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 คึกฤทธิ์  สิงหฬ :  สถาบันประกันเงินฝาก: ศึกษาอํานาจหนาที่ในการตรวจสอบระบบสถาบันการเงิน
 และการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา. (Deposit  Insurance  Corporation: 
 A Study on its supervision authority over financial institution and its authority concerning 
 management of asset and liability of troubled financial institutions) อ . ที่ปรึกษา: รศ . สําเรียง เมฆ
 เกรียงไกร, อ.ที่ปรึกษารวม:  อ. ทวีลาภ ฤทธาภิรมย, 227 หนา. ISBN 974-17-4673-3    
  
 ระบบประกันเงินฝากเปนสวนหนึ่งที่สําคัญของตาขายระวังภัยของระบบการเงิน (financial safety net) อยางไร
ก็ตาม การจัดใหมีระบบประกันเงินฝากไดกอใหเกิดปญหาตามมาที่สําคัญตอระบบสถาบันการเงิน โดยเฉพาะพฤติกรรม
ที่ไมระมัดระวังในการดําเนินงานหรือจูงใจใหดําเนินธุรกรรมที่มีความเสี่ยงสูง  (moral hazard) ซ่ึงพฤติกรรมดังกลาวนี้
จะมีผลทําใหระบบสถาบันการเงินออนแอและประสบปญหาตามมา มีผลเปนการทําลายความเชื่อมั่นของบรรดาเจาหนี้ 
ความเชื่อมั่นของผูฝากเงินทั้งของสถาบันการเงินที่มีปญหาและผูฝากเงินของสถาบันการเงินอื่นจนเกิดปญหาแหถอนเงิน 
(bank run) ลุกลามไปทั่วทั้งระบบ (contagion effect) ทําลายเสถียรภาพของระบบการเงินของประเทศ   และเมื่อสถาบัน
การเงินนั้นประสบปญหา ก็จะเปนภาระของสถาบันประกันเงินฝากที่จะตองเขามามีบทบาทในการคุมครองผูฝากเงินโดย
การจายเงินคืนแกผูฝากเงิน ซ่ึงกอใหเกิดตนทุนหรือ cost อยางมหาศาลแกเงินกองทุนประกันเงินฝากของสถาบันประกัน
เงินฝาก  
 จากการศึกษาวิจัยพบวาการจัดใหมีระบบประกันเงินฝากจะตองใหอํานาจแกสถาบันประกันเงินฝากในการ
ตรวจสอบสถาบันการเงิน (examination measures) ใหดําเนินงานอยางมั่นคงและถูกตอง ผานรูปแบบและขั้นตอนของ 
on-site examination และ off-site examination  การจัดอันดับของสถาบันการเงิน (rating) เพื่อใชอํานาจในการบังคับ 
(enforcement action) กับสถาบันการเงินในรูปแบบของการสั่งใหกระทํา งดเวนกระทํา หรือแกไข  เพื่อเปนมาตรการปอง
กันลวงหนามิใหสถาบันการเงินประสบปญหาไดอยางมีประสิทธิภาพ (precautionary measures)  อยางไรก็ตามหาก
สถาบันการเงินใดประสบปญหาขึ้น  เพื่อเปนการสรางความเชื่อม่ันใหแกผูฝากเงินมิใหตื่นตระหนกแหถอนเงิน (bank 
run) เพื่อคุมครองเจาหนี้โดยการรักษามูลคาของสินทรัพยของสถาบันการเงินที่มีปญหา รวมถึงรักษาเสถียรภาพของ
ระบบการเงิน  สถาบันประกันเงินฝากจะตองมีอํานาจในการจัดการกับสินทรัพยและหนี้สิน (resolution measures)  ใน
ลักษณะดังนี้ คือ 
 1. อํานาจในการแกไขปญหาสถาบันการเงินที่ประสบปญหา  ซ่ึงในกรณีที่สถาบันการเงินที่มีปญหานั้นมี
โอกาสที่จะสามารถกลับมาดําเนินงานไดอยางมั่นคงและเปนปรกติ  สถาบันประกันเงินฝากอาจจะเขามาใหความ 
ชวยเหลือโดยการจัดทําแผนฟนฟูกิจการ (restructuring plan) หรือใหความชวยเหลือโดยตรงแกสถาบันการเงินที่มีปญหา 
เชนใหกูยืม (loan) ซ้ือหุนเพิ่มทุน อยางไรก็ตาม หากสถาบันการเงินที่ประสบปญหานั้นไมอาจที่จะแกไขหรือสามารถ
กลับมาดําเนินงานไดอยางมั่นคงแลว  ก็อาจจะเขามาคุมครองผูฝากเงินโดยการจายเงินคืนแกผูฝากเงินหรืออาจจะเลือกใช
วิธีการอื่นที่มีตนทุนหรือ cost ที่ต่ํากวากวาการจายเงินคืนแกผูฝากเงิน  เชน การโอนขายสินทรัพยใหแกสถาบันการเงิน
อื่น (purchase and assumption, P&A) การควบรวมกิจการ (M&A) หรือปดกิจการนั้นและดําเนินการชําระบัญชีสถาบัน
การเงินนั้นตอไป 
 2. อํานาจในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา  ซ่ึงภายหลังจากที่ปดกิจการสถาบัน
การเงินใดที่มีปญหา สถาบันประกันเงินฝากจะมีอํานาจในการจัดการกับสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่ปด 
กิจการ รวบรวมทรัพยสินตางๆของสถาบันการเงินที่ปดกิจการนั้น และดําเนินการจัดสรรชําระหนี้ใหแกบรรดาเจาหนี้ 
ทั้งหลาย รวมถึงสถาบันประกันเงินฝากในฐานะผูรับชวงสิทธิของผูฝากเงินอยางเทาเทียมกัน  

สถาบันประกันเงินฝากที่มีอํานาจในการตรวจสอบสถาบันการเงินและอํานาจในการจัดการสินทรัพยและ 
หนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหาจะทําใหระบบประกันเงินฝากมีประสิทธิภาพเพราะสถาบันประกันเงินฝากจะมี
เครื่องมือในการปองกันและเครื่องมือในการแกไขปญหา สามารถปองกันปญหาสถาบันการเงินมีพฤติกรรม Moral 
Hazard  และมีสวนสําคัญในการสรางเสถียรภาพและความมั่นคงของตาขายระวังภัยทางการเงินของประเทศ(financial 
safety net ) 
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A deposit insurance system is one crucial part of a financial safety net which can; however, cause 

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

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

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

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

 Once the deposit insurance corporations have the authority over the troubled financial institutions as 
mentioned above, the deposit insurance system will be more effective. As a result, the moral hazard problem 
will be prevented or eliminated, and the national stability and financial safety net will be maintained.   
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ผูเขียนกราบขอบพระคุณ รองศาสตราจารย ดร. ศักดา ธนิตกุล เปนอยางสูง ผูซึ่งเปนครูของผูเขียนที่
ใหความเมตตาแกผูเขียน ตลอดระยะเวลาที่ผูเขียนไดชวยงานทานอาจารยในฐานะของผูชวยสอนและผูชวยวิจัย 
ใหอภัยในยามที่ผูเขียนกระทําผิดพลาด ใหโอกาสและใหคําแนะนําถึงแนวทางในการดํารงวิชาชีพตอไปใน
อนาคตและการดํารงตนที่ถูกตองและดีงาม ซึ่งผูเขียนจะนอมรับเพื่อนําไปปฏิบัติไปใหสมกับที่ทานอาจารยได 
มุงหวังไว และในสวนของวิทยานิพนธฉบับนี้ ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณทานอาจารยที่รับเปนประธาน
กรรมการสอบวิทยานิพนธ และใหความกรุณาสละเวลาตรวจแก ใหคําแนะนํา และสนับสนุนวิทยานิพนธฉบับนี้
จนสําเร็จลุลวงไปไดดวยดี 

ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณ รองศาสตราจารย สําเรียง  เมฆเกรียงไกร ที่รับเปนอาจารยที่ปรึกษา
วิทยานิพนธ ถึงแมวาทานอาจารยจะมีภารกิจที่รับผิดชอบมากมายหลายประการ  และขอกราบขอบพระคุณทาน
อาจารย ทวีลาภ  ฤทธาภิรมย  ผูบริหารของธนาคารกรุงเทพ จํากัด (มหาชน) ประจํากลุมงานวิเทศนิติ  ฝายผูจัดการ
ใหญ ที่ใหความเมตตาและใหโอกาสที่ดี แนะนําสั่งสอนผูเขียนเปนอยางดีเสมอมา รับเปนอาจารยที่ปรึกษารวม  
ใหคําแนะนําและใหคําปรึกษาตั้งแตเริ่มตนหัวขอเรื่องของวิทยานิพนธ  การจัดทําวิทยานิพนธ ขอมูลและเนื้อหา
ของวิทยานิพนธ  ตรวจและแกไข จนวิทยานิพนธฉบับนี้สําเร็จลงได 
 ขอกราบขอบพระคุณอยางสูงอาจารยเกริก วณิกกุล ทานผูชวยผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย ที่ไดให
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ประโยชนตอเนื้อหาของวิทยานิพนธฉบับนี้  และขอกราบขอบพระคุณอาจารยวสันต เทียนหอม  ทานผูชวย
เลขาธิการอาวุโส สํานักงานคณะกรรมการ กลต.ที่รับเปนกรรมการสอบวิทยานิพนธและไดใหความเมตตา และ
กรุณาสละเวลาอันมีคาแกผูเขียนใหคําแนะนํา  ใหแนวทางของเนื้อหาวิทยานิพนธจนเกิดความกระจางชัดใน 
เนื้อหามากขึ้น เปนที่ซาบซึ้งตอผูเขียนเปนอยางมาก 
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ที่เปนประโยชนอยางยิ่ง  ใหแงคิดและใหคําปรึกษาในเรื่องตางๆ  แกผูเขียนตลอดมา และวิทยานิพนธฉบับนี้ไม
อาจจะสําเร็จได หากไมไดรับความชวยเหลือและใหคําปรึกษาทางดานขอมูลจาก คุณนลินี นันทวานิช และคุณ
อําไพ อิศรางกูร ณ อยุธยา  ฝายโครงการจัดต้ังสถาบันประกันเงินฝาก สายงานจัดการกองทุน ธนาคารแหง
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แหงประเทศไทย  และเจาหนาที่ประจําหองสมุดธนาคารแหงประเทศไทย  และความชวยเหลือและกําลังใจตางๆ
จากเพื่อนๆ พ่ีๆ นองๆ     คุณอมรวไล  นิลพานิช   คุณชนันภรณ  บุญเกิดทรัพย  คุณนิภาพัฒน  วงศวัฒนเดช    คุณ
หัสญา  อุนจิตต   คุณจิรวรัตน  พุทธรังษี    คุณจักรพงศ  เรืองเศรษฐการ  คุณรัตติ  สุนทรวราภาส    คุณพรสรร 
กุลฑลสุรการณ   คุณอรดา  วงศอําไพวิทย   คุณฐิติรัตน หาญพิทักษพงษ    พระมหาอานนท  อานนโท  วัดดุสิตา
รามวรวิหาร  และกําลังใจที่สําคัญจากคุณ กนกวรรณ  ฉันทอมรเลิศกุล 
 สุดทายขอขอบพระคุณ คุณปยะดา สุจริตกุล  ทานผูชวยผูจัดการใหญ  และพี่ๆ นองๆ ประจํากลุมงาน
วิเทศนิติ  ฝายผูจัดการใหญ  ธนาคารกรุงเทพ จํากัด (มหาชน) ที่ใหโอกาสความรู  ใหความชวยเหลือ และใหความ
เมตตาแกผูเขียนเสมอมา  ขอขอบพระคุณธนาคารกสิกรไทย จํากัด (มหาชน)  ที่ไดใหทุนในการจัดทําวิทยานิพนธ
ฉบับนี้และขอขอบพระคุณทางมหาวิทยาลัยนเรศวร  วิทยาเขตสารสนเทศพะเยา ที่ใหทุนสําหรับการศึกษาใน
ระดับปริญญาโทอยางเต็มที่    ผูเขียนเห็นวาวิทยานิพนธฉบับนี้คงจะมีขอบกพรองหลายประการ ซึ่งผูเขียนขอ
นอมรับไวแตผูเดียว  อยางไรก็ตามผูเขียนหวังเปนอยางยิ่งวาคงจะเปนประโยชนบางพอสมควรและประโยชนของ
วิทยานิพนธฉบับนี้ ผูเขียนขอกราบเปนกตเวทิตาแกบุพการี บิดาและมารดา บุรพาจารย   พระครูวิสิฐพัฒนาทร วัด
ชนะสงครามราชวรวิหาร  ตลอดจนผูมีพระคุณทุกทานที่ใหความเมตตา  ชวยเหลือและสงเสริมตลอดชีวิตผูเขียน   
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  บทที่  1 
 

บทนํา 

 

ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 
ส่ิงที่มีความสําคัญตอระบบการเงิน (financial system) คือกลไกการทํางาน (function) 

ของระบบการเงินจะตองดําเนินไปอยางมั่นคงและมีเสถียรภาพ  หากกลไกดังกลาวดําเนินไปอยาง
ไมราบรื่น ไมมีเสถียรภาพ  หรือมีความไมมั่นคง (unsoundness) โดยเฉพาะที่เกิดจากตลาดการเงิน
1(financial market) ที่มีระบบสถาบันการเงินซึ่งทําหนาที่ เปนตัวกลางทางการเงิน  (Financial  
Intermediary) ซ่ึงเปนกลไกที่สําคัญของตลาดการเงินเกิดความไมมั่นคงหรือความออนแอก็ยอมจะ
สงผลกระทบตอระบบการเงินและสรางความเสียหายอยางใหญหลวงตอระบบเศรษฐกิจของ
ประเทศ กลไกของระบบการเงินมีลักษณะ ดังนี้2 
 
 
 

                                                  
 1ตลาดการเงิน หรือ Financial  Market  เปนตลาดซึ่งผูขายนําสินทรัพยทางการเงินมาขาย
และผูซ้ือนําเงินมาซื้อสินทรัพยทางการเงินนั้น  โดยการที่ผูขายสรางหรือผลิตสินทรัพยทางการเงิน
ขึ้นมาจะมีผลทําใหผูขายไดเงินซึ่งเปนเงินทุนที่ระดมไดจากการขาย เพื่อใชลงทุนตอไปในโครงการ
ที่ขาดแคลนเงินทุน สวนการที่ผูซ้ือไดซ้ือสินทรัพยทางการเงินไปเปนการทําใหผูซ้ือสินทรัพยไดใช
เงินทุนในสวนที่ผูซ้ือไดเก็บสะสมเอาไวนั้นอยางมีประสิทธิภาพหรือเกิดประโยชนสูงสุด  ดังนั้น
ตลาดการเงิน จึงทําหนาที่ในการระดมเงินออมจากแหลงตางๆ  เพื่อกระจายไปยังแหลงที่ตองการ
ทุนตางๆ และเปนระบบตัวกลางที่สําคัญในการทําหนาท่ีชวยใหเงินออมกลับไปเปนเงินลงทุน   
ตลาดการเงินจึงเปนกลไกที่สําคัญตอการพัฒนาเศรษฐกิจเพราะทําหนาที่เปนแหลงเงินทุน (source 
of  Fund ) ของภาคธุรกิจ (Business Sector) เพื่อนําเงินไปลงทุน  ขยายกิจการ รวมถึงขยายการ
ผลิตสินคาหรือส่ิงสาธารณูปโภคตาง ๆ อันมีผลตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศ    
 2Mishkin, F. S. The Economic of Money, Banking and Financial Market . Sixth Edition 
Update, Person Education International, 2003. p. 21 
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     การที่จะเสริมสรางและพัฒนาใหระบบการเงินมีความเขมแข็ง มีเสถียรภาพและมี 
ประสิทธิภาพนั้น  ส่ิงที่ในหลายประเทศพยายามสรางใหเกิด คือ มาตรการปองกันลวงหนา 
(precautionary  measures) ที่จะปองกันไมใหเกิดปญหาวิกฤติทางการเงินเกิดขึ้น รวมถึงเปนตาขาย
ความมั่นคงของระบบการเงิน ในการเยียวยาความเสียหายที่อาจจะเกิดขึ้นเมื่อระบบการเงินมีปญหา 
 มาตรการปองกันลวงหนาทางการเงินดังกลาวประกอบไปดวย 

1. การจัดใหมีแหลงใหกูยืมเงินแหลงเงินสุดทาย (the  lender  of  last resort ) 
2. การจัดใหมีการกํากับดูแลใหมีความมั่นคง (prudential  supervision) 
3. การจัดใหมีระบบการประกันเงินฝาก (deposit  insurance system)  
 
จะเห็นไดวา ระบบการประกันเงินฝาก เปนกลไกหนึ่งที่สําคัญของตาขายระวังภัยทาง 

การเงิน ดังจะเห็นไดจากประสบการณของหลายประเทศ เชน  สหรัฐอเมริกา  หลังชวงของ The 
Great Depression ในป ค.ศ 1933 ไดมีการจัดตั้งสถาบันประกันเงินฝาก (Federal  Deposit Insurance  
Corporations (FDIC) ขึ้นมาโดยมีวัตถุประสงคเพื่อเสริมสรางความเขมแข็งของตาขายระวังภัยทาง
การเงิน โดยการสรางความเชื่อมั่นแกผูฝากเงินมิใหมีการแหถอนเงิน (bank run) ท่ีจะมีผลทําให
ระบบสถาบันการเงินเกิดปญหาสภาพคลอง (liquidation risk) และมีผลตอการรักษาเสถียรภาพและ
ความมั่นคงของระบบการเงินของประเทศ 

 Household   Sector Financial  Market Business  Sector 

Financial  Intermediary

     Direct  Finance

           Indirect  Finance
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แตอยางไรก็ตามผลกระทบที่อาจจะเกิดขึ้นจากระบบประกันเงินฝากก็มีเชนเดียวกัน 
โดยเฉพาะปญหาในทางเศรษฐศาสตรที่มีความสําคัญที่สุดที่เรียกวา Moral  Hazard (การสราง 
แรงจูงใจใหกระทําผิด) ซ่ึงสงผลกระทบโดยตรงทําใหระบบสถาบันการเงินที่เปนกลไกที่สําคัญของ
ระบบการเงินออนแอและไมมั่นคง และอาจมีผลทําใหเกิดวิกฤติระบบการเงินขึ้น  คําถามจึงกลับมา
ประเด็นวา ระบบการประกันเงินฝากนั้นจะมีประสิทธิภาพและมีบทบาทในการเสริมสรางตาขาย
ระวังภัยทางการเงินโดยแทจริงหรือไม  ซ่ึงสําหรับประเทศไทยที่หลังจากประสบกับปญหาวิกฤติ
เศรษฐกิจ ตั้งแตชวงป พ.ศ 2540 -2541 สาเหตุของปญหานั้นจะมีการศึกษาและวิเคราะหดังที่จะ
กลาวตอไป  แตประเด็นที่มีความสําคัญมากที่สุด คือ  การที่จะทําใหระบบเศรษฐกิจและระบบ 
การเงินมีความมั่นคงและมีเสถียรภาพ อีกทั้งเปนการพัฒนาที่ยั่งยืน (sustainable  development)  
จะตองสรางตาขายระวังภัยทางการเงินที่มีประสิทธิภาพ  ซ่ึงควรจะประกอบดวยการสรางกลไกของ
ระบบการประกันเงินฝาก ซ่ึงจากบทเรียนของประเทศสหรัฐอเมริกาหลังจากประสบปญหาวิกฤติ
เศรษฐกิจในชวงป 1980 หรือของประเทศฟลิปปนส ไดใหบทเรียนสําหรับประเทศไทยวา หากจะมี
การจัดตั้งสถาบันประกันเงินฝากที่ดีและมีประสิทธิภาพนั้น  ลําพังแตการจัดตั้งสถาบันประกันเงิน
ฝากที่เปนหนวยงานอิสระ  มีการกําหนดวงเงินและรูปแบบการคุมครองที่ชัดเจนนั้นยอมเปนการไม
เพียงพออยางยิ่ง  เพราะการท่ีจะสรางระบบการประกันเงินฝากที่มีประสิทธิภาพ อันมีผลตอความ
เขมแข็งของตาขายระวังภัยทางการเงิน (financial  safety  net) ส่ิงที่นาสนใจและนาศึกษาคือ ควรจะ
ใหอํานาจแกสถาบันประกันเงินฝากในการตรวจสอบ (examination  measures) ระบบสถาบันการ
เงินซึ่งเปนมาตรการเพื่อปองกันลวงหนา(precautionary  measures)มิใหระบบสถาบันการเงิน
ประสบปญหา รวมถึงการใหอํานาจแกสถาบันประกันเงินฝากในการจัดการสินทรัพยและหนี้สิน
ของสถาบันการเงินที่มีปญหา (resolution measures) หรือไม   ซ่ึงบทสรุปนี้ยอมจะเปนประโยชน
อยางยิ่งตอการกําหนดลักษณะและรูปแบบที่เหมาะสมของสถาบันประกันเงินฝากสําหรับประเทศ
ไทยตอไปในอนาคต  

 
วัตถุประสงคของการศึกษาวิจัย 
  

1) ศึกษาปญหาวิกฤติเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นในประเทศไทยในชวงป พ.ศ 2540-2541 และ 
สาเหตุที่เชื่อมโยงไปถึงประเด็นความจําเปนในการจัดตั้งระบบการประกันเงินฝาก  

2) ศึกษาเปรียบเทียบระบบการประกันเงินฝากของประเทศไทยในปจจุบัน กับระบบการ
ประกันเงินฝากในตางประเทศ โดยเปรียบเทียบความแตกตาง  ผลดี และผลเสีย มาตรการหรือ
เครื่องมือตางๆ ที่สถาบันประกันเงินฝากในตางประเทศใชโดยเฉพาะกลไกหรือมาตรการทาง
กฎหมายในการตรวจสอบระบบสถาบันการเงินและการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบัน
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การเงินที่มีปญหา รวมถึงการศึกษาถึงปญหาที่เกิดขึ้นและประสบการณในการแกไขปญหาของ
สถาบันประกันเงินฝากในตางประเทศ  

3) เสนอแนะลักษณะรูปแบบที่เหมาะสมของสถาบันประกันเงินฝากในประเทศไทย 
 
ขอบเขตของการศึกษาวิจัย 
   
  ในการศึกษาวิจัยจะวิเคราะหถึงปญหาวิกฤติเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นในประเทศไทยที่ทําใหเกิด
ประเด็นคําถามถึงการเสริมสรางใหระบบการเงินมีความมั่นคงและมีเสถียรภาพ(sound banking)   
ระบบการประกันเงินฝากในปจจุบันของไทยเปรียบเทียบกับระบบประกันเงินฝากของประเทศ
สหรัฐอเมริกาและประเทศฟลิปปนส โดยศึกษาและวิเคราะหถึงมาตรการหรือกลไกในการ 
ตรวจสอบ(examination measures)และการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มี
ปญหา(resolution measures)ของสถาบันประกันเงินฝาก รวมถึงศึกษาเปรียบเทียบความสัมพันธ
ระหวางสถาบันประกันเงินฝากกับธนาคารกลางและองคกรกํากับดูแลอื่นๆ 
 
วิธีการดําเนินการศึกษาวิจัย 
  
 วิจัยเชิงคุณภาพ(qualitative research)โดยเปนการวิจัยเอกสาร(documentary  research) 
กลาวคือ  ศึกษาและวิเคราะหขอมูลจากตัวบทกฎหมายตางๆ  ประกาศ  ระเบียบ   คําสั่งของ 
หนวยงานของรัฐ  บทความวิชาการในวารสารกฎหมาย  ผลงานวิจัยทางวิชาการที่สําคัญขององคกร
ชํานัญพิ เศษ  เชน  ธนาคารโลก  หรือ  BIS  หนังสือคําอธิบายกฎหมาย   คําพิพากษาของศาล   
วิทยานิพนธ บทความในวารสาร ขาว ขอมูลทางคอมพิวเตอรและอินเตอรเน็ต  ตลอดจนเอกสาร
ตางๆที่เกี่ยวของทั้งในเชิงกฎหมายและเชิงเศรษฐศาสตรของไทยและตางประเทศในระดับกวางและ
ลึก  
 การสัมภาษณเชิงลึก (In-debt Interview) โดยการสัมภาษณผูทรงคุณวุฒิในเรื่องการกํากับ 
ดูแลระบบสถาบันการเงิน ทั้งอยูในหนวยงานที่กํากับดูแลระบบสถาบันการเงินเอง และหนวยงาน
ภาคเอกชนโดยเฉพาะในสถาบันการเงินดวย   
   

สมมุติฐานของการศึกษาวิจัย 
   
 หากสถาบันประกันเงินฝากมีการกําหนดใหมีอํานาจหนาที่ในการตรวจสอบระบบสถาบัน
การเงิน (examination measures ) และจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา 
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(resolution measures) ใหชัดเจนเพิ่มเติมจากการกําหนดใหสถาบันประกันเงินฝากเปนองคกรอิสระ
และมีหนาที่ในการคุมครองผูฝากเงิน จะทําใหระบบการประกันเงินฝากมีประสิทธิภาพในการเปน
ตาขายระวังภัยทางการเงิน (financial safety net) มากขึ้น  
 
ประโยชนท่ีจะไดรับจากการศึกษาวิจัย 
  
 สรางความเขาใจในปญหาวิกฤติเศรษฐกิจและสาเหตุสําคัญของปญหาระบบสถาบัน 
การเงินของประเทศ เพื่อหาวิธีการแกไขโดยการใชกลไกในทางกฎหมายที่มีพื้นฐานแนวความคิด
ทางเศรษฐศาสตร เพื่อเสนอแนะระบบการประกันเงินฝากที่มีประสิทธิภาพ ซ่ึงนําไปสูการสราง
ความเชื่อมั่นของผูฝากเงิน สงเสริมเสถียรภาพของระบบสถาบันการเงิน และเสรมิสรางความมั่นคง
ของระบบการเงินของประเทศไทย  
 
 
 
 
 
 
 



 

บทที่  2 
 

     
ปญหาวิกฤติเศรษฐกิจการเงินในชวงป  พ.ศ 2540-2541 และมาตรการในการ

         คุมครองผูฝากเงินและเจาหนี้ที่สุจริตของสถาบันการเงิน 
 
 
 
2.1 วิกฤติเศรษฐกิจการเงินของประเทศไทยชวงระยะเวลา  พ.ศ 2540 -2541 

 
2.1.1 ภาวะทางเศรษฐกิจและวิกฤติเศรษฐกิจการเงินของประเทศไทย 

  
 ตอนตนทศวรรษที่ 1990  หรือประมาณป พ.ศ 2533  รัฐบาลไทยไดยอมรับพันธะขอ 8 1  
ของความตกลงกองทุนการเงินระหวางประเทศ (International  Monetary  Fund: IMF)  และนําไปสู
การยกเลิกมาตรการควบคุมการปริวรรตเงินตราหรือผอนคลายหลักเกณฑการปริวรรตเงินตรา 
(foreign  exchange)  จากนั้นในป พ.ศ 2536   รัฐบาลสนับสนุนใหมีการจัดตั้งกิจการวิเทศธนกิจ 
(Bangkok International  Banking  Facilities: BIBF) โดยการใหสิทธิพิเศษหลายประการ เชน ลด
ภาษีเงินไดนิติบุคคล หรือยกเวนภาษีธุรกิจ  นอกจากนี้รัฐยังไดผอนคลายหลักเกณฑในการกํากับดู
แล (deregulation) ระบบสถาบันการเงินมากขึ้น  เชน  ยกเลิกการกําหนดเพดานอัตราดอกเบี้ยเงินกู
และเงินฝากเพื่อสงเสริมการระดมเงินออมและเพิ่มการคลองตัวของระบบการเงิน   ผอนผันการเปด
สาขา   อนุญาตใหธนาคารพาณิชยดําเนินธุรกรรมหรือประกอบธุรกิจใหมๆมากขึ้น เชน การจัด
จําหนายตราสารหรือหลักทรัพย (underwriter) การประกอบธุรกิจที่ปรึกษาทางการเงิน (financial  

                                                  
 1 มาตรา 8 ของขอตกลงวาดวยกองทุนการเงินระหวางประเทศ กําหนดไวเปนพันธะของ
ประเทศสมาชิก ดังนี้ 

1) ไมจํากัดการแลกเปลี่ยนเงินเพื่อการชําระเงินหรือโอนเงินสําหรับธุรกรรมบัญชี 
เดินสะพัด 

2) ไมใชวิธีปฏิบัติอยางลําเอียงหรือเลือกปฏิบัติระหวางประเทศสมาชิก 
3) ไมใชวิธีปฏิบัติเกี่ยวกับอัตราแลกเปลี่ยนหลายอตัรา 
4) เมื่อไดรับการรองขอตองรับแลกเงินสกุลของตนคืนจากประเทศสมาชิกอื่นที่ไดรับ 

เงินตรานั้นจากธุรกรรมบัญชีเดินสะพัด 
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advisor)  การรับบริการเปนผูจัดการหรือบริษัทจัดการกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ (provident fund) และ
กองทุนสวนบุคคล (Private Fund) 
 จุดประสงคทีสํ่าคัญของมาตรการเปดเสรีทางการเงินดังกลาว ก็เพื่อเพิม่แรงแขงขันใหแก
ตลาดการเงินภายในประเทศ  เพิ่มความคลองตัวแกสถาบันการเงินในการแขงขันกับตางประเทศ ใน
กระแสโลกาภวิัตนทางการคาและการบริการ 2  และการพฒันาและเพิ่มบทบาทใหประเทศไทยเปน
ศูนยกลางทางการเงินของภมูิภาค 3 
 วิกฤติการณไดเร่ิมแสดงออกเมื่อป 2539  ภาวะการณสงออกชะลอตัวเปนอยางมาก การขาด
ดุลบัญชีเดินสะพัดจึงสูงถึง 8% 4  ในสถานการณตางๆเชนนี้นักลงทุนจึงเริ่มสงสัยความสามารถใน
การชําระหนี้ตางประเทศหรือความนาเชื่อถือทางเครดิตของประเทศไทย เพราะความเกรงกลัววา
สถาบันการเงินหลายๆแหงจะประสบปญหาลมละลายและคาเงินบาทจะลดลงเรื่อยๆ จึงไปกระตุน
ใหเงินทุนไหลออกเปนจํานวนมาก (capital  outflow) และในขณะนั้นมีการเก็งกําไรอัตรา 
แลกเปล่ียนหรือการเก็งกําไรคาเงินบาทเกิดขึ้น แนวทางทางการในสมัยนั้นเมื่อมีการโจมตีคาเงิน
บาทมากๆ ทางการโดยธนาคารแหงประเทศไทยก็พยายามซื้อเงินบาทและขายดอลลาหสหรัฐและ
หากสูญเสียดอลลาหสหรัฐมากๆ ก็ยอมสงผลกระทบโดยตรงตอทุนสํารองเงินตราตางประเทศ และ
ในที่สุดทางการเห็นวาไมสามารถคงไวซ่ึงนโยบายอัตราแลกเปลี่ยนที่อิงกับตะกราเงิน (basket  
system)  ทางการจึงไดยกเลิกระบบอัตราแลกเปลี่ยนที่ผูกกับตะกรามาเปนอัตราแลกเปลี่ยนลอยตัว  
(floating  exchange rate ) เมื่อวันที่ 2  กรกฎาคม 2540 
                                                  
 2 มาตรการเปดเสรีทางการเงินมีผลทําใหระบบสถาบันการเงินในประเทศไทยมีการแขงขัน
กันมากขึ้นโดยการเปลี่ยนแปลงที่สําคัญ  เชน 1)บริษัทเงินทุนสามารถประกอบธุรกิจดานเงินตรา
ตางประเทศรวมถึงไดรับอนุญาตใหเปดสํานักงานบริการเงินกู  2)ธนาคารพาณิชยสามารถ 
ใหบริการดานหลักทรัพยรวมถึงรวมลงทุนในบริษัทจัดการกองทุน   3)การพัฒนาระบบการชําระ
เงิน(payment system) ที่สะดวก รวดเร็วและมีประสิทธิภาพโดยการนําเทคโนโลยีรวมทั้งระบบ 
โทรคมนาคมที่ทันสมัยมาใช  ดังกลาวนั้นทําใหเงินทุนสามารถเคลื่อนยายจากประเทศหนึ่งไปอีก
ประเทศหนึ่งอยางรวดเร็วยิ่งขึ้น  จึงยอมอาจนํามาซึ่งความรุนแรงของวิกฤติที่จะเกิดขึ้น (นภพร  
เรืองสกุล, รายงานทีดีอารไอ เรื่อง สถาบันการเงินไทยกับการแขงขันในอนาคต ฉบับที่ 12 พิมพ
คร้ังที่ 1 (กรุงเทพ : เดือนกันยายน  2537), หนา 4-5. 
 3 ปกรณ  วิชยานนท, การปฎิรูประบบการเงินในประเทศไทย พิมพคร้ังที่1 (กรุงเทพ: 
สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, ธันวาคม 2543),  หนา12. 
 4 สํานักวิจัยและขอมูล  องคการเพื่อการปฎิรูประบบสถาบันการเงิน, วิกฤตการณเศรษฐกิจ
การเงินของประเทศไทยและแนวทางแกไขปญหา 2540 – 2545  บทบาทและหนาที่ขององคการเพื่อ
การปฎิรูประบบสถาบันการเงิน  (2545)  
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หลังจากที่ทางการไทยไดประกาศลอยตัวคาเงินบาทหรือเปล่ียนเปนระบบอัตราแลกเปลี่ยน
ลอยตัวแลว ส่ิงที่เกิดขึ้นในทางเศรษฐกิจมหภาค คือ การลดต่ําลงของ GDP  ซ่ึงในชวงระยะเวลา 
ดังกลาวติดลบถึง 1.8 % ในสวนดานระบบอัตราแลกเปลี่ยน คาเงินบาทเกิดการผันผวนอยางมาก
หลังจากใชระบบอัตราแลกเปลี่ยนลอยตัว ทําใหคาเงินจึงออนลงไปถึงระดับต่ําสุดที่ 57 บาท ตอ 1 
ดอลลาหสหรัฐ ซ่ึงสงผลกระทบตอภาคเศรษฐกิจที่แทจริง (real sector)  โดยเฉพาะภาคการผลิต
และภาคอุตสาหกรรมซึ่งไดรับผลกระทบอยางหนักจากดัชนีผลผลิตอุตสาหกรรมที่ลดลงต่ําลง 5

นอกจากนี้ ในสวนของเงินทุนสํารองสุทธิของประเทศไดลดลงเหลือเพียง 1.144  พันลานดอลลาร
สหรัฐเนื่องจากการเขาปกปองคาเงินบาท  รัฐบาลจึงมีความจําเปนจะตองทําสัญญากูยืมเงินฉุกเฉิน 
(Stand – by  Arrangement )  กับกองทุนการเงินระหวางประเทศ (International  Monetary  Fund , 
IMF) ธนาคารโลก (World  Bank)  ธนาคารพัฒนาเอเชีย (ADB)  รัฐบาลญี่ปุน  และธนาคารกลาง
ของประเทศตางๆ อีก  7  ประเทศ  เพื่อนํามาใชชดเชยขาดดุลในบัญชีดุลการชําระเงินและสราง
ฐานะทุนสํารองเพื่อการชําระเงินระหวางประเทศ 6 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                  
 5 ผลกระทบดังกลาวมานี้ ทางการหรือรัฐบาลไดดําเนินนโยบายเศรษฐกิจ  เชน การดําเนิน
นโยบายการเงินแบบผอนคลาย (expansionary monetary  policy) โดยการใชนโยบายดอกเบี้ยต่ํา
เพื่อกระตุนการลงทุนและในสวนดอกเบี้ยเงินฝากก็เพื่อใหผูฝากเงินใชจายเงินเพื่อบริโภคมากขึ้น  
และนโยบายการคลังในลักษณะผอนคลาย (expansionary fiscal policy) ไดแกการลดรายไดของ
ภาครัฐและการเพิ่มการใชจายภาครัฐผานการใชจายเงินงบประมาณขาดดุลเพื่อกระตุนเศรษฐกิจ 
(สมภพ  มานะรังสรรค, Thai  Finance ทิศทาง การทาทายและโลกาภิวัตนการเงิน พิมพคร้ังที่ 1 
(กรุงเทพ : สํานักพิมพ Nut Republic, กันยายน 2546), หนา 63-73. 
 6 สํานักวิจัยและขอมูล  องคการเพื่อการปฎิรูประบบสถาบันการเงิน, วิกฤตการณเศรษฐกิจ
การเงินของประเทศไทยและแนวทางแกไขปญหา 2540 – 2545  บทบาทและหนาที่ขององคการเพื่อ
การปฎิรูประบบสถาบันการเงิน ,หนา 3. 
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ตารางแสดงหนี้ตางประเทศและทุนสํารองระหวางประเทศ พ.ศ 2539 –2541 
 
 

   (1)ทุนสํารอง
ระหวาง  
ประเทศ 

(2) หนี้
ตางประเทศ 
(ภาครัฐ/ 
ภาคเอกชน) 

(3)  หนี้
ตางประเทศ
ระยะสั้น 

(4) หนี้
ตางประเทศ
ระยะสั้นรวม
กับหนี้ ธปท. 

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

ที่มา : ธนาคารแหงประเทศไทย                                               (ลานดอลลาหสหรัฐ)  
 
วิกฤติการณที่เกิดขึ้นในชวง ป 2540-2541 นั้น นอกจากสงผลกระทบตอภาคเศรษฐกิจแลว 

ส่ิงที่สําคัญคือ  ไดสงผลกระทบตอระบบสถาบันการเงินไมวาจะเปนธนาคารพาณิชย บริษัทเงินทุน 
บริษัทเงินทุนหลักทรัพย อันเนื่องมาจากปญหาสําคัญคือ ปญหาการเพิ่มขึ้นของหนี้ที่ไมกอใหเกิด
รายได (non- performing loan, NPL) ซ่ึงเกิดเนื่องมาจาก ระบบธนาคารพาณิชยที่ออนแอทางดาน
เทคนิคและขาดประสบการณในการบริหารเงินฝากและเงินกู  โดยเฉพาะการปลอยสินเชื่อแกบุคคล
หรือกิจการที่เกี่ยวของกับกรรมการหรือผูบริหารของธนาคารหรือสถาบันการเงิน รวมถึง คุณภาพ
หรือประสิทธิภาพในการกํากับดูแลสินเชื่อหลังจากที่ไดปลอยสินเชื่อแลว  ทําใหปลายป 2540 
ปรากฏยอดของ NPL 19.78% 7  

ผลของปญหาหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายไดหรือ NPL นั้น สงผลกระทบอยางรายแรงตอระบบ
สถาบันการเงิน โดยเริ่มจากความลาชาของทางการในการแกไขปญหาธนาคารกรุงเทพพาณิชยการ
หรือ BBC และเมื่อเกิดขาวที่ไมดีเกี่ยวกับสถานะของของธนาคาร ดังนั้นเพื่อปองกันผูฝากเงินเกิด
ความแตกตื่นและแหกันถอนเงิน (bank run) ทางการจึงเขาใหความชวยเหลือ โดยใหกองทุนเพื่อ
การฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน (FIDF) ปลอยกูเพื่อแกไขปญหาการขาดสภาพคลอง ถึง
จํานวน 7,000 ลานดอลลาหสหรัฐ และจากปญหาของ NPL ยังไดสงผลตอบริษัทเงินทุนและบริษัท
เงินทุนหลักทรัพย ซ่ึงเปนบริษัทในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย ทําใหผูฝากเงินของสถาบัน
การเงินดังกลาวเกิดความไมเชื่อมั่นและพากันถอนเงิน เปนปญหาลุกลามไปทั่วทั้งระบบสถาบัน 
                                                  
 7 ปกรณ วิชยานนท, สินเชื่อที่ไมกอใหเกิดรายได (NPL) และการปรับโครงสรางหนี้ใน
ประเทศไทย พิมพคร้ังที่ 1 (กรุงเทพ : สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, กันยายน 2545 ), 
หนา 1-4.  
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การเงิน  และในที่สุด ทางการจึงสั่งระงับการดําเนินกิจการของบริษัทเงินทุน 16 แหง ในวันที่ 27 
มิถุนายน 2540 และส่ังระงับเพิ่มเติมอีก 42 แหง  ในวันที่ 5 สิงหาคม 2540 8  โดยแนวทางในการ 
แกไขปญหาระบบสถาบันการเงินของทางการมีรายละเอียด  ดังนี้  9 

• เดือนมีนาคม 2540 ธนาคารแหงประเทศไทยไดส่ังใหปดกิจการบริษัทเงินทุน 
บริษัทเงินทุนหลักทรัพย และบริษัทเครดิตฟองซิเอร  รวม  10  แหง   

• เดือนมิถุนายน 2540 ธนาคารแหงประเทศไทยไดส่ังใหบริษัทเงินทุนและ
บริษัทเงินทุนหลักทรัพยระงับการดําเนินกิจการเปนการชั่วคราวรวม 16 แหงและใน
เดือนสิงหาคม  2540  ธนาคารแหงประเทศไทยไดส่ังใหบริษัทเงินทุนหลักทรัพยระงับ
การดําเนินกิจการเปนการชั่วคราวอีกรวมทั้งสิ้น  42  แหง 

• วันที่ 5 สิงหาคม 2540 รัฐบาลไดมีมติคณะรัฐมนตรีใหกองทุนเพื่อการฟนฟูฯ 
ประกันผูฝากเงินและเจาหนี้ที่ยังมีประสิทธิภาพและตามมาตรฐานที่ทางราชการ
กําหนดเพื่อประกันความตื่นตระหนกของผูฝากเงินและเจาหนี้สุจริต 

• คณะกรรมการกองทุนเพื่อการฟนฟูฯไดออกขอบังคับกองทุนเพื่อการฟนฟู
และพัฒนาระบบสถาบันการเงินวาดวยการประกันผูฝากเงินและเจาหนี้ของสถาบัน
การเงิน พ.ศ. 2540  ซ่ึงเริ่มมีผลใชบังคับตั้งแตวันที่  6  สิงหาคม 2540 โดยม ี
สาระสําคัญเกี่ยวกับการประกันผูฝากเงินและเจาหนี้ คือ ถาหากมีการระงับกิจการของ
สถาบันการเงินเพิ่มเติมไปจากเดิม  58  บริษัท  กองทุนเพื่อการฟนฟูฯจะตองชําระคืน
เงินใหกับผูฝากเงินและเจาหนี้ภายใน  30  วัน  นับแตวันที่มีการขอรับชําระเงิน 

• เดือนตุลาคม 2540 ออกพระราชกําหนดแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติธนาคาร
แหงประเทศไทย  พ.ศ. 2485  (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2540 โดยมีสาระสําคัญคือใหกองทุน
เพื่อการฟนฟูฯ สามารถใหกูยืมแกสถาบันการเงินโดยไมมีหลักประกันได และหาก
กองทุนเพื่อการฟนฟูฯประสบผลเสียหายรัฐบาลจะตองใหความชวยเหลือทางการเงิน
ที่จําเปนแกกองทุนเพื่อการฟนฟู 

• เดือนตุลาคม  2540  ออกพระราชกําหนดการปฏิรูประบบสถาบันการเงิน  
พ.ศ. 2540 เพื่อแกไขปญหาสินทรัพยของ 58  สถาบันการเงินที่ถูกระงับการดําเนิน 

                                                  
 8 อรทัย แสงเทียนชัย “การปรับตัวของธนาคารพาณิชยไทยตอวิกฤติการณทางการเงิน” 
(วิทยานิพนธเศรษฐศาสตรมหาบัณฑิต  คณะเศรษฐศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 2545) หนา 
38-39 
 9 แนวทางการแกไขวิกฤติเศรษฐกิจไทยของรัฐบาลชวน 2  พฤศจิกายน 2540 – ธันวาคม 
2543  (กรุงเทพ : กระทรวงการคลัง, กุมภาพันธ 2544), หนา 65-66. 
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กิจการชั่วคราว โดยมอบอํานาจเบ็ดเสร็จใหแกคณะกรรมการเพื่อการปฏิรูประบบ
สถาบันการเงิน      (ปรส.) ในการที่จะนําสินทรัพยทั้งหมดออกไปจําหนายโดยวิธีการ
ประมูล รวมทั้งเปนผูพิจารณาแตผูเดียววาจะปดกิจการของบริษัทเงินทุนหลักทรัพยทั้ง  
58  แหง เปนการถาวรหรือไม 

• เดอืนตุลาคม  2540  ไดออกพระราชกําหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย  พ.ศ. 
2540  โดยมีวัตถุประสงคใหบรรษัทบริหารสินทรัพย (บบส.) ประกอบธุรกิจรับซื้อ
หรือรับโอนสินทรัพยทุกประเภทของบริษัทเงินทุน และบริษัทเงินทุนหลักทรัพยที่ถูก
ระงับการดําเนินกิจการ รวมทั้งรับซ้ือหรือรับโอนสินทรัพยดอยคุณภาพที่มีการคาง
ชําระดอกเบี้ยตั้งแต 3 เดือนขึ้นไปของสถาบันการเงินอื่นที่กองทุนเพื่อการฟนฟูฯ เขา
ถือหุน และมีอํานาจในการจัดการ 

• เดือนตุลาคม  2540  ออกพระราชกําหนดแกไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร 
(ฉบับที่ 17) พ.ศ. 2540  มาตรา  3  อนุญาตใหเงินสํารองที่สถาบันการเงินกันไวเปนคา
เผ่ือหนี้สูญ  หรือหนี้สงสัยจะสูญสามารถจะนํามาถือเปนรายจายในการคํานวณกําไร
สุทธิหรือขาดทุนสุทธิได และหากตอมาเงินสํารองดังกลาวลดลง ใหนําเงินสํารองนั้น
กลับมาคิดเปนรายไดในรอบบัญชีนั้น ทั้งนี้ใหมีผลบังคับใชในรอบระยะเวลาบัญชีที่
เร่ิมตั้งแต 1  มกราคม  2540  เปนตนไป 

• เดือนพฤศจิกายน  2540  ไดมีการออกนโยบายที่จะผอนคลายใหผูลงทุน 
ตางชาติเขามาถือหุนในสถาบันการเงินไทยและธนาคารพาณิชยไทยไดรอยละ100 ได
เปนเวลา 10  ป 

• เดือนพฤศจิกายน 2540 ธนาคารแหงประเทศไทยไดมีการปรับปรุงหลักเกณฑ
การกํากับดูแลสถาบันการเงินเกี่ยวกับการระงับการรับรูรายได  การกันสํารอง  การจัด
ชั้นสินทรัพยใหเขาสูมาตรฐานสากลภายในสิ้นป  2543  เชน ใหสถาบันการเงินระงับ
การบันทึกดอกเบี้ยคางรับเปนรายไดตั้งแตวนัที่  1 มกราคม 2541 สําหรับลูกหนี้ที่คาง
ชําระดอกเบี้ยเกินกวา 6 เดือนทุกราย ใหสถาบันการเงินกันสํารองสําหรับสินทรัพยที่มี
ปญหาในการเรียกใหชําระคืนหรือไมกอใหเกิดรายไดตามปกติ ซ่ึงเปนสินทรัพยจัดชั้น
ต่ํากวามาตรฐาน 

• เดือนพฤศจิกายน  2540 คณะกรรมการกองทุนเพื่อการฟนฟูฯ ไดออก
ขอบังคับกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินวาดวยการนําสงเงินเขา
กองทุน พ.ศ. 2540  โดยมีสาระสําคัญเกี่ยวกับการเพิ่มอัตราเงินนําสงเขากองทุนเพื่อ
การฟนฟูฯ ซ่ึงจากเดิมนั้นกําหนดใหมีอัตราเงินนําสงเงินรอยละ  0.1  ของยอดเงินฝาก  
ยอดเงินกูยืมหรือยอดเงินที่รับจากประชาชนตอป ไดเพิ่มเปนรอยละ  0.15  ของ 
ยอดเงินฝาก ยอดเงินกูยืม หรือยอดเงินที่รับจากประชาชนในชวงครึ่งปหลังของป  
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2540 และรอยละ  0.2  ของยอดเงินฝาก  ยอดเงินกูยืมหรือยอดเงินที่รับจากประชาชน
ในชวงทุกรอบระยะเวลา  6  เดือนตั้งแตป  2541  เปนตนไป 

 
 ในป   2541  ทางการ (รัฐบาลชวน  2)  ไดปรับเปลี่ยนวิธีการแกไขปญหาสถาบันการเงิน
ของรัฐบาลชุดที่แลวใหมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้นและใหเกิดภาระตอทางการนอยท่ีสุด  โดยเปลี่ยนจาก
การระงับการดําเนินกิจการของสถาบันการเงินเพียงอยางเดียวมาเปนการแกไขโดยใหทางการเขาไป
แทรกแซงการดําเนินกิจการของสถาบันการเงินที่ออนแอที่มีโอกาสจะปรับปรุงไดโดยการลดทุน 
เพิ่มทุน  และเปลี่ยนแปลงผูบริหาร  โดยไมมีผลกระทบตอผูฝากเงินและเจาหนี้  วิธีการดังกลาวนี้จึง
สามารถบรรเทาความตื่นตระหนกและสรางความเชื่อมั่นใหแกประชาชนผูฝากเงินใหกลับคืนมา ใน
ขณะเดียวกันสถาบันการเงินที่ประสบปญหาก็สามารถดําเนินกิจการตอไปได โดยไมสงผลกระทบ
อยางรุนแรงตอระบบเศรษฐกิจ 
 สําหรับการดําเนินการแกปญหาของสถาบันการเงินแตละแหง  ทางการไดใชวิธีที่แตกตาง
กันตามความเหมาะสมของแตละสถาบันการเงิน ทั้งนี้สามารถแบงวิธีการแกไขตามกลุมของ
สถาบันการเงินไดดังนี้ 10 
 กลุมสถาบันการเงินที่มีความออนแอและไมอยูในวิสัยที่จะดําเนินการตอไปได รวมทั้งมี
โอกาสที่จะหาผูรวมลงทุนไดนอย  ทางการจึงไดดําเนินการแกไขปญหาโดยการเลิกกิจการและมี
กระบวนการจัดการทรัพยสินอยางเปนระบบเพื่อรักษาประโยชนของผูเกี่ยวของโดยรวม ซ่ึงสถาบัน
การเงินที่อยูในกลุมนี้  ไดแก  ธนาคารกรุงเทพฯ  พาณิชยการ จํากัด (มหาชน)  เนื่องจากมีสินเชื่อ
ดอยคุณภาพอยูในสัดสวนที่สูงมากและการฟนฟูกิจการจะตองใชเงินทุนจํานวนสูงมาก  ธนาคาร
มหานคร จํากัด (มหาชน) เนื่องจากมีจํานวนสาขาสวนใหญอยูในกรุงเทพฯ ซ่ึงจะชวยขยายขอบขาย
สาขาของธนาคารกรุงไทยฯ ซ่ึงสวนใหญอยูในตางจังหวัดและมีลูกคาที่เปนผูนําเขาสงออกจํานวน
มากและสถาบันการเงินขนาดเล็ก ไดแก บริษัทเครดิตฟองซิเอรแอลพีเอ็นฯ บริษัทเงินทุน
มหาสมุทร  บริษัทเงินทุนไทยแคปปตอลฯ   
 กลุมสถาบันการเงินที่มีศักยภาพพอที่จะดําเนินการตอไปได ทางการไดเขาไปแทรกแซง
การดําเนินการ โดยไดส่ังใหลดทุนเพื่อใหเจาของเดิมเปนผูรับภาระความเสียหายที่ไดเกิดขึ้นกอนมี
การแทรกแซงและใหกองทุนเพื่อการฟนฟูฯ  เขาไปเปนผูถือหุนใหญ  มีผลทําใหสถาบันการเงินนั้น
กลายเปนรัฐวิสาหกิจ  ซ่ึงก็มีจุดดอยในเรื่องความคลองตัวในการบริหารอันเปนอุปสรรคสําคัญตอ
การสรางความสามารถในการแขงขันในเชิงพาณิชยกับธนาคารเอกชน ซ่ึงมีการแขงขันสูงมากใน
ปจจุบัน  นอกจากนี้ การที่รัฐบาลจะเขาบริหารสถาบันการเงินเองนั้นจะทําใหอํานาจการตัดสินใจ
ลดหนี้และประนอมหนี้ทําไดลําบาก และรัฐบาลจะตองรับภาระหนักในการจัดหาเงินมาเพิ่มทุน 
                                                  
 10 เร่ืองเดียวกัน, หนา 71- 73. 
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ใหกับสถาบันการเงินในทันที  ดังนั้น รัฐบาลจึงมีนโยบายในการหาผูรวมลงทุนที่มีศักยภาพสูงเขา
มารวมลงทุนในสถาบันการเงินเหลานี้ในระยะเวลาที่เหมาะสม   สถาบันการเงินที่อยูในกลุมนี้   
ไดแก ธนาคารนครธน  จํากัด (มหาชน)   ธนาคารแหลมทอง จํากัด (มหาชน)  ไดควบรวมกบั
ธนาคารรัตนสิน  จํากัด (มหาชน) และไดจําหนายหุนรอยละ  75.02  ใหแกธนาคารยูไนเต็ด โอเวอร
ซีส ธนาคารศรีนคร จํากัด (มหาชน) ธนาคารนครหลวงไทย จํากัด(มหาชน) ธนาคารสหธนาคาร 
จํากัด  (มหาชน) ไดควบรวมกิจการกับบริษัทเงินทุนหลักทรัพยกรุงไทยธนกิจ จํากัด (มหาชน)  
และบริษัทเงินทุนอีก  12  แหง ที่ถูกทางการแทรกแซงแลวเปลี่ยนชื่อเปนธนาคารไทยธนาคาร 
จํากัด (มหาชน) 

ในสวนของมาตรการในการปรับปรุงโครงสรางหนี้และแกไขปญหาสินเชื่อที่ไมกอใหเกิด
รายได ทางการมีแนวทาง เชน  

- จัดตั้งคณะกรรมการเพื่อสงเสริมและปรับปรุงโครงสรางหนี้ (คปน.)  ในเดือนมิถุนายน 
2541 เพื่อสงเสริมใหการเจรจาปรับปรุงโครงสรางหน้ีระหวางภาคเอกชนและสถาบัน
การเงินเกิดผลโดยเร็ว   

- ออกพระราชกําหนดบริษัทบริหารสินทรัพยสถาบันการเงิน พ.ศ. 2541  เพื่อสงเสริมให
สถาบันการเงินมีการจัดตั้งบริษัทบริหารสินทรัพยเฉพาะสถาบันการเงิน เพื่อใหการ
แกไขปญหาสินทรัพยดอยคุณภาพสําเร็จโดยเร็ว 

- ออกมาตรการทางภาษีเพื่อสนับสนุนการประนอมหนี้ เชน ยกเวนภาษีเงินไดบุคคล
ธรรมดา  ภาษีเงินไดนิติบุคคล  ภาษีมูลคาเพิ่ม  ภาษีธุรกิจเฉพาะ  และอากรแสตมป 
ใหแกลูกหนี้/เจาหนี้สถาบันการเงินและเจาหนี้อ่ืนสําหรับเงินไดที่รับจากการปรับปรุง   
โครงสรางหนี้  เปนตน  

- ออกกฎหมายและปรับปรุงกฎหมายตางๆ เพ่ือใหการปรับปรุงโครงสรางหนี้และการ
ฟนฟูกิจการเปนไปอยางมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น โดยตราพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ลมละลายและวิธีการพิจารณา พ.ศ. 2542 เพื่อใหการพิจารณาคดีลมละลายเปนไปอยาง
รวดเร็ว  นอกจากนี้ยังมีการตราพระราชบัญญัติลมละลาย(ฉบับที่  5)  พ.ศ 2542  อีกทั้ง
ยังมีการแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 3 ฉบับเพื่อปรับปรุงวิธี
พิจารณาคดีใหเปนธรรมและรวดเร็วยิ่งขึ้น 

- ตั้งศูนยใหคําปรึกษาทางการเงินแกวิสาหกิจขนาดกลาง ขนาดยอมและประชาชน  
(ศงป.)  เพื่อทําหนาที่ใหคําปรึกษาแนะนําในเรื่องการเงินและการปรับปรุงโครงสราง
หนี้แกวิสาหกิจขนาดกลาง ขนาดยอมและประชาชนทั่วไปและเปนตัวกลางเพื่อ
ประสานในการปรับปรุงโครงสรางหนี้ และมีบทบาทรวมในกระบวนการไกลเกลี่ย
และประนอมขอพิพาทในศาลเพื่อลดปริมาณแบงเบาคดีในศาล  
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- เรงรัดกระบวนการจําหนายหนี้สินของกรมบังคับคดี  เชน  ใชหลักเกณฑใหมในการ
ขายทอดตลาดอสังหาริมทรัพย  เพื่อใหการดําเนินการขายทอดตลาดทรัพยสินของกรม
บังคับคดีเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและรวดเร็ว   

 
นอกจากนี้ทางการไดกําหนด แผนฟนฟูระบบสถาบันการเงิน (มาตรการ 14 สิงหาคม 

2541) 11 โดยมีสาระสําคัญ ดังนี้ คือ  
•   แผนฟนฟูระบบสถาบันการเงิน  14  สิงหาคม 2541 ซ่ึงมีมาตรการสําคัญ 3  มาตรการ 

(1) มาตรการชวยเพิ่มทุนสถาบันการเงินทั่วไป  การเพิ่มทุนนี้แบงเปน 2  ประเภท คือ  
โครงการชวยเพิ่มเงินกองทนุชั้นที่หนึ่งซึ่งรัฐบาลจะชวยเพิ่มทุนดวยหุนบุริมสิทธิ์ 

ใหกับสถาบันการเงินที่เขารวมโครงการเพือ่สงเสริมใหสถาบันการเงินหาผูรวมลงทุน
ไดงายขึ้น และโครงการชวยเพิ่มเงินกองทุนชั้นที่สองซึ่งเปนโครงการที่จะชวยลด 
ผลกระทบจากการปรับปรุงโครงสรางหนี้ที่มีตอเงินกองทนุของสถาบันการเงิน โดย
รัฐบาลจะชวยเพิ่มกองทุนใหแกสถาบันการเงินที่ไดปรับปรุงโครงสรางหนี้ ตาม 

หลักเกณฑของธนาคารแหงประเทศไทย  
(2) การแกปญหาสถาบันการเงินที่ธนาคารแหงประเทศไทยไดเขาแทรกแซง 

-  ปดกิจการธนาคารกรุงเทพพาณิชยการฯ โดยโอนสินทรัพยที่ดีและเงินฝาก
ของ  ธนาคารกรุงเทพพาณิชยการฯไปยังธนาคารกรุงไทยและใหกองทุนเพื่อ
การฟนฟูฯ  แปลงเงินกูยืมที่ใหแกธนาคารกรุงเทพพาณิชยการฯ เปนทุนใหแก
ธนาคารกรุงไทย  และใหกองทุนเพื่อการฟนฟูฯ จัดตั้งบริษัทบริหารสินทรัพย 
กรุงเทพพาณิชยการฯ จํากัด  เพื่อบริหารสินทรัพยดอยคุณภาพที่เหลือของ
ธนาคารกรุงเทพพาณิชยการฯ 

-  ใหเสนอขายธนาคารศรีนครฯและธนาคารนครหลวงไทยฯ ธนาคารรัตนสิน 
และธนาคารนครธน แกผูรวมลงทุนภาคเอกชน 

-  ควบรวมกิจการธนาคารมหานครฯ  กับธนาคารกรุงไทยฯ 
- ใหรวมกิจการธนาคารแหลมทองฯ  กับธนาคารรัตนสิน  
- ใหรวมกิจการสถาบันการเงินที่ถูกแทรกแซง  12  แหง  และธนาคาร 
 สหธนาคาร กับบริษัทเงินทุนหลักทรัพย กรุงไทยธนกิจฯ  (ตอมาเปลี่ยนชื่อ

เปนธนาคารไทยธนาคาร) 
(3)ในชวงที่ระบบสถาบันการเงินยังไมสามารถทํางานไดตามปกติ รัฐบาลไดออก 
มาตรการเพื่อชวยเหลือสภาพคลองใหแกระบบเศรษฐกิจผานทางสถาบันการเงิน

                                                  
 11 เร่ืองเดียวกัน. 
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เฉพาะกิจของรัฐบาล เชน เพิ่มทุนใหสถาบันการเงินเฉพาะกิจ อาทิ ธนาคารเพื่อ 
การเกษตรและสหกรณการเกษตร ธนาคารเพื่อการสงออกและนําเขาแหงประเทศไทย 
บรรษัทเงินทุนอุตสาหกรรมขนาดยอม บรรษัทประกันสินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดยอม 
ธนาคารอาคารสงเคราะห  และบรรษัทเงินทุนอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย  (IFCT)  
เพื่อใหสามารถจัดหาสินเชื่อเพื่อเสริมสภาพคลองใหภาคเศรษฐกจิที่สําคัญ 

 
2.1.2 ปญหาและสาเหตุภาวะวิกฤติเศรษฐกิจการเงินของไทย 
  
สาเหตุที่สําคัญของภาวะเศรษฐกิจการเงินของประเทศไทยในชวงระยะเวลาดังกลาว   

อาจจะเปนเพราะนโยบายการเปดเสรีทางการเงินของประเทศ  ซ่ึงนโยบายดังกลาวไดดึงดูดเงินเขา
มาในประเทศไทยเปนจํานวนมาก (capital  inflow)  ไปกระตุนการลงทุน  (investment)  มีผลทําให 
GDP (Gross  Domestic  Product) ของประเทศสูงมาก   แตการณกลับปรากฏวาภาวการณสงออกทั้ง
ในระดับภูมิภาคและระดับโลกกลับสูภาวะถดถอย (recession) 12 ทําใหการขาดดุลบัญชีเดินสะพัด
สูงขึ้นเรื่อยๆ  ส่ิงที่สําคัญคือ  การเปดเสรีทางการเงิน โดยเพิ่มการแขงขันใหกับสถาบันการเงิน   
กอใหเกิดการแขงขันที่รุนแรง  ประกอบกับอัตราดอกเบี้ยหรือผลตอบแทนคอนขางจะสูงและการ
ขาดประสิทธิภาพในการตรวจสอบระบบสถาบันการเงินและกระตุนใหสถาบันการเงินปลอย 
สินเชื่ออยางหละหลวม  คุณภาพของสินเชื่อจึงต่ําเกินไป   
  ดังนั้น วิกฤติการณทางเศรษฐกิจการเงินจึงมีผลมาจากนโยบายที่ผิดพลาด 3  ประการ คือ 13 

1) การไหลเขาออกของเงินทุนตางประเทศอยางเสรีขณะที่ยังคงรักษาอัตราแลก  
เปล่ียนไวอยางตายตัว 

                                                  
 12 ปญหาการสงออกที่เกิดขึ้นกับประเทศไทยนั้น ดร.ศักดา ธนิตกุล ไดตั้งขอสังเกตไววา 
เกิดจากการพัฒนาอุตสาหกรรมของประเทศไทยที่มีปญหา คือ ภาครัฐขาดอํานาจตามกฎหมายและ
ความสามารถที่จะผลักดันภาคอุตสาหกรรมใหปรับเปลี่ยนโครงสรางทางอุตสาหกรรมจากการผลิต
สินคาที่เปนแรงงานเขมขน (labor- intensive industries) ใหขยายไปสูอุตสาหกรรมที่ตองใช
เทคโนโลยีและทักษะ หรืออุตสาหกรรมที่ตองอาศัยการประกอบ เชน ชิ้นสวนยานยนต หรือ 
ช้ินสวนเครื่องจักรและไฟฟา จึงทําใหสินคาสงออกประเภทแรงงานเขมขนของผูประกอบการไทย
มีอัตราการขยายตัวของการสงออกตกต่ําอยางมาก  (ศักดา ธนิตกุล, “มิติทางกฎหมายระหวาง
ประเทศของระบบเงินบาทลอยตัวและ Stand-by Arrangement,” วารสารกฎหมายจุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย (ปที่ 18 ฉบับที่ 3 2541): 75. ) 
 13 ปกรณ  วิชยานนท, รายงานทีดีอารไอ เร่ือง ไทยจะปองกันวิกฤติการณทางเศรษฐกิจได
อยางไร ฉบับที่  27  (กรุงเทพ : เดือนพฤศจิกายน  2543)  
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2) การเปดเสรีทางการเงินเกิดขึ้นกอนที่สถาบันการเงินจะมีความพรอม 
3) ความลมเหลวในการกํากับดูแลสถาบันการเงินอยางใชความระมัดระวัง 
 (Prudentially Supervision) 

 
ปญหาวิกฤติเศรษฐกิจการเงินดังกลาว มีนักวิชาการทางเศรษฐศาสตร ไดวิเคราะหวา เกิด

จากปญหาระบบอัตราแลกเปลี่ยนของประเทศไทยที่มีลักษณะของการคงคาเงินไวแข็งจนเกินไป 
สินคาไทยจึงมีราคาสูงในตางประเทศ  ความสามารถในในการแขงขันในตางประเทศจึงลดลงตาม
ดวย  ดังนั้นคาเงินบาทจึงถูกโจมตีไดโดยงายจากกองทุนที่เรียกวา Hedge Fund เนื่องมาจากการเปด
เสรีทางการเงินผานตลาดหลักทรัพยและตลาดปริวรรตเงินตราตางประเทศ นอกจากนั้นเมื่อคาเงิน
บาทลดลง มีผลทําใหภาระหนี้ตางประเทศของภาครัฐและภาคเอกชนเพิ่มขึ้นโดยเฉพาะการที่ 
เอกชนกูเงินระยะสั้นจากตางประเทศมาสนับสนุนการปลอยสินเชื่อในระยะยาวจํานวนมหาศาล14 
ซ่ึงสอดคลองกับความเห็นของนักวิชาการในตางประเทศที่แสดงใหเห็นวาเปนการดําเนินนโยบายที่
ผิดพลาดของประเทศไทยจากการที่รักษาอัตราแลกเปลี่ยนคงที่ไวอยางเหนียวแนน ในขณะที่
ปริมาณเงินทุนจากตางประเทศในรูปแบบของหนี้ระยะสั้นมีจํานวนมาก แตมาตรการในการปองกัน
ปญหาที่อาจจะเกิดขึ้นหรือ prudential safeguard กลับออนแอเกินไป   

ดร. กิตติ  ล่ิมสกุล ไดใหความเห็นวา โดยแทจริงแลววิกฤติเศรษฐกิจการเงินของไทย
ในชวงระยะเวลาตั้งแต ป 2535- 2541 นั้น สาเหตุของปญหานั้นเกิดจากระบบอัตราแลกเปลี่ยน 
กลาวคือ   การพัฒนาเศรษฐกิจที่รวดเร็วในประเทศตั้งแตป 2528 ทําใหมีการผลิตและการลงทุนเพิ่ม
มากขึ้นอยางมาก อันเปนผลมาจากการประชุม Plaza Accord  ดังนั้น ประเทศไทยจึงเปนแหลงของ
การลงทุนของนักลงทุนตางประเทศที่สําคัญ ดังนั้นจึงปรากฏหนี้ตางประเทศถึง 90 billion (เปนหนี้
ของภาคเอกชนถึง 70 billion) โดยเปนหนี้ระยะสั้นถึง 40 % ในลักษณะของ Revolving Credit ผาน
กลไกของกิจการวิเทศธนกิจหรือ BIBF ในขณะเดียวกันทางการก็ยังคงนโยบายอัตราดอกเบี้ยสูง
และอัตราแลกเปลี่ยนคงที่ โดยไมมีการปรับใหระบบอัตราแลกเปลี่ยนใหมีความเหมาะสมหรือมี
เสถียรภาพกับกลไกของตลาด  และในท่ีสุดจึงมีการเก็งกําไรจากคาเงินบาท และเมื่อทางการเขา 
ปองกันคาเงินบาท จึงตองสูญเสียเงินสํารองเงินตางประเทศถึง 23.4 -33 billion และผลของวิกฤติ
อัตราแลกเปลี่ยนดังกลาวยังไดสงผลกระทบโดยตรงตอระบบสถาบันการเงินจนตองปดกิจการลง

                                                  
 14 ประพันธ เศวตนันท และ ไพศาล เล็กอุทัย, หลักเศรษฐศาสตร (กรุงเทพ: โครงการพัฒนา
ตํารา ศูนยบริการเอกสารวิชาการ คณะเศรษฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, กรกฎาคม 2544), 
หนา 294-295. 
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ถึง 56 แหง และตกเปนภาระของกองทุนฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินที่จะตองเขามา 
ชวยเหลือสถาบันการเงินที่มีปญหา 15 

ทางคณะกรรมการศึกษาและเสนอแนะมาตรการเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารจัดการระบบ
การเงินของประเทศ (ศปร.)  ไดสรุปความเห็นสาเหตุของปญหาดังกลาว  สรุปได ดังนี้ 16 

1) ขอบกพรองของโครงสรางระบบการบริหารการเงินอันนําไปสูวิกฤติการณและ
ความไมมีประสิทธิภาพในการตัดสินใจเชิงนโยบาย  โดยลําดับไดคือ  ธนาคาร
แหงประเทศไทยไดตัดสินใจที่จะเปดตลาดเงินทุนเสรีตั้งแต ป 2533 ทั้งที่อาจเลือก
ไมเปดเสรียอมกระทําได  แตเมื่อเลือกเปดเสรีแลว ก็ควรจะเลือกใหอัตรา 
แลกเปลี่ยนยืดหยุนมากกวานี้  แตยังรักษาชวงอัตราแลกเปลี่ยนที่แคบมากไว  และ
ตั้งแต ป 2537  ธนาคารแหงประเทศไทยมิไดผลักดันอยางจริงจังใหรัฐบาลมี
นโยบายเกินดุล  และเมื่อใชมาตรการนโยบายการเงินและการคลังดังกลาวได ก็
ควรจะใชมาตรการมิใหเงินกูไหลเขาประเทศอยางมากมายเกินควร 

2) แนวทางการบริหารจัดการเงินทุนสํารองระหวางประเทศตั้งแตชวงที่มีการ 
ดําเนินการเพื่อปกปองคาเงินบาท  จนนําไปสูการประกาศใชระบบอัตรา 
แลกเปลี่ยนแบบลอยตัว   โดยธนาคารแหงประเทศมีจุดยืนที่จะใชนโยบายการเงิน
การคลังอยางเขมงวด  การแกไขปญหาสินเชื่อและธุรกิจอสังหาริมทรัพย ซึ่งเปน
มาตรการที่จะตองใช เวลานาน  แทนที่จะใหความสนใจกับนโยบายอัตรา 
แลกเปลี่ยนที่เปนตัวแปรที่มีความออนไหวอยางมากจากการซื้อขายเงินตรา 
ตางประเทศและการเก็งกําไร  และวิธีการที่ธนาคารแหงประเทศไทยใชในการ 
ปกปองคาเงินบาทคือ การใช swap ซ่ึงไมมีขอจํากัดทางกฎหมาย ทําใหเปดโอกาส
ใหธนาคารแหงประเทศไทยทุมเทเงินสํารองอยางขาดความรอบคอบ 

3) การแกไขปญหาธนาคารกรุงเทพพาณิชยการ  จํากัดนั้น ธนาคารแหงประเทศไทย
มิไดดําเนินการแกไขปญหาอยางเด็ดขาด  เพราะควรที่จะคาดเห็นความรายแรง

                                                  
 15 Kitti Limskul, The Financial and Economic Crisis in Thailand : Dynamics of the Crisis 
–Root and Process Conference on the Economic Crisis in Southeast Asia and Korea, Bangkok, 
February 2000 (Asian University Network, The Korean Association Southeast Asian Studies ) p. 
5-9.  
 16 คณะกรรมการศึกษาและเสนอแนะมาตรการเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารจัดการระบบ
การเงินของประเทศ (ศปร.),  รายงานผลการวิเคราะหและวินิจฉัย ขอเท็จจริงเกี่ยวกับสถานการณ
วิกฤติเศรษฐกิจ (31 มีนาคม 2541   พิมพคร้ังที่ 3 (กรุงเทพ : มูลนิธิสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนา
ประเทศ (TDRI), มิถุนายน  2541), หนา 9-12. 
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จากปญหาดังกลาว ก็ควรจะดําเนินการลดทุนและสั่งเพิ่มทุน  และเปลี่ยนแปลง 
ผูบริหารแตเร่ิมแรก ทําใหสงผลกระทบตอระบบสถาบันการเงินตางๆ 

4) การบริหารจัดการกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินนั้น  ไมมี
การแยกระหวางปญหาสภาพคลองและปญหาฐานะการดําเนินงานของสถาบัน 
การเงิน  กองทุนจึงไมใหความสําคัญกับการฟนฟูกิจการ  และเมื่อใหกูแลวไมมี
การติดตามดูแล และประเมินผลการดําเนินงานของสถาบันการเงินลูกหนี้ และไม
มีบทบาทในการเจรจากับเจาหนี้อ่ืนเพื่อแกไขปญหาดังกลาว   นอกจากนี้กองทุน
ยังขาดความเปนอิสระในการตรวจสอบและประเมินผลฐานะของสถาบันการเงิน 
เพราะยังตองอาศัยการกํากับและตรวจสอบของธนาคารแหงประเทศไทย 

 
2.2 มาตรการในการคุมครองผูฝากเงินและเจาหนี้ท่ีสุจริตของสถาบันการเงิน 

 
มาตรการในการคุมครองผูฝากเงินและเจาหนี้ที่สุจริตของสถาบันการเงินนั้นเปนมาตรการ

ที่สําคัญที่จะชวยสรางความเชื่อมั่นตอประชาชน ซ่ึงจะมีผลตอการแกไขปญหาวิกฤติเศรษฐกิจ
ทางการเงินหรือบรรเทาเบาบางความเสียหายที่เกิดขึ้นได โดยทางการไดแบงลักษณะของมาตรการ 
ดังกลาวออกเปน 2 ลักษณะคือ นโยบายคุมครองผูฝากเงินและเจาหนี้ที่สุจริตของสถาบันการเงินที่
ถูกระงับการดําเนินงาน  และนโยบายการชวยเหลือผูฝากเงินและเจาหนี้ที่สุจริตของสถาบันการเงิน
ที่ดําเนินกิจการปรกติ 

 
2.2.1 นโยบายคุมครองผูฝากเงินและเจาหนี้ท่ีสุจริตของสถาบันการเงินท่ีถูกระงับการ

ดําเนินงาน 
 

29  มิถุนายน  2540  รัฐบาลของพลเอกชวลิต  ยงใจยุทธ  ยืนยันไมมีบริษัทเงินทุนใดที่ถูก
ส่ังใหหยุดดําเนินกิจการนอกเหนือจาก 16  บริษัทเงินทุนที่ไดมีคําสั่งไปแลว  และรัฐบาลจะ 
รับประกันผูฝากเงินและเจาหนี้ทั้งในประเทศและนอกประเทศของบริษัทเงินทุนทุกแหง  ผูฝากเงิน
ที่สุจริตของบริษัทเงินทุนที่ถูกระงับการดําเนินงาน 16  แหง   รัฐบาลไดประกาศคุมครองผูถือตั๋ว
สัญญาใชเงินที่มิใชสถาบันการเงินในบริษัทเงินทุน 16  แหง  ที่ถูกระงับการดําเนินการ  โดยบริษทั
ที่ถูกระงับการดําเนินกิจการทั้งหมดจะตองโอนกิจการไปรวมกับสถาบันการเงินของทางการคือ
บริษัทเงินทุนหลักทรัพย กรุงไทยธนกิจ  จํากัด (มหาชน)  โดยใหสิทธิผูฝากเงินที่สุจริตแลกเปลี่ยน
ตั๋วสัญญาใชเงินของสถาบันการเงินที่ถูกระงับการดําเนินกิจการเปนตั๋วสัญญาใชเงินของ บริษัท 
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เงินทุนหลักทรัพย กรุงไทยธนกิจ เต็มจํานวน 17  ตอมาในวันที่ 5  สิงหาคม   2540  ทางการสั่งบรษิทั
เงินทุนและบริษัทเงินทุนหลักทรัพยระงับการดําเนินงานอีก  42  แหง  ผูฝากเงินที่สุจริตของสถาบัน
การเงินดังกลาวมีสิทธิเปลี่ยนตั๋วสัญญาใชเงินเปนของบริษัทเงินทุนหลักทรัพย กรุงไทยธนกิจ  
เชนเดียวกัน  
 สําหรับเจาหนี้ของบริษัทเงินทุนที่ถูกระงับการดําเนินงาน 16 แหงแรกไมไดรับการ 
คุมครองแตจะตองเรียกรองผานขั้นตอนการ liquidation ของ ปรส.แตเจาหนี้ของบริษัทเงินทุนที่ถูก
ระงับการดําเนินงาน 42 แหงหลังไดรับการคุมครองโดยใหสิทธิในการแลกเปลี่ยนตั๋วสัญญาใชเงิน
หรือ NCD ของธนาคารกรุงไทย  จํากัด  (มหาชน)  หรือทําสัญญากูใหมกับธนาคารกรุงไทย  จํากัด  
(มหาชน)  ก็ทําได  
 

2.2.2 นโยบายการชวยเหลือผูฝากเงินและเจาหนี้ท่ีสุจริตของสถาบันการเงินท่ีดําเนิน
กิจการปรกติ 
 สําหรับการชวยเหลือผูฝากเงินน้ัน วัตถุประสงคที่สําคัญของมาตรการดังกลาวนั้นเพื่อ
ปองกันการถอนเงินจากความตื่นตระหนกของประชาชนจนอาจทําใหระบบการเงินและระบบ
สถาบันการเงินลมหรือมีปญหาได ดังนั้น กระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศไทยจึงออก
ประกาศถึงการรับประกันเงินฝากทั้งหมดเต็มจํานวน ทั้งนี้ตามประกาศของธนาคารแหงประเทศ
ไทยเมื่อวันที่ 27 มิถุนายน 2540 ที่อาศัยอํานาจตามมาตรา 29 อัฎฐ ของพระราชบัญญัติธนาคารแหง
ประเทศไทย พ.ศ 2485  (ฉบับที่2) พ.ศ 2540 
 สําหรับการรับประกันความเสียหายของเจาหนี้สําหรับสถาบันการเงินที่ยังเปดดําเนินการ
ปรกติ  ทางการโดยธนาคารแหงประเทศไทยไดส่ังใหกองทุนฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน
ดําเนินการรับประกันความเสียหายของเจาหนี้สถาบันการเงินทุกรายที่ทางการมิไดมีคําส่ังใหระงับ
การดําเนินงาน 16 แหง  โดยจะรับประกันการชําระเงินเงิน หากสถาบันการเงินที่ยังเปดดําเนินการ
อยูเกิดความเสียหาย ถูกระงับการดําเนินงาน โดยชําระใหตามกําหนดเวลาในเงินตนและดอกเบี้ย
เต็มจํานวน แตอัตราดอกเบี้ยไมเกินที่ทางการจะประกาศกําหนด และจะชําระเงินคืนแกเจาหนี้
ภายใน 30 วัน 18  
                                                  
 17 บริษัทเงินทุนหลักทรัพย กรุงไทยธนกิจ  จํากัด (มหาชน)  “โครงการแลกเปลี่ยนตั๋ว
สัญญาใชเงินของ 16  สถาบันการเงินเปนตั๋วสัญญาใชเงินของบริษัทเงินทุนหลักทรัพย กรุงไทยธน
กิจ  จํากัด (มหาชน),” วันที่  26  กรกฎาคม  2540.  
 18 ขอบังคับกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินวาดวยการประกันผูฝาก
เงินและเจาหนี้ของสถาบันการเงิน พ.ศ 2540  และขาวประชาสัมพันธของธนาคารแหงประเทศไทย 
เร่ือง การประกันผูฝากเงินและเจาหนี้ของสถาบันการเงิน ลงวันที่ 7 สิงหาคม 2540 



      บทที่ 3 
   
       ระบบการประกันเงินฝาก การตรวจสอบระบบสถาบันการเงินและการจัดการ
          สินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา 
 
 
 
3.1  แนวความคิดและลักษณะของระบบการประกันเงินฝาก การตรวจสอบระบบสถาบันการเงิน 

และการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินท่ีมีปญหา 
  
 3.1.1  ระบบการประกันเงินฝาก (deposit  insurance system)  
   
  3.1.1.1  ความหมายและวัตถุประสงคของระบบการประกันเงินฝาก 
    
  ระบบการประกันเงินฝาก หมายถึง การที่รัฐบาลหรือหนวยงานของรัฐบาลหรือองคกรที่ 
ไดรับความเชื่อถือจากประชาชนใหสัญญาแกประชาชนวาหากนําเงินไปฝากกับสถาบันการเงิน เงิน
ฝากจํานวนดังกลาวจะไมสูญหาย แมสถาบันการเงินนั้นจะลมเลิกกิจการไปก็ตาม 1 
  การประกันเงินฝาก หมายถึง คํามั่นสัญญาวาจะจายเงินตนพรอมดอกเบี้ยในจํานวนที่ 
แนนอนคืนแกผูฝากเงิน 2 และเปนการกําหนดรูปแบบที่ทําใหความเสี่ยงในการที่ผูฝากเงินจะไดรับ
ความเสียหายลดนอยลงหรือไมมีเลย 3 
                                                  
 1 ศิริ การเจริญดี, วิชัย หิรัญวงศ และเดชา พงษอาจ, สถาบันประกันเงินฝากแหงประเทศ
ไทยเศรษฐกิจการคลังการธนาคาร อนุสรณนายเจริญ กล่ินอวล 7 มกราคม 2523 พิมพคร้ังที่ 1 
(กรุงเทพ : โรงพิมพธนาคารออมสิน, 2523),หนา 182 อางถึงใน จุรีวรรณ  แววเพ็ชร, “มาตรการทาง
กฎหมายในการแกไขปญหาสถาบันการเงินและคุมครองผูฝากเงิน : ศึกษาเปรียบเทียบระหวาง
กฎหมายวาดวยกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินและกฎหมายวาดวยสถาบัน
ประกันเงินฝาก” (วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย 
มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย, 2545)  
 2 “Deposit  insurance  is  the  promise  to  repay  principal  and  interest  which  are  
fixed  in  nominal  terms…” (Jang – Bong  Choi, “Structuring  a  Deposit  Insurance  System  
from  the  Asian  Perspective,” The  Korea  Deposit  insurance  Corporations , p. 68.) 
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  ระบบสถาบันการเงินมีบทบาทที่สําคัญในระบบเศรษฐกิจ ที่ทําหนาที่เปนตัวกลางทาง 
การเงิน (financial intermediary) ระหวางผูมีเงินออมกับผูที่ตองการเงิน โดยสถาบันการเงินจะทํา
หนาที่ในการระดมเงินออมจากประชาชน (public fund raising)ในรูปแบบของการรับฝากเงิน  และ
นําไปใหกูยืมแกผูที่มีความตองการเงิน ดังนั้นสถาบันการเงินจึงมีความไมมั่นคงหรือความเสี่ยงใน
ปญหาสภาพคลอง(liquidity risk) อันเกิดจากสภาวการณที่ประชาชนในฐานะของผูฝากเงินเรียกเงิน
ฝากของตนคืนจากสถาบันการเงินที่นําไปฝากเมื่อมีสถานการณถึงความไมมั่นคงหรือความไม
ปลอดภัยในการที่จะไดรับเงินฝากของตนคืน  ทั้งนี้ ภายในระยะเวลาพรอมกัน และระยะเวลาที่
จํากัด จนลุกลามเกิดปญหาใหสถาบันการเงินนั้นประสบภาวะหนี้สินลนพนตัว (insolvency risk) 
ซ่ึงปญหาดังกลาวจะมีผลกระทบลุกลามแพรขยายไปสถาบันการเงินอื่นและสงผลกระทบตอระบบ
การเงินและระบบเศรษฐกิจของประเทศ   เพื่อจะปองกันปญหาดังกลาว ในหลายประเทศจึงสราง
ระบบตาขายความมั่นคง (safety net) ขึ้นมาเพื่อปองกันและแกไขปญหาดังกลาว ซ่ึงนอกจากการจัด
ใหมีแหลงเงินกูยืมสุดทาย(the lender of last resort) แกระบบการเงิน  และการกํากับดูแลระบบ
สถาบันการเงินแบบ Prudential Supervision แลว ส่ิงที่สําคัญอีกประการหนึ่งคือ การจัดใหมีระบบ
การประกันเงินฝาก (deposit insurance system) ที่จะสรางขึ้นมาเพื่อสรางความเชื่อมั่นของผูฝากเงิน
มิใหแหถอนเงิน (bank run) หรือ contagious run อันกอใหเกิดปญหาการขาดสภาพคลองและปญหา
ภาวะหนี้สินลนพนตัวของสถาบันการเงินนั้นตามมา4  
   ดังนั้นในทางทฤษฎี5 ระบบการเงินมีความสําคัญในการที่จะตองสงเสริมการออมเงินของ
ประชาชน  วัตถุประสงคที่สําคัญของระบบการประกันเงินฝาก จึงเพื่อเปนการปองกันปญหาที่จะ
เกิดขึ้นกับระบบการเงินของประเทศอันเกิดจากปญหาการแหถอนเงิน (bank  run) โดยเปนการ
สรางความมั่นใจหรือสรางความเชื่อมั่นแกผูฝากเงินของสถาบันการเงินวาจะไดรับเงินของตนคืน
                                                                                                                                               
 3 Nicholas J.  Ketcha  Jr., “Deposit  Insurance  System  Design  and  Considerations”   
Bank  of  International  Settlement (BIS) p. 223 
 4 Javier Arrigunaga, “Deposit  Insurance Schemes : Reconciling Market Discipline with 
Financial Stability,” in International Monetary Law Issues for the New Millennium  edited by 
Mario Giovanoli (Oxford University Press, 2000)   
 5“Deposit  protection  to  guarantee  deposit  withdrawals  is  part  of  the  financial  
safety net  for  financial  intermediaries  which  typically  involves  short – term  lending  by  the  
central  bank  to  assure  the  liquidity  of  banks .A  deposit  protection  scheme  protect  
depositors  form  losing  their  deposits  in  case  a  financial  institution  fails .” …”(Jang – Bong  
Choi, “Structuring  a  Deposit  Insurance  System  from  the  Asian  Perspective,” The  Korea  
Deposit  insurance  Corporations ,p 66.) 
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เมื่อสถาบันการเงินที่ตนนําเงินไปฝากนั้นประสบปญหาขึ้นมา โดยทั้งนี้เปนการใหความเชื่อมั่นหรือ
การคุมครองดังกลาวแกผูฝากเงินที่เปนรายยอย(small depositor) เนื่องมาจากเปนผูที่ไดรับขอมูลท่ี
ไมเทาเทียมกันตอการตัดสินใจ (asymmetric  information) อยางไรก็ตามถึง แมจะไดรับขอมูลที่
เพียงพอตอการตัดสินใจและเทาเทยีมกัน ก็ไมมีความสามารถเพียงพอที่จะประเมินหรือวิเคราะหถึง
ขอมูลที่ได รับมาถึงความเสี่ยงของสถาบันการเงินที่ตนนําเงินไปฝากไดอยางดีพอหรือมี 
ประสิทธิภาพ   
  นอกจากนี้ Gillian G.H. Garcia ยังไดใหความเห็นไววา ระบบการประกันเงินฝากนั้นมี
หลายเหตุผลหรือหลายวัตถุประสงค  เชน 6 

 
1. คุมครองผูฝากเงินรายยอย (small  depositor )  ในการที่จะไดรับเงินคืนทันทีที่สถาบัน 

การเงินมีปญหา 
2. สรางความเชื่อมั่นตอสาธารณชนและเสถียรภาพของระบบการเงิน โดยสรางกรอบในการ

แกไขปญหาสถาบันการเงินที่มีปญหาเพื่อมิใหแพรขยายออกไป (spreading) 
3. สงเสริมใหมีการออมเงิน และการพัฒนาเศรษฐกิจ 
4. กําหนดขอบเขตใหชัดเจนสําหรับความเสียหายที่รัฐจะตองรับภาระในการใหความ 

ชวยเหลือ 
    
  3.1.1.2 ลักษณะและประเภทของระบบประกันเงินฝาก 

 
ลักษณะทั่วไปของระบบการประกันเงินฝากเปนระบบที่ใหการคุมครองและใหความ 

เชื่อมั่นตอผูฝากเงิน เปนระบบที่ชวยโอนความเสี่ยงภัย (risk) จากการสูญหายของเงินฝากจาก
สถาบันการเงินไปใหกับองคกรหรือสถาบันหนึ่งที่รับหนาที่ในการประกันเงินฝากดังกลาว ไมวา
องคกรหรือสถาบันนี้จะเปนลักษณะองคกรของรัฐหรือองคกรของเอกชนก็ตาม โดยระบบการ
ประกันเงินฝากจะเกิดขึ้นไดทั้งในสถานการณที่ภาวะเศรษฐกิจเติบโตและมีเสถียรภาพและใน 
สถานการณที่เกิดภาวะวิกฤติเศรษฐกิจ (economic  crisis)  แตในสถานการณใดก็ตาม ระบบการ
ประกันเงินฝากจะมีประสิทธิภาพและบรรลุวัตถุประสงคดังกลาวไดนั้นก็ขึ้นอยูกับบริบท (context)  
ตางๆ  ไมวาจะสถานการณทางเศรษฐกิจ ระบบหรือโครงสรางของระบบเศรษฐกิจ  ระบบการเงิน  
ระบบสถาบันการเงิน และระบบสังคมที่เขมแข็งดวย  แตอยางไรก็ตามในหลาย ๆประเทศตางมีการ

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



 23

พัฒนารูปแบบการประกันเงินฝากใหมีความเหมาะสมกับประเทศของตน  ซ่ึงมีทั้งรูปแบบการ
ประกันเงินฝากที่เปน  Implicit  Guarantee  และ  Explicit  Guarantee  

 
  ประเภทของระบบการประกันเงินฝาก 
   
  ระบบการประกันเงินฝาก มี  2 ประเภท  คือ 

 
1) Implicit  Guarantee  System  
 
เปนระบบที่ไมมีกฎเกณฑหรือขั้นตอนหรือวิธีการที่ชัดเจนในการประกันเงินฝากหรือการ

คุมครองเงินฝากหรือการจายเงินคืนแกผูฝากเงิน  นอกจากนี้ยังไมถือวาเปนภาระหรือหนาที่ตาม
สัญญาหรือตามกฎหมายใดๆในการที่จะตองประกันเงินฝากหรือการคุมครองเงินฝาก  และหากมี
การประกันเงินฝากหรือการคุมครองเงินฝาก จํานวนวงเงินที่ประกันหรือใหการคุมครองนั้นก็ไมมี
ความแนนอนและชัดเจน ซ่ึงขึ้นอยูกับนโยบายของรัฐหรือทางการ (โดยสวนใหญแลวในหลาย
ประเทศที่ใชระบบนี้มักจะใหการประกันหรือการคุมครองในระดับเต็มวงเงิน) 

 
2) Explicit  Guarantee  System 
  
เปนระบบที่มีกฎเกณฑและวิธีการ/ขั้นตอนในการคุมครองเงินฝากหรือการจายเงินคืนแกผู

ฝากเงินที่ชัดเจนโดยถือวาเปนภาระหรือหนาที่ตามกฎหมายในการที่จะตองใหการประกันหรือ 
คุมครองเงินฝาก ทั้งนี้ ระดับของการคุมครองก็จะแตกตางกันออกไปตั้งแตจํากัดวงเงินจนถึงระดับ
เต็มวงเงิน 

 
3.1.1.3 สาระสําคัญและกลไกการทํางานของระบบการประกันเงินฝาก 
  
ระบบการประกันเงินฝาก  สาระสําคัญหรือกลไกในการทํางานของระบบการประกันเงิน

ฝากมีหลายประการ  ดังนี้  
 

1. สถานะทางกฎหมายขององคกร (Legal  Status  and  Organization) 
 
หากพิจารณาในหลายประเทศ   สถานะหรือรูปแบบขององคกรจะมีทั้งเปนองคกร 

ภาคเอกชน  องคกรของรัฐในฐานะเปนหนวยงานอิสระของรัฐ  เชน  สถาบันประกันเงินฝากของ
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ประเทศสหรัฐอเมริกา (Federal  Deposit  Insurance  Corporation , FDIC )  หรือมีลักษณะขอ 
งองคกรกึ่งภาครัฐและภาคเอกชน  ซ่ึงสวนใหญแลวจะมีลักษณะขององคกรของรัฐในฐานะ 
หนวยงานอิสระ เนื่องมาจากเปนองคกรที่ไมแสวงหากําไร  ไมมีปญหาในเรื่องผลประโยชนทับ
ซอน (Conflict  of  Interest)  และอยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐบาล ทั้งนี้เพื่อใหเปนไปตาม
นโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศไดดีกวาเปนองคกรของเอกชน 

 
2. บทบาทและความสัมพันธกับหนวยงานกํากับดูแล (Relationship  with  other the  

Authorities)  
   

โดยหลักการ องคกรเกี่ยวกับการประกันเงินฝากจะมีความเปนอิสระแยกออกจาก 
หนวยงานกํากับดูแลอ่ืนๆ ในลักษณะที่คอยตรวจสอบซึ่งกันและกัน (check  and  balance)   
ประเด็นที่มีความสําคัญก็คือวา องคกรการประกันเงินฝากควรจะแยกออกจากหนวยงานโดยเฉพาะ
ธนาคารกลาง (central  bank) หรือไม  อยางไรก็ตามไดมีนักวิชาการในตางประเทศบางทานได
เสนอวาควรจะแยกออกจากธนาคารกลาง เพราะเหตุผลที่สําคัญ  คือ 7 

 
1. รัฐบาลอาจจะเขามาแทรกแซงการดําเนินงานขององคกรการประกันเงินฝากได

ผานทางธนาคารกลาง 
2.บทบาทหนาที่ของธนาคารกลาง คือ ทําหนาที่ในการเปนแหลงใหกูยืมเงินแหลง

สุดทาย (lender  of  last  resort ) แกระบบการเงิน  ซ่ึงแตกตางไปจากหนาที่ในการคุมครองเงินฝาก 
(deposit  insurance) 

 
 
 3. สิ่งท่ีคุมครองและวงเงนิในการคุมครอง(Cover  deposit  and amount  

compensation) 
 
กลไกการทํางานของระบบการประกันเงินฝากที่สําคัญที่สุด คือ วงเงินที่คุมครองและ

จํานวนเงินที่คุมครองเพราะเปนส่ิงที่จะสรางความเชื่อมั่นของผูฝากเงินหรือประชาชน อันมีผล
บรรลุถึงวัตถุประสงคของระบบการประกันเงินฝากได  ซ่ึงในแตละประเทศตางก็กําหนดประเด็น

                                                  
 7 Jang – Bong  Choi “Structuring  a  Deposit  Insurance  System  from  the  Asian  
Perspective”  p.79-82. 
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ดังกลาวบนหลักการของบริบทตางๆ ของระบบการเงินและระบบเศรษฐกิจของประเทศตน  เชน
  

ประเทศสหรัฐอเมริกา 8  
FDIC จะใหความคุมครองเงินฝากทุกประเภทที่อยูในระบบทั้ง บัญชีออมทรัพย  บัญชี

กระแสรายวัน  หรือ Certificate Deposits ไมวาจะเปนเงินฝากที่อยูในสาขาของธนาคาร 
ตางประเทศ(Foreign bank)หรือ American bank ก็ตาม   ทั้งนี้ในวงเงินสูงสุดไมเกิน $100 ,000  

 
 ประเทศอังกฤษ 9  
 จํานวนเงินที่คุมครองนั้นจํากัดอยูที่£ 20,000  หรือ  22, 000  EURO  ขึ้นอยูกับจํานวนใดจะ
มากกวา  และส่ิงที่คุมครองจะเปนเงินฝากทุกชนิดยกเวนลักษณะของเงินฝากตอไปนี้ที่ไมได
ประกัน  เชน  เงินฝากที่อยูในนอกเขต EEA , เงินฝากของกรรมการ/ผูจัดการ /ผูมีอํานาจควบคุม
สถาบันการเงินรวมถึงบุคคลที่เกี่ยวของกับบุคคลดังกลาว ,เงินฝากของสถาบันการเงิน , เงินฝาก
ของบริษัทที่อยูในกลุมเดียวกันกับสถาบันการเงิน  และเงินฝากของบุคคลที่คณะกรรมการของ 
กองทุนประกันเงินฝาก (Deposit Insurance Fund) เห็นวามีหนาที่ความรับผิดชอบหรืออาจจะไดรับ
ประโยชนไมวาทางตรงหรอืทางออมกับสถาบันการเงินที่มีปญหา 
 

 ประเทศเยอรมัน 10 
 วงเงินที่คุมครองนั้นมีเพดานสูงสุดไมเกิน 30 % ของยอดรวม the  core  capital  และสิ่งที่

คุมครองนั้นจะเปนเงินฝากทุกประเภทรวมทั้งเงินฝากในลักษณะ non- residents หรือเงินฝากในรูป
ของเงินตราตางประเทศ  เงินฝากที่อยูในสาขาของธนาคารตางประเทศ และเงินฝากของธนาคาร
สัญชาติเยอรมันที่อยูในตางประเทศ  ยกเวน  เงินฝากของสถาบันการเงิน   เงินฝากของผูจัดการหรือ
หุนสวนของธนาคารหรือสถาบันการเงินที่อยูในกลุมเดียวกัน  ผูที่ถือหุนในสถาบันการเงินอยาง
นอย 5 % ของทุน  ทั้งนี้รวมถึงบุคคลที่เกี่ยวของกับบุคคลดังกลาวดวย 

 
 
 

                                                  
 8 Francesco Pistelli, “International Deposit  Insurance System” Rome November 1999. 
p.72. 
 9 Ibid., p.34-35. 
 10 Ibid., p.30. 



