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 จากสภาพแวดลอมทางเศรษฐกิจและการเงินที่มีการเปลี่ยนแปลงโดยที่หนาที่ที่สําคัญของ
สถาบันการเงินประเภทตาง ๆ  มีแนวโนมที่จะคาบเกี่ยว  (Over Lapping)  กันมากขึ้น  ในขณะที่
วิกฤตเศรษฐกิจในป  พ.ศ. 2540  ที่เกิดขึ้นสวนหนึ่งเปนปญหามาจากความบกพรองในการกํากับ
ดูแลสถาบันการเงินและระบบการเงิน  ทําใหเกิดแนวคิดที่จะแยกการกํากับดูแลสถาบันการเงิน
โดยเฉพาะอยางยิ่งธนาคารพาณิชยออกจากหนวยงานเดิมคือธนาคารแหงประเทศไทยและจํากัด
บทบาทแตเพียงการดําเนินนโยบายการเงินเพื่อรักษาเสถียรภาพเศรษฐกิจโดยรวม 
 วัตถุประสงคของการศึกษาในรายงานฉบับนี้เปนการศึกษาโครงสรางการกํากับดูแล
สถาบันการเงินที่เหมาะสมกับประเทศไทย  เนื่องจากในปจจุบันมีหนวยงานหลายหนวยที่ทําหนาที่
กํากับดูแลสถาบันการเงินและหนวยงานดังกลาวกระจัดกระจายอยูตามกระทรวงตาง ๆ  แนวทาง
ใหมที่เสนอในที่นี้ก็คือ  การรวมเอาหนวยงานกํากับดูแลทั้งหมดที่มีอยูเขามาเปนหนวยงานเดียวใน
ลักษณะของ  Single  Regulator / Supervisor  หรือการปลอยใหเปนไปตามเดิมในลักษณะของ  
Multiple  Regulator / Supervisor   
 เนื่องจากยังเปนแนวคิดที่ริเร่ิมขึ้นมา  การศึกษาทบทวนแนวคดิทฤษฎเีพื่อหาขอสนบัสนุน
และขอโตแยงพบวา  เหตผุลหลักที่สนับสนุนในการคงไวซ่ึงการกาํกับดูแลธนาคารพาณิชยไวกบั
ธนาคารกลางก็คือ  (1)  การไดมาซึ่งขาวสารขอมูลของสถาบันการเงินโดยเฉพาะอยางยิ่งในระดับ
จุลภาคยังคงมคีวามสําคัญตอการดําเนินนโยบายในระดบัมหภาค  (2)  การสรางเสถียรภาพของ
ระบบการเงินจะไมสามารถทําไดอยางมีประสิทธิภาพ เพราะธนาคารกลางไมสามารถแยกปญหา 
Insolvency กับ illiquidity   



 (2)

ของธนาคารพาณิชยได หากไมมีขอมูลจากการตรวจสอบ และ (3) การปองกันระบบการเงินและ
เศรษฐกิจไมสามารถทําได  เพราะขาดเครื่องมือที่สําคัญ  เชน  การเปนทีพ่ึ่งทางการเงินแหลงสุดทาย  
(Leader  of  Last  Resort) 
 ในทางตรงกันขามขอโตแยงหรือขอเสนอที่สนับสนุนใหแยกหนาที่การกํากับดูแลออกจาก
ธนาคารกลาง  ก็คือ  (1)  การขัดกันของผลประโยชน  (Conflict  of  Interests)  ระหวางหนาที่ใน
การรักษาเสถียรภาพทางการเงิน  (ระดับมหภาค)  กับเสถียรภาพของสถาบันการเงิน  (ระดับจลุภาค)  
เนื่องจากจะมีการคาดคะเนจากตลาดหรือภาคเอกชนถึงลําดับความสําคัญที่ธนาคารกลางจะคํานึงถึง
วาจะเนนในดานใด  เพราะเชื่อในการขัดแยงกัน  (Trade  Off)  ในผลประโยชนจากการปฏิบัติ
หนาที่ทั้ง  2  ดานดังกลาวของธนาคารกลาง  และ  (2)  เนื่องจากโครงสรางทางการเงินที่เปล่ียนไป
จากการพัฒนาในดาน  Information  Technology  ทําใหขอบเขตการใหบริการและชนิดของสินคา
ของตัวกลางทางการเงินมีความหลากหลายและจําแนกออกอยางชัดเจนไดยาก  จึงควรรวมเอาการ
กํากับดูแลมาไวที่หนวยงานเดียวเพื่อลดความซ้ําซอน 
 อยางไรก็ตามประเด็นสนับสนุนและโตแยงควรพิจารณาในบริบทของประเทศกําลังพัฒนา
และกรอบแนวคิดที่คํานึงถึงประเด็นที่สําคัญ  เชน  Micro  and  Macro  Prodential  Dimensions  
เสถียรภาพทางการเงินจากความหมายไปสูการกํากับดูแล   และบทบาทของ   Regulatory  
Governance  เพื่อเปนแนวทางในการวิเคราะหและประเมิน 
 การวัดเสถียรภาพทางการเงินกับ  Regulatory  Governance  และหาปจจัยที่มีผลตอตัวแปร
ทั้ง  2  นี้  จะเปนแนวทางในการศึกษาเพื่อใหทราบวาเสถียรภาพทางการเงินซึ่งเปนหนาที่หลักของ
ธนาคารกลางกับบทบาทในการกํากับดูแลมีความสัมพันธกันอยางไร  ผลการศึกษาบทบาทในการ
กํากับดูแลมีผลตอการกําหนดนโยบายการเงิน  ในขณะที่เสถียรภาพทางการเงินที่เกิดขึ้นในชวงที่
ทดสอบยังไมสามารถสรุปไดอยางชัดเจนวาเนื่องมาจากหนาที่การกํากับดูแลของธนาคารแหง
ประเทศไทยหรือไม  เนื่องจากขอมูลมีไมพอเพียง 
 ขอสรุปในที่นี้จึงใหน้ําหนักไปอยูที่การคงไวซ่ึงลักษณะที่เปนอยูในปจจุบันมากกวาการ
แยกการกํากับดูแลออกไปจากธนาคารกลาง  เนื่องจากผลการศึกษาขอมูลเชิงประจักษ  เสถียรภาพ
ทางการเงินภายใตการกํากับดูแลของธนาคารแหงประเทศไทยยังอยูในเกณฑดี  และอาจเปน
ขอเสนอที่ดีที่สุดในปจจุบันเพราะยังขาดหลักฐานที่จะมาหักลางวาเสถียรภาพทางการเงินใน
ปจจุบันลดนอยลงไดอยางไรในโครงสรางปจจุบัน 
 ขอเสนอแนะในที่นี้นอกจากจะใหคงไวซ่ึงการกํากับดูแลที่ธนาคารแหงประเทศไทย
ดําเนินการอยูแลว  ยังเสนอใหขายขอบเขตรวมไปถึงสถาบันการเงินเฉพาะกิจของรัฐบาลที่รับฝาก
เงินจากประชาชนทั่วไปอีกดวย 
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  ---------------------------------------------------------------------------------------- 

 From  the  changes  in  economics  and  financial  environment,  the  main  role  of  
financial  institutions  has  a  trend  to  overlap.  Moreover,  the  economic  crisis  in  1997, which  
in  some  part  unquestionable  caused  from  the  overlook  in   financial  institutes  supervision, 
has  produced  the  idea  to  separate  the  supervision  of  commercial  banks from  the  Bank  of  
Thailand  and  integrated  the  scattered  regulatories  into  a  single  regulatory.  Hence, the  role  
of  Bank  of  Thailand  will be  limited  to  conduct  monetary  policy  to  secure  economic  
stability  goal. 
 The  objective here is  to  study  the  suitable  structure  of  financial  supervision  in  
Thailand.  Recently,  there  has  been  a  trend  towards  consolidating  the  previously  divided  
and  sometimes  scattered  regulatory  structure  from  multiple  into  a  single  
regulator/supervisor  that  integrates  all  supervisory  bodies. 
 Since  this  idea  is  just  an  initiative, the  review  in  literatures  found  that  there  are  
advantages  and  also  disadvantages  of  moving  to  a  single  and  unified  supervisor.  From  the  
disadvantage  views,  first,  an  information  about  each  financial  institution  taken  from  
supervision  process  is  still  important  and  indispensable  to  conduct  monetary  policy  in  
macroeconomic  level. 
 Second,  financial  systemic  stability  can  not  sustain  unless  central  bank  gets 
information to separate the problem between insolvency and illiquidity. This strictly confidence 
information about bank status can not know without supervisory role. Third, the protection of 

 



 

 

(4)

financial system can not be done smoothly without instrument such as the lender of last resort. 
And this instrument is strictly belong to the central bank only. 

On the contrary, there are two main reasons or advantages here to support for 
single/unified regulator. First, the conflict of interest  within  monetary  authority  between role of 
central bank to conduct monetary policy (macro level) and the stability of financial institutions 
(micro level). Since these two goals are expected from markets to trade-off each another,  conflict  
of  interest  is  believed  to  be  unavoidable. Second, from recent development  in  information  
technology area, the distinctions  between the different types of  financial  institutions and  their  
products are becoming blurred. Banks and non-banks are increasingly  moving  onto one 
another’s  traditional turf. Thus, the overlap and intertwine pose difficulties for supervision of 
each type of business under scattered regulatory  framework. 

However, the above pro and con should be evaluate in context of developing country  
aspects and also should  consider  the new issues such as micro and macro prudential  dimensions, 
financial  stability  and the  regulatory  governance. 

In this study, the  methodology  is  focused on  the  measurement  and  determinants  of  
financial  stability  and  regulatory  governance. Since  financial  stability is the  main  task of 
central bank, but  is there  any  relations  with  regulatory  role?  If there is a relationship between  
financial  stability  and  the  good  conduct  of supervisions, so  called  regulatory  governance, 
then central bank should retain the regulatory role with it. Under the measurable stability during 
the study  period  the  results  show  that  our  financial  system  had  stable  recovered, but could 
not clearly conclude  that this stability came from measurable regulatory governance conducted  
by  the  Bank  of  Thailand  due  to  the  lack  of  data.  

The  conclusion  here is weighted to retain supervision of  commercial  banks  with the 
Bank of Thailand. This may come from empirical evidences that after the crisis the regulatory 
framework conducted by the bank of Thailand  unquestionable help the financial system 
recovered in a stable path. Without  new  evidences, the  current  supervision structure is the most 
suitable. Furthermore, the scope of supervision should be extended to include government  owned  
Specialization  Financial  Institutions  which  take  deposits like ordinary  commercial  bank  is  
also  recommended. 
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บทที่ 1 

บทนํา 

1.1 ความสําคัญของปญหา 

  จากสภาพแวดลอมทางดานเศรษฐกิจและการเงินทั้งภายในและภายนอกประเทศที่
เปลี่ยนแปลงไป  หนาที่ที่สําคัญของสถาบันการเงินประเภทตางๆ  เชน  ธนาคาร  บริษัทหลักทรัพย  
และ/หรือบริษัทประกันภัยเร่ิมมีแนวโนมที่จะคาบเกี่ยว (Overlapping) กันมากขึ้น หรืออาจกลาวอีก
นัยหนึ่งไดวาเสนแบงเขตแดนระหวางสถาบันการเงินประเภทตางๆ  เร่ิมที่จะมีความชัดเจนนอยลง
ไปเรื่อยๆ  ตัวอยางเชน  ธนาคารในปจจุบันสามารถที่จะเขามาทําธุรกิจเกี่ยวกับการเปนนายหนาคา
หลักทรัพยหรือสามารถเปนที่ปรึกษาดานการลงทