเปนภาระกับรัฐในการเขาชําระหนีด้ังกลาวในที่สุด 
19 Ross Cranston, Principles of Banking Law, (London: Clarendon Press, 1997), p. 75 
20 Ibid., p. 78 
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ประกันผูฝากเงินทั้งจํานวน โดยรัฐเขามาทําหนาที่เปนผูประกันเงินฝากดังกลาวให 
ซ่ึงในประเทศอังกฤษนั้นมาตรการในการประกันเงินฝากนั้นทําไปเพื่อปองกันผู
ฝากเงินหรือผูลงทุนที่ไมมีความรูเพียงพอในการที่จะคุมครองผลประโยชนของ
ตนเอง21 

(4) เพื่อสรางใหเกิดการแขงขันในตลาด 
 

การกํากับในลักษณะดังกลาวจะไดรับความสนใจใน
ประเทศอังกฤษมากกวาในประเทศสหรัฐอเมริกา โดยการกํากับดังกลาวนั้น
มุงเนนไปยังการควบรวมกิจการระหวางธนาคาร ซ่ึงจะทําใหเกิดการกระจุกตัว
ของอํานาจตลาด และนําไปสูการใชอํานาจตลาดในทางที่ผิด22 ซ่ึงในสหรัฐอเมริกา
นั้นจะอาศัยระบบธนาคารเดี่ยวที่ไมจําเปนตองมีสาขา (Unit or Independent 
Banking System) เขาไปทําหนาที่กระจายอํานาจการแขงขัน แทนการใชมาตรการ
ทางกฎหมายในการกํากับ23 

 
(5) เพื่อควบคุมกิจกรรมทางเศรษฐกิจของธนาคาร 
 

ในสหรัฐอเมริกานั้นมีแนวคิดที่จะกํากับกิจการธนาคาร
เนื่องจากกิจกรรมที่ธนาคารพาณิชยสามารถดําเนินนั้นเปนปจจัยที่ทําใหธนาคาร
พาณิชยมีความแตกตางจากสถาบันการเงินประเภทอื่น และมีความสําคัญตอระบบ
เศรษฐกิจมาก เนื่องจาก (1) ธนาคารสามารถที่จะใหบริการธุรกรรมการโอนและ
รับชําระหนี้ได (Clearing and settlement) ซ่ึงเปนปจจัยสําคัญในการสรางและ
ทําลายเงินในระบบเศรษฐกิจ (2) ธนาคารทําหนาที่ในการเปนผูสนับสนุนเงินทุน
ใหกับหนวยธุรกิจอื่น ๆ ในระบบเศรษฐกิจ (3) ธนาคารเปนเครื่องมือในการ
สงผานนโยบายการเงินของรัฐ ซ่ึงจากความพิเศษของกิจกรรมทางเศรษฐกิจของ
ธนาคารทําใหจําเปนตองมีการกํากับธนาคารพาณิชย24 

 
                                                        

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

(New York: Aspen Law & Business, 1997), p. 12 
24Ibid., pp. 82-85 
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จากเหตุผลดังกลาวขางตน จะเห็นไดวาเหตุผลความจําเปนใน
การกํากับธนาคารพาณิชยในทางนิติศาสตรนั้นจะมีพื้นฐานอยูบนแนวคิดที่เปนไปในแนวทาง
เดียวกับแนวคิดทางเศรษฐศาสตรเปนสวนใหญ จะมีความแตกตางกันอยูบางก็เชนการกํากับเพื่อ
ปองกันการทุจริต หรือในกรณีของการประกันเงินฝากนั้นมีความเห็นบางประการที่ไมเห็นดวยกับ
แนวคิดทางเศรษฐศาสตรบางเชนกัน โดยในทางเศรษฐศาสตรนั้นเห็นวาการกํากับหรือการใหความ
คุมครองผูฝากเงินจะทําใหผูบริหารธนาคารอาจดําเนินการอยางมีความเสี่ยงมากเกินควร ซ่ึงจะทํา
ใหธนาคารมีความเสี่ยงเกินสมควร ในขณะที่นักนิติศาสตรเห็นวาสมควรที่จะใหความคุมครองผู
ฝากเงินที่ไมสามารถคุมครองตนเองได25 

 
2.3.2.2 แนวคิดของประเทศไทย 
 

สําหรับแนวคิดทางนิติศาสตรเกี่ยวกับการกํากับธนาคาร
พาณิชยนั้น จากการศึกษาคนควาของผูเขียนไดพบวา ในทางวิชาการไมมีนักวิชาการทานใดอธิบาย
เหตุผลความจําเปนในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยเลย แตจากการศึกษาจากพระราชบัญญัติการ
ธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม และประวัติศาสตรที่เกี่ยวของกับกฎหมายกํากับ
กิจการธนาคารพาณิชยฉบับกอนหนาพบวา การบัญญัติกฎหมายที่ใชในการกํากับดูแลธนาคาร
พาณิชยนั้นจะอยูบนแนวคิด 

 
(1) เพื่อเสถียรภาพของสถานะทางการเงินของธนาคารพาณิชย 

รวมถึงการคุมครองผูฝากเงิน 
 
ดวยความสําคัญของธนาคารพาณิชยตอระบบเศรษฐกิจ จึงเปน

เรื่องปกติที่รัฐจะตองคํานึงถึงเสถียรภาพของสถานะทางการเงินของธนาคารพาณิชย และการ
คุมครองผูฝากเงิน โดยเฉพาะอยางยิ่งแนวคิดในการคุมครองเงินฝากซึ่งเปนปจจัยสําคัญในการ
เกื้อหนุนระบบธนาคารพาณิชย โดยแนวคิดดังกลาวปรากฏในหลักการและเหตุผลในกฎหมาย
หลายฉบับ โดยเฉพาะอยางยิ่งในพระราชบัญญัติควบคุมกิจการธนาคาร พ.ศ. 2480 ซ่ึงมีการแถลงถงึ
เหตุผลความจําเปนในแถลงการประกอบพระราชบัญญัติควบคุมกิจการธนาคาร พ.ศ. 2480 ซ่ึงมี
ขอความตอนหนึ่งวา 

 
“... หลักการสําคัญในการเปลี่ยนแปลงมีอยู 2 ประการ 

                                                        
25 Ross Cranston, Principles of Banking Law, (London: Clarendon Press, 1997), p. 81 
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ประการแรกและสําคัญที่สุดก็คือ เพื่อใหความปลอดภัยแกผูฝากเงินมากยิ่งขึ้น 
ธนาคารเปนองคการสําคัญอันหนึ่งของประเทศ โดยที่ชักจูงใหประชาชนนําเงินคือ เงินทุนหรือเงิน
ที่ออมไวฝากเพื่อความปลอดภัย หนาที่สําคัญของธนาคารก็คือ ใหความปลอดภัยแกเงินที่ผูฝาก
นํามาไวในอารักขา ฐานะสําคัญของธนาคารก็คือความนาเชื่อถือของผูฝากเงินในความมั่นคงของ
ธนาคาร...” 

 
สวนในดานของเสถียรภาพของสถาบันการเงินนั้น ตั้งแต พ.ศ. 

2506 เปนตนมาประเทศไทยก็มีการใชอัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเพื่อใชในการกํากับดูแล
กิจการธนาคารพาณิชยแลว ซ่ึงเกณฑดังกลาวจะชวยใหผูกํากับสามารถดูแลใหธนาคารมีเสถียรภาพ
และความมั่นคงได และยังมีการพัฒนาเกณฑตาง ๆ เพื่อชวยใหธนาคารมีความมั่นคงเพิ่มขึ้นดวย
เชน เกณฑใหกันสํารองสําหรับเงินใหสินเชื่อและภาระผูกพัน26 ซ่ึงแกไขในป พ.ศ. 2528 

 
(2) เพื่อประโยชนการบริหารนโยบายการเงิน  
 
โดยปกติแลวธนาคารสามารถที่จะสรางและทําลายเงินฝากได 

แตหากไมมีการกําหนดใหมีการสํารองในสวนของเงินฝากไวเพื่อใหเกิดการจํากัดตัวคูณในการ
สรางเงิน (Money multiplier) ไวก็จะทําใหรัฐไมสามารถกําหนดปริมาณเงินในระบบเศรษฐกิจได 
ดังนั้นการมีกฎหมายที่ทําหนาที่กํากับธนาคารพาณิชยจึงเปนสิ่งจําเปน ซ่ึงปจจุบันนั้นธนาคารมี
หนาที่ที่จะตองกันสํารองสภาพคลองไวในรูปของเงินสดสํารอง27 และสินทรัพยสภาพคลอง ซ่ึงการ
กันสํารองดังกลาวนอกจากจะชวยในการบริหารนโยบายการเงินของรัฐแลวยังชวยใหธนาคารมี
สภาพคลองสํารองเพื่อรองรับเหตุฉุกเฉินดวย  

 
(3) เพื่อปองกันการผูกขาด  
 
จากมุมมองของธนาคารนั้น เงินฝากนาจะเปนเงินที่มีตนทุนต่ํา

ที่สุด ดังนั้นการที่ธนาคารมีสาขาจํานวนมากยอมหมายถึงการเขาถึงเงินออมของประชาชนนั้นทําได
โดยสะดวก ซ่ึงทําใหธนาคารที่มีสาขาจํานวนมากมีตนทุนต่ําและมีอํานาจในทางตลาดสูง กฎหมาย

                                                        
26 มาตรา 15 ทว ิแหง พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
27 มาตรา 11 ถึงมาตรา 11 จัตวา แหง พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และ

ที่แกไขเพิ่มเตมิ 
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จึงบัญญัติใหมีการเปดสาขาโดยตองไดรับอนุญาตจากรัฐมนตรีกอน28 และในแงของความเปน
เจาของในกิจการธนาคารพาณิชย กฎหมายก็ไดหามมิใหมีการถือหุนเกินจํานวนที่กฎหมายกําหนด 
รวมถึงมีการบังคับใหธนาคารพาณิชยตองเปนบริษัทมหาชน29ซ่ึงจะทําใหธนาคารพาณิชยตองมีการ
กระจายหุนตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ. 2535 ดวย 

 
(4) เพื่อปองกันและรักษาเสถียรภาพของระบบสถาบันการเงิน 
 
ผลกระทบที่จะเกิดกับระบบสถาบันการเงินเปนเรื่องที่ รัฐ

ตองการหลีกเล่ียงมากที่สุด รัฐจึงบัญญัติมาตราการตาง ๆ ในกฎหมายเพื่อปองกันเหตุการดังกลาว 
เชน การเขาควบคุมธนาคารพาณิชยที่หยุดทําการจายเงิน30 การสั่งควบรวมกิจการธนาคารพาณิชยที่
มีปญหา31 

 
จากรายละเอียดที่ไดกลาวมาขางตนจะเห็นไดวาแนวคิดในทาง

นิติศาสตรในการกํากับธนาคารพาณิชยในประเทศไทยนั้น มีรากฐานเปนไปในแนวทางเดียวกับ
แนวคิดในตางประเทศ ทั้งนี้เนื่องจากเหตุผลทางเศรษฐกิจเปนตัวแปรที่สําคัญในการกําหนดแนวคิด 
ซ่ึงทําใหแนวคิดเปนไปในแนวทางเดียวกัน แมวากฎหมายของประเทศไทยจะมีนัยของการบัญญัติ
เพื่อการแกไขปญหาที่เกิดขึ้นเปนคราว ๆ ก็ตาม เชน การแกไขกฎหมายใน พ.ศ. 2541* เพื่อเปดชอง
ใหสามารถแกไขปญหาเรื่องเงินกองทุนของธนาคารในประเทศเปนตน 

 
2.4 มาตรการทางกฎหมายในการกํากับธนาคารพาณิชย 
 

ประเทศไทยเริ่มมีกฎหมายที่ใชในการกํากับธนาคารพาณิชยมาตั้งแตป พ.ศ. 2471 
ไดแกพระราชบัญญัติควบคุมกิจการคาขายอันกระทบตอความปลอดภัยหรือผาสุกของประชาชน 
                                                        

28 มาตรา 7 แหง พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
29 มาตรา 5 และ 5 ทวิ แหง พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไข

เพิ่มเติม 
30 มาตรา 26 แหง พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
31 มาตรา 38 ทว ิถึง มาตรา 38 สัตต แหง พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 

และที่แกไขเพิม่เติม 
* แกไขโดยพ.ร.ก. แกไขเพิ่มเติม พระราชบญัญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505  

(ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2541 
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พ.ศ. 2471 ตอมาไดมีการบัญญัติกฎหมายที่ใชกํากับกิจการธนาคารเปนการเฉพาะขึ้นมาในป 2480 
ไดแกพระราชบัญญัติ ควบคุมกิจการธนาคาร พ.ศ. 2480 และมีการแกไขในป 2488 อยางไรก็ตามได
มีการยกรางกฎหมายขึ้นใชแทนกฎหมายฉบับเดิม ไดแกพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 
2505 ซ่ึงไดมีการแกไขเรื่อยมา โดยการแกไขครั้งลาสุดคือการแกไขเมื่อ พ.ศ. 2541 ไดแก พระราช
กําหนดแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2541 

 
อยางไรก็ดีแมจะมีการแกไขกฎหมายมาหลายครั้งแลวก็ตามแตแนวทางของ

กฎหมายในการกํากับดูแลก็ยังคงอยูในแนวเดียวกันตลอดมา ซ่ึงพิจารณาแลวสามารถแบงไดเปน 5 
ประเภทดังนี้ 

 
2.4.1 การควบคุมการแขงขันและการผูกขาด 

 
กลไกตามกฎหมายนั้นทําใหรัฐสามารถที่จะควบคุมการแขงขันและ

การผูกขาดไดโดยการ  
 
(1) กําหนดเงื่อนไขการออกใบอนุญาตและการเปดสาขาของธนาคาร

พาณิชย32 โดยเงื่อนดังกลาวทําใหรัฐสามารถควบคุมอํานาจและสวนแบงตลาดของธนาคารพาณิชย
แหงใดแหงหนึ่งได อยางไรก็ดีดวยเงื่อนการเปดสาขาของที่คอนขางเขมงวดจึงทําใหมีเฉพาะ
ธนาคารพาณิชยขนาดใหญเทานั้นที่สามารถเปดสาขาได ซ่ึงกอใหเกิดการผูกขาดในตลาดจากการ
ใชความไดเปรียบของจํานวนสาขาในการระดมเงินฝากและใหสินเชื่อได33 

 
(2) การกําหนดอัตราดอกเบี้ยเงินฝากและเงินใหกูยืมเพื่อควบคุมการ

แขงขันในดานการหาเงินฝากและการใหกูยืมของธนาคารพาณิชย34 โดยมาตราการดังกลาวนั้นนอก
จะชวยใหธนาคารขนาดเล็กสามารถแขงขันกับธนาคารขนาดใหญเนื่องจากมีการควบคุมอัตรา
ดอกเบี้ยในการระดมเงินฝากไวแลว ยังชวยสงผลในดานการบริหารนโยบายการเงินของภาครัฐดวย 
อยางไรก็ตามตั้งแตป 2536 ธนาคารแหงประเทศไทยไดเปลี่ยนวิธีการควบคุมจากการกําหนดอัตรา

                                                        
32 มาตรา 5 มาตรา 6 มาตรา 7 และ มาตรา 7 ทวิ แหง พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย 

พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
33 เกริกเกยีรติ พพิัฒนเสรีธรรม, วิวัฒนาการของระบบธนาคารพาณิชยไทย, 

(กรุงเทพมหานคร :สํานักพมิพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2536), หนา 209 
34 มาตรา 14 แหง พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
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ดอกเบี้ยสูงสุดสําหรับเงินใหกูยืม และเงินฝาก ไปเปนใหธนาคารพาณิชยแตละแหงกําหนดอัตรา
ดอกเบี้ยเอง โดยใชอัตราดอกเบี้ยของ 5 ธนาคารใหญ บวกอัตราอางอิงของธนาคารแหงประเทศ
ไทยเปนดัชนีในการกําหนดอัตราดอกเบี้ย35 

 
(3) การลดการผูกขาดในการเปนเจาของกิจการธนาคารพาณิชยโดย

การจํากัดสิทธิในการถือหุน และบังคับใหธนาคารพาณิชยตองมีสถานะเปนบริษัทมหาชนเพื่อ
กระจายหุนของตนใหแกประชาชน36 

 
2.4.2 การจัดสรรเงินออมเพื่อประโยชนในการพัฒนาประเทศ 

 
มาตราการดังกลาวเปนการใชกลไกของธนาคารพาณิชยเปนเครื่องมือ

ของรัฐในการกระจายทรัพยากรทางการเงินไปยังภาคเศรษฐกิจที่รัฐใหการสนับสนุน37 ซ่ึงตาม
หมายเหตุทายพระราชบัญญัติฉบับดังกลาว38 ไดใหเหตุผลวา 

 
“...ธนาคารพาณิชยซ่ึงเปนผูไดรับอนุญาตใหประกอบกิจการไดจาก

รัฐบาลนั้นเปนแหลงระดมทุนที่สําคัญของประเทศ ยอมเปนการสมควรที่ธนาคารพาณิชยจะพึงมี
บทบาทในการใชเงินทุนนั้นไปในทางอํานวยประโยชนแกการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศใหมาก
ยิ่งขึ้น” 

 
อยางไรก็ดีมาตรการดังกลาวน้ีเปนมาตราการที่ไมมีสวนเกี่ยวของกับ

แนวทางทั้งสามประการที่กลาวมาในหัวขอที่ 2.3.2.2 ซ่ึงตามแนวคิดทางเศรษฐศาสตรนั้นถือวา
มาตราการนี้เปนการที่รัฐใชอํานาจในการควบคุมผิดไปจากวัตถุประสงคในการกํากับธนาคาร
พาณิชย โดยจะสงผลกระทบตอการตัดสินใจในการดําเนินการตาง ๆ ของธนาคารพาณิชยเนื่องจาก
จําเปนตองใหสินเชื่อตามนโยบายของรัฐซ่ึงอาจทําใหเกิดความเสี่ยงที่ไมพึงประสงคได  

 

                                                        
35 ประกาศธนาคารแหงประเทศไทย เร่ือง การกําหนดใหธนาคารพาณิชยปฏิบัติในเรื่อง

ดอกเบี้ยและสวนลด (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2541 
36 มาตรา 5 และมาตรา 5 ทวิแหง พระราชบญัญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่

แกไขเพิม่เติม 
37 มาตรา 13 ตรี แหง พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
38 หมายเหตุทาย พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2522 
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2.4.3 การควบคุมเพื่อรักษาความมั่นคงของธนาคารพาณิชย 
 
มาตราการนี้ถือเปนหัวใจของการควบคุมธนาคารพาณิชย ซ่ึงมีการ

ดําเนินการเปน 3 แนวทาง คือ  
 
(1) การกําหนดใหธนาคารสํารองสภาพคลองยอดเงินฝาก และเงินกูยืม

ของธนาคารพาณิชย ซ่ึงมาตรการดังกลาวสงผลในสองทางคือ เปนการควบคุมปริมาณเงินในระบบ
เศรษฐกิจที่เกิดจากการสรางและทําลายเงินของธนาคารพาณิชย และเปนการสํารองสภาพคลองของ
ธนาคารพาณิชยเพื่อการถอนเงินและเรียกชําระหนี้ของเจาหนี้ 

 
(2) การกําหนดอัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยและภาระผูกพันเพื่อ

รองรับการความเสี่ยงของธนาคารพาณิชย39 โดยมาตรการดังกลาวเปนมาตรการหนึ่งในการกํากับ
ดูแลธนาคารพาณิชยตั้งแต พ.ศ. 2505 และมีการปรับเกณฑดังกลาวใหเปนไปตามมาตรฐานของ 
BIS (Bank for International Settlements) ใน พ.ศ. 253540 

 
(3) การกําหนดอัตราสวนเงินใหกูยืมรายใหญตอเงินกองทุน41 โดย

มาตรการดังกลาวมีวัตถุประสงคในการจํากัดความเสี่ยงในการใหกูยืมของธนาคารพาณิชยกับลูกคา
รายหนึ่ง ๆ ไมใหมากเกินควร  

 
(4) การกันสํารองเพื่อรองรับความเสียหายจากการใหกูยืมและกอภาระ

ผูกพัน42 ซ่ึงมาตรการตาง ๆ ที่กลาวมาทั้งหมดนั้น มุงที่จะทําใหสถานะของธนาคารพาณิชยมีความ
มั่นคง 

                                                        
39 มาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
40 หมายเหตุทายพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2535 “...ปรับปรุง

ขอกําหนดในเรื่องเงินกองทนุของธนาคารพาณิชยใหเปนไปตามแนวทางสากล ตามขอเสนอของ 
Bank for international Settlements (BIS) ซ่ึงเปนองคกรณระหวางประเทศที่ชวยพฒันาและกํากับ
สถาบันการเงินที่ดําเนนิกิจการในตลาดตางประเทศใหมคีวามมั่นคงและมาตรฐานเดยีวกัน...” 

41 มาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
42 มาตรา 15 ทว ิแหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
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2.4.4 การควบคุมเพื่อรักษาความมั่นคงของระบบสถาบันการเงิน 
 
เนื่องจากความเปราะบางของระบบสถาบันการเงินที่มีธนาคารพาณิชย

เปนสถาบันการเงินหลัก ปญหาที่เกิดกับธนาคารพาณิชยแตละแหงจึงอาจที่จะนําไปสูความลมสลาย
ของระบบที่เปราะบางนี้ได มาตรการนี้จึงมุงที่จะควบคุมใหระบบมีความมั่นคงโดยมีกลไก
ดังตอไปนี้ 

 
(1) การเขาแทรกแซงเพื่อแกไขฐานะการดําเนินงานของธนาคาร

พาณิชย43 โดยมาตรการดังกลาวเปนการดําเนินการเพื่อแกไขปญหาดานเสถียรภาพของระบบ
การเงินในเบื้องตน 

 
(2) การสั่งใหระงับการดําเนินกิจการทั้งหมดหรือบางสวน44  
 
(3) การสั่งควบคุมกิจการ ถอดถอน และแตงตั้งผูบริหารของกิจการ45  
 
(4) การสั่งใหควบรวม หรือโอนกิจการธนาคารพาณิชย46  
(5) การประกันเงินฝากของผูฝากเงินโดยกองทุนเพื่อการฟนฟูและ

พัฒนาระบบสถาบันการเงิน 
 

2.4.5 การตรวจสอบธนาคารพาณิชย 
 
มาตรการการตรวจสอบนั้น เปนมาตรการที่มาคูกับการกํากับ เนื่องจาก

จําเปนตองมีการตรวจสอบการดําเนินการตามที่กําหนดไวเปนมาตรฐานโดยการตรวจสอบนั้น
ดําเนินการโดย 

 
                                                        

43 มาตรา 24 ทว ิแหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
44 มาตรา 17 ทว ิแหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
45 มาตรา 24 ตรี และมาตรา 26 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่

แกไขเพิม่เติม 
46 มาตรา 38 ทว ิถึง มาตรา 38สัตต แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 

และที่แกไขเพิม่เติม 
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(1) การตรวจสอบจากรายงานทางบัญชีตาง ๆ ของธนาคารพาณิชย เชน
การรายงานงบดุล และบัญชีกําไรขาดทุนใหธนาคารแหงประเทศไทยทราบทุกรอบระยะเวลา 6 
เดือน47 

 
(2) การสั่งใหเสนอรายงานลับของธนาคารพาณิชยตอรัฐมนตรี48  
 
(3) การตรวจสอบโดยผูตรวจการธนาคารพาณิชย49 ซ่ึงกลไกดังกลาว

จะทําใหธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะผูกํากับดูแลสามารถที่จะทราบขอมูลท่ีแทจริงของกิจการ
และทราบถึงการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยแตละแหงวาดําเนินการตามเงื่อนไขที่กฎหมาย
บัญญัติไวหรือไม 

                                                        
47 มาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
48 มาตรา 23 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
49 มาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 



 

บทที่ 3 
บรรษัทภิบาลกับผลกระทบของมาตรการทางกฎหมาย 
ในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชย 
 
 
ในบทนี้ผูเขียนประสงคที่จะสรางความเขาใจในที่มาและทฤษฎีของแนวคิด

บรรษัทภิบาล รวมถึงการพิจารณาบทบาทของกลไกทางกฎหมายตาง ๆ ที่ใชในการกํากับดูแล
ธนาคารธนาคารพาณิชย โดยเนนไปในเชิงผลกระทบจากมาตรการทางกฎหมายกับการสราง
บรรษัทภิบาลในธนาคารพาณิชย 

 
3.1 แนวคิดบรรษัทภิบาล 
 

บรรษัทภิบาล หรือ Corporate Governance ในภาษาอังกฤษนั้นเปนหนึ่งในแนวคิด
ที่มีอิทธิพลอยางมากในทฤษฎีการบริหารธุรกิจในปจจุบัน โดยแนวคิดดังกลาวนั้นเปนการกําหนด
เงื่อนไขเกี่ยวกับผลประโยชนของบุคคลที่มีอํานาจในการบริหารกิจการกับ ผลประโยชนของบุคคล
ที่ลงทุนไปกับกิจการในฐานะผูใหการสนับสนุนทางการเงิน ไมวาจะอยูในฐานะของ ผูถือหุน หรือ
เจาหนี้ ซ่ึงพฒันาจากความหมายของบรรษัทภิบาลที่ถูกกลาวถึงในครั้งแรก (Richard Eells 1960)*  
ที่มุงเพียงเปาหมายของบริษัทเปนอยางมาก 

 
จากขอมูลขางตนจะเห็นไดวาในทางวิชาการในตางประเทศนั้น บรรษัทภิบาลมิใช

เร่ืองใหม หากแตเปนเรื่องที่มีการศึกษากันมาคอนขางนานพอสมควร อยางไรก็ตามก็ไมอาจปฏิเสธ
ไดวาในชวง 20 ปที่ผานมาความตื่นตัวตอแนวคิดบรรษัทภิบาลคอนขางจะชัดเจนขึ้นมากเนื่องจาก 

 
(1) กระแสของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในรอบทศวรรตที่ผานมา โดยเฉพาะ

อยางยิ่งการแปรรูปในประเทศอังกฤษชวงทศวรรต 1980 ซ่ึงการแปรรูปนั้นทําใหเกิดคําถามวา 

                                                        
* คําวา Corporate Governance นั้น ถูกใชเปนครั้งแรกโดย Richard Eells ในป ค.ศ. 1960 

โดยหมายความวา โครงสรางและการดําเนนิการของแผนการดําเนินงานของบริษัท (the structure 
and functioning of corporate polity) cited in Marco Becht, Patrick Bolton, and Alisa Röell, 
“Corporate Governance and Control,” Cambridge: National Bureau of Economic Research, 2002, 
p.6 
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กิจการดังกลาวควรเปนเจาของและบริหารโดยฝายใด  เอกชนหรือภาครัฐ  การวางกลไก 
บรรษัทภิบาลสําหรับรัฐวิสาหกิจที่ถูกแปรรูปจึงไดกระตุนความสนใจตอบรรษัทภิบาลมากขึ้น1 

 
(2) การเติบโตของกองทุนบําเหน็จบํานาญ (Pension Fund) และเงินออม

ของประชาชนที่มีปริมาณสูง ทําใหเกิดเปนอํานาจในการตอรองในการลงทุนและเปนปจจัยที่มี
อิทธิพลตอบรรษัทภิบาลขององคกรที่กองทุนเขาไปรวมลงทุน การมีบรรษัทภิบาลที่นาเชื่อถือจึง
เปนสิ่งที่กองทุนตาง ๆ ใหความสนใจมาก ทําใหองคกรธุรกิจตาง ๆ ตองตอบสนองเพื่อดึงดูดเงิน
ลงทุนเขาสูกิจการของตน2 

 
(3) วิกฤตการณทางการเงินในเอเซียตะวันออกในป 1997 เปนสาเหตุที่

สําคัญอีกประการหนึ่ง เนื่องจากการศึกษาสาเหตุของวิกฤตการณดังกลาวไดแสดงใหเห็นถึงความ
ออนแอของมาตรการตาง ๆ ในการใหความคุมครองแกผูลงทุน รวมถึงความออนแอโครงสราง
บรรษัทภิบาลในภูมิภาคดังกลาว จากวิกฤตดังกลาวทําใหเกิดขอสรุปจากองคกรระหวางประเทศ
ตาง ๆ เชนองคกรการเงินระหวางประเทศ วาการวางมาตรการบริหารในภาพกวาง (Macro 
Management) อาจไมเพียงพอ จึงตองมีการวางมาตราการที่เปนรายละเอียดเพิ่มเติม เชนในประเทศ
เกาหลี 

 
3.1.1 บรรษัทภิบาลคืออะไร 
 
ในการที่จะนิยามวาบรรษัทภิบาลคืออะไรนั้น ผูนิยามจะตองกําหนดขอบเขตของ

ความสัมพันธในการใหคํานิยามไว เนื่องจากบรรษัทภิบาลนั้นเปนเรื่องของความสัมพันธระหวางผู
มีสวนไดเสียหลายฝาย การนิยามโดยเจาะจงไปยังผูมีสวนไดเสียกลุมใดกลุมหนึ่งยอมจะให
ความหมายที่แตกตางกันได จากการที่ผูเขียนไดศึกษาคนควาจากแหลงขอมูลตาง ๆ พบวามีการ
นิยามความหมายของแนวคิดดังกลาวไวอยางกวางขวาง ดังมีรายละเอียดตอไปนี้ 

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

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

2 Institutional Investors Statistical Year Book 1998 cited in Marco Becht, Patrick 
Bolton, and Alisa Röell, “Corporate Governance and Control,” Cambridge: National Bureau of 
Economic Research, 2002, p. 12 



  

 

37

(1) จากเอกสารขององคการเพื่อความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา
(OECD)3 ไดนิยามความหมายของบรรษัทภิบาลไววา บรรษัทภิบาลคือกลุมของความสัมพันธ
ระหวางฝายจัดการของบริษัท กรรมการบริษัท ผูถือหุนของบริษัท และผูมีสวนไดเสียอ่ืน ๆ โดย
บรรษัทภิบาลจะเปนเครื่องมือในการจัดโครงสรางของบริษัทตามที่มีการวางเปาหมายของบริษัทไว 
รวมถึงการกําหนดวิธีการเพื่อใหฝายจัดการและกรรมการของบริษัทปฏิบัติตามเพื่อบรรลุเปาหมายที่
เปนประโยชนแกบริษัท และผูถือหุน นอกจากนั้นยังควรที่จะมีบทบาทในการใหการสนับสนุนการ
ควบคุมบริษัทอยางมีประสิทธิภาพเพื่อกระตุนใหบริษัทใชทรัพยากรอยางมีคุณคา 

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

ความหมายของบรรษัทภิบาลไววา บรรษัทภิบาลหมายถึงระบบที่ใชในการกํากับและควบคุมกิจการ 
 
(3) จากเอกสารของ Stanford Law School ไดใหคํานิยามความหมายของ 

บรรษัทภิบาลไววา บรรษัทภิบาลหมายถึงกลไกที่ในการชี้นําการควบคุมอํานาจของผูถือหุนและผู
ทรงสิทธิตามสัญญา หรือเจาหนี้อ่ืน ๆ รวมถึงผูมีสวนเกี่ยวของตาง ๆ ไมวาจะเปนลูกจางของบริษัท 
ลูกคา หรือผูสงสินคาใหกับบริษัท ภายใตการกํากับของหนวยงานที่เกี่ยวของหรือโดยการกํากับ
ภายใตกฎหมาย5 

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

Symposium on Law and Finance 19966 นิยามไววา บรรษัทภิบาล หมายถึงวิถีทางที่ผูใหการ
สนับสนุนทางการเงินกับกิจการสามารถมั่นใจไดวาจะไดรับผลตอบแทนจากกิจการ วิถีทางที่
ผูสนับสนุนทางการเงินจะควบคุมใหฝายจัดการใหผลตอบแทนกลับคืนสูตน รวมทั้งวิถีทางที่
ผูสนับสนุนทางการเงินจะสามารถมั่นใจไดวาฝายจัดการจะไมมีการยักยอกเงินลงทุนหรือนําเงิน
ลงทุนไปในโครงการที่ไมเกิดประโยชน 

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

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

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

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

Massachusetts: National Bureau of Economic Research, 1996: p.2 
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(5) จากหนังสือของคุณนวพร เรืองสกุล7 ไดกลาวถึงความหมายของบรรษัทภิบาล
ไววาเปนวิธีทางในการที่จะไปสูเปาหมายคือความมั่งคั่งของผูถือหุน 

 
จากนิยามตาง ๆ ที่กลาวมาขางตนนั้น อาจกลาวโดยสรุปไดวา บรรษัทภิบาลนั้น

เปนกลไกที่เกี่ยวของกับความสัมพันธระหวางผูสนับสนุนทางการเงินไมวาจะอยูในฐานะผูลงทุน 
หรือเจาหนี้ของกิจการ โดยบรรษัทภิบาลจะเปนหลักประกันใหกับผูสนับสนุนทางการเงินวาจะ
ไดรับผลประโยชนตอบแทนจากการลงทุนนั้น รวมถึงเปนหลักประกันใหกับผูเกี่ยวของกับกิจการ
วาจะไดรับการปฏิบัติอยางสมประโยชนและเทาเทียมกัน 

 
นอกจากนั้นเพื่อพัฒนากลไกบรรษัทภิบาลใหเปนกลไกท่ีมีประสิทธิภาพและเปน

ธรรม องคการเพื่อความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนาไดแนะนําใหกลไกบรรษัทภิบาลควรที่
จะประกอบดวยหลักพื้นฐาน 5 ประการดังนี้ 

 
(1) ตองเปนกลไกที่คํานึงถึงสิทธิของผูถือหุน (The Rights of shareholders) 
 
(2) ตองเปนกลไกที่กําหนดสิทธิของผูถือหุนอยางเทาเทียม (The Equitable 

treatment of Shareholders) 
 
(3) ตองเปนกลไกที่เปดโอกาสใหผูมีสวนไดเสียสามารถมีสวนรวมในกลไก

บรรษัทภิบาลได (The Role of Stakeholders in Corporate Governance) 
 
(4) ตองเปนกลไกที่เอื้อใหเกิดความโปรงใสและเปดเผยของขอมูลองคกรที่จําเปน

ตอการตัดสินใจของผูมีสวนไดเสีย (Disclosure and Transparency) 
 
(5) ตองเปนกลไกที่มีการกําหนดความรับผิดของคณะกรรมการไวอยางชัดเจน 

(The Responsibilities of the Board) 
 

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

หนา 24 
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3.1.2 แนวคิดอันเปนท่ีมาของแนวคิดบรรษัทภิบาล 
 
แนวคิดบรรษัทภิบาลนั้น เปนแนวคิดที่ เกิดขึ้นมาจากความสัมพันธและ

ผลประโยชนของบุคคลตาง ๆ ที่เกี่ยวของกันภายในองคกรณธุรกิจ โดยธุรกิจในปจจุบันนั้น ในทาง
ทฤษฎีแลว มีการแบงแยกความเปนเจาของกับอํานาจการจัดการโดยชัดเจน การแบงแยกความเปน
เจาของกับอํานาจการจัดการดังกลาวทําใหเกิด แนวคิดและทฤษฎีตาง ๆ ทั้งในทางเศรษฐศาสตร
และในทางการบริหารธุรกิจ ซ่ึงเปนที่มาของแนวคิดบรรษัทภิบาลในปจจุบัน ดังมีรายละเอียด
ตอไปนี้ 

 
(1) แนวคิดเรื่องตัวแทนและปญหาของความสัมพันธภายใตสัญญา  

(Agency and Contracting) 
 

บรรษัทภิบาลนั้นโดยทั่วไปแลวจะเกี่ยวกับความสัมพันธในลักษณะ
ของตัวการกับตัวแทน โดยมีลักษณะของตัวแทนคนเดียวโดยมีตัวการหลายคนดัง
จะเห็นไดจาก ประธานกรรมการผูจัดการ (CEO) ของบริษัทบริษัทหนึ่งจะเปน
ตัวแทนของตัวแทนหลายคนเชน ผูถือหุน เจาหนี้ของบริษัท ผูสงสินคาใหกับ
บริษัท ลูกคาของบริษัท รวมถึงบุคคลอื่นที่มีสวนเกี่ยวของกับประธานกรรมการ
ผูจัดการในทางธุรกิจในฐานะของตัวแทนบริษัท ซ่ึงเปนที่มาของปญหาทั่วไปของ
ตัวแทน (Common Agency Problems)* โดยปญหาของความสัมพันธดังกลาวนั้น
สงผลใหเกิดเปนกฎเกณฑเกี่ยวกับบรรษัทภิบาล โดยเปนสิ่งที่ไดจากความสัมพันธ
ตาง ๆ ภายใตสัญญาตัวแทนระหวางผูมีสวนไดเสียตาง ๆ ในฐานะตัวการกับ
ตัวแทน 

 

                                                        
* Common Agency Problems เปนคําอธิบายลักษณะปญหาที่เกีย่วกับบรรษัทภิบาล โดย

กลาวถึงปญหาที่เกิดจากการมีตัวแทนในการดําเนินการแทนบุคคลอื่นและทําใหเกิดการดําเนินงาน
อันสมประโยชนของตัวการ ซ่ึงทําใหเกดิความตองการมาตรการในการที่จะคุมครองประโยชนของ
ตัวการ จาก Bernheim B.D. and Michael Whinston, “Common Agency,” Econometrica (1986): 
pp. 923-942 cited in Marco Becht, Patrick Bolton, and Alisa Röell, “Corporate Governance and 
Control,” Cambridge: National Bureau of Economic Research, 2002: p. 15 
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(2) แนวคิดเรื่องความสําคัญของผูถือหุน (Shareholder Value) 
 

บริษัทนั้นเกิดขึ้นจากเงินลงทุนของผูถือหุนโดยประสงคที่จะสราง
กําไรสูงสุดจากเงินลงทุน ดังนั้นภายใตสมมติฐานของการมีกรอบความสัมพันธที่
ไมมีผูเกี่ยวของใด ๆ เสียเปรียบ (Complete Contract)* การสรางกําไรสูงสุดใหกบัผู
ถือหุนจึงอาจเปนเรื่องที่เหมาะสม 

 
อยางไรก็ดีการที่บริษัทมุงที่จะสรางกําไรสูงสุดใหกับผูถือหุนก็อาจ

นําไปสูปญหาเรื่องของความเสี่ยงของการดําเนินงาน ซ่ึงอาจเกิดจากการเขา
ดําเนินงานในธุรกิจที่เสี่ยงเกินสมควร หรือเกิดจากการลดความเสี่ยงจากการใชเงิน
ลงทุนของผูถือหุนจนทําใหเกิดภาวะหนี้สินลนพนตัวได 

 
(3) แนวคิดเรื่องความไมสมบูรณของสัญญาและความสัมพันธของผูมี

สวนไดเสียหลายฝาย (Incomplete Contract and Multiple 
Constituencies) 
 
สัญญาระหวางบริษัทกับบุคลลอื่นที่ไมใชผูถือหุนมักจะเปนสัญญาที่

มีความไมสมบูรณของผลประโยชน เชนความสัมพันธระหวางบริษัทกับลูกจาง
ของบริษัทที่มักจะไมไดรับความคุมครองหรืองายที่จะผิดสัญญา ดังนั้นจึงเปนเรื่อง
ธรรมดาที่กฎเกณฑเกี่ยวกับบรรษัทภิบาลที่รางขึ้นเพื่อสนองความตองการของผู
ถือหุนจะไรประสิทธิภาพในการบังคับกับบุคคลอื่น การที่จะใหหลักประกัน
ผลประโยชนแกบุคคลตาง ๆ ที่ไมใชผูถือหุนที่เขามาเกี่ยวของกับบริษัทจึงเปน
เรื่องที่ ถือเปนประเด็นที่ สําคัญอยางยิ่งภายใตแนวคิดบรรษัทภิบาล  ซ่ึงใน

                                                        
* Jensen M.C. and W.H. Meckling ไดใหสมมติฐานดังกลาวไวใน Theory of the Firm: 

Managerial Behavior, Agency Cost and Ownership, 1976 โดยทั้งสองเชื่อวาถาความสัมพันธของผู
มีสวนไดเสยีในบริษัทเปนความสัมพันธภายใตสัญญาที่สมบูรณ และมีเพียงสัญญาระหวางผูถือหุน
กับบริษัทเปนสัญญาที่เปดชองโดยสมบูรณใหผูถือหุนเปนผูไดรับผลประโยชนที่เหลือจากรายได
หลังจากหกัภาระหนี้ตาง ๆ แลว และไมมีปญหาตัวแทน (ปญหาการควบคุมภายในกจิการ) 
ประสิทธิผลตาง ๆ จากการดาํเนินงานยอมจะตกแกผูถือหุนแตเพียงผูเดียว cited in Marco Becht, 
Patrick Bolton, and Alisa Röell, “Corporate Governance and Control,” Cambridge: National 
Bureau of Economic Research, 2002: p. 16 
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ตางประเทศก็ยังใหความสําคัญเกี่ยวกับประเด็นนี้อยางแตกตางกันโดยสิ้นเชิง โดย
ในสหรัฐอเมริกาและในประเทศอังกฤษนั้นจะใหความสําคัญกับผูถือหุน ในฐานะ
ที่เปนผูลงทุนมากกวาที่จะสนใจคุมครองประโยชนลูกจางของบริษัท ในขณะที่
ประเทศในแถบยุโรป โดยเฉพาะประเทศเยอรมันจะใหความสนใจในการผสาน
ผลประโยชนระหวางผูถือหุนกับลูกจางของบริษัท 

 
โดยฝายที่มีความเห็นไปทางดานของผูถือหุนใหเหตุผลวาผูมีสวนได

เสียอ่ืนนั้น มีความคุมครองที่ดีกวาผูถือหุน เชนลูกจางของบริษัทสามารถที่จะ
ลาออกเมื่อใดก็ไดและยังอาจไดรับคาตอบแทนอยางเหมาะสมภายใตกฎหมาย
แรงงานอีกดวย เจาหนี้ของบริษัทก็เชนกัน ดวยเหตุที่เจาหนี้สามารถที่จะกําหนด
มาตรการตาง ๆ เพื่อปองกันความเสียหายของตนได เชนการกําหนดหลักทรัพยค้ํา
ประกัน หรือแมกระทั่งสามารถกําหนดยนระยะเวลาชําระหนี้ใหส้ันลงก็ได 
ในขณะที่ผูถือหุนจะตองรับภาระของบริษัทตอไปแมจะไดรับประโยชนอยางไม
จํากัดก็ตาม ดังนั้นบรรษัทภิบาลจึงควรมีเพื่อเปนเครื่องมือในการคุมครอง
ประโยชนของผูถือหุน8 

 
จากความเห็นดังกลาวทําใหเกิดคําถามขึ้นวา หากเจาหนี้ที่มี

ความสัมพันธกับบริษัทผานทางสัญญากูไดรับความคุมรองดีกวาผูถือหุน ทําไมจึง
ไมกระตุนในผูถือหุนทําสัญญาลักษณะดังกลาวแทนที่จะคอยสรางมาตรการตาง ๆ 
เพื่อปกปองสิทธิของผูถือหุน ซ่ึง Jensen M.C ไดสนับสนุนความคิดดังกลาว9 โดย
เสนอใหบริษัทตาง ๆ ระดมเงินทุนผานทางการกูยืมมากที่สุดเทาที่จะเปนไปได 
โดยวิธีดังกลาวจะทําใหปญหาตัวแทนระหวางผูบริหารกับผูถือหุนหมดไป
เนื่องจากเงินทุนในบริษัทเปนเงินที่มีตนทุนที่ตองบริหาร ทั้งยงัเปนการคุมครองผู
ลงทุนผานทางสัญญากูซ่ึงเปนแนวทางที่ดีที่สุดดวย 

 

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

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

American Economic Review (1986) cited in Marco Becht, Patrick Bolton, and Alisa Röell, 
“Corporate Governance and Control,” Cambridge: National Bureau of Economic Research, 2002: 
p. 18 
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อยางไรก็ดีอุปสรรคของแนวคิดดังกลาวก็คือ การกูยืมเพื่อ
ประกอบการนั้นจะนําไปสูภาวะความลําบากทางการเงิน และอาจจะทําใหบริษัท
ตองประสบกับภาวะลมละลายไดหากมีหนี้สินคงคางมากเกินสมควร ดังนั้นบริษัท
ยอมไมอาจปฏิเสธความจําเปนในการดํารงอัตราสวนของเงินทุนจากผูถือหุนไว
บางสวน 

 
จากเหตุผลดังกลาวอาจกลาวไดวา การมีกลไกบรรษัทภิบาลที่มี

ประสิทธิภาพนั้นเปนเรื่องที่บริษัทจะตองสนใจเนื่องจากจะชวยใหบริษัทสามารถ
ที่จะลดคาใชจายจากเงินทุน คาใชจายจากแรงงาน รวมถึงคาใชจายเกี่ยวกับตนทุน
อ่ืน ๆ10 

 
3.1.3 ท่ีมาของกลไกบรรษัทภิบาล 
 
บรรษัทภิบาลนั้นเปนเปนเรื่องที่เกี่ยวของโดยตรงกับผลประโยชนของกิจการทั้ง

ในแงของผลประโยชนของเจาของกิจการ และบุคคลอื่นที่เกี่ยวของกับกิจการ ดังนั้นลักษณะของ
กลไกบรรษัทภิบาลของกิจการแตละประเภทจึงมีลักษณะเฉพาะของกลไกในการควบคุม แตกตาง
กันไปตามเงื่อนไข องคประกอบ และโครงสรางของกิจการแตละประเภท อยางไรก็ตามกลไก
บรรษัทภิบาลจะมีที่มาหลัก ๆ อยู 2 แหลงดวยกัน 

 
(1) กลไกท่ีเกิดจากแรงกดดันภายในกิจการ (Internal Force) 

 
กลไกลักษณะนี้ เกิดขึ้นจากผูที่มีผลประโยชน เกี่ ยวของโดยตรงกับ

ผลประโยชนของกิจการ เชนผูถือหุนของกิจการ หรือเจาหนี้รายใหญของกิจการ โดยมักจะเปนการ
เรียกรองใหมีการกํากับดูแลการทํางานของกิจการเพื่อใหสนองตอบความตองการของตนเองได
อยางเต็มที่ โดยทั่วไปกลไกลักษณะนี้จะอยูในรูปของกฎเกณฑภายในของบริษัท เชนขอบังคับของ
บริษัทเกี่ยวกับการแตงตั้งกรรมการบริษัท ขอบังคับเกี่ยวกับการตรวจสอบการดําเนินงานของบริษัท 
ขอบังคับเกี่ยวกับการขึ้นเงินเดือนและจายโบนัสใหกับพนักงาน หรือขอบังคับเกี่ยวกับการพนักงาน
ในรูปแบบตาง ๆ เปนตน 

 

                                                        
10 Ibid., p.18 
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(2) กลไกท่ีเกิดขึ้นจากแรงกดดันภายนอกกิจการ (External Force) 
 
กลไกบรรษัทภิบาลในกรณีนี้จะเกิดจากการที่บุคคลที่สามที่ไมเกี่ยวของกับ

ผลประโยชนของกิจการเปนผูสรางแรงกดดันใหกับกิจการในการกําหนดกฎเกณฑในการกํากับ
ดูแลกิจการของตนเอง โดยบุคคลที่สามนั้น อาจจะอยูในลักษณะของผูไดรับผลกระทบจากการ
ดําเนินการของกิจการก็ได เชน ผูไดรับผลกระทบจากสิ่งแวดลอมของโรงงานอุตสาหกรรม
เรียกรองใหโรงงานตองรับผิดชอบในการกํากับดูแลกิจการของตนเองไมใหสรางผลกระทบตอ
ส่ิงแวดลอม หรืออาจอยูในรูปของกลไกทางตลาดที่จะสรางแรงกดดันใหกับบริษัทผานทางกลไก
ตลาด เชนการหันไปซื้อสินคาราคาถูกของผูผลิตรายอื่นที่มีราคาถูกกวาจะทําใหผูประกอบการตอง
พิจารณามาตรการตาง ๆ เพื่อพัฒนาการกํากับดูแลกิจการของตนในแงของการควบคุมตนทุนเพื่อให
ตนสามารถที่จะแขงขันในตลาดได แมวาในความเปนจริงแลว แมฝายจัดการจะไมดําเนินการใด ๆ 
ผูถือหุน หรือเจาหนี้ก็จะไดรับผลตอบแทนของตนอยูเชนเดิม 

 
กลไกในลักษณะนี้รวมถึงการกําหนดกลไกบรรษัทภิบาลโดยภาครัฐเพื่อ

ปองกันผลกระทบจากการดําเนินงานของกิจการบางประเภทเปนการเฉพาะ อาจมีคําถามวาการ
กําหนดกลไกบรรษัทภิบาลโดยภาครัฐนั้นเปนการแทรกแซงกิจกรรมทางเศรษฐกิจ และอาจจะเปน
เหตุใหเกิดกลไกที่ใหเปรียบผูมีสวนไดเสียฝายหนึ่งหรือไม หากผูถือหุนหรือฝายจัดการมีขอมูล
เกี่ยวกับผลกระทบในดานตาง ๆ และสามารถวางกลไกบรรษัทภิบาลเพื่อปองกันผลประโยชนของผู
มีสวนไดเสียตาง ๆ ไดอยางรัดกุมแลว 

 
แมขอโตแยงดังกลาวอาจฟงดูมีเหตุผล อยางไรก็ตามรัฐก็ยังมีความจําเปนใน

การกําหนดมาตรการในการกํากับดูแลเปนการเฉพาะเนื่องจาก  
(ก) การกําหนดกลไกบรรษัทภิบาลของกิจการอาจมีเบี่ยงเบนจาก

การรักษาผลประโยชนของผูมีสวนเกี่ยวของทุกรายไปเปนการรักษาประโยชน
บุคคลกลุมใดกลุมหนึ่งเปนการเฉพาะ เชนการเขียนขอบังคับบริษัทใหเอ้ือตอการ
ปองกันการเขาครอบงํากิจการ หรือในทางกลับกันอาจเขียนใหสะดวกตอการปน
ราคาหุนเมื่อมีการพยายามเขาครอบงํากิจการโดยไมคํานึงถึงผลกระทบตาง ๆ ที่จะ
เกิดกับเจาหนี้หรือลูกจางของบริษทั 

 
(ข) แมบริษัทจะกําหนดกลไกที่รองรับสิทธิของผูมีสวนไดเสีย 

ตาง ๆ ไวอยางรัดกุมก็ตาม แตเนื่องจากกลไกดังกลาวนั้นเปนเพียงสัญญาที่บริษัท
ใหไวกับผูมีสวนไดเสีย ซ่ึงเปนสัญญาที่ปราศจากหลักประกันใด ๆ วาบริษัท
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จะตองทําตามเงื่อนไขตาง ๆ ที่กําหนดไว หรือบริษัทอาจมีการเปลี่ยนแปลงกลไก
ดังกลาวเพื่อใหสอดคลองกับผลประโยชนของบริษัทในขณะนั้นก็ยอมทําได การ
กําหนดมาตรการของรัฐจึงมีความจําเปนเปนอยางยิ่งในการกําหนดกลไกบรรษัทภิ
บาลที่เปนหลักประกันใหกับผูมีสวนเกี่ยวของตาง ๆ วาตนมีเครื่องมือในการ
ปกปองสิทธิของตน 

 
3.2 โครงสรางบรรษัทภิบาลในธนาคารพาณิชย 
 

ในการพิจารณาโครงสรางบรรษัทภิบาลในกิจการใดกิจการหนึ่งมีปจจัยหลาย
ประการที่จะตองนําเขามารวมพิจารณาในการประเมินวากลไกหรือโครงสรางของกิจการนั้น ๆ 
เหมาะสมและสามารถคุมครองผูมีสวนไดเสียไดเพียงพอหรือไม 

 
สําหรับในกิจการธนาคารพาณิชยซ่ึงเปนหนึ่งในตัวแทนทางการเงินภายใตระบบ

เศรษฐกิจนั้น การที่จะพิจารณาถึงความเหมาะสมของกลไกบรรษัทภิบาลของกิจการโดยไมศึกษาถึง
พื้นฐานของระบบที่กิจการนั้นดําเนินการอยูก็คงจะไมถูกตองนัก 

 
3.2.1 โครงสรางระบบการเงินในประเทศไทย 
 
ระบบการเงินโดยทั่วไปนั้นจะถูกแบงเปนสองสวนดวยกัน โดยอาศัยความ

แตกตางของปจจัยตาง ๆ เชนประเภทของสถาบันที่ทําหนาที่เปนตัวกลางทางการเงิน ความแตกตาง
ของเครื่องมือที่ใช ความแตกตางของระดับความเสี่ยง และความแตกตางของผูมีสวนเกี่ยวของใน
การทําธุรกรรม11 ซ่ึงทําใหระบบการเงินแบงออก 2 ระบบยอยดวยกันคือ 