 26

4. การแกไขปญหาสถาบันการเงินท่ีมีปญหา (Resolution  of  Financial  Institution  
Insolvency)  

 
บทบาทของระบบการประกันเงินฝากในเรื่องนี้มีความสําคัญอยางมาก  เพราะเมื่อสถาบัน

การเงินใดมีปญหาขึ้นมาแลว  ระบบการประกันเงินฝากจะมีอํานาจหนาที่ดําเนินการกับสถาบัน 
การเงินนั้น  เพื่อปองกันปญหาที่จะเกิดขึ้นอันลุกลามมีผลถึงระบบสถาบันการเงิน โดยวิธีการของ
ระบบการประกันเงนิฝากมีหลายรูปแบบ ทั้งนี้ขึ้นอยูกับความเหมาะสมกับสถานการณนั้น เชน 

 
-  Purchase  and  Assumption (P&A) 

    มาตรการดังกลาวเปนมาตรการที่ใชเปนสวนใหญและเปนวิธีการที่ใหหลักประกันแกผูฝาก
เงินในขณะเดียวกันลดความเสี่ยงที่จะเกิดขึ้นกับเงินกองทุนประกันเงินฝากมากที่สุด โดยระบบการ
ประกันเงินฝากจะรับซื้อสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหาและโอนสินทรัพยและ
หนี้สินดังกลาวแกสถาบันการเงินที่ดี หรือจัดหาผูรวมลงทุนหรือสถาบันการเงินอื่นโดยตรงเพื่อรับ
ซ้ือสินทรัพยและหนี้สินหรือควบรวมกิจการกับสถาบันการเงินที่มีปญหา 
  
 - Bridge  Bank  
   มาตรการนี้ตอเนื่องจากเมื่อมีปดกิจการสถาบันการเงินที่มีปญหาแลว  สินทรัพย และ 
หนี้สินตางๆจะถูกโอนไปยัง Bridge  Bank  โดยความยินยอมของหนวยงานกํากับดูแล  ซ่ึง Bridge  
Bank อาจจะสรางขอกําหนดเงื่อนไขในการโอนสินทรัพยและหนี้สิน ซ่ึงมาตรการนี้ใชในกรณีที่
ปญหาวกิฤติเกิดขึ้นรุนแรงอยางมาก 
  
 
 3.1.2 มาตรการตรวจสอบระบบสถาบันการเงิน 

 
  3.1.2.1 ความหมาย และลักษณะทั่วไปของการตรวจสอบระบบสถาบันการเงิน 

 
มาตรการในการตรวจสอบระบบสถาบันการเงินหรือที่เรียกวา Examination  Measures   

of  Financial  Institution  นั้น  คือการใชอํานาจรัฐหรือการแทรกแซงของรัฐในการกํากับ  ควบคุม  
และดูแล ใหสถาบันการเงินนั้นดําเนินงานในลักษณะที่มีความมั่นคง (soundness)   โดยมาตรการใน
การตรวจสอบดังกลาวจะเปนกลไกหนึ่งที่สําคัญของมาตรการกํากับดูแลในลักษณะของ Prudential  
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Measure ที่ใหสถาบันการเงินปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมาย  กฎเกณฑ  ระเบียบ ขอบังคับของ 
องคกรกํากับดูแลเพื่อใหสถาบันการเงินมีความมั่นคง เขมแขง และปลอดภัย (safety )  

มาตรการตรวจสอบระบบสถาบันการเงินนั้นมีเปาหมายที่สําคัญก็คือ 
1. Safety and Soundness   คือ ความปลอดภัยและความมั่นคงของสถาบันการเงิน  

ทั้งนี้ เพื่อรักษาความเชื่อมั่นตอผูฝากเงิน และรักษาเสถียรภาพของระบบการเงิน 
2. Effectiveness  คือความมีประสิทธิภาพในการเปนตัวกลางทางการเงิน (Financial  

Intermediary)  ในการจัดสรรทรัพยากรอยางมีประสิทธิภาพ 
 เปาหมายที่สําคัญที่สุดของมาตรการตรวจสอบนั้น คือ เพื่อความมั่นคงและความปลอดภัย
ของสถาบันการเงิน  โดยการที่จะสรางใหระบบสถาบันการเงินมีความมั่นคงและมีความปลอดภัย
ไดนั้น  กลไกของรัฐจะตองเขามามีบทบาทในการควบคุม เสริมสราง  กํากับดูแลใหสถาบันการเงิน
ดําเนินงานไปอยางถูกตอง  เปนไปตามกฎหมาย  กฎ  ระเบียบ  ขอบังคับ  ซ่ึงมาตรการตรวจสอบ
ระบบสถาบันการเงินนั้นขึ้นอยูกับแนวทางหรือนโยบายของแตละประเทศในการที่จะกําหนด 
รูปแบบ  วิธีการ ที่เหมาะสม แตโดยสวนใหญแลวจะเปนการตรวจสอบ (inspection)  การ 
ดําเนินงานตางๆของสถาบันการเงินวามีความปลอดภัยและมีความมั่นคงและมีความเสี่ยงมากนอย
เพียงใด หรือไม11  เชน  การกําหนดใหสถาบันการเงินสงรายงานทางการเงินรายงานบัญชีตาง ๆ 
เชน  งบดุล  งบกําไรขาดทุน  รายงานธุรกรรมหรือการประกอบธุรกิจใหแกทางการหรือองคกํากับ 
ดูแล ซ่ึงเรียกวา off –site examination  และการเขาไปตรวจสอบการดําเนินงานของสถาบันการเงิน 
ณ ที่ทําการของสถาบันการเงินนั้น หรือที่เรียกวา on –site examination  
 
 
  
                                                  
 11 ส่ิงที่จะชี้วาสถาบันการเงินใดมีความเสี่ยงหรือมีความออนแออันควรที่จะตองมีการ 
ปองกันและแกไขนั้นเปนเรื่องยากแตก็พอจะสรุปไดวาตัวช้ีวัดความไมมั่นคงที่สําคัญ (predicting  
unsoundness)  คือ การมีคุณภาพของสินทรัพยที่ต่ํา (poor  asset)   มีการบริหารงานที่ออนแอ 
(management  weakness )  รวมถึงปญหาความลมเหลวหรือความไมมีประสิทธิภาพของระบบการ
ควบคุมภายใน ( failure  of  internal  control ) นอกจากนี้อาจจะใชกระบวนการวิเคราะหในทาง
เศรษฐศาสตรในการวัดความออนแอของสถาบันการเงิน โดยพิจารณาจากมูลคาของเงินกองทุน
สุทธิ (net worth)  และ coverage ratio = ทุน + เงินสํารองสินเชื่อ – หนี้ที่ไมกอใหเกิดรายได 
            สินทรัพยทั้งหมด 
(ภาวิณี  จิตตมงคลเสมอ  “ระบบสัญญาณเตือนภัยลวงหนาสําหรับธนาคารพาณิชยไทย”  
(วิทยานิพนธเศรษฐศาสตรมหาบัณฑิต คณะเศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร , 2546) 
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 3.1.2.2 หลักการและเหตุผลของการตรวจสอบระบบสถาบันการเงิน 
 

1) หลักการและเหตุผลของการตรวจสอบระบบสถาบันการเงิน  เปนเรื่องที่มี 
ความสําคัญอยางมาก เพราะเปนการใชกลไกอํานาจของรัฐหรืออํานาจทางกฎหมายในการเขาไป
แทรกแซงการทํางานของภาคเอกชน ซ่ึงโดยหลักการแลวเปนที่ยอมรับสากลวา รัฐควรจะสงเสริม
กลไกการทํางานของภาคเอกชนหรือระบบกลไกตลาด เพราะระบบกลไกตลาดเปรียบเสมือนมือที่
มองไมเห็น (invisible hand) ที่จะสามารถจัดสรรทรัพยากรที่อยูอยางจํากัดนั้นใหเกิดประโยชน 
สูงสุดหรือมีประสิทธิภาพสูงสุด ซ่ึงการจัดสรรทรัพยากรดังกลาวจะมีผลทําใหเกิดการพัฒนา
เศรษฐกิจ และมาตรฐานในการครองชีพ (standard of life) ที่สูงขึ้น  ดังนั้นโดยปรกติรัฐจึงเขาไป
แทรกแซงการดําเนินงานหรือกิจกรรมทางเศรษฐกิจของภาคเอกชนมิได  เวนแตวากลไกของตลาด
หรือภาคเอกชนนั้นมีปญหาหรือมีความผิดปรกติ รัฐจึงสามารถเขามามีบทบาทโดยการแทรกแซง 
กํากับดูแล ใหกลไกดังกลาวทํางานไดอยางปรกติ  หรือที่เรียกวา “ตลาดลมเหลว”(market failure) 
ซ่ึง Ricardo N. Bebczuk ไดใหความเห็นวาตลาดลมเหลวนั้นเกิดจาก 2 ประการ12 ประการแรกคือ 
การขาดพฤติกรรมของการแขงขันในระบบตลาด (Non-competitive behavior) กลาวคือ เมื่อใน
ระบบตลาดมีสถาบันการเงินที่แขงขันกันนอยราย ผูฝากเงินหรือนักลงทุนมีทางเลือกนอยหรือมี
โอกาสนอยในการที่จะไดรับประโยชน  คุณภาพของการบริการทางการเงินตางๆ ที่จะใหแกผูฝาก
เงินหรือนักลงทุนยอมนอยลงตามไปดวย  ประการที่สอง คือ การไดรับขอมูลที่ไมเทาเทียมกัน 
(asymmetric information)  ระหวางผูกูและผูใหกูซ่ึงเปนสถาบันการเงิน  รวมถึงการไดรับขอมูลท่ี
ไมเทาเทียมกันของผูฝากเงินหรือนักลงทุนซ่ึงไดรับขอมูลที่เพียงพอตอการตัดสินใจแตไมมี 
ความสามารถเพียงพอที่จะประเมินหรือวิเคราะหไดอยางถูกตองและเพียงพอในความเสี่ยงของ
สถาบันการเงินที่ตนนําเงินไปฝาก   

 
ดร. ศักดา ธนิตกุล ไดกลาวไววา รัฐจะเขามามีบทบาทโดยการแทรกแซงกิจกรรมทาง

เศรษฐกิจของเอกชนเมื่อกลไกตลาดลมเหลว (market failure) ในกรณี 
1)     ตลาดลมเหลวเนื่องมาจากสินคาสาธารณะ (public goods) 
2) ตลาดลม เหลว เนื่ องมาจากขอมูลไม เท า เที ยมกัน  (asymmetric 

information) 
3) เพื่อควบคุมและปองกันผลกระทบในดานลบ (negative externalities) 

                                                  
 12 Ricardo N. Bebczuk, Asymmetric Information in Financial Markets Introduction and 
Applications Cambridge University Press, 2003. p.121  
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4) เขาแทรกแซงเนื่องมาจากความเมตตากรุณาของรัฐ (benevolence) เพื่อ
คุมครองบุคคลที่ออนแอและขาดอํานาจในการตอรองในสังคม13 

 
 ในระบบการเงิน โดยเฉพาะกลไกตลาดการเงินก็เชนเดียวกันที่มีบทบาทสําคัญตอ 
เสถียรภาพและการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศเพราะเปนแหลงเงินออมหรือเงินทุนที่สําคัญของ
ประเทศ ที่อาจจะประสบปญหาอันมีผลทําใหกลไกตลาดลมเหลวได อันเกิดจากปญหาในทาง
เศรษฐศาสตรดังที่กลาวขางตน คือ asymmetric information problem ที่สงผลกระทบตอระบบ
ตัวกลางทางการเงินหรือระบบสถาบันการเงินและระบบการเงินใหเกิดปญหาหรือลมเหลวได 
14(market  failure)   ปญหาความไมเทาเทียมกันของขอมูลดังกลาว นําไปสูปญหาที่ตามมา  2 
ประการ คือ  
 

1. Adverse  Selection Problem  เปนปญหาที่เกิดขึ้นกอนมีการทําธุรกรรมเกิดขึ้นหรือ 
กอนที่จะมีการใหสินเชื่อหรือใหกูยืมกัน โดยธุรกรรมหรือ transaction ที่มีความเสี่ยงสูงเปนสวน
ใหญที่จะเขาสูระบบหรือในตลาดการเงิน เหตุผลเพราะความไมรูขอมูลที่ถูกตองเทาเทียมกันและ
เพียงพอตอการตัดสินใจของฝายผูใหสินเชื่อหรือผูใหกูยืมและผูไดรับสินเชื่อหรือผูกูยืมเงิน15 
  ปญหาดังกลาวอาจเกิดขึ้นเมื่อผูกูมาติดตอของกูเงินจากธนาคารแหงหนึ่ง ความเปนไปไดที่
ธนาคารจะเลือกใหเงินกูแกผูกูที่มีความเสี่ยงสูง หากผูกูดังกลาวปดบังความจริงหรือความเสี่ยงบาง
ประการเพื่อใหธนาคารอนุมัติเงินกูหรือคิดอัตราดอกเบี้ยที่ตํ่า ดังนั้นจึงเห็นไดวาเกิดความรูขอมูลที่
ไมเทาเทียมกันระหวางผูกูและธนาคารหรือผูใหกู 16  

 
2. Moral  Hazard Problem  เปนปญหาที่เกิดขึ้นหลังจากมีการทําธุรกรรมขึ้นมาแลวหรือ

หลังจากมีการใหสินเชื่อหรือใหกูยืมแลว จะมีแนวโนมที่คูสัญญาฝายหนึ่งที่มีขอมูลที่ดีกวา 
                                                  

13 “รัฐธรรมนูญกับเสรีภาพในการประกอบธุรกิจ”  วารสารนิติศาสตร จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย (กําลังอยูระหวางการจัดพิมพ) 
 14 Peter D. Spencer, The Structure and Regulation of Financial Markets (Oxford 
University Press ,2000) 
 15 “Adverse  Selection is  an  asymmetric  information problem  that  occur  before the  
transaction  occurs : Potential  bad credit  risks  are  the  ones  who  most actively  seek  out  
loan.” (Frederic S. Mishkin, The Economic of Money, Banking and Financial Market  Sixth 
Edition Update, (Pearson Education International, 2003)  p. 187.) 
 16 อรทัย  แสงเทียนชัย “การปรับตัวของธนาคารพาณิชยไทยตอวิกฤติการเงิน”,หนา14-15. 
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โดยเฉพาะผูกูที่จะมีพฤติกรรมที่ไมพึงประสงค  อันอาจทําความเสียหายเกิดขึ้นแกคูสัญญาอีกฝาย
หนึ่งได 17 กลาวคือ กรณีดังกลาวเกิดขึ้นจากการที่ผูกูมีแรงจูงใจที่จะไมปฏิบัติตามขอตกลงหรือมี
แรงจูงใจที่จะนําเงินกูไปใชผิดวัตถุประสงคโดยเฉพาะที่มีความเสี่ยงสูง ดวยหวังจะไดรับประโยชน
ตอบแทนมากขึ้นหรือดวยเหตุผลใดก็ตาม  ซ่ึงการกระทําดังกลาวอาจจะมีผลตอความสามารถใน
การชําระหนี้คืน โดยทั้งนี้การกระทําดังกลาวธนาคารหรือผูใหกูไมรูขอมูลหรือขอเท็จจริง 

 นอกจากปญหาความไมเทาเทียมกันของขอมูลจะทําใหเกิดปญหาทางเศรษฐศาสตรใน 
แงมุมระหวางผูกูและผูใหกู ซ่ึงเปนสถาบันการเงินแลว  ปญหาการไม เทียมกันของขอมูล 
(asymmetric information) ยังมีผลกอใหเกิดปญหาในทางเศรษฐศาสตรในแงมุมของสถาบันการเงิน
ที่รับฝากเงิน กลาวคือ จากการที่ผูฝากเงินไดรับการคุมครองผานระบบการประกันเงินฝาก หรือมี
ระบบการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินที่ไมมีประสิทธิภาพดีพอตามหลักการของ Prudential   
อาจจะมีผลทําใหผูใหกูหรือสถาบันการเงินมีพฤติกรรมที่เรียกวา Moral Hazard เชนเดียวกนั โดย
สรางแรงจูงใจใหสถาบันการเงินขาดความระมัดระวังในการดําเนินงาน โดยมุงหวังผลตอบแทนที่
สูงแมสถาบันการเงินจะรูวาการดําเนินงานดังกลาวมีความเสี่ยงสูงก็ตาม กลาวคือ ยิ่งรูวาธุรกรรมใด
มีความเสี่ยงสูงก็ยอมจะไดรับผลตอบแทน คือ อัตราดอกเบี้ยสูงขึ้นดวย   ดังน้ันเมื่อเกิดพฤติกรรม
ดังกลาวแลวจะมีผลทําใหสถาบันการเงินเลือกดําเนินธุรกรรมหรือสินเชื่อที่มีความเสี่ยงสูง   ทําให 
ธุรกรรมหรือสินเชื่อที่ไมดีหรือไมมีคุณภาพเขามาในระบบมากขึ้นซึ่งเรียกวา  Adverse Selection 

ดังนั้น ที่กลาวมาทั้งหมดนั้นเปนเหตุผลที่รัฐควรจะตองเขามาแทรกแซงกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจ ในระบบการเงิน โดยกระบวนการออกกฎเกณฑในการกํากับดูแล หรือ Financial 
Regulation ทั้งนี้ก็เพื่อวัตถุประสงค ความมั่นคงและความปลอดภัยของระบบการเงินและสถาบัน
การเงิน (safety and soundness) คุมครองผูบริโภคและนักลงทุน โดยทั้งนี้ เพื่อเปนการแกไขปญหา 
ความไมเทาเทียมกันระหวางผูกูและผูใหกูซ่ึงเปนสถาบันการเงิน 18  

นอกจากนั้นแลวในสวนปญหาในทางเศรษฐศาสตรในแงมุมของสถาบันการเงินที่รับฝาก
เงิน   กลาวคือ  เนื่องจากระบบสถาบันการเงิน จะทําหนาที่ที่มีความสําคัญหรือมีบทบาทสําคัญใน

                                                  
 17 “Moral  Hazard  arises  after the  transaction  occurs .  The  lender  runs  the  risk  
that  the  borrower  will  engage  in  activities  that  are  undesirable  from  the  lender’s point  of  
view  because  they  make  it less  likely  that  the  loan  will be paid back.” (Frederic S. Mishkin, 
The Economic of Money, Banking and Financial Market  Sixth Edition Update, (Pearson 
Education International, 2003), p. 187. 
 18 Larry Alan Bear, Free Markets, Finance, Ethics, and Law (New Jersey: Prentice Hall, 
Englewood Cliffs), p.245. 
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ฐานะตัวกลางทางการเงิน (financial intermediary)19 และมีความจําเปนเชนเดียวกันที่รัฐจะตองเขา
มาแทรกแซงการดําเนินงาน หรือกํากับดูแลผานกระบวนการ Financial intermediary regulation20 
                                                  
 19 ตัวกลางทางการเงิน หรือ financial intermediary เปนประเภทแหงกิจการที่ทําหนาที่เปน
ตัวกลางระหวางผูออมเงินหรือครัวเรือน(household) กับผูที่ตองการทุนหรือผูผลิต (business sector) 
ในการเคลื่อนยายทุน (transfer of funds) เพื่อผลิตสินคาและบริการตอบสนองความตองการของ 
ผูบริโภค ตัวกลางทางการเงินจึงมีบทบาทที่สําคัญในตลาดการเงิน (financial market)  เชน ธนาคาร
พาณิชย และสถาบันการเงินที่ระดมเงินออมจากประชาชน ซ่ึงเหตุผลที่ทําใหบทบาทของตัวกลาง
ทางการเงินมีความสําคัญในตลาดการเงิน เนื่องมาจาก 

1) ตัวกลางทางการเงินสามารถระดมเงินออมจากประชาชนไดสะดวก(convenience of 
domination) กลาวคือ สามารถระดมเงินออมไดจํานวนมากและสามารถปลอยสินเชื่อ
ไดอยางไมจํากัดจํานวนอยางสะดวกและรวดเร็ว ซ่ึงหากไมมีตัวกลางทางการเงินแลว 
โอกาสที่จะระดมเงินออมไดเปนจํานวนมากคงจะเกิดขึ้นไดยาก จึงถือไดวาการมี 
ตัวกลางทางการเงินทําใหเปนการประหยัดเนื่องมาจากขนาดของกิจการหรือ economic 
of scale  

2) ตัวกลางทางการเงินสามารถที่จะลดความเสี่ยง (reduction of risk) และกระจายความ
เส่ียง (allocation of risk) ไดเปนอยางดี กลาวคือ ในตลาดการเงินมีความเสี่ยงมากมาย
ทั้งจากปจจัยที่สามารถควบคุมไดและควบคุมมิได แตอยางไรก็ตามตัวกลางทางการ
เงินจะรวบรวมความเสี่ยงตางๆ (risk pooling) และสามารถใชความเชี่ยวชาญ 
(specialized)  ในการลด transaction cost , monitoring cost และscreening cost ที่เกิด
กับการใหสินเชื่อตางๆ 

3) ตัวกลางทางการเงินนั้น สามารถเปนเครื่องมือหรือกลไกในการทํางานของนโยบาย
ทางการเงินและการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ (economic growth) โดยผานกลไก
ของอัตราดอกเบี้ย  ปริมาณของสินเชื่อ  และระบบอัตราแลกเปลี่ยนหรือการปริวรรต
เงินตรา (สัมมนาทางวิชาการประจําป 2544 เร่ือง บทบาทของธนาคารพาณิชยตอ
นโยบายการเงิน โดย ดร. กอบศักดิ์ ภูตระกูล: กรกฎาคม 2544.)  

 20 กฎเกณฑในการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินหรือ financial intermediary regulation 
นั้น จะมีลักษณะที่สําคัญที่เรียกวา Prudential Supervision เชน การเปดเผยขอมูล (Disclosure  
Information)  การสรางความมั่นคงของสถาบันการเงินเชน เร่ืองของเงินกองทุน (Capital Adequacy  
Ratio)   ขอจํากัดในการประกอบธุรกิจ (Restriction of Asset and activities)  การบริหารความเสี่ยง 
(Risk  Management) และที่สําคัญคือ มาตรการตรวจสอบ (Examination  Measures) ดังคํากลาวของ
นกัวิชาการ Frederic  S. Mishkin  แหงมหาวิทยาลัยโคลัมเบีย (Columbia University) ที่วา รัฐบาล
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เพราะเหตุผลที่วาระบบสถาบันการเงินระดมเงินออมจากประชาชน ดังนั้นสถาบันการเงินจึงเปน
แหลงเงินออมหรือเงินทุนขนาดใหญ อันมีผลตอปริมาณเงิน (money supply) ในระบบการเงิน และ
การพัฒนาทางเศรษฐกิจของประเทศนั้นก็ขึ้นอยูกับเสถียรภาพและความมั่นคงของระบบสถาบัน
การเงิน ซ่ึงยอมอยูที่ความเชื่อมั่นของประชาชนที่เปนเจาของเงินฝากที่มีตอความมั่นคงและความ
ปลอดภัยของสถาบันการเงิน หากสถาบันการเงินมีพฤติกรรมที่เรียกวา Moral Hazard และรวมถึง
ระบบสถาบันการเงินที่เต็มไปดวยสถาบันการเงินที่ไมมั่นคงอันเกิดจากปญหา Adverse Selection 
ทําใหผูฝากเงินไมสามารถแยกสถาบันการเงินที่มั่นคงและไมมั่นคงออกจากกันได ก็จะทําใหเกิด
ขาวไมดีหรือขาวลือเกี่ยวกับความไมมั่นคงและความปลอดภัยของสถาบันการเงินนั้นและสถาบัน
การเงินอื่นดวย (ที่เรียกวา “The Contagion Effect”)21  เกิดปญหาการแหถอนเงิน (bank run) อัน
กระทบตอระบบการเงินของประเทศ สรุปวารัฐจึงมีความจําเปนที่จะตองกํากับดูแลระบบสถาบัน
การเงินโดยการใชอํานาจในการเขาไปตรวจสอบการดําเนินงานของสถาบันการเงิน เพื่อปองกัน
ปญหาในลักษณะของ negative externalities ระบบสถาบันการเงิน และเพื่อปองกันมิใหกลไกตลาด
การเงินลมเหลวอันเกิดจากปญหาในทางเศรษฐศาสตรที่กลาวมาขางตน (asymmetric information 
problem)  

นอกจากนี้แลว อีกเหตุผลประการหนึ่งที่รัฐจําเปนที่จะตองกํากับดูแลระบบสถาบันการเงิน 
โดยการเขาไปตรวจสอบการดําเนินงานตางๆ คือ ระบบสถาบันการเงินมีสวนสําคัญในตลาด
การเงินที่รัฐสามารถใชเปนเครื่องมือในการดําเนินนโยบายการเงิน และนโยบายเศรษฐกิจมหภาค  
เพ่ือบรรลุเปาหมายการพัฒนาทางเศรษฐกิจ22  

 
 
 
 

                                                                                                                                               
ของทุกประเทศจะตองจัดหาตาขายระวังภัย (safety  net )  โดยมาตรการกํากับดูแลระบบสถาบัน
การเงินและระบบการเงินในลักษณะของ Prudential  เพื่อจํากัดหรือปองกันปญหา moral  hazard 
และปญหา adverse  selection มิฉะนั้นสถาบันการเงินก็จะมีแนวโนมที่จะดําเนินงานในลักษณะที่มี
ความเสี่ยงสูงอันอาจเกิดปญหาตามมาได (Frederic S. Mishkin, Prudential  Supervision What  
works  and  what  doesn’t  (The  University  of  Chicago  Press ,2001), p.8.) 

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

การเงิน  ในหลายประเทศกําหนดใหสถาบันการเงินจะตองสงรายงานหรือขอมูลตามระยะเวลาที่
กําหนด  เขน  รายไตรมาส   หรือราย 4  เดือน  (call  report )  ซ่ึงแสดงใหเห็นถึงขอมูลสินทรัพย
และหนี้สินของสถาบันการเงินนั้น รวมถึงรายไดและผลประกอบการ   โดยผูทําหนาที่ในการ 
ตรวจสอบจะนําขอมูลดังกลาวเพื่อมาวิเคราะหและประเมิน (evaluation)สถานะของสถาบันการเงิน
นั้น ทั้งนี้ก็เพื่อปองกันปญหาที่อาจจะเกิดขึ้นได 

ในประเทศสหรัฐอเมริกา  เมื่อมีการตรวจสอบสถาบันการเงินแลวจะใหระดับของสถาบัน
การเงินนั้น ซ่ึงเรียกวา rating basis  บนหลักการที่เรียกวา CAMEL 23 ซ่ึงหลักการนี้จะชวยใหองคกร
หรือหนวยงานกํากับดูแลสามารถแกไขปญหาไดทันทวงที  โดยการใชมาตรการที่จําเปนและ 
ทันทวงที (prompt  corrective  action) เพื่อปองกันปญหาที่อาจเกิดกับสถาบันการเงินนั้น 

รูปแบบของการตรวจสอบระบบสถาบันการเงิน  Bank  of  International  Settlement หรือ  
BIS  ไดวางหลักการและแนวทางไวใน Core  Principle  for  Effective  Banking  Supervision วา
การกํากับดูแล(supervision  system) ที่มีประสิทธภิาพนั้นควรจะมีรูปแบบของการตรวจสอบ 2  
รูปแบบ คือ on – site  examination  และ  off – site  examination 24 

  
1. Off – Site  Examination  เปนรูปแบบที่รวบรวม และวิเคราะหรายงาน (report) งบ 

การเงิน สถิติที่สงมาจากสถาบันการเงินในลักษณะ consolidation  รวมถึงขอมูลที่จําเปนในการ
ประเมินความเสี่ยงที่อาจเกิดขึ้นจากการดําเนินงานของสถาบันการเงิน  ดังนั้น   off – side  
examination   เปนมาตรการที่มีวัตถุประสงคที่จะควบคุมใหสถาบันการเงินปฏิบัติตามกฎหมาย   
กฎเกณฑ ระเบียบและขอบังคับ 

 
2.On –Site  Examination  เปนรูปแบบของการตรวจสอบในลักษณะที่องคกรกํากับดูแล 

จะตองเขาไปใน ณ สถาบันการเงินนั้นเพื่อตรวจสอบ วิเคราะห และประเมินในความถูกตองของ
รายงานที่สถาบันการเงินสงมาให   ตรวจสอบการดําเนินงานของธนาคาร (overall  operation  and  
condition  of  the  bank)  การบริหารการจัดการความเสี่ยง (risk  management)  คุณภาพหรือ 
ความสามารถในการบริหารงานของฝายจัดการ  คุณภาพของสินเชื่อ  (quality  of the  loan  
                                                  
 23 Ibid. 
 24Bank  of  International  Settlement (BIS) “ Core  Principles  for  Effective  Banking  
Supervision “ Basle  Committee  on  Banking  Supervision , September 1997  
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portfolio)  โดยทั้งนี้องคกรกํากับดูแลจะกําหนดขอบเขตการตรวจสอบ ระยะเวลาและขั้นตอนของ
การตรวจสอบที่ชัดเจน  โดยทั้งนี้อาจจะขอความชวยเหลือหรือรวมมือกับผูสอบบัญชีอิสระ 
ภายนอกในการตรวจสอบสถาบันการเงินดวย   

  
นอกจากนี้ในหลายประเทศโดยเฉพาะประเทศกลุมอุตสาหกรรมจะใหความสําคัญตอการ

ตรวจสอบแบบ on – site  examination  ไมวาจะเปนประเทศสหรัฐอเมริกา , ญี่ปุน,  เยอรมัน หรือ 
อิตาลี  โดยการกําหนดกรอบระยะเวลาในการที่จะเขาไปตรวจสอบสถาบันการเงินที่แนนอน (ใน
สหรัฐอเมริกา  Fed หรือธนาคารกลางและองคกรกํากับดูแลอ่ืนๆ จะเขาไปตรวจสอบอยางนอยทุก 
12 -18  เดือน หรือในประเทศญี่ปุน  ธนาคารกลางญี่ปุนในฐานะองคกรกํากับดูแลจะเขาไป 
ตรวจสอบทุกๆป) ทั้งนี้ก็เพื่อจะประเมินการดําเนินงานของสถาบันการเงินวามีความมั่นคงหรือไม 
หรือปฏิบัติถูกตองตามกฎหมาย  กฎ  ระเบียบ ขอบังคับ (compliance  with  banking  law  and  
regulation) หรือไม  เพียงไร 
 
 
       3.1.3    มาตรการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันท่ีมีปญหา 
  
 3.1.3.1 หลักการสําคัญของการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินท่ีมีปญหา 
  
 ในระบบการเงินดังที่ไดกลาวมาแลววาสถาบันการเงินน้ันมีบทบาทที่สําคัญในการที่ทํา
หนาที่เปนตัวกลางทางการเงิน  (Financial  Intermediary) ระหวางผูออมเงินกับผูที่ตองการเงินโดย
การระดมเงินออมจากประชาชน (public fund  raising ) จากผูออมเงิน และนําไปใหสินเชื่อแกผู
ตองการเงิน  ดังนั้น  ระบบสถาบันการเงินจึงมีความเสี่ยงที่ผูออมเงินหรือผูฝากเงินจะถอนเงนิฝาก
ของตนพรอมกันเมื่อเกิดความไมเชื่อมั่นตอระบบสถาบันการเงิน ดังนั้นโดยธรรมชาติระบบสถาบัน
การเงินจึงมีความเสี่ยงที่สําคัญ คือการที่ผูออมเงินแหกันถอนเงินพรอมกัน หรือที่เรียกวา bank run 
หรือ bank panic หรือความเสี่ยงในเรื่องของสภาพคลอง (liquidity  risk) ดังนั้น ในการบริหารการ
จัดการธนาคารพาณิชยหรือสถาบันการเงิน (bank management) ส่ิงที่จะตองใหความสําคัญอยาง
มาก ประการแรกคือ “สภาพคลอง” หรือ “liquidity” กลาวคือ ธนาคารหรือสถาบันการเงินจะตองมี
เงินสดที่เปนสินทรัพยที่มีสภาพคลองมากที่สุดพรอมที่จะใหผูฝากเงินเบิกถอนไดทันทีเมื่อผูฝากเงิน
มีความตองการ หรือมีความสามารถที่จะเปลี่ยนสินทรัพยตางๆที่ธนาคารพาณิชยหรือสถาบัน 
การเงินมีอยูใหเปนเงินสดไดโดยเร็วและไมมีความเสี่ยงขาดทุน ดังนั้น ธนาคารพาณิชยหรือระบบ
สถาบันการเงินจึงตองมีระบบการบริหารสภาพคลองที่ดีและมีประสิทธิภาพ  
 นอกจากนี้ ส่ิงที่สําคัญในประการตอมาในการบริหารจัดการธนาคารพาณิชยหรือสถาบัน 
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การเงินคือ ความมั่นคงและปลอดภัยหรือ safety and soundness (ซ่ึงไดกลาวมาแลววาเปนเหตุผลที่
สําคัญในการที่รัฐจะเขามาแทรกแซงการทํางานของเอกชนหรือเขามากํากับดูแลระบบสถาบัน 
การเงิน) ซ่ึงความมั่นคงและปลอดภัยนั้นอาจจะเรียกอีกอยางวาธนาคารหรือสถาบันการเงนิจะตองมี
ความสามารถที่จะชําระหนี้สินได หรือเรียกอีกอยางวา banking solvency กลาวคือ ธนาคารพาณิชย
หรือสถาบันการเงินจะตองมีความสามารถที่จะชําระหนี้สินได โดยไมคํานึงถึงมิติในทางดานเวลา
และสถานที่ ซ่ึงหากธนาคารหรือระบบสถาบันการเงินมีความสามารถในการชําระหนี้คืนได 
ทั้งหมด แสดงวาธนาคารหรือสถาบันการเงินนั้นมีความสามารถในการชําระหนี้ได (solvency) เปน
อยางดี 
  ดังนั้น ในการดําเนินธุรกิจของสถาบันการเงินยอมมีความเสี่ยงหรือปญหา สรุปได  2  
ประการ  คือ 
 
 1) ปญหาการขาดสภาพคลอง  (illiquid problem)  เปนปญหาที่สถาบันการเงินยังพอมี
ทรัพยสินที่มีมูลคารวมกันเพียงพอที่จะขายหรือนํามาชําระหนี้สินทั้งหมดแกผูฝากเงินและเจาหนี้
ของสถาบันการเงิน  แตในระยะเวลาอันสั้นสถาบันการเงินนั้นอาจจะไมสามารถเปลี่ยนทรัพยสิน
หรือสินทรัพยดังกลาวเปนเงินสด  และสามารถนํามาชําระหนี้แกผูฝากเงินและเจาหนี้ไดทั้งหมด 
 
 2) ปญหาการไมสามารถชําระหนี้ได  (insolvency problem) เปนปญหาที่สถาบันการเงิน
แมจะขายทรัพยสินที่มีอยูทั้งหมดก็ไมสามารถเพียงพอตอการชําระหนี้ใหแกผูฝากเงินและเจาหนี้ได  
อาจจะถือไดวาเปนภาวะหนี้สินลนพนตัวของสถาบันการเงิน 
  
 อยางไรก็ตามปญหาทั้งสองมีความแตกตางกัน  เพราะปญหาการขาดสภาพคลองเปน
ปญหาที่อาจจะเกิดขึ้นกับสถาบันการเงินไดเปนปกติ  อันเนื่องมาจากปญหาการดําเนินงานหรือการ
บริหารจัดการในดานสภาพคลอง  แตอยางไรก็ตาม ปญหาการขาดสภาพคลองดังกลาวก็ยังอาจไม
ถึงขั้นสถาบันการเงินจะลมละลายหรือมีหน้ีสินมากกวาทรัพยสิน  เพียงแตไมสามารถเปลี่ยน 
สินทรัพยหรือทรัพยสินที่มีอยูเปนเงินสดเพื่อชําระหนี้แกเจาหนี้หรือผูฝากเงินไดทั้งหมดภายใน 
ทันทีทันใด25 ซ่ึงตางกับปญหาการไมสามารถชําระหนี้ไดหรือ insolvency problem เพราะอาจจะ
                                                  
 25 นโยบายของรัฐ(public  policy)  ในการแกไขปญหาดังกลาว  จึงกําหนดกฎเกณฑให
สถาบันการเงินจะตองดํารงสินทรัพยสภาพคลองตามอัตราที่กําหนดและหากเกิดปญหาขึ้นจริงก็มี
ความจําเปนที่รัฐจะตองสรางหลักประกัน  (safety  net)  โดยการทําหนาที่เปนแหลงใหเงินกูยืม
แหลงสุดทาย  (The  lender  of resort) แกสถาบันการเงินที่มีปญหาการขาดสภาพคลอง ทั้งนี้เพื่อ
ปองกันปญหาที่จะเกิดกับสถาบันการเงินนั้นและความเสี่ยงของระบบการเงิน  (systemic  risk) 
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เปนปญหาที่เกิดขึ้นจากการบริหารการจัดการที่ผิดพลาดหรือไมมีประสิทธิภาพ  การขาดการกํากับ
ดูแลแบบ  prudential  supervision    การขาด  good  corporate  governance  จึงสงผลกระทบทําให
ฐานะทางสินทรัพย(asset) ของธนาคารหรือสถาบันการเงินนั้นมีนอยกวาหนี้สิน (liabilities) ดังนั้น
สถาบันการเงินดังกลาวจึงอยูในสถานะไมสามารถชําระหนี้แกเจาหนี้ทั้งหมดได(รวมถึงผูฝากเงิน 
ดวย)26  
 จากปญหาพื้นฐานของระบบสถาบันการเงินที่อาจจะเกิดขึ้นไดนั้นเปนปญหาที่สําคัญที่ 
หากสถาบันการเงินใดประสบปญหาอยูในสภาวะขาดสภาพคลอง (illiquid problem) หรือใน
สถานะที่ไมสามารถชําระหนี้ได (insolvency problem)  รัฐหรือทางการควรจะเขามามีบทบาทใน
การแกไขปญหาโดยผานกลไกหรือมาตรการในการแทรกแซงการดําเนินกิจการของรัฐหรือทางการ 
(state intervention หรือ regulatory intervention) ซ่ึงจะเปนมาตรการที่จะสามารถยับยั้งปญหาและ
ความเสียหายที่อาจจะเกิดขึ้นได   มาตรการดังกลาวจึงถูกเรียกอีกประการหนึ่งวาเปนมาตรการใน
การจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา (resolution measures)   ซ่ึงหลักการที่
สําคัญคือ มาตรการดังกลาวเปนมาตรการที่รัฐใชอํานาจในการเขาไปจัดการหรือแทรกแซงการ
ดําเนินงานของสถาบันการเงินท่ีมีปญหาหรืออาจจะเกิดปญหา มาตรการดังกลาวจึงเปนสิ่งที่มี
ความสําคัญที่จะชวยลดความเสี่ยงอันจะเกิดขึ้นกับระบบสถาบันการเงินและระบบการเงิน  (โดย 
มาตรการในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหานี้จะมีลักษณะเฉพาะอันมี
ความแตกตางไปจากกระบวนการลมละลายของกิจการหรือบริษัทโดยทั่วไป) 
 
 มาตรการในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา(resolution 
measures) นั้นมีความเกี่ยวของกับการใชอํานาจในทางกฎหมาย (legal power) คอนขางมาก 
พอสมควร  ซ่ึงในทางขอความคิดพื้นฐาน  (basic  concept) กระบวนในการจัดการสินทรัพยและ
หนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหาในหลายประเทศมีอยู  2  ลักษณะ  คือ 
  
 
 

                                                  
 26 นโยบายของรัฐ  (public  policy)ในการแกไขปญหาดังกลาว จึงควรจัดหาระบบหรือ
กลไกในการที่จะสามารถคุมครองเจาหนี้(รวมถึงผูฝากเงินดวย)  โดยไดรับการชําระหนี้อยางเปน 
ธรรม ในขณะเดียวกัน ก็มีกลไกในการทําใหมูลคาของสินทรัพยของสถาบันการเงินที่มีอยูนั้นเกิด
มูลคาสูงสุด (to maximized the asset) และมีกลไกในการที่จะทําใหสถาบันการเงินนั้นสามารถฟน
กลับมาดําเนินงานไดอีกโดยกระบวนการฟนฟูกิจการ 



 37

 1) กระบวนการในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหาภายใต
กฎหมายลมละลาย  (insolvency law)   
 2) กระบวนการในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหาภายใต
กฎหมายการธนาคาร  (banking  law) 
 
 ในหลายประเทศ อาจจะกําหนดใหกฎหมายลมละลาย  (insolvency  law)   ใชบังคับกับ
กรณีการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหาดวย แตอยางไรก็ตามก็มีหลาย
ประเทศสวนใหญเชนกันที่กําหนดใหกฎหมายการธนาคาร  (banking  law)  มีขอกําหนดหรือ 
บทบัญญัติพิเศษเกี่ยวกับกรณีดังกลาวโดยเฉพาะ ทั้งนี้โดยอยูภายใตการกํากับดูแลการดําเนินงาน
ขององคกรกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินอยางใกลชิด  ถึงกระนั้นก็ตาม  หลักการและสาระสําคัญ
ของการจัดการในกรณีดังกลาวตางมีความเหมือนหรือมีลักษณะที่คลายกันเปนสวนใหญ  แตก็ 
อาจจะมีความแตกตางกันบางในบางเรื่องที่เห็นไดชัดเจนก็คือ  กระบวนการฟนฟูกิจการหรือ 
Rehabilitation  ภายใตกฎหมายลมละลาย  (insolvency  law)  จะเริ่มตนการเขาสูกระบวนการโดย 
คําสั่งของศาล  (court  order)  และจากนั้นจะอยูภายใตการดําเนินงานหรือการกํากับดูแลของระบบ
ศาลหรือ  judicial  administration  ในขณะที่กระบวนการฟนฟูกิจการที่เปนสถาบันการเงิน  (bank  
restructuring) ภายใตกฎหมายการธนาคาร(banking law) นั้นจะเริ่มตน และอยูภายใตการดําเนินการ
ขององคกรกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินตามกฎหมายการธนาคาร  (banking  law)  นอกจากนี้
ความแตกตางที่สําคัญคือ  การฟนฟูกิจการที่เปนสถาบันการเงินภายใตกฎหมายการธนาคารนั้นมี
ขอบเขต  (scope)  การจัดการหรือการดําเนินงาน รวมถึงเงื่อนเวลาที่คอนขางจะกวางหรือยืดหยุน
มากกวากระบวนการฟนฟูกิจการภายใตกฎหมายลมละลาย  เชน  ในกรณีฟนฟูกิจการภายใต
กฎหมายลมละลาย  การเขาสูกระบวนการฟนฟูกิจการนั้นจะตองเขาเงื่อนไขตามที่กฎหมายกําหนด
อยางชัดเจนและอยางเครงครัด  เชน เกณฑในการมีหนี้สินลนพนตัว (insolvency test)  หรือเกณฑ
การมีปญหาสภาพคลองในกระแสเงินสด  (cash flow  test)  แตสําหรับกรณีการฟนฟูกิจการที่เปน
สถาบันการเงินตามกฎหมายการธนาคารนั้น  อาจจะเขาสูกระบวนการไดเร็วขึ้น ทั้งนี้เพื่อดําเนิน
มาตรการแกไขปญหาในลักษณะ  Corrective Action โดยทันทีที่องคกรกํากับดูแล ตรวจสอบหรือ
พบเห็นนัยยะสําคัญของการไมปฏิบัติตามหลักการที่ทางการหรือองคกรกํากับดูแลกําหนดขึ้น 27 
 ในทางทฤษฎีนั้น   การจัดการสินทรัพยและหนี้ สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา  
(resolution  measures)  เปนมาตรการที่มีความจําเปนในการเสริมสรางเสถียรภาพ  (stabilities)  ของ

                                                  
 27 Tobias  M.C. Asser, Legal  Aspects  of  Regulatory  Treatment  of Banks  in  Distress  
(International  Monetary  Fund, 2001), p. 5-6 
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ระบบสถาบันการเงินและระบบการเงินของประเทศ  มาตรการในการจัดการกับสินทรัพยและ 
หนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา  จึงมีวัตถุประสงคที่สําคัญ  คือ 28 
  
 1) ปองกันปญหาผลกระทบที่เรียกวา  Contagious Effect  กลาวคือ  เพื่อมิใหสถาบัน 
การเงินใดที่มีปญหาหรือลมลง สงผลกระทบไปยังสถาบันการเงินอื่นใหลมหรือมีปญหาตามไปดวย  
โดยการสรางความเชื่อมั่นตอผูฝากเงินหรือเจาหนี้ของสถาบันการเงินที่มีปญหาและสถาบันการเงิน
ที่เปนปรกติมิใหพากันถอนเงินจากระบบสถาบันการเงิน  (bank  run) 
 2) ลดความเสี่ยงที่สถาบันการเงินที่มีปญหาหรือเริ่มจะมีปญหาจะเกิด  Moral  Hazard  
หรือดําเนินงานธุรกิจในลักษณะที่มีความเสี่ยงสูงยิ่งขึ้นไป อันเนื่องจากความตองการผลตอบแทนที่
สูงของสถาบันการเงินนั้น  ซ่ึงรวมถึงเปนมาตรการแกปญหา  Moral  Hazard  อันเกิดขึ้นกับเจาหนี้
หรือผูฝากเงินของสถาบันการเงินที่มีปญหาใหมีแรงจูงใจควบคุม  กํากับดูแลการดําเนินงานของ
สถาบันการเงินมากยิ่งขึ้นเพราะอาจจะไดรับผลกระทบจากการที่ทางการหรือองคกรกํากับดูแลจะ
เขาแทรกแซงการดําเนินงาน  (state  intervention)  และมีผลตอความเสียหายในทุนหรือเงินฝากของ
ตนเอง   
 3) การแทรกแซงการดําเนินกิจการของทางการหรือองคกรกํากับดูแล หรือการจัดการ 
สินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหากเ็พื่อที่รักษา  (conserve)  มูลคาหรือเพิ่มมูลคา  
(to maximize)  ของสินทรัพยของสถาบันการเงินที่มีปญหา  เพื่อประโยชนตอเจาหนี้หรือผูฝากเงิน  
เมื่อมีการขายสินทรัพยหรือการชําระบัญชี 
  
 3.1.3.2  ลักษณะและรูปแบบของการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินท่ีมี
ปญหา 
 
 ภายหลังจากที่ผานกระบวนในการกํากับดูแลขององคกรกํากับดูแล โดยเฉพาะอยางยิ่ง
มาตรการในการตรวจสอบสถาบันการเงิน  (examination  measure)  กระบวนการตอไป  คือ การ
แทรกแซงในการดําเนินงานกิจการของสถาบันการเงินโดยองคกรกํากับดูแล (state intervention) 
หรือเรียกอีกอยางหนึ่งวามาตรการในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา  

                                                  
 28 Thorsten Beck, “The  Incentive Compatible  Design of Deposit  Insurance  and  Bank  
Failure  Resolution  Concepts  and  Country  Studies”  World  Bank  Policy  Research  Working  
Paper  3043, May 2003   P. 8-11    
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(resolution  measures)29      ประกอบไปดวยมาตรการที่มีลักษณะใดลักษณะหนึ่งใน  3  ลักษณะ  
ดังตอไปนี้  คือ 30 
 1) มาตรการบังคับ (enforcement  measures)         
 2) มาตรการแกไขปญหา (corrective  measures)  
 3) มาตรการควบคุมการดําเนินกิจการสถาบันการเงินผานผูบริหารชั่วคราวหรือที่เรียกวา 
  Provisional Administrator หรือผานผูพิทักษทรัพย (receiver) (taking control of a bank 
  measures) 
 มาตรการที่สําคัญประการแรก คือ มาตรการในการบังคับ หรือ Enforcement  Measures  
ซ่ึงเปนมาตรการที่สําคัญในการที่จะปองกันความเสียหายที่อาจจะเกิดขึ้นกับสถาบันการเงิน โดย
มาตรการดังกลาวจะเปนการเปดโอกาสใหองคกรกํากับดูแลสามารถใชดุลยพินิจ  (discretion)  ได
อยางกวางขวางวา ควรจะใชมาตรการบังคับ  (enforcement)  หรือเขาแทรกแซงการดําเนินงานของ
สถาบันการเงินหรือไม  และหากควรใชมาตรการบังคับหรือเขาแทรกแซงการดําเนินงานดังกลาว
แลวจะมีลักษณะและขอบเขตเพียงไร  อยางไรก็ตาม  การใชดุลยพินิจดังกลาวขององคกรกํากับดูแล
ก็จะตองอยูภายใตเงื่อนไขหรือกรอบตามที่กฎหมายการธนาคาร(Banking  Law)  กําหนดไวเทานั้น 
 ตัวอยางเชน  ภายใตกฎหมายของหลายประเทศกําหนดไววา  องคกรกํากับดูแลอาจจะเตอืน
(warning) หรือรองขอหรือส่ังใหสถาบันการเงินที่มีปญหาดําเนินการใด ๆ ซ่ึงในกรณีนี้องคกร
กํากับดูแลก็อาจจะมีดุลยพินิจหรือสามารถใชดุลยพินิจวาจะดําเนินการอยางไร  แตในทางกลับกัน
หากกฎหมายกําหนดไววาองคกรกํากับดูแลจะตองเตือนหรือรองขอหรือส่ังใหสถาบันการเงินที่มี
ปญหาดําเนินการ  เชนนี้แสดงวาองคกรกํากับดูแลก็ไมมีทางเลือก  โดยจะตองเตือนหรือรองขอหรือ
ส่ังใหสถาบันการเงินใดกระทําการหรืองดเวนกระทําการใด ๆ หรือหากกฎหมายกําหนดไววา   
องคกรกํากับดูแลอาจจะดําเนินการมาตรการใด ๆ ที่จําเปนในการที่เยียวยา  (remedy)  สถานการณมิ
                                                  
 29 ในกรณีการแกไขปญหากิจการที่เปนสถาบันการเงินตามกฎหมายการธนาคารนั้น   
คอนขางมีความแตกตางจากกระบวนการในการฟนฟูกิจการภายใตกฎหมายลมละลาย ในประเด็นที่
มีความยืดหยุนและมีขอบเขตการดําเนินงานรวมถึงกรอบของเวลาที่ขึ้นอยูกับดุลพินิจ  (discretion)  
ขององคกรกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินคอนขางสูง ทั้งนี้เพราะกิจการที่เปนสถาบันการเงินนั้นมี
ลักษณะพิเศษและสลับซับซอน รวมถึงความมั่นคงของสถาบันการเงินยอมมีสวนสําคัญตอ 
เสถียรภาพของระบบการเงินของประเทศ ดังนั้นจึงตองใหดุลยพินิจแกองคกรกํากับดูแลระบบ
สถาบันการเงินในการดําเนินงานแกไขปญหาที่เหมาะสมและสอดคลองกับสถานการณเพื่อปองกัน
ปญหาที่จะลุกลามไปทั้งระบบสถาบันการเงิน (systemic  risk)   
 30 Tobias  M.C. Asser “Legal  Aspects  of  Regulatory  Treatment  of Banks  in  Distress”  
p. 52-53 
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ใหเกิดความเสียหายอยางรุนแรง  ในกรณีเชนนี้องคกรกํากับดูแลก็มีดุลยพินิจในการดําเนิน 
มาตรการใด ๆ อันมีลักษณะของ  Corrective  Action ตอไป 31 
 ดังนั้น  มาตรการบังคับ หรือ  Enforcement Action  เปนมาตรการที่สําคัญในการที่มี 
จุดมุงหมายเพื่อปองกันความเสียหาย  (preventive  measures)  โดยการรองขอหรือส่ังโดยการใช
อํานาจทางกฎหมาย  (legal  power) ใหสถาบันการเงิน  กระทําการหรืองดเวนกระทําการ  หรือ 
แกไขใหถูกตองในสวนที่บกพรองกอนที่ความเสียหายจะลุกลามไปจนแกไขไมได 
 มาตรการในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา  (resolution  
measures)  ในประการตอมาคือ มาตรการแกไขปญหาที่มีลักษณะของ  Corrective  Measures  โดย
มาตรการนี้เปนมาตรการที่จะชวยรักษาเยียวยาหรือแกไขใหสถาบันการเงินกลับคืนมาดําเนินงาน
อยางปกติ  หรือปฏิบัติตามกฎเกณฑหรือตามกฎหมายไดอยางเปนปกติ  มาตรการ  Corrective  
Measures  จึงหมายถึงมาตรการที่ใชจัดการกับสถาบันการเงินที่มีปญหา ซ่ึงมาตรการดังกลาวมี 
ตั้งแตระดับไมเปนทางการ (informal) ซ่ึงผานกลไกการแกไขปญหาของสถาบันการเงินโดยสมัคร
ใจเองไปจนถึงระดับเปนทางการ (formal) โดยการแทรกแซงการดําเนินกิจการของสถาบันการเงิน
นั้นโดยองคกรกํากับดูแล อยางไรก็ตาม ในสถานการณปรกติ กระบวนการในการแกไขปญหาจะ
เปนของสถาบันการเงินนั้นเองวาจะมีกลไกหรือมาตรการในการแกไขปญหาอยางไร แตหากใน
สถานการณที่อาจจะเกิดปญหาตามมาอยางรุนแรง โดยหลักการของกฎหมายในหลายประเทศแลว 
จะกําหนดใหองคกรกํากับดูแลออกคําสั่งใหสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นมีแผนที่จะแกไขปญหา
หรือ action plan เพื่อที่จะแกไขหรือฟนฟูกิจการของสถาบันการเงินนั้น 32 
 สวนรูปแบบหรือลักษณะของมาตรการ Corrective Measures นั้น คือ หากทางการหรือ 
องคกรกํากับดูแลพบวาการดําเนินงานของสถาบันการเงินใดอาจจะประสบปญหาตอไปได 
มาตรการ Corrective Measures ที่นํามาใช คือ การแจงใหทราบ (inform) หรือ ใหคําแนะนํา( 
recommendation) เพื่อใหสถาบันการเงินนั้นปฏิบัติเพื่อปองกันปญหาที่อาจจะเกิดขึ้น จากนั้นหาก
สถาบันการเงินไมปฏิบัติตามไมวาจะดวยเหตุผลใดก็ตาม ทางการหรือองคกรกํากับดูแลอาจออก 
คําสั่งเตือน (warning) ใหสถาบันการเงินที่ไมปฏิบัติ โดยกําหนดไวในคําเตือนวาหากไมปฏิบัติ 
ดังกลาว สถาบันการเงินดังกลาวอาจจะถูกลงโทษ หรืออาจถูกทางการหรือองคกรกํากับดูแล 
แทรกแซงการดําเนินกิจการของสถาบันการเงินได  หรือทางการหรือองคกรกํากับดูแลอาจจะทํา 
ขอตกลงเปนลายลักษณอักษร (written agreement) กับสถาบันการเงินดังกลาว โดยขอตกลง 
ดังกลาวจะมีลักษณะที่กําหนดรายละเอียดและเงื่อนไขที่สถาบันการเงินจะตองปฏิบัติตาม รวมถึง
                                                  
 31 Ibid., p. 54-55.   

32Basle Committee on Banking Supervision “Supervisory Guidance on Dealing with 
Weak Banks” Bank of  International  Settlement (BIS) , March 2002  p. 19 
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แผนการแกไขหรือปรับปรุงการดําเนินงานของสถาบันการเงินที่ผิดพลาดหรือบกพรองที่อาจจะ
ประสบปญหา (corrective plan หรือ action plan) อยางไรก็ตามหากไมมีการดําเนินการตามที่ไดแจง
เตือน (warning) ตามขอตกลง (written agreement) หรือตาม corrective plan ทางการหรือองคกร
กํากับดูแลอาจจะใชการสั่ง (order) ใหผูบริหารของสถาบันการเงินดังกลาวปฏิบัติ หรืออาจจะ
เปลี่ยนแปลงหรือถอดถอนผูบริหารของสถาบันการเงินนั้นออกและนําผูบริหารชุดใหมเขาไป
ดําเนินงานในกิจการของสถาบันการเงินแทน และสั่งหามมิใหผูบริหารชุดเดิมเขามาเกี่ยวของกับ
การบริหารการจัดการสถาบันการเงินตอไป 33 
 มาตรการ Corrective Measures  นั้น ทาง Bank of  International  Settlement หรือ BIS ได
เสนอแนวทางที่สําคัญที่จะนําไปปฏิบัติในประการแรก คือ องคกรกํากับดูแลจะตองกําหนดลักษณะ
ของความรายแรงของปญหาวาคือปญหาอะไร สาเหตุของปญหาเกิดจากอะไร ประการตอมาคือ 
การใชมาตรการดังกลาวจะตองมีลักษณะที่รวดเร็วและทันทวงที โดยการกําหนดในกฎหมายที่
ชัดเจน และการที่จะใชมาตรการใดในการแกไขปญหานั้นก็จะขึ้นอยูกับความรายแรงของปญหา 
เชน หากสถานการณยังคงไมรุนแรงมากนัก องคกรกํากับดูแลอาจจะใชมาตรการที่ไมเปนทางการ 
ซ่ึงไดแกการแจงเตือน (warning) หรือใหคําแนะนํา แตหากสถานการณอาจจะรุนแรง องคกรกํากับ
ดูแลจะตองใชมาตรการที่เปนทางการ คือ การสั่งใหสถาบันการเงินที่มีปญหากระทําการ หรืองด
เวนกระทําการใด (cease and order) 34 
 นอกจากนี้แลว Bank of International Settlement หรือ BIS ยังไดเสนอแนะอีกวาใน
สถานการณที่อาจจะรุนแรงนั้น  องคกรกํากับดูแลจะกําหนดใหสถาบันการเงินที่มีปญหาเสนอ
แผนการแกไขหรือการฟนฟู (action plan หรือ restructuring plan) ซ่ึงแผนดังกลาวนั้นจะตองมี
แนวทางที่สามารถแกไขปญหาทั้งปญหาที่เกิดขึ้น (symptoms)  และสาเหตุของปญหา (causes) นั้น 
วาเกิดจากปญหาความเพียงพอของเงินกองทุน หรือคุณภาพของสินทรัพย( quality of asset) หรือ 
ความสามารถในการหารายได (earning)  เชน หากในกรณีที่สถาบันการเงินมีปญหาที่เกิดจากความ
เพียงพอของเงินกองทุน  มาตรการในการแกไขปญหาที่ปรากฏในแผนอาจจะตองทําการลดทุนเพื่อ
แกไขปญหาการขาดทุนสะสม จากนั้นจะมีแผนการที่จะเพิ่มเงินกองทุนใหสูงขึ้นใหถึงตามอัตราที่
กําหนด  โดยทั้งนี้อาจจะมาจากผูถือหุนเดิม (existing shareholder) หรืออาจจะมาจากการขาย
สินทรัพย (asset) ของสถาบันการเงินนั้น หรือการตัดลดคาใชจายตางๆ ในการดําเนินงาน  หรือใน
กรณีที่สถาบันการเงินมีปญหาที่เกิดจากคุณภาพของสินทรัพย (asset quality problem) จนทําใหเกิด
                                                  
 33Tobias  M.C. Asser “Legal  Aspects  of  Regulatory  Treatment  of Banks  in  Distress”  
p. 79-82 
 34Basle Committee on Banking Supervision “Supervisory Guidance on Dealing with 
Weak Banks” p. 19-23 
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ปญหาสินเชื่อที่ไมกอใหเกิดรายได (NPL) ในแผนการฟนฟูอาจจะกําหนดใหมีการเจรจาหรือการ
ปรับโครงสรางหนี้กับลูกหนี้ ซ่ึงอาจจะเปนการขยายระยะเวลาการชําระหนี้  การปรับลดอัตรา
ดอกเบี้ย  การแปลงหนี้เปนทุน (debt to equity)  การตัดหนี้สูญหรือ write off  หนี้ที่มีปญหา  รวมถึง
การโอนขายหนี้หรือสินเชื่อที่มีปญหาไปใหกับองคกรพิเศษที่บริหารจัดการหนี้หรือสินเชื่อที่มี
ปญหา (asset management corporation) 35 
 ดังนั้น มาตรการ Corrective Measures จึงเปนการดําเนินงานขององคกรกํากับดูแลระบบ
สถาบันการเงินที่จะจัดการหรือแทรกแซงการดําเนินงานของสถาบันการเงินที่อาจจะประสบปญหา
ตอไปในอนาคตได โดยผานกระบวนการที่เปนทั้งทางการ (formal) และไมเปนทางการ (informal) 
ที่เปนระบบ และเปนขั้นเปนตอน ภายใตกรอบของกฎหมายหรือเงื่อนเวลาที่ชัดเจน ทั้งนี้เพื่อที่จะ
ชวยหรือรักษาเยียวยาใหสถาบันการเงินกลับคืนมาดําเนินงานอยางปกติ  หรือปฏิบัติตามกฎเกณฑ
หรือตามกฎหมายไดอยางเปนปกติ รวมถึงรักษาหรือเพิ่มมูลคาของสินทรัพย   และปองกัน
ผลกระทบตอระบบสถาบันการเงินดังที่กลาวมา 
 มาตรการในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา  (resolution 
measures)  ในประการสุดทายคือ มาตรการควบคุมการดําเนินกิจการสถาบันการเงิน (taking control 
of a bank measures) โดยมาตรการนี้มักจะเปนมาตรการสุดทายที่ภายหลังจากที่มาตรการ 
Corrective Measures ไมอาจจะประสบความสําเร็จ ทางการหรือองคกรกํากับดูแลจึงมีความจําเปนที่
จะตองเขามาควบคุมการดําเนินงานสถาบันการเงินนั้นโดยมีลักษณะที่สําคัญอยู 2 ประการ คือ 36  

 
1) การควบคุมการดําเนินงานกิจการของสถาบันการเงินผานผูบริหารชั่วคราว 

(provisional administrator) หรือผูพิทักษทรัพย (receiver ) ที่แตงตั้งโดยทางการ
หรือองคกรกํากับดูแล ตามกฎหมายการธนาคาร (banking law) ซ่ึงประกอบไป
ดวยกระบวนการที่ไมผานกระบวนการทางศาล และกระบวนการที่เกี่ยวของกับ
ระบบศาล (judicial involvement) 

2) การควบคุมการดําเนินงานกิจการของสถาบันการเงินผานผูบริหาร หรือผูพิทักษ
ทรัพยที่แตงตั้งโดยศาล และอยูภายใตการดูแลอยางใกลชิดของระบบศาล ตาม
กฎหมายลมละลาย (insolvency law)  

 
 

                                                  
 35 Ibid., p. 25-30 
 36Tobias  M.C. Asser “Legal  Aspects  of  Regulatory  Treatment  of Banks  in  Distress”  
p. 103-104 
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 มาตรการการควบคุมการดําเนินงานกิจการของสถาบันการเงินผานผูบริหารชั่วคราว 
(Provisional Administrator และผูพิทักษทรัพย (Receiver )   ตามกฎหมายการธนาคาร  
(banking law) 
 
 มาตรการควบคุมการดําเนินกิจการสถาบันการเงิน (taking control of a bank measures) 
ภายใตกฎหมายการธนาคาร มีวัตถุประสงคที่สําคัญ คือ เพื่อรักษาสถานะของสถาบันการเงินให
สามารถดําเนินงานตอไป โดยเฉพาะกิจการหรือธุรกิจที่เปนหัวใจหรือเปนธุรกิจหลักของกิจการนั้น 
(core business)หรือโครงสรางของกิจการนั้น ใหสามารถดําเนินงานตอไปไดเปนปรกติและอยู
ภายใตการดําเนินงานตามหลักการของ Prudential Regulations ผานผูบริหารที่ทางการหรือองคกร
กํากับดูแลแตงตั้งขึ้นที่เรียกวา Provisional Administrator 37 และวัตถุประสงคประการที่สอง คือ  
เพื่อที่จะเพิกถอนใบอนุญาตการประกอบกิจการสถาบันการเงิน รวมถึงปดกิจการและชําระบัญชี
โดยผานผูบริหารที่ทางการหรือองคกรกํากับดูแลแตงตั้งขึ้นที่เรียกวา Receiver เพื่อลดความเสี่ยง
หรือความเสียหายตอสถาบันการเงินอ่ืนและระบบสถาบันการเงิน (systemic effect) อันเกิดจาก
ผลกระทบจากสถาบันการเงินที่มีปญหานั้น  ดังนั้น จึงแสดงใหเห็นวามาตรการในการจัดการกับ
สถาบันการเงินที่มีปญหาใด องคกรกํากับดูแลมีบทบาทหรือมีลักษณะที่มองได 2 ลักษณะ คือ
บทบาทของผูบริหารชั่วคราว (Provisional Administration) และบทบาทของผูพิทักษทรัพย 
(Receiver)  ซ่ึงมาตรการหรือวิธีการที่นํามาใชนั้นก็จะขึ้นอยู  เชน หากมีความตองการที่จะรักษา
มูลคาของสินทรัพยและธุรกิจใหดําเนินตอไป มาตรการหรือวิธีการที่จะนํามาใชก็อาจจะเปน
มาตรการใหความชวยเหลือโดยตรงขององคกรกํากับดูแล (The Open Bank Assistant) หรือการ
จัดทําแผนฟนฟูกิจการ (Action Plan) เพราะถือวาเปนบทบาทในฐานะของ Provisional 
Administration  หรือในกรณีที่มีความจําเปนตองปดกิจการและชําระบัญชี ก็อาจจะใชวิธีการจายเงนิ
ฝากคืนแกผูฝากเงิน (Payoff) หรือใชวิธีการโอนขายสินทรัพยและหนี้สิน (P&A) ใหกับสถาบัน
การเงินอื่น  โดยมาตรการหรือวิธีการที่องคกรกํากับดูแลจะใชอาจจะมีมาตรการเดียวหรือหลาย
มาตรการประกอบกันได  เชน ใชมาตรการ P&A รวมกับการใหความชวยเหลือโดยตรงขององคกร
กํากับดูแล  (The Open Bank Assistant) หรือมาตรการใหความชวยเหลือโดยตรงขององคกรกํากับ
                                                  
 37 Provisional Administrator จะทําหนาที่ในการบริการจัดการสถาบันการเงินที่มีปญหาให
ปฏิบัติตามหลักการของ Prudential Administrations และรักษามูลคาของสินทรัพยของสถาบัน
การเงิน รวมถึงเตรียมตัวในการโอนสินทรัพยและหนี้สินไปใหสถาบันการเงินอื่นหรือควบรวม
กิจการหรือชําระบัญชี ในขณะที่  Receiver จะทําหนาที่ในการควบคุมการดําเนินงานอยางเบ็ดเสร็จ
เพื่อโอนหรือขายสินทรัพยและหนี้สิน หรือควบรวมกิจการกับสถาบันการเงินอื่น ปดกิจการและ
ชําระบัญชี (liquidation) 
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ดูแลรวมกับการจัดทําแผนฟนฟูกิจการ (action plan) ทั้งนี้ก็เพื่อประโยชนในการแกไขปญหา
สถาบันการเงินอยางมีประสิทธิภาพ  
 การใชมาตรการทางกฎหมายในการแทรกแซงการดําเนินงานของสถาบันการเงินนั้นมี
ความจําเปนที่จะตองจํากัดอํานาจของกรรมการหรือผูบริหาร รวมถึงผูถือหุนของสถาบันการเงินที่มี
ปญหานั้น โดยการบริหารจัดการดังกลาวจะตกอยูกับผูบริหารชั่วคราว ซ่ึงเรียกวา Provisional 
Administrator หรือตกอยูกับผูพิทักษ หรือ Receiver ที่องคกรกํากับดูแลหรือศาลเปนผูแตงตั้งขึ้น  
โดยการแทรกแซงการดําเนินกิจการของสถาบันการเงินนั้น ในหลายประเทศ เชน ประเทศ
ออสเตรเลีย องคกรกํากับดูแลโดยตรงอาจจะเขาแทรกแซงการดําเนินงานของสถาบันการเงินใน
ฐานะ Provisional Administrator หรือ Receiver หรืออาจจะแตงตั้งองคกรอื่นเขาทําหนาที่ดังกลาว 
ซ่ึงแตกตางกับในประเทศสหรัฐอเมริกา  FDIC  จะไดรับการแตงตั้งจากองคกรกํากับดูแลใหทํา
หนาที่ในฐานะ Conservator หรือในฐานะของ Receiver ของสถาบันการเงินที่มีปญหา ซ่ึงในกรณี
ของประเทศสหรัฐอเมริกานั้น ในหลายประเทศเชนเดยีวกัน อาจจะกําหนดใหระบบประกันเงินฝาก
หรือองคกรประกันเงินฝากทําหนาที่เปน Provisional Administrator หรือ Receiver  
 กฎหมายการธนาคารของในหลาย ๆ ประเทศ กําหนดมาตรการในการแกไขปญหาสถาบัน
การเงินที่มีปญหาโดยการใหอํานาจขององคกรกํากับดูแลเปน  2  ขั้นตอน  กลาวคือ  ในขั้นแรก 
(first  step) นั้น  องคกรกํากับดูแลอาจจะใชมาตรการบังคับ(enforcement) โดยการรองขอ หรือ
กําหนดแนวทาง(guideline) คําแนะนํา  (recommendation)  หรือใชมาตรการในลักษณะของ 
corrective measures โดยการออกคําสั่งใหหยุดการกระทําหรือแกไขใหถูกตอง (cease and order) 
โดยการกําหนดกรอบระยะเวลาที่ชัดเจนรวมถึงการกําหนดใหสถาบันการเงินเสนอแผนการแกไข
หรือฟนฟูกิจการ (restructuring plan)   ตอมาขั้นตอนที่สอง  (second  step)  จะเปนขั้นตอนที่หาก
ขั้นตอนแรกไมประสบความสําเร็จ  องคกรกํากับดูแลก็อาจจะใชมาตรการที่รุนแรงมากขึ้น ซ่ึง
รวมถึงการเพิกถอนใบอนุญาตหรือการเขาไปควบคุมการดําเนินงานแทนผูบริหารเดิมโดยผาน
ผูบริหารชั่วคราวหรือที่เรียกวา Provisional Administrator หรือผานผูพิทักษทรัพย (receiver)  38  
 อยางไรก็ตามการกําหนดใหองคกรประกันเงินฝากทําหนาที่ดังกลาวนั้น Tobias M.C. 
Asser ไดใหความเห็นวาอาจจะกอใหเกิดปญหาความขัดแยงทางผลประโยชน (conflict of interest) 
ระหวางหนาที่ในฐานะผูดูแลผลประโยชน (trustee) ของผูฝากเงินและเจาหนี้ และผลประโยชนของ
ระบบการประกันเงินฝากเองในฐานะเจาหนี้รายใหญของสถาบันการเงินที่มีปญหาหลังจากที่รับ
ชวงสิทธิ (subrogation) มาจากผูฝากเงินหรือเจาหนี้ของสถาบันการเงินที่มีปญหา เมื่อองคกร
ประกันเงินฝากไดจายเงินไป กลาวคือ  การที่องคกรประกันเงินฝากเขาแทรกแซงการดําเนินงาน
                                                  
 38 Tobias M.C. Asser “Legal  Aspects  of  Regulatory  Treatment  of Banks  in  Distress”  
p. 56. 
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ของสถาบันการเงินอาจจะกอใหเกิดความเสียหายแกเจาหนี้อ่ืนๆของสถาบันการเงินที่มีปญหานั้น 
เพราะวาองคกรประกันเงินฝากในฐานะของเจาหนี้รายใหญอาจจะไมเสนอแนวทางหรือ
ผลประโยชนที่เปนธรรมหรือเทาเทียมกันกับองคกรประกันเงินฝาก  และสิ่งนี้จะทําใหความ
นาเชื่อถือขององคกรประกันเงินฝากในการเขาไปแกไขปญหาสถาบันการเงินไมไดรับการยอมรับ
จากประชาชนหรือสาธารณชน และสงเสริมใหเจาหนี้ตางๆของสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นทําการ
ฟองรองหรือเรียกรองผลประโยชนของตนตอศาลยุติธรรม39 
  
 การแทรกแซงการดําเนินงานของสถาบันการเงินผาน Provisional Administrator  
 
 Provisional Administrator เปนกระบวนการในการบริหารจัดการกับสถาบันการเงินที่มี
ปญหาเพื่อใหกลับคืนมาดําเนินการไดเปนปรกติ รวมถึงสามารถปฏิบัติตามหลักการที่ดีของ 
Prudential  ดังตัวอยางเชน ในประเทศสหรัฐอเมริกา ที่กฎหมายกําหนดชัดเจนใหอํานาจแก FDIC 
ในฐานของ Conservator ในการที่จะแกไขปญหาสถาบันการเงินที่มีปญหา ซ่ึงอํานาจดังกลาวอาจ
รวมถึงการดําเนินการที่จําเปนในการที่จะทําใหสถาบันการเงินนั้นกลับมามีความมั่นคงเหมือนเดิม 
หรือ ดําเนินการที่เหมาะสมในการที่จะดําเนินกิจการสถาบันการเงินตอไป และรักษามูลคาของ
สินทรัพยและทรัพยสินของสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นไว  โดยทั้งนี้หากในสถานการณที่รายแรง
จนไมสามารถดําเนินกิจการดังกลาวไดหรือไมสามารถรักษามูลคาของสินทรัพยไวได ก็มีความ
จําเปนที่จะตองยกเลิกการทําหนาที่ในฐานะของ Provisional Administrator และดําเนินการชําระ
บัญชี (liquidation)  
 โดยทั้งนี้ การแตงตั้ง Provisional Administrator ในหลายประเทศนั้นมีความแตกตางกัน
ออกไป เชน ในประเทศฝรั่งเศส  อิตาลี  เนเธอรแลนด  โปรตุเกส รวมถึงสหรัฐอเมริกา  องคกร
กํากับดูแลระบบสถาบันการเงินโดยตรงอาจจะแตงตั้งองคกรอื่นใดเพื่อเขาไปทําหนาที่ในฐานะของ 
Provisional Administrator  หรือในประเทศออสเตรเลียที่กฎหมายกําหนดใหองคกรกํากับดูแลเขา
ไปทําหนาที่ Provisional Administrator โดยตรง  หรือในบางประเทศ เชน ออสเตรีย และ
สวิสเซอรแลนด ที่กฎหมายการธนาคารกําหนดใหศาลเปนผูแตงตั้ง Provisional Administrator มิใช
องคกรกํากับดูแล ซ่ึงเหตุผลสําคัญที่มีการแตงตั้ง Provisional Administrator นั้น กฎหมายการ
ธนาคารในหลายประเทศมีความแตกตางกันออกไป เชน ประเทศฝรั่งเศสกําหนดใหมีการแตงตั้ง 
Provisional Administrator เพราะวาในสถานการณสถาบันการเงินมีปญหานั้น การจัดการและ
กระบวนการในการแกไขปญหานั้นไมอาจจะสามารถดําเนินตอไปไดอีกตอไป หรือในประเทศ
                                                  
 39Tobias M.C. Asser “Legal  Aspects  of  Regulatory  Treatment  of Banks  in  Distress”  
p. 108-109 
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ออสเตรเลียที่กฎหมายกําหนดใหมีการแตงตั้ง Provisional Administrator เมื่อสถาบันการเงินนั้น
ประสบปญหาสภาพคลองหรือปญหาความสามารถในการชําระหนี้  หรือในประเทศออสเตรีย ที่
เมื่อสถาบันการเงินประสบปญหาหนี้สินลนพนตัวหรือ insolvency  หรือในประเทศแคนาดา ที่
กฎหมายกําหนดเปนกรณีของเหตุการณตางๆ  ที่ เปนเหตุผลใหมีการแตง ต้ัง  Provisional 
Administrator เชน  สถาบันการเงินหยุดทําการจายเงินหรือไมสามารถชําระหนี้ได  หรือสถาบัน
ประกันเงินฝากของประเทศแคนาดายกเลิกการประกันเงินฝากหรือคุมครองเงินฝากของสถาบัน
การเงินที่มีปญหานั้น 40  
 บทบาทและหนาที่ในการจัดการกับปญหาในฐานะของ Provisional Administrator นี้มี
ความสําคัญเปนอยางมาก เนื่องจากมีความจําเปนหรือมีวัตถุประสงคดังที่ไดกลาวมาแลวเพื่อ
ตองการรักษาหรือฟนฟูใหสถาบันการเงินนั้นกลับคืนมามั่นคงอีกครั้งหนึ่ง หรือเปนการคุมครอง
ผลประโยชนของเจาหนี้และผูฝากเงิน   ดังนั้นองคกรที่มี อํานาจในฐานะของ  Provisional 
Administrator จึงมีความจําเปนที่จะตองมีมาตรการในการแกไขปญหาดังกลาว  
  
 -  แผนการปรับปรุงโครงสรางกิจการหรือฟนฟูกิจการ (restructuring plans) 

 สถาบันการเงินที่มีปญหานั้น  อาจจะมีความจําเปนที่จะไดรับการฟนฟูหรือการปรับ
โครงสรางของกิจการ  เพราะการดําเนินงานมีแนวโนมที่จะพัฒนาตอไปไดเปนอยางดี  จึงมีการ
จัดทําแผนฟนฟูกิจการ โดยเฉพาะการปรับโครงสรางทางการเงิน  (Financial Restructuring)  การ
ปรับโครงสรางของการดําเนินงานหรือโครงสรางขององคกร  โดยอาจจะมีความจําเปนที่จะตอง
ออกตราสารหรือหุน เพื่อทําใหเงินกองทุนถึงเกณฑที่ทางการกําหนด ซ่ึงมีโอกาสที่ผูถือหุนจะตอง
รับภาระความเสียหายที่เกิดขึ้นอันเกิดจากการลดทุนหรือการแปลงหนี้เปนทุน  อยางไรก็ตามใน
กรณีที่แผนการฟนฟูกิจการของสถาบันการเงินที่สถาบันการเงินนั้นเปนผูจัดทําขึ้นมิอาจจะประสบ
ความสําเร็จ ก็เปนหนาที่ขององคกรในฐานะของ Provisional Administrator ในการที่จะเขาไปจดัทาํ
แผนการฟนฟูกิจการนั้นอยางเรงดวนและมีบทบาทและอํานาจหนาที่แทนกรรมการหรือผูบริหาร
เดิมของสถาบันการเงินที่มีปญหา 41 

 

  

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

 มาตรการดังกลาวอาจจะเรียกอีกอยางหนึ่งวา OBA ซ่ึงหมายถึงการที่องคกรกํากับดูแลที่มี
อํานาจในฐานะของ Provisional Administrator จัดหาความชวยเหลือทางการเงินแกสถาบันการเงิน
ที่มีปญหา 42  เชน ใหกูยืมเงิน  หรือใหความชวยเหลือทางออม เชน การค้ําประกัน  หรือการซื้อ
สินทรัพยที่ไมมีคุณภาพเพื่อใหสถาบันการเงินที่มีปญหาสามารถปลดภาระความเสียหายจาก
สินทรัพยดังกลาว  อยางไรก็ตาม การใหความชวยเหลือดังกลาวนั้น เนื่องจากจะมีผลกระทบ
โดยตรงตอประชาชน เนื่องจากเงินที่องคกรกํากับดูแลหรือองคกรที่มีอํานาจในฐานะของ 
Provisional Administrator จายหรือใหความชวยเหลือแกสถาบันการเงินที่มีปญหาจะมาจากรัฐบาล
โดยตรง  ดังนั้น Bank of International Settlement (BIS) จึงไดเสนอแนวทางใหการชวยเหลือ
ดังกลาวนั้นจะตองมิใชเพื่อใหความชวยเหลือแตเพียงอยางเดียวเทานั้น  แตจะตองเปนการใหความ
ชวยเหลือตามแผนฟนฟูกิจการหรือ Restructuring  Plan  รวมถึงมาตรการที่จะสามารถชวยเหลือ
หรือฟนฟูใหสถาบันการเงินที่มีปญหากลับคืนมามีความมั่นคงดังเดิม  นอกจากนี้แลว การใหความ
ชวยเหลือดังกลาวนั้น ผูถือหุนของสถาบันการเงินจะตองรับภาระในความเสียหายอันเกิดจากการลด
ทุน หรือการลดสัดสวนในการถือหุน (dilution) หรือการจํากัดผลประโยชนบางประการและมีความ
จําเปนที่รัฐบาลหรือองคกรที่มีบทบาทหนาที่ในฐานะของ Provisional Administrator ที่จะเขาเปนผู
ถือหุนรายใหญโดยชักชวนใหนักลงทุนอื่นๆ เขามาถือหุนอีกสวนหนึ่งดวย  ทั้งนี้ เพื่อการบริหาร
จดัการสถาบันการเงินที่มีปญหาอยางมีประสิทธิภาพ 

 อํานาจหนาที่ของ Provisional Administrator ในกฎหมายของหลายประเทศนั้นจะ
กําหนดใหอํานาจแก Provisional Administrator ในการบริหารจัดการสถาบันการเงินที่มีปญหาแทน
กรรมการหรือผูบริหารเดิม ดังนั้น Provisional Administrator จึงมีสิทธิ หนาที่ และเอกสิทธิ 
(privilege) ในการบริหารจัดการสถาบันการเงินที่มีปญหา เชน ในประเทศสหรัฐอเมริกา กฎหมาย
กําหนดให FDIC ในฐานะของ Conservator มีสิทธิ อํานาจและเอกสิทธิเหนือผูถือหุนของสถาบัน
การเงินที่มีปญหา  ในประเทศอิตาลี การแตงตั้ง Provisional Administrator เทากับอาจมีผลในการ
ระงับอํานาจของผูถือหุนชั่วคราว  ในประเทศฝรั่งเศส เมื่อสถาบันการเงินอยูภายใตบทบาทของ 
Provisional Administrator กฎหมายก็ใหอํานาจแกศาลโดยการรองขอขององคกรกํากับดูแลที่

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

Press, 1994, p. 68  
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กระทําเพื่อประโยชนของผูฝากเงินที่จะสั่งใหผูถือหุนหรือผูที่เปนเจาของสถาบันการเงินนั้น
จําหนายหุนของตนในราคาตามที่ศาลกําหนดไว43 

 ดังนั้น โดยสรุป อํานาจขององคกรที่มีบทบาทในฐานะของ Provisional Administrator นั้น
จะเขามามีอํานาจหนาที่และมีบทบาทแทนผูถือหุน หรือผูที่เปนเจาของสถาบันการเงินที่มีปญหานั้น  
เพราะการที่จะรักษาสถานะของสถาบันการเงินนั้นไวจะตองไดดําเนินการโดยองคกรกํากับดูแล
หรือองคกรที่ไดรับมอบอํานาจหรือศาล และท่ีสําคัญการเขามามีบทบาทดังกลาวนั้นจะมีกฎหมาย
ใหอํานาจเอาไวแกองคกรนั้นเพื่อที่จะสามารถทําใหบรรลุวัตถุประสงคไดโดยผานมาตรการตางๆ  
ซ่ึงในการใชมาตรการในการแทรกแซงการดําเนินงานของสถาบันการเงินดังกลาวนี้ ประเด็นที่มี
ความสําคัญอยางมาก คือ ในกฎหมายของหลายประเทศนั้นจะมีการกําหนดสิ่งที่เรียกวา การหยุด
หรือการพักชําระหนี้ หรือที่เรียกวา Debt Service Moratorium กลาวคือ ถือวาเมื่อสถาบันการเงินอยู
ในสถานะที่มีปญหาเกิดขึ้นแลว องคกรกํากับดูแลอาจจะเขามาแทรกแซงการดําเนินงานของสถาบนั
การเงินโดยตรงหรือผานองคกรอ่ืนที่มีอํานาจในฐานะของ Provisional Administrator  มาตรการ
หนึ่งที่มีความสําคัญ คือ การหยุด (stay) ในการชําระหนี้ หรือ การจายเงินชําระหนี้อันเปนการทําให
สถานะทางการเงินหรือสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหาลดนอยถอยลงไป อันทํา
ใหการแกไขปญหาสถาบันการเงินนั้นไมประสบความสําเร็จ  ซ่ึงโดยทั่วไปแลวระยะเวลาที่หยุด
ดังกลาวนี้จะมีไปจนกระทั่งมีการยกเลิกบทบาทหนาที่ในฐานะของ Provisional Administrator 

 ในกฎหมายของประเทศออสเตรเลีย กําหนดไวอยางชัดเจนวา เมื่อสถาบันการเงินที่มี
ปญหาอยูภายใตการดูแลของ Provisional Administrator แลว บุคคลใดก็ตามมิอาจจะเรียกรองหรือ
ดําเนินกระบวนพิจารณาคดีในศาลกับสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นได  เวนแตบุคคลนั้นจะไดรับ
ความเสียหายอยางรายแรง หรือไดรับความยินยอมจากองคกรกํากับดูแล  หรือในประเทศสวิสเซอ
แลนด  กฎหมายไดกําหนดวา เมื่อมีการแตงตั้งองคกรที่มีอํานาจหนาที่ในฐานะของ Provisional 
Administrator จะตองมีการหยุดพักชําระหนี้แกเจาหนี้ตางๆ ของสถาบันการเงิน ทั้งนี้ เพื่อ
ประโยชนของสถาบันการเงินที่มีปญหานั้น 44 

 นอกจากนี้การสิ้นสุดของการใชมาตรการแทรกแซงการดําเนินงานของสถาบันการเงินผาน 
Provisional Administrator นั้นจะเกิดขึ้นเมื่อการแกไขปญหาสามารถบรรลุวัตถุประสงค คือ 
สถาบันการเงินนั้นกลับมามีความมั่นคงเหมือนเดิม  สามารถปฏิบัติตามหลักการของ Prudential ได
เปนอยางดี  อยางไรก็ตามมาตรการดังกลาวอาจจะสิ้นสุดเมื่อเห็นวาสถาบันการเงินน้ันอยูใน

                                                  
 43Tobias  M.C. Asser “Legal  Aspects  of  Regulatory  Treatment  of Banks  in  Distress”  
p. 128 
 44 Ibid., p. 129-130 
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สถานการณที่รายแรง ไมอาจจะจะแกไขปญหาไดและสมควรที่จะเพิกถอนใบอนุญาต ปดกิจการ 
ชําระบัญชี หรือควบรวมกิจการกับสถาบันการเงินที่ดีผานกระบวนการชําระบัญชี  เชน ประเทศ
ฝร่ังเศส  ประเทศอิตาลี และประเทศสหรัฐอเมริกา กฎหมายกําหนดใหเมื่อมาตรการแกไขปญหา
ผาน Provisional Administrator ไมเปนผล  องคกรกํากับดูแลอาจจะจัดการกับสถาบันการเงินนั้น
ผานกระบวนการพิทักษทรัพยและการชําระบัญชีไดทันที 45 

  
 การแทรกแซงการดําเนินงานสถาบันการเงินผานกระบวนการพิทักษทรัพย  (Receiver) 

   

 มาตรการแทรกแซงการดําเนินงานของสถาบันการเงินผานกระบวนการพิทักษทรัพยนั้นจะ
อยูภายใตกระบวนการที่กฎหมายการธนาคารกําหนดขึ้น ซ่ึงมีความแตกตางไปจากกระบวนการ
ฟนฟูกิจการและกระบวนการลมละลายตามกฎหมายลมละลาย โดยวัตถุประสงคที่สําคัญของ
มาตรการหรือกระบวนการดังกลาว คือ การเพิ่มมูลคาของสินทรัพย (maximized the asset) เพื่อ
ประโยชนของเจาหนี้ทั้งหลาย รวมถึงองคกรประกันเงินฝาก  โดยลักษณะสําคัญของมาตรการ
ดังกลาว คือ การเพิกถอนใบอนุญาต  การปดกิจการ  การชําระบัญชี  การโอนขายสินทรัพยและ
หนี้สิน การควบรวมกิจการกับสถาบันการเงินที่ดี   

 การใชมาตรการดังกลาว ในกฎหมายของหลายประเทศ คือ ภายใตการแทรกแซงการ
ดําเนินงานของสถาบันการเงินผาน Provisional Administrator นั้น อํานาจหรือสิทธิของกรรมการ
หรือผูบริหารเดิมของสถาบันการเงินนั้นยังอาจจะยังมีอยูบาง แตสําหรับการแทรกแซงการ
ดําเนินงานของสถาบันการเงินผาน Receiver นั้น อํานาจหรือสิทธิดังกลาวจะถูกพักหรือหยุด
ชั่วคราว โดยอํานาจของ Receiver จะมีกฎหมายกําหนดใหอํานาจอยางชัดเจนและเต็มที่ในการที่จะ
แกไขปญหาหรือบริหารจัดการสถาบันการเงินที่มีปญหา ซ่ึงอาจจะเปนการโอนสินทรัพยและ
หนี้สินไปยังสถาบันการเงินที่ดีหรือมีความมั่นคง 46 

 ในกฎหมายของหลายประเทศ  การแตงตั้งผูพิทักษทรัพย หรือ Receiver นี้อาจจะเปนไป
ตามที่กฎหมายการธนาคาร (banking law) กําหนด  เชน ประเทศฝรั่งเศส  อิตาลี  ลักเซมเบิรกส  
เนเธอรแลนด  นอรเวย  สวิสเซอรแลนด   และสหรัฐอเมริกา  หรืออาจจะเปนไปตามกฎหมาย
ลมละลายที่ใชในกรณีทั่วไปหรือในกรณีเฉพาะกับสถาบันการเงิน เชน ประเทศออสเตรีย เบลเยี่ยม  
แคนาดา  เดนมารค  อังกฤษ  และเยอรมัน  หรืออาจจะเปนไปตามกฎหมายบริษัท (company law)  

                                                  
 45 Ibid., p. 130-131 
 46 Ibid., p. 133 
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เชน ประเทศ ออสเตรเลีย   ซ่ึงการแตงตั้งผูพิทักษทรัพย หรือ Receiver นั้น ในบางประเทศกฎหมาย
การธนาคารกําหนดใหศาลเขามาเกี่ยวของโดยเปนผูที่แตงตั้งผูพิทักษทรัพย  เชน ประเทศลักเซม
เบิกส  เนเธอรแลนด  หรือในบางประเทศกฎหมายกําหนดใหองคกรที่กํากับดูแลเปนผูแตงตั้งผู
พิทักษทรัพย เชน ประเทศฝรั่งเศส และสหรัฐอเมริกา  หรือประเทศแคนาดา ที่ Canada Deposit 
Insurance Corporations (CDIC)  จะไดรับการแตงตั้งใหทําหนาที่เปนผูพิทักษทรัพยหรือ Receiver 
ตามคําสั่งของ The Governor in Council และคําแนะนําของกระทรวงการคลัง  เชนเดียวกับประเทศ
สหรัฐอเมริกา ที่ FDIC จะไดรับการแตงตั้งใหทําหนาที่เปนผูพิทักษทรัพยหลังจากที่ไดปรึกษากับ
องคกรกํากับดูแลโดยตรง   โดยทั้งนี้กฎหมายของประเทศตางๆ เหลานั้นจะกําหนดเกณฑหรือกรณี
ที่จะมีการแตงตั้งผูพิทักษทรัพยเมื่อสถาบันการเงินนั้นอยูในสถานะหนี้สินลนพนตัว (insolvency) 
ใน 3 ความหมาย  คือ  มีพฤติการณที่แสดงใหเห็นวาสถาบันการเงินนั้นไมสามารถจายหรือชําระหนี้
แกเจาหนี้เมื่อหนี้ถึงกําหนดชําระ (ประเทศอังกฤษและนอรเวย)  ความหมายที่สองคือ การมีหนี้สิน
มากกวาทรัพยสิน โดยการพิจารณาจากงบดุล (balance sheet) และความหมายที่สามคือ เกณฑที่
องคกรกํากับดูแลกําหนดขึ้น คือ เงินกองทุนของสถาบันการเงินไมถึงระดับหรืออัตราที่กําหนด 
หรือมีไมเพียงพอตามหลักการของ capital adequacy standard 47 

 อํานาจหนาที่ของผูพิทักษทรัพย หรือ Receiver โดยทั่วไปไมไดมีอํานาจเฉพาะในการบริหาร
จัดการสถาบันการเงินที่มีปญหาแตเพียงผูเดียวเทานั้น แตยังคงมีอํานาจเฉพาะในการเปนเจาของ
สถาบันการเงินดวย ในรูปแบบของการโอนขายสินทรัพยและหนี้สินไปใหสถาบันการเงินอื่นที่ดี 
ทั้งนี้ผานมาตรการตางๆ ในการแกไขปญหาโดยไมตองไดรับความยินยอมจากผูถือหุน ทั้งนี้เพื่อ
ประโยชนของบรรดาเจาหนี้ทั้งหลายรวมถึงองคกรประกันเงินฝากดังที่กลาวมาแลว   และอํานาจ
หรือบทบาทหนาที่ของผูพิทักษทรัพยหรือ Receiver จะมีไปจนกระทั่งสิ้นสุดกระบวนการ คือ 
สามารถบรรลุวัตถุประสงคดังกลาว  หรือเมื่อสถาบันการเงินนั้นจะถูกดําเนินการภายใต
กระบวนการของศาลตามกฎหมายลมละลาย  ดังเชนในกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสกําหนดวา 
อํานาจหนาที่ของผูพิทักษทรัพยที่ไดรับการแตงตั้งจากองคกรกํากับดูแลจะสิ้นสุดลงเมื่อสถาบัน
การเงินนั้นประสบปญหาหนี้สินลนพนตัวและผูพิทักษทรัพยดังกลาวเห็นวาควรจะมอบอํานาจการ
จัดการกับปญหาแกผูพิทักษทรัพยที่ไดรับการแตงตั้งจากศาลตามกฎหมายลมละลาย48 

 วิธีการที่จะจัดการกับสถาบันการเงินที่มีปญหานั้น หลังจากที่ไดมีการแตงตั้งผูพิทักษทรัพย
หรือ Receiver และสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นอยูในสถานการณที่ไมอาจจะฟนฟูกลับคืนมาได 
ส่ิงที่มีความสําคัญประการแรก คือวา จะตองพยายามรักษามูลคาของสินทรัพยของสถาบันการเงินที่

                                                  
 47 Ibid., p. 133-135 
 48 Ibid., p. 137-139 
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มีปญหาใหสูงขึ้นและจะตองดําเนินการดังกลาวโดยเร็ว ทั้งนี้เพราะหากปลอยระยะเวลานานออกไป 
มูลคาของสินทรัพยอาจจะต่ําลง  จากนั้นจึงเลือกใชมาตรการที่มีความเหมาะสม ซ่ึงโดยหลักการ
แลวกฎหมายจะกําหนดไววาใหผูพิทักษทรัพย หรือ Receiver ใชวิธีการหรือมาตรการที่ดีที่สุดโดย
อาจจะกําหนดวิธีการแกไขปญหาที่มีตนทุนที่นอยที่สุด (the least – cost solution)  แตอยางไรก็ตาม 
Tobias M.C. Asser ไดใหความเห็นไววา49 วิธีการหรือมาตรการที่มีลักษณะของ the least –cost 
solution อาจจะมีความยุงยากในทางปฏิบัติเปนอยางมาก  เพราะวาการทดสอบดังกลาวจําเปนตองมี
การเปรียบเทียบตนทุน (cost) ของแตละมาตรการ  ซ่ึงตนทุนของแตละมาตรการจะตองมีความ
ชัดเจนหรือเห็นไดชัดพอที่จะเปนฐานในการคาดการณได  โดยทั้งนี้มาตรการที่มีลักษณะของ the 
least- cost solution ไมเพียงแตพิจารณาจากตนทุนที่เกิดจากตนทุนในรูปของตัวเงินที่เกิดขึ้นกับ
องคกรกํากับดูแลหรือองคกรประกันเงินฝากเทานั้น แตจะตองพิจารณาจากตนทุนทางเศรษฐศาสตร
ที่รวมถึงตนทุนที่ไมอยูในรูปของตัวเงิน   

  
 -  การควบรวมกิจการ (merger  and  acquisitions, M&A) 
  
 เมื่อสถาบันการเงินใดมีปญหา และสถาบันการเงินนั้นไมสามารถแกไขปญหาเองได  
เพื่อใหธุรกิจสามารถดําเนินตอไปได  จะมีการควบรวมกิจการกับสถาบันการเงินอ่ืน โดยทั้งนี้ การ
ควบรวมกิจการจะเปนมาตรการในการแกไขปญหาสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นรวมกับองคกรที่มี
อํานาจในฐานะ Receiver   ซ่ึงการควบรวมกิจการดังกลาวจะตองเกิดขึ้นกอนที่สินทรัพยของ
สถาบันการเงินที่มีปญหานั้นจะมีมูลคาต่ําลง  เพราะจะเกิดความเสียหายตอสถาบันการเงินที่มาควบ
รวมกิจการ (acquired bank)  โดยทั้งนี้องคกรที่มีอํานาจดังกลาวจะเขามาใหความชวยเหลือหรือให
ความสะดวกในการควบรวมกิจการอยางใกลชิด เพราะในบางกรณีผูถือหุนเดิมหรือผูบริหารเดิม
ของสถาบันการเงินนั้นอาจจะมีความลังเลหรือไมมีความชัดเจนในการที่จะควบรวมกิจการกับ
สถาบันการเงินอื่น   ซ่ึงขอดีของการควบรวมกิจการ คือ 50 
 
 1) รักษาและดูแลใหสถาบันการเงินที่มีปญหาสามารถประกอบธุรกิจตอไปได  และ 
  รักษามูลคาของสินทรัพยของสถาบันการเงินนั้นไว 
 2) ลดผลกระทบที่จะเกิดขึ้นกับตลาดการเงิน ในกรณีที่สถาบันการเงินที่มีปญหามีการ
  บริการทางการเงินหรือธุรกรรมตางๆ ในระบบการเงิน 

                                                  
49Ibid., p. 142-143 

 50 Ibid., p. 32-33 
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 3) สินทรัพยทั้งหมดที่จะถูกโอนไปรวมกับสถาบันการเงินอื่น  เจาหนี้และผูฝากเงิน       
  ทั้งหมดจะไดรับการคุมครองทั้งหมดหรือเต็มจํานวน   
 
 โดยสรุปแลว มาตรการนี้จะเปนมาตรการที่ใหอํานาจแกผูพิทักษทรัพย หรือ Receiver ใน
การจัดการควบรวมกิจการกับสถาบันการเงินอื่น ซ่ึงการควบรวมกิจการนี้จะสามารถปองกันปญหา
ที่จะเกิดขึ้นกับระบบการชําระเงินหรือธุรกรรมตางๆที่มีกับลูกคาของสถาบันการเงินที่ปปญหา ซ่ึง
จะเปนผลดีกวาการปดกิจการของสถาบันการเงินนั้นและการที่โอนสินทรัพยหรือหนี้สินทั้งหมด
โดยการควบรวมกิจการไปยังสถาบันการเงินอื่นนั้นจะมีประสิทธิภาพมากกวาการชําระบัญชีและ
การแยกเอาทรัพยสินตางๆ มาแยกขาย ซ่ึงจะเปนกรณีที่ทําไดยากมาก แตอยางไรก็ตามความเสี่ยง
ของการควบรวมกิจการก็มีเชนเดียวกัน คืออาจจะทําใหสถาบันการเงินที่รับโอนสินทรัพยและ
หนี้สินทั้งหมดโดยการควบรวมกิจการมาจากสถาบันการเงินที่มีปญหา ตอไปอาจจะมีสถานะที่ไม
มั่นคงเพราะเนื่องจากรับโอนสินทรัพยและหนี้สินมาทั้งหมด 100% 
 
 
 -  การโอนขายทรัพยสิน (purchase  and assumption, P&A )  
 
 มาตรการที่เรียกวา Purchase and Assumption หรือ P&A นั้น เปนวิธีการที่มีสถาบันการเงิน
ที่ดีและมั่นคง (healthy bank) เขามารับซ้ือหรือรับโอนสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มี
ปญหา (failing bank)51  ซ่ึงมาตรการนี้เปนมาตรการที่ใชเปนสวนใหญเพราะสามารถรักษามูลคา
ของสินทรัพยตอไปไดดีที่สุดและจะเปนประโยชนแกเจาหนี้ทั้งหลายของสถาบันการเงินที่มีปญหา
และเปนประโยชนแกสถาบันการเงินที่รับโอนสินทรัพยหรือหนี้สินไป เนื่องจากจะไดรับโอนลูกคา
และชื่อเสียงและคานิยมที่มีอยูในสถาบันการเงินที่มีปญหา  
 มาตรการ P&A นี้ เพื่อจะเปนแรงจูงใจแกสถาบันการเงินที่ดีและมีความมั่นคง อาจจะมีการ
ยกเวนหลักเกณฑหรือกฎเกณฑขององคกรกํากับดูแลหรือกฎหมายบางประการที่จําเปน เชน 
หลักเกณฑในการโอนสินทรัพยไปใหกับสถาบันการเงินที่รับโอน  และในขณะเดียวกันองคกร
กํากับดูแลหรือองคกรที่มีอํานาจอาจจะตองรับความเสียหายบางสวนในสินทรัพยและหนี้สินของ
สถาบันการเงินที่มีปญหา หรือในกรณีที่มีการโอนสินทรัพยที่ไมมีคุณภาพมาแลว องคกรที่มีอํานาจ
ในฐานะของผูพิทักษทรัพยหรือ Receiver อาจจะมีการทําขอตกลง หรือ Loss- Sharing Agreement  
 อยางก็ตาม ในทางปฏิบัติ หากไมมีสถาบันการเงินที่ดีและมีความมั่นคงที่จะรับโอน
สินทรัพยและหนี้สินทั้งหมด ในหลายประเทศจึงมีวิธีการใหจัดตั้งสถาบันการเงินขึ้นมาหรือที่
                                                  

51 Mathias Dewatripont and Jean Tirole “The Prudential Regulation of Banks” p. 68  
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เรียกวา “Clean Bank” เพื่อรับโอนเฉพาะสินทรัพยและหนี้สินที่ดีเทานั้น สวนสินทรัพยและภาระ
หนี้สินที่ไมดีนักหรือที่เหลืออยูอาจจะตองถูกโอนไปยังสถาบันแหงหนึ่งที่มีหนาที่บริหารจัดการ
สินทรัพยที่ไมมีคุณภาพ ที่เรียกวา The Asset Management Corporation หรือ “Bad Bank”  
 นอกจากนี้แลว มาตรการ P&A จะเปนการโอนภาระหนี้สินใหแกสถาบันการเงินอื่น ดังนั้น 
โดยทั่วไปแลวกฎหมายทั่วไปในหลายประเทศจะกําหนดไววา การโอนภาระหนี้สินดังกลาวไปให
บุคคลที่สามนั้นจะไมผูกพันเจาหนี้ หากไมไดรับความยินยอมจากเจาหนี้กอน ซ่ึงจุดนี้เองจะ
กอใหเกิดปญหาตามมาเพราะวาการไดรับความยินยอมดังกลาวนั้นจะใชระยะเวลาที่คอนขางนาน
จนเกินไป  ดังนั้น กฎหมายการธนาคาร (banking law) จึงมักจะกําหนดใหการโอนขายหนี้สินของ
สถาบันการเงินที่มีปญหาสามารถกระทําไดทันที โดยไมตองรับความยินยอมจากเจาหนี้ทั้งหลาย 
หากวาไดรับความเห็นชอบจากศาลหรือองคกรกํากับดูแลและหลังจากที่ไดมีการโฆษณาหรือ
ประกาศการโอนขายหนี้สินดังกลาว  เชน กฎหมายของประเทศเนเธอรแลนด กําหนดไววาการโอน
ขายหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นจะผูกพันเจาหนี้ของสถาบันการเงินตอเมื่อศาลได
อนุญาตและประกาศการโอนขายดังกลาวในหนังสือของทางราชการ (The Official Gazette) 52 
 การขายทรัพยสินหรือ P & A เปนอีกวิธีการหนึ่งที่สําคัญในการแกปญหาสถาบันการเงินที่
มีปญหาที่มักจะใชเมื่อในกรณีที่การควบรวมกิจการ (M&A) ไมประสบความสําเร็จ และมาตรการ 
P&A จะเปนวิธีการที่สถาบันการเงินที่ดีมาซื้อหรือรับโอนสินทรัพยและหนี้สินบางสวนหรือ
ทั้งหมดของสถาบันการเงินที่มีปญหา  และหากมาตรการ P&A จะมีการโอนสินทรัพยดอยคุณภาพ
ไปใหสถาบันการเงินอื่นที่มีความมั่นคง ก็จะกระทําดวยความรวดเร็วเทาที่จะทําได เพื่อสามารถ
หลีกเลี่ยงความสับสนของประชาชนและรักษามูลคาของสินทรัพยและตนทุนหรือ Cost ของการใช
มาตรการดังกลาว  ดังนั้นจึงสรุปไดวา ขอดีของมาตรการ P & A  ที่เห็นไดชัดเจนคือ  
 
 1) ชวยรักษามูลคาของสินทรัพยของสถาบันการเงินที่มีปญหา   
 2) ทําใหผลกระทบของระบบตลาดการเงินและระบบการชําระเงินนอยลงโดยการโอน  

สินทรัพยและเงินฝากไปยังสถาบันการเงินที่ดีอยางรวดเร็ว  
 3) ลูกคาของสถาบันการเงินที่มีปญหาจะไมไดรับผลกระทบในเงินฝากของตน รวมถึง
  ธุรกรรมการบริการตางๆ 
 
 
  
                                                  

52Tobias  M.C. Asser “Legal  Aspects  of  Regulatory  Treatment  of Banks  in  Distress” 
p. 145-146 
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 - Bridge Bank (government ownership) 
  
 Bridge  Bank  เปนวิธีการแกไขปญหาสถาบันการเงินที่เมื่อสถาบันการเงินใดเกิดปญหาจน
ตองมีการชําระบัญชีเกิดขึ้น จะมีสถาบันการเงินที่ดี หรือจัดตั้งสถาบันการเงินใหมขึ้นมา ซ่ึงเรียกวา 
bridge  bank  เพื่อรับโอนสินทรัพยและหนี้สิน (asset and  liabilities) ของสถาบันการเงินที่ปด
กจิการไป 53   ซ่ึงเปนดุลยพินิจของผูชําระบัญชี  (liquidator) ที่อาจจะโอนสินทรัพยที่ดีไปยัง Bridge  
Bank  และสวนที่เหลือจะอยูในการดูแลของผูชําระบัญชี   โดยทั้งนี้  Bridge  Bank  เปนวิธีการที่ใช
เมื่อองคกรกํากับดูแลเชื่อวาจะกอใหเกิดคาใชจายหรือตนทุน(cost)  นอยกวาการจายเงินคืนแกผูฝาก
เงิน  (pay – off)54 
 ในประเทศสหรัฐอเมริกา องคกรกํากับดูแลมีอํานาจที่จะใชวิธีการ Bridge Bank เมื่อ
สถาบันการเงินที่มีปญหาอยูในกระบวนการพิทักษทรัพย โดย FDIC จะไดรับมอบหมายจากองคกร
กํากับดูแลในการทําหนาที่บริหารและจัดการรองขอใหองคกรกํากับดูแล คือ The Office 
Comptroller of the Currency (OCC)  จัดตั้ง National Bank ขึ้นมา เพ่ือรับโอนสินทรัพยหรือภาระ
หนี้สินทั้งหมดของสถาบันการเงินที่มีปญหา55 และ Bridge Bank จะถูกกํากับดูแลโดย FDIC ซ่ึง 
FDIC อาจจะเปนผูที่มีอํานาจในการแตงตั้งกรรมการหรือผูบริหาร จัดหาเงินทุน รวมถึงใหความ
ชวยเหลือทางการเงินแก Bridge Bank  เชน ใหกูยืมเงิน หรือคํ้าประกันภาระหนี้ตางๆ ของ Bridge 
Bank 
 สําหรับระยะเวลาของการจัดตั้ง Bridge Bank นี้จะถูกจํากัด 2 ป หรืออาจจะขยายไดอีกไม
เกิน 1 ป  ซ่ึง Bridge Bank นี้จะสามารถชวยใหสถาบันการเงินที่มีขนาดใหญไมเกิดปญหาผูฝากเงิน
แหกันถอนเงิน (bank run) และสามารถปองกันปญหาการหยุดชะงักของธุรกรรมการเงินของลูกคา  
ระบบการชําระเงิน ระบบ Clearing และปญหา Contagion effect 
 
 - การปดสถาบันการเงินและจายเงินคืนแกผูฝากเงิน (closing and pay- off) 
 
 วิธีการในการแกปญหาสถาบันการเงินโดยการสั่งปดสถาบันการเงินและจายเงินคืนแกผู
ฝากเงินนี้  เปนวิธีการสุดทายที่ไมสามารถดําเนินการโดยวิธีอ่ืนไดเพราะวิธีการนี้อาจกอใหเกิด
ตนทุนหรือ Cost ที่สูงมาก  แตอยางไรก็ตามก็ขึ้นอยูกับนโยบาย  (policy) ของแตละประเทศที่
                                                  

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

Weak Banks” p.34-35 
55 Ibid., p. 146-147 
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อาจจะมองวา  การปดสถาบันการเงินและการจายเงินคืนแกผูฝากเงินอาจจะมีตนทุนหรือคาใชจาย
(cost)  นอยกวามาตรการในการแกไขปญหาดวยรูปแบบอื่น   ก็อาจจะใชการปดสถาบันการเงินและ
จายเงินคืนแกผูฝากเงินโดยแตเริ่มแรกก็เปนได อยางไรก็ตามหากมีการปดสถาบันการเงินแลว
จะตองมีการชําระบัญชี (Liquidation)  ตามข้ันตอนและวิธีการที่กําหนดตามกฎหมายการธนาคาร 
(banking law) 56 
 การปดกิจการ การชําระบัญชีและการจายเงินคืนแกผูฝากเงินนั้น เปนวิธีการที่จะตอง
ดําเนินการอยางรวดเร็วและทันที เพราะวาจะชวยรักษาความเชื่อมั่นของผูฝากเงินของสถาบัน
การเงินที่มีปญหาและทั้งระบบสถาบันการเงิน 57 ซ่ึงเมื่อมีการชําระบัญชีสถาบันการเงินที่มีปญหา
แลว องคกรที่มีบทบาทในฐานะของ Receiver จะจัดการชําระหนี้ใหแกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลาย ซ่ึง
หากเปนองคกรประกันเงินฝาก องคกรดังกลาวก็จะชําระหนี้แกผูฝากเงินเปนอันดับแรก และ
จากนั้นจัดสรรใหแกบรรดาเจาหนี้ของสถาบันการเงินที่มีปญหา 

ดังนั้น สรุปไดวา มาตรการในการปดสถาบันการเงิน ชําระบัญชี และจายเงินคืนแกผูฝาก
เงินนั้นเปนวิธีการที่จะใชเมื่อการแทรกแซงการดําเนินงานของสถาบันการเงินผานรูปแบบของ 
Provisional Administrator ไมสามารถดําเนินการแกไขปญหาจนสถาบันการเงินดังกลาวกลับมามี
ความมั่นคงดังเดิมหรือปฏิบัติตามหลักการของ Prudential ได หรือไมสามารถที่จะรักษามูลคาของ
สินทรัพยหรือรักษากิจการใหดําเนินตอไปไดเปนปรกติ ดังนั้นจึงสมควรที่สถาบันการเงินดังกลาว
จะถูกบังคับใหมีการชําระบัญชี (forced liquidation)  

 
มาตรการการควบคุมการดําเนินงานกิจการของสถาบันการเงินผานผูบริหารหรือผูพิทักษ

ทรัพยตามกฎหมายลมละลาย (insolvency law) 
 
มาตรการในลักษณะที่สอง คือการควบคุมการดําเนินงานกิจการของสถาบันการเงินผาน

ผูบริหาร หรือผูพิทักษทรัพยที่แตงตั้งโดยศาล และอยูภายใตการดูแลอยางใกลชิดของระบบศาล  ซ่ึง
มาตรการนี้จะถูกกําหนดไวในกฎหมายลมละลาย(insolvency law) โดยกฎหมายดังกลาวนี้จะ
กําหนดในเรื่องกระบวนการลมละลาย (bankruptcy law ) และกระบวนการในการปรับปรุง
โครงสรางกิจการหรือฟนฟูกิจการโดยการประนอมหนี้ (composition)ที่สามารถใชกับกรณีที่
                                                  

56 โดยทั่วไปแลว การปดกิจการสถาบันการเงินและจะมีการชําระบัญชี กฎหมายจะ
กําหนดใหการชําระบัญชีมี 3 ลักษณะ คือ สมัครใจชําระบัญชี (voluntary liquidation) ถูกบังคับใหมี
การชําระบัญชี (forced liquidation) และกระบวนการชําระบัญชีในชั้นของศาลตามกฎหมาย
ลมละลาย  (liquidation in bankruptcy) 

57 Mathias Dewatripont and Jean Tirole “The Prudential Regulation of Banks” p. 67  
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สถาบันการเงินมีปญหาเชนเดียวกับกรณีของกิจการทั่วไป ทั้งนี้เพื่อสรางความเทาเทียมกันหรือ
ความสมดุลใหเกิดขึ้นระหวางเจาหนี้  เจาของหรือผูถือหุน รวมถึงลูกจางและพนักงานของสถาบัน
การเงินนั้น 58  
 อยางไรก็ตามในบางประเทศ กฎหมายลมละลายจะกําหนดบทบัญญัติพิเศษที่ใชกับกรณีที่
กิจการเปนสถาบันการเงินโดยเฉพาะไวในกฎหมายดังกลาว โดยกําหนดในเรื่อง การยื่นคํารองขอ
เขาสูกระบวนการลมละลาย (petitions) เชน ในประเทศอังกฤษ กฎหมายกําหนดใหบุคคลที่
เกี่ยวของ (สถาบันการเงินนั้น หรือเจาหนี้ หรือองคกรกํากับดูแลระบบสถาบันการเงิน) สามารถยื่น
คํารองขอเขาสูกระบวนการได กฎหมายของประเทศเดนมารคกําหนดอนุญาตใหเฉพาะองคกร
กํากับดูแลเทานั้นที่สามารถยื่นคํารองขอเขาสูกระบวนการ  กฎหมายของประเทศฝรั่งเศสกําหนดให
ศาลขอความเห็นในการยื่นคํารองขอจากองคกรกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินกอน  นอกจากนี้ใน
เรื่องเงื่อนไขในการยื่นคํารองขอนั้น ในกฎหมายของกลุมประเทศดังกลาวเชน ประเทศเดนมารค
และประเทศสวิสเซอรแลนดกําหนดใหในกรณีที่สถาบันการเงินประสบปญหาหนี้สินลนพนตัว 
(insolvent) หรือการบริหารการจัดการประสบปญหาจนอาจกอใหเกิดปญหาหนี้สินลนพนตัว ใน
เร่ืองของการขอประนอมหนี้ (composition) กฎหมายของบางประเทศกําหนดไววาจะตองไดรับ
ความเห็นชอบจากองคกรกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินดวย นอกจากนี้กฎหมายยังกําหนด
อนุญาตใหมีกระบวนการหักกลบลบหนี้ (set offหรือ  netting ) ทั้งนี้เพื่อลดความเสี่ยงของสถาบัน
การเงินที่มีปญหาในระบบการชําระเงิน (payment system) 59    
  
 มาตรการในการแกไขปญหาหรือมาตรการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันที่มี
ปญหา (resolution measures) นั้น ไดมีงานวิจัยและการประชุมเชิงวิชาการมากมายที่จัดขึ้นเพื่อหา
รูปแบบหรือแนวทางที่มีประสิทธิภาพในการแกไขปญหาระบบสถาบันการเงิน ซ่ึงหลังจากที่เกิด
วิกฤติเศรษฐกิจและวิกฤติระบบสถาบันการเงินไปทั่วโลก  ไดมีการสัมมนาเชิงวิชาการที่สําคัญที่จัด
ขึ้นโดยธนาคารกลางของประเทศอังกฤษ (Bank of England)  มหาวิทยาลัยเบอรมิงแฮม (University 
                                                  
 58 ในหลายประเทศ เชน ออสเตรเลีย, ออสเตรีย, เบลเยี่ยม, เดนมารค, อังกฤษ, ฝร่ังเศส, 
เยอรมัน ,เนเธอรแลนด และสวิสเซอรแลนด  การจัดการกับสินทรัพยและหนี้สินของสถาบัน
การเงินที่มีปญหาจะอยูภายใตกระบวนการลมละลายของศาล ตามกฎหมายลมละลาย (general 
insolvency law) แตในแตละประเทศอาจจะมีรายละเอียดแตกตางกันบาง เชน ประเทศฝรั่งเศส 
สถาบันการเงินที่มีปญหาอาจจะขอเขาสูกระบวนการทั้งตามกฎหมายลมละลายและกระบวนการ 
regulatory administration ตามกฎหมายการธนาคาร ไปพรอมกันก็สามารถทําได (Tobias  M.C. 
Asser “Legal  Aspects  of  Regulatory  Treatment  of Banks  in  Distress”  p. 155-157) 
 59 Ibid., p. 158-165. 
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of Birmingham)  และสถาบันประกันเงินฝากของสหรัฐอเมริกา (Federal Deposit Insurance 
Corporation, FDIC) 60 ซ่ึงสรุปไดวาในชวงที่เกิดวิกฤติไปทั่วโลกนั้น มาตรการในการแกไขปญหา
ดังกลาวนั้น ส่ิงที่จะตองพิจารณาเปนสําคัญประการแรกคือองคกรกํากับดูแลหรือทางการจะตอง
พิจารณาถึงมาตรการในการแกไขปญหาหรือเยียวยาปญหากับผลกระทบที่จะเกิดขึ้นกับระบบ
สถาบันการเงินในอนาคต เพราะสิ่งท่ีสําคัญคือมาตรการดังกลาวมีเพื่อที่จะลดปญหาระบบการเงิน
และระบบสถาบันการเงินและลดความเสียหายที่จะเกิดจากความเชื่อมั่นของประชาชนที่มีตอระบบ
การเงินของประเทศแตการใชมาตรการดังกลาวอาจจะนําไปสูปญหาที่เกิดขึ้นในอนาคตโดยเฉพาะ
ปญหา Moral Hazard ซ่ึงมีผลนํามาซึ่งความออนแอของระบบการเงิน ดังนั้นจึงเปนขอพิจารณาที่
สําคญัถึงความแตกตางที่สําคัญระหวางการเสริมสรางเสถียรภาพของระบบการเงินและการคุมครอง
หรือการรักษาสถาบันการเงิน  อยางไรก็ตามแลว จากการสัมมนาดังกลาวไดเสนอแนวทางที่สําคัญ
ในการใชมาตรการแกไขปญหาหรือมาตรการในการจัดการกับสินทรัพยและหนี้สินของสถาบัน
การเงินที่มีปญหาวา การที่จะมีมาตรการในการแกไขปญหาอยางมีประสิทธิภาพนั้นจําเปนจะตองมี
กรอบของกฎหมายที่ชัดเจนในการแกไขปญหาดังกลาว เพราะจากตัวอยางในประเทศที่ไมมีกรอบ
ของกฎหมายที่ชัดเจนในการแกไขปญหาทั้ง การสั่งใหลดทุน หรือการบังคับใหมีการควบรวม
กิจการกับสถาบันการเงินอื่น จะสงผลไมสรางความเชื่อมั่นตอผูฝากเงินและบรรดาเจาหนี้ทั้งหลาย
และทําใหมีผลใหเกิดการฟองรองตอศาลเปนจํานวนมากเพื่อเรียกรองผลประโยชนของตน  แตตาง
กับประเทศที่มีกรอบของกฎหมายและระยะเวลา (speed of resolution) หรืออํานาจในทางกฎหมาย
ที่ชัดเจนในการแกไขปญหาไมวาจะเปนการแทรกแซงการดําเนินงานของสถาบันการเงิน การ
เปล่ียนตัวกรรมการหรือผูบริหารของสถาบันการเงินที่มีปญหา การเพิ่มทุน การปดกิจการ การชําระ
บัญชี61 
 ดังนั้นขั้นตอนหรือรูปแบบการใชมาตรการในการแกไขปญหาดังกลาวมี 2 ลักษณะ คือ62

ลักษณะแรกสงเสริมใหมีการแกไขปญหาโดยสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นเองกอน (private sector 
solution)  โดยองคกํากับดูแลจะตองพิจารณาวาสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นสามารถแกไขหรือ
ฟนฟูขึ้นมาไดโดยทางการไมตองใหความชวยเหลือหรือไม และขั้นตอนนี้อาจจะมีความจําเปนที่
จะตองมีการเพิ่มทุนจากผูถือหุนหรือนักลงทุนอื่นๆ ทั้งนี้เพื่อสรางความมั่นคงของสถาบันการเงินที่
                                                  
 60Glenn Hoggarth, Jack Reidhill and Peter Sinclair “Resolution of  Banking Crises” a 
paper for symposium on “The role of central banks in preventing and dealing with financial 
crisis” by Bank of England, University of Birmingham and Federal Deposit Insurance 
Corporation, FDIC ,  2003. 
 61 Ibid., p.109-111 
 62 Ibid., p.112-114 
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มีปญหานั้น รวมถึงการเปลี่ยนแปลงการบริหารจัดการหรือโครงสรางขององคกร (เรียกรูปแบบนี้วา 
“Bank Status Unchanged”)  และทั้งนี้หากมีความจําเปนที่สถาบันการเงินที่มีปญหานั้นจําเปน
จะตองควบรวมกิจการกับสถาบันการเงินที่ดีเพราะอาจจะเปนเหตุผลจากการไมสามารถเพิ่มทุนจาก
ผูถือหุนหรือนักลงทุนอื่นๆ ได  องคกรกํากับดูแลหรือทางการจะตองสงเสริมใหมีการดําเนินการ
ควบรวมกิจการดังกลาว รวมถึงใหความชวยเหลือหรือรับสวนภาระความเสียหายที่จะเกิดขึ้น
ภายหลังการควบรวมกิจการ (เรียกรูปแบบนี้วา “Bank Status Changed”)  อยางไรก็ตาม หาก
สถาบันการเงินที่มีปญหานั้นไมสามารถควบรวมกิจการกับสถาบันการเงินที่ดีได สถาบันการเงิน
นั้นจําเปนตองมีการปดกิจการหรือชําระบัญชี (liquidation) และจายเงินคืนแกผูฝากเงินและชาํระหนี้
แกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลาย  
 ซ่ึงหากมาตรการแกไขปญหาโดยสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นเองไมประสบความสําเร็จ 
มาตรการในการแกไขปญหาลักษณะที่สอง คือ องคกรกํากับดูแลหรือทางการจะตองพิจารณาวาจะ
ปดกิจการและชําระบัญชีสถาบันการเงินนั้นหรือจะใหความชวยเหลือทางการเงินหรือใหความ
ชวยเหลือดวยวิธีการใดๆ ซ่ึงรูปแบบของการใหความชวยเหลือนั้นอาจจะเปนในรูปแบบของการทํา
หนาที่เปนแหลงเงินกูยืมสุดทาย (The lender of last resort) โดยการใหกูยืมดังกลาวก็เพื่อระงับหรือ
หยุดปญหาวิกฤติที่เกิดขึ้นและอยูภายใตระยะเวลาที่จํากัดเทานั้น หรือในรูปแบบที่เรียกวา “Open 
Bank Assistance” ซ่ึงจะเปนการใหความชวยเหลือโดยการซื้อหุนเพิ่มทุน หรือการรับซื้อหรือรับ
โอนสินทรัพยดอยคุณภาพ (NPL) จากสถาบันการเงินที่มีปญหานั้น อยางไรก็ตามหากใน
สถานการณที่รายแรง การใหความชวยเหลือดังกลาวจําเปนตองมีการกําหนดเงื่อนไขตางๆ เพื่อ
ปองกันปญหาที่จะเกิดกับสถาบันการเงินนั้นเชน ปญหา Moral  Hazard  เชน การเปลี่ยนแปลง
กรรมการหรือผูบริหาร การจํากัดผลประโยชนบางอยางของผูถือหุน  (เรียกรูปแบบดังกลาวนี้วา 
“Bank Status Unchanged”)  
 รูปแบบหรือมาตรการที่สําคัญอีกประการคือ การควบรวมกิจการกับสถาบันการเงินอื่นที่
มั่นคง หรือการโอนขายสินทรัพยและหนี้สินทั้งหมดหรือบางสวนหรือที่เรียกวา Purchase and 
Assumption (P&A) หรือการใชวิธีการที่เรียกวา Bridge Bank ที่จะเปนรูปแบบของการแกไขปญหา
ชั่วคราวโดยจัดตั้งสถาบันการเงินแหงหนึ่งที่จะรับโอนสินทรัพยและหน้ีสินของสถาบันการเงินที่มี
ปญหาขณะที่รอการแกไขปญหาอยู  ทั้งนี้เพื่อสรางความเชื่อมั่นของผูฝากเงินและเสถียรภาพของ
ระบบเศรษฐกิจ ธุรกรรมทางการเงินตางๆ และระบบการเงินของประเทศ (เรียกรูปแบบดังกลาวนี้
วา “Bank Status Changed”) 
 และสุดทายจากการสัมมนาดังกลาวไดเสนอแนวทางหรือขอพิจารณาที่สําคัญที่เปนหลัก
ใหญในการใชมาตรการแกไขปญหา คือ จําเปนที่จะตองมีการประเมินถึงความเสียหายที่จะเกิดขึ้น
ระหวางการปดกิจการสถาบันการเงินนั้นและชําระบัญชีและการรักษากิจการสถาบันการเงินนั้นไว
ผานรูปแบบการใหความชวยเหลือตางๆ  โดยการเปรียบเทียบมูลคาของสินทรัพยที่มีอยูของสถาบัน
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การเงินที่มีปญหาและภาระหนี้สินของสถาบันการเงินทั้งหมดที่มีตอผูฝากเงินและเจาหนี้และเงิน
งบประมาณของประเทศ  และหากมีความจําเปนที่จะรักษาสถาบันการเงินนั้นไว ก็จะตองใช
มาตรการหรือวิธีการที่มีตนทุนหรือ Cost ที่นอยที่สุด (the least cost) เชน หากในสถานการณที่
มูลคาของสินทรัพยของสถาบันการเงินที่มีปญหายังดีอยูมากหรือภาระหนี้สินตางๆยังไมสูงมากนัก 
การใหความชวยเหลือทางการเงินขององคกรกํากับดูแลหรือทางการจะมีความจําเปนมากกวาการ
การปลอยใหมีการปดกิจการและชําระบัญชี  แตหากไมเปนเชนนั้นก็อาจมีความจาํเปนที่จะตองปด
กิจการหรือชําระบัญชีเพราะอาจจะมีตนทุนหรือ Cost ที่ต่ํากวา  
 
 
 3.1.4 ความสัมพันธระหวางการประกันเงินฝาก  การตรวจสอบระบบสถาบันการเงินและ
การจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินท่ีมีปญหา 
  
 ระบบการประกันเงินฝาก (deposit  insurance system) การตรวจสอบระบบสถาบันการเงิน
(examination measures) และการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา
(resolution measures) โดยแทจริงแลวตางเปนเรื่องเดียวกัน และมีจุดมุงหมายหรือเปาหมายเดียวกัน 
คือ รักษาความเชื่อมั่นของประชาชน (public confidence)  คุมครองผูฝากเงิน  เสริมสราง
ประสิทธิภาพในการแขงขันของสถาบันการเงิน  อันมีผลตอการเสริมสรางเสถียรภาพและความ
มั่นคงใหเกิดขึ้นกับระบบสถาบันการเงินและระบบการเงินของประเทศ  ดังนั้นทั้งสามเรื่องจึงมี
ความความสัมพันธอยางใกลชิด โดยความสัมพันธดังกลาวมี 2  ลักษณะ คือ 
 

1.ความสัมพันธในลักษณะแนวนอน (horizontal relations) 
 

ความสัมพันธลักษณะนี้จะมีลักษณะคูขนานกันไป โดยมีองคกรกํากับดูแลหรือหนวยงาน
ใชหรือมีบทบาทในการดําเนินงานมาตรการตรวจสอบ มาตรการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของ
สถาบันการเงินที่มีปญหา และระบบการประกันเงินฝากแยกออกจากกันหรือมีหลายองคกร  แต
องคกรหรือหนวยงานตางๆ เหลานั้นจะตองทํางานประสานและรวมมือกัน (coordination)ในเรื่อง
ของขอมูลหรือเรื่องอื่นใด ตลอดจนใหคําปรึกษา คําแนะนําและรวมกันปองกันและแกไขปญหา
ตางๆ   เชน กําหนดใหธนาคารกลาง (central bank)  ทําหนาที่ในการกํากับตรวจสอบระบบสถาบัน
การเงินและการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา และจัดตั้งสถาบันประกัน
เงินฝากขึ้นมาเพื่อทําหนาที่เฉพาะการประกันเงินฝากหรือคุมครองผูฝากเงิน  
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2.ความสัมพันธในลักษณะแนวดิ่ง (vertical relations) 
 

ความสัมพันธลักษณะนี้ ระบบการประกันเงินฝาก  มาตรการในการตรวจสอบระบบ
สถาบันการเงิน และมาตรการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา จะถูก
กําหนดใหอยูในองคกรหรือหนวยงานเดียว  ไมมีการแบงแยกทั้งสามเรื่องออกจากกัน  โดยองคกร
หรือหนวยงานนั้นจะทําหนาที่ทั้งการคุมครองหรือการประกันเงินฝาก  ในขณะเดียวกันก็มีหนาที่ใน
การการตรวจสอบระบบสถาบันการเงินและการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มี
ปญหาดวย  เชน FDIC ของประเทศสหรัฐอเมริกาที่ทําหนาที่ทั้งการคุมครองเงินฝากและการกํากับ
ดูแลระบบสถาบันการเงินโดยผานมาตรการตรวจสอบและมาตรการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของ
สถาบันการเงินที่มีปญหา 

  
 

3.1.5 บทบาทและความสําคัญของระบบการประกันเงินฝาก  การตรวจสอบสถาบัน
การเงินและการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินท่ีมีปญหากับเสถียรภาพและความ
มั่นคงของระบบการเงิน (financial  safety  net) 

 
 ระบบการเงินที่มีความเขมแข็งและมีเสถียรภาพยอมกอใหเกิดผลดีตอระบบเศรษฐกิจของ

ประเทศ ซ่ึงไมวาประเทศจะอยูในภาวะปรกติที่มีความเจริญกาวหนาหรอืการพัฒนาเศรษฐกิจที่ดี หรือ
ในภาวะวิกฤติที่ประเทศประสบปญหาทางเศรษฐกิจและทางการเงินก็ตาม  ส่ิงที่เรียกวา  Financial  
Safety  Net  Arrangement หรือตาขายระวังภัยทางการเงินยอมมีความสําคัญอยางมาก เหตุผลเพราะวา
การสรางระบบดังกลาวขึ้นมายอมสามารถปองกันปญหาที่จะเกิดขึ้น และในขณะเดียวกันก็เสริมสราง
ความมีเสถียรภาพและความมั่นคงของระบบการเงินของประเทศ  ดังนั้น Financial  Safety  Net  
Arrangement จึงเปนประเด็นสําคัญอยางมากในปจจุบัน ในการที่แตละประเทศพยายามสรางให
เกิดขึ้นและสรางกลไกการทํางานใหมีประสิทธิภาพเพื่อที่จะเปนตาขายระวังภัยหรือตาขายความ
มั่นคงในระบบการเงินของประเทศของตน 

 Financial  Safety  Net  Arrangement  หรือกระบวนการในการจัดการและเสริมสรางตาขาย
ระวังภัยทางการเงินนั้น ประกอบไปดวย 

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

       3) Deposit  insurance  system  
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 ระบบการประกันเงินฝาก (deposit  insurance  system)   ระบบการกํากับดูแลระบบสถาบัน
การเงินในลักษณะของ Prudential  Supervision ระบบการจัดใหมีแหลงเงินกูยืมซึ่งเปนแหลง
สุดทายแกสถาบันการเงินที่ประสบปญหาการขาดสภาพคลอง (illiquidity problem) หรือท่ีเรียกวา 
the lender of last resort นั้นจะเห็นไดวาเปนสวนประกอบที่สําคัญที่จะขาดสิ่งใดสิ่งหนึ่งไปมิได 
ทั้งนี้เพื่อเสริมสรางความมั่นคงและความมีเสถียรภาพของระบบสถาบันการเงินและระบบการเงิน
ของประเทศ  ดังนั้นการที่จะกําหนดรูปแบบหรือขอบเขตลักษณะของระบบการประกันเงินฝาก   
กลไกหรือเครื่องมือในการตรวจสอบระบบสถาบันและการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบัน
การเงินที่มีจึงเปนปญหาหรือขอพิจารณาที่สําคัญอยางยิ่ง เพราะวาระบบการประกันเงินฝาก  
มาตรการตรวจสอบระบบสถาบันการเงิน  มาตรการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงิน
ที่มีปญหา  ทั้งสามเรื่องนี้จะถูกออกแบบหรือสรางขึ้นมาเพื่อลดความเสียหายที่จะเกิดขึ้นกับระบบ
การเงินและความเสี่ยงที่จะเกิดขึ้นกับเงินกองทุนประกันเงินฝาก (ซ่ึงสุดทายจะตกเปนภาระแก
ประชาชนในอนาคต)    สรางความเชื่อมั่นแกผูฝากเงิน (โดยเฉพาะผูฝากเงินรายยอยที่เงินฝาก
ดังกลาวเปนสาระสําคัญในการดํารงชีวิตของตน) รวมถึงเจาหนี้ของสถาบันการเงิน  เพราะตองไม
ลืมวาความเชื่อมั่นของประชาชนผูฝากเงินและเจาหนี้  (public  confidence) เปนสิ่งสําคัญอยางมาก
ตอระบบการเงินของประเทศ  ซ่ึงหากมีขาวลือ (rumor) ถึงความไมมั่นคงของสถาบันการเงิน หรือ
ความไมแนนอนในการที่จะไดเงินฝากหรือเงินทุนของตนคืนหรือความไมชัดเจนในกระบวนการ
จัดการหรือแกไขปญหาสถาบันการเงินที่มีปญหา ก็จะมีผลทําใหผูฝากเงินพากันแหถอนเงิน (bank  
run) หรือเจาหนี้ของสถาบันการเงินพากันเรียกชําระหนี้คืนโดยทันทีจากสถาบันการเงินนั้น ซ่ึง
อาจจะลุกลามไปยังสถาบันการเงินอื่นที่ดีที่ ผูฝากเงินหรือเจาหนี้ของสถาบันการเงินนั้นจะ
ดําเนินการถอนเงินหรือเรียกหนี้ของตนคืนตามไปดวย (bank contagion หรือ bank panic) ทําใหเกิด
วิกฤติของระบบสถาบันการเงินและระบบการเงินขึ้นได    นอกจากนี้ มาตรการดังกลาวนั้น จะถือ
ไดวาเปนทั้งมาตรการปองกันปญหาลวงหนา (precautionary measures) และเปนมาตรการในการ
แกไขปญหา (resolution measures) ที่มีประสิทธิภาพ 
 
 ดังนั้นจึงสรุปไดวา ระบบการประกันเงินฝากก็ดี  มาตรการตรวจสอบระบบสถาบันการเงิน
ก็ดี  มาตรการในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหาก็ดี ลวนแตเปนการ
สรางความมั่นคง (safety) แกระบบสถาบันการเงิน สรางความเชื่อมั่นและใหการคุมครองผูฝากเงิน
และเจาหนี้ของสถาบันการเงิน ซ่ึงจะมีสวนสําคัญในการสรางความมั่นคงและเสถียรภาพของระบบ
การเงินของประเทศ (financial  safety  net ) ดังที่กลาวมาขางตน 
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 3.2  ระบบการประกันเงินฝาก การตรวจสอบสถาบันการเงินและการจัดการสินทรัพยและ
หนี้สินของสถาบันการเงินท่ีมีปญหาในประเทศไทย 
  

3.2.1 การประกันเงินฝากโดยกองทุนฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน 
  
3.2.1.1 ประวัติความเปนมาและวัตถุประสงคของกองทุน 

  
 กองทุนจัดตั้งตามพระราชกําหนดแกไขพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย  เมื่อวันที่ 
27  พฤศจิกายน  2528  โดยมีเจตนารมณเพื่อบรรเทาขอจํากัดทางกฎหมาย63ของธนาคารแหง
ประเทศไทยในการเขาชวยเหลือสถาบันการเงินและดําเนินการแกไขฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบัน
การเงิน โดยผลของกฎหมายจัดตั้งกองทุนทําใหธนาคารแหงประเทศไทยสามารถใหความ
ชวยเหลือแกสถาบันการเงินที่มีปญหาผานกองทุนไดสะดวกและคลองตัวและในขอบเขตที่กวาง
กวา  เชน  การเขาซื้อหุนเพิ่มทุนของสถาบันการเงิน  หรือการใหกูยืมเงินแกสถาบันการเงินที่
ประสบปญหาดานสภาพคลองโดยมีทรัพยสินเปนหลักประกัน  และที่จัดตั้งขึ้นภายในธนาคารแหง
ประเทศไทยก็เพื่อประสานขอมูลจากการตรวจสอบของธนาคารแหงประทศไทยและนโยบายใน
การดําเนินงานแกไขปญหาของสถาบันการเงินที่สะดวกรวดเร็ว  และเปนระบบมากขึ้น 

 
-วัตถุประสงคในการจัดตั้งกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน 64 

            
  1)  เพื่อใหธนาคารแหงประเทศไทยสามารถดําเนินมาตรการชวยเหลือทางการเงินแก
สถาบันการเงินที่ประสบปญหา  โดยวัตถุประสงคในขอนี้สืบเนื่องมาจากการไดใหความชวยเหลือ
ทางการเงินในอดีตที่ยังขาดองคกรสําหรับทําหนาที่ในการดําเนินการใหความชวยเหลือทางการเงิน
อยางเปนกิจจะลักษณะ  ประกอบกับธนาคารแหงประเทศไทยซึ่งเปนองคกรที่มีหนาที่รับผิดชอบ
ดูแลความมั่นคงของสถาบันการเงินโดยตรงก็ไมสามารถดําเนินการดังกลาวไดโดยลําพัง หากแต
จะตองกระทําผานทางหนวยงานอื่นดวยเหตุนี้ทางการจึงไดจัดตั้งกองทุนขึ้นเปนหนวยงานใน

                                                  
 63 ตามมาตรา 13 ของพระราชกฤษฎีกากําหนดกิจการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ 2485 
หามมิใหธนาคารแหงประเทศไทยซื้อหุนธนาคารอื่นใดหรือบริษัทใด หรือใหกูยืมโดยรับรับหุน
เชนนั้นเปนประกัน หรือใหกูยืมเงินโดยรับจํานองอสังหาริมทรัพย หรือใหกูยืมเงินโดยไมมีประกัน 
  64 พนิดา  รัตนวรรธนะ “ กองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน” 

(วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต   มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 2534), หนา 53-56.                                   
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ธนาคารแหงประเทศไทยโดยมีวัตถุประสงคในการการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินใหมี
ความมั่นคงและเสถียรภาพ  
 2)  เพื่อเสริมสรางความเปนธรรมและความรวมมือระหวางทางการกับสถาบันการเงินใน
การรับผิดชอบตอปญหาโดยวัตถุประสงคประการหนึ่งของการจัดตั้งกองทุนมุงที่จะกระตุนให
สถาบันการเงินกาวเขามามีสวนรับผิดชอบดูแลรักษาระบบมากขึ้น รูปแบบในการใหความ
ชวยเหลือทางการเงินของกองทุนจึงเปนลักษณะของการรวมกันแกไขปญหาระหวางภาคเอกชนกับ
ภาครัฐบาล โดยการกําหนดใหสถาบันการเงินนําสงเงินจํานวนหนึ่งเขากองทุน ในขณะเดียวกัน 
ภาครัฐบาลโดยธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะผูรับผิดชอบกํากับดูแลก็จะนําสงเงินสมทบเขา
กองทุนรวมดวยอีกทางหนึ่ง  
 3)  เพื่อปองกันผลกระทบตอเนื่องจากการที่ระบบสถาบันการเงินขาดความมั่นคงและ
เสถียรภาพ ซ่ึงผลจากการที่ระบบสถาบันการเงินขาดขาดความมั่นคงและเสถียรภาพ นอกจากจะ
กระทบตอผูฝากเงินและสถาบันการเงินโดยตรงแลว ยังอาจสงผลตอเนื่องถึงระบบสถาบันการเงิน, 
ภาคธุรกิจที่ตองพึ่งพาเงินทุนจากสถาบันการเงิน, ผูถือหุนและพนักงานของสถาบันการเงิน
ตลอดจนภาคเศรษฐกิจและสงัคมสวนรวม  
 
 3.2.1.2 โครงสรางทางกฎหมายและบทบาทอํานาจหนาท่ีของกองทุน 
  
 กองทุนฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินมีฐานะเปนนิติบุคคลที่จัดตั้งขึ้นในธนาคาร
แหงประเทศไทย โดยมีทรัพยสินและหนี้สินแยกตางหากจากธนาคารแหงประเทศไทย65 โดย
คณะกรรมการจัดการกองทุนมีอํานาจหนาที่วางนโยบายและควบคุมดูกิจการทั่วไปและมีผูจัดการ
ซ่ึงไดรับการแตงตั้งจากพนักงานธนาคารแหงประเทศไทยทําหนาที่เปนเลขานุการคณะกรรมการ
และมีอํานาจบริหารกองทุน คณะกรรมการจัดการกองทุนประกอบไปดวยผูวาการธนาคารแหง
ประเทศไทยเปนประธานกรรมการ ปลัดกระทรวงการคลังเปนรองประธานกรรมการและกรรมการ
อ่ืนที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังแตงตั้งอีกไมนอยกวา 5 คน แตไมเกิน 9 คนโดยกองทุนมี
อํานาจหนาที่ตามขอบวัตถุประสงคตามที่กําหนดในมาตรา 29 อัฎฐ 66 ของพระราชบัญญัติธนาคาร
แหงประเทศไทย พ.ศ 2485 ซ่ึงบทบาทอํานาจหนาที่ของกองทุนที่สําคัญสรุปได ดังนี้ 
                                                  
 65 กองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน หนึ่งทศวรรษ กองทุนเพื่อการ
ฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ 2528-2538 ,หนา 39-40 
 66 ตามมาตรา 29 อัฎฐ ของพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ 2485 (ฉบับที่ 2) 
พ.ศ 2540 กําหนดขอบวัตถุประสงคของกองทุนไวอยางชัดเจน โดยเฉพาะที่สําคัญคือ (2) ใหกูยืม
แกสถาบันการเงินโดยมีหรือไมมีหลักประกัน (4) ใหความชวยเหลือทางการเงินตามควรแกกรณี
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             1. การใหความชวยเหลือทางการเงินแกสถาบันการเงินที่ประสบปญหา โดยมีขอบเขตหรือ
เกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขตามที่คณะกรรมการจัดการกองทุนกําหนด ทั้งนี้จะตองสอดคลองกับ
นโยบายกํากับดูแลสถาบันการเงินของธนาคารแหงประเทศไทยดวย 
             การใหความชวยเหลือสภาพคลองทางการเงินดังกลาวเปนลักษณะของการจัดใหมีแหลง
เงินสุดทายแกสถาบันการเงินที่ประสบปญหาดานสภาพคลอง โดยสถาบันการเงินไดนําสินทรัพย
สภาพคลองตามกฎหมายมาแกไขปญหาสภาพคลองจนหมดแลวและไมสามารถหาแหลงเงินทุน
จากแหลงอื่นได 67 
             2. ใหความชวยเหลือทางการเงินแกผูฝากเงินหรือเจาหนี้ของสถาบันการเงินตามที่
คณะกรรมการจัดการกองทุนกําหนด 

             3. การบริหารสภาพคลอง บริหารทรัพยสิน หนี้สินและพันธบัตรของกองทุน ประกันผูฝาก
เงินและเจาหนี้ของสถาบันการเงินภายใตกรอบมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 5 สิงหาคม 2541 และ
ดําเนินการชาํระคืนตามหลักเกณฑของกองทุน 

             4. ดําเนินการจัดทําบัญชี การเงิน ระบบขอมูล ตลอดจนประเมินความเสียหายในการปฏิบัติ
ตามนโยบายของทางการ 

             5. ดําเนินการในเรื่องคดีความ การเรงรัดหนี้สินและติดตามรวบรวมทรัพยสิน การขาย
ทอดตลาดของสถาบันการเงินที่ถูกเพิกถอนใบอนุญาต หรือถูกศาลพิพากษาลมละลาย 

             6. ประเมินผลการดําเนินงาน การบริหารหนี้ดอยคุณภาพของสถาบันการเงินที่กองทุนเปนผู
ถือหุน การปฏิบัติตามสัญญารวมลงทุน ตลอดจนพิจารณาคําขอผอนผันของสถาบันการเงิน 
 
             โดยทั้งนี้ในทางปฏิบัติ บทบาทและอํานาจหนาที่ของกองทุนจะมี 2ลักษณะคือ มาตรการใน
การใหความชวยเหลือสถาบันการเงิน และมาตรการในการใหความชวยเหลือผูฝากเงินและเจาหนี้ที่
สุจริตในการทําหนาที่ของกองทุนนั้น ซ่ึงในสวนของมาตรการในการใหความชวยเหลือสถาบัน
การเงินนั้น    เมื่อฝายตรวจสอบและวิ เคราะหธนาคารพาณิชย  บริษัทเงินทุนและบริษัท

                                                                                                                                               
สําหรับผูฝากเงินหรือเจาหนี้ของสถาบันการเงินที่ตองเสียหาย เนื่องมาจากสถาบันการเงินดังกลาว
ประสบปญหาวิกฤติการณทางการเงินอยางรายแรง (5) มีเงินฝากไวในสถาบันการเงิน (6) ซ้ือหรือ
เขาถือหุนในสถาบันการเงิน 
 67 ประกาศกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน  เร่ือง หลักเกณฑ  วิธีการ  
และเงื่อนไข  การใหกูยืมเงินแกสถาบันการเงิน  ลงวันที่ 7 มีนาคม  2543. 
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เครดิตฟองซิเอรไดตรวจสอบพบวาสถาบันการเงินใดมีปญหาฐานะและการดําเนินงานที่รายแรง
จําเปนตองใหความชวยเหลือทางการเงินเพื่อฟนฟูฐานะ ก็จะแจงมายังกองทุน และคณะกรรมการ
กองทุนจะพิจารณาวาจะใหการชวยเหลือประการใด ซ่ึงกองทุนจะใชแนวทางการแกไขปญหาตาม
ลักษณะของปญหาที่เกิดขึ้นวาเปนปญหาการขาดสภาพคลอง เปนปญหาการขาดทุนเนื่องมาจากมี
สินทรัพยที่ไมกอใหเกิดรายไดเปนจํานวนมาก หรือเปนปญหาการดํารงเงินกองทุนที่ไมเพียงพอ 
จากนั้นกองทุนจะใชมาตรการในการใหความชวยเหลือเพื่อแกไขปญหาใน 3 ลักษณะขางตน
มาตรการหนึ่งหรือหลายมาตรการประกอบกัน ดังนี้ 68 
              
 1) ใหความชวยเหลือสภาพคลองซึ่งสามารถดําเนินการไดในรูปของการฝากเงิน เพื่อให
สถาบันการเงินที่ประสบปญหามีเงินหมุนเวียนเพียงพอที่จะจายคืนใหแกเจาหนี้ผูฝากเงิน ซ่ึงเปน
การเรียกความเชื่อมั่นของผูฝากเงินกลับคืนมาโดยเร็ว และหยุดยั้งปญหาไมใหลุกลามตอไป ซ่ึงโดย
ปกติแลวมาตรการนี้จะใชเพื่อแกปญหาระยะสั้นและเพื่อแกไขปญหาสถาบันการเงินที่มีปญหา
สภาพคลอง  
               2) การซื้อหุนเพิ่มทุน เปนมาตรการแกไขปญหาความไมเพียงพอของเงินกองทุน ในกรณี
ที่สถาบันการเงินมีผลขาดทุนสะสมสูงอันอาจเนื่องมาจากบริหารงานผิดพลาดหรือมีสินทรัพย
เสียหายสูง โดยทางการจะสั่งการใหลดทุนเพื่อลางผลขาดทุนโดยถือเปนความรับผิดชอบของผูถือ
หุนเดิมกอน ทั้งนี้การชวยเหลือซ้ือหุนเพิ่มทุนจะมีผลใหสถาบันการเงินมีเงินกองทุนเพียงพอตามที่
กฎหมายกําหนดและสถาบันการเงินสามารถขยายธุรกิจเพื่อฟนฟูกิจการตอไป  

 3) การใหกูยืมเงินโดยมีหลักประกัน เปนมาตรการชวยใหสถาบนัการเงินมีทุนหมุนเวียน
ในการดําเนินธุรกิจ เพราะเปนเงินกูที่มีอัตราดอกเบี้ยต่ํา เพื่อใหสามารถกันสํารองสําหรับหนีจัดชั้น
ใหเพียงพอ จึงเปนชวยเหลือสําหรับสถาบันการเงินที่มีปญหาสินทรัพยดอยคุณภาพ 

 4)  การโอนสิทธิเรียกรองและทรัพยสินรอการขาย ซ่ึงเปนมาตรการฟนฟูฐานะการเงินของ
สถาบันการเงิน โดยใชวิธีใหกองทุนรับโอนสินทรัพยที่เสียหายและทรัพยสินที่รอการขาย เพื่อให
สถาบันการเงินที่มีปญหาสามารถโอนสินทรัพยที่ไมกอใหเกิดรายไดออกจากบัญชีและบันทึก
กองทุนในฐานะลูกหนี้ และกองทุนจะทยอยจายชําระหนี้เงินตนและดอกเบี้ยในขณะที่กองทุนจะ
ติดตามเรงรัดหนี้สินทั้งจากลูกหนี้ที่รับโอนมาและจากผูบริหารเดิม  หรือกองทุนอาจจะใชวิธีการ
โอนสินทรัพยที่ดีและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหาไปใหสถาบันการเงินที่ดี สวนสินทรัพย
ที่ดอยคุณภาพยังคงไวที่สถาบันการเงินเดิมหรือกองทุนจะรับซื้อไวเอง 
                                                  
 68 กองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน หนึ่งทศวรรษ กองทุนเพื่อการ
ฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ 2528-2538 ,หนา 47-49. 
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โดยภายหลังจากที่ใชมาตรการตางๆ ขางตนแลว ปรากฏวาสถาบันการเงินนั้นมีฐานะทาง
การเงินและผลการดําเนินงานที่มั่นคงดีแลว กองทุนจะถอนใหความชวยเหลือ โดยใหภาคเอกชนที่
เหมาะสมเขารับซื้อกิจการเพื่อดําเนินงานตอไป 

 
3.2.1.3 มาตรการในการใหความชวยเหลือผูฝากเงินและเจาหนี้ท่ีสุจริต  
 

              ตามพระราชกําหนดแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 
พ.ศ. 2528 มาตรา 29 อัฏฐ (4) ไดกําหนดหลักเกณฑที่กองทุนจะใหความชวยเหลือทางการเงินตาม
ควรแกกรณีแกผูฝากเงินเฉพาะในกรณีที่ผูฝากเงินไดรับความเสียหายจากสถาบันการเงินที่ประสบ
วิกฤติการณทางการเงินอยางรายแรง ดังนั้น กองทุนจะใหความชวยเหลือทางการเงินแกผูฝากเงินก็
ตอเมื่อสถาบันการเงินนั้น ๆ ถูกสั่งเพิกถอนใบอนุญาตหรือลมละลายและไมมีเงินจายคืนแกผูฝาก
เงิน  ซ่ึงการชวยเหลือดังกลาวเปนอํานาจของกองทุนในการใหความชวยเหลือแกผูฝากเงิน โดยเปน
ดุลยพินิจหรืออํานาจของกองทุนที่จะพิจารณาใหความชวยเหลือดังกลาว 69 
            จํานวนเงินและระยะเวลาในการจายเงินการชวยเหลือผูฝากเงินจะเปนจํานวนเงินเทาใดนั้น
กฎหมายไมไดกําหนดเอาไว แตในทางปฏิบัติแลวเมื่อสถาบันการเงินไดถูกเพิกถอนใบอนุญาตและ
มีการชําระบัญชี แมปรากฏวาสถาบันการเงินนั้นไมมีทรัพยสินพอที่จะชําระหนี้คืนใหแกกองทุน 
กองทุนก็จําเปนตองใหความชวยเหลือทางการเงินแกผูฝากเงิน  และนอกจากนี้บุคคลที่กองทุนให
ความชวยเหลือแมวาไมมีกฎหมายกําหนดหลักเกณฑในการใหความชวยเหลือผูฝากเงินและจํานวน
เงินที่ไดรับความชวยเหลือก็ตาม แตในทางปฏิบัติแลวกองทุนจะจายเงินแกผูฝากเงินทุกคนท่ีสุจริต   
ยกเวนผูฝากเงินที่ไมสุจริต หรือเปนกรรมการ คูสมรสหรือบุตรที่ยังไมบรรลุนิติภาวะของบุคคล
ดังกลาวที่กองทุนไมใหความชวยเหลือทางการเงิน 70 
           สําหรับวิธีการจายเงิน กองทุนจะรับแลกเปลี่ยนตั๋วจากผูฝากเงินและออกตั๋วสัญญาใชเงนิของ
กองทุนแลกเปลี่ยนใหแกผูฝากเงินที่สุจริตในสถาบันการเงินที่ถูกเพิกถอนใบอนุญาต ตั๋วสัญญาใช
เงินที่กองทุนออกนั้นเปนตั๋วสัญญาใชเงินชนิดเปลี่ยนมือไมไดและไมมีดอกเบี้ยโดยมีหลักการทยอย
จายเงินคืนทุกป ภายในระยะเวลาไมเกิน 10 ป สําหรับงวดแรกจะชําระคืนเปนจํานวนไมนอยกวา 
50,000 บาท หรือรอยละ 10 ของจํานวนเงินตามตั๋วสัญญาใชเงินแลวแตจํานวนใดมากกวาและในป
ตอ ๆ ไปจะชําระคืนเทากับรอยละ 10 ของจํานวนเงินตามหนาตั๋วสัญญาใชเงินเดิม แลวแตจํานวน

                                                  
 69 อุดม  คําจันทร “ มาตรการทางกฎหมายในการคุมครองผูฝากเงิน”  (วิทยานิพนธนิติ
ศาสตรมหาบัณฑิต  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  2535), หนา 47 –51. 
 70 เร่ืองเดียวกัน. 
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ใดจะมากกวา และการรับชวงสิทธินั้น เมื่อกองทุนไดใหความชวยเหลือทางการเงินแกผูฝากเงินแลว 
กองทุนก็จะรับชวงสิทธิของผูฝากเงินที่มีตอสถาบันการเงินนั้น ๆ โดยกองทุนตองยื่นคํารองขอรับ
ชําระหนี้ตอ เจาพนักงานพิทักษทรัพยหรือผูชําระบัญชีแลวแตกรณี 71 

 
การค้ําประกันเงินฝากโดยกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาสถาบันการเงิน 72 
 
การค้ําประกันเงินฝากโดยกองทุนในปจจุบันเปนการค้ําประกันทางออม กลาวคือ

ขอกําหนดหรือระเบียบกฎเกณฑจะไมไดระบุถึงภาระผูกพัน  ระดับของการคุมครองและรูปแบบ
ของการชดเชย หากแตระบบการค้ําประกันเงินฝากทางออมนี้ผูฝากเงินจะรูและเขาใจวาทางรัฐบาล
จะค้ําประกันผูฝากเงินหากสถาบันการเงินนั้นประสบปญหา โดยเปนการค้ําประกันตนเงินเต็ม
จํานวนและดอกเบี้ยในเงินฝากทุกประเภทหรือทุกชนิด นอกจากนี้ยังรวมถึงการค้ําประกันเจาหนี้
ของสถาบันการเงินอีกดวย  
 สําหรับแหลงที่มาของเงินทุนหรือเงินกองทุนที่ใชค้ําประกันเงินฝากหากสถาบันการเงิน
ประสบปญหาไมสามารถชําระเงินคืนแกผูฝากเงินและเจาหนี้จะมาจาก 3 แหลงดวยกัน คือ  

              1.  เงินนําสงเขากองทุน ไดกําหนดใหสถาบันการเงินตองนําสงเงินเขากองทุนเปนสัดสวน
กับยอดเงินฝากและหนี้สินที่รัฐบาลรับประกัน โดยมีสัดสวนรอยละ 0.15 ณ ส้ินเดือนธันวาคม พ.ศ. 
2540 ภายหลังจากนั้นไดปรับขึ้นเปนรอยละ 0.40 ในป พ.ศ. 2542  

              2.  เงินกู ออกตั๋วเงิน หรือพันธบัตร โดยมีกระทรวงการคลังค้ําประกัน ซ่ึงในชวงตนที่เกิด
วิกฤตการณสถาบันการเงินนั้น กองทุนไดจัดหาเงินทุนเพื่อชําระผูฝากเงินโดยการกูยืมจากตลาด
การเงินระยะสั้น หรือจากสถาบันการเงินที่ดําเนินการปกติและมีเงินเหลือ  หรือที่เรียกวากองทุนรี
ไซเคิล ในการนี้กองทุนตองใชเงินเพื่อค้ําจุนสถาบันการเงินและความเชื่อมั่นในระบบเปนเงินกวา 
800,000 ลานบาท ซ่ึงตอมารัฐบาลจึงไดเขามารับภาระทางการเงินโดยการออกพันธบัตรในวงเงิน 
500,000 ลานบาทแทนการกูจากสถาบันการเงิน  

              3.  เงินที่ไดรับชําระหนี้จากสถาบันการเงิน เนื่องจากการไลเบี้ยหรือเขาสวมสิทธิแทนผู
ฝากหรือเจาหนี้ ซ่ึงเงินจํานวนนี้สวนใหญจะมาจากการขายทรัพยสินของสถาบันการเงินที่ถูกปด
กิจการ โดยปจจุบันอยูระหวางการประมูลขายทรัพยสินซึ่งดําเนินการโดย ปรส. 
 
                                                  
 71 เร่ืองเดียวกัน. 
 72 จรินทร  เทศวาณิช,  เงิน  ตลาดการเงิน และสถาบันการเงิน (กรุงเทพ : บริษัท ซีเอด
ยูเคชั่น  จํากัด  (มหาชน), 2542), หนา 446 –447. 
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 3.2.1.4 ปญหากลไกการทํางานของกองทุน  
 
กองทุนเปนองคกรที่จัดตั้งขึ้น เพื่อวัตถุประสงคในการสรางความเชื่อมั่นของประชาชนตอ

ระบบสถาบันการเงิน  ซ่ึงหากยอนไปดูมาตรการของรัฐในชวงป พ.ศ 2535-2541 ทางการ
กําหนดใหกองทุนเขาไปชวยเหลือสถาบันการเงินที่มีปญหา73 โดยเริ่มตั้งแตป พ.ศ 2539 กองทุนให
ความชวยเหลือสภาพคลองของธนาคารกรุงเทพพาณิชยการจํานวน 25,000 ลานบาท เดือนสิงหาคม 
พ.ศ 2539 กองทุนเริ่มใหบริษัทเงินทุนกูยืมเปนครั้งแรก คือบริษัทเงินทุนหลักทรัพยไทยฟูจิ จํานวน 
2,000 ลานบาท ตอจากนั้นมีบริษัทเงินทุนอีกหลายแหงกูยืมเงินจากกองทุนเพื่อแกไขปญหาสภาพ
คลอง  เดือนมิถุนายน พ.ศ 2540 หลังจากทางการไดประกาศปดสถาบันการเงินรวมทั้งสิ้น 58 
บริษัทไดกูยืมเงินจากกองทุนรวมเปนเงินถึง 300,000 ลานบาท  

 
นอกจากการชวยเหลือสถาบันการเงินโดยการเพิ่มสภาพคลองแลว กองทุนยังไดเขา

ชวยเหลือสถาบันการเงินดวยการซื้อหุนเพิ่มทุน เปนเงินทั้งส้ิน 241,102 ลานบาท รวมถึงไดให
ความชวยเหลือสถาบันการเงินดวยการรับอาวัลตั๋วสัญญาใชเงินของสถาบันการเงิน 48 แหง ซ่ึง
รายละเอียดในการใหความชวยเหลือของกองทุนแกสถาบันการเงิน สรุปได ดังนี้ 74 
 
 
 
                                                  
 73 ทางการไดแกไขพระราชกําหนดแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย 
โดยใหอํานาจแกกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินใหกูยืมเงินแกสถาบัน
การเงินที่มีปญหาโดยไมมีประกันตามหลักเกณฑที่คณะกรรมการกองทุนกําหนด และหากกองทุน
ไดรับความเสียหายจากการใหความชวยเหลือผูฝากเงินและเจาหนี้ที่สุจริต ใหรัฐบาลชวยเหลือ
ทางการเงินแกกองทุนตามที่จําเปน พรอมทั้งใหกองทุนสละหลักประกันในบริษัทที่ถูกระงับการ
ดําเนินกิจการ โดยระบุเหตุผลวาเปนความจําเปนที่จะตองใหความชวยเหลือและคุมครองผูฝากเงิน
และเจาหนี้  และไมอาจจะเรียกหลักประกันไดในบางกรณีเพื่อมิใหเจาหนี้ของสถาบันการเงินที่มี
ปญหาทั้งหลายจะตองเสียเปรียบ 
 74 จุรีวรรณ  แววเพ็ชร, “ มาตรการทางกฎหมายในการแกไขปญหาสถาบันการเงินและ
คุมครองผูฝากเงิน : ศึกษาเปรียบเทียบระหวางกฎหมายวาดวยกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนา
ระบบสถาบันการเงินและกฎหมายวาดวยสถาบันประกันเงินฝาก”  (วิทยานิพนธนิติศาสตร
มหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย 2545), หนา 64-66. 
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       ลําดับเหตุการณท่ีเก่ียวของและการแกไขปญหาสถาบันการเงิน 
  ของกองทุนเพื่อการฟนฟูการพัฒนาระบบสถาบันการเงิน 
       ระหวางมีนาคม พ.ศ. 2539 – สิงหาคม พ.ศ.2541 
 
มีนาคม 2539 - ธนาคารแหงประเทศไทยสั่งใหธนาคารกรุงเทพฯ พาณิชยการเพิ่มทุน 
 - กองทุนใหความชวยเหลือโดยซื้อหุนของธนาคารทั้งจํานวนเปนเงิน  
  5,400 ลานบาท 
สิงหาคม 2539 - ธนาคารแหงประเทศไทยสั่งใหธนาคารกรุงเทพฯ พาณิชยเพิ่มทุน 
 - กองทุนใหความชวยเหลือโดยซื้อหุนของธนาคารทั้งจํานวน เปนเงิน  
  22,500 ลานบาท 
มีนาคม 2540 - ธนาคารแหงประเทศไทยสั่งใหสถาบันการเงิน 10 แหงเพิ่มทุนแต 
  ประชาชนขาดความเชื่อมั่นถอนเงินฝากขยายวงกวางไปยังสถาบัน 
  การเงินอื่น 
 - กองทุนใหความชวยเหลือโดยรับอาวัลตั๋วสัญญาใชเงินของสถาบัน 
  การเงิน 48 แหง 
มิถุนายน 2540 - ธนาคารแหงประเทศไทยประกาศใหสถาบันการเงิน 16 แหง ระงับ 
  การดําเนินกิจการชั่วคราว 
 - กองทุนใหความชวยเหลือเฉพาะผูฝากเงิน ดวยการรับแลกเปลี่ยนตั๋ว 
  สัญญาใชเงินของสถาบนัการเงินดังกลาว เปนตั๋วสัญญาใชเงินของ 
  บริษัทเงินทุนหลักทรัพยกรุงไทยธนกิจ จํากัด (มหาชน) 
สิงหาคม 2540 - ธนาคารแหงประเทศไทยประกาศใหสถาบันการเงินอีก 42 แหง  
  ระงับการดําเนินกิจการชั่วคราว 
 - กองทุนใหความชวยเหลือผูฝากเงิน/เจาหนี้ดวยการรับแลกเปลี่ยน 
  ตั๋วสัญญาใชเงินของสถาบันการเงินดังกลาวเปนตั๋วเงินและบัตรเงิน 
  ฝากของธนาคารกรุงไทย จํากัด (มหาชน) 
กุมภาพันธ 2541 - ธนาคารแหงประเทศไทยสั่งลดทนุสถาบันการเงิน และใหกองทุนเขา 
  ชวยเหลือเพิ่มทุน ดังนี้ 
 - ลดทุนธนาคารกรุงเทพฯ พาณิชยการ 
  กองทุนใหความชวยเหลือซ้ือหุนเพิ่มทุนจํานวน 10,000 ลานบาท 
 - ลดทุนธนาคารศรีนคร 
  กองทุนใหความชวยเหลือซ้ือหุนเพิ่มทุนจํานวน 25,000 ลานบาท 
 - ลดทุนธนาคารนครหลวงไทย 
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  กองทุนใหความชวยเหลือซ้ือหุนเพิ่มทุนจํานวน 20,000 ลานบาท 
 - ลดทุนธนาคารมหานคร 
  กองทุนใหความชวยเหลือซ้ือหุนเพิ่มทุนจํานวน 32,000 ลานบาท 
พฤษภาคม 2541 - ลดทุนสถาบันการเงิน 7 แหง 
  กองทุนใหความชวยเหลือซ้ือหุนเพิ่มทุนจํานวน 11,465 ลานบาท 
สิงหาคม 2541 - ลดทุนธนาคารสหธนาคาร 
  กองทุนใหความชวยเหลือซ้ือหุนเพิ่มทุนจํานวน 12,332 ลานบาท 
 - ลดทุนธนาคารแหลมทอง 
  กองทุนใหความชวยเหลือซ้ือหุนเพิ่มทุนจํานวน 15,065 ลานบาท 
 - ลดทุนสถาบันการเงิน 5 แหง 
  กองทุนใหความชวยเหลือซ้ือหุนเพิ่มทุนจํานวน 16,750 ลานบาท  
 - ลดทุนธนาคารนครหลวงไทย 
  กองทุนใหความชวยเหลือซ้ือหุนเพิ่มทุนจํานวน 31,400 ลานบาท 
 - ลดทุนธนาคารศรีนคร 
  กองทุนใหความชวยเหลือซ้ือหุนเพิ่มทุนจํานวน 39,190 ลานบาท 
  
 ที่ไดกลาวมานั้นเปนการมาตรการในการชวยเหลือสถาบันการเงินที่มีปญหาในชวง
ระยะเวลาตั้งแต ป พ.ศ. 2539-2541 สําหรับมาตรการในการชวยเหลือผูฝากเงินและเจาหนี้ในชวง
ระยะเวลาดังกลาวนั้น หลังจากที่ส่ังปดสถาบันการเงินเมื่อเดือน มิถุนายน พ.ศ. 2540 กองทุนให
ความชวยเหลือเฉพาะผูฝากเงินเทานั้น หลังจากทางการไดส่ังปดกิจการสถาบันการเงินเพิ่มเติม ใน
เดือนสิงหาคม พ.ศ. 2540 กองทุนใหความชวยเหลือทั้งผูฝากเงินและเจาหนี้ โดยในชวงเดือน
มิถุนายน ที่ทางการไดส่ังปดกิจการ 16 แหงนั้น กองทุนไดรับเปลี่ยนตั๋วสัญญาใชเงินเฉพาะผูฝาก
เงินเทานั้น โดยมอบหมายใหบริษัทเงินทุนหลักทรัพยกรุงไทยธนกิจ จํากัด (มหาชน) ออกตั๋วสัญญา
ใชเงินแทนในจํานวนเงินตนและดอกเบี้ย และสําหรับสถาบันการเงินที่ทางการไดส่ังปด 42 บริษัท
ในชวงเดือน สิงหาคม พ.ศ. 2540กองทุนไดรับแลกเปลี่ยนตั๋วทั้งผูฝากเงินและเจาหนี้ โดย
ธนาคารกรุงไทย จํากัด (มหาชน) จะออกบัตรเงินฝาก หรือNCD ใหแกผูฝากเงินในเงินตนบวก
ดอกเบี้ย ซ่ึงในทั้งสองกรณีนั้นกองทุนเปนผูรับภาระในทั้งเงินตนและดอกเบี้ยดังกลาว นอกจากนี้
แลว กองทุนยังไดประกาศรับประกันการชําระเงินคืนเงินตนเต็มจํานวนและดอกเบี้ยแกผูฝากเงินทั้ง
เจาหนี้ในประเทศและตางประเทศ 

ผลของมาตรการใหความชวยเหลือสถาบันการเงินที่มีปญหา และมาตรการชวยเหลือผูฝาก
เงินและเจาหนี้ดังกลาว   กองทุนตองรับภาระความเสียหายทั้งหมดถึง 1.4 ลานลานบาท และทําให
ตอมารัฐตองใชมาตรการตาง ๆ เชน ออกพันธบัตรกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบัน
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การเงินหรือพันธบัตรออมทรัพยชวยชาติ รวมถึงการออกกฎหมายใหอํานาจกระทรวงการคลังกูยืม
เงิน75เพื่อชวยเหลือฐานะทางการเงินของกองทุน ซ่ึงมาตรการนี้กอใหเกิดภาระแกประเทศ  

 

ประมาณความเสียหายของกองทุนฟนฟู (พ.ศ 2545)  
1)  การใหความชวยเหลือผูฝากเงิน /เจาหนี้/และการใหความชวย 

เหลือสภาพคลอง (56 สถาบันการเงิน)     554,149   
2)  ขาดทุนจากการถือหุนในสถาบันการเงิน 

ที่ทางการแทรกแซง       169,139  
3)  ขาดทุนจากสินทรัพยดอยคุณภาพ      650,975  
4)  คาใชจายดอกเบี้ยและอื่น ๆ      165,975  

หัก เงินนําสงและอื่น ๆ       138,563  
รวมความเสียหาย              1,401,450  (ลานบาท) 

               
 จากที่ไดกลาวมาทั้งหมดนั้น บทบาทหนาที่ของกองทุนหรือกลไกการทํางานของกองทุน
ในชวงระยะเวลาตั้งแต ป พ.ศ 2539-2541 นั้น มี 2 ลักษณะคือ ใหความชวยเหลือสถาบันการเงินที่มี
ปญหา และคุมครองหรือใหความชวยเหลือผูฝากเงินและเจาหนี้ที่สุจริต ซ่ึงผูเขียนมีความเห็นใน
เบื้องตนวา โดยวัตถุประสงคในการจัดตั้งกองทุนนั้นเพื่อทําหนาที่แทนธนาคารแหงประเทศไทย
จากการที่ธนาคารแหงประเทศไทยมีขอจํากัดทางกฎหมายหลายประการในการทําหนาที่ของแหลง
เงินกูยืมสุดทาย (The lender of last resort) ใหแกระบบสถาบันการเงินเมื่อระบบสถาบันการเงินมี
ปญหาสภาพคลอง (illiquid problem) ซ่ึงนอกจากชวยแกปญหาระบบสถาบันการเงินมีปญหาสภาพ
คลองแลว กองทุนยังคงทําหนาที่แทนธนาคารแหงประเทศไทยในการเขาแกไขปญหาสถาบัน
การเงินที่มีปญหาเพื่อรักษาเสถียรภาพของระบบสถาบันการเงินและระบบการเงินของประเทศ 
รวมถึงบทบาทในการสรางความเชื่อมั่นของผูฝากเงินและเจาหนี้โดยผานกระบวนการระบบการ
ประกันเงินฝาก  ซ่ึงจะเห็นไดวาบทบาทหนาที่ของกองทุนดังกลาวจึงมีความสําคัญอยางมากใน
ระบบการเงิน  ซ่ึงโดยหลักการแลวหากการทําหนาที่ของกองทุนเปนไปตามวัตถุประสงคดังกลาว
อยางดีและมีประสิทธิภาพแลวยอมเปนตาขายระวังภัยทางการเงินที่รักษาเสถียรภาพและปองกัน
ปญหาวิกฤติของระบบการเงินได  แตอยางไรก็ตาม ในชวงระยะเวลาดังกลาว บทบาทหนาที่หรือ
                                                  
 75พระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินและจัดการเงินกูเพื่อชวยเหลือกองทุน
ฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ 2541  
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มาตรการที่กองทุนใชในการแกไขปญหากลับไมมีประสิทธิภาพเทาที่ควร อันเนื่องมาจากในปญหา 
2 ลักษณะ คือ 

 
1) ปญหาอันเกิดจากโครงสรางทางกฎหมายของกองทุน 

 
กองทุนจัดตั้งขึ้นโดยพระราชกําหนดแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศ

ไทย พ.ศ 2528  โดยกฎหมายดังกลาวกําหนดใหคณะกรรมการจัดการกองทุนมีอํานาจหนาที่วาง
นโยบายและควบคุมดูกิจการทั่วไปและมีอํานาจบริหารกองทุนทั่วไปและมีผูจัดการซึ่งไดรับการ
แตงตั้งจากพนักงานธนาคารแหงประเทศไทยทําหนาที่ เปนเลขานุการคณะกรรมการ  ซ่ึง
คณะกรรมการจัดการกองทุนดังกลาวประกอบไปดวยผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยเปน
ประธานกรรมการ  ปลัดกระทรวงการคลังเปนรองประธานกรรมการและกรรมการอื่นที่
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังแตงตั้งอีกไมนอยกวา 5 คน แตไมเกิน 9 คน 76 ดังนั้น โดยผลของ
กฎหมาย  การบริหารจัดการกองทุนจึงอยูภายใตการกํากับดูแลและภายใตนโยบายของ
คณะกรรมการจัดการกองทุน77 ซ่ึงคณะกรรมการดังกลาว โดยตําแหนงแลวก็อาจจะถูกรัฐบาลและ
ธนาคารแหงประเทศไทยแทรกแซงโดยไดงาย ทั้งนี้ ก็เพื่อใหการดําเนินงานของกองทุนเปนไปตาม
นโยบายที่รัฐบาลหรือธนาคารแหงประเทศไทยกําหนด ดังนั้นการบริหารจัดการกองทุนจึง
ปราศจากความอิสระในการบริหารการจัดการและการแกไขปญหาระบบสถาบันการเงินที่ดีและมี
ประสิทธิภาพ 
 นอกจากการบริหารการจัดการกองทนุที่ปราศจากความเปนอิสระแลว ปญหาในโครงสราง
ของกฎหมายที่ผูเขียนเห็นวามีความสําคัญที่สุดคือ กลไกหรือเครื่องมือในทางกฎหมายในการที่จะ
ทําหนาที่ฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการอยางมีประสิทธิภาพนั้น ตามกฎหมายที่จัดตั้งกองทุน
กําหนดขอบเขตอํานาจหนาที่ของกองทุนไวเพื่อวัตถุประสงคในการฟนฟูระบบสถาบันการเงินใหมี
ความมั่นคงและมีเสถียรภาพ รวมทั้งมีอํานาจในการกระทํากิจการตางๆ เชน ใหกูยืมแกสถาบัน
การเงินโดยมีหรือไมมีหลักประกัน  ค้ําประกันหรือรับรอง รับอาวัลในตั๋วเงิน ใหความชวยเหลือ
                                                  
 76 มาตรา 29 นว ของพระราชกําหนดแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศ
ไทย พ.ศ 2528 
 77 มาตรา 29 เตรส ของพระราชกําหนดแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศ
ไทย พ.ศ 2528  กําหนดใหคณะกรรมการจัดการกองทุนมีอํานาจหนาที่วางนโยบายและควบคุมดูแล
โดยทั่วไปซึ่งกิจการของกองทุน โดยอํานาจหนาที่เชนวานี้ใหรวมถึง การออกขอบังคับเพื่อให
เปนไปตามมาตรา 29 ตรี,มาตรา 29 เบญจ และ มาตรา 29 อัฎฐ และพิจารณาเร่ืองอื่นๆตามที่
ธนาคารแหงประเทศไทยมอบหมาย... 
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ทางการเงินตามควรแกกรณีสําหรับผูฝากเงินหรือเจาหนี้ของสถาบันการเงินที่เสียหาย  รวมถึงซื้อ
หรือเขาถือหุนในสถาบันการเงิน 78 ซ่ึงตามที่กฎหมายกําหนดนั้นจะเห็นไดวาคอนขางจํากัดอยาง
มากในการที่จะฟนฟู แกไขปญหาและพัฒนาระบบสถาบันการเงินใหมีเสถียรภาพ โดยปญหาหรือ
ขอจํากัดในทางกฎหมายดังกลาว คือ  
  
 1) การขาดมาตรการหรือกลไกในการตรวจสอบระบบสถาบันการเงิน  เพราะในทางปรกติ
การกํากับดูแลเปนอํานาจหนาที่ของธนาคารแหงประเทศไทยในการที่จะเสริมสรางเสถียรภาพและ
ความมั่นคงของระบบสถาบันการเงิน แตอยางไรก็ตาม การที่จัดตั้งกองทุนขึ้นมาเพื่อวัตถุประสงค
ดังกลาวนั้น กองทุนจะตองมีบทบาทอํานาจหนาที่กํากับดูแลระบบสถาบันการเงินโดยตรง ทั้งนี้เพื่อ
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลของแนวทางการกํากับดูแลในลักษณะของ Prudential Supervision 
หรืออยางนอยกองทุนก็นาจะมีบทบาทเกี่ยวของกับการกาํกับดูแลระบบสถาบันการเงิน โดยเฉพาะ
การตรวจสอบสถาบันการเงิน หรือ Examination Measure โดยมีบทบาทรวมกับธนาคารแหง
ประเทศไทยทั้งในการตรวจสอบและการใหความเห็นหรือการใหขอมูลท่ีเปนประโยชนตอการ
ตรวจสอบดังกลาว ซ่ึงจะมีผลตอการใชมาตรการปองกันและแกไขปญหาระบบสถาบันการเงิน 
(Resolution Measures)  เพื่อวัตถุประสงคในการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินออยาง
แทจริง แตอยางไรก็ตามในความเปนจริง กฎหมายมิไดเปดชองใหกองทุนสามารถกระทําเชนนั้นได 
และฝายกองทุนจะตองรอรับการแจงหรือคําสั่งของฝายกํากับตรวจสอบสถาบันการเงินของธนาคาร
แหงประเทศไทย ในผลของการตรวจสอบและพบวาเกิดสัญญาณของปญหาหรือสถาบันการเงินใด
เร่ิมมีปญหาเทานั้น ซ่ึงทําใหการทําหนาที่ของกองทุนในชวงระยะเวลาดังกลาวคลายกับการรอรับ
คําส่ังหรือนโยบายจากธนาคารแหงประเทศไทยในการดําเนินการกับสถาบันการเงินที่มีปญหา
เทานั้น ทําใหการทําหนาที่ของกองทุนจึงมิอาจจะบรรลุวัตถุประสงคดังกลาวได  
 2) นอกจากปญหากลไกการทํางานของกองทุนอันเกิดจากการขาดมาตรการในการ
ตรวจสอบแลว ปญหาอีกประการหนึ่ง คือ การขาดมาตรการในการแกไขปญหาระบบสถาบัน
การเงินในลักษณะของ Corrective Measures กลาวคือ ในทางทฤษฎีนั้น มาตรการในการแกไข
ปญหาสถาบันการเงินนั้น  ควรที่จะตองมีลักษณะใดลักษณะหนึ่ง  คือ  มาตรการที่ เรียกวา 
Enforcement Action มาตรการ Corrective Action และมาตรการที่รัฐหรือทางการเขาแทรกแซง
กิจการสถาบันการเงิน โดยมาตรการดังกลาวนี้จะตองมีบทบัญญัติของกฎหมายกําหนดใหอํานาจแก
กองทุน ทั้งนี้ภายใต รูปแบบ ลักษณะ และกรอบของระยะเวลาที่ชัดเจนและแนนอน ทั้งนี้ก็เพื่อจะ
ทําใหการใชมาตรการในการแกไขปญหาหรือฟนฟูระบบสถาบันการเงินที่มีปญหามีประสิทธิภาพ 
                                                  
 78 มาตรา 29 อัฎฐ ของพระราชกําหนดแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศ
ไทย พ.ศ 2528 (ฉบับที่ 2) พ.ศ 2540  
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แตในความเปนจริง ภายใตกรอบของกฎหมายจัดตั้งกองทุน แมจะไดใหอํานาจตามมาตรา 29 อัฎฐ 
ตามที่ไดกลาวมา  แตมีลักษณะของการใชมาตรการแกไขปญหาเมื่อสถาบันการเงินนั้นเกิดปญหา
ขึ้นแลว กองทุนจึงมีบทบาทในการเขามาใหความชวยเหลือระบบสถาบันการเงินที่มีปญหา แสดง
เหมือนวาบทบาทของกองทุนจะจํากัดเฉพาะการใหความชวยเหลือ แทนที่จะเปนไปตาม
วัตถุประสงคของกองทุน เพื่อฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน และเห็นไดชัดเจนวา กลไก
หรือมาตรการดังกลาวกลับไปปรากฏอยูในพระราชบัญญัติธนาคารพาณิชย ซ่ึงใหอํานาจแกธนาคาร
แหงประเทศไทยในการบังคับใชกฎหมายดังกลาว แทนที่จะใหอํานาจแกกองทุนตามกฎหมายจัดตั้ง
กองทุน 
  
 2. ปญหาการเลือกใชมาตรการที่เหมาะสมในการแกไขปญหาสถาบนัการเงิน  
  
 ปญหาของกลไกการทํางานของกองทุนอันเกิดจากปญหานี้ คอนขางจะมีความเห็นที่
แตกตางกันออกไป และเปนเรื่องที่มีความละเอียดออนอยางมาก เพราะเปนปญหาการใชดุลยพินิจ
เปนสําคัญ ดังนั้นจึงเปนการยากที่จะบอกวาถูกหรือผิดในสถานการณเชนนั้น  แตอยางไรก็ตาม
ในทางหลักการ การใชมาตรการที่เหมาะสมเปรียบเสมือนกับการรักษาคนไขที่จะตองทราบอาการ
ของโรคและสาเหตุของโรคใหดีแลว จึงใชยาเพื่อรักษาโรคนั้นอยางถูกตอง เชนเดียวกันในทาง
ทฤษฎีแบงปญหาของระบบสถาบันการเงินออกเปน 2 ลักษณะคือ ปญหาการขาดสภาพคลอง 
(illiquid problem) และปญหาการไมสามารถชําระหนี้ได (insolvency problem)  ซ่ึงปญหาอยาง
หนึ่งก็อาจจะใชมาตรการอยางเดียวหรือปญหาอยางหนึ่งก็อาจจะใชหลายมาตรการประกอบกัน  
โดยในชวงที่มีการจัดตั้งกองทุน ตั้งแตป พ.ศ 2538 -2535 กองทุนไดใชการแบงแยกประเภทของ
ปญหาดังกลาวแลวจึงเลือกใชมาตรการที่เหมาะสม เชน ฝากเงิน ใหกูยืมเงิน หรือการซื้อหุนเพิ่มทุน
และมีบทบาทในการติดตามและการฟนฟูกิจการของสถาบันการเงินใหมีประสิทธิภาพมากขึ้น  แต
อยางไรก็ตามจะเห็นไดวาในชวงป พ.ศ 2539-2541แนวทางในการแกไขปญหาสถาบันการเงินกลับ
มิไดมีการแบงแยกประเภทของปญหาดังกลาววาเปนปญหาการขาดสภาพคลองหรือปญหาการไม
สามารถชําระหนี้ได หรือเปนปญหาการขาดสภาพคลองเพียงชั่วคราวหรือปญหาการขาดสภาพ
คลองอยางถาวร79  โดยมีลักษณะการเนนใหความชวยเหลือโดยการใหกูยืมเงินหรือการซื้อหุนเพิ่ม
                                                  
 79 ในประเด็นนี้คณะกรรมการศึกษาและเสนอแนะมาตรการเพิ่มประสิทธิภาพการบริหาร
จัดการระบบการเงินของประเทศ (ศปร.) ไดใหความเห็นเพิ่มเติมวาเมื่อสถาบันการเงินขาดสภาพ
คลองเปนการชั่วคราว การชวยเหลือสภาพคลองในกรณีดังกลาวเปนการแกไขปญหาไดอยาง
เบ็ดเสร็จ แตถาสถาบันการเงินมีปญหามากกวาการขาดสภาพคลองในระยะสั้น การจัดการสภาพ
คลองยอมไมเพียงพอที่จะแกไขปญหาได จะตองมีมาตรการเพิ่มเติมที่จะแกไขปญหาการบริหาร
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ทุนของสถาบันการเงินที่มีปญหาทั้งนี้เพื่อรักษาความเชื่อมั่นของผูฝากเงินและเจาหนี้ของสถาบัน
การเงินนั้นเปนสําคัญ ซ่ึงเทากับวาเปนการเสี่ยงในการใหความชวยเหลือของกองทุนจะสูญเปลา
และสูญเสียเงินอยางมหาศาล ประกอบกับเมื่อกองทุนใหความชวยเหลือแลว กองทุนมิไดมีบทบาท
ในการติดตามหรือเปนผูนําในการแกไขปญหาที่ชัดเจน  และฟนฟูกิจการสถาบันการเงินนั้นใหมี
ความเขมแข็งตามหลักการของ Corrective Measures จึงทําใหการใชมาตรการดังกลาวของกองทุน
ไมมีประสิทธิภาพเทาที่ควร 80 
 สําหรับบทบาทหนาที่ของกองทุนหรือกลไกการทํางานของกองทุนในชวงระยะเวลาตั้งแต 
ป พ.ศ 2539-2541 ในลักษณะที่สอง คือ การใหความคุมครองหรือใหความชวยเหลือผูฝากเงินและ
เจาหนี้ที่สุจริต นั้น  กอใหเกิดผลกระทบตอระบบการประกันเงินฝากในประเทศไทยอันมีผลตอ
ความเชื่อมั่นในระบบเศรษฐกิจของประเทศ เพราะมาตรการหรือนโยบายของทางการดังกลาวได
กอใหเกิดปญหาตามมาหลายประการ และทําใหเกิดจุดออนหรือขอบกพรองของระบบการประกัน
เงินฝาก  คือ  
        1) เนื่องมาจากระบบการประกันเงินฝากของประเทศไทยเปนการคุมครองที่ไมมีลักษณะที่
ชัดเจน หรือไมมีขอกําหนดทางกฎหมายที่ชัดเจนในการใหความคุมครองหรือประกันเงินฝาก 
(implicit guarantee) ซ่ึงขึ้นอยูกับนโยบายของรัฐบาลหรือทางการวาจะใหความคุมครองดังกลาว
หรือไม จํานวนวงเงินเทาใด และในลักษณะใด  และในชวงระยะเวลาดังกลาวรัฐบาลหรือทางการมี
นโยบายในการคุมครองทั้งผูฝากเงินและเจาหนี้ที่สุจริตในรูปแบบเต็มจํานวนทั้งเงินตนและดอกเบี้ย
( blanket  guarantee ) ซ่ึงนาจะเปนการเกินหลักการความเหมาะสมของระบบการประกันเงินฝาก 
                                                                                                                                               
หรือปญหาอื่นๆ เพราะการแกไขปญหาการขาดสภาพคลองเปนเพียงมิใหประชาชนและผูฝากเงิน
เกิดการตกใจและเกิดภาวะพินาศในระบบการเงินเทานั้น  (คณะกรรมการศึกษาและเสนอแนะ
มาตรการเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารจัดการระบบการเงินของประเทศ (ศปร.), รายงานผลการ
วิเคราะหและวินิจฉัย ขอเท็จจริงเกี่ยวกับสถานการณวิกฤติเศรษฐกิจ หนา 136-137) 
 80คณะกรรมการศึกษาและเสนอแนะมาตรการเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารจัดการระบบ
การเงินของประเทศ (ศปร.) ไดใหความเห็นวาเมื่อบริษัทตางๆทําแผนฟนฟูนับตั้งแตสิงหาคมเปน
ตนมา กองทุนไมไดเขาไปทําหนาที่ตามวัตถุประสงคของกองทุนในการจะชวยเพิ่มทุนหรือใหเงินกู
ดอกเบี้ยต่ําหรือรับหนี้สินเสียออกมาเพื่อใหกิจการลดภาระจากการมีหนี้เสียและขาดทุน และมิได
ริเร่ิมในฐานะเจาหนี้รายใหญที่จะเปนผูนําในการแกไขปญหาหรือหารือกับเจาหนี้โดยเฉพาะอยาง
ยิ่งเจาหนี้ตางประเทศ เพื่อการแกไขปญหารายบริษัทและทางการมิไดมีภาพรวมการแกไขปญหา
ระยะยาวของระบบ แตโอนงานการพิจารณาไปใหแก ปรส.แทน (คณะกรรมการศึกษาและ
เสนอแนะมาตรการเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารจัดการระบบการเงินของประเทศ (ศปร.), รายงาน
ผลการวิเคราะหและวินิจฉัย ขอเท็จจริงเกี่ยวกับสถานการณวิกฤติเศรษฐกิจ หนา 132-133) 
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และมีผลทําใหผูฝากเงินและเจาหนี้อ่ืน ๆ ของสถาบันการเงินขาดวินัยไมตรวจสอบฐานะการ
ดําเนินงาน รวมถึงควบคุม (monitor) การบริหารการจัดการสถาบันการเงิน เนื่องจากถึงอยางไร
รัฐบาลหรือทางการก็ใหการคุมครองเต็มวงเงิน (moral hazard problem) จึงมุงประสงคแต
ผลตอบแทนที่จะไดรับเทานั้น  ทําใหสงอิทธิพลตอวินัยของระบบตลาด (Market Discipline) ได 
 และการที่กองทุนตองรับประกันทั้งผูฝากเงินและเจาหนี้ของสถาบันการเงินที่ประสบความ
เสียหายเต็มจํานวน กฎหมายกําหนดใหรัฐบาลตองชวยเหลือทางการเงินที่จําเปนแกกองทุน81  ซ่ึง
การที่รัฐบาลตองชวยเหลือดังกลาว ทายสุดจะตกเปนภาระทางภาษีแกประชาชน 
            
 2) เนื่องจากรัฐบาลหรือทางการมีนโยบายไมยอมใหสถาบันการเงินลม หรือท่ีเรียกวา Too 
Big Too Fail82 จึงไมอาจปลอยใหสถาบันการเงินใดลมหรือตองปดกิจการไป เพราะจะสงผล
กระทบอยางรายแรงตอระบบการเงิน และระบบเศรษฐกิจได (systemic risk) และหากใน
สถานการณที่สถาบันการเงินใดจะตองปดลง ทางการก็จะใหการคุมครองผูฝากเงินและเจาหนี้ของ
สถาบันการเงินเต็มจํานวน จึงมีผลจูงใจหรือชักนําใหสถาบันการเงินในระบบทั้งที่มีปญหาและไมมี
ปญหาดําเนินธุรกิจในลักษณะที่มีความเสี่ยงมากขึ้น (moral hazard problem) เพื่อหวังผลกําไรหรือ
ผลตอบแทน โดยมิตองหวงถึงภาระหนี้ที่สถาบันการเงินนั้นมีตอผูฝากเงินและเจาหนี้อีกตอไป ซ่ึง
ผลของปญหาดังกลาวจะทําใหเกิดปญหาตามมาที่กระทบตอเสถียรภาพและความมั่นคงของสถาบัน
การเงินนั้นในภายหลังได 
            
 
                                                  
 81 มาตรา 29 อัฎฐารส วรรคสอง ของพระราชกําหนดแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติธนาคาร
แหงประเทศไทย พ.ศ 2528 กําหนดใหในกรณีที่กองทุนไดประกันหรือใหความชวยเหลือทาง
การเงินแกผูฝากเงินและเจาหนี้ และไดรับความเสียหาย ใหรัฐบาลชวยเหลือทางการเงินที่จําเปนแก
กองทุน 
 82 หลักการของการที่รัฐบาลจะตองใหความคุมครองหรือการประกันเงินฝากของผูฝากเงิน
และเจาหนี้ของสถาบันการเงินอยางเต็มจํานวนนั้น ผูเขียนเห็นวาในทางทฤษฎีนั้นในภาวะวิกฤติมี
ความจําเปนอยางยิ่งที่รัฐบาลจะตองทําหนาที่ของแหลงเงินกูยืมสุดทาย (the lender of last resort) 
แกระบบการเงินของประเทศ เพื่อสรางความมั่นคงและตาขายระวังภัยทางการเงิน (financial safety 
net) ของระบบการเงิน แตอยางไรก็ตามความสําคัญอยูที่วาการดําเนินงานดังกลาวจะตองในกรณีที่
จําเปนและภายใตระยะเวลาที่จาํกัดเทานั้น รวมถึงมีกลไกในเสริมสรางประสิทธิภาพหรือฟนฟูและ
พัฒนาใหสถาบันการเงินดังกลาว จึงจะทําใหบทบาทของรัฐบาลในการทําหนาที่ของแหลงเงินกูยืม
สุดทายเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 
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 3.2.2  มาตรการในการตรวจสอบระบบสถาบันการเงิน  
  

3.2.2.1 แนวคิดและมาตรการทั่วไปในการกํากับดูแลและตรวจสอบระบบสถาบันการเงิน  
                            
 มาตรการกฎหมายในการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินมีหลักการสําคัญคือ 83

มาตรการใหความปลอดภัยแกผูฝากเงินและเสถียรภาพทางการเงิน  โดยมาตรการดังกลาวแบงเปน 
2 ลักษณะ คือ 
             1.1  มาตรการปองกัน (preventive  measure)โดยจําแนกเปนลักษณะ เชน 
 -  การดํารงเงินกองทุนใหเพียงพอ 84 
 -  การดํารงสินทรัพยสภาพคลอง 85 

                                                  
 83ธนบดี  สวัสดิ์ศรี, “ กฎหมายการธนาคารพาณิชย” นิติศาสตร  ธรรมศาสตร (ปที่ 21 ,เลม
1, 2534) 
 84 การดํารงเงินกองทุนอยางเพียงพอ หรือ Capital  Adequacy  Requirement (CAR)  เปน
หลักการที่สําคัญที่สุดในการรักษาความเชื่อมั่นตอฐานะทางการเงินของสถาบันการเงิน เปน
แนวทางหรือ guideline ของ Bank  of  International  Settlement (BIS) ที่ใชอยูทั่วโลกโดยเปน
แนวทางใหระบบธนาคารพาณิชยจะตองดํารงเงินกองทุนของสถาบันการเงิน  ไดแก  ทุนชําระแลว
รวมท้ังสวนลํ้ามูลคาหุน (premium)  ทุนสํารอง  เงินสํารองที่ไดจัดสรรจากกําไรสุทธิ (Net  Profit)   
กําไรสุทธิ  เงินสํารองจากการตีราคาสินทรัพย  เงินที่สถาบันการเงินไดรับจากการออกตราสารหนี้
ดอยสิทธิระยาวเกิน 5  ป โดยกําหนดใหสถาบันการเงินจะตองดํารงเงินกองทุนดังกลาวเปน
อัตราสวนกับสินทรัพยและภาระผูกพันไมต่ํากวา 8.5  โดยเงินกองทุนขั้นที่ 1 ซ่ึงไดแก ทุนชําระแลว
รวมทั้งสวนลํ้ามูลคาหุน (premium)  ทุนสํารอง   เงินสํารองที่ไดจัดสรรจากกําไรสุทธิ (Net  Profit)  
กําไรสุทธิ จะตองเปนอัตราสวนไมต่ํากวา 4.25  ซ่ึงวิธีการคํานวณนั้นคือนํารายการในงบการเงิน
ดานสินทรัพยและภาระผูกพัน (contingent) ทุกรายการมาคํานวณหรือมาคูณกับน้ําหนักความเสี่ยง
ตามประเภทของสินทรัพย  แตสําหรับภาระผูกพันนั้นจะตองหาคาแปลงสภาพ(credit  conversion  
factor ) เสียกอนที่จะมาคํานวณหรือมาคูณกับน้ําหนักความเสี่ยง จากนั้นจึงรวมผลคูณของสินทรัพย
และภาระผูกพันทั้งหมดและนํามาเปรียบเทียบกับเงินกองทุนดังกลาว  
 85 การที่กฎหมายกําหนดใหสถาบันการเงินตองดํารงสินทรัพยสภาพคลองเพื่อใหสถาบัน
การเงินอยูในสถานะที่พรอมจะจายเงินใหแกผูฝากเงินไดทันที อันทําใหประชาชนเกิดความมั่นใจ  
จึงกําหนดใหตองดํารงเงินสดหรือสินทรัพยที่สามารถเปลี่ยนเปนเงินสดไดงายซึ่งตามประกาศของ
ธนาคารแหงประเทศไทย ในปจจุบันกําหนดใหตองดํารงอัตราสวนไมต่ํากวา 6 %ของยอดเงินฝาก 
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 -  การจํากัดการประกอบธุรกิจของสถาบันการเงิน  
 -  การควบคุมการเปดกิจการ 
 -  การตรวจสอบสถาบันการเงิน 86 
  
 นอกจากนี้  เพื่อรักษาฐานะทางการเงินของสถาบันการเงินและปองกันการทับซอนทาง
ผลประโยชน (Conflict  of  Interest ) ระหวางผูบริหาร/กรรมการกับสถาบันการเงิน   ธนาคารแหง
ประเทศไทยในฐานะองคกรกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินไดกําหนดอัตราสวนจํานวนเงินที่
สถาบันการเงินใหสินเชื่อ  ลงทุน  และกอภาระผูกพันเพื่อบุคคลใดบุคคลหนึ่ง (Single Lending 
Requirement) กับเงินกองทุนเมื่อส้ินวันหนึ่งตองไมเกิน รอยละ 25 ของเงินกองทุนชั้นที่ 1 ของ
สถาบันการเงินนั้น 87 และกําหนดใหสถาบันการเงินระงับการใหสินเชื่อหรือลงทุนในกิจการที่
สถาบันการเงินหรือกรรมการ/ผูบริหารระดับสูงของสถาบันการเงินมีผลประโยชนเกี่ยวของ     (เชน
ถือหุนรวมกันเกิน 10 % หรือมีอํานาจควบคุม หรือเปนกรรมการ) ในปริมาณเกินสมควรหรือมี
เงื่อนไขเกินสมควร88 
  
 1.2  มาตรการคุมครอง (protective  measures)  โดยมาตรการดังกลาวมีความสัมพันธกับ
มาตรการปองกัน  มี2 ลักษณะคือ 
 - ระบบการประกันเงินฝาก (deposit insurance) เพื่อทําใหผูฝากเงินเกิดความมั่นใจ
ในความปลอดภัยของเงินฝากของตน 
 - ระบบการใหกูยืมเงินเปนแหลงสุดทาย (The lender  of  last  resort  facilities)
เพื่อความปลอดภัยแกระบบสถาบันการเงิน  ธนาคารแหงประเทศไทยจะใหความชวยเหลือทาง
                                                  
 86 เปนมาตรการในการกําหนดใหตองมีการเปดเผยฐานะทางการเงินหรือความสามารถใน
การชําระหนี้ของสถาบันการเงิน  โดยแสดงรายการยอของสินทรัพย และหนี้สิน และประกาศไว ณ  
สํานักงาน และเมื่อปรากฏวาสถาบันการเงินใดมีฐานะและการดําเนินงานในลักษณะที่อาจกอใหเกดิ
ความเสียหายแกประโยชนของประชาชน  ทางการอาจจะเขาแทรกแซง  โดยส่ังใหมีการเสนอแผน  
ส่ังลดทุนและเพิ่มทุน  และเปลี่ยนแปลงกรรมการและผูบริหาร รวมถึงสั่งเพิกถอนใบอนุญาต 
(license) 
 87 ประกาศธนาคารแหงประเทศไทย  ที่ ธปท. สนส.(21) ว.177/2545  เร่ือง การกําหนด
อัตราสวนจํานวนเงินธนาคารพาณิชยใหสินเชื่อ  ลงทุน  และกอภาระผูกพันเพื่อบุคคลใดบุคคลหนึ่ง
กับเงินกองทุน  ลงวันที่  17  มกราคม  2545 
 88 ประกาศธนาคารแหงประเทศไทยเรื่องการใหสินเชื่อแกหรือลงทุนในกิจการที่มี
ผลประโยชนเกี่ยวของและการใหสินเชื่อแกผูถือหุน   ลงวันที่  4  กันยายน 2544 
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การเงินหรือใหกูยืมเพื่อเยียวยาสภาพคลอง  หรือความสามารถในการชําระหนี้แกสถาบันการเงินที่
มีปญหา ดังเชนการดําเนินงานของกองทุนฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินในปจจุบัน 

 
สําหรับมาตรการตรวจสอบระบบสถาบันการเงินนั้น ในปจจุบันนี้ธนาคารแหงประเทศ

ไทยในฐานะองคกรที่กํากับดูแลตามกฎหมายมีเปาหมายในการตรวจสอบระบบสถาบันการเงินโดย
การเนนการบริหารความเสี่ยง (risk  management) ของสถาบนัการเงินมากขึ้นโดยไมคํานึงวาจะ
เปนสถาบันการเงินขนาดใด ซ่ึงการตรวจสอบระบบสถาบันการเงินนั้นผูตรวจสอบจะพิจารณาถึง
จุดออนของแตละสถาบันการเงิน โดยทําการตรวจสอบ ณ ที่ทําการสถาบันการเงิน (on –site 
examination)  และติดตามสถานะของสถาบันการเงินหลังจากที่ไดมีการตรวจสอบที่สถาบันการเงิน
นั้น (off – site  examination)   นอกจากนั้น ผูตรวจสอบจะประเมินฐานะความเสี่ยงของบริษัทยอย/
บริษัทรวมและบริษัทที่เกี่ยวของกับสถาบันการเงินนั้น (consolidated  supervision) 

 

             3.2.2.2 มาตรการในการตรวจสอบระบบสถาบันการเงินตามพระราชบัญญัติธนาคาร
พาณิชย พ.ศ2505 และตามพระราชบัญญัติประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจเงินทุนหลักทรัพยและธุรกิจ
เครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522 

 
ก.นโยบายการตรวจสอบทางดาน on –site  examination 
 
ธนาคารแหงประเทศไทยไดกําหนดความถี่และระยะเวลาของการตรวจสอบ  ดังนี้ 

-  การกําหนดความถี่ของการตรวจสอบ  
 อันดับของสถาบันการเงิน ความถี่ของการตรวจสอบ 
  1 ปละครั้ง 
  2 ปละครั้ง 
  3 ปละครั้ง 
  4 ปละครั้ง โดยยังคงมีการติดตามฐานะ 
   และการดําเนินงานอยางใกลชิด 
  5 เขาแทรกแซงและตรวจสอบตลอดป 
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- ระยะเวลาและจํานวนผูตรวจสอบที่ใชในการตรวจสอบแตละครั้ง 
 

                  จํานวนวันตรวจสอบ 1, 2    จํานวน 
ประเภทของสถาบันการเงิน เตรียมการ 

ตรวจสอบ 
ตรวจสอบที่ 
สถาบันการเงิน 

จัดทําและนําเสนอ 
รายงานเพื่อขออนุมัติ

ผูตรวจสอบ 

ธนาคารพาณชิยไทย 
ขนาดใหญ(เกิน 400,000 ลาน) 
ขนาดกลาง(100,000-399,000ลาน) 
ขนาดเล็ก(นอยกวา 100,000 ลาน) 
สาขาธนาคารพาณิชยตางประเทศ 
 ธุรกิจซับซอน 
 ธุรกิจปกต ิ
 BIBF 
บริษัทเงินทุน/บริษัทเครดิตฟองซิเอร 
 ขนาดใหญ(เกิน 30,000 ลาน) 
 ขนาดกลาง(5,000-29,000 ลาน) 
 ขนาดเล็ก(นอยกวา 5,000 ลาน) 

 
20 
15 
10 
 

15 
10 
5 
 

10 
10 
5 

 
40 
30 
20 
 

25 
15 
5 
 

20 
15 
5 

 
20 
20 
20 
 

20 
20 
20 
 

20 
20 
20 

 
18 
12 
10 
 

10 
7 
4 
 

10 
7 
4 

  
ที่มา  : ธนาคารแหงประเทศไทย (www.bot.or.th) 
 

 การตรวจสอบสาขาของสถาบันการเงินใหพิจารณาจากผลการประเมินการปฏิบัติงานของ
สาขา เชน  การใหสินเชื่อและการควบคุมภายในของสาขา  เปนตน  ตางจากการตรวจสอบ
สํานักงานใหญของสถาบันการเงิน ซ่ึงมีการประเมินความเพียงพอของเงินกองทุนและการดํารง
สภาพคลองดวย  ดังนั้น การตรวจสอบสาขาจึงเปนสวนที่เสริมการตรวจสอบสถาบันการเงินให
สมบูรณยิ่งขึ้น  กรณีที่กําหนดใหมีการตรวจสอบสาขารวมกับแผนการตรวจสอบสํานักงานใหญ ให
พิจารณาตรวจสอบสาขาที่มีจุดออนและความเสี่ยงที่อาจมีผลกระทบตอฐานะและการดําเนินงาน
โดยรวมของสถาบันการเงินนั้น ๆ  
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 นอกเหนือจากตรวจสอบตามปกติแลว การตรวจสอบเฉพาะเรื่องใหมีไดในกรณีที่จําเปน  
ทั้งนี้ โดยอาจพิจารณาจากผลการตรวจสอบแบบ Off-Site หรือขอมูลจากแหลงอื่น  ในการกําหนด
ขอบเขตการตรวจสอบ89 

 

 ข. นโยบายดานการวิเคราะหและติดตามดาน off-site examination 90 
             

 การติดตามวิเคราะหฐานะและความเสี่ยงเปนกระบวนการหนึ่งที่สําคัญในการตรวจสอบ
สถาบันการเงิน เพื่อทําหนาที่ติดตามดูแนวโนมการเปลี่ยนแปลงฐานะการดําเนินงานของแตละ
สถาบันการเงินอยางใกลชิดและตอเนื่อง  เพื่อคนหาปญหาที่อาจสงผลกระทบตอฐานะความมั่นคง
ของสถาบันการเงินตั้งแตตนอยางรวดเร็ว    กระบวนการวิเคราะหติดตามที่มีประสิทธิภาพตองเขา
ไปมีสวนรวมในกระบวนการออกตรวจสอบที่สถาบันการเงิน (on-site examination)  ในชวงกอน
การออกตรวจสอบเพื่อกําหนดขอบเขตของการตรวจสอบดวย (preliminary examination)  ถาผู
ตรวจสอบที่ทําหนาที่วิเคราะหติดตามพบวา สถาบันการเงินมีการเปลี่ยนแปลงใด ๆ ที่มีนัยสําคัญตอ
ฐานะการดําเนินงาน ตองยกประเด็นขึ้นหารือกับผูบริหารของสถาบันการเงิน 

 

 ความถี่ในการจัดทํารายงานการติดตามฐานะการดําเนินงานและความเสี่ยงเปน ดังนี้ 

 

ประเภทสถาบันการเงิน ความถี่ 
ธนาคารพาณิชยไทย ทุกไตรมาส 
สาขาธนาคารตางประเทศ ทุก 6 เดือน 
บริษัทเงินทุน บริษัทเงินทุนหลักทรัพย 
และบริษัทเครดิตฟองซิเอร 

ทุกไตรมาส 

กิจการวิเทศธนกิจ ทุก 6 เดือน 
 
 
 

                                                  
 89 ขอมูลจากฝายตรวจสอบระบบสถาบันการเงิน  ธนาคารแหงประเทศไทย (www.bot.or.th) 
 90 เร่ืองเดียวกัน. 
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3.2.3 มาตรการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินท่ีมีปญหา 
  
3.2.3.1 ลักษณะทั่วไปของการจัดการสินทรัพยหนี้สินสถาบันการเงินท่ีมีปญหา 

   
 ตามพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ 2505 และพระราชบัญญัติประกอบธุรกิจ
เงินทุน ธุรกิจเงินทุนหลักทรัพยและธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ 2522 ไดกําหนดมาตรการหรือ 
อํานาจตางๆที่ธนาคารแหงประเทศไทยจะสามารถใชเพื่อแกไขปญหาของสถาบันการเงินไว ดังนี้ 91 
  

ก. การแกไขฐานะหรือการดําเนินงาน 
 

 เพื่อแกไขฐานะหรือการดําเนินงานของธนาคารพาณิชย หรือเพื่อประโยชนในการรักษา
เสถียรภาพทางการเงินหรือระบบสถาบันการเงิน  รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง โดย        
คําแนะนําของธนาคารแหงประเทศไทย มีอํานาจสั่งใหธนาคารพาณิชยระงับการดําเนินกิจการ
ทั้งหมดหรือบางสวนเปนการชั่วคราวภายในระยะเวลาที่กําหนด และในการนี้จะกําหนดหลักเกณฑ
วิธีการและเงื่อนไขใดๆ  ไวดวยก็ได 92 
 ในกรณีบริษัทเงินทุน เมื่อบริษัทเงินทุนใดมีผลขาดทุนถึงจํานวนที่ทําใหเงินกองทุนลดลง
เหลือสามในสี่สวนของทุนที่ชําระแลว ไมวาโดยบริษัทเงินทุนนั้นตรวจพบเองหรือปรากฏจากการ
ตรวจสอบของผูสอบบัญชีหรือธนาคารแหงประเทศไทย บริษัทเงินทุนนั้นจะกูยืมเงินหรือรับเงิน
จากประชาขนตอไปไมได  เวนแตจะไดรับความเห็นชอบของธนาคารแหงประเทศไทยกอนซึ่งใน
การใหความเห็นชอบนี้ธนาคารแหงประเทศไทยจะกําหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับการใหกูยืมเงิน หรือการ
ลงทุน หรือเงื่อนไขใดๆ  ก็ได 93 
 ถาผลขาดทุนดังกลาวทําใหเงินกองทุนของบริษัทเงินทุนลดลงเหลือไมเกินกึ่งหนึ่งของทุน
ซ่ึงชําระแลว ใหบริษัทเงินทุนนั้นเสนอโครงการเพื่อแกไขฐานะและการดําเนินงาน ตอธนาคารแหง
ประเทศไทย เพื่อขอความเห็นชอบภายใน 14 วัน นับแตวันที่บริษัทเงินทุนหรือผูสอบบัญชีตรวจ

                                                  
  91 ฝายการวิจัยนโยบายเศรษฐกิจสวนรวม สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาแหงประเทศไทย 

(TDRI, การแกไขปญหาสถาบันการเงินและบทบาทของสถาบันประกันเงินฝาก  (กรุงเทพ : 
สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาแหงประเทศไทย (TDRI),  สิงหาคม 2534), หนา 31-36. 

