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บทที่ 1 
 

บทนํา 
 

1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 
สถาบันการเงินนั้นมีความสําคัญอยางยิ่งตอระบบเศรษฐกิจของประเทศ เนื่องจาก 

เปนสถาบันหลักในการทําหนาที่รวบรวมและจัดสรรทรัพยากรทางการเงินใหเกิดประโยชน 
ในการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศใหเจริญเติบโตอยางตอเนื่องและเสริมสรางความมั่นคง 
ในทางเศรษฐกิจของประเทศ โดยการระดมเงินออมจากประชาชนในรูปเงินฝาก และต๋ัวเงินและ
อํานวยสินเชื่อแกภาคเศรษฐกิจตางๆ ที่มีความสําคัญ ดังนั้นเสถียรภาพของระบบสถาบันการเงิน 
จึงมีความสําคัญอยางยิ่งตอการรักษาเสถียรภาพระบบเศรษฐกิจของประเทศ และยังเช่ืองโยงไปถงึ
ภาคอ่ืนๆ เชน ดานสังคม การเมืองอีกดวย 

ดังนั้น เมื่อใดก็ตามที่ระบบสถาบันการเงินออนแอลงซึ่งอาจจะเกิดจากปจจัยหลายๆ 
ดาน อาทิเชน การบริหารงานผิดพลาดหรือเกิดการทุจริตของผูบริหารสถาบันการเงิน การกํากับ
ดูแลของภาครัฐขาดประสิทธิภาพ การตัดสินใจดําเนินการไมทันตอเหตุการณ หรือดวยภาวะ
เศรษฐกิจถดถอยทั้งจากภายในและภายนอกประเทศ เปนตน ซึ่งสงผลกระทบตอเสถียรภาพทาง
เศรษฐกิจของประเทศ เนื่องจากภาครัฐตองพิจารณาหามาตรการเพื่อแกไขปญหาและใชทรัพยากร
ตางๆที่มีอยางจํากัด เพื่อหาทางแกไขปญหาและฟนฟูเสถียรภาพของระบบสถาบันการเงิน  ซึ่งทํา
ใหมีผลกระทบตอปญหาดานอ่ืนของประเทศอาจไมไดรับการแกไขทันทวงทีเทาที่ควร ทั้งนี้
เนื่องจากทรัพยากรตางๆ นั้นมีอยูอยางจํากัด ซึ่งประเทศไทยไดเผชิญวิกฤติสถาบันการเงนิทีสํ่าคัญ 
3 คร้ัง ไดแก 

คร้ังแรก เมื่อวิกฤติการณบริษัทราชาเงินทุน จํากัด เมื่อป พ.ศ.2522 ซึ่งทางการแกไข
ปญหาดวยการเพิกถอนใบอนุญาตบริษัทดังกลาว  

คร้ังที่สอง ในป พ.ศ. 2526 ทางการแกไขปญหาดวยการจัดต้ัง”โครงการ 4 เมษายน 
2527”ดวยการรวมบริษัทเงินทุนจํานวน 25 บริษัทเขามาอยูในความดูแล ใชวิธีการแกไขปญหาโดย
เนนการปรับปรุงระบบบริหารงานและการจัดสรรสินเช่ืออัตราดอกเบ้ียตํ่าเพื่อปรับปรุงฐานะการเงิน 
รวมทั้งการควบรวมกิจการกันเองและการหาผูรวมลงทุนรายใหม โดยมีการเพิกถอนใบอนุญาต
บริษัทเงินทุนรวม 15 บริษัท  
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คร้ังที่สาม เมื่อป พ.ศ. 2540  ประเทศไทยไดเผชิญปญหาวิกฤติการณทางเศรษฐกิจ
หรือที่เรียกกันวา “วิกฤติการณตมยํากุง” อยางที่ไมเคยปรากฏมากอนในประวัติศาสตรเศรษฐกิจ
ของประเทศ ทั้งในดาน ปญหาการโจมตีคาเงินบาทจากกองทุนในตางประทศ ทําใหคาเงินบาท
เสื่อมคาลงเปนลําดับ จนเกินกวากําลังที่ภาครัฐจะปกปองคาเงินได จนในที่สุดทางการตอง
ตัดสินใจเปลี่ยนระบบการดูแลรักษาคาเงินบาทจากระบบตะกราเงิน เปนระบบการบริหารคาเงิน
บาทแบบลอยตัวในท่ีสุด และปญหาเสถียรภาพของระบบสถาบันการเงินอันสืบเนื่องมาจาก
สถาบันการเงินมีสินทรัพยที่ไมกอใหเกิดรายไดจํานวนสูงซึ่งสงผลกระทบตอฐานะและผลการ
ดําเนินงานของสถาบันการเงิน  การขาดสภาพคลองของสถาบันการเงินบางราย ทําใหประชาชน
ขาดความเช่ือมั่นตอเสถียรภาพของระบบสถาบันการเงินแหไปถอนเงินจากสถาบันการเงิน จนรัฐ
ตองส่ังระงับการดําเนินกิจการสถาบันการเงินหลายแหงเปนการช่ัวคราว และใหจัดทําแผนฟนฟู
กิจการของสถาบันการเงินเหลานั้น และในท่ีสุดทางการตองตัดสินใจส่ังปดทําการถาวรและส่ังให
ชําระบัญชีเปนจํานวนมาก  