 
(1) ระบบตลาดเงิน เปนระบบที่อาศัยการระดมจากแหลงเงินลงทุนระยะสั้น

มีระยะเวลาการลงทุนไมเกิน 1 ป โดยดําเนินการระดมทุนผานสถาบันการเงิน โดย
ทําการระดมทุนผานสัญญาเงินกู เนื่องจากเปนการใหกูยืมในระยะสั้นจึงจัดเปน 
ธุรกรรมที่มีความเสี่ยงต่ํา ลูกคาในระบบจะเปนลูกคาที่ไมนิยมความเสี่ยงและโดย
สวนใหญจะไมมีความสามารถในการบริหารเงินลงทุนของตนเอง 

 
                                                        

11 สุรักษ บุนนาค และวณี ฉอยเกยีรติกุล, การเงินและการธนาคาร, พิมพคร้ังที่ 10 
(กรุงเทพมหานคร: บริษัทโรงพิมพไทยวฒันาพาณิช จํากัด, 2541), หนา 191 
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(2) ระบบตลาดทุน เปนระบบที่อาศัยการระดมทุนจากแหลงเงินลงทุนระยะ
ยาวมีระยะเวลาการลงทุนเกินกวา 1 ป โดยดําเนินการระดมทุนผานตลาด
หลักทรัพย โดยทําการระดมทุนผานทางหลักทรัพยตาง ๆ เชน หุน หรือหุนกู 
เนื่องจากเปนการลงทุนในระยะยาวจึงจัดเปนธุรกรรมที่มีความเสี่ยงสูง ลูกคาใน
ระบบจะเปนลูกคาที่กลาที่จะความเสี่ยงและมีความสามารถในการบริหารเงิน
ลงทุนของตนเองไดพอสมควร 

 
ระบบทั้ง 2 ระบบดังกลาวนั้น เปนระบบภายใตระบบการเงิน ซ่ึงระบบทั้งสองจะมี

ความแตกตางกันคอนขางมาก ในการวางรูปแบบสถาปตยกรรมทางการเงินของแตละประเทศนั้น 
จึงจะตองมีการเลือกรูปแบบของสถาปตยกรรมของระบบที่เหมาะสมกับประเทศของตนเปนการ
เฉพาะ เนื่องจากโครงสรางของทั้งสองระบบนั้นตองการปจจัยพื้นฐานที่ตางกัน แมวาแทที่จริงแลว
ทั้งสองระบบจะเปนระบบที่มีขึ้นเพื่อจัดการทรัพยากรทางการเงินในระบบเศรษฐกิจก็ตาม 

 
โดยประเทศที่ยึดระบบตลาดเงิน หรือท่ีเรียกวา Bank-based System จะเปนระบบ

ที่ เนนการใชระบบสถาบันการเงินเปนเครื่องมือในการระดมเงินออมและเงินลงทุนจาก 
ระบบเศรษฐกิจ และนาํทรัพยากรทางการเงินดังกลาวไปจัดสรรเพื่อใชในกิจกรรมทางเศรษฐกิจตาง 
ๆ เชนการใหกูยืมเพื่อลงทุน หรือการใหกูยืมเพื่อการบริโภค ตัวอยางประเทศที่ยึดระบบตลาดเงิน 
เชน ประเทศเยอรมันนี และประเทศญี่ปุน ภายใตระบบการจัดสรรทรัพยากรทางการเงินระบบนี้ 
ธนาคาร หรือกลาวอีกนัยหนึ่งผูบริหารของธนาคารจะเปนผูที่มีอํานาจในการกําหนดชะตากรรม
ของกิจการรมทางเศรษฐกิจ โดยกิจกรรมที่ไดรับการสนับสนุนจากธนาคารก็จะไดเปรียบกิจการอื่น
ในดานเงินทุนมาก ซ่ึงถือเปนขอดอยของระบบนี้เนื่องจากเปนระบบที่เอื้อตอการที่ผูบริหารธนาคาร
จะนําเงินที่ไดจากการระดมทุนมาใชเพื่อประโยชนของตนได 

 
วิกฤตการณทางการเงินในป 2540 นั้นถือเปนขอพิสูจนของจุดออนดังกลาวไดเปน

อยางดี เนื่องจากการปลอยกูโดยสวนใหญของสถาบันการเงินในชวงเวลาดังกลาวจะเปนการปลอย
กูใหกับบุคคลที่มีความสัมพันธกับธนาคารเปนอยางดี หรือเปนกิจการที่ธนาคารรวมเปนผูลงทุน
ดวย ซ่ึงทําใหเกิดปญหาหนี้สินที่ไมกอเกิดรายไดในปจจุบัน 

 
ในขณะที่ประเทศที่ยึดระบบตลาดทุน หรือที่เรียกวา Market-based System จะเปน

ระบบที่ตลาดทุน หรือตลาดหลักทรัพยเปนเครื่องมือในการระดมเงินออมและเงินลงทุนจาก
ประชาชน เมื่อบริษัทตาง ๆ ตองการเงินทุนเพื่อใชในกิจการของตนก็จะออกหลักทรัพยมาขายใน
ตลาด ซ่ึงผูลงทุนจะพิจารณาเลือกลงทุนในหลักทรัพยตาง ๆ โดยอาศัยการตัดสินใจจากผล
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ประกอบการของบริษัทนั้น ๆ เปนเครื่องมือ การจัดสรรทรัพยากรทางการเงินในระบบนี้จะ
ดําเนินการโดยอาศัยกลไกของตลาดเปนเครื่องมือ โดยปราศจากตัวแทนที่คอยทําหนาที่ระดมทุน 
ซ่ึงกลไกดังกลาวจะสงผลใหเกิดการใชทรัพยากรอยางมีประสิทธิภาพเพื่อสรางใหบริษัทมีผล
ประกอบการที่ดี ตัวอยางประเทศที่ยึดระบบตลาดทุน เชนประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศ
อังกฤษ12 

 
อยางไรก็ตามเนื่องจากปจจัยของการจัดสรรทรัพยากรทางการเงินของระบบตลาด

ทุนนั้นขึ้นอยูกับผลประกอบการของบริษัทผูออกหลักทรัพยตาง ๆ การใชขอมูลเท็จ หรือการ
ปรับแตงขอมูลทางบัญชีเพื่อสรางมูลคาเพิ่มใหกับกิจการของตนจึงเปนจุดออนที่สําคัญ และ
เปราะบางที่สุดของระบบนี้ ดังเชนกรณีตาง ๆ ที่เกิดขึ้นในสหรัฐอเมริกาในปจจุบัน 

 
สําหรับประเทศไทยนั้น สถาปตยากรรมทางการเงินคอนขางจะเอนไปทางระบบ

ตลาดเงินอยางชัดเจน ซ่ึงเกิดจากสาเหตุปจจัยหลายประการ เชนความสามารถในการบริหารจัด
การเงินลงทุนของประชาชนยังคอนขางต่ํา จึงไมเหมาะที่จะใชระบบตลาดทุนเปนเครื่องมือในการ
กระจายเงินออมของประชาชนลงไปสูระบบเศรษฐกิจ รวมถึงการรวบรวมทรัพยากรทางการเงินไว
ในสถาบันการเงินตาง ๆ ภายใตระบบตลาดเงินนั้นทําใหรัฐบาลสามารถที่จะใชธนาคารเปน
เครื่องมือในการดําเนินนโยบายทางเศรษฐกิจไดดวย ดังจะเห็นไดจากการกําหนดเงื่อนไขการเปด
สาขาของธนาคารพาณิชยในชวงป 2530 ถึง ป 2536 ที่อาศัยดัชนีการใหสินเชื่อตอภาคการเกษตร
ของธนาคารพาณิชยตาง ๆ เปนปจจัยในการอนุญาต แทนที่จะใชกลไกตลาดในการอนุญาตใหเปด
สาขา13 หรือการใชอํานาจตามาตรา 13 ตรี ในการกําหนดอัตราสวนการใหสินเชื่อแกภาคเศรษฐกิจ
ใดเปนการเฉพาะ เพื่อประโยชนในการพัฒนาประเทศ ซ่ึงทําใหรัฐบาลสามารถดําเนินนโยบาย
เศรษฐกิจตามที่ตองการได 

 
ผลกระทบจากการเลือกระบบโครงสรางระบบการเงินของประเทศไทยนั้นไม

เพียงแตสงผลไปยังระบบการจัดสรรทรัพยากรทางการเงินของประเทศเทานั้น ซ่ึงทําใหเงินออม
ของระบบเศรษฐกิจเกิดการกระจุกตัวอยูในระบบสถาบันการเงินตาง ๆ และเกิดผลกระทบที่รุนแรง 
วิกฤตการณสถาบันการเงินในป 2540 นั้นเปนตัวอยางที่ดีประการหนึ่ง นอกจากนี้โครงสรางทาง

                                                        
12 ไพโรจน วงศวิภานนท, “นโยบายโครงสรางระบบการเงิน”, วารสารเศรษฐศาสตร

ธรรมศาสตร, ฉบับที่ 4 ปที่ 16 (ธันวาคม 2541): หนา 143-146 
13 ปกรณ วิชยานนท, แนวทางปรับปรุงแกไขกฎเกณฑควบคุมธนาคารพาณิชย 

ในประเทศไทย, (กรุงเทพมหานคร: มูลนิธิสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, 2532), หนา 26 
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การเงินนั้นยังสงผลกระทบตอโครงสรางของกฎหมายที่เกี่ยวของกับระบบการเงินดวย ดวยเหตุที่
ภาครัฐตองการกระตุนใหเกิดการออม หรือการลงทุนผานทางสถาบันการเงินตาง ๆ รัฐจึงตองมีการ
ใหหลักประกันแกประชาชน เพื่อที่จะใหเกิดการออมผานระบบสถาบันการเงิน ซ่ึงทางเลือกสําหรับ
ประเทศไทยในเวลานั้นคือ การค้ําประกันเงินฝากและเงินใหกูยืมเต็มจํานวน14 ซ่ึงปจจัยตาง ๆ ที่
กลาวมาขางตนนั้นจะทําใหเกิดผลกระทบตอโครงสรางทางกฎหมายที่เกี่ยวของกับสถาบันการเงิน
อยางแนนอน 

 
3.2.2 โครงสรางทางกฎหมายของกิจการธนาคารพาณิชย 
 
ภายใตระบบเศรษฐกิจเสรีทุนนิยมนั้น ธุรกิจประเภทตาง ๆ นั้นจะตองดําเนินการ

และแขงขันกันในตลาด ภายใตเงื่อนไขที่ตลาดเปนตัวกําหนดความเจริญเติบโตของธุรกิจนั้น ๆ โดย
ปราศจากการแทรกแซงของภาครัฐ หรือท่ีในภาษาฝรั่งเศสเรียกวา Laissez Faire แนวคิดดังกลาว
เปนแนวคิดพื้นฐานทางเศรษฐศาสตรที่มองวาการแทรกแซงของรัฐเปนส่ิงที่ไมควรมี เนื่องจากจะ
เปนการขัดขวางกลไกตลาดซึ่งเปนกําลังขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจ 

 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบันนั้นก็ไดยอมรับหลักการดังกลาว

ดังจะเห็นไดจากมาตรา 50 ซ่ึงบัญญัติวา  
 
“บุคคลยอมมีเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพและการแขงขัน

โดยเสรีอยางเปนธรรม 
การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตาม 

บทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อประโยชนในการรักษาความมั่นคงของรัฐหรือเศรษฐกิจของ 
ประเทศ การคุมครองประชาชนในดานสาธารณูปโภค การรักษาความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรม 
อันดีของประชาชน การจัดระเบียบ การประกอบอาชีพ การคุมครองผูบริโภค การผังเมือง  

                                                        
14 พระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พุทธศักราช 2485 มาตรา 29 อัฎฐ (4) บัญญัติ

วา “ใหกองทนุมีอํานาจกระทํากิจการตาง ๆ ภายในขอบวัตถุประสงคของกองทุนตามมาตรา 29 ตรี 
และอํานาจเชนวานีใ้หรวมถึง  ... 

(4)ใหความชวยเหลือทางการเงินตามควรแกกรณีสําหรบัผูฝากเงิน หรือเจาหนี้ของ
สถาบันการเงินที่ตองเสียหายเนื่องจากสถาบันการเงินดังกลาว ประสบวิกฤตการณทางการเงินอยาง
รายแรง ..” 
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การรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือส่ิงแวดลอม สวัสดิภาพของประชาชน  หรือเพื่อปองกัน 
การผูกขาดหรือขจัดความไมเปนธรรมในการแขงขัน” 

 
ดังนั้นการประกอบธุรกิจใด ๆ ในประเทศไทยหากเปนธุรกิจที่ไมขัดตอกฎหมาย 

ประชาชนก็ยอมมีเสรีภาพในการดําเนินธุรกิจเหลานั้นได 
 
แนวคิดบรรษัทภิบาลนั้น เปนแนวคิดที่มีพื้นฐานอยูบนเงื่อนไขของตลาดที่มีการ

แขงขันกันอยางเสรี และสภาพบังคับที่กําหนดโดยระบบตลาดจะทําใหเกิดบรรษัทภิบาลที่มี
ประสิทธิภาพได15 กลาวคือผูเกี่ยวของ หรือผูมีสวนไดเสียในกิจการจะอาศัยกลไกของระบบตลาด
เปนเครื่องมือเพื่อสรางแรงกดดันใหกับธุรกิจเพื่อใหมีการกํากับดูแลที่ดีขึ้น เชน การขายหุนของ
บริษัทในตลาดหลักทรัพย เพื่อลดสวนสูญเสียจากการบริหารงานที่เสี่ยงเกินสมควร หรือการทีลู่กคา
หันไปใชบริการของผูประกอบการอื่นเมื่อไดรับบริการที่ไมดี ส่ิงตาง ๆ ที่กลาวมานั้นเปนการใช
มาตราการภายใตระบบตลาดเปนเครื่องมือในการควบคุมธุรกิจใหมีระบบบรรษัทภิบาลที่มี
ประสิทธิภาพ อยางไรก็ตามประสิทธิภาพของกลไกตลาดในการเสริมสรางบรรษัทภิบาลยอม
จะตองลดลงหากมีปจจัยที่กําหนดใหเกิดการแขงขันที่ไมสมบูรณ ซ่ึงหนึ่งในนั้นคือการควบคุม
ปจจัยตาง ๆ ในระบบตลาดโดยกฎหมาย 

 
ในสภาวะเชนนั้นกฎหมายที่ถูกนํามาใชเปนเครื่องมือในการกํากับดูแลจะถูกจัดให

เปนแรงกดดันจากภายนอกกิจการ ซ่ึงอาจจะชวยใหเกิดบรรษัทภิบาลที่มีประสิทธิภาพ หรืออาจทํา
ใหบรรษัทภิบาลที่มีอยูเสื่อมคาลงก็ได16 เชนการควบคุมการเขาสูตลาดจะทําใหเกิดผูประกอบการที่
จํากัด และสงเสริมใหเกิดการรวมกลุมกันเพื่อทําการคาผูกขาด ในขณะเดียวกันก็สามารถชวยใหเกิด
การใชทรัพยากรอยางมีคุณคาเนื่องจากไมมีการผลิตที่สูญคา การกํากับวิธีการดําเนินงานทําใหเกิด
ตนทุนในทางธุรกิจ และไมสามารถใชทรัพยากรอยางมีคุณคาจนทําใหเกิดผลขาดทุน หรือ
ผลกระทบตอราคาสินคาของผูบริโภค ในขณะเดียวกันก็จะทําใหรัฐสามารถตรวจสอบการ
ดําเนินงานของธุรกิจที่ตองการควบคุมไดอยางสะดวก 

 
สําหรับประเทศไทยนั้น กิจการธนาคารพาณิชยเปนธุรกิจที่อยูในตลาดที่มีการ

ควบคุม โดยโครงสรางทางกฎหมายของกิจการธนาคารพาณิชยนั้นถูกกําหนดขึ้นจากกฎหมาย 3 

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

Banking: A Conceptual Framework,” Glasgow: Strathclyde University, 2000: p. 6 
16 Ibid., pp. 11-12 
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ฉบับดวยกัน คือพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 พระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด 
พ.ศ. 2535 และพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 โดยบทบัญญัติมาตรา 5 แหง 
พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติมนั้น บัญญตัิใหธนาคารพาณิชย
ตองจัดตั้งขึ้นในลักษณะของบริษัทมหาชนจํากัดเทานั้น และจะตองไดรับการพิจารณาอนุญาตจาก
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังกอนจึงจะสามารถประกอบกิจการธนาคารพาณิชยได ดังนั้นเมื่อ
พิจารณาจากเงื่อนไขตามกฎหมายแลวจะพบวากลไกบรรษัทภิบาลของธนาคารพาณิชยนั้นจะถูก
กฎหมายกําหนดไวอยางชัดเจนโดยใหมีกลไกภายใน ภายใตแนวทางของพระราชบัญญัติบริษัท
มหาชน พ.ศ. 2535 ซ่ึงกลไกดังกลาวนั้นเปนกลไกที่มุงกําหนดความสัมพันธระหวางบุคคลตาง ๆ 
ในกิจการ และกลไกการกํากับดูแลจากภายนอก ภายใตพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 
2505 และพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 ซ่ึงเปนกลไกที่ถูกกําหนดขึ้น
เนื่องจากแรงกดดันของผูมีสวนไดเสียอ่ืนที่ไมมีสวนเกี่ยวของโดยตรงกับกิจการ เชนรัฐบาล หรือผู
ฝากเงิน ทั้งนี้เพื่อเปนหลักประกันใหกับบุคคลดังกลาว 

 
ผลของกฎหมายทั้งสามฉบับนั้นทําใหเกิดโครงสรางขององคกรที่ทําหนาที่

ในการกํากับดูกิจการธนาคารพาณิชยขึ้น โดยมีธนาคารแหงประเทศไทยเปนผูทําหนาที่กํากับดูแล 
กระทรวงการคลังเปนผูกําหนดนโยบายในการกํากับดูแล และทายสุดคือกองทุนเพื่อการฟนฟูและ
พัฒนาระบบสถาบันการเงิน เปนผูใหความชวยเหลือทางการเงินแกสถาบันการเงินตาง ๆ และสราง
ความมั่นใจใหกับผูฝากเงินผานทางมาตรการตาง ๆ 

 
จากโครงสรางบรรษัทภิบาลที่เกิดขึ้นจากกฎหมายทั้ง 3 ฉบับนั้น จะเห็นได

วากฎหมายทั้งสามาฉบับนั้นมุงที่จะสรางความมั่นคงใหกับธนาคารพาณิชย โดยมุงที่จะกํากับ
กิจการธนาคารพาณิชยเพื่อจะใหความคุมครองระบบเศรษฐกิจของประเทศเปนหลัก เชนการตอง
ขออนุญาตจัดตั้งกิจการธนาคารพาณิชยจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง เพื่อที่จะทําการ
คัดเลือกผูที่เหมาะสม และมีความสามารถในการรับฝากและบริหารเงินฝากของระบบเศรษบกิจได 
หรือการกําหนดใหธนาคารพาณิชยตองเปนบริษัทมหาชนเพื่อกระจายสัดสวนการถือหุน และเพื่อ
อาศัยกลไกการกํากับดูแลภายใตกฎหมายบริษัทมหาชนในการดูแลผูถือหุน ซ่ึงจะไดกลาวโดย
ละเอียดในสวนตอไป 

 
เมื่อพิจารณาวัตถุประสงคของกฎหมาย ประกอบกับขอเท็จจริงที่ไดจากการศึกษา

ที่ผานมาในบทที่สองที่พบวา กิจการธนาคารพาณิชยนั้นผูที่มีสวนไดเสียในกิจการมากที่สุดกลับ
มิใชผูถือหุน หากแตเปนผูฝากเงิน ไมวาจะอยูในรูปบริษัท หรือในฐานะของประชาชน ที่เปนเจาหนี้
ของสถาบันการเงินยิ่งทําใหเห็นถึงความสําคัญในการมีกฎหมายเพื่อใชในการกํากับดูแลธนาคาร
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พาณิชย และดวยกฎหมายดังกลาวเองยิ่งทําใหเห็นถึงความแตกตางระหวางบบรษัทภิบาลของ
ธนาคารพาณิชยกับธุรกิจประเภทอื่น 

 
กลาวโดยสรุปแลว เมื่อพิจารณาโครงสรางบรรษัทภิบาลของธุรกิจโดยทั่วไป

เปรียบเทียบกับโครงสรางบรรษัทภิบาลของธนาคารพาณิชยนั้นจะพบวา โครงสรางบรรษัทภิบาล
ของธุรกิจโดยทั่วไปจะเนนไปที่การกํากับดูแลกิจการเพื่อใหสมประโยชนของผูลงทุน หรือผูมีสวน
เกี่ยวของของกิจการ ซ่ึงในกิจการทั่ว ๆ ไปนั้น คงเปนที่แนนอนวาผูถือหุนของกิจการยอมจะเปนผู
ลงทุนที่ตองไดรับความคุมครองประโยชนสูงสุดลักษณะของโครงสรางบรรษัทภบิาลจึงเปนไปใน
ลักษณะของการสรางความสมดุลยระหวางผลประโยชนของผูถือหุนในฐานะเจาของกิจการกับ 
กรรมการหรือฝายจัดการของบริษัทในการที่จะบริหารเพื่อผลประโยชนของทุกฝาย การบริหารงาน
เพื่อใหไดประโยชนสูงสุดจากเงินลงทุนเพื่อประโยชนของผูลงทุน ในขณะที่ธนาคารพาณิชยนั้นผูที่
มีสวนไดเสียในกิจการมากที่สุดกลับมิใชผูถือหุน หากแตเปนผูฝากเงินซึ่งไดรับผลตอบแทนที่
ตายตัวในรูปของดอกเบี้ย ในทางกลับกันอํานาจในการบริหารกิจการกลับเปนอํานาจของผูถือหุน
ซ่ึงไดชื่อวาเปนเจาของกิจการ ดังนั้นหากการบริหารกิจการธนาคารพาณิชยดําเนินการไปภายใต
โครงสรางบรรษัทภิบาลเดียวกับกิจการประเภทอื่นท่ีมุงที่จะสรางผลประโยชนตอบแทนสูงสุดเพื่อ
ผลประโยชนของผูลงทุนในกิจการ ฝายผูถือหุนที่เปนผูมีอํานาจบริหารและใชเงินลงทุนของผูฝาก
เงินในการสรางความมั่งคั่งใหกับกิจการของตนเอง ก็อาจจะดําเนินการลงทุนในลักษณะที่เส่ียงมาก
เกินควร โดยไมพิจารณาถึงผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นกับเงินลงทุนของผูฝากเงินได การที่กําหนด
กลไกบรรษัทภิบาลของกิจการธนาคารพาณิชยจึงไมสามารถที่จะนํารูปแบบกลไกของกิจการทั่ว ๆ 
ไปมาเปนฐานในการวิเคราะหและพัฒนาบรรษัทภิบาลของธนาคารพาณิชยได 
 
3.3 ผลกระทบจากการมาตรการทางกฎหมายในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยกับบรรษัทภิบาลของ
ธนาคารพาณิชย 

 
ในการวิเคราะหกลไกบรรษัทภิบาลของธนาคารพาณิชยในวิทยานิพนธฉบับนี้จึง

มุงที่จะศึกษาถึงผลกระทบของมาตราการทางกฎหมายกํากับดูแลธนาคารพาณิชย โดยเฉพาะอยาง
ยิ่ง พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม และพระราชบัญญัติธนาคาร
แหงประเทศไทย พุทธศักราช 2485 และที่แกไขเพิ่มเติม โดยมุงที่จะศึกษาถึงกลไกบรรษัทภิบาลที่
เกิดขึ้นจากการกํากับดูแลเพื่อประโยชนของสวนรวม เชนระบบเศรษฐกิจ และผูฝากเงิน เปนอาทิ  
ดังนั้นจึงจําเปนที่จะตองมีการกําหนดผูมีสวนเกี่ยวของกับกลไกบรรษัทภิบาลใหชัดเจนวาจะศึกษา
ความสัมพันธในกลุมใด ซ่ึงนักวิชาการในตางประเทศ (Penny C. and Jose A. R. Gonzalez 2000) 
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ไดกําหนดแนวทางในการพิจารณาความสัมพันธระหวางผูมีสวนไดเสียในกิจการธนาคารพาณิชย
ออกเปนทั้งสิ้น 3 กลุมดวยกัน17 

 
(ก) ความสัมพันธระหวางผูฝากเงิน ธนาคารพาณิชย และผูกํากับดูแล 
 
(ข) ความสัมพันธระหวางผูถือหุน ฝายจัดการ และผูกํากับดูแล  
 
(ค) ความสัมพันธระหวางลูกคาของธนาคาร ฝายจัดการ และผูกํากับดูแล 
 

การศึกษาและวิเคราะหของผูเขียนจึงมุงที่จะศึกษาถึงความสัมพันธระหวางผูฝาก
เงินในฐานะของผูถือเงินออมสวนใหญในระบบเศรษฐกิจ กับธนาคารในฐานะตัวกลางทางการเงิน 
และผูกํากับดูแลที่ตองดูแลใหเกิดการใชทรัพยากรอยางมีประสิทธิภาพเทานั้น ดังมีรายละเอียดดังนี้ 

 
3.3.1 มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมความมั่นคงของสถาบันการเงิน 
 
ธนาคารพาณิชยเปนสถาบันการเงินที่มีความสําคัญตอระบบเศรษฐกิจของประเทศ

เปนอยางมาก เนื่องจากปริมาณเงินออมของของประชาชนที่อยูในรูปเงินฝากที่ธนาคารพาณิชย นั้น
คิดเปนรอยละ 77 ของปริมาณเงินที่หมุนเวียนในมือประชาชนในรูปของเงินสด เงินฝากทุกประเภท
ของสถาบันการเงินที่รับฝากจากประชาชน (M3)18 ความมั่นคงของธนาคารพาณิชยจึงเปนสิ่งที่มี
ความสําคัญเปนอยางมาก หากธนาคารใดไมมีความมั่นคงก็จะทําใหเกิดความมั่นใจของประชาชน
ตอระบบการเงิน ซ่ึงสามารถขยายตัวจนกลายเปนวิกฤตการทางการเงินได กฎหมายจึงไดกําหนด
มาตราการในการควบคุมความมั่นคงของสถาบันการเงินไวดังนี้ 

 
(1) การดํารงสภาพคลอง 

 
การดํารงสภาพคลองของธนาคารพาณิชยนั้นมีวัตถุประสงค 2 ประการ

คือ เปนการดําเนินนโยบายทางการเงินของภาครัฐ โดยการดํารงสภาพคลองจะทําใหรัฐสามารถ
ควบคุมปริมาณเงินในระบบตลาดผานทางปริมาณเงินที่ตองดํารงสภาพคลองได ซ่ึงจะทําใหเกิด
รอบการใชเงินที่จํากัด หรือที่รูจักกันในทางเศรษฐศาสตรวา Money Multiplier ในขณะเดียวกันก็
                                                        

17 Ibid., p. 6 
18 ขอมูลจากธนาคารแหงประเทศไทย ณ เมษายน 2545 
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สงผลในการสรางความมั่นใจแกผูฝากเงินวาสามารถที่จะถอนเงินจากธนาคารพาณิชยนั้นได ซ่ึงจะ
ทําใหผูฝากมีความมั่นใจวาตนสามารถที่จะถอนเงินฝากของตนเพื่อใชในยามจําเปนไดตลอดเวลา 
ในปจจุบันนั้นการดํารงสภาพคลองนั้นบัญญัติไวในมาตรา 11 ถึง มาตรา 11 ฉ โดยวิธีการดํารง
สภาพคลองนั้นมีทั้งสิ้น 3 ประเภทดวยกันคือ 

 
(ก) เงินสดสํารอง19 เปนมาตรการที่กําหนดใหธนาคารพาณิชยตองดํารง

เงินสดสํารองเปนอัตราสวนกับเงินฝาก และหรือเงินกูยืม โดยจะตองดํารงไวในระดับที่ธนาคาร
แหงประเทศไทยประกาศกําหนด 

 
(ข) สินทรัพยสภาพคลอง20 เปนมาตรการที่กําหนดใหธนาคารพาณิชย

ตองดํารงสินทรัพยสภาพคลองที่อยูในลักษณะของกองสินทรัพยที่ประกอบดวย เงินสด เงินฝากที่
ธนาคารแหงประเทศไทย เงินฝากสุทธิที่ธนาคารพาณิชยอ่ืน หลักทรัพยรัฐบาลไทยที่ปราศจากภาระ
ผูกพัน หุนกูหรือพันธบัตรที่กระทรวงการคลังค้ําประกันตนเงินและดอกเบี้ยและปราศจากภาระ
ผูกพัน และสินทรัพยอ่ืนที่ธนาคารแหงประเทศไทยจะกําหนดดวยความเห็นชอบของรัฐมนตรี 
ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 10 จัตวาแหงพระบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 

 
(ค) เงินสดสํารองพิเศษ21 เปนการดํารงเงินสํารองเพื่อประโยชนในการ

รักษาเสถียรภาพของเงินตรา โดยจะมีการกันสํารองตอเมื่อมีคําสั่งของรัฐมนตรีเทานั้น 
 
การดํารงสภาพคลองในชวงแรกนั้นดําเนินการผานทางการสํารองเงินสด

สํารอง โดยมีวัตถุประสงคเพื่อควบคุมปริมาณเงินในระบบเศรษฐกิจ ในขณะเดียวกันก็เปดโอกาส
ใหภาคเอกชนสามารถบริหารสินทรัพยสวนที่จําเปนตองนํามาใชดํารงสภาพคลองโดยการใหนับ
พันธบัตรรัฐบาล และหุนกูหรือพันธบัตรที่กระทรวงการคลังค้ําประกันเงินตนละดอกเบี้ยอัน
ปราศจากภาระผูกพันเขาอยูในกองสินทรัพยดวย ซ่ึงนโยบายดังกลาวนั้นถือเปนชองทางหนึ่งที่
ภาครัฐจะดําเนินการควบคุมปริมาณเงินในระบบเศรษฐกิจ หรือเมื่อภาครัฐจําเปนตองกูเงินจาก
ภาคเอกชน รัฐก็จะสามารถมีตลาดรองรับในการออกพันธบัตรมาขายเพื่อเปนสินทรัพยสภาพคลอง
ใหธนาคารพาณิชยถือแทนเงินสดได อยางไรก็ดีในปจจุบันนั้นการดํารงสภาพคลองของธนาคาร
พาณิชยนั้นจะดํารงสภาพคลองในลักษณะของการดํารงสินทรัพยสภาพคลองเพียงลักษณะเดียว

                                                        
19 มาตรา 11 และมาตรา 11 ทวิ แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 
20 มาตรา 11 ตรี และจัตวา แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 
21 มาตรา 11 ฉ แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 
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เทานั้น เนื่องจากความนิยมในการลงทุนในพันธบัตรรัฐบาลซึ่งใหผลตอบแทนแกธนาคารพาณิชย 
ในขณะที่การดํารงเงินสดสํารองนั้นธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะผูรับฝากจะไมจายดอกเบี้ย
ใหกับเงินจํานวนดังกลาว 

 
ผลกระทบของมาตรการดังกลาวนั้นสามารถแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 
ก. ผลกระทบตอธนาคารพาณิชย 

 
ผลกระทบของมาตรการดังกลาวสงผลใหธนาคารพาณิชยไมสามารถ

ที่จะหาประโยชนจากเงินที่ตนเองรับฝากจากประชาชนไดอยาง เต็มที่เนื่องจากตองดํารงสภาพ
คลองตามที่กฎหมายกําหนด ในขณะที่ธนาคารพาณิชยก็มีตนทุนดอกเบี้ยจายซึ่งเกิดขึ้นจากการ
ดําเนินการตามนโยบายดังกลาว อยางไรก็ดี การที่กฎหมายบัญญัติใหนับพันธบัตรรัฐบาล และหุนกู
หรือพันธบัตรที่กระทรวงการคลังค้ําประกันเงินตนละดอกเบ้ียอันปราศจากภาระผูกพันเปน
สินทรัพยสภาพคลอง และการมีตลาดซื้อคืนพันธบัตร หรือท่ีรูจักกันในชื่อตลาด RP (Repurchase) 
ก็ทําใหธนาคารพาณิชยสามารถบริหารตนทุนของตนเองไดในระดับหนึ่ง 

 
ข. ผลกระทบตอผูฝากเงิน 

 
มาตรการดังกลาวนั้นแทที่จริงแลวเปมาตรการที่กําหนดขึ้นเพื่อการ

ดําเนินนโยบายทางการเงิน โดยสงผลในทางออมในการสรางความมั่นใจใหกับผูฝากเงินวาจะไดรับ
เงินเมื่อตองการถอนจากธนาคารพาณิชย อยางไรก็ดีปริมาณของสินทรัพยสภาพคลองที่กําหนดไว
ตามกฎหมาย* ก็คงยังไมพอที่จะรองรับปญหาเมื่อเกิดภาวะความไมมั่นใจของผูฝากเงิน (Panic) จึง
อาจกลาวไดวาแทที่จริงแลวการดํารงสภาพคลองเปนเพียงการดําเนินนโยบายทางการเงินโดยแท 

 

                                                        
* ปจจุบันอัตราสวนของสินทรัพยสภาพคลองที่ธนาคารพาณิชยที่มใิชกิจการวิเทศธนกิจ 

กําหนดไวที่อัตราสวนรอยละ 6 ของยอดเงินฝากรวมทุกประเภทรวมกบัยอดรวมเงนิกูยืมจาก
ตางประเทศทีค่รบกําหนดชาํระหนีภ้ายใน 365 วัน ตามประกาศธนาคารแหงประเทศไทย  
เร่ือง กําหนดใหธนาคารพาณิชยดํารงสินทรัพยสภาพคลอง ลงวันที่ 1 เมษายน 2542 



  

 

54

ค. ผลกระทบตอผูกํากับดูแล 
 
ในดานผลกระทบตอผูกํากับดูแลแลว มาตรการดังกลาวสงผลให

ธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะผูกํากับดูแลนโยบายการเงิน และผูกํากับดูแลระบบธนาคาร
พาณิชยสามารถบริหารนโยบายการเงิน และบริหารความเสี่ยงของธนาคารพาณิชยไดโดยสะดวก 

 
อยางไรก็ดีในปจจุบันนั้นมักมีขอโตแยงจากธนาคารพาณิชยเสมอวา

มาตรการดังกลาวนั้นทําใหเกิดคาใชจายที่ไมจําเปนรวมถึงไมสามารถใชในการกํากับดูแลความ
เสี่ยงของสภาพคลองไดอยางแทจริงเนื่องจากปริมาณของเงินที่กําหนดไวไมสะทอนถึงความเสี่ยงที่
แทจริงของกิจการ เนื่องจากปริมาณเงินดังกลาวไมพอที่จะทําใหประชาชนเกดิความมั่นใจเมื่อเกิด
วิกฤตการณทางการเงินได รวมทั้งการบริหารนโยบายทางการเงินนั้นในปจจุบันสามารถดําเนินการ
ผานตลาดซื้อคืนพันธบัตรได เนื่องจากความตื่นตัวของการซื้อขายตราสารหนี้ภาครัฐ ทําใหกลไก
การควบคุมปริมาณเงินในระบบเศรษฐกิจผานการควบคุมอัตราดอกเบี้ยซ้ือคืน* สามารถดําเนินการ
ไดอยางมีประสิทธิภาพมากขึ้น 

 
ดวยเหตุผลและความเปลี่ยนแปลงดังกลาวทําใหเกิดผลกระทบตอ

บรรษัทภิบาลของธนาคารพาณิชย เนื่องจากธนาคารพาณิชยมีตนทุนสูงเกินความจําเปนอันเปนผล
ใหธนาคารพาณิชยไมสามารถจายดอกเบี้ย และผลตอบแทนใหกับผูฝากและผูถือหุนได ใน
ขณะเดียวกันมาตรการดังกลาวยังสงผลใหผูฝากรูสึกมั่นใจในระบบธนาคารพาณิชย ในขณะที่แทที่
จริงแลวมาตราการดังกลาวไมสามารถใหความคุมครองใด ๆ กับผูฝากเงินไดเลย 

 
(2) การดํารงเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยง 

 
การดํารงเงินกองทุนนั้นเปนมาตรการที่มีความสําคัญเปนอยางมากตอ

ความมั่นคงของธนาคารพาณิชย โดยเงินกองทุนนั้นทําหนาที่เปนเครื่องชี้ถึงความเสี่ยงที่ธนาคาร
พาณิชยแตละแหงสามารถที่จะรับความสูญเสียอันจะเกิดจาการใหสินเชื่อหรือใหกูยืมได หรือกลาว
อีกนัยหนึ่งคือเปนอัตราสวนของความสูญเสียที่ธนาคารพาณิชยสามารถรับไดจากการใหกูยืม หรือ
การกอภาระผูกพันของธนาคาร22 
                                                        

* ปจจุบันดัชนชีี้วัดอยูที่อัตราดอกเบี้ยซ้ือคืน 14 วัน 
22 Kenneth Spong, Banking Regulation: Its purposes, implementation, and effects,  

4th ed. (Missouri: Federal Reserve Bank of Kansas City 1994), p. 71 
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มาตราการการดํารงเงินกองทุนนั้นมีการบัญญัติไวในกฎหมายตั้งแตป 
พ.ศ. 2505* ซ่ึงไดมีการพัฒนาและแกไขกันเรื่อยมาเพื่อใหเหมาะสมกับสภาพการณตาง ๆ อยางไรก็
ดีในป พ.ศ. 2535 ไดมีการแกไขเงื่อนไขเกี่ยวกับเงินกองทุนครั้งสําคัญที่สุด โดยเปนการแกไข
บทบัญญัติเกี่ยวกับเรื่องของเงินกองทุนของธนาคารพาณิชยใหเปนไปในแนวทางสากลโดยรบัเอา
แนวคิดสากลซึ่งมีสาระสําคัญใหเปลี่ยนแปลงวิธีการดํารงเงินกองทุน โดยใหดํารงเงินกองทุนโดย
เปรียบเทียบกับความเสี่ยงของสินทรัพยของธนาคารพาณิชย  ดังปรากฎในหมายเหตุทาย
พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2535 วา 

 
“เหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับนี้คือ... ปรับปรุง

ขอกําหนดในเรื่องเงินกองทุนของธนาคารพาณิชยเพื่อใหเปนไปตามมาตรฐานสากล ตามขอเสนอ
ของ Bank for International Settlements (BIS) ซ่ึงเปนองคการระหวางประเทศที่ชวยพัฒนาและ
กํากับสถาบันการเงินที่ดําเนินกิจการในตลาดตางประเทศใหมีความมั่นคงเปนมาตรฐานเดียวกัน 
...” 

 
การแกไขบทบัญญัติดังกลาวทําใหเกิดการดาํรงเงินกองทุนของธนาคาร

พาณิชยแนวใหม โดยจะมีการถวงน้ําหนักความเสี่ยงของสินทรัพยของแตละประเภทของธนาคาร
พาณิชย ตามแนวทางของ Basel Committee on Banking Supervision ซ่ึงเปนองคการระหวาง
ประเทศที่เกิดขึ้นจากการรวมตัวของธนาคารกลางและผูกํากับดูแลสถาบันการเงินในกลุมประเทศ
อุตสาหกรรมชั้นนํา 10 ประเทศ (G10) และประเทศสวิส และลักแซมเบิรก** ซ่ึงไดกําหนด

                                                        
* โดยมาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 บัญญัติใหธนาคาร

พาณิชยตองดํารงเงินกองทุนไมต่ํากวาอัตราสวนกับ (1) สินทรัพยทั้งสิ้น ตามที่ธนาคารแหงประเทศ
ไทยกําหนดดวยความเหน็ชอบของรัฐมนตรี โดยตองไมต่ํากวารอยละหาและไมเกนิไปกวารอยละ
สิบหา (2) สินทรัพยแตละประเภท ตามที่ธนาคารแหงประเทศไทยกําหนดดวยความเห็นชอบของ
รัฐมนตรี จาก สุนทร เสถียรไทย, “การวิเคราะหกฎหมายธนาคารพาณิชย พุทธศักราช 2505 และ
ฉบับที่ 2 พุทธศักราช 2522”, วารสารกฎหมาย คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, ฉบับที่ 1 
ปที่ 10 (สิงหาคม 2528): หนา 58 

** Basel Committee on Banking Supervision มีแนวทางในการทําใหหลักเกณฑของตน
เปนมาตรฐาน และเปนทีย่อมรับในระดับสากลหลายวิธีดวยกัน เชน การนําเขาที่ประชุมของ
องคการระหวางประเทศเพื่อใหมีการลงมตยิอมรับหลักเกณฑตาง ๆ จาก Basel Committee on 
Banking Supervision, “Core Principles Methodology,” Basel: Basel Committee on Banking 
Supervision, 1999: p. 3 



  

 

56

มาตรฐานความมั่นคงของเงินกองทุนของธนาคารพาณิชยไวตั้งแตป พ.ศ. 2531 โดยกําหนดไวใน
ชื่อของ Capital Accord 1988* และประเทศไทยรับเขามาใชเมื่อป พ.ศ. 2535** พรอมกับการเปดเสรี
ในการใหบริการทางการเงิน เชนการเปดธนาคารพาณิชยสามารถประกอบกิจการวิเทศธนกิจ 
(International Banking Facilities: IBF) เปนตน ซ่ึงหนึ่งในเหตุผลที่ประเทศไทยตองแกไขเกณฑ
เกี่ยวกับเงินกองทุนก็เนื่องมาจาก ตองการปรับเปลี่ยนสภาวะแวดลอมทางธุรกิจใหเหมาะสมกับการ
เปนศูนยกลางทางการเงินแหงหนึ่งของทวีปเอเซียตะวันออกเฉียงใต23 

 
บทบัญญัติเกี่ยวกับเงินกองทุนดังที่บัญญัติไวในมาตรา 4 และ 10 แหง

พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติมนั้น เปนบทบัญญัติที่เปด
ชองทางในการกํากับดูแลความมั่นคงแนวใหมใหกับธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะผูกํากบัดูแล 
โดยสามารถที่จะออกประกาศตาง ๆ โดยความเห็นชอบของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังตาม
อํานาจแหงมาตรา 10 สงผลใหเกณฑในการกํากับดูแลเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยงมีความ
เปล่ียนแปลงและมีพัฒนาการอยูตลอดเวลา จึงทําใหเกณฑตาง ๆ มีความทันสมัยและเปนสากลอยู
เสมอ เชนการนําเรื่องของการถวงน้ําหนักความเสี่ยงทางดานเครดิต (Credit Risk)*** และความเสี่ยง
ทางดานตลาด (Market Risk)† มาใชเปนองคประกอบในการพิจารณาเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยง 

                                                        
* ประเด็นเรื่องเกี่ยวกับความพอเพียงของเงนิกองทุนไมใชเร่ืองที่พึ่งเกิดขึ้นในป 1988 

หากแตเปนแนวคิดที่มีมานานแลว เพียงแตการกําหนดเปนมาตรฐานสากล และสภาพบังคับที่กดดัน
ประเทศตาง ๆ ใหตองยอมรบัการกําหนดมาตรฐานเงินกองทุนไปในแนวทางเดยีวกันนั้น เกิดขึน้
อยางรุนแรงในชวงเวลาดังกลาว จาก Chistos Hadjiemmanuil, Banking Regulation and The  
Bank of England, (London: LLP Limited, 1996), p. 203 

** อยางไรก็ตามสถานะทางกฎหมายของ Capital Accord นั้น ไมใชกฎหมายระหวาง
ประเทศ หากแตเปนเรื่องของการใหความรวมมือปฏิบัติตามเพื่อมาตรฐานที่ดี จาก Ross Cranston, 
Principles of Banking Law, (London :Clarendon Press, 1997), p. 69 

23 ชัยชาญ วิบุลยศิลป, เจาะวกิฤติสถาบันการเงินไทย, (กรุงเทพมหานคร: 2541) หนา 26 
*** ธนาคารแหงประเทศไทยไดใหนิยามความเสี่ยงดานเครดิตวาหมายถึง ความเสี่ยงที่

ลูกหนี้หรือคูสัญญาไมสามารถชําระหนี้คนืไดตามเงื่อนไขและขอตกลงในสัญญา ซ่ึงอาจเปนเพราะ
ลูกหนี้หรือคูสัญญาประสบปญหาทางการเงนิ (Unable to pay) หรือบิดพล้ิวสัญญา (Unwilling to 
pay) 

† ธนาคารแหงประเทศไทยไดใหนิยามความเสี่ยงดานตลาดวาหมายถึง ความเสี่ยงที่เกดิ
จากการเปลี่ยนแปลงของปจจัยตาง ๆ ในตลาด ไดแก (1) ความเสี่ยงจากอัตราดอกเบี้ย (2) ความ
เสี่ยงจากอัตราแลกเปลี่ยน (3) ความเสี่ยงจากราคา   
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ซ่ึงเปนการปรับปรุงตามแนวทางของ BIS ตาม Capital Accord 1996 ได แมเกณฑดังกลาวจะไมได
บัญญัติไวในกฎหมายก็ตาม 

 
ตามบทบัญญัติมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 

2505 และที่แกไขเพิ่มเติมเงินกองทุนของธนาคารพาณิชยนั้นประกอบดวย 
 

(ก) ทุนชําระแลวซ่ึงรวมทั้งสวนลํ้ามูลคาหุนที่ธนาคารพาณิชยไดรับ 
และเงินที่ธนาคารพาณิชยไดรับจากการออกใบสําคัญแสดงสิทธิที่จะซื้อหุนของ ธนาคารพาณิชย
นั้น 
 

(ข) ทุนสํารอง 
 

(ค) เงินสํารองที่ไดจัดสรรจากกําไรสุทธิเมื่อส้ินงวดการบัญชีตามมติ
ที่ประชุมใหญผูถือหุนหรือตามขอบังคับของธนาคารพาณิชย แตไมรวมถึงเงิน สํารองสําหรับการ
ลดคาของสินทรัพยและเงินสํารองเพื่อการชําระหนี้ 
 

(ง) กําไรสุทธิคงเหลือหลังจากการจัดสรร 
 

(จ) เงินสํารองจากการตีราคาสินทรัพย เงินสํารองอื่น 
 

(ฉ) เงินที่ธนาคารพาณิชยไดรับเนื่องจากการออกตราสารแสดงสิทธิ 
ในหนี้ระยะยาวเกินหาปที่มีสิทธิดอยกวาเจาหนี้สามัญ 
 

โดยสินทรัพยทั้ง 6 ประเภทนั้นจะถูกแบงออกเปน สองสวนตามความ
คลองตัวของสินทรัพยแตละประเภท โดยเงินกองทุนชั้นที่ 1 ไดแกสินทรัพยรายการ (ก) (ข) (ค) 
และ (ง) ยกเวนเงินที่ไดรับจากการออกหุนบุริมสิทธิ์ชนิดสะสมเงินปนผล และเงินกองทุนชั้นที่ 2 
ไดแกสินทรัพยรายการ (จ) และ (ฉ) และเงินที่ไดรับจากการออกหุนบุริมสิทธิ์ชนิดสะสมเงินปนผล 
โดยธนาคารพาณิชยแตละธนาคารจะตองดํารงเงินกองทุนไมต่ํากวารอยละ 8.5 โดยอัตราสวนสูงสุด
ของเงินกองทุนชั้นที่ 2 จะตองไมเกินกวาเงินกองทุนชั้นที่ 124 

                                                        
24 ขอ1 แหงประกาศธนาคารแหงประเทศไทย เร่ือง การกําหนดใหธนาคารพาณิชยทีจ่ด

ทะเบียนในประเทศดํารงเงินกองทุน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2541 ลงวันที่ 24 สิงหาคม 2541 
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มาตรการดังกลาวนั้นทําใหเกิดเครื่องมือในการใชวัดความมั่นคงของ
ธนาคารพาณิชยตาง ๆ ในองครวมได โดยอัตราเงินกองทุนที่มีอยูของแตละธนาคารจะแสดงใหเห็น
ถึงความสามารถในการรองรับความเสียหายในธุรกรรมที่ธนาคารไดดําเนินการ หากธนาคารใดมี
ความสามารถในการรองรับความสูญเสียต่ํากวามาตรฐานก็ยอมเปนธนาคารที่มีความเสี่ยงในการ
ดําเนินกิจการสูง ซ่ึงในที่นี้กฎหมายไดบัญญัติมาตรการตาง ๆ ขึ้นเพื่อใชดําเนินการแกไขฐานะการ
ดําเนินงานของธนาคารที่มีความเสี่ยงไวดวย เชนการแทรกแซงเพื่อแกไขฐานะการดําเนินงานตาม
มาตรา 24 ทวิ การสั่งควบคุมกิจการ การถอดถอนและแตงตั้งผูบริหารของธนาคารพาณิชยตาม
มาตรา 24 ตรี การสั่งใหหยดุดําเนินงานตามมาตรา 25 เปนตน 

 
ผลกระทบของมาตรการดังกลาวนั้นสามารถแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 
ก. ผลกระทบตอธนาคารพาณิชย 
 
มาตรการดังกลาวนั้นมุงที่จะควบคุมธนาคารพาณิชยโดยตรง โดยเปน

การสรางเครื่องมือในการวัดความมั่นคง รวมทั้งกําหนดมาตรการตางๆ เพื่อรองรับหากมีการฝาฝน 
เนื่องจากเรื่องความมั่นคงของธนาคารพาณิชยนั้นเปนเรื่องที่มีความสาํคัญตอระบบเศรษฐกิจ หาก
ธนาคารพาณิชยใดไมมีความมั่นคงและลมลงจะสรางผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจทั้งระบบ 
(Contagion Effect) การควบคุมในลักษณะนี้จึงทําใหทั้งธนาคารพาณิชยและผูกํากับดูแลสามารถ
ทราบถึงฐานะความมั่นคงของธนาคารได ซ่ึงจะเปนตัวสงสัญญาณใหเกิดการดําเนินการแกไขฐานะ
การดําเนินงาน หรือเพิ่มทุนในลักษณะตาง ๆ เพื่อปรับใหเงินกองทุนเปนไปตามมาตรฐาน 

 
ผลกระทบขางตนนั้นหากพิจารณาแลวจะพบวาเปนการทําใหเกิดความ

ชัดเจนและทําใหเกิดขอมูลที่เปนประโยชนทั้งกับผูถือหุนของธนาคารพาณิชยและผูบริหารธนาคาร
พาณิชยใหสามารถปรับตัวเขากับสถานะการณและดําเนินการรองรับความเปลี่ยนแปลงตาง ๆ ได 
รวมทั้งเปนการกําหดนเครื่องชี้วัดที่เพิ่มแรงจูงใจในการตัดสินใจของผูบริหารธนาคารพาณิชยดวย 

 
อยางไรก็ตาม ธนาคารพาณิชยก็อาจมีคําถามเกี่ยวกับอัตราสวนของ

เงินกองทุนที่ตองสํารองได เนื่องจากฐานะความมั่นคงของแตละธนาคารนั้นแตกตางกัน การดํารง
เงินกองทุนในอัตราเดียวกันอาจทําใหเกิดภาระเกินสมควรกับธนาคารใดธนาคารหนึ่งก็เปนได ทั้ง
ความเสี่ยงที่กําหนดในสินทรัพยแตละประเภทอาจไมสอดคลองกับความเสี่ยงที่แทจริง เปนเหตุให
ธนาคารพาณิชยตองดํารงเงินกองทุนมากกวาความจําเปน แมวาโดยปกติแลวเกณฑการดํารง
เงินกองทุนนั้นจะกําหนดเปนเกณฑขั้นต่ํา หรือเกณฑที่เปนมาตรฐาน อยางไรก็ดีเนื่องจากการ
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คํานวนสินทรัพยเส่ียงจะตองมีการถวงน้ําหนักความเสี่ยงของธุรกรรมแตละประเภท ซ่ึงเงื่อนไขนี้
เองทําใหเกิดความแตกตางของภาระที่ตองแบกรับในแตละธนาคาร* ผลของภาระดังกลาวนั้นทําให
เกิดตนทุนแฝงแกธนาคารพาณิชยและยอนกลับมาเปนตนทุนที่กระทบไปยังผูถือหุนของธนาคาร
พาณิชยในลักษณะของเงินปนผลที่นอยลง ซ่ึงอาจสงกระทบตอภาพลักษณของธนาคารพาณิชยใน
สายตาของผูลงทุนในตลาดหลักทรัพย รวมถึงอาจสงผลกระทบตอการแขงขัน และผลกระทบใน
ดานตนทุนในการประกอบการระหวางธนาคารพาณิชยที่จดทะเบียนในประเทศไทยกับธนาคาร
พาณิชยตางประเทศที่มีสาขาในประเทศหากการกําหนดอัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยงมี
ความแตกตางกัน 

 
ขอจํากัดที่สําคัญอีกประการหนึ่งที่สืบเนื่องจากมาตรการดังกลาวคือ เมื่อ

ธนาคารพาณิชยมีอัตราสวนเงินกองทุนที่ตองดํารงต่ํากวาที่กฏหมายกําหนด ธนาคารพาณิชยจะตอง
เผชิญหนากับมาตรการตาง ๆ ของภาครัฐในการเขาแทรกแซงการดําเนินกิจการ ซ่ึงอาจรุนแรงถึง
ขั้นสั่งใหหยุดดําเนินการได ในบางกรณีแมธนาคารพาณิชยจะมีความตั้งใจในการเพิ่มทุนไมวาจะ
ดวยวิธีการใด ๆ เพื่อใหฐานะของธนาคารเปนไปตามมาตรฐานที่กําหนด หากแตสภาพเศรษฐกิจ
และตลาดในขณะนั้นไมสามารถรองรับการเพิ่มทุนได ธนาคารพาณิชยนั้นก็จะตองถูกควบคุม ซ่ึง
เห็นไดวาเปนผลตอเนื่องโดยตรงจากการที่ธนาคารพาณิชยไมสามารถรักษามาตรฐานของ
อัตราสวนเงินกองทุนได จึงอาจกลาวไดวาการกําหนดมาตรฐานความพอเพียงของเงินกองทุน และ
สภาพบังคับที่เกี่ยวของสามารถชวยสรางวินัยในการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยไดเปนอยางดี 

 

                                                        
* ในการคํานวนอัตราเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยงนั้น เกณฑของธนาคารแหงประเทศ

ไทยกําหนดใหตองมีการคํานวนน้ําหนกัความเสี่ยงของสินทรัพยแตละประเภทกอน ดวยเหตุที่ธุรก
รรมทางการเงินมีความเสี่ยงที่แตกตางกนั เชนการลงทุนในพันธบัตรรัฐบาลมีความเสี่ยงเปน 0 แต
การบันทึกดอกเบี้ยคางรับเปนสินทรัพยมีความเสี่ยงเทากบั 1.0 เปนตน โดยคาความเสีย่งของ
สินทรัพยแตละประเภทภายหลังการคํานวนคาความเสี่ยงจะถูกนําไปรวมเปนสินทรพัยที่ใชในการ
กําหนดอัตรเงนิกองทุนตอไป ธนาคารพาณิชยแตละธนาคารจึงมีภาระที่เกิดจากการดํารง
เงินกองทุนไมเทากัน โปรดดูรายละเอยีดการคํานวนอัตราเงินกองทุนทีธ่นาคารพาณิชยตองดํารงได
จาก ประกาศธนาคารแหงประเทศไทย เร่ือง การกําหนดใหธนาคารพาณิชยที่จดทะเบียนในประเทศ
ดํารงเงินกองทุน ลงวันที่ 20 พฤศจิกายน 2539 
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ข. ผลกระทบตอผูฝากเงิน 
 
ในกรณีนี้ตองพิจารณาผูฝากเงินโดยแยกออกเปนสองประเภท กลาวคือ

หากเปนผูฝากเงินที่มีทักษะในการพิจารณาเงื่อนไขทางการเงินตาง ๆ ผลของมาตรการดังกลาวจะ
ทําใหผูฝากดังกลาวสามารถเปรียบเทียบอัตราสวนของเงินกองทุนจากงบดุลซ่ึงธนาคารพาณิชยตอง
ประกาศทุกรอบบัญชี25 และบัญชีแสดงหนี้สินและสินทรัพยที่ธนาคารพาณิชยตองประกาศทุก ๆ 
เดือน26 ในการสรางขอมูลประกอบการพิจารณาวาจะตนเองมีความเสี่ยงมากนอยเพียงใด และ
สมควรหรือไมที่ตนจะฝากเงินกับธนาคารพาณิชยดังกลาวตอไป ขอมูลดังกลาวยอมจะชวยใหผูฝาก
สามารถกําหนดมาตรการตาง ๆ เพื่อลดความเสียหายของตนได ในขณะที่ผูฝากอีกประเภทหนึ่งที่
เปนผูฝากทั่ว ๆ ไป ซ่ึงอาจไมสามารถใชประโยชนจากขอมูลดังกลาวไดไดอยางเต็มที่ ก็ยังไดรับ
ประโยชนจากมาตรการดังกลาว เนื่องจากเครื่องชี้วัดดังกลาวทําใหผูกํากับดูแลธนาคารพาณิชย
สามารถดําเนินมาตรการตาง ๆ ที่จําเปนตอการแกปญหาของธนาคารตาง ๆ ได ทั้งภายใตมาตรการ
ใหความคุมครองผูฝากเงินของกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินผูฝากเงินทุก
รายจะไดรับความคุมครองเงินตนละดอกเบี้ย27 

 
ค. ผลกระทบตอผูกํากับดูแล 
 
ผลของมาตรการดังกลาวทําใหผูกํากับดูแลสามารถใชขอมูลดังกลาวใน

การตรวจสอบความมั่นคงของธนาคารพาณิชยแตละแหง และทําใหการกํากับดูแลมีประสิทธิภาพ
ยิ่งขึ้น อยางไรก็ดีขอมูลที่ไดจากมาตรการดังกลาวก็เปนพียงขอมูลที่ไดมาจากการตรวจสอบใน
ลักษณะของการตรวจสอบฐานะทางการเงิน (Financial Based Examination)28 ที่เปนการตรวจสอบ
                                                        

25 มาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 
26 มาตรา 15 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 
27 มาตรา 29 อัฎฐ (4) แหงพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พุทธศกัราช 2485 
28 การตรวจสอบฐานะทางการเงิน (Financial based examination) นั้น เปนการตรวจสอบ

รายงานทางการเงินตาง ๆ ของธนาคารพาณชิย เชนรายงานการดํารงสินทรัพยสภาพคลอง รายงาน
สินทรัพยและหนี้สินโดยละเอียด รายงานเงนิใหสินเชื่อแกลูกหนี้รายใหญ เปนตน โดยตรวจสอบ
รายงานตาง ๆ เพื่อประเมินฐานะของธนาคารพาณิชย ซ่ึงโดยทั่วไปมักจะประเมนิจาก ความพอเพยีง
ของเงินกองทนุ คุณภาพของสินทรัพย การจัดการ ความสามารถในการหารายได และสภาพคลอง 
เรียกกนัโดยยอวา CAMEL (Capital, Assets, Management, Earnings, Liquidity) นวพร เรืองสกุล, 
เสนทางธนาคารพาณิชย, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2529), หนา 114 
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ขอมูลทางการเงินของธนาคารพาณิชยยอนหลัง สงผลใหขอมูลเกี่ยวกับฐานะการเงินดังกลาวไมเปน
ปจจุบันและอาจทําใหเกิดความคลาดเคลื่อนในการกํากับดูแลได 

 
จึงอาจกลาวไดวามาตรการดังกลาวไดสรางเครื่องมือในการตรวจสอบ

ฐานะการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยไดอยางมีประสิทธิภาพในระดับหนึ่ง แตก็ยังไมเหมาะสม
และไมสอดคลองกับสภาวะทางการเงินที่มีความเปลี่ยนแปลงอยางตอเนื่องและรวดเร็ว 

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

และการกอภาระผูกพันเพื่อบุคคลหนึ่งบุคคลใดกับเงินกองทุน 
 
ธนาคารพาณิชยในฐานะตัวกลางทางการเงินในระบบเศรษฐกิจมีหนาที่

ที่สําคัญในการเปนผูกระจายเงินออมของหนวยเศรษฐกิจที่มีทรัพยากรทางการเงินเกินความตองการ 
ไปยังผูที่ตองการใชทรัพยากรทางการเงิน ธนาคารพาณิชยจึงจําเปนที่จะตองใหสินเชื่อและกอภาระ
ผูกพันในลักษณะที่มีการกระจายสินเชื่อไปยังภาคเศรษฐกิจตาง ๆ ที่มีความจําเปนตองใชเงิน การ
กําหนดอัตราสวนการใหสินเชื่อ การลงทุนในกิจการ และการกอภาระผูกพันกับเงินกองทุนตาม
มาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม จึงเปนมาตรการ
ที่มุงจะควบคุมใหธนาคารพาณิชยกระจายการใหสินเชื่อไปยังหนวยเศรษฐกิจตาง ๆ รวมทั้งเปนการ
จํากัดโอกาสที่ธนาคารพาณิชยจะอาศัยประโยชนจากการเปนผูใหสินเชื่อแทนผูฝากในการสราง
อาณาจักรทางธุรกิจผานเงินทุนที่มีตนทุนต่ํา ซ่ึงเปนการกระทําที่ไมเปนธรรมตอผูประกอบการราย
อ่ืน ๆ ในระบบเศรษฐกิจและจะทําใหเกิดการผูกขาดทางเศรษฐกิจโดยธนาคารพาณิชยได 

 
มาตรการการจํากัดอัตราสวนการใหสินเชื่อและกอภาระผูกพันใน

ปจจุบันนั้นถูกกําหนดเปนอัตราสวนกับปริมาณของเงินกองทุน เพื่อที่จะสรางความเกี่ยวโยง
ระหวางความรับผิดของธนาคารในการพิจารณาใหสินเชื่อรายใหญกับสวนของทุนของธนาคารที่
สามารถนํามาใชรองรับความสูญเสียที่อาจจะเกิดขึ้นได ซ่ึงปจจุบันนั้นการใหสินเชื่อแกบุคคลหนึ่ง
บุคคลใดจะทําไดไมเกินไปกวารอยละ 25 ของเงินกองทุนชั้นที่ 1 ของธนาคารพาณิชยแตละแหง29 
ผลของการกําหนดอัตราสวนดังกลาวทําใหการใหกูยืมรายใหญ เชนการใหสินเชื่อโครงการ จะตอง
ทําโดยธนาคารพาณิชยหลาย ๆ ธนาคารรวมกัน (Syndicate Loan) หรือหากธนาคารพาณิชยใด
                                                        

29 ขอ 3 ประกาศธนาคารแหงประเทศไทย เร่ืองการกําหนดอัตราสวนจํานวนเงินที่ธนาคาร
พาณิชยใหสินเชื่อ ลงทุนและกอภาระผูกพนัเพื่อบุคลหนึง่บุคคลใดกับเงินกองทุน ลงวันที่ 8 
มกราคม 2545 
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ตองการดําเนินการเพียงผูเดียวก็ตองมีการขยายเงินกองทุนชั้นที่ 1 เพื่อรองรับการดําเนินการ
ดังกลาวดวย 

 
นอกจากนั้น ดวยผลของมาตรา 13 ที่กฎหมายบัญญัติใหนํามาใชกับการ

ใหสินเชื่อ การลงทุนในกิจการ และการกอภาระผูกพันกับเงินกองทุนโดยอนุโลมน้ัน สงผลใหเกิด
ขอจํากัดในการใหสินเชื่อกับบุคคลผูมีสวนเกี่ยวของกับลูกหนี้ตามนัยมาตรา 12 ทวิ30 ตองถูกนับ
รวมเขาเปนบุคคลเดียวกับลูกหนี้ดวย ซ่ึงมาตรการดังกลาวจะชวยปองกันมิใหมีการอาศัยชองวาง
ของกฎหมายในเรื่องของสภาพบุคคลและสถานะของนิติบุคคลมาเปนขอกลาวอางในการไมปฏิบัติ
มาตรา 13 

 

                                                        
30 มาตรา 12 ทว ิแหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพื่มเติม

บัญญัติวา “การใหสินเชื่อแกหรือการประกนัหนีใ้ด ๆ ของบุคคล หรือหางหุนสวนดังตอไปนี ้หรือ
การรับรอง รับอาวัล หรือสอดเขาแกหนาในตั๋วเงนิที่บุคคลหรือหางหุนสวนดังตอไปนี้เปนผูส่ังจาย
หรือผูออกตั๋วหรือผูสลักหลังใหถือวาเปนการใหสินเชื่อหรือการประกนั หรือการรับรองรับอาวัล 
หรือสอดเขาแกหนาแกกรรมการตามมาตรา 12 (2) ดวย 

(1) คูสมรสของกรรมการ 
(2) บุตรที่ยังไมบรรลุนิติภาวะของกรรมการ  
(3) หางหุนสวนสามัญที่กรรมการหรือบุคคลตาม (1) หรือ (2) เปนหุนสวน 
(4) หางหุนสวนจํากัดทีก่รรมการหรือบุคคลตาม (1) หรือ (2) เปนหุนสวนจําพวก
ไมจํากัดความรับผิด หรือเปนหุนสวนจําพวกจํากัดความรับผิดรวมกันเกินรอยละ
สามสิบของทุนทั้งหมดของหางหุนสวนจาํกัดนั้น 
(5) บริษัทจํากดัที่กรรมการหรือบุคคลตาม (1) หรือ (2) หรือหางหุนสวนตาม (3) 
หรือ (4) ถือหุนรวมกนัเกินรอยละสามสิบของจํานวนหุนที่จําหนายไดแลวทั้งหมด
ของบริษัทจํากดันั้น” 
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ผลกระทบของมาตรการดังกลาวนั้นสามารถแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 
ก. ผลกระทบตอธนาคารพาณิชย 

 
ธนาคารพาณิชยในฐานะขององคกรธุรกิจยอมมุงที่จะแสวงหากําไร

สูงสุดใหกับกิจการของตนเอง การใหกูยืมแกลูกหนี้รายหนึ่งรายใดที่มีความสามารถในการจาย
ดอกเบี้ยไดสูงยอมจะทําใหผลกําไรของธนาคารพาณิชยสูงขึ้น การใหกูยืมรายใหญก็เชนกันยอมจะ
สรางกําไรใหกับธนาคารพาณิชยแหงหนึ่ง ๆ ไดมากกวาการเขารวมกันใหกูกับธนาคารพาณิชยอ่ืน 
มาตรการการจํากัดอัตราสวนสินเชื่อจึงสรางผลกระทบโดยตรงตอธนาคารพาณิชยในการ
ดําเนินการแสวงหากําไร 

 
ในขณะเดียวกันธนาคารพาณิชยในฐานะตัวกลางทางการเงินก็มี

หนาที่ในการกระจายทรัพยากรทางการเงินใหกับหนวยเศรษฐกิจตาง ๆ ที่มีความจําเปนตองใช
ทรัพยากรดังกลาว หากธนาคารพาณิชยมุงที่จะใหกูยืมกับผูที่สามารถจายดอกเบี้ยในอัตราที่สูงเพียง
อยางเดียวยอมถือไดวาธนาคารพาณิชยนั้นทําผิดไปจากวัตถุประสงคขององคกร ทั้งนี้โดยมิตอง
พิจารณาถึงความสามารถในการชําระหนี้และดอกเบี้ยของลูกหนี้รายใหญแตอยางใด เพราะแม
ลูกหนี้รายใหญจะสามารถชําระหนี้ไดตามสัญญา ธนาคารพาณิชยก็ยังคงดําเนินการผิดไปจาก
บทบาทของตนในการเปนตัวกลางในการกระจายทรัพยากรทางการเงินเขาสูระบบ แตกลับเปนการ
นําเงินออมของประชาชนไปรวมลงทุนในกิจการเพื่อสรางความมั่งคั่งใหกับกิจการของตนเอง 

 
จากมาตรการดังกลาวจึงสงผลใหธนาคารพาณิชยมีการลงทุนที่ความ

เสี่ยงที่จํากัด และเปนการบังคับใหธนาคารพาณิชยตองมีการพิจารณาการใหสินเชื่อกับลูกหนี้ราย
อ่ืน อีกนัยหนึ่ง การที่มีการจํากัดปริมาณเงินลงทุนในกิจการตาง ๆ ของธนาคารพาณิชยนั้นเปนการ
จํากัดความสัมพันธระหวางธนาคารพาณิชยกับลูกหนี้ใหมีความสัมพันธที่ไมใกลชิดจนเกินไป ซ่ึง
จะทําใหปญหาการใหกูยืมเพื่อรักษากิจการในชวงวิกฤติ (Inter-temporal Lending) ลดลงและจะทํา
ใหธนาคารพาณิชยไมเขาไปรวมรับความเสี่ยงกับกิจการใดกิจการหน่ึงมากเกินไป ซ่ึงชวยลด
อันตรายที่อาจเกิดขึ้นกับระบบเศรษฐกิจได 

 
ในขณะเดียวกันการจํากัดความเสี่ยงของธนาคารพาณิชยก็เปนการ

ชวยลดความเสี่ยงที่ธนาคารพาณิชยอาจจะขาดทุนจนทําใหไมสามารถดํารงเงินกองทุนไดตาม
มาตรฐานดวย 
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ข. ผลกระทบตอผูฝากเงิน 
 
ความเสี่ยงของกิจการใดกิจการหนึ่งในระบบเศรษฐกิจนั้นเปนสิ่งที่

ไมแนนอน หากธนาคารพาณิชยเขาไปมีสวนเกี่ยวของกับกิจการนั้นโดยใชเงินทุนทั้งหมดไปกับ
กิจการดังกลาวความเสี่ยงที่ธนาคารจะลมและสรางกระทบตอประชาชนผูฝากเงินก็มีสูง ผลของ
มาตรการดังกลาวจึงทําใหประชาชนผูฝากเงินสามารถมีหลักประกันไดในระดับหนึ่งวากฎหมาย
บังคับใหมีการกระจายการลงทุนของธนาคารพาณิชย สงผลใหเกิดการกระจายความเสี่ยงในการ
ลงทุนของธนาคารพาณิชย ซ่ึงจะทําใหความเสี่ยงของผูฝากเงินลดลงดวย 

 
ค. ผลกระทบตอผูกํากับดูแล 

 
ในแงของฐานะและความมั่นคงของระบบสถาบันการเงินผูกํากับ

ดูแลธนาคารพาณิชยยอมมีหนาที่ในการสรางเสริมระบบสถาบันการเงินใหมีความมั่นคง และใหมี
ความเสี่ยงที่อาจเกิดขึ้นจากกิจการไดนอยที่สุด การบังคับใหมีการกระจายความเสี่ยงในการลงทุน
ของธนาคารพาณิชยออกจากลูกหนี้รายหนึ่งรายใดจึงทําใหเกิดการกระจายความเสี่ยงในการให
สินเชื่อขึ้น ซ่ึงจากมุมมองของผูกํากับดูแลแลวยอมตองการเห็นความเสี่ยงที่เกิดดําเนินการของ
ธนาคารพาณิชยใหนอยที่สุดเทาที่จะเปนไปได ซ่ึงมาตรการดังกลาวก็ชวยสนับสนุนใหเกิดผลใน
ลักษณะดังกลาว 

 
อยางไรก็ตามมาตรการดังกลาวนั้นก็จํากัดการลงทุนเพียงการใหสินเชื่อ

แกบุคคลหนึ่งบุคคลใดเทานั้น แตมิไดกําหนดมาตรการเกี่ยวกับการลงทุนในแตละประเภทธรุกจิ จงึ
ทําใหความเสี่ยงของลูกหนี้แตละบุคคลที่ถูกแบงแยกโดยกฎหมาย อาจกลับไปรวมอยูที่ประเภท
ธุรกิจใดธุรกิจหนึ่งที่มีผลตอบแทนในดานดอกเบี้ยสูงก็เปนได สงผลใหความเสี่ยงของธนาคาร
พาณิชยยังคงมีอยูสูง ซ่ึงหากการกระจุกตัวของสินเชื่อยังดําเนินอยูในลักษณะนี้ก็อาจอาจกอใหเกิด
วิกฤติการณทางเศรษฐกิจได ซ่ึงตามมาตรา 13 ตรี (2) รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังสามารถ
กําหนดอัตราสวนการลงทุนในกิจการประเภทใดประเภทหนึ่งไดตามที่ธนาคารแหงประเทศไทย
เสนอ แตจากการสืบคนของผูเขียน ยังไมเคยมีการกําหนดอัตราสวนในลักษณะดังกลาวแตอยางใด 

 
(4) การกันสํารองเพื่อเงินใหกูยืมและภาระผกูพัน 

 
ความเสี่ยงของการใหกูยืมและการกอภาระผูกพันของธนาคารพาณิชย 

นอกจากจะถูกควบคุมผานทางการกําหนดอัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเส่ียง และการกําหนด
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อัตราสวนเงินใหกูยืม เงินลงทุนและการกอภาระผูกพันเพื่อบุคลหนึ่งบุคคลใดตามที่ไดกลาวถึง
มาแลวขางตน การกันสํารองเพื่อเงินใหกูยืมและภาระผูกพันก็เปนมาตรการหนึ่งที่สามารถใชในการ
สรางความมั่นคงแกฐานะและการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยไดอยางมีประสิทธิภาพ 

 
การกันสํารองเพื่อเงินใหกูยืมและภาระผูกพันตามที่บญัญัติในมาตรา 15 

ทวินั้น เปนมาตรการที่เพิ่มเติมจากบทบัญญัติเดิมของพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 
2505 เมื่อป พ.ศ. 2528 โดยเพิ่มเติมเขามาเพื่อเสริมมาตรการในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยที่มีอยู
เดิม  โดยให อํ านาจธนาคารแหงประ เทศไทยโดยความเห็นชอบของรัฐมนตรีว าการ
กระทรวงการคลังสามารถกาํหนดใหสินทรัพยใดเปนสินทรัพยที่ไมมีราคาหรือเรียกคืนไมได หรือ
ที่สงสัยวาจะไมมีราคาหรือเรียกคืนไมได สงผลใหในรอบระยะเวลาบัญชีหกเดือนที่ธนาคาร
พาณิชยตองปดบัญชีจะตองมีการกันสํารองตามประเภทของสินทรัพยจัดชั้นที่อยูในธนาคารของตน 

 
ปจจุบันตามประกาศธนาคารแหงประเทศไทย เรื่อง สินทรัพยที่ไมมี

ราคาหรือเรียกคืนไมได และสินทรัพยที่สงสัยวาจะไมมีราคาหรือเรียกคืนไมไดของธนาคารพาณิชย 
ลงวันที่ 18 กุมภาพันธ 2545 นั้น ไดแบงประเภทสินทรัพยออกเปนประเภทตาง ๆ มีรายละเอียด
ดังตอไปนี้ 
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ชั้นของสินทรพัย เงื่อนไขการจดัประเภทเบื้องตน อัตราสวนการกันสํารอง 

สินทรัพยจัดชั้นสูญ เปนสินทรัพยที่มีทางเรียกคืนได
ตามเงื่อนไขประกาศกําหนด 

ใหตัดออกจากบัญชีโดยไม
ตองกันสํารอง 

สินทรัพยจัดชั้นสงสัยจะสูญ เปนสินทรัพยที่ขาดสงเงินตน
ห รือดอก เบี้ ย เปนระยะ เวลา
รวมกันเกินกวา 12 เดือน นับแต
วันถึงกําหนดชําระ 

ใหกันสํารองรอยละ 100 

สินทรัพยจัดชั้นสงสัย เปนสินทรัพยที่ขาดสงเงินตน
ห รือดอก เบี้ ย เปนระยะ เวลา
รวมกันเกินกวา 6 เดือน นับแต
วันถึงกําหนดชําระ 

ใหกันสํารองรอยละ 50 

สินทรัพยชั้นต่ํากวามาตรฐาน เปนสินทรัพยที่ขาดสงเงินตน
ห รือดอก เบี้ ย เปนระยะ เวลา
รวมกันเกินกวา 3 เดือน นับแต
วันถึงกําหนดชําระ 

ใหกันสํารองรอยละ 20 

สินทรัพยชั้นกลาวถึง เปน
พิเศษ หรือสินทรัพยช้ันควร
ระวังเปนพิเศษ 

เปนสินทรัพยที่ขาดสงเงินตน
ห รือดอก เบี้ ย เปนระยะ เวลา
รวมกันเกินกวา 1 เดือน นับแต
วันถึงกําหนดชําระ 

ใหกันสํารองรอยละ 2 

สินทรัพยจัดชั้นปกติ สินทรัพยทั่วไป ใหกันสํารองรอยละ 1 
หมายเหต ุเงื่อนไขการจัดประเภทเบื้องตนเปนเพียงเงื่อนไขบางสวนในการจัดชั้นสินทรัพย เงื่อนไข
โดยละเอียดปรากฎตาม ประกาศธนาคารแหงประเทศไทย เร่ือง สินทรัพยที่ไมมีราคาหรือเรียกคืน
ไม ได  และสินทรัพยที่ สงสั ยว าจะไมมี ร าคาหรือ เ รี ยกคืนไม ไดของธนาคารพาณิชย  
ลงวันที่ 18 กุมภาพันธ 2545 

 
จากมาตรการดังกลาวทําใหทุก ๆ รอบระยะเวลา 6 เดือนของรอบบัญชี 

ธนาคารพาณิชยแตละแหงจะตองมีการตรวจสอบคุณภาพสินทรัพยที่ตนใหกูยืม หรือกอภาระ
ผูกพันกับสินทรัพยของตนเองไววามีสถานะเปนอยางไร หากพิจารณาแลวมีสินทรัพยที่เขาตาม
เกณฑที่กลาวมาแลวขางตน ธนาคารพาณิชยนั้นก็จะตองมีการกันสํารองตามอัตราสวนที่กําหนด 
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มาตรการดังกลาวนั้นสงผลใหธนาคารพาณิชยมีความตื่นตัวในการ
ติดตามและเอาใจใสลูกหนี้ของตนมากขึ้น เนื่องจากเงินที่ตองกันสํารองตามคุณภาพที่ดอยคาลงของ
สินทรัพยในธนาคารนั้น เปนเงินสวนที่ควรจะเปนเงินปนผล และดอกเบี้ยของของผูฝากเงิน ยิ่งไป
กวานั้นการกันสํารองสินทรัพยจัดชั้น ยังสามารถสรางความเปลี่ยนแปลงใหกับโครงสรางของ
เงินกองทุนไดอีกดวย เนื่องจากในบางกรณีหากธนาคารมีสินทรัพยจัดชั้นเปนจํานวนมากเงินสวนที่
จะใชในการนํามากันสํารองกับสินทรัพยจัดชั้นก็ยอมจะตองดึงมาจากสินทรัพยประเภทตาง ๆ ที่
รวมอยูในเงินกองทุนซ่ึงจะทําใหธนาคารพาณิชยนั้นไมสามารถดํารงเงินกองทุนไดตามที่กฎหมาย
กําหนด 

 
ผลกระทบของมาตรการดังกลาวนั้นสามารถแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 
ก. ผลกระทบตอธนาคารพาณิชย 
 

ธนาคารพาณิชยนั้นเปนผูที่ไดรับผลกระทบจากมาตรการนี้โดยตรง 
ตามที่ไดกลาวมาแลวขางตน เมื่อปริมาณสินทรัพยจัดช้ันมากขึ้น สินทรัพยของธนาคารก็จะลดลง
และในที่สุดก็จะกระทบตอมาตรฐานความพอเพียงของเงินกองทุน ซ่ึงจะนําไปสูการแทรกแซงการ
ดําเนินกิจการของธนาคารพาณิชยได มาตรการดังกลาวจึงมีผลเปนอยางยิ่งในการชวยกระตุนให
ธนาคารพาณิชยจําเปนตองตรวจสอบถึงความสามารถในการชําระหนี้ ไมวาจะเปนเงินตนหรือ
ดอกเบี้ย ของลูกหนี้ที่ตนปลอยกูไปแตละราย และทําใหธนาคารพาณิชยตระหนักถึงการกําหนด
มาตรการในการติดตามสินทรัพย เนื่องจากทายที่สุดแลวหากสินทรัพยที่ใหกูไปไมสามารถเรียกคืน
ได ก็ยอมจะตองมีการกันสํารองเพื่อปองกันความเสี่ยงอันจะเกิดจากสินทรัพยนั้น รวมถึงตองมีการ
หยุดรับรูรายไดสําหรับสินทรัพยที่จัดชั้นตั้งแตสินทรัพยต่ํากวามาตรฐานเปนตนไป ซ่ึงธนาคาร
พาณิชยเองจะตองรับผลกระทบทั้งหมดที่เกิดขึ้นจากการบริหารสินทรัพยที่ผิดผลาด 

 
มาตรการดังกลาวจึงเปนการสรางแรงจูงใจใหธนาคารพาณิชย 

กําหนดมาตรการตรวจสอบดูแลสินทรัพยของตน เพื่อลดตนทุนที่ไมจําเปน มากกวาการแสวงหา
กําไรสูงสุดแตเพียงอยางเดียว ซ่ึงแนวทางดังกลาวนี้ เปนไปตามหลักการสรางมาตรการกํากับดูแล
บนพื้นฐานของแรงจูงใจ (Incentive-based Regulation) 

 
อยางไรก็ตาม อาจมีขอโตแยงถึงความเหมาะสมของอัตราสวนเงินที่

ตองกันสํารองสําหรับสินทรัพยจัดชั้นประเภทตาง ๆ วาควรอยูในปริมาณเทาใดจึงนาจะเหมาะสม  
ซ่ึง ณ ไตรมาสที่ 3 ของป พ.ศ. 2544 ธนาคารพาณิชยทั้ง 13 แหงมียอดสินทรัพยที่ตองกันสํารอง
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รวมเปนเงินทั้งสิ้นเจ็ดหมื่นหาพันสิบหาลานบาท (75,015 ลานบาท)31 ซ่ึงการกันสํารองดังกลาวเปน
ตนทุนที่แฝงอยูในระบบธนาคารพาณิชย และถือเปนเงินสวนที่คางอยูในระบบธนาคารพาณิชยซ่ึง
ธนาคารแตละธนาคารไมสามารถนําเงินดังกลาวไปใชใหสินเชื่อได 

 
อยางไรก็ตามการคงมาตราการการกันสํารองสําหรับสินทรัพยจัดชั้น

นั้นอาจยังมีความจําเปนอยู เนื่องจากธนาคารพาณิชยอาจประสบกับปญหาความไมแนนอนของ
คุณภาพสินเชื่อ การเขามาของหนี้ใหม รวมถึงหนี้เสียที่ไหลยอนกลับได แมวาในปจจุบันนั้น 
ภาพรวมของระบบธนาคารพาณิชยจะยังมีปริมาณเงินกองทุนสูงกวารอยละ 8.5 ตามที่กฎหมาย
กําหนด และมีสภาพคลองสวนเกินอยูในปริมาณสูงมากก็ตาม* แตธนาคารพาณิชยก็จําเปนตองดํารง
ฐานะทางการเงินที่มั่นคงไวเพื่อรองรับความไมแนนอนในอนาคต ดวยสาเหตุของความไมแนนอน
นี้เองธนาคารพาณิชยจึงไมอาจจะปฏิเสธที่จะตองดําเนินการกันสํารองสําหรับสินทรัพยจัดชั้น 

 
อยางไรก็ดีในความเปนจริงแลวคงตองยอมรับวามาตรการดังกลาวก็

สรางผลกระทบในแงของตนทุนทางการเงินใหกับธนาคารพาณิชยมากเชนกัน ดังนั้นหากมีการ
พิจารณาลดอัตราสวนการกันสํารองของสินทรัพยจัดชั้นที่มีความเสี่ยงต่ํา เชน สินทรัพยจัดชั้นปกติ 
และสินทรัพยจัดชั้นกลาวถึงเปนพิเศษนั้น ก็จะเปนการชวยลดตนทุนใหกับธนาคารพาณิชย สงผล
ใหธนาคารพาณิชยสามารถนําเงินสวนที่ตองกันสํารองนั้นไปใชเพื่อขยายสินเชื่อรายใหมได อันจะ
ทําใหเกิดการขยายตัวทางเศรษฐกิจไปพรอมกัน 

 
จึงกลาวไดวามาตรการดังกลาวแมจะเปนมาตรการที่ชวยสรางใหเกิด

ความมั่นคงในระบบสถาบันการเงินแตในขณะเดียวกันก็นํามาซึ่งตนทุนในทางเศรษฐกิจดวย
เชนกัน ซ่ึงเปนเรื่องที่ผูกําหนดนโยบายจําเปนจะตองพิจารณาถึงความเหมาะสมตามสภาวะทาง
เศรษฐกิจที่เปล่ียนแปลงไป ทั้งในสวนของอัตราสวนการกันสํารอง และระยะเวลาที่ใชในการจัดชั้น
สินทรัพยวาเหมาะสมกับสภาวะเศรษฐกิจหรือไม อยางไร 

 

                                                        
31 บริษัทศูนยวิจยักสิกรไทย, “ผอนเกณฑการสํารองสําหรับสินทรัพยจัดชั้น: ชวยการ

ปลอยสินเชื่อ ถาเศรษฐกิจเอือ้อํานวย,” กระแสทรรศน ปที่ 8 วันที่ (10 มกราคม 2545) 
* ณ ส้ินงวดตุลาคม 2545 ธนาคารพาณิชยทัง้ระบบมีเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยงอยูที่

อัตรารอยละ 14.3 ที่มา: ฐานขอมูลเศรษฐกจิธนาคารแหงประเทศไทย 
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ข. ผลกระทบตอผูฝากเงิน 
 

มาตรการดังกลาวนี้จะสงผลกระทบโดยตรงตอผูฝากเงินในลักษณะ
ของความเสี่ยงดานสภาพคลองที่เพิ่มขึ้นของธนาคารพาณิชย เนื่องจากธนาคารพาณิชยตองจาย
ดอกเบี้ยใหกับผูฝากเงินตามที่มีสัญญากันไว แตในขณะเดียวกัน ธนาคารพาณิชยตองนํารายไดไป
ตั้งเปนสํารองสินทรัพยจัดชั้น แตในขณะเดียวกันมาตรการดังกลาวก็สามารถชวยสรางความมั่นใจ
ใหแกผูฝากเงินวาหากเกิดความเสียหายใด ๆ ขึ้นกับเงินใหกูยืมก็จะมีเงินสํารองที่เปนสวนกําไรหรือ
สวนทุนของธนาคารพาณิชยมารองรับความเสียหายในชั้นแรกกอนที่จะกระทบกับเงินฝากของตน 

 
ค. ผลกระทบตอผูกํากับดูแล 
 

มาตรการดังกลาวนี้เปนมาตรการที่ชวยใหผูกํากับดูแลมีเครื่องมือใน
การควบคุมคุณภาพสินเชื่อของธนาคารพาณิชยแตละแหงไดเปนอยางดี เนื่องจากเปนการ
กําหนดใหธนาคารพาณิชยตองเขามารวมรับผิดชอบกับความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นจากการใหสินเชือ่
โดยไมไตรตรองใหรอบคอบหรือไมมีการบริหารติดตามสินเชื่อใหเหมาะสม ซ่ึงผลของมาตรการ
ดังกลาวชวยใหผูกํากับดูแลสามารถที่จะกํากับความเสี่ยง และเพิ่มคุณภาพสินทรัพยของธนาคาร
พาณิชยผานทางการกําหนดนโยบายการจัดชั้นสินทรัพยได ซ่ึงเปนการสรางแรงจูงใจโดยตรงใหกับ
ธนาคารพาณิชยในการตรวจสอบตนเองอยูเสมอ 

 
3.3.2 มาตรการทางกฎหมายในการกํากับเพื่อเสถียรภาพของระบบการเงิน 
 
ในหัวขอที่ 3.3.1 นั้นไดกลาวถึงผลกระทบตาง ๆ ของมาตรการทางกฎหมายที่

เกี่ยวกับการควบคุมความมั่นคงของธนาคารพาณิชย ซ่ึงมาตรการเหลานั้นเปนมาตรการที่สงผล
กระทบตอธนาคารพาณิชยแตละธนาคารเปนราย ๆ ไป ในขณะที่ผลตอเนื่องจากการควบคุมความ
มั่นคงดังกลาว โดยเฉพาะอยางยิ่งมาตรการเกี่ยวกับการดํารงเงินกองทุนไดสงผลใหเกิดการกํากับ
ดูแลที่ตอเนื่องขึ้นอีกประเภทหนึ่งคือมาตรการการกํากับดูแลเพื่อเสถียรภาพของระบบการเงิน 

 
เนื่องจากระบบการเงินนั้นเปนระบบที่มีความออนไหวสูง ความเคลื่อนไหวใด ๆ 

ที่อาจทําใหเกิดความไมเชื่อมั่นในระบบการเงินเปนสิ่งที่ภาครัฐ และหนวยงานผูทําหนาที่กํากับดูแล
ไมตองการเห็นมากที่สุด กฎหมายจึงตองบัญญัติมาตรการตาง ๆ เพื่อรองรับผลกระทบจากความ
ความเคลื่อนไหวดังกลาวและเพื่อสรางความเชื่อมั่นใหกับระบบการเงินดวย ซ่ึงรูปแบบของ
มาตรการที่ใชในการสรางความเชื่อมั่นนั้นอาจอยูในลักษณะของการเขาแทรกแซงกิจการธนาคาร
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ใดธนาคารหนึ่ง ซ่ึงจะสามารถชวยระงับความไมเชื่อมั่นในสถานะโดยรวมของระบบการเงินได ซ่ึง
มาตรการตาง ๆ จะใชในสถานะการณและความรุนแรงของเหตุการที่ตางกัน โดยมีรายละเอียด
ดังตอไปนี้ 

 
(1) การสั่งการใหแกไขปญหาการดําเนินงานที่ผิดปกติ 
 

วัตถุประสงคของพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 นั้นมุง
ที่จะกํากับการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยผานทางธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะของ
ผูตรวจการธนาคารพาณิชย* พระราชบัญญัติดังกลาวจึงมีการบัญญัติใหอํานาจแกธนาคารแหง
ประเทศไทยในการเขาแกไขปญหาการดําเนินงานในธนาคารพาณิชยได โดยเปนการแกไขการ
ดําเนินงานในกรณีที่ 

 
(1) ธนาคารพาณิชยไมสามารถดํารงเงินสดสํารองไดตามอัตราสวนที่

กําหนดเปนเนืองนิจ 
 
(2) ธนาคารพาณิชยไมสามารถดํารงสินทรัพยสภาพคลองไดตาม

อัตราสวนที่กําหนดเปนเนืองนิจ 
(3) ธนาคารพาณิชยรับฝากเงินหรือกูยืมเงินหรือกอภาระผูกพันโดยไม

ลงบัญชีใหถูกตองและครบถวน หรือสรางรายการใหสินเชื่อไมตรงตอความเปนจริง 
 
(4) ธนาคารพาณิชยใหสินเชื่อหรือลงทุนเกินอัตราที่กําหนด หรือให

สินเชื่อในลักษณะที่เล็งเห็นไดวาจะเรียกคืนไมไดตามหลักเกณฑที่ธนาคารแหงประเทศไทยกาํหนด 
 
(5) ธนาคารพาณิชยใหสินเชื่อแกหรือลงทุนในกิจการที่ธนาคารพาณิชย

หรือกรรมการของธนาคารพาณิชยมีผลประโยชนเกี่ยวของ หรือใหสินเชื่อแกผูถือหุนของธนาคาร
พาณิชยในปริมาณเกินสมควรหรือมีเงื่อนไขหรือขอกําหนดพิเศษผิดไปจากปกติ 

 
                                                        

* อาศัยอํานาจตามมาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 
“รัฐมนตรีมีอํานาจตั้งผูตรวจการธนาคารพาณิชยเพื่อตรวจสอบและรายงานกิจการและสินทรัพย
ของธนาคารพาณิชย หรือจะมอบอํานาจใหธนาคารแหงประเทศไทยตั้งพนักงานของธนาคารแหง
ประเทศไทยเปนผูตรวจการธนาคารพาณิชยก็ได...” 
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(6) ธนาคารพาณิชยไมตัดสินทรัพยที่ไมมีราคาหรือเรียกคืนไมไดออก
จากบัญชี 

 
(7) ธนาคารพาณิชยไมกันเงินสํารองสําหรับสินทรัพยที่สงสัยวาจะไมมี

ราคาหรือเรียกคืนไมได32 
 
โดยธนาคารแหงประเทศไทยอาจกําหนดมาตรการเปนการเฉพาะเพื่อ

รักษาประโยชนของประชาชนดวยก็ได ซ่ึงธนาคารแหงประเทศไทยมีอํานาจในการสั่งการให
ดําเนินการตามที่วางมาตรการได 

 
อํานาจตามมาตรา 22 นั้น เปนฐานของอํานาจกํากับดูแลที่ทําใหธนาคาร

แหงประเทศไทยสามารถเขาดําเนินการแกไขปญหาของระบบธนาคารพาณิชยที่เปนสถาบันการเงิน
ที่ความสําคัญเปนอยางยิ่งตอระบบการเงินของประเทศไทยที่อิงอยูกับระบบการกระจายทรัพยากร
ทางการเงินผานทางธนาคารพาณิชย ซ่ึงหากพิจารณาจากอํานาจในการแกไขการดําเนินงานดังกลาว
นั้นจะพบวาการกระทําตาง ๆ ที่เปนเงื่อนไขในการเขาแกไขปญหาการดําเนินงานไดก็ตอเมื่อปญหา
ดังกลาวมีความสําคัญตอความมั่นคงของระบบธนาคารพาณิชย เชนการแกไขปญหาเมื่อธนาคาร
พาณิชยไมสามารถดํารงเงินสดสํารองไดตามอัตราสวนที่กฎหมายกําหนดอยางตอเนื่อง หรือการ
แกไขปญหาเมื่อธนาคารพาณิชยใหสินเชื่อหรือลงทุนเกินอัตราที่กําหนด หรือใหสินเชื่อในลักษณะ
ที่เล็งเห็นไดวาจะเรียกคืนไมไดเปนตน จึงอาจกลาวไดวาอํานาจในการแทรกแซงการดําเนินงาน
ของธนาคารพาณิชยจะทําไดตอเมื่อเปนปญหาที่มีความรุนแรงและอาจสงผลกระทบตอระบบ
เศรษฐกิจเทานั้น มิใชเปนอํานาจที่เปดโอกาสใหผูกํากับดูแลสามารถเขาดําเนินการ หรือแทรกแซง
การดําเนินงานของธนาคารพาณิชยไดทุกกรณี ซ่ึงถือเปนหลักประกันประการหนึ่งที่ทําใหธนาคาร
พาณิชยสามารถบริหารงานไดอยางเต็มที่ โดยปราศจากการแทรกแซงของผูกํากับดูแล ตราบเทาที่
ธนาคารพาณิชยนั้นยังคงปฏิบัติตามเกณฑตาง ๆ ที่กฎหมายกําหนด 

 

                                                        
32 มาตรา 22 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 
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ผลกระทบของมาตรการดังกลาวนั้นสามารถแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 
ก. ผลกระทบตอธนาคารพาณิชย 

 
มาตราการดังกลาวนั้นสงผลกระทบโดยตรงตอการดําเนินงานของ

ธนาคารพาณิชย เนื่องจากเปนการใหอํานาจแกผูกํากับดูแลในการแกไขปญหาโดยการสั่งการได
โดยตรง ซ่ึงถือไดวาเปนการควบคุมกิจการธนาคารพาณิชยโดยทางออม และเปนการริดรอนอํานาจ
ของฝายจัดการและผูถือหุนของธนาคารพาณิชยที่จะดําเนินงานเพื่อประโยชนของธนาคาร อยางไร
ก็ดีเงื่อนไขของมาตรการดังกลาวนั้นก็เปนเงื่อนไขที่มีความรุนแรงของปญหาในระดับที่สามารถ
สรางผลกระทบตอระบบการเงินในภาพรวมได ซ่ึงเปนเรื่องที่ภาครัฐจะตองเขามาดูแลมากกวาที่จะ
ปลอยใหผูบริหารธนาคารพาณิชยใชอํานาจบริหารไปในทางที่จะสรางผลกระทบใหกับเศรษฐกิจ
โดยรวม 

 
อยางไรก็ตามดวยความไมชัดเจนของเงื่อนไขในบางกรณีมาตรการ

ดังกลาวนั้นอาจทําใหเกิดคําถามจากทั้งธนาคารและผูฝากเงินได วาเมื่อใดธนาคารแหงประเทศไทย
จะใชอํานาจในการเขามาแกไขปญหาของธนาคารได ซ่ึงอํานาจตามมาตรา 22 (1) (2) และ (5) นั้น
เปนเงื่อนไขที่ชัดเจนวาการเขาดําเนินการแกไขปญหาหรือไมขึ้นอยูกับดุลยพินิจของธนาคารแหง
ประเทศไทยเองแตเพียงผูเดียว ทําใหธนาคารพาณิชยไมมีหลักประกันวาตนจะถูกริดรอนอํานาจใน
การบริหารเมื่อใด 

 
ในทางกลับกันการที่กําหนดใหเปนดุลยพินิจของผูกํากับดูแลก็เปน

การสรางแรงจูงใจใหกับธนาคารพาณิชยในการดําเนินการตามที่กฎหมายกําหนดดวยเชนกัน 
เนื่องจากเมื่อธนาคารพาณิชยไมทราบวาจะถูกธนาคารแหงประเทศไทยสั่งการใหดําเนินการแกไข
ปญหาเมื่อใด การปฏิบัติตามเกณฑที่กฎหมายกําหนดจึงดูจะวิถีทางที่ปลอดภัยที่สุดสําหรับธนาคาร
พาณิชย อยางไรก็ดีแรงจูงใจดังกลาวจะเกิดขึ้นไดก็ตอเมื่อธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะผูกํากับ
ดูแลไมเผิกเฉยตอปญหาที่เกิดขึ้น ณ เวลานั้น 

 
ข. ผลกระทบตอผูฝากเงิน 
 

มาตรการดังกลาวนั้นเปนมาตรการที่มุงที่จะคุมครองเสถียรภาพของ
ระบบการเงิน ผูฝากเงินในฐานะผูออมในระบบเศรษฐกิจจึงไดรับความคุมครองจากมาตรการ
ดังกลาวโดยตรง อยางไรก็ตามการที่มาตรการดังกลาวนั้นขึ้นอยูกับการใชดุลยพินิจของธนาคาร
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แหงประเทศไทยแตเพียงผูเดียว โดยผูฝากเงินไมสามารถดําเนินการใด ๆ ได จึงทําใหผูฝากเงินไม
สามารถมีสวนรวมในการแกไขการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยในฐานะผูลงทุนได คงทําได
เพียงการรอผลการดําเนินการแกไขปญหาของผูกํากับดูแลเทานั้น 

 
ค. ผลกระทบตอผูกํากับดูแล 

 
ผลจากมาตรการดังกลาวทําใหธนาคารแหงประเทศไทยมีอํานาจใน

การเขาแกไขปญหาการดําเนินงานที่ผิดพลาดของธนาคารพาณิชยได ซ่ึงเปนแรงจูงใจที่มีอิทธิพล
เปนอยางยิ่งในการดําเนินงานของธนาคารพาณิชย อยางไรก็ตามเนื่องจากการตรวจสอบของ
ธนาคารแหงประเทศไทยเปนการตรวจสอบในลักษณะของการตรวจสอบสถานะทางการเงิน 
(Financial Based Supervision) ซ่ึงโดยทั่วรายงานทางการเงินนั้นจะแสดงฐานะทางการเงินของ
ธนาคารพาณิชย ณ เวลาใดเวลาหนึ่งเทานั้น ทําใหการตรวจสอบฐานะของธนาคารพาณิชยตาม
เงื่อนไขตาง ๆ ที่กําหนดตามมาตรา 22 เปนเพียงการตรวจสอบฐานะในอดีตของธนาคารพาณิชย 
สงผลใหเมื่อตรวจพบปญหาดังกลาว ก็อาจสายเกินกวาจะแกไขปญหาดังกลาวไดแลว 

 
(2) การแทรกแซงเพื่อแกไขฐานะการดําเนินงาน 

 
ในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชย โดยปกติแลวธนาคารแหงประเทศไทย

โดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 24 แตงตั้งใหพนักงานที่รับผิดชอบงานดานการกํากับดูแลสถาบัน
การเงินเปนผูตรวจการธนาคารพาณิชยเพื่อทําหนาที่ตรวจสอบและรายงานกิจการและสินทรัพยของ
ธนาคารพาณิชย ในลักษณะของการตรวจสอบภาพรวมของกิจการเทานั้น33 ซ่ึงรายงานของผู
ตรวจสอบนั้นเองจะเปนเครื่องมือที่แสดงถึงฐานะและความมั่นคงของธนาคารพาณิชยแตละแหง 

 
รายงานดังกลาวนั้นชวยใหธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะผูกํากับดูแล

ธนาคารพาณิชยสามารถตรวจสอบการดําเนินการ ฐานะความมั่นคง และการปฏิบัติตามกฎหมาย
และประกาศตาง ๆ ที่เกี่ยวกับกิจการของธนาคารพาณิชยได ซ่ึงธนาคารแหงประเทศไทยสามารถที่
จะเขาแกไขการดําเนินงานไดโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 22 ดังที่ไดกลาวมาแลวขางตน 
                                                        

33 มาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม
บัญญัติวา “... ไมวาในกรณใีด ๆ รัฐมนตรีจะตั้งหรือมอบอํานาจใหธนาคารแหงประเทศไทยตั้ง
ผูตรวจการธนาคารพาณิชยใหทําการตรวจเพื่อทราบกิจการหรือทรัพยสินของเอกชนคนใดคนหนึ่ง 
โดยเฉพาะที่มหีรือปรากฏอยูในธนาคารพาณิชยใด ๆ มิได เวนแตเปนกรณีตามมาตรา 35 (3)” 
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อยางไรก็ดี ในกรณีที่ธนาคารแหงประเทศไทยตรวจสอบและพบวา 

ธนาคารพาณิชยใดมีฐานะและการดําเนินการอยูในลักษณะอันอาจเปนเหตุใหเกิดความเสียหายแก
ประโยชนของประชาชน ธนาคารแหงประเทศไทยอาจใชอํานาจตามมาตรา 24 ทวิ แหง
พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติมในการสั่งใหธนาคารพาณิชยที่
ประสบปญหานั้น แกไขฐานะหรือการดําเนินงานภายในระยะเวลาที่กําหนดได โดยอาจเปนการสั่ง
ใหเพิ่มทุนหรือลดทุนดวยก็ได34 ซ่ึงการสั่งการตามมาตรา 24 ทวินั้นอาจจะเปนการสั่งการใน
เบื้องแรกที่พบปญหาที่มีความรุนแรงโดยอาจไมมีการสั่งแกไขฐานะการดําเนินงานตามมาตรา 22 
เลยก็ได 

 
โดยสวนใหญธนาคารแหงประเทศไทยจะอาศัยอํานาจตามมาตรา 24 ทวิ 

ในการสั่งใหธนาคารพาณิชยดําเนินการแกไขฐานะของธนาคาร โดยอาศัยเกณฑการพิจารณาจาก
ความพอเพียงของเงินกองทุนซึ่งเปนพื้นฐานของการตรวจสอบฐานะการดําเนินงานจากรายงานทาง
การเงิน ประกอบการพิจารณาการดําเนินงานตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับระดับของเงินกองทุน เชน การ
ดํารงอัตราสวนการใหสินเชื่อ การลงทุนในกิจการ และการกอภาระผูกพันกับเงินกองทุน การลงทุน
เกินอัตราที่กําหนด เปนตน และเนื่องจากมาตรการดังกลาวนั้นพิจารณาจากความพอเพียงของ
เงินกองทุนเปนสําคัญ การแกปญหาโดยการเพิ่มทุนและลดทุนเพื่อปรับปรุงระดับความพอเพียงของ
เงินกองทุนจึงตองระบุไวในมาตรการดังกลาวดวย โดยการสั่งการตามมาตรา 24 ทวิ นั้น จะทําไดก็
ตอเมื่อปรากฏหลักฐานตอธนาคารแหงประเทศไทยวาฐานะ หรือการดําเนินการของธนาคาร
พาณิชยอยูในระดับที่อาจกอใหเกิดความเสียหายแกประโยชนของประชาชน 

 
ในสวนของการแกไขการดําเนินงานนั้น เทาที่ผานมาธนาคารแหง

ประเทศไทยจะสั่งการโดยใชอํานาจตามมาตรา 24 ทวิ ก็ตอเมื่อมีการใหสินเชื่อแกกรรมการ และ
ผูเกี่ยวของในลักษณะที่ผิดปกติ ไมวาจะเปนในแงของปริมาณสินเชื่อหรือในแงของเงื่อนไขการให
สินเชื่อ โดยความผิดปกตินั้นจะสงผลใหเกิดความเสียหายแกประโยชนของประชาชน กรณีตัวอยาง
ของการสั่งการตามมาตรา 24 ทวิ เชน การส่ังการใหธนาคารกรุงเทพพาณิชยการ จํากัด (มหาชน) 
แกไขฐานะและการดําเนินงานในป พ.ศ. 2539 กอนที่จะมีการใชคําสั่งเขาควบคุมตามมาตรา 25 

 

                                                        
34 มาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
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ผลกระทบของมาตรการดังกลาวนั้นสามารถแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 
ก. ผลกระทบตอธนาคารพาณิชย 

 
การสั่งการเพื่อแกไขฐานะของธนาคารพาณิชยตามอํานาจของมาตรา 

24 ทวิ นั้น ถือเปนมาตรการที่มีความรุนแรงอยางมากตอธนาคารพาณิชย เนื่องจากการสั่งการตาม
มาตราดังกลาวสามารถสรางผลกระทบตอโครงสรางผูถือหุนและโครงสรางทางการเงินของ
ธนาคารพาณิชยได เนื่องจากการสั่งการดังกลาวนั้นมุงที่จะใหเกิดความเปลี่ยนแปลงตอโครงสราง
ของเงินกองทุนเพื่อใหระดับของเงินกองทุนเปนไปตามที่กฎหมายกําหนด 