 92 มาตรา 17 ทวิ  พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย  พ.ศ  2505 
 93 มาตรา 26 ทวิ  พระราชบัญญัติประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจเงินทุนหลักทรัพยและธุรกิจ
เครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522 
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พบ หรือวันที่ธนาคารแหงประเทศไทยแจงใหบริษัทเงินทุนนั้นทราบ ในการใหความเห็นชอบนี้
ธนาคารแหงประเทศไทยอาจจะกําหนดระยะเวลาและเงื่อนไขใดๆ  ก็ได 94 
  

ข. การเพิ่มทุน-ลดทุน 
 

 เมื่อปรากฏหลักฐานตอธนาคารแหงประเทศไทยวาธนาคารพาณิชยหรือบริษัทเงินทุนใดๆ 
มีฐานะหรือการดําเนินการอยูในลักษณะอันอาจเปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกประโยชนของ
ประชาชน ธนาคารแหงประเทศไทยมีอํานาจสั่งใหธนาคารพาณิชยนั้น แกไขฐานะหรือการ
ดําเนินการดังกลาวไดภายในระยะเวลาที่ธนาคารแหงประเทศไทยกําหนด ในการนี้จะสั่งใหเพิ่มทุน
หรือลดทุนดวยก็ได 95 
 ในกรณีที่ธนาคารพาณิชยหรือบริษัทเงินทุนใดไมเพิ่มทุนหรือลดทุนภายในกําหนด เวลาที่
ธนาคารแหงประเทศไทยสั่งดังกลาว ใหถือวาคําส่ังของธนาคารแหงประเทศไทยเปนมติของที่
ประชุมผูถือหุนนับแตวันที่ครบกําหนดเวลาตามคําสั่งของธนาคารแหงประเทศไทย 96 
 นอกจากนี้กรณีที่มีความจําเปนรีบดวนที่จะตองใหธนาคารพาณิชยหรือบริษัทเงินทุนใด
เพิ่มทุนหรือลดทุน เพื่อใหธนาคารพาณิชยหรือเงินทุนนั้นสามารถพยุงฐานะหรือการดําเนินการ
ตอไปได ธนาคารแหงประเทศไทยจะสั่งใหธนาคารพาณิชยหรือบริษัทเงินทุนเพิ่มทุนหรือลดทุน
ทันทีก็ได โดยใหถือวาคําสั่งของธนาคารแหงประเทศไทยดังกลาวเปนมติที่ประชุมผูถือหุน 97 
  
 
 
 
                                                  
 94 มาตรา 26 ทวิ  พระราชบัญญัติประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจเงินทุนหลักทรัพยและธุรกิจ
เครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522 
 95 มาตรา 24 ทวิ  พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย  พ.ศ 2505  และมาตรา 57 ทวิ  
พระราชบัญญัติประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจเงินทุนหลักทรัพยและธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522 
 96 มาตรา 24 ทวิ  วรรคสอง พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย  พ.ศ 2505  และมาตรา 57 
ตรี   พระราชบัญญัติประกอบธุรกิจเงินทุน  ธุรกิจเงินทุนหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 
2522 
 97 มาตรา 24 ทวิ  วรรคสาม พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย  พ.ศ 2505  และมาตรา 57 
ตรี  วรรคสอง  พระราชบัญญัติประกอบธุรกิจเงินทุน  ธุรกิจเงินทุนหลักทรัพย และธุรกิจ
เครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522 
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ค. การถอดถอนผูบริหาร  
 
 เมื่อปรากฏหลักฐานตอธนาคารแหงประเทศไทยวา ธนาคารพาณิชยหรือบริษัทเงินทุนใดมี
ฐานะหรือการดําเนินการอยูในลักษณะอันอาจเปนเหดุใหเกิดความเสียหายแกประโยชนของ 
ประชาชน หรือ เปนกรณีที่กรรมการหรือบุคคลซึ่งรับผิดชอบในการดําเนินงานของธนาคารพาณิชย
หรือบริษัทเงินทุนใด ไมปฏิบัตติามคําสั่งของธนาคารแหงประเทศไทยในเรื่องของการเพิ่มทุน- ลด
ทุน ธนาคารแหงประเทศไทยมีอํานาจสั่งใหธนาคารพาณิชยหรือบริษัทเงินทุนนั้นถอดถอน
กรรมการหรือบุคคล ซ่ึงรับผิดชอบในการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยหรือบริษัทเงินทุน ผูเปน
ตนเหตุดังกลาวออกจากตําแหนงได 98 
 ในกรณีที่ธนาคารแหงประเทศไทยสั่งถอดถอนบุคคลดังกลาว ธนาคารพาณิชยหรือบริษัท
เงินทุนนั้นตองแตงตั้งบุคคลอื่นโดยความเห็นชอบของธนาคารแหงประเทศไทย เขาดํารงตําแหนง
ดังกลาวแทนภายในเวลา 30 วันนับแตวันถอดถอน 99 
 ในกรณีที่ธนาคารพาณิชยหรือบริษัทเงินทุนใดไมยอมถอดถอนบุคคลดังกลาวขางตนหรือ 
ถอดถอนแลวไมแตงตั้งบุคคลอื่นเขาดํารงตําแหนงแทนตามวรรคสอง ธนาคารแหงประเทศไทย
ดวยความเห็นชอบของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมีอํานาจสั่งถอดถอนบุคคลดังกลาวหรือ
แตงตั้งบุคคลใดบุคคลหนึ่ง หรือหลายคนไปดํารงตําแหนงแทนไดเปนเวลาไมเกิน 3 ป100 
 ทางฝายบุคคลซึ่งถูกถอดถอนตามคําส่ังของธนาคารแหงประเทศไทย ก็จะเขาไปเกี่ยวของ
หรือดําเนินการใดๆ ในธนาคารพาณิชยหรือ บริษัทเงินทุนนั้นไมได ไมวาโดยทางตรงและทางออม 

                                                  
 98 มาตรา 24 ตรี  พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย  พ.ศ 2505  และมาตรา 57 ทวิ  
พระราชบัญญัติประกอบธุรกิจเงินทุน  ธุรกิจเงินทุนหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 
2522 
 99มาตรา 24 ตรี  วรรคสอง พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย  พ.ศ 2505   , มาตรา 57 ทวิ 
พระราชบัญญัติประกอบธุรกิจเงินทุน  ธุรกิจเงินทุนหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 
2522 
 100 มาตรา 24 ตรี  วรรคสาม พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย  พ.ศ 2505   , มาตรา 57 
ทวิ พระราชบัญญัติประกอบธุรกิจเงินทุน  ธุรกิจเงินทุนหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 
2522 
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และตองอํานวยความสะดวก และใหขอเท็จจริงแกบุคคลที่ดํารงตําแหนงแทนหรือตามที่ผูตรวจการ
ธนาคารพาณิชยกําหนด 101 
  

ง. การควบคุมสถาบันการเงิน 102 
 

 ในกรณีของธนาคารพาณิชย ซ่ึงรับฝากเงินจากประชาชน หากธนาคารพาณิชยใดหยุดทํา
การจายเงิน ธนาคารพาณิชยนั้นตองแจงใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังทราบทันที และจะทํา
กิจการใดไมได เวนแต จะไดรับอนุญาตเปนหนังสือจากรัฐมนตรี ในกรณีเชนนี้ธนาคารพาณิชยนั้น
ตองทํารายงานโดยรายละเอียดแสดงเหตุที่ตองหยุดทําการจายเงินภายใน 7 วันนับแตวันที่หยุดทํา
การ 
 เมื่อปรากฏวาธนาคารพาณิชยใดหยุดทําการจายเงิน รัฐมนตรีจะแตงตั้งบุคคลที่รัฐมนตรี
เห็นสมควรเปนพนักงานเจาหนาที่ทําการสอบสวนพฤติการณ และเมื่อไดรับรายงาน การสอบสวน
จากพนกังานเจาหนาที่แลว รัฐมนตรีมีอํานาจจะสั่งควบคุมธนาคารพาณิชยนั้นได 
 ในการควบคุมธนาคารพาณิชยนั้น รัฐมนตรีจะแตงตั้งคณะกรรมการควบคุมธนาคาร
พาณิชยขึ้น ประกอบดวยประธานกรรมการหนึ่งคน และกรรมการอื่นอีกไมนอยกวา 2 คน
คณะกรรมการมีอํานาจและหนาที่ จะดําเนินกิจการของธนาคารพาณิชยนั้นไดทุกประการ และให
ถือวาประธานกรรมการเปนผูแทนของธนาคารพาณชิยนั้น 
 ภายหลังจากการควบคุมหากคณะกรรมการควบคุมธนาคารพาณิชยเห็นวาธนาคารพาณิชย
ที่ถูกควบคุมนั้นสมควรที่จะดําเนินกิจการของตนเองตอไปไดแลว ก็จะรายงานใหรัฐมนตรีทราบ ถา
รัฐมนตรีเห็นสมควรดวย ก็จะสั่งใหยกเลิกการควบคุม แตถาคณะกรรมการควบคุมธนาคารพาณิชย
เห็นวา ธนาคารพาณิชยที่ถูกควบคุมไมอาจดําเนินการตอไปได  ก็จะรายงานใหรัฐมนตรีทราบ ซ่ึง
ในกรณีเชนนี้ รัฐมนตรีอาจจะสั่งใหเลิกกิจการธนาคารพาณิชยนั้นก็ได 
 นอกจากนี้ ในกรณีที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังไดรับรายงานจากการตรวจสอบของ
ผูตรวจการธนาคารพาณิชยและเห็นวา ฐานะการดําเนินงานของธนาคารพาณิชยใดอยูในลักษณะอัน

                                                  
 101 มาตรา 24 ตรี  วรรคหก  พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย  พ.ศ 2505  และ มาตรา 57 
ทวิ   วรรคสี่   พระราชบัญญัติประกอบธุรกิจเงินทุน   ธุรกิจเงินทุนหลักทรัพย  และธุรกิจ
เครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522 
 102 มาตรา 26 – มาตรา  33  พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย  พ.ศ 2505  และมาตรา 57 – 
มาตรา  63 พระราชบัญญัติประกอบธุรกิจ เงินทุน   ธุรกิจ เงินทุนหลักทรัพย  และธุรกิจ
เครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522 
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เปนเหตุใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงแกประโยชนของประชาชน รัฐมนตรีก็มีอํานาจที่จะสั่ง
ควบคุมธนาคารพาณิชยหรือเพิกถอนใบอนุญาต หรือจะกําหนดเงื่อนไขใดๆ ใหธนาคารพาณิชย
ตองปฏิบัติเพื่อแกไขฐานะหรือการดําเนินการก็ได 
 สวนในกรณีของการควบคุมบริษัทเงินทุนนั้น หากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเห็นวา
บริษัทเงินทุนใดมีฐานะ หรือการดําเนินงานอยูในลักษณะอันอาจเปนเหตุใหเกิดความเสียหายอยาง
รายแรงแกประโยชนของประชาชน รัฐมนตรีมีอํานาจสั่งควบคุมบริษัท หรือเพิกถอนใบอนุญาต
ของบริษัทเงินทุน แตในกรณีที่บริษัทเงินทุนดําเนินการแกไขการบริหารงานใหถูกตอง หรือ
ดําเนินการอื่นใดตามคําแนะนําของรัฐมนตรีภายในระยะเวลาที่กําหนด รัฐมนตรีอาจยังไมส่ัง
ควบคุมบริษัทเงินทุนนั้นหรือยังไมส่ังเพิกถอนใบอนุญาตก็ได ในการนี้รัฐมนตรีจะกําหนดเงื่อนไข
ใดๆ เพื่อประโยชนในการแกไขฐานะหรือการดําเนินงานของ บริษัทเงินทุนนั้นใหปฏิบัติตามดวย   
ก็ได 
 ในกรณีที่รัฐมนตรีส่ังควบคุมบริษัทเงินทุน รัฐมนตรีจะแตงตั้งคณะกรรมการควบคุมบริษัท
เงินทุนขึ้น   ประกอบดวยประธานกรรมการและคณะกรรมการอื่นอีกไมนอยกวา  2 คน 
คณะกรรมการมีอํานาจและหนาที่ดําเนินกิจการของบริษัทเงินทุนนั้นไดทุกประการ และประธาน
กรรมการถือเปนผูแทนของบริษัทเงนิทุนนั้น 
 เมื่อรัฐมนตรีไดแจงคําสั่งควบคุมแกบริษัทเงินทุนใด 
  1. หามมิใหกรรมการ และพนักงานของบริษัทเงินทุนกระทํากิจการของบริษัทเงินทุน
นั้นอีกตอไป เวนแตจะไดรับมอบหมายจากคณะกรรมการควบคุมบริษัทเงินทุน 
  2. ใหกรรมการ พนักงาน และลูกจางของบริษัทเงินทุนนั้นจัดการอันสมควรเพื่อ
ปกปองรักษาทรัพยและประโยชนของบริษัทเงินทุนไว และรีบรายงานกิจการ และมอบทรัพยสิน
พรอมดวยสมุดบัญชี เอกสาร ดวงตรา และหลักฐานอื่นอันเกี่ยวกับกิจการ สินทรัพย และหนี้สิน
ของ บริษัทเงินทุนใหแกคณะกรรมการควบคุมบริษัทเงินทุนโดยมิชักชา 
 เมื่อคณะกรรมการควบคุมบริษัทเงินทุน เห็นวาบริษัทเงินทุนที่ถูกควบคุมสามารถจะดาํเนนิ
กิจการของตนเองได  ก็จะรายงานใหรัฐมนตรีทราบ ถารัฐมนตรีเห็นสมควรก็จะสั่งเลิกการควบคุม 
 แตถาคณะกรรมการควบคุมบริษัทเงินทุนเห็นวา บริษัทเงินทุนที่ถูกควบคุมไมสามารถ
ดําเนินกิจการตอไปได ก็จะรายงานใหรัฐมนตรีทราบ ถารัฐมนตรีเห็นสมควรก็ใหส่ังเพิกถอน       
ใบอนุญาตการประกอบธุรกิจเงินทุนของบริษัทเงินทุนนั้น 
  

จ. การควบและการโอนกิจการ 
 

 การโอนกิจการของธนาคารพาณิชยทั้งหมด หรือบางสวนที่สําคัญใหแกธนาคารพาณิชยอ่ืน 
หรือสถาบันการเงินอื่น นั้นตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรี  และในกรณีที่ธนาคารพาณิชยใด
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มีความจําเปนเรงดวนที่จะควบรวมกิจการกับธนาคารพาณิชยอ่ืนหรือสถาบันการเงินอ่ืน หรือโอน
กิจการทั้งหมดหรือบางสวนที่สําคัญใหแกธนาคารพาณิชยอ่ืนหรือสถาบันการเงินเพื่อเสริมสราง
ความมั่นคงของระบบสถาบันการเงิน ใหคณะกรรมการธนาคารพาณิชยนั้นจัดทําโครงการแสดง
รายละเอียดการดําเนินงานเสนอตอรัฐมนตรี และถารัฐมนตรีโดยคําแนะนําของธนาคารแหง
ประเทศไทยเห็นชอบกับโครงการดังกลาว ใหรัฐมนตรีประกาศการใหความเห็นชอบในราชกิจจา
นุเบกษา ทั้งนี้ ประกาศดังกลาวจะกําหนดระยะเวลาดําเนินการและเงื่อนไขใดๆก็ได 103 
 สําหรับบริษัทเงินทุนนั้น การโอนกิจการของบริษัททั้งหมดหรือบางสวนที่สําคัญใหแก
สถาบันการเงินอื่นตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีเชนกัน และนอกจากนี้ ในกรณีที่
คณะกรรมการของบริษัทใดมีขอเสนอจะควบกิจการกับสถาบันการเงินอื่นหรือโอนกิจการทั้งหมด
หรือบางสวนท่ีสําคัญใหแกสถาบันการเงินอื่นเปนการเรงดวน  ถารัฐมนตรีโดยคําแนะนําของ
ธนาคารแหงประเทศไทยเห็นวากรณีดังกลาวมีความจําเปนเรงดวนตองควบกิจการหรือโอนกิจการ
เพื่อรักษาความมั่นคงทางการเงินและประโยชนของประชาชน ใหมีอํานาจประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาอนุญาตใหดําเนินการดังกลาวโดยกําหนดระยะเวลาดําเนินการและเงื่อนไขใดๆก็ได 104 
 มาตรการทั่วไปตาม พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ.2505 และพระราชบัญญัติ
ประกอบธุรกิจเงินทุน  ธุรกิจเงินทุนหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522ที่กําหนดขึ้น
ทั้งหมดเปนมาตรการที่ธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะองคกรกํากับดูแลมีบทบาทในการแกไข
ปญหาสถาบันการเงินที่มีปญหา โดยมาตรการดังกลาวถือเปนการใชอํานาจรัฐผานกลไกหรือ
เครื่องมือทางกฎหมาย เพื่อรักษาเสถียรภาพและความมั่นคงของระบบสถาบันการเงินและระบบ
การเงิน ดังนั้นจึงเห็นไดวามาตรการดังกลาวเปนมาตรการพิเศษที่กฎหมายการธนาคาร(banking 
law) กําหนดขึ้นโดยเฉพาะที่ใชในกรณีสถาบันการเงินที่มีปญหา โดยมาตรการตาง ๆ ที่กฎหมาย
กําหนดขึ้นนั้น อาจมีความแตกตางกับบางประเทศ เพราะไดกลาวมาแลววา ในบางประเทศเมื่อมี
กรณีสถาบันการเงินเกิดปญหาขึ้นมา มาตรการที่จะใชในการจัดการหรือแกไขปญหาดังกลาว 
อาจจะถูกกําหนดขึ้นภายใตกฎหมายลมละลาย (insolvency law) ซ่ึงภายใตของกฎหมายดังกลาว 
อาจจะกําหนดมาตรการพิเศษสําหรับกรณีสถาบันการเงินมีปญหาหรือไมไดกําหนดเอาไว  
 อยางไรก็ตาม หากเปรียบเทียบกลไกหรือมาตรการทางกฎหมายของพระราชบัญญัติ
ธนาคารพาณิชย พ.ศ.2505 พระราชบัญญัติประกอบธุรกิจเงินทุน  ธุรกิจเงินทุนหลักทรัพย และ
ธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522 และพระราชบัญญัติลมละลาย พ.ศ.2483 แลวจะมีความแตกตาง
กัน ดังนี้  
                                                  
 103 มาตรา 38 ตรี และมาตรา 38 จัตวา  ของพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ 2505 
 104 มาตรา 67 ตรี และมาตรา 67 จัตวา ของพระราชบัญญัติประกอบธุรกิจเงินทุน  ธุรกิจ
เงินทุนหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522 
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 กฎหมายลมละลายเกี่ยวของการบังคับชําระหนี้ประการหนึ่ง ที่มีสวนสําคัญในการสราง
ความมั่นคงของระบบเศรษฐกิจ เพราะเมื่อลูกหนี้อยูในสถานะของหนี้สินลนพนตัว (insolvency) 
ซ่ึงแสดงชัดเจนวาลูกหนี้มีทรัพยสินนอยกวาหนี้สินในการที่จะจัดสรรชําระหนี้ใหแกเจาหนี้ ซ่ึงหาก
มีเจาหนี้เพียงรายเดียวคงจะไมเกิดปญหามากนัก แตหากมีเจาหนี้หลายรายแลว ก็อาจจะประสบ
ปญหาการแยงทรัพยสินดังกลาวของลูกหนี้ ทําใหเจาหนี้ทั้งหลายอาจจะไมไดรับชําระหนี้ทุกราย
หรือไมไดรับชําระหนี้อยางเปนธรรมและเทาเทียมกัน กฎหมายลมละลายจึงเขามามีบทบาทในการ
ชําระสะสางหนี้สินทั้งหมดของลูกหนี้ โดยการนําทรัพยสินเทาที่มีอยูมาเฉลี่ยแบงใหกับบรรดา
เจาหนี้ทั้งหลายอยางเปนธรรม โดยกําหนดมาตรการที่จําเปน เชน มาตรการรวบรวมทรัพยสินของ
ลูกหนี้ใหไดมากที่สุด การวางมาตรการจํากัดอํานาจลูกหนี้ในการจัดการสินทรัพย เพื่อปองกันการ
จําหนาย จายโอน อันจะทําใหกองทรัพยสินลดนอยถอยลงหรือการกอหนี้เพิ่มขึ้น รวมถึงการวาง
ระบบการแบงเฉลี่ยทรัพย เพื่อการชําระหนี้ใหเกิดความเปนธรรม105   
 ดังนั้นวัตถุประสงคของกฎหมายลมละลายที่สําคัญ สรุปได 2 ประการ คือ 106 
 1. เปนการจัดใหมีกระบวนการจัดการใหเจาหนี้ไดรับชําระหนี้อยางเปนธรรม  
 2. จัดใหมีกลไกหรือกระบวนการในการทําใหเกิดมูลคาสูงสุดในกองทรัพยสิน 
(maximized the asset) เพื่อประโยชนของเจาหนี้ทั้งหลายและลูกหนี้เอง 
 นอกจากนี้แลว ในกรณีที่ลูกหนี้เปน นิติบุคคลหรือบริษัททั่วไป ประสบปญหาภาวะหนี้สิน
ลนพนตัว (insolvency) และกิจการหรือบริษัทเหลานั้นอยูในสภาพที่จะสามารถฟนฟูกลับมาไดเปน
ปกติ แตหากตองเลิกกิจการหรือลมละลายไปยอมไมเกิดผลดีตอระบบเศรษฐกิจของประเทศ และ
ปญหาทางสังคมที่ตามมาหลายประการ 107 ดังนั้นตาม พระราชบัญญัติลมละลาย พ.ศ.2483 จึงเลือก
ใหกิจการหรือบริษัทที่ประสบปญหาภาระหนี้สินลนพนตัว แตเปนกิจการที่มีโอกาสที่จะฟนฟู
กลับมาได สามารถเขาสูกระบวนการฟนฟูกิจการนอกเหนือไปจากมาตรการทางกฎหมายตาม
กฎหมายลมละลายโดยทั่วไป   โดยมาตรการตาง ๆ ในการฟนฟูกิจการนั้นไดแก การขอใหศาลมี
คําสั่งดําเนินการฟนฟูกิจการ  การจํากัดสิทธิของบรรดาเจาหนี้และบริษัทลูกหนี้ (หรือที่เรียกวา 
stay) เพื่อมิใหเกิดความเสียหายแกกองทรัพยสินในขณะเดียวกันก็เปนการเพิ่มมูลคาของกอง
ทรัพยสินดวย (maximized the asset)   การฟนฟูกิจการในระบบเปลี่ยนตัวผูบริหารบริษัทเปนการ

                                                  
 105 สุธีร ศุภนิตย,  หลักกฎหมายลมละลายและการฟนฟูกิจการ พิมพคร้ังที่ 2 (กรุงเทพ : 
สํานักพิมพวิญูชน , มกราคม 2543), หนา 15-17. 
 106 วิศิษฏ วิศิษฏสรอรรถ, กฎหมายฟนฟูกิจการ (กรุงเทพ : กองทุนสวัสดิการกองวิชาการ 
สํานักงานตํารวจแหงชาติ,2543), หนา 5. 
 107 สุธีร  ศุภนิตย, หลักกฎหมายลมละลายและการฟนฟูกิจการ, หนา 206. 
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ชั่วคราว และระบบที่บริษัทลูกหนี้ยังคงมีอํานาจบริหารจัดการบริษัทอยูหรือระบบที่เรียกวา Debtor 
in Process และการจัดทําแผนฟนฟูในเรื่องการดําเนินการชําระหนี้  การปลดหนี้ ระยะเวลาการชาํระ
หนี้และแผนการระดมทุน   และกระบวนการในการบริหารแผนจนสิ้นสุดการฟนฟูกิจการ 

 
กระบวนการคดีลมละลายและคดีฟนฟูกิจการ 108 

 
 
 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                  
108 วิศิษฏ วิศษิฏสรอรรถ กฎหมายฟนฟกูิจการ, หนา 11 

กิจการหนี้สิน 
ลนพนตัว  

ปรับโครงสราง 
(Reorganization) 

ชําระบัญชี  
(Liquidation) 

ตั้งผูชําระบัญชี
ตาม ป.พ.พ. หรือ 
พรบ. บริษัท

เจาหนี้ฟองเปน 
คดีลมละลาย 

ศาลมีคําส่ัง 
พิทักษทรัพยเด็ดขาด 

คําพิพากษา 
ใหลมละลาย 

แบงทรัพยสิน 

ออกจากกระบวนการ 
ลมละลาย 

ยกเลิกการฟนฟู 
กิจการ 

ศาลเห็นชอบ 
นําแผนไปปฏิบัติ 

ประชุมเจาหนี้ 
เพื่อพิจารณาแผน 

คําส่ังใหฟนฟูกิจการ
และตั้งผูทําแผน 

 
รอง 

ขอใหฟนฟู 

ไมสําเร็จ

ไมสมัครใจสมัครใจ
ไมสมัครใจ

สมัครใจ 
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 จากที่ไดกลาวมานั้นเปนหลักการและสาระสําคัญของกฎหมาย หรือพระราชบัญญัติ
ลมละลาย พ.ศ.2483 ซ่ึงจะเห็นไดวาหากเปรียบเทียบกับกลไกหรือมาตรการในการแกไขปญหา
สถาบันการเงินของธนาคารแหงประเทศไทย ตามพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ.2505 
และพระราชบัญญัติประกอบธุรกิจเงินทุน  ธุรกิจเงินทุนหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 
2522 แลว มีลักษณะที่แตกตางกันในหลักการ กลาวคือ พระราชบัญญัติลมละลาย พ.ศ.2483 มี
วัตถุประสงคที่สําคัญ ในการที่จะจัดสรรการชําระหนี้ จากกองทรัพยสินของลูกหนี้ที่ประสบปญหา
หนี้สินลนพนตัวใหแกเจาหนี้ทั้งหลายอยางเทาเทียมกันมากที่สุด กฎหมายจึงกําหนดขึ้น เพื่อที่จะ
เปนมาตรการที่จะทําใหเจาหนาที่ทั้งหลายไดรับประโยชนอยางเทาเทียมกัน รวมถึงโอกาสที่ลูกหนี้
จะมีโอกาสฟนกลับขึ้นมาอีกครั้งหนึ่ง ดังนั้นกฎหมายลมละลายจึงมีขึ้นเพื่อขจัดปญหาขอบกพรอง
อันเนื่องมาจากการบังคับชําระหนี้ในคดีแพงปกติ ซ่ึงมีความแตกตางกับการใชมาตรการในการ
จัดการหรือแกไขปญหาสถาบันการเงินที่มีปญหา เพราะเนื่องจากไมใชเรื่องของเอกชนกับเอกชน
ดังเชนกรณีของการฟองคดีลมละลาย  แตเร่ืองดังกลาวเปนกิจการท่ีลูกหนี้เปนสถาบันการเงินที่
ระดมเงินฝากจากประชาชน และทําหนาที่เปน financial intermediary ของตลาดการเงิน มีธุรกรรม
ทางการเงินตางๆ ที่สําคัญกับลูกคาหรือลูกหนี้  การดํารงอยูในสถาบันการเงินจึงมีความสําคัญตอ
ระบบการเงินและระบบเศรษฐกิจของประเทศ จึงจําเปนที่จะตองมีกฎหมายกํากับดูแลโดยเฉพาะ 
คือ พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ 2505 และพระราชบัญญัติประกอบธุรกิจเงินทุน  ธุรกิจ
เงินทุนหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522 ผานองคกรกํากับดูแลคือ ธนาคารแหง
ประเทศไทย    
 ดังนั้นวัตถุประสงคของกฎหมายเกี่ยวกับการประกอบธุรกิจสถาบันการเงินฉบับนี้ 
(พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ 2505 และพระราชบัญญัติประกอบธุรกิจเงินทุน  ธุรกิจ
เงินทุนหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522)  จึงไมใชเปนมาตรการที่จะใหเจาหนี้หรือ
ผูฝากเงินไดรับจัดสรรการชําระหนี้อยางเทาเทียมกัน หรือคุมครองประโยชนเจาหนี้หรือผูฝากเงิน
อยางเต็มที่ ในกรณีที่ลูกหนี้ประสบภาวะหนี้สินลนพนตัวแตเพียงอยางเดียว  ดังเชนกับกฎหมาย
ลมละลาย แตมาตรการในการจัดการกับสถาบันการเงินที่มีปญหานั้น จะเปนลักษณะของการให
อํานาจแกองคกรกํากับดูแลคือ ธนาคารแหงประเทศไทย ในการใชมาตรการปองกัน (preventive 
measures) มิใหเกิดปญหากับระบบสถาบันการเงินและลุกลามเกิดความเสียหายตอระบบสถาบัน
การเงินและระบบการเงิน  โดยการใชมาตรการหรือรูปแบบในการกํากับดูแลผานกลไกในการออก
ประกาศคําสั่งในเรื่องตาง ๆ และหากเกิดสัญญาณที่ไมดีถึงสถานะสินทรัพยและหนี้สินกับสถาบัน
การเงินใด ธนาคารแหงประเทศไทยจะใชอํานาจตามกฎหมายในการแทรกแซงการดําเนินงาน เชน 
ส่ังใหแกไข หรือเพิ่มทุนหรือลดทุน รวมถึงหากมีเหตุการณที่อาจจะเกิดความเสียหายอยางรายแรง 
ธนาคารแหงประเทศไทยก็อาจจะเขาควบคุมสถาบันการเงินนั้นโดยการแตงตั้งคณะกรรมการ
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ควบคุม หรือส่ังเพิกถอนใบอนุญาต  และหากมีการเพิกถอนใบอนุญาตแลว กฎหมายกําหนดใหมี
การชําระบัญชีตามกระบวนการ ตอไป   
 ดังนั้น จะเห็นภาพโดยรวมวา มาตรการตาง ๆ ตามที่กฎหมายเหลานั้นกําหนดนั้น จึงมี
ลักษณะของ Precautionary Measures ของระบบการเงิน โดยท่ีมิอาจรอใหสถาบันการเงินนั้น
ประสบปญหาสถานะทาง การเงินหรือหนี้สินลนพนตัวกอน  และนอกจากนี้เครื่องมือของธนาคาร
แหงประเทศไทย อีกประการที่สําคัญ คือ ในกรณีที่สถาบันการเงินใดมีปญหา  ธนาคารแหงประเทศ
ไทยก็ยังไมเลือกหรือแทรกแซงหรือส่ังเพิกถอนใบอนุญาตสถาบันการเงินนั้นแตอยางใด แตจะใช
การฟนฟูสถาบันการเงินนั้นโดยผานกลไกของกองทุนฟนฟูตาม พระราชบัญญัติธนาคารแหง
ประเทศไทย พ.ศ.2483 ในการเขาไปซื้อหุนเพิ่มทุน หรือควบคุมการบริหารการจัดการสถาบัน
การเงินนั้น หรือเปนตัวกลางในการควบรวมกิจการหรือโอนกิจการใหผูลงทุนหรือสถาบันการเงิน
ที่ดี รวมถึงการคุมครองหรือประกันเงินฝากของผูฝากเงินหรือเจาหนี้ของสถาบันการเงินนั้น  
 มาตรการแกไขปญหาระบบสถาบันการเงิน ตาม พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย 
พ .ศ .2505 และพระราชบัญญัติประกอบธุรกิจเงินทุน   ธุรกิจเงินทุนหลักทรัพย  และธุรกิจ
เครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522 และตาม พระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ.2483 มีความ
แตกตางจากหลักการและสาระสําคัญของ พระราชบัญญัติลมละลาย พ.ศ. 2483  ดังนี้ 
 
 
           พระราชบัญญัติ ลมละลาย  พ.ศ.  2483 

พระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2483 
พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย  พ.ศ.  2505 
พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจเงินทุน  
ธุรกิจเงินทุนหลักทรัพย   และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร 
พ.ศ 2522 

 
1.  หลักการและสาระสําคัญในกระบวนการ
ลมละลาย (Bankruptcy  Process) 
-  การฟองคดีลมละลาย (มาตรา 7-มาตรา 9) 
-  วิธีการชั่วคราวกอนพิทักษทรัพยเด็ดขาด 
    (มาตรา 16) 
-  กระบวนการพิจารณาชั้นพิทักษทรัพย 
-  การยื่นคําขอรับชําระหนี้ (มาตรา 91-108) 
-  การขอประนอมหนี้ (มาตรา 45-60 ) 
-  การประชุมเจาหนี้ (มาตรา 31-36) 
-  การพิพากษาใหลูกหนี้ลมละลาย 

 
1.  มาตรการในการแกไขปญหาสถาบันการเงิน 
 ท่ีมีปญหา 
- การสั่งใหแกไขฐานะและการดําเนินงาน 
(มาตรา  17 ทวิ  พระราชบัญญัติ  การธนาคาร
พ า ณิ ช ย  พ .ศ  2505 แ ล ะ ม า ต ร า 26 ท วิ 
พระราชบัญญัติ การประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิ จ
เงินทุนหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ 
2522) 
 
- การส่ังใหเพิ่มทุน หรือลดทุน  (มาตรา 24 ทวิ 
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   (มาตรา 61-62) 
-  ผลของการลมละลายเกี่ยวกับการที่ได 
    กระทําไปแลว (มาตรา 111-115) 
-  การแบงทรัพยสิน (124-132) 
-  การปดคดี  (มาตรา 133-134) 
-  การสิ้นสุดการลมละลาย  (มาตรา 135-138)  

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

 
2. หลักการและสาระสําคัญในกระบวนการ
ฟนฟูกิจการ(Reorganization Process) 
  
      -  การขอตอศาลใหศาลมีคําสั่งฟนฟูกิจการ 
 -  เหตุในการขอฟนฟูกิจการ(มาตรา 90/3)  
  ผูมีสิทธิยื่นคํารองขอฟนฟูกิจการ 

 
2. มาตรการในการฟนฟูและพฒันาสถาบนัการ 
เงิน(Rehabilitation and Development Measure) 
  
กองทุนมีอํานาจในการกระทํากิจการตางๆ 
 เชน 
 ก.   ใหกูยืมเงินแกสถาบันการเงิน โดยมี 
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  (มาตรา 90/4)  รายละเอียดในคํารองขอ 
  ฟนฟูกิจการ  (มาตรา 90/6)  
 -  ผลของการที่ศาลสั่งรับคํารองขอ  
  (มาตรา 90/12)   
 -  การตั้งผูทําแผน   
  (มาตรา 90/16 – มาตรา 90/25) 
 -  การขอรับชําระหนี้ในการฟนฟูกิจการ  
  (มาตรา 90/26-90/33) 
  -  คําชี้แจงเกี่ยวกับกิจการและทรัพยสินของ 
  ลูกหนี้ (มาตรา 90/34 – 90/39) 
 -  การเพิกถอนนิติกรรมที่ไดกระทําไปแลว  
  (มาตรา 90/40-90/41 ทวิ) 
 -  การประชุมเจาหนี้เพื่อพิจารณาแผนฟนฟู 
  กิจการ (มาตรา 90/42 – 90/55) 
 -  การพิจารณาใหความเห็นชอบแผนฟนฟู 
  กิจการ(มาตรา 90/56-90/59) 
 -  การดําเนินการภายหลังการมีคําสั่งเห็น 
  ชอบแผนฟนฟู  (มาตรา 90/60-90/71) 
 -  การยกคํารองขอใหฟนฟูกิจการ ยกเลิกคํา 
  ส่ังใหฟนฟูกิจการและการยกเลิกการ 
  ฟนฟูกิจการ  (มาตรา 90/72 – 90/76) 
 -  การขอรับชําระหนี้  เมื่อศาลมีคําสั่งพิทักษ 
  ทรัพยลูกหนี้เด็ดขาด  
  (มาตรา 90/77-90/78) 
 
 

   ประกันหรือไมมีประกัน 
 ข. ใหความชวยเหลือทางการเงินแกผูฝาก 
   เงินและเจาหนี้ของสถาบันการเงินที่ตอง 
   เสียหาย 
 ค. มีเงินฝากไวในสถาบันการเงิน 
 ง. ซ้ือหรือเขาหุนในสถาบันการเงิน  
(มาตรา29 อัฎฐ  พระราชบัญญัติ ธนาคารแหง
ประเทศไทย พ.ศ. 2483) 
 

 
 
3.2.3.2 มาตรการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินท่ีมีปญหา 
 
ปจจุบันนี้ แนวทางการแกไขปญหาสถาบันการเงินและการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของ

สถาบันการเงินที่มีปญหาของไทยจะเลือกใชวิธีใดขึ้นอยูกับการพิจารณาเปนรายกรณีสถาบัน
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การเงิน ไมไดมีการกําหนดเปนรูปแบบหรือมี กฎเกณฑเปนการเฉพาะ ทางการจึงมีวิธีการที่
แตกตางกันไปขึ้นอยูกับสถานการณ  แตอยางไรก็ตามที่เห็นไดชัดเจนมากที่สุดคือ มาตรการในการ
แกไขปญหาเมื่อสถาบันการเงินใดมีปญหา เชน  การใชมาตรการในการสั่งใหแกไขและฟนฟูฐานะ 
การส่ังใหสถาบันการเงินที่มีปญหาทําการลดทุนหรือเพิ่มทุน  การเขาควบคุมสถาบันการเงินที่มี
ปญหา  ใชวิธีการเขาไปมีสวนรวมในการเปนเจาของกิจการและรวมบริหารกับผูบริหารเดิมโดยมี
เงื่อนไขจะขายคืนใหแกเจาของเดิมหรือผูสนใจตอไป   ทางการเขาไป Take Over กิจการ   การรวม
ทุนกับสถาบันการเงินทั้งในและตางประเทศ  เขาฟนฟูกิจการ   นอกจากนี้ทางการยังใชกลไกอํานาจ
ของกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน  ใชวิธีใหสถาบันการเงินที่ดีเขามารบัโอน
สินทรัพยที่ดีและเงินฝากของสถาบันการเงินที่ประสบปญหาหรือที่เรียกวา Purchase & 
Assumption, P&A109 และวิธีใหกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินรับโอน
                                                  
 109 วิธีการนี้ ในตางประเทศอาจจะมีวิธีการอีกรูปแบบหนึ่งที่เรียกวา “Bridge Bank” ซ่ึงเปน
กรณีที่มีการตั้งสถาบันการเงินใหมขึ้นมาชั่วคราวเพื่อรับโอนสินทรัพยและหนี้สินทั้งหมดของ
สถาบันการเงินที่มีปญหา  แตสําหรับในทางปฏิบัติของประเทศไทย ทางการจะใชวิธีการเขา
แทรกแซงหรือควบคุมการดําเนินงานสถาบันการเงินที่มีปญหากอนที่สวนผูถือหุนจะติดลบ จากนั้น
ทําการโอนสินทรัพยที่ดีไปใหสถาบันการเงินที่ดีไปใหสถาบันการเงินที่ดี (โดยเฉพาะธนาคารของ
รัฐ) สวนสินทรัพยที่ไมดีหรือไมมีคุณภาพจะโอนไปยังบรรษัทบริหารสินทรัพยหรือ Asset 
Management Corporation (AMC) โดยไมมีการจัดตั้งสถาบันการเงินแหงใหมขึ้นมาชั่วคราว แต
อยางใด  เหตุผลสําคัญ 2 ประการ ที่ทําใหประเทศไทยไมคอยไดใชวิธีการ Bridge Bank เพราะวา 
การที่จะจัดตั้งสถาบันการเงินแหงใหมขึ้นมาชั่วคราวนี้เพื่อรับโอนสินทรัพย อาจจะมีขอจํากัดใน
ความสามารถในการบริหารจัดการสถาบันการเงินที่จัดตั้งขึ้นขององคกรกํากับดูแล คือธนาคารแหง
ประเทศไทย ดังนั้นวิธีการแกไขปญหา ทางการหรือองคกรกํากับดูแลจึงโอนสินทรัพยที่ดีทั้งหมด
ไปยังสถาบันการเงินที่ดีและมั่นคงที่เปนผูบริหารมืออาชีพในการบริหารจัดการ ซ่ึงทําหนาที่คลาย
กับ Bridge Bank  เหตุผลประการที่สอง คือ ตามกฎหมายไทย โดยเฉพาะตามพระราชบัญญัติการ
ธนาคารพาณิชย พ.ศ 2505 และตามพระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจเงินทุนฯ ใหอํานาจธนาคาร
แหงประเทศไทยในการแทรกแซงและควบคุมการดําเนินงานของสถาบันการเงินที่มีปญหา แมวา
สวนผูถือหุนจะยังไมติดลบก็ตาม  โดยการสั่งเปล่ียนแปลง กรรมการหรือผูบริหาร  จากนั้นเพื่อ
รักษามูลคาของสินทรัพยที่ดีเอาไว    องคกรกํากับดูแลมีอํานาจในอยางเต็มที่ในการโอนหรือขาย
สินทรัพยทั้งหมดของสถาบันการเงินที่มีปญหา โดยการแยกสินทรัพยที่ดีและที่ไมดีออกจากกัน
ชัดเจนและอาจโอนสินทรัพยที่ดีไปใหสถาบันการเงินอื่นหรือแยกสินทรัพยที่ดีไวกับสถาบัน
การเงินที่มีปญหานั้นเหมือนเดิม แตสําหรับสินทรัพยที่ไมดีอาจจะแยกโอนไปยังบรรษัทบริหาร
สินทรัพยตางๆ   ซ่ึงอาจจะมีความแตกตางกับจัดตั้ง The Bridge Bank  ในตางประเทศที่มีความ
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สินทรัพยที่ เปนสิทธิเรียกรองและอสังหาริมทรัพยที่เปนสินทรัพยไมกอใหเกิดรายได (Non- 
Performing Loan, NPL) ออกจากสถาบันการเงินที่ประสบปญหา เพื่อใหสถาบันการเงินนั้นปลด
จากสินทรัพยที่เสียหาย อันเปนการจูงใจใหภาคเอกชนเขารวมฟนฟูกิจการของสถาบันการเงิน 

 

                                                                                                                                               
จําเปนที่จะตองตั้งสถาบันการเงินใหมขึ้นมาชั่วคราว โดยเฉพาะประเทศสหรัฐอเมริกา ที่กฎหมาย
หามมิให FDIC เขาแทรกแซงการดําเนินงานของสถาบันการเงินที่มีปญหาจนกวาสวนของผูถือหุน
จะติดลบ  หากไมเปนเชนนั้นแลว FDIC ก็ไมสามารถเขาแทรกแซงการดําเนินงานสถาบันการเงินที่
มีปญหานั้นได  FDIC มีอํานาจเพยีงแตจัดตั้งสถาบันการเงินแหงใหมขึ้นมาชั่วคราวที่เรียกวา Bridge 
Bank เพื่อรับโอนสินทรัพยและหนี้สินทั้งหมดของสถาบันการเงินที่มีปญหา โดย FDIC มีอํานาจใน
การบริหารจัดการสถาบันการเงินที่จัดตั้งขึ้นมาเพื่อมิใหเกิดปญหาตอธุรกรรมและระบบการชําระ
เงินตางๆที่มีอยู (จากการสัมภาษณทานผูชวยผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย คุณเกริก  วณิกกุล 
เมื่อวันที่ 1  เมษายน 2547) 



     บทที่ 4 
 

 
สถาบันประกันเงินฝาก การตรวจสอบสถาบันการเงินและการจัดการสินทรัพยและ   

         หนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหาในตางประเทศ 
 
 
 
4.1 ประเทศสหรัฐอเมริกา 
  
 4.1.1  สถาบันประกันเงินฝาก(Federal  Deposit  Insurance  Corporations, FDIC) 
   
 4.1.1.1 ประวัติความเปนมาและวัตถุประสงคของสถาบนัประกันเงินฝาก (FDIC) 

 
จุดมุงหมายสําคัญของการใชอํานาจของรัฐหรืออํานาจในทางกฎหมายในการแทรกแซง

การดําเนินงานของสถาบันการเงินตามกฎหมายการธนาคาร (banking law) คือ การปองกันปญหา
วิกฤติที่จะเกิดขึ้นกับระบบการเงินของประเทศ เพราะวิกฤติดังกลาวจะมีผลตอปญหาความเชื่อมั่น
ของผูฝากเงินอันนําไปสูการแหถอนเงิน (bank run) โดยนโยบายที่สําคัญที่จะสรางความเชื่อมั่น
ดังกลาว  ความมั่นคงและเสถียรภาพของระบบสถาบันการเงินของประเทศสหรัฐอเมริกา คือ การ
สรางระบบการประกันเงินฝากของธนาคาร โดยการจัดตั้ง The Federal Deposit Insurance 
Corporations หรือ FDIC  ระบบการประกันเงินฝากของสมาคมออมทรัพย (saving institutions)  
โดยการจัดตั้ง The Federal Saving and Loan Insurance Corporations (FSLIC)  ระบบการประกัน
เงินฝากของ Credit Union โดยการจัดตั้ง The National Credit Union Saving Insurance Fund 
(NCUSIF) ซ่ึงในปจจุบันนี้ระบบการประกันเงินฝากที่มีบทบาทสําคัญอยางมากในการสรางความ
เชื่อมั่นของผูฝากเงินมากที่สุด  คือ The Federal Deposit Insurance Corporations หรือ FDIC 1 

กอนที่จะมีการจัดตั้งสถาบันประกันเงินฝาก (FDIC)  ในชวงระยะเวลาตั้งแตป 1829 – 1866  
เกิดปญหาความลมเหลวของธนาคารพาณิชยหลายแหง  แผนการหรือโครงการในการที่จะแกไข

                                                  
 1 William A. Lovett “Banking and Financial  Institutions Law” Fourth Edition : West 
Publishing Co., 1997 p. 131-132      
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ปญหาตางๆถูกนําเสนอเพื่อแกไขปญหาดังกลาว  ระบบการประกันเงินฝากของแตละรัฐเกิดขึ้นโดย
วัตถุประสงคที่แตกตางกัน  โดยเริ่มที่รัฐ New York  ตอจากนั้นก็เปนรัฐตาง ๆอีก 5 รัฐ คือ Vermont 
,Indiana ,Michigan ,Ohio ,Iowa  ตอมาในป 1908 – 1917 มีรัฐอีก 8  รัฐไดจัดตั้งกองทุนประกันเงิน
ฝาก (deposit guarantee funds) แตกองทุนดังกลาวไมประสบความสาํเร็จเพราะเนื่องจากผลของ
สงครามโลกครั้งที่ 1 (World  War I ) เกิดภาวะเศรษฐกิจตกต่ําอยางมาก  รัฐบาลกลางเองก็หาวิธีการ
ที่จะสรางหลักประกันหรือหาวิธีการโดยผาน treasury of  national  bank  notes  และไดมีขอเสนอ
อีกหลายวิธีในการประกันเงินฝากในชวงระยะเวลาตั้งแตป 1886 เปนตนมา 2   

ในชวงระยะเวลาตั้งแตป 1930-1932 นั้น  ระบบธนาคารพาณิชยประสบปญหาโดยเฉลี่ย
มากกวา 600 ธนาคารตองปดตัวลง  ธนาคารกลางก็ใชความพยายามในการรักษาสภาพคลองของ
ธนาคารเอาไวแตมาตรการตางๆ ก็ไรผล  โดยเฉพาะในป 1933 เกิดวิกฤติระบบธนาคารพาณิชย (the  
banking  crisis) อยางรุนแรง และในที่สุดสภา Congress จึงไดตัดสินใจออกกฎหมายประกันเงิน
ฝากซึ่งกฎหมายดังกลาวไดมีการยกรางกันตั้งแต ป 1932  โดยจัดใหมีกฎหมายประกันเงินฝากโดย
รัฐบาลกลางเปนผูประกันเงินฝาก พรอมกับจัดตั้งสถาบันประกันเงินฝากหรือThe  Federal  Deposit 
Insurance  Corporation (FDIC) ทั้งนี้ ภายใตกฎหมาย Banking  Act  1933 โดยมีวัตถุประสงคให
ประชาชนมีความเชื่อมั่นในระบบธนาคารพาณิชย และเปนการคุมครองผูฝากเงินในกรณีที่เงินฝาก
ไดเสียไปจากการลมละลายของธนาคาร   

 
  4.1.1.2 บทบาทและลักษณะทั่วไปของ FDIC 
 
Federal Deposit Insurance Corporation หรือ FDIC เปนหนวยงานอิสระของรัฐที่

รับประกันเงินฝากในจํานวนเงินที่แนนอนตอผูฝากเงินแตละคนที่ฝากอยูในธนาคารหรือสถาบัน
การเงินสมาชิก โดยเงินที่ FDIC จายคืนแกผูฝากเงินนั้น สวนหนึ่งนั้นมาจากเงินเบี้ยประกันที่
ธนาคารหรือสถาบันการเงินสมาชิกจายใหแก FDIC 3 
                                                  
 2  The  Federal  Deposit Insurance  Corporation (FDIC), “A  Brief  History  of  Deposit  
Insurance in  the  United  States” Prepared  for  the  International  Conference  on  Deposit  
Insurance  , Washington DC,  September 1998, p.18-19. 
 3 “Federal  Deposit  Insurance  Corporation : An  independent  governmental  agency  
that  insures  bank  deposits  up  to  a  statutory  amount  per  depositor  at  each  participating  
bank ;  the  insurance fund is  financed  by  a  small  fee  paid  by  the  participating  bank”  
Black ‘s  Law  Dictionary (Bryan  A.  Garner ,editor –in- chief ) : West  Publishing  Company , 
1996 
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FDIC เปนองคกรอิสระของรัฐบาลกลางที่จัดตั้งขึ้นหลังจากเกิดภาวะความตกต่ําครั้งใหญ
ของประเทศในป 1920 จนถึงตน 1930 อันเปนเหตุใหเกิดปญหาวิกฤติการณทางการเงินและระบบ
สถาบันการเงิน มีผลทําใหธนาคารและสถาบันการเงินหลายแหงตองปดตัวลง  ประชาชนที่ฝากเงิน
กับธนาคารตองสูญเสียเงินที่ไดฝากไวกับธนาคาร   จนในที่สุด ประธานาธิบดี แฟรงกริน  ดี 
รูสเวลท และสภา congress จึงไดลงนามจัดตั้ง FDIC โดยมีหนาที่หรือภารกิจที่สําคัญ คือสราง
หลักประกันแกเงินฝากในธนาคารของประชาชนชาวอเมริกัน โดยเมื่อธนาคารใดไดรับการประกัน
เงินฝากจาก FDIC  หมายความวาหากธนาคารนั้นประสบปญหาและมีเงินไมพอจายคืนแกผูฝากเงิน
และถูกปดลง  FDIC จะเปนหลักประกันในการที่ผูฝากเงินจะไดรับเงินคืนในวงเงิน $ 100,000  
 ปจจุบัน ธนาคารหรือสถาบันการเงินสมาชิกของ FDIC มีภาระหนาที่จะตองสงเงินเบี้ย
ประกัน (premium) ใหแก FDIC โดยเงินดังกลาวจะถูกแบงเขาอยูใน 2 บัญชี 4 คือ Bank  Insurance  
Fund (BIF) โดยกองทุนนี้จะรับผิดชอบรับประกันเงินฝากของธนาคารพาณิชย  และ Saving 
Association  Insurance Fund (SAIF) ซ่ึงเปนกองทุนที่รับประกันเงินฝากของสมาคมออมทรัพยหรือ 
Saving Association  และนอกจากนี้ส่ิงที่ FDIC  รับประกันนั้นมีหลายประเภท คือ checking 
account , บัญชีเงินฝาก,บัตรเงินฝาก (certificates  of  deposit) , retirement  account แต FDIC  จะไม
รับประกันถึงเงินฝากจากการลงทุนในกองทุนรวม (หุน , หุนกู ฯลฯ)  

 ในปจจุบันน้ี  FDIC  ดําเนินงานหรือมีสํานักงานใหญอยูใน  Washington  DC และ
สํานักงานสาขาของ FDIC (regional office) ที่มีขอบเขตความรับผิดชอบตามเขตพื้นที่  ดังตอไปนี้ 

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

 
 
 
 

                                                  
 4 12 USCA § 1812(d)(1)(B) และ 12 USCA § 1821(a)(6)(A) 
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4.1.1.3 โครงสรางและอํานาจหนาท่ีของ FDIC  
 
กฎหมายหรือกฎเกณฑที่เกี่ยวของกับ FDIC มี 3 ฉบับ คือ The  Banking  Act  1933  ที่เปน

กฎหมายที่จัดตั้ง FDIC   The  Financial  Institutions  Reform , Recovery  and  Enforcement  Act 
1989 (FIRREA)  เปนกฎหมายสําหรับการปฎิรูปและฟนฟูระบบสถาบันการเงินของระบบการ
ประกันเงินฝาก  ซ่ึงกฎหมายนี้เองไดกําหนดใหมีกองทุน 3  กองทุนภายใน FDIC คือ Bank  
Insurance Fund (BIF) เพื่อคุมครองผูฝากเงินในธนาคารพาณิชย , Saving  Association   Insurance  
Fund (SAIF) เพื่อคุมครองผูฝากเงินในสมาคมออมทรัพย (saving association)  และ Federal  
Resolution   Funds (FRF)  ซ่ึงสําหรับ FRF นั้นเปนกองทุนที่จัดตั้งขึ้นเพื่อเปนกองทุนสําหรับแกไข
ปญหาของระบบสมาคมออมทรัพยโดยสืบทอดงานตอจากองคกรประกันเงินฝากของสมาคมออม
ทรัพย หรือที่เรียกวา Federal  Saving  and  Loans  Insurance  Corporation (FSLIC) ที่ปดลง 5 อัน
เนื่องมาจากปญหา Saving  and  Loans Crisis ที่เกิดขึ้นตั้งแตป 1980 เปนตนมา  และกฎหมายอีก
ฉบับ คือ The Federal Deposit Insurance Corporation Improvement Act 1991 (FDICIA) เปน
กฎหมายที่กําหนดใหอํานาจ FDIC เชน สามารถกูยืมเงินไดโดยตรงจากกระทรวงการคลัง  และ
กําหนดการคิดเงินเบี้ยประกันสงแก FDIC โดยอิงกับความเสี่ยงของแตละสถาบันการเงิน (risk- 
based premium)      

การดําเนินงานของ FDIC นั้นผานทางคณะกรรมการ 5  คน  โดย 3 คนมาจากการแตงตั้ง
ของประธานาธิบดีโดยการรับรองของสภา Senate  1 คนคือหัวหนาสํานักงานดูแลกิจการธนาคาร 
(The  Comptroller of  the  Currency)  อีก 1 คนคือหัวหนาสํานักดูแลกิจการออมทรัพย (The  
Director of  the Office  of  Thrift  Supervision)6 โดยมีระยะเวลาการดํารงตําแหนง 6 ป7  และทั้งนี้ 
กฎหมายยังหามกรรมการดังกลาวมีสวนเกี่ยวของไมวาจะเปนเจาของหรือมีอํานาจจัดการในสถาบนั
การเงินและบริษัทในเครือของสถาบันการเงินสมาชิก  

 
แหลงเงินทุนของ FDIC  
แหลงเงินทุน ทั้ง 3  กองทุนใน FDIC นั้น มาจาก 4  แหลง คือ 8 
■ ดอกเบี้ยอันเกิดจากการลงทุนในตั๋วเงินคลังของรัฐบาล 

                                                  
 5Francesco  Pistelli “International  Deposit  Insurance  System” Rome , November  1999. 
p.71 
 6 12 USCA § 1812(a)(1)  
 7 12 USCA § 1812(c)(1)  
 8 FIRREA section 203 (a) , 12 USC § 1812 (a)(e) 
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 ■ การเรียกเก็บเงินเบี้ยประกัน (premiums) จากสถาบันการเงินสมาชิก โดยสถาบันการเงิน
สมาชิกจะตองจายให FDIC ปละ 2 คร้ัง กลาวคือมี 2 อัตรา อัตราแรกสําหรับธนาคารพาณิชยซ่ึงเปน
สมาชิกของกองทุน BIF โดยปรกติอัตราเบี้ยประกันดังกลาวจะขึ้นอยูกับระดับของทุนและระดับ 
rating ของแตละธนาคาร 9  โดยจะอยูในชวงระหวาง 0.04% ถึง 0.31%(FDICIA 1991) และอัตราที่
เรียกเก็บจากสถาบันการเงินที่เปนสมาคมออมทรัพยซ่ึงเปนสมาชิกของกองทุน  SAIF อยูในชวง 0 
ถึง0.27%  โดย ทั้งนี้ การเรียกเก็บดังกลาวทั้งสองจนกวาทุนสํารองของเงินกองทุนของกองทุน BIF 
และกองทุน  SAIF จะเทากับ 1.25 %ของยอดเงินฝากทั้งระบบ  แตอยางไรตาม FDIC อาจจะเรียก
เก็บเบี้ยประกันมากขึ้น10 ทั้งนี้เพื่อใหทุนสํารองของกองทุนทั้งสองสูงขึ้นถึง1.5 %ของยอดเงินฝาก
ทั้งระบบ หากเงินกองทุนดังกลาวมีเงินทุนลดนอยลงจนอาจทําใหประสบภาวะขาดทุน 11  

■  เงินรายไดที่กองทุนไดรับจากการจัดการและการควบคุมธนาคารพาณิชยที่มีปญหา 
 ■  การกูยืมจากรัฐบาลกลาง (US Treasury) และ Federal Financing Bank (FFB)  ในวงเงิน
ไมเกิน $ 30 billion 12    

 
 
 

                                                  
 9 สูตรในการคํานวณเบี้ยประกันนั้นใชสูตร  P = K x D กลาวคือ D จะเปนจํานวนยอดเงิน
ฝากของแตละสถาบันการเงินที่เปนเงินฝากในประเทศ สวน K คือระดับของความมีประสิทธิภาพ
ของสถาบันการเงินจากการประเมินของ FDIC ตามระดับของเงินกองทุนและการประเมินของ
องคกรกํากับดูแล  จากนั้น FDIC จะแบงหรือจัดกลุมของสถาบันการเงินออกเปน 3 กลุม  คือ well 
capitalized, adequacy capitalized, undercapitalized  โดยแตละกลุมของสถาบันการเงินนั้นจะแบง
ออกเปนประเภทยอยอีก 3 ลักษณะ (healthy, supervisory concern, substantial concern) ตามระดับ
ของ rating ที่อางอิงตามหลักการที่เรียกวา CAMEL คือ Capital  Adequacy , Asset  Liability, 
Management  Quality , Earning  Potential ,Liquidity   และทั้ง 3 ลักษณะดังกลาวนี้เองที่จะกําหนด
จํานวนเงินเบี้ยประกันที่สถาบันการเงินจะตองจายให FDIC  (Francesco  Pistelli “International  
Deposit  Insurance  System” Rome , November  1999. p.72.) 
 10 12 USCA § 1815(d)(1)(A) 
 11 Douglas  Arner, “Recent  Developments  in  International  Standards  to  Manage Bank 
Risk : Background  Working Papers  for  Presentation Bank  Governance and Lending  to 
Relating  Persons Asian  Banking  Law  Forum : 17 -18  August  2000 .at  the  United  Nations  
Conference Center , Bangkok”. p.5-74. 
 12 12 USCA § 1824 (a) 
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สิ่งที่คุมครองและวงเงินท่ีคุมครอง (covered deposit and amount of compensation)  
 
FDIC จะใหความคุมครองถึงเงินฝากทุกประเภทที่อยูในระบบทั้ง บัญชีออมทรัพย  บัญชี

กระแสรายวัน  หรือ Certificate Deposits ไมวาจะเปนสาขาของธนาคารตางประเทศ(Foreign bank)
หรือ American  Bank ก็ตาม ทั้งนี้ในวงเงินสูงสุดไมเกิน  $ 100 ,000 13 

 
Diagram แสดงวิวัฒนาการของวงเงินท่ีคุมครอง 
 
1934 (Jan)     $ 2,500 
1934 (July)     $5,000 
1950      $10,000 
1966      $15,000 
1969      $20,000 
1974      $40,000 
1980      $100,000 
 
อยางไรก็ตามFDIC  จะไมใหความคุมครองกับเงินฝากดังตอไปนี ้
- เงินที่อยูในรูปของพันธบัตรรัฐบาล (State  Bond) 
- เงินฝากของกองทุนรวม (Mutual  Fund) 
- เงินที่อยูในรูปของหุน(Share),หุนกู(Bond), ตราสารลงทุน (Investment  Instrument)  
- เงินฝากของธนาคารในการรับจัดจําหนายและประกนัการจําหนาย (Underwriting) 
- เงินฝากของสถาบันการเงิน 
- เงินฝากของบริษัทประกันชวีิต 
- เงินฝากของสถาบันสินเชื่อตางๆ 
 
 
 
 
 
 

                                                  
 13 12 USCA § 1821(a)(1)(B)  
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บทบาทและภาระหนาท่ีของ  FDIC 
 
 1)  FDIC มีภาระหนาที่ในการรับประกันเงินฝากของสถาบันการเงินสมาชิกทั้งหมด14 โดย 
FDIC นอกจากการรับประกันเงินฝากแลว ยังมีอํานาจโดยทั่วไปในการที่จะสามารถตรวจสอบ 
(examination)15 สถาบันการเงินสมาชิก (เฉพาะกับสถาบันการเงินที่ไมไดเปนสมาชิกของ FED และ 
OCC) และ Foreign Bank  แตอยางไรก็ตามอาจจะมีกรณีเฉพาะหรือกรณีพิเศษที่อาจจะทําการ
ตรวจสอบสถาบันการเงินที่เปนสมาชิกของ FED และ OCC ไดเมื่อ FDIC เห็นมีความจําเปนที่
จะตองทําการตรวจสอบเปนกรณีพิเศษ เพื่อกําหนดหลักเกณฑ เงื่อนไขในการประกันหรือการ
คุมครองเงินฝาก 
 FDIC  มีอํานาจในการกํากับดูแลและตรวจสอบสถาบันการเงิน ดังนี้ คือ16 

 ■ การกํากับและตรวจสอบแบบ on – site 
 ■ การกํากับและตรวจสอบแบบ off – site  ซ่ึงเปนการกํากับและตรวจสอบใน
    ลักษณะการกําหนดใหมีการรายงานการดําเนินงานของสถาบันการเงินสมาชิก   
     แก FDIC ตามระยะเวลาที่กําหนด 

  
 2)  FDIC มีบทบาทและอํานาจในการออกคําส่ัง หรือกฎ หรือใชมาตรการ enforcement 
action 17 โดยวิธีการตางๆ เชน ส่ังใหหยุดการกระทํา หรือแกไข หรือปรับปรุงการดําเนินงานของ
สถาบันการเงินที่ไมปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ภายหลังจากที่ FDIC ไดทําการตรวจสอบ 
(examination) สถาบันการเงินนั้น  รวมถึงมาตรการยกเลิกการประกันหรือการคุมครองเงินฝาก  
 
 3) FDIC มีบทบาทและหนาที่ทางกฎหมายในการคุมครองผูฝากเงิน  
 FDIC  มีกระบวนการที่หลากหลายในการจัดการหรือแทรกแซงการดําเนินงานของสถาบัน
การเงินเมื่อสถาบันการเงินนั้นประสบปญหา ทั้งนี้เพื่อคุมครองความเชื่อมั่นของประชาชนตอระบบ
ธนาคารพาณิชย  รักษาวินัยของระบบกลไกตลาด  โดยวิธีการหรือรูปแบบของ  FDIC  คือ 18 
                                                  
 14 ไดแก  National Bank ที่เปนสมาชิกของ OCC  States Bank ที่เปนสมาชิกหรือ member 
ของ FED รวมถึงธนาคารที่ไมไดเปนสมาชิกของ OCC หรือ FED แตมีความประสงคที่เขาเปน
สมาชิกของ FDIC  : (12 USCA § 1821(a)(1)(A) 
 15 12 USCA § 1819(a), para. eighth 
 16 อุดม  คําจันทร “มาตรการทางกฎหมายในการคุมครองผูฝากเงิน,” หนา 73-78.  
 17 12 USCA § 1819 (a), para. tenth  
 18 เร่ืองเดียวกัน หนา  76. 
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 - Straight  Deposit  Pay – Off (SPDO) และ Insurance  Deposit  Transfer (IDT) 
 มาตรการดังกลาวคือการจายเงินชดเชยใหแกผูฝากเงิน  มาตรการนี้เปนวิธีการแทรกแซง
ของ FDIC กระบวนการสุดทายที่ไมสามารถใชวิธีการใดๆแลว ในกรณีนี้ FDIC ก็จะปลอยให
สถาบันการเงินนั้นถูกปดกิจการลง วิธีการดังกลาวมีอยู 2 วิธี คือ 

 ■ จายเงินชดเชยแกผูฝากเงินโดยตรงซึ่งการจายเงินชดเชยแกผูฝากเงินนั้นเปน
วิธีการที่กอใหเกิดภาระแกFDIC มากที่สุด 

 ■ โอนการประกันเงินฝากไปยังธนาคารพาณิชยหรือสถาบันการเงินอื่น หรือ
จัดตั้ง new  bank  ขึ้นมารับโอนเงินฝากของผูฝากเงินจากธนาคารที่ถูกปดกิจการ 

 
- Purchase  and  Assumption (P&A) 

   - Bridge  Bank  
 - Direct  Assistance/ Bail Out  
  
 4)  FDIC มีบทบาทและภาระหนาที่ในการเปนผูพิทักษทรัพย (receiver)19 เมื่อสถาบัน
การเงิน ทั้งที่เปนสมาชิกของ OCC และ FED  นั้นเกิดปญหาจนถึงขั้นถูกพิทักษทรัพย 
(receivership) เมื่อไดรับการแตงตั้งจากองคกรกํากับดูแลโดยตรง  ซ่ึงบทบาทดังกลาวรวมถึงการทํา
หนาที่เปนผูชําระบัญชี (liquidator) สถาบันการเงินนั้นดวย 
   
 
 4.1.2 มาตรการในการตรวจสอบสถาบันการเงินสมาชิก 
   
  4.1.2.1 ลักษณะทั่วไปของการตรวจสอบสถาบันการเงิน 
   
  โดยทั่วไปแลว ระบบการกํากับดูแลสถาบันการเงินในประเทศสหรัฐอเมริกา มี
องคกรที่รับผิดชอบในการกํากับดูแลหลายองคกร เชน The Office of Comptroller of Currency 
(OCC)The Federal Reserve System (FED) The Office of Thrift  Supervision (OTS)  และ FDIC  
ซ่ึงแตละองคกรนั้นจะแบงความรับผิดชอบในการกํากับดูแลสถาบันการเงินแตกตางกันออกไป  
โดย FDIC มีบทบาทหนาที่หลักในการกํากับดูแลรวมถึงการตรวจสอบสถาบันการเงินที่ไมเปน
สมาชิกของทั้ง FED และ OCC และสถาบันการเงินของตางประเทศ (foreign bank) ใหปฏิบัติตาม

                                                  
 19 12 USCA § 1819 (a), para. ninth  
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กฎหมาย หรือหลักเกณฑ กฎ ระเบียบ ที่ FDIC ประกาศกําหนด ทั้งนี้ เพื่อความมั่นคงและความมี
เสถียรภาพของระบบสถาบันการเงิน 
  นอกจากนั้นแลว FDICIA 1991 ยังใหอํานาจ FDIC  ในการตรวจสอบ (examine) 
ในกรณีพิเศษ สําหรับสถาบันการเงินสมาชิกที่เปนสมาชิกของ FED หรือ OCC ก็ได เมื่อเห็นวาผล
ของการตรวจสอบขององคกรกํากับดูแลโดยตรงไมเปนที่พอใจ หรือมีความผิดปรกติ หรือ
พฤติการณใดๆ ที่สถาบันการเงินดังกลาวอาจจะมีความเสี่ยงตอความเสียหายตอไป  โดยหลังจากที่
มีการตรวจสอบไมวาจะเปนรูปแบบของ On-Site หรือ Off-Site  FDIC อาจจะใชมาตรการในการ
บังคับหรือ enforcement action ดวยวิธีการตางๆ เชน การสั่งใหกระทําการ หรืองดเวนการกระทํา 
การยกเลิกการประกัน (termination of insurance) ดังนั้น ระบบการประกันเงินฝากของ
สหรัฐอเมริกา  โดยสถาบันประกันเงินฝาก หรือ FDIC จึงมีกลไกที่สําคัญในการตรวจสอบสถาบัน
การเงินสมาชิก โดยมีวัตถุประสงคหรือเหตุผลสําคัญของการตรวจสอบ (rational of  bank  
examination)4 ประการ คือ20 
   
  ▪  รักษาความเชื่อมั่นของประชาชน (The maintenance  of  pubic confidence) โดย
สรางใหเกิดความเชื่อมั่นดังกลาวกับผูฝากเงินที่นําเงินออมของตนมาฝากไวกับสถาบันการเงิน   
  ▪ ตรวจสอบสถาบันการเงินตามกําหนดระยะเวลาที่กําหนดเพื่อใหสถาบันการเงิน
ปฏิบัติตามกฎหมาย  กฎ  ระเบียบ ขององคกรกํากับดูแล 
  ▪ คุมครองความมั่นคงของกองทุนประกันเงินฝาก (deposit  insurance  fund)   
โดยการตรวจสอบจะชวยปองกันมิใหเกิดปญหาแกสถาบันการเงิน อันมีผลกระทบตอกองทุน
ดังกลาวได 
  ▪ ชวยใหองคกรกํากับดูแล (supervisor)  ตระหนักรูและหาวิธีการปองกันปญหาที่
อาจจะเกิดขึ้น  โดยวิธีการที่มีลักษณะของ corrective  measure  
 

4.1.2.2 โครงสรางและสาระสําคัญของการตรวจสอบ 
 

          ก. On -Site Examination 
 FDIC  ใชกลไกในการตรวจสอบระบบสถาบันการเงินโดยการมุงเนนไปที่การ

ประเมิน  loan  portfolio  ของสถาบันการเงิน  ซ่ึงการตรวจสอบดังกลาวนี้จะตรวจสอบใน Portfolio  
                                                  
 20 Jonathan  R. Macey, Geoffrey  P.Miller  and  Richard  Scott  Carnell,  Banking  Law 
and  Regulation Third  Edition (Aspen Law &  Business, 2001), p. 661-678.  และขอมูลจาก 
www.fdic.gov 
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กลุมของลูกคา  แนวทางการใหสินเชื่อ   เอกสารการใหสินเชื่อ  ขอจํากัดการใหสินเชื่อแกบุคคลที่
เกี่ยวของ  รวมถึงการตรวจสอบการทบทวน (review)  สัญญาสินเชื่อของสถาบันการเงินที่เมื่อครบ
กําหนดชําระหรือเมื่อมีการปรับโครงสรางหนี้  จากนั้น FDIC จะจัดระดับของสินเชื่อ (loan)  วาอยู
ในระดับใดบาง ระดับปรกติ (normal)    กลาวถึงเปนพิเศษ (special  mention)   ต่ํากวามาตรฐาน 
(substandard)   สงสัยจะสูญ (doubtful)  และสูญ (loss)  ซ่ึงหลังจากที่ผานกระบวนการในการ
ตรวจสอบสถาบันการเงินนั้นแลว  FDIC  จะมีการประเมินเพื่อจัดระดับของสถาบันการเงินตาม
หลักการของ CAMEL 21 

 
          ข. Off- Site  Examination 
 
 การใชกลไกในการตรวจสอบแบบ off – site  examination สวนใหญแลว  FDIC  

จะใชกอนมีการตรวจสอบแบบ  on –site โดย FDIC  จะทบทวน (review)   รายงานการตรวจสอบ
คร้ังกอน   และขอมูล (filing)  ที่สถาบันการเงินสงมาให (call  report)   เพื่อเปนฐานในการวิเคราะห
และประเมิน   ดังนั้นโดยทั่วไปแลวการตรวจสอบแบบ off – site  examination  จะเปนขอมูลท่ีชวย
ใหการตรวจสอบ แบบ on –site  มีความนาเชื่อถือมากยิ่งขึ้น22  

 
Call  Report 

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

 Detail  on  loan 
 Deposits 
 Securities 
 Off-balance –sheet  activities 

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

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

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

กลไกในการตรวจสอบในลักษณะของการปองกันปญหาที่จะเกิดขึ้น (precautionary  measures)   
โดยหลังจากที่ไดผานกระบวนการในการตรวจสอบสถาบันการเงินแลว  จะมีการกําหนดหรือให
ระดับ (rating) ของสถาบันการเงินดังกลาว  โดยการอางอิงตามหลักการของ CAMEL เปนฐาน
(capital  adequacy , asset  quality, management ,  earning , liquidity and  sensitive   to  market  
risk) 

หลักในการจัดระดับของสถาบันการเงินโดยอางอิงกับ CAMEL  นั้น  มีสาระสําคัญ ดังนี้ 
1) การจัดระดับหรือ rating ใหกับสถาบันการเงิน หรือเรียกอีกอยางวา The  Uniform  

Financial  Institution  Rating  System (UFIRS)  เปนระบบที่กําหนดขึ้นโดย  The  Federal  
Financial  Institution  Examination  Council  (FFIEC) , 1979  เพื่อเปนแนวทางในการใหองคกร
กํากับดูแลระบบสถาบันการเงินใชจัดระดับ (rating) ของสถาบันการเงิน เพื่อใหมีผลในการสราง
ความเขมแข็งและความมั่นคงใหเกดิขึ้นกับระบบสถาบันการเงิน 

       2) ตาม UFIRS การจัดระดับ  rating ของสถาบันการเงินจะมีฐานที่จะคิดจากกลุมที่
สําคัญ  คือ  ความเพียงพอของเงินกองทุน (the  adequacy of capital) คุณภาพของสินทรัพย (the  
quality  of  assets)   คุณภาพของการจัดการ (quality  of  management) คุณภาพของการหารายได 
(quality and  level  of  earnings)  ความเพียงพอของสภาพคลอง (the  adequacy  of   liquidity)  และ  
sensitive  market  risk   จากนั้น FDIC จะใหระดับของสถาบันการเงินจากระดับ 1  ถึง  ระดับ  5  
โดย level 1  จะแสดงใหเห็นถึงการบริหารการจัดการที่สูงที่สุดและมีความเขมแข็งหรือมั่นคง ซ่ึงจะ
มีผลทําใหการแทรกแซงการดําเนินงานหรือการใชมาตรการบังคับ (enforcement action) ของ FDIC 
คอนขางจะนอยมาก  level 2  จะแสดงใหเห็นวาสถาบันการเงินนั้นมีความมั่นคงหรือความเขมแข็ง
ปานกลาง  level 3 แสดงใหเห็นวาสถาบันการเงินนั้นเริ่มจะมีปญหา (problem bank)23 มีความ
                                                  
 23 สถาบันการเงินที่มีปญหานั้นอาจจะเกิดขึ้นจากการใหสินเชื่อหรือปลอยสินเชื่ออยางไม
ใชความระมัดระวังหรือกอใหเกิดความเสี่ยงมากจนเกินไป  รวมถึงการขาดมาตรการที่จะบริหาร
จัดการสินเชื่อของฝายจัดการอยางดีพอ  การมีนโยบายเรงการทํากําไรหรือการเจริญเติบโตของ
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ออนแอ สถานการณของสถาบันการเงินนั้นมีความรายแรงปานกลาง  level 4  แสดงใหเห็นวา
สถานการณของสถาบันการเงินนั้นมีปญหารายแรง และมีความเปนไปไดที่สถาบันการเงินนั้น
อาจจะประสบปญหารุนแรงมากขึ้นเรื่อยๆ (serious problem)  และระดับ  level 5  ที่แสดงถึงการ
บริหารการจัดการที่ต่ําที่สุด  และแสดงถึงการแทรกแซงหรือมาตรการบังคับหรือ enforcement 
action ก็จะสูงขึ้น และมีความจําเปนที่ทางการหรือองคกรกํากับดูแลจะตองเขาจัดการแกไขอยางเร็ว
ที่สุดดวย (likely failure) 24 

 
  ง. Enforcement  Actions 

 
เมื่อ FDIC ไดมีการจัดระดับของสถาบันการเงินแลว ประเภทของสถาบันการเงินที่ถูกจัด

ระดับนั้นจะนําไปสูกระบวนการหรือมาตรการ enforcement action  ในรูปแบบตางๆ โดย FDIC จะ
แบงแยกใหเห็นถึงปญหาของสถาบันการเงินที่มี 2 ลักษณะในเบื้องตน  คือ 25 

 
1) ปญหาในการจัดการ (management  problem) 

 insufficient  corporate  planning 
 inadequate  internal  control 

2) ปญหาในทางการเงิน (financial  problem) 
 inadequate capital  
 inadequate loan – loss  reserve 
 poor  liquidity 

 

                                                                                                                                               
สถาบันการเงินที่เนนความเสี่ยงมากจนเกินไป   การดําเนินธุรกรรมใดๆหรือการใหสินเชื่อแกบุคคล
ที่เกี่ยวของหรือบุคคลวงในหรือมีการทุจริตเกิดขึ้นในสถาบันการเงินนั้น  การลงทุนหรือการ
ประกอบธุรกิจที่ผิดพลาดของสถาบันการเงิน (William A. Lovett “Banking and Financial  
Institutions Law”  p. 143)      
 24 William A. Lovett “Banking and Financial  Institutions Law”  p. 141-142  
 25Timothy J.Curry ,John P. O’Kneefe, Jane  Coburn  and  Lynne  Montgomery 
“Financially Distressed Banks : How  Effective  Are  Enforcement  Actions  in the Supervision 
Process?” FDIC  Banking  Review (Volume 12 , No 2 ,1999),  p.1 – 5 . 
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FDIC  จะมีกระบวนการในการบังคับหรือใชมาตรการในการ enforcement    ที่แตกตางกัน
ตั้งแตไมเปนทางการจนถึงระดับเปนทางการ หรือเปดเผยและไมเปดเผยตอสาธารณชน  โดย
รูปแบบของการ enforcement  มีลักษณะดังตอไปนี้ 26 

1)   Bank  Board  Resolution  
 
เปนกระบวนการแกปญหาภายในสถาบันการเงินนั้นเอง  โดยการใหคณะกรรมการของ

สถาบันการเงินนั้นวางแผนวาจะแกปญหาหรือจัดการกับปญหาดังกลาวอยางไร กระบวนการในชั้น
นี้เปนกระบวนการที่ยังถือวาไมเปนทางการ (informal  action) 

 
2)  Memorandum  of  Understanding (MOU)  

  
เปนกระบวนการ enforcement หรือมาตรการในการบังคับ ที่เปนการแกไขปญหาโดยการ

รวมกันตกลงกันระหวาง FDIC  และคณะกรรมการของสถาบันการเงินนั้น  โดยทําเปนขอตกลง
หรือลายลักษณอักษร (MOU) และกําหนดแนวทางภายใตกรอบของระยะเวลาในการแกไขปญหา   
ที่ชัดเจน โดย MOU นี้จะไมถูกเปดเผยตอสาธารณชน 

 
3)  Cease –and – Desist  Order 27  

  
เปนมาตรการที่ FDIC  จะใชอํานาจในการมีคําสั่งใหหยุดกระทําการ  หรืองดเวนกระทํา

การ หรือส่ังใหกระทําการใดๆ  เมื่อ 
 
 สถาบันการเงินดําเนินงานในลักษณะที่ไมปลอดภัยหรือไมมั่นคง 

(unsafe  and  unsound  banking  practice)  
 มีการละเมิดหรือไมปฏิบัติตามกฎหมาย  กฎ  ระเบียบ  ขอบังคับตางๆ
ที่ออกโดยขององคกรกํากับดูแล 

 
 
 
 

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

  FDIC  อาจจะใชมาตรการนี้ในการลงโทษทางแพง โดยการปรับเปนเงิน เมื่อ
สถาบันการเงินนั้นไมปฏิบัติตามกฎหมาย  กฎ  ระเบียบ  ขอบังคับ  โดยมีระดับระหวาง  $ 1,000 ตอ
วันสําหรับความผิดไมรายแรง  จนถึง $ 25,000 ตอวันสําหรับความผิดที่เกิดจากการละเมิดหนาที่
ตามหลักการที่ดีของ Fiduciary Duty  และอาจจะถึง $ 1 million  ตอวัน หาก FDIC ทราบวากระทํา
การดังกลาวโดยเจตนา (Knowing) และเปนเหตุใหเกิดความเสียหายอยางรายแรง 

 
5)    Suspension  or  Termination  of  Deposit  Insurance 29    

 
  FDIC  จะใชมาตรการระงับหรือยกเลิกการประกันเงินฝาก  มาตรการนี้เปน

มาตรการที่หนักที่สุด ที่บังคับใหสถาบันการเงินจะตองเปลี่ยนแปลง / ปรับปรุง การดําเนินงานของ
สถาบันการเงินนั้นอยางทันที 

 
 
4.1.2.3 ขั้นตอนกระบวนการในการตรวจสอบสถาบันการเงิน 
 
ตาม  FDIC  Improvement  Act  of  1991  (FDICIA)  กําหนดใหสถาบันการเงินจะตองถูก

ตรวจสอบอยางนอย ทุกๆ 12 เดือน และ 18  เดือน สําหรับธนาคารขนาดเล็ก  และความถี่ของการ
ตรวจสอบจะสูงขึ้นหากสถาบันการเงินนั้นอาจจะเกิดปญหาขึ้นมา   

สถาบันการเงินจะไดรับการแจงใหทราบลวงหนาเพื่อจะไดจัดเตรียมเอกสารและขอมูลให
ครบถวน  ซ่ึงหลังจากมีการตรวจสอบแบบ on – site  examination แลว FDIC ก็จะวิเคราะหและ
ประเมินโดยการใหระดับหรือ rating ตามหลักการของ CAMEL  จากนั้นขอมูลตางๆ ที่ใชในการ
ประเมินก็จะถูกนํามาตรวจสอบแบบ off – site  examination ตอไป 30 
 หลังจากที่มีการจัดระดับหรือ rating ของสถาบันการเงินแลว  หากFDIC มีความเห็นและ
ประเมินวา สถาบันการเงินนั้นเริ่มจะมีปญหาหรือมีการปฏิบัติที่ผิดกฎหมาย ระเบียบ  กฎ  ขอบังคับ
ตางๆ โดยเฉพาะเมื่อมีสถาบันการเงินใดที่จากการจัดระดับแลวอยูในระดับ 4  หรือระดับ 5  แสดง
ไดวาสถาบันการเงินนั้นเริ่มมีปญหา (problem  bank)  ขั้นตอนนี้  FDIC  จะแจงเปนทางการ 
                                                  
 28 12 USCA §  1818(i)(2)(A), 12 USCA §  1818(i)(2)(B), 12 USCA §  1818(i)(2)(C) 

 29 12 USCA §  1818(a)(2) 

 30 Frederic S. Mishkin, Prudential Supervision  What  works  and  what  doesn’t, p.305. 
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(official)  ถึงกระบวนการในการ enforcements  action แกองคกรที่กํากับดูแลกอน จากนั้น FDIC 
จึงจะเริ่มใชกระบวนการดังกลาว  โดยปรกติมักจะประมาณ  3  เดือน นับตั้งแตมีการตรวจสอบ  
อยางไรก็ตามหากสถาบันการเงินใดถูกจัดอยูในระดับ 3  สถาบันการเงินนั้นก็มีโอกาสที่จะมีปญหา
ขึ้นได หากไมมีการปองกันที่ดีพอ  กระบวนการ enforcement  action  ก็อาจจะเปนรูปแบบ 
informal  ในรูปแบบของ Bank  Board  Resolution  หรือ  MOU 31 

ดังนั้น โดยสรุปแลว FDIC  จะใชมาตรการบังคับ หรือ enforcement action ทั้งรูปแบบที่
เปนทางการและไมเปนทางการ  โดยการกําหนดกรอบของระยะเวลาที่ชัดเจน  หากมีการตรวจสอบ
พบวาสถาบันการเงินกําลังประสบปญหา หรือละเมิดหรือปฏิบัติผิดกฎหมาย  กฎ ระเบียบ  โดย
ลักษณะและรูปแบบนั้นก็จะพิจารณาจากความเหมาะสมและสถานการณตางๆประกอบ 
  

4.1.3 มาตรการในการจัดการสินทรัพยและหนี้สนิของสถาบันการเงินที่มีปญหา 
 
4.1.3.1 หลักการและลักษณะทั่วไปของการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินท่ีมี

ปญหา 
 

 มาตรการในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหานั้น ในทาง
ทฤษฎีนั้นมีจุดมุงหมายหรือวัตถุประสงค 3 ประการคือ 

1) เพื่อจะรักษาเสถียรภาพและความเชื่อมั่นของประชาชนที่มีตอระบบการเงิน 
2) ลดตนทุนหรือ Cost  ของการแกไขปญหา โดยไมทําใหระบบการเงินออนแอลง 
3) ดําเนินการชําระบัญชีผานกระบวนการพิทักษทรัพย (receiver) เพื่อใหเกิดมูลคาสูงสุด  
 
วัตถุประสงคประการแรก คือ เพื่อรักษาเสถียรภาพความเชื่อมั่นของประชาชน เนื่องมาจาก

มาตรการจัดการกับสินทรัพยหรือ Resolution Measure นั้นจะเปนมาตรการที่มีความโปรงใส 
(transparency) และมีความชัดเจน (clearly) กลาวคือมีความโปรงใสในกฎ ระเบียบ และขั้นตอนการ
ดําเนินงานกับสถาบันการเงินที่มีปญหา  ซ่ึงจะทําใหประชาชนในฐานะผูฝากเงินหรือเจาหนี้ไดรับ
ขอมูลที่ถูกตองและชัดเจนในสถานการณที่สถาบันการเงินมีปญหา  และหากรูวาไดรับความ
คุมครองหรือไดรับเงินคืนตามที่กฎหมายกําหนดอยางชัดเจนและรวดเร็ว ก็จะไมเกิดภาวะแตกตื่น

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



 111

หรือพากันแหถอนเงิน (bank run) อันเปนการสรางความเชื่อมั่นแกผูฝากเงินและเสถียรภาพของ
ระบบสถาบันการเงิน 32 

วัตถุประสงคประการที่สอง คือ การใชวิธีการหรือมาตรการใดในการแกไขปญหานั้น
จะตองเปนวิธีการหรือมาตรการที่มีตนทุนหรือ Cost ที่นอยที่สุด (The least cost) แกเงินกองทุน
ประกันเงินฝากของ FDIC  กลาวคือ ประเมินตนทุนหรือ Cost ของมาตรการหรือวิธีการตางๆ และ
เลือกใชวิธีการที่ทําให FDIC มีตนทุนหรือคาใชจายนอยที่สุด 33 และสุดทายคือ วัตถุประสงคในการ
ที่จะมีการชําระบัญชีโดยกระบวนการพิทักษทรัพยสําหรับสินทรัพยของสถาบันการเงินที่มีปญหา
อยางรวดเร็ว   เพื่อมิใหทําใหสินทรัพยที่มีอยูของสถาบันการเงินที่ปญหามีมูลคาต่ําลงอัน
เนื่องมาจากการใชระยะเวลานานในการแกไขปญหา อันมีผลเสียหายตอผูฝากเงิน  บรรดาเจาหนี้
ทั้งหลาย และFDIC 34 
 ในทางทฤษฎีกฎหมายนั้น  มาตรการในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงนิ
ที่มีปญหา  เปนอํานาจ ทางกฎหมายหรือเครื่องมือประเภทหนึ่งของ  FDIC  และเปนเครื่องมือท่ีมี
ความสําคัญในการแกไขปญหาที่เกิดขึ้นกับระบบสถาบันการเงิน โดยสามารถแบงออกไดเปน3 
สวนหรือ 3 ลักษณะ 35  คือ สวนแรกจําเปนจะตองมีการแตงตั้ง FDIC เพื่อที่จะทําหนาที่ในฐานะ
ของ Conservator หรือ Receiver36 (ในทางกฎหมายอาจจะเรียกรวมกันไดวา “fiduciary”)  จาก
องคกรที่กํากับดูแลสถาบันการเงินนั้นโดยตรงกอน ทั้งนี้เพื่อให FDIC มีอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย
อยางเต็มที่ในการจัดการและการแกไขปญหา  สวนที่สองคือ FDIC อาจจะตองมีการโอนสินทรัพย
และหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหาไปใหกับสถาบันการเงินที่ดแีละมั่นคงเพื่อท่ีจะรักษามูลคา
ของสินทรัพยดังกลาวไว รวมถึงรักษาธุรกิจและชื่อเสียงและความเชื่อมั่นของสถาบันการเงินที่มี
ปญหา ผานมาตรการหรือวิธีการตางๆ และสวนสุดทายคือภายหลังจากที่มีการปดกิจการสถาบัน
การเงินนั้นแลว FDIC จะตองดําเนินการจัดสรรชําระหนี้ใหแกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลายจากกอง
ทรัพยสินของสถาบันการเงินที่ปดกิจการไปตามคําเรียกรองสิทธิ (claims) 

                                                  
 32Rosalind L. Bennett “Failure Resolution and Asset Liquidation: Results of an 
International Survey of Deposit Insurers” FDIC Banking Review, 2002  p.1-2 
 33 Ibid. 
 34 Ibid. 
 35 Jonathan R. Macey, Geoffrey P. Miller and Richard Scott Carnell Banking Law and 
Regulation Third Edition,  Aspen Law & Business, 2001 p. 724  
 36 12 U.S.C § 1821 (d) 
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 ดังนั้น บทบาทของ  FDIC  ในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มี
ปญหานั้น   มี 2 ลักษณะดังนี้ 37 
  
 ■  บทบาทในกระบวนการจัดการหนี้สินและสินทรัพยสถาบันการเงินที่มีปญหา  หรือ  
resolution  process ซ่ึงเปนกระบวนการจัดการกับสถาบันการเงินที่มีปญหา รวมถึงการโอนขาย
กิจการ การควบกิจการ หรือการขายสินทรัพยและหนี้สิน (P&A) ทั้งหมดใหแกสถาบันการเงินอื่น  
เนื่องจากไมสามารถที่จะแกไขปญหาสถาบันการเงินนั้นไดแลว    การเขาชวยเหลือทางการเงิน  
จายเงินคืนแกผูฝากเงิน  ทั้งนี้ บนหลักการที่วา การดําเนินการหรือมาตรการในการแกไขปญหา
ดังกลาวจะกอใหเกิดผลดีคือ ลดตนทุนหรือ  Cost  ที่จะเกิดกับ  FDIC  หรือ  Deposit  Insurance  
Fund และเปนผลดีกวาการปดสถาบันการเงินนั้น โดย FDIC จะทําหนาที่เปน ผูดูแลหรือผูรักษา 
(conservator) ของสถาบันการเงินที่มีปญหา 38 
  
 ■ บทบาทในกระบวนการพิทักษทรัพย  หรือ  receivership  process  ซ่ึงเปนกระบวนการ
ในการปดสถาบันการเงินที่มีปญหา  และชําระบัญชีสินทรัพยของสถาบันการเงิน  โดย FDIC จะทํา
หนาที่ทั้งผูพิทักษทรัพย(receiver)และผูชําระบัญชี (liquidator)ของสถาบันการเงินที่มีปญหา 39 
  
 ในชวงป  1930-1933  หรือในชวงของ  Great  Depression  นั้น  เปนชวงที่สถาบันการเงิน
เกิดปญหามากที่สุด   สถาบันการเงิน 9,096  แหง  ตองปดกิจการลง และเมื่อมีการจัดตั้ง  FDIC  
แลว  ปริมาณของสถาบันการเงินที่จะถูกปดมีปริมาณนอยลง  เหตุผลหนึ่งคือ  FDIC  มบีทบาท
สําคัญในการเขาดําเนินการแกไข  (resolve)  สถาบันการเงินที่มีปญหาไดอยางทันทวงที  และ
                                                  
 37 Resolution Handbook : Federal Deposit Insurance Corporation , 2003 (www.fdic.gov)  
 38 ในบทบาท Conservator ของ FDIC นั้น เนื่องจาก สถาบันการเงินที่มีปญหานั้นยังมี
โอกาสกลับคืนมาดําเนินกิจการได หรือหากดําเนินการไมไดอีก แตมีความจําเปนที่จะตองรักษา
กิจการนั้นไว เพื่อคุมครองผูฝากเงิน เจาหนี้ และเสถียรภาพของระบบการเงิน ดังนั้น FDIC จึงมี
อํานาจในการดําเนินการใดๆ ที่จําเปนในการทําใหสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นกลับมามีความ
มั่นคงอีกครั้ง โดยรักษามูลคาของสินทรัพยของสถาบันการเงินดังกลาว รวมถึง มีอํานาจในการโอน
ขายกิจการ หรือขายสินทรัพยและหนี้สิน (P&A)ทั้งหมด ใหแกสถาบันการเงินอื่นที่ปรกติ   
 39 ในบทบาท receiver ของ FDIC เนื่องจากสถาบันการเงินที่มีปญหามีโอกาสนอยที่จะ
กลับคืนมาดําเนินกิจการได ดังนั้น เมื่อมีการปดกิจการสถาบันการเงินที่มีปญหา FDIC มีอํานาจใน
การจายเงินคืนแกผูฝากเงิน  และชําระบัญชีเพื่อสะสางสินทรัพยและภาระหนี้สินท้ังหมดใหแกผู
ฝากเงินและเจาหนี้ทั้งหลายของสถาบันการเงินที่มีปญหา    
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รวดเร็ว  (quickly)  ทั้งนี้เพราะบทบาทดังที่กลาวมาแลว คือ บทบาทในกระบวนการ Resolution 
Process  ซ่ึงเปนบทบาทในการคุมครองผูฝากเงินโดยวิธีการตาง ๆ และบทบาทในกระบวนการ 
Receiver  Process ซ่ึงเปนบทบาทของการเปนผูพิทักษทรัพย (receiver) ของสถาบันการเงินที่มี
ปญหาและคุมครองประโยชนแกเจาหนี้ทั้งหลาย   
 กระบวนการในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหาของ  FDIC  
จึงเริ่มตนเมื่อองคกรที่กํากับดูแลสถาบันการเงินนั้นโดยตรงไดแจงให  FDIC  ทราบถึงสภาพของ
ปญหาของสถาบันการเงินใด พรอมทั้งแตงตั้งให FDIC ในบทบาทฐานะ 2 ลักษณะ คือ 
Conservator  หรือ Receiver ซ่ึงเมื่อ  FDIC  ไดรับทราบก็จะขอขอมูล  (data) และรายละเอียดตางๆ  
ของสถาบันการเงินที่มีปญหา  เชน  ขอมูลเกี่ยวกับสินทรัพยและภาระหนี้สินตาง ๆ   ขอมูลเกี่ยวกับ
การบริหารการจัดการ   จากนั้น FDIC  ก็จะตีราคาหรือมูลคาของสินทรัพย  (asset  valuation)  เพื่อ
กําหนดบทบาทฐานะในลักษณะของ Conservator  หรือ Receiver และวางแผนในการเลือกใช
วิธีการในการแกไขปญหาหรือจัดการกบัสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา  และ
เพื่อประโยชนในการประมาณมูลคาของสินทรัพย โดยมีปจจัยการเลือกใชวิธีการดังกลาว ดังนี้คือ 40 
  
 1) สินทรัพยและความรับผิด  (asset  and liability) ของสถาบันการเงินที่มีปญหา 
 2) ภาวะและเงื่อนของของระบบตลาดและการแขงขันของของสถาบันการเงินนั้นใน 
       ระบบสถาบันการเงิน 
   

โดยหลักการแลว มาตรการที่ FDIC นํามาใชในการแกไขปญหานั้นเรียกวา “Corrective 
Measures” ซ่ึงเปนมาตรการที่จะเปนการใหอํานาจทางกฎหมายแก FDIC ในการจัดการหรือกร
แกไขปญหาที่เกิดขึ้น  โดยมีหลักการ ดังนี้ คือ 41 

1) เพิ่มความเขมแข็งหรือความมั่นคงของเงินกองทุน โดยอาจจะมาจากผูถือหุน หรือนัก
ลงทุน หรือจากการใหความชวยเหลือของ FDIC หรือ FED 

2) เปล่ียนแปลงการบริหารจัดการของสถาบันการเงินใหมีระบบการบริหารจัดการสินเชื่อท่ี
มีมาตรฐานและหลีกเลี่ยงการดําเนินธุรกิจ  การลงทุนหรือการใหสินเชื่อในลักษณะที่มีความเสีย่งสงู  
รวมถึงการตัดลดคาใชจายหรือตนทุนตางๆของสถาบันการเงินที่มีปญหา 

3) เปล่ียนแปลงบุคลากรในระดับกรรมการ หรือผูบริหาร รวมถึงเจาหนาที่ในระดับ
บริหารงาน ซ่ึงอาจจะรวมถึงผูถือหุนรายใหญดวย ทั้งนี้ เพื่อประสิทธิภาพของการแกไขปญหา 

                                                  
 40 Resolution Handbook : Federal Deposit Insurance Corporation , 2002 (www.fdic.gov) 
 41 William A. Lovett “Banking and Financial  Institutions Law” p. 144 
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ในทางปฏิบัติ โดยทั่วไปเมื่อมีสถาบันการเงินใดที่ประสบปญหาขึ้นมา  FDIC ยอมจะมี
ทางเลือกหรือวิธีการในการแกไขปญหาหรือจัดการกับปญหาและใหการคุมครองผูฝากเงิน โดย
ขึ้นอยูกับตนทุนหรือ Cost ของแตละมาตรการ  โดยมาตรการปรกติที่ FDIC ใชคือ การโอนขาย
สินทรัพยและหนี้สิน (Purchase and Assumption, P&A) ซ่ึงเปนวิธีการที่ FDIC จะนําสินทรัพยของ
สถาบันการเงินที่มีปญหามาประมูลขายในราคาที่สูงที่สุด  และหากสถาบันการเงินใดที่ชนะการ
ประมูลก็จะรับโอนหรือรับซื้อสินทรัพยทั้งหมดหรือบางสวน   รวมถึงรับโอนความรับผิด 
(liabilities) โดยเฉพาะเงินฝากของสถาบันการเงินที่มีปญหา  โดยสถาบันการเงินที่มีปญหานั้น 
ภายหลังจากที่ไดโอนสินทรัพยและหนี้สินไปใหสถาบันการเงินอ่ืนแลว  สถาบันการเงินที่มีปญหา
นั้นก็จะดําเนินงานตอไปในฐานะของสาขาของสถาบันการเงินที่รับโอนไป ทั้งนี้เพื่อมิใหเกิดปญหา
ความตอเนื่องในธุรกรรมการเงินของลูกคาและประชาชนหรือชุมชน  ดังนี้จะทําใหผูฝากเงินไดรับ
ความคุมครองเปนอยางดี  แตสําหรับผูฝากเงินที่ไมไดรับความคุมครอง (uninsured depositor) ก็
อาจจะไดรับการชดเชยบางสวนหรือทั้งหมดตามมูลคาของสินทรัพยที่มีอยูของสถาบันการเงินที่มี
ปญหา  ซ่ึงหากไมไดรับเงินเต็มจํานวนแลว FDIC ก็อาจจะจายเงินใหจากมูลคาของสินทรัพย 
ภายหลังจากที่มีการชําระบัญชีสถาบันกรเงินที่มีปญหานั้นแลว 42  หรือ FDIC  อาจจะใชมาตรการ
อ่ืนๆ ที่จําเปน ซ่ึงก็ขึ้นอยูกับสถานการณและความเหมาะสม  เชน  FDIC อาจจะใหความชวยเหลือ
โดยตรงแกสถาบันการเงินที่มีปญหาเพื่อปองกันปญหาที่จะเกิดกับขึ้นกับธุรกรรมทางการเงินหรือ
ชุมชนนั้น หรือการจัดตั้งสถาบันการเงินขึ้นมาช่ัวคราวที่เรียกวา “The Bridge Bank”  โดย FDIC 
อาจจะใหความชวยเหลือโดยการใหกูยืมเงิน  การซื้อหุนของสถาบันการเงินที่มีปญหา ที่เรียกวา 
“Open Bank Assistance” และมาตรการสุดทายคือการปดกิจการสถาบันการเงินและการชําระบัญชี
สถาบันการเงินที่มีปญหานั้น 43 

   
 
4.1.3.2   ลักษณะสาระสําคัญและรูปแบบของการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบัน

การเงินท่ีมีปญหา 
  
 หลังจากที่ผานกระบวนการตรวจสอบขององคกรกํากับดูแลสถาบันการเงินนั้นโดยตรง 
และแตงตั้งให FDIC ในบทบาทฐานะ 2 ลักษณะดังกลาว หรืออาจจะผานกระบวนการตรวจสอบ
สถาบันการเงินของ FDIC โดยตรงหรือในกรณีพิเศษ และผานกระบวนการในการบังคับหรือ 
                                                  
 42George G.Kaufman “TheU.S Financial System Money, Markets and Institutions”Sixth 
Edition: Prentice Hall, 1995 p. 353  
 43 Ibid. 
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Enforcement Action  และแสดงใหเห็นวาสถาบันการเงินนั้นเริ่มมีปญหาขึ้นมา หรือมีแนวโนมที่
อาจจะเกิดความเสียหายได   FDIC  จะมีบทบาทในการแกไขปญหาสถาบันการเงินนั้น เพื่อ
วัตถุประสงคในการรักษาความเชื่อมั่นของประชาชนในระบบสถาบันการเงิน  รักษาระบบตลาด
และรักษาการปฏิบัติที่เทาเทียมกันตอผูฝากเงินที่ไมไดรับการประกัน  (non-insured  depositors)  
และเจาหนี้ของสถาบันการเงิน  
  
 
 บทบาทของ FDIC ในกระบวนการจัดการและแกไขปญหาสถาบันการเงินท่ีมีปญหา 
(resolution process) 
  
 เมื่อสถาบันการเงินใดมีปญหา FDIC จะใชมาตรการหรือการดําเนินการใดๆ เพื่อท่ีจะแกไข
ปญหาดังกลาวอยางรวดเร็ว  โดยผานมาตรการตาง ๆ เชน การโอนขายสินทรัพย (purchase and 
assumption) การใหความชวยเหลือของ FDIC (Open Bank Assistance) 44 ซ่ึงบทบาทของ FDIC ใน
กระบวนการ Resolution Process นี้ในทางปฏิบัติ   องคกรกํากับดูแลนั้นจะแจงให FDIC ทราบถึง
การแทรกแซงการดําเนินกิจการสถาบันการเงินที่ปญหานั้น (เรียกวา “failure bank letter”) และ
บทบาทหนาที่ของ FDIC ในการจัดการกับสถาบันการเงินที่มีปญหาดังกลาวก็จะเริ่มตน  โดย FDIC 
จะแจงใหสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นทราบถึงการดําเนินการหรือการจัดการ  พรอมทั้งขอขอมูล
ตางๆ ที่จําเปนเกี่ยวกับสินทรัพยจากสถาบันการเงินที่มีปญหานั้น เพื่อที่ FDIC จะนํามาวิเคราะห
หรือประเมินมูลคาของสินทรัพยและเลือกใชวิธีการหรือมาตรการในการแกไขปญหา45  ซ่ึงการ
วิเคราะหและประเมินสินทรัพยของสถาบันการเงินที่มีปญหานี้จะมีประโยชนในการที่จะคํานวณ
ตนทุนหรือ Cost ของการใชมาตรการหรือวิธีการตางๆ ในการแกไขปญหาดวย แตเนื่องจากภายใต
ระยะเวลาที่จํากัด  FDIC จึงใชวิธีการจัดกลุมของสินทรัพยตางๆ ออกเปนกลุมตางๆ เชน กลุม
สินเชื่อธุรกิจอสังหาริมทรัพย  กลุมสินเชื่อเพื่อการพาณิชย  โดยแตละกลุมจะมีการแยกสินเชื่อ
ออกเปนสินเชื่อที่ดีและสินเชื่อที่ไมดีหรือไมมีคุณภาพ 46 และหลังจากที่ FDIC ทําการประกาศอยาง
เปดเผยถึงการจัดใหมีการประมูลขายสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินนั้นแลว   FDIC จะ
เชิญชวนสถาบันการเงินที่สนใจทั้งหมดมาตกลงหรือประชุมกัน เพื่อใหไดรับขอมูลตางๆ ที่จําเปน 
เชน ขอมูลทางการเงิน  เอกสารตางๆ ขั้นตอนและวิธีการในการประมูลขายสินทรัพยและหนี้สิน
ดังกลาว 
                                                  
 44Resolution Handbook : Federal Deposit Insurance Corporation , p. 5  
 45 Ibid., p. 6-7 
 46 Ibid., p. 7 
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 อยางไรก็ตาม ในกรณีที่ FDIC ใชมาตรการในการแกไขปญหาโดยการโอนขายสินทรัพย
และหนี้สินไปใหกับสถาบันการเงินอื่น   ราคาที่สถาบันการเงินที่จะรับโอนหรือรับซื้อนั้นจะตองสงู
กวาราคาของสินทรัพยที่  FDIC  ประมาณไวหากมีการชําระบัญชี เนื่องจากวา หากมีราคาที่ต่ํากวา
หรือเทากับราคาที่ FDIC ประเมินไวแลว  แสดงวาราคาดังกลาวต่ํากวาตนทุนหรือ Cost ของการที่ 
FDICจะจายเงินคืนแกผูฝากเงิน (Payoff) และการชําระบัญชี  ดังนั้น FDIC อาจจะตัดสินใจที่จะไม
โอนหรือขายสินทรัพยใหกับสถาบันการเงินที่เสนอราคา  และอาจจะเลือกใชการปดกิจการและมี
การชําระบัญชี   และภายหลังจากที่มีสถาบันการเงินใดที่สนใจและชนะการประมูลแลวจะทําสญัญา
กับ  FDIC จากนั้น สถาบันการเงินดังกลาวจะเขาไปทําการประเมินสินทรัพยและหนี้สิน (due 
diligence) ของสถาบันการเงินที่มีปญหา  ซ่ึงมูลคาหรือราคาของการซื้อหรือรับโอนสินทรัพยและ
หนี้สิน จะมี 2 สวน คือ  สวนแรกจะเปนราคาของการซื้อธุรกิจรวมถึงความนิยมหรือหรือช่ือเสียง
ตางๆ ของสถาบันการเงินที่มีปญหา และสวนที่สอง คือ สวนที่เปนการซื้อสินทรัพยตางๆของ
สถาบันการเงินที่มีปญหา 
 ขั้นตอนสุดทายของกระบวนการ Resolution Process เกิดขึ้นเมื่อสถาบันการเงินที่มีปญหา
นั้นถูกปดกิจการ และสินทรัพยและหนี้สินดังกลาวไดถูกโอนไปยังสถาบันการเงินอื่น องคกรกํากับ
ดูแลโดยตรงจะปดกิจการนั้นและแตงตั้งให FDIC มีบทบาทในฐานะของผูพิทักษทรัพย (receiver) 
โดยทั้งนี้ ลูกคาของสถาบันการเงินที่ปดลงก็จะกลายมาเปนลูกคาของสถาบันการเงินที่รับโอน
สินทรัพยและหนี้สินไปโดยอัตโนมัติ  จากนั้น FDIC ในฐานะของผูพิทักษทรัพยจะรับผิดชอบใน
การจัดการกับสถาบันการเงินที่ปดลง โดยมีบทบาทหนาที่ในการรวบรวมสินทรัพยที่มีอยูของ
สถาบันการเงินที่ปดกิจการนั้น และจัดสรรชําระหนี้ใหแกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลาย 47 
 
 1) การโอนขายสินทรัพยและหนี้สิน (Purchase  and Assumption (P&A) 
 
 เพื่อที่จะหลีกเลี่ยงการจายเงินคืนแกผูฝากเงินหรือ Pay-Off   FDIC อาจจะใชวิธีการควบ
รวมกิจการของสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นกับสถาบันการเงินที่ดีโดยวิธีการขายหรือการโอน
สินทรัพยและหนี้สิน (asset and liabilities) ซ่ึงจะเปนวิธีการที่ดีกวามาตรการ Pay-Off  เพราะ
สามารถลดตนทุนหรือ cost ของ FDIC ใหนอยลงไปดวย 
 มาตรการ P&A เปนวิธีการที่สําคัญที่จะชวยรักษามูลคาของสินทรัพยของสถาบันการเงินที่
มีปญหาใหมีลักษณะของ going concern ตอไป  สามารถสานตอใหธุรกรรมของสถาบันการเงิน
ดําเนินไดอยางตอเนื่อง  และชวยสรางภาพลักษณหรือคานิยม (goodwill) หรือความเชื่อมั่นที่ดีตอ

                                                  
 47 Ibid., p. 16 
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ลูกคาของสถาบันการเงินนั้น ซ่ึงแนนอนวาเปนผลดีกวาการที่จะปดกิจการหรือชําระบัญชีสถาบัน
การเงินที่มีปญหานั้น นอกจากนี้ การที่ทําใหสินทรัพยตางๆ ของสถาบันการเงินที่มีปญหาไปเขาสู
กระบวนการชําระบัญชีนั้นยอมจะมีผลทําใหมูลคาของสินทรัพยดังกลาวต่ําลงอยางมาก และการที่
จะให FDIC เขาไปจัดการหรือแกไขปญหาแทนกรรมการหรือผูบริหารเดิมของสถาบันการเงินที่มี
ปญหานั้นยอมจะไมประสบความสําเร็จเนื่องจากปริมาณสินเชื่อหรือสินทรัพยที่มีอยูมากและมี
ปญหา ทําใหเกิดตนทุนหรือคาใชจายในการรวบรวมและรักษามูลคาของสินทรัพย ดังนั้น P&A จึง
เปนวิธีการที่เมื่อสถาบันการเงินใดประสบปญหา FDIC ก็จะเปนตัวกลางในการหาผูรวมลงทุนหรือ
สถาบันการเงินที่ดีที่จะเขามาเสนอซื้อสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา 48 
  
 มาตรการ P&A นั้น  มีรูปแบบหลายประเภท  ดังนี้ 49 

 
1) การโอนสินทรัพยและหนี้สินโดยทั่วไป50 
  
 การโอนสินทรัพยหรือมาตรการ P&A โดยท่ัวไปนั้นจะเปนการโอนสินทรัพยและหนี้สิน

ของสถาบันการเงินที่มีปญหาไปใหกับสถาบันการเงินที่ดี โดยทั้งนี้ ราคาที่รับโอนนั้นจะเปนราคาที่
ทั้ง FDIC และสถาบันการเงินที่รับโอนยอมรับได   ซ่ึงขอดีของการโอนสินทรัพยในลักษณะนี้ คือ  
ผูฝากเงินที่ไดรับการประกันจะไมไดรับความเสียหายใดๆ  ไมวาจะเปนเงินตนรวมถึงดอกเบี้ย   
และเปนการลดตนทุนหรือ Cost ของ FDIC ไดดีกวาการจายเงินคืนแกผูฝากเงิน 

 
2) การซื้อหรือรับโอนสินเชื่อ (Loan Purchase P&A) 51 

  
 วิธีการซื้อหรือรับโอนสินเชื่อรูปแบบนี้  สถาบันการเงินที่ชนะการประมูลไดจะรับโอน
เฉพาะสินเชื่อบางสวนเทานั้น  และโดยสวนใหญจะจํากัดเฉพาะสินเชื่อที่ดีหรือสินเชื่อที่ยังมีการ
ชําระหนี้เปนปรกติ  โดยในทางปฏิบัติแลว การรับโอนสินเชื่อดังกลาวจะมีถึง 10 – 24 % ของ
สินทรัพยทั้งหมด 
  
                                                  
 48 Paul  M. Horvitz and Richard A. Ward  “ Monetary Policy and The Financial System” 
p. 255-256 
 49 Resolution Handbook : Federal Deposit Insurance Corporation , p.23 
 50 Ibid., p. 23-24 
 51 Ibid., p. 24-25 
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3) การซื้อหรือรับโอนสินทรัพยและหนี้สินพรอมกับมีขอเสนออื่น (P&A with Put Option)52 
 
 วิธีการนี้เปนการซื้อหรือรับโอนสินทรัพยและหนี้สินที่ FDIC จะเสนอสิทธิบางประการ 

(option) โดยมีลักษณะ 2 ประการ คือ option ที่ 1  จะเปนการโอนสินทรัพยทั้งหมดไปใหแกสถาบนั
การเงินที่ดีโดยใหสิทธิประมาณ 30 วัน หรือ 60 วัน ในการที่จะคืนสินทรัพยหรือหนี้สินที่โอน
ดังกลาวแก FDIC ได   และ option ที่ 2  จะเปนการใหสิทธิแกสถาบันการเงินที่รับโอนหรือรับซ้ือ
สินทรัพยและหนี้สินดังกลาว 30 วัน หรือ 60 วัน ในการเลือกซื้อหรือรับโอนสินทรัพยบางประเภท
จาก FDIC ได 

 
4) การซื้อหรือรับโอนสินทรัพยในลักษณะของ Pool Asset53 
 
 วิธีการนี้เปนวิธีการที่ FDIC ใชเพื่อที่จะทําใหมูลคาของสินทรัพยของสถาบันการเงินที่มี

ปญหาสูงขึ้น ในขณะเดียวกันก็เปนประโยชนแกสถาบันการเงินที่สนใจจะรับซื้อหรือรับโอน
สินทรัพยไป โดย FDIC จะแบงประเภทของสินทรัพยออกเปนกลุมๆ โดยพิจารณาจากประเภทและ
ลักษณะ  หลักประกัน  ขอกําหนดเงื่อนไขของสินเชื่อ รวมถึงสถานที่  เพื่อจัดแยกเปนกลุม (pool) 
รวมถึงแยกระเภทหรือกลุมของสินทรัพยหรือสินเชื่อที่ไมมีคุณภาพออกมาใหชัดเจน แยกเปนกลุม
หนึ่งโดยเฉพาะ (single pool)  ทั้งนี้ เพื่อใหสถาบันการเงินที่สนใจสมารถคัดเลือกสินทรัพยที่จะ
ไดรับประโยชนสูงสุด 

 
5) การซื้อหรือรับโอนสินทรัพยและหนี้สินทั้งหมด (Whole Bank P&A)54 
 
 วิธีการนี้จะเปนการซื้อหรือรับโอนสินทรัพยและหนี้สินทั้งหมดในราคาสวนลด (discount 

price) ซ่ึงวิธีการนี้มีผลดีตอ FDIC  เชน ลูกคาหรือผูที่เปนลูกหนี้ของสถาบันการเงินที่มีปญหาจะ
สามารถเปนลูกคาหรือลูกหนี้ของสถาบันการเงินที่รับซื้อหรือรับโอนไดตอไปทันที โดยไมทําให
เกิดการหยุดชะงักในธุรกรรมทางการเงินตางๆ  และการที่สถาบันการเงินที่ดีรับโอนหรือรับโอน
สินทรัพยและหนี้สินดังกลาวจะทําใหสินทรัพยและหนี้สินที่เหลืออยูในความรับผิดชอบของ FDIC 
มีจํานวนนอยลงหรือไมมีเลย ซ่ึงกอใหเกิดผลดีแก FDIC ในการลดตนทุนหรือ Cost ตางๆได  

 
                                                  
 52 Ibid., p. 25-26 
 53 Ibid., p. 26-24 
 54 Ibid., p. 27-28 
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6) การซื้อหรือรับโอนสินทรัพยและหนี้สินในลักษณะที่มีการทําสัญญาแบงรับความเสียหาย 
(Loss Sharing) 55 

 
 วิธีการนี้เปนวิธีการซื้อหรือรับโอนที่มีความสําคัญอยางมาก ซ่ึงก็เหมือนกับการซื้อหรือการ

รับโอนสินทรัพยและหนี้สินโดยทั่วไป  แตกรณีนี้  FDIC จะทําสัญญาแบงรับความเสียหาย (Loss 
Sharing) กับสถาบันการเงินที่รับโอนหรือรับซ้ือโดยการตกลงแบงรับความเสียหายที่อาจจะเกิดขึ้น
ในอนาคตจากสินทรัพยดังกลาว 

 วิธีการแบงรับความเสียหายนั้น เปนวิธีการที่จะสามารถจูงใจใหแกสถาบันการเงินที่สนใจ
ในการรับซื้อหรือรับโอนมีความมั่นใจมากขึ้นในการรับซื้อหรือรับโอนสินทรัพยและหนี้สินจาก
สถาบันการเงินที่มีปญหา เนื่องจากวาสถาบันการเงินนั้นมักจะลังเลในการเขามาซื้อหรือรับโอน 
ดวยเหตุผลที่มีเวลาคอนขางจํากัดอยางมากในการตรวจสอบสถานะสินทรัพยและหนี้สิน (due 
diligence) ประกอบกับความไมมั่นใจในสินทรัพยที่รับโอนมาวาจะมีคุณภาพหรือจะกอใหเกิด
ปญหาหรือไม  ซ่ึงโดยทั่วไปแลว FDIC มักจะรับความเสียหายที่จะเกิดขึ้นถึง 80 % ของสินทรัพย
ทั้งหมดที่เสียหาย ในขณะที่อีก 20 % นั้น สถาบันการเงินที่รับโอนจะรับความเสียหายไป  เพราะ 
FDIC มีความเชื่อวา การที่สามารถทําใหสินทรัพยและหนี้สินโดยสวนใหญของสถาบันการเงินที่มี
ปญหาโอนไปยังสถาบันการเงินอื่นตอไปนั้นจะทําใหมูลคาของสินทรัพยสูงขึ้นและสินทรัพย
ดังกลาวจะไมเกิดปญหาตามมา   และที่สําคัญก็เพื่อใหสถาบันการเงินที่ รับโอนไปใชความ
ระมัดระวังในการบริหารจัดการสินเชื่อหรือสินทรัพยบางจึงจําเปนที่จะตองใหสถาบันการเงินนั้น
แบงรับความเสียหายไปบางสวน 

 
 ดังนั้น สรุปไดวา การใชมาตรการซื้อหรือรับโอนสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงิน

ที่มีปญหา (P&A) นั้นจะกอใหเกิดผลดีหลายประการ  โดยประการแรก มาตรการ P&A จะเปนการ
เพิ่มมูลคาของสินทรัพยที่มีอยูใหสูงขึ้น (going concern value) ในงบดุลของทั้งสถาบันการที่มี
ปญหาและสถาบันการเงินที่รับโอนหรือรับซ้ือสินทรัพยและหนี้สิน  เนื่องจากการรับโอนสินทรัพย
มาโดยเฉพาะเงินฝากที่รับประกัน จะมีผลทําใหสถาบันการเงินที่รับโอนดังกลาวมีมูลคาของ
สินทรัพยสูงขึ้น  ประการที่สองคือการใชมาตรการ P&A จะชวยสามารถลดตนทุนหรือ Cost ของ
การจัดการหรือแกไขสถาบันการเงินท่ีมีปญหาใหนอยลง   ประการที่สามคือ มาตรการ P&A จะทํา
ใหสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นสามารถดําเนินกิจการตอไปได หรือหากไมสามารถดําเนินกิจการ
ตอไปเพราะปดกิจการไปก็ตาม  ก็จะไมสงผลกระทบตอธุรกรรมทางการเงิน ระบบการชําระเงิน
ตางๆ ในสังคมหรือชุมชน  ประการที่ส่ี คือ มาตรการ P&A จะเปนการชวยแบงเบาภาระของ FDIC 
                                                  
 55 Ibid., p.29-33 
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ในการจัดการกับปญหา เชน การรวบรวมทรัพยสินและชําระบัญชี  และประการสุดทาย คือ  
มาตรการ P&A จะเปนผลดีเพราะสามารถคุมครองผูฝากเงินไดทั้งหมด ทั้งผูฝากเงินที่รับประกัน
และไมไดรับประกัน 56 

 
 2) Bridge Bank 
 
 ตามกฎหมายใหอํานาจแก FDIC ในการใชมาตรการหรือวิธีการในการจัดการกับสถาบัน
การเงินที่มีปญหาโดยการจัดตั้ง National Bank  ที่เรียกวา “the bridge bank”57  โดย “the bridge 
bank”  จะทําหนาที่เปนสถาบันการเงินชั่วคราวที่จัดตั้งขี้นโดยไดรับความเห็นชอบจาก The Office  
Comptroller of Currency (OCC)58 และถูกกํากับดูแลโดย FDIC59   โดยสถาบันการเงินที่มีปญหาจะ
ถูกปดลงโดยองคกรกํากับดูแลและเขาสูกระบวนการชําระบัญชี  FDIC จะจัดการใหมี “the bridge 
bank”   ขึ้นมาชั่วคราวในระหวางที่รอการแกไขหรือจัดการกับปญหา60  หรืออาจจะใหเวลาแก
สถาบันการเงินที่สนใจจะรับโอนที่จะสามารถทําการประเมินหรือวิเคราะหถึงสถานะสินทรัพยและ
หนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหากอนที่จะเขามาประมูล (bid)  โดย “the bridge bank”  อาจจะ
ดําเนินการประมาณ 2 ป หรืออาจจะขยายไดถึง3 ป 61 
 เหตุผลสําคัญของการจัดตั้ง “the bridge bank”   นั้นเพราะวาจะเปนประโยชนใน
สถานการณที่สถาบันการเงินที่มีปญหานั้นมีขนากใหญหรือมีความยุงยากหรือมีความสลับซับซอน
ไมวาจะเปนโครงสรางขององคกรหรือโครงสรางการดําเนินงานหรือธุรกรรมตางๆ และเปน
สถาบันการเงินที่มีความสําคัญตอชุมชนนั้น  แตอยางไรก็ตาม FDIC จะใชเกณฑในการจัดตั้ง “the 
bridge bank”  วาจะตองแสดงใหเห็นชัดเจนวาจะตองมีตนทุนหรือ Cost ในการดําเนินงานที่ต่ํากวา
การจายเงินคืนแกผูฝากเงิน (payoff) และการที่จะสามารถลดตนทุนหรือ Cost ใหต่ําที่สุดนั้น การ
บริหารจัดการ “the bridge bank”   จึงมีความสําคัญมาก โดยการจัดการดังกลาว นอกจากทําหนาที่
ในการเปนผูพิทักษทรัพยสถาบันการเงินที่มีปญหาในธุรกรรมตางๆในชุมชนไมใหหยุดชะงัก และ
รักษามูลคาของสินทรัพยของสถาบันการเงินที่มีปญหาไมใหต่ําลงแลว  จะตองดําเนินธุรกรรมหรือ
                                                  
 56 Jonathan R. Macey, Geoffrey P. Miller and Richard Scott Carnell Banking Law and 
Regulation  p. 741 
 57 12 USC § 1821(m) 

 58 12 USC § 1821(n)(1)(A) 

 59 12 USC § 1821(n)(1)(C) 

 60 12 USC § 1821(n) 
 61 Resolution Handbook : Federal Deposit Insurance Corporation , p.35 
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ธุรกิจโดยปรกติที่ไมใหกอใหเกิดความเสี่ยงมากนัก และพยายามรักษาหรือใหการฟนฟูและแกไข
ปญหาหนี้ที่ไมมีคุณภาพเพื่อปองกันปญหาที่อาจจะเกิดขึ้นในอนาคต 
 บทบาทและหนาที่ที่สําคัญของ “the bridge bank”   นั้นจะใหความสําคัญกับการบริหาร
จัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหาโดยหลังจากที่ “the bridge bank”   รับ
โอนสินทรัพยและหนี้สินจากสถาบันการเงินที่มีปญหาแลว ในสวนของสินทรัพยนั้น “the bridge 
bank”  จะพยายามรักษามูลคาของสินทรัพยที่ดีหรือมีคุณภาพไวอยางดี และแยกเอาสินทรัพยที่ไมดี
หรือไมมีคุณภาพออกมาใหชัดเจน  เพื่อจัดเตรียมไวสําหรับการประมูลขายหรือเมื่อเขาสู
กระบวนการชําระบัญชี   และในสวนของภาระหนี้สินหรือ Liabilities นั้น กอนที่องคกรกํากับดูแล
จะปดกิจการสถาบันการเงินที่มีปญหา  FDIC อาจจะพิจารณาวาจะตัดสินใจโอนเงินฝากทั้งหมด
หรือจํากัดเฉพาะเงินฝากที่ไดรับการประกัน (insured deposit) ไปให “the bridge bank”  แตอยางไร
ก็ตาม FDIC จะแจงใหผูฝากเงินทั้งหมดทราบวาเงินฝากประเภทใดจะถูกโอนไปยัง “the bridge 
bank”  และผูฝากเงินจะตองมาดําเนินการติดตอกับ “the bridge bank”   ภายใน 18 เดือน เพื่อท่ีจะ
เรียกรองหรืออางสิทธิของตน62 
 ในสวนของการบริหารจัดการสภาพคลอง (liquidities) ของ “the bridge bank”  นั้น ใน
ระหวางที่ “the bridge bank”   ดําเนินการอยูนั้น “the bridge bank”  จะสามารถที่จะระดมเงินทุนได
ดวยตนเองประกอบกับไดรับเงินทุนจากการใหความชวยเหลือของ FDIC ทําให “the bridge bank”   
จะสามารถทําใหธุรกรรมตางๆ ไมวาจะเปนสินเชื่อหรือการดําเนินธุรกิจดําเนินงานตอไปได โดยไม
หยุดชะงักหรือขาดตอนจากสถาบันการเงินที่มปีญหา  และเมื่อ “the bridge bank”  ดําเนินงานมาใน
ระยะเวลาหนึ่งและมีความจําเปนที่จะตองปดลง  การดําเนินการกับ “the bridge bank”   ดังกลาวจะ
กระทําโดยวิธีการประมูลเพื่อรับโอนสินทรัพยและหนี้สินของ “the bridge bank”   ตอไป 63 
 ดังนั้น ขอดีของ “the bridge bank”  จึงสรุปไดวาจะสามารถเปนมาตรการแกไขปญหา
ช่ัวคราวระหวางที่รอการแกไขปญหาอยางถาวร รวมถึงมีชวงระยะเวลาที่สถาบันการเงินที่สนใจจะ
รับซ้ือหรือรับโอนสินทรัพยและหนี้สินจะตรวจสอบสถานะหรือ การทํา due diligence และเปนที่
ยอมรับวา  “the bridge bank”  จะเปนผลดีกวาการจายเงินคืนแกผูฝากเงิน  แตอยางไรก็ตาม“the 
bridge bank”  ในทางปฏิบัติกาจจะกอใหเกิดปญหาตามมา โดยเฉพาะภาระความรับผิดชอบของ 
FDIC มากจนเกินไป ทั้งสถาบันการเงินที่มีปญหาและ “the bridge bank”   
 
 

                                                  
 62 Ibid., p. 36-37 
 63 Ibid., p. 37-38 
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 3) Deposit Payoff  
 
  เมื่อองคกรกํากับดูแลไดส่ังใหมีการปดกิจการสถาบันการเงินใดแลว  และไมมีสถาบัน
การเงินใดที่ดีที่จะมารับโอนสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหานั้น  FDIC ในฐานะ
ที่บทบาทหนาที่ของ Conservator อาจจะเลือกใชวิธีการจายเงินคืนแกผูฝากเงนิที่ไดรับการประกัน 
(insured depositor) สวนผูฝากเงินที่ไมไดรับการประกัน (uninsured depositor) รวมถึงบรรดา
เจาหนี้ทั้งหลาย ก็จะตองไปเรียกรองเอากับกองทรัพยสินของสถาบันการเงินที่มีปญหาและเขาสู
กระบวนการชําระบัญชี 
   
 การจายเงินคืนแกผูฝากเงินนั้น โดยทั่วไปมี 2 รูปแบบ คือ 
 1) การจายเงินคืนแกผูฝากเงนิโดยตรง (Straight Deposit Pay-Off (SDPO) 
 2) การโอนเงินฝากที่รับประกันไปยังสถาบันการเงินอื่น( Insured  Deposit  Transfer  
  (IDT) 
 
 โดยการจายเงินคืนโดยตรงหรือ SDPO นั้น  FDIC จะกําหนดเงินที่จะตองจายใหแกผูฝาก
เงินแตละรายและเตรียมเช็คสั่งจายไวให โดยผูฝากเงินอาจจะมารับเช็คดวยตนเองที่สถาบันการเงิน
ที่มีปญหา หรือ อาจจะรอรับเช็คทางไปรษณียกไ็ด   สวนการโอนเงินฝากไปใหสถาบันการเงินอ่ืน
หรือ IDT นั้น จะเปนหนาที่ของ FDIC จะกําหนดเงินที่จะตองจายใหแกผูฝากเงินแตละรายเชนกัน 
และจัดหาสถาบันการเงินใดที่ประสงคจะกระทําหนาที่แทน FDIC ในการจายเงินคืนแกผูฝากเงิน  
โดย FDIC จะทําการโอนบัญชีเงินฝากท่ีรับประกันทั้งหมดไปใหกับสถาบันการเงินดังกลาว  ทั้งนี้ 
เพื่อจะเปนประโยชนในการที่จะไมทําใหการทําธุรกรรมทางการเงินตางๆ ของลูกคาหรือผูฝากเงิน
ไมขาดตอนหรือไมไดรับผลกระทบในเงินฝากของตน 
 
 การจายเงินคืนแกผูฝากเงินโดยตรง (STDPO)64 
  
 วิธีการนี้เปนวิธีการไขปญหาสถาบันการเงินที่กอใหเกิดตนทุนหรือ Cost แก FDIC มาก
ที่สุด  เนื่องมาจากจะตองรองรับภาระในการจายเงินคืนแกผูฝากเงินที่ไดรับการประกันทั้งหมด  ซ่ึง
โดยในทางปฏิบัติแลว วิธีการนี้จึงมักจํากัดในกรณีที่ไมสามารถหาสถาบันการเงินใดที่จะรับโอน
สินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา 
  
                                                  
 64 Ibid., p. 41-42 
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 ในทางปฏิบัติ FDIC จะจายเงินเปนเช็คส่ังจายใหแกผูฝากเงินทางไปรษณียในจํานวนของ
ยอดเงินตนและดอกเบี้ยที่คํานวณแลว แตอยางไรก็ตาม ยอดเงินทั้งหมดที่ผูฝากเงินไดรับจะไมเกิน 
100,000 US   
 
 การโอนเงินฝากไปที่สถาบันการเงินอื่น (IDT)65 
 
 วิธีการนี้ เงินฝากที่ไดรับการประกัน (insured deposit) จะถูกโอนไปยังสถาบันการเงินอื่นที่
ดีและมีความมั่นคง  โดยสถาบันการเงินนั้นจะกระทําหนาที่เปนตัวแทนในการจายเงินคืนแกผูฝาก
เงิน  โดยทั้งนี้ หากผูฝากเงินไมดําเนินการใดๆในการมาเรียกรองสิทธิของตนภายในระยะเวลา 18 
เดือน หลังจากที่สถาบันการเงินที่มีปญหาไดปดลง  สถาบันการเงินที่รับโอนเงินฝากอาจจะโอนเงิน
ฝากดังกลาวคืนใหแก FDIC  
 ขอดีของการโอนเงินฝากไปใหสถาบันการเงินอื่นนั้น จะทําใหธุรกรรมทางการเงินตางๆ
กับลูกคาหรือผูฝากเงินไมขาดตอนหรือไมหยุดชะงักลงไดดีกวาวิธีการจายเงินคืนแกผูฝากเงิน
โดยตรง (SDPO) นอกจากนั้นแลว วิธีการโอนเงินฝากไปที่สถาบันการเงินอื่น (IDT) ยังมีสวนชวย
ลดตนทุนหรือ Cost ของ FDIC ในการจัดการกับปญหา เนื่องมาจากสถาบันการเงินนั้นจะรับทํา
หนาที่ในการจายเงินคืนผูฝากเงินแทน FDIC  รวมถึงสรางความเชื่อมั่นตอผูฝากเงินอยางมาก
เนื่องจากจะไดรับเงินของตนคืนทันทีหาก FDIC ตดัสินใจที่จะจายเงินคืนแกผูฝากเงิน 66 
 
 อยางไรก็ตาม ในชวงระยะเวลาหนึ่ง (ป 1983 ถึง 1985)  FDIC ไดใชรูปแบบของการ
จายเงินคืนแกผูฝากเงินวิธีใหม หรือที่เรียกวา “Modified Deposit Payoff”  ซ่ึงวิธีการนี้ FDIC จะ
จายเงินคืนแกผูฝากเงินที่ไดรับการประกันทั้งหมด (insured depositor)  จากนั้นจายเงินคืนบางสวน
แกผูฝากเงินที่ไมไดรับการประกัน (uninsured depositor) ตามจํานวนเงินที่ FDIC ประมาณไวเมื่อ 
FDIC ไดรับคืนจากกองทรัพยสินของสถาบันการเงินนั้นที่ปดกิจการไปในฐานะผูรับชวงสิทธิ 
(subrogation) แตวิธีการนี้ก็ไมประสบความสําเร็จเทาที่ควร  ดังนั้นตอมา FDIC จึงไดยกเลิกวิธีการ
จายเงินคืนรูปแบบนี้ไป 67 
 
                                                  
 65 Ibid., p. 45-46 

 66 Mathias Dewatripont and Jean Tirole “The Prudential Regulation of Banks” The MIT 
Press, 1994  p. 67.  
 67 Jonathan R. Macey, Geoffrey P. Miller and Richard Scott Carnell Banking Law and 
Regulation  p. 740 
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 4) Open Bank Assistance (OBA)  
 
  หากมีการปดสถาบันการเงินนั้นจะสงผลกระทบตอระบบการเงินอยางมาก โดยเฉพาะ
สถาบันการเงินที่มีขนาดใหญและมีความสําคัญตอชุมชนหรือระบบการเงิน  ดังนั้น FDIC จึงอาจ
จัดหาความชวยเหลือโดยตรง ( direct financial assistance) ไมวาจะในรูปแบบของการใหกูยืมเงิน 
(loan)  หรือการรับซื้อสินทรัพย (asset) บางสวนของสถาบันการเงินที่มีปญหา68 หรือเปนการให
ความชวยเหลือทางการเงินที่จะทําใหเงินกองทุนหรือทุนของสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นเปนบวก 
(เรียกวิธีการนี้วา “filling the hole”)  โดยกฎหมายกําหนดใหอํานาจแก FDIC ในการใชวิธีการให
ความชวยเหลือสถาบันการเงินโดยตรงในเงื่อนไข ดังตอไปนี้ 69 
 

1) เงินกองทุนของสถาบันการเงินจะประสบปญหาไมเปนไปตามมาตรฐานหาก
ไมไดรับความชวยเหลือจาก FDIC 

2) การบริหารจัดการของสถาบันการเงินนั้นยังคงมีประสิทธิภาพ และสามารถ
ดําเนินการหรือปฏิบัติตามกฎเกณฑที่กฎหมายกําหนดได 

3) การที่สถาบันการเงินประสบปญหานั้นไมไดเกิดจากการทุจริตหรือการบริหาร
จัดการของสถาบันการเงินที่ผิดพลาด 

 
  อยางไรก็ตามวิธีการนี้เปนวิธีการที่มีตนทุนหรือเกิด cost แก FDIC คอนขางจะสูง 
ดังนั้นการที่จะใชวิธีการนี้จึงตองพิจารณาวาสถาบันการนั้นมีขนาดใหญ และเปนหลักในการในการ
ใหบริการหรือธุรกรรมตางๆ ซ่ึงหากปลอยใหตองลมลงหรือปดกิจการลงยอมกอใหเกิดผล
กระทบกระเทือนตอระบบสถาบันการเงินและระบบการเงินได 70และ ดังที่กลาวมาแลววา วิธีการ
ใหความชวยเหลือโดยตรงนี้อาจจะกอใหเกิดปญหา เนื่องจากจะมีผลทําใหเกิดตนทุนหรือ Cost ที่
สูงมาก ดังนั้นในทางปฏิบัติ FDIC จึงมีนโยบายหรือหลักการในการใหความชวยเหลือดังกลาววาจะ
เปนการใหความชวยเหลือเพื่อเพิ่มความเขมแข็งของเงินกองทุน รวมถึงการจัดหาความชวยเหลือ
ทางดานเงินทุนจากแหลงอื่นๆ เชน จากผูถือหุนเดิม หรือจากนักลงทุนทั่วไป  และที่สําคัญกฎหมาย
กําหนดใหเลือกใชวิธีการที่กอใหเกิดตนทุนหรือ Cost แก FDIC นอยที่สุด (least costly to the 
deposit insurance fund) 71ซ่ึงขอดีหรือขอไดเปรียบของวิธีการนี้ คือวิธีการนี้อาจจะเปนวิธีการที่มี
                                                  
 68 12 USCA § 1823 (c) 
 69 12 USCA § 1823 (c)(8) 

 70 Mathias Dewatripont and Jean Tirole “The Prudential Regulation of Banks”  p. 256 
 71 12 U.S.C. § 1823(c) (4)(b) 
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ประสิทธิภาพสูงที่สุดในการแกไขปญหาสถาบันการเงินก็ได เพราะสินทรัพยที่มีปญหายังคงอยูกับ
สถาบันการเงินนั้นและทําใหมูลคาของสินทรัพยดังกลาวไมลดต่ําลง รวมถึงทําใหธุรกรรมทางการ
เงินตางๆของสถาบันการเงินที่มีปญหากับลูกคาและชุมชนไมขาดตอน  แตอยางไรก็ตาม วิธีการนี้ 
FDIC จะตองใชอยางจํากัดอยางมากหรือในกรณีที่จําเปนเทานั้น  เนื่องจากเหตุผล ดังนี้ 72 
 

1) วิธีการดังกลาวจะทําใหสถาบันการเงินที่มีปญหาความออนแออยูแลวเนื่องมาจากการ
ขาดประสิทธิภาพในการบริหารจัดการหรือเหตุผลใดก็ตาม สามารถดําเนินกิจการ
ตอไป ซ่ึงอาจจะกอใหเกิดปญหาตามมาอยางใหญหลวง 

2) การใหความชวยเหลือของ FDIC เกี่ยวของกับนโยบายทางการเมืองเปนอยางมาก ซ่ึง
อาจจะมีสวนทําใหผูถือหุนไดรับประโยชนจากการใหความชวยเหลือของ FDIC 73 
รวมถึง ผูฝากเงินที่ไมไดรับการประกัน และเจาหนี้ของสถาบันการเงินที่มีปญหาก็จะ
ไดรับประโยชนโดยไมไดรับความเสียหายใดๆหรือมีสวนแบงรับความเสียหายเลย
อันมีสวน ทําบุคคลดังกลาวมีพฤติกรรมที่เรียกวา Moral Hazard และเสียวินัยของ
ระบบตลาด (market discipline)  

3) การที่ FDIC ใหความชวยเหลือดังกลาว ทายสุดแลวจะตกเปนภาระแกประชาชนผูเสีย
ภาษีในอนาคต 

 
 

 บทบาทของ FDIC ในกระบวนการพิทักษทรัพยสถาบันการเงินท่ีมีปญหา (Receivership 
Process) 
  
 บทบาทในลักษณะที่สองของ FDIC คือ บทบาทในการเปนผูพิทักษทรัพยหรือ receiver ซ่ึง
บทบาทของ FDIC ในการเปนผูพิทักษทรัพยนี้มีลักษณะพิเศษและเปนอํานาจเฉพาะของ FDIC 
เทานั้น โดยบทบาทนี้กระทําขึ้นเพื่อประโยชนแกผูฝากเงิน เจาหนี้ และผูถือหุนของสถาบันการเงิน
ที่มีปญหา ดังนั้น FDIC จึงมีหนาที่ในการจัดการกับสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงิน ชําระ
บัญชี และกระทําการใดๆ แทนเจาหนี้ทั้งหลาย โดยการรวบรวมทรัพยสินและสินทรัพยที่มีอยู 
รักษามูลคาของสินทรัพยของสถาบันการเงินที่มีปญหาไว 
                                                  
 72 Resolution Handbook : Federal Deposit Insurance Corporation , p. 54-55 
 73 การใชมาตรการใหความชวยเหลือทางการเงินหรือ OBA  ที่สําคัญที่สุดคือ กรณีของ 
Continental Illinois National Bank and Trust Co.ในป 1984 (Jonathan R. Macey, Geoffrey P. 
Miller and Richard Scott Carnell Banking Law and Regulation p. 738) 
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 กฎหมายประเทศสหรัฐอเมริกาไดใหอํานาจแก FDIC ในกระบวนการชําระบัญชีของ
สถาบันการเงินที่มีปญหา ซ่ึงกระบวนการชําระบัญชีดังกลาวนี้อาจจะกลาวไดวา หากเปรียบเทียบ
กับกระบวนการชําระบัญชีตามกฎหมายลมละลายแลวจะมีลักษณะที่คลายกัน  กลาวคือ FDIC จะมี
บทบาทคลายกับผูดูแลผลประโยชน (trustee) โดยกําหนดไวใน The Federal Deposit Insurance Act 
of 1950 ใหอํานาจแก FDIC ทั้งในกระบวนการชําระบัญชีสถาบันการเงินที่มีปญหา และให
ความสําคัญกับการเพิ่มประสิทธิภาพของการแกไขปญหาเพื่อความมั่นคงของกองทุนประกันเงิน
ฝาก  ดังนั้น ในเบื้องตนแลว บทบาทหนาที่แรกของ FDIC จึงมีบทบาทหนาที่ในฐานะผูพิทักษ
ทรัพย (receiver) โดยไมอยูในการกํากับดูแลของศาลตามกฎหมายลมละลายแตอยางใด 74  
 อยางไรก็ตาม บทบาทของ FDIC  ในฐานะผูพิทักษทรัพยและบทบาทของผูพิทักษทรัพย
ตามกฎหมายลมละลาย (Bankruptcy Trustee) ก็มีลักษณะที่แตกตางกันที่สําคัญ  เชน 

 
1) กระบวนการเรียกรองสิทธ ิ(Claims Process) 75 
 
 ในกระบวนการนี้ FDIC ในฐานะผูพิทักษทรัพยมีอํานาจที่จะยอมรับหรือปฎิเสธการ

เรียกรองสิทธิหรือ Claims ของบรรดาเจาหนี้ทั้งหลายได  โดยผูที่ถูกปฎิเสธก็มีสิทธิที่จะรองขอตอ
ศาลไดเพื่อพิสูจนคําเรียกรองสิทธิได  แตสําหรับผูดแูลผลประโยชน (Bankruptcy Trustee) นั้นไมมี
อํานาจตัดสินใจวาจะยอมรับหรือไมยอมรับคําเรียกรองสิทธิหรือ Claims ได เพราะจะตองขึ้นอยูกับ
ศาลเทานั้น 

 
2) การหยุด (Stay) หรือการหามดําเนินกระบวนพิจารณาคด ี(Stay of Litigation)76 
 
 FDIC ในฐานะผูพิทักษทรัพยสามารถที่จะรองขอใหระงับการดําเนินกระบวนพิจารณา

คดีในศาลที่บรรดาเจาหนี้ทั้งหลายฟองรองสถาบันการเงินที่มีปญหาไดถึง 90 วัน  แตอยางไรก็ตาม
ในกระบวนการตามกฎหมายลมละลายนั้น กระบวนการพิจารณาคดีใดๆ ในศาลจะหยุดทันทีที่มี
การยื่นคํารองขอใหศาลมีคําสั่งพิทักษทรัพย 

 
องคกรที่กํากับดูแลสถาบันการเงินโดยตรงจะทําการแตงตั้งให FDIC มีบทบาทและฐานะ

หนาที่ของ  Receiver ของสถาบันการเงินที่มีปญหา โดยบทบาทหนาที่ของ FDIC ในสวนนี้นั้น 
                                                  
 74 Resolution Handbook : Federal Deposit Insurance Corporation ,  p. 67 
 75 Ibid. 
 76 Ibid., p.68 
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กฎหมายกําหนดให FDIC มีหนาที่ในการแกไขปญหาหรือจัดการกับสถาบันการเงินที่มีปญหา 
เพื่อที่จะทําใหมูลคาของสินทรัพยที่เหลืออยูของสถาบันการเงินที่มีปญหาหรือท่ีปดกิจการไปสูงขึ้น 
ในขณะเดียวกันทําใหความเสียหายที่จะเกิดขึ้นกับเงินกองทุนประกันเงินฝากลดนอยลงมากที่สุด 
ดังนั้น FDIC ในฐานะของผูพิทักษทรัพย จึงมีสิทธิ อํานาจและเอกสิทธิเหนือผูถือหุน  กรรมการ
หรือผูบริหารของสถาบันการเงินที่มีปญหา  มีอํานาจในการรวบรวมสินทรัพยและทรัพยสินตางๆ
และชําระบัญชี  และจัดสรรใหแกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลาย  77 

ภายหลังจากที่ องคกรกํากับดูแลสถาบันการเงินโดยตรงไดส่ังใหปดกิจการสถาบันการเงิน
ใดแลว แตงตั้งให FDIC มีบทบาทหนาที่ในฐานะของผูพิทักษทรัพย (Receiver) งานแรกของ FDIC 
คือการเขาไปจัดการดูแลและครอบครองกิจการสถาบันการเงินที่มีปญหา รวมถึงรวบรวมสินทรัพย
และหนี้สินตางๆ  หลังจากที่ดําเนินการดังกลาวแลว  FDIC จะประกาศขั้นตอนการดําเนินงานให
สาธารณชนทราบ และแจงใหบรรดาเจาหนี้ทั้งหลาย (รวมถึงผูฝากเงินที่ไมไดรับการประกันและ
เจาหนี้ที่ฟองรองสถาบันการเงินที่มีปญหาในศาล) ทราบเพื่อยื่นคําเรียกรองสิทธิหรือ Claims ตอ 
FDIC เพื่อขอให FDIC จัดสรรชําระหนี้จากกองทรัพยสินของสถาบันการเงินแกตน  

FDIC มีอํานาจจะตรวจคําเรียกรองสิทธิดังกลาว (แตในระหวางนั้น FDIC อาจจะรองขอตอ
ศาลใหระงับการดําเนินคดีในศาลไวช่ัวคราวกอนได)  โดยคําเรียกรองสิทธินั้น FDIC มีอํานาจที่จะ
ยอมรับ หรือไมยอมรับก็ได  ซ่ึงหากคําเรียกรองสิทธิใด FDIC ปฎิเสธ เจาหนี้ก็มีสิทธิที่จะรองขอตอ
ศาลเพื่อขอใหศาลพิสูจนคําเรียกรองสิทธิของตนหรืออาจจะขอใหศาลดําเนินกระบวนพิจารณาคดี
กับสถาบันการเงินที่มีปญหาตอไป   สําหรับคําเรียกรองสิทธิใดที่ FDIC ยอมรับ บรรดาเจาหนี้
ทั้งหลายก็จะไดรับเงินตามสัดสวนภาระหนี้ของตนที่มีอยูกับสถาบันการเงินที่มีปญหา ทั้งนี้
ตามลําดับชั้นที่กฎหมายกําหนด 

 
การรวบรวมทรัพยสินของสถาบันการเงินท่ีมีปญหาหรือท่ีปดกิจการไป 
 
บทบาทหนาที่ที่สําคัญของ  FDIC คือการรวบรวมทรัพยสินและสินทรัพยของสถาบัน

การเงินที่ปดกิจการไปเพื่อจัดสรรชําระหนี้แกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลาย  หรือ อาจจะเรียกวา “The 
Marshaling of Asset”  เปนมาตรการเพื่อท่ีจะเพิ่มมูลคาของสินทรัพยที่มีอยูใหสูงขึ้น (maximized 
the asset) ทั้งนี้เพื่อจะประโยชนแกบรรดาเจาหนี้ 78  

                                                  
 77 Ibid., p.70  

 78 12 USC § 1821 (d)(3), 1821(d)(13) 
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อยางไรก็ตาม การทําหนาที่ดังกลาวของ FDIC ก็อาจจะมีปญหาในทางกฎหมาย
เชนเดียวกัน โดยปญหาตางๆ เชน 79 

1) ปญหาการรวมประกันความรับผิด(cross guarantee) ของสถาบันการเงินที่มีปญหาที่
เปนบริษัทในเครือ (cross guarantee)  กลาวคือ ในกรณีที่สถาบันการเงินที่มีปญหาหรือท่ีปดกิจการ
นั้นเปนบริษัทในเครือของอีกบริษัทหนึ่งที่เปนบริษัทแม  ซ่ึงปญหาที่ตามมาคือ ในกรณีนี้ในฐานะ
ของเจาหนี้ซ่ึงรวมถึง FDIC จะสามารถฟองรองหรือเรียกรองใหบริษัทแมจะตองรับผิดรวมกับ
บริษัทในเครือที่เปนสถาบันการเงินที่มีปญหาไดหรือไม 

 หากเปรียบเทียบตามกฎหมายบริษัทโดยทั่วไป (corporate law) กําหนดไววาบริษัทแม
ไมมีภาระหนาที่ตามกฎหมายในการที่จะใหการประกันหรือรวมรับผิดกับบริษัทในเครือหรือบริษัท
ลูก  เพราะเหตุผลที่วาการใหการประกันหรือการชวยเหลือดังกลาวนั้น บริษัทแม โดยเฉพาะ
กรรมการหรือผูบริหาร หรือผูถือหุนรายใหญอาจจะละเมิดบทบัญญัติที่เกี่ยวกับความซื่อสัตยของ
กรรมการหรือ “fiduciary duty” โดยใหความชวยเหลือตางๆ อันมพีฤติกรรมที่ผิดปรกติแกบริษัทลูก
และบริษัทในเครือ  ซ่ึงกอใหเกิดความเสียหายตอบริษัทแมได   

 ในทางปฏิบัติ เจาหนี้ก็มักจะฟองรองหรือเรียกใหรับผิดทั้งบริษัทแมและบริษัทในเครือ 
โดยขออางวาทั้งสองบริษัท ตามกฎหมายถือไดวาเปนบริษัทเดียวกัน   แตสําหรับกรณีที่เปนสถาบัน
การเงินที่มีปญหา ตามกฎหมายการธนาคารนั้น FDIC ในฐานะเจาหนี้ของสถาบันการเงินที่มีปญหา
ภายหลังจากรับชวงสิทธิจากผูฝากเงิน ก็ไดใชสิทธิเรียกรองตาม Claims กับบริษัทแมเชนเดียวกัน  
โดย FDIC อางวาสามารถกระทําไดและการใชสิทธิดังกลาว FDIC จะอยูในฐานะที่ดีกวาเจาหนี้
ทั่วไป  แตอยางไรก็ตาม ศาลของประเทศสหรัฐอเมริกาใหเหตุผลวาไมสามารถอางได และปฎิเสธ
สิทธิของ FDIC  (ดูคดี  MBank New Braunfels  v. FDIC , 721  F.Supp.120 (N.D. Tex. 1989) และ
คดี Texas American Bancshares  v.  Clarke, 740  F. Supp. 1243 (N.D. Tex. 1990)   

2) ปญหาที่เกิดขึ้นทางปฏิบัติ คือ เมื่อสถาบันการเงินใดประสบปญหาขึ้นมาแลวจนตองมี
การชําระบัญชีสถาบันการเงินนั้น บรรดาผูถือหุนของสถาบันการเงินอาจจะดําเนินการถือสิทธิใน
ฐานะผูถือหุนในการที่จะเรียกรองหรือดําเนินการฟองรองลูกหนี้ของสถาบันการเงินนั้นเอง โดยถือ
วาเปนการกระทําในนามของสถาบันการเงินที่มีปญหา (เรียกวา “private litigation” ) เพื่อรักษา
ผลประโยชนของตน  แตอยางไรก็ตามปญหาคือ การดําเนินการดังกลาวนั้น  FDIC ในฐานะของ 
Receiver อาจจะไมเห็นดวย เนื่องจากการดําเนินการดังกลาวจะเปนการทําใหกระบวนการในการ
ชําระบัญชีเนิ่นชาออกไปอีก เชนการโอนสินทรัพยและหนี้สินไปอยูในความดูแลของ FDIC เพื่อ
จัดสรรชําระหนี้แกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลาย  ซ่ึงในทางกฎหมายมีขอท่ีควรพิจารณาวา การที่ผูถือหุน
                                                  
 79 Jonathan R. Macey, Geoffrey P. Miller and Richard Scott Carnell Banking Law and 
Regulation p. 752-754 
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ดําเนินการฟองรองเองนั้นมีลักษณะของเฉพาะตัว (individual right) หรือถือวากระทําในฐานะแทน
ผูถือหุนทุกคน (collective right) ซ่ึงผลจะมีความแตกตางมาก เนื่องจากวาหากวาเปนกรณีที่เปน
สิทธิเฉพาะตัวแลว FDIC อาจจะไมสามารถเขาไปจํากัดสิทธินี้ได แตหากเปนสิทธิที่มีลักษณะของ 
Collective Right แลว  โดยสวนใหญ FDIC จะอางวาเมื่อผูถือหุนที่ดําเนินการฟองรองคดีกับลูกหนี้
ของสถาบันการเงินและไดรับทรัพยสินใดๆ จะตองนําเขามาในกองทรัพยสินของสถาบันการเงินที่
มีปญหาที่อยูในความดูแลของ FDIC เพื่อจัดสรรชําระหนี้แกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลาย 80 

(ตัวอยางในคดี Leach  v.  FDIC  860  F.2d  1266  (5th Cir. 1988), cert. denied, 491 U.S. 
905 (1989)  โดยศาลชั้นตน (District Court) ไดตัดสินวาผูถือหุนของ The Seminole State National 
Bank ไมสามารถที่จะฟองรองดําเนินคดีใดๆ เพื่อประโยชนของธนาคารไดในลักษณะสวนตัว 
(individual right) ซ่ึงตอมาศาลอุทธรณ (Appeal Court) ก็ไดพิพากษายืนตามคําตัดสินดังกลาว) 

 
คําเรียกรองสิทธิ (Claims) และการจายเงินคืนแกผูฝากเงินและเจาหนี้ 81 
 
กฎหมายไดกําหนดขั้นตอนในการดําเนินงานเกี่ยวกับคําเรียกรองสิทธิ (Claims) ของ

บรรดาเจาหนี้ทั้งหลายรวมถึงผูฝากเงิน (ผูฝากเงินที่ไมไดรับการประกัน) โดยกําหนดเปนขั้นตอน 
ดังตอไปนี้ 

ขั้นตอนแรก  FDIC ในฐานะของ Receiver จะทําการประกาศใหบรรดาเจาหนี้ทั้งหลาย
ทราบและใหบรรดาเจาหนี้เหลานั้นทําการยื่นคําเรียกรองสิทธิหรือ Claims  สวนขั้นตอนที่สองคือ 
FDIC จะกําหนดและพิจารณาถึงคําเรียกรองสิทธิทั้งหมดวาคําเรียกรองสิทธิใดจะยอมรับหรือไม
ยอมรับ  โดยกฎหมายกําหนดให FDIC ในฐานะของ Receiver จะตองพิจารณาคําเรียกรองสิทธิหรือ 
Claims ภายใน 180 วัน82 และ FDIC  สามารถใหคําวินิจฉัยวาจะรับหรือไมยอมรับคําเรียกรองสิทธิ
ดังกลาวไดโดยไมตองมีการทํา Hearing  แตอยางใด  แตในกรณีที่เปนการปฎิเสธหรือไมยอมรับคํา
เรียกรองสิทธินั้น  FDIC จะตองแสดงเหตุผลถึงการไมยอมรับพรอมทั้งเปดเผยถึงเหตุผลดังกลาว 

ขั้นตอนตอมา คือ เมื่อ FDIC ในฐานะของ Receiver ไดมีคําวินิจฉัยออกมาเกี่ยวกับคํา
เรียกรองสิทธิหรือ Claims  กระบวนการที่สําคัญ คือ การทบทวนคําส่ังหรือคําวินิจฉัยของ FDIC 
โดยศาลหรือ FDIC เพราะถือวา FDIC มีบทบาทในสถานะขององคกรทางปกครอง  ดังนั้น 
กระบวนการนี้อาจจะเรียกวา “administrative or judicial review” กลาวคือ ในเบื้องตนบรรดาเจาหนี้
ที่ไดรับความเสียหายจากคําวินิจฉัยของ FDIC เกี่ยวกับคําเรียกรองสิทธิหรือ Claims อาจจะโตแยง
                                                  
 80 Ibid., 767-768 

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

 8212 USC § 1821 (d)(5)(A)(i)  
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คําวินิจฉัยคําวินิจฉัยดังกลาวไดโดยตรงตอ FDIC โดย FDIC อาจจะเปดเผยใหมีการ Hearing 
เกิดขึ้นในชั้นนี้ 83 ซ่ึงวิธีการนี้จะเปนการเปดโอกาสใหมีการตกลงกันหรือเจรจากันระหวาง FDIC 
ในฐานะของ Receiver และเจาหนี้ที่ไดรับความเสียหาย 84 หรืออีกวิธีการหนึ่งคือ อาจจะโตแยงคํา
วินิจฉัยของ FDIC ตอศาล เพื่อใหศาลใชอํานาจทบทวน (review) คําวินิจฉัยเกี่ยวกับคําเรียกรอง
สิทธิดังกลาวอีกครั้งก็ได  โดยสิ่งที่สําคัญคือ FDIC จะตองมีคําวินิจฉัยดังกลาวนั้นและกอใหเกิด
ความเสียหายตอเจาหนี้ที่ยื่นคําเรียกรองสิทธิ  ซ่ึงหากวาเจาหนี้ที่ไดรับความเสียหายนั้นไมยื่นคํา
เรียกรองสิทธิตอ FDIC เพื่อใหมีคําวินิจฉัยเบื้องตนของ FDIC กอนและไปดําเนินการฟองรองหรือ
เรียกรองตอศาลหรือ The Federal District Court โดยตรง  ตามกฎหมายกําหนดใหตองกลับไปยื่น
คําเรียกรองสิทธิและไดรับคําวินิจฉัยจาก FDIC เบื้องตนกอน จึงสามารถจะฟองศาลได   

ดังตัวอยางในคดี Coit Independence Joint Venture  v.  FSLIC  U.S.  561 (1989)  ซ่ึงในคดี
ดังกลาวนี้ ศาลสูงของสหรัฐอเมริกาไดตัดสินไววาเจาหนี้ที่ไดรับความเสียหายจากการปฎิเสธ
หรือไมยอมรับคําเรียกรองสิทธิ (Claims) ของ FSLIC หรือ The Federal Saving and Loan Insurance 
Corporation มีสิทธิที่จะยื่นคําขอตอศาลเพื่อใหพิจารณาถึงคําเรียกรองสิทธิดังกลาวอีกครั้ง   โดยผูที่
เปนเจาหนี้ดังกลาวไมจําเปนตองแสดงเนื้อหาใดๆ เกี่ยวกับคําวินิจฉัยของ FSLIC85  ซ่ึงตอมา
กฎหมายFIRREA ไดกําหนดในประเด็นดังกลาวใหชัดเจนอีกวา โดยคําเรียกรองสิทธิหรือ Claims 
ใดๆ ที่ถูกปฎิเสธนั้น  กอนที่จะยื่นคําขอตอศาลเพื่อใหพิจารณานั้น มีความจําเปนที่เจาหนี้จะตองมี
การยื่นคําเรียกรองสิทธิและไดรับคําวินิจฉัยเบื้องตนขององคกรที่มีบทบาทหนาที่ในฐานะของ 
Receiver เปนเบื้องตนกอน 86 

  สําหรับในเรื่องการจายเงินคืนแกบรรดาเจาหนี้เปนประเด็นที่มีความสําคัญมาก เพราะถือ
วาเปนบทบาทหนาที่ที่สําคัญของ FDIC  โดยประเด็นที่มีความสําคัญคือ ลําดับชั้นในการจัดสรร
ชําระหนี้  ซ่ึงการจัดลําดับชั้นดังกลาวจะทําใหเกิดความเปนธรรมแกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลายในการ
ไดรับชําระหนี้คืน  แตอยางไรก็ตาม ในทางปฏิบัติ ปญหาอาจจะเกิดขึ้นไดเนื่องจาก เมื่อมีสถาบัน
การเงินใดที่ประสบปญหาขึ้นมา โดยไมมีการโอนสินทรัพยและหนี้สินไปยังสถาบันการเงินอ่ืนที่
สนใจ  บรรดาเจาหนี้ทั้งหลายก็อาจจะไมเชื่อมั่นในกระบวนการแกไขปญหาของ FDIC และ
ดําเนินการฟองรองตอศาลเอง 

                                                  
 83 12 USC § 1821 (d)(7)(A) 
 84 Jonathan R. Macey, Geoffrey P. Miller and Richard Scott Carnell Banking Law and 
Regulation p. 760 
 85 Ibid., p. 758 
 86 12 USC § 1821 (d)(6)(A) 
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ตามกฎหมายกําหนดใหจายเงินคืนแกผูฝากเงิน (ซ่ึงในกรณีนี้หมายถึงผูฝากเงินที่ไมไดรับ
การประกันหรือ uninsured depositor) รวมถึงจายใหแก FDIC ในฐานะที่รับชวงสิทธิ 
(subrogation)ของผูฝากเงินภายหลังจากที่ FDIC ไดจายเงินแกผูฝากเงินที่ไดรับประกัน (insured 
depositor) ไปเปนลําดบัแรกกอนที่จะจายใหแกเจาหนี้ทั่วไป  โดยกฎหมายไดกําหนดลําดับของการ
จัดสรรชําระหนี้จากกองทรัพยสินของสถาบันการเงินที่มีปญหา ดังนี้  

 
1) คาใชจายในการดําเนินงานของ FDIC (administrative expenses of the receiver) 
2) ภาระหนี้เงินฝากตอผูฝากเงิน (deposit liabilities claims) 
3) ภาระหนี้ตอเจาหนี้ทั่วไปและเจาหนี้ที่มีสิทธิดีกวาเจาหนี้ทั่วไป (other general or senior 

liabilities of the institution) 
4) ภาระหนี้ตอเจาหนี้ดอยสิทธิ (subordinated obligations) 
5) ภาระหนี้ตอผูถือหุน (shareholder claims) 
อยางไรก็ตามในการจัดสรรชําระหนี้แกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลายนั้น อาจจะมีการหักกลบลบ

หนี้ (Set Off)   ตัวอยางเชน  มีสองสถาบันการเงิน คือ  สถาบันการเงิน A และสถาบันการเงิน B  
โดยสถาบันการเงิน B  มีบัญชีเงินฝากอยูในสถาบันการเงิน A อยู 100,000 $   ตอมาสถาบันการเงิน 
A  ใหกูยืมเงินแกสถาบันการเงิน B  จํานวน 100,000 $   หากสถาบันการเงิน B  ประสบปญหา และ
เขาสูกระบวนการชําระบัญชีของ FDIC แลวในกรณีนี้สถาบันการเงิน  A  สามารถที่จะหักกลบ
ชําระหนี้ที่มีตอสถาบันการเงิน B ไดทันที  ซ่ึงในกรณีเปนการหักกลบลบหนี้ที่สามารถทําได โดย
ไมตองรอใหใหมีการจัดสรรชําระหนี้ และถือไดวาไดสิทธิกอนเจาหนี้โดยท่ัวไป (ดูคดี  Scott  v.  
Armstrong  146  U.S.  499 (1892)) 87 
 ดังนั้น  จึงสามารถสรุปไดวา บทบาทหนาที่ของ FDIC ในกระบวนการจัดการกับสินทรัพย
และหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นมีสองลักษณะหรือสองบทบาท คือ บทบาทในฐานะ
ของ Conservator ในกระบวนการ Resolution Process  และบทบาทในฐานะของ Receiver ใน
กระบวนการ Receivership Process หรือ Liquidation Process  ซ่ึงบทบาทหนาที่ทั้งสองประการ
ดังกลาวนั้นมีวัตถุประสงคตางกัน กลาวคือ ในบทบาทของ Conservator นั้น เนื่องมาจากสถาบัน
การเงินที่มีปญหาหากมีโอกาสหรือความเปนไปไดที่จะกลับคืนมาดําเนินงานไดเปนปรกติ FDIC 
จะใชมาตรการหรือวิธีการที่จําเปนในการที่จะรักษาหรือฟนฟูสถาบันการเงินนั้น  หรือหากไมมี
โอกาสกลับคืนมาดําเนินงานโดยปรกติ ก็จะใหความคุมครองผูฝากเงิน เจาหนี้  และรักษา
เสถียรภาพของระบบการเงิน  เชน  วิธีการโอนหรือขายสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มี
                                                  
 87 Jonathan R. Macey, Geoffrey P. Miller and Richard Scott Carnell Banking Law and 
Regulation p. 772 
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 (1)  Assets, Liabilities  

ปญหาไปยังสถาบันการเงินที่ดี (P&A) การใหความชวยเหลือโดยตรงของ FDIC (OBA)  หรือการ
จายเงินคืนแกผูฝากเงิน (Payoff)  แตอยางไรก็ตามในบทบาทของ FDIC ในฐานะของผูพิทักษทรัพย 
(Receiver) นั้น เปนกรณีที่สถาบันการเงินที่มีปญหามีโอกาสที่จะกลับคืนมานอยมากจึงให
ความสําคัญกับการปดกิจการและทําการชําระบัญชี  รวบรวมสินทรัพยและหนี้สิน เขามาในกอง
ทรัพยสินเพื่อจัดการจัดสรรหรือแบงชําระใหแกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลาย  ดังนั้น  FDIC  ในฐานะที่
เปนองคกรตามกฎหมายที่มีอํานาจเต็มที่ในการจัดการหรือแกไขปญหาที่เกิดขึ้นกับสถาบันการเงิน
ใด  FDIC จึงใชบทบาทหนาที่ทั้งสองลักษณะดังกลาวควบคูกันไปโดยผานมาตรการหรือวิธีการ
ตางๆ ที่ FDIC เห็นวามีความเหมาะสม ซ่ึงขึ้นอยูกับวามีวัตถุประสงคที่จะรักษาสถาบันการเงิน  ให
ความคุมครองผูฝากเงินและรักษาเสถียรภาพของระบบสถาบันการเงินหรือวัตถุประสงคที่จะชําระ
บัญชีสถาบันการเงิน  ดังรายละเอียด ตอไปนี้  
 
                                                         Payoff 88                             
 
 
 
 
 
 
                                                                        (4) 
 
 
                         (5)   
 
 
   
 
(1) Failed bank placed in  receivership   
 (2) Insured deposits paid off by FDIC 
(3) Uninsured deposited paid out of estimated net assets value   
 (4) Fund reimburses out of liquidated assets 
(5) Other obligations                           

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

          Failed Bank          Failed Bank 

  FDIC Receivership FDIC  Insurance Fund

(2)

 
Other Creditors 

 
Uninsured Depositors 

  (Estimated  (not asset value)     (3)



 133

 

    Purchase and Assumption, P&A89 
 

 
 
 

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

                                                  
 89 Ibid., p. 246 
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 อยางไรก็ตาม นอกจากมาตรการหรือวิธีการตางๆ ที่กลาวมาทั้งหมดขางตนแลว หลักการที่
สําคัญที่สมควรจะกลาวถึงเพราะเปนกรอบของกฎหมายหรือแนวทางที่ FDIC จะตองปฏิบัติ คือ 
การเลือกใชมาตรการหรือวิธีการในการจัดการหรือแกไขปญหากับสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นที่
เปนไปตามหลกั “The Cost Test”  ซ่ึงหลักการดังกลาวนี้ กฎหมายกําหนดไววา “เปนภาระหนาที่
ของ FDIC ในฐานะองคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการใชมาตรการใดๆที่จําเปนในการจัดการหรือแกไข
ปญหาที่เกิดขึ้นกับสถาบันการเงินที่มีปญหา และการใชมาตรการดังกลาวนั้น FDIC จะตองใช
มาตรการใดๆที่มีตนทุนหรือ Cost ที่ต่ําที่สุดตอเงินกองทุนประกันเงินฝาก” 90  โดยหลักการหรือ
วิธีการที่ FDIC นํามาใชนั้น ในทางเศรษฐศาสตร  FDIC จะใชการประเมินหรือกําหนดตนทุนหรือ 
Cost ของมาตรการหรือวิธีการตางๆ โดยการประเมินวิธีการตางๆ และประเมินสินทรัพยจากฐาน
มูลคาของสินทรัพยสุทธิ (NAV) เปรียบเทียบกัน ซ่ึงตนทุนหรือ Cost ทั้งหมดที่เกิดขึ้นจะรวมไปถึง
ปจจัยตางๆ เหลานี้ดวย  เชน 91 
 
 -  ความแตกตางระหวางราคาตามบัญชี (book  value) ของสินทรัพย  (asset)  และหนี้สิน  
    (liability)  ของสถาบันการเงินที่มีปญหา 
 - อัตราเบี้ยประกันที่จายให FDIC 
 - ความเสียหายจากการถูกเรียกรองตามภาระผูกพัน  (contingent) ของสถาบันการเงินที่มี

ปญหา 
 - มูลคาของสินทรัพยที่หากมีการชําระบัญชีเกิดขึ้น 
 - ระดับของความรับผิดหรือหนี้สิน  (liability)  ทั้งที่ไดรับการประกัน  (insured)  และ

ไมไดรับการประกัน  (uninsured) 
  
 นอกจากนี้แลว ในทางปฏิบัติ  การชําระบัญชีและการจายเงินคืนแกผูฝากเงินจะมีตนทุน
หรือ Cost ที่เกิดขึ้นกับ FDIC ตามสูตร ดังนี้ 
 
         FDIC’s  Cost   =   (Loss to Depositor) x  (The Loss Factor)   
 
 กลาวคือ เปนวิธีการคํานวณตนทุนหรือ Cost ของการชําระบัญชีและการจายเงินคืนแกผู
ฝากเงิน  ซ่ึงสามารถคํานวณไดจาก การนําเอาสวนของความเสียหายที่อาจจะเกิดขึ้นกับ FDIC อัน

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

 91 Ibid., p. 13-14 
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เกิดจากการคาดการณในความเสียหายจากสินทรัพยทั้งหมดที่ถูกชําระบัญชีที่อาจจะมีปญหาและไม
สามารถจัดสรรชําระหนี้คืนแก FDIC ไดในฐานะของผูรับชวงสิทธิของผูฝากเงินที่รับประกัน 
(insured depositor)  ซ่ึงรวมถึงภาระคาใชจายตางๆ อันเกี่ยวเนื่องกับกระบวนการชําระบัญชี ของ 
FDIC (สวนนี้เรียกวา “Loss to Depositor”) และนํามาคูณกับสวนของความเสียหายที่อาจจะเกิด
ขึ้นกับ FDIC  กลาวคือ เมื่อภายหลังจากที่จายเงินคืนแกผูฝากเงินที่รับประกัน (insured depositor) 
สินทรัพยทั้งหมดของสถาบันการเงินที่ปดกิจการจะอยูในกองทรัพยสินที่ถูกชําระบัญชีและนํามา
แบงคืนชําระแกบรรดาเจาหนี้รวมถึงผูฝากเงินที่ไมไดรับการประกัน (uninsured depositor) และ 
FDIC ในฐานะของผูรับชวงสิทธิของผูฝากเงินที่รับประกัน (insured depositor) และสินทรัพย
ทั้งหมดดังกลาวจะถูกแบงตามหลักของ pro rata basis ซ่ึงหากสินทรัพยดังกลาวไมพอชําระหนี้คืน
แก FDIC ทั้งหมด FDIC ก็จะตองรับสวนของความเสียหายนั้นไป (สวนนี้เรียกวา “The Loss 
Factor”) 92 
 
 หลักของ “The Cost Test” นั้น หากพิจารณาในทางกฎหมายไดมีคําพิพากษาของศาลใน
ประเทศสหรัฐอเมริกาไดวางแนวทางไว ดังนี้  
 
 
     Federal Deposit Insurance Corporation  v.  The Bank of Boulder   
                     (865  F.2d  1134; 1988  U.S) 
 

 
ขอเท็จจริงและประเด็นปญหา 
  

 30  มิถุนายน 1982  The  Bank  of Boulder  ไดออก  L/C  ในจํานวน  $  27,000  
ใหแก The  Dominion Bank of  Denver ตอมาในวันที่ 30  กันยายน 1983  The Dominion  
Bank  ประสบภาวะลมละลายและถูกปดกิจการ  FDIC  จึงเขามามีบทบาทหนาที่ในฐานะ
ของ  Receiver  หลังจากนั้น  FDIC  ไดโอนสินทรัพยและหนี้สิน  (Purchasing  and 
Assumption) ของ The Dominion  Bank  of  Denver  ไปใหกับสถาบันการเงินอื่นที่รับโอน
โดยสถาบันการเงินดังกลาวรับโอนเฉพาะสินทรัพยที่ดี (ในที่นี้จะเรียกวา  “acceptable  
asset”)  สวนที่เหลือเปนสินทรัพยที่ไมดี (ในที่นี้จะเรียกวา  “unacceptable  asset”)  FCIC  
จะรับซื้อเอาไวเอง    

                                                  
 92 Ibid., p. 14-15 
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ตอมาFDIC  ไดนํา L/C   ซ่ึงเปนสินทรัพยหนึ่งของ The  Dominion  Bank   of  
Denver ที่ FDIC  รับซ้ือไวไปเรียกรองเอากับ The  Bank  of Boulder  และใหรับรอง  L/C  
ดังกลาว แต The  Bank of  Boulder  ปฏิเสธ  FDIC จึงดําเนินการฟองตอศาล The  Bank  of 
Boulder  อางวาการโอน  L/C  จาก The  Dominion  Bank  of Denver  ไปใหกับ  FDIC  
นั้นใชบังคับมิได  และ FDIC ไมสามารถนํามาฟองรองหรือเรียกรองใด ๆ  ได โดยอาง
เหตุผลวา  L/C  ดังกลาวมิไดแสดงใหเห็นชัดเจนหรือแจงชัดวาสามารถโอนกันไดตาม
กฎหมายที่ใชบังคับที่กําหนดวา “สิทธิที่จะไดรับเงินภายใตสัญญาสินเชื่อนั้นสามารถโอน
กันไดในกรณีที่สัญญานั้นแสดงใหเห็นอยางชัดเจนวาสามารถโอนเปลี่ยนมือได”  และตาม
มาตรฐานของ  UCP  Article  46  ที่กําหนดให  L/C  จะสามารถโอนได  เมื่อแสดงใหเห็น
ชัดเจนวาสามารถโอนได  (Transferable  or  assignable)  ดังนั้น  ศาลชั้นตนจึงตัดสินวา 
FDIC  ไมมีสิทธิในการเรียกรองสิทธิตามสัญญา  L/C   

  ตอมา FDIC  ไดอุทธรณคําพิพากษาดังกลาวตอศาลอุทธรณ  โดยศาลอุทธรณมีมติ
 เสียงขางมากพิพากษากลับให FDIC  มีสิทธิที่จะเรียกรองเงินตามสัญญา  L/C ดังกลาวกับ  
 The  Bank  of  Boulder  ได 
 

สรุปเหตุผลของคําพพิากษา 
 

FDIC  ถูกจัดตั้งขึ้นมาเพื่อเสริมสรางเสถียรภาพและรักษาความเชื่อมั่นของระบบ
การเงินของประเทศ  (คดี  FDIC  v.  Philadelphia  Gear  Corp., 476  U.S. 426, 432-35,  90  
L. Ed. 2d 428,  106S. Ct. 1931  (1986)  ดังนั้น เพื่อจะใหบรรลุวัตถุประสงคดังกลาว 
บทบาทหนาที่สําคัญประการแรก  คือ  การประกันเงินฝากโดยการจายเงินคืนแกผูฝากเงิน  
(คดี  Gunter  v.  Hutcheson, 674  F. 2d 862, 865  (11th  Cir.),  Cert  denied,  459  U.S.  
826, 74L  Ed.  2d 63, 103  S. Ct. 60  (1982)  และบทบาทสําคัญประการที่สอง คือ การ
เลือกใชมาตรการที่เหมาะสม  ซ่ึงอาจจะเปนการปดกิจการ  และชําระบัญชีสินทรัพย และ
หนี้สิน  แตอยางไรก็ตามการชําระบัญชีและการจายเงินคืนแกผูฝากเงิน อาจจะกอใหเกิด
ความเสียหายตอเงินกองทุนประกันเงินฝากของ  FDIC  ได  และในสวนผูฝากเงินที่ไมได
รับการประกันหรือเจาหนี้อาจจะไดรับความเสียหายที่จะตองใชระยะเวลาที่นานเพื่อรอท่ี
จะไดรับการชําระเงินจากกองทรัพยสินของสถาบันการเงินที่มีปญหา  ดังนั้น เพื่อจะแกไข
ปญหาดังกลาว  การโอนสินทรัพยและหนี้สินจึงตองดําเนินงานอยางรวดเร็ว  เพื่อที่จะ
รักษามูลคาของสินทรัพยดังกลาวมิใหต่ําลง  และเพื่อเปนการดึงดูดความสนใจแกสถาบัน
การเงินใหเขามารับซื้อหรือรับโอนสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา   
FDIC  จึงใหสิทธิแกสถาบันการเงินดังกลาวในการเลือกซ้ือหรือรับโอนเฉพาะสินทรัพยทีม่ี
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คุณภาพ   โดย  FDIC  จะรับซ้ือหรือรับโอนในสวนสินทรัพยที่ไมมีคุณภาพเอาไวเอง  และ
นอกจากนี้  FDIC  ยังใหประโยชนแกสถาบันการเงินดังกลาวในการรับผิดชอบในความ
เสียหายที่เกิดขึ้นกับสินทรัพยที่สถาบันการเงินดังกลาวรับโอนไป 

ตามกฎหมายใน  12  U.S.C.  &  1823  ( c ) (2) (A)  กําหนดให FDIC  สามารถ
กระทําเชนนั้นได  โดยกําหนดวา “เพื่อท่ีจะทําใหการโอนหรือขายสินทรัพย  หรือ  P & S  
ประสบความสําเร็จ องคกรกํากับดูแล  (FDIC)  มีอํานาจที่จะซื้อสินทรัพยของสถาบัน
การเงินที่มีปญหาบางประเภทได”  ซ่ึงกรณีนี้รวมไปถึงซื้อสินทรัพยที่ไมมีคุณภาพดวย (ดู
คดี  Rectenwall  v. FDIC  651  F.2d  355,  358  (5th Cir.  1981)  cert  denied,  456  U.S.  
972,  72  L.  Ed.  2d  845, 102  S. Ct. 2234  (1982))  ดังนั้นจึงสรุปไดวา  FDIC  สามารถ
ซ้ือสินทรัพยดังกลาวได  และสินทรัพยดังกลาวก็โอนไปใหกับ  FDIC  อยางไรก็ตามภาย
หลังจากการโอนเกิดขึ้นแลว  FDIC  ก็ใชความพยายามในการบังคับตามสิทธิเรียกรองใน 
L/C ดังกลาว ทั้งนี้เพื่อใหไดรับเงินคืนอันมีผลถึงเงินกองทุนประกันเงินฝาก  ดังนั้น FDIC  
จึงมีความจําเปน แ ละอาจจะนําวิธีการฟองรองหรือเรียกรองเงินดังกลาวตามสิทธิของตน
ตอศาล  ซ่ึงถือวาเปนการกระทําเพื่อประโยชนของเงินกองทุนประกันเงินฝาก  โดยหาก
การดําเนินการดงักลาวไมประสบความสําเร็จ  FDIC  ก็จะตองรับภาวะความเสียหายกับ
เงินกองทุนประกันเงินฝากนี้ไปอยางหลีกเลี่ยงไมไดจากการที่ FDIC เขาไปรับซื้อสินทรัพย
ที่ไมมีคุณภาพและชดเชยความเสียหายใหแกสถาบันการเงินที่รับโอนสินทรัพยไป ในขณะ
ที่บรรดาเจาหนี้ผูถือหุน  และผูฝากเงินไมไดรับความเสียหายใด ๆ เลย  (ดู  Godshall,  558  
F. 28  at  223  & n.7) 

ซ่ึงการที่ FDIC  ดําเนินการรับซ้ือสินทรัพยที่ไมมีคุณภาพ  รวมถึงรับภาระความ
เสียหายจากสินทรัพยที่มีการโอนไปสถาบันการเงินอื่นนั้น  จะเปนวิธีการที่มีตนทุนหรือ 
Cost  ที่นอยกวาการชําระบัญชีสถาบันการเงินนั้นอยางแนนอน โดย FDIC คาดการณ
ลวงหนาแลววาการดําเนินงานดังกลาวอยางรวดเร็ว จะมีผลทําใหตอมา  FDIC  สามารถที่
จะเรียกเก็บหรือเรียกรองสิทธิตามสัญญา  L/C  ไดเชนเดียวกัน ดังนั้น  FDIC  จึง
เปรียบเทียบตนทุนหรือ Cost  ที่เกิดขึ้นจากการดําเนินการ   ดังกลาวเปรียบเทียบกับตนทุน
หรือ  Cost  ของการชําระบัญชีโดยคํานึงถึงผลประโยชนหรือเงินที่  FDIC  จะไดรับ  ซ่ึง
หากวา  FDIC  ไมสามารถที่จะเรียกรองหรือบังคับตามสิทธิในสินทรัพยดังกลาว  (L/C)  
ได    ยอมเกิดความเสียหายอยางมากหรือกอใหเกิดตนทนุหรือ  Cost  ที่สูงขึ้นตอ  FDIC  
เพราะเหตุที่วา L/C  ดังกลาวไมสามารถโอนเปลี่ยนมือและไมสามารถบังคับได 

  ปญหาที่เกิดขึ้นคือ  การที่กําหนดสัญญา  L/C  ดังกลาว  สามารถโอนเปลี่ยนมือได
 หรือไมนั้น  สรางปญหาใหเกิดขึ้นกับ  FDIC  เปนอยางมาก  เนื่องจากในกฎหมายของ
 หลายรัฐ  กลับมีความแตกตางกันอยางมากถึงหลักเกณฑในการกําหนดวา  ตราสารใด
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 สามารถโอนเปลี่ยนมือได  ซ่ึงสรางภาระแก  FDIC  ในการจะตองพิสูจนถึงความสามารถ
 ในการโอนเปลี่ยนมือไดของแตละสินทรัพย  ดวยเหตุผลนี้  FDIC  จะไมอาจสามารถ
 ประเมินหรือคาดการณไดอยางรวดเร็ว ถึงมูลคาของสินทรัพยหรือจํานวนเงินที่จะเขาไปสู
 กองทรัพยสินของสถาบันการเงินที่มีปญหา  ดังนั้นการประเมินตนทุนหรือ  Cost  ของ  
 FDIC  โดยการเปรียบเทียบระหวาง  P & A  และการชําระบัญชี  ถึงมูลคาของสินทรัพย
 หรือจํานวนเงินที่จะเขาไปสูกองทรัพยสินของสถาบันการเงินที่มีปญหาจึงไมอาจกระทําได  
 หรือหากกระทําไดก็จะใชระยะเวลาที่ยาวนานเกินไป  และนํามาซึ่งความเสี่ยงมหาศาลตอ  
 FDIC และกระบวนการจัดการแกไขปญหา  นอกจากนี้หากมีการพิจารณา  cost-effective  
 ของ  P & A  แลวจะยิ่งเห็นชัดเจนวา  หากมีการจํากัดการโอนL/C  ดังกลาวและไมสามารถ
 บังคับเรียกชําระไดแลว  กลับจะมีสวนทําใหตนทุนของมาตรการ  P & A  สูงขึ้นมาก  และ
 มีสวนทําใหการใชมาตรการ  P & A  ไมประสบความสําเร็จ   กระทบกับเงินกองทุน
 ประกันเงินฝาก  เนื่องจากตองนําเงินที่ไดจากการเรียกเก็บตาม  L/C  มาไวในกองทุน
 ประกันเงินฝากของ  FDIC  เพื่อเปนทุนที่เพียงพอในการใชมาตรการ  P&A  เพื่อให
 สถาบันการเงินที่รับโอนเกิดความมั่นใจในการใหความชวยเหลือของ FDIC  ก็จะยิ่งเรงให
 การแกไขปญหารวดเร็วยิ่งขึ้น  และสุดทายคือ  หากพิจารณาใหการโอน  L/C  ไมสามารถ
 กระทําได  และไมสามารถบังคับไดแลวจะไมเปนธรรมตอ  FDIC  เนื่องจากไดใหความ
 ชวยเหลือทางการเงิน  (to  finance)  โดยการรับซ้ือสินทรัพยของสถาบันการเงินที่มีปญหา
 แตไมสามารถเรียกเก็บหรือไดรับคืนจากสินทรัพยดังกลาวได  ทําใหกองทุนประกันเงิน
 ฝากของ  FDIC  ไดรับความเสียหายและทําใหระบบประกันเงินฝากของประเทศไมอาจ
 บรรลุวัตถุประสงคได   
  ดังนั้นจึงเห็นโดยมติเสียงขางมากวา การโอน L/C ไปใหแก FDIC  จึงสามารถ
 กระทําได  และ  FDIC  มีสิทธิที่จะฟองหรือเรียกรองสิทธติามสัญญา  L/C  ไดกับ The 
 Bank of Boulder  พิพากษากลับ 
 

บทวิเคราะหคําพิพากษา 
 
 จากคําพิพากษาของศาลดังกลาว  จะเห็นไดวาเปนตัวอยางที่ดีของ  FDIC  ในการเลือกใช
วิธีการหรือมาตรการที่มีตนทุนหรือ  Cost  นอยที่สุดแกกองทุนประกันเงินฝาก  หรือหลัก  “Cost  
Test”  กลาวคือ  จากเหตุผลของคําพิพากษาทําใหเห็นวาวัตถุประสงคสําคัญของการจัดตั้ง  FDIC  
คือ รักษาความเชื่อมั่นและเสถียรภาพของระบบการเงิน  ซ่ึงการที่จะบรรลุวัตถุประสงคจําเปนที่  
FDIC  จะตองมีกลไกหรือเครื่องมือที่ FDIC  สามารถใชไดอยางมีประสิทธิภาพ  ซ่ึงเครื่องมือหรือ
วิธีการที่จะใชนั้น  ส่ิงที่ศาลชี้ใหเห็นคือจะตองเปนวิธีการที่กอใหเกิดตนทุนหรือ  Cost  นอยที่สุด  
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ตอเงินกองทุนประกันเงินฝากเพราะกองทุนประกันเงินฝากจะเปนสิ่งที่ ช้ี ถึงความประสบ
ความสําเร็จตามวัตถุประสงคดังกลาว  โดยการเปรียบเทียบถึงตนทุนหรือ  Cost  ของวิธีการตางๆ  
วาวิธีการใดมีตนทุนนอยที่สุด  ซ่ึงศาลชี้ใหเห็นวา การที่เลือกใชวิธีการ  P&A  และ  FDIC  ใหความ
ชวยเหลือโดยการรับซื้อสินทรัพยบางสวนนั้น มากกวาการจายเงินคืนหรือการชําระบัญชี  เพราะ  
FDIC  ประเมินหรือคาดการณไดวาจะสามารถเรียกเก็บเงินจากสินทรัพยที่ซ้ือมา  เพื่อนํามาคืน
กองทุนประกันเงินฝากอยางรวดเร็วและครบถวนเพื่อมิใหกองทุนประกันเงินฝากไดรับความ
เสียหายหรือใหเสียหายนอยที่สุด  ซ่ึงการดําเนินการดังกลาวยอมจะมีตนทุนหรือ  Cost  ที่ต่ํากวาการ
ชําระบัญชีและการจายเงินคืนแกผูฝากเงิน    การดําเนินงานนั้น  FDIC  จึงกระทําในฐานะบทบาท
ขององคกรประกันเงินฝากที่จะไมใหกระทบตอกองทุนประกันเงินฝากได  โดยหากการณกลับ
ปรากฏวา สินทรัพยดังกลาว  (คือ  L/C)  นั้นไมสามารถเรียกเก็บไดหรือเก็บไดแตใชระยะเวลาที่
ยาวนานในการเรียกรองก็ยอมสงผลกระทบตอมูลคาของสินทรัพยใหต่ําลง  และทําใหตนทุนความ
เสียหายอันเกิดจากการใชมาตรการ  P & A  มีตนทุนที่สูงขึ้น  ทําใหเปนเครื่องมือดังกลาวในการ
แกไขปญหาไมมีประสิทธิภาพ   ดังนั้น  ศาลจึงวินิจฉัยใหเปนประโยชนแก  FDIC  เพราะเห็นดวย
กับการเลือกใชวิธีการหรือมาตรการและเครื่องมือที่มีตนทุนที่ต่ําที่สุดแกกองทุนประกันเงินฝากตาม
หลักการของ  “The  Cost Test” 
 (ดูคดีเพิ่มเติม  Super  X  Drugs  Corporation  v  The  Federal  Deposit  Insurance  
Corporation,  862  F. 2d  1252 ;  1988  และคดี  The  Fidelity  Saving  and  Loan  Association      
v.  Home  Loan Bank  Board,  689  F. 2d  ;  1982) 
 
 
 อยางไรก็ตามแลว  หลักการของ “ The Cost Test” นั้นในทางปฏิบัติแลวอาจจะมีขอยกเวน
ในบางสถานการณเชนเดียวกันเพราะในกรณีที่สถาบันการเงินที่มีปญหานั้นมีขนาดใหญและมี
ความสําคัญตอชุมชนหรือระบบการเงิน ซ่ึงหากสถาบันการเงินดังกลาวประสบปญหาไปยอมเปน
การทําลายความเชื่อมั่นของผูฝากเงินและเสถียรภาพของระบบการเงินเปนอยางมาก  FDIC อาจจะ
ตองใชนโยบายใหความชวยเหลือโดยตรงตอสถาบันการเงินนั้นเพื่อแกไขปญหามิใหลุกลามไป
มากกวานี้ หรือ นโยบาย “Too Big Too Fail” 93 ดังนั้น การใชหลักการ “ The Cost Test” จึงอาจจะ
ไมไดรับการพิจารณามากนัก  ถึงกระนั้นก็ตาม ภายหลังเกิดปญหาวิกฤติระบบเศรษฐกิจและระบบ
การเงินในประเทสหรัฐอเมริกา ชวงระยะเวลาตั้งแต ป 1990 เปนตนมา การใชนโยบาย “Too Big 
Too Fail” ดังกลาว กฎหมาย FDICIA 1991 ไดกําหนดขอบเขตของการใชนโยบายดังกลาวใหมี
                                                  
 93 Jonathan R. Macey, Geoffrey P. Miller and Richard Scott Carnell Banking Law and 
Regulation  p. 745-746 
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ความชัดเจนและใชในกรณีที่มีความจําเปนและภายในระยะเวลาชั่วคราวเทานั้นโดยเฉพาะเพื่อท่ีจะ
ปองกันปญหาที่เรียกวา “Systematic Risk” หรือผลกระทบตอเสถียรภาพของระบบสถาบันการเงิน 
และผลกระทบอยางรายแรงตอระบบเศรษฐกิจของประเทศ 94 
 
 

4.1.4  ความสัมพันธเก่ียวกับการตรวจสอบสถาบันการเงินและการจัดการสินทรัพยและ
หนี้สินของสถาบันการเงินท่ีมีปญหาระหวาง FDIC และองคกรกํากับดูแลอื่น  
  
 ระบบของการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินในประเทศสหรัฐอเมริกาคอนขางจะ
สลับซับซอนเปนอยางมาก  โครงสรางขององคกรกํากับดูแลและตรวจสอบจึงมีความลักหล่ันกันอยู
มาก (overlap)   รวมถึงกฎหมาย  กฎ  ระเบียบ  ขอบังคับ  ที่ใชในบังคับกับสถาบันการเงินดวย  
อยางไรก็ตาม สถาบันการเงินใดจะอยูภายใตบังคับหรือกํากับดูแลขององคกรใดก็แลวแตวาสถาบัน
การเงินนั้นจัดตั้งหรือไดรับอนุญาตประกอบธุรกิจ (charter)จากองคกรใด   

 
คําอธิบาย 95 

 
FED  (Federal  Reserve System ) มีอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแล states –chartered bank  

สถาบันการเงินสมาชิกของ FDIC  และ financial  holding companies  
FDIC  (Federal  Deposit Insurance Corporation)  มีอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแลสถาบัน

การเงินที่ไมไดเปนสมาชิกของ FED และสาขาของธนาคารตางประเทศที่ดําเนินการอยูในประเทศ
สหรัฐอเมริกา   

OCC (The Office Comptroller of the Currency ) มีอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแล national 
banks   

OTS (The  Office of  Thrift Supervision) มีอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแล  saving and 
loan associations 

 

                                                  
 94 12 U.S.C. § 1823(c)(4)(G) 
 95 Maureen  Burton, Reynold  Nesiba and Ray Lombra, An  Introduction  to  Financial 
Markets  and  Institutions  (Thomson  South – Western Publishing , 2003), p. 343. 
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FED หรือ Federal Reserve  System จัดตั้งและดําเนินงานภายใต Banking  Act 1913  โดย
บทบาทและหนาที่ของ FED  นั้นมีวัตถุประสงคที่จะเสริมสรางเสถียรภาพและความมั่นคงของ
ระบบการเงิน  ตลาดการเงินและระบบสถาบันการเงิน  โดยมีองคประกอบที่สําคัญ คือ Board of 
Governor หรือสํานักผูวาการ Twelve Federal Reserve Bank เปนธนาคารกลางของ 12 เขตที่
กระจายอยูตามมลรัฐตางๆ ทั่วประเทศ Federal Open Market Committee (FOMC) ที่รับผิดชอบ
สําคัญในการกําหนดนโยบายทางการเงิน (monetary policy) และ5,000 States  Member 
Commercial Bank ที่เปนสมาชิกของ FED  นอกจากนี้แลวบทบาทหรือวัตถุประสงคของ FED  ยัง
รวมไปถึงการทําหนาที่เปนแหลงเงินสุดทาย (lender  of  last  resort) ใหแกระบบสถาบันการเงิน มี
บทบาทในการกําหนดกฎเกณฑในการซื้อขายหลักทรัพยของรัฐบาล และมีบทบาทสําคัญในการ
พัฒนาระบบการชําระเงิน (payment  system) 

ในประเทศสหรัฐอเมริกา โดยหลักแลว ตาม United States Codes (USC) Title 12 
กําหนดให  FED, OCC, OTS  เปนองคกรหลักในการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงิน (national 
bank , state bank, saving associations) พรอมทั้งกําหนดรูปแบบของการกํากับดูแล (Prudential 
Measures) และมาตรการในการจัดการกับสถาบันการเงินที่มีปญหา (resolution measures)96 แต
อยางไรก็ตาม ก็สามารถจะแบงความรับผิดชอบในการกํากับดูแลดังกลาวไปให  FDIC  ซ่ึงมีอํานาจ
ในการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงิน (non – member national bank and state bank และ foreign 
bank) โดยเฉพาะในเรื่องของการใชมาตรการในการตรวจสอบ(examination) ระบบสถาบันการเงิน 
ทั้งนี้ เพื่อคุมครองเงินกองทุนของ FDIC และเพื่อประสิทธิภาพของระบบการประกันเงินฝาก 
นอกจากนั้นแลวก็ใหความรวมมือ (coordination) กับองคกรกํากับดูแลอ่ืน ๆ ในการกํากับดูแล
ระบบสถาบันการเงิน และมีบทบาทในการเปน Conservator หรือ Receiver ของสถาบันการเงินที่มี
ปญหา 

โดยทั้งนี้องคกรกํากับดูแลตางๆไดมีการจัดตั้ง The  Federal  Financial  Institution  
Examination  Council (FFIEC) ที่กอตั้งขึ้นในป 1978  อันประกอบไปดวยผูบริหารระดับสูงของ 
FDIC , The  National  Credit  Union  Administration ,The  Comptroller  of  the  Currency 
,Governor  of  the  Federal  Reserve  Board โดยมีวัตถุประสงคที่จะกําหนดหลักเกณฑและ
แนวทางในการตรวจสอบสถาบันการเงินและสรางความรวมมือระหวางองคกรกํากับดูแลตางๆ  
โดยมีลักษณะสําคัญคือการแลกเปลี่ยนขอมูลที่จําเปน  (data  exchange)  โดยทั้งนี้ก็ขึ้นอยูกับ  
FFIEC  จะกําหนดความสัมพันธระหวางองคกรกํากับดูแลตางๆ อยางไร  แตในสวนใหญแลว  
FDIC จะตรวจสอบสถาบันการเงินใดเปนกรณีพิเศษ ในกรณีที่การดําเนินงานของสถาบันการเงินมี
                                                  
 96 See. “American Jurisprudence A Modern Comprehensive Text Statement of American 
Law (State and Federal)”  Second Edition , Vol.10-11 Banking and Financial Institution  § 1-887. 
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เหตุผลอันเชื่อไดวาสถาบันการเงินนั้นดําเนินงานในลักษณะที่มีความเสี่ยงสูงมากจนเกินไป หรือผล
ของการตรวจสอบขององคกรกํากับดูแลไมเปนที่พอใจหรือมีเหตุผลอันสมควรที่จะตรวจสอบ หรือ
ตรวจสอบวาสถาบันการเงินดังกลาวปฏิบัติตามกฎหมาย  กฎ  ระเบียบ  ขอบังคับตางๆ ที่องคกร
กํากับดูแลตางๆกําหนดขึ้น หรือไม 

 

4.1.5 ประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการตรวจสอบสถาบันการเงนิสมาชกิและการ
จัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบนัการเงินท่ีมีปญหาของ FDIC 

 
ในยุคตนป 1930 ซ่ึงเปนชวงที่เรียกวา The Great Depression สถาบันการเงินโดยเฉพาะ

ธนาคารพาณิชยประสบปญหาหลายพันแหง แตหลังจากที่มีการจัดตั้ง FDIC ในวันที่ 1 January ป 
1934 เปนตนมา จํานวนของธนาคารพาณิชยหรือสถาบันการเงินที่มีปญหาลดนอยลง สรางความ
มั่นคงแกระบบสถาบันการเงินและเปนการปองกันปญหา bank panic ไดเปนอยางดี 

ตอมาในชวงตั้งแตป 1943 ถึงป 1972 จํานวนสถาบันการเงินหรือธนาคารพาณิชยที่
ประสบปญหานอยกวา 10 แหงในแตละป และสินทรัพยของสถาบันการเงินหรือธนาคารพาณิชยที่
มีปญหามีไมถึง $ 200 million ในชวงป 1973 ถึง 1980 ธนาคารขนาดใหญ คือ US National, 
Franklin National และ First Pennsylvania ประสบปญหาอยางรุนแรงอันเนื่องมาจากปญหาการ
ลงทุนในธุรกิจอสังหาริมทรัพย 97 

ในชวงระหวางป 1981 ถึง ป 1992 จํานวนสถาบันการเงินหรือธนาคารพาณิชยที่ประสบ
ปญหากลับสูงขึ้นอีกครั้ง ซ่ึงสาเหตุสําคัญนั้นมาจากสภาพปญหาสภาวะในทางเศรษฐกิจในขณะนั้น 
เชน ปญหาธุรกิจอสังหาริมทรัพยในประเทศ สงผลกระทบโดยตรงตอระบบสถาบันการเงินที่เปน 
Saving and Loan Association ที่เนนการทําธุรกิจโดยการใหสินเชื่อแกภาคธุรกิจอสังหาริมทรัพย 
เกิดปญหา S&L Crisis  และสงผลกระทบตอตอสถาบันประกันเงินฝากของ Saving and Loan 
Association หรือ FSLIC เปนอยางมาก ในขณะเดียวกัน ในป 1984 ผลของปญหาวิกฤติเศรษฐกิจที่
เกิดขึ้นในประเทศสหรัฐอเมริกายังไดสงผลกระทบตอระบบธนาคารพาณิชย ปรากฏวาธนาคาร
พาณิชยขนาดใหญ คือ Continental Illinois Bank ซ่ึงเปนธนาคารที่ประสบปญหาจากการเนนการ
ใหสินเชื่อแกกลุมอุตสาหกรรมพลังงาน ปญหาที่เกิดขึ้นคือ ผูฝากเงินรายใหญที่เปนผูฝากเงินที่
ไมไดรับการประกันจาก FDIC (uninsured depositor)  ตางพากันถอนเงิน หรือเรียกเงินฝากของตน

                                                  
 97 Richard E. Randall, Safeguarding the Banking System from Financial Cycles  
proceeding of a symposium held at the Federal Reserve Bank of Boston (November ,1993 ), p. 
20-21. 
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คืน (bank run) ทางการหรือรัฐบาลกลางเกรงวาปญหาจะลุกลามไปเปนผลกระทบตอระบบสถาบัน
การเงิน  ดังนั้น FDIC จึงเขาชวยเหลือหรือBail out โดยการประกาศวาจะใหความชวยเหลือหรือ
คุมครองผูฝากเงินทุกราย และเต็มจํานวน 100 %  ปญหาของธนาคารดังกลาวจึงยุติลงไปได 98 ซ่ึง
การใชนโยบายดังกลาวของ FDIC นั้น แนนอนวาสามารถแกไขปญหา bank run หรือ bank panic 
ไดเปนอยางดี แตผลกระทบที่ตามมา คือ สงผลใหสถาบันการเงินตางๆ ไมระมัดระวังในการ
ดําเนินงานหรือที่เรียกวา Moral Hazard โดยการมุงหวังที่จะไดรับผลกําไรที่สูงขึ้นจากความเสี่ยงใน
การดําเนินธุรกิจ (profit- maximized ) 99 และกอใหเกิดปญหาตอสถาบันการเงินตามมาอยาง
มากมาย สงผลใหวิกฤติลุกลามไปทั่ว ดังนั้น ทางการหรือรัฐบาลกลางจึงออกกฎหมายเพื่อแกไข
ปญหาดังกลาว คือ FIRREA 1989  เพื่อปดกิจการ FSLIC และใหไปรวมอยูกับ FDIC และ FDICIA 
1991 ที่กําหนดใหสถาบันการเงินตองดํารงเงินกองทุนที่เพียงพอ ตอสินทรัพยเสี่ยง (capital 
requirement to risk asset) และยังใชหลักการที่เรียกวา Early Intervention หรืออีกอยางหนึ่งวา 
prompt  corrective  action (PCA)   โดยมีลักษณะใหจัดระดับของสถาบันการเงินตามหลักเกณฑ
ของเงินกองทุน  และหากสถาบันการเงินใดมีปญหาในเงินกองทุน  FDIC ก็จะใชวิธีการตางๆเพื่อ
แกไขปญหา (resolution measures  for  bank  failure)   

                                                  
98 เรียกนโยบายนี้วา Too Big Too Fail ( Arthur J.Rolnick “ Market Discipline as a Regulator of 
Bank Risk” in Safeguarding the Banking System from Financial Cycles  proceeding of a 
symposium held at the Federal Reserve Bank of Boston ( November ,1993 ) 
99 Boyd และ Rolnick ไดใหคําอธิบายพฤติกรรม moral hazard ไววา “ People who are insured 
against a particular risk have an incentive to change their behavior. Consider the owners of a 
factory who purchase fire insurance. Prior to this purchase, they would have to bear the entire 
cost of a conflagration. Ones insured, through, a grate part of the cost will be borne by the 
insurance company. For a fixed annual fee the owners’ concern about such a loss is significantly 
alleviated, which is the obvious benefit of insurance.  Consequently. The insurance company 
should expect the insured to take more risks than they would have without the insurance. The 
insured can now afford to be a little less cautious about the disposing of flammable materials 
such as old paint cans or chemical containers. If the insurance company hopes to remain in 
business, it must take account of such behavioral changes when pricing and administering 
policies.” ( Arthur J.Rolnick “ Market Discipline as a Regulator of Bank Risk” in Safeguarding 
the Banking System from Financial Cycles  proceeding of a symposium held at the Federal 
Reserve Bank of Boston ( November ,1993 ) 
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และหากสถาบันการเงินใดประสบปญหารายแรง ทางการหรือ FDIC จะใชมาตรการใน
การจัดการหรือแกไขปญหา (resolution measures) หรืออาจจะใชนโยบาย Early Closure กลาวคือ 
จะปดสถาบันการเงินทันทีกอนที่สวนของผูถือหุน หรือ net worth จะติดลบ (negative) ดวยเหตุผล
วาหากการปดสถาบันการเงินเร็วขึ้นจะทําใหสถาบันการเงินดําเนินธุรกิจที่มีความเสี่ยงนอยลง100  
นอกจากนี้แลว FDICIA 1991 ยังไดกําหนดเพิ่มเติมขอกําหนดตางๆเพื่อแกไขปญหา เชน  การ
กําหนดเงินเบี้ยประกันหรือ premium โดยอางอิงกับความเสี่ยงของสถาบันการเงิน (risk- based 
premiums) 101 จากเกณฑในการจัดระดับของสถาบันการเงินสมาชิกตามหลักการของ prompt 
corrective action (PCA) และผลจากการตรวจสอบ (examination measures)ของ FDIC  รวมถึงการ
เนนใหสถาบันการเงินมีการเปดเผยขอมูลมากขึ้น  (disclosure based )   

ดังนั้น จึงสรุปไดจากการที่  FDIC  1991  ไดกําหนดหลักเกณฑดังกลาวจึงเปนการเพิ่ม
ประสิทธิภาพของการตรวจสอบ (examination)  โดยเฉพาะการ Early Intervention ในเรื่องของ 
Prompt  Corrective  Correction  (PCA)และ risked based premiums  ที่จะชวยเสริมการตรวจสอบ
สถาบันการเงินและสามารถเปนมาตรการในการปองกันลวงหนา (Precautionary  Measures) 
รวมถึงเปนการเพิ่มประสิทธิภาพของมาตรการในการแกไขปญหาสถาบันการเงินหรือมาตรการใน
การจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหาได ผานรูปแบบและวิธีการแกไขหรือ
จัดการกับปญหาตางๆ  กลไกในการ Early Closure ซ่ึงมีผลตอความเขมแข็งและเสถียรภาพของ
ระบบการเงิน  ดังแผนภูมิ ตอไปนี้ 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                  
 100 Arthur J.Rolnick “ Market Discipline as a Regulator of Bank Risk” p. 106 
 101 12 USCA § 1817(b)(1)(A)  
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จากตารางดังกลาวจะเห็นไดชัดเจนวาหลังชวงระยะเวลาที่จัดตั้งสถาบันประกันเงินฝาก
ในป 1933  ในชวงป 1934- 1937 สถาบันการเงินที่มีปญหามีจํานวนที่สูงขึ้นเนื่องจากเปนระยะเวลา
ของการปรับตัว ประกอบกับภาวะวิกฤติเศรษฐกิจซบเซาเปนระยะเวลายาวนาน (Great Depression) 
แตหลังจากนั้นตั้งแตป 1938 เปนตนมาแนวโนมของสถาบันการเงินที่มีปญหาเริ่มลดนอยลงเปน
ลําดับ อันแสดงวา FDIC มีสวนชวยเสริมสรางความมั่นคงของระบบสถาบันการเงิน และในชวงที่
เกิดวิกฤติอีกครั้งในชวงป 1980 -1990 ปริมาณของสถาบันการเงินที่มีปญหามีมากขึ้น แตหลังจากที่
มีการออกกฎหมาย FDICIA 1991 โดยใหความสําคัญกับระบบการตรวจสอบ(examination) และ 
enforcement  action ซ่ึงเปนมาตรการปองกันลวงหนาของ FDIC และระบบการแกไขปญหา
สถาบันการเงินที่มีปญหาอยางมีประสิทธิภาพ ทําใหสถาบันการเงินที่มีปญหาลดนอยลงและมีสวน
เสริมสรางความมั่นคงของระบบการเงินมากขึ้น   

 
 

4.2 ประเทศฟลิปปนส 
   

 4.2.1 ความเปนมาและวัตถุประสงคของ Philippine Deposit  Insurance   
  Corporation, (PDIC) 

  
    Philippine Deposit Insurance Corporation หรือ PDIC กอตั้งขึ้นภายใตรัฐบัญญัติ (Republic 

Act 3591)  ในป 1963 เพื่อใหการคุมครองและประกันเงินฝากของผูฝากเงิน(Deposit   Insurance ) 
ตามแบบอยางของ FDIC ของประเทศสหรัฐอเมริกา  โดยในเบื้องตนไดรับเงินทุนจากธนาคารกลาง
ของประเทศฟลิปปนส (The Central Bank of Philippines) จากนั้นเปนเงินที่เรียกเก็บจากสถาบัน
การเงินสมาชิก  โดยระบบการประกันเงินฝากของ PDIC นั้นมีวตัถุประสงคหลักหรือเหตุผลในทาง
สังคมเพื่อใหการคุมครองแกผูฝากเงินรายยอย ซ่ึงเปนผูที่รายไดนอย (lower  income)  และไมมี
ความรูหรือไมมีความรูหรือขอมูลที่เพียงพอ (asymmetric  information)  นอกจากนี้ ระบบการ
ประกันเงินฝากจะชวยเสริมสรางความเชื่อมั่นของระบบการเงินและระบบสถาบันการเงินใหมีความ
เขมแข็งมากขึ้น โดยเมื่อมีการจัดต้ัง PDIC ในป 1963 ในขณะนั้น PDIC มีโครงสรางโดยทั่วไป คือ 
ใหการคุมครองในวงเงิน 10,000 เปโซ ตอผูฝากเงินแตละราย  การบริหารการจัดการผานทาง
คณะกรรมการ 3 คน  ระบบการเขาเปนสมาชิกของ PDIC นั้นมีลักษณะของการสมัครใจ (voluntary 
membership) ซ่ึงนอกจาก PDIC จะใหการคุมครองหรือประกันเงินฝากแลว PDICยังมีบทบาทและ
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อํานาจในการใหความชวยเหลือโดยตรง (direct assistance) แกสถาบันการเงินสมาชิกที่มี
ความสําคัญตอชุมชนและประสบปญหา 102 

 
4.2.2 ลักษณะทั่วไปของระบบการประกันเงินฝากของ PDIC 
 

  PDIC มีสถานะเปนหนวยงานอิสระของรัฐแยกอออกจาก ธนาคารกลางของ
ประเทศฟลิปปนส (The Central Bank of Philippines) มีอํานาจในการกํากับดูแลระบบสถาบัน
การเงินในระดับหนึ่ง  โดยการบริหารและการจัดการผานทางคณะกรรมการ 5 คน อันประกอบไป
ดวย The  secretary  of the  finance ที่จะทําหนาที่เปนประธานคณะกรรมการโดยตําแหนง  ผูวาการ
ธนาคารกลางแหงประเทศฟลิปปนส (The Governor of Central  Bank ) เปนกรรมการโดยตําแหนง  
ประธานสถาบันประกันเงินฝากของฟลิปปนส (PDIC) ที่อยูในวาระ 6 ป  และกรรมการอีก 2 คน
ที่มาจากภาคเอกชน ที่ไดรับการแตงตั้งจากประธานาธิบดี ซ่ึงเปนผูที่มีความรู ความเชี่ยวชาญดาน
เศรษฐศาสตร การเงินและการธนาคาร และกฎหมาย  โดยคณะกรรมการของ PDIC มีอํานาจในการ
กําหนดนโยบาย การบริหารจัดการ PDIC รวมถึงออกกฎ ระเบียบตางๆ ที่เกี่ยวของกับการ
ดําเนินงานดังกลาว 103  

 PDIC มีกองทุนประกันเงินฝาก (Deposit Insurance Fund)ที่จะคุมครองและ
ประกันเงินฝากของประชาชน  โดยไดรับเงินทุนจากรัฐบาลในรูปแบบที่ เรียกวา Permanent  
Insurance Fund (PIF) และเงินที่ไดรับจากการเรียกเก็บเงินเบี้ยประกัน (premiums)  จากสถาบัน
การเงินสมาชิก และเงินที่ไดจากการกูยืมธนาคารกลางของประเทศฟลิปปนส (Central Bank  of  the 
Philippines (CBP) 104 และในกรณีที่ประเทศเกิดสภาวะวิกฤติ หรือเหตุผลใดก็ตาม ทําใหเงินกองทุน
อาจจะไมพอตอการที่จะคุมครองเงินฝากของประชาชนได ดังนั้น เพื่อคุมครองเงินกองทุน 
คณะกรรมการของ PDIC มีอํานาจที่จะกูเงินจากสถาบันการเงินใด หรือจากหนวยงานทางดานการ
                                                  
 102 ขอมูลจาก www.pdic.gov.ph 
 103 Section 2 of  Republic Act 3591 
 104 ปจจุบัน PDIC กองทุนประกันเงินฝาก (Deposit  Insurance  Fund)  ประกอบไปดวย 
เงินกองทุนที่รัฐบาลจัดให (Permanent  Insurance Fund (PIF) (ที่มีประมาณ 5 ลานเปโซ และหากมี
ความจําเปนอาจเพิ่มถึง 3 พันลานเปโซ  (section 10  of Republic Act 3591)  เงินกําไรเงินสะสม   
เงินเรียกเก็บเบี้ยประกัน (premiums)   โดยจํานวนเงินกองทุนทั้งหมด ณ ป 1998 มีประมาณ  16  
พันลานเปโซ  (ขอมูลจาก www.pdic.go.ph และ Jang – Bong  Choi “Structuring  a  Deposit  
Insurance  System  from  the  Asian  Perspective,” The  Korea  Deposit  insurance  Corporations. 
p.83 ) 
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คลังของรัฐบาลฟลิปปนส  หรืออาจจะออกพันธบัตร หุนกู หรือตราสารหนี้ใดๆ โดยไดรับความ
เห็นชอบจากประธานาธิบดีฟลิปปนส  

 สถาบันการเงินสมาชิกของPDIC นั้นเปนระบบบังคับ (compulsory membership) 
สถาบันการเงินทั้งหมดของประเทศจะตองเปนสมาชิก (member) ของ PDIC และมีหนาที่จะตองสง
เงินเบี้ยประกันหรือ premium แก PDIC ตามอัตราที่ทางคณะกรรมการของ PDIC จะกําหนดโดย
อัตราเงินเบี้ยประกันจะอยูระหวาง 0.1 -0.5 % ของยอดเงินฝาก หากสถาบันการเงินสมาชิกไมสง
เงินเบี้ยประกันตามที่กําหนดและหลังจากพนกําหนด 30 วัน นับจากที่ไดรับจดหมายเตือนจาก 
PDIC แลว PDIC อาจจะออกคําสั่งยกเลิกการประกันหรือการคุมครองเงินฝากของสถาบันการเงิน
นั้นได 105 

 PDIC จะใหการคุมครองและประกันเงินฝากที่อยูในสถาบันการเงินที่ระดมเงิน
ฝากจากประชาชน (deposit taking bank) 106 เชน ธนาคารพาณิชย  ,thrift  bank (สถาบันการเงินที่
ระดมเงินฝากจากประชาชนและนําไปใหสินเชื่อที่มีหลักประกันจํานอง (mortgage loan)  หรือ 
stock saving and loan associations , ธนาคารชุมชน (rural  bank)  และธนาคารพิเศษของรัฐ  โดย
คุมครองเงินฝากทุกประเภทของสถาบันการเงิน รวมถึงเงินฝากในรูปของเงินตราตางประเทศ 
(foreign –currency deposits) แตจะไมครอบคลุมถึงเงินฝากของสถาบันการเงินสมาชิกที่ดําเนนิงาน
ในตางประเทศ เพราะโดยหลัก PDIC จะใหความคุมครองเงินฝากของสถาบันการเงินสมาชิกที่
ดําเนินงานอยูในประเทศฟลิปปนสเทานั้น 107 โดย PDIC จะใหความคุมครองหรือประกันเงินฝาก
จํากัดวงเงินไวไมเกิน 100,000 เปโซ ตอผูฝากเงินและตอสถาบันการเงิน (per depositor  per  bank)  

 
4.2.3 บทบาทและอํานาจทั่วไปของ PDIC 
  

1)   โดยทั้งนี้เมื่อ PDIC เห็นวามีความจําเปน (deemed necessary)  PDIC  มีอํานาจในการ
ตรวจสอบ (examine) ระบบสถาบันการเงิน โดย PDIC จะสงพนักงานเจาหนาที่ของ PDIC เขาไป
                                                  
 105 Section 6 of Republic Act 3591 และ Jang – Bong  Choi “Structuring  a  Deposit  
Insurance  System  from  the  Asian  Perspective” The  Korea  Deposit  insurance  Corporations. 
p.94. 
 106 Section 4 of  Republic Act  3591 (ปจจุบันนี้สถาบันการเงินสมาชิกของ PDIC มีสมาชิก
ที่เปนธนาคารพาณิชย 52  แหง  สถาบันการเงินที่เปน thrift  bank 116  แหง  สถาบันการเงินที่เปน 
rural  bank  799 แหง)   
               107 Jang – Bong  Choi “Structuring a Deposit Insurance System from the Asian  
Perspective” p.80-85. 
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ตรวจสอบ ณ สถาบันการเงินนั้น และใหอํานาจแกพนักงานตรวจสอบในการตรวจสอบกิจการ 
เอกสารตางๆ  การบริหารการจัดการของสถาบันการเงิน นอกจากนี้ PDIC  มีอํานาจขอใหสถาบัน
การเงินสมาชิก จัดสงขอมูลหรือ Reports ( call report) ที่เกี่ยวของกับกิจการหรือสถานะทางการเงิน
ใหแก PDIC หรืออาจจะขอขอมูลในการตรวจสอบ รายงานตางๆที่เกี่ยวของ กับสถาบันการเงินที่มี
ปญหานั้นจากธนาคารกลางของฟลิปปนสในฐานะองคกรกํากับดูแลโดยตรง108  
  
 2) เมื่อ Monetary Board หรือคณะกรรมการนโยบายการเงินของธนาคารกลางฟลิปปนสมี
ความเห็นวาสถาบันการเงินสมาชิกใดประสบปญหา (troubled bank) จะแตงตั้งให PDIC มีบทบาท
ฐานะของผูพิทักษทรัพย (receiver) ของสถาบันการเงินสมาชิกที่มีปญหา  โดยบทบาทของ PDIC 
จะมี 2 ลักษณะ ดังนี้ 

 
■  การใหความชวยเหลือทางการเงินแกสถาบันการเงินท่ีมีปญหา(financial  assistance  

to  distress  banks)  
  
     กฎหมายกําหนดให PDIC ใหความชวยเหลือทางการเงิน (financial  assistance) แกสถาบัน

การเงินที่อาจจะสามารถแกไขปญหาหรือสามารถแกไขฟนฟูและเปนสถาบันการเงินที่มีความ
จําเปนตอชุมชนและเพื่อรักษาเสถียรภาพและความมั่นคงของระบบสถาบันการเงิน  โดยรูปแบบ
ของการใหความชวยเหลือนั้นมีตั้งแตการใหกูยืมเงิน(loan)  การฝากเงนิ(deposit placement)   การ
ซ้ือสินทรัพยและหนี้สิน (purchase & assumption) การควบรวมกิจการ (merger and acquisition) 
หรือรูปแบบอื่นๆที่แสดงวาการใหความชวยเหลือทางการเงินจะมีตนทุนหรือ cost  ที่ต่ํากวาการปด
สถาบันการเงินนั้น 109 

 
■ การชําระบัญชีและการพิทักษทรัพย (receivership and liquidation) 
 
เมื่อ Monetary  Board ของธนาคารกลางฟลิปปนสไดเห็นชอบกับการแกไขปญหา

สถาบันการเงินใดแลวก็จะแจงให PDIC ทราบและแตงตั้งใหPDICทําหนาที่เปนผูพิทักษทรัพย 
(receiver) 110 โดย PDIC จะทําหนาที่ในการชําระบัญชี (liquidate) และการทําหนาที่เปนผูพิทักษ
                                                  
 108 Section 8 (eight) of Republic Act  3591 
 109 www.pdic.gov.ph 
 110 Section 3 (c)  of Republic Act 3591 กําหนดไววา receiver รวมถึงผูพิทักษทรัพย หรือ
คณะบุคคล หรือบุคคลที่มีหนาที่รับผิดชอบในการจัดการกับสินทรัพยและหนี้สิน (asset and 
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ทรัพยของระบบสถาบันการเงินทั้งหมด โดยการจายเงินคืนแกผูฝากเงิน (pay-off)  จัดการกับ
สินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่ปดกิจการเพื่อจายคืนแกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลาย (other 
creditor)111 

 
4.2.4   อํานาจในการตรวจสอบสถาบันการเงินสมาชิก (bank supervision  and 

examination) และการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินท่ีมีปญหา (resolution 
measures) 

 
กอนป  1992  PDIC มีอํานาจการตรวจสอบสถาบันการเงินรวมกับ (Central Bank  of  

the Philippines (CBP)  แตหลังจาก ป 1992  เปนตนมา PDIC ก็มีอํานาจในการตรวจสอบระบบ
สถาบันการเงินอยางอิสระดวยเหตุผลที่จะลดตนทุนหรือ cost ที่เกิดขึ้นและหลีกเลี่ยงการซ้ําซอน
ของการตรวจสอบ 112 และเพื่อที่จะปองกันปญหาที่จะเกิดขึ้นกับระบบสถาบันการเงินและระบบ
การเงิน ผานกลไกในการตรวจสอบทั้งรูปแบบของ On- Site Examination และ On-Site 
Examinationและมาตรการในการจัดการกับสถาบันการเงินที่มีปญหาในระยะแตเร่ิมแรก (early)  

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

การเงิน รวมถึง รายงานทางการเงิน (financial report) ตางๆ ใหแก PDIC ตามกําหนดระยะเวลาที่ 
PDIC กําหนด ซ่ึงอาจจะเปน 2 ถึง 3 เดือน หรือมากกวา 3 เดือน โดยการตรวจสอบแบบ On –Site นี้
นับวามีความสําคัญอยางมากเพราะจะเปนการประเมินหรือใหระดับ (rating) ของสถาบันการเงิน
สมาชิกวามีคุณภาพเพียงไร ตามเกณฑของความเพียงพอของเงินกองทุน (capital adequacy)คุณภาพ
ของสินทรัพย (asset quality) คุณภาพการทํากําไรหรือสรางรายได( earning) คุณภาพของสภาพ
คลอง(liquidity)  และคุณภาพของการบริหารการจัดการ (strengthen of management) และระบบ
                                                                                                                                               
liabilities) ของสถาบันการเงินที่ถูกหามการดําเนินธุรกิจ รวมทั้งมีบทบาทหนาที่ในการบริหาร
จัดการและรักษามูลคาสินทรัพยของสถาบันการเงินดังกลาวเพื่อรักษาผลประโยชนของผูฝากเงิน
และเจาหนี้ และมีอํานาจในการชําระบัญชีกิจการของสถาบันการเงินเมื่อมีการปดกิจการ 
 111 www.pdic.gov.ph 
 112 ระบบการตรวจสอบสถาบันการเงินสมาชิกในประเทศฟลิปปนสเรียกวา Bank 
Performance Monitoring System (BPMS) 1998 
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การควบคุมภายใน (internal control) โดยทั้งนี้ PDIC จะใชหลักเกณฑการจัดระดับดังกลาวเปน
กลไกในการเฝาระวังปญหาหรือความเสี่ยงที่จะเกิดขึ้น (watch list) กับสถาบันการเงินสมาชิก โดย
ระดับของสถาบันการเงินนั้นจะเปนสิ่งที่ชี้วัดถึงเกณฑในการที่ PDIC จะใชอํานาจในทางกฎหมาย
ในการแทรกแซงการดําเนินงานของสถาบันการเงินที่มีปญหาไดมากนอยเพียงไร 113   

ดังนั้นการยื่นรายงานดังกลาวให PDIC จึงเปนกลไกที่สําคัญในการควบคุมหรือ Monitor 
การดําเนินงานของสถาบันการเงินที่จะมีความเสี่ยงหรือกอใหเกิดปญหา 

 
2) On- Site Examination 
 
รูปแบบของตรวจสอบลักษณะนี้จะเปนกลไกในการที่จะชวยเสริมการตรวจสอบของ

ธนาคารกลางของฟลิปปนส (The Central Bank of Philippines) และชวยเสริมความถูกตอง 
ครบถวนของการตรวจสอบแบบ Off- Site Examination ดังนั้น PDIC จึงใชมาตรการในการ
ตรวจสอบดังกลาว โดยการเขาไป ณ สถานที่ของสถาบันการเงินสมาชิก เพื่อตรวจสอบสินทรัพย
และหนี้สิน (asset and liabilities)  การดําเนินงาน การบริหารการจัดการ ที่จะทําให PDICสามารถ
ประเมิน (evaluate) ความเสี่ยงในการดําเนินธุรกิจของสถาบันการเงินสมาชิก 114 

เมื่อ PDIC ไดใชมาตรการในการตรวจสอบสถาบันการเงินใดแลว ไมวาจะในรูปแบบ
ของ On- Site หรือ Off- Site ปรากฏชัดเจนวา สถาบันการเงินนั้นกระทําหรือมีพฤติกรรมที่ไม
ปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือคําสั่งใดก็ตาม และอาจจะทําใหเกิดความไมปลอดภัยหรือ
ความไมมั่นคงของสถาบันการเงินนั้น คณะกรรมการของ PDIC อาจจะย่ืนรายงานการตรวจสอบตอ 
คณะกรรมการนโยบายการเงินของ (Monetary Board) ธนาคารกลาง เพื่อใหดําเนินงานหรือจัดการ
ใดๆ กับสถาบันการเงินดังกลาว  ซ่ึงหากไมมีการดําเนินดังกลาวภายใน 60 วัน นับจากวันที่ยื่น
รายงาน คณะกรรมการ PDIC จะใชมาตรการใดๆ ในลักษณะของ Corrective Action  ที่จําเปนใน
การปองกันปญหาที่จะเกิดขึ้น  โดยการอาจสั่งใหถาบันการเงินดังกลาวกระทําการ งดเวนกระทํา
การ หรือแกไข ภายใน 60 วัน แตถาหากพฤติกรรมดังกลาวของสถาบันการเงินจะกอใหเกิดความ
เสียหายอยางรายแรงตอสถาบันการเงินนั้น หรือระบบสถาบันการเงิน ระยะเวลาดังกลาวอาจจะลด
เหลือเพียง 15 วัน ซ่ึงหากสถาบันการเงินนั้นไมปฏิบัติตามคําสั่งของ PDIC ภายในระยะเวลาที่
กําหนด PDIC จะมีคําสั่งยกเลิกประกันเงินฝากของสถาบันการเงินนั้นทันที 115 

                                                  
 113 1999  Annual Report  Philippine Deposit Insurance Corporation p.13 
 114 Ibid, p. 13-14 
 115 Section 7 of Republic Act 3591 
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    อยางไรก็ตาม หากสถาบันการเงินใดมีปญหาเกิดขึ้นแลว(troubled bank)  PDIC ในฐานะ
ของ Receiver  จะมีอํานาจในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินนั้น  หรือใช
มาตรการ  Resolution  Measure  โดยวัตถุประสงคสําคัญของการใชอํานาจในการจัดการสินทรัพย
และหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหาของ  PDIC  นั้นคือ  ก็เพื่อจะลดความเสี่ยงหรือ ตนทุน 
(cost) ที่จะเกิดขึ้นกับกองทุนประกันเงินฝากรวมถึงรักษาความเชื่อมั่นของผูฝากเงิน รวมถึงเจาหนี้
ของสถาบันการเงินสมาชิก  
     กระบวนการหรือขั้นตอนของการใชอํานาจในการแกไขปญหาสถาบันการเงิน  หรือ
มาตรการในการจัดการสินทรัพยหรือหนี้สินนั้น  เร่ิมตนเมื่อคณะกรรมการทางการเงิน  (Monetary 
Board)  แตงตั้งให  PDIC  กระทําหนาที่ในฐานะ  receiver  หรือผูพิทักษทรัพย  ซ่ึงอํานาจของ  
PDIC  ในฐานะผูพิทักษทรัพยสามารถใชวิธีการแกไขปญหาไดหลากหลาย  เชน  หากเห็นวา 
สถาบันการเงินที่มีปญหามีความสําคัญและมีความจําเปนในการดํารงอยูในชุมชน  และหากสถาบัน
การเงินดังกลาวเกิดปญหาตองปดกิจการไปจะสรางความเสียหายตอทั้งระบบสถาบันการเงินได  
PDIC  อาจใชวิธีการใหกูยืมเงิน  (loan)   ซ้ือสินทรัพย  (purchase  its  assets)  รับโอนหนี้สิน  
(assume  its  liabilities)  หรือนําเงินไปฝากในสถาบันการเงินนั้น  เพื่อกอบกูสถานะทางการเงนิของ
สถาบันการเงินที่มีปญหา  หรือ  PDIC  อาจใชวิธีการในการใหความชวยเหลือทางการเงินแก
สถาบันการเงินที่มีปญหา  ไมวาจะเปนควบรวมกิจการ (merger and acquisition) หรือจัดหาสถาบัน
การเงินอื่นมาซื้อสินทรัพยและหนี้สิน (purchase and assumption)  ทั้งนี้เพื่อหลีกเล่ียงการปด
สถาบันการเงินนั้น 
 หากมีความจําเปนที่จะตองปดกิจการของสถาบันการเงินที่มีปญหา หลังจากที่ไมสามารถ
ใชวิธีการแกไขปญหาดวยวิธีการใดๆ แลว PDIC จะมีบทบาทในฐานะของผูชําระบัญชี (liquidator) 
เพื่อจายคืนเงินฝากแกผูฝากเงิน และชําระสะสางหนี้สินเพื่อจายคืนแกเจาหนี้ของสถาบันการเงินที่
ถูกปดลง 
 
 4.2.5  ความสัมพันธระหวาง PDIC และThe Central Bank of the Philippines  

 
นอกจาก PDIC จะมีอํานาจในการออกคาํสั่งแกสถาบันการเงินที่อาจจะประสบปญหาและ

ความสัมพันธระหวาง PDIC และธนาคารกลางของฟลิปปนส  (The Central Bank of the 
Philippines ) ตาม Section 7 ของรัฐบัญญัติ 3591 ดังที่กลาวมาแลว กอนที่ PDIC จะใหความ
ชวยเหลือทางการเงินโดยตรง (direct financial assistance) แกสถาบันการเงินที่มีปญหาได จะตอง
ไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการนโยบายการเงินของธนาคารกลางของฟลิปปนสกอน และ 
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PDIC จะตองแจงใหคณะกรรมการดังกลาวทราบดวยในกรณีที่จะมีการรวมกิจการหรือโอนกิจการ
สถาบันการเงินที่มีปญหากับสถาบันการเงินอื่น 116 

 
 
4.2.6 ประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการตรวจสอบสถาบันการเงินและการจัดการ

สินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินท่ีมีปญหาของ PDIC 
 
ในป 1992 Republic Act 3591 มีการแกไขเพิ่มเติม  โดยการเพิ่มวงเงินคุมครองเงินฝากจาก 

40,000 เปโซ เปน 100,000 เปโซ และใหเงินกองทุนประกันเงินฝากไดรับเงินเพิ่มจากรัฐบาลจาก 2 
พันลานเปโซ เปน 3 พันลานเปโซ  นอกจากนี้ กฎหมายดังกลาวยังใหอํานาจแก PDIC ในการที่จะมี
อํานาจในการตรวจสอบสถาบันการเงินสมาชิกอยางอิสระจากธนาคารกลางของฟลิปปนส117  เพี่อท่ี
จะชวยสรางความเขมแข็งและมั่นคงของระบบสถาบันการเงินและคุมครองผลประโยชนของผูฝาก
เงินใหสถาบันการเงินสมาชิกปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ระเบียบตามหลักการของ Prudential  รวมถึง
บทบาทในการทําหนาที่ของผูพิทักษทรัพย (receiver) เมื่อมีการปดสถาบันการเงินใด ตามมาตรการ
ในลักษณะของ Corrective Action  

ประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการดําเนินงานของ PDIC ตาม Republic Act 3591 และ
ที่มีการแกไขเพิ่มเติมในป 1992 โดยผานกลไกหรือมาตรการทางกฎหมายในการตรวจสอบสถาบัน
การเงินสมาชิก จะเห็นไดจากหลักฐานเชิงประจักษ (empirical evidence) คือ จํานวนของสถาบัน
การเงินที่ปดมีจํานวนนอยลง และที่สําคัญคือยอดเงินกองทุนสุทธิ (net insurance reserve) ของ 
PDIC ที่สูงขึ้นจากป 1992 จํานวน 1.73 พันลานเปโซเปน 24.4 พันลานเปโซ ในป 2000 โดยยอดเงนิ
กองทุนที่สูงขึ้นนั้นสวนสําคัญมาจากเงินเบี้ยประกันที่ไดรับอิทธิพลโดยตรงจากยอดฐานเงินฝากที่
สูงขึ้น อันเนื่องมาจากความเขมแข็งและความมั่นคงของระบบสถาบันการเงิน แมจะผานในชวง
วิกฤติเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นในแถบประเทศเอเชีย ดังรายละเอียดในแผนภูมิ ดังนี้ 

 
 

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





     บทที่ 5 
 

         
          อํานาจหนาที่ในการตรวจสอบสถาบันการเงินและการจัดการสินทรัพย 
   และหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหาของสถาบนัประกันเงินฝาก 
    ตามรางพระราชบัญญัติสถาบันประกันเงินฝาก   

 
 
 
5.1 รูปแบบและลักษณะทั่วไปของสถาบันประกันเงินฝากตามรางพระราชบัญญัติสถาบัน

ประกันเงินฝาก พ.ศ... 
 

                 การประกันเงินฝากหรือการคุมครองผูฝากเงินมีความชัดเจนมากที่สุดในชวงเกิดวิกฤติ
เศรษฐกิจ (พ.ศ 2539 - 2540)  หลังจากที่รัฐบาลไดประกาศวาจะใหการคุมครองผูฝากเงินและเจาหนี้
ที่สุจริตเต็มวงเงิน ทั้งนี้ เพื่อสรางความเชื่อมั่นของผูฝากเงินและเจาหนี้ทั้งหลาย และเพื่อปองกันมิ
ใหประชาชนผูฝากเงินพากันแหถอนเงิน (bank run)  อันกระทบตอความมั่นคงของระบบสถาบัน
การเงินและลุกลามไปถึงระบบเศรษฐกิจทั้งระบบ (systematic risk)  
 อยางไรก็ตาม จากการศึกษาและวิจัยผูเขียนพบวาผลของการดําเนินการดังกลาวมีบทสรุปที่
ชัดเจนวาการที่รัฐบาลใหประกันหรือใหการคุมครองเงินฝากแบบเต็มวงเงิน (full guarantee) และ
ไมมีระบบการประกันเงินฝากในรูปแบบของ explicit guarantee อาจจะเปนการสรางปญหาให
เกิดขึ้นตามมาหลายประการ ปญหาที่เห็นไดชัดเจนที่เกิดขึ้น คือ 
  

• จูงใจใหสถาบันการเงินดําเนินงานในลักษณะที่มีความเสี่ยงสูงมากขึ้น(moral 
hazard) เนื่องจากรัฐบาลใหการประกันเงินฝากของผูฝากเงินและคุมครองเจาหนี้
ของระบบสถาบันการเงินอยางเต็มวงเงิน  ซ่ึงเมื่อสถาบันการเงินดําเนินงานใน
ลักษณะดั งกล า วอาจจะมีผลทํ า ใหสถาบันการ เ งินมีสถานะไมมั่ นคง 
(unsound)หรือออนแอ (vulnerable)  และเปนการซ้ําเติมปญหาวิกฤติใหเพิ่มมาก
ขึ้น 

• ทําใหเกิดปญหาการขาดวินัยของระบบตลาด (market discipline) หรือทําใหกลไก
การทํางานของระบบตลาดการเงินออนแอลง อันเกิดจากพฤติกรรมของผูฝากเงิน
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และเจาหนี้ของสถาบันการเงิน โดยไมสนใจในการควบคุมดูแลการดําเนินงาน
ของสถาบันการเงิน เนื่องจากรัฐบาลใหการคุมครองเงินฝากและคุมครองเจาหนี้
ของสถาบันการเงินอยางเต็มวงเงินอยูแลว จึงใหความสนใจกับผลตอบแทนที่ตน
จะไดรับมากกวา  

• การที่รัฐบาลใหการคุมครองหรือการประกันเงินฝากและคุมครองเจาหนี้อยางเต็ม
วงเงิน เทากับรัฐเขาอุมสถาบันการเงินโดยผานงบประมาณรายจายของประเทศ ซ่ึง
เปนการสรางภาระภาษีแกประชาชนในอนาคต   

  
 ปญหาตางๆเหลานี้จากการที่ไดศึกษาวิจัย ในหลายประเทศไดเกิดปญหาดังกลาวเชนกันใน
กรณีที่มีการคุมครองผูฝากเงินและเจาหนี้เต็มจํานวน ดังนั้นในประเทศตางๆไดหาทางแกไขโดยการ
เปล่ียนรูปแบบการประกันหรือการคุมครองเงินฝากเต็มจํานวนและเปนระบบที่ไมมีความชัดเจน 
(implicit guarantee) มาเปนระบบการประกันที่มีความชัดเจนและจํากัดวงเงิน (explicit /limited  
guarantee) สวนการจะตั้งหนวยงานอิสระหรือโครงสรางเปนแบบใดนั้นก็ขึ้นอยูกับแตละประเทศ
จะออกแบบหรือกําหนดใหเหมาะสมกับประเทศของตน 1 โดยระบบการประกันเงินฝากดังกลาวมี
แนวความคิดที่สําคัญหรือ public policy ในทางเศรษฐศาสตรที่จะสามารถปองกันปญหาการที่ผูฝาก
เงินแหถอนเงิน (bank  run หรือ bank panic) อันเกิดจากการขาดความเชื่อถือหรือความไมเชื่อมั่น
ของผูฝากเงินตอสถาบันการเงินนั้น ที่จะมีผลทําใหเกิดปญหาตอระบบสถาบันการเงินทั้งระบบได 
(systematic collapse) และอีกเหตุผลหนึ่งที่สําคัญคือมุงหมายที่จะใหการคุมครองผูฝากเงินรายยอย 
(small  depositor) เพราะเหตุผลในเรื่องของ asymmetric  information  

สําหรับประเทศไทย เพื่อตองการใหระบบการประกันเงินฝากบรรลุวัตถุประสงค หากมี
การนําระบบการประกันเงินฝากดังกลาวมาใชจะมีความเหมาะสม เนื่องมาจากจะเห็นไดจากผูฝาก
เงินทุกบัญชีและทุกสถาบันการเงินจะเปนผูฝากเงินรายยอย (small  depositor) หรือบุคคลธรรมดา
ถึงประมาณ 80%  ดังนั้น หากสามารถคุมครองหรือประกันเงินฝากในวงเงินที่เหมาะสมกับยอดเงิน
ฝากของทั้งระบบ ก็จะสามารถปองกันการแหถอนเงิน (bank run) และคุมครองผูฝากเงินรายยอยได
เปนอยางดี 
                                                  
 1 ประเทศสหรัฐอเมริกาคือ Federal Deposit  Insurance Corporation  ประเทศอังกฤษ คือ 
Deposit  Protection Board   ประเทศญี่ปุน คือ Deposit  Insurance Corporation  ประเทศฝรั่งเศส คือ 
French Banking Association ประเทศเยอรมัน คือ Federal  German Banking  Association  ประเทศ
เกาหลีใต คือ Korea Deposit Insurance Corporation   ประเทศฟลิปปนส คือ Philippine Deposit 
Insurance Corporation  และของประเทศอินเดีย คือ  Deposit Insurance and  Credit Guarantee 
Corporation 
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 5.1.1 หลักการและสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติสถาบันประกันเงินฝาก พ.ศ...    
              
            5.1.1.1 หลักการและวัตถุประสงคของการจัดตั้ง 2                          

สถาบันประกันเงินฝากมีวัตถุประสงค ดังนี้ คือ 
▪ ประกันเงินฝากของประชาชนในสถาบันการเงินสมาชิก 
▪ เสริมสรางความมั่นคงและเสถียรภาพของระบบสถาบันการเงิน 
▪ดําเนินการกับสถาบันการเงินที่ถูกควบคุมเพื่อลดภาระการจายเงินทดแทนใหแก
ผูฝากเงิน และชําระบัญชีสถาบันการเงินสมาชิกที่ถูกเพิกถอนใบอนุญาต   

  
5.1.1.2 โครงสรางองคกรของสถาบันประกันเงินฝาก 3 

  
สถาบันประกันเงินฝากมีฐานะเปนนิติบุคคล  ในรูปแบบหนวยงานอิสระของรัฐ โดยการ

บริหารงานกระทําผานคณะกรรมการสถาบันประกันเงินฝาก ประกอบดวย ประธานกรรมการ  
ผูแทนจากธนาคารแหงประเทศไทย  ผูแทนจากกระทรวงการคลัง  กรรมการผูทรงคุณวุฒิอีกไมเกิน 
3 คน  และผูอํานวยการสถาบันประกันเงินฝากซึ่งเปนกรรมการและเลขานุการโดยตําแหนง  โดย
กรรมการจะดํารงตําแหนงคราวละ 4 ป และประธานกรรมการและกรรมการผูทรงคุณวุฒิจะตอง
หามมิใหเปนกรรมการ ที่ปรึกษา  หรือมีตําแหนงหนาที่ใดๆในสถาบันการเงินใดๆ ในสถาบัน
การเงิน  โดยคณะกรรมการดังกลาวมีอํานาจหนาที่วางนโยบายและควบคุมดูแลกิจการทั่วไปของ
สถาบันประกันเงินฝาก รวมถึงกําหนดระเบียบหรือขอบังคับในเรื่องตางๆ ที่เกี่ยวของ 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                  
 2 รางพระราชบัญญัติ มาตรา 6 
 3 รางพระราชบัญญัติ มาตรา 15 ถึง มาตรา 21 
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 5.1.1.3  แหลงเงินทุนของสถาบันประกนัเงนิฝาก 4 

  
แหลงเงินทุนของสถาบันประกันเงินฝากจะมาจากแหลงตาง ๆ เชน  ทุนประเดิมที่รัฐบาล

จายอุดหนุน 1, 000 ลานบาท  เงินเบี้ยประกันที่เรียกเก็บจากสถาบันการเงินสมาชิก กองทุนประกัน
เงินฝาก  เงินและทรัพยสินที่มีผูมอบให                                  

                                                  
 4 รางพระราชบัญญัติ มาตรา 9  ถึง มาตรา 13 

คณะกรรมการบริหาร 
(Board of Directors)

ผูอํานวยการ 
(Chief Executive Officer)

สํานักงานตรวจสอบภายใน 
(Auditor) 

ฝายกฎหมาย 
(Legal Department) 

ฝายติดตามฐานะสถาบันการเงิน 
(Banking Research Department) 

ฝายแกไขปญหาสถาบันการเงิน 
(Resolution Department) 

ฝายวางแผน 
(Planning Department) 

ฝายการเงิน 
(Finance Department) 

ฝายแกไขปญหาสถาบันการเงิน 
(Resolution Department) 

ฝายการชําระบัญชี 
(Liquidation Department) 

ฝายจัดการทั่วไป 
(Operation Department) 
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5.1.1.4  เงินฝากที่รับประกันและไมไดรับประกัน 5 
  

สถาบันประกันเงินฝากจะประกันบัญชีเงินฝากทุกประเภท รวมตลอดถึงดอกเบี้ยที่เปนเงิน
บาทและเงินฝากในประเทศ    สวนเงินฝากที่ไมรับประกัน ไดแก เงินฝากของสถาบันการเงินอื่น 
เชน บริษัทประกันภัย  บริษัทหลักทรัพย  บริษัทจัดการกองทุนรวม  กองทุนสํารองเลี้ยงชีพ กองทุน
บําเหน็จบํานาญขาราชการ กองทุนรวม  และเงินฝากของผูที่มีสวนเกี่ยวของกันสถาบันการเงิน
ดังกลาวเชนในฐานะกรรมการ หรือผูจัดการ หรือผูถือหุนรายใหญ   

 
 5.1.1.5 สมาชิก และเงนิเบี้ยประกัน 6 
  
 กฎหมายกําหนดใหสถาบันการเงินตามกฎหมายธุรกิจสถาบันการเงินหรือที่มีกฎหมาย
จัดตั้งขึ้นซึ่งรับเงินฝากจากประชาชน เปนสมาชิกของสถาบันประกันเงินฝาก  โดยกําหนดให
สมาชิกนําสงเงินเบี้ยประกันตามอัตราที่คณะกรรมการกําหนด แตอัตราดังกลาวตองไมเกินรอยละ 1 
ของยอดเงินฝาก หรืออาจจะกําหนดตามฐานะหรือผลการดําเนินงานของสมาชิกก็ได ที่รับเงินฝาก
จากประชาชน 
  
 5.1.1.6  อํานาจในการติดตามฐานะของสถาบันการเงินสมาชิกและการดําเนินการกบั
สถาบันการเงินที่ถูกควบคุม 7 
  
 สถาบันประกันเงินฝากมีอํานาจใหสถาบันการเงินสมาชิกยื่นรายงานลับตามระยะเวลาที่
กําหนด หรือขอใหหนวยงานที่กํากับดูแลสถาบันการเงินนั้นสงรายงานการตรวจสอบหรือขอมูลที่
เกี่ยวของกับสถาบันการเงินสมาชิกแกสถาบันประกันเงินฝากได โดยหากปรากฏวาสถาบันการเงิน
สมาชิกมีฐานะหรือการดําเนินงานอยูในลักษณะอันอาจเปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกประชาชน 
ใหสถาบันประกันเงินฝากแจงใหธนาคารแหงประเทศไทยหรือหนวยงานกํากับดูแลสถาบันการเงิน
สมาชิกทราบเพื่อดําเนินการตามกฎหมาย   และการดําเนินการกับสมาชิกที่ถูกควบคุมโดย
คณะกรรมการควบคุมที่มีอํานาจในการเลือกใชวิธีการที่ทําใหเกิดความเสียหายแกสถาบันประกัน
เงินฝากนอยที่สุด นอกจากนี้แลวสถาบันประกันเงินฝากยังมีอํานาจในการจายเงินแกสถาบันการเงนิ

                                                  
 5 รางพระราชบัญญัติ มาตรา 46 และมาตรา 47. 
 6 รางพระราชบัญญัติ มาตรา 33 และมาตรา 34 
 7 รางพระราชบัญญัติ ในหมวด 3 หมวก 4 ทวิ และหมวด 5 



 159

ที่ถูกควบคุม รวมถึงการสั่งเพิ่มทุน หรือลดทุน และเมื่อธนาคารแหงประเทศไทยสั่งปดกิจการของ
สถาบันการเงินใด สถาบันประกันเงินฝากจะมีอํานาจชําระบัญชีสถาบันการเงินดังกลาว 
 
  
 5.1.2 เปรียบเทียบโครงสรางที่สําคัญของสถาบันประกันเงินฝากตามรางพระราชบัญญัติ
สถาบันประกันเงินฝาก พ.ศ...และกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน 
 
 

สถาบันประกนัเงินฝาก กองทุนฟนฟูและพัฒนาระบบ 
สถาบันการเงนิ 

โครงสราง 
- มีฐานะเปนนิติบุคคลและเปนองคกรของ

รัฐที่เปนอิสระจากธนาคารแหงประเทศ
ไทย 

- รายงานตอคณะกรรมการสถาบันประกนั    
เงินฝาก แตในกรณีที่สําคัญใหเสนอเรื่อง
ตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังหรือ
คณะรัฐมนตรี 

 
คณะกรรมการ 

- ประธานกรรมการ  ผูแทนธนาคารแหง
ประเทศไทย  ผูแทนกระทรวงการคลัง 
กรรมการผูทรงคุณวุฒิอีกไมเกิน 3 คน 
และผูอํานวยการสถาบันประกันเงินฝาก 

 
 

แหลงเงินทุน 
- ทุนประเดิมจากรัฐบาล 
- เงินเบี้ยประกัน 
- การกูยืมเงินของสถาบัน 

 

โครงสราง 
- นิติบุคคล โดยมีคณะกรรมการกองทุน

เปนผูกํ าหนดนโยบาย   โดยผูว าการ
ธนาคารแหงประเทศไทยเปนประธาน
คณะกรรมการ 

- ฝายจัดการกองทุนเปนพนักงานของ
ธนาคารแหงประเทศไทย และรายงานตอ
ธนาคารแหงประเทศไทย 

 
คณะกรรมการ 

- ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยเปน
ประธานคณะกรรมการกองทุน   ปลัด
กระทรว งก า รคลั ง  และกร รมก า ร
ผูทรงคุณวุฒิที่รัฐมนตรีแตงตั้ง 5 -9 คน  

 
 

แหลงเงินทุน 
- ทุนประเดิมจากธนาคารแหงประเทศไทย 
- เงินนําสงจากสถาบันการเงิน 
- การกูยืมของกองทุน 
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สถาบันสมาชิก 
- สถาบันการเงินตามกฎหมายธุรกิจสถาบัน

การเงินหรือที่มีกฎหมายจัดตั้งขึ้นซึ่งรับ
เงินฝากจากประชาชน 

 
ขอบเขตการรับประกันเงินฝาก 

- เงินฝากทุกประเภท(รวมถึงดอกเบี้ย)ที่
เปนเงินบาทที่รับฝากในประเทศไทย 

- เงินฝากตอไปนี้ไมไดรับการประกัน เชน 
1) เงินฝากของสถาบันการเงินอื่นที่

นํามาฝากไว 
2) เงินฝากของบริษัทประกันภัย 
3) เงินฝากของกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ 

กองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการ 
กองทุนรวม และกองทุนสวนบุคคล 

4) เงินฝากของบริษัทแม บริษัทลูก และ
บริษัทร วมของสถาบันการ เ งิ น
สมาชิก 

5) เ งินฝากของกรรมการ  ผู จัดการ 
พนักงานผูมี อํานาจจัดการ  หรือที่
ปรึกษาของสถาบันการเงินสมาชิก 

6) เงินฝากของผูฝากเงินที่ไมสุจริตหรือ
มีสวนกอความเสียหายแกสถาบัน
การเงินสมาชิก 

- จายเงินคืนแกผูฝากเงิน แตละรายโดยไม
คํานึงถึงจํานวนบัญชีเงินฝากในสถาบัน
การเงินสมาชิก ภายในระยะเวลาไมเกิน 
30 วัน 

 
อํานาจติดตามฐานะสถาบันการเงินสมาชิก 

- สถาบันประกัน เงินฝากมี อํ านาจให
สมาชิกยื่นรายงานลับ หรือขอใหธนาคาร

สถาบันสมาชิก 
- ธนาคารพาณิชย  บริษัท เงินทุน  และ  

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

 
ขอบเขตการรับประกันเงินฝาก 

- ไมระบุคุณสมบัติของบุคคลที่ไดรับการ
คุมครอง และไมระบุวงเงินที่รับประกัน 
โดยกําหนดใหกองทุนใหความชวยเหลือ
ตามควรแกกรณีแกผูฝากเงินและเจาหนี้
ของสถาบันการเงินที่ไดรับความเสียหาย 

- การจายเงินคืนแกผูฝากเงิน  ใชวิ ธีการ
แลกเปลี่ยนตั๋วเต็มวงเงินทั้งตนเงินและ
ดอกเบี้ย 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

การติดตามฐานะสถาบันการเงินสมาชิก  
- กองทุนไมมีอํานาจในการตดิตามฐานะ

ของสถาบันการเงิน แตจะตองอาศัยและ



 161

แหงประเทศไทยและหนวยงานที่กํากับ
ดูแลสถาบันการเงินนั้นสงรายงานการ
ตรวจสอบหรือขอมูลที่เกี่ยวของ  

 
อํานาจในการแกไขปญหาสถาบันการเงิน 

- เมื่อมีคําสั่งควบคุมสถาบันการเงินจาก
ธนาคารแหงประเทศไทย  ใหสถาบัน
ประกันเงินฝากตั้งคณะกรรมการควบคุม 

- คณะกรรมการควบคุมมีอํานาจในการ
ดําเนินการใดๆ และเลือกวิธีการที่จะทํา
ใหเกิดความเสียหายแกสถาบันประกัน
เงินฝากนอยที่สุด 

- ส่ังใหสถาบันการเงินที่มีปญหาเพิ่มทุน 
หรือลดทุน  

- เมื่ อธนาคารแหงประเทศไทยสั่ งปด
กิจการของสถาบันการเงินใด สถาบัน
ประกันเงินฝากจะมีอํานาจชําระบัญชี
สถาบันการเงินดังกลาว 

 
 

รอรับขอมูลจากธนาคารแหงประเทศไทย
เทานั้น 

 
อํานาจในการแกไขปญหาสถาบันการเงิน 

- ใหความชวยเหลือทางการเงนิ โดย 
(1) ใหกูยืมหรือฝากเงินกับสถาบนั   

การเงินที่มีปญหา 
(2)  เขาซื้อหุนเพิ่มทุน 
(3) รับโอนสิทธิเรียกรองและทรพัยสิน

รอการขาย 
(4) โอนทรัพยสินที่ดีและหนี้สินของ

สถาบันการเงินที่มีปญหาไปใหแก
สถาบันการเงินที่ดี 

  
 

 
  
 
5.2 ปญหาทางเศรษฐศาสตรในการประกันเงินฝากและแนวทางแกไขปญหา 
  

  การคุมครองหรือการประกันเงินฝากในระบบ explicit guarantee และการจํากัดวงเงินที่
คุมครอง (limited guarantee) จะมีผลทําใหสามารถปองกันปญหาหารแหถอนเงิน (bank run) และให
การคุมครองผูฝากเงินรายยอย (small depositor) แตอยางไรก็ตาม  ในหลายประเทศแมแตในประเทศ
สหรัฐอเมริกาที่มีระบบโครงสรางทางการเงิน ระบบสถาบันการเงิน และระบบการกํากับดูแลที่
เขมแข็งที่สุด  ในชวง ป 1980 -1990  ก็ไดประสบกับภาวะวิกฤติ Saving & Loan Crisis และลุกลาม
ไปจนถึงระบบสถาบันการเงินและระบบเศรษฐกิจของประเทศสหรัฐอเมริกา ซ่ึงปญหาดังกลาว 
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ผูเขียนวิเคราะหแลวเห็นวาเกิดจากปญหาที่สําคัญที่ประเทศไทยควรจะพิจารณาและหาทางแกไข
กอนที่จะนําระบบการประกันเงินฝากมาใชในประเทศไทย คือ 
 
  5.2.1 Adverse Selection Problem 

  
Adverse  Selection Problem  เปนปญหาที่มีความสําคัญอยางมากที่เปนผลมาจากระบบการ

ประกันเงินฝาก เพราะปญหานี้มีผลทําใหบางสิ่งบางอยางที่ไมพึงประสงคอาจจะเกิดขึ้นไดกับระบบ
การประกันเงินฝาก  กลาวคือ ระบบการประกันเงินฝากจะทําใหสถาบันการเงินที่มีการดําเนินงานใน
ลักษณะที่มีความเสี่ยงสูง หรือสถาบันการเงินที่ไมมีความมั่นคง หรือการบริหารจัดการที่ไมมี
ประสิทธิภาพ จะเขามาอยูในระบบการประกันเงินฝากมากขึ้นเพื่อแสวงหาความปลอดภัยและความ
คุมครองจากระบบการประกันเงินฝาก 8  โดยปญหาดังกลาวมีผลตามมา 2  ประการ คือ 

 
■  สถาบันการเงินที่ดําเนินงานในลักษณะที่มีความเสี่ยงสูงหรือมีสถานะที่ไมมั่นคงนั้น 

เมื่อเขามาในระบบมากขึ้นก็มีความจําเปนที่สถาบันประกันเงินฝากจะตองเรียกเก็บเงินเบี้ยประกัน 
(premium) ที่สูงขึ้น เพื่อคุมครองและปองกันความเสี่ยงของเงินกองทุนของสถาบันประกันเงินฝาก
เมื่อจะตองมีการจายเงินคืน (pay-off) แกผูฝากเงิน  เมื่อเปนเชนนี้จึงเกิดตนทุนหรือคาใชจาย (cost)  
แกสถาบันการเงินที่จะตองหากําไรเพื่อชดเชยกับตนทุนหรือคาใชจายที่จะตองจายเงินเบี้ยประกัน  ซ่ึง
อาจจะชักนาํใหสถาบันการเงินเรงดําเนินงานกิจการในลักษณะที่เส่ียงสูงขึ้น  ทําใหเกิดปญหา moral  
hazard problem และมีผลทําใหสถาบันการเงินนั้นไมมั่นคงหรือมีสถานะทางการเงินที่ออนแอลง และ
เกิดปญหากับสถาบันการเงินนั้นและระบบสถาบันการเงินได  
   

                                                  
  8 ผูเขียนมีความเห็นวา เหตุผลประการหนึ่งอาจจะเกิดขึ้นจากระบบการประกันเงินฝากที่
เปนวิธีการไมบังคับสถาบันการเงินเขาสูระบบการประกันเงินฝากหรือท่ีเรียกวา voluntary system ซ่ึง
เปนการเปดโอกาสใหสถาบันการเงินใดที่มีความเสี่ยงสูงหรือสถาบันการเงินใดที่ไมมีความมั่นคง 
(unsound)  เขามาเพื่อรับความคุมครองหรือการประกันจากระบบการประกันเงินฝาก  และอาจจะ
เกิดขึ้นจากเมื่อมีระบบการประกันเงินฝากแลวไมมีการเรียกเก็บเงินเบี้ยประกันตามระดับความเสี่ยง
ของแตละสถาบันการเงิน (risk – based premium) แตเรียกเก็บในอัตราที่แนนอนหรือ flat rate ทุก
สถาบันการเงิน ดังนั้น สถาบันการเงินที่ดีและมีความมั่นคงอาจจะเสียเปรียบจากการเรียกเก็บเงินเบี้ย
ประกันดังกลาว และจะมีภาระตนทุนหรือ cost จากการเรียกเก็บเงินเบี้ยประกันมากจนเกินไป สถาบนั
การเงินที่ดีก็อาจจะออกจากระบบการประกันเงินฝาก ทําใหระบบการประกันเงินฝากเต็มไปดวย
สถาบันการเงินที่ไมมั่นคงหรือดําเนินงานในลักษณะที่มีความเสี่ยงสูง 
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  ■ นอกจากนี้  adverse  selection problem  ยังกอใหเกิดความไมเปนธรรมกับสถาบัน
การเงินที่ดีและมีความมั่นคง  กลาวคือ จากการที่ระบบการประกันเงินฝากเต็มไปดวยสถาบันการเงิน
บางกลุมที่มีความเสี่ยงสูงหรือมีสถานะทางการเงินที่ไมมั่นคง และเมื่อมีการคิดอัตราเงินเบี้ยประกันที่
สูงขึ้น  สถาบันการเงินอีกกลุมหนึ่งที่อยูในระบบการประกันเงินฝากที่ดําเนินงานอยางถูกตองและมี
ความมั่นคงจะไดรับความไมเปนธรรมจากผลการเรียกเก็บเงินเบี้ยประกัน (premium) ที่สูงขึ้น  ซ่ึง
หากเปนเชนนี้ก็อาจจะชักนําใหสถาบันการเงินเหลานี้หันกลับมาดําเนินงานในลักษณะที่เส่ียงสูงข้ึน
เชนกัน (moral  hazard) และมีผลใหสถานะทางการเงินของสถาบันการเงินนั้นออนแอลงและเกิด
ปญหาเชนเดียวกัน 

 
 

            High Premium              High Cost 
       
          Pay–Off    
 
       
    Troubled Institution       Moral   Hazard   
  

  
 

  5.2.2 Moral Hazard Problem 
   
  moral hazard problem หมายถึง  การที่เมื่อมีระบบการประกันเงินฝากแลว จะมีผลจูงใจให
ผูเอาประกันหรือสถาบันการเงินสมาชิกมีพฤติกรรมในการดําเนินงานกิจการสถาบันการเงินใน
ลักษณะที่เสี่ยงสูงเพื่อมุงหวังผลตอบแทนที่สูง (high risk high return)  และในสวนของผูรับประโยชน
จากการประกันเงินฝากหรือผูฝากเงินก็จะมีพฤติกรรมที่ไมใสใจในการควบคุมดูแลการดําเนินงาน
ของสถาบันการเงินเมื่อสถาบันการเงินดังกลาวดําเนินงานในลักษณะที่มีความเสี่ยงสูงขึ้น ซ่ึงผลของ 
moral hazard problem ทําใหสถาบันการเงินนั้นมีสถานะทางการเงินที่ไมมั่นคงหรือออนแอลง เกิด
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ปญหากับสถาบันการเงินนั้นและระบบสถาบันการเงินโดยรวม  โดยปญหาของ moral  hazard จึงมี
ขอพิจารณา 2 ลักษณะ คือ 9 
   
  ■  moral  hazard problem ที่เกิดขึ้นกับสถาบันการเงินสมาชิก คือ การที่สถาบันการเงิน
สมาชิกมุงหวังผลตอบแทนหรือผลประโยชนที่สูงมากจนเกินไปโดยมิไดใชความระมัดระวังในการ
ดําเนินงานและความเสี่ยงที่จะเกิดขึ้นกับสถานะทางการเงิน อันอาจจะมีผลถึงความสามารถในการ
ชําระหนี้หรือคืนเงินฝากแกผูฝากเงิน  เนื่องจากสถาบันการเงินดังกลาวเห็นวามีระบบการคุมครอง
หรือการประกันเงินฝากอยูแลว 
   
  ■ moral  hazard problem  ที่เกิดขึ้นกับผูฝากเงินและเจาหนี้ของสถาบันการเงิน กลาวคือ
ทั้งผูฝากเงินและเจาหนี้ของสถาบันการเงินตางคิดวาตนไดรับการคุมครองหรือการประกันอยูแลว จึง
ไมใหความสนใจในการที่จะคอยตรวจสอบหรือควบคุมใหสถาบันการเงินดําเนินงานในลักษณะทีม่ี
ความมั่นคงและมีประสิทธิภาพ หรือดําเนนิงานใหถูกตองตามกฎหมาย  ระเบยีบ  ขอบังคับตางๆ ทํา
ใหเกิดปญหา market  discipline หรือกลไกการทํางานของระบบตลาดการเงินที่ไมมปีระสิทธิภาพ 

  
  ปญหา moral hazard ที่เกิดขึ้นกับสถาบันการเงินนั้น นอกจากมีผลทําใหเกิดปญหาตอ
สถาบันการเงินนั้นและระบบสถาบันการเงินแลว ยังคงมีผลเช่ือมโยงกอใหเกิดกับปญหา adverse 
selection ตามมาดวย เพราะเมื่อสถาบันการเงินนั้นมีสถานะทางการเงินที่ไมมั่นคงก็จะตองเขามาอยู
ในระบบการประกันเงินฝาก ทั้งนี้เพื่อจะไดรับความคุมครองหรือการประกันจากระบบการประกัน
เงินฝาก และหากมีสถาบันการเงินในลักษณะดังกลาวมากขึ้น ระบบการประกันเงินฝากจะเต็มไปดวย
สถาบันการเงินที่ไมมั่นคงหรือออนแอ สถาบันประกันเงินฝากจึงมีความจําเปนที่จะตองเรียกเก็บเงิน
เบี้ยประกันสูงขึ้น  สถาบันการเงินที่ดีและมีความมั่นคงจะไดรับผลกระทบตามมาจากการเรียกเก็บเงิน
เบี้ยประกันที่สูงขึ้น จึงมีผลทําใหสถาบันการเงินเหลานั้นมีพฤติกรรม moral hazard ตามมาเปนลูกโซ
อีกครั้งหนึ่ง ดังนั้นระบบสถาบันการเงินจึงเต็มไปดวยสถาบันการเงินที่ออนแอ สรางปญหาใหเกิดกับ
ระบบสถาบันการเงินและระบบการเงินของประเทศ 

 

                                                  
  9 moral  hazard problem ยังอาจจะเกิดขึ้นกับองคกรกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินดวย 
กลาวคือ องคกรกํากับดูแลดังกลาวจะขาดความระมัดระวังและขาดความรอบคอบในการกํากับดูแล
ระบบสถาบันการเงินตามหลักการของ prudential  supervision เพราะมีแนวคิดที่วาหากสถาบัน
การเงินใดมีปญหาขึ้นมา ผูฝากเงินและเจาหนี้จะไดรับการคุมครองหรือไดรับการประกัน   
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บทวิเคราะหรูปแบบโครงสรางของสถาบันประกันเงินฝากตาม Best Practice ของกองทุน
การเงินระหวางประเทศ (IMF) และตามแนวทางของธนาคารโลก (World Bank) 

 
แนวทางหรือ best practice ที่ดีของการกําหนดรูปแบบ โครงสรางทางกฎหมายของสถาบัน

ประกันเงินฝากนั้นเปนสิ่งที่มีความสําคัญ เพราะหากกําหนดรูปแบบหรือโครงสรางที่ผิดพลาด อาจจะ
ไมสามารถแกไขปญหาทางเศรษฐศาสตรที่เกิดขึ้น และอาจจะเปนสิ่งที่ทําลายระบบการประกันเงิน
ฝาก ระบบสถาบันการเงิน และระบบการเงินของประเทศได  

กองทุนการเงินระหวางประเทศ หรือ International Monetary Fund (IMF) และธนาคารโลก 
หรือ World Bank ไดตระหนักถึงปญหาดังกลาว จึงมีการศึกษาวิจัยถึงรูปแบบและโครงสรางของ
สถาบันการเงินที่ดีและมีประสิทธิภาพ โดยงานศึกษาวิจัยที่สําคัญของกองทุนการเงินระหวางประเทศ 
เชน “ Deposit Insurance and Crisis Management 2000” และ “Deposit Insurance : A Survey of 
Actual and Best Practice 1999”  ของ Gillian G. Holway Garcia และงานวิจัยของธนาคารโลก เชน 
“Deposit Insurance Around the Globe : Where Does It Work ? 2001” ของ Ash Demirguc – Kunt 
and Edward J. Kane  โดยเฉพาะงานเขียนของ Gillian G. H. Garcia ที่ปรากฏอยูในเอกสารของ
กองทุนการเงินระหวางประเทศและของธนาคารโลก  ที่ชี้ใหเห็นชัดเจนวา การกําหนดรูปแบบ
โครงสรางทางกฎหมายของสถาบันประกันเงินฝากใหมีประสิทธิภาพนั้น จะตองมีแนวทางหรือ Best 
Practice ที่แตละประเทศจะนําไปปรับใชใหเหมาะสมกับประเทศของตน ในลักษณะดังนี้  

 
1)  Garcia ไดแบงแนวทางหรือ best practice ของระบบการประกันเงินฝากออกเปน 2  

สถานการณ คือในสถานการณที่เปนปรกติ (normal time) และในสถานการณที่มีวิกฤต ิ(crisis time) 
ซ่ึงในสถานการณแรกคือ สถานการณที่อยูในชวงระยะเวลาปรกตินั้น Garcia ไดเสนอแนวทางไว 
สรุปได ดังนี้ 10 

  
▪ ระบบการประกันเงินฝากจะตองมีความโปรงใส มีความชัดเจนในการที่จะดําเนินงานทั้ง

ปองกันปญหา และแกไขปญหาในลักษณะของ prompt action เชน ในกรณีที่เมื่อสถานการณใดที่
ทางการจําเปนตองจัดการหรือปดกิจการสถาบันการเงินใด เพื่อยับยั้งปญหามิใหลุกลามไปยังสถาบัน

                                                  
 10 Gillian G. Holway  Garcia “Deposit Insurance,” in Preventing Bank Crisis Lessons 
from Recent Global Bank Failures proceeding of a conference co- sponsored by the Federal 
Reserve Bank of Chicago and the Economic Development Institute of the World Bank, edited by 
Gerard Caprio, Jr., William C. Hunter, George G. Kaufman, Danny M. Leipziger  (The World 
Bank, Washington D.C, 1998)   
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การเงินอื่นและกระทบไปถึงระบบสถาบันการเงินทั้งระบบ (contagion effect) ทางการจะตองรีบ
ดําเนินการอยางทันที และมีความชัดเจนในมาตรการจัดการกับสถานการณดังกลาว  รวมถึงการให
สาธารณชนรับรูถึงการดําเนินการดังกลาว เพื่อความโปรงใสในการจัดการและความเชื่อถือของ
ประชาชนหรือผูฝากเงิน 11 

 
  ▪ ระบบการประกันเงินฝากจําเปนที่จะตองมีเงินกองทุนประกันเงินฝาก (deposit insurance 

fund) ที่เพียงพอ (well - funds) ตอการการที่จะปองกันความเสี่ยงที่จะเกิดขึ้นกับเงินกองทุน  และใน
บางสถานการณมีความจําเปนที่รัฐบาลหรือทางการอาจจะตองใหความชวยเหลือทางการเงินแก
สถาบันประกันเงินฝากบาง เพื่อปองกันความเสี่ยงของเงินกองทุน และความเสียหายที่จะเกิดขึ้นกับ
ระบบการเงิน 12 

 
▪  ระบบการประกันเงินฝากมีความจําเปนที่จะตองเรียกเก็บเงินเบี้ยประกันหรือ premium ที่

สะทอน (reflex) กับความเสี่ยงของแตละสถาบันการเงิน หรือ ระบบที่เรียกวา risk- based premium 
และที่สําคัญ ระบบการประกันเงินฝากจะตองมีลักษณะของ compulsory system หรือระบบที่บังคับ
ใหสถาบันการเงินเขามาเปนมาเปนสมาชิกของสถาบันประกันเงินฝาก  ทั้งนี้ เพื่อท่ีจะสามารถปองกัน
ปญหา adverse selection อยางมีประสิทธิภาพ 13 

    
▪  วงเงินที่คุมครอง หรือ coverage of insurance ควรจะมีลักษณะของ co- insurance กลาวคือ 

อาจจะกําหนดอัตราสวนหรือ percentage ของยอดเงินฝากที่ผูฝากเงินนําเงินไปฝาก เชน จายเงินคืนแก
ผูฝากเงินไมเกิน 80 % ของเงินฝาก สวนที่เหลือผูฝากเงินจะตองรับภาระความเสียหายเอง ทั้งนี้ดวย
เหตุผลที่จะจูงใจใหผูฝากเงินปองกันความเสียหายของตน โดยการควบคุมการดําเนินงานของสถาบัน
การเงิน อันเปนการสรางวินัยของระบบตลาด (market discipline)  อันมีผลชวยลดปญหาการแหถอน
เงินจากสถาบันการเงินนั้น 14 

  
▪  โครงสรางการบริหารจัดการของสถาบันประกันเงินฝากนั้น ควรจะมีลักษณะที่เปน

หนวยงานอิสระ ปราศจากการแทรกแซงจากทางการเมือง (political interference) แตอยางไรก็ตามก็
ควรจะถูกตรวจสอบการดําเนินงานดวยเชนเดียวกันจากหนวยงานของรัฐอ่ืนๆ เชน ผูตรวจสอบบัญชี 

                                                  
 11 Ibid., p. 257. 
 12 Ibid. 
 13 Ibid. 
 14 Ibid., p.259. 
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(auditor) รวมถึงการรายงานผลการดําเนินงานใหทางรัฐบาลและประชาชนหรือสาธารณชนทราบตาม
ระยะเวลาที่กําหนด 15 

   นอกจากนี้ สถาบันประกันเงินฝากควรที่จะแยกออกมาจากธนาคารกลาง (the central 
bank)  มีอํานาจในการดําเนินงานและการบริหารจัดการของตนเอง แตสถาบันประกันเงินฝากจะไมมี
อํานาจในการออกใบอนุญาตและเพิกถอนใบอนุญาต (license) การประกอบธุรกิจสถาบันการเงิน 
และไมมีอํานาจในการทําหนาที่เปนแหลางเงินกูยืมเงินสุดทาย (the lender of last resort) ของระบบ
การเงิน  ทั้งนี้ สถาบันประกันเงินฝากควรที่จะมีอํานาจในการขอความรวมมือหรือประสานงานกับ
ธนาคารกลางหรือองคกรกํากับดูแลอ่ืนๆ ในการดําเนินงานตางเพื่อใหเปนไปตามวัตถุประสงคของ
การจัดตั้ง 16 

  สวนขอบเขตอํานาจหรือกลไกทางกฎหมายของสถาบันประกันเงินฝากจะมีแคไหน 
เพียงไร มีลักษณะที่แคบ (narrow construed) หรือกวางขวาง (broadly construed)  ก็ขึ้นอยูกับแตละ
ประเทศจะกําหนดขึ้นเพื่อความเหมาะสม 17    

 
 

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

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

                                                  
 15 Ibid. 
 16 Ibid., p. 260 
 17 Ibid. 
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make membership compulsory 
 
pay out covered deposits quickly 
 
make adequate sources of funding available to 
avoid insolvency 
 
charge risk-adjusted premium 
 
make sure supervisors have good information 
 
disclose reliable and comprehensive 
information 
 
ensure that the DIS agency is independence 
 
have bankers on the advisory, but not the main, 
board 
 
ensure close relations with the lender of last 
resort and supervisor 
 

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

 
2) สถานการณตอมา ที่ Garcia ไดเสนอคือในสถานการณที่อยูในชวงวิกฤติ (crisis time) ซ่ึงมี

ความแตกตางในสาระสําคัญกับการบริหารจัดการสถาบันประกันเงินฝากในชวงปรกติ (normal time) 
สรุปไดที่เห็นอยางชัดเจน คือ ในเรื่องของวงเงินการคุมครองหรือการประกันนั้น เนื่องจากระบบการ
ประกันเงินฝากไมอาจจะคาดไดวาจะสามารถจัดการกับปญหาวิกฤติไดหรือไม เพียงไร ดังนั้นมีความ
จําเปนที่รัฐบาลจะตองใหความชวยเหลือแกกองทุนประกันเงินฝากและผูฝากเงิน อันเนื่องมาจากผล
ของการผิดพลาดในการวางนโยบายในทางเศรษฐกิจมหภาค เพื่อเปนการยับยั้งปญหาหรือวิกฤติมิให
ลุกลามจนไมอาจจะแกไขได  ซ่ึงการชวยเหลือดังกลาว คือ รัฐบาลควรจะใหความคุมครองเงินฝาก
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เต็มวงเงิน (full guarantee)  แตอยางไรก็ตามจะตองมีกําหนดระยะเวลาที่จํากัดและเพียงชั่วคราว
เทานั้น 18 

 
 บทวิเคราะหเก่ียวกับรูปแบบและโครงสรางทางกฎหมายที่สําคัญของสถาบันประกันเงินฝากของ
ประเทศไทย 
  
  1) โครงสราง 
   
  การที่สถาบันประกันเงินฝากมีฐานะเปนนิติบุคล และแยกเปนอิสระจากธนาคารแหง
ประเทศไทย และจากองคกรกํากับดูแลอื่นๆ ทําใหสถาบันประกันเงินฝากไมถูกแทรกแซงทาง
การเมือง และมีประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ เนื่องจากที่เดิมกองทุนฟนฟูและพัฒนาระบบ
สถาบันการเงินมีขอจํากัดหลายประการในการบริหารจัดการ/การแกไขปญหาและอํานาจที่อิงอยูกับ
นโยบายของธนาคารแหงประเทศไทยมากจนเกินไป แตอยางไรก็ตาม ผูเขียนยังเห็นดวยกับแนวทาง
ของ Garcia ที่ตองใหสถาบันประกันเงินฝากถูกตรวจสอบผลการดําเนินงานจากหนวยงานอื่นของรัฐ 
และจากสาธารณชน ทั้งนี้ เพื่อความโปรงใสในการดําเนินงานและเสริมสรางใหบุคคลที่เกี่ยวของมี
วินัยกับระบบตลาด (market discipline) และชวยปองกันและแกไขปญหา 

  
 2) คณะกรรมการสถาบันประกันเงินฝาก 
  
 คณะกรรมการสถาบันประกันเงินฝากควรจะมีที่มาจากทั้งภาครัฐและภาคเอกชน โดย
อัตราสวนระหวางคณะกรรมการที่มาจากภาครัฐและภาคเอกชนซึ่งเปนผูทรงคุณวุฒิที่มีความรูความ
เชี่ยวชาญทางดานการเงินการคลังและไมมีสวนไดเสียหรือมีความขัดแยงทางผลประโยชน (conflict 
of interest) ในจํานวนที่เทากัน เพื่อใหการบริหารจัดการสถาบันประกันเงินฝากเปนไปตาม
วัตถุประสงคของการจัดตั้ง มีประสิทธิภาพและเปนประโยชนแกทุกฝาย 
 
 3) แหลงเงินทนุ 

   
  แหลงเงินทุนของสถาบันประกันเงินฝากมีความสําคัญอยางมากเพราะแหลงเงินทุนจะตอง
มีความเพียงพอ (sufficiency) ที่จะรับกับความเสี่ยงที่เกิดขึ้นในอนาคตโดยเฉพาะกับกองทุนประกัน
เงินฝาก (deposit insurance fund)  ซ่ึงควรจะมีการกําหนดเกณฑหรือระดับของเงินกองทุนประกัน
                                                  
 18 Ibid., p. 261 
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เงินฝากเอาไวเปนอัตราสวนรอยละ และหากไมถึงระดับหรือไมถึงเกณฑที่กําหนดไว มีความจําเปน
ที่สถาบันประกันเงินฝากจะตองเพิ่มเงินกองทุน ใหสูงขึ้นจากแหลงเงินทุนตางๆ (มิใชจากการเรียก
เก็บเงินเบี้ยประกันที่สูงขึ้นแตเพียงประการเดียว เพราะอาจจะเปนการสรางภาระซ้ําเตมิแกสถาบัน
การเงินมากกวาจนเกินไป) 

 
 ในสวนของการเรียกเก็บเงินเบี้ยประกัน (premium) เนื่องจากการคิดอัตราเงินเบี้ยประกัน
ตามยอดเงินฝากของแตละสถาบันการเงินนั้น อาจจะไมสะทอน (reflect) กับความเสี่ยงที่จะเกิด
ขึ้นกับสถาบันการเงินและกองทุนประกันเงินฝาก และกอใหเกิดปญหาตามมาหลายประการ  คือ  

1) สถาบันการเงินใดที่มีฐานยอดเงินฝากสูง และมีสถานะทางการเงินที่เขมแข็งและม่ันคง
จะตองเสียเงินเบี้ยประกันคอนขางจะสูง ขณะที่สถาบันการเงินที่มีฐานยอดเงินฝาก
นอย แตมีสถานะทางการเงินที่ไมมั่นคงมากนักจะจายเงินเบี้ยประกันที่นอย แตสถาบัน
การเงินเหลานี้อาจจะสรางปญหาใหแกระบบสถาบันการเงินตอไปได 

2) การคิดอัตราเงินเบี้ยประกันในอัตราที่แนนอนหรือ Flat Rate อาจจะกอใหเกิดปญหา  
คือ สถาบันการเงินที่ดีและมีความมั่นคงกลับจะตองจายเงินเบี้ยประกันในอัตราที่
แนนอนเทากับสถาบันการเงินใดที่มีสถานะทางการเงินที่ไมมั่นคง ทําใหสถาบัน
การเงินที่มีสถานะทางการเงินที่ไมมั่นคงไมเรงพัฒนาหรือปรับปรุงสถานะทางการเงิน
ของสถาบันการเงินใหมั่นคงมากขึ้น ซ่ึงอาจจะทําใหสถาบันการเงินที่มีสถานะทาง
การเงินดีและมีความมั่นคงไมไดรับความเปนธรรมและไดรับผลกระทบจากภาระการ
จายเงินเบี้ยประกัน และจูงใจใหสถาบันการเงินดังกลาวมีพฤติกรรม moral hazard  
มากขึ้น 

 
ดังนั้น เพื่อใหการเรียกเก็บเงินเบี้ยประกันมีประสิทธิภาพ จึงควรใชระบบ risk- based 

premium ซ่ึงจะเปนการเรงใหสถาบันการเงินพัฒนาและปรับปรุงประสิทธิภาพและความมั่นคงของ
สถาบันการเงินใหสูงขึ้น  อยางไรก็ตาม ในเรื่องของอัตราเงินเบี้ยประกัน เนื่องจากระบบโครงสราง
ของระบบสถาบันการเงินและระบบการเงินของประเทศไทย คอนขางยังเล็กเมื่อพิจารณาจากตัวเลข
ของจํานวนสถาบันการเงินที่เปนธนาคารพาณิชย  สาขาธนาคารพาณิชยตางประเทศ และบริษัท
เงินทุน  ซ่ึงตางกับระบบโครงสรางระบบสถาบันการเงินระบบการเงินของประเทศสหรัฐอเมริกาและ
ประเทศฟลิปปนสที่คอนขางใหญโตและซับซอน รวมถึงประสิทธิภาพของการแขงขันที่มีอยูสูงทําให
กลไกตลาดสามารถทํางานไดเปนอยางดี  ดังนั้นสําหรับประเทศไทยในปจจุบันนี้ เนื่องจากจํานวน
ของสถาบันการเงินที่มีนอย  ระบบการแขงขันตามกลไกตลาดยังไมเดนชัดมากนัก  และที่สําคัญคือ
ความไมพรอมในการพัฒนาประสิทธิภาพในการแขงขันกับสถาบันการเงินตางประเทศที่จะเขามามี
บทบาทตามกรอบขอตกลงทางการคาและทางการเงินระหวางประเทศ  ดังนั้น การคิดอัตราเบี้ย
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ประกันตามความเสี่ยงของแตละสถาบันการเงินนั้นจึงอาจสรางผลกระทบในแงของภาพลักษณของ
สถาบันการเงินนั้นมากจนเกินไปจนนําไปสูการโยกยายเงินฝากของผูฝากเงินไปยังสถาบันการเงิน
ขนาดใหญที่ผูฝากเงินเห็นวามีความเสี่ยงที่นอยกวาสถาบันการเงินขนาดเล็กที่เห็นวามีความเสี่ยง
มากกวา  ทําใหเกิดปญหากับสถาบันการเงินขนาดเล็กของไทยและเกิดปญหาในการพัฒนา
ประสิทธิภาพในการแขงขันกับสถาบันการเงินอื่นทั้งในประเทศและตางประเทศ  นอกจากนี้การคิด
อัตราเบี้ยประกันตามความเสี่ยงยังเปนการยากที่จะคํานวณความเสี่ยงและจัดหาระบบการใหระดับ
หรือประเมินของความเสี่ยง (technique problem) ที่พรอมและมีประสิทธิภาพเพียงพอ  ดังนั้นในระยะ
เร่ิมแรกหรือชวงระยะเวลาเปลี่ยนผาน (transitional period) จึงควรจะใชวิธีการตามหลักการของ
สถาบันประกันเงินฝากของประเทศสหรัฐอเมริกา (FDIC) และประเทศฟลิปปนส (PDIC)ที่ใชการ
อางอิงตามหลักการของ prompt corrective action หรือ PCA  โดยการคิดอัตราเบี้ยประกันจากสถาบัน
การเงิน เมื่อสถาบันการเงินนั้นถูกจัดระดับจากระดับของเงินกองทุน (capital –based) วาอยูในกลุมใด 
เชน well capitalized หรือ undercapitalizatized    ซ่ึงจะมีความเหมาะสมในการเปนฐานในการคิดเบี้ย
ประกันสําหรับประเทศไทย  ไมมีขอยุงยากมากนักในการคิดและคํานวณอัตราเบี้ยประกัน และ
สามารถกระตุนใหสถาบันการเงินพัฒนาและปรับปรุงความมั่นคง ซ่ึงเมื่อระบบหรือกลไกของระบบ
สถาบันการเงินมีความเขมแข็งและมั่นคงดีพอแลว การคิดอัตราเงินเบี้ยประกันก็ควรจะเปนระบบ risk 
based premium จึงจะเกิดประโยชนและมีประสิทธิภาพอยางแทจริง  

  
4)  สถาบันการเงินสมาชิก 

   
 การกําหนดบังคับใหสถาบันการเงินที่ดําเนินงานอยูในประเทศไทยรวมถึงสาขาของ

สถาบันการเงินตางประเทศ จะตองเขามาเปนสมาชิกของสถาบันประกันเงินฝาก หรือท่ีเรียกวาระบบ 
compulsory system จะชวยปองกันปญหาทางเศรษฐศาสตรที่เรียกวา adverse selection แตอยางไรก็
ตามควรที่จะมีระบบที่เรียกวา screening system อีกดวย กลาวคือ หากบังคับใหสถาบันการเงินเปน
สมาชิก โดยไมมีการคัดสรรหรือเลือก รวมถึงการตรวจสอบใหสถาบันการเงินที่ดีและมีประสิทธิภาพ
เขามาในระบบการประกันเงินฝาก  ระบบการประกันเงินฝากดังกลาวจะประกอบไปดวยสถาบัน
การเงินที่มีปญหาซึ่งอาจจะกอใหเกิดความเสียหายตอระบบสถาบันการเงินในภายหลังได  ดังนั้นจึง
ควรจะมีระบบ screening  โดยการกําหนดหลักเกณฑหรือคุณสมบัติของสถาบันการเงินที่จะเขามา
เปนสมาชิกของสถาบันประกันเงินฝาก จึงจะทําใหการแกไขปญหา adverse selection มีประสิทธิภาพ
มากขึ้น  นอกจากนี้ ยังมีผลดีตอการเรงใหสถาบันการเงินตางๆ พัฒนาและปรับปรุงประสิทธิภาพและ
ความมั่นคงและมีความสามารถแขงขันในตลาดการเงินตอไปได 
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5)  การคุมครองและการประกันเงินฝาก 
 
การคุมครองและการประกันเงินฝากเปนปญหาหนึ่งที่สําคัญในการที่จะสามารถบรรลุ

วัตถุประสงคของการประกันเงินฝาก คือการปองกันปญหาการแหถอนเงิน (bank run) และการ
คุมครองผูฝากเงินรายยอย (small depositor) โดยการคุมครองดังกลาวจะตองจํากัดจํานวน (limited 
guarantee) 19 ทั้งนี้เพื่อปองกันปญหา moral hazard ที่เกิดขึ้นกับผูฝากเงินรายยอยในการชวยกัน
สอดสองและดูแลการดําเนินงานของสถาบันการเงินเพื่อมิใหเงินฝากของตนไดรับความเสียหาย อัน
เปนการสรางความมั่นคงของสถาบันการเงินและวินัยของตลาดการเงิน (market discipline)  
นอกจากนี้การคุมครองจะไมรวมถึงเจาหนี้และผูฝากเงินรายใหญ (large depositor) ของสถาบัน
การเงินนั้น  ซ่ึงการที่ไมใหการคุมครองเจาหนี้และผูฝากเงินรายใหญของสถาบันการเงินใดก็จะเปน
ผลดีในการชวยแกปญหา moral hazard ที่เกิดขึ้นกับเจาหนี้ และผูฝากเงินรายใหญ (uninsured 
depositor) โดยการจูงใจใหระมัดระวังผลประโยชนของตนเอง ดวยการกํากับดูแลหรือควบคุมการ
ดําเนินงานและการบริหารจัดการ อันมีสวนสรางความมั่นคงของสถาบันการเงินและวินัยของตลาด
การเงิน เชนเดียวกัน  

ในสวนของวงเงินที่จะคุมครองผูฝากเงินนั้นจะตองกําหนดวงเงินไมมากหรือนอย
จนเกินไป เพราะหากมีนอยจนเกินไป ก็จะไมสรางความเชื่อมั่นของผูฝากเงิน แตหากมีมากจนเกินไป 
ก็อาจจะมีผลทําใหเกิดปญหาที่เรียกวา moral hazard  ทําใหผูฝากเงินไมใชความระมัดระวังในการฝาก

                                                  
 19เหตุผลในการที่จําเปนที่จะตองจํากัดจํานวนหรือจํากัดวงเงินนี้  หากสถาบันประกันเงิน

ฝากใหความคุมครองเต็มวงเงิน (full blanket guarantee) ปญหาที่ตามมา คือ จะเกิดความไมเปนธรรม
ตอประชาชนผูเสียภาษี (taxpayer) ทั้งหมด เนื่องจากผูฝากเงินสวนใหญจะเปนผูฝากเงินรายยอยและ
สวนนอยจะเปนผูฝากเงินรายใหญ  ซ่ึงเงินฝากดังกลาวจะมีความสําคัญแตกตางกันออกไป โดยใน
สวนของผูฝากเงินรายใหญ  เงินฝากที่สถาบันประกันเงินฝากใหความคุมครองอาจจะไมมีความสําคัญ
มากนักเมื่อเปรียบเทียบกับผูฝากเงินรายยอย ดังนั้น การคุมครองเต็มวงเงินเทากับวานําเงินภาษีจาก
ประชาชนทั้งหมดมาใหความชวยเหลือผูฝากเงินรายใหญที่เปนสวนนอย    แตอยางไรก็ตาม หากไมมี
การประกันหรือใหความคุมครองเลยก็จะไมเปนธรรมและเปนการทําลายความเชื่อมั่นผูฝากเงินราย
ยอย  ซ่ึงเปนผูฝากเงินสวนใหญของประเทศ  กอใหเกิดปญหาการแหถอนเงิน (bank run) ดังนั้น โดย
หลักการจึงตองจํากัดวงเงินพอสมควร โดยนําเงินที่จะใหการคุมครองสวนหนึ่งนั้นมาจากสถาบัน
การเงินสมาชิกผานรูปแบบการเก็บเงินเบี้ยประกัน และอีกสวนหนึ่งมาจากเงินกองทุนประกันเงินฝาก
ของสถาบันประกันเงินฝาก  ทั้งนี้เพื่อมิใหภาระตางๆ ตกอยูกับประชาชนผูเสียภาษีมากจนเกินไป 
(จากการสัมภาษณทานผูชวยผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย คุณเกริก  วณิกกุล เมื่อวันที่ 1 เมษายน 
2547) 
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เงินกับสถาบันการเงินที่มีความมั่นคง รวมถึงการไมสอดสอง ตรวจสอบและดูแลสถาบันการเงินที่
ฝากเงินไว อันทําใหระบบสถาบันการเงินไมเขมแข็งหรือไมมั่นคง  

ในประเด็นนี้แนวทางของ Garcia เสนอใหกําหนดวงเงินคุมครองที่คอนขางจะต่ํา หรือ
อาจจะใชระบบ co-insurance นั้น ผูเขียนเห็นวา สําหรับประเทศไทย วงเงินที่มีความเหมาะสมในการ
คุมครองหรือการประกันจะตองเหมาะสมและเพียงพอในการสรางความเชื่อมั่นตอผูฝากเงินและ
ปองกันปญหาการแหกันถอนเงิน (bank run) ซ่ึงแนนอนในระยะเริ่มแรกของการนําระบบการประกัน
มาใชนั้นมีความจําเปนที่ตองใหความคุมครองในวงเงินที่สูง เพื่อรักษาความเชื่อมั่นของผูฝากเงิน เมื่อ
ระยะเวลาผานไป ผูฝากเงินสามารถปรับตัวและไดรับขอมูลที่ถูกตองเพียงพอในการควบคุมการ
ดําเนินงานของระบบสถาบันการเงินไดดี จากนั้นจึงคอยๆ ลดวงเงินคุมครองลงมา และผูเขียนยังเห็น
อีกวาการนําระบบ co – insurance 20 มาใชในประเทศไทยนั้น ในชวงระยะเริ่มแรกหรือในชวงที่ระบบ
โครงสรางของระบบสถาบันการเงินและระบบเศรษฐกิจไมเขมแข็งเพียงพอ หรือระบบสถาบัน
การเงินมีความสําคัญตอการขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจอยางมากนั้น รวมถึงพฤติกรรมของประชาชน
หรือผูฝากเงินยังมีพฤติกรรม moral hazard ระบบดังกลาวอาจจะยังไมเหมาะสม เหตุผลเพราะวา 
อาจจะลดความเชื่อมั่นของผูฝากเงินโดยเฉพาะผูฝากเงินรายยอย ที่มีอยูจํานวนมากในระบบสถาบัน
การเงินของประเทศไทยและอาจจะพากันถอนเงินออกจากระบบสถาบันการเงิน เกิดปญหาตามมา
หลายประการ ดังนั้นการกําหนดวงเงินคุมครองเปนจํานวนเงินที่ชัดเจนเหมาะสมและสอดคลองกับ
ยอดเงินฝากของผูฝากเงินดังกลาวในระบบทั้งหมดจึงนาจะสรางความเชื่อมั่นของผูฝากเงินและบรรลุ
วัตถุประสงคของระบบการประกันเงินฝากไดดีที่สุด และตอไปหากระบบโครงสรางของระบบ
สถาบันการเงินและระบบเศรษฐกิจและพฤติกรรมของประชาชนหรือผูฝากเงินดีขึ้นแลว ระบบ co-
insurance จะมีประโยชนอยางยิ่งในการสรางวินัยของระบบตลาด (market discipline) ใหเขมแข็ง 

อยางไรก็ตาม ในสวนของวงเงินที่คุมครองนั้น ในสถานการณปรกติ อาจจะมีความ
เหมาะสมในการกําหนดวงเงินหรือการจํากัด (limited guarantee) วงเงินคุมครอง แตในสถานการณที่
เกิดสภาวะวิกฤติ เนื่องจากเพื่อรักษาความเชื่อมั่นของผูฝากเงิน  ก็อาจจะเปนการคุมครองหรือประกัน
ไวเต็มจํานวน ( full guarantee ) แตทั้งนี้ตองเปนเพียงระยะชั่วคราวหรือในระยะเวลาที่จํากัดเทานั้น 
เพื่อหยุดยั้งมิใหเกิดปญหาลุกลามไปทั่วทั้งระบบสถาบันการเงิน (contagious effect)   

นอกจากนี้ การกําหนดลักษณะของเงินฝากและสถาบันการเงินที่ใหการประกันหรือใหการ
คุมครองก็มีสวนสําคัญเชนกัน กลาวคือ ประเภทของเงินฝากนั้นควรจะจํากัดเงินฝากในประเทศและที่

                                                  
  20 ระบบดังกลาวจะกําหนดวงเงินคุมครองเปน percentage หรือรอยละของยอดเงินฝาก 
หมายความวา หากฝากเงินไวมากก็จะไดรับการชดเชยมาก แตหากฝากเงินนอยก็จะไดรับการชดเชย
นอยไปดวย สวนที่เหลือผูฝากเงินจะตองรับภาระความสูญเสียในเงินฝากของตน  
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เปนเงินบาทหรือไม  ผูเขียนเห็นวา เงินฝากที่จะใหการประกันหรือคุมครองนั้น นอกจากเงินฝากที่จะ
เปนเงินบาทในสถาบันการเงินในประเทศแลว ควรจะขยายความคุมครองไปถึงเงินฝากที่เปนเงินบาท
ในสาขาของสถาบันการเงินตางประเทศที่ดําเนินงานอยูในประเทศไทยเพราะการดําเนินงานของสาขา
ของสถาบันการเงินตางประทศดังกลาวตางก็มีสวนสําคัญตอความมั่นคงและเสถียรภาพของระบบ
สถาบันการเงินและระบบการเงินของประเทศไทยเชนเดียวกัน  

ประเภทของเงินฝากที่ไดรับการคุมครองหรือการประกัน  เงินฝากทุกประเภทจะไดรับการ
คุมครอง ยกเวนเงินฝากของสถาบันการเงินอื่น ซ่ึงตรงจุดนี้มีขอนาสังเกตวา แมมองในภาพรวมวาใน
ระบบสถาบันการเงิน เงินฝากของบุคคลธรรมดาที่เปนเงินฝากของผูฝากเงินรายยอยจะมีปริมาณที่สูง
มากก็ตาม แตในภาพที่เล็กลงมาแลว  แตละสถาบันการเงินอาจจะมีเงินฝากของสถาบันการเงินใน
จํานวนที่สูง เมื่อเงินฝากดังกลาวไมไดรับการคุมครองอาจจะมีการโยกยายเงินไปยังสถาบันการเงนิอืน่
ที่มั่นคง หากเห็นวาสถานการณของสถาบันการเงินนั้นไมดี หรือไมมั่นคง เกิดภาวการณแหถอนเงิน 
(bank run) ขึ้นมาและกอใหเกิดปญหาแกสถาบันการเงินและกระทบตอระบบสถาบันการเงิน ( 
contagion effect) แตอยางไรก็ตาม ผูเขียนยังคงเห็นวามีความเปนไปไดสูงวาการที่ไมใหการคุมครอง
หรือประกันเงินฝากของสถาบันการเงินอื่น  จะมีผลจูงใจใหสถาบันการเงินในฐานะเจาของเงินฝาก 
ควบคุม ดูแล การดําเนินงานใหสถาบันการเงินที่นําเงินไปฝากมีความมั่นคงและมีเสถียรภาพ มากกวา
การถอนเงินออกจากสถาบันการเงินนั้น เมื่อสถาบันการเงินนั้นมีสัญญาณถึงความไมมั่นคงหรือความ
ออนแอ 

 
 6)  อํานาจในการตรวจสอบสถาบันการเงินสมาชิก และการแกไขปญหาสถาบันการเงินที่มี

ปญหา 
  
 อํานาจหรือมาตรการดังกลาวมีความสําคัญในการรักษาเสถียรภาพของระบบสถาบัน

การเงินและระบบการเงินมากกวาการคุมครองผลประโยชนของแตละสถาบันการเงิน  โดยผานกลไก
หรือมาตรการการตรวจสอบ (examination measures) มาตรการในการจัดการกับสินทรัพยและหนี้สิน
ของสถาบันการเงินที่มีปญหา (resolution measures) ที่เปนมาตรการที่มีลักษณะของ corrective ใน
การปองกันปญหาและแกไขปญหา เมื่อมีสัญญาณที่ไมดีของสถาบันการเงนินั้น กอนที่สถาบันการเงิน
นั้นจะประสบปญหาจนลมละลายไป โดยทั้งนี้ การใชอํานาจหรือมาตรการดังกลาวนั้น สถาบัน
ประกันเงินฝากจะตองมีการเปดเผยถึงกระบวนการและขั้นตอนการดําเนินงานตอสาธารณชน ทั้งนี้
เพื่อความโปรงใสในการดําเนินงาน เวนแตในกรณีที่มีเหตุผลจําเปนเพื่อปองกันความเสียหายที่จะ
เกิดขึ้น 
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นอกจากบทวิเคราะหถึงรูปแบบและลักษณะของสถาบันประกันเงินฝากที่มีประสิทธิภาพ 
สามารถปองกันปญหาทางเศรษฐศาสตรที่กลาวขางตนตามแนวทางของกองทุนการเงินระหวาง
ประเทศและธนาคารโลกและแนวทางการวิเคราะหของผูเขียนเกี่ยวกับรูปแบบและโครงสรางของ
สถาบันประกันเงินฝากของประเทศไทยแลว รูปแบบและโครงสรางของสถาบันประกันเงินฝากของ
ประเทศไทยที่จะมีประสิทธิภาพท่ีสําคัญที่สุดอีกประการหนึ่ง คือ สถาบันประกันเงินฝากควรที่จะมี
อํานาจในทางกฎหมายในการกํากับดูแลแบบ prudential supervision 21 ซ่ึงหนึ่งในระบบการกํากับ
ดูแลตามแบบ prudential และมีความเหมาะสมกับระบบการประกันเงินฝากและสามารถแกไขปญหา
ทางเศรษฐศาสตรทั้ง 2 ประการ คือ มาตรการในการตรวจสอบ (examination measures) ระบบ
สถาบันการเงินสมาชิก โดยการกําหนดขอบเขตที่ชัดเจนภายใตกรอบของเวลา (time frame)และ
ระบบการเตือนภัยลวงหนาหรือระบบการปองกันลวงหนามิใหปญหาเกิดขึ้น  (precautionary 
measures) และมาตรการในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา (Resolution 
Measures)   

 
 
 
 

 

                                                  
 21 เปนแนวคิดที่ไดรับการยอมรับในหลายๆประเทศ รวมถึงองคกรระหวางประเทศ เชน 
Bank   International  of  Settlement (BIS)  ,International  Monetary  Fund (IMF) , World bank  ที่
ถือวาเปนองคกรที่เกี่ยวของกับความรวมมือทางดานระบบการเงินระหวางประเทศ 

  Moral  Hazard Problem  Adverse Selection Problem

   Prudential Supervision

Examination Measures  Resolution Measures

     Deposit Insurance System
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5.3รูปแบบและโครงสรางของการตรวจสอบสถาบันการเงินและการจัดการสินทรัพยและ
หนี้สินของสถาบันการเงินท่ีมีปญหาของสถาบันประกันเงินฝาก 

 
  5.3.1 มาตรการในการตรวจสอบระบบสถาบันการเงิน 
 
โดยทั่วไป วัตถุประสงคสําคัญของการตรวจสอบสถาบันการเงินนั้นเพื่อควบคุมดูแลการ

ประกอบธุรกิจหรือการดําเนินงานของสถาบันการเงินใหมีความมั่นคง (soundness)  ซ่ึงตาม
กฎหมายที่กํากับดูแลระบบสถาบันการเงินที่ใหอํานาจแกองคกรกํากับดูแลในการตรวจสอบระบบ
สถาบันการเงินในปจจุบัน คือ พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ 2505  และพระราชบัญญัติ
ประกอบธุรกิจเงินทุน  ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ 2522 ซ่ึงตามกฎหมายทั้ง
สองฉบับไดใหอํานาจทางกฎหมายแกกระทรวงการคลังผานทางธนาคารแหงประเทศไทยในการใช
อํานาจตรวจสอบ (examination) ระบบสถาบันการเงิน22 โดยลักษณะทั่วไปของการตรวจสอบจะ
กระทําโดยการสงพนักงานตรวจสอบไปทําการตรวจสอบ ณ สถาบันการเงินปละครั้ง (on –site 
examination) และในระหวางปก็กําหนดใหสถาบันการเงินยื่นรายงานฐานะการดําเนินงาน กิจการ
และสินทรัพย (off-site examination)  
 อยางไรก็ตาม จากการที่ศึกษาและวิเคราะหแลว ผูเขียนเห็นวาการที่จะทําใหระบบการ
ประกันเงินฝากมีประสิทธิภาพและมีผลเปนแกไขปญหาในทางเศรษฐศาสตรคือ moral  hazard และ 
adverse selection ได อํานาจในการตรวจสอบระบบสถาบันการเงินควรที่จะเปนอํานาจของสถาบัน
ประกันเงินฝาก โดยมีเหตุผลและขอพิจารณา ดังนี้ 
  
 1)  จากปญหาที่เกิดขึ้นกับระบบสถาบันการเงินในอดีตที่ผานมา ความตั้งใจที่จะใหกองทุน
ฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินทําหนาที่ในการฟนฟูและพัฒนาความมั่นคงของระบบ
สถาบันการเงินและการประกันหรือการคุมครองเงินฝาก แตในความเปนจริงแลวหาไดทําหนาที่
ดังกลาวเต็มตามวัตถุประสงคดังกลาวไม เพราะวา 
   
  • รัฐบาลหรือทางการสามารถแทรกแซงการดําเนินงานของกองทุน โดยรัฐบาลใช
เปนเครื่องมือในการสนองนโยบายทางการเมืองหรือนโยบายของรัฐบาลมากจนเกินไป ทําให

                                                  
 22 ตามมาตรา 15,16,23,24, ของ พ.ร.บ การธนาคารพาณิชย พ.ศ 2505  และมาตรา 22 ทวิ 
,23, 23 ตรี, 24,56 ของ พระราชบัญญัติประกอบธุรกิจเงินทุน  ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจ
เครดิตฟองซิเอร พ.ศ 2522 
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กองทุนไมมีความเปนอิสระในการดําเนินงานและไมสามารถทําหนาที่ในการฟนฟูและพัฒนา
ระบบสถาบันการเงินไดอยางแทจริง 
   
  • ดวยขอจํากัดทางกฎหมายที่กําหนดใหกองทุนจะตองใหความชวยเหลือทาง
การเงินตามควรแกกรณีสําหรับผูฝากเงินหรือเจาหนี้ของสถาบันการเงินที่ตองเสียหาย เนื่องมาจาก
สถาบันการเงินดังกลาวประสบวิกฤติทางการเงินอยางรายแรง 23 ซ่ึงขอกําหนดเชนนี้ทําใหการทํา
หนาที่ของกองทุนใหความสําคัญกับการคุมครองผูฝากเงินและเจาหนี้มากจนเกินไป และนอกจากนี้ 
ในทางปฏิบัติกองทุนจะดําเนินงานในลักษณะเขาโอบอุมสถาบันการเงินเสียมากกวาการฟนฟูและ
พัฒนาระบบสถาบันการเงินและปลอยใหเปนไปตามกลไกของตลาด (market mechanism) ทําให
บทบาทหนาที่ของกองทุนจึงมิไดมีสวนในการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินเทาที่ควร 
  
 2)  จากการที่ไดศึกษาในบทที่ 4 จะเห็นในประสบการณของประเทศสหรัฐอเมริกาและ
ประเทศฟลิปปนส ที่เมื่อมีการจัดตั้งสถาบันประกันเงินฝากแลวไดใหอํานาจแกองคกรนี้ในการ
ตรวจสอบ (examination) ระบบสถาบันการเงินแยกออกจากองคกรกํากับดูแลโดยตรง มีผลเปนการ
ชวยแบงเบาภาระในการตรวจสอบขององคกรกํากับดูแลที่มีอยูมากและความสลับซบัซอนในการ
ประกอบธุรกิจและการดําเนินงานของสถาบันการเงินในปจจุบัน และมีสวนในการชวยเสริมสราง
ความเขมแข็งและความมั่นคงของระบบสถาบันการเงิน อีกทั้งเปนการคานอํานาจ (check  and 
balance) เพื่อความถูกตอง โปรงใส ไมมีการใชอํานาจโดยมิชอบ (abuse of power) ในระหวาง
องคกรกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินดวยกัน 
 
 3)  การที่จะทําใหกองทุนสามารถทําหนาที่ในการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน
อันมีผลตอการเสริมสรางความมีเสถียรภาพและความมั่นคงของระบบการเงินจะตองใหกองทุนมี
อํานาจทางกฎหมายหรือ legal power ในการตรวจสอบระบบสถาบันการเงินเพราะการใชมาตรการ
ในการตรวจสอบระบบสถาบันการเงินสมาชิก นอกจากจะมีวัตถุประสงคที่สําคัญในการคุมครอง
เงินกองทุนประกันเงินฝาก (deposit insurance fund) หรือปองกันความเสี่ยงอันเกิดแกเงินกองทุน
ประกันเงินฝาก (risk of fund) หากสถาบันการเงินสมาชิกเกิดปญหาขึ้นมา   จนสถาบันประกันเงิน
ฝากจะตองเขาไปแทรกแซงการดําเนินงานจนถึงการใหการประกันเงินฝากแลว หรือจายเงินคืนแกผู
ฝากเงิน   ผลที่เกิดขึ้นจากการใชมาตรการตรวจสอบของสถาบันประกันเงินฝากยังคงมีผลที่สําคัญ
ในการสรางความมั่นคงใหเกิดขึ้นกับสถาบันการเงิน โดยการสรางความเชื่อมั่นใหเกิดขึ้นกับผูฝาก
                                                  
 23 มาตรา 29 อัฎฐ (4)  พ.ร.บ ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ  2485 แกไขเพิ่มเติมโดยพระ
ราชกําหนดแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ 2485 (ฉบับที่ 2) พ.ศ 2540 



 178

เงินและเจาหนี้  รวมถึงปองกันปญหา moral hazard ที่จะทําใหระบบสถาบันการเงินออนแอ หรือท่ี
เรียกวา bank fragility ดังนั้น การใชกลไกทางกฎหมายในการตรวจสอบระบบสถาบันการเงินของ
สถาบันประกันเงินฝากจึงเปนมาตรการในการปองกันปญหาลวงหนาที่มีประสิทธิภาพ และที่สําคัญ
มีสวนในการชวยเสริมประสิทธิภาพของกลไกในการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินของธนาคาร
แหงประเทศไทย ในฐานะองคกรกํากับดูแลโดยตรง อันสงผลตอระบบการจัดการตาขายระวังภัย
ทางการเงิน (financial safety net arrangement) ของประเทศ   
  
 4)  มาตรการในการตรวจสอบ (examination measures) ของสถาบันประกันเงินฝากนั้น ถือ
ไดวาเปนมาตรการในการปองกันปญหาลวงหนา (precautionary measures) ที่สําคัญ และเปนการ
ชวยเสริมการกํากับดูแลขององคกรกํากับดแูล (ธนาคารแหงประเทศไทย) ใหมีประสิทธิภาพมากขึน้ 
ดังนั้น โดยหลักการแลวผูเขียนเห็นวา บทบาทหนาที่ดังกลาวของสถาบันประกันเงินฝากจึงมิใช
บทบาทของการรวมการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินกับธนาคารแหงประเทศไทย ในลักษณะที่
เรียกวา paralleled supervisory แตบทบาทหนาที่ของสถาบันประกันเงินฝากจะมีลักษณะของสวน
เสริมบทบาทการทํางานของธนาคารแหงประเทศไทย ในลักษณะที่เรียกวา supplement supervisory 
24โดยผานรูปแบบของการตรวจสอบสถาบันการเงินสมาชิกที่เรียกวา ad hoc system เมื่อสถาบัน
ประกันเงินฝากพบเห็นถึงสัญญาณเตือนภัยถึงอันตรายที่จะเกิดขึ้นกับสถาบันการเงินสมาชิก หรือท่ี
เรียกวา ระบบ early waning system ซ่ึงสัญญาณเตือนภัยที่จะชี้ถึงความเขมแข็งหรือความออนแอ
ของสถาบันการเงินสมาชิกนั้น ผูเขียนเห็นวาควรจะใชเกณฑวัดจากเงินกองทุน25 หรือ ระบบ 
Prompt Corrective Action (PCA) ซ่ึงเปนระบบที่นําเกณฑของระดับเงินกองทุนของแตละสถาบัน
การเงินมาจัดระดับวาอยูในระดับใด จากเกณฑของ leverage ratio (เงินกองทุนหารดวยสินทรัพย
รวม) หากปรากฏวา  leverage ratio อยูใน 5% แสดงวาสถาบันการเงินอยูในสถานะของ  well 
                                                  
 24 การกําหนดใหบทบาทหนาที่ของสถาบันประกันเงินฝากมีลักษณะของ supplement 
supervisoryในลักษณะของ ad hoc เทานั้น มิใชในลักษณะของการรวมกันกํากับดูแลระบบสถาบัน
การเงินหรือ paralleled supervisory  เปนส่ิงที่ดี เพราะนอกจากชวยเสริมประสิทธิภาพของการ
กํากับดูแลของธนาคารแหงประเทศไทยแลว ยังมีผลในการลดตนทุนหรือคาใชจาย (cost) ของ
สถาบันการเงินสมาชิกอันเกิดจากการกํากับดูแลขององคกรกํากับดูแลมิใหมากจนเกินไป เชน ภาระ
ในการถูกตรวจสอบการดําเนินงาน หรือภาระในการถูกบังคับตามมาตรการบังคับ (enforcement 
action)      
 25 เงินกองทุนใหเปนไปตามความหมายของเงินกองทุนตามประกาศของธนาคารแหง
ประเทศไทย เรื่อง การกําหนดใหธนาคารพาณิชยทีจ่ดทะเบียนและบรษิัทเงินทุนในประเทศดํารง
เงินกองทุน 
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capitalized หากอยูใน 4% สถาบันการเงินอยูในสถานะของ  adequacy capitalized หากนอยกวา 4% 
สถาบันการเงินอยูในสถานะของ undercapitalized หากนอยกวา 3% สถาบันการเงินอยูในสถานะ
ของsignificant undercapitalized และหากนอยกวา 2% สถาบันการเงินอยูในสถานะของ critically 
undercapitalized  ซ่ึงสัญญาณเตือนภัยที่สําคัญที่แสดงถึงความไมมั่นคงหรือความออนแอของ
สถาบันการเงินนั้นที่สถาบันประกันเงินฝากจําเปนที่จะตองเขาพิจารณาเปนพิเศษคือในระดับของ 
adequacy capitalized 26  และมีความสมควรที่สถาบันประกันเงินฝากจะใชมาตรการในการ
ตรวจสอบสถานะการดําเนินงานและทางการเงิน (examination measures)  ไมวาจะเปนการใช
รูปแบบของ on- site และ off – site  จนอาจถึงการใชมาตรการบังคับ (enforcement action) และ 
มาตรการในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา (resolution measures) ดงั
รายละเอียดในตาราง ดังนี้ 

 
 

                                                  
 26 สัญญาณเตือนภัยลวงหนาถึงความไมมั่นคงหรือความออนแอของสถาบันการเงินอีก
ประการที่ผูเขียนเห็นวามีความสําคัญคือเกณฑของ  coverage ratio   
 
  ทุน + เงินสํารองสําหรับสินเชื่อ – หนี้ที่ไมกอใหเกิดรายได (NPL)  
           สินทรัพยทั้งหมด 
 
 เนื่องจากเกณฑดังกลาวจะเปนอัตราสวนที่ช้ีวัดถึงความความมั่นคงของสถาบันการเงิน
รวมถึงความมั่นคงในการรองรับความเสียหายที่อาจจะเกิดขึ้นในอนาคตอยางแทจริง เพราะเปนการ
นําเงินกองทุนบวกดวยเงินสํารองสําหรับสินทรัพยที่สงสัยจะไมมีราคาหักออกดวยสินเชื่อที่ไม
กอใหเกิดรายได (NPL) แลวนําสวนที่เหลือมาเทียบกับสินทรัพยทั้งหมดวามีความเพียงพอที่จะ
รองรับความเสียหายที่อาจจะเกิดขึ้นได ซ่ึงจะไมไดเปนการวิเคราะหหรือคาดการณถึงความไม
มั่นคงของสถาบันการเงินในสถานะปจจุบันเพียงเทานั้น แตจะเปนการวิเคราะหในลักษณะของ 
forward looking ที่จะคาดการณส่ิงที่จะเกิดขึ้นในอนาคต   
 โดยทั้งนี้ เมื่อสถาบันประกันเงินฝากไดใชเกณฑดังกลาวในการวัดสถานะของสถาบัน
การเงินสมาชิกแลว หากอัตราสวนหรือ ratio ต่ํากวาคา threshold ที่กําหนดไวแลว (ในประเทศ
สหรัฐอเมริกากําหนดคา threshold คือ 0 )  แสดงใหเห็นวาสถาบันการเงินดังกลาวมีสัญญาณที่
อาจจะเกิดปญหาขึ้นมา ซ่ึงสถาบันประกันเงินฝากควรที่ใชมาตรการในการตรวจสอบสถานการณ
ดําเนินงานและทางการเงิน (examination measures)  และดําเนินการอื่นๆ ตามที่กําหนด 
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Prompt Corrective Correction (PCA) 27 
 

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

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

6% 
4% 

< 4% 
< 3% 

so little 

5% 
4% 

< 4% 
< 3% 
< 2% 

 
 

 5)  ประเทศไทยมีระบบโครงสรางระบบการเงินและระบบสถาบันการเงินที่มีความ
แตกตางกับประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศฟลิปปนส เพราะจํานวนสถาบันการเงินของไทยมี
จํานวนไมมากนัก ระบบโครงสรางการเงินที่ยังไมเขมแข็งและมีเสถียรภาพเพียงพอ ประกอบกับ
ความสัมพันธขององคกรกํากับดูแลตางๆมีอยางใกลชิด  ดังนั้นระบบการประกันเงินฝากเมื่อจัดตั้ง
ขึ้นจึงควรมีลักษณะที่สามารถทํางานไดอยางประสานกัน  และสามารถขอความรวมมือในทาง
ขอมูลจากองคกรกํากับดูแลโดยตรง เพื่อสามารถปองกันปญหาที่จะเกิดขึ้นกับระบบสถาบันการเงิน
ไดอยางมีประสิทธิภาพ 
  
 5.3.1.1 การตรวจสอบแบบ on –site examination  
   
 เมื่อมีการจัดตั้งสถาบันประกันเงินฝากขึ้นมาและมีอํานาจในการตรวจสอบ (examination) 
ระบบสถาบันการเงิน  ระบบการตรวจสอบที่สําคัญคือ on –site examination  ที่เปนการตรวจสอบ
โดยการสงเจาหนาที่ของสถาบันประกันเงินฝากไปตรวจสอบการประกอบธุรกิจหรือการ
ดําเนินงานของสถาบันการเงินสมาชิก โดยใหความสําคัญกับการตรวจสอบวาดําเนินงานใน
ลักษณะที่มีความเสี่ยงมากเกินไปจนอาจทําใหประสบปญหาความไมมั่นคงหรือไม หรือมีกลไกใน
การควบคุมภายใน (internal  control) หรือไม อยางไร  มีกระบวนการอนุมัติสินเชื่อและมี
กระบวนการในการควบคุมและตรวจทาน (review)สินเชื่อ และมีกระบวนการในการบริหารความ

                                                  
 27 Pistelli, F. International  Deposit  Insurance  System  p.74  
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เส่ียง 28(risk  management) ดีและมีประสิทธิภาพเพียงพอหรือไม อยางไร   โครงสรางการบริหาร
การจัดการของสถาบันการเงินเปนไปตามหลัก good  corporate  governance และตามกฎหมาย 
ระเบียบ  ประกาศ  ขอบังคับขององคกรกํากับดูแลหรือไม  โดยทั้งนี้ การตรวจสอบของสถาบัน
ประกันเงินฝากแบบ on- site examination อาจจะประสานและขอความรวมมือ(co-ordination) กับ
ธนาคารแหงประเทศไทยในการตรวจสอบสถาบันการเงิน รวมถึงการแลกเปลี่ยนขอมูลที่จําเปน
ระหวางกันก็ทําได  
 การตรวจสอบแบบ on –site ของสถาบันประกันเงินฝากจะเปนผลมาจากการตรวจสอบ
แบบ off –site examination และสถาบันประกันเงินฝากไดตรวจสอบและวิเคราะห (analysis)ขอมูล
ที่ไดรับจากรายงาน (report) ตางๆแลวเห็นวาสถาบันการเงินใดมีลักษณะหรือพฤติการณใดๆ ที่
อาจจะเกิดปญหา  สถาบันประกันเงินฝากจะใชอํานาจในทางกฎหมายในการเขาไปตรวจสอบ
สถาบันการเงินนั้นอีกครั้งหนึ่ง ทั้งนี้ก็เพื่อไดรับขอมูลที่ถูกตองและแจงใหธนาคารแหงประเทศไทย
ไดทราบและหาวิธีรวมกันในการปองกันปญหาที่จะเกิดขึ้นตอไป 
  

5.3.1.2 การตรวจสอบแบบ off –site examination 
   
 ระบบการตรวจสอบสถาบันการเงินอีกประการที่สําคัญ คือ การตรวจสอบแบบ off –site 
examination หรือ off –site analysis ซ่ึงเปนการใหความสําคัญกับการวิเคราะหขอมูล (data) ทาง
การเงินของสถาบันการเงินสมาชิกที่กฎหมายใหอํานาจแกสถาบันประกันเงินฝากในการกําหนดให
สถาบันการเงินสมาชิกจะตองสงรายงาน (call  report)  อันประกอบไปดวย 
    
   • งบดุล  รายงานแสดงรายละเอียดการใหสินเชื่อ (detail  on  loans) 
รายงานยอดเงินฝาก (deposit)  รายงานแสดงการลงทุนของสถาบันการเงิน และรายงานการ
ดําเนินงานหรือธุรกรรมที่ปรากฏนอกงบดุล (off –balance sheet  activities)  

                                                  
 28 การบริหารความเสี่ยง (risk management) เปนประเด็นที่สําคัญในปจจุบันอยางมากที่จะ
สามารถชวยปองกันปญหาที่จะเกิดขึ้น (precautionary measures) ซึ่งในงานวิจัย (working paper) 
หลายๆฉบับของ world bank และ IMF  ไดกลาววาสถาบันการเงินมีความเสี่ยง (bank risk 
exposure) หลายประการ เชน financial risk อันประกอบไปดวย  balance  sheet  risk , credit risk , 
liquidity  risk , capital risk ,market risk  หรือ operation risk อันประกอบไปดวย business  strategy 
risk ,internal systems and operational risk ,mismanagement and  fraud   
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   •ขอมูลเกี่ยวกับการขายสินทรัพยและหนี้สิน และการดําเนินงาน/การ
ประกอบธุรกิจของสถาบันการเงิน 
   • ขอมูลที่จําเปนตอการวิเคราะหและประเมินสถานะความมั่นคงของ
สถาบันการเงิน 
   
 การตรวจสอบแบบ off –site examination มีความสําคัญอยางมากเพราะจะเปนการประเมิน
สถานการณเบื้องตนถึงสถานะของแตละสถาบันการเงินวามีลักษณะเชนไรเพื่อเปนขอมูล
ประกอบการตรวจสอบแบบ on- site examination อีกครั้งหนึ่ง โดยกระบวนการในการตรวจสอบ
แบบ off –site examination ดังกลาวนี้จําเปนจะตองไดรับการประสานความรวมมือและการ
แลกเปลี่ยนขอมูลที่สําคัญกับธนาคารแหงประเทศไทย เพื่อเปนฐานในการวิเคราะหและประเมิน 
(assessment)  สถานการณของสถาบันการเงินที่ถูกตองและนาเชื่อถือ 
  
 5.3.1.3 กระบวนการตรวจสอบสถาบันการเงิน 
    
  ก. กระบวนการกอนการตรวจสอบ (pre – examination)   
  
 หลังจากที่สถาบันประกันเงินฝากไดใชเกณฑการวัดความเขมแข็งหรือความออนแอตาม
เกณฑดังกลาวขางตนแลว กับสถาบันการเงินสมาชิกใดแลว หากเห็นสัญญาณอันตรายของสถาบัน
การเงินนั้น  สถาบันประกันเงินฝากจะใชอํานาจตามกฎหมายในการสั่งใหสถาบันการเงินสง
รายงาน (call  report)  รวมถึงการขอความรวมมอืดานขอมูลที่จําเปนจากหนวยงานหรือองคกร
กํากับดูแลตางๆ  เชน  ธนาคารแหงประเทศไทย  กระทรวงการคลัง  กระทรวงพาณิชย กระบวนการ
ตอไป คือการนําขอมูลตางๆมาวิเคราะห (analysis) ถึงสถานการณและภาวะความมั่นคงและความมี
ประสิทธิภาพของสถาบันการเงินแตละแหง  โดยการใชวิธีการวิเคราะหและการประเมิน 
(assessment) จากขอมูลที่สถาบันประกันเงินฝากมีอยู 
 หลังจากมีการวิเคราะหแบบoff- site examination แลว ขอมูลที่ไดรับจะแสดงใหเห็นถึง
สถานะของสถาบันการเงินแตละแหงวามีลักษณะเชนไร ซ่ึงหากสถาบันการเงินใดมีแนวโนมวา
อาจจะเกิดปญหาได หรือมีความจําเปนที่จะตองทําการตรวจสอบถึงสถานะและการดําเนินงาน 
ตลอดจนการบริหารการจัดการดวยระบบ on- site examination อีกครั้งหนึ่ง สถาบันประกันเงินฝาก
จะตองแจงเปนหนังสือใหสถาบันการเงินที่จะเขาไปตรวจสอบทราบลวงหนาเพื่อใหสถาบันการเงนิ
เตรียมตัว โดยทั้งนี้การแจงดังกลาวจะตองใหทราบวาจะทําการตรวจสอบอะไรบาง วันและเวลา
อะไร  มีระยะเวลาเทาใด  และที่สําคัญก็คือการเขาไปตรวจสอบแบบ on- site examination นี้มี
ขอพิจารณาที่สําคัญ 2  ประการ คือ 
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 1) การเขาไปตรวจสอบสถาบันการเงินใดจะตองเปนความลับหรือไมเปดเผยตอสาธารณะ 
(public)  เหตุผลก็เพราะในชั้นนี้ยังไมมีการตรวจสอบสถาบันการเงินที่ครบถวน จึงอาจจะเปนการ
สรางขาวลือ (rumor) หรือขาวที่ไมดีที่มีผลตอสถาบันการเงินและกระทบตอความเชื่อมั่นของผูฝาก
เงินได 
 2)  การเขาไปตรวจสอบสถาบันการเงินใดจะตองแจงใหธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะ
องคกรกํากับดแูลที่มีหนาที่ประจําในการตรวจสอบอยูทราบ เพื่อขอความรวมมือและอาจจะเขารวม
ในการตรวจสอบสถาบันการเงินนั้น  รวมถึงแลกเปลี่ยนขอมูลที่จําเปนจากธนาคารแหงประเทศ
ไทยในการตรวจสอบดังกลาว 
 
 ข. กระบวนการหลังการตรวจสอบ (post –examination) 
  - Evaluated Rating สถาบันการเงินสมาชิก 

 
หลังจากการที่มีการตรวจสอบ (on –site examination) เสร็จสิ้นแลว ขั้นตอนตอไปที่สําคัญ

ก็คือ นําผลของการตรวจสอบทั้ง off- site และ on –site examination มาวิเคราะหถึงสถานะและการ
ดําเนินงานของสถาบันการเงินและประเมินการจัดอันดับหรือให rating ของสถาบันการเงินนั้น  
โดยหลักในการจัดอันดับ rating นั้น สถาบันประกันเงินฝากสามารถใชเกณฑในการจัดกลุมตาม
หลักการของ CAMEL (capital  adequacy , asset  quality, management ,  earning , liquidity and  
sensitive   to  market  risk)  กลาวคือ ประเมินสถาบันการเงินนั้นจากผลของการตรวจสอบและให
อันดับของสถาบันการเงินนั้นจากระดับ 1 ถึงระดับ 5  ซ่ึงระดับ 1 หมายถึงมีสถานะและการ
ดําเนินงานที่ดีมาก และไลลําดับจนถึงระดับ 5 ซ่ึงมีสถานะและการดําเนินงานที่แยมากท่ีสุด และมี
ความเสี่ยงมากที่สุด  โดยการใหระดับนี้มีผลอยางยิ่งตอการที่สถาบันประกันเงินฝากจะใชอํานาจ
ในทางกฎหมายหรือมาตรการทางกฎหมายในการบังคับหรือกระบวนการ enforcement  action 

   
 - Enforcement Action 
   
 กระบวนการ enforcement  action ถือวาเปนหัวใจของระบบสถาบันประกันเงินฝาก เพราะ
ระบบการประกันเงินฝากที่มีประสิทธิภาพมีสวนในการเสริมสรางความเขมแข็งและเสถียรภาพของ
ระบบสถาบันการเงิน  กรอบหรือแนวความคิดที่สําคัญ คือระบบการตรวจสอบสถาบันการเงิน และ
กลไกหรืออํานาจในทางกฎหมายในการบังคับหรือ enforcement  action กับสถาบันการเงินสมาชิก  
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  หลักการหรือสาระสําคัญของ enforcement  action หรือ enforcement measures คือหลังจาก
ที่สถาบันประกันเงินฝากไดใหอันดับหรือ rating แกสถาบันการเงินนั้นแลวสถาบันประกันเงินฝาก
ก็จะใชอํานาจในการเลือกวิธีการ enforcement ที่เหมาะสม โดยวิธีการ enforcement  ที่สําคัญไดแก  
  •  การแจงหรือการเตือน(warning)ใหสถาบันการเงินสมาชิกทราบ โดยมาตรการ
นี้จะเปนการเปดโอกาสใหสถาบันการเงินสมาชกิแกไขปญหาดวยตนเองกอน 
  •  การสั่งใหสถาบันการเงินสมาชิกแกไข กระทําการ หรืองดเวนกระทําการ
ภายหลังจากที่สถาบันการเงินนั้นมิไดดําเนินการใดๆ หลังจากที่สถาบันประกันเงินฝากไดแจงเตือน 
โดยการกําหนดกรอบของระยะเวลาที่ชัดเจนในการใหสถาบันการเงินนั้นปฏิบัติตาม 
  •  การทําขอตกลงระหวางสถาบันประกันเงินฝากกับสถาบันการเงินเพื่อ       
กําหนดกรอบในการแกไขปญหาที่ชัดเจน ( MOU) โดยในขอตกลงดังกลาวจะตองมีขอกําหนดที่
ชัดเจนในการแกไขปญหา กรอบระยะเวลา และที่สําคัญบทลงโทษที่สถาบันการเงินนั้นจะไดรับ
หากไมมีการปฏิบัติตามขอตกลงดังกลาว ไมวาจะเปนการแจงหรือรายงานใหธนาคารแหงประเทศ
ไทยทราบในฐานะองคกรกํากับดูแลโดยตรงเพื่อหาทางแกไขปญหา  การปรับเงิน (fine penalty) 
รวมถึงการยกเลิกการประกัน  
  
 สําหรับประเด็นแรก คือ ในประเด็นการใชมาตรการ enforcement action นั้นสิ่งที่ผูเขียน
เห็นวาควรศึกษาและวิเคราะห คือ ประเด็นที่วาระดับ(rating) ใด  หรือสถาบันการเงินอยูใน
สถานการณหรือสภาวะใด ถึงจะมีความเหมาะสมในการที่สถาบันประกันเงินฝากจะใชอํานาจ
ในทางกฎหมายบังคับ (enforcement)  ซ่ึงในประเด็นดังกลาวนี้เปนปญหาที่สําคัญและมีขอพิจารณา 
คือ  ควรใชอํานาจทางกฎหมายในการ enforcement  ในระยะเริ่มแรก (early enforcement)หรือใน
ระยะเวลาใด กลาวคือ สถาบันประกันเงินฝากควรจะใชอํานาจในการบังคับ (enforcement) กับ
สถาบันการเงินสมาชิกหลังจากมีการจัดอันดับ (rating) แลวอยูในระดับ 1หรือระดับ 2 หรือใน
ระดับใด  ซ่ึงหากเปนในระดับ 1หรือระดับ 2  มาตรการในการบังคับอาจไมมีความรุนแรง เพียงแต
มีการแจงใหสถาบันการเงินทราบลวงหนาเพื่อเฝาระมัดระวัง  ซ่ึงมาตรการนี้จะเปนการเพิ่มบทบาท
หนาที่ของสถาบันการเงินใหตระหนักและเฝาระมัดระวังอยางใกลชิดในการดําเนินงานของสถาบัน
การเงิน เพื่อหาทางปองกันปญหาที่ในขณะที่ยังไมมีปญหา ซ่ึงจะเปนผลดีกวาการรอใหเกิดปญหา
และกอความเสียหายตามมา  แตอยางไรก็ตามหากเรงใหเขาสูกระบวนการบังคับ (enforcement) เร็ว
เกินไป ก็อาจจะสงผลกระทบ กลาวคือ ขอมูลท่ีอาจจะรั่วไหลไปสูสาธารณชน (public)  และอาจทํา
ใหเกิดขาวลือถึงความไมมั่นคง (unsound) ของสถาบันการเงินนั้น และตามมาดวยการขาดความ
เชื่อมั่นของผูฝากเงินและพากันแหถอนเงิน (bank run)  นอกจากนั้นแลวอาจจะทําใหเกิดปญหา
ภาระ cost  ที่เกิดขึ้นกับสถาบันการเงินนั้น ในการบริหารการจัดการใหเปนไปตามขอกําหนดที่
สถาบันประกันเงินฝากกําหนด  
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ภาระcost ของสถาบันการเงนิ       
      6                                                       เสนแบงการเขาสูกระบวนการ enforcement 
      5 
      4                                                                  
      3  
      2               
      1                                           

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

จากกราฟแสดงใหเห็นวา  หากมีการขีดเสนแบงการเขาสูกระบวนการ enforcement  จาก
ทางขวาไปทางซายเร่ือยๆ จะแสดงวาภาระความเสียหายจะลดลงเรื่อยๆ  แตในทางกลับกันภาระ
ตนทุน (cost) จะกลับสูงขึ้น  แตหากขีดเสนแบงและขยับไปทางขวาเรื่อยๆ ความเสียหายกลับสูงขึ้น 
แตในขณะเดยีวกันภาระตนทุนหรือcost ของสถาบันการเงินกลับลดลงเชนเดียวกัน  
  ดังนั้น การใชมาตรการทางกฎหมายในการบังคับ (enforcement) ดังกลาว จะเริ่มใชเมื่อใด
นั้น สถาบันประกันเงินฝากก็จะตองพิจารณาถึงตนทุน (cost)หรือผลกระทบของสถาบันการเงิน อัน
อาจเกิดจากขาวลือที่ไมดีเกี่ยวกับสถาบันการเงินนั้นดังที่กลาวมาขางตน เปรียบเทียบกับสถานะ
ความเสียหายที่จะเกิดขึ้นกับระบบสถาบันการเงินและระบบการเงิน วาสิ่งใดที่จะเกิดความเสียหาย
หรือตนทุน (cost) มากกวา 
 สําหรับประเด็นตอมา คือ ในประเด็นของการเลือกใชมาตรการใดๆนั้น สถาบันประกันเงิน
ฝากสามารถจะเลือกใชวิธีการที่เหมาะสมวิธีการวิธีการหนึ่งก็ทําได หรืออาจจะใชวิธีการตางๆ
ตามลําดับขางตนก็ทําได ซ่ึงขึ้นอยูกับดุลยพินิจของสถาบันประกันเงินฝากเห็นเหมาะสม ไมกอ
ผลกระทบแกสถาบันการเงินสมาชิกมากจนเกินไป และรวมถึงระดับหรือ rating ของสถาบัน
การเงินนั้น (ยกเวนในกรณีที่สถาบันการเงินนั้นถูกจัดระดับ4และ 5)  แตอยางไรก็ตามเพื่อปองกัน
ปญหาผลกระทบที่จะเกิดกับสถาบันการเงินสมาชิกอันเกิดจากขาวลือที่ไมดีถึงสถาบันการเงินนั้น 
รวมถึงใหโอกาสแกสถาบันการเงินนั้นสามารถแกไขปญหาดวยตนเอง มาตรการบังคับในสวนของ
การแจงเตือนและการสั่งใหสถาบันการเงินสมาชิกแกไข กระทําการ หรืองดเวนกระทําการนั้นควร
จะเปนความลับ ไมมีการเปดเผยสูสาธารณชน ยกเวนแตมาตรการบังคับในกรณีมีการทําขอตกลงที่
ควรจะเปดเผยสูสาธารณชนทราบ เพื่อสรางความโปรงใสของสถาบันประกันเงินฝาก สรางความ
เชื่อมั่นแกผูฝากเงินและเจาหนี้ของสถาบันการเงินอันเกิดจากความชัดเจนในการแกไขปญหา และ
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ยังมีผลทําใหผูฝากเงินและเจาหนี้ รวมถึงสถาบันการเงินสอดสอง ดูแลการดําเนินการและการ
จัดการกับปญหาดังกลาว ทั้งนี้เพื่อสรางวินัยใหเกิดขึ้นกับระบบตลาด (market discipline)  
 อยางไรก็ตาม เพื่อเปนกรอบของการใชดุลยพินิจของสถาบันประกันเงินฝากมีความชัดเจน
มากขึ้น อาจจะกําหนดกรอบของการใชมาตรการตาง ๆ ไดดังนี้ 
 

 
ระดบั    ลักษณะของการใชมาตรการบังคับ (enforcement)  

         1 
         2 
          
         3 
          
 
               
         
         4             
 
 
 
        
        
        5                

(ดีมาก) ไมมีมาตรการบังคับ 
(ดี) มีมาตรการบังคับเพียงเล็กนอย ขึ้นอยูกับดุลยพินิจ
ของสถาบันประกันเงินฝาก  
(ปานกลาง) มีมาตรการบังคับระดับปานกลาง ซ่ึงอาจ
การเปนการแจงเตือน หรือการสั่งใหแกไข/กระทําการ
ใดๆ นั้น หรือมาตรการใดๆ ขึ้นอยูกับดุลยพินิจของ
สถาบันประกันเงินฝาก  โดยแจงใหธนาคารแหง
ประเทศไทยและกระทรวงการคลังทราบ 
(พอใช) มีมาตรการบังคับระดับที่สูง สถาบันประกัน
เงินฝากตองทําขอตกลงกับสถาบันการเงิน โดยกําหนด
บทลงโทษที่จะถูกยกเลิกการประกันหากไมมีการแกไข
ปญหา  โดยแจงใหธนาคารแหงประเทศไทยและ
กระทรวงการคลังทราบ (ไมใหดุลพินิจแกสถาบัน
ประกันเงินฝาก) 
(แย) มีมาตรการบังคับระดับที่รุนแรงมาก โดยตอง
เสนอแนะมาตรการในการแกไขปญหาโดยเร็วให
ธนาคารแหงประเทศไทยและกระทรวงการคลังทราบ 
(ไมใหดุลพินิจแกสถาบันประกันเงินฝาก) 
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5.3.2 มาตรการในการแกไขปญหาสถาบันการเงิน 
  
 5.3.2.1   มาตรการแกไขปญหาสถาบันการเงินแบบ corrective measures  

               
 ก. ลักษณะของสถาบันการเงินท่ีมีปญหา (trouble financial  institutions) 

    
  สถาบันการเงินที่มีปญหามีความหมายหลายนัยยะแตในความหมายที่ทาง  Bank  of 
International  Settlement  หรือ BIS  ไดใหคํานิยามไวคือ สถาบันการเงินที่มีปญหาสภาพคลอง 
หรือความสามารถในการชําระหนี้  และควรจะไดรับการแกไขปรับปรุงไมวาทางดานการเงิน  การ
บริหารความเสี่ยง  ประสิทธิภาพของการบริหารจัดการ  ยุทธศาสตรหรือนโยบายการดําเนินงาน
ธุรกิจ 
 สถาบันการเงินที่มีปญหาเกิดจากการขาดประสิทธิภาพในการบริหารการจัดการ  การขาด
แหลงเงินทุนที่เพียงพอในการดําเนินงาน  การขาดยุทธศาสตรการดําเนินธุรกิจในระยะยาวแบบ
ยั่งยืน ซ่ึงในทางทฤษฎี  ยอมทําใหเกิดผลที่ตามมาหรือท่ีเรียกวา  symptoms  ไดแก  การมีคุณภาพ
ของสินทรัพยที่ต่ํา (poor asset quality) การขาดความสามารถในการทํากําไร  (lack  of  
profitability)  การประเมินและการวิเคราะหและการทบทวนสินเชื่อ  (excessive  loan  
concentrations)ที่มีปญหา  การดําเนินงานทางธุรกิจของสถาบันการเงินที่มีแนวโนมจะมีความเสี่ยง
สูงมากขึ้น  (excessive  risk  taking)  และการทุจริต  (fraud)  และการใชขอมูลตาง ๆ เพื่อเปน
ประโยชนแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งโดย  (self-dealing) และสุดทายกอใหเกิดสภาวการณหรือความ
เปนไปได  (potential) ที่อาจจะเกิดปญหาสภาพคลอง  (liquidity  problem) หรือปญหา
ความสามารถในการชําระหนี้ได  (insolvency  problem)  ซ่ึงเมื่อสถาบันการเงินใดเกิดปญหา
ดังกลาวขึ้นแลว จะกอใหเกิดความเสียหายอยางมากตอสถาบันการเงินนั้นและระบบสถาบันการเงิน
ของประเทศ 
 

ข. หลักการทั่วไปของมาตรการลักษณะ corrective  measures 
  
 มาตรการแกไขปญหาสถาบันการเงินที่มีปญหา  หรือ resolution  measures  ในทางทฤษฎมีี
หลักการที่สําคัญสองประการ คือ เพื่อที่จะปองกันปญหาทางเศรษฐศาสตรที่เรียกวา moral hazard 
problem อันเกิดจากสถาบันการเงินสมาชิกเมื่อมีระบบการประกันเงินฝากแลวจะมีพฤติกรรมที่จะ
ดําเนินธุรกิจในลักษณะที่มีความเสี่ยงสูงมากขึ้น (risk higher taking) ดังนั้นการที่จะปองกันมิให
สถาบันการเงินมีพฤติกรรมดังกลาว จึงตองมีระบบการแกไขปญหาหรือจัดการกับสินทรัพยและ
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หนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา (bank failure) ผานรูปแบบมาตรการที่มีความชัดเจนและ
แนนอน  เหตุผลเพราะวาการมีระบบการแกไขและการจัดการที่มีความชัดเจนและแนนอนดังกลาว
จะมีสวนที่จะลดแรงจูงใจสถาบันการเงินที่จะมีพฤติกรรม moral hazard เนื่องจากสถาบันการเงิน
โดยเฉพาะผูถือหุน หรือเจาหนี้ของสถาบันการเงินจะมีความเสี่ยงและความกลัวในความสูญเสียของ
เงินทุนของตนเอง หากสถาบันการเงินนั้นประสบปญหาจนถึงกับตองถูกทางการหรือองคกรกํากับ
ดูแลแทรกแซงการดําเนินงานผานกระบวนการจัดการกับสินทรัพยและหนี้สิน  (resolution 
measures) ดังนั้น ผูถือหุนและเจาหนี้ของสถาบันการเงินดังกลาวก็จะใชความระมัดระวัง สอดสอง
ดูแล และควบคุมการดําเนินธุรกิจ ใหมีความถูกตองและมีความมั่นคงมากขึ้น ซ่ึงจะเห็นไดวา 
ลักษณะนี้นอกจากจะสามารถแกไขปญหา moral hazard อันเกิดจากสถาบันการเงินแลว ยังสามารถ
แกไขปญหา moral hazard อันเกิดจากผูถือหุนและเจาหนี้ของสถาบันการเงินนั้น อันมีสาวน
เสริมสรางวินัยในระบบตลาด (market discipline) อีกทางหนึ่งดวย 
 หลักการในประการที่สองที่ผูเขียนเห็นวามีความสําคัญที่สุด คือ มาตรการในการจัดการกับ
สินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา จะมีสวนสําคัญในการปองกันสิ่งที่เรียกวา bank 
contagion หรือผลกระทบของสถาบันการเงินหนึ่งจะลุกลามไปยังอีกสถาบันการเงินอื่น ๆ จนถึงกับ
ลุกลามเกิดความเสียหายตอระบบสถาบันการเงินได ผานรูปแบบมาตรการในลักษณะของ 
corrective measures เพราะมาตรการดังกลาวจะชวยรักษาความเชื่อมั่นของผูฝากเงิน และเจาหนี้ที่มี
ตอสถาบันการเงินนั้นรวมถึงระบบสถาบันการเงิน โดยการจัดการและแกไขปญหาที่มีรูปแบบที่
ชัดเจน  ทันเวลา รวดเร็ว ภายใตกรอบของระยะเวลาที่แนนอน และสามารถยับยั้งปญหามิใหลุกลาม
หรือขยายออกไปจนสรางความเสียหายแกระบบสถาบันการเงิน อีกทั้งรักษาผลประโยชนของผูฝาก
เงิน และเจาหนี้ของสถาบันการเงินจากกระบวนการในการแกไขปญหาโดยการรักษาหรือเพิ่มมูลคา
ของสินทรัพยที่มีอยูของสถาบันการเงินที่มีปญหาเทาที่จะทําได (maximized the asset) ซ่ึงนอกจาก
จะสามารถปองกันปญหา bank contagion ดังกลาวแลวยังมีสวนรักษาผลประโยชนของเงินกองทุน
ประกันเงินฝาก (deposit insurance fund) ในการใชมาตรการในการจดัการหรือการแกไขปญหาที่มี
ตนทุนหรือ cost ที่นอยที่สุด ที่จะปองกันความเสี่ยงของเงินกองทุน (risk of fund) ดวย 
 corrective  measures   เปนมาตรการในการแกไขปญหาที่เกิดขึ้นกับสถาบันการเงิน  ซ่ึงมี
ตั้งแตระดับ  informal  ที่ดําเนินการแกไขปญหาโดยสถาบันการเงินนั้นเอง  ไปจนถึงระดับของ  
formal  หรือเปนทางการ ซ่ึงในสถานการณท่ัวไปหรือปกติ  หากสถาบันการเงินมีปญหาซึ่งเปน
ปญหาที่ไมรุนแรงมากนักก็จะเปนภาระหนาที่ของคณะกรรมการของสถาบันการเงินที่จะหาวิธีการ
ในการแกไขปญหา  แตในกรณีที่สถาบันการเงินมีพฤติการณที่อาจจะประสบปญหาหรือมีความไม
มั่นคง  (unsound)  หรือมีการปฏิบัติหรือละเมิดตอกฎหมาย หรือกฎระเบียบตาง ๆ อันแสดงถึงวา
สถาบันการเงินนั้นอาจจะประสบปญหาที่รุนแรงปญหาตามมา สถาบันประกันเงินฝากในฐานะ
องคกรกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินก็อาจจะตองเสนอความเห็นและขอความเห็นชอบจาก
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องคกรกํากับดูแลโดยตรงคือธนาคารแหงประเทศไทยและกระทรวงการคลังในการแตงตั้งให
สถาบันประกันเงินฝากทําหนาที่และมีบทบาทในการจัดการและแกไขปญหาในฐานะของ 
conservator หรือในฐานะ receiver ในกระบวนการ Resolution Process และในฐานะของ 
Liquidator ในกระบวนการ Liquidation Process ในกรณีที่สถาบันการเงินนั้นประสบปญหาอยาง
รุนแรงจนถึงกับตองปดกิจการและชําระบัญชี (liquidation)    
 ดังนั้น จึงสรุปไดวาหลักการทั่วไป หรือ general  principle  ของมาตรการ corrective 
measures  จึงมีลักษณะดังนี้ 
   
  1) มาตรการแกไขปญหาจะตองมีกรอบระยะเวลาที่ชัดเจนหรือสามารถปองกัน
ปญหามิใหลุกลามและแกปญหาไดอยางทันเวลา  (timely)  หรือมีความเตรียมพรอม  (prompted  
action) ในการแกไขปญหาและปองกันปญหามิใหลุกลามหรือกระจายไปในวงกวาง  
        2) ในการแกไขปญหาจะตองไดรับความรวมมือจากคณะกรรมการของสถาบัน
การเงินนั้นเปนอยางดีในการหาวิธีการรวมกันในการแกไขปญหาและหากไมเปนเชนนั้นก็อาจจะ
ตองมีการเปลี่ยนคณะกรรมการสถาบันการเงินนั้น และสงคณะกรรมการที่ทางการเปนผูแตงตั้ง
ดําเนินงานและบริหารจัดการแทน  
  3) วิธีการในการแกไขปญหาลักษณะของ corrective  action จะตองไดสัดสวน  
(proportionality)  หรือเหมาะสม  กลาวคือ วิธีการในการแกไขปญหา สามารถดําเนินไปได
สอดคลองหรือสามารถบรรลุวัตถุประสงคของการแกไขปญหา  และไมกอใหเกิดความเสียหายไป
มากกวาเดิม 

4) วิธีการในการแกไขปญหานั้น จะตองสามารถแกไขไดทั้งสาเหตุของปญหาที่เกิด
ขึ้นกับสถาบันการเงินนั้น รวมถึงอาการ(symptoms) หรือผลอันเกิดจากสาเหตุดังกลาว  หรือความ
ออนแอของสถาบันการเงินที่แสดงออกมา  จึงจะเปนการจัดการและแกไขปญหาไดอยางมี
ประสิทธิภาพ 
 
      5.3.2.2 อํานาจหนาท่ีในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินท่ีมีปญหา 
  

หลังจากที่สถาบันประกันเงินฝากดําเนินการตรวจสอบสถาบันการเงินสมาชิก ไมวาจะเปน  
on-site  และ off-side examination และมีกระบวนการในการประเมิน  (evaluation)  และจัดอันดับ
ของสถาบันการเงิน  (rating)  อันนําไปสูกระบวนการ  enforcement  ดวยมาตรการตาง ๆ และ
หลังจากที่ใชมาตรการบังคับหรือ enforcement action แลวหากสถาบันการเงินใดไมประสบ
ความสําเร็จในการแกไขปญหาหรือสถาบันการเงินใดอาจจะประสบปญหา มาตรการที่สถาบัน
ประกันเงินฝากใช  คือ  ตองรายงานรวมถึงใหคําแนะนําแกธนาคารแหงประเทศไทยและ
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กระทรวงการคลังทราบเพื่อหาทางแกไขปญหาหรือจัดการกับสถาบันการเงินที่มีปญหาดังกลาว  
และแตงตั้งใหสถาบันประกันเงินฝากมีอํานาจและบทบาทหนาที่ในกระบวนการ Resolution 
Process  และในกระบวนการ Liquidation Process   
 โดยบทบาททั้งสองประการดังกลาวนั้น จะเกิดขึ้นเมื่อสถาบันการเงินใดมีปญหาหรือ
ประสบปญหาขึ้นมา และมีความจําเปนที่ทางการโดยองคกรกาํกับดูแลจะตองเขามาแทรกแซงการ
ดําเนินงานหรือเขามาจัดการกับกัญหาอยางเรงดวน  ซ่ึงบทบาทดังกลาวนั้น สถาบันประกันเงินฝาก
ในฐานะที่เปนองคกรที่มีอํานาจหนาที่จะมีอํานาจเต็มที่ในการจัดการกับสถาบันการเงินที่มีปญหา  
โดยมีทั้งในกระบวนการ Resolution Process ในลักษณะของการที่จะคุมครองหรือรักษาสถาบัน
การเงินที่มีปญหานั้นไว เมื่อมีมูลคาของสินทรัพยและธุรกิจสามารถดําเนินการตอไปได ผาน
รูปแบบที่เรียกวา “Conservator” และในลักษณะที่ไมสามารถรักษามูลคาของสินทรัพยและธุรกิจ 
และมีความจําเปนที่จะตองรักษาเสถียรภาพของระบบสถาบันการเงินและระบบการเงินไวผาน
รูปแบบที่เรียกวา “Receiver”  หรือในลักษณะของการที่ตองปดกิจการ ชําระบัญชี และจัดการ
จัดสรรชําระหนี้แกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลายในกระบวนการ Liquidation Process   โดยทั้งนี้ผาน
รูปแบบและมาตรการตางๆ ที่เหมาะสมในรูปแบบเดียวหรือหลายรูปแบบประกอบกัน ให
สอดคลองกับบทบาทหนาที่ของสถาบันประกันเงินฝาก 
 อยางไรก็ตาม บทบาทหนาท่ีของสถาบันประกันเงินฝากนั้น เมื่อมีการใชมาตรการหรือ
วิธีการตางๆ ในการแกไขหรือจัดการกับปญหาจําเปนที่จะตองใชหลักการทางเศรษฐศาสตรที่
เรียกวา “The Cost Test” มาใชเปนแนวทาง กลาวคือ จะตองเลือกใชมาตรการหรือการดําเนินการ
ใดๆที่กอใหเกิดตนทุนหรือ Cost นอยที่สุดตอกองทุนประกันเงินฝาก  ระบบสถาบันการเงินและ
สังคม  กลาวคือ เปรียบเทียบความเสียหายหรือตนทุนของมาตรการตางๆ และเลือกใชมาตรการที่
กอใหเกิดตนทุน ความเสียหาย หรือผลกระทบที่ต่ําที่สุด (The Least Cost) (แนวทางจากคําพิพากษา
ของศาลในตางประเทศ โดยเฉพาะประเทศสหรัฐอเมริกา ในคดี The Federal Deposit Insurance 
Corporation  v.  The Bank of Boulder (1988) ที่ผูเขียนไดยกมาในบทที่ 4  แลว) หรือนําหลักการ
เปรียบเทียบตนทุนหรือ Cost กับผลประโยชนที่จะเกิดขึ้น (Cost & Benefit) ของมาตรการหรือ
วิธีการตางๆ ที่สถาบันประกันเงินฝากใช ซ่ึงหากวาเปรียบเทียบแลววาผลประโยชนที่จะเกิดขึ้นมี
มากกวาตนทุนหรือ Cost แลว   ซ่ึงมาตรการดังกลาวก็จะเปนมาตรการหรือการดําเนินงานที่มี
ประสิทธิภาพมากที่สุด  โดยหากพิจารณาจากในคําพิพากษาของศาลไทยที่พอจะเทียบเคียงไดถึง
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การนําหลักการพิจารณาถึงตนทุนหรือ Cost & Benefit มาใชในการตัดสินและวินิจฉัย  เชน  ในคํา
พิพากษาศาลฎีกาที่ 4634/2536 29 
  

“โจทกทราบมาวากอนซ้ือที่ดินพรอมบานแลววาจําเลยจะกอสรางปรับปรุงยกระดับ
ถนน  โจทกจึงคาดหมายไดวาการยกระดับถนนอาจจะทําใหที่ดินและบานที่โจทก
กําลังจะซื้อนั้นถูกถนนพิพาทบังทางลมและแสงสวางเทากับโจทกยอมรับสถานการณ
ดังกลาวกอนซื้อที่ดินและบานไวแลว  และเมื่อเปรียบเทียบประโยชนที่ประชาชน
ทั่วไปจํานวนมากที่จะไดรับความสะดวกปลอดภัยและความเจริญของทองถ่ินจากการ
ยกระดับถนนพิพาทในระดับที่สรางกับการที่โจทกตองขาดความสะดวกสบายไปบาง
แลว  ความเดือดรอนของโจทกไมเกินกวาที่ควรคิดหรือคาดหมาย โจทกจําตองยอมรับ
เอาดังเชนบุคคลอื่นที่อยูรวมกับโจทกในสังคมยอมรับ ควรกอสรางปรับปรุงยกระดับ
ถนนพิพาทการกระทําของจําเลยจึงไมเปนละเมิดตอโจทก” 

  
 จากคําพิพากษาดังกลาวแสดงใหเห็นชัดเจนในประเด็นหนึ่งที่วา ศาลไดใชหลักความ
เสียหายที่เกิดขึ้นกับโจทกเปรียบเทียบกับประโยชนที่จะเกิดขึ้นกับสังคมตามหลักการของ The Cost 
& Benefit   หรืออาจจะกลาวไดวาตนทุนหรือ Cost ที่เกิดขึ้นกับโจทกในการที่จะตองขาดความ
สะดวกสบายไปบางแลวเมื่อเปรียบเทียบกับผลประโยชนที่เกิดขึ้นกับสังคมแลวมีมากกวาหรือแทบ
จะไมมีตนทุนหรือ Cost ใดๆ เลย  ดังนั้น ศาลจึงไดวินิจฉัยใหไมเปนการละเมิดตอโจทก  ซ่ึง
แนวทางในการวินิจฉัยดังกลาวนี้เปนการวิเคราะหกฎหมายในเชิงเศรษฐศาสตรที่มีความสําคัญ 
สอดคลองกับแนวคิดที่ทานรองศาสตราจารย ดร. ศักดา ธนิตกุล ไดกลาวไวถึงการบังคับใช
กฎหมายหรือคําตัดสินของศาลที่จะตองนําหลักการทางเศรษฐศาสตรมาวิเคราะห ดังเชนในทฤษฎี 
Coase Theorem ที่กลาวไววาเปนทฤษฎีที่ทําใหผูพิพากษาจะตองตระหนักในการนําหลักในเรื่อง
ประสิทธิภาพมาเปนกรอบในการตัดสินวาจะพิพากษาอยางไรจึงจะกอใหเกิดประสิทธิภาพในการ
ใชทรัพยากรมากที่สุด 30  ซ่ึงการนําหลักการดังกลาวมาใชกับการเลือกมาตรการหรือวิธีการใดๆ 

                                                  
 29คัดมาจากหนังสือ “กฎหมายกับเศรษฐศาสตร” ของ รศ.ดร. ศักดา ธนิตกุล  โครงการตํารา
และส่ือการสอน คณะนติิศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย: สํานักพมิพนิติธรรม, พิมพคร้ังที่ 1 
พฤษภาคม 2544 หนา 43    
 30ศักดา ธนิตกุล  กฎหมายกับเศรษฐศาสตร โครงการตําราและสื่อการสอน คณะนิติศาสตร 
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย: สํานักพิมพนิติธรรม, พิมพคร้ังที่ 1 พฤษภาคม 2544 หนา 43    
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ของสถาบันประกันเงินฝากในการจัดการกับปญหาที่เกิดขึ้นกับสถาบันการเงินก็จะทําใหเกิด
ประโยชนอยางยิ่งตอระบบสถาบันการเงิน และระบบการเงินของประเทศ 
  
 
 ก. บทบาทของสถาบันประกันเงินฝากในกระบวนการ Resolution Process 
  
   บทบาท ของสถาบันประกันเงินฝากในฐานะ Conservator     
 
 บทบาทของสถาบันประกันเงินฝากในกรณีนี้มีความสําคัญอยางมาก เพราะกระบวนการนี้
จะเปนกระบวนการที่สถาบันประกันเงินฝากจะมีบทบาทในการเปนผูพิทักษหรือผูบริหารชั่วคราว 
(conservator) ของสถาบันการเงินที่มีปญหา  ซ่ึงภายหลังจากที่สถาบันการเงินใดก็ตามประสบ
ปญหาขึ้นมา  หากสถาบันการเงินนั้นมีโอกาสที่จะกลับคืนมาดําเนินการไดดังปรกติ หรือสามารถ
กลับคืนมาความมั่นคงอีกครั้งหนึ่งแลว บทบาทที่มีความสําคัญของสถาบันประกันเงินฝากคือ 
จะตองใชมาตรการตางๆ ที่จําเปนในการเขาไปจัดการ แกไข ฟนฟูฐานะ และสถานการณดาํเนนิงาน
ตางๆ ของสถาบันการเงินที่ประสบปญหานั้นใหกลับคืนมา  เชน  การจัดทําแผนการฟนฟูกิจการ
หรือการปรับโครงสรางกิจการ (Restructuring Plan) หรือการใหความชวยเหลือโดยตรงของ
สถาบันประกันเงินฝากแกสถาบันการเงินที่มีปญหาหรือเรียกอีกอยางหนึ่งวามาตรการในการกอบกู
สถานะ (Bail- Out)    โดยรูปแบบและมาตรการที่จะนํามาใชสวนใหญมี 2 ประการ  ดังนี้ 
  
   แผนการฟนฟูกิจการ (Restructuring Plan)  
 
 แผนการปรับปรุงโครงสรางกิจการเปนแผนการที่สําคัญที่ประกอบไปดวย แผนการปรับ
โครงสรางทางการเงิน  แผนการระดมทุนเพื่อเพิ่มความเขมแข็งของเงินกองทุน  แผนการปรับ
โครงสรางการดําเนินธุรกิจในลักษณะเชิงกลยุทธเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการหารายไดและการทํา
กําไร  แผนการปรับปรุงโครงสรางการบริหารจัดการสินทรัพยหรือสินเชื่อ โดยเฉพาะการบริหาร
ความเสี่ยง (Risk Management)  แผนการตรวจสอบและควบคุมการดําเนินธุรกิจโดย Auditor และ 
Compliance Unit และที่สําคัญคือแผนการปรับปรุงโครงสรางการบริหารงานหรือโครงสรางองคกร
ใหมีความโปรงใส (Transparent) และมีประสิทธิภาพ  ซ่ึงแผนตางๆ เหลานี้ จะตองผานการนําเสนอ
ของสถาบันประกันเงินฝากรวมกับหนวยงานของรัฐอ่ืนๆที่เกี่ยวของ  องคกรกํากับดูแลโดยตรง  
และสถาบันการเงินที่ประสบปญหานั้น  โดยสถาบันประกันเงินฝากจะมีบทบาทในการเปน
ผูบริหารตามแผนเอง โดยการจํากัดอํานาจและบทบาทของผูบริหารเดิม ทั้งนี้เพื่อความรวดเร็ว และ
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มีประสิทธิภาพ และแผนดังกลาวจะเปนแผนการที่จะตองใชรวมกับวิธีการหรือมาตรการใหความ
ชวยเหลือทางการเงินโดยตรงหรือการกอบกูสถานะ (Bail- Out) ของสถาบันการประกันเงินฝาก 
 
  มาตรการกอบกูสถานะหรือ Bail – Out 
  
 มาตรการที่สถาบันประกันเงินฝากจะนํามาใช ไดแก 
   -  การใหกูยืม 
   -  การฝากเงิน 
   -  การซื้อหุนเพิ่มทุนของสถาบันการเงิน 
   -  การซื้อสินทรัพย 
   -  การค้ําประกัน 
  
 การนํามาตรการดังกลาวมาใชนั้น ผูเขียนเห็นวาสถาบันประกันเงินฝากจะตองใชอยาง
ระมัดระวังและใชในกรณีที่มีความจําเปนเพื่อจูงใจใหสถาบันการเงินที่ดีเขามาซื้อสินทรัพยหรือ
หนี้สินเทานั้น (P&A)  หรือในกรณีที่มาตรการหรือวิธีการในการ P&A ไมประสบความสําเร็จและ
หากปลอยไวเนิ่นนานจะกอความเสียหายลุกลามไปถึงระบบสถาบันการเงินได เพราะอาจจะทําให
เกิดความเสี่ยงของเงินกองทุนประกันเงินฝากของสถาบันประกันเงินฝากที่สูญหายไปดังเชนใน
กรณีของกองทุนฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินในปจจุบัน นอกจากนี้อาจสรางแรงจูงใจให
สถาบันการเงินที่มีปญหานั้น รวมถึงผูถือหุน เจาหนี้และผูฝากเงินของสถาบันการเงินมีพฤติกรรม 
moral hazard เนื่องจากการที่สถาบันประกันเงินใหความชวยเหลือทางการเงินจึงมีผลทําใหตอไป
สถาบันการเงินนั้น ผูถือหุน เจาหนี้และผูฝากเงิน ไมมีความระมัดระวังและไมสอดสองดูแลการ
ดําเนินธุรกิจอันทําใหเปนปญหาตอวินัยของระบบตลาด (market discipline) ดังเชน ประสบการณ
ของประเทศสหรัฐอเมริกา ที่กองทุนประกันเงินฝากของ saving and loan association (FSLIC) และ
กองทุนประกันเงนิฝากของระบบธนาคารพาณิชย (FDIC)  ประสบปญหาการขาดทุนเนื่องมาจาก
สูญเสียเงินจํานวนมหาศาลในการใหความชวยเหลือผานรูปแบบมาตรการ Bail-Out และปญหา 
moral hazard ที่เกิดขึ้น จนเปนที่มาของการยกเลิก FSLIC ตามกฎหมาย The  Financial  Institutions  
Reform , Recovery  and  Enforcement  Act 1989 (FIRREA)  และการปรับปรุงโครงสรางและ
มาตรการในการจัดการและแกไขปญหาของ FDIC ตามกฎหมาย The Federal Deposit Insurance 
Corporation Improvement Act 1991 (FDICIA) 
 ดังนั้น เพื่อเปนการปองกันปญหาที่อาจจะเกิดขึ้น ผูเขียนเห็นวาการใชมาตรการ bail-out
สถาบันประกันเงินฝากจะตองใชภายใตระยะเวลาที่จํากัดเทานั้น และใชในกรณีจําเปนโดยการ
แบงแยกและวิเคราะหใหเห็นชัดเจนวาสถาบันการเงินนั้นประสบปญหาทางการเงิน ในลักษณะของ
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ปญหาสภาพคลอง (illiquid problem) หรือ ปญหาการขาดความสามารถในการชําระหนี้ 
(insolvency problem) ซ่ึงหากเกิดปญหาสภาพคลองแลว สถาบันประกันเงินฝากมีความจําเปนที่จะ
ใหความชวยเหลือทางการเงินแกสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นและถือไดวาไดทําหนาที่ในการเปน
แหลงเงินกูยืมสุดทายของระบบการเงินอันเปนสวนหนึ่งของตาขายระวังภัยทางการเงิน (financial 
safety net) และที่สําคัญเพื่อสรางวินัยแกสถาบันการเงินที่มีปญหานั้น กอนที่สถาบันประกันเงินฝาก
จะใหความชวยเหลือดังกลาว สถาบันการเงินและผูถือหุนของสถาบันการเงินนั้นควรจะตองมีสวน
ในการรับผิดชอบกับความเสียหายบาง เชน การลดทุนหรือการเปลี่ยนแปลงกรรมการหรือผูบริหาร
ของสถาบันการเงินที่มีสวนตองรับผิดชอบ แตอยางไรก็ตามหากสถาบันการเงินที่มีปญหาเกิด
ปญหาการขาดความสามารถในการชําระหนี้ (insolvency problem) ซ่ึงอาจจะเกิดจากการ
บริหารงานที่ผิดพลาด หรือพฤติกรรมการดําเนินธุรกิจที่มีความเสี่ยงสูง (moral hazard) หรือดวย
สาเหตุใดๆก็ตาม ที่สถาบันการเงินนั้นอยูในสถานะที่ไมสามารถจะชําระหนี้แกผูฝากเงินและเจาหนี้
ไดทั้งหมด  เพื่อยับยั้งปญหามิใหลุกลามไปยังสถาบันการเงินอ่ืนๆ และสรางความเชื่อมั่นแกผูฝาก
เงิน เจาหนี้ของสถาบันการเงินนั้น จึงควรปลอยใหเปนไปตามกลไกตลาด คือเขาสูกระบวนการปด
กิจการและชําระบัญชี  ซ่ึงการใชมาตรการ Bail – Out ของสถาบนัประกันเงินฝากในกรณีนี้ อาจขอ
ขอมูลหรือไดรับความเห็นหรือความรวมมือในการใชมาตรการดังกลาวจากองคกรกํากับดูแล
โดยตรง คือ ธนาคารแหงประเทศไทย   
 การกอบกูสถานะของสถาบันการเงินที่มีปญหา หรือ  Bail – Out นี้ยังมีลักษณะที่
เหมือนกับมาตรการ  open  bank  financial  assistance ของ FDIC  กลาวคือ สถาบันประกันเงินฝาก 
อาจจะใชวิธีการที่ FDIC  ใช คือ การหาสถาบันการเงินที่ดีและมีความสนใจรับซ้ือสินทรัพยทั้งหมด
ของสถาบันการเงินที่มีปญหานั้น  หรือการใชวิธีการอื่นที่หลากหลายที่จะสามารถลดความเสี่ยงของ
กองทุน สรางความเชื่อมั่นแกผูฝากเงิน เจาหนี้ และเสถียรภาพของระบบการเงิน 
 อยางไรก็ตาม ผูเขียนพบวาในการใชมาตรการดังกลาวนั้นอาจจะมีปญหาในขอกฎหมาย
หรือมีขอพิจารณาหลายประการตามมา  ดังนี้ 
 

1) ขอพิจารณาในเรื่องของขอจํากัดในการใชอํานาจของสถาบันประกันเงินฝากในการให
ความชวยเหลือแกสถาบันการเงินที่มีปญหาตามขอบวัตถุประสงคของการจัดตั้งสถาบัน
ประกันเงินฝาก  

  
 ขอบวัตถุประสงคของนิติบุคคลหรือสถาบันประกันเงินฝาก คือ ความมุงหมายของสถาบัน

ประกันเงินฝากในการจัดตั้ง  ขอบวัตถุประสงคจึงเปนความมุงหมายหรืออํานาจที่นิติบุคคลจะ
สามารถดําเนินการได  ดังนั้นจึงเปนกรอบที่ชัดเจนของความสามารถใดๆที่นิติบุคคลสามารถจะ
กระทําได  ซ่ึงการกระทําใดๆก็ตามที่กระทําเกินขอบเขตอํานาจ (Ultra Vires) ตามกฎหมายคอม
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มอนลอร จึงถือวาเปนโมฆะเพราะถือวาเปนการกระทําที่อยูนอกขอบวัตถุประสงคของนิติบุคคล
และเปนการกระทําที่นิติบุคคลไมมีอํานาจใดๆ  ซ่ึงหากมีการเปรียบเทียบตามกฎหมายไทย จะเห็น
ไดอยางชัดเจนวา 
  “นิติบุคคลยอมมีสิทธิและหนาที่ตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายนี้หรือกฎหมายอ่ืน 
ภายในขอบแหงอํานาจหนาที่หรือวัตถุประสงคดังที่ไดบัญญัติหรือกําหนดไวในกฎหมาย ขอบังคับ 
หรือตราสารจัดตั้ง” (มาตรา 76 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย) 

 ดังนั้น หากการดําเนินการใดๆ ที่อยูนอกขอบวัตถุประสงคของนิติบุคคลนอกจากจะไม
สามารถกระทําไดแลว ยังถือวาไมมีผลผูกพัน (binding) นิติบุคคลนั้น (แตความรับผิดจะตกอยูกับ
ผูแทนนิติบุคคลนั้นแทน)  ดังเชนคําพิพากษาของศาลฎีกาที่วินิจฉัยวากิจการใดไมอยูในขอบ
วัตถุประสงคของนิติบุคคลนั้น ก็ไมตองผูกพันในกิจการนั้น เชน คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 995/2491, 
950/2491, 1076/2515, 1849/2516, 1852/2516, 3340/2516  อยางไรก็ตาม แมวาการดําเนินการ
ดังกลาวจะอยูนอกขอบวัตถุประสงค  ศาลไทยก็ไมไดถือวาเปนโมฆะไปเลย เพียงแตไมมีผลผูกพัน
นิติบุคคลนั้น  กลาวคือ นิติบุคคลนั้นอาจจะปฎิเสธไมยอมรับกิจการนั้นได และกรณีนี้ผูแทนนิติ
บุคคลจะตองรับผิดเปนการสวนตัว 31 

 ปญหาขอพิจารณาที่อาจจะเกิดขึ้นคือ เนื่องจากหากกําหนดขอบวัตถุประสงคของการจัดตั้ง
สถาบันประกันเงินฝากคอนขางจะกวาง เชน “เสริมสรางความมนคงและเสถียรภาพของระบบ
สถาบันการเงินและดําเนินการกับสถาบันการเงินที่ถูกควบคุมและชําระบัญชีสถาบันการเงิน
สมาชิก” ในกรณีเชนนี้ การบังคับใชในทางปฏิบัติและการตีความอาจจะเกิดปญหาไดวา หาก
สถาบันประกันเงินฝากจะดําเนินการใดๆอันเปนการใหความชวยเหลือดวยวิธีการตางๆนั้นจะ
สามารถกระทําไดหรือไม หรือเปนการกระทํานอกขอบวัตถุประสงคของการจัดตั้งหรือไม รวมถึง
เปนการเปดกวางใหสถาบันประกันเงินฝากมากจนเกินไปหรือไม  แตอยางไรก็ตามหากกําหนด
วัตถุประสงคแคบหรือจํากัดจนเกินไป ก็อาจจะกอใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติเชนเดียวกันเพราะใน
บางกรณี หรือในสถานการณที่เปล่ียนไป การจํากัดขอบเขตวัตถุประสงคที่แคบจนเกินไป อาจจะไม
ครอบคลุมถึงกิจการหรือการดําเนินการใดๆที่เกิดขึ้น และจะทําใหกลไกการใชอํานาจในการแกไข
ปญหาไมมีประสิทธิภาพ  ดังนั้น ทั้งสองกรณีจึงอาจจะกอใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติและปญหาทาง
กฎหมายตามมาเชนเดียวกัน  ซ่ึงกรณีนี้ผูเขียนมีความเห็นวา การใชอํานาจหรือมาตรการใดๆก็ตามที่
อยูนอกขอบวัตถุประสงคยอมไมมีผลผูกพันสถาบันประกันเงินฝากตามหลักกฎหมายและตามคํา
พิพากษาดังกลาว  แตเนื่องจากการจัดตั้งสถาบันประกันเงินฝาก ก็เพื่อวัตถุประสงคที่สําคัญในการ
คุมครองผูฝากเงินและสรางความเชื่อมั่นและเสถียรภาพของระบบสถาบันการเงิน และระบบ
                                                  
 31 โสภณ รัตนากร คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย หุนสวน บริษัท สํานักพิมพ
นิติบรรณาการ: พิมพคร้ังที่ 8, พฤษภาคม 2545 หนา 342 
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การเงิน   ดังนั้นการที่จะใหบรรลุวัตถุประสงคดังกลาวนั้นจําเปนที่จะตองใหอํานาจหรือดุลยพินิจ
แกสถาบันประกันเงินฝากที่เหมาะสมในการบริหารจัดการกับปญหาที่เกิดขึ้น โดยคํานึงถึงหลักการ
ของ “The Cost Test” และภายใตกรอบที่กฎหมายกําหนดไว  เนื่องจากปญหาที่เกิดขึ้นกับสถาบัน
การเงินนั้นมีความสลับซับซอน เปนปญหาในทางเทคนิค และมีความรวดเร็วในความเสียหาย  การ
เปดโอกาสใหสถาบันประกันเงินฝากสามารถใชดุลยพินิจที่เหมาะสมจึงเปนสิ่งที่มีความจําเปนอยาง
มาก  การกําหนดขอบเขตวัตถุประสงคที่กวางจึงนาจะเปนประโยชนกวาการกําหนดขอบเขตที่แคบ
หรือจํากัดจนเกินไปและจะทําใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติที่นอยกวา  

 
ขอพิจารณาในกรณีที่สถาบันประกันเงินฝากใชมาตรการในการใหความชวยเหลือหรือการกอบ

กูสถานะ (Bail-Out) 
 
 การเขาไปใหความชวยเหลือของสถาบันประกันเงินฝาก เนื่องมาจากมีหลายรูปแบบไมวา

จะเปนในรูปแบบของการใหกูยืมเงิน การซื้อหุนเพิ่มทุน  การฝากเงินเพื่อชวยเหลือสภาพคลอง ซ่ึง
การใชมาตรการตางๆ นี้มีความเกี่ยวของกับขอกฎหมายหรือขอจํากัดทางกฎหมายในหลายประเด็น  
โดยเฉพาะตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 เชน ในกรณีที่สถาบันประกันเงินฝากให
ความชวยเหลือโดยการซื้อหุนเพิ่มทุนในสถาบันการเงินที่มีปญหา  กลาวคือ ตามพระราชบัญญัติ
บริษัทมหาชน พ.ศ 2535 มีขอกําหนดในเรื่องขั้นตอนของการเพิ่มทุนไวคอนขางละเอียดโดยเริ่ม
ตั้งแตตองไดรับมติที่ประชุมผูถือหุนไมนอยกวา 3 ใน 4 ของจํานวนเสียงทั้งหมดของผูถือหุนที่มา
ประชุมและมีสิทธิออกเสียง32  จากนั้นนํามติดังกลาวไปจดทะเบียนเปลี่ยนแปลงทุนจดทะเบียนตอ
นายทะเบียนภายใน 14 วัน นับตั้งแตวันประชุมลงมติ33  และภายหลังจากที่ไดจําหนายหุนไปแลว 
บริษัทที่เปลี่ยนแปลงทุนชําระจะตองขอจดทะเบียนเปลี่ยนแปลงทุนชําระภายใน 14 วันนับแตวันที่
ไดไดรับชําระคาหุนครบ34  และแจงผูถือหุนและประกาศโฆษณาในหนังสือพิมพภายใน 14 วันนับ
แตวันที่ไดจดทะเบียน35  ซ่ึงขั้นตอนที่มีมากและใชระยะเวลา รวมถึงหากผูถือหุนเดิมคัดคานในการ
เพิ่มทุนเนื่องจากจะไดรับผลกระทบจากการถูกลดสัดสวนในการถือหุน (dilution effect) อาจจะเปน
ขอจํากัดในการใชมาตรการในการจัดการกับปญหาของสถาบันประกันเงินฝาก ทําใหปญหาลุกลาม
เปนผลเสียหายมากขึ้น ซ่ึงในกรณีนี้ผูเขียนเห็นวาควรจะยกเวนขั้นตอนตางๆตามที่กฎหมายดังกลาว
กําหนดขึ้น ดังเชนตามพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ 2505 และตามพระราชบัญญัติการ
                                                  
 32 มาตรา 136(2) พระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 
 33 มาตรา 136(3) พระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 
 34 มาตรา 138 พระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 
 35 มาตรา 143 พระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 
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ประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย ละธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ 2522  ที่กําหนดเปนการ
ยกเวนขั้นตอนตางๆบางประการเชนเดียวกัน 36  ทั้งนี้ก็เพื่อประสิทธิภาพในการแกไขปญหา 
 นอกจากนี้ ในกรณีที่สถาบันประกันเงินฝากจะทําการซื้อหุนเพิ่มทุนนั้น เนื่องจากจําเปนที่
จะตองมีการลดทุนเพื่อตัดขาดทุนสะสม (accumulate loss) และใหผูถือหุนเดิมนั้นมีสวนรับผิดชอบ
ในความเสียหายกอนที่สถาบันประกันเงินฝากจะเขาไปชวยเหลือโดยการเพิ่มทุนนั้นก็เชนเดียวกัน 
เนื่องจากตามพระราชบญัญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 กําหนดใหดําเนินการเชนเดียวกันกับกรณีที่มี
การเพิ่มทุน โดยมีขอกําหนดเพิ่มเติมอีกวา หามมิใหทําการลดทุนเกิน 1 ใน 4 ของทุน และที่สําคัญ
การลดทุนดังกลาวจะตองแจงใหบรรดาเจาหนี้ทราบภายใน 14 วัน นับแตมีการลงมติ โดยกําหนด
ระยะเวลาในการคัดคานภายใน 2 เดือน นับตั้งแตไดรับหนังสือแจง  และหากมีการคัดคานแลวจะ
ทําการลดทุนไมได 37 ซ่ึงในกรณีก็เชนเดียวกันก็จะเปนขอจํากัดในกระบวนการแกไขปญหา จึงควร
ที่จะไดรับการยกเวน โดยอาจจะเปรียบเทียบและนําหลักการตามพระราชบัญญัติการธนาคาร
พาณิชย พ.ศ  และพระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจเงินทุนหลักทรัพย และธุรกิจ
เครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 2522 ที่ยกเวนกระบวนการและขั้นตอนดังกลาวมาใชเชนเดียวกัน 38  

 ดังนั้นจึงสามารถสรุปไดวา บทบาทหนาที่ของสถาบันประกันเงินฝากในฐานะของผูพิทักษ
หรือผูบริหารชั่วคราว (conservator )  นี้จะเปนการใหอํานาจแกสถาบันประกันเงินฝากอยางเต็มที่
ในการเปนผูบริหารชั่วคราวแทนผูบริหารเดิม จัดทําแผนการฟนฟูกิจการ  พรอมทั้งใหความ
ชวยเหลือโดยตรงหรือการกอบกูสถานะ (bail- out) ไปพรอมๆกัน  โดยไดรับการยกเวนขั้นตอน 
หลักเกณฑ และกระบวนการตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 และไดรับสิทธิประโยชน
บางประการสําหรับแผนการฟนฟูกิจการ เพื่อจูงใจใหมีบุคคลหรือนักลงทุนมีสวนรวมในการฟนฟู
กิจการ  ทั้งนี้  เพื่อใหการแกไขปญหาอยางรวดเร็ว และมีประสิทธิภาพ  เพื่อใหสถาบันการเงินนั้น
กลับมาดําเนินงานไดอยางปรกติและมั่นคง 

 
 
 
 

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

 38มาตรา 24 ทวิ พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ 2505 และตามมาตรา 57 ตรี 
พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย ละธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ 2522   
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 บทบาทของสถาบันประกันเงินฝากในฐานะของ Receiver 
 
 บทบาทหนาที่ของสถาบันประกันเงินฝากในลักษณะนี้เปนการใชอํานาจหนาที่ตาม
กฎหมาย เมื่อสถาบันการเงินที่ประสบปญหานั้นอยูในสถานการณที่ไมอาจจะจะฟนฟูใหกลับคืนมา
ดําเนินงานไดอยางปรกติ  เพื่อรักษาความเชื่อมั่นของผูฝากเงิน เจาหนี้ และเสถียรภาพของระบบ
สถาบันการเงิน  และระบบธุรกรรมทางการเงินตางๆ สถาบันประกันเงินฝากจึงมีความจําเปนที่
จะตองปดกิจการสถาบันการเงินนั้นและใชมาตรการตางๆที่จําเปนเพื่อบรรลุวัตถุประสงคดังกลาว 
 
 1) การโอนหรือขายสินทรัพย (Purchase and Assumption) (P&A) 
  
 มาตรการนี้เปนมาตรการที่สําคัญที่สุดและกอใหเกิดผลดีแกทุกฝายมากที่สุดคือ  ทั้ง
คุมครองผูฝากเงินในการรักษาความเชื่อมั่นของผูฝากเงินในเงินฝากของตน  คุมครองเจาหนี้ในการ
รักษามูลคาของสินทรัพยของสถาบันการเงินไว (preserving  the value  of asset)  และประการ
สําคัญคือ ลดความเสี่ยง  หรือ  risk – minimized  ของเงินกองทุนประกันเงินฝาก  (จะเห็นไดวา  
FDIC  ของสหรัฐอเมริกา  และ  PDIC  ของฟลิปปนส  มักจะใชวิธีการนี้ในการแกไขปญหาที่เกิด
ขึ้นกับสถาบันการเงิน) 
 เมื่อสถาบันประกันเงินฝาก เห็นควรที่จะปดประกาศโฆษณาใหสถาบันการเงินทราบถึง
การประมูลขายสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา เพื่อเปนการเปดโอกาสให
สถาบันการเงินที่ดีและมีความมั่นคงเขามารับซ้ือหรือรับโอนสินทรัพยและหนี้สินผานรูปแบบหรือ
วิธีการขายสินทรัพยหรือ  P&A ในลักษณะตางๆ  เชน การที่สถาบันการเงินที่ดีตกลงรับโอนภาระ
หนี้สินทั้งหมดหรือบางสวน หรือรับซ้ือหรือรับโอนสินทรัพยทั้งหมดหรือบางสวนของสถาบัน
การเงินที่มีปญหา โดยสินทรัพยที่สถาบันการเงินที่ดีรับซื้อไปนี้โดยสวนใหญจะเปนสินทรัพยที่ดี
หรือมีคุณภาพ  (performing  loan)  แตสําหรับสินทรัพยที่ไมดีหรือมีปญหา (non performing loan) 
สถาบันประกันเงินฝากอาจจะรับซื้อหรือรับโอนไวเอง หรือเก็บไวเพื่อรอชําระบัญชีเมื่อสถาบัน
การเงินนั้นปดกิจการ 
 มาตรการโอนขายสินทรัพยหรือP&A นั้น ในประเทศสหรัฐอเมริกา มีรูปแบบของการโอน
ขายสินทรัพยและหนี้สินหลายรูปแบบ เชน  Loan Purchase P&A, P&A with Put Option, Pool 
Asset P&A, Whole Bank P&A, Lose Sharing P&A ที่สถาบันประกันเงินฝากจะรับผิดชอบในความ
เสียหายที่เกิดขึ้นกับสินทรัพยที่สถาบันการเงินรับโอนไป    ซ่ึงรูปแบบตางๆ นี้ ตางมีขอดีและ
ขอเสียแตกตางกันออกไป  นอกจากนี้ อีกรูปแบบหนึ่งของ P & A คือ วิธีการที่เรียกวา Bridge Bank  
ที่จะใชในกรณีกับสถาบันการเงินที่มีปญหาที่ขนาดใหญและมีความสลับซับซอนและมีความสําคัญ
ตอระบบสถาบันการเงิน  เพื่อปองกันความเสียหายอยางใหญหลวง วิธีการ Bridge  Bank  นี้จึง
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ดําเนินการให Bridge  Bank  รับโอนสินทรัพยและหนี้สินเปนการชั่วคราวไวกอน  เพื่อรอการแกไข
ปญหา  และปองกันการตื่นตระหนกของผูฝากเงินอันกระทบตอความเชื่อมั่นของผูฝากเงิน ซ่ึง 
Bridge  Bank นี้จะเปนสถาบันการเงินที่จัดตั้งขึ้นมาเฉพาะภารกิจนี้เปนการชั่วคราว หรืออาจจะตั้ง
เปนสถาบันการเงินที่สามารถดําเนินธุรกิจตอไปก็ได   
  
 แตอยางไรก็ตามรูปแบบตางๆ เหลานี้ อาจจะเกิดปญหาขอกฎหมายหรือมีขอพิจารณา 
ดังตอไปนี้ คือ 

 
1) ปญหาในการโอนสิทธิเรียกรองและภาระหนี้ของสถาบันการเงินที่มีปญหา 

 
ในทางทฤษฎีทางกฎหมาย สัญญายอมมีผลผูกพันเฉพาะตัวระหวางคูสัญญาเทานั้น 

(privity of contract) บุคคลภายนอกสัญญาไมอาจจะอางสิทธิหรือถูกบังคับใหปฏิบัติหนาที่ตาม
สัญญาได แตหลักการดังกลาวมีขอยกเวนในกรณีของการโอนสิทธิเรียกรอง โดยการโอนสิทธิ
เรียกรองเปนการที่เจาหนี้ตกลงยินยอมโอนสิทธิที่เรียกรองที่จะใหลูกหนี้ชําระหนี้ใหแกอีกบุคคล
หนึ่งแทน ซ่ึงมีผลทําใหใหบุคคลผูรับโอนเขามาเปนเจาหนี้คนใหมแทนเจาหนี้เดิม และมีสิทธิเรียก
ใหลูกหนี้ชําระหนี้ได 39 

การโอนสินทรัพยหรือสินเชื่อของสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นก็เชนเดียวกัน ที่ถือวา
เปนการโอนสิทธิเรียกรองประการหนึ่ง กลาวคือ เปนการโอนสิทธิที่จะเรียกใหลูกหนี้สินเชื่อชําระ
หนี้จากสถาบันการเงินที่มีปญหาไปใหกับสถาบันการเงินที่รับโอน  ซ่ึงการโอนสิทธิเรียกรอง
ดังกลาวนั้น ยอมจะอยูภายใตหลักเกณฑตามที่กฎหมายกําหนด  กลาวคือ  จะตองทําเปนหนังสือ40

โดยทําเปนลายลักษณอักษรระหวางผูโอนกับผูรับโอน  มิฉะนั้นจะมีผลทําใหไมสมบูรณ 41 ซ่ึง
นอกจากจะตองทําเปนหนังสือแลว  การโอนสิทธิเรียกรองจะยกเปนขอตอสูลูกหนี้ไดหรือ
                                                  
 39 โสภณ  รัตนากร  คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย วาดวย หนี้  บทเบ็ดเสร็จ
ทั่วไป   สํานักพิมพนิติบรรณาการ: พิมพคร้ังที่ 5, กรกฎาคม 2543 หนา 398 
 40 มาตรา 306 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
 41 ซ่ึงในกรณีนี้มีปญหาขอกฎหมายตามมาวา การโอนสิทธิเรียกรองที่ไมทําเปนหนังสือนั้น
จะมีผลเปนโมฆะ ซ่ึงไมมีบุคคลใดที่จะสามารถอางสิทธิได หรืออาจจะไมถึงกับเปนโมฆะ เพียงแต
ไมมีผลใหผูรับโอนมีสิทธิที่จะเรียกรองใหลูกหนี้ชําระหนี้เทานั้น  โดยมีความเห็นตางกันสองฝาย 
คือ ฝายหนึ่งเห็นวาเปนโมฆะ (คําพิพากษาฎีกา 2331/2522 และความเห็นของศาสตราจารยกําธร  
พันธุลาภ)  สวนอีกฝายหนึ่งเห็นวาไมมีผลระหวางผูรับโอนกับลูกหนี้เทานั้น แตยังมีผลอางได
ระหวางผูโอนและผูรับโอนตามเดิม (คําพิพากษาฎีกา 536/2498, 3102/2529, 1562/2530) 
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บุคคลภายนอกได เมื่อมีการบอกกลาวการโอนไปยังลูกหนี้หรือลูกหนี้ไดใหความยินยอมดวย  โดย
ทั้งนี้คําบอกกลาวหรือคํายินยอมนั้นตองทําเปนหนังสือ  ซ่ึงผลของการใหความยินยอมดังกลาวหาก
เปนการยินยอมโดยไมมีขอโตแยงหรือโดยมิไดอิดเอื้อน  กรณีเชนนี้ลูกหนี้ไมอาจจะยกเปนขอตอสู
ที่มีตอผูโอนข้ึนตอสูผูรับโอนได 42 แตหากลูกหนี้ไมไดใหความยินยอม เพียงแตไดรับการบอก
กลาวการโอนจากผูรับโอนหรือผูโอนเทานั้น   กรณีนี้ ลูกหนี้มีขอตอสูใดๆ ตอผูโอนยอมยกเปนขอ
ตอสูกับผูรับโอนไดเสมอ 43 

การที่กฎหมายกําหนดหลักเกณฑและรูปแบบของการโอนสิทธิเรียกรองดังกลาวอยาง
ชัดเจน ทําใหหากสถาบันประกันเงินฝากจะใชมาตรการในการโอนสินทรัพยของสถาบันการเงินที่
มีปญหาไปใหกับสถาบันการเงินอื่น จึงตองอยูภายใตขอกําหนดหรือหลักเกณฑดังกลาวดวย  ซ่ึง
หากไมดําเนินการดังกลาว อาจจะมีผลทําใหการโอนสินทรัพยดังกลาวไมสมบูรณ  และหากไมมี
การบอกกลาวหรือไดรับความยินยอมเปนหนังสือจากลูกหนี้แลว  ก็อาจจะเกิดปญหาลูกหนี้สามารถ
ยกขอตอสูขึ้นยันกับสถาบันการเงินที่รับโอนได  ซ่ึงอาจจะมีผลทําใหกระบวนการโอนขาย
สินทรัพยเกิดปญหา ทําใหใชระยะเวลาในการแกไขปญหาที่ยาวนานมากขึ้น เพราะเกิดปญหาการ
โตแยงสิทธิตามกฎหมาย ดังนั้น ในประเด็นดังกลาวจึงมีความจําเปนที่การโอนสินทรัพยบางสวน
หรือทั้งหมดไปใหกับสถาบันการเงินอื่นภายใตกระบวนการแกไขปญหาของสถาบันประกันเงิน
ฝากจะไดรับการยกเวนบทบัญญัติหรือหลักเกณฑดังกลาว  
 นอกจากนั้นแลว ตามกฎหมายยังกําหนดอีกวา เมื่อโอนสิทธิเรียกรองไปแลว สิทธิจํานอง 
สิทธิจํานํา สิทธิอันเกิดจากการค้ําประกันที่มีอยูกับสิทธิเรียกรองนั้น ตกไปไดแกผูรับโอนดวย44  ใน
กรณีนี้ก็อาจจะเกิดปญหาเชนเดียวกัน กลาวคือ เนื่องจากสินทรัพยหรือสิทธิเรียกรองดังกลาวนั้น 
(ซ่ึงอาจจะเรียกวา “สิทธิประธาน” ) อาจจะมีหลักประกันตางๆ ไมวา จํานอง จํานํา หรือคํ้าประกัน 
(ซ่ึงอาจจะเรียกวา “สิทธิอุปกรณ” ) โดยเมื่อมีการโอนสิทธิเรียกรองไปแลวสิทธิอุปกรณตางๆ
เหลานี้ยอมโอนตามไปดวย  และหากสถาบันประกันเงินฝากใชมาตรการในการโอนขายสินทรัพย
ของสถาบันการเงินที่มีปญหาไปใหกับสถาบันการเงินอื่นที่ดีหรือมั่นคง ในเรื่องของหลักประกัน
ดังกลาวก็ควรที่จะกําหนดเรื่องนี้ไวในกฎหมายอยางชัดเจน  เพราะหากไมไดกําหนดเอาไวอยาง
                                                  
 42 มาตรา 308 วรรคแรก ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย (ขอตอสูที่มีตอผูโอนที่จะยก
เปนขอตอสูผูรับโอนไมไดนั้น ตองเปนขอตอสูอันเกิดจากความสัมพันธระหวางผูโอนกับลูกหนี้ 
เชน การปลดหนี้ หักกลบลบหนี้ แตไมใชขอตอสูอันเกิดจากความไมสมบูรณของสิทธิเรียกรอง 
เชน มูลหนี้ที่เปนโมฆะหรือไมสมบูรณ (โสภณ  รัตนากร  คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย วาดวย หนี้  บทเบ็ดเสร็จทั่วไป  อางแลว  หนา 418-419) 
 43 มาตรา 308 วรรคสอง ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  
 44 มาตรา 305 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
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ชัดเจนอาจจะเกิดปญหาตามมา  แมจะถือวาเปนการโอนสิทธิเรียกรองตามกฎหมายที่ถูกตองแลว 
แตในเรื่องของหลักประกันตางๆ นั้นอาจจะไมชัดเจนวาจะโอนตามไปดวยหรือไม  ดังนั้น ในการ
โอนสินทรัพยไปใหกับสถาบันการเงินอ่ืนภายใตกระบวนการแกไขปญหาของสถาบันประกันเงิน
ฝากกฎหมายนั้นจึงจาํเปนที่จะตองกําหนดเรื่องนี้ใหมีความชัดเจนเชนกัน    

สําหรับการโอนภาระหนี้นั้น  คือการโอนขายหรือรับโอนภาระหนี้สิน (Liabilities) ไป
ใหกับสถาบันการเงินอื่นที่ดีหรือที่มั่นคง  ซ่ึงการโอนภาระหนี้นั้นอาจจะมีปญหาขอกฎหมายวาจะ
สามารถกระทําไดหรือไม 45 เนื่องจากมีความเห็นในทางทฤษฎีทางกฎหมายที่วา การโอนหนี้จะ
กระทําไมได เวนแตในกรณีเปนการแปลงหนี้ใหมโดยการเปลี่ยนตัวลูกหนี้  ซ่ึงในกรณีของการโอน
หนี้และการแปลงหนี้ใหมนี้มีความแตกตางกัน  เนื่องจากวาการโอนหนี้ในที่นี้จะหมายถึง การที่
ลูกหนี้ทําการโอนภาระหนี้ที่ตนจะตองชําระหนี้ไปใหกับบุคคลอื่นชําระหนี้แทนตน ซ่ึงตางกับกรณี
ของการแปลงหนี้ใหม  เพราะเนื่องมาจากการแปลงหนี้ใหมเปนการท่ีคูสัญญาไดตกลงกันใหมูลหนี้
เดิมระงับ และบังคับตามหนี้ที่ไดตกลงกันขึ้นใหม โดยแปลงหนี้ใหมนี้จะตองเปนการเปลี่ยนสิ่งที่
เปนสาระสําคัญของมูลหนี้ 46   ไดแก การเปลี่ยนเงื่อนไขแหงหนี้ 47  การเปลี่ยนตัวเจาหนี้48 และการ
เปลี่ยนตัวลูกหนี้49   โดยในกรณีที่เกี่ยวของกับประเด็นนี้ คือ การเปลี่ยนตัวลูกหนี้ เพราะกฎหมาย
กําหนดไววาจะทําเปนสัญญาระหวางตัวเจาหนี้กับลูกหนี้คนใหมแตจะทําโดยขืนใจลูกหนี้เดิมไมได   
ทําใหเกิดปญหาตามมาวา การรับโอนภาระหนี้ของสถาบันการเงินที่รับโอนจะสามารถกระทําได
เลยหรือไมโดยไมตองทําเปนสัญญา  และหากกระทําไดจะถือวาเปนการโอนหนี้หรือเปนการแปลง
หนี้ใหม  ซ่ึงผูเขียนมีความเห็นดังนี้ 

 
 1)   การโอนหนี้และการแปลงหนี้ใหมโดยการเปลี่ยนตัวลูกหนี้ ยอมจะมีความแตกตางกัน 
เนื่องมาจากการโอนหนี้ไมไดมีกฎหมายกําหนดหลักเกณฑเอาไวอยางชัดเจนโดยเฉพาะ ดังนั้นจึง
ตองบังคับตามสัญญาที่คูสัญญาไดตกลงกันไว  แตสําหรับการแปลงหนี้ใหมโดยการเปลี่ยนตัว
                                                  