ทั้งนี้ เพื่อสรางความมั่นใจใหกับผูฝากเงินและเจาหนี้ของสถาบันการเงิน ทาง
คณะรัฐมนตรีไดมีมติเมื่อวันที่ 5 สิงหาคม พ.ศ. 2540 ใหประกันผูฝากเงินและเจาหนี้ของสถาบัน
การเงินทุกแหงเต็มจํานวน มีผลต้ังแต วันที่ 6 สิงหาคม พ.ศ.2540 เปนตนไป โดยใหกองทุนเพื่อ
การฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินเปนผูดําเนินการสถาบันการเงินที่เหลืออยูในระบบใน
ขณะนั้นหลายแหงก็ยังคงมีปญหาที่ตองไดรับการแกไขอยางตอเนื่อง โดยรัฐบาลไดนําออกใชซึ่ง
มาตรการหลายอยางเพื่อเยียวยาและพลิกฟนความม่ันคงของระบบสถาบันการเงินใหกลับคืน 
ใหไดโดยเร็ว เชน มาตรการควบหรือรวมกิจการของสถาบันการเงิน มาตรการใหความชวยเหลือ 
ในการเพิ่มทุนของสถาบันการเงิน มาตรการแกปญหาสถาบันการเงินที่รัฐเขาแทรกแซง มาตรการ
ปฏิรูประบบสถาบันการเงิน มาตรการจัดต้ังบริษัทบริหารสินทรัพย มาตรการปรับปรุงโครงสรางหนี้ 
และมาตรการใหความอนุเคราะหทางการเงินแกวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอม1  

สวนวิกฤติสถาบันการเงินในตางประเทศ ผูเขียนไดศึกษาวิกฤติทางการเงินจากลูกหนี้ 
ดอยคุณภาพหรือที่เรียกวาวิกฤติซับไพรม (Sub-prime)ของประเทศสหรัฐอเมริกา ในชวงป  
พ.ศ.2551 – 2552 ซึ่งไดลุกลามเปนวิกฤตการณการเงินโลก หากยอนดูถึงบทเรียนจากวิกฤติ

                                                        
1 สรสิทธิ ์สุนทรเกศ, “มาตรการของรัฐในการฟนฟูเสถยีรภาพของระบบสถาบัน

การเงนิจากวกิฤตการณ ป 2540,” เอกสารวิจัยสวนบุคคลวิทยาลัยการทัพบก สถาบันวิชาการ
ทหารบกชัน้สูง, 2544. 
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สถาบันการเงินที่ผานมาเห็นไดวามาจากปจจัยหลักประการหนึ่งที่สงผลใหเกิดความเสียหาย 
ในวิกฤตการณทางการเงินในคร้ังนี้มาจากขอบกพรองทางดานกฎระเบียบและการกํากับดูแล
สถาบันการเงินที่หละหลวม (Regulatory weakness) และเนื่องจากวิวัฒนาการในดานตางๆ ไมวา
จะเปนนวัตกรรมดานการเงินหรือเทคโนโลยีที่พัฒนาข้ึนอยางรวดเร็วไดสงผลใหวิกฤตการณคร้ังนี้
ทวีความรุนแรงมากข้ึนและสงผานความเส่ียงไปยังประเทศตางๆ ทั่วโลกอยางคาดไมถึง นอกจากนี้ 
ผูเขียนไดศึกษาถึงมาตรการในการใหความชวยเหลือแกสถาบันการเงินที่ประสบปญหาในภาวะ
วิกฤติของประเทศตางๆ ซึ่งมีทั้งมาตรการการใหความชวยเหลือแกสถาบันการเงินที่เคยใชในอดีต 
และมาตรการใหมๆ นอกกรอบที่ถูกนํามาใชแกไขปญหาวิกฤตการณทางการเงินในคร้ังนี้ 