 
การส่ังการดังกลาวจึงสรางผลกระทบโดยตรงตอสิทธิของผูถือหุน

ของธนาคารพาณิชย เนื่องจากผูถือหุนของธนาคารพาณิชยที่มีฐานะอยูในลักษณะอันอาจเปนเหตุ
ใหเกิดความเสียหายแกประโยชนของประชาชนนั้นไมมีสิทธิที่จะออกเสียงในเรื่องเกี่ยวกับการลด
ทุนหรือเพิ่มทุนของธนาคารที่ตนเองมีสวนเกี่ยวของไดเลย เนื่องจากกฎหมายบัญญัติใหคําส่ังของ
ธนาคารแหงประเทศไทยเปนมติที่ประชุมผูถือหุน หากธนาคารพาณิชยไมปฏิบัติตามการสั่งการ
ของธนาคารแหงประเทศไทยภายในระยะเวลาที่กําหนด หรือในกรณีที่จําเปนและรีบดวนเพื่อให
ธนาคารพาณิชยนั้นสามารถพยุงฐานะและการดําเนินการตอไปได ธนาคารแหงประเทศไทยจะสั่ง
ใหธนาคารพาณิชยเพิ่มทุนหรือลดทุนทันทีก็ได โดยคําสั่งของธนาคารแหงประเทศไทยนั้นมีผล
เสมือนมติที่ประชุมผูถือหุนเชนเดียวกันกับในกรณีแรก 

 
ผลของการสั่งการทั้งสองกรณีนั้น ทําใหผูถือหุนถูกจํากัดสิทธิที่จะ

ออกเสียงในการลงมติลดทุนหรือเพิ่มทุนตามมาตรา 136 ถึงมาตรา 144 แหงพระราชบัญญัติบริษัท
จํากัดมหาชน พ.ศ. 2535 และหากมีการลดทุนของธนาคารพาณิชยลงก็ยอมจะตองกระทบตอสวน
ของผูถือหุนในธนาคารพาณิชยนั้นดวย ซ่ึงเปนผลกระทบทั้งในแงของสิทธิในการบริหารกิจการ
และสรางความสูญเสียทางการเงินใหกับผูถือหุนของธนาคารพาณิชย 

 
อยางไรก็ดีเนื่องจากเหตุผลในการสั่งการใหแกไขฐานะหรือการ

ดําเนินการตามมาตรา 24 ทวิ นั้น เปนการแกไขในกรณีที่ฐานะหรือการดําเนินการอยูในลักษณะอัน
อาจเปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกประโยชนของประชาชน ซ่ึงมาตรการในการเขาแทรกแซง
อาจจะดูคอนขางรุนแรงแตผลกระทบของการแทรกแซงก็สรางผลกระทบใหกับบุคคลกลุมเล็ก ๆ 
เทานั้น ซ่ึงอาจคุมคามากกวาการที่จะตองสูญเสียประโยชนทางเศรษฐกิจของประชาชนจากการ
ปลอยใหผูถือหุน และกรรมการของธนาคารพาณิชยดําเนินการแกไขปญหาแตเพียงผูเดียว ซ่ึง
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เหตุผลในการเขาแกไขฐานะ หรือการดําเนินการก็เนื่องมาจากความผิดพลาด และการบริหารงานที่
ไมโปรงใสของผูบริหารธนาคารพาณิชยที่มาจากการคัดเลือกของผูถือหุนนั้นเองที่นําพาธนาคาร
มาถึงจุดที่ทางการตองเขาแทรกแซงการแกไขฐานะ หรือการดําเนินงาน ดังนั้นแลวหากผูถือหุนจะ
ถูกกระทบสิทธิบางกเ็ปนเรื่องสมควรอยู ทั้งนี้เพื่อปกปองสิทธิของประชาชน 

 
ยิ่งไปกวานั้น ในประเด็นของความสูญเสียอันเกิดจากการลดทุนของ

ธนาคารพาณิชย หากพิจารณาจากฐานะทางการเงินของกิจการ ณ เวลาที่ธนาคารที่ถูกสั่งการให
แกไขฐานะ ธนาคารยอมจะตองมีผลขาดทุนสะสมมากกวาที่จะมีกําไรสะสม ซ่ึงสามารถพิจารณา
ไดจากความเสื่อมถอยของระดับเงินกองทุนอันเปนเหตุใหถูกแทรกแซง ดังนั้นแมจะมีการลดทุน
จากการสั่งการตามมาตรา 24 ทวิ ก็ตาม การลดทุนดังกลาวก็เปนเพียงการทําใหผูถือหุนไดรับรูถึงผล
ขาดทุนที่แทจริงที่ปรากฎในบัญชีเทานั้น มิไดเปนการสั่งการที่กระทบสิทธิของผูถือหุนแตอยางใด 

 
อยางไรก็ตามแมการสั่งการดังกลาวจะมีเหตุผลรองรับมากเพียงใด 

แตก็อาจมีคําถามเกี่ยวกับเรื่องดุลยพินิจในการสั่งการของธนาคารแหงประเทศไทยได เนื่องจาก
บทบัญญัติในมาตรา 24 ทวิ นั้นขาดความชัดเจนในเรื่องของเงื่อนไขในการสั่งการ ซ่ึงกฎหมาย
บัญญัติไวเพียงวา 

 
“เมื่อปรากฏหลักฐานตอธนาคารแหงประเทศไทยวาธนาคารพาณิชย

ใดมีฐานะหรือการดําเนินการอยูในลักษณะอันอาจเปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกประโยชนของ
ประชาชน ธนาคารแหงประเทศไทยมีอํานาจสั่งใหธนาคารพาณิชยนั้นแกไขฐานะหรือการ
ดําเนินการดังกลาวได” 

 
หากพิจารณาจากบทบัญญัติดังกลาวแลวยอมไมมีทางทราบไดเลยวา 

“ฐานะหรือการดําเนินการอยูในลักษณะอันอาจเปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกประโยชนของ
ประชาชน” นั้น หมายความถึงเหตุการในลักษณะใด การตีความเพื่อส่ังการตามมาตรา 24 ทวิ จึง
เปนไปในแนวทางเดียวกับที่ไดกลาวมาแลวในสวนของมาตรา 22 คือ ขึ้นอยูกับดุลยพินิจของ
ธนาคารแหงประเทศไทยวาเหตุการณระดับใดจึงจัดวาเปนเหตุการณที่มีความรุนแรงอันอาจใช
อํานาจสั่งการตามมาตรา 24 ทวิได ซ่ึงก็จะวนไปสูปญหาเดิมคือเร่ืองความทันสมัยของขอมูลภายใต
ระบบการตรวจสอบฐานะการเงิน อันจะทําใหเกิดความไมแมนยําในการสั่งการเพื่อแกไขฐานะและ
การดําเนินงานได 
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ข. ผลกระทบตอผูฝากเงิน 
ภายใตมาตรการดังกลาวนี้ ผูฝากเงินจะยังไมไดรับผลกระทบ

โดยตรงจากการสั่งการของธนาคารแหงประเทศไทยแตอยางใด เนื่องจากผลของการสั่งการดังกลาว
มุงที่จะแกไขปญหาที่เกิดขึ้นในธนาคารพาณิชยโดยการปรับโรงสรางของเงินกองทุน หรืออาจ
รวมถึงโครงสรางทุนของธนาคารพาณิชยเทานั้น แตผูฝากเงินก็จะยังคงมีฐานะเปนเจาหนี้ของ
ธนาคารพาณิชยที่ถูกปรับโครงสรางทางการเงินอยูเชนเดิม สิทธิของผูฝากเงินเหนือธนาคารจึง
ไมไดรับผลกระทบจากมาตรการดังกลาวแตอยางใด 

 
ค. ผลกระทบตอผูกํากับดูแล 

 
เชนเดียวกันกับผลกระทบตอผูกํากับดูแลที่ไดพิจารณามาแลวขางตน

ในสวนของมาตรา 22 ผลจากมาตรการดังกลาวทําใหธนาคารแหงประเทศไทยมีอํานาจในการเขา
แกไขปญหาการดําเนินงานที่ผิดพลาดของธนาคารพาณิชยได ถึงแมอํานาจดังกลาวจะสราง
แรงจูงใจใหธนาคารพาณิชยพยายามปฏิบัติตามเกณฑตาง ๆ ที่กฎหมายกําหนดก็ตาม แตเนื่องจาก
การตรวจสอบของธนาคารแหงประเทศไทยนั้นเปนการตรวจสอบในลักษณะของการตรวจสอบ
สถานะทางการเงิน ซ่ึงเปนการตรวจสอบฐานะทางการเงิน ณ วันที่ไดรับรายงานเทานั้น สงผลให
เมื่อธนาคารแหงประเทศตัดสินใจสั่งการตามมาตรา 24 ทวิ ก็อาจสายเกินกวาที่จะแกไขปญหาใน
ธนาคารพาณิชยนั้นแลวก็เปนได 

 
(3) การถอดถอนและแตงตั้งผูบริหารของธนาคารพาณิชย 

 
มาตรการการถอดถอนและแตงตั้งผูบริหารของธนาคารพาณิชยตาม

มาตรา 24 ตรี เปนมาตรการที่เปนผลสืบเนื่องจากการสั่งการใหแกไขฐานะ หรือการดําเนินงานตาม
มาตรา 24 ทวิ โดยมาตรการดังกลาวนั้นจะเปนการใหอํานาจธนาคารแหงประเทศไทยในการถอด
ถอนและแตงตั้งกรรมการหรือบุคคลซึ่งรับผิดชอบในการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยได เมื่อ
ธนาคารพาณิชยนั้นมีฐานะหรือการดําเนินการอยูในลักษณะอันอาจเปนเหตุใหเกิดความเสียหายแก
ประโยชนของประชาชน หรือบคุคลดังกลาวเปนกรรมการในธนาคารพาณิชยในขณะที่มีการสั่งการ
ตามมาตรา 24 ทวิ และบุคคลนั้นไมปฏิบัติตามการสั่งการดังกลาว35 

 

                                                        
35 มาตรา 24 ตรี แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเตมิ 
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เชนเดียวกับมาตรา 24 ทวิ การพิจารณาสั่งการตามมาตรา 24 ตรี ก็จะ
พิจารณาจากปจจัยเร่ืองความพอเพียงของเงินกองทุนและมาตรการที่เกี่ยวของเปนฐานในการ
พิจารณาฐานะของธนาคารพาณิชยแหงนั้น ๆ และการพิจารณาเรื่องการใหกูยืมแกกรรมการและ
ผูเกี่ยวของที่เปนไปในลักษณะที่ผิดปกติ โดยการสั่งการตามมาตรา 24 ตรีนั้นจะมีขอบเขตจํากัด
เพียงการถอดถอนกรรมการหรือบุคคลซึ่งรับผิดชอบในการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยผูเปน
ตนเหตุใหเกิดฐานะ หรือการดําเนินการอยูในลักษณะอันอาจเปนเหตุใหเกิดความเสียหายแก
ประโยชนของประชาชน หรือเปนผูทําใหเกิดการไมปฏิบัติตามคําสั่งของธนาคารแหงประเทศไทย
ตามมาตรา 24 ทวิ เทานั้น อยางไรก็ตามหากมีความจําเปนรีบดวนที่จะตองแกไขฐานะหรือการ
ดําเนินการของธนาคารพาณิชยใด ซ่ึงหากปลอยเนิ่นชาอาจเกิดความเสียหายแกประโยชนของ
ประชาชน ธนาคารแหงประเทศไทยดวยความเห็นชอบของรัฐมนตรีมีอํานาจอาจสั่งถอดถอน
กรรมการหรือบุคคลซึ่งรับผิดชอบในการดําเนินการของธนาคารพาณิชยนั้นและแตงตั้งบุคคลใด
บุคคลหนึ่ง หรือหลายคนไปดํารงตําแหนงแทนไดทันที ดังนั้นจึงไมมีหลักประกันอะไรสําหรบัผูถือ
หุนเลยวากรรมการที่ตนเลือกเขาไปบริหารงานจะยังคงมีอํานาจในการบริหาร และสามารถบริหาร
กิจการเปนไปตามที่ผูถือหุนคาดหวัง 

 
ผลกระทบของมาตรการดังกลาวนั้นสามารถแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 
ก. ผลกระทบตอธนาคารพาณิชย 

 
การสั่งการตามมาตรา 24 ตรี นั้นเปนการสั่งการที่กระทบตอสิทธขิอง

ผูถือหุนเชนเดียวกับผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการสั่งการตามมาตรา 24 ทวิ เนื่องจากตาม
พระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด พ.ศ. 2535 มาตรา 70 มาตรา 71 และมาตรา 76 การเลือกตั้งและ
ถอดถอนกรรมการนั้นเปนสิทธิของผูถือหุนในฐานะเจาของกิจการที่จะเปนผูลงคะแนนออกเสียง
แตงตั้งหรือถอดถอนกรรมการเทานั้น แตดวยอํานาจของมาตรา 24 ตรี ธนาคารแหงประเทศไทย
สามารถมีอํานาจเหนือผูถือหุนในธนาคารพาณิชยได โดยสามารถที่จะแตงตั้งหรือถอดถอน
กรรมการของธนาคารพาณิชยได ทั้งคําสั่งตามมาตราดังกลาวมีผลเสมือนเปนมติที่ประชุมผูถือหุน 
โดยการสั่งการนั้นจะตองเปนการสั่งการโดยมีวัตถุประสงคเพื่อปองกันมิใหบุคคลที่มีสวนเกี่ยวของ
กับความเสียหาย หรืออาจกอใหเกิดความเสียหายในอนาคตสามารถดํารงตําแหนงและใชอํานาจใน
ฐานะผูบริหารงานธนาคารพาณิชยอันอาจจะทําใหเกิดความเสียหายตอไปได 

 
แมการกระทําดังกลาวจะทําเพื่อรักษาประโยชนของประชาชนตามที่

กลาวอางก็ตาม แตผูถือหุนที่เปนผูไดรับผลกระทบมากที่สุดจากมาตรการดังกลาวจะไวใจได
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อย างไรกรรมการที่ ธนาคารแหงประเทศไทยดวยความเห็นชอบของรัฐมนตรีว าการ
กระทรวงการคลังแตงตั้งเขามาในกรณีที่จําเปนเรงดวนนั้นจะมีความสามารถพอที่จะบริหารกิจการ
ธนาคารพาณิชยได ปญหาดังกลาวจึงกลับไปที่ประเด็นเดิมคือเรื่องความชัดเจนและเหมาะสมของ
เงื่อนไขที่กฎหมายบัญญัติ  ซ่ึงในกรณีไดแก  การกําหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับคุณสมบัติและ
ความสามารถของกรรมการ โดยบททบัญญัติมาตรา 24 ตรี มิไดกําหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับคุณสมบัติ
หรือความสามารถของกรรมการไวแตอยางใด หากแตเพียงบัญญัติใหธนาคารแหงประเทศไทย
สามารถที่จะใชดุลยพินิจในการสั่งการ และแตงตั้งกรรมการเขาดําเนินการแทนไดเทาน้ัน ซ่ึงไมมี
หลักประกันใดเลยวากรรมการที่ไดรับแตงตั้งเขามาจะสามารถบริหารกิจการธนาคารเพื่อรักษา
ผลประโยชนของผูมีสวนไดเสียตาง ๆ ได 

 
ข. ผลกระทบตอผูฝากเงิน 

 
ผลกระทบในกรณีของผูฝากเงินนั้นคงเปนไปในแนวทางเดียวกับ

ผลกระทบตอผูถือหุนของธนาคารพาณิชย ดวยเหตุที่ผูฝากเงินไมมีหลักประกันใดเลยที่จะทําให
มั่นใจไดวาผูบริหารที่เขาบริหารกิจการธนาคารพาณิชยตามคําส่ังมาตรา 24 ตรี จะมีความรู
ความสามารถเพียงพอในการบริหารธนาคารพาณิชยเพื่อรักษาประโยชนของผูฝากเงินได 

 
อยางไรก็ตามผลกระทบโดยตรงที่อาจเกิดความเสียหายจากการ

บริหารของกรรมการที่เขามาตามคําสั่งธนาคารแหงประเทศไทยตอผลประโยชนของผูฝากเงินคงมี
ไมมากนัก เนื่องจากภายใตมาตรการการใหความคุมครองผูฝากเงินของกองทุนเพื่อการฟนฟูและ
พัฒนาระบบสถาบันการเงินนั้น ผูฝากเงินจะไดรับความคุมครองในเงินตนและดอกเบี้ยที่ธนาคารมี
ภาระตองรับผิดชอบอยู36 ดังนั้นแมกรรมการที่ไดรับการแตงตั้งเขามาตามมาตรา 24 ตรี จะไมมี
ความสามารถในการบริหารธนาคารก็ไมยอมกระทบตอสิทธิของผูฝากเงินแตอยางใด 

 
ค. ผลกระทบตอผูกํากับดูแล 

 
แมวามาตรการดังกลาวจะใหอํานาจที่คอนขางเด็ดขาดแกผูกํากับดูแล

ใหสามารถถอดถอนและแตงตั้งผูบริหารของธนาคารพาณิชยเพื่อขจัดที่มาของปญหาในการ
                                                        

36 มาตรา 29 อัฏฐ (4) แหง พระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พุทธศักราช 2485 
และขอบังคับกองทุนเพื่อการฟนฟูและพฒันาระบบสถาบันการเงินวาดวยการประกนัผูฝากเงินและ
เจาหนี้ของสถาบันการเงิน พ.ศ. 2540 
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ดําเนินงานไดก็ตาม แตเนื่องจากกฎหมายไมไดบัญญัติเร่ืองเกี่ยวกับคุณสมบัติและความสามารถ
ของบุคคลที่จะไดรับการแตงตั้งใหเขารับหนาที่เปนกรรมการไวแตอยางใด ผูกํากับดูแลที่เปนผู
แตงตั้งกรรมการเขาดําเนินการแทนจึงอาจถูกต้ังคําถามวา ผูกํากับดูแลอาศัยเกณฑอะไรในการ
คัดเลือกกรรมการ และม่ันใจไดอยางไรวากรรมการที่ถูกเลือกใหเขาบริหารงานแทนนั้นมี
ความสามารถเพียงพอที่จะคุมครองประโยชนของผูมีสวนเกี่ยวของได 

 
(4) การสั่งควบคุมกิจการ และเพิกถอนใบอนุญาต 

มาตรการนี้เปนมาตรการที่มีความรุนแรงที่สุด โดยเปนการแกปญหาที่
สืบเนื่องมาจากมาตรการตาง ๆ ที่กลาวมาขางตน โดยการดําเนินการภายใตมาตรการนี้ธนาคาร
พาณิชยจะถูกควบคุมโดยคณะกรรมการควบคุมที่ตั้งขึ้นตามกฎหมาย เพื่อทําหนาที่บริหารกิจการ
แทนกรรมการและพนักงานของของธนาคารพาณิชยนั้น37 โดยการเขาควบคุมนั้นสามารถ
ดําเนินการไดสองทางดวยกันคือ 

 
(1) เมื่อรัฐมนตรีไดรับรายงานการตรวจสอบของผูตรวจการธนาคาร

พาณิชยและเห็นวาฐานะหรือการดําเนินการของธนาคารพาณิชยใดอยูในลักษณะอันจะเปนเหตุให
เกิดความเสียหายอยางรายแรงแกประโยชนของประชาชน38 หรือ 

 
(2) เมื่อปรากฏวาธนาคารพาณิชยใดหยุดทําการจายเงิน และรัฐมนตรี

ไดรับรายงานการสอบสวนพฤติการณของธนาคารจากพนักงานเจาหนาที่39 
 

โดยการเขาควบคุมทั้งสองกรณีนั้น คณะกรรมการควบคุมจะเขาควบคุม
เพื่อตรวจสอบและแกไขการดําเนินงานตาง ๆ ของธนาคารพาณิชยนั้น โดยในกรณีที่ธนาคาร
พาณิชยนั้นสมควรจะดําเนินกิจการของตนเองได คณะกรรมการจะตองรายงานตอรัฐมนตรีเพื่อให
พิจารณาสั่งเลิกการควบคุม40 หรือเสนอรายงานเพื่อใหรัฐมนตรีพิจารณาสั่งเลิกธนาคารพาณิชยนั้น 
เมื่อพบวาธนาคารพาณิชยดังกลาวไมสามารถดําเนินกิจการตอไปได41 

 

                                                        
37 มาตรา 29 พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
38 มาตรา 25 พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
39 มาตรา 26 พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
40 มาตรา 32 พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
41 มาตรา 33 พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
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มาตรการดังกลาวนั้นสงผลกระทบโดยตรงตออํานาจในการบริหาร
จัดการกิจการธนาคารพาณิชย เนื่องจากกรรมการและพนักงานของธนาคารพาณิชยจะตองอยูภายใต
การควบคุมของคณะกรรมการควบคุม รวมทั้งจะตองสงมอบสินทรัพยพรอมสมุดบัญชี และเอกสาร
ดวงตราอันเกี่ยวกับกิจการและสินทรัพยของธนาคารพาณิชยใหกับคณะกรรมการควบคุม42 สงผล
ใหอํานาจในการบริหารจัดการทรัพยสินหรือการดําเนินการใหบริการทางการเงินตาง ๆ ของ
ธนาคารพาณิชยจะตองถูกควบคุมโดยคณะกรรมการควบคุม ซ่ึงถือไดวาเปนการแทรกแซงอํานาจ
ในการจัดการของผูถือหุนอยางรุนแรงที่สุด 

 
ในขณะเดียวกัน นอกจากอํานาจในการเขาควบคุมกิจการธนาคาร

พาณิชยของรัฐมนตรีตามที่กลาวมาขางตนแลว หากรัฐมนตรีไดรับรายงานการตรวจสอบของ
ผูตรวจการธนาคารพาณิชยและเห็นวาฐานะหรือการดําเนินการของธนาคารพาณิชยใดอยูใน
ลักษณะอันจะเปนเหตุใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงแกประโยชนของประชาชน รัฐมนตรีอาจ
เลือกที่จะสั่งเพิกถอนใบอนุญาตของธนาคารพาณิชยนั้นแทนการสั่งควบคุมธนาคารพาณิชยก็ได43 
โดยคําสั่งเพิกถอนใบอนุญาตและคําสั่งเลิกกิจการ จะสงผลใหธนาคารพาณิชยนั้นตองชําระบัญชี
ของธนาคารพาณิชยนั้น44 

 
ผลกระทบของมาตรการดังกลาวนั้นสามารถแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 
ก. ผลกระทบตอธนาคารพาณิชย 

 
ผลกระทบจากมาตรการนี้ตองแยกพิจารณาเปน 2 แนวทาง 
 
(1) ผลที่เกิดขึ้นจากการเขาควบคุมธนาคารพาณิชยจะทําใหผูถือหุน 

กรรมการ และพนักงานของธนาคารพาณิชยที่ถูกเขาควบคุม หมดอํานาจในการดําเนินกิจการไป
โดยปริยาย ซ่ึงเปนการแทรกแซงสิทธิของผูถือหุนของธนาคารพาณิชยโดยตรง สงผลใหธนาคาร
พาณิชยกลายเปนธนาคารที่อยูภายใตอํานาจบริหารของคณะกรรมการควบคุมโดยปริยาย อยางไรก็
ตามการแทรกแซงดังกลาวก็เปนการแทรกแซงเพียงชั่วคราว หากธนาคารพาณิชยนั้นสามารถ

                                                        
42 มาตรา 30 พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
43 มาตรา 25 พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
44 มาตรา 34 พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
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ดําเนินการตอไปได คณะกรรมการและผูบริหารก็จะกลับมามีอํานาจตามกฎหมายในการบริหาร
กิจการตอไป 

 
โดยการแทรกแซงตามมาตรการนี้จะเกิดขึ้นก็ตอเมื่อเปน

เหตุการณที่มีความรุนแรงอยางมากและไมสามารถแกไขดวยวิธีการอื่นแลว ซ่ึงโดยปกติมาตรการ
ดังกลาวนี้ จะมีการส่ังการก็ตอเมื่อการสั่งการใหแกไขตาง ๆ ดังที่ไดกลาวถึงกอนหนานั้น ไม
สามารถขจัดปญหาได อยางไรก็ดีหากรัฐมนตรีพิจารณาแลวพบวาการดําเนินงานของธนาคาร
พาณิชยอาจจะกอใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงแกประโยชนของประชาชน รัฐมนตรีก็อาจสั่ง
การใหมีการควบคุมธนาคารพาณิชยนั้นโดยไมแกไขปญหาในเบื้องตนก็สามารถทําได 

 
อยางไรก็ตาม มาตรการนี้ก็ยังคงมีปญหาเกี่ยวกับความชัดเจน

ของระดับความรุนแรงของปญหาที่เปนเงื่อนไขในการใชอํานาจสั่งการตามมาตรการนี้ เนื่องจาก
กฎหมายบัญญัติเพียงเงื่อนไขในการใชอํานาจควบคุมใหเปนดุลยพินิจของรัฐมนตรี โดยพิจารณา
จากรายงานของผูตรวจการธนาคารพาณิชยเพื่อส่ังการใหควบคุมธนาคารพาณิชย โดยปญหา
ดังกลาวจะตองเปนปญหาที่อาจจะกอใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงแกประโยชนของประชาชน 
ซ่ึงเงื่อนไขดังกลาวก็ยังคงไมมีความชัดเจนเพียงพอวาปญหาระดับใดจึงเปนปญหาที่รายแรงตามที่
กฎหมายบัญญัติ มาตรการดังกลาวจึงสงผลใหผูถือหุนธนาคารพาณิชยไมสามารถคาดหมายไดวา
ธนาคารพาณิชยตองมีปญหาระดับใดจึงจะถูกแทรกแซง ซ่ึงการที่ไมอาจคาดหมายเกณฑในการใช
อํานาจไดยอมจะสรางความไมมั่นใจใหกับผูลงทุนในการที่จะเขามาเปนผูถือหุนของธนาคาร
พาณิชย เนื่องจากอาจถูกภาครัฐเขาควบคุมเมื่อใดก็ได แมวาอาจมีขอโตแยงวาการควบคุมจะเกิดขึ้น
เมื่อมีปญหาที่อาจจะกอใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงแกประโยชนของประชาชนก็ตาม ซ่ึงโดย
ปกติแลวความผิดปกติ หรือปญหาดังกลาวสามารถพิจารณาไดจากระดับความพอเพียงของ
เงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยงของแตละธนาคาร ซ่ึงในสภาวะเชนนั้นเงินกองทุนยอมจะตองอยูใน
ระดับที่ต่ําดวยเชนกัน แตจะมีหลักประกันใดใหกับผูลงทุนวาเกณฑในการเขาควบคุมจะพิจารณา
จากระดับของเงินกองทุนที่มีระดับต่ําเทานั้น ในขณะที่กฎหมายก็ไมไดบัญญัติเกณฑดังกลาวไว
อยางชัดแจง 

 
(2) ผลที่เกิดขึ้นจากการสั่งเพิกถอนใบอนุญาต หรือการส่ังเลิกกิจการ

จะทําใหเกิดผลกระทบกับบุคคลตาง ๆ ในธนาคารอยางมาก โดยผูถือหุนจะถูกบังคับใหตองรับรูผล
ขาดทุนของบริษัทจากการชําระบัญชี ซ่ึงทายที่สุดผูถือหุนอาจไมไดรับเงินลงทุนคืนเลยก็เปนได ซ่ึง
เปนผลโดยตรงจากการสั่งการใหเพิกถอนใบอนุญาต หรือส่ังใหเลิกบริษัท 
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อยางไรก็ตามยังคงมีประเด็นเรื่องความชัดเจนของเงื่อนไขที่ตอง
พิจารณาดวยเชนกัน เนื่องจากกฎหมายบัญญัติเงื่อนไขในการใชอํานาจดังกลาวไวไมชัดแจง ทําให
อาจเกิดความผิดพลาดในการสั่งการได เชน อาจมีขอโตแยงเกี่ยวกับเรื่องคุณภาพของสินทรัพยที่
สถาบันการเงินใหกูยืมไปที่ยังมีความไมแนนอนวาสามารถเรียกคืนไดหรือไม ซ่ึงหากรัฐมนตรี
พิจารณาใชอํานาจเพิกถอนใบอนุญาตประกอบกิจการทันทียอมจะทําใหเกิดผลกระทบโดยตรงกับผู
ถือหุนที่จะตองรับรูผลขาดทุนทันทีทั้งที่ยังไมมีการติดตามทรัพยสินที่ใหกูยืมไปวามีสถานะเชนใด 

 
แตจากเหตุการณที่ผานมาในอดีต การใชอํานาจในการเขาควบคุม

กิจการ หรือการสั่งเพิกถอนใบอนุญาต หรือการสั่งเลิกกิจการ จะสั่งการเฉพาะกับกิจการที่มีความ
สูญเสียคอนขางมาก และผลกระทบตอผูถือหุนเมื่อเปรียบเทียบกับประชาชนที่ตองรับภาระผานทาง
ภาษีที่ตองใชในการชําระคืนเงินใหกับผูฝากเงินผานทางกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบ
สถาบันการเงินแลว ผลกระทบตอผูถือหุนในธนาคารพาณิชยก็กลายเปนความเสียหายจํานวนไม
มากทันที และโดยสวนใหญฐานะการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยที่ถูกแทรกแซงก็จะมีฐานะที่
จัดอยูในขั้นวิกฤติเกือบทั้งสิ้น เชน กรณีของธนาคารกรุงเทพพาณิชยการ จํากัด (มหาชน) ที่ในขณะ
ที่ทางการเขาแทรกแซงโดยการใชอํานาจตามมาตรา 25 นั้น ธนาคารมีสินทรัพยรวม 181,880 ลาน
บาท โดยเปนสินทรัพยดอยคุณภาพทั้งสิ้น 45,280 ลานบาท และมีการใหสินเชื่อเพื่อครอบงํากิจการ
ที่มีความเสี่ยงสูงอยู 32,688 ลานบาท โดยหนี้ที่มีความเสี่ยงคิดเปนรอยละ 47.20 ของสินทรัพยรวม 
หรือคิดเปน 5 เทาของเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยงที่เปนสวนของผูถือหุน45 

 
เมื่อพิจารณาจากตัวเลขดังกลาว คํากลาวอางเกี่ยวกับสิทธิของผูถือ

หุนที่จะถูกกระทบเนื่องจากมาตรการดังกลาวก็คงไมอาจรับฟงได เนื่องจากประมาณการผลขาดทุน
สูงกวาสวนของผูถือหุนประมาณ 5 เทา และผูที่ตองรับผลขาดทุนดังกลาวรวมกับธนาคารก็คือ
ประชาชนผูเสียภาษีท่ีตองรับภาระผานทางกองทุนเพื่อการพัฒนาระบบสถาบันการเงินที่มีภาระใน
การใหความชวยเหลือแกผูฝากเงินตามมาตรา 29 อัฎฐ (4) 

 
อยางไรก็ตาม ดวยความไมชัดเจนของกฎหมาย และอํานาจในการเขา

ควบคุมนั้นขึ้นอยูกับดุลยพินิจของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเพียงผูเดียว จึงไมมีหลักประกัน
ใดเลยวาการเขาแทรกแซงจะเกิดขึ้นก็ตอเมื่อความเสียหายอยูในขั้นที่จะทําใหประชาชนเสียหายจริง 

 

                                                        
45 รังสรรค ธนะพรพันธุ, วิกฤติการณการเงนิและเศรษฐกจิการเงินไทย, พิมพคร้ังที่ 3 

(กรุงเทพมหานคร: โครงการจัดพิมพคบไฟ, 2543), หนา 427 
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ข. ผลกระทบตอผูฝากเงิน 
 
ผลกระทบในทางกฎหมายตอผูฝากเงินนั้น มีคอนขางนอย หรืออาจ

กลาวไดวาไมมีเลย เนื่องจากเงินฝากและดอกเบี้ยของผูฝากจะอยูภายใตการคุมครองของกองทนุเพือ่
การฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน เวนแตเปนเงินฝากที่สอไปในทางทุจริต หรือเปนเงินฝาก
ของกรรมการหรือบุคคลที่เกี่ยวของกับธนาคารพาณิชย46 ดังนั้นสิทธิทางกฎหมายเหนือเงินฝากของ
ผูฝากเงินก็ยังคงเปนไปตามเดิม แมวาการเขาควบคุมอาจสรางผลกระทบทางจิตวิทยาแกผูฝากเงิน
บางก็ตาม 

 
ค. ผลกระทบตอผูกํากับดูแล 

 
ภายใตมาตรการนี้ธนาคารแหงประเทศไทยมีฐานะเปนเพียงผูที่ให

คําแนะนําและรายงานกิจการของธนาคารพาณิชยที่มีปญหาใหรัฐมนตรีทราบเทานั้น ธนาคารแหง
ประเทศไทยไมมีอํานาจใดในการที่จะสั่งควบคุมธนาคารพาณิชยที่มีปญหาได ดวยเหตุดังกลาวจึง
อาจเกิดความขัดแยงในการแกไขปญหาได เชนกรณีธนาคารแหงประเทศไทยตรวจสอบและพบวา
ธนาคารบางแหงมีปญหาและจําเปนตองแทรกแซง แตรัฐมนตรีพิจารณาไมอนุมัต ิก็จะทําใหฐานะ
ของธนาคารพาณิชยที่มีปญหายิ่งทวีความรุนแรงมากยิ่งขึ้น ซ่ึงบางกรณีการตัดสินใจของรัฐมนตรี
อาจตองคํานึงถึงปจจัยทางการเมืองมากกวาการมองภาพรวมทางเศรษฐกิจ ซ่ึงอาจทําใหเกิดความ
ผิดพลาดในการตัดสินใจแกไขปญหาได 

 
3.3.3 มาตรการทางกฎหมายในการเสริมสรางความมั่นใจในกับระบบสถาบัน

การเงิน 
 

นอกจากมาตรการเกี่ยวกับการควบคุมความมั่นคงของสถาบันการเงิน
และมาตรการทางกฎหมายในการกํากับเพื่อเสถียรภาพของระบบการเงินแลว การเสริมสรางความ
มั่นใจใหกับระบบสถาบันการเงินก็เปนมาตรการทางกฎหมายที่สําคัญประการหนึ่งเชนกัน 
เนื่องจากระบบสถาบันการเงินนั้นเปนระบบที่มีความออนไหวคอนขางมาก ปญหาแมเพียงเล็กนอย
ก็อาจกลายเปนชนวนที่ทําใหเกิดวิกฤตการทางการเงินได เชนการยกเอาปญหาของธนาคารพาณิชย
ไปใชในการอภิปรายในสภาผูแทนราษฎร ซ่ึงทําใหผูฝากเงินเกิดความตื่นตระหนกจนตองรีบไป
                                                        

46 ขอ 6 แหงขอบังคับกองทุนเพื่อการฟนฟแูละพัฒนาระบบสถาบันการเงินวาดวยการ
ประกันผูฝากเงินและเจาหนีข้องสถาบันการเงิน พ.ศ. 2540 
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ถอนเงินฝากของตนตามสถาบันการเงินตาง ๆ ดังนั้นการมีมาตรการรองรับความตื่นตระหนกของ
ประชาชนผูฝากเงินยอมมีความจําเปนตอความมั่นคงของระบบสถาบันการเงิน 

 
มาตรการทางกฏหมายที่มีสวนชวยเสริมสรางความมั่นใจใหกับระบบ

สถาบันการเงินนั้นมีดวยกันสองประการหลัก ๆ ดวยกันคือ 
 

(1) การสรางแหลงใหกูยืมแหลงสุดทาย (Lender of last resource) 
 
สําหรับระบบสถาบันการเงินสภาพคลองของเงินทุนในกิจการ

นั้นเปนเรื่องสําคัญ แมตามกฎหมายจะมีการกําหนดใหตองมีการดํารงสภาพคลองเพื่อใชในคราว
ฉุกเฉินก็ตาม แตจะมั่นใจไดอยางไรวาสภาพคลองที่สํารองไวจะเพียงพอแกปญหาทางการเงินที่
เกิดขึ้น เพื่อสรางหลักประกันใหกับระบบสถาบันการเงิน การมีแหลงใหกูยืมสภาพคลองจึงเปน
เรื่องที่จําเปน ซ่ึงโดยทั่วไปธนาคารพาณิชยสามารถกูยืมระหวางกันเพื่อชดเชยสภาพคลองของ
ธนาคารใดธนาคารหนึ่งได แตในกรณีที่เกิดปญหาสภาพคลองตอระบบสถาบันการเงินทั้งระบบ
การใหกูยืมระหวางกันดูเหมือนจะไมใชทางออกที่เหมาะสมนัก การมีแหลงใหกูยืมแหลงสุดทายจึง
เปนเรื่องที่จําเปนอยางยิ่งในการสรางความมั่นคงใหกับระบบสถาบันการเงิน 

 
ประเทศไทยในปจจุบันนั้น มีสถาบันที่ทําหนาที่เปนแหลงให

กูยืมแหลงสุดทายคือกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน* โดยการใหกูยืมสามารถ
ทําไดหลายทางดวยกัน  ไดแก  การใหกูยืมแกสถาบันการเงินโดยมีหลักประกันหรือไมมี
หลักประกัน การมีเงินฝากไวในสถาบันการเงินที่ขาดสภาพคลอง การเขาค้ําประกันสถาบันการเงิน
ที่มีปญหา การซื้อ หรือซ้ือลดตราสารแสดงสิทธิในหนี้ของสถาบันการเงิน47 
                                                        

* เดิมธนาคารแหงประเทศไทยมีการเปด Loan Windows ใหสถาบันการเงินสามารถที่จะ
กูยืมเงินจากธนาคารแหงประเทศไทยในลกัษณะของเงินใหกูยืมแหลงสุดทายได แตมาตรการ
ดังกลาวไดยกเลิกไปแลวคงเหลือเพียงการทําธุรกรรมรับซ้ือโดยมีสัญญาวาจะขายคืนพันธบัตร 
(Repurchase) เทานั้น ซ่ึงมีบทบาทเปนเพยีงการใหกูยืมลักษณะหนึ่งเทานั้น และมแีนวโนมที่จะ
พัฒนาเพื่อการชี้นําทางนโยบายการเงินมากกวาการใชเปนแหลงใหกูยมืกับสถาบันการเงิน 
เนื่องจากธนาคารแหงประเทศไทยพยายามลดบทบาทของตนเองจากคูคามาเปนเพยีงนายหนาทีท่ํา
หนาที่จับคูใหสถาบันการเงินที่มีความตองการตรงกันเทานั้น โปรดดรูะเบียบธนาคารแหงประเทศ
ไทยวาดวยการซื้อขายพันธบัตรโดยมีสัญญาวาจะซื้อคืน หรือขายคืน พ.ศ. 2545 ลงวันที่ 15 
มิถุนายน 2545 

47 มาตรา 29 อัฎฐ แหงพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พุทธศักราช 2485 
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(2) การสรางหลักประกันใหกับผูฝากเงิน 
 
ผูฝากเงินในสถาบันการเงินนั้น โดยทั่วไปแลวจะตองรับความ

เส่ียงที่อาจเกิดขึ้นจากการดําเนินงานในลักษณะตาง ๆ ของธนาคารพาณิชย จึงทําใหระบบสถาบัน
การเงินมีความออนไหวตอขาวในทางลบไดงาย ซ่ึงจะสงผลใหผูฝากเงินเกิดความตื่นตระหนกใน
การที่ปองกันสิทธิของตนโดยการถอนเงินฝากจากสถาบันการเงินตาง ๆ กอนที่จะเกิดความสูญเสีย 
ในขณะเดียวกันผลจากความตื่นตระหนกดังกลาวก็จะทําใหสภาพคลองของระบบสถาบันการเงิน
เกิดความตึงตัวมากขึ้นและอาจนําไปสูวิกฤติของระบบสถาบันการเงินได การสรางหลักประกัน
ใหกับผูฝากเงินวาสิทธิของผูฝากเงินจะไดรับความคุมครองจึงเปนมาตรการทางกฎหมายที่สําคัญ
ประการหนึ่งที่จะชวยใหเกิดความมั่นคงขึ้นในระบบสถาบันการเงิน 

 
ในประเทศไทยนั้นมีการกําหนดมาตรการดังกลาวขึ้นในป พ.ศ. 

2528 โดยเปนการอาศัยอํานาจตามมาตรา 29 ตรี แหงพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย 
พุทธศักราช 2485 จัดตั้งกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน โดยมีหนาที่ประการ
หนึ่งคือการใหความชวยเหลือทางการเงินตามควรแกกรณีสําหรับผูฝากเงิน หรือเจาหนี้ของสถาบัน
การเงินที่ตองเสียหาย เนื่องจากสถาบันการเงินดังกลาวประสบวิกฤตการณทางการเงินอยางรายแรง
48 ซ่ึงมาตรการดังกลาวเปนมาตรการที่เปนหลักประกันใหกับผูฝากเงินวาตนจะไดรับการคุมครอง
สิทธิของตนเมื่อเกิดปญหาวิกฤตการณทางการเงินขึ้น  

 
เปนที่นาสังเกตวาการแกไขกฎหมายทางการเงินในป พ.ศ. 2528 

นั้นนอกจากการแกไขกฎหมายเพื่อจัดตั้งกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินแลว 
ในปเดียวกนั พระราชบัญญัติธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 ก็มีการแกไขดวยเชนกัน โดยมีประเด็นที่
นาสนใจคือการแกไขเรื่องเกี่ยวกับการแทรกแซงเพื่อแกไขฐานะการดําเนินงานตามมาตรา 24 ทวิ ที่
แกไขโดยพระราชกําหนดแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 พ.ศ. 2528 
มาตรการดังกลาวเปนมาตรการทางกฎหมายที่บัญญัติใหธนาคารแหงประเทศไทยสามารถใชดุลย
พินิจในการสั่งการใหธนาคารพาณิชยแกไขฐานะการดําเนินงานที่อยูในลักษณะอันอาจทําใหเกิด
ความเสียหายแกประโยชนของประชาชนได ดังที่กลาวมาโดยละเอียดแลวในหัวขอที่ 3.3.2 (2) ซ่ึง
ผลมาตรการดังกลาวจะทําใหประชาชนในฐานะผุฝากเงินตองรับผลกระทบหากมีการสั่งการตาม
ดุลยพินิจของธนาคารแหงประเทศไทย และจะสงผลใหความเชื่อมั่นของประชาชนตอระบบการเงิน
ลดลง ภาครัฐจึงจําเปนตองบัญญัติกฎหมายเพื่อใหความคุมครองแกสิทธิของผูฝากเงิน 

                                                        
48 มาตรา 29 อัฎฐ (4) แหงพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พุทธศกัราช 2485 
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ความคุมครองของมาตรการดังกลาวในประเทศไทยนั้น เปน
ความคุมครองที่คุมครองสิทธิทั้งหมดของผูฝากเงินโดยรวมถึงดอกเบี้ยของผูฝากดวย ซ่ึงเปนการ
คุมครองในลักษณะการใหความคุมครองแบบครอบคลุม (Blanket Guarantee) ในขณะที่การสราง
หลักประกันใหกับผูฝากเงินที่มีอยูในประเทศตาง ๆ จะใชการประกันเงินฝากของประชาชนเพียง
บางสวนเทานั้น โดยมีการจําแนกประเภทของผูฝากเงินจากจํานวนเงินที่ฝาก หากเงินฝากมีมากกวา
ปริมาณที่กําหนดไวก็จะถือวาเปนผูฝากที่มีความรูความสามารถ ในการบริหารความเสี่ยงในเงินฝาก
ของตนได (Sophisticated Depositors) กฎหมายก็จะไมใหความคุมครองแกเงินในสวนที่เกินจาก
ปริมาณที่กําหนด 

 
อยางไรก็ตามนักเศรษฐศาสตรสวนใหญมักเห็นวาการคุมครอง

สิทธิในลักษณะดังกลาวนั้นทําใหเกิดสิ่งที่เรียกวา Moral Hazard ในระบบสถาบันการเงิน เนื่องจาก
การประกันมีตนทุนที่ต่ํามากเมื่อเทียบกับความสูญเสียของรัฐที่ตองใหความชวยเหลือ การใหความ
คุมครองลักษณะดังกลาวจึงชวยกระตุนใหเกิดการดําเนินงานที่มีความเสี่ยงสูงเน่ืองจากมีบุคคลอื่น
รวมรับความเสียหายดังกลาว49 ในขณะที่นักกฎหมายยังคงเห็นวามาตรการดังกลาวเปนเรื่องที่
จําเปนเนื่องจากในความเปนจริงแลวผูฝากเงินสวนใหญนั้นเปนผูฝากเงินที่ไมมีความเชี่ยวชาญใน
การตรวจสอบการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยและยังคงตองการความคุมครองเชนวานั้นอยู50 

 
ผลกระทบของมาตรการดังกลาวนั้นสามารถแยกพิจารณาไดดังนี้ 
 
ก. ผลกระทบตอธนาคารพาณิชย 

 
มาตรการดังกลาวเปนมาตรการที่มีจุดมุงหมายในการเสริมสราง

ความมั่นใจในกับระบบสถาบันการเงิน เพื่อปองกันผลกระทบจากความตื่นตระหนกของประชาชน
ที่อาจลุกลามจนกลายเปนวิกฤตการณทางการเงินได โดยธนาคารพาณิชยจะมีคาใชจายบางสวนที่
ธนาคารพาณิชยตองเสียเพื่อนําเงินสมทบเขาในกองทุน ซ่ึงในปจจุบันกฎหมายบัญญัติใหธนาคาร
พาณิชยนําสงเงินเขากองทุนในอัตรารอยละ 0.4 ตอป ของยอดเงินฝากในแตละป โดยไมนับรวมเงิน
ฝากหรือเงินใหกูยืมที่ธนาคารพาณิชยไดรับจากกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบัน

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

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

pp. 80-81 
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การเงิน51 โดยการนําสงเงินดังกลาวนั้นเปนเงินกินเปลาที่กองทุนรับเขาเพื่อใชในการบริหารกองทุน 
ชดเชยใหแกผูฝากเงิน และนําไปใหกูยืมกับสถาบันการเงินตาง ๆ  

 
จากมาตรการดังกลาวสงผลกระทบใหธนาคารพาณิชยตองนํา

ยอดเงินที่ตองสงเขาสมทบกองทุนดังกลาวนับเปนคาใชจายในการดําเนินการ เนื่องจากเปนเงินที่ให
เปลาที่ไมมีการคืนใหกบัสถาบันการเงิน จึงอาจมีธนาคารพาณิชยบางแหงโตแยงถึงความเหมาะสม
ของอัตราสวนเงินนําสงของธนาคารพาณิชยได ซ่ึงธนาคารพาณิชยบางแหงอาจมียอดเงินฝากมาก
แตมีความสูญเสีย หรือมีความเสี่ยงที่ตองขอความชวยเหลือของกองทุนนอยกวา แตตองเสียเงิน
นําสงตามกฎหมายในอัตราที่เทากนั ซ่ึงจะทําใหธนาคารแหงนั้นมีตนทุนสูงกวาธนาคารพาณิชยอ่ืน 

 
อยางไรก็ดีความมั่นใจของผูฝากเงินที่ไดจากมาตรการดังกลาวก็ทํา

ใหธนาคารพาณิชยมีความมั่นคงมากขึ้น แตในขณะเดียวกันก็เปนการสรางแรงจูงใจในทางลบ
ใหกับธนาคารพาณิชยในการดําเนินงานในลักษณะที่มีความเสี่ยงมากขึ้น เนื่องจากมีบุคคลอื่นเปนผู
รองรับความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการลงทุนของตน แตธนาคารพาณิชยนั้นจะไดรับผลกําไรจาก 
ธุรกรรมที่มีความเสี่ยงสูงแตเพียงผูเดียว และการมีแหลงกูยืมแหงสุดทายก็จะทําใหธนาคารพาณิชย
บริหารสภาพคลองอยางไมระมัดระวังได เนื่องจากนอนใจวาสามารถหาแหลงกูยืมไดสะดวก แตใน
ความเปนจริงแลวก็คงไมอาจปฏิเสธความจาํเปนในการคงมาตรการดังกลาวไว 

 
ข. ผลกระทบตอผูฝากเงิน 

 
มาตรการดังกลาวนั้นเปนมาตรการที่สรางหลักประกันใหกับผูฝาก

เงินวาสิทธิในเงินฝากของตนจะไดรับการคุมครองตามกฎหมาย ซ่ึงยอมสงผลใหผูฝากเงินมีความ
มั่นใจในระบบสถาบันการเงินมากขึ้นและชวยใหประชาชนไมตื่นตระหนกเมื่อมีปญหาเกี่ยวกับ
ระบบสถาบันการเงินเกิดขึ้น อยางไรก็ดีมาตรการดังกลาวก็สงผลใหแรงจูงใจของผูฝากเงินที่จะ
ติดตามและตรวจสอบการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยลดลง เนื่องจากผูฝากเงินจะไดรับความ
คุมครองตามกฎหมายอยางเต็มที่โดยไมจําเปนตองคอยติดตามผลประกอบการ หรือผลการ
ดําเนินงานของธนาคารพาณิชยแตอยางใด ซ่ึงในระยะยาวมาตรการดังกลาวจะทําใหวินัยทางตลาด 
(Market Discipline) ที่เกิดจากแรงกดดันของผูฝากเงินลดลง 

                                                        
51 มาตรา 29 เบญจ พระราชบญัญัติธนาคารแหงประเทศไทย พุทธศักราช 2485 และที่

แกไขเพิม่เติม และขอบังคับกองทุนเพื่อการฟนฟูและพฒันาระบบสถาบันการเงินวาดวยการนําสง
เงินเขากองทุน พ.ศ. 2542 
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ค. ผลกระทบตอผูกํากับดูแล 
 
ภายใตมาตรการที่เปนการคุมครองผลกระทบจากการประกอบการ

ของธนาคารพาณิชย และเปนการสงสริมโดยปริยายใหธนาคารพาณิชยลงทุนในธุรกิจที่มีความเสี่ยง
มากขึ้น ผูกํากับดูแลจึงตองรับผลกระทบจากมาตรการดังกลาวในลักษณะของการตรวจสอบดูแล
การใหสินเชื่อที่มีความเสี่ยงมากขึ้น และผลกระทบของวินัยของตลาดที่ลดลงทําใหบทบาทในการ
กํากับดูแลธนาคารพาณิชยตกเปนของผูกํากับดูแลแตเพียงผูเดียว เนื่องจากผูถือหุนของธนาคาร
พาณิชยเปนผูไดรับประโยชนจากธุรกรรมที่มีความเสี่ยงสูง ในขณะเดียวกันเจาหนี้และผูฝากเงินที่
เปนผูมีสวนไดเสียที่มีปริมาณเงินลงทุนมากที่สุดในธนาคารก็จะไดรับความคุมครองจากมาตรการ
ดังกลาว ทําใหแรงจูงใจในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยจากกลุมบุคคลดังกลาวลดลง และ
กลายเปนหนาที่ของผูกํากับดูแลแตเพียงผูเดียวในการสรางสรรคและดูแลใหธนาคารพาณิชย
ดําเนินงานอยางมีประสิทธิภาพ 



 บทท่ี 4 
แนวทางการพฒันากฎหมายกํากับดูแลกิจการธนาคารพาณิชยกับบรรษทัภิบาล 

 
 

ในบทนี้ผูเขียนจะประสงคที่จะสรางความเขาใจแนวทางในการพัฒนาบรรษัทภิบาลใน
ธนาคารพาณิชย โดยศึกษาจากปจจัยความเปลี่ยนแปลงตาง ๆ  ที่เกี่ยวของกับมาตรการทางกฎหมายในการ
กํากับดูแลธนาคารพาณิชย ทั้งปจจัยภายในประเทศและปจจัยในระดับสากล 

 
4.1 ภาพรวมของบรรษัทภิบาลของธนาคารพาณิชยภายใตพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 

 
จากการศึกษามาตรการทางกฎหมายตาง ๆ ในบทที่ผานมาคงจะพอสรางความ

ชัดเจนของผลกระทบและภาพรวมตาง ๆ ของบรรษัทภิบาลของธนาคารพาณิชยมากขึ้น อยางไรก็ดี
ดวยเอกลักษณของธุรกิจธนาคารพาณิชย การประเมินภาพรวมของบรรษัทภิบาลตามแนวทางของ
ธุรกิจทั่ว ๆ คงไมสามารถที่จะนํามาใชในการประเมินได* ซ่ึงแนวทางของ OECD นั้น เนนการ
คุมครองสิทธิของผูถือหุนเปนสําคัญ ในขณะที่กิจการธนาคารพาณิชยนั้นผูมีสวนไดเสียที่สําคัญ
ที่สุดคือผูฝากเงินและระบบเศรษฐกิจ การประเมินตามแนวทางของ OECD จึงอาจใหภาพของ
บรรษัทภิบาลที่ไมเหมาะกับธุรกิจธนาคารพาณิชย โดยเฉพาะอยางยิ่งเมื่อเปนการพิจารณาเฉพาะ
ความสัมพันธระหวางผูฝากเงิน กับธนาคาร และผูกํากับดูแล ซ่ึงมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

 

                                                        
* Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD) ไดกําหนด

แนวทางในการประเมินและพัฒนาบรรษัทภิบาลไวใน OECD Principles of Corporate Governance 
(OECD 1999) โดยพิจารณาจาก 