 45 ในทางทฤษฎีทางกฎหมาย ตามกฎหมายโรมันและกฎหมายคอมมอนลอร ไมยอมใหมี
การโอนหนี้กัน เพราะตามหลักที่วาภาระหนาที่มิอาจโอนไปใหผูอ่ืนได เวนแตในกรณีที่มีการแปลง
หนี้ใหมโดยการเปลี่ยนตัวลูกหนี้ เพราะไมใชการโอนหนี้แคถือวาเจาหนี้ยอมรับหนี้ใหมที่ชําระโดย
ลูกหนี้คนใหม (คําพิพากษาฎีกา 1906/2516, โสภณ  รัตนากร  คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย วาดวย หนี้  บทเบ็ดเสร็จทั่วไป  อางแลว  หนา 399-400) 
 46 มาตรา 349 วรรคแรก ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  
 47 มาตรา 349 วรรคสอง ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  
 48 มาตรา 349 วรรคสาม ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  
 49 มาตรา 350 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  
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ลูกหนี้นั้น เนื่องจากมีกฎหมายกําหนดหลักเกณฑไวอยางชัดเจน ในเรื่องทําเปนสัญญาระหวาง
เจาหนี้และลูกหนี้คนใหมก็ได   ซ่ึงผลของการโอนหนี้ดังกลาวและการแปลงหนี้ใหมยอมมีความ
แตกตางกัน  กลาวคือ  การโอนหนี้นั้น สิทธิและหนาที่จะตองอยูภายใตหลักเกณฑของสัญญาโอน
หนี้ และท่ีสําคัญคือหลักเกณฑและเงื่อนไข ขอกําหนดเปนไปตามสัญญาเดิมหรือมูลหนี้เดิม 
เพียงแตมีการเปลี่ยนตัวลูกหนี้ผูชําระหนี้เทานั้น และมีผลทําใหหลักประกันหรือหนี้อุปกรณยังคงมี
อยูตอไปเสมอ  แตอยางไรก็ตามสําหรับการแปลงหนี้ใหมแลว เนื่องมาจากมีผลทําใหหนี้เดิมระงับ
ไป และบังคับตามมูลหนี้ใหม   ดังนั้นมีผลใหหนี้อุปกรณ เชน ค้ําประกัน จํานอง จํานํา ระงับตาม
ไปดวย  เวนแตในกรณีที่คูสัญญาจะตกลงกันใหโอนหลักประกันของหนี้เดิมไปใชกับหนี้ใหมดวย 
50 ซ่ึงแสดงใหเห็นวา หากไมมีการตกลงดังกลาวชัดเจนแลว หลักประกันที่เปนหนี้อุปกรณจะตอง
ระงับตามไปดวย ซ่ึงกรณีนี้จะกอใหเกิดปญหาในการรับโอนภาระหนี้ของสถาบันการเงินที่รับโอน
เปนอยางมาก 
                 2)   ผลของการแปลงหนี้ใหมแสดงเห็นไดชัดเจนวาหนี้เดิมเปนอันระงับ  ตองบังคับตาม
หนี้ใหม  (การพิสูจนวาไดชําระหนี้แลวก็ตองพิสูจนไดวาไดชําระหนี้ใหม ตามคําพิพากษาฎีกา 
593/2508 )  แตผลของการโอนหนี้ตามสัญญาโอนหนี้ยอมมีความแตกตางกัน  ซ่ึงสําหรับในกรณี
รับโอนภาระหนี้สินตามมาตรการที่สถาบันประกันเงินฝากใชนั้น  ผูเขียนเห็นวา จะตองดูเจตนาที่
แทจริงของคูสัญญาเปนสําคัญวาคูสัญญาประสงคจะใหหนี้เดิมระงับหรือไม  หากคูสัญญาประสงค
ที่จะใหหนี้เดิมระงับแลวมาบังคับตามมูลหนี้ใหม ก็จะถือวาเปนกรณีการแปลงหนี้ใหม  แตหากไม
ประสงคที่จะใหหนี้เดิมระงับก็จะเปนการโอนหนี้ ซ่ึงจะตองบังคับไปตามสัญญาโอนหนี้ โดย
คูสัญญายังมีสิทธิและหนาที่ตามมูลหนี้เดิมอยู  ไมใชการแปลงหนี้ใหม  เนื่องจากการพิสูจนเจตนา
ยอมมีความสําคัญที่สุดในการทํานิติกรรม (มาตรา 171และมาตรา 368 ประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย) 
 

2)  การควบกิจการ (Merger) 
 

 การควบบริษัท คือการรวมบริษัทตั้งแต 2 บริษัทขึ้นไป โดยการควบบริษัทเปนวิธีการหรือ
มาตรการหนึ่งในการแกไขปญหาของสถาบันประกันเงินฝาก ซ่ึงการควบบริษัทจะเปนการรักษา
และลดผลกระทบที่จะเกิดขึ้นกับระบบการชําระเงินหรือระบบธุรกรรมทางการเงินในตลาดการเงิน 
อีกทั้งเปนการสรางความเขมแข็งหรือประสิทธิภาพในการแขงขันของระบบสถาบันการเงิน การ
ควบรวมกิจการจึงเปนทางเลือกหนึ่งที่สําคัญของสถาบันประกันเงินฝาก 

                                                  
 50 มาตรา 352 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  
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การควบกิจการตามกฎหมาย เปนการรวมกิจการหรือรวมบริษัท ตั้งแต 2 บริษัท ขึ้นไปเปน
บริษัทใหมขึ้นมา  บริษัทเดิมก็จะเลิกไปซึ่งเรียกวิธีการนี้วา “Amalgamation หรือ Consolidation”
โดยบริษัทใหมนี้จะรับโอนทรัพยสินและหนี้สิน สิทธิ หนาที่ ความรับผิด ตลอดจนทุน และผูถือหุน
ของบริษัทเดิมไป  และการควบกิจการอีกประการหนึ่ง คือ เปนการรวมกิจการหรือบริษัทที่มิไดมี
บริษัทใหมขึ้นมาเพียงแตมีบางบริษัทที่ตองปดกิจการไป  โดยรวมกิจการเขาไปอยูในอีกบริษัทหนึ่ง 
ซ่ึงเรียกวิธีการนี้วา “Merger”  นอกจากนี้ยังมีกรณีที่บริษัทใดตองการเขาไปมีอํานาจในการจัดการ
อีกบริษัทหนึ่งโดยไมประสงคที่จะควบรวมบริษัทกัน โดยการเขาไปถือหุนจนถึงระดับที่สามารถ
ควบคุมการดําเนินงานของอีกบริษัทนั้นได ซ่ึงเรียกวิธีการนี้วา “Take Over”  

 
อยางไรก็ตาม การควบกิจการที่สถาบันประกันเงินฝากจะนํามาใชนี้ อาจจะเกิดปญหาทาง

กฎหมายหรือมีขอพิจารณาที่สําคัญ  ดังนี้ 
 

  ขอพจิารณาในประเด็นหลักเกณฑและกระบวนการตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 
 

ตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 การควบบริษัทจะกระทําไดตอเมื่อมีมติที่
ประชุมผูถือหุนของแตละบริษัทไมนอยกวา 3 ใน 4 ของจํานวนเสียงทั้งหมดของผูถือหุนที่มา
ประชุมและมีสิทธิออกเสียง51  และบริษัทจะตองมีหนังสือแจงมติการควบไปใหบรรดาเจาหนี้ของ
บริษัททราบภายใน 14 วัน นับตั้งแตที่มีมติ และใหโอกาสในการที่เจาหนี้จะคัดคานภายใน
ระยะเวลา 2 เดือน นับตั้งแตไดรับหนังสือแจง  ซ่ึงหากเจาหนี้คัดคาน บริษัทจะทําการควบรวม
บริษัทไมได 52 จากนั้นใหมีการเรียกประชุมผูถือหุนของบริษัทมาประชุมรวมกันเพื่อพิจารณาใน
เร่ือง เชน วัตถุประสงค ทุน ขอบังคับ กรรมการ53 และคณะกรรมการเดิมจะตองสงมอบกิจการ 
ทรัพยสิน บัญชี เอกสาร และหลักฐานตางๆ ของบริษัทใหแกคณะกรรมการบริษัทที่ควบรวมกัน
ภายใน 7 วัน นับตั้งแตวันสิ้นสุดการประชุม และจะตองไปขอจดทะเบียนการควบรวมบริษัท 
หนังสือบริคณห และขอบังคับที่ที่ประชุมไดลงมติอนุมัติแลว ตอนายทะเบียนภายใน 14 วัน นับแต
วันสิ้นสุดการประชุม54 

การควบรวมบริษัทหรือกิจการตามกฎหมายนั้น กฎหมายบัญญัติรับรองใหบรรดาทรัพยสิน 
สิทธิ หนาที่ และความรับผิดตางๆ ทั้งหมดตกเปนของบริษัทใหม แตอยางไรก็ตามแลว เนื่องจาก
                                                  
 51 มาตรา 146 วรรคแรก พระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 
 52 มาตรา 147 พระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 
 53 มาตรา 148 พระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 
 54มาตรา 151 พระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 
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กระบวนการดังกลาวจะตองใชระยะเวลาที่ยาวนาน และมีขั้นตอนคอนขางจะยุงยาก  อาจจะทําให
กระบวนการแกไขปญหาของสถาบันประกันเงินฝากลาชาออกไป เปนผลเสียหายตอกระบวนการ
แกไขปญหา  ซ่ึงหากพิจารณาตามกระบวนการควบรวมกิจการของสถาบันการเงินและการโอน
กิจการของสถาบันการเงิน ตามพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ 2505 และพระราชบัญญัติ
การประกอบธุรกจิเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ 2522 แลว ไดกําหนด
ชัดเจนวา หากเปนการควบรวมกิจการหรือการโอนกิจการตามที่ไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรี
แลวจะไดรับการยกเวนไมตองปฏิบัติตามหลักเกณฑที่กําหนดในพระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 
2535 ขางตน แตอยางไรก็ตามการควบกิจการและการโอนกิจการสถาบันการเงินจะตองดําเนินการ
ตามที่กฎหมายดังกลาวกําหนด  ดังนี้  คือเมื่อไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีแลว ใหสถาบัน
การเงินที่จะควบรวมกิจการหรือโอนกิจการจัดใหมีการประชุมผูถือหุนเพื่อที่จะพิจารณาการควบ
รวมกิจการและการโอนกิจการ  โดยการสงหนังสือเรียกประชุมใหผูถือหุนทราบไมนอยกวา 7 วัน 
แตไมเกิน 14 วัน โดยการประชุมดังกลาว หากไดรับมติไมนอยกวา 3 ใน 4  ของจํานวนเสียง
ทั้งหมดของผูถือหุนที่มาประชุมแลวใหถือวาการควบรวมกิจการและการโอนกิจการนั้นชอบดวย
กฎหมาย55  (ยกเวนในกรณีที่หนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจมีหุนในธนาคารพาณิชยหรือสถาบัน
การเงินใดไมต่ํากวา 90% เมื่อไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีแลว ใหถือวาการเห็นชอบจาก
รัฐมนตรีเปนมติที่ประชุมผูถือหุนและการควบรวมกิจการและการโอนกิจการนั้นชอบดวยกฎหมาย
แลว56)   จากนั้น คณะกรรมการสถาบันการเงินที่ควบรวมกันมีสิทธิขอจดทะเบียนการควบรวม
กิจการและการโอนกิจการภายใน 14 วัน นับตั้งแตรัฐมนตรีใหความเห็นชอบ 57   โดยผลของการ
ควบรวมกิจการและการโอนกิจการดังกลาวจะทําใหการโอนสินทรัพยที่มีหลักประกันอยางอื่นที่
ไมใชจํานอง จํานํา ค้ําประกัน ตกแกสถาบันการเงินที่ควบกัน58 รวมถึงการโอนดังกลาวไมตอง

                                                  
 55 มาตรา 38 จัตวา และมาตรา 38 เบญจ  พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ 2505 
และมาตรา 67 จัตวา พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจ
เครดิตฟองซิเอร พ.ศ 2522 
 56 มาตรา 38 เบญจ วรรคสอง พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ 2505  
 57 มาตรา 38 เบญจ วรรคหา  พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ 2505 และมาตรา 67 
จัตวา  วรรคหก  พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจ เงินทุน  ธุรกิจหลักทรัพย  และธุรกิจ
เครดิตฟองซิเอร พ.ศ 2522 
 58 มาตรา 38 ฉ พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ 2505  และมาตรา 67 เบญจ 
พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ 2522 
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ปฏิบัติตามมาตรา 306 ของ ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย แตอยางใด (แตไมกระทบตอสิทธิ
ของลูกหนี้ในการยกขอตอสูตามมาตรา 308 วรรคสอง) 59 

 
จะเห็นไดวา หากสถาบันประกันเงินฝากนํารูปแบบมาตรการการควบรวมกิจการและการ

โอนกิจการมาใชกับกระบวนการในการแกไขปญหาแลว นอกจากจะควรไดรับการยกเวนการ
ปฏิบัติตามขั้นตอนและกระบวนการของพระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 และประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยแลว ยังอาจจะมีขอกําหนดพิเศษที่ใหการดําเนินการเปนไปอยางรวดเร็ว
และเอื้อประโยชนแกสถาบันการเงินที่ควบรวมกิจการหรือโอนกิจการกันมากขึ้น เชน การ
กําหนดใหสิทธิในหลักประกันตางๆ ไมวาจะเปนค้ําประกัน จํานอง จํานํา ถูกโอนไปยังสถาบัน
การเงินที่รับโอนทันที   ซ่ึงจะทําใหกระบวนการในการแกไขปญหาเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 

  
 3) การจายเงินคืนแกผูฝากเงิน (deposit  pay-off)   

  
 การจายเงินคืนแกผูฝากเงินเปนวิธีการแกไขปญหาที่กอใหเกิดความเสี่ยงเงินกองทุน
ประกันเงินฝาก(deposit insurance fund) มากที่สุด  ดังตัวอยางที่เกิดขึ้นกับ  FDIC ของประเทศ
สหรัฐอเมริกา และ  PDIC ของประเทศฟลิปปนส  ในชวงหนึ่งที่เงินกองทุนประกันเงนิฝากลดลง
อยางมากจากผลกระทบของการเกิดวิกฤติสถาบันการเงิน  ทําใหมีผลถึงการจายเงินคืนแกผูฝากเงิน 
และจากการที่ผูเขียนไดวิเคราะหแลววาการที่กองทุนประกันเงินฝากลดลงอยางมากนั้นมีผลทําให
สถาบันประกันเงินฝากจะตองเรียกเก็บเงินเบี้ยประกันสูงขึ้น  (high  premium)  อาจชักจูงใหสถาบนั
การเงินมี  moral  hazard มากขึ้นซ่ึงการท่ีสถาบันการเงินมี moral hazard นั้นยอมนํามาซึ่งความ
ออนแอของระบบสถาบันการเงิน (bank fragility)   ดังนั้น วิธีการจายเงินคืนแกผูฝากเงิน จึงควรจะ
เปนวิธีการสุดทายเมื่อไมสามารถแกปญหาดวยวิธีการอื่นไดแลว  แตอยางไรก็ตามหากมีความ
จําเปนที่จะตองจายเงินคนืแกผูฝากเงินก็จะตองดํารงรักษาความเชื่อมั่น  (confidence)  ของผูฝากเงิน
เอาไวดวยในขณะเดียวกัน โดยการกําหนดขั้นตอนและวิธีการจายเงินรวมถึงระยะเวลาการจายเงิน
คืนที่ชัดเจน เพื่อสรางความเชื่อมั่นของผูฝากเงินของสถาบันการเงินที่มีปญหาเอาไวและมิใหลุกลาม
ทําลายความเชื่อมั่นของผูฝากเงินในสถาบันการเงินอื่นพากันแหถอนเงินจากสถาบันการเงินที่ตน
ฝากไว (bank run /bank panic) อันกระทบตอระบบสถาบันการเงินและระบบการเงินของประเทศ 

                                                  
 59มาตรา  38 ตรี  พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย  พ .ศ  2505 และมาตรา  67 ตรี 
พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ 2522 
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 การจายเงินคืนแกผูฝากเงินหรืออาจจะเรียกอีกอยางหนึ่งวา reimbursement นั้น  เกิดขึ้นเมื่อ
มาตรการแกไขปญหาอื่นไมประสบความสําเร็จ  สถาบันการเงินที่มีปญหาจะถูกปดกิจการลง  
สินทรัพยตาง ๆ ของสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นจะถูกโอนไปภายใตการดูแลของสถาบันประกัน
เงินฝากในฐานะผูชําระบัญชีหรือผูพิทักษทรัพยเพื่อรอการชําระบัญชี  จากนั้นสถาบันประกันเงิน
ฝากจะเริ่มกระบวนการจายเงินคืนแกผูฝากเงิน  โดยรูปแบบมี  2  ประการ คือ 
  
 ■  จายเงินคืนโดยตรง โดยจายเปนเงินสด  (cash)  หรือเช็ค  (cheques)  โดยการประกาศ
กําหนดใหผูฝากเงินดําเนินการมารับหรือรอรับภายในเงื่อนไขและระยะเวลาที่กําหนดอยางชัดเจน  
ซ่ึงการประกาศนั้นมีหลายรูปแบบ ตั้งแตทางหนาหนังสือพิมพ  ส่ือโทรทัศน  หรือประกาศขาวสาร
ทางราชการ   
 ■  โอนเงินไปยังสถาบันการเงินอ่ืน  หรือจัดตั้งสถาบันการเงินชั่วคราวเพื่อทําหนาที่ใน
การรับโอนเงินดังกลาว  และประกาศกําหนดเงื่อนไขและระยะเวลาท่ีผูฝากเงินจะมารับเงินฝากคืน
อยางชัดเจน 

  
 
 ข. บทบาทของสถาบันประกันเงินฝากในกระบวนการ  Liquidation Process 
 
 กลไกหรือเครื่องมือทางกฎหมายที่สําคัญประการหนึ่งของสถาบันประกันเงินฝากคือ  การ
ทําหนาที่เปนผูชําระบัญชี (liquidator) ของสถาบันการเงินที่มีปญหา ซ่ึงเคร่ืองมือนี้เปนสวนหนึ่ง
ของมาตรการแกไขปญหาแบบ  corrective  measures  ที่จะเกิดขึ้นหลังจากที่องคกรกํากับดูแลไดส่ัง
ใหมีการปดกิจการสถาบันการเงินที่มีปญหา และสถาบันประกันเงินฝากก็ใชมาตรการตางๆใน
แกไขปญหาตามกระบวนการ Resolution Process ผานรูปแบบการโอนขายสินทรัพย (P&A) การ
ควบกิจการ  การจายเงินคืนแกผูฝากเงิน   
 
 การชําระบัญชี (liquidation) 
 

การชําระบัญชี คือ การชําระสะสางกิจการของบริษัทใหเสร็จสิ้นไป รวบรวมทรัพยสิน  
ขายทรัพยสิน  ติดตามทวงหนี้สิน  ดําเนินคดีหรือตอสูแทนบริษัท  ชําระหนี้และแบงเงินหรือ
ทรัพยสินที่เหลืออยู ภายหลังการชําระหนี้ใหแกผูถือหุน  ตลอดจนกระทําการอื่นตามที่กฎหมาย
กําหนดใหเสร็จสิ้นไป 

อยางไรก็ตาม  บทบาทหนาที่ของสถาบันประกันเงินฝากในฐานะของผูชําระบัญชีคอนขาง
มีปญหาในทางปฏิบัติ เพราะหลังจากที่มีการปดสถาบันการเงินใด  สถาบันการเงินที่ปดไปนั้นก็จะ
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เขาสูกระบวนการชําระบัญชี  โดยสถาบันประกันเงินฝากจะมีบทบาทหนาที่ในฐานะผูชําระบัญชี 
(Liquidator)  ซ่ึงปญหาที่เกิดขึ้น คือ ปจจุบันในกรณีที่สถาบันการเงินใดปดกิจการไป ตาม
พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ 2505 และพระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจ
หลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ 2522  ธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะที่เปนองคกร
กํากับดูแลก็จะใชอํานาจตามกฎหมายใหกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน เปน
ผูมีอํานาจในการชําระบัญชีสถาบันการเงินที่ปดกิจการ  ซ่ึงเนื่องจากกฎหมายดังกลาวมไิดกําหนด
บทบาท ขอบเขตและอํานาจหนาที่ ในเรื่องดังกลาวอยางชัดเจน เพียงแตกฎหมายดังกลาวใหการ
ชําระบัญชีสถาบันการเงินใหนําบทบัญญัติในเรื่องการชําระบัญชีตามประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย หรือตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 มาบังคับใช  ดังน้ันกองทุนเพื่อการฟนฟู
และพัฒนาระบบสถาบันการเงินจึงอนุโลมใชการชําระบัญชีในกรณีทั่วไป คือ ตาม พ.ร.บ บริษัท
มหาชน พ.ศ 2535 มาใช 60 ซ่ึงหลักเกณฑ และขอบเขตอํานาจหนาที่ของผูชําระบัญชีดังกลาวนั้น
คอนขางซับซอน และมีขั้นตอนและกระบวนการที่มีอยูมาก ซ่ึงอาจจะทําใหใชระยะเวลาที่ยาวนาน  
โดยเริ่มตั้งแต เมื่อผูชําระบัญชีไดรับการแตงตั้งแลวจะตองแจงเปนหนังสือใหบรรดาเจาหนี้ทั้งหลาย
ทราบเพื่อยื่นคําขอชําระหนี้แกผูชําระบัญชี ภายใน 1 เดือน นับแตไดรับการแจง  รวมถึงแจงให
ลูกหนี้ของบริษัทชําระหนี้แกผูชําระบัญชี61  และภายใน 7 วัน นับตั้งแตไดรับการแตงตั้ง ผูชําระ
บัญชีจะตองประกาศโฆษณาการเลิกบริษัทใหประชาชนทราบ62    

ผูชําระบัญชี มีอํานาจหนาที่  เชน 63 
1) ดําเนินการงานของบริษัทเฉพาะที่มีความจําเปน เพื่อชําระสะสางกิจการงานที่

คางอยูใหเสร็จสิ้นไป 
2) เก็บรวบรวมและรับเงินหรือทรัพยสินที่บริษัทมีสิทธิจะไดรับจากบุคคลอื่น

หรือขายทรัพยสินของบริษัท 
3) ดําเนินการทั้งปวงเกี่ยวกับคดีแพงหรือคดีอาญา หรือประนีประนอมยอมความ

ในนามของบริษทั 
4) ชําระหนี้ในนามของบริษัท 
5) เรียกประชุมผูถือหุน 
6) แบงเงินและทรัพยสินที่เหลืออยูภายหลังการชําระบัญชีแกผูถือหุน 

                                                  
 60 มาตรา 66 วรรคสอง พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และ
ธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ 2522 
 61 มาตรา 162 พระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 
 62 มาตรา 161 พระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 
 63 มาตรา 160 พระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 
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และในกรณีที่ผูชําระบัญชีเห็นวาจําเปนแกการชําระบัญชี หรือเมื่อเจาหนี้รองขอ ผูชําระ
บัญชีอาจจะเรียกประชุมเจาหนี้ เพื่อพิจารณากิจการและฐานะทางการเงินของบริษัทและเร่ืองการ
ชําระหนี้ได64 

นอกจากนี้แลว ผูชําระบัญชีจะตองทํารายงานยื่นตอนายทะเบียนทุก 3 เดือน เพื่อแสดงให
เห็นวาผูชําระบัญชีไดจัดการชําระบัญชีไปอยางไรบาง ไปจนกวาจะเสร็จการชําระบัญชี65 และถา
การชําระบัญชีไมสามารถกระทําไดใหเสร็จภายใน 1 ป  ผูชําระบัญชีจะตองเรียกประชุมผูถือหุนใน
เวลาสิ้นปทุกปโดยตองทํารายงานยื่นตอที่ประชุมวาไดจัดการชําระบัญชีไปอยางไรบาง66 และเมื่อ
ชําระบัญชีเสร็จสิ้นแลว ผูชําระบัญชีจะตองทํารายงานการชําระบัญชีและเรียกประชุมใหญผูถือหุน
เพื่อเสนอรายงานใหที่ประชุมใหญผูถือหุนอนุมัติหรือใหความเห็นชอบ  และนําผลของการอนุมัติ
ไปจดทะเบียนตอนายทะเบียนภายใน 14 วัน นบัแตวันประชุมใหญผูถือหุน จึงถือไดวาการชําระ
บัญชีไดส้ินสุดลง 67 

อยางไรก็ตาม หากพิจารณาเปรียบเทียบกับกระบวนการพิทักษทรัพยตามกฎหมาย
ลมละลายแลว จะเห็นไดวา ตามกระบวนการลมละลาย เมื่อศาลมีการแตงตั้งผูพิทักษทรัพยแลว นับ
แตนั้นบรรดาเจาหนี้จะตองยื่นคําขอรับชําระหนี้ภายใน 2 เดือน และเจาพนักงานพิทักษทรัพยจะมี
อํานาจในการเขาไปจัดการกับกิจการและทรัพยสินของลูกหนี้ ยึดทรัพยสิน  สมุด  บัญชี  และ
เอกสารของลูกหนี้  รวบรวมทรัพยสินของลูกหนี้หรือที่ลูกหนี้ครอบครองอยู  เขาวาดําเนินคดีแพง
แทนลูกหนี้  จัดประชุมเจาหนี้ จัดใหมีการประนอมหนี้กอนและหลังลมละลาย  การเพิกถอนการให
เปรียบแกเจาหนี้บางราย  การบังคับใหบุคคลภายนอกชําระหนี้หรือสงมอบทรัพยสินแกเจาพนกังาน
พิทักษทรัพย  รวมถึงการไมยอมรับทรัพยสินหรือสิทธิตามสัญญาใดๆ  การจําหนายทรัพยสินของ
บุคคลลมละลายโดยการขายทอดตลาด  และการแบงทรัพยสินใหแกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลาย 

ขั้นตอน ขอบเขต อํานาจหนาที่ของผูชําระบัญชีและเจาพนักงานพิทักษทรัพยนั้น คอนขาง
จะมีความคลายกัน คือ  การทําหนาที่เปนผูที่เขามาดูแลหรือเขามาจัดการกับสินทรัพยและหนี้สิน
ของลูกหนี้  แตส่ิงที่ผูเขียนเห็นวามีความแตกตางกันอยางเห็นไดชัดเจนคือ  กรณีการชําระบัญชีนั้น
เปนกรณีเหตุการณปรกติที่อาจจะเกิดขึ้นในกรณีที่บริษัทประสงคจะเลิกกิจการไป  ซ่ึงตางกับกรณี
การถูกพิทักษทรัพย เนื่องจากสถานะทางการเงินของบริษัทอยูในสภาวะหนี้สินลนพนตัว 
(Insolvency) หรือมีหนี้สินมากกวาทรัพยสินจึงถูกฟองรองใหลมละลาย เพื่อใหกฎหมายเขามา
คุมครองกระบวนการชําระหนี้แกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลายอยางเปนธรรม บทบาทดังกลาวของ
                                                  
 64 มาตรา 171 พระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 
 65 มาตรา 174 พระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 
 66 มาตรา 175 พระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 
 67มาตรา 175 พระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 
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กฎหมายลมละลายโดยเจาพนักงานพิทักษทรัพยจึงมีขอยุงยาก มีเจาหนี้จํานวนมาก  และมีความ
สลับซับซอนอยางมาก รวมถึงมีขั้นตอนและกระบวนการที่ใชระยะเวลานาน   

หากไดพิจารณาถึงกระบวนการชําระบัญชีสถาบันการเงินที่ปญหาของสถาบันประกันเงิน
ฝากในฐานะของผูชําระบัญชี  เนื่องจากสถาบันการเงินเปนประเภทแหงกิจการรูปแบบหนึ่งที่มี
ความแตกตางไปจากกิจการประเภทอื่น เพราะมีผลกระทบโดยตรงตอความเชื่อมั่นของผูฝากเงิน  
เจาหนี้ และประชาชน และเสถียรภาพของระบบการเงิน  และมีปญหาทางเทคนิค  ธุรกรรมทาง
การเงิน และมีบรรดาเจาหนี้จํานวนมาก  ยุงยากและสลับซับซอนเปนอยางมาก  ดังนั้น การแกไข
ปญหาจึงตองดําเนินการอยางรวดเร็ว  เปนธรรม และมีลักษณะเฉพาะหรือลักษณะพิเศษ  โดยการ
ลดขั้นตอนบางขั้นตอนออกไปที่ไมจําเปน  

อยางไรก็ตามลักษณะสําคัญของกระบวนการชําระบัญชีนี้ควรที่จะมีประเด็นที่สําคัญ  
ดังตอไปนี้      

 
ขอบเขตและอํานาจหนาที่ของผูชําระบัญช ี
 
สําหรับขอบเขตและอํานาจหนาที่ของผูชําระบัญชีนี้ ตามที่กําหนดในพระราชบัญญัติ

บริษัทมหาชน พ.ศ 2535 ดังที่ไดกลาวมานั้นมีความเหมาะสมที่จะใชกับกรณีการชําระบัญชีของ
สถาบันการเงิน แตอยางไรก็ตามผูเขียนเห็นวา ควรที่จะมีการกําหนดกรอบของระยะเวลาของการ
ชําระบัญชีใหมีความรวดเร็วที่สุดเทาที่จะสามารถกระทําได  เชน  กระบวนการในการวากลาวคดี
แพงและทางอาญาแทนสถาบันการเงินที่มีปญหานั้นในกรณีที่สถาบันการเงินดังกลาวนั้นเปน
คูความ  ก็ควรที่จะกําหนดใหสถาบันประกันเงินฝากมีสิทธิหรืออํานาจที่จะรองขอตอศาลใหศาลสั่ง
งดกระบวนการพิจารณาคดีที่สถาบันการเงินที่มีปญหาเปนคูความอยู  หรืออาจจะขอใหศาลสั่ง
จําหนายคดีไป แลวใหบรรดาเจาหนี้ทั้งหลายที่ฟองรองลูกหนี้สถาบันการเงินในศาลมาดําเนินการ
ขอเรียกหรือรับชําระหนี้จากสถาบันประกันเงินฝากโดยตรงในกระบวนการชําระบัญชี  ซ่ึงจะไดรับ
ผลดีกวาการปลอยใหเจาหนี้ตางฟองกันเอง 

นอกจากนี้แลว อํานาจหนาที่ของสถาบันประกันเงินฝากในการรวบรวมทรัพยสินหรือรับ
เงินหรือทรัพยสินที่สถาบันการเงินมีสิทธิจะไดรับนั้น  เพื่อเปนการเพิ่มมูลคาและจํานวนของ
สินทรัพยใหสูงขึ้น (the maximized the asset) สถาบันประกันเงินฝากก็ควรที่จะมีอํานาจเต็มที่ใน
การรวบรวมทรัพยสินที่อยูของสถาบันการเงินหรือท่ีสถาบันการเงินครอบครองอยู รวมถึงเรียกให
บุคคลใดก็ตามที่รับวาเปนหนี้ลูกหนี้ของสถาบันการเงินใหชําระหนี้ ซ่ึงอาจจะใหสิทธิในการโตแยง
ไดภายใตระยะเวลาที่จํากัด  รวมถึงมีสิทธิที่จะปฎิเสธสัญญาหรือสิทธิประโยชนบางประการที่
สถาบันการเงินที่มีปญหามีอยู แตเปนการสรางภาระหรือไมคุมกับประโยชนที่จะไดรับ  โดยท้ังนี้ 
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กฎหมายจะตองกําหนดกรอบของระยะเวลาและขั้นตอน บทบาทอํานาจหนาที่ของสถาบันประกัน
เงินฝากไวอยางชัดเจน  เพื่อที่จะทําใหการชําระบัญชีเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 

 
คําขอรับชําระหนี้และการยื่นคําขอรับชําระหนี ้

 
ในกรณีของคําขอรับชําระหนี้นี้จะเปนสิ่งที่อาจจะเกิดปญหาในทางปฏิบัติไดวา หนี้ใดที่จะ

สามารถยื่นคําขอรับได  หนี้ใดที่ไมสามารถยื่นคําขอรับชําระหนี้ได  ประเด็นดังกลาว กฎหมาย
อาจจะตองกําหนดไวชัดเจนวาหนี้ที่ยื่นคําขอรับชําระหนี้ได คือ หนี้ประเภทใดบาง  โดยอาจจะนํา
หลักการตามมาตรา 94 ของกฎหมายลมละลาย และตามคําพิพากษาศาลฎีกาที่ตีความมาเปน
แนวทาง เชน  หนี้ที่ขอรับชําระหนี้ไดจะตองเปนหนี้ที่เกิดขึ้นกอนที่สถาบันประกันเงินฝากจะไดรับ
การแตงตั้งใหทําหนาที่เปนผูชําระบัญชี  เวนแตเปนหนี้ที่ฝาฝนกฎหมาย (คําพิพากษาฎีกาที่ 
946/2491(ประชุมใหญ) , 324/2518, 1124/2512, 1238/2502) หรือหนี้ที่ฟองรองบังคับคดีไมได 
(เชนหนี้ที่ขาดอายุความ คามคําพิพากษาฎีกาที่ 409/2511, 738/2507, 739/2507, 740/2507)  โดย
ถึงแมวาหนี้ดังกลาวจะเปนหนี้ที่ไมแนนอน  หรือยังไมถึงกําหนดชําระ หรือมีเงื่อนไข หรือเปนหนี้
ในอนาคต รวมถึงหนี้ที่ใหแกสถาบันการเงินเพื่อใหสามารถดําเนินกิจการตอไปได  หรือหนี้ที่มี
ประกันที่เมื่อเจาหนี้ยินยอมสละหลักประกันและขอรับชําระหนี้อยางเจาหนี้สามัญ 

ซ่ึงหลังจากที่ยื่นคําขอรับชําระหนี้แลว สถาบันประกันเงินฝากก็ยอมจะมีสิทธิที่จะรับ
หรือไมรับหรือรับแตบางสวนก็ได  โดยในกรณีนี้เจาหนี้ที่เสียหายอาจจะโตแยงไดตอสถาบัน
ประกันเงินฝากกอน  ซ่ึงสถาบันประกันเงินฝากจําเปนที่จะตองไตสวนโดยเร็ว  เจาหนี้ดังกลาวไม
พอใจอีกครั้งจึงจะสามารถฟองรองศาลขอใหศาลไตสวนคําขอรับชําระหนี้ได ทั้งนี้ เพื่อเปนการ
คุมครองผลประโยชนของเจาหนี้ที่ไดรับความเสียหายดวย 

 
การจัดสรรชําระหนี้แกเจาหนี้ 

 
ในเรื่องของการจัดสรรชําระหนี้แกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลายนี้ เปนเรื่องที่มีความสําคัญ

ประการหนึ่ง  และถือวาเปนการหัวใจของกระบวนการชําระบัญชี (Liquidation Process) ที่จะตอง
กําหนดลําดับชั้นและระยะเวลาที่ชัดเจน เพื่อสรางความเชื่อมั่นตอเจาหนี้ ผูถือหุน และระบบการเงิน  
โดยในประเด็นแรกคือ ในเรื่องของลําดับชั้น ซ่ึงผูเขียนเห็นวาหากนําหลักการในตางประเทศ คือ 
สหรัฐอเมริกา จะมีความเหมาะสม  คือ 
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1) คาใชจาย  คาธรรมเนียม อันเกิดจากกระบวนการชําระบัญชี 
2) ภาระหนี้ของเจาหนี้ผูฝากเงิน (ผูฝากเงินที่ไมไดรับการประกัน)  

รวมถึงภาระหนี้ของสถาบันประกันเงินฝากในฐานะผูรับชวงสิทธิใน
การจายเงินคืนแกผูฝากเงินที่รับการประกัน 

3) ภาระหนี้ของเจาหนี้สามัญทั่วไป 
4) ภาระหนี้ของเจาหนี้ดอยสิทธิ 
 

และสุดทาย หากมีเงินเหลือจากการแบงชําระแลวก็จะตกแกผูถือหุน ตามสวนที่เทากัน (pro 
rata basis)  เวนแตในกรณีที่มีขอบังคับกําหนดในเรื่องของหุนบุริมสิทธิ  โดยทั้งนี้ สถาบันประกัน
เงินฝากจะตองทําการชําระหนี้แกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลายตามลําดับใหหมดเสียกอนตามสวนของตน  
หากมีเหลือจึงจะแบงจายหรือชําระหนี้แกเจาหนี้ในลําดับถัดไป 

นอกจากนี้  ปญหาในทางปฏิบัติอาจจะเกิดขึ้นได เนื่องมาจากสถาบันการเงินจะมีเจาหนี้
เปนจํานวนมากจึงอาจจะเกิดความไมเชื่อมั่นหรือสับสนในการไดรับเงินชําระหนี้  สถาบันประกัน
เงินฝากมีความจําเปนที่จะตองประกาศสูสาธารณชนเพื่อใหทราบถึงขั้นตอน รายละเอียด และ
เงื่อนไข กฎเกณฑ ในการรับเงินหรือรับชําระหนี้อยางชัดเจน  พรอมทั้งจัดประชุมหรือจัดชี้แจงตอ
บรรดาเจาหนี้ เพื่อกําหนดรูปแบบและเงือนไขดังกลาวหากสามารถกระทําได  
 บทบาทในการชําระบัญชีหรือ receiver ของสถาบันประกันเงินฝาก เพื่อเปนการเพิ่มมูลคา
ของสินทรัพยของสถาบันการเงินที่ถูกปด สถาบันประกันเงินฝากยอมมีอํานาจที่จะปฎิเสธหรือ
ยกเลิกภาระหนี้ตามสัญญาที่สถาบันการเงินที่ปดกิจการมีอยูกับบุคคลภายนอก เมื่อสถาบันประกัน
เงินฝากเห็นวากอใหเกิดภาระอันเกินควร หรือเห็นวาการปฎิเสธหรือการยกเลิกดังกลาวจะทาํใหการ
ดําเนินงานของสถาบันประกันเงินฝากสะดวกเรียบรอย และบรรลุวัตถุประสงคมากขึ้น  นอกจากนี้
ในกรณีที่สถาบันการเงินที่ปดกิจการถูกฟองรองในศาล สถาบันประกันเงินฝากตองเขามาเปน
คูความแทนสถาบันการเงิน แตหากสถาบันประกันเงินฝากเห็นวา การดําเนินคดีดังกลาวประเมิน
แลววาจะไมกอใหเกิดประโยชนใดๆ หรือเห็นวาควรจะขอใหศาลจําหนายคดี แลวใหดําเนิน
กระบวนการชําระบัญชีของสถาบันประกันเงินฝากซึ่งจะเปนผลดีกวา ก็สามารถกระทําได 

 
 5.4 ความสัมพันธระหวางสถาบันประกันเงินฝากและธนาคารแหงประเทศไทยในการ
ตรวจสอบระบบสถาบันการเงินและการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินท่ีมีปญหา 

  
ระบบโครงสรางของการเงิน และระบบสถาบันการเงินของประเทศไทยมีความแตกตางกับ

ประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศฟลิปปนส  เพราะเนื่องจากลักษณะของสถาบันการเงินและ
โครงสรางองคกรกํากับดูแลที่มีความเชื่อมโยงกันตามลักษณะของการบริหารราชการแผนดินของ
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ประเทศ  ดังนั้น  โดยหลักการแลว ธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะที่มีอํานาจตามกฎหมายในการ
ทําหนาที่กํากับดูแลระบบการเงินและระบบสถาบันการเงินของประเทศโดยตรง จึงมีอํานาจทาง
กฎหมายในการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินใหมีความมั่นคงและมีเสถียรภาพ (stabilities) ให
เปนไปตามหลักการของ prudential supervision 

 
ดังที่กลาวมาแลววา สถาบันประกันเงินฝากที่จัดตั้งขึ้นนอกจากมีบทบาทในการสรางความ

เชื่อมั่นแกผูฝากเงินโดยเฉพาะผูฝากเงินรายยอยแลว ยังมีบทบาทในการใชมาตรการในการ
ตรวจสอบสถาบันการเงินสมาชิกและมาตรการในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบัน
การเงินสมาชิกที่มีปญหา เพื่อสรางความเขมแข็งแกระบบสถาบันการเงินและระบบการเงิน  ซ่ึง
อํานาจหนาที่ในการใชมาตรการสองประการดังกลาวขางตน แมวาจะมีวัตถุประสงคประการหนึ่ง
ในการปองกันความเสี่ยงของเงินกองทุนประกันเงินฝาก แตอยางไรก็ตาม ผลดีจะเกิดขึ้นในการชวย
เสริมประสิทธิภาพของการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินของธนาคารแหงประเทศไทย ของ
สถาบันประกันเงินฝาก ดังนั้น สถาบันประกันเงินฝากจึงอยูในสถานะที่เรียกวา supplement 
supervisory   ของธนาคารแหงประเทศไทย 68 โดยสถาบันประกันเงินฝากจะไมใชมีบทบาทในการ
                                                  
 68 ประเด็นที่กําหนดใหสถาบันประกันเงินฝากทําหนาที่เปนองคกรในลักษณะเสริมการ
กํากับดูแลระบบสถาบันการเงินของธนาคารแหงประเทศไทย หรือ supplement supervisory นั้นมี
ความสําคัญอยางมากของการกําหนดรูปแบบที่เหมาะสมของสถาบันประกันเงินฝากของประเทศ
ไทย ซ่ึงในหลายแนวความคิดที่มีการเสนอแนะใหสถาบันประกันเงินฝากนั้นมีอํานาจในการกํากับ
ดูแลระบบสถาบันการเงินโดยตรงและกําหนดใหธนาคารแหงประเทศไทยมีอํานาจเฉพาะการกํากับ
ดูแลระบบการเงินหรือนโยบายการเงินนั้น ดวยความเคารพอยางสูง ผูเขียนมีความเห็นวา ตาม
หลักการสรางระบบตาขายระวังภัยทางการเงินหรือ financial safety net ที่ดีและมีประสิทธิภาพนั้น 
เนื่องจากระบบดังกลาวประกอบไปดวย 2 สวนที่สําคัญ คือ ในสวนของมาตรการการปองกัน 
(preventive measures) และในสวนของมาตรการคุมครอง (protection measures) ซ่ึงในสวนของ
มาตรการปองกันนั้นผานรูปแบบของการกํากับดูแลที่ดีตามหลักการของ prudential supervisory 
และในสวนของมาตรการในการคุมครองนั้นก็ผานรูปแบบของระบบการประกันเงินฝาก การจัดให
มีแหลงเงินกูยืมสุดทาย  ซ่ึงโดยมาตรการดังกลาวนี้จะตองสามารถไปดวยกันเปนอยางดีและมี
ประสิทธิภาพทั้งสองมาตรการ ดังนั้น ตามหลักการดังกลาวจะเห็นไดวาระบบการประกันเงินฝาก
จึงมิใชมีหนาที่ในการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินโดยตรงเพราะการกํากับดูแลระบบสถาบัน
การเงินเปนอํานาจหนาที่ขององคกรที่กํากับดูแลโดยตรงซึ่งไดแกองคกรที่ออกใบอนุญาตหรือ 
license อํานาจหนาที่ของระบบการประกันเงินฝากจึงมีอํานาจในการใหการคุมครองหรือประกัน
เงินฝากของผูฝากเงิน ซ่ึงอาจจะรวมถึงการทําหนาที่เปนแหลงเงินสุดทายหรือ the lender of last 
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รวมในการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินหรือท่ีเรียกวา paralleled supervisory ซ่ึงการดําเนินงาน
ของสถาบันประกันเงินฝากที่จะประสบความสําเร็จไดเปนอยางดีนั้น สถาบันประกันเงินฝากจะมี
อํานาจที่อิสระ ปราศจากการแทรกแซงในการใชมาตรการตางๆ ไมวาจะเปนมาตรการในการ
ตรวจสอบ มาตรการในการบังคับ รวมถึงมาตรการในการจัดการกับสินทรัพยและหนี้สินของ
สถาบันการเงินที่มีปญหา เพียงแตสถาบันประกันเงินฝากมีความจําเปนที่จะตองประสานงานอยาง
ใกลชิดกับธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะองคกรกํากับดูแลโดยตรงในเรื่องเชน ดังตอไปนี้ 

 ▪ การแจงใหธนาคารแหงประเทศไทยและกระทรวงการคลังทราบเมื่อผลของการ
ตรวจสอบและการจัดระดับ (rating) ของสถาบันประกันเงินฝากแสดงใหเห็นวาสถาบันการเงินใดมี
ปญหาหรือเริ่มอาจจะมีปญหาขึ้นได   

▪ ใหความรวมมือและแลกเปลี่ยนขอมูล (data exchange) รวมถึงมีสิทธิรองขอความ
ชวยเหลือทางดานขอมูลและการดําเนินงานซึ่งกันและกันกับธนาคารแหงประเทศไทย 

 ▪ มีสวนรวมและใหคําแนะนําในการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินรวมกับธนาคารแหง
ประเทศไทยตั้งแตการขออนุญาตจัดตั้งสถาบันการเงินจนถึงการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงิน 
                                                                                                                                               
resort แกระบบการเงินและระบบสถาบันการเงินดวย ในขณะเดียวกันระบบการประกันเงินฝากก็
สามารถชวยรักษาเสถียรภาพของระบบสถาบันการเงินและระบบการเงินดวยโดยการเสริม
ประสิทธิภาพของการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินขององคกรกํากับดูแล ผานมาตรการในการ
ตรวจสอบ (examination measures) และมาตรการในการจัดการกับสินทรัพยและหนี้สินของ
สถาบันการเงินที่มีปญหา (resolution measures) ในรูปแบบของ มาตรการ enforcement action 
มาตรการลักษณะของ corrective  และมาตรการในการเขาแทรกแซงการดําเนินงานของสถาบัน
การเงิน  ซ่ึงผลดีที่เกิดขึ้นนั้นนอกจากจะชวยเสริมประสิทธิภาพของการกํากับดูแลระบบสถาบัน
การเงินขององคกรกํากับดูแล และความมั่นคงของระบบสถาบันการเงินและระบบการเงินแลว การ
ใชมาตรการดังกลาวยังมีสวนปองกันเงินกองทุนประกันเงินฝาก ปองกันปญหา moral hazard และ
รักษาวินัยของระบบตลาด (market discipline) อีกดวย   
 และอีกเหตุผลหนึ่งที่สําคัญ คือ การกําหนดใหระบบการประกันเงินฝากมีอํานาจในการ
กํากับดูแลระบบสถาบันการเงินโดยตรงในขณะเดียวกันกําหนดใหระบบการประกันเงินฝากมี
อํานาจในการคุมครองเงินฝาก ใหความชวยเหลือและแกไขปญหารวมถึงทําหนาที่ในการเปนแหลง
เงินกูยืมสุดทายแกระบบสถาบันการเงิน จะเปนสิ่งที่ตองใชความระมัดระวังอยางยิ่งเพราะเทากับวา
ระบบสถาบันประกันเงินฝากจะทําหนาที่ทั้งเปนผูกํากับดูแลตรวจสอบ และทําหนาที่ใหความ
ชวยเหลือสถาบันการเงินที่มีปญหา จึงอาจจะเกิดปญหาตามมาได ดังเชนกรณีเดียวกับธนาคารแหง
ประเทศไทยในปจจุบันที่มีอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินและมีอํานาจในการ
ใหความชวยเหลือแกสถาบันการเงินที่มีปญหาผานกองทุนฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน 



 214

 ▪ แจงและใหความเห็น/คําแนะนําแกธนาคารแหงประเทศไทยและกระทรวงการคลัง เมื่อ
ผลของการใชมาตรการบังคับ(enforcement action) ไมประสบความสําเร็จ และมีความจําเปนที่
จะตองใชมาตรการในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา (resolution 
measures)  รวมถึงการแตงตั้งใหสถาบันประกันเงินฝากทําหนาที่ในกระบวนการ Resolution 
Process  ในฐานะของ conservator หรือ receiver  และในกระบวนการ Liquidation Process ใน
ฐานะ liquidator เมื่อสถาบันการเงินใดประสบปญหา (bank failure) หรือปดกิจการ  

▪ แจงใหธนาคารแหงประเทศไทยทราบถึงมาตรการตางๆ ที่สถาบันประกันเงินฝากใช เมื่อ
สถาบันประกันเงินฝากอยูในฐานะของ conservator หรือ receiver และในฐานะของ liquidator ใน
กรณีในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา รวมถึงรับความเห็นและ
ขอแนะนําจากธนาคารแหงประเทศไทยในการจดัการและแกไขปญหาดังกลาว 

อยางไรก็ตาม เพื่อที่จะสามารถปองกันความเสียหายที่จะเกิดขึ้นกับระบบสถาบันการเงิน  
ผูเขียนเห็นเพิ่มเติมวาสถาบันประกันเงินฝากควรจะมีอํานาจในลักษณะที่สามารถถวงดุลอํานาจของ
ธนาคารแหงประเทศไทยพอสมควร โดยเฉพาะในกรณีที่หลังจากผลของการใชมาตรการในการ
ตรวจสอบ (examination measures) ของสถาบันประกันเงินฝาก และสถาบันประกันเงินฝากเห็น
ควรที่จะใชมาตรการในการบังคับ (enforcement measures) กับสถาบันการเงินใดที่ประสบปญหา 
(สถาบันการเงินที่ประเมินแลวอยูในระดับ 5) และตองรายงานใหกระทรวงการคลังและธนาคาร
แหงประเทศไทยทราบเพื่อหาทางแกไขปญหาโดยเร็วนั้น  หากสถาบันประกันเงินฝากทํารายงาน
และเสนอความเห็นไปใหแกองคกรทั้งสองแลว หากมีการตอบรับแลว จะทําใหเกิดแนวทางรวมกัน
ในการจัดการและแกไขปญหา  แตหากไมมีการตอบรับการจัดการและการแกไขปญหาดังกลาว
ภายในระยะเวลาที่กําหนด สถาบันประกันเงินฝากควรจะมีความชอบธรรมที่จะใชมาตรการบังคับที่
เหมาะสมกับสถาบันการเงินนั้นผานรูปแบบ เชนการทําขอตกลงหรือ MOU  การลงโทษปรับ  การ
ยกเลิกการประกันเงินฝาก  การสั่งใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ รวมถึงการเปลี่ยนแปลง
กรรมการหรือผูบริหารของสถาบันการเงินที่มีปญหา ซ่ึงหากมาตรการดังกลาวไมประสบ
ความสําเร็จแลว สถาบันประกันเงินฝากก็มีอํานาจทางกฎหมายในการแทรกแซงการดําเนินงานของ
สถาบันการเงินที่มีปญหาหรือมาตรการในการจัดการกับสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่
มีปญหา (resolution measures) โดยการรายงานกระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศไทยเพื่อ
ขอใหแตงตั้งสถาบันประกันเงินเปนconservator หรือ receiver และในฐานะของ liquidator ตอไป 
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5.5 ประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการตรวจสอบระบบสถาบันการเงิน และการจัดการ
สินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินท่ีมีปญหาของสถาบันประกันเงินฝากที่มีตอ ระบบ 
Financial Safety Net 

 
 การใชอํานาจทางกฎหมายในการตรวจสอบ (examination measures)  สถาบันการเงิน
สมาชิก และการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา (resolution measures)  
ของสถาบันประกันเงินฝาก ถือวาเปนสวนสําคัญของการสรางตาขายระวังภัยทางการเงิน (financial  
safety net ) ของประเทศ ที่จะชวยเสริมการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินตามหลักการของ 
prudential  supervision ของธนาคารแหงประเทศไทย และการทําหนาที่เปนแหลงเงินสุดทาย 
(lender of  last  resort)  เพื่อชวยเหลือสภาพคลองแกระบบสถาบันการเงินของสถาบันประกันเงิน
ฝากเอง  ดังนั้น การที่สถาบันประกันเงินฝากมีกลไกในการตรวจสอบ (examination) สถาบัน
การเงินสมาชิก  มีการจัดระดับ (rating) ของสถาบันการเงินเพื่อสามารถใชมาตรการในการบังคับ 
(enforcement action) ซ่ึงถือวาเปนการใชมาตรการปองกันลวงหนาที่มีประสิทธิภาพ และหาก
สถาบันการเงินใดมีสัญญาณที่ไมดีเกี่ยวกับสถานะฐานะทางการเงินและการดําเนินงาน สถาบัน
ประกันเงินฝากก็มีอํานาจในการจัดการกับปญหาดังกลาว ภายใตมาตรการจัดการสินทรัพยและ
หนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา (resolution measures) ที่มีกระบวนการและกรอบของเวลาที่
ชัดเจน ดังนั้น ถือไดวาการดําเนินงานดังกลาวของสถาบันประกันเงินฝากจึงมีลักษณะของ 
corrective measures ที่มีประสิทธิภาพ  สามารถแกไขปญหาทางเศรษฐศาสตรคือ moral hazard 
problem และ adverse selection problem สามารถสรางความเชื่อมั่นใหแกผูฝากเงินและเจาหนี้ของ
สถาบันการเงิน  และที่สําคัญยอมทําใหระบบสถาบันการเงินมีความเขมแข็งและมั่นคง การใช
มาตรการดังกลาวของสถาบันประกันเงินฝากจึงมีประสิทธิภาพ (efficiency)  และมีประสิทธิผลใน
การสรางความเขมแข็งของตาขายระวังภัยทางการเงิน (financial safety  net)  และเสถียรภาพของ
ระบบการเงินของประเทศ 
 ผลของมาตรการในการตรวจสอบสถาบันการเงินสมาชิกและมาตรการในการจัดการกับ
สินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหาของระบบการประกันเงินฝากเห็นไดอยางชัดเจน
จากตัวอยางของ FDIC ในประเทศสหรัฐอเมริกาที่ถือวาเปนตนแบบของระบบการประกันเงินฝาก
ทั่วโลกที่สรางกลไกและโครงสรางทางกฎหมายโดยกําหนดมาตรการตางๆ ที่มีประสิทธิภาพ  
แมวาในชวง Great  Depression  (1930 -1936) หรือในชวงป 1980 -1990  จะเกิดปญหาวิกฤติ
เศรษฐกิจอยางรายแรงก็ตาม  ระบบการประกันเงินฝากก็เปนสวนหนึ่งในการปองกันปญหาได และ
แมจะเกิดปญหาขึ้นมาก็มีบทบาทสําคัญในการบรรเทาเบาบางวิกฤติไดเปนอยางดี เชนเดียวกับ 
PDIC ของประเทศฟลิปปนส ที่มีการจัดตั้งสถาบันประกันเงินฝากและใหอํานาจในการตรวจสอบ
สถาบันการเงินสมาชิกและมาตรการในการแกไขปญหาสถาบันการเงินที่มีปญหาเชนเดียวกับ 
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FDIC ของประเทศสหรัฐอเมริกา ที่แมจะประสบกับปญหาวิกฤติในชวงป 2535-2540แตจาก
หลักฐานทางตัวเลขที่เกิดขึ้น เงินกองทุนประกันเงินฝากของ PDIC มิไดลดลงประกอบกับจํานวนที่
สถาบันการเงินที่มีปญหาลดลง ซ่ึงยอมแสดงถึงความมั่นคงของระบบสถาบันการเงิน ถึงแมวาใน
ขณะนั้นระบบเศรษฐกิจของประเทศฟลิปปนสจะประสบปญหาก็ตาม 
 
                                                                                 
     dกกก 
        

 
     
                
  
 
 
-Close and Liquidation      
-P&A , M&A              no success            - warning 
-Pay –off                  - cease and order 
-Bridge Bank                                                                                                   - MOU  
                                                                                   - cancel the insures  
 
(diagram ดังกลาวนี้ผูเขียน ดัดแปลงใหเขากับเนื้อหาของ The deposit insurance system  จาก Figure 1 : overview of the structure of 

the report ใน “Supervisory Guidance on Dealing with Weak Banks” March 2002  ของ Bank for International Settlements, BIS) 
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                   บทที่ 6 
 
          บทสรุปและขอเสนอแนะ 
 
   
   
 ในป พ.ศ 2540  ประเทศไทยเกิดวิกฤติทางเศรษฐกิจและทางการเงินอยางรุนแรง เพื่อรักษา
ความเชื่อมั่นของประเทศ  ดังนั้น รัฐบาลจึงไดมีมติใหมีการรับประกันและคุมครองเงินฝากของผู
ฝากเงินและของเจาหนี้ของสถาบันการเงิน ซ่ึงการคุมครองและการประกันนี้เปนการคุมครองอยาง
เต็มจํานวน (full blanket)   นอกจากมาตรการในการคุมครองผูฝากเงินและเจาหนี้ดังกลาวแลว 
รัฐบาลยังไดมีมาตรการแกไขปญหาระบบสถาบันการเงินอีกหลายมาตรการ เชน มาตรการแกไข
และฟนฟูสถาบันการเงินที่มีปญหา  มาตรการเพื่อสรางความเขมแข็งของสถาบันการเงิน 
 ปญหาของวิกฤติทางเศรษฐกิจและทางการเงินในหลายประเทศและสําหรับประเทศไทย 
ในทางทฤษฎีเกิดขึ้นจากปญหาที่เกิดกับระบบตลาดการเงิน (financial market)  อันมีสาเหตุมาจาก
ความไมเทาเทียมกันของขอมูล (asymmetric information)ซ่ึงรวมถึงการไมมีความสามารถในการ
วิเคราะหและประเมินขอมูลตางๆในระบบการเงินและระบบสถาบันการเงินไดอยางดีพอหรือมี
ประสิทธิภาพ  ซ่ึงความไมเทาเทียมกันของขอมูลนี้ เมื่อเกิดขึ้นกับบุคคลที่เกี่ยวของในตลาดการเงิน
แลวไดกอใหเกดิปญหาทางเศรษฐศาสตรตามมา 2  ประการ คือ ปญหา moral  hazard และปญหา 
adverse  selection  ซ่ึงปญหาดังกลาวทําใหกลไกตลาดการเงินลมเหลว (Market Failure) ทําให
ระบบการเงินซึ่งมีพื้นฐานที่สําคัญจากความเชื่อมั่นของผูฝากเงินลดนอยลงไปอยางมากกอใหเกิด
การแหถอนเงิน (bank run)  จากสถาบันการเงินที่มีปญหาและลุกลามไปทําลายความเชื่อมั่นของผู
ฝากเงินของสถาบันการเงินอื่นทั้งระบบ (contagion effect) กอใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงตอ
ระบบสถาบันการเงิน ระบบการเงิน และระบบเศรษฐกิจ ซ่ึงปญหาดังกลาวนี้วิธีการที่จะสรางความ
เชื่อมั่นใหเกิดขึ้นกับผูฝากเงิน  คือ การนําระบบการประกันเงินฝาก โดยการจัดตั้งสถาบันประกัน
เงนิฝาก ซ่ึงระบบการประกันเงินฝากนี้เปนระบบที่ประเทศไทยจะตองจัดใหมีไว เพราะนอกจากจะ
เปนกลไกในการสรางความเชื่อมั่นดังกลาวแลว ระบบการประกันเงินฝากยังจะเปนการสรางตาขาย
ระวังภัยทางการเงิน (financial safety net)เพื่อปองกันปญหาที่อาจจะเกิดขึ้นไดกับระบบการเงินของ
ประเทศอีกดวย (precautionary measures)  ซ่ึงตาขายระวังภัยทางการเงิน หรือ financial safety net  
นั้นประกอบไปดวย การจัดใหมีการกํากับดูแลในลักษณะของ prudential การจัดใหมีแหลงเงินกูยืม
สุดทาย (the lender of last resort ) แกระบบการเงินเมื่อเวลาที่สถาบันการเงินหรือระบบการเงินมี
ปญหาสภาพคลองและขาดแคลนเงินทุนและการจัดใหมีระบบการประกันเงินฝาก  ซ่ึงสิ่งตางๆ ดังที่
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กลาวมานี้จะเปนตาขายระวังภัยที่จะสรางความมั่นคงและความเขมแข็งของระบบสถาบันการเงิน
และระบบการเงินของประเทศ 
 ระบบการประกันเงินฝาก เปนสวนหนึ่งของตาขายระวังภัยทางการเงิน ซ่ึงมีวัตถุประสงค
ในทางทฤษฎีสองประการที่สําคัญ  คือ ปองกันปญหาการแหถอนเงิน (bank run/bank panic) อัน
เกิดจากการขาดความเชื่อมั่นของผูฝากเงินที่มีตอระบบสถาบันการเงิน  ซ่ึงจะสงผลกระทบอยาง
รุนแรงตอระบบสถาบันการเงินและระบบการเงินของประเทศ ทําใหระบบการเงินมีความออนแอ  
แตอยางไรก็ตาม การมีระบบการประกันเงินฝากก็อาจจะกอใหเกิดพฤติกรรมที่เรียกวา moral hazard 
ซ่ึงอาจจะเกิดขึ้นกับสถาบันการเงินนั้น  ผูถือหุน  ผูฝากเงิน และเจาหนี้ของสถาบันการเงินโดย
พฤติกรรมดังกลาวนั้น ดังที่ไดกลาวมาแลววาจะทําใหสถาบันการเงินประสบปญหาตามมา เปน
ปญหาที่กอใหเกิดวิกฤติการณทางการเงิน และระบบเศรษฐกิจ  และตกเปนภาระที่สําคัญของ
สถาบันประกันเงินฝากในการที่จะตองจายเงินคืนแกผูฝากเงินจากเงินกองทุนประกันเงินฝากซึ่ง
อาจจะรวมไปถึงภาระที่จะตกอยูกับประชาชนในอนาคต   ดังนั้น มาตรการในการแกไขปญหา
ดังกลาว จึงมีสองแนวทาง คือ การจํากัดวงเงิน (limited coverage) และการไมคุมครองหรือการ
ประกันเงินของเจาหนี้ทั้งหลายของสถาบันการเงิน ทั้งนี้ ก็เพื่อกระตุนใหผูฝากเงินและเจาหนี้
ดังกลาวมีความระมัดระวังและสอดสองดูแลการดําเนินงานธุรกิจมากขึ้น สามารถแกไขปญหา 
moral hazard  อันเกิดจากผูฝากเงินและเจาหนี้ของสถาบันการเงิน และเปนการสรางวินัยของระบบ
ตลาด (market discipline) สวนแนวทางประการตอมา คือ การใหอํานาจแกสถาบันประกันเงินฝาก
ในการใชมาตรการในการตรวจสอบ (examination measures) สถาบันการเงินสมาชิก และมาตรการ
ในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา (resolution measures) 
 มาตรการทั้งสองประการดังกลาวขางตนนั้นมีความสําคัญ และถือวาเปนบทบาทที่มีความ
จําเปนของสถาบันประกันเงินฝาก เพราะระบบการประกันเงินฝากที่มีประสิทธิภาพนั้นจะตอง
สามารถปองกันปญหาทางเศรษฐศาสตรที่เรียกวา Moral Hazard ที่เกิดขึ้นจากระบบการประกันเงิน
ฝาก สามารถสรางความเชื่อมั่นของผูฝากเงินโดยการปองกันการแหถอนเงิน (bank run)   และท่ี
สําคัญสามารถที่จะชวยรักษาเสถียรภาพของระบบสถาบันการเงิน ซ่ึงการที่สถาบันประกันเงินฝาก
มีอํานาจในการใชมาตรการทั้งสองประการนั้น จะสามารถชวยรักษาเสถียรภาพและความมั่นคงของ
ระบบสถาบันการเงิน เนื่องมาจากปองกันปญหา Moral Hazard อันเปนสาเหตุที่สําคัญในการทําให
สถาบันการเงินมีความออนแอ นอกจากนี้ยังเปนการปองกันความเสี่ยงที่จะเกิดขึ้นกับเงินกองทุน
ประกันเงินฝาก 
 โดยการศึกษาจากตางประเทศ โดยเฉพาะประเทศสหรัฐอเมริกาที่มีการจัดตั้ง FDIC ขึ้นมา
โดยการใหอํานาจแก FDIC ในการใชหลักเกณฑในการเรียกเก็บเงินเบี้ยประกันตามความเสี่ยงของ
แตละสถาบันการเงิน (risk –based premiums) มาตรการตรวจสอบระบบสถาบันการเงินสมาชิก ทั้ง 
on –site และ off –site examination มาตรการในการบังคับ (enforcement  action) มาตรการในการ
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แทรกแซงการดําเนินงานของเอกชนอยางทันทวงที (early) รวมถึงมาตรการในการจัดการสินทรัพย
และหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา(resolution measures) ทั้งนี้ เพื่อรักษาความเชื่อมั่นของผู
ฝากเงิน (depositor) และแกไขปญหาทางเศรษฐศาสตรที่เรียกวา moral hazard อันเกิดจากสถาบัน
การเงิน ผูฝากเงิน/เจาหนี้ของสถาบันการเงินและองคกรกํากับดูแลคือ FDIC เองผานรูปแบบ
นโยบาย too big too fail  เชนเดียวกับประเทศฟลิปปนส ที่มีลักษณะโครงสรางพื้นฐานทาง
เศรษฐกิจและประสบปญหาจากภาวะวิกฤติการณทางการเงินเชนเดียวกับประเทศไทย ก็จัดตั้ง
สถาบันประกันเงินฝากหรือ PDIC ขึ้นมาโดยไดแบบอยางจาก FDIC ของประเทศสหรัฐอเมริกาใน
การกําหนดใหอํานาจแก PDIC ในการตรวจสอบระบบสถาบันการเงินสมาชิก  ซ่ึงผลของมาตรการ
ดังกลาวกอเกิดผลดีตอระบบการเงินและระบบสถาบันการเงินและสามารถบรรเทาเบาบาง
ผลกระทบจากวิกฤติเศรษฐกิจของประเทศได  
 
 จากการศึกษาวิจัยแสดงใหเห็นวาสถาบันประกันเงินฝากจะมีบทบาทหนาที่ที่ชัดเจนใน 3 
ลักษณะ ดังนี้  
 

1) สถาบันประกันเงินฝากจะมีอํานาจทางกฎหมาย  ตอไปนี้  
 
1.1  อํานาจทางกฎหมายในการตรวจสอบสถาบันการเงินสมาชิก  โดยอํานาจดังกลาวน้ี จะ

เปนการใชในกรณีพิเศษหรือเฉพาะกิจ (ad  hoc) มิใชมีบทบาทหลักในการกํากับตรวจสอบสถาบัน
การเงินสมาชิกเปนปรกติประจํา ภายหลังจากที่สถาบันประกันเงินฝากไดรับสัญญาณเตือนภัย
ลวงหนา (Early Warning System) ที่เกิดขึ้นกับสถาบันการเงินใด ไมวาจะโดยเกณฑของเงินกองทนุ
ตามหลักของ Prompt Corrective Action (PCA) หรือเกณฑของ Coverage Ratio เมื่อสถาบันประกนั
เงินฝากไดรับสัญญาณเตือนดังกลาวแลวจะทําการแจงใหธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะองคกร
กํากับดูแลโดยตรงทราบ  พรอมทั้งใชมาตรการในการเขาไปตรวจสองสถาบันการเงินที่มีปญหา
ดังกลาว ในรูปแบบของการตรวจสอบสถาบันการเงินสมาชิกทั้งแบบ On-Site Examination โดย
การเขาไปตรวจสอบสถานะและการดําเนินงาน รวมทั้งสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงิน ณ 
สถานที่นั้น  หรือรูปแบบของการตรวจสอบในลักษณะที่เรียกวา Off- Site Examination  ที่จะเปน
ลักษณะการขอใหสถาบันการเงินนั้นสงรายงาน หรือขอมูลลับตางๆ เกี่ยวกับสถานะและการ
ดําเนินงานรวมทั้งสถานะทางการเงินใหกับสถาบันประกันเงินฝาก เพื่อวิเคราะหและประเมิน
สถานะสถาบันการเงินนั้น  ซ่ึงหลังจากที่มีการตรวจสอบสถาบันการเงินนั้นเสร็จส้ินแลว สถาบัน
ประกันเงินฝากจะทําการประเมินหรือจัดระดับ (evaluate rating) ของสถาบันการเงินนั้น ทั้งนี้ ก็เพื่อ
จะสามารถเลือกใชมาตรการหรือวิธีการในการบังคับ (enforcement action) ไดอยางเหมาะสม เชน 
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การสั่งใหกระทํา หรืองดเวนการกระทํา  การแจงเตือน (warning)  การทําบันทึกขอตกลง (MOU)  
รวมถึง การยกเลิกการประกัน 

 
1.2  อํานาจทางกฎหมายในการแกไขปญหาสถาบันการเงินสมาชิก  หรือที่ เรียกวา 

“Resolution Process” ซ่ึงอํานาจของสถาบันประกันเงินฝากนี้จะเกิดขึ้นภายหลังจากที่สถาบัน
การเงินนั้นประสบปญหาขึ้นมาและการใชมาตรการในการบังคับ (enforcement action) ของสถาบัน
ประกันเงินฝากไมประสบความสําเร็จ  สถาบันประกันเงินฝากจะเขามามีบทบาทและอํานาจในการ
เขามาแกไขปญหาที่เกิดขึ้นกับสถาบันการเงินที่มีปญหานั้น  ซ่ึงหากสถาบันการเงินนั้นมีโอกาสที่
จะสามารถกลับฟนคืนมาไดหรือกลับมาดําเนินงานไดอยางปรกติและมั่นคงอีกครั้ง  สถาบันประกัน
เงินฝากอาจจะใชมาตรการหรือวิธีการในการแกไขปญหา โดยการใหใหความชวยเหลือโดยตรงแก
สถาบันการเงินที่มีปญหา (Open Direct Assistant) ไมวาจะในรูปแบบของการใหกูยืมเงิน (loan) 
การฝากเงิน  การซื้อหุนเพิ่มทุน  หรือการจัดทําแผนการฟนฟูกิจการ (Restructuring Plan) เพื่อปรับ
โครงสรางกิจการ  โครงสรางฐานะทางการเงิน และโครงสรางขององคกร  โดยทั้งนี้ การใช
มาตรการหรือวิธีการดังกลาวนั้นจะมีขอพิจารณาที่สําคัญในการเลือกใชวิธีการหรือมาตรการใดๆ ที่
มีตนทุนต่ําที่สุด (the least cost) และขอพิจารณาทางกฎหมาย เชน ในเรื่องของขอบเขต
วัตถุประสงคตามกฎหมายจัดตั้งสถาบันประกันเงินฝากในการใหความชวยเหลือโดยตรงแกสถาบัน
การเงินที่มีปญหาของสถาบันประกันเงินฝาก  หรือในเรื่องขั้นตอนหรือกระบวนการในการใหความ
ชวยเหลือโดยตรงและการดําเนินงานตามแผนฟนฟูกิจการที่จะตองใชระยะเวลานานตามที่
พระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535 กําหนด  (ซ่ึงบทบาทลักษณะนี้สถาบันประกันเงินฝากจะ
อยูในฐานะของ Conservator)   

ซ่ึงนอกจากนี้ หากสถาบันการเงินนั้นไมอาจจะสามารถฟนฟูกลับคืนมาได หรือมีโอกาส
นอยที่จะกลับคืนมาไดอยางปรกติและมั่นคง  บทบาทและอํานาจหนาที่หลักที่สําคัญ คือ การ
คุมครองผูฝากเงินหรือสรางความเชื่อมั่นแกผูฝากเงิน สถาบันประกันเงินฝากอาจจะเลือกที่ใชการ
จายเงินคืนแกผูฝากเงิน (Deposit Payoff) ซ่ึงการจายเงินคืนแกผูฝากเงินดังกลาวนี้จะกอใหเกิด
ตนทุนหรือ Cost อยางมหาศาลแกเงินกองทุนประกันเงินฝาก  สถาบันประกันเงินฝากอาจจะ
เลือกใชมาตรการหรือวิธีการอื่นที่มีตนทุนหรือ Cost ที่ต่ํากวาการจายเงินคืนแกผูฝากเงิน โดยการ
พิจารณาตามหลักการของ “The Cost Test”  เชน  การโอนขายสินทรัพยและหนี้สินของสถาบัน
การเงินที่มีปญหาใหแกสถาบันการเงินอื่นที่ดีและมีความมั่นคง (Purchase and Assumption, P&A)
ซ่ึงวิธีการหรือมาตรการนี้จะทําใหสถาบันประกันเงินฝากไมตองจายเงินคืนแกผูฝากเงิน และวิธีการ
ดังกลาวจะมีตนทุนที่ต่ํากวาการจายเงินคืนแกผูฝากเงิน  หรือ หากสถาบันการเงินที่มีปญหามีขนาด
ที่ใหญและมีความสําคัญตอชุมชนอยางมาก ดังนั้น เพื่อที่จะรอการแกไขปญหาที่จําเปนตองใชระยะ
เวลานาน และสรางความเชื่อมั่นแกผูฝากเงินและธุรกรรมทางการเงินตางๆ สถาบันประกันเงินฝาก
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อาจจะเลือกใชการจัดตั้งสถาบันการเงินขึ้นมาชั่วคราวเพื่อเขามารับโอนสินทรัพยและหนี้สินของ
สถาบันการเงินที่มีปญหา หรือที่เรียกวา “The Bridge Bank”  ซ่ึงการใชมาตรการหรือวิธีการนี้ก็จะมี
ตนทุนหรือ Cost ที่ต่ํากวาการจายเงินคืนแกผูฝากเงินเชนเดียวกัน  ซ่ึงการใชมาตรการในการแกไข
ปญหาลักษณะนี้อาจจะมีขอพิจารณาหรือปญหาทางกฎหมาย เชน ปญหาในเรื่องของการโอนสิทธิ
เรียกรองและการแปลงหนี้ใหมที่จะตองดําเนินการตามหลักเกณฑของประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย  (ซ่ึงบทบาทลักษณะนี้สถาบันประกันเงินฝากจะอยูในฐานะของ Receiver)   

  
1.3  อํานาจทางกฎหมายในการจัดการกับสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินท่ีปด

กิจการ   หรือกระบวนการท่ีเรียกวา “Liquidation Process”  กลาวคือ อํานาจหรือบทบาทดังกลาว
ของสถาบันประกันเงินฝากจะทําหนาที่ในฐานะผูชําระบัญชี (liquidator) ของสถาบันการเงินที่มี
ปญหาหรือที่ปดกิจการไป  ภายหลังจากที่สถาบันการเงินนั้นไมสามารถแกไขปญหาไดจนตองมี
การปดกิจการ หรือมีความจําเปนที่จะตองปดกิจการไปเนื่องมาจากการโอนขายสินทรัพยและ
หนี้สินไปใหกับสถาบันการเงินอ่ืน (Purchase and Assumption, P&A) รวมถึงการโอนไปใหกับ 
The Bridge Bank   สถาบันประกันเงินฝากจะเขามามีบทบาทและอํานาจหนาที่ในการเปนผูชําระ
บัญชี ชําระสะสางทรัพยสินและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหาและปดกิจการไป  รวบรวม
ทรัพยสินและสินทรัพยตางๆ ทั้งนี้ เพื่อจัดสรรชําระหนี้ใหแกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลาย รวมถึงการรับ
ชวงสิทธิของสถาบันประกันเงินฝากจากผูฝากเงินที่ไมไดรับการประกันที่จะมาเรียกรองสิทธิจาก
กองทรัพยสินของสถาบันการเงินที่ปดกิจการ  ซ่ึงอํานาจดังกลาวนี้จะมีขอพิจาณาที่สําคัญที่ควร
จะตองกําหนดไวในกฎหมายอยางชัดเจน เชน  เร่ืองของคําเรียกรองสิทธิ (claims) และหลักเกณฑ
ในการยื่นและพิจารณาคําเรียกรองสิทธิ  ลําดับของการจัดสรรชําระหนี้แกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลาย
อยางเปนธรรม 

 
2)   สถาบันประกันเงินฝากจะมีบทบาทในการใชมาตรการใน 2 ลักษณะ  คือ  มาตรการใน

การปองกัน (Preventive Measures) และมาตรการในการแกไขปญหาและจัดการสินทรัพยและ
หนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา (Resolution Measures) ซ่ึงมุมมองในลักษณะนี้ มาตรการใน
การปองกันจะผานรูปแบบของการใชอํานาจตามกฎหมายในการตรวจสอบระบบสถาบันการเงิน
สมาชิก  รวมถึงมาตรการในการบังคับ (enforcement measures) สถาบันการเงินสมาชิกในลักษณะ
ของการแจงเตือน (warning)   การออกคําสั่ง (order) และการยกเลิกการประกันเงินฝาก   ซ่ึง
มาตรการตางๆ เหลานี้จะเปนมาตรการปองกันปญหาลวงหนา (precautionary measures) ที่สําคัญ
ในการปองกันปญหาวิกฤติสถาบันการเงิน  ระบบการเงิน และระบบเศรษฐกิจของประเทศ  โดย
การใชมาตรการตางๆนี้ สถาบันประกันเงินฝากจะมีลักษณะของ ad hoc หรือเฉพาะกิจ เมื่อมี
สัญญาณเตือนภัยลวงหนาที่บงบอกถึงความออนแอหรือความไมมั่นคงของสถาบันการเงินใด และ
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ดําเนินการเขาไปตรวจสอบสถาบันการเงินนั้นและดําเนินการดังที่กลาวมาขางตน  โดยทั้งนี้ 
บทบาทดังกลาวของสถาบันประกันเงินฝากจะมีลักษณะของการชวยเสริมประสิทธิภาพการกํากับ
ดูแลระบบสถาบันการเงินขององคกรกํากับดูแลโดยตรงหรือธนาคารแหงประเทศไทยใหเขมแข็ง
มากขึ้น มิใหสถาบันการเงินใดประสบปญหาขึ้นมา 

มาตรการในลักษณะที่สอง  คือ มาตรการในการแกไขปญหาและจัดการกับปญหา 
(Resolution Measures) กลาวคือ ภายหลังจากที่สถาบันการเงินใดประสบปญหาขึ้นแลว สถาบัน
ประกันเงินฝากจะเขามามีบทบาทในการแกไขปญหาไมวาจะในฐานะของ  Conservator หรือใน
ฐานะของ Receiver  ผานรูปแบบหรือวิธีการตางๆ เชน การจายเงินคืนแกผูฝากเงิน  การโอนขาย
สินทรัพยและหนี้สิน (Purchase and Assumption, P&A)  การใหความชวยเหลือโดยตรงของ
สถาบันประกันเงินฝาก (Open Bank Assistant)  การจัดตั้ง Bridge Bank  รวมถึงบทบาทในการ
จัดการกับปญหาสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่ปดกิจการในฐานะของ Liquidator ใน
การจัดการชําระสะสางทรัพยสินและหนี้สิน รวบรวมทรัพยสินตางๆ เพื่อจัดสรรชําระหนี้แกบรรดา
เจาหนี้ทั้งหลายอยางเทาเทียมและเปนธรรม 
 มาตรการในการจัดการกับสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา (resolution 
measures) จะมีสวนในการปองกันปญหา moral hazard หรือ ปญหาที่เรียกวา maximized 
aggressive risk taking เนื่องมาจากมาตรการในการจัดการดังกลาวจะมีลักษณะของ corrective 
measures ที่จะมีผลทําใหบรรดาเจาหนี้ทั้งหลาย ผูฝากเงิน และที่สําคัญผูถือหุนของสถาบันการเงิน
นั้นตระหนักมากขึ้นในความสูญเสียหรือความเสียหายในเงินหรือเงินทุนของตนหากทางการหรือ
สถาบันประกันเงินฝากใชมาตรการดังกลาวแทรกแซงการดําเนินงานของสถาบันการเงิน ซ่ึงจะทํา
ใหบรรดาเจาหนี้ ผูฝากเงิน และผูถือหุนของสถาบันการเงินนั้นสอดสองดูแลและควบคุมการดําเนิน
ธุรกิจของสถาบันการเงินนั้นมิใหมีความเสี่ยงหรือใหมีความมั่นคงมากขึ้น สามารถปองกันปญหา 
moral hazard ที่เกิดจากทั้งผูฝากเงิน เจาหนี้ ผูถือหุนและที่เกิดจากสถาบันการเงิน อีกทั้งถือไดวาจะ
เปนการสรางวินัยของระบบตลาดอีกทางหนึ่งดวย   นอกจากนี้ การใชมาตรการดังกลาวในลักษณะ 
corrective measures ยังมีสวนสําคัญในการสรางความเชื่อมั่นของผูฝากเงิน และเจาหนี้ มิใหเกิด
ปญหาการแหกันถอนเงิน (bank run/bank panic) จากสถาบันการเงินและลุกลามไปกระทบกับ
สถาบันการเงินอื่น (bank contagion)  
  
 3)  สถาบันประกันเงินฝากจะมีบทบาทที่สําคัญในลักษณะของ Supplement  Supervisory
หรือ องคกรที่ทําหนาที่เสริมในการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินขององคกรกํากับดูแลโดยตรง 
กลาวคือ  นอกจากบทบาทหลักของสถาบันประกันเงินฝากที่เปนองคกรที่จัดตั้งขึ้นมาเพื่อสราง
ความเชื่อมั่นของผูฝากเงินและความมั่นคงของระบบสถาบันการเงินและระบบการเงินแลวผาน
รูปแบบของการใชมาตรการในการแกไขปญหาและจัดการกับสินทรัพยและหนี้สินของสถาบัน
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การเงินที่มีปญหา (Resolution Measures) แลว สถาบันประกันเงินฝากยังมีบทบาทในการชวยเสริม
ประสิทธิภาพการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินของธนาคารแหงประเทศไทยใหมีประสิทธิภาพ
มากขึ้น ทําหนาที่เปนหูและเปนตาของธนาคารแหงประเทศไทยผานรูปแบบของการใชมาตรการใน
การตรวจสอบ (examination measures) และมาตรการในการบังคับ (enforcement measures) ซ่ึงถือ
วาเปนมาตรการปองกันปญหาลวงหนา (precautionary measures) ไดอยางมีประสิทธิภาพ   
เนื่องจากโดยหลักการแลว หากพิจารณาถึงการจัดใหมีตาขายระวังภัยทางการเงิน (Financial Safety 
Net Arrangement) เพื่อสรางความเขมแข็ง เสถียรภาพและความมั่นคงของระบบการเงิน นอกจาก
การจัดใหมีแหลงเงินกูยืมแหลงสุดทายแกระบบการเงิน และการจัดใหมีการกํากับดูแลระบบ
สถาบันการเงินในลักษณะของ Prudential Supervision แลว ส่ิงที่มีความสําคัญ คือการจัดใหมีระบบ
การประกันเงินฝาก  ซ่ึงหากพิจารณาแลวจะเห็นไดวาตาขายระวังภัยทางการเงินจะมีในลักษณะ 2 
สวน คือ ในสวนของมาตรการในการปองกัน และในสวนของการคุมครอง ซ่ึงในสวนของ
มาตรการในการปองกันหรือ Preventive Measures นั้นจะเปนสวนที่สําคัญของการกํากับดูแลระบบ
สถาบันการเงินในลักษณะของ Prudential Supervision  และในสวนของการคุมครองนั้นคือสวนที่
สําคัญของการสรางความเชื่อมั่นของผูฝากเงินผานระบบการประกันเงินฝาก  ดังนั้น โดยหลักการ
บทบาทหลักที่สําคัญของสถาบันประกันเงินฝากจึงเปนลักษณะของการคุมครองผูฝากเงิน สราง
ความเชื่อมั่นผูฝากเงินรวมถึงเจาหนี้ของสถาบันการเงิน สถาบันประกันเงินฝากจึงมิไดมีบทบาท
หลักในการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินโดยตรง เพียงแตบทบาทของสถาบันประกันเงินฝากจะ
เขามาเสริมการกํากับดูแลระบบสถาบันการเงินขององคกรกํากับดูแลโดยตรง เพื่อเปนการรวมกัน
ปองกันปญหามิใหเกิดขึ้นกับระบบสถาบันการเงิน โดยกําหนดบทบาทของการตรวจสอบของ
สถาบันการเงินในลักษณะของเฉพาะกิจ และบทบาทในการใชมาตรการบังคับ (enforcement 
action) ซ่ึงผลดีที่เกิดขึ้นนั้นนอกจากจะชวยเสริมสรางเสถียรภาพและความมั่นคงของระบบสถาบัน
การเงินแลว ยังสามารถที่จะปองกันความเสี่ยงของเงินกองทุนประกันเงินฝากที่จะเกิดขึ้นหากมีการ
จายเงินคืนแกผูฝากเงินหรือตนทุนหรือ Cost ที่เกิดจากการใชมาตรการตางๆในการแกไขปญหาและ
จัดการกับปญหาของสถาบันประกันเงินฝาก  
 
 
ขอเสนอแนะ 
  
 1) ควรกําหนดบทบาท  อํานาจหนาที่ของสถาบันประกันเงินฝากไวในราง
พระราชบัญญัติสถาบันประกันเงินฝากใหชัดเจน ทั้งหลักเกณฑและกรอบของระยะเวลา  ซ่ึงจะมี
บทบาทและอํานาจหนาที่ทั้ง 2 ประการ คือ  อํานาจในการตรวจสอบสถาบันการเงินสมาชิก 
(Examination Measures) และอํานาจในการจัดการกับสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มี
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ปญหา (Resolution Measures) โดยการกําหนดรายละเอียดของการใชอํานาจในการตรวจสอบระบบ
สถาบันการเงินสมาชิกเริ่มตั้งแตมีสัญญาณเตือนภัยลวงหนา (Early Warning System) รูปแบบของ
การตรวจสอบสถาบันการเงินทั้ง ในลักษณะของ Off-Site Examination และ On – Site 
Examination ขั้นตอนและหลักเกณฑในการตรวจสอบสถาบันการเงิน การจัดระดับหรือประเมิน
สถาบันการเงินที่ถูกตรวจสอบ (evaluate rating) หลักเกณฑและรูปแบบของการใชมาตรการบังคับ 
(Examination Measures) กับสถาบันการเงินนั้นดวยวิธีการตางๆ  รวมถึงกําหนดบทลงโทษแก
สถาบันการเงินใดที่ไมปฏิบัติตามมาตรการบังคับของสถาบันประกันเงินฝาก   
 นอกจากกําหนดอํานาจดังกลาวในรางพระราชบัญญัติสถาบันประกันเงินฝากแลว  อํานาจ
ประการที่สองคือ กําหนดหลักเกณฑและรายละเอียดของการใชอํานาจในการแกไขปญหาและ
อํานาจในการจัดการกับปญหาหรือจัดการกับสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา
หรือที่ปดกิจการ  โดยเริ่มตั้งแตการกําหนดฐานะหรือสถานะของสถาบันประกันเงินฝากใน
กระบวนการ Resolution Process ซ่ึงรวมถึงกําหนดรูปแบบหรือวิธีการตางๆ ที่สถาบันประกันเงิน
ฝากจะใชในการแกไขปญหา  โดยคํานึงถึงหลักการที่มีตนทุนหรือ Cost ที่ต่ําที่สุด (The least cost) 
หรือ ใหดุลยพินิจแกสถาบันประกันเงินฝากในการเลือกใชมาตรการหรือวิธารตามหลักการของ 
Cost & Benefit  โดยทั้งนี้กําหนดขั้นตอน หรือหลักเกณฑ และกรอบของระยะเวลาที่รวดเร็วและ
ชัดเจนในการดําเนินการตามมาตรการดังกลาว  และในกรณีที่สถาบันการเงินใดปดกิจการไป ควรที่
จะกําหนดสถานะหรือบทบาทของสถาบันประกันเงินฝากในลักษณะของ Liquidator โดยการ
กําหนด ขอบเขตอํานาจหนาที่ของสถาบันประกันเงินฝากในฐานะผูชําระบัญชี  ในการชําระสะสาง
ทรัพยสินและหนี้สินของสถาบันการเงินที่ทีปญหาหรือที่ปดกิจการ  ดําเนินการอื่นใดอันจําเปน  
รวบรวมทรัพยสินและสินทรัพยตางๆ และเรียกใหบุคคลใดก็ตามที่รับวาเปนลูกหนี้ของสถาบัน
การเงินที่ปดกิจการชําระหนี้  รวมถึงการยกเลิกสิทธิ  สัญญา  หรือประโยชนอันใดที่กอใหเกิดภาระ
แกสถาบันการเงินที่ปดกิจการเกินควร  และกําหนดหลักเกณฑในการยื่นคําเรียกรองสิทธิ (claim) 
การพิจารณาคําเรียกรองสิทธิของสถาบันประกันเงินฝาก  การโตแยงการพิจารณาคําเรียกรองสิทธิ
ของสถาบันประกันเงินฝาก  การรับชวงสิทธิ (subrogation) ของสถาบันประกันเงินฝาก  ลําดับชั้น
และหลักเกณฑวิธีการในการจัดสรรชําระหนี้แกบรรดาเจาหนี้ทั้งหลายอยางเปนธรรม 
  

2) ในรางพระราชบัญญัติสถาบันประกันเงินฝากควรที่จะกําหนดบทบาท และ
ความสัมพันธระหวางสถาบันประกันเงินฝากและธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะขององคกร
กํากับดูแล ใหมีความชัดเจนในฐานะของ Supplement Supervisory โดยตองประสานงานอยาง
ใกลชิดกับธนาคารแหงประเทศไทยในฐานะองคกรกํากับดูแลโดยตรงในเรื่องเชน แจงใหธนาคาร
แหงประเทศไทยและกระทรวงการคลังทราบเมื่อผลของการตรวจสอบและการจัดระดับ (rating) 
ของสถาบันประกันเงินฝากแสดงใหเห็นวาสถาบันการเงินใดมีปญหาหรือเร่ิมอาจจะมีปญหาขึ้นได 
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รวมถึง การแจงและใหความเห็น/คําแนะนําแกธนาคารแหงประเทศไทยและกระทรวงการคลัง
ทราบ เมื่อผลของการใชมาตรการบังคับ(enforcement action) ไมประสบความสําเร็จ และมีความ
จําเปนที่จะตองใชมาตรการในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา 
(resolution measures)  รวมถึงการแตงตั้งใหสถาบันประกันเงินฝากทําหนาที่ในกระบวนการ 
Resolution Process  ในฐานะของ conservator หรือ receiver  และในกระบวนการ Liquidation 
Process ในฐานะ liquidator เมื่อสถาบันการเงินใดประสบปญหา (bank failure) หรือปดกิจการ  
และสุดทายคือการแจงใหธนาคารแหงประเทศไทยทราบถึงมาตรการตางๆ ที่สถาบันประกันเงิน
ฝากใช เมื่อสถาบันประกันเงินฝากอยูในฐานะของ conservator หรือ receiver และในฐานะของ 
liquidator ในกรณีในการจัดการสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา รวมถึงรับ
ความเห็นและขอแนะนําจากธนาคารแหงประเทศไทยในการจัดการและแกไขปญหาดังกลาว 
 
 3) ในรางพระราชบัญญัติสถาบันประกันเงินฝากควรที่จะกําหนดชัดเจนในการยกเวน 
หรือมิใหนําหลักเกณฑตางๆ ตามที่ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  ในประเด็นของการโอน
สิทธิเรียกรอง มาใชบังคับกับการโอนขายสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินที่มีปญหา 
(Purchase and Assumption) ไปใหกับสถาบันการเงินอ่ืน และการดําเนินการตามแผนการฟนฟู
กิจการตามแผน Restructuring Plan ที่อยูภายใตกระบวนการการกํากับดูแลของสถาบันประกันเงิน
ฝาก  รวมถึงกําหนดใหการโอนดังกลาวมีผลสมบูรณ และผูรับโอนไดรับสิทธิดังกลาวไปอยาง
ปราศจากขอบกพรองใดๆ ทั้งสิทธิประธานและสิทธิอุปกรณหรือหลักประกันตางๆ   และ
นอกจากนี้ควรที่จะไดรับการยกเวนการดําเนินการตามหลักเกณฑและขั้นตอนของการลดทุน  การ
เพิ่มทุน  การควบรวมกิจการ  ตามที่พระราชบัญญัติบริษัทมหาชน พ.ศ 2535กําหนดสําหรับกรณีที่
สถาบันประกันเงินฝากใชมาตรการหรือวิธีการในการใหความชวยเหลือโดยตรงแกสถาบันการเงิน
ที่มีปญหา (Open Bank Assistant)  หรือการควบรวมกิจการ หรือการดําเนินการตามแผนฟนฟู
กิจการ  โดยทั้งนี้ การยกเวนหลักเกณฑและขั้นตอนตางๆ ดังกลาวขางตนนั้น จะทําใหการแกไข
ปญหาสถาบันการเงินเปนไปอยางรวดเร็ว  และมีประสิทธิภาพมากขึ้น 
 
 4) ระบบการประกันเงินฝากที่ดีและมีประสิทธิภาพ สามารถสรางความมั่นคงของตา
ขายระวังภัยทางการเงินนั้น (financial safety net) ลําพังแตการกําหนดรูปแบบและโครงสราง
กฎหมาย  มาตรการทางกฎหมายในการแทรกแซงการดําเนินงานสถาบันการเงินของสถาบัน
ประกันเงินฝาก  คงไมอาจทําใหการจัดตั้งสถาบันประกันเงินฝากสามารถบรรลุวัตถุประสงค
ดังกลาวได หากปราศจากการพิจารณาถึงระบบสถาบันการเงินในบริบทระดับจุลภาค (micro) และ
ระดับมหภาค (macro) ระบบเศรษฐกิจ  และระบบการกํากับดูแลที่ดีตามลักษณะของ prudential 
supervisory ขององคกรกกับดูแลโดยตรง ที่ถือวาเปนสวนหนึ่งที่สําคัญของตาขายระวังภัยทาง
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การเงิน  ซ่ึงทั้งหมดดังกลาวมานี้จะเปนสัญญาณเตือนภัยลวงหนา (early warning system, EWS) ที่
สําคัญของสถาบันประกันเงินฝากที่เปนเสมือนเกราะกําบังปองกันมิใหสถาบันการเงินสมาชิกมี
ปญหา และเปนสัญญาณหรือเปนจุดที่มีความเหมาะสมในการที่สถาบันประกันเงินฝากจะเขาไป
ดูแลและจัดการ ทั้งนี้เพื่อรักษาความมั่นคงและเสถียรภาพของระบบสถาบันการเงินและระบบ
การเงิน 
 ระบบสัญญาณเตือนภัยลวงหนานี้ประกอบไปดวยลักษณะสําคัญ 2 ประการ คือ 
 
 1) ระบบ EWS เปนแนวคิดสากลของนานาประเทศ   ซ่ึงจะเปนการมองในภาพรวมของ
ระบบสถาบันการเงิน (macro consideration) และในระดับของสวนยอยของแตละสถาบันการเงิน 
(micro consideration) ซ่ึงการมองในลักษณะของภาพสวนยอยของแตละสถาบันการเงินนั้น 
สถาบันประกันเงินฝากจะตองมีการประเมินสถานการณความมั่นคง ฐานะการดําเนินงาน โดย
อาจจะอางอิงตามหลักการของ Prompt Corrective Action (PCA) หรือตามหลักเกณฑของ  
coverage ratio ที่เปนหลักการที่มีความเหมาะสมเพราะ coverage ratio จะเปนอัตราสวนที่ชี้วัดความ
มั่นคงของแตละสถาบันการเงินโดยการพิจารณาจากทุนและเงินสํารองสินเชื่อที่มีปญหา ซ่ึงถือไดวา
อัตราสวนดังกลาวจะสามารถสะทอนถึงความมั่นคงอยางแทจริงของสถาบันการเงินวาเปนเชนไร 
หากเมื่อสถาบันการเงินนั้นประสบปญหา   เชนเดียวกับการประเมินสถานการณความมั่นคงใน
ภาพรวมของระบบสถาบันการเงินวามีเสถียรภาพหรือมีประสิทธิภาพเพียงพอหรือไม ในฐานะของ
การเปนตัวกลางทางการเงิน (financial intermediary) ของระบบการเงิน  ซ่ึงถือเปนพิจารณาใน
มุมมองเชิงมหภาค (macro consideration)  ดังนั้น โครงสรางของสถาบันประกันเงินฝากจะตองมี
หนวยงานที่รับผิดชอบในการประเมินและวิเคราะห สถานการณหรือบริบทของสถาบันการเงิน
สมาชิกทั้งระดับจุลภาคและระดับของมหภาความีเสถียรภาพเพียงพอและไมอาจสรางปญหาใหแก
ระบบการเงินไดในอนาคต 
  
 2) ระบบ EWS  เปนระบบที่ลําพังแตการประเมินและการวิเคราะหในบริบทของระบบ
สถาบันการเงินคงไมมีความเพียงพออยางยิ่ง เพราะสิ่งที่มีความสําคัญและสามารถสงอิทธิพลหรือ
ผลกระทบในเชิงลบ (negative externalities) ตอความมั่นคงและความมีเสถียรภาพของระบบ
สถาบันการเงินอยางมาก คือ ระบบเศรษฐกิจของประเทศ  ระบบการกํากับดูแลระบบสถาบัน
การเงินและระบบการเงินของประเทศ หากระบบดังกลาวไมมั่นคงหรือไมมีประสิทธิภาพแลว ก็จะ
เปนส่ิงที่ทําลายความมั่นคงของระบบสถาบันการเงินไดอยางชัดเจน แตในทางกลับกัน หากระบบ
เศรษฐกิจและระบบการกํากับดูแลระบบการเงินและระบบสถาบันการเงินดีและมีประสิทธิภาพ  ส่ิง
ที่แสดงใหเห็นชัดเจนตามมาคือความมั่นคงของระบบของระบบสถาบันการเงิน  ดังนั้น สถาบัน
ประกันเงินฝากจึงควรที่จะประเมินและวิเคราะห รวมถึงคาดการณความเปนไปไดของภาวะ
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เศรษฐกิจ และระบบหรือมาตรฐานในการกํากับดูแลระบบการเงินและระบบสถาบันการเงิน จะทํา
ใหระบบการประกันเงินฝากทํางานไดอยางมีประสิทธิภาพ 
  
 ดังนั้น เพื่อใหสถาบันประกันเงินฝากที่จะเกิดขึ้นในประเทศไทยสามารถทํางานบรรลุ
วัตถุประสงคของการจัดตั้ง กรอบหรือแนวทางของการสรางระบบสัญญาณเตือนภัยลวงหนาของ
สถาบันประกันเงินฝาก จึงประกอบไปดวยลักษณะที่สําคญั ดังนี้ 
  
 ■  ขอมูลตางๆ ที่เกี่ยวกับภาวะเศรษฐกิจ ภาวการณการคาระหวางประเทศและการลงทุน 
อัตราการเจริญเติบโตของเศรษฐกิจ (GDP) อัตราเงินเฟอ (inflation) อัตราแลกเปลี่ยนเงินตรา
ตางประเทศ  ภาวะทางตลาดการแขงขันของตลาดเงินและตลาดทุน  ระบบการกํากับดูแลระบบ
สถาบันการเงินและระบบการเงิน  ซ่ึงสิ่งเหลานี้ สถาบันประกันเงินฝากควรที่จะมีอํานาจในการรอง
ขอจากหนวยงานของรัฐหรือภาคเอกชน   รวมถึงแลกเปลี่ยนขอมูลการวิเคราะห  และการ
ประสานงานอยางใกลชิดกับองคกรกํากับดูแลหรือหนวยงานของรัฐอื่นๆ 
 
 ■ การแจงเตือนสัญญาณเตือนภัยลวงหนาดังกลาวใหแกองคกรกํากับดูแลระบบการเงิน
และระบบสถาบันการเงิน (ธนาคารแหงประเทศไทย) และหนวยงานของรัฐอื่นๆ ถึงปญหาอัน
อาจจะเกิดขึ้นกับสถาบันการเงินสมาชิก เพื่อหาทางรวมกันการจัดการและปองกันปญหาที่จะ
เกิดขึ้น 
  
 จะเห็นไดวาระบบสัญญาณเตือนภัยลวงหนาหรือ ระบบ Early Warning System (EWS)  
ของสถาบันประกันเงินฝากนั้นนอกจากจะเปนผลดีทําใหระบบการประกันเงินฝากมีประสิทธิภาพ
มากขึ้นแลว  ยังมีสวนที่สําคัญในการเสริมสรางความมั่นคงและความมีเสถียรภาพใหเกิดขึ้นกับ
ระบบการเงิน (financial safety net)  
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Table 1. Deposit Insurance Around the World : Design of Explicit Deposit Insurance 

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

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

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

Aushia 

Baluain 
Bangladesh 
Bclgium 

Brazil 
Bulgaria 
Camcmon 

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

1993 5640 1 N 
1984 2123 6 N 

197411995 15,000ECU until ycar 1 N 
2000 

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

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

Chad 

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

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

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

Colombia 

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

D c m k  
Dominim 
Republic 
Ecuador 
El Salvador 
Equwrial 
Guinu 

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

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

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

21383. but 20.000 ECU 

Finland 

France 
Ghon 

risk b d  0.05 to 0 3  

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

1998 offickl coinsurance 90% 
to 20000 ECU 

1998 lcsvrof 90% winsurancc or 20,000 Y 
ECU 

bc doubled 

Hunsary 
Iceland 
India 
Indrmcsia 
Ireland 

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

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

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

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



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

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

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

ECU 15000 lhru 1999, 
thcn lo ECU 20000 

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

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

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

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

exchange rate). S2435 
(at official cxchangc 
mtc) 

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

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

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

Philippines 
Poland 

Porngal 

Republic of 
&lP 

Romania 
Slovak 
Republic 
Spain 

Sri hl!m 
Svndcn 

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

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

Swiacrland 198411993 19700 
Taiwan 1985 38500 
Tanzania 1994 376 

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

maximum of0.2 

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

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

1 Y 
charscs 

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

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

0.27 
Venezuela 1995 7309 2 N Y 2 J 0 

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











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

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



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

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