ในการวิจัยคร้ังนี้ นอกจากจะเปนการประมวลบทบาทและมาตรการตางๆ ของภาครัฐ  
ทั้งในประเทศและตางประเทศที่ไดดําเนินการเพื่อแกไขปญหาและฟนฟูเสถียรภาพระบบสถาบัน
การเงินในแตละชวงที่เกิดวิกฤติสถาบันการเงิน เพื่อใหเห็นภาพรวม บทบาทผูเกี่ยวของ และ
เบ้ืองหลังของหลักการและแนวคิดในการใชมาตรการตางๆ แลว ยังมีประเด็นที่ควรตองพิจารณา
คือ มักจะกลาววาทางการยึดถือหลักการวาสถาบันการเงินลมไมได เพราะเกรงผลกระทบลูกโซตอ
ระบบสถาบันการเงินทั้งระบบ ซึ่งผูที่โตแยงเห็นวาอาจเปนการสรางปญหาพฤติกรรมชักนําความ
เส่ียง (Moral Hazard) ทั้งในดานของผูฝากเงินและสถาบันการเงิน และเปนภาระของทางการใน
การโอบอุมสถาบันการเงินที่ประสบปญหาดังกลาว แตควรสรางวินัยทางการเงิน (Financial 
Discipline) ใหผูฝากเงินและสถาบันการเงิน เพราะหากผูฝากเงินและสถาบันการเงินมีวินัยทาง
การเงิน ระบบสถาบันการเงินก็จะมีความเขมแข็งและมีเสถียรภาพตามมา    

แตอยางไรก็ตามในกรณีที่เปนวิกฤตการณสถาบันการเงินซึ่งกอใหเกิดผลกระทบหรือ
ความเสียหายตอระบบเศรษฐกิจโดยรวมอยางรุนแรง การมีคําส่ังปดกิจการหรือการปลอยให
สถาบันการเงินลมจะกอใหผลกระทบทั้งผูฝากเงิน เจาหนี้และลุกหนี้ของสถาบันการเงิน และสงผล
กระทบตอระบบเศรษฐกิจในวงกวาง ดังเชน กรณีการประกาศปดบริษัทเงินทุนและบริษัทเงินทุน
หลักทรัพยเปนการช่ัวคราว เมื่อเดือนมิถุนายน และเดือนสิงหาคม พ.ศ.2540 จํานวน16 บริษัทและ 
40 บริษัทตามลําดับ หรือในกรณีวิกฤตการณทางการเงินในประเทศสหรัฐอเมริกา เมื่อป  
พ.ศ. 2551 - 2552 ปญหาในภาคสถาบันการเงินทวีความรุนแรงอยางรวดเร็ว ปญหาการขาด
สภาพคลองของสถาบันการเงินไดซ้ําเติมตลาดการเงินที่เปราะบางอยูแลวใหแยลงไปอีกไดสงผล
กระทบตอความมั่นคงของสถาบันการเงินเปนวงกวางสงผลกระทบไปทั่วโลก รัฐบาลและธนาคาร
กลางในประเทศตางๆ ตองใชมาตรการในการแกปญหาวิกฤตการณสถาบันการเงินหลากหลายรูป
แบบอยางที่ไมเคยปรากฏมากอน เชน การประกาศอัดฉีดสภาพคลองจํานวนมากเขาชวยเหลือ
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สถาบันการเงินในระบบการเงินทันที การปรับลดอัตราดอกเบ้ียเพื่อเปนการเพิ่มสภาพคลอง การ
สรางความเชื่อมั่นในระบบสถาบันการเงิน โดยทางการประกาศไมใหสถาบันการเงินขนาดใหญลม 
การเขาเพิ่มทุนและใหความชวยเหลือสถาบันการเงิน การเขายึดกิจการสถาบันการเงิน ตลอดจน
การเขาชวยเหลือสนับสนุนการเพิ่มทุนและการควบรวมของสถาบันการเงิน การคํ้าประกันการกูยืม
เงินระหวางธนาคาร เปนตน ซึ่งการดําเนินมาตรการดังกลาวถือเปนการยกเวนหลักการที่วาเปน
การกระทําที่ขาดวินัยทางการเงิน หรือกอใหเกิดพฤติกรรมการชักนําความเส่ียง (Moral Hazard) 
ควรใหเปนไปตามกลไกตลาด โดยปลอยใหสถาบันการเงินที่ประสบความเสียหายลมไป ดังนั้น จึง
ควรศึกษาถึงมาตรการในการใหความชวยเหลือทางการเงินแกสถาบันการเงินที่ประสบภาวะวิกฤติ
ของตางประเทศในชวงที่เกิดวิกฤตการณเศรษฐกิจดังกลาว เพื่อเปนการเตรียมความพรอมรับมือ
กับวิกฤตการณสถาบันการเงิน โดยเฉพาะอยางยิ่งเมื่อวิกฤตการณดังกลาวเปนทั้งระบบสถาบัน
การเงิน (Systemic Risk) ทั้งนี้ เพื่อประโยชนแกบรรดาผูสนใจศึกษาและติดตามปญหา จักไดรับ
ทราบขอมูล ขอคิดเห็น และอาจนําไปสูแนวคิดในเชิงปองกันและแกไขปญหาที่อาจเกิดข้ึนไดอีกใน
อนาคต  และนําเสนอถึงแนวทางการกําหนดบทบาท อํานาจหนาที่ในการใหความชวยเหลือทาง
การเงินแกสถาบันการเงินในภาวะวิกฤติดวย 

 
1.2  วัตถุประสงคของการศึกษาวิจยั 

 
1.2.1 เพื่อศึกษา รวบรวม และสรุปปญหาในการกํากับดูแลสถาบันการเงิน อํานาจ

หนาที่และมาตรการตางๆ ของทางการเพื่อแกไขและฟนฟูเสถียรภาพระบบสถาบันการเงิน 
นับต้ังแตเกิดวิกฤตการณสถาบันการเงินของประเทศไทยเม่ือป พ.ศ. 2522 และป พ.ศ. 2527  
วิกฤตการณทางเศรษฐกิจของประเทศไทยในป พ.ศ. 2540 และวิกฤติซับไพรม (Sub-prime)ของ
ประเทศสหรัฐอเมริกาในชวงป พ.ศ. 2551 – 2552 

1.2.2 เพื่อประเมินปญหาและอุปสรรคของการใชอํานาจหนาที่ ในการกํากับดูแล
สถาบันการเงิน และมาตรการตางๆในการใหความชวยเหลือสถาบันการเงินเพื่อรวบรวมขอคิดเห็น 
ตลอดจนขอเสนอแนะซ่ึงอาจเปนประโยชนตอการพิจารณากําหนดบทบาท อํานาจหนาที่ของ
หนวยงานของรัฐในการใหความชวยเหลือทางการเงินแกสถาบันการเงินที่ประสบปญหาในภาวะ
วิกฤติในระยะตอไป 
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1.3 ขอบเขตของการศึกษาวิจยั 
 
วิทยานิพนธฉบับนี้จะมุงเนนศึกษาวิจัยอํานาจหนาที่และมาตรการทางกฎหมายใน

การกํากับดูแลกิจการของสถาบันการเงิน และมาตรการแกไขปญหาฐานะหรือการดําเนินงานของ
สถาบันการเงินที่ประสบภาวะวิกฤติ ของกระทรวงการคลัง ธนาคารแหงประเทศไทย กองทุนเพื่อ
การฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน และสถาบันคุมครองเงินฝาก ที่ไดดําเนินการเพื่อแกไข
ปญหาและฟนฟูเสถียรภาพระบบสถาบันการเงิน โดยจะทําการศึกษาภายใตกรอบ  

1.3.1 พระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พุทธศักราช 2485 ที่แกไขเพิ่มเติม 
1.3.2 พระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ.2551   
1.3.3 พระราชบัญญัติสถาบันคุมครองเงินฝาก พ.ศ.2551 
 

1.4 สมมุติฐานของการศกึษาวิจยั 
 
กฎหมายในปจจุบันที่ใชในการกํากับดูแลสถาบันการเงินและระบบสถาบันการเงินนั้น

ยังมีความไมชัดเจนเกี่ยวกับการกําหนดบทบาท อํานาจหนาที่ของหนวยงานของรัฐในการดําเนิน
มาตรการใหความชวยเหลือทางการเงินแกสถาบันการเงินในภาวะวิกฤติ จึงควรพิจารณาปรับปรุง
แกไขเพิ่มเติมกฎหมายที่เกี่ยวของเพื่อใหทางการมีเคร่ืองมือรองรับและสามารถดําเนินการแกไข
ปญหาสถาบันการเงินที่ประสบปญหาในภาวะวิกฤติในอนาคตไดทันทวงที 