(1) สิทธิของผูถือหุน (The rights of shareholders) 
(2) การปฏิบัติที่เทาเทียมระหวางผูถือหุน (The equitable treatment of shareholders) 
(3) บทบาทและการมีสวนรวมของผูมีสวนไดเสียในกลไกบรรษัทภิบาล  
(The roles of shareholders in corporate governance) 
(4) การเปดเผยขอมูลและความโปรงใส (Disclosure and Transparency) 
(5) ความรับผิดชอบของคณะกรรมการ (The responsibilities of the board) 
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4.1.1 บทบาทและการมีสวนรวมของผูมีสวนไดเสียกับบรรษัทภิบาล 
 
พื้นฐานของบรรษัทภิบาลของธุรกิจไมวาจะเปนธุรกิจประเภทใดก็ตามคือการ

สรางหลักประกันใหกับผูลงทุนวาจะไดรับการคุมครองสิทธิและไดรับผลประโยชนอยางเทาเทียม 
อยางไรก็ตามบรรษัทภิบาลก็ยังมีความสําคัญตอผูมีสวนไดเสียกับกิจการดวย ในธุรกิจธนาคาร
พาณิชยนั้น บทบาทของผูมีสวนไดเสียโดยเฉพาะอยางยิ่งบทบาทของผูฝากเงิน และระบบเศรษฐกิจ
นั้น เปนบทบาทที่ตองคํานึงถึงในการกําหนดกรอบบรรษัทภิบาลที่เหมาะสม 

 
อยางไรก็ตามเมื่อพิจารณาจากกมุมมองของกฎหมายแลวนั้น ผูมีสวนไดเสียทั้ง

สองฝายนั้นเปนผูมีสวนไดเสียที่จะไดรับผลกระทบโดยตรงจากความลมเหลวในการบริหารงาน แต 
กลับไมมีสิทธิหรือบทบาทตามกฎหมายในการบริหารกิจการ เนื่องจาก 

 
(1) สิทธิและความสัมพันธตามกฎหมายของผูฝากเงินกับธนาคารอยูในฐานะของ

เจาหนี้และลูกหนี้ ผูฝากเงินในฐานะเจาหนี้จึงมีสิทธิเพียงเรียกใหชําระหนี้ตามสัญญาไดเทานั้น 
 
(2) เมื่อเกิดการบริหารที่ทําใหเกิดความเสียหายขึ้นกับธนาคารพาณิชย ผูฝากเงินไม

มีสิทธิแทรกแซงการบริหารเชนวานั้นได 
 
(3) หากเกิดความเสียหายขึ้นจากการบริหาร ผูฝากเงินมีสิทธิเพียงการขอรับชําระ

หนี้ตามภาระหนี้ที่ธนาคารมีอยูกับตนเองเทานั้น ผูฝากไมมีสิทธิที่จะฟองผูบริหารที่ทําใหเกิดความ
เสียหายแกผูฝากได 

 
(4) แมกฎหมายจะใหสิทธิตาง ๆ มากขึ้น แตหากความคุมครองที่มีอยูตามกฎหมาย 

เชน การประกันเงินฝากโดยกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินยังคงมีอยู ผูฝาก
เงินก็จะยังคงขาดความเอาใจใสที่จะดูแลและปกปองสิทธิในเงินฝากของตน (Moral Hazard)  

 
(5) แมผูกํากับดูแลจะเปนผูมีบทบาทในการสรางบรรษัทภิบาลใหกับธนาคาร

พาณิชยเพื่อระบบเศรษฐกิจโดยรวมก็ตาม แตดวยความจําเปนทางธุรกิจธนาคารพาณิชยที่ตองการ
ความคลองตวั รวมถึงบทบัญญัติที่มีขอจํากัดบางประการในการแกไขปญหา ทําใหบทบาทและการ
มีสวนรวมในการสรางบรรษัทภิบาลทําไดยาก 
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นอกจากปจจัยทางดานกฎหมายแลว ปจจัยดานความรูความเขาใจเกี่ยวกับการ
ประกอบธุรกิจของธนาคารพาณิชยที่มีความเปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลาก็เปนอุปสรรคสําคัญ
ประการหนึ่งในการมีสวนรวมสรางบรรษัทภิบาลของธนาคารพาณิชย เชน ผูฝากเงินขาดความรู
ความเขาใจเกี่ยวกับการตรวจสอบผลประกอบการทําใหไมทราบสถานะและการดําเนินงานของ
ธนาคาร ผูกํากับไมมีความรูหรือไมเขาใจธุรกรรมใหมที่เกิดขึ้นในตลาดทําใหกํากับดูแลไมถูกตอง 
เปนตน 

4.1.2 การเปดเผยขอมูล 
 
ตามพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม ธนาคาร

พาณิชยจะตองเสนอ และประกาศรายงานทางการเงินอยางนอยเดือนละครั้ง* และตองเสนอรายงาน
และประกาศงบดุลและบัญชีกําไรขาดทุนอยางนอยปละหนึ่งครั้ง1 ซ่ึงรายงานทางการเงินทั้งสอง
กรณีนั้นเปนรายงานที่กฎหมายกําหนดใหธนาคารพาณิชยตองจัดทํา ผลจากมาตรการดังกลาวทําให
ลูกคา และผูกํากับธนาคารพาณิชยสามารถทราบถึงสถานะการดําเนินงานของธนาคารได ซ่ึงถือเปน
การเปดเผยขอมูลในระดับหนึ่ง แตก็ยังคงไมเพียงพอที่เจาหนี้จะใชในการพิจารณาเพื่อใหธนาคาร
พาณิชยกูยืมเงนิ 

 
อยางไรก็ดีขอมูลดังกลาวก็คงยังไมเพียงพอที่จะใชในการพิจารณาฐานะทาง

การเงินของธนาคารพาณิชยไดอยางถูกตอง ดวยเหตุที่กิจการธนาคารเปนธุรกิจที่มีความเปลี่ยน
รวดเร็ว ขอมูลที่ไดมาจากการเปดเผยขอมูลเปนรายเดือนตามกฎหมายจึงยอมไมเพียงพอที่จะชวยให
ลูกคาทราบถึงขอเท็จจริงทางการเงินที่เกิดขึ้นในธนาคารได** แตผูกํากับดูแลนั้นอาจไดขอมูลจาก
แหลงอื่นได โดยสามารถใชอํานาจในฐานะผูตรวจการธนาคารพาณิชยเพื่อทราบขอมูลเกี่ยวกับการ
ดําเนินธุรกรรมตาง ๆ ของธนาคารพาณิชยได2 ซ่ึงจะชวยใหผูกํากับดูแลสามารถกํากับดูแลกิจการ
ของธนาคารพาณิชยไดอยางถูกตองแมนยํามากขึ้น แตขอมูลดังกลาวก็เปนขอมูลที่ถูกจัดเปน

                                                        
* ตามมาตรา 15 พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 

ธนาคารพาณิชยตองประกาศ และเสนอรายการยอในบัญชีหนี้สินและสินทรัพยในวนัสุดทายของ
เดือน 

1 มาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
** แตถาผูฝากเงินเปนผูถือหุนของธนาคารพาณิชยนั้นดวย ผูฝากเงินก็อาจใชสิทธิในฐานะ

ของผูถือหุนในการขอใหเปดเผยขอมูลตาง ๆ ตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากดั พ.ศ. 2535 
และที่แกไขเพิม่เติม ไดมากขึน้ 

2 มาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
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ความลับของธนาคาร ซ่ึงทราบเฉพาะในหมูผูตรวจสอบดวยกันเทานั้น ทั้งกฎหมายยังบัญญัติ
ความผิดเกี่ยวกับการเปดเผยขอมูลที่รับรูจากการการปฏิบัติตามอํานาจและหนาที่ ตองโทษจําคุกไม
เกินหนึ่งป หรือปรับไมเกินหนึ่งแสนบาท3 ขอมูลดังกลาวจึงเปนขอมูลที่ไมอาจเปดเผยตอสาธารณะ
ไดแมจะมีสวนทําใหประชาชนสามารถทราบถึงขอเท็จจริงทางการเงินตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับการ
ปกปองผลประโยชนของตนไดก็ตาม 

 
นอกจากนั้น การที่ขอมูลไมถูกเปดเผยตอสาธารณชนทําใหผูบริหารธนาคาร

พาณิชยไมตองรับผิดชอบตอในการตอบปญหาตอประชาชนถามีการบริหารงานที่ผิดพลาดเกิดขึ้น
ในบางดาน เชน การบริหารสินเชื่อผิดพลาดทําใหเกิดหนี้เสียจํานวนมาก การขาดทุนจากการซื้อขาย
เงินตราตางประเทศ เปนตน สงผลใหผูบริหารอาจดําเนินการแกไขปญหาชาลง เนื่องจากปราศจาก
แรงกดดันใหตรวจสอบการดําเนินงานจากประชาชน คงมีแตเพียงแรงกดดันจากผูตรวจสอบ
ธนาคารพาณิชย ดวยเหตุดังกลาวความรับผิดในกรณีที่เกิดความเสียหายกับธนาคารพาณิชยจึงตกอยู
ที่ผูกํากับดูแลธนาคารพาณิชยแทนที่จะเปนเรื่องที่ผูบริหารจะตองรับผิดชอบ และทําใหผูกํากับดูแล
กลายเปนผูที่ตองรับรองฐานะของธนาคารพาณิชยไปโดยปริยาย 

 
4.1.3 ความโปรงใส 
 
ตามพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติมน้ัน ได

กําหนดหลักเกณฑตาง ๆ ที่ใชในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยไว อยางไรก็ดีหลักเกณฑสวนใหญ
ยังคงเปนเรื่องที่ขึ้นอยูกับดุลยพินิจของธนาคารแหงประเทศไทย และกระทรวงการคลังในฐานะผู
กํากับดูแลอยู ซ่ึงการใชดุลยพินิจนั้นเองทําใหเกิดความไมชัดเจนขึ้น ดังนั้นการพิจารณาปจจัยเร่ือง
ความโปรงใสจึงตองพิจารณาถึงความชัดเจนของกฎเกณฑตาง ๆ ดวย 

 
ตัวอยางที่ดีสําหรับกรณีนี้เชน การใชอํานาจแทรกแซงการดําเนินกิจการของ

ธนาคารพาณิชยตามมาตรา 24 ทวิ และมาตรา 24 ตรี แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 
2505 ที่อาศัยดุลยพินิจของธนาคารแหงประเทศไทย ในการพิจารณาวาธนาคารพาณิชยแหงใดมี

                                                        
3 มาตรา 46 สัตต แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 

บัญญัติวา “ผูใดไดลวงรูกจิการของธนาคารพาณิชยใด เนื่องจากการปฏิบัติตามอํานาจและหนาที่ที่
กําหนดในพระราชบัญญัตินี้อันเปนกจิการที่ตามปกติวิสัยของธนาคารพาณิชยจะพึงสงวนไวไม
เปดเผย ถาผูนัน้นําไปเปดเผยนอกจากตามหนาที่ หรือเพือ่ประโยชนแกการสอบสวนหรือการ
พิจารณาคดี ตองระวางโทษจําคุกไมเกินหนึ่งป หรือปรับไมเกินหนึ่งแสนบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ” 
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ฐานะหรือการดําเนินการอยูในลักษณะอันอาจเปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกประโยชนของ
ประชาชน และมีคําสั่งใหแกไขฐานะการดําเนินงานได หรือตามมาตรา 25 แหงพระราชบัญญัติ
ดังกลาวที่บัญญัติเปนอํานาจของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเปนผูมีอํานาจในการใชดุลยพินิจ
พิจารณาสั่งควบคุมธนาคารพาณิชยได 

 
ตัวอยางทั้งสองกรณีเปนการใชอํานาจตามกฎหมายในการสั่งการเพื่อแทรกแซง

การดําเนินงานของธนาคารพาณิชย ซ่ึงจะสงผลทั้งตอผูถือหุนของธนาคารพาณิชยนั้น รวมถึงสงผล
กระทบตอผูฝากเงิน และลูกคาของธนาคารพาณิชยดวย เนื่องจากหากมีการแทรกแซงโดยใชอํานาจ
ตามกฎหมายในขณะที่ธนาคารไมมีปญหาก็ยอมทําใหธุรกิจของธนาคารพาณิชยตองไดรับ
ผลกระทบ แตดวยความไมชัดเจนของขอบเขตการใชดุลยพินิจตรากฎหมาย ธนาคารแหงประเทศ
ไทยหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจึงอาจมีคําส่ังเชนวานั้นได โดยผลของคําส่ังดังกลาวจะ
ทําใหผูบริหารที่ผูถือหุนคัดเลือกมาไมสามารถปฏิบัติหนาที่ได และอาจสงผลกระทบตอการบริหาร
สินทรัพยทําใหการปลอยเงินใหกูยืมตองมีการตรวจสอบโดยคณะกรรมการควบคุม สงผลใหผูกูที่
เปนลูกคาของธนาคารไมไดรับเงินกูยืมตามระยะเวลาที่กําหนด ซ่ึงอาจสงผลตอการชําระเงินคืนจาก
โครงการที่ใหกูยืมสงผลใหเกิดเปนหนี้เสีย และกระทบตอมูลคาสินทรัพยของธนาคารที่ผูฝากเงินมี
สวนอยูในที่สุด เมื่อเกิดกรณีดังตัวอยางพรอม ๆ กัน จึงยอมไมอาจปฏิเสธไดวาการแทรกแซงทําให
เกิดความเสียหายตอผูมีสวนเกี่ยวของตาง ๆ ของธนาคารพาณิชย 

 
ประเด็นที่ตองพิจารณาคือ ขอบเขตการใชดุลยพินิจขององคกรกํากับดูแลนั้นมี

ขอบเขตอยูที่ใด ซ่ึงหากพิจารณาตามกฎหมายที่บัญญัติไวนั้นยอมจะไมพบคําตอบที่แนนอน ทาง
เดียวที่จะทราบไดคือการยอนดูกรณีตาง ๆ ที่เคยมีการสั่งการไววาอยูบนพื้นฐานใด และมีเหตุผลใด
ในการสั่งการ แตการสั่งการดังกลาวก็เปนความลับในการดําเนินงานของธนาคารพาณิชย ซ่ึงตาม
กฎหมายแลวไมสามารถเปดเผยได4 เร่ืองดังกลาวจึงยังคงไมมีการเปดเผยตอสาธารณชน และยังคง
เปนคําถามสําหรับประชาชนและผูมีสวนเกี่ยวของตอไปวาอะไรคือความชัดเจนของเกณฑดังกลาว 

 
4.1.4 ความรับผิดชอบของหนวยงานกํากับดูแล 
 
ตามพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 องคกรที่ทําหนาที่กํากับดูแล

ธนาคารพาณิชยมีดวยกันทั้งสิ้น 2 องคกร คือ  
 

                                                        
4 มาตรา 46 สัตต แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
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(1) ธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะผูกํากับดูแลกิจการธนาคารพาณิชย 
และในฐานะที่ปรึกษาของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังในการใหคําปรึกษาเพื่อส่ังการตาง ๆ ที่
เกี่ยวของกับการกํากับดูแลกิจการธนาคารพาณิชย 

 
(2) รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง ในฐานะรัฐมนตรีรักษาการตาม

พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 โดยรัฐมนตรีมีหนาที่ตามกฎหมายในการตัดสินใจ
ในเรื่องที่มีความสําคัญตอภาพรวมของระบบธนาคารพาณิชย เชนการอนุญาตใหประกอบกิจการ
ธนาคารพาณิชย การสั่งควบคุม หรือเพิกถอนใบอนุญาต การกําหนดอัตราเงินกองทุนตอสินทรัพย
เส่ียงเปนตน บทบาทของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจึงมีฐานะเปนผูกําหนดนโยบายในการ
กํากับดูแลธนาคารพาณิชยโดยรวม 

 
อยางไรก็ตามหนาที่ตามกฎหมายดังกลาวไดบัญญัติใหอํานาจในบางกรณีเปนเรื่อง

ที่ตองทํารวมกันระหวางองคกรทั้งสองแหง โดยมีขั้นตอนที่ตองรับผิดชอบตางกัน อยางไรก็ดี
ในทางปฏิบัติยอมไมอาจปฏิเสธไดวาในชวงที่เกิดวิกฤติ หรือปญหาที่ตองการการแกไขโดยดวน 
การทํางานตามขั้นตอนยอมถูกยอใหกระชับเพื่อสอดคลองกับการแกไขสถานะการณ ซ่ึงอาจเปนให
เกิดความสับสนในหนาที่ความรับผิดชอบของแตละองคกร และทําใหเกิดการตัดสินใจที่ลาชาและ
ไมเหมาะสมกับสถานะการและปญหาที่เกิดขึ้น5 และในบางกรณีการกําหนดนโยบายที่หวังผลท่ี
ตางกันของหนวยงานภายในองคกรเดียวกันก็เปนปญหา และเปนที่มาของความขัดแยงในการ
ปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายได* 

 
แมวาการกระจายอํานาจขององคกรกํากับดูแลจะชวยใหมีการตรวจสอบและ

ถวงดุลยอํานาจในการใชดุลยพินิจก็ตาม แตในขณะเดียวกันเหตุการณที่ผานมาในอดีตก็พิสูจนให
เห็นดวยวามาตรการดังกลาวทําใหเกิดความไมชัดเจนของหนาที่และความรับผิดชอบในการกํากับ

                                                        
5 บริษัทศูนยวิจยักสิกรไทย, “ผาราง พ.ร.บ. สถาบันการเงินใหม สาระสาํคัญ และ

ผลกระทบ,”กระแสทรรศน ปที่ 6 (วันที่ 28 กุมภาพนัธ 2543): หนา 2 
* รายงานของคณะกรรมการศึกษาและเสนอแนะมาตรการเพิ่มประสิทธิภาพการบริหาร

ระบบการเงินของประเทศ (ศปร.) ไดกลาวถึงปญหาดังกลาวธนาคารแหงประเทศไทยควรปฏิบัติ
หนาที่โดยแยกหนาที่ของธนาคารกลาง ออกจากหนาทีก่ารกํากับตรวจสอบดูแลสถาบันการเงินออก
จากกัน เพื่อแยกประเดน็ขอขัดแยงทีเ่กีย่วกบัการใชนโยบายทําใหแตละฝายสามารถดําเนินนโยบาย
ที่เปนอิสระและตรงกับวตัถุประสงคยิ่งขึ้น จาก ธนาคารแหงประเทศไทย, 60 ปธนาคารแหง
ประเทศไทย, (กรุงเทพมหานคร: สยามเพรสแมเนจเมนท, 2545), หนา 78 
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ดูแล และแกไขปญหาในสถาบันการเงินดวยเชนกัน เมื่อพิจารณาจากภาพรวมของบรรษัทภิบาล
ภายใตกฎหมายในปจจุบัน จะเห็นไดวามาตรการทางกฎหมายยังคงมีชองโหวและไมเอื้อตอการ
สรางประสิทธิภาพใหกับธุรกิจธนาคารพาณิชยอยูมาก ดังนั้นจึงมีความจําเปนอยางยิ่งที่จะตอง
พัฒนามาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยเพื่อสรางประสิทธิภาพในการ
กํากับดูแล และเสริมสรางบรรษัทภิบาลของธนาคารพาณิชยเพื่อประโยชนของระบบเศรษฐกิจ
โดยรวมตอไป 
 
4.2 แนวทางการพัฒนากฎหมายกํากับดูแลธนาคารพาณิชย 

 
หากเปรียบเทียบความสําคัญของธนาคารพาณิชยตอระบบเศรษฐกิจของประเทศ

ไทยนั้น ธนาคารพาณิชยเปรียบเสมือนเปนหัวใจที่ทําหนาที่สูบฉีดเม็ดเงินของประเทศเขาสูภาค
เศรษฐกิจตาง ๆ ความมั่นคงของธนาคารพาณิชยจึงเปนเครื่องแสดงถึงความมั่นคงของระบบ
เศรษฐกิจดวย วิกฤตการณทางเศรษฐกิจในป 2540 นั้น เปนเครื่องพิสูจนถึงความออนแอและไม
มั่นคงของธนาคารพาณิชยในประเทศไทยเปนอยางดี สาเหตุของปญหานั้น นอกจากการบริหารที่
ผิดพลาด และการทุจริตในธนาคารพาณิชยแลว การกํากับดูแลของภาครัฐก็เปนหนึ่งในที่มาของ
วิกฤตการณทางการเงินดังกลาว นอกเหนือจากเรื่องของความสามารถในการตรวจสอบธนาคาร
พาณิชยแลว สาเหตุหนึ่งที่ไมอาจปฏิเสธไดคือความไมมีประสิทธิภาพในการบังคับใชกฎหมาย และ
ความไมรัดกุมของบทบัญญัติกฎหมายที่ใชในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชย 

 
จากการศึกษาที่ผานมาในบทที่สาม แมจะเปนการศึกษาเฉพาะในสวนที่เกี่ยวกับ

บรรษัทภิบาลระหวางธนาคารพาณิชย ผูฝากเงิน และผูกํากับดูแลก็ตามแตก็จะเห็นไดวา พ.ร.บ. การ
ธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม ซ่ึงเปนกฎหมายที่ใชในการกํากับดูแลธนาคาร
พาณิชยในปจจุบันนั้นเปนกฎหมายที่มีชองวางอยูคอนขางมาก และมีความจําเปนที่ตองแกไขอยู
หลายประเด็น 

 
ภายหลังวิกฤติการณทางการเงินในป 2540 ความจําเปนในการแกไขกฎหมายที่

เกี่ยวของกับกํากับดูแลธนาคารพาณิชยนั้นก็ยิ่งเดนชัดขึ้น โดยเฉพาะอยางยิ่งเมื่อประเทศไทยไดเขา
ขอรับความชวยเหลือทางวิชาการและการเงินจากกองทุนการเงินระหวางประเทศ การแกไข
ปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวของกับการกํากับสถาบันการเงินที่เปนหัวใจของระบบเศรษฐกิจจึงถูกหยิบ
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ยกขึ้นเปนประเด็นที่มีความสําคัญที่ตองแกไขเปนอยางยิ่ง ทั้งนี้เพื่อเปนการสรางความเชื่อมั่นใหกับ
ผูลงทุนตางชาติ วาประเทศไทยมีความตั้งใจในการแกไขปญหาทางเศรษฐกิจอยางจริงจัง6 

 
แนวทางพัฒนากฎหมายกํากับดูแลธนาคารพาณิชยภายหลังวิกฤตเศรษฐกิจจึงมุงที่

จะสรางความแข็งแกรงและมั่นคงใหกับระบบสถาบันการเงินทั้งระบบ โดยมุงที่พัฒนาสถาบัน
การเงินไปพรอมกันทั้งระบบอยางเทาเทียม ตางจากกรอบกฎหมายเดิมที่แยกการกํากับดูแลสถาบัน
การเงินเปนประเภท ๆ จึงเปนเหตุใหเกิดระดับของการกํากับดูแลที่ไมเทาเทียมกัน ตางกันไปตาม
ประเภทของสถาบันการเงิน รวมทั้งบัญญัติใหองคกรใดองคกรหนึ่งมีความรับผิดชอบที่แนนอนใน
การทําหนาที่กํากับดูแลสถาบันการเงิน ซ่ึงหลักการตามพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 
... กําหนดใหธนาคารแหงประเทศไทยเปนผูรับผิดชอบในการกํากับดูแลสถาบันการเงินแตเพียงผู
เดียว ซ่ึงตางจากหลักการเดิมที่ตองมีการกําหนดอํานาจใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเขามามี
สวนรวมในการกํากับดูแลสถาบันการเงิน โดยผลของมาตรการดังกลาวยังชวยสงเสริมใหธนาคาร
แหงประเทศไทยในฐานะธนาคารกลางมีความเปนอสิระ และปลอดจากการแทรกแซงทางการเมือง
ยิ่งขึ้น ทั้งจะทําใหเกิดความรวดเร็ว และเกิดประสิทธิภาพในการตอบสนองตอปญหาของสถาบัน
การเงินไดอยางทันทวงที 

 
การพัฒนากฎหมายในปจจุบันมีประเด็นสําคัญดังตอไปนี้ 
 
4.2.1 การควบคุมโครงสรางทุนและโครงสรางผูถือหุนของธนาคารพาณิชย 
 
ในปจจุบันนั้น พ.ร.บ. การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติมนั้น ได

บัญญัติเกี่ยวกับโครงสรางทุนและโครงสรางของผูถือหุนเอาไวคอนขางจํากัด โดยบัญญัติให 
ธนาคารพาณิชยตองจัดตั้งขึ้นในรูปของบริษัทมหาชนเทานั้น7 โดยผูถือหุนแตละบุคคลจะถือหุนได
ไมเกินรอยละหาของหุนที่จําหนายไดแลว เวนแตเปนกรณีที่ผูถือหุนดังกลาวเปนสวนราชการ 
รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ กองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบัน
การเงิน หรือเปนนิติบุคคลที่มีกฎหมายเฉพาะจัดตั้งขึ้น เชนตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทยเปน

                                                        
6 ธนาคารแหงประเทศไทย, 60 ปธนาคารแหงประเทศไทย, (กรุงเทพมหานคร:  

สยามเพรสแมเนจเมนท, 2545), หนา 77 
7 มาตรา 5 แหง พ.ร.บ. การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติมบัญญัติวา 

“...ธนาคารพาณิชยนอกจากสาขาของธนาคารตางประเทศจะตั้งขึ้นไดกแ็ตในรูปบริษทัมหาชน
จํากัดและโดยไดรับใบอนุญาตจากรัฐมนตรี” 
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ตน อยางไรก็ดีในกรณีที่มีเหตุจําเปนตองแกไขฐานะหรือการดําเนินการของธนาคารพาณิชย ผูถือ
หุนของธนาคารพาณิชยอาจถือหุนเกินกวารอยละหาของหุนที่จําหนายไดแลวก็ได ทั้งนี้จะตองเปน
การถือหุนโดยไดรับการผอนผันจากรัฐมนตรีดวยคําแนะนําของธนาคารแหงประเทศไทย8 ทั้งนี้ผู
ถือหุนแตละรายนั้นตองนับจํานวนหุนของบุคคลที่กฎหมายกําหนดเขาเปนจํานวนของบุคคลผูถือ
หุนดวย9 อยางไรก็ดีบทบัญญัติดังกลาวก็ยังครอบคลุมไมถึงการจัดตั้งบริษัทหรือหางหุนสวนในชั้น
ที่สามขึ้นมาใชเปนเครื่องมือในการไมปฏิบัติตามกฎหมาย 

 
จากชองวางของกฎหมายดังกลาวทําใหเกิดการกระจุกตัวของหุนในธนาคาร

พาณิชยซ่ึงสวนใหญผูกอตั้งธนาคารพาณิชยมักจะตองการรักษาความเปนเจาของกิจการไวโดย
จัดตั้งนิติบุคคลที่โดยสภาพแลวกฎหมายไมสามารถครอบคลุมไปถึงใหถือหุนแทน (Nominee) 
สงผลใหผูถือหุนรายสามารถมีอํานาจครอบงําการบริหารงานของธนาคารพาณิชยได ซ่ึงอาจทําให
เกิดการบริหารเอื้อประโยชนแกผูถือหุนกลุมใดกลุมหนึ่งเปนการเฉพาะ ซ่ึงขัดตอหลักบรรษัทภิบาล
ที่มุงสรางความเทาเทียมใหกับผูลงทุนและผูมีสวนไดเสียทุกราย 

 

                                                        
8 มาตรา 5 ทวิ แหง พ.ร.บ. การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
9 มาตรา 5 ทวิ แหง พ.ร.บ. การธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติมบัญญัติให

นับจํานวนหุนของบุคคลดังตอไปนี้เขาเปนจํานวนหุนของธนาคารพาณิชยที่บุคคลหนึ่งบุคคลใด
สามารถมีไวในครอบครองได 

(1) คูสมรสของผูถือหุน 
(2) บุตรที่ยังไมบรรลุนิติภาวะของผูถือหุน 
(3) หางหุนสวนสามัญที่ผูถือหุนหรือบุคคลตาม (1) หรือ (2) เปนหุนสวน 
(4) หางหุนสวนจํากัดที่ผูถือหุนหรือบุคคลตาม (1) หรือ (2) เปนหุนสวนจําพวกไม 
       จํากัดความรับผิด หรือเปนหุนสวนจําพวกจํากัดความรับผิดรวมกนัเกินรอยละ 
       สามสิบของทุนทั้งหมดของหางหุนสวนจํากัดนัน้ 
(5) บริษัทจํากดัที่ผูถือหุนหรอืบุคคลตาม (1) หรือ (2) หรือหางหุนสวนตาม (3)  
      หรือ (4) ถือหุนรวมกันเกินรอยละสามสิบของจํานวนหุนที่จาํหนายไดแลว 
      ทั้งหมดของบริษัทจํากัดนั้น 
(6) บริษัทจํากดัที่ผูถือหุนหรอืบุคคลตาม (1) หรือ (2) หรือหางหุนสวนตาม (3)  
      หรือ (4) หรือบริษัทจํากดัตาม (5) ถือหุนรวมกันเกนิรอยละสามสิบของจํานวน 
      หุนที่จําหนายไดแลวทั้งหมดของบริษทัจํากัดนัน้ 
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ประเด็นดังกลาวนั้นเปนปญหาที่เกิดขึ้นจากการที่กฎหมายไมเปดชองใหผูกํากับ
ดูแลเขาไปใชอํานาจควบคุมในกรณีที่มีการจัดตั้งนิติบุคคลเชนวานั้น เพื่ออาศัยกิจการธนาคาร
พาณิชยเปนเครื่องมือแสวงหากําไรเพื่อกลุมบุคคลเปนการเฉพาะ กรณีดังกลาวอาจมีขอโตแยงไดวา
การทําธุรกิจนั้นเปนการประกอบการเพื่อแสวงหากําไร ดังนั้นการดําเนินการเพื่อหากําไรก็ยอม
จะตองทําได คํากลาวนั้นอาจใชไดกับธุรกิจประเภทอื่น แตสําหรับธุรกิจที่เปนตัวกลางทางการเงิน
อยางธนาคารพาณิชยนั้น อาจเปนการไมเหมาะสมนักถาผูถือหุนของธนาคารจะใชอํานาจครอบงํา
และอาศัยเงินฝากของประชาชนเพื่อแสวงหากําไรเพื่อตนเอง โดยไมคํานึงถึงความเสี่ยงของ
ประชาชนผูฝากเงิน การกระจายการถือครองหุนเพื่อจํากัดอํานาจของผูถือหุนเพื่อไมใหบุคคลใดมี
อํานาจครอบงําการบริหารธนาคารพาณิชย จึงเปนการถวงดุลยอํานาจที่จําเปน การพัฒนากฎหมาย
เกี่ยวกับการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยจึงตองตระหนักถึงการกํากหนดโครงสรางของผูถือหุนที่
เหมาะสมจากรางฉบับที่ 7 ของพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. ... 10 กรรมการยกราง

                                                        
10 Krirk Vanikkul, An International Comparison of Legal Reforms Thailand 

Experience, (Bangkok: Asian Banking Law Forum, 2000), p. 6-4 
มาตรา 18 และมาตรา 4 (19) แหงรางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. ...บัญญัติวา 

“หามมิใหบุคคลใดถือหุนหรือมีไวซ่ึงหุนของสถาบันการเงินแหงใดแหงหนึ่ง ไมวา
โดยทางตรงหรือทางออม เกินรอยละสิบของจํานวนหุนที่จําหนายไดแลวทั้งหมด เวนแตไดรับ
อนุญาตจากธนาคารแหงประเทศไทยหรือเปนไปตามหลักเกณฑที่ธนาคารแหงประเทศไทย
ประกาศกําหนด 

จํานวนหุนตามวรรคหนึ่ง ใหรวมถึงหุนทีผู่ที่เกี่ยวของกบับุคคลตามวรรคหนึ่งถืออยู
หรือมีไวดวย...” 
และมาตรา 4 (19) บัญญัตินิยามผูที่เกี่ยวของไววา 

“ผูที่เกี่ยวของ” หมายความวา บุคคลที่มีความสัมพันธกับอีกบุคคลหนึ่งในลักษณะ
อยางหนึ่งอยางใดดังตอไปนี ้

(ก) เปนคูสมรส บิดา มารดา หรือผูรับบุตรบุญธรรมหรือเปนผูสืบสันดานตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย 

(ข) เปนบุตรหรือบุตรบุญธรรม 
(ค) เปนบริษัทที่บุคคลนั้นหรือบุคคลตาม (ก) หรือ (ข) มีอํานาจในการจัดการ 
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พระราชบัญญัติดังกลาวไดใหความสําคัญกับปญหาเกี่ยวกับการใชนิติบุคคลจัดตั้งในลักษณะของ
ตัวแทน (Nominee) โดยการรางพระราชบัญญัติดังกลาวไดจํากัดอัตราสวนของหุนที่บุคคลใด ๆ จะ
สามารถถือไวไดในสถาบันการเงินตามที่บัญญัติไวในกฎหมายฉบับเดิม หากแตไดบัญญัตินิยาม “ผู
ที่เกี่ยวของ” เพิ่มเติมขึ้นทั้งนี้เพื่ออุดชองวางของกฎหมายในในปจจุบันที่มักมีการใช Nominee เพื่อ
หลีกเลี่ยงการจํากัดอํานาจของผูถือหุน ซ่ึงมักมีการหลีกเลี่ยงการปฏิบัติตามกฎหมาย เมื่อมีการ
กําหนดเกณฑเปนจํานวนตัวเลข 

 
การนิยาม “ผูที่เกี่ยวของ” นั้นเปนการนิยามโดยพิจารณาจากพฤติการณของบุคคล

ที่เกี่ยวของกับนิติบุคคลที่เปนตัวแทนโดยตรง เชน เปนบุคคลที่มีอํานาจในการจัดการ เปนบุคคลที่มี
อํานาจควบคุมคะแนนเสียงสวนใหญในที่ประชุมผูถือหุน เปนบุคคลที่มีอํานาจควบคุมการแตงตั้ง
หรือถอดถอนกรรมการ เปนตน การนิยามดังกลาวนั้นแตกตางจากแนวคิดเดิมที่มุงพิจารณาจาก
จํานวนหุนที่บุคคลที่จะถูกนิยามถืออยูเปนสําคัญ ทําใหอํานาจในการจัดการโครงสรางผูถือหุนของ
ธนาคารพาณิชยมีขอบเขตที่กวางขวางขึ้นจากเดิม และยอมจะสงผลใหเกิดการถวงดุลยอํานาจใน
ธนาคารพาณิชยมากขึ้น เนื่องจากการกระจายอัตราสวนการถือครองหุนจะทําใหการรวมตัวของผู
ถือหุนเพื่อมีมติในการครอบงําการบริหารกิจการธนาคารพาณิชยนั้นทําไดยากขึ้น และทําใหเกิดการ
บริหารที่อยูภายในกรอบที่คํานึงถึงผลประโยชนของผูมีสวนไดเสีย อันจะทําใหเกิดกลไกบรรษัทภิ
บาลที่มีประสิทธิภาพตอไป 

 

                                                                                                                                                               
(ง) เปนบริษัทที่บุคคลนั้นหรือบุคคลตาม (ก) หรือ (ข) มีอํานาจควบคุมคะแนนเสียง

สวนใหญในทีป่ระชุมผูถือหุน 
(จ) เปนบริษัทที่บุคคลนั้นหรือบุคคลตาม (ก) หรือ (ข) มีอํานาจควบคุมการแตงตั้งหรอื

ถอดถอนกรรมการ 
(ฉ) เปนบริษัทลูกของบริษัทตาม (ค) หรือ (ง) หรือ (จ) 
(ช) บริษัทรวมของบริษัทตาม (ค) หรือ (ง) หรือ (จ) 
(ซ) เปนตวัการหรือตัวแทนที่มีลักษณะตามที่ธนาคารแหงประเทศไทยประกาศกําหนด 
ในกรณีที่บุคคลใดถือหุนในบริษัทใดตั้งแตรอยละยี่สิบขึ้นไปของหุนที่จําหนายไดแลว

ทั้งหมด ไมวาโดยทางตรงหรือทางออมและไมมีผูถือหุนมากกวานั้น ใหสันนิษฐานไวกอนวาบริษทั
นั้นเปนผูที่เกี่ยวของกับบุคคลดังกลาว” 
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4.2.2 การกําหนดคุณสมบัติและพิจารณาแตงตั้ง กรรมการและผูบริหารระดับสูง
ของธนาคารพาณิชย 

 
โดยทั่วไปอํานาจในการแตงตั้งกรรมการเพื่อทําหนาที่ในการบริหารงานบริษัท

มหาชนนั้นเปนอํานาจของผูถือหุนในการที่จะลงคะแนนเสียงเพื่อเลือกกรรมการเขามาทําหนาที่
บริหารงานตามวิธีการที่กฎหมายกําหนด11 ธนาคารพาณิชยซ่ึงมีสถานะเปนบริษัทมหาชน12 จึงอยู
ภายใตบังคับของบทบัญญัติดังกลาวเชนกัน 

 
อยางไรก็ตามดวยเหตุที่ธนาคารพาณิชยนั้นเปนตัวกลางทางการเงินที่เปนกลไก

พื้นฐานในการกระจายทรัพยากรทางการเงินเขาสูระบบเศรษฐกิจ ทั้งเปนธุรกิจที่มีความเสี่ยง
ครอบคลุมถึงเงินออมของประชาชนที่เปนแหลงทรัพยากรทางการเงินที่สําคัญ การคัดเลือก
กรรมการเขารับหนาที่จัดการบริหารธนาคารพาณิชยจึงมิใชเร่ืองระดับบริษัทที่ผูถือหุนจะสามารถ
ใชอํานาจตัดสินใจแตเพียงผูเดียวได เนื่องจากกรรมการนั้นแมจะไดรับการยอมรับจากผูถือหุนอยาง
เอกฉันทก็ตาม แตหากไมมีความสามารถในการบริหารก็อาจทําใหธนาคารพาณิชยตองประสบ
ภาวะวกิฤติได ดวยเหตุที่ความเสียหายจากวิกฤติการณทางการเงินนั้นมิไดสงผลกระทบตอผูถือหุน
เทานั้นหากแตยังสงผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจโดยรวมดวย การพิจารณาแตงตั้งกรรมการของ
ธนาคารพาณิชยจึงมิใชเร่ืองที่ผูถือหุนสามารถตัดสินใจแตเพียงผูเดียว การแตงตั้งกรรมการจึงตอง
พิจารณาถึงเรื่องของความเขาใจในพื้นฐานทางธุรกิจ และไมเปนกรรมการที่อาจถูกโนมนาวดวย
อิทธิพลของผูถือหุนกลุมใดกลุมหนึ่ง13 

 
นอกจากคณะกรรมการที่เปนผูบริหารระดับสูงแลว ฝายจัดการก็มีความสําคัญ

เชนกัน ผูบริหารระดับสูงที่ไมมีความสามารถ หรือมีประวัติเกี่ยวของกับเรื่องทุจริตมากอนยอม
นํามาซึ่งความเสี่ยงในการบริหารธนาคารพาณิชยได การกําหนดคุณสมบัติและการแตงตั้งกรรมการ
และผูบริหารระดับสูงของธนาคารพาณิชยจึงควรผานการพิจารณาจากบุคคลอื่นนอกจากผูถือหุน
ดวย ซ่ึงบุคคลที่นาจะเหมาะสมและเปนกลางที่สุดนาจะเปนผูกํากับดูแลตามกฎหมาย กลาวคือ
ธนาคารแหงประเทศไทย 

 
                                                        

11 มาตรา 70 แหงพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด พ.ศ. 2535 
12 มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
13 Basel Committee on Banking Supervision, “Enhancing Corporate Governance for 

Banking Organisations,” Basel: Basel Committee on Banking Supervision, 1999: p. 6 
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ในปจจุบันนั้น พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม
นั้นบัญญัติไวแตเพียงคุณสมบัติเบื้องตนของกรรมการธนาคารพาณิชยเทานั้น14 และไมมีการกาํหนด
คุณสมบัติของพนักงานที่มีอํานาจบริหารจัดการไวแตอยางใด แตการบัญญัติคุณสมบัติของผูบริหาร
ทั้งสองประเภทกลับปรากฎอยูในพระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และ
ธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522** โดยบัญญัติใหอํานาจธนาคารแหงประเทศไทยกําหนด คุณวุฒิ

                                                        
14 มาตรา 12 จัตวา แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไข

เพิ่มเติม บัญญัติวา “หามมิใหธนาคารพาณิชยตั้งหรือยอมใหบุคคล ซ่ึงมีคุณสมบัติหรือลักษณะ
ดังตอไปนี้เปนหรือทําหนาที่กรรมการ ผูจัดการ รองผูจัดการ ผูชวยผูจดัการ หรือที่ปรึกษาของ
ธนาคารพาณิชย 

... 
(2) เคยไดรับโทษจําคุกโดยคาํพิพากษาถึงทีสุ่ด ใหจําคกุในความผิดเกี่ยวกับทรัพย

ที่กระทําโดยทจุริต 
(3) เคยถูกลงโทษไลออกหรือปลดออกจากราชการ หรือองคการ หรือหนวยงาน

อ่ืนของรัฐ ฐานทุจริตตอหนาที่ 
(4) เคยเปนกรรมการ ผูจัดการ รองผูจัดการ ผูชวยผูจัดการของธนาคารพาณิชยที่

ถูกเพิกถอนใบอนุญาต เวนแตจะไดรับยกเวนจากธนาคารแหงประเทศไทย 
(5) ถูกถอดถอนจากธนาคารพาณิชยตามคําแนะนําของรัฐมนตรีตามมาตรา 25 
(6) เปนขาราชการการเมือง 
(7) เปนขาราชการซึ่งมีหนาที่เกี่ยวกบัการควบคุมธนาคารพาณิชย หรือพนักงาน

ธนาคารแหงประเทศไทย เวนแตเปนกรณขีองธนาคารพาณิชยที่เปนรัฐวิสาหกจิตามกฎหมายวาดวย
วิธีการงบประมาณหรือเปนกรณีที่ไดรับความเหน็ชอบจากรัฐมนตรีเพือ่ชวยเหลือการดําเนินงาน
ของธนาคารพาณิชย 

(8) เปนผูจัดการ รองผูจัดการ ผูชวยผูจัดการ ของหางหุนสวน หรือบริษัทจํากดัซึ่ง
ตนหรือบุคคลตามมาตรา 12 ทว ิถือหุนอยู เวนแตเปนกรรมการหรือที่ปรึกษาของธนาคารพาณิชย 
ซ่ึงไมมีอํานาจลงนามผูกพันธนาคารพาณิชยดวยตนเองหรือรวมกับผูอ่ืน” 
** มาตรา 22 แหงพระราชบญัญัติการประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจ
เครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522 และที่แกไขเพิม่เติมบัญญัติวา 

“หามมิใหบริษัทเงินทุนตั้งหรือยอมใหบคุคลซึ่งมีลักษณะดังตอไปนี้ เปนหรือทํา
หนาที่กรรมการ ผูจัดการ หรือพนักงานหรือบุคคลผูมีอํานาจในการจดัการ หรือที่ปรึกษาของบริษทั
เงินทุน 

... 
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ทางการศึกษา ประสบการในการทํางาน รวมถึงคุณสมบัติอ่ืน ๆ ที่ตามที่ธนาคารแหงประเทศไทย
เห็นสมควรโดยความเห็นชอบของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังได อํานาจดังกลาวทําให
ธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะของผูกํากับดูแลสถาบันการเงินสามารถเขาไปมีสวนรวมในการ
คัดเลือกกรรมการ ผูจัดการ หรือพนักงานหรือบุคคลผูมีอํานาจในการจัดการได มาตรการดังกลาวจงึ
เปนการตรวจสอบคุณสมบัติ และความเหมาะสม (Fit and Proper Test) ของบุคคลที่จะเขามารับ
ตําแหนงบริหารสถาบันการเงิน ดังนั้นจึงอาจไมใชเร่ืองใหมหากจะรับเอาหลักการดังกลาวมาใชใน
กฎหมายธนาคารพาณิชย 

 
การแกไขกฎหมายธนาคารพาณิชยในปจจุบันนั้นเปนการพิจารณายกรางกฎหมาย

เพื่อแกไขปญหาระบบสถาบันการเงินทั้งระบบ จึงมีการพิจารณาใหสถาบันการเงินทุกประเภทอยู
ภายใตกฎหมายเดียวกัน โดยรางพระราชบัญญัติดังกลาวมีผลครอบคลุมสถาบันการเงินที่มีอยูเดิม
ทั้งสามประเภท รวมถึงสถาบันการเงินที่มีกฎหมายเฉพาะจัดตั้งขึ้น กิจการที่รับฝากเงินจาก
ประชาชน กิจการที่ใหสินเชื่อ และกิจการที่ประกอบธุรกิจทางการเงิน15 ดังนั้นหลักเกณฑในการ
กําหนดคุณสมบัติและแตงตั้งกรรมการ ผูจัดการ หรือพนักงานหรือบุคคลผูมีอํานาจในการจัดการที่
ใชบังคับอยูตามกฎหมายบริษัทเงินทุนจึงถูกนํามาใชกับธนาคารพาณิชยภายใตพระราชบัญญัติฉบับ
ใหมโดยปริยาย16 

                                                                                                                                                               
(9) เปนบุคคลซึ่งมิไดมีคุณวฒุิทางการศึกษา ประสบการณในการทํางาน หรือ

คุณสมบัติอ่ืน ทั้งนี้ ตามที่ธนาคารแหงประเทศไทยกําหนดวยความเห็นชอบของรัฐมนตรี 
(10) มีลักษณะตองหามอยางอื่นตามที่ธนาคารแหงประเทศไทยกําหนดดวยความ

เห็นชอบของรฐัมนตรี 
บริษัทเงินทุนจะแตงตั้งกรรมการ ผูจัดการ หรือพนักงานหรือบุคคลผูมีอํานาจใน

การจัดการ หรือที่ปรึกษาของบริษัทเงินทนุ หรือทําสัญญาใหบุคคลอื่นมีอํานาจเด็ดขาดในการ
บริหารงานของบริษัทเงินทนุไดตอเมื่อไดรับความเห็นชอบจากธนาคารแหงประเทศไทย ในกรณีที่
ธนาคารแหงประเทศไทยเหน็วาบุคคลที่ไดรับแตงตั้งดังกลาวมีลักษณะตองหามตามวรรคหนึ่ง 
ธนาคารแหงประเทศไทยจะใหความเห็นชอบมิได และในกรณีที่ปรากฏในภายหลังวาบุคคล
ดังกลาวมีลักษณะตองหามตามวรรคหนึ่งใหธนาคารแหงประเทศไทยเพิกถอนความเห็นชอบที่ได
ใหไวแลวและใหบริษัทเงนิทุนเสนอชื่อบุคคลอื่นแทนเพื่อขอความเหน็ชอบจากธนาคารแหง
ประเทศไทยภายในสิบหาวนันับแตวันที่ถูกเพิกถอนความเห็นชอบ...” 

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

16 Ibid., p. 6-3 
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ความแตกตางระหวางบทบัญญัติเดิมตามมาตรา 22 แหงพระราชบัญญัติการ
ประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522 และที่แกไขเพิ่มเติม 
กับรางพระราชบัญญัติฉบับใหมนั้นคือ 

 
(1) ประเด็นเกี่ยวกับผูมีอํานาจกําหนดคุณสมบัติของผูที่จะดํารงตําแหนง

ในสถาบันการเงิน เนื่องจากเดิมกฎหมายบัญญัติใหอํานาจเปนของธนาคารแหงประเทศไทยในการ
ที่จะกําหนดเกณฑตาง ๆ แตเกณฑดังกลาวจะตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังกอนจึงจะใชบังคับตามกฎหมายได แตในรางพระราขบัญญัติฉบับใหมนั้น เปน
อํานาจของธนาคารแหงประเทศไทยแตเพียงผูเดียวในการที่จะกําหนดคุณสมบัติและลักษณะ
ตองหามของกรรมการ ผูจัดการ หรือพนักงานหรือบุคคลผูมีอํานาจในการจัดการ และที่ปรึกษาของ
สถาบันการเงิน17 ทั้งนี้เพื่อเปนการกําหนดความรับผิดชอบ (Accountability) ใหกับผูกํากับดูแลอยาง
ชัดเจนวาหนวยงานใดเปนผูรับผิดชอบนโยบายเรื่องใด ซ่ึงเปนไปตามหลักการของการกําหนดธรร
มาภิบาลของหนวยงานกํากับดูแล ซ่ึงเปนแนวทางที่คณะกรรมการยกรางพยายามสรางขึ้นเพื่อขจัด
ระบบการคานอํานาจระหวางธนาคารแหงประเทศไทยและกระทรวงการคลังตามแนวคิดของ
พระราชบัญญัติฉบับเดิม ดวยเหตุที่การคานอํานาจทําใหเกดิความไมชัดเจนในชวงที่เกิดวิกฤตกิารณ
ทางการเงินวาหนวยงานใดตองเปนผูรับผิดชอบในการแกปญหาที่เกิดขึ้นในเวลานั้น ดังนั้นจึงมี
ความพยายามที่กําหนดแนวทางที่ชัดเจนในการแบงแยกความรับผิดชอบจากการกํากับดูแลสถาบัน
การเงิน โดยใหธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะผูกํากับดูแลเปนผูรับผิดชอบแตเพียงผูเดียว ทําให
เกิดความชัดเจนในเรื่องของความรับผิดหากเกิดวิกฤตการณทางการเงิน และทําใหเกิดความอิสระ
ของผูกํากับดูแล สงผลใหองคกรกํากับดูแลปลอดจากการเมืองและสามารถทําใหกํากับดูแลไดอยาง
มีประสิทธิภาพ18 

 
(2) การตรวจสอบกรรมการเมื่อเขารับตําแหนงตอไปเมื่อหมดวาระ ตาม

พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522 

                                                        
17 มาตรา 24 แหงรางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. ...บัญญัติวา “หามมิให

สถาบันการเงินแตงตั้งหรือยอมใหบุคคลซึ่งมีลักษณะดังตอไปนี้ เปนหรือทําหนาที่กรรมการ 
ผูจัดการ ผูมีอํานาจในการจัดการ หรือที่ปรึกษาของสถาบันการเงิน 

... 
(10) เปนบุคคลซึ่งมิไดมีคุณวุฒิทางการศึกษา ประสบการณในการทํางาน หรือมี

ลักษณะตองหามอยางอื่น ทั้งนี้ ตามที่ธนาคารแหงประเทศไทยประกาศกําหนด” 
18 Ibid., p. 6-4 



 

 

105

และที่แกไขเพิ่มเติมไมไดกลาวถึงกรณีของการพิจารณาคุณสมบัติของกรรมการเมื่อหมดวาระทําให
กรรมการที่ผานการพิจารณาคุณสมบัติจากธนาคารแหงประเทศไทยแลวจะสามารถอยูในตําแหนง
ไดโดยไมมีการพิจารณาคุณสมบัติใด ๆ กอนที่จะมีการดํารงตําแหนงตอไป เวนแตจะมีคุณสมบัติ
เปล่ียนไป ซ่ึงการบัญญัติเกณฑการตรวจสอบลักษณะดังกลาวนั้น ธนาคารแหงประเทศไทยใน
ฐานะผูตรวจสอบอาจดําเนินการผิดพลาดโดยไมถอดถอนกรรมการที่ไมมีคุณสมบัติในการดํารง
ตําแหนงได การแกไขใหตองพิจารณาคุณสมบัติของกรรมการทุกครั้งกอนเขาดํารงตําแหนงจึงเปน
หลักประกันไดวากรรมการทุกคนของสถาบันการเงินไดรับการตรวจสอบคุณสมบัติอยางสม่ําเสมอ
19 

 
อยางไรก็ดีอํานาจดังกลาวอาจกอใหเกิดขอโตแยงไดวา ธนาคารแหงประเทศไทย

อาศัยหลักเกณฑใดเปนมาตรฐานในการตรวจสอบความเหมาะสมของผูบริหารกิจของสถาบัน
การเงิน และจะมั่นใจไดอยางไรวาบุคคลที่ผานการคัดเลือกของธนาคารแหงประเทศไทยจะ
บริหารงานไดอยางมีประสิทธิภาพ คงเปนการยากที่จะรับรองไดวาผูบริหารที่ผานเกณฑจะสามารถ
ทํางานไดอยางมีประสิทธิมากกวาผูบริหารที่มาจากการคัดเลือกของผูถือหุนโดยตรง แตอยางนอย
ที่สุดเกณฑที่กําหนดไวตามกฎหมายนั้นก็หลักประกันอยางหนึ่งวา ไดมีการกลั่นกรองผูบริหาร
สถาบันการเงินวามีความรูความสามารถเปนที่ยอมรับได เมื่อเปรียบเทียบกับการคัดเลือกโดยผูถือ
หุนโดยตรง ซ่ึงอาจนําไปสูการครอบงําอํานาจบริหารกิจการเพื่อประโยชนของตนโดยไมใสใจตอ
ผลกระทบที่อาจตามมาจากการบริหารกิจการก็เปนได ดังนั้นบทบัญญัติในมาตรานี้จึงเปน
หลักประกันอยางหนึ่งที่ใหความคุมครองผูมีสวนเกี่ยวของกับธนาคารพาณิชยจากการใชอํานาจ
บริหารในทางที่มิชอบของผูถือหุนรายใหญของธนาคารพาณิชย ซ่ึงทายที่สุดแลวประชาชนผูฝาก
เงิน ผูมีสวนไดเสีย และระบบเศรษฐกิจโดยรวมจะเปนผูไดรับประโยชนจากการที่มีกํากับดูแลการ
แตงตั้งผูบริหารสถาบันการเงิน 

 
4.2.3 การกําหนดหนาท่ีและความรับผิดชอบของกรรมการ 
 
โดยปกติแลวหนาที่และความรับผิดชอบของกรรมการในบริษัทจะถูกกําหนดโดย

วัตถุประสงค ขอบังคับของบริษัทและกฎหมายที่เกี่ยวของกับการจัดตั้งนิติบุคคลนั้น ธนาคาร

                                                        
19 มาตรา 25 แหงรางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. ...บัญญัติวา “การแตงตัง้

กรรมการ ผูจัดการ ผูมีอํานาจในการจดัการ หรือที่ปรึกษาของสถาบันการเงิน จะตองไดรับความ
เห็นชอบจากธนาคารแหงประเทศไทยกอนไมวาจะเปนการแตงตั้งบุคคลใหมหรือแตงตั้งบุคคลเดิม
ใหดํารงตําแหนงตอไป ...” 
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พาณิชยในฐานะของบริษัทมหาชนก็เชนเดียวกัน โดยกรรมการของธนาคารพาณิชยจะมีหนาที่และ
ความรับผิดดุจเดียวกับกรรมการในบริษัทมหาชนอื่น ๆ ตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด 
พ.ศ. 2535 โดยกรรมการจะตองปฏิบัติหนาที่ใหเปนไปตามกฎหมาย วัตถุประสงค และขอบังคับ
ของบริษัท ตลอดจนมติที่ประชุมผูถือหุนดวยความซื่อสัตยสุจริตและระมัดระวังรักษาผลประโยชน
ของบริษัท20 โดยบทบัญญัติดังกลาวนั้นถือเปนหนาที่ของกรรมการที่พึงมีตอบริษัท หากแตมีคําถาม
วาความซื่อสัตยสุจริตและระมัดระวังรักษาผลประโยชนของบริษัทหมายความวาอยางไร และตองมี
ระดับความซื่อสัตยสุจริตและระมัดระวังมากนอยเพียงใด ซ่ึงคงไมมีคําตอบที่ชัดเจนสําหรับคําถาม
นี้ นอกเสียจากตองอาศัยคําพิพากษาศาลฎีกาเปนบรรทัดฐานในการกําหนดระดับความซื่อสัตย
สุจริต และระดับของความระมัดระวังรักษาผลประโยชนของบริษัท หนาที่ตามกฎหมายของ
กรรมการในบริหารจัดการบริษัทจึงเปนหนาที่ที่คอนขางกวางและขาดความชัดเจน 

 
อยางไรก็ดีกฎหมายก็ไดกําหนดหนาที่บางประการที่กรรมการของบริษัทมหาชน

ตองรับผิดชอบเปนการเฉพาะ เชน การแจงการมีสวนไดเสียจากสัญญาที่ทําขึ้นของบริษัทไมวา
โดยตรงหรือโดยออม การแจงอัตราสวนการถือหุน หรือหุนกูในบริษัทหรือบริษัทในเครือ21 การ
จัดการประชุมสามัญประจําปของผูถือหุน22 การจัดการประชุมวิสามัญเมื่อผูถือหุนรองขอ23 รวมทั้ง
ไดกําหนดขอสันนิษฐานความรับผิดของกรรมการไวดวย24 ซ่ึงเปนความผิดเกี่ยวกับการปกปด
ขอมูลหรือการใหขอมูลอันเปนเท็จแกผูถือหุน และสาธารณะ 

                                                        
20 มาตรา 85 แหงพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด พ.ศ.2535 
21 มาตรา 88 แหงพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด พ.ศ.2535 
22 มาตรา 98 แหงพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด พ.ศ.2535 
23 มาตรา 100 แหงพระราชบญัญัติบริษัทมหาชนจํากัด พ.ศ.2535 
24 มาตรา 94 แหงพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด พ.ศ.2535 บัญญัติวา “กรรมการ

ตองรับผิดรวมกันเพื่อความเสียหายใด ๆ อันเกิดขึ้นแกผูถือหุนและบุคคลซึ่งเกี่ยวของกับบริษัทใน
กรณีดังตอไปนี้ เวนแตจะพสูิจนไดวาตนมิไดมีสวนในการกระทําความผิดนั้นดวย 

(1) การแจงขอความอันเปนเท็จ หรือปกปดขอความอันควรตองแจงเกีย่วกับฐานะ
การเงินและผลการดําเนินงานของบริษัทในการเสนอขายหุน หุนกู หรือตราสารการเงินของบริษัท 

(2) การแสดงขอความหรือลงรายการในเอกสารที่ยื่นตอนายทะเบียนโดยขอความ
หรือรายการนัน้เปนเท็จ หรือไมตรงกับบญัชี ทะเบียน หรือเอกสารของบริษัท 

(3) การจัดทํางบดุลและบัญชกีําไรขาดทุน รายงานการประชุมผูถือหุนหรือรายงาน
การประชุมคณะกรรมการอันเปนเท็จ 
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เมื่อพิจารณาหนาที่และความรับผิดตามกฎหมายแลวจะเห็นไดวา กฎหมายได
บัญญัติหลักเกณฑตาง ๆ โดยมีวัตถุประสงคให ผูถือหุนไดรับทราบถึงผลประโยชนของกรรมการที่
จะไดรับจากบริษัท เพื่อปองกันความขัดแยงของผลประโยชนระหวางกรรมการกับบริษัท และ
เพื่อใหเกิดความโปรงใสในเรื่องเกี่ยวกับขอมูลของบริษัท ทั้งเปดโอกาสใหผูถือหุนสามารถเขาถึง
ขอมูลของบริษัทได อยางไรก็ดีมาตรการกฎหมายดังกลาวก็อาจไมเพียงพอเมื่อนํามาใชกับธุรกิจที่มี
ความแปลี่ยนแปลงรวดเร็วอยางธนาคารพาณิชย เชนการประชุมสามัญผูถือหุนที่จัดขึ้นเปนประจํา
ทุกป อาจเปนการกําหนดระยะเวลาที่ไมเหมาะสมนักที่จะชวยคุมครองผูถือหุนที่ไมมีความสามรถ
ในการติดตามสถานะของกิจการ ใหรับรูถึงฐานะการดําเนินงานของกิจการที่ตนลงทุน ซ่ึงในกิจการ
ธนาคารพาณิชย ฐานะการดําเนินงานนั้นอาจเปลี่ยนแปลงไปไดโดยสิ้นเชิงภายในระยะเวลาชั่ว
ขามคืน หรือแมจะมีการบัญญัติใหสิทธิผูถือหุนในการเรียกประชุมวิสามัญไดก็ตาม แตทายสุดการ
ตัดสินใจวาจะจัดประชุมตามคํารองขอหรือไมก็ยังคงเปนดุลยพินิจของกรรมการ และบทลงโทษ
จากการไมปฏิบัติตามคํารองขอของผูถือหุนก็ไมรุนแรงพอที่จะทําใหกรรมการตองปฏิบัติตามได* 
ทําใหกรรมการสามารถที่จะปกปดเรื่องราวตาง ๆ ที่เกิดขึ้นในบริษัทไดจนกวาจะถึงการประชุม
สามัญประจําป ซ่ึงเหตุการณที่ผูถือหุนตองรวมรับผิดชอบในความเสียหายอาจบานปลายจนไม
สามารถแกไขแลวก็เปนได 

 
แมวาพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติมจะ

กําหนดใหธนาคารพาณิชยตองมีการเปดเผยขอมูลทางการเงินใหสาธารณะชนรับทราบก็ดี** แตอาจ
มีผูถือหุนบางสวนที่ไมสามารถทราบถึงขอเท็จจริงดังกลาวได ทั้งระยะเวลาปดรอบปบัญชีของ

                                                        
* มาตรา 195 แหงพระราชบญัญัติบริษัทมหาชนจํากัด พ.ศ.2535 กําหนดอัตราโทษของ

การไมปฏิบัติตามมาตรา 100 ไวเพยีงโทษปรับไมเกิน สองหมื่นบาท ซ่ึงถือวานอยมาก และคุมคา
สําหรับคณะกรรมการที่จะเสียคาปรับจํานวนดังกลาวเพือ่แลกกับการปกปดเรื่องราวตาง ๆ ที่อาจ
ตองชี้แจงในทีป่ระชุมผูถือหุน 

** ตามมาตรา 14 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 ธนาคารพาณิชย
จะตองจดแจงบัญชีแสดงหนีสิ้นและสินทรพัยใหครบถวนถูกตองตามความเปนจริง และประกาศ
รายการยอตามแบบที่ธนาคารแหงประเทศไทยกําหนด โดยแสดงหนี้สินและสินทรัพยที่มีอยูในวนั
ทํางานวันสุดทายของทุกเดอืน และปดประกาศดังกลาวในที่เปดเผย ณ สํานักงานของธนาคาร
พาณิชยนั้น และตามมาตรา 16 ภายในสี่เดอืนนับแตวันสิน้ปบัญชีธนาคารพาณิชยจะตองประกาศ
งบดุลและบัญชีกําไรขาดทุนที่ไดรับอนุมัตจิากที่ประชุมใหญแลว ตามแบบที่ธนาคารแหงประเทศ
ไทยกําหนด และปดประกาศดังกลาวไวในที่เปดเผย ณ สํานักงานของธนาคารพาณิชยนั้น รวมทั้ง
ตองลงพิมพในหนังสือพิมพรายวนัอยางนอยหนึ่งฉบับ  
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ธนาคารพาณิชยนั้นเปนระยะเวลาที่ยาวนานมากเมื่อเทียบกับความรวดเร็วของปญหาในสถาบัน
การเงิน บทบัญญัติดังกลาวจึงอาจทําใหผูถือหุนเสียโอกาสที่จะแกไขปญหาของธนาคารพาณิชยนั้น 
หรือเสียโอกาสที่จะลดความสูญเสียในเงินลงทุนดังกลาวได 

 
กรรมการซึ่งมีหนาที่บริหารจัดการบริษัทจึงเปนบุคคลที่มีความใกลชิดกับขอมูล

ตาง ๆ ของกิจการมากที่สุด กรรมการจึงควรมีหนาที่แจงขอมูลตาง ๆ เกี่ยวกับสถานะการดําเนินงาน
ของธนาคารพาณิชยใหผูถือหุนทราบ ซ่ึงการรายงานขอเท็จจริงดังกลาวถือเปนการรับผิดชอบตอ
บริษัทและผูถือหุนในการที่จะรวมแกไขปญหาที่เกิดขึ้น เวนแตกรรมการตองการท่ีจะปกปด
ขอเท็จจริงดังกลาวไวไมวาจะดวยเหตุผลใดก็ตาม ซ่ึงมาตรการทางกฎหมายในปจจุบันก็เปดชองให
กรรมการสามารถปกปดเหตุการณเชนวานั้นได แมจะเพียงชั่วระยะเวลาหนึ่งก็ตาม 

 
ในการยกรางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. ... นั้น ประเด็นดังกลาวก็

ไดรับการพิจารณาดวยเชนกัน โดยมีความพยายามที่จะแกไขใหกรรมการเขามามีบทบาทในการ
รวมกันรับผิดชอบตอกิจการของสถาบันการเงินมากขึ้น25 จึงมีการบัญญัติหนาที่ของกรรมการ
สถาบันการเงินเพิ่มเติมจากหนาที่ของกรรมบริษัทมหาชน โดยกําหนดใหกรรมการสถาบันการเงิน
จะตองใชความเอื้อเฟอสอดสองอยางบุคคลคาขายผูประกอบดวยความระมัดระวัง และตอง
รับผิดชอบรวมกันในการบริหารงานสถาบันการเงิน ซ่ึงที่มาของบทบัญญัติดังกลาวนั้นมาจาก
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย26 ซ่ึงกําหนดใหกรรมการตองใชความสามารถดุจเดียวกับผูมี
วิชาชีพในการบริหารสถาบันการเงินในการปฏิบัติหนาที่* ซ่ึงเปนหนาที่บัญญัติที่กําหนดหนาที่ไว

                                                        
25 Krirk Vanikkul, An International Comparison of Legal Reforms Thailand 

Experience, (Bangkok: Asian Banking Law Forum, 2000), p. 6-3 
26 มาตรา 1668 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยบัญญัติวา “ในการประกอบกิจการของ

บริษัทนั้น กรรมการตองใชความเอื้อเฟอสอดสองอยางบุคคลคาขายผูประกอบดวยความ
ระมัดระวัง...” 

* คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 2191/2541 “... มาตรา 1168 บังคับใชกับกรรมการทุกคนใหมี
หนาที่เอื้อเฝอสอดสอง และกรรมการผูนั้นตองประกอบกิจการดวยความรูความเขาใจในการ
ประกอบกิจการธนาคารพาณิชย จึงตองเปนผูมีความรอบรูในธุรกิจการธนาคารพาณิชยดวย การที่
จําเลยเปนกรรมการของโจทก (ธนาคารเอเซียทรัสต จํากดั) มีหนาที่ตองดูแลการบริหารกิจการของ
โจทก แตกลับปลอยใหมีสินเชื่อโดยหลักประกันไมคุมหนี้และไมเรงรัดติดตามหนี้เสีย จําเลยจงึไม
อาจปฏิเสธความรับผิดชอบของตนโดยอางวาไมรับรูการบริหารงานของโจทกมิได เนื่องจากโดย
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แตกตางจากหนาที่ของกรรมการที่บัญญัติไวในมาตรา 85 แหงพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด 
พ.ศ.2535 นอกจากนั้นกฎหมายยังไดบัญญัติความรับผิดชอบเบื้องตนของกรรมการ เชน  

 
(1) ใหกรรมการมีหนาที่ตองจัดทําและเก็บรักษาบัญชีและเอกสารที่

เกี่ยวของเพื่อแสดงฐานะการเงินและผลการดําเนินงานที่แทจริงของสถาบันการเงิน โดยตองเปดเผย
ใหผูถือหุน ผูฝากเงิน และประชาชนไดรับทราบและสามารถตรวจสอบไดตามหลักเกณฑ วิธีการ
และเงื่อนไขที่ธนาคารแหงประเทศไทยประกาศกําหนด27 ทั้งนี้เพื่อใหการเขาถึงขอมูลของสถาบัน
การเงินทําไดงายขึ้น โดยเปนการกําหนดเงื่อนไขเพิ่มเติมจากพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด 
พ.ศ. 2535 มาตรา 126 ที่ใหสิทธิผูถือหุนในการเขาถึงรายงานทางการเงินของบริษัทได แตการ
ดําเนินการเชนวานั้นตองดําเนินการผานบริษัทซ่ึงอาจมีการปดบังขอมูลได และถาบริษัทไมให
ขอมูลตามมาตราดังกลาวก็สามารถทําไดโดยปราศจากบทลงโทษแตอยางใด การขอขอมูลตาม
เงื่อนไขของทางการจึงนาจะทําไดสะดวกกวา 
 

(2) ใหมีเรียกประชุมใหญผูถือหุนภายในสี่เดือนหลังจากสิ้นรอบ
ระยะเวลาบัญชีหกเดือน เมื่อปรากฏวาสถาบันการเงินนั้นประสบการขาดทุนจนทําใหสวนของผูถือ
หุนลดลงเหลือต่ํากวารอยละหาสิบของทุนที่ชําระแลว และใหเรียกประชุมอีกครั้งเมื่อลดลงต่ํากวา
รอยละยี่สิบหาของทุนที่ชําระแลว เพื่อแจงใหผูถือหุนทราบถงึฐานะการเงินและผลการดําเนินงาน
ของสถาบันการเงินตามความเปนจริง28 
 

(3) ใหกรรมการแจงหรือแสดงใหที่ประชุมใหญผูถือหุนประจําป
ทราบเกี่ยวกับผลประโยชนและคาตอบแทนที่ผูมีอํานาจในการจัดการไดรับจากสถาบันการเงิน และ
ตองแจงใหที่ประชุมผูถือหุนทราบถึงการเปนกรรมการในกิจการอื่นดวย29 เพื่อแสดงใหเห็นถึง
ความเหมาะสมของคาตอบแทนกรรมการกับผลประกอบการของสถาบันการเงินนั้นวาเหมาะสม
กันหรือไม 
 

                                                                                                                                                               
พฤติการแลวจาํเลยควรรูปญหาดังกลาว หรือโดยสามัญสํานึกแลวผูประกอบการคาเชนนั้นควรจะ
พึงรูได 

27 มาตรา 27 (2) แหงรางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. ... 
28 มาตรา 27 (3) แหงรางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. ... 
29 มาตรา 26 แหงรางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. ... 
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หนาที่ตาง ๆ ที่เพิ่มเติมขึ้นนั้นจะทําใหกรรมการตองเพิ่มความรับผิดชอบตอการ
บริหารงานของสถาบันการเงินมากยิ่งขึ้น เนื่องจากขอเท็จจริงเกี่ยวกับการดําเนินงานของบริษัทนั้น
จะเขาถึงไดงายขึ้น การตรวจสอบการทําหนาที่ของกรรมการจึงทําไดงายขึ้นดวย จากเหตุผล
ดังกลาวกรรมการจึงมีความเสี่ยงที่จะถูกปลดจากตําแหนงไดงาย ในสวนของผลกระทบตอผูถือหุน
นั้น มาตรการดังกลาวจะชวยใหผูถือหุนสามารถประเมินผลไดผลเสียของการถือหุนในสถาบัน
การเงินนั้น ๆ ไดรวดเร็วขึ้น หากผลการดําเนินงานไมเปนที่นาพอใจ ผูถือหุนจะไดลดความเสี่ยง
จากการลงทุนโดยการขายหุนของสถาบันการเงินนั้นได สงผลใหราคาหุนของสถาบันการเงินนั้น
ลดลงตามกลไกตลาด และเปนการสงสัญญาณในทางลบตอผลประกอบการและความเสี่ยงของ
สถาบันการเงินอันจะนําไปสูการเสียความเชื่อมั่นในสถาบันการเงินแหงนั้นตอไป มาตรการ
ดังกลาวจึงเปนแรงกดดันจากระบบตลาดใหสถาบันการเงินนั้นตองมีการเปลี่ยนแปลงแนวทางการ
บริหารเพื่อรักษาชื่อเสียงและความนาเชื่อถือในธุรกิจของตนไว จึงกลาวไดวามาตรการดังกลาวจะ
ชวยสงเสริมใหสถาบันการเงินเกิดวินัยในการบริหารงานมากขึ้น ซ่ึงเปนการชวยใหเกิดบรรษัทภิ
บาลที่มีประสิทธิภาพไดทางหนึ่ง 

 
4.2.4 การกําหนดหนาท่ีและความรับผิดชอบของผูสอบบัญชีธนาคารพาณิชย 
 
ความสําคัญของผูสอบบัญชีกับการตรวจสอบบริษัทนั้นเปนประเด็นที่มี

ความสําคัญอยางยิ่ง โดยเฉพาะอยางยิ่งในบริษัทมหาชนที่มีผูมีสวนไดเสียกับกิจการเปนจํานวนมาก 
โดยผูสอบบัญชีนั้นตามกฎหมายแลวจะตองคัดเลือกนับตั้งแตวันตั้งบริษัท30 และอาจมีการ
เปลี่ยนแปลงตัวผูสอบบัญชีได โดยการลงมติในที่ประชุมผูถือหุนสามัญประจําป31 โดยผูสอบบัญชี
จะทําหนาที่เปนผูตรวจสอบบัญชี เอกสารและหลักฐานอื่นใด ที่เกี่ยวกับรายไดรายจายตลอดจน
ทรัพยสินและหนี้สินของบริษัท รวมถึงมีอํานาจในการสอบถามกรรมการ พนักงาน ลูกจาง ผูดํารง
ตําแหนงหนาที่ใด ๆ ของบริษัท และตัวแทนของบริษัท รวมทั้งใหชี้แจงขอเท็จจริงหรือสงเอกสาร
หลักฐานเกี่ยวกับการดําเนินกิจการของบริษัทได32 ผูสอบบัญชีจึงมีบทบาทเปนอยางยิ่งในการสราง
ขอมูลทางการเงินที่ถูกตองและเที่ยงตรงใหกับบริษัท การคัดเลือกผูสอบบัญชีจึงมีการกําหนด
คุณสมบัติเบื้องตนของผูสอบบัญชีไวดวยโดยจะตองไมเปนกรรมการพนักงาน ลูกจาง หรือผูดํารง

                                                        
30 มาตรา 35 (7) แหงพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด พ.ศ. 2535 
31 มาตรา 120 แหงพระราชบญัญัติบริษัทมหาชนจํากัด พ.ศ.2535 
32 มาตรา 122 แหงพระราชบญัญัติบริษัทมหาชนจํากัด พ.ศ.2535 
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ตําแหนงหนาที่ใด ๆ ของบริษัท33 ทั้งนี้เพื่อปองกันการขัดแยงทางผลประโยชนในการทําหนาที่
ผูสอบบัญชี 

 
อยางไรก็ดีอํานาจตามกฎหมายในการคัดเลือกผูสอบบัญชีก็ยังคงเปนของที่ประชุม

ผูถือหุนที่จะลงมติเลือกผูสอบบัญชีรายใดมาเปนผูสอบบัญชีของบริษัทก็ได จึงอาจมีการคัดเลือก
ผูสอบบัญชีที่งายตอการชักจูงใหทําการชวยเหลือในการปกปดขอมูลเกี่ยวกับการทําธุรกรรมของ
บริษัทก็ได ผูสอบบัญชีที่เปนบริษัทระหวางประเทศที่มีชื่อเสียงและเปนที่ยอมรับก็เปนทางเลือก
หนึ่งที่นักวิชาการตางประเทศที่ศึกษาเรื่องเกี่ยวกับวิกฤตการณในเอเซียสนับสนุน (Todd Mitton: 
2000) โดยอางวาผูสอบบัญชีที่เปนบริษัทระหวางประเทศนั้นจําเปนตองคํานึงถึงชื่อเสียงและการ
ยอมรับของบริษัทเปนอันดับแรก การทํางานของบริษัทดังกลาวจึงใหขอมูลท่ีมีคุณภาพมากกวาเมื่อ
เปรียบเทียบกับผูสอบบัญชีทองถ่ิน34 อยางไรก็ดีการคัดเลือกผูสอบบัญชีที่มีชื่อเสียงและไดรับการ
ยอมรับจากสังคมก็ไมใชเครื่องรับรองวาผูสอบบัญชีรายนั้นจะไมใหความชวยเหลือกรรมการ หรือ
ผูบริหารในการปกปดขอเท็จจริงทางการเงิน เพราะทายที่สุดผูสอบบัญชีก็ยังคงเปนผูที่รับคาจางจาก
บริษัท ความสัมพันธระหวางผูสอบบัญชีกับบริษัทจึงเปนเรื่องของผลประโยชนมากกวาการทํา
หนาที่ตรวจสอบดวยจรรยาบรรณ 

 
ในกิจการธนาคารพาณิชยนั้น ความถูกตองเที่ยงตรงของขอมูลนั้นเปนเรื่องที่มี

ความสําคัญอยางมาก เนื่องจากการกํากับดูแลของทางการจะกํากับดูแลผานขอมูลทางการเงินตาง ๆ 
ของธนาคารพาณิชย หากคัดเลือกไดผูสอบบัญชีที่ดีขอมูลก็มีความเปนไปไดที่จะถูกตองเที่ยงตรง 
แตเนื่องจากกลไกการคัดเลือกผูสอบบัญชีตามกฎหมายที่เกี่ยวของในปจจุบันนั้น ยังไมสามารถให
หลักประกันไดวาผูสอบบัญชีนั้นเปนผูสอบบัญชีท่ีนาเชื่อถือ ขอมูลที่ไดจากผูสอบบัญชีจึงเปน
ขอมูลที่พอเชื่อถือไดเทานั้น แตก็ยังคงไมถึงระดับที่นาไววางใจ** การกํากับดูแลธนาคารพาณิชยใน
ปจจุบันจึงตองมีการตรวจสอบ ณ สถานประกอบการของธนาคารพาณิชยแตละแหง (On-site 
examination) เพื่อใหไดขอมูลที่ถูกตองและนาเชื่อถือ 

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

East Asian Financial Crisis,” Utah: Brigham Young University, 2000: p. 7 
** บทลงโทษผูทําบัญชีตามพระราชบัญญัติการบัญชี พ.ศ. 2543 นั้น ยังไมสามารถสราง

แรงจูงใจใหผูทําบัญชีทําบัญชีใหถูกตองครบถวนได เนื่องจากมาตรา 34 แหงพระราชบัญญัติการ
บัญชี พ.ศ. 2543 กําหนดโทษสําหรับผูทําบัญชีที่ทําบัญชีไมเปนไปตามความเปนจรงิและไมเปนไป
ตามมาตรฐานการบัญชี เพียงตองระวางโทษปรับไมเกนิหนึ่งหมื่นบาท 
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อยางไรก็ดีการตรวจสอบโดยผูกํากับดูแลก็อาจเกิดความผิดพลาดของขอมูลได 
เนื่องจากปจจัยตาง ๆ เชน การปดกั้นการเขาถึงขอมูลของธนาคารพาณิชย การไมใหความรวมมือ 
หรือความผิดพลาดของตัวผูตรวจสอบเอง การสอบทานผูตรวจสอบโดยอาศัยผูสอบบัญชีจึงเปน
ทางเลือกที่ดีทางหนึ่ง  การแกไขกฎหมายสถาบันการเงินจึงบัญญัติมาตรการในการสราง
หลักประกันเกี่ยวกับการคัดเลือกผูสอบบัญชีขึ้น โดยกําหนดหนาที่ใหผูสอบบัญชีเพิ่มจากเดิมที่มี
หนาที่เพียงทําการตรวจสอบและรับรองรายงานงบดุลในแตละรอบปบัญชี35 และหนาที่ในการให
ถอยคําเกี่ยวกับกิจการสินทรัพยและหนี้สินของธนาคารพาณิชยตอผูตรวจการธนาคารพาณิชย36 โดย
ผูสอบบัญชีจะตอง 

 
(1) ในกรณีที่สถาบันการเงินไดทําเอกสารประกอบการลงบัญชี หรือ

ลงบัญชีไมตรงกับความเปนจริง ผูสอบบัญชีตองเปดเผยขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญของบัญชีที่มี
ผลกระทบตองบการเงินไวในรายงานการสอบบัญชีที่ตนจะตองลงลายมือช่ือเพื่อแสดงความเห็น 
รวมทั้งตองรายงานพฤติการณนั้นใหธนาคารแหงประเทศไทยทราบ37 

 
(2) ในกรณีที่ผูสอบบัญชีพบวามีการทุจริตเกิดขึ้นในสถาบันการเงินใดให

ผูสอบบัญชีแจงใหธนาคารแหงประเทศไทยทราบ พรอมทั้งสงเอกสารหรือพยานหลักฐานที่
เกี่ยวของใหแกธนาคารแหงประเทศไทยในทันที38 

หากผูสอบบัญชีฝาฝนไมปฏิบัติหนาที่ตามที่กลาวมาขางตน ตองระวางโทษจําคุก
ไมเกินสามปหรือปรับไมเกินหาแสนบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ ซ่ึงบทลงโทษทางอาญาตามราง
กฎหมายใหมนี้เองจะเปนแรงจูงใจอยางดีใหผูสอบบัญชีตองทําหนาที่อยางมีจรรยาบรรณ เนื่องจาก
บทลงโทษดังกลาวนั้นเปนบทลงโทษที่ รุนแรงมากเมื่อเปรียบเทียบกับโทษที่บัญญัติไวใน
พระราชบัญญัติการบัญชี พ.ศ. 2543 ที่ลงโทษผูทําบัญชีที่ไมทําบัญชีตามความเปนจริงตาม
มาตรฐานการบัญชี ซ่ึงมีระวางโทษเพียงการปรับเปนเงินหนึ่งหมื่นบาทเทานั้น 

 
บทบัญญัติดังกลาวจึงชวยใหเกิดผลดีสองประการดวยกันคือ เปนการสราง

แรงจูงใจใหกับผูสอบบัญชีที่จะปฏิบัติงานอยางมีจรรยาบรรณมากขึ้น สงผลใหขอมูลทางการเงินมี
ความแมนยําและนาเชื่อถือมากขึ้น ซ่ึงจะเปนประโยชนในการตรวจสอบสถานะของธนาคาร

                                                        
35 มาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
36 มาตรา 35 แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 
37 มาตรา 66 แหงรางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. ... 
38 มาตรา 67 แหงรางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. ... 
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พาณิชยแกผูมีสวนไดเสียกับธนาคารพาณิชยทุกฝาย อีกประการหนึ่งการที่ผูสอบบัญชีมีหนาที่ตอง
แจงใหธนาคารแหงประเทศไทยทราบเมื่อมีการทุจริตในสถาบันการเงิน จึงเปนการปองกันความ
ผิดพลาดที่อาจเกิดขึ้นจากการตรวจสอบของผูตรวจการธนาคารพาณิชยไดเชนกัน และอาจถอืไดวา
เปนการสรางผูตรวจสอบอิสระโดยปริยาย 

 
จึงอาจกลาวไดวามาตรการดังกลาว นั้นเปนมาตรการที่ชวยสรางประสิทธิภาพใน

กลไกบรรษัทภิบาลของธนาคารพาณิชย โดยเฉพาะอยางยิ่งการสรางแรงจูงใจใหผูสอบบัญชีทํา
หนาที่อยางเต็มที่ ซ่ึงนําไปสูการรายงานขอมูลทางการเงินที่มีประสิทธิภาพ ซ่ึงขอมูลทางการเงินนั้น
ถือเปนขอมูลที่มีความสําคัญที่สุดในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยไมวาจะเปนการกํากับโดย
ทางการ หรือโดยการกดดันของตลาดก็ตาม เนื่องจากขอมูลที่มีความนาเชื่อถือจะทําใหการตัดสินใจ
ของผูมีสวนเกี่ยวของเปนไปอยางถูกตอง และมีประสิทธิภาพ และชวยลดความตื่นตระหนกที่อาจ
เกิดขึ้นจากขอมูลทางการเงินที่ไมมีการเปดเผยได 
 

4.2.5 การกําหนดเกณฑในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชย 
 
การกํากับดูแลธนาคารพาณิชยนั้นเปนส่ิงที่อยูคูกับการดําเนินงานของธนาคาร

พาณิชย ตราบเทาที่ความเสี่ยงของธุรกิจประเภทนี้ยังคงมีอยู โดยการกํากับดูแลนั้นมุงที่จะรักษา
ประโยชนของผูฝากเงิน และประโยชนของระบบเศรษฐกิจโดยรวมเปนหลัก ดังนั้นกฎหมายและ
หลักเกณฑเกี่ยวกับการกํากับดูแลจึงอาจมีบางที่จะกระทบตอสิทธิของผูถือหุน 

 
อยางไรก็ดีดวยความเปลี่ยนแปลงที่รวดเร็วที่เปนธรรมชาติของธุรกิจธนาคาร

พาณิชย การกํากับดูแลธนาคารพาณิชยจึงไมสามารถกําหนดหลักเกณฑ หรือบัญญัติกฎหมายไว
อยางชัดเจนได เพราะการดําเนินธุรกิจนั้นจําเปนตองใชดุลยพินิจประกอบกับพฤติการณตาง ๆ ใน
การตัดสินใจในแตละธุรกรรม วาธนาคารสมควรเสี่ยงใหกูหรือทําธุรกรรมดวยหรือไม กฎหมายจึง
ควรมีลักษณะเปนการกําหนดมาตรฐานบางอยางไว แลวใหรัฐบาลมีอํานาจกํากับดูแลใหธนาคาร
ดํารงไวซ่ึงมาตรฐานที่กําหนดไวนั้น39 

 
การกํากับดูแลธนาคารพาณิชยตามพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 

และที่แกไขเพิ่มเติมนั้นก็เปนกฎหมายที่อยูภายใตแนวความคิดเดิม โดยมีการกําหนดมาตรฐาน

                                                        
39 วิวัฒนไชยานสุรณ, (กรุงเทพมหานคร: ธนาคารแหงประเทศไทยพิมพในงาน

พระราชทานเพลิงศพ พระวรวงศเธอพระองคเจาววิัฒนไชย, 2505), หนา 2 
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เกี่ยวกับการดํารงเงินกองทุน การกันสํารองสําหรับสินทรัพยที่สงสัยวาจะไมมีราคาหรือเรียกคืน
ไมได การกําหนดมาตรฐานการรายงานทางการเงินเปนตน และบัญญัติใหอํานาจผูตรวจการ
ธนาคารพาณิชยเปนผูกํากับดูแลธนาคารพาณิชย ซ่ึงในทางปฏิบัติแลวพนักงานธนาคารแหง
ประเทศไทยที่ตองทํางานเกี่ยวของกับการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยจะไดรับการแตงตั้งเปน
ผูตรวจการธนาคารพาณิชยตามมาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว จึงจะสามารถที่จะตรวจสอบ
การดําเนินงานตางของธนาคารพาณิชยไดโดยชอบดวยกฎหมาย 

 
อยางไรก็ดี แนวทางกํากับดูแลดังกลาวก็ยังมีขอบกพรองอยู โดยกอนเกิดวิกฤต

ทางการเงินนั้น การกํากับดูแลสถาบันการเงินจะอาศัยการวิเคราะหสถานะการดําเนินงานโดยอาศัย
ขอมูลจากรายงานทางการเงิน และการตรวจสอบการดําเนินงานเปนสําคัญ โดยจะอาศัยขอมูล
ดังกลาวในการประเมินฐานะของธนาคารพาณิชย ซ่ึงโดยทั่วไปมักจะประเมินจาก ความพอเพียง
ของเงินกองทุน คุณภาพของสินทรัพย การจัดการ ความสามารถในการหารายได และสภาพคลอง 
เรียกกันโดยยอวา CAMEL (Capital, Assets, Management, Earnings, Liquidity)* แมการตรวจสอบ
และประเมินฐานะดังกลาวนั้นจะดําเนินการทั้งทางการตรวจสอบรายงานทางการเงินของธนาคาร
พาณิชย และโดยการตรวจสอบ ณ ที่ทําการของธนาคารพาณิชยเพื่อประเมินคุณภาพเงินใหสินเชื่อ 
และระบบควบคุมภายในก็ตาม แตทายสุดการตัดสินใจแกปญหาที่พบก็ยังคงเปนดุลยพินิจของผู
กํากับดูแลวาจะมีการสั่งการแกไขหรือไม โดยการสั่งการจะเปนการสั่งการบนพื้นฐานของขอมูล ณ 

                                                        
* ในการประเมินฐานะของธนาคารพาณิชยผูตรวจสอบจะพิจารณารายละเอียดของ ความ

พอเพียงของเงนิกองทุนเพื่อพิจารณาถึง (1) ระดับของเงนิทุนที่ผูถือหุนของธนาคารพาณิชยหรือผูมี
สวนไดเสยีอ่ืนตองรวมรับผิดชอบหากเกดิความเสียหายจากการดําเนินงานของธนาคารพาณิชย
ตามปกติ ถาธนาคารพาณิชยไมมีเงินกองทนุก็เทากับวาธนาคารพาณิชยดําเนินงานโดยใชเงินฝาก
และเงินใหกูยมืจากผูอ่ืนทั้งสิ้น (2) คุณภาพของสินทรัพยที่ธนาคารพาณิชยใหกูยืม โดยพิจารณาจาก
ปจจัยตาง ๆ เชน ความเสี่ยงของสินทรัพย การจัดชั้นสินทรัพยและการกนัสํารอง (3) การจัดการ 
การจัดการเปนปจจยัที่ตองวัดผลจากภาพรวมของการบริหารงานเนื่องจากไมมีขอมูลที่เปนตัวเลข
ใดที่จะบงชี้ถึงความสามารถในการจดัการไดนอกจากประสิทธิภาพโดยรวมของธนาคาร (4) รายได 
พิจารณาจากรายไดจากการดาํเนินงานเปรยีบเทียบกับสินทรัพยรวม และกําไรสุทธิตอเงินกองทุน 
(5) สภาพคลอง โดยทั่วไปพจิารณาจากสินทรัพยสภาพคลองเปรียบเทียบกับกับเงินฝาก ซ่ึง
โดยทั่วไปควรมีสินทรัพยสภาพคลองไมต่ํากวารอยละยี่สิบของยอดเงินฝาก เปนตน จาก นวพร 
เรืองสกุล, เสนทางธนาคารพาณิชย, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 
2529), หนา 114 



 

 

115

เวลาใด เวลาหนึ่ง ฐานะของธนาคารจึงอาจเกิดความเปลี่ยนแปลงไปจนทําใหเกิดปญหาในการสั่ง
การได 

 
อยางไรก็ดี หากพิจารณาการประกอบธุรกิจของธนาคารพาณิชยโดยละเอียดแลว 

ปจจัยที่สําคัญที่สุดที่ใชในการดูแลฐานะการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยคือความเสี่ยง ความ
เสี่ยงของธนาคารพาณิชยนั้น บางประเภทก็ไมสามารถประเมินไดจากขอมูลที่ปรากฎในรายงาน
ทางการเงิน การกํากับดูแลโดยอาศัยการพิจารณาจากรายงานทางการเงินของธนาคารพาณิชยเพียง
อยางเดียวจึงไมเพียงพอที่จะทําใหเกิดประสิทธิภาพในการกํากับดูแลสถาบันการเงินได หลังจาก
เกิดวิกฤตการณทางการเงิน ธนาคารแหงประเทศไทยไดตระหนักถึงความสําคัญของการกํากับดูแล
ดานความเสี่ยงของสถาบันการเงิน ดวยเหตุที่ความเสี่ยงเปนสิ่งที่เปล่ียนแปลงตลอดเวลาและมีความ
เปล่ียนแปลงอยางรวดเร็ว คุณสมบัติดังกลาวทําใหความเสี่ยงสามารถแสดงถึงฐานะของสถาบัน
การเงินตาง ๆ ไดเปนปจจุบันกวาการตรวจสอบจากรายงานทางการเงิน ธนาคารแหงประเทศไทยจึง
ไดเปล่ียนแปลงนโยบายการกํากับดูแลสถาบันการเงินใหอยูบนพื้นฐานของการกํากับดูแลผานความ
เสี่ยง โดยอาศัยการพิจารณาปจจัยดานความเสี่ยงควบคูไปกับการกํากับดูแลเงินกองทุน 

 
การกํากบัดูแลความเสี่ยงจะทําใหธนาคารแหงประเทศไทยสามารถประเมินปญหา

ที่จะเกิดขึ้นในอนาคต และสามารถเตรียมการเพื่อรับมือกับปญหาดังกลาวได สงผลใหเกิดความ
มั่นใจวาสถาบันการเงินมีความมั่นคง มีการดําเนินงานที่รัดกุม และปลอดภัย นอกจากประเด็นเรื่อง
เกี่ยวกับความมั่นใจในการกํากับดูแลสถาบันการเงินแลว เหตุผลอีกประการหนึ่งนั้นสืบเนื่องจาก
อิทธิพลของความเปลี่ยนแปลงของมาตรฐานการกํากับดูแลในระดับสากล โดย Bank for 
International Settlements (BIS) ไดเพิ่มเติมปจจัยเกี่ยวกับความเสี่ยงเขาไวในการกํากับดูแล
เงินกองทุนในป 1996 ดวยการเพิ่มปจจัยเกี่ยวกับเรื่องของความเสี่ยงดานตลาด (Market Risk) เขามา
เปนประเด็นที่ใชในการกํากับดูแลเงินกองทุนดวย โดยถือเปนแนวทางปรับเปลี่ยนไปสูการกํากับ
เงินกองทุนแนวใหม ตาม New Basel Capital Accord ที่ BIS พยายามผลักดันอยูในปจุบัน 

 
ในปจจุบันธนาคารแหงประเทศไทยไดกําหนดความเสี่ยงที่เปนปจจัยในการ

ประเมินฐานะการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยไวทั้งสิ้น 5 ดานดวยกัน ดังมีรายละเอียดดังนี้ 
 

(1) ความเสี่ยงดานกลยุทธ (Strategic Risk) หมายถึงความเสี่ยงที่เกิดขึ้น
จากการกําหนดกลยุทธ หรือนํากลยุทธออกใชอยางไมเหมาะสม ไมสอดคลองกับวัฒนธรรมองคกร 
ภาวะเศรษฐกิจ การแขงขัน และทรัพยากรที่มีอยู และสงผลตอฐานะการดําเนินงานและเงินกองทุน
ของสถาบันการเงิน 
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(2) ความเสี่ยงดานเครดิต (Credit Risk) หมายถึงความเสี่ยงจากการที่

ลูกหนี้หรือคูสัญญาไมสามารถชําระหนี้คืนไดตามเงื่อนไข และขอตกลงในสัญญา ซ่ึงอาจเปนเพราะ
ลูกหนี้หรือคูสัญญาประสบปญหาทางการเงิน (Unable to pay) หรือบิดพล้ิวสัญญา (Unwilling to 
pay) 

 
(3) ความเสี่ยงดานตลาด (Market Risk) หมายถึงความเสี่ยงที่เกิดจากความ

เปลี่ยนแปลงของปจจัยตาง ๆ ในตลาด เชน ความเสี่ยงจากอัตราดอกเบี้ย ความเสี่ยงจากอัตรา
แลกเปลี่ยน ความเสี่ยงจากความเปลี่ยนแปลงของราคา 

 
(4) ความเสี่ยงดานสภาพคลอง (Liquidity Risk) หมายถึงโอกาสที่สถาบัน

การเงินไมสามารถชําระภาระผูกพันที่มีตอบุคคลอื่นได เนื่องจากความสามารถในการเปลี่ยน
สินทรัพยเปนเงินสด (Ability to liquidate assets) หรือความสามารถในการจัดหาทุนไมเพียงพอ 

 
(5) ความเสี่ยงดานการปฏิบัติงาน (Operational Risk) หมายถึงความเสี่ยง

ที่เกิดจากการที่ระบบควบคุมภายในไมเพียงพอ หรือการไมปฏิบัติตามระบบการควบคุมภายใน 
รวมทั้งความเสี่ยงจากเทคโนโลยีสารสนเทศ ความเสี่ยงจากการไมปฏิบัติตามกฎหมาย ที่จะสงผล
กระทบตอรายไดและเงินกองทุน 

 
โดยการกํากับดูแลความเสี่ยงในปจจุบันนั้นเปนมาตรการที่อาศัยความรวมมือของ

ธนาคารพาณิชยแตละแหงในการปฏิบัติตามนโยบายดังกลาว ซ่ึงแทที่จริงแลวธนาคารแหงประเทศ
ไทยไมมีอํานาจตามกฎหมายที่จะบังคับใหธนาคารพาณิชยปฏิบัติตามได มาตรการดังกลาวเรียกอีก
อยางหนึ่งวาการจูงใจแกมบังคับ (Moral Suasion) โดยเปนการกําหนดนโยบายใหธนาคารพาณิชย
ปฏิบัติในสิ่งที่ถูกตองและเหมาะสม ดวยการที่ไมมีกฎหมายใหอํานาจไว หากธนาคารพาณิชยไม
ปฏิบัติตาม ธนาคารแหงประเทศไทยก็ไมสามารถแทรกแซงเพื่อใหธนาคารพาณิชยปฏิบัติตามได* 
สาเหตุดังกลาวทําใหเกิดความแตกตางของระดับการกํากับดูแลระหวางธนาคารพาณิชยดวยกันเอง 
โดยธนาคารที่เห็นวาการดําเนินการตามนโยบายของทางการนั้นเปนภาระก็สามารถที่จะปฏิเสธไม

                                                        
* นโยบายในการกํากับที่ทําในลักษณะของ Moral Suasion นั้น นอกจากการกํากับดูแล

โดยอาศัยความเสี่ยงแลว ยังมีนโยบายอืน่ ๆ อีกหลายประการ เชน การกําหนดอายุของการให
สินเชื่อกับระดบัสภาพคลองของธนาคาร (Maturity Matching) เปนตน ซ่ึงธนาคารพาณิชยจะรูจกั
นโยบายเหลานี้ในชื่อของ Policy Statement 
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ยอมทําตามนโยบายดังกลาวได แตก็ใชวาธนาคารแหงประเทศไทยจะไมมีอํานาจบังคับเสียเลย
เนื่องจาก นโยบายบางเรื่องที่เปนอํานาจของธนาคารแหงประเทศไทยในการใชดุลยพินิจในการ
พิจารณาอนุญาต ธนาคารแหงประเทศไทยก็อาจไมพิจารณาใหกับธนาคารแหงนั้น ๆ ก็ได เชนการ
พิจารณาแตงตั้งคูคาพันธบัตร ซ่ึงเปนการลงทุนของธนาคารพาณิชยกับธนาคารแหงประเทศไทย* 
ธนาคารแหงประเทศไทยจึงอาจพิจารณาไมเลือกธนาคารที่ไมปฏิบัติตามนโยบายเพื่อเปนการ
ลงโทษได เนื่องจากอํานาจดังกลาวเปนอํานาจของธนาคารแหงประเทศไทย ซ่ึงไมมีกฎหมายใด
บัญญัติใหเปนหนาที่ที่ตองกระทํา 

 
อยางไรก็ดีมาตรการดังกลาวก็ยังไมไดผลเปนที่นาพอใจ เนื่องจากธนาคารพาณิชย

ที่ไมมุงทําธุรกรรมตาง ๆ ที่ธนาคารแหงประเทศไทยมีอํานาจตัดสินใจก็ยังมีอยูมาก สงผลใหเกิด
ความไมเทาเทียมในระหวางธนาคารพาณิชยดวยกันเอง ซํ้ายังกลายเปนการสรางภาระในการ
แขงขันใหกับผูที่ยอมปฏิบัติตามนโยบายของทางการ และรังแตจะทําใหนโยบายของทางการถูก
ละเลยมากยิ่งขึ้น ในการแกไขกฎหมายกํากับดูแลสถาบันการเงินประเด็นดังกลาวจึงถูกยกขึ้นเปน
ประเด็นหลักที่ตองแกไข40 โดยรางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. ... บัญญัติใหอํานาจ
ธนาคารแหงประเทศไทยมีอํานาจในการพิจารณากําหนดเงื่อนไขเพื่อเปนนโยบายในการกํากับดูแล
ธนาคารพาณิชยได โดยเงื่อนไขดังกลาวเปนการกําหนดโดยอาศัยอํานาจในการกําหนดหลักเกณฑ
และเงื่อนไขใหธนาคารดํารงเงินกองทุน41 ทําใหการกําหนดนโยบายของธนาคารแหงประเทศไทยมี

                                                        
* มาตรา 12 แหง พระราชกฤษฎีกากําหนดกิจการธนาคารแหงประเทศไทย พุทธศักราช 

2485 บัญญัติใหธนาคารแหงประเทศไทยมใีหกูยืมแกรัฐบาลซึ่งปกติจะทําโดยการออกพันธบัตร 
ธนาคารแหงประเทศไทยจึงมีหนาที่เปนนายทะเบยีนพนัธบัตรโดยปริยาย ตอมาเมื่อมกีารสงเสริม
ใหมีการพัฒนาตลาดตราสารหนี้ธนาคารแหงประเทศไทยจึงมีการคัดเลือกสถาบันการเงินมาทํา
หนาที่เปนคูคาพันธบัตรกับธนาคารแหงประเทศไทย (Primary Dealer) ซ่ึงเปนสิทธิของธนาคาร
แหงประเทศไทยที่จะใชดุลยพินิจพจิารณาคูคาได 

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

41 มาตรา 30 แหงรางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. ... บัญญัติวา “สถาบัน
การเงินตองดํารงเงินกองทุนเปนอัตราสวนกับสินทรัพยหนี้สิน และภาระผูกพัน ตามอตัราที่
ธนาคารแหงประเทศไทยประกาศกําหนด ในการนี้ ธนาคารแหงประเทศไทยจะกําหนดหลักเกณฑ 
วิธีการ และเงือ่นไขไวดวยกไ็ด 

ธนาคารแหงประเทศไทยอาจกําหนดใหสถาบันการเงินดํารงเงินกองทุนเปน
อัตราสวนกับสินทรัพย หนีสิ้น ภาระผูกพนั หรือความเสี่ยงตามขนาดหรือประเภทของสินทรัพย
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ความยืดหยุนมากและเหมาะสมกับความเปลี่ยนแปลงของภาวะทางการเงินยิ่งขึ้น การกําหนด
เงื่อนไขตามอํานาจของมาตราดังกลาวนั้นทําใหนโยบายตาง ๆ ที่มีความจําเปนในการกํากับดูแล 
สามารถใชบังคับไดทันที โดยไมจําเปนตองออกกฎหมายมาเพื่อใหอํานาจเพิ่มเติม ทั้งการเปดชอง
ใหธนาคารแหงประเทศไทยสามารถกําหนดหลักเกณฑในการดํารงเงินกองทุนเปนการเฉพาะ
รายไดยิ่งทําใหธนาคารแหงประเทศไทยมีอํานาจในการกํากับดูแลเพื่อสรางประสิทธิภาพของ
ธนาคารพาณิชยแตละแหงไดอยางเหมาะสมยิ่งขึ้น และมาตรการดังกลาวยังทําใหสามารถกําหนด
ตนทุนของธนาคารพาณิชยเพื่อใหเกิดการแขงขันที่มีประสิทธิภาพได 

 
หากธนาคารพาณิชยใดไมปฏิบัติตามหลักเกณฑ และเงื่อนไขตาง ๆ ที่กําหนด

ภายใตอํานาจของมาตรา 30 ธนาคารพาณิชยนั้นจะถูกจัดใหเปนสถาบันการเงินมีฐานะหรือการ
ดําเนินงานในลักษณะที่อาจเปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกประโยชนของประชาชน42 อันจะนาํไปสู
การแทรกแซงการดําเนินกิจการดวยมาตรการตาง ๆ เชน การสั่งการใหสถาบันการเงินแกไขฐานะ
การดําเนินงาน การสั่งการใหสถาบันการเงินลดทุน เพิ่มทุน หรือท้ังลดทุนและเพิ่มทุน การสั่งการ
ใหสถาบันการเงินระงับการดําเนินการทั้งหมดหรือบางสวนเปนการชั่วคราว การสั่งการใหสถาบัน
การเงินถอดถอนกรรมการ ผูจัดการ หรือผูมีอํานาจในการจัดการคนใดคนหนึ่งหรือทุกคน และ
แตงตั้งบุคคลอื่นเขาไปดํารงตําแหนงแทน หรือการสั่งการใหควบคุมสถาบันการเงินหรือเพิกถอน
ใบอนุญาตของธนาคารพาณิชยนั้น43 รวมทั้งตองโทษปรับไมเกินสามแสนบาท และปรับอีกไมเกิน
วันละสามพันบาทตลอดเวลาที่ยังฝาฝนอยู หรือจนกวาจะไดปฏิบัติใหถูกตอง44 

                                                                                                                                                               
หนี้สิน ภาระผกูพัน หรือความเสี่ยงรวมทุกประเภทหรือแตละประเภทเปนการทั่วไปหรือเฉพาะราย
ก็ได 

ในกรณีที่สถาบันการเงินซื้อหุนคืนภายใตบังคับแหงกฎหมายวาดวยบริษัทมหาชน
จํากัด มใิหนับหุนที่ซ้ือคืนนัน้เปนสวนหนึง่ของเงินกองทุนโดยใหหกัเงินกองทุนออกตาม
หลักเกณฑวิธีการ และเงื่อนไขที่ธนาคารแหงประเทศไทยประกาศกําหนด” 

42 มาตรา 30 แหงรางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. ... บัญญัติวา “กรณี
ดังตอไปนี้ใหถือวาสถาบันการเงินมีฐานะหรือการดําเนินงานในลักษณะที่อาจเปนเหตุใหเกิดความ
เสียหายแกประโยชนของประชาชน 

(1) ... 
(3) สถาบันการเงิน กรรมการ ผูจัดการ หรือผูมีอํานาจในการจัดการ กระทําการฝา

ฝนหรือไมปฏิบัติตามมาตรา 30 …” 
43 มาตรา 89 แหงรางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. ... 
44 มาตรา 116 แหงรางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. ... 
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อยางไรก็ดี แมมาตรการดังกลาวจะทําใหเกิดความยืดหยุนในการกํากับดูแลซ่ึงเปน

ประโยชนแกระบบการเงินโดยรวมของประเทศ เนื่องจากอํานาจตามมาตราดังกลาว บัญญัติให
ธนาคารแหงประเทศไทยเปนผูมีอํานาจเด็ดขาดในการกําหนดหลักเกณฑตาง ๆ ที่ใชในการกํากับ
ดูแล จึงอาจทําใหเกิดขอโตแยงไดวาจะมีการกําหนดนโยบายใหธนาคารพาณิชยใดธนาคารหนึ่ง
ไดเปรียบหรือไม หรืออาจมีการกําหนดนโยบายที่ไมสนองตอความเปนจริงของสภาวะทาง
เศรษฐกิจหรือไม ซ่ึงปญหาดังกลาวเปนปญหาสืบเนื่องจากการกําหนดความรับผิด (Responsibility) 
ใหกับธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะองคกรกํากับดูแลเปนผูรับผิดชอบปญหาตาง ๆ และเปน
การใหอิสระในการกํากับดูแลแกธนาคารแหงประเทศไทย และการกําหนดมาตรการตาง ๆ หาก
เปนการเอื้อประโยชนจริงก็ยอมเปนความผิดฐานเจาพนักงานปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบตามมาตรา 
157 ประมวลกฎหมายอาญาได หากเปรียบเทียบมาตรการดังกลาวกับกฎหมายที่ใชอยูในปจจุบัน 
ซ่ึงบัญญัติใหอํานาจของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังที่จะเปนผูใหความเห็นชอบในการ
กําหนดนโยบายดังกลาวได ซ่ึงอาจมีความเปนไปไดอยางมากที่จะถูกแทรกแซงจากฝายการเมืองได 
สวนเรื่องของการกําหนดนโยบายไมเปนไปตามสภาวะของเศรษฐกิจนั้น คงเปนประเด็นเรื่องความ
เหมาะสมของนโยบายมากกวา โดยปกติธนาคารพาณิชยซ่ึงอยูในฐานะผูประกอบการยอมตองมี
ขออางตาง ๆ เพื่อลดภาระตนทุนของตนเองลง หากนโยบายนั้นจะสงผลกระทบจริงตามที่กลาวอาง
การที่มีกฎหมายที่ยืดหยุนก็เปดชองใหทางการสามารถที่จะแกไขนโยบายไดอยางทันทวงที 

 
จึงอาจกลาวไดวามาตรการดังกลาวนั้นเปนมาตรการที่ชวยปองกันความเสี่ยงตาง 

ๆ ของธนาคารพาณิชยไดเปนอยางดี และเปนการเปดโอกาสใหเกิดการใชทรัพยากรทางการเงิน 
และเพิ่มการแขงขันอยางมีประสิทธิภาพ ซ่ึงยอมจะประโยชนแกธนาคารพาณิชย ผูฝากเงิน และ
ระบบเศรษฐกิจโดยรวมไดเปนอยางดี 
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4.2.6 การกําหนดเกณฑในการดําเนินการแกไขปญหาสถาบันการเงิน 
 
ธุรกิจสถาบันการเงินนั้นเปนธุรกิจที่มีความเปราะบางมาก โดยเฉพาะอยางยิ่งใน

ธนาคารพาณิชยที่เปนประเภทธุรกิจที่มีอิทธิพลที่สุดในระบบสถาบันการเงิน ยิ่งธนาคารพาณิชยมี
ขนาดสินทรัพยใหญเทาใดของความรุนแรงและผลกระทบของปญหาที่เกิดขึ้นกับธนาคารพาณิชยก็
ยิ่งรุนแรงเพิ่มขึ้นเทานั้น  กฎหมายกํากับดูแลธนาคารพาณิชยทั้งในอดีตและปจจุบันไดให
ความสําคัญกับประเด็นดังกลาวเปนอยางมาก อยางไรก็ดีกฎหมายดังกลาวก็ยังคงมีประเด็นที่ตอง
ไดรับการปรับปรุง ดังรายละเอียดที่ไดศึกษาแลวในในหัวขอท่ี 3.3.2 ในบทที่ 3 ซ่ึงสรุปประเด็นตาง 
ๆ ไดดังนี้ 

 
(1) กฎหมายในปจจุบันยังคงขาดความชัดเจนของพฤติกรรมที่ถือวาเปนการ

กอใหเกิดความเสียในระดับที่ทางการจําเปนตองแทรกแซง 
 
(2) อํานาจตัดสินใจและวิธีการแทรกแซงขึ้นอยูกับดุลยพินิจของผูมีหนาที่กํากับ

ดูแล กลาวคือธนาคารแหงประเทศไทย และรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง ซ่ึงอาจเกิดความ
ผิดพลาดจากการใชดุลยพินิจได 

 
ขอเท็จจริงที่ปรากฏในปจจุบันนั้น ไดพิสูจนถึงความเสียหายที่เกิดขึ้นจากปญหา

ทั้งสองประเด็นแลว เชน ความผิดพลาดในกรณีของธนาคารกรุงเทพพาณิชยการ รวมถึงความลาชา
ในการสั่งการแกไขของบริษัทเงินทนุในชวงป 2540* 

 
ในการพิจารณายกรางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. ... จึงไดให

ความสําคัญกับประเด็นดังกลาวเปนอยางมาก45 โดยไดพิจารณาแกไขมาตรการในการตัดสินใจเขา
แทรกแซงการดําเนินงานของสถาบันการเงินออกเปน 2 แนวทางดวยกันคือ 

 

                                                        
* พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจเงินทนุ ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซเิอร 

พ.ศ. 2522 และที่แกไขเพิ่มเติม ก็มีแนวทางในการแกไขปญหาสถาบันการเงินเปนไปในแนวทาง
เดียวกับมาตรการตาง ๆ ของพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม จงึ
ขอยกตัวอยางที่เกิดขึ้นจากปญหาเดียวกนัไว ณ ทีน่ี ้

45 Krirk Vanikkul, An International Comparison of Legal Reforms Thailand 
Experience, (Bangkok, Asian Banking Law Forum, 2000), p. 6-6 
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(1) มาตรการแกไขปญหาที่อยูในดุลยพินิจ 
 
มาตรการทางกฎหมายที่ใชในการแกไขปญหาการดําเนินงานของธนาคาร

พาณิชยนั้น บางกรณีก็ยังจําเปนที่ตองมีการใชดุลยพินิจในการตัดสินใจอยูบาง แมในอดีตการใช
ดุลยพินิจในการสั่งการจะทําใหเกิดปญหาในการแกไขปญหาสถาบันการเงินบางก็ตาม โดยการใช
ดุลยพินิจในการสั่งการจะตองเปนกรณีที่มีการฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือมีพฤติการเขา
ขอสันนิษฐานของกฎหมายวามีฐานะหรือการดําเนินงานอยูในลักษณะอันอาจเปนเหตุใหเกิดความ
เสียหายแกประโยชนของประชาชน* ซ่ึงเปนการเหมาะสมที่ผูกํากับดูแลจะใชดุลยพินิจในการ

                                                        
* ตามรางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. ... นั้น มีการบัญญัติขอสันนิษฐาน

ของกฎหมายกาํหนดขอบเขตของพฤติการวาการดําเนินการลักษณะใดจงึถือวามีฐานะหรือการ
ดําเนินงานอยูในลักษณะอนัอาจเปนเหตุใหเกิดความเสยีหายแกประโยชนของประชาชน แตกตาง
จากบทบัญญัติของพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 ที่เปนดุลยพนิิจของธนาคารแหง
ประเทศไทยและรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังที่จะตดัสินวาจะระดบัของปญหา และพฤติการที่
เกิดขึ้นนัน้รุนแรงถึงระดับทีค่วรจะเขาดําเนินการแกไขปญหาหรือไม โดยมีขอสันนษิฐานดังนี ้

(ก) สถาบันการเงิน กรรมการ ผูจัดการ หรือผูมีอํานาจในการจัดการ ฝาฝนคําสั่ง
หามกระทําการที่เปนการฝาฝนบทบัญญัติของกฎหมาย 

(ข) สถาบันการเงิน กรรมการ ผูจัดการ หรือผูมีอํานาจในการจัดการ กระทําการฝา
ฝนหรือไมสามารถ  

(1) ดํารงเงินกองทุนตามที่กฎหมายกําหนด 
(2) ลงทุนในหลักทรัพยเกนิกวากฎหมายกําหนด 
(3) ซ้ือหรือมีหุนในบริษัทใด ๆ เกินกวาอตัราสวนที่กฎหมายกําหนด 
(4) ใหสินเชื่อแกกรรมการ หรือจําหนายทรัพยสินของธนาคารพาณิชยใหแก
กรรมการ หรือผูบริหารของธนาคารโดยไมเปนไปตามที่กฎหมายกําหนด 
(5) ใหสินเชื่อหรือกอภาระผูกพันแกผูถือหุนรายใหญเมื่อส้ินวันหนึ่ง ๆ เกินวา
อัตราสวนที่กฎหมายกําหนด 
(6) ใหสินเชื่อหรือกอภาระผูกพันแกบุคคลหนึ่งบุคคลใดเกินกวาอัตราสวนที่
กฎหมาย 
(7) ใหสินเชื่อหรือกอภาระผูกพันแกธุรกิจแตละประเภทเกินกวาอัตราสวนที่
กฎหมายกําหนด 
(8) ไมสามารถดํารงเงินกองทุนของกลุมธุรกิจการเงินตามที่กฎหมายกาํหนด 
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พิจารณาสั่งการตามความรุนแรงและความจําเปนของปญหาในขณะนั้น แทนที่จะแกไขปญหาโดย
การดําเนินมาตรการที่เด็ดขาด ซ่ึงอาจจะกลายเปนการซ้ําเติมปญหาในสถาบันการเงินนั้นใหมีความ
รุนแรงมากยิ่งขึ้น โดยธนาคารแหงประเทศไทยสามารถที่จะใชดุลยพินิจสั่งการให 

 
(1) มีคําส่ังใหสถาบันการเงินแกไขฐานะหรือการดําเนินงานที่เปนตนเหตุให

เกดิความเสียหาย 
 
(2) มีคําสั่งใหสถาบันการเงินลดทุน เพิ่มทุน หรือทั้งลดทุนและเพิ่มทุน ภายใน

เวลาที่กําหนด 
 
(3) มีคําส่ังใหสถาบันการเงินระงับการดําเนินการทั้งหมดหรือบางสวนเปน

การชั่วคราวภายในระยะเวลาที่กําหนด 
 

                                                                                                                                                               
(9) ซ้ือหรือมีหุนในบริษัทลูกโดยมีมูลคาหุนเกนิกวาอัตราสวนที่กฎหมาย
กําหนด 
(10) ใหสินเชือ่แกบริษัทแม บริษัทลูก หรือบริษัทรวมในกลุมธุรกิจการเงิน
เดียวกันเกินกวาอัตราสวนทีก่ฎหมายกําหนด 
(11) ไมสามารถกันสํารองเพื่อสินทรัพยและภาระผูกพันจดัชั้นเสียหาย หรือ
อาจเสียหาย ตามหลักเกณฑที่กฎหมายกําหนด 
(12) ไมสามารถกันสํารองเพื่อสินทรัพยและภาระผูกพันอื่นนอกจากจดัชั้น
เสียหาย หรืออาจเสียหาย ตามหลักเกณฑทีก่ฎหมายกําหนด 
(13) ไมสามารถบริหารสินทรัพยหนี้สินและภาระผูกพันใหมีความสัมพนัธกับ
ระยะเวลาในการฝากเงิน การรับเงินจากประชาชน ตามหลักเกณฑที่กฎหมาย
กําหนด 
(14) ไมสามารถดํารงสินทรัพยสภาพคลองเปนอัตราสวนกับยอดเงินรับฝาก
หรือยอดเงนิกูยืม ตามอัตราสวนที่กฎหมายกําหนด 

(ค) สถาบันการเงิน กรรมการ ผูจัดการ หรือผูมีอํานาจในการจัดการ ไมจัดทําบัญชี
เพื่อแสดงผลการดําเนินงานและฐานะการเงนิที่เปนอยูตามความเปนจริง 

(ง) สถาบันการเงินหยดุทําการจายเงินที่มหีนาที่จะตองชําระคืน 
(จ) สถาบันการเงินมีผลประกอบการขาดทนุ และธนาคารแหงประเทศไทยมีเหตุ

อันควรคาดไดวาสถาบันการเงินนั้นไมอาจดํารงเงินกองทุนไดตามกฎหมาย 
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(4) มีคําสั่งใหสถาบันการเงินถอดถอนกรรมการ ผูจัดการ หรือผูมีอํานาจ 
ในการจัดการคนใดคนหนึ่งหรือทุกคน และแตงตั้งบุคคลอื่นเขาไปดํารงตําแหนงแทนในทันที 
 

(5) มีคําสั่งควบคุมสถาบันการเงินหรือเพิกถอนใบอนุญาตของสถาบันการเงิน 
 
ซ่ึงธนาคารแหงประเทศไทยสามารถใชดุลยพินิจในการพิจารณาสั่งการเพื่อ

แกไขปญหาตามความรุนแรง และสถานะการในขณะนั้นได 
 

(2) มาตรการแกไขปญหาที่ตองปฏิบัติตามเงื่อนไข 
 
มาตรการแกไขปญหาที่ตองปฏิบัติตามเงื่อนไข นั้นเปนการแกไขที่ตองการ

ความรวดเร็วเพื่อตอบสนองความรุนแรงของปญหาที่จะเกิดขึ้น ความแตกตางระหวางมาตรการที่
อยูในดุลยพินิจกับมาตรการที่ตองปฏิบัติตามเงื่อนไขคือ ระดับความรุนแรงและความเสียหายที่จะ
เกิดขึ้น เนื่องจากการใชดุลยพินิจนั้นเปนการแกไขปญหาที่เกิดขึ้นจากขอสันนิษฐานของกฎหมายที่
บัญญัติใหพฤติการบางประการเปนความเสียหาย ดังนั้นจึงตองมีการพิจารณาขอเท็จจริงตาง ๆ 
ประกอบขอสันนิษฐานกอนจึงจะสามารถสั่งการเพื่อแกไขปญหาตาง ๆ ที่เกี่ยวของได ในขณะที่
เงื่อนไขที่ตองปฏิบัติตามนั้นเปนเงื่อนไขที่หากเกดิเหตุการณดังกลาวขึ้นจะทําใหเกิดความเสียหายที่
ตองการการแกไขในทันที โดยเงื่อนไขดังกลาวนั้นเปนเงื่อนไขที่เกี่ยวของกับเงินกองทุนของ
ธนาคารพาณิชย โดยการแกไขปญหาแบงออกเปน 2 ระดับดวยกันคือ 

 
(ก) การแกไขปญหาเมื่อเงินกองทุนลดลงไปกวาระดับท่ีกฎหมายกําหนด 

 

ระดับเงินกองทุนที่กฎหมายกําหนดนั้น เปนระดับเงินกองทุนที่มีความ
เหมาะสมกับธุรกิจธนาคารทั่ว ๆ ไป โดยอัตราสวนของเงินกองทุนนั้นเปนการคาดการ
ระดับความเสียหายที่ธนาคารพาณิชยพึงมีจากการประกอบธุรกิจตามปกติ ดังนั้นเมื่อเกิด
ความเสียหายที่ทําใหระดับของเงินกองทุนลดต่ําลงยอมแสดงถึงความไรประสิทธิภาพใน
การบริหารจัดการของธนาคารแหงนั้น ๆ และอาจมีแนวโนมที่จะเกิดปญหาที่รุนแรงขึ้นได 
ปญหาดังกลาวจึงตองการการตอบสนองทันที เพื่อระงับเหตุดังกลาวไมใหลุกลามเกินกวาที่
จะแกไขได 
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แนวทางการแกไขปญหาดังกลาวมุงที่จะทําใหระดับของเงินกองทุน
กลับมามีความแข็งแกรงตามเดิม โดยกฎหมายบัญญัติใหธนาคารพาณิชยเองตองเปนผู
เสนอแผนในการรักษาระดับเงินกองทุนใหเปนไปตามที่กฎหมายกําหนด โดยแผนการ
แกไขปญหาดังกลาวตองเสนอมายังธนาคารแหงประเทศไทยภายใน 15 วัน นับแตวันที่
ธนาคารพาณิชย ผูสอบบัญชี หรือธนาคารแหงประเทศไทยตรวจพบ การกําหนดระยะเวลา
ดังกลาวจะชวยใหการขยายตัวของความรุนแรงที่อาจเกิดขึ้นถูกกําหนดกรอบระยะเวลาใน
การริเริ่มเพื่อแกไขปญหา หากธนาคารพาณิชยเพิกเฉยตอปญหาที่เกิดขึ้น ธนาคารแหง
ประเทศไทยก็มีหนาที่ตามกฎหมายที่จะตองเพิกถอนใบอนุญาตของธนาคารพาณิชยแหง
นั้น46 

 
จากบทบัญญัติดังกลาวจะเห็นไดวา กฎหมายตองการเพิ่มความรับผิดชอบ

ในการดูแลสถานะทางการเงินใหกับตัวธนาคารพาณิชย มิเชนนั้นธนาคารพาณิชยก็จะ
อาศัยการตรวจสอบจากธนาคารแหงประเทศไทยเพียงอยางเดียว และการบัญญัติให
ธนาคารพาณิชยเปนผูเสนอแผนรวมถึงหนาที่ถอนใบอนุญาตของธนาคารแหงประเทศไทย
นั้นจะทําใหธนาคารพาณิชยตองดําเนินการดวยความตั้งใจ และดําเนนิการแกไขปญหาเต็ม
ความสามารถมากกวาการสั่งการใหแกไขโดยผูกํากับดูแล 

 
(ข) การแกไขปญหาเมื่อระดับเงินกองทุนลดลงอยางมีนัยสําคัญ 

 
การแกไขในระดับตอมาจะเกิดขึ้นเมื่อระดับเงินกองทุนตอสินทรัพย 

หนี้สิน หรือภาระผูกพันทุกประเภทลดลงต่ํากวารอยละ 60 ของอัตราตามที่กฎหมาย
กําหนด ซ่ึงเปนการลดลงของเงินกองทุนในระดับที่เปนอันตรายตอผูฝากเงินและผูมีสวน
ไดเสียกับธนาคารพาณิชยแหงนั้น ๆ เหตุการณณดังกลาวจึงจําเปนตองไดรับการดูแลและ
แกไขโดยดวน เพื่อคุมครองสิทธิของผูมีสวนไดเสีย ทั้งเปนการแทรกแซงเพื่อเสริมสราง
ความมั่นใจใหกับระบบสถาบันการเงินโดยรวมไมใหเกิดเหตุการณธนาคารลมที่จะกระตุน
ความตื่นตระหนก (Panic) ของผูฝากเงิน ซ่ึงจะนําไปสูสภาวะความไมไวใจในระบบ
สถาบันการเงินในที่สุด 

 

                                                        
46 มาตรา 94 แหงรางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. ... 
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แนวทางการแกไขปญหาดังกลาวนั้น บัญญัติในลักษณะทางเลือกที่
ธนาคารแหงประเทศไทยใชในการแกไขปญหา โดยกฎหมายบัญญัติทางเลือกไวทั้งสิ้น 3 
วิธีดวยกัน47 

 
(1) ธนาคารแหงประเทศไทยสามารถมีคําส่ังควบคุมสถาบันการเงินนั้น 

สงผลใหธนาคารพาณิชยแหงที่มีปญหานั้นตองเขาสูกระบวนการควบคุมโดยกรรมการ
ควบคุมเขาทําหนาที่แทนกรรมการบริหารของธนาคารพาณิชยดังกลาว 

 
(2) ธนาคารแหงประเทศไทยสามารถมีคําสั่งใหธนาคารพาณิชยนั้นเลิก

กิจการและชําระบัญชีบริษัทลูกของธนาคารนั้น หากปรากฏวาสินทรัพยของลูกหนี้ไมพอ
กับหนี้สิน หรือบริษัทลูกของธนาคารนั้นไมสามารถชําระหนี้ไดเปนปกติติดตอกันเกินกวา 
3 เดือน 

 
(3) ธนาคารแหงประเทศไทยสามารถมีคําสั่งใหเพิกถอนใบอนุญาต

สถาบันการเงินนั้น เมื่อมีขอเท็จจริงปรากฏวาธนาคารนั้นมีเหตุจําเปนทําใหเกิดความ
เสียหายแกประโยชนของประชาชน 

 
อํานาจของบทบัญญัติดังกลาว ทําใหธนาคารแหงประเทศไทยตองใช

อํานาจตามกฎหมายเขาแกไขปญหาในธนาคารดังกลาวโดยไมสามารถใชดุลยพินิจที่จะ
หลีกเลี่ยงไมเขาแกไขปญหาได โดยกฎหมายไดกําหนดแนวทางการแกไขปญหาไวทั้งส้ิน 
สามแนวทาง โดยธนาคารแหงประเทศไทยจะเลือกใชแนวทางใดในการแกไขก็ขึ้นอยูกับ
สถานการณและความเหมาะสมของเหตุการณณในขณะนั้น 

 
มาตรการดังกลาวจึงชวยใหเกิดความชัดเจนของการใชอํานาจแทรกแซง วากิจการ

จะถูกแทรกแซงเมื่อใด และถูกแทรกแซงดวยวิธีการใด สงผลธนาคารพาณิชยสามารถประเมินผลที่
จะเกิดขึ้นกับสิทธิของตนเอง และสามารถหาวิธีการปองกันผลกระทบตาง ๆ ที่จะเกิดขึ้นได และ
มาตรการดังกลาวยังเปนหลักประกันใหกับผูฝากเงิน และผูมีสวนเกี่ยวของตาง ๆ วาเมื่อมีเหตุการณ
ที่อาจสงผลกระทบตอความมั่นคงของสถาบันการเงินขึ้น จะมีผูเขามารับผิดชอบในการแกไขปญหา
อยางทันถวงที ทั้งมาตรการที่บัญญัติในกฎหมายใหมก็ชวยขจัดความไมชัดเจนของเหตุการณที่ผู

                                                        
47 มาตรา 95 แหงรางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. ... 
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กํากับดูแลตองเขาทําหนาที่แกไขใหมีความชัดเจนยิ่งขึ้น และการลดอํานาจในการใชดุลยพินิจของผู
กํากับดูแลทําใหเกิดเงื่อนไขที่กําหนดความรับผิดชอบที่ผูกํากับดูแลตองเขาทําหนาที่อยางชัดเจน 
 
4.3 แนวทางการพัฒนามาตรการทางกฎหมายตามเกณฑใหมเก่ียวกับความพอเพียงของเงินกองทุน 
(New Basel Capital Accord) 

 
ในการกํากับดูแลสถาบันการเงินนั้น นอกจากกฎหมายที่เกี่ยวของกับการกํากับ

สถาบันการเงินแตละประเภทแลว ส่ิงที่มีอิทธิพลตอการกํากับดูแลอีกประการหนึ่งก็คือมาตรฐาน
การกํากับดูแลในระดับสากลที่มีลักษณะคลายกฎหมาย โดยนานาประเทศยอมรับมาตรฐานดังกลาว
ในฐานะของสิ่งที่ควรปฏิบัติเพื่อเปนมาตรฐานสากล* มาตรฐานสากลตาง ๆ นั้นกําหนดโดย Basel 
Committee on Banking Supervision และเผยแพรผานทาง Bank for International Settlements 
(BIS)** ซ่ึงโดยสวนใหญประเทศสมาชิกของ BIS จะรับไปปฎิบัติโดยอยูในรูปแบบตาง ๆ กัน
ตามแตโครงสรางทางกฎหมายของแตละประเทศ*** 

 
มาตรฐานที่มีความสําคัญลําดับตน ๆ คือ มาตรฐานความพอเพียงของเงินกองทุน 

เนื่องจากความพอเพียงของเงินทุนนั้นจะทําใหผูที่เกี่ยวของกับกิจการธนาคารทราบถึงความสามารถ
และสถานะของธนาคารในการรับความเสี่ยงที่เกิดขึ้นจากการประกอบการ48 ซ่ึงถูกกําหนดไวใน 
Basel Capital Accord 1988 
                                                        

* สถานะทางกฎหมายของ Capital Accord และมาตรฐานแนวทางปฏิบตัิตาง ๆ ไมมี
ฐานะเปนกฎหมายระหวางประเทศ หากแตเปนเรื่องของการใหความรวมมือปฏิบัติตามเพื่อ
มาตรฐานที่ดี หรือที่เรียกวา Soft Law หรือ par excellence จาก Ross Cranston, Principles of 
Banking Law, (London: Clarendon Press, 1997), p. 69 

** องคการระหวางประเทศที่เกิดขึ้นจากการรวมตัวของธนาคารกลางและผูกํากับดูแล
สถาบันการเงินในกลุมประเทศอุตสาหกรรมชั้นนํา 10 ประเทศ และประเทศสวิตเซอรแลนด และ
ลักแซมเบิรก (กลุมประเทศ G10 ประกอบดวยประเทศเบลเยี่ยม แคนนาดา ฝร่ังเศส เยอรมันนี 
อิตาลี ญี่ปุน เนเธอรแลนด สวีเดน สวติเซอรแลน สหราชอาณาจักร และสหรัฐอเมริกา) 

*** สําหรับประเทศไทยรับเอามาตราฐานเงินกองทุนของ BIS มาบัญญัติไวใน
พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 ตั้งแตป 2535 โปรดดูหมายเหตุทายพระราชบัญญัติ
การธนาคารพาณิชย (ฉบับที่3) พ.ศ. 2535 

48 ปกรณ  วิชยานนท, แนวทางปรับปรุงแกไขกฎเกณฑควบคุมธนาคารพาณิชยใน
ประเทศไทย, (กรุงเทพมหานคร: มูลนิธิสถาบันวิจยัเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, 2532), หนา 16 
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แมมาตรฐานดังกลาวจะไดรับการยอมรับจากนานาประเทศก็ตาม แตมาตรฐาน

ดังกลาวก็ไมสามารถใชไดอยางมีประสิทธิภาพตลอดไป ดวยธรรมชาติของธุรกิจธนาคารพาณิชยที่
มีความเปลี่ยนแปลงตลอดเวลา มาตรฐานดังกลาวจึงมีการพัฒนาแนวทางการปฏิบัติเร่ือยมา 
หลังจากการนํามาตรฐานดังกลาวไปปฏิบัติ Basel Committee on Banking Supervision จึงได
พิจารณาขอเท็จจริง และประสบการณตาง ๆ มาพัฒนาและปรับปรุงมาตรฐานเกี่ยวกับเงินกองทุน
ขึ้นใหม 

 
New Basel Capital Accord หรือที่รูจักกันในอีกชื่อหนึ่งวา Basel II ไดออกสู

สายตาของนักการเงินทั่วโลกในลักษณะของเอกสารหารือ (Consultative paper) โดยเอกสารฉบับ
แรกไดเผยแพรในเดือนมิถุนายน 2542 และมีการเปลี่ยนแปลงในสาระสําคัญเกี่ยวกับการพิจารณา
เงื่อนไขขั้นต่ําในการดํารงเงินกองทุนของธนาคารพาณิชยแตละธนาคาร โดยออกเผยแพรในเดือน
มกราคม 2544 และเสร็จสิ้นขั้นตอนในการใหขอเสนอแนะในขอตกลงฉบับใหมในเดือน
พฤษภาคม 2544 โดยกําหนดใหเร่ิมใชขอตกลงฉบับใหมในป 254749 อยางไรก็ดี ในปจจุบัน
คณะกรรมการยังคงดําเนินการแกไขหลักเกณฑเงินกองทุนฉบับใหม ตามคําแนะนําตาง ๆ ที่ไดรับ
จากสมาชิก และคาดวาจะจัดทําหลักเกณฑฉบับสมบูรณแลวเสร็จปลายป 254650 การวิเคราะหและ
พิจารณาประเด็นตาง ๆ ในสวนนี้จึงเปนการวิเคราะหจาก Consultative Paper ที่เผยแพรใน 
คร้ังที่ 251 เทานั้น 

 
4.3.1 หลักการของหลักเกณฑใหมเก่ียวกับความพอเพียงของเงินกองทุน  

(New Basel Capital Accord) 
 
หลักเกณฑใหมนั้น เปนหลักเกณฑที่มีการกํากับแบบ Fully Consolidated Basis 

หรือการกํากับดูแลแบบองครวม โดยพิจารณาขอมูลของสถาบันการเงินทั้งกลุม โดยใชกับบริษัทแม
ของสถาบันการเงิน และสถาบันการเงินทั้งกลุม เพื่อใหแนใจวาบริษัททั้งกลุมมีเงินกองทุนรองรับ
                                                        

49 บริษัทศูนยวิจยักสิกรไทย, “การใชมาตรฐาน BIS ใหม ตองพิจารณาความพรอมเปน
สําคัญ”กระแสทรรศน ปที่ 7 (วันที่ 29 พฤษภาคม 2544): หนา 1 

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

51 สําหรับรายละเอียดโปรดดู The New Basel Capital Accord, 
http://www.bis.org/publ/bcbsca03.pdf 
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เพียงพอ และหากสถาบันการเงินใดมีธุรกรรมตางประเทศสถาบันการเงินนั้นก็ตองมีเงินกองทุนที่
เพียงพอกับการทําธุรกรรมดวย52 

 
หลักเกณฑเงินกองทุนใหม โดยเนนที่ความเขมงวดในการวัดระดับความเสี่ยง

และระบบภายในเพื่อประเมินความเพียงพอของเงินกองทุน โดยประกอบดวยหลักเกณฑ 3 ประการ 
(3 Pillars) ไดแก 
 
หลักท่ี 1: เกณฑการดํารงเงินกองทุนขั้นต่ํา (Minimum Capital Requirement) 

 
ประกอบดวย เกณฑในการคํานวณและนิยามตาง ๆ โดยนิยามของ

เงินกองทุนนั้นยังคงมีความหมายและองคประกอบเชนเดิม รวมถึงการกําหนดระดับเงินกองทุนเมื่อ
เทียบกับความเสี่ยงตาง ๆ ก็ยังคงกําหนดไวที่อัตรารอยละ 8 ซ่ึงเปนอัตราเดียวกับหลักเกณฑใน
ปจจุบัน แตอัตราสวนนี้จะต่ํา หรือจะสูงกวารอยละ 8 ขึ้นอยูกับระดับความเสี่ยงของสินทรัพยที่
สถาบันการแหงนั้นถืออยู หลักเกณฑฉบับใหมจะมีผลใหสถาบันการเงินที่มีคุณภาพสินทรัพยต่ํา
หรือความเสี่ยงสูงตองดํารงเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยงสูงกวาสถาบันการเงินที่มีคุณภาพสินทรัพย
ดีกวา โดยการคํานวนความเสี่ยงของสถาบันการเงินฉบับใหมนั้น ประกอบดวย (1) การวัดความ
เสี่ยงดานเครดิต (2) การคํานวณความเสี่ยงดานตลาด และ (3) การคํานวณความเสี่ยงจากการ
ดําเนินงาน 

 
(1) การคํานวณความเสี่ยงดานเครดิต มีวิธีคิดไดสองวิธี คือ 
 

(ก) แนวมาตรฐาน (Standardized Approach) 
 
แนวทางนี้เปนวิธีที่เหมาะสมกับสถาบันการเงินที่ไมมีธุรกรรม

ซับซอน และไมมีระบบจัดการสินเชื่อภายในที่เปนมาตรฐาน วิธีนี้ใชการจัดอันดับความ
นาเชื่อถือของลูกคาโดยสถาบันจัดอันดับภายนอก (External Credit Assessment 
Institution)* หรือการใชการจัดอันดับลักษณะอื่นแลวแตทางการจะเห็นสมควรกําหนด เชน 

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

Bank for International Settlements, 2001: p. 7 
* สถาบันจัดอันดับภายนอกจะตองมีคุณสมบัติครบ 6 ประการ ดังนี ้

1. การประเมนิอยางเขมงวด และเปนระบบครอบคลุมทุกภาคธุรกิจในตลาด 
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ใชการประเมินคาโดยองคการผูสงออก (Export Credit Agencies) และหากมาตรฐานที่ใชมี
มากกวา 1 มาตรฐาน ใหนับเอามาตรฐานที่มีอัตราความเสี่ยงสูงสุดของสินเชื่อประเภทนั้น 
ๆ เปนระดับความเสี่ยงของลูกคาของสถาบันการเงิน 

 
การคํานวณตามวิธีนี้จะแบงระดับความเสี่ยงของลูกคาออกเปน 4 

ระดับ คือ รอยละ 20, 50, 100, และ 150 ดังนั้นสถาบันการเงินที่มีลูกคาที่มีระดับความ
นาเชื่อถือต่ํา ยอมจะทําใหมีความเสี่ยงของการที่ผิดนัดชําระหนี้สูง สถาบันการเงินนั้นจึง
ตองดํารเงินกองทุนเพิ่มขึ้นตามระดับความเสี่ยงที่สูงขึ้นของลูกหนี้ ตัวอยางเชน ลูกคา
ทั่วไปประเภทบริษัท (Corporate) ที่ไดรับการจัดอันดับ AAA ถึง AA- จะมีความเสี่ยง
เทากับรอยละ 20 สวนลูกคารายที่ไดรับการจัดอันดับต่ํากวา BB- จะมีความเสี่ยงเทากับ 
15053 ซ่ึงแตกตางกับหลักเกณฑในปจจุบันที่ลูกคาทั่วไปทุกรายจะมีน้ําหนักความเสี่ยง
เทากับรอยละ 10054 

 
(ข) แนวที่สถาบันกําหนดขึ้นใชเอง (The Internal Ratings-Based 

Approach: IRB) 
 

                                                                                                                                                               
2. ไมถูกกดดนัทางเศรษฐกจิหรือการเมืองหรือผลประโยชนขัดกันของผูถือหุน และ/
หรือกรรมการของบริษัท 
3. การประเมนิแตละประเภทและวิธีการประเมินจะตองใชคาการจัดอนัดับที่เทากนั 
ไมวาจะเปนสถาบันในประเทศตนเอง หรือสถาบันตางประเทศ (International 
access/transparency) 
4. มีการเปดเผยวิธีการ คํานยิาม และวิธีการพิจารณาเปลี่ยนแปลงอันดับ 
5. จะตองมีทรัพยากรที่เพียงพอ เพื่อความสามารถในการติดตามผล และทําการ
ประมวลผลทั้งในเชิงคุณภาพ (Qualitative) และในเชิงปริมาณ (Quantitative) 
6. ความนาเชื่อถือซ่ึงขึ้นอยูกับการจัดการดาํเนินการภายในตามแนวทางขางตน 
นอกจากนี้ยังสามารถดูไดจากผูที่เลือกใชอิสระภายนอก เชน นักลงทนุ 
ผูประกอบการประกันภัย ผูประกอบธุรกิจคาขาย เปนตน  

Ibid., p. 13 
53 Ibid., p. 10 
54 ขอ 5 ประกาศธนาคารแหงประเทศไทย เร่ืองกําหนดใหธนาคารพาณิชยดํารงสินทรพัย

สภาพคลอง ลงวันที่ 20 พฤศจิกายน 2539 



 

 

130

แนวทางนี้เปนแนวทางที่เหมาะกับสถาบันการเงินี่มีระบบจัดการ
สินเชื่อที่ทันสมัย จนถึงระดับที่สามารถพัฒนาการจัดอันดับความนาเชื่อถือของลูกคาของ
สถาบันเงินขึ้นใชกําหนดน้ําหนักความเสี่ยงของลูกคาภายในสถาบันของตนได* 

 
การคํานวณแบบ IRB นั้นมีทางเลือกใหสถาบันการเงินใช 2 แบบ

คือ Foundation Approach และ Advanced Approach โดยสถาบันการเงินที่ประสงคจะใช
การคํานวณแบบ IRB นั้นจะตองปฏิบัติตามเงื่อนไขตาง ๆ ตามที่ผูกํากับดูแลกําหนดไว 
เชน มีความสามารถในการจําแนกความเสี่ยงดานเครดิตมีระบบการประเมินความเสี่ยงและ
การตรวจสอบความถูกคองของการกําหนดความนาเชื่อถือ มีระบบการเก็บขอมูลและ
ระบบเทคโนโลยีสารสนเทศดานเครดิตที่สมบูรณและนาเชื่อถือเปนตน 

 
ตามวิธีคํานวณแบบ IRB ลูกคาจะถูกแบงออกเปน 6 กลุมดวยกัน 

คือ55 

                                                        
* เงื่อนไขที่ใชในการพจิารณาวาสถาบันการเงินใดสามารถใช IRB Approach ในเบื้องตน

จะพิจารณาจาก 
1. ระบบการจดักลุมความเสีย่งภายในสถาบันวามีการนิยามที่แนนอน และ
ครอบคลุมความเสี่ยงทุกกลุมหรือไม 
2. มีการกระจกุตัวของการจดักลุมความเสีย่งหรือไม 
3. มีระบบการประเมินความเสี่ยงกอนการใหกูยืม และมีระบบการทบทวนความ
เสี่ยงเปนระยะ ๆ โดยผูประเมินอิสระ 
4. ตองมีระบบการควบคุมโดยการกํากับดูแลโดยผูบริหารอาวุโส ในการจัดอันดับ
และความเปนไปไดในการผดินัดชําระหนี้ (Probability of default) ระบบการ
ประมาณ ความถี่ และขอมูลความเสี่ยง การรายงานผล การจัดเก็บขอมลูการ
ประมวลผลความเสี่ยง และการประเมินระบบการควบคุม 
5. มีการประมวลการจัดอันดบัและความเปนไปไดในการผิดนัดชําระหนี้ 
(Probability of default: PD) อยางนอยปละคร้ัง 
6. มีการจัดเกบ็ขอมูลประวัติศาสตร เกี่ยวกับการผิดนัดชําระหนี้ของลูกคาแตละราย 
และขอมูลการจัดอันดับอืน่ ๆ  

จาก Basel Committee on Banking Supervision, “The New Basel Capital Accord,” Basel: Bank for 
International Settlements, 2001: p. 34 
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(I) ลูกคาบริษัท (Corporate) 
(II) ลูกคาธนาคาร (Bank) 
(III) ลูกคาธนาคารกลาง (Sovereign) 
(IV) ลูกคารายยอย (Retail) 
(V) ลูกคาโครงการลงทุน (Project Finance) และ 
(VI) การลงทุนในตราสารทุน (Equity) 
 
สถาบันการเงินจะตองมีขอมูลของลูกคาแตละกลุมโดยจะตองมี

ขอมูลเกี่ยวกับการประเมินโอกาสที่จะมีการผิดนัดชําระหนี้ (Probability of default: PD) 
ผลขาดทุนหากมีการผิดนัดชําระหนี้ (Loss given default: LGD) ความเสี่ยงที่จะเกิดการผิด
นัดชําระหนี้ (Exposure at default: EAD) และระยะเวลาหนี้ครบกําหนดชําระ (Maturity: 
M) โดยขอมูลตาง ๆ (ขอมูล PD, LGD, และ M) จะถูกใชในการคํานวณน้ําหนักความเสี่ยง 
สวนการคํานวณสินทรัพยเสี่ยงถวงน้ําหนัก สามารถทําไดโดยคูณน้ําหนักความเสี่ยงกับ 
EAD 

 
ขอแตกตางระหวาง Foundation Approach กับ Advanced 

Approach คือวิธีการใชคา LGD และคา EAD โดยตามวิธี Foundation Approach นั้น คาทั้ง
สองจะเปนคาที่เปนมาตรฐานที่กําหนดโดยผูกํากับดูแลสถาบันดารเงิน สวน Advanced 
Approach คาทั้งสอง สถาบันการเงินสามารถกําหนดไดเอง56 

 
อยางไรก็ตาม ไมวาสถาบันการเงินจะประเมินความเสี่ยงดานเครดิตดวยแนวทาง

ใดก็ตาม สถาบันการเงินนั้นก็ยังตองดําเนินการวัดคาความเสี่ยงหลักประกัน (Credit risk 
mitigation) ดําเนินการโดยการหาคาลดหยอนของความเสี่ยงที่เกิดจากสินเชื่อแตละประเภท เพื่อใช
ในการคํานวณความเพียงพอของเงินกองทุนใหถูกตอง หลักประกันสามารถแยกออกไดตาม
ประเภทของธุรกรรม เชน หลักประกันประเภทตาง ๆ อาทิเชน เงินสด หลักทรัพย ขอตกลงใหหัก
กลบลบหนี้ ค้ําประกัน การประเมินความเสี่ยงของหลักประกัน 

 

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

Bank for International Settlements, 2001: pp. 32-33 
56 Ibid., p. 34 
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(2) การคํานวณความเสี่ยงดานตลาด 
 
ความเสี่ยงดานตลาดตามหลักเกณฑใหมนั้นไมไดมีการเปลี่ยนแปลง

ความหมายของนิยามตามหลักการเดิม โดยยังคงรวมความเสี่ยงดานอัตราแลกเปลี่ยน ความเสี่ยง
ดานอัตราดอกเบี้ย ความเสี่ยงจากการเปลี่ยนแปลงของราคาหลักทรัพย เปนตน โดยวิธีการวัดความ
เส่ียงสามารถใชวิธีการที่เปนมาตรฐาน (Standardized Approach) หรือวิธีที่สถาบันการเงินกําหนด
ขึ้นใชเองเปนการภายใน (Internal Model Approach) ก็ได* อยางไรก็ตามในประเทศไทยนั้นสถาบัน
การเงินตาง ๆ ที่มีความเสี่ยงจากธุรกรรมที่เกี่ยวของกับความเสี่ยงทางดานตลาดนั้น ไดกําหนด
วิธีการวัดความเสี่ยงภายในตั้งแตป 2540 แมในขณะนั้นทางการจะมิไดกําหนดใหสถาบันการเงิน
ตองมีเงินกองทุนเพื่อรองรับความเสี่ยงดานตลาดก็ตาม57 

 
(3) การคํานวณความเสี่ยงดานการดําเนินงาน 
 
ความเสี่ยงดานการดําเนินงานหมายถึงความเสี่ยงเนื่องมาจากความสูญเสีย

ทางตรงหรือทางออมจากความไมเพียงพอหรือความลมเหลวของกระบวนการดําเนินงานภายใน
จากบุคคลากร ระบบหรือเหตุการณภายนอก วิธีการคํานวณความเสี่ยงจากการดําเนินงาน อาจใช
การคํานวณวิธีใดวิธีหนึ่ง ดังนี้ 

 
(ก) Basic Indicator Approach คือการเชื่อมโยงเงินกองทุนสําหรับรองรับ

ความเสี่ยงจากการดําเนินงานของสถาบันการเงินกับรายได 
 
(ข) Standardized Approach คือการคํานวณเงินกองทุนตามกระบวนการ

ทํางานทางธุรกิจ (Business Line) และเครื่องบงชี้ทางการเงิน (Financial Indicators) ซ่ึงจะมีน้ําหนัก
กําหนดไวแตละระดับแตกตางกันไป โดยนํามูลคารวมในการใหสินเชื่อในประเภทนั้นทั้งหมดคูณ

                                                        
* อยางไรก็ตามการวัดและคาความเสี่ยงประเภทตาง ๆ ดงักลาวขางตน จะตองพจิารณา

ประกอบกับแนวทางที่เปนเรื่องเฉพาะฉบบัอื่น ๆ ดวยเชน Principles for the Management of Credit 
Risks, Principles for the Management and Supervision of Interest Rate Risk, Operational Risk 
Sound Practices, the 1996 Amendment to the Capital Accord to Incorporate Market Risks, 
Introduction to the Market Risk เปนตน Ibid., pp. 99-103 

57 ธนาคารแหงประเทศไทย, 60 ปธนาคารแหงประเทศไทย, (กรุงเทพมหานคร:  
สยามเพรสแมเนจเมนท, 2545), หนา 123 
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ดวยคาความสูญเสีย (loss factors) และนําคาความเสี่ยงของแตละประเภทธุรกิจมารวมกันเปนมูลคา
ความเสี่ยงที่จะตองกันสํารอง 

 
(ค) Internal Measurement Approach คือการคํานวณที่อนุญาตใหสถาบัน

การเงินใชขอมูลภายในประกอบการคํานวณเงินกองทุน 
 
(ง) Loss Distribution เปนการคํานวณโดยใหสถาบันการเงินคํานวณสวน

สูญเสียจากความเสี่ยงจากการดําเนินงานเอง อยางไรก็ดีหลักเกณฑดังกลาวนั้นคณะกรรมการยัง
ไมไดกําหนดไวเปนหลักเกณฑในคํานวณ58 

 
อยางไรก็ตามเงินกองทุนสําหรับความเสี่ยงดานการดําเนินงานจะมีสูงเกิน

กวาอัตรารอยละ 20 ไมได59 
 

การวัดความพอเพียงของเงินกองทุน 

 
                                                        

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

59 ธนาคารแหงประเทศไทย, 60 ปธนาคารแหงประเทศไทย, (กรุงเทพมหานคร:  
สยามเพรสแมเนจเมนท, 2545), หนา 123 

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

 
ทางเลือกในการวัด Credit risk 
ก. Standardized Approach                                                       
ข. Internal Rating Based Approach (Foundation)                   
ค. Internal Rating Based Approach (Advanced) 
 
ทางเลือกในการวัด Market risk 
ก. Standardized Approach 
ข. Internal Models Approach 
 
ทางเลือกในการวัด Operational Risk 
ก. Basic Indicator Approach 
ข. Standardized Approach 
ค. Internal Measurement Approach 
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Pillar 2: การสอบทานโดยผูกํากับดูแล (Supervisory Review Process) 
 
สาระสําคัญของหลักการที่ 2 นั้น ตองการเนนใหผูกํากับดูแลสถาบันการงิน

กําหนดใหสถาบันการเงินแตละแหงตองมีกระบวนการภายในที่ดี เพื่อใชในการดํารงฐานะ
เงินกองทุนใหสอดคลองกับความเสี่ยงตามหลักการในสวนที่ 1 โดยเนนที่หลักการตรวจสอบและ
ปรับปรุงเทคนิคการบริหารความเสี่ยงโดยรวมและการควบคุมภายใน ทั้งนี้หลักการยังกําหนดใหผู
กํากับดูแลตองพิจารณาโดยละเอียดถึงวิธีการที่สถาบันการเงินใชในการกําหนดน้ําหนักความเสี่ยง
ของทั้งสินทรัพยและหลักประกัน โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่สถาบันการเงินประสงคจะปรับใช 
IRB ในการคํานวณมูลคาความเสี่ยง ผูกํากับดูแลจะตองตรวจสอบการบริหารความเสี่ยง และการ
ดําเนินงานภายในของสถาบันการเงินนั้นอยางเขมงวด 

 
โดยการตรวจสอบของผูกํากับดูแลจะมีพื้นฐานอยูบนหลักการใหญ ๆ 4 ประการ

ดวยกันคือ60 
 
หลักการที่ 1 ธนาคารจะตองจัดทําใหมีระบบการวัดความเพียงพอของเงินกองทุน

โดยรวม และกลยุทธในการดํารงความเพียงพอของเงินกองทุนไว ทางการจะตองกํากับดูแลเกี่ยวกับ
เรื่องการทํางานของคณะกรรมการและผูบริหาร การวิเคราะหและวัดความเสี่ยง การรายงาน การ
ควบคุมภายในเปนตน 

 
หลักการท่ี 2 ทางการจะตองสามารถกํากับดูแลใหธนาคารปฏิบัติตามสัดสวน

เงินกองทุนตามกฎหมายและตองสามารถสั่งการใหกระทําการใด ๆ ใหเปนไปตามนั้น 
 
หลักการท่ี 3 ทางการจะตองกํากับใหมีการดํารงเงินกองทุนสูงกวามาตรฐาน และ

จะตองสามารถสั่งการใหธนาคารเพิ่มเงินกองทุนใหมากกวามาตรฐานขั้นต่ํา 
 
หลักการที่ 4 ทางการจะตองเขาแทรกแซงกอนที่เงินกองทุนจะต่ํากวามาตรฐานขั้น

ต่ํา และสามารถดําเนินการแกไข (Remedial Action) อยางทันทวงที ในขณะเดียวกันทางการก็
จะตองกํากับดูแลดวยความโปรงใสและอยางรับผิดชอบ (Transparency and Accountability) 
 
                                                        

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

การเพิ่มประสิทธิภาพของการเปดเผยขอมูล เพื่อใหแนใจวาตลาดสามารถเขาใจระดับความเสี่ยง
และฐานะความเพียงพอของเงินกองทุนในสถาบันการเงินไดดีขึ้น โดยมุงเนนการเปดเผยขอมูล
เกี่ยวกับโครงสรางของเงินกองทุน การบริหารเงินกองทุน การวัดและประเมินความเสี่ยงของ
เงินกองทุน และการบริหารความเสี่ยงของสถาบันการเงิน 

 
ประเภทขอมูลที่สถาบันการเงินจะตองเปดเผยนั้น มีดวยกัน 2 ประเภทคือ61 

 
(1) ขอมูลท่ีกําหนดวาตองเปดเผย (Required) ไดแก ประเภทของแนวทาง

การวัดความเสี่ยงที่ใชในสถาบัน วิธีการคํานวณ Credit Risk Mitigation เปนตน 
 
(2) ขอมูลท่ีแนะนําใหเปดเผย (Recommended) โดยมีระดับของขอมูลแบง

ออกเปนขอมูลหลัก (Core Disclosures) เชน โครงสรางของเงินกองทุนชั้นที่ 1 เปนตน และขอมูล
เสริม (Supplementary Disclosures) เชน โครงสรางของเงินกองทุนชั้นที่ 2 และชั้นที่ 3 รวมทั้ง
รายละเอียดตาง ๆ ของตราสารที่จะนับเปนเงินกองทุนชั้นที่ 2 และ 3* 

 
โดยขอมูลดังกลาวควรเปดเผยอยางนอยทุก ๆ 6 เดือน 

 

                                                        
61 Ibid., pp. 116-139 
* เงินกองทุนชัน้ที่ 3 นั้นเปนเงินกองทุนที่มขีึ้นเพื่อรองรับธุรกรรมที่เกี่ยวของกับการซือ้

ขายหลักทรัพยและเงนิตราตางประเทศเพือ่หากําไรทางการคา (Trading Book Activities) โดย
เงินกองทุนชัน้ที่ 3 จะประกอบดวย 

(1) หนี้ดอยสิทธิระยะสั้น (Short-term subordinated debt) ที่เปนตามเงื่อนไขตอไปนี้ 
(ก) เปนหนี้ทีม่ีกําหนดระยะเวลาชําระหนีภ้ายใน 2 ป 
(ข) ตองมีการกําหนดเงื่อนไขในทางการสามารถระงับการชําระหนี้ดอยสิทธินั้น 
ไดหากธนาคารในฐานะผูกูยมืไมปฏิบัติตามเกณฑในการดํารงเงินกองทุน 

(2) ผลประโยชนตาง ๆ ที่เกดิขึ้นจากเงินกองทุนชั้นที่ 3 
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4.3.2 ผลกระทบของหลักเกณฑใหมเก่ียวกับความพอเพียงของเงินกองทุนตอ
ระบบสถาบันการเงิน 

 
จากการศึกษารายละเอียดของหลักเกณฑใหมนั้นจะเห็นไดวา หลักเกณฑใหมทํา

ใหสถาบันการเงินมีทางเลือกในการวัดความเสี่ยงไดตามความเหมาะสมของสถานะสถาบันการเงิน
แตละแหง นอกจากนี้ การวัดความเสี่ยงที่มีความซับซอนขึ้น ทําใหสามารถตอบสนองหรือสะทอน
ระดับความเสี่ยงของสถาบันการเงินไดดีกวา สงผลใหใหสถาบันการเงินที่มีความเสี่ยงเครดิตต่ํากวา 
สามารถดํารงเงินกองทุนในระดับที่ต่ํากวาสถาบันการเงินที่มีความเสี่ยงสูงกวา อยางไรก็ตาม อัตรา
เงินกองทุนขั้นต่ําก็ยังคงอยูที่ระดับไมต่ํากวา 8% และการเพิ่มมาตรการในการกํากับดูแลใหธนาคาร
พาณิชยตองมีกระบวนการกํากับดูแลความเพียงพอของเงินกองทุนใหสอดคลองกับระดับความเสีย่ง
ของสินทรัพย ซ่ึงผูกํากับสถาบันการเงินสามารถตรวจสอบ หรือแทรกแซงระบบควบคุมภายในได
ทันทีที่มี สัญญานวาสถาบันการเงินอาจมีปญหาเรื่องกองทุนจึงทําใหมีการกํากับดูแลที่มี
ประสิทธิภาพขึ้น และการเนนการสรางวินัยทางการตลาดในการเปดเผยขอมูลเกี่ยวกับเงินกองทุน 
การบริหารความเสี่ยง และระดับความเสี่ยงใหแกตลาดไดรับทราบเพื่อใชในการตัดสินใจลงทุนได
อยางถูกตอง จะทําใหเกิดแรงกดดันจากตลาดที่ทําใหสถาบันการเงินตองประกอบการในแนวทางที่
เหมาะสม 

 
อยางไรก็ตาม จากการศึกษาของบริษัทศูนยวิจัยกสิกรไทย การนําหลักเกณฑใหม

เกี่ยวกับความพอเพียงของเงินกองทุนมาใชอาจกอใหเกิดผลกระทบดังตอไปนี้62 
 
(1) ศูนยวิจัยกสิกรไทย มีความเห็นดวยที่ ธปท.จะยังคงรักษาระดับสัดสวน

เงินกองทุนตอสินทรัพยเส่ียงของธนาคารพาณิชยไวในระดับ 8.5% แมวามาตรฐาน BIS ใหมอยูที่ 
8% แตก็ไมจําเปนตองปรับลดใหเทากัน เพราะการปรับลดสดัสวนเงินกองทุนลง ก็อาจไมไดนํามา
สูการขยายสินเชื่อเพิ่มขึ้นได เนื่องจากปญหาของการขยายสินเชื่อข้ึนอยูกับระดับความนาเชื่อถือ
ของลูกคา (Credit-worthiness) และปจจัยแวดลอมทางเศรษฐกิจที่ยังไมเอื้ออํานวย ทําใหธนาคารยัง
มีความเสี่ยงในการปลอยสินเชื่อ  

 
(2) ในการประเมินความเสี่ยงจากการเปลี่ยนแปลงดานราคาตลาด (Market Risk) 

ไมมีการเปลี่ยนแปลงสําคัญจากเดิมมากนัก ขณะที่การประเมินความเสี่ยงดานการดําเนินงาน 
                                                        

62 บริษัทศูนยวิจยักสิกรไทย, “การใชมาตรฐาน BIS ใหม ตองพิจารณาความพรอมเปน
สําคัญ,” กระแสทรรศน ปที่ 7 (วันที่ 29 พฤษภาคม 2544): หนา 7-10 
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(Operational Risk) นับเปนเรื่องใหม ที่ยังมีขอถกเถียงหลายประเด็นในทางปฏิบัติ จึงคาดวาจะมีการ
เปล่ียนแปลงหลังจากไดรับขอเสนอแนะจากประเทศตางๆ ซ่ึงก็คงตองติดตามตอไป 

 
(3) ในประเด็นของการประเมินความเสี่ยงดานเครดิต (Credit Risk) ศูนยวิจัยกสิกร

ไทย เห็นวา ธนาคารพาณิชยบางแหงคงยังไมมีความพรอมทั้งดานขอมูลและคาใชจายในการพัฒนา
ระบบจัดอันดับเครดิตภายใน (Internal Rating Base Approach-IRB) ขึ้นใชเองไดทันที แมวาจะเปน
วิธีที่สามารถสะทอนความเสี่ยงไดดีกวา ซ่ึงการที่ธนาคารพาณิชยจะตัดสินใจใชระบบ IRB ก็คง
ตองเห็นประโยชนที่เปนแรงจูงใจตอธนาคาร ดังนั้น ในชวงเริ่มตน ธนาคารแหงประเทศไทยจึงควร
จะประกาศใชเกณฑมาตรฐาน (Standardized Base Approach) กอน โดยเปดทางเลือกใหแกสถาบัน
การเงินที่มีความพรอมสามารถพัฒนาระบบการจัดอันดับเครดิตภายในขึ้น  

 
(4) ความสําคัญของบริษัทจัดอันดับเครดิตในประเทศก็คงเพิ่มมากขึ้น จากความ

จําเปนในการใชอันดับของสถาบันจัดอันดับในการประเมินความเสี่ยงภายใตการประเมินความเสี่ยง
ตามเกณฑมาตรฐาน (Standardized Base Approach) การกํากับและตรวจสอบมาตรฐานการจัด
อันดับเครดิตของสถาบันจัดอันดับเครดิต ก็นาจะเปนประเด็นที่ควรนํามาพิจารณาควบคูไปกับการ
กํากับดูแลมาตรฐานการประเมินความเสี่ยงของแตละธนาคาร เพื่อใหการจัดอันดับคุณภาพลูกคาอยู
ในเกณฑที่ไดมาตรฐานใกลเคียงกัน  

 
(5) แมการนําขอตกลงฉบับใหมมาใชในทางปฏิบัตินั้นจะมีความสําคัญตอการ

สรางความมั่นคงในระยะยาว และสามารถสรางความนาเชื่อถือในระดับสากลแกระบบธนาคาร
พาณิชยไทยก็ตาม แตความพรอมของสถาบันการเงินที่จะปฏิบัติตามหลักเกณฑใหมก็เปนประเด็น
สําคัญที่ตองพิจารราประกอบดวยเชนกัน เนื่องจากระยะเวลาที่เหลือกอนการใชขอตกลงฉบับใหม
อาจจะไมเพียงพอตอการเตรียมความพรอมของธนาคารพาณิชยที่จะใชหลักเกณฑใหม ไมวาจะเปน
เหตุผลในเรื่องของ 

 
(ก) สถานะของธนาคารพาณิชยในปจจุบนัที่ปญหา NPL ยังไมไดรับการ

แกไขปญหาอยางเบ็ดเสร็จ ภาวะเศรษฐกิจที่ยังคงไมเอื้ออํานวยตอการฟนตัวของธุรกิจธนาคารและ
ฐานะเงินกองทุนที่ยังไมมากเพียงพอที่จะรองรับความเสี่ยงและคาใชจายที่เพิ่มขึ้น 

 
(ข) การสรางมาตรฐานการกํากับ บริหาร และประเมินความเสี่ยงที่เทา

เทียมกันทุกธนาคาร ไมวาธนาคารจะเลือกใชวธีิการวัดความเสี่ยงแบบใด  
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(ค) ความเขาใจที่ชัดเจนและตรงกันของผูที่เกี่ยวของ ทั้งผูกํากับสถาบัน
การเงินและธนาคารพาณิชย ทั้งในเนื้อหาสาระของขอตกลงเบเซิลฉบับใหมและขั้นตอนการปฏิบัติ  

 
ขั้นตอนดําเนินการที่ชัดเจน และมีมาตรฐานของธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะ

ผูกํากับดูแลจะชวยใหมั่นใจวาการใชหลักเกณฑใหมจะสามารถสรางความนาเชื่อถือในระดับสากล
ไดอยางแทจริง โดยตองพิจารณาปจจัยแวดลอมวาเอื้ออํานวยและเหมาะสมในการปฏิบัติตามเกณฑ
ใหมในเวลาที่กําหนดหรือไม รวมทั้งอาจตองมีมาตรการเสริมเพื่อชวยเหลือและจูงใจในการพัฒนา
ระบบประเมินความเสี่ยงของสถาบันการเงินตามความจําเปน หรืออาจตองการมาตรการรองรับดาน
ฐานะเงินกองทุนสําหรับบางธนาคารที่ใชเกณฑใหมแลวอาจมีผลกระทบตอฐานะเงินกองทุนไว
ดวย 

 
นอกจากผลกระทบในระดับระบบสถาบันการเงินแลว การนําหลักเกณฑใหมมา

บังคับใชยังอาจสงผลกระทบตอประเทศไทยในฐานะประเทศกําลังพัฒนาที่ยังคงตองพึ่งพิงเงินทุน
จากภายนอกประเทศดวย เนื่องจากเกณฑใหมมีการแยกประเภทของความเสี่ยงธุรกรรมตาง ๆ ออก
จากกัน การใหกูยืมแกประเทศกําลังพัฒนา หรือบริษัทในประเทศกําลังพัฒนาจึงถูกจัดชั้นใหเปน
ลูกหนี้ที่มีความเสี่ยงสูง ทําใหสถาบันการเงินที่เปนผูใหกูมีภาระในการดํารงเงินกองทุนสูง เชน
ประเทศไทยที่มีระดับความนาเชื่อถือในระดับประเทศเปน BBB-63 แมจะเปนระดับที่เปนประเทศที่
สามารถลงทุนได (Investment Grade) แตเมื่อพิจารณาจากเกณฑของ Basel II แลว การใหกูยืมกับ
ประเทศไทยทําใหสถาบันการเงินมีความเสี่ยงที่อัตรารอยละ 50 เมื่อเทียบกับประเทศที่มีความ
นาเชื่อถือสูงกวา ซ่ึงมักเปนประเทศพัฒนา หรือเปนประเทศกําลังพัฒนาที่มีประเทศพัฒนาแลวให
ความชวยเหลือพัฒนาอยู เชน ประเทศสหพันธรัฐเชค หรือประเทศฮังการีที่มีระดับความเสี่ยงที่ A- 
การใหกูยืมกับประเทศเหลานี้ยอมมีภาระในการดํารงเงินกองทุนนอยกวา ปจจัยดังกลาวจึงทําให
ปญหาการขาดแคลนเงินทุนในประเทศกําลังพัฒนาทวีความรุนแรงยิ่งขึ้น64 
 

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

protected?,” Financial Regulator (2002): p. 54 
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4.3.3 ผลกระทบของหลักเกณฑใหมเก่ียวกับความพอเพียงของเงินกองทุนตอ
บรรษัทภิบาลของธนาคารพาณิชย 

 
หลักเกณฑใหมตาง ๆ ตาม Basel II ทั้ง 3 หลักการนั้น เมื่อมีการนํามาปรับใชตาม

กฎหมายผานทางประกาศของธนาคารแหงประเทศไทยแลวยอมจะสงผลกระทบตอธนาคาร
พาณิชยที่จะตองปรับตัวเพื่อรับความเปลี่ยนแปลงดังกลาว ซ่ึงรวมถึงภาระคาใชจายตาง ๆ ที่อาจ
เกิดขึ้นจากการปฏิบัติตามหลักเกณฑใหมดวย อยางไรก็ตามนอกจากผลกระทบตามที่ไดกลาวมาใน 
4.3.2 และผลกระทบตอคาใชจายของธนาคารพาณิชยแลว หลักเกณฑใหมยังชวยใหเกิด
ประสิทธิภาพตอกลไกบรรษัทภิบาลของธนาคารพาณิชยดวย ดังมีรายละเอียดตอไปนี้ 

 
(1) การกําหนดแนวทางคํานวณเงินกองทุนใหมท่ีอาศัยพื้นฐานของความเสี่ยงดาน

เครดิตที่ธนาคารพาณิชยแตละแหงเห็นวาเปนความเสี่ยงที่เหมาะสมกับสภาพธุรกิจของตนเอง ไมวา
จะคํานวณความเสี่ยงดวยเกณฑมาตรฐาน หรือโดยการกําหนดเกณฑคํานวณความเสี่ยงภายในกต็าม 
จะทําใหเกิดความเหมาะสมของตนทุน และสอดคลองกับสภาพความเปนจริงของกิจการ สงผลใหผู
ถือหุนและผูมีสวนไดเสียของธนาคารพาณิชยมีตนทุนสวนเกินลดลง สงผลใหเกิดสินทรัพยที่
สามารถใชในการใหสินเชื่อเพิ่มเติม และลดความตรึงเครียดในการรักษาระดับเงินกองทุน 

 
(2) การกําหนดใหความเสี่ยงของสินทรัพยผกผันกับระดับความนาเชื่อถือของ

ลูกคาแตละประเภท ทําใหธนาคารพาณิชยจําเปนตองวิเคราะห และพิจารณาลูกคากอนที่จะให
สินเชื่อมากขึ้นกวาการใหสินเชื่อตามหลักเกณฑเดิม ดวยเหตุที่ลูกคาที่มีความนาเชื่อถือต่ําจะทําให
ธนาคารมีภาระในการดํารงเงินกองทุนที่สูงขึ้น สงผลใหธนาคารมีคาใชจายที่สูงขึ้น นอกจากการ
วิเคราะหเพื่อไดลูกคาที่ทําใหธนาคารมีภาระตนทุนการดําเนินงานต่ําแลว มาตรการดังกลาวยังทําให
ธนาคารพาณิชยมีแนวโนมที่จะถือครองหนี้สินที่ไมกอใหเกิดรายไดลดลงดวย โดยเฉพาะอยางยิ่ง
ในธนาคารพาณิชยที่มีการคํานวณโดยใชแนวการกําหนดเกณฑคํานวณความเสี่ยงภายใน เนื่องจาก
ตองมีการคํานวณปจจัยตาง ๆ เชน โอกาสที่จะมีการผิดนัดชําระหนี้ ผลขาดทุนหากมีการชําระหนี ้ที่
นําใชในการคํานวณความเสี่ยงทําใหธนาคารสามารถทราบถึงความสามารถในการชําระหนี้ของ
ลูกหนี้ในเบื้องตนได มาตรการดังกลาวจึงทําใหตนทุน และผลขาดทุนของกิจการลดลง สงผลใหผู
ถือหุนมีโอกาสที่จะไดรับเงินปนผลมากขึ้น และผูฝากเงินก็มีความเสี่ยงที่อาจตองรับผลกระทบจาก
การขาดทุนนอยลง 

 
อยางไรก็ดี อาจมีขอโตแยงวาการวิเคราะหลูกคานั้นมีการกําหนดอยูในมาตรการ

กํากับดูแลในปจจุบันแลว โดยถูกกําหนดไวเปนมาตรการกันสํารองสําหรับสินทรัพยจัดชั้นประเภท
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ตาง ๆ ตามมาตรา 15 ทวิ แหงพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไขเพิ่มเติม
อยางไรก็ดี มาตรการทั้งสองนั้นก็ยังมีขอแตกตางอยู ดวยเหตุที่การกันสํารองตามมาตรา 15 ทวิ นั้น
เปนการกันสํารองสําหรับสินทรัพยท่ีมีโอกาสที่จะเสียหายแลว เนื่องจากธนาคารไดใหสินเชื่อและ
เปนสินเชื่อที่เขาเงื่อนไขที่ตองกันสํารอง เงินในสวนที่ธนาคารตองกันสํารองจึงเปนคาใชจายที่
ธนาคารพาณิชยไมสามารถคาดการณ หรือควบคุมได และเปนคาใชจายที่มีลักษณะของการลงโทษ 
ในขณะท่ีการพิจารณาตามหลักเกณฑใหมเปนนั้นเปนการวิเคราะหลูกหนี้กอนที่จะมีการใหกูยืม 
สินทรัพยของธนาคารพาณิชยจึงยังไมไดรับความเสียหาย และความเสี่ยงของลูกคาแตละรายทําให
ธนาคารพาณิชยสามารถคํานวณคาใชจายที่อาจเกิดขึ้นได 

 
(3) การกําหนดเกณฑคํานวณความเสี่ยงตามหลักเกณฑใหม ไมวาจะใชเกณฑ

คํานวณลักษณะใดก็ตามลวนแตเปนเกณฑที่ตอบสนองตอระดับความเสี่ยงไดดี ทําใหธนาคาร
พาณิชยแตละธนาคารสามารถทราบถึงสถานะที่เปนปจจุบันของธนาคารตนเองอยูตลอดเวลา เชน 
ธนาคารที่ใชเกณฑมาตรฐานจะทราบถึงความเสี่ยงดานเครดิตของตนเองผานทางการระดับความ
เชื่อมั่น ในขณะที่ธนาคารที่ใชเกณฑคํานวณความเสี่ยงภายในก็จะทราบสถานะผานทางระบบที่
ตรเองจัดตั้งขึ้น ขอแตกตางจึงมีเพียงความละเอียดของขอมูลเทานั้น สถานะที่เปนปจจุบันของแตละ
ธนาคารจะทําใหผูบริหารธนาคารสามารถคาดหมายถึงสิ่งที่จะเกิดขึ้นจากการดําเนินงานไดลวงหนา 
ทําใหการดูแลปญหาที่จะเกิดกับกิจการธนาคารพาณิชยเปนไปในลักษณะของการปองกันปญหาที่
จะเกิดขึ้นมากกวาการตามแกไขปญหา 

 
(4) หลักการใหมน้ันกําหนดแนวทางใหผูกํากับดูแลมีสวนรวมตั้งแตขั้นตอนการ

กําหนดเกณฑคํานวณความเสี่ยง และมีหลักการใหผูกํากับดูแลสามารถตรวจสอบการปฎิบัติตาม
เกณฑคํานวณความเสี่ยงตามที่ธนาคารพาณิชยขออนุญาต สงผลใหผูกํากับดูแลมีสวนในการ
กําหนดกลยุทธในการกํากับดูแลความเสี่ยงของธนาคารพาณิชยไดอยางทั่วถึง และทําใหผูกํากับ
ดูแลคุนเคยกับระบบความเสี่ยงของธนาคารพาณิชยแตละแหงอันจะทําใหเกิดประสิทธิภาพในการ
กํากับดูแลยิ่งขึ้น 

(5) การเปดเผยขอมูลที่เนนการมีสวนรวมของตลาดในการสรางวินัยในการ
ประกอบการผานการเปดเผยขอมูลตาง ๆ ของธนาคารพาณิชย เชน การเปดเผยเกณฑคํานวณความ
เสี่ยง ทําใหเกิดแรงกดดันจากตลาดที่คาดหมายการประกอบการที่มีประสิทธิภาพของธนาคาร
พาณิชย สงผลใหธนาคารพาณิชยจําเปนตองตรวจสอบกระบวนการทํางานใหมีประสิทธิภาพอยู
เสมอ 
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(6) การเปดเผยขอมูลในสวนของโครงสรางเงินกองทุน ทั้งกองทุนชั้นที่ 1 กองทุน
ชั้นที่ 2 และกองทุนชั้นที่ 3 จนถึงประเภทของตราสารตาง ๆ จะทําใหตลาด และผูมีสวนเกี่ยวของมี
ขอมูลในการวิเคราะหสภาวะตาง ๆ ของธนาคารพาณิชยแตละแหงได สงผลใหตลาดสามารถสราง
แรงกดดันใหธนาคารพาณิชยปรับปรุงคุณภาพของเงินกองทุนได เชนธนาคารพาณิชยที่มี
เงินกองทุนสวนใหญ เปนเงินกองทุนชั้นที่สองโดยมีตราสารหนี้ดอยสิทธิ  (Subordinated 
Debenture) เปนจํานวนมากยอมหมายถึงโครงสรางเงินกองทุนประกอบดวยหนี้ที่มีกําหนด
ระยะเวลาชําระหนี้ที่แนนอน การถือหุนในธนาคารพาณิชยนั้นยอมมีความเสี่ยงที่จะตองรับผล
ขาดทุนหากถึงเวลาที่ตราสารหนี้ดังกลาวครบกําหนดชําระหนี้แลว แตธนาคารไมสามารถ
ดําเนินการตามโครงการเพื่อชําระคืนเงินตนของตราสารดังกลาวได ซ่ึงถือเปนขอมูลที่จะเปดโอกาส
ใหนักลงทุนสามารถวิเคราะหสถานะของธนาคารพาณิชยไดสะดวกขึ้น 



บทที่ 5  
บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 
 

ระบบเศรษฐกิจในปจจุบัน ธนาคารพาณิชยถือเปนสถาบันการเงินที่มีบทบาท
สําคัญในการพัฒนาเศรษฐกิจ โดยมีบทบาทเปนผูกระจายทรัพยากรทางการเงินไปยังผูที่มีความ
ตองการทรัพยากรทางการเงิน ผานทางธุรกรรมประเภทตาง ๆ ของธนาคารพาณิชย แมธุรกรรมตาง 
ๆ ของธนาคารพาณิชยจะมีการเปลี่ยนแปลง และมีความซับซอนมากขึ้นตามกาลเวลาที่ผานไป แต
ธนาคารพาณิชยก็ยังคงมีหนาที่ที่จะตองรับผิดชอบตอระบบเศรษฐกิจอยูเชนเดิมไมเปล่ียนแปลง 

 
บรรษัทภิบาลจึงเปนเรื่องที่ธนาคารพาณิชยควรใหความสนใจเปนอันดับแรก

เพราะในปจจุบันนี้ การมีกลไกบรรษัทภิบาลที่ดีนับเปนหลักประกันในทางธุรกิจอยางหนึ่งวา
กิจการนั้น ๆ เปนกิจการที่คํานึงถึงผลประโยชนของผูเกี่ยวของตาง ๆ โดยบริษัทที่มีกลไกบรรษัทภิ
บาลที่มีประสิทธิภาพก็จะไดรับการยอมรับวาเปนบริษัทที่มีความรับผิดชอบตอสังคม และนโยบาย
ของภาครัฐในปจจุบันก็สงเสริมและใหสิทธิประโยชนตาง ๆ กับกิจการที่มีการจัดการที่อยูใน
มาตรฐานบรรษัทภิบาล นอกจากนั้นอิทธิพลของบริษัทจัดอันดับความเสี่ยงตาง ๆ ที่เปนบริษัท
ระหวางประเทศก็ใหความสนใจ และใหความสําคัญกับกลไกบรรษัทภิบาลของกิจการแตละแหง
เปนอยางมาก ซ่ึงขอมูลตาง ๆ ที่บริษัทจัดอันดับเผยแพรออกไปก็จะนําไปสูการอางอิงและปรับใช
ขอมูลดังกลาวประกอบการพิจารณาเขารวมทําธุรกรรมตาง ๆ ของคูคา โดยกิจการที่ไดรับการ
ยอมรับจากบริษัทจัดอันดับความเสี่ยงก็จะมีความนาเชื่อถือสูง และจะมีตนทุนในการทําธุรกรรมกับ
คูคาถูกกวากิจการที่ไมไดรับการยอมรับ การมีกลไกบรรษัทภิบาลที่มีประสิทธิภาพจึงมิไดหมายถึง
ความมีประสิทธิภาพของการกํากับดูแลภายในองคกรเทานั้น หากแตยังหมายถึงตนทุนในการ
ประกอบการที่ลดลงดวย 

 
อยางไรก็ดี ดวยบทบาทของธนาคารพาณิชยที่ทําหนาที่เปนตัวกลางทางการเงิน 

โครงสรางเงินทุนของธนาคารพาณิชยที่เกิดจากกูยืมจึงมีอัตราสวนสูงกวาสวนของผูถือหุนเปน
จํานวนมาก เมื่อเปรียบเทียบกับกิจการประเภทอื่นธนาคารพาณิชยจึงเปนกิจการที่มีปจจัยตาง ๆ เอื้อ
ตอการเกิดความเสี่ยงสูงกวากิจการประเภทอื่นดวย และดวยโครงสรางเงินทุนที่มีเงินของผูฝากอยู
เปนจํานวนมาก ในขณะที่อํานาจในการบริหารเงินทุนดังกลาวกลับอยูภายใตกลุมผูมีสวนไดเสียกับ
กิจการที่มีจํานวนนอยที่สุด ไดแกกลุมผูถือหุน ดังนั้น หากกลไกบรรษัทภิบาลภายในธนาคาร
พาณิชยถูกกําหนดไวเพื่อเอื้อประโยชนแกกลุมผูบริหารและผูถือหุนแลว วัตถุประสงคในการ
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ดําเนินงานของธนาคารพาณิชยยอมเปลี่ยนไป กลาวคือเปล่ียนจากการทําหนาที่เปนตัวกลางทาง
การเงินเพื่อผลักดันระบบเศรษฐกิจไปเปน การดําเนินงานเพื่อสรางผลกําไรใหกับผูถือหุนเพียงอยาง
เดียว 

 
มาตรการทางกฎหมายจึงมีบทบาทอยางมากในการสรางประสิทธิภาพใหกับกลไก

บรรษัทภิบาลของธนาคารพาณิชย เนื่องจากบรรษัทภิบาลเปนเรื่องที่มุงเนนเกี่ยวกับการกําหนด
กลไกภายในเพื่อรักษาผลประโยชนของผูมีสวนเกี่ยวของ ซ่ึงในกรณีของธนาคารพาณิชยนั้น ผูฝาก
เงินมีสิทธิตามกฎหมายเพียงการถอนเงินจากธนาคารพาณิชยเพื่อลดความเสี่ยงของตน แตผูฝากเงิน
ไมมีสิทธิใด ๆ ในการรวมแกไขปญหาที่เกิดขึ้นกับธนาคารพาณิชยไดเลย มาตรการทางกฎหมายจึง
เปนแนวทางที่สําคัญที่จะชวยสรางประสิทธิภาพ และเปนหลักประกันใหกับประชาชนในฐานะผู
ฝากเงินวาธนาคารพาณิชยจะดําเนินงานอยางมีประสิทธิภาพ แตมาตรการทางกฎหมายที่ใชกํากับ
ดูแลทั้งหมดก็ไมไดสรางประสิทธิภาพใหกับกลไกบรรษัทภิบาลทั้งหมด ในทางตรงกันขาม
มาตรการทางกฎหมายบางประการกลับกลายเปนอุปสรรคในการเพิ่มประสิทธิภาพของกลไก
บรรษัทภิบาล 

 
มาตรการทางกฎหมายในปจจุบันเปนมาตรการที่กําหนดขึ้นโดยมีวัตถุประสงค

เพื่อรักษาเสถียรภาพทางการเงินของประเทศ ภายใตแนวคิดที่มุงจะใหธนาคารพาณิชยเปนผูมี
บทบาทในการผลักดันระบบเศรษฐกิจ ดวยเหตุดังกลาวจึงทําใหสถาปตยกรรมทางการเงินของ
ประเทศใหความสําคัญกับธนาคารพาณิชยภายใตบทบาทการเปนศูนยกลางในการขับเคลื่อนระบบ
เศรษฐกิจ ทางการจึงจําเปนตองกําหนดมาตรการตาง ๆ เพื่อสรางหลักประกันทางกฎหมายในการ
รับรองสิทธิตาง ๆ ของผูฝากเงินเพื่อทําใหสถาปตยกรรมทางการเงินที่ออกแบบไวสามารถทํางาน
ไดตามที่ตองการ 

 
ธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะผูกํากับดูแล เปนผูมีบทบาทสําคัญในการ

กําหนดมาตรการตางๆ เพื่อคุมครองสิทธิของประชาชนผูฝากเงิน เชน การดํารงสินทรัพยสภาพ
คลอง การดํารงเงินกองทุน การกันสํารองสินทรัพยและภาระผูกพันจัดชั้น หรือการกํากับการ
ดําเนินงานของธนาคารพาณิชย 

 
มาตรการดังกลาวขางตนเปนผลมาจากนโยบายของภาครัฐที่มุงจะรักษาเสถียรภาพ

ของระบบการเงินที่มีธนาคารพาณิชยเปนแกนนํา ทั้งนี้ เพื่อหลีกเลี่ยงความเสี่ยงที่จะเกิดความ
เสียหายในธนาคารพาณิชย อันจะสงผลใหประชาชนสูญเสียความเชื่อมั่นตอระบบการเงินได 
นอกจากนี้ มาตรการดังกลาวก็ไดสรางขอมูลใหกับทางการที่จะใชในการควบคุมและตรวจสอบ
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ฐานะการดําเนินงานของธนาคารพาณิชย เชนการตรวจสอบความพอเพียงของเงินกองทุนที่จะให
ขอมูลครอบคลุมถึงความเสี่ยงของการดําเนินงานของธนาคารพาณิชย* ในขณะเดียวกัน มาตรการ
ดังกลาวก็มุงที่จะกําหนดอํานาจใหกับองคกรกํากับดูแล เพื่อดําเนินการแกไขปญหาตาง ๆ ที่เกิด
ขึ้นกับสถาบันการเงินไดอยางทันทวงที ไมวาจะดวยการแทรกแซงการดําเนินงานของธนาคาร
พาณิชย การถอดถอนและแตงตั้งผูบริหารของธนาคารพาณิชย การสั่งควบคุมกิจการธนาคาร
พาณิชย และการเพิกถอนใบอนุญาตธนาคารพาณิชย อันสงผลใหผูถือหุน และฝายบริหารจัดการ
ของธนาคารพาณิชยสามารถถูกแทรกแซงการทํางานไดตลอดเวลา หากพิจารณาจากมุมมองของ
ภาครัฐ การแทรกแซงดังกลาวยอมทําใหธนาคารพาณิชยตองดําเนินงานอยางมีวินัย เนื่องจาก
ธนาคารไมสามารถทราบไดวาจะถูกทางการแทรกแซงเมื่อใด** ในขณะเดียวกันการใหอํานาจแกผู
กํากับดูแลในการใชดุลยพินิจเขาแทรกแซงการดําเนินงาน ทําใหเกิดความไมชัดเจนของเงื่อนไขการ
กํากับดูแล และทําใหผูที่จะลงทุนในธนาคารพาณิชยไมมั่นใจวากิจการที่ตนลงทุนจะถูกแทรกแซง
เมื่อใด เนื่องจากการแทรกแซงอาจนํามาซึ่งความเสียหายตอการลงทุน*** ผลที่ตามมาอีกประการ
หนึ่งคือการที่รัฐใชอํานาจแทรกแซงเพื่อสรางความมั่นใจใหกับประชาชน สงผลใหประชาชนเขาใจ
วารัฐใหความคุมครองและรับรองเสถียรภาพ และความมั่นคงของธนาคารพาณิชยโดยปริยาย 

 
ความเขาใจดังกลาวนี้เปนปจจัยหนึ่งที่ทําใหแรงจูงใจในการรวมตรวจสอบและ

กํากับดูแลธนาคารพาณิชยของประชาชนในฐานะผูมีสวนไดเสียในธนาคารพาณิชยลดลง 
เนื่องมาจากประชาชนเขาใจวาทางการมีมาตรการทางกฎหมายใหการรับรองความมั่นคงของ
สถาบันการเงิน อีกทั้งยังมีธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะผูกํากับดูแลธนาคารพาณิชยเปนผูมี
หนาที่รับผิดชอบในการกํากับดูแลใหสถาบันการเงินตาง ๆ ทํางานอยางมีประสิทธิภาพ ซ่ึงแทที่จริง
แลวประสิทธิภาพของธนาคารพาณิชยนั้นจําเปนตองไดรับความสนใจจากผูมีสวนเกี่ยวของทุกฝาย
ในการรวมกันกํากับดูแล การมีกฎหมายที่คํานึงถึงสิทธิของผูมีสวนไดเสียทุกฝายจึงอาจชวยสงเสรมิ
ใหเกิดบรรษัทภิบาลที่มีประสิทธิภาพได โดยเฉพาะอยางยิ่งในกิจการธนาคารพาณิชย หากกฎหมาย
คํานึงถึงสิทธิของผูถือหุนแตเพียงผูเดียวยอมจะเปนการสรางแรงจูงใจใหธนาคารพาณิชยดําเนินงาน
ในลักษณะที่มีความเสี่ยงสูงเพื่อสรางประโยชนใหกับผูถือหุน และผลักภาระความเสี่ยงใหกับ
ประชาชนที่เปนผูฝากเงิน การมีกฎหมายที่ดีจึงเปนพื้นฐานที่ดีที่จะชวยสรางประสิทธิภาพใหกับ
กลไกบรรษัทภิบาลของธนาคารพาณิชย 

                                                        
* โปรดดูรายละเอียดในหัวขอที่ 3.3.1 (1)  
** โปรดดูรายละเอียดในหวัขอที่ 3.3.2 
*** โปรดดูรายละเอียดในหวัขอที่ 3.3.2 (2)  
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จากการศึกษาของผูเขียนพบวาบทบัญญัติตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับการดําเนินงานของ
ธนาคารพาณิชยนั้นเปนบทบัญญัติที่ใหอํานาจแกตัวแทนของภาครัฐในการทําหนาที่กํากับดูแล
ธนาคารพาณิชย โดยถือเปนการทําหนาที่กํากับดูแลแทนประชาชนผูฝากเงิน อยางไรก็ดีดวยเหตุที่
มาตรการตาง ๆ ที่บัญญัติไวในกฎหมายนั้นเปนเรื่องที่อนุญาตใหผูกํากับดูแลสามารถใชดุลยพินิจ
ในการกํากับดูแลไดเต็มที่ เชน การกําหนดอัตราสวนของสินทรัพยสภาพคลอง* การกําหนด
อัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยง** การกําหนดอัตราสวนของสินทรัพยที่ธนาคารพาณิชย
ตองกันสํารองเพื่อสินทรัพยจัดชั้น*** หรือมาตรการตาง ๆ ที่เกี่ยวกับการกํากับเสถียรภาพของระบบ
การเงิน†  การเปดชองใหธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะผูกํากับดูแลสามารถใชดุลยพินิจในการ
ส่ังการนี้เองที่ทําใหเกิดความขัดแยงผลประโยชนของภาครัฐที่อาศัยธนาคารพาณิชยเปนกลไกหลัก
ในการผลักดันใหเกิดความเจริญทางเศรษฐกิจ กับประโยชนของประชาชนผูฝากเงินที่มีความเสี่ยง
ผูกพันอยูกับความเสี่ยงในการทําธุรกรรมของธนาคารพาณิชย ซ่ึงหากกฎหมายในปจจุบันกําหนด
เพียงสิทธิของผูกํากับดูแลใหเปนผูมีอํานาจพิจารณาและชี้นําการดําเนินงานของธนาคารพาณิชย
เพียงผูเดียว ผูฝากเงินก็ยอมที่จะไมมีความเชื่อมั่นตอระบบการเงิน เนื่องจากอาจมีการชี้นําให
ธนาคารพาณิชยตองดําเนินการในทางที่เส่ียงที่จะเกิดความเสียหายแตสามารถสนองความตองการ
ของภาครัฐได ทําใหผูฝากเงินไมมีหลักหลักประกันวาธนาคารพาณิชยจะไมกอใหเกิดความเสียหาย
กับสิทธิของตน 

 
มาตรการการใหความคุมครองแบบครอบคลุม (Blanket Guarantee) ของกองทุน

เพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินจึงอาจถือไดวาเปนมาตรการของภาครัฐที่แสดงออก
ถึงความรับผิดชอบที่จะใหความคุมครองสิทธิของผูฝากเงินที่อาจตองเสียหายจากการใชดุลยพินิจ
ของภาครัฐ† †  มาตรการดังกลาวจึงเปนการตอกย้ําความเชื่อของประชาชนวาสิทธิของตนจะไดรับ
ความคุมครองตามกฎหมาย ซ่ึงสงผลใหแรงจูงใจในการมีสวนรวมตรวจสอบและกํากับดูแล
ธนาคารพาณิชยลดลงดวย 

 
อยางไรก็ดี แมสถานะของกฎหมายที่ใชในการกํากับดูแลในปจจุบันนั้นจะไดรับ

ความสนใจจากภาครัฐในการแกไขกฎหมายเพื่อลดปญหาที่เกิดขึ้นจากการบังคับใชไมวาจะเปนการ
                                                        

* โปรดดูรายละเอียดในหัวขอที่ 3.3.1 (1) 
** โปรดดูรายละเอียดในหวัขอที่ 3.3.1 (2) 
*** โปรดดูรายละเอียดในหวัขอที่ 3.3.1 (4) 
† โปรดดูรายละเอียดในหัวขอที่ 3.3.2 
†† โปรดดูรายละเอียดในหัวขอที่ 3.3.3 (2)  
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สรางความชัดเจนของการใชอํานาจของผูกํากับดูแล* การควบคุมโครงสรางทุนและโครงสรางผูถือ
หุนของธนาคารพาณิชย** หรือการกําหนดเกณฑในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยเพื่อใหสอดคลอง
รองรับกับความเปลี่ยนแปลงตาง ๆ *** ทั้งในระดับระหวางประเทศก็มีการเปลี่ยนแปลงแนวทางใน
การกํากับดูแลเพื่อรองรับความเปลี่ยนแปลงที่เปนพลวัตรของปญหาทางการเงิน แตกฎหมายและ
แนวทางการกํากับดูแลก็อาจไมเพียงพอที่จะรองรับความเปลี่ยนแปลงตาง ๆ ไดก็ตาม การสราง
กลไกบรรษัทภิบาลที่มีประสิทธิภาพจึงเปนแนวทางหนึ่งที่จะชวยธนาคารพาณิชยพรอมรับความ
เปล่ียนแปลงตาง ๆ ไดอีกทางหนึ่ง 

 
พื้นฐานของการสรางประสิทธิภาพใหกับบรรษัทภิบาลของธนาคารพาณิชยก็คือ 

การสรางแรงจูงใจใหกับผูมีสวนเกี่ยวของตาง ๆ ใหเขามารวมตรวจสอบและดูแลธนาคารพาณิชย 
โดยกฎหมายตาง ๆ ที่เกี่ยวของนั้นถือเปนปจจัยที่มีความสําคัญเปนอยางมากในฐานะเครื่องมือท่ีจะ
กําหนดแนวทาง และสรางแรงจูงใจใหผูมีสวนไดเสียตาง ๆ เขามามีสวนรวมตรวจสอบและกํากับ
ดูแลธนาคารพาณิชย 

 
ดังที่ไดกลาวมาแลวขางตน กฎหมายในปจจุบันนั้นเปนกฎหมายที่ใหความสําคัญ

กับการกําหนดสิทธิใหผูกํากับดูแลเปนมีอํานาจในการกํากับดูแลแตเพียงผูเดียว และคํานึงถึง
แนวทางที่จะใหผูมีสวนไดเสียอ่ืน ๆ เขามามีสวนรวมในการกํากับดูแลนอยมาก โดยเฉพาะอยางยิ่ง
สิทธิของผูฝากเงินที่มีสิทธิเพียงการเรียกรองใหชําระหนี้ตามสัญญาเทานั้น แตไมมีสิทธิตาม
กฎหมายในการตรวจสอบและรวมกํากับดูแลธนาคาร แมวาแทที่จริงแลวผูฝากเงินจะเปนผูที่มีความ
เสี่ยงที่ผูกพันกับธนาคารพาณิชยสูงที่สุดในบรรดาผูมีสวนไดเสียดวยกันก็ตาม ในขณะที่ผูกํากับ
ดูแลที่จะไดรับผลกระทบจากการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยตอระบบเศรษฐกิจสามารถควบคุม
ธนาคารพาณิชยผานทางกฎหมาย และความชัดเจนของกฎหมายที่ไดรับการแกไขแลวก็ทําให
ธนาคารพาณิชยสามารถคาดหมายไดถึงเหตุการณและเงื่อนไขตาง ๆ ซ่ึงจะทําใหธนาคารพาณิชย
สามารถที่จะปกปองสิทธิของตนไดดีขึ้น 

 
ทั้งในแงของแรงจูงใจที่ผูมีสวนเกี่ยวของจะเขามามีสวนรวมในการตรวจสอบและ

กํากับดูแลธนาคารพาณิชย ผูฝากเงินถือเปนผูมีสวนไดเสียที่มีแรงจูงใจนอยที่สุด ดวยเหตุที่สิทธิของ
ผูฝากเงินไดรับการคุมครองดวยมาตรการทางกฎหมาย ในขณะที่ผูกํากับดูแลมีแรงจูงใจที่จะตอง

                                                        
* โปรดดูรายละเอียดในหัวขอที่ 4.2.6 
** โปรดดูรายละเอียดในหัวขอที่ 4.2.1 
*** โปรดดูรายละเอียดในหวัขอที่ 4.2.5 
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ตรวจสอบการดําเนินงานเพื่อสรางเสถียรภาพใหกับระบบเศรษฐกิจโดยรวม และธนาคารพาณิชยก็
มีแรงจูงใจคือการดําเนินงานเพื่อแสวงหากําไรภายใตกฎเกณฑของภาครัฐเพื่อหลีกเลี่ยงที่จะถูก
แทรกแซงกิจการได 

 
ดังนั้น เพื่อใหเกิดประสิทธิภาพในกลไกบรรษัทภิบาล กฎหมายจึงควรเสนอ

แนวทางที่เหมาะสมเพื่อใหผูเกี่ยวของทุกฝายสามารถมีสวนรวมตรวจสอบและกํากับดูแลกิจการ
ธนาคารพาณิชยได ซ่ึงจากการศึกษา ผูเขียนมีขอเสนอแนะ ดังนี้ 

 
1. ควรมีการพัฒนากฎหมายที่เกี่ยวของตาง ๆ เพื่อสรางแรงจูงใจใหกับผูเกี่ยวของ

ทุกฝายเขามามีสวนรวมในการตรวจสอบและกํากับดูแลธนาคารพาณิชย เพื่อสรางประสิทธิภาพ
ใหกบักลไกบรรษัทภิบาล  

 
โดยเฉพาะอยางยิ่งการกระตุนใหผูฝากเงินเขามามีสวนรวมในการตรวจสอบการ

ดําเนินงานของธนาคารพาณิชยได สาเหตุประการหนึ่งที่ในปจจุบันผูฝากเงินไมสนใจกับการกํากับ
ดูแลธนาคารพาณิชย เนื่องมาจากกฎหมายในปจจุบันใหความคุมครองสิทธิของผูฝากเงินเต็มที่ใน
ลักษณะการค้ําประกันแบบครอบคลุม (Blanket Guarantee) จึงทําใหผูฝากเงินไมจําเปนตองเขามามี
สวนรวมในการตรวจสอบและดูแลธนาคารพาณิชยซ่ึงตนเขาไปรวมรับความเสี่ยงอยู ทําใหกลไก
บรรษัทภิบาลของธนาคารพาณิชยในปจจุบันเปนเรื่องของผูกํากับดูแลที่จะออกกฎเกณฑตาง ๆ มา
เพื่อควบคุมตามนโยบายของภาครัฐ กับธนาคารพาณิชยที่มุงแสวงหากําไรใหกับผูถือหุน แตไมมีผู
ฝากเงินเขามามีสวนรวมโดยตรงในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชย แมอาจมีขอโตแยงวาผูฝากเงิน
นั้นไดรับความคุมครองผานทางกฎหมายและมีผูกํากับดูแลทําหนาที่ดูแลผลประโยชนแทนอยูแลว 
แตประชาชนจะเชื่อมั่นไดหรือไมวาผูกํากับดูแลไดทําหนาที่อยางเต็มความสามารถในการปกปอง
สิทธิของตน ดังนั้นการมีสวนรวมในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยของผูฝากเงินจึงยังคงมีความจํา
เปนอยู 

 
เพื่อสรางแรงจูงใจและกระบวนการในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยของผูฝาก

เงิน กฎหมายจึงจําเปนตองเขาไปมีบทบาทในการกําหนดมาตรการตาง ๆ เพื่อสรางแรงจูงใจใหผู
ฝากเงินใสใจกับการดําเนินงานของธนาคารพาณิชย โดยการปรับเปลี่ยนวิธีการใหความคุมครองผู
ฝากเงิน จากเดิมที่มีกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินเปนผูใหความคุมครองเงิน
ฝากและเงินใหกูยืมของประชาชนเต็มจํานวน ซ่ึงนักวิชาการในตางประเทศเรียกปญหาที่เกดิขึ้นจาก
นโยบายดังกลาววา Moral Hazard ดวยเหตุที่ผูฝากเงินจะกลายเปนบุคคลที่ปราศจากแรงจูงใจใน
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การดูแลเงินลงทุนของตน เนื่องจากเงินดังกลาวเปนเงินลงทุนที่มีบุคคลอื่นเปนผูรับภาระที่อาจ
เกิดขึ้นจากความเสี่ยงตาง ๆ  

 
ผลของมาตรการดังกลาวทําใหผูฝากเงินไมใสใจการดําเนินงานของ

ธนาคารพาณิชยและปลอยใหการกํากับดูแลเปนหนาที่ของภาครัฐในการกํากับดูแล ซ่ึงบางกรณีการ
กํากับดูแลของภาครัฐก็เปนการกํากับดูแลเพื่อใหธนาคารพาณิชยดําเนินการตามนโยบายเพียงอยาง
เดียวโดยไมคํานึงถึงผลประโยชนของผูฝากเงิน เพื่อใหผูฝากเงินมีการระมัดระวังผลประโยชน 
ของตนอันจะทําใหเกิดการตรวจสอบการทํางานทั้งของธนาคารพาณิชยและผูกํากับดูแล และมี
แรงจูงใจในการรวมกันกํากับดูแลธนาคารพาณิชย กฎหมายจึงจําเปนที่จะตองเขามามีสวนในการ
ขจัดอุปสรรค โดยการปรับเปลี่ยนวิธีใหความคุมครองเงินฝากของประชาชน มิเชนนั้นตราบใดที่ผู
ฝากยังคงไดรับความคุมครองเต็มที่ ภาระในการดูแล และตรวจสอบก็จะตกเปนของผูกํากับดูแลแต
เพียงผูเดียว  

 
การยกเลิกความคุมครองแบบครอบคลุมของกองทุนเพื่อการฟนฟูและ

พัฒนาระบบสถาบันการเงินตามพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย และเปลี่ยนไปใหความ
คุมครองโดยการออกกฎหมายในลักษณะของสถาบันประกันเงินฝากที่ใหความคุมครองสิทธิของผู
ฝากเงินอยางจํากัด จึงเปนทางเลือกหนึ่งที่เหมาะสมในการกระตุนใหเกิดแรงจูงใจในบรรดาผูฝาก
เงิน เนื่องจากความคุมครองที่ลดลงทําใหผูฝากเงินมีความเสี่ยงมากขึ้น และจะทําใหผูฝากเงนิเห็นถึง
ความจําเปนที่จะตองการศึกษา และติดตามฐานะการดําเนินงานของธนาคารพาณิชย  และทําใหผู
กํากับดูแลพนจากหนาที่ในการเปนผูรับประกันฐานะและการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยตาง ๆ 
ทั้งยังจะทําใหผูฝากเงินสามารถเปรียบเทียบผลการตรวจสอบของตนกับการดําเนินการของผูกํากับ
ดูแลดวย ซ่ึงถือเปนการตรวจสอบผูกํากับดูแลอีกทางหนึ่ง มาตรการดังกลาวจึงสงผลใหเกิด
แรงผลักดันใหธนาคารพาณิชยมีกลไกบรรษัทภิบาลที่มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 

 
2. ควรมีการพัฒนากฎหมายที่เกี่ยวของกับการเปดเผยขอมูลใหมีความ

ชัดเจนและสะดวกตอการเขาถึง เพื่อเปนการสรางหลักประกันใหกับผูมีสวนเกี่ยวของตาง ๆ วาตนมี
วิธีที่จะใชในการตรวจสอบการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยได ซ่ึงเปนแนวทางที่สืบเนื่องจาก
การกระตุนใหผูมีสวนไดเสียเขามามีสวนรวมในการตรวจสอบฐานะการดําเนินงานของธนาคาร
พาณิชย  

กลไกตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับการใหเปดเผยขอมูลใหแกผูมีสวนไดเสียตาง ๆ 
จึงจําเปนตองมีความชัดเจนมากยิ่งขึ้น ในปจจุบันพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 
เปนกฎหมายที่มีแนวทางในการกํากับดูแลที่มุงใหอํานาจแกผูกํากับดูแลแตเพียงฝายเดียวในการทํา
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หนาที่ดูแลฐานะการดําเนินงานของธนาคารพาณิชย กระบวนการการเปดเผยขอมูลตาง ๆ ของ
ธนาคารพาณิชยใหกับผูมีสวนไดเสียตาง ๆ จึงเปนกระบวนการที่มีจุดออนที่ทําใหผูมีสวนไดเสีย 
ไมสามารถมีสวนรวมในการกํากับดูแลไดอยางมีประสิทธิภาพเพียงพอ 

 
การแกไขกฎหมายที่ เกี่ยวของกับการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยใน

ปจจุบันจึงไดพิจารณาเพิ่มเติมแนวทางแกไขปญหาดังกลาว โดยการเนนใหมีการเปดเผยขอมูลมาก
ยิ่งขึ้น ทั้งแนวโนมในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยในปจจุบันตาม Basel Capital Accord II ที่เนน
เร่ืองของการเปดเผยขอมูลมากขึ้น โดยกําหนดใหเปนมาตรการที่ชวยสงเสริมใหเกิดวินัยทางตลาด 
หรือกลาวอีกนัยหนึ่งคืออาศัยแรงกดดันจากตลาดในการกํากับดูแลใหธนาคารพาณิชยดําเนินงาน
อยางมีประสิทธิภาพ ปจจัยตาง ๆ ในปจจุบัน จึงชวยสงเสริมใหการมีสวนรวมกํากับดูแลของผูมี
สวนเกี่ยวของกับกิจการธนาคารพาณิชยทําไดงายขึ้น ซ่ึงถือไดวาเปนเรื่องดีในการสงเสริมใหผูมี
สวนเกี่ยวของตาง ๆ ชวยเสริมสรางประสิทธิภาพของกลไกบรรษัทภิบาล 

 
อยางไรก็ตาม ขอบเขตของกฎหมายที่มีการแกไขถือเปนเพียงขอมูลที่

เกี่ยวกับการทําธุรกรรมของธนาคารเทานั้น ทั้งขอมูลสวนใหญยังเปนขอมูลที่เปนความลับ การ
เปดเผยขอมูลภายใตกฎหมายธุรกิจสถาบันการเงินจึงอาจใหขอมูลไมเพียงพอ การกําหนดวิธีการ
เปดเผยขอมูลภายใตกฎหมายอื่น เชน กฎหมายบริษัทมหาชน กฎหมายหลักทรัพย จึงยังคงมบีทบาท
สําคัญ และควรไดรับการพัฒนาเพื่อใหสอดรับกับการพัฒนาของวิธีการประมวลผลขอมูลของ
ธนาคารพาณิชยที่เปลี่ยนแปลงไปใชวิธีการกํากับความเสี่ยง ซ่ึงเปนการตรวจสอบขอมูลที่มุงจะ
ปองกันปญหาที่จะเกิดขึ้นในอนาคต หรือการกําหนดขอมูลบางประเภทที่เปนขอมูลที่มีความ
ออนไหวตอการตัดสินใจของทั้งผูลงทุนและผูฝากเงินเพื่อเปนการสรางแรงจูงใจใหเกิดการ
ดําเนินงานที่มีประสิทธิภาพในธนาคารพาณิชยก็ดูจะเปนแนวทางที่สามารถสรางประสิทธิภาพ
ใหกับกลไกบรรษัทภิบาลของธนาคารพาณิชยได เชน การเปดเผยลูกหนี้รายใหญสิบรายแรกของ
ธนาคารพาณิชยแตละธนาคาร ซ่ึงขอมูลดังกลาวจะทําใหผูลงทุนสามารถคาดการณถึงความผูกพัน
ของธนาคารพาณิชยแตละแหงกับภาคเศรษฐกิจที่แทจริงที่ธนาคารใหกูยืมมากที่สุด ซ่ึงจะนําไปสู
ความนาเชื่อถือของผูฝากเงินและผูลงทุนหากนําขอมูลที่ไดจากภาคเศรษฐกิจที่แทจริงไปพิจารณา
ประกอบกับขอมูลตาง ๆ ของธนาคาร เมื่อตองการตัดสินใจลงทุนในธนาคารพาณิชย 

 
3. ธนาคารแหงประเทศไทยควรกําหนดวิธีปฏิบัติภายในที่ชัดเจนเกี่ยวกับ

การใชมาตรการแทรกแซงการดําเนินงานของธนาคารพาณิชย และเปดเผยแนวทางการดําเนินงาน
ดังกลาวใหกับธนาคารพาณิชยทราบ เนื่องจากในการแกไขกฎหมายธุรกิจสถาบันการเงินในปจจบุนั 
แมจะมีการกําหนดความชัดเจนของเงื่อนไขการแทรกแซง เชนการใหนิยามความหมายของ
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เหตุการณตาง ๆ ที่ทางการจําเปนตองแทรกแซง หรือการกําหนดอํานาจใหธนาคารแหงประเทศไทย
สามารถแทรกแซงการดําเนินงานเมื่อธนาคารพาณิชยมีระดับเงินกองทุนต่ําที่กฎหมายกําหนดแลวก็
ตาม 

อยางไรก็ดี มาตรการดังกลาวก็เปนเพียงการกําหนดอํานาจใหธนาคาร
แหงประเทศไทยสามารถดําเนินการตาง ๆ ตามที่กฎหมายกําหนดได แตมิไดกําหนดใหเปนหนาที่ที่
ธนาคารแหงประเทศไทยพึงตองกระทําเมื่อเกิดเหตุการณเชนวานั้นขึ้น การบัญญัติกฎหมายใน
ลักษณะดังกลาวจึงทําใหเกิดชองวางใหธนาคารแหงประเทศไทยสามารถที่จะใชดุลยพินิจในการ
ตัดสินใจในการใชอํานาจเขาแทรกแซงการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยได และอาจทําใหเกิดการ
ประนีประนอมผลประโยชนในการบังคับใชกฎหมายระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับบรรดา
ธนาคารพาณิชยได เชนการใหความชวยเหลือธนาคารพาณิชยโดยการปลอยกูอัตราดอกเบี้ยต่ําเพื่อ
รักษาความเชื่อมั่นของประชาชน แทนที่จะทําการแทรกแซงเพื่อแกไขปญหาวิกฤตทางการเงิน 

 
การที่ผูกํากับดูแลกําหนดเงื่อนไขอยางชัดเจน และเปดเผยหลักเกณฑ 

ดังกลาวใหกับสาธารณชนไดรับรู ทําใหธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะผูกํากับดูแลจําเปนตองมี
ความรับผิดชอบตอปญหาทางการเงินที่เกิดขึ้น และทําใหสามารถยุติปญหาทางการเงินไดอยาง
ทันทวงที ทั้งยังลดความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นจากการประนีประนอมผลประโยชนของธนาคาร
พาณิชยไดอีกทางหนึ่งดวย 

 
ผูเขียนเชื่อมั่นเปนอยางยิ่งวา หากไดปฎิบัติตามแนวทางของขอเสนอแนะ

ทั้งสามแลว กฎหมายที่ใชอยูในปจจุบัน และที่จะพัฒนาในอนาคตจะมีประสิทธิภาพเพียงพอที่จะ
ชวยสรางใหกลไกบรรษัทภิบาลในธนาคารพาณิชยมีประสิทธิภาพ และเปนกลไกที่คํานึงถึง
ผลประโยชนของผูมีสวนเกี่ยวของทุกฝาย อันจะเปนพื้นฐานท ำคัญในการสรางความเจริญเติบโต
ใหกับเศรษฐกิจของประเทศไทยตอไป 
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