 
1.5 วิธกีารดําเนินการศึกษาวิจยั 

 
วิทยานิพนธฉบับนี้มีความมุงหมายที่จะดําเนินการวิจัยศึกษาในรูปแบบการวิจัยเชิง

คุณภาพ ทั้งนี้ ไดกําหนดวิธีการวิจัยโดยอาศัยขอมูลทุติยภูมิเปนสวนสําคัญ กลาวคือ  
1.5.1 ศึกษาจากเอกสาร  ขอมูล  ประกาศ แถลงการณ ของประเทศไทยและ

ตางประเทศในสวนที่เกี่ยวของกับมาตรการในการดําเนินการแกไขปญหาและฟนฟูเสถียรภาพของ
ระบบสถาบันการเงิน   

1.5.2 ศึกษากฎหมายที่เกี่ยวของตามที่ไดระบุในขอ 1.3 เพื่อความเขาใจที่ชัดเจน
เกี่ยวกับบทบาทและอํานาจหนาที่ของหนวยงานของรัฐตามกฎหมาย และปญหาอุปสรรคที่อาจ
เกิดข้ึนจากขอจํากัดทางกฎหมาย 
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1.5.3 ศึกษาขอคิดเห็นจากบทความทางวิชาการและส่ือมวลชนตางๆที่เกี่ยวของ เพื่อ
นําขอคิดเห็นมาประมวลและวิเคราะห 

1.5.4 ศึกษาวิเคราะหขอมูลตางๆรวมทั้งนําขอมูลจากประสบการณการปฏิบัติงานของ
ผูวิจัยมาประกอบเพื่อสรุปและเสนอแนะขอคิดเห็น 

 
1.6 ประโยชนที่ไดรับจากการศึกษาวิจยั 

 
1.6.1 ทําใหทราบถึงที่มา หรือมูลเหตุ รวมทั้งแนวทางของทางการในการพิจารณา

กําหนดมาตรการตางๆ ในการแกไขปญหาและฟนฟูเสถียรภาพของระบบสถาบันการเงินจาก
วิกฤตการณสถาบันการเงินของประเทศไทยเม่ือป พ.ศ. 2522 และป พ.ศ. 2527 วิกฤตการณทาง
เศรษฐกิจของประเทศไทยในป พ.ศ.2540 และวิกฤตการณทางการเงินอันเนื่องมาจากวิกฤติซับ
ไพรม (Sub-prime) ของประเทศสหรัฐอเมริกาที่ลุกลามเปนวิกฤตการณทางเศรษฐกิจโลกในชวงป 
2551 – 2552 

1.6.2 ทําใหทราบถึงปญหาและอุปสรรคของการดําเนินการมาตรการตางๆ ที่เกี่ยวของ 
ตลอดจนขอจํากัดทางกฎหมาย 

1.6.3 ไดทราบถึงขอคิดเห็นหรือขอเสนอแนะที่อาจเปนประโยชนในการพัฒนาหรือ
ปรับปรุงแกไขมาตรการตางๆ ตลอดจนแกไขเพิ่มเติมกฎหมายที่ เกี่ยวของเพื่อเสริมสราง
ประสิทธิภาพในการกํากับดูแลและแกไขปญหาสถาบันการเงินในระยะตอไป 

1.6.4 ไดทราบถึงมาตรการในแกไขปญหาฐานะหรือการดําเนินงานของสถาบัน
การเงินที่ประสบปญหาในภาวะวิกฤติทั้งในประเทศและตางประเทศเพ่ือประกอบการพิจารณา
เสนอแนะแนวทางกําหนดอํานาจหนาที่ในการใหความชวยเหลือทางการเงินแกสถาบันการเงินใน
ภาวะวิกฤติที่เหมาะกับประเทศไทยตอไป 

1.6.5 เปนประโยชนสําหรับผูสนใจใฝรูและติดตามขาวสารปญหาบานเมือง ซึ่งอาจ
นําไปศึกษาตอในประเด็นที่เกี่ยวของและสนใจอยางเจาะลึกตอไป 

 
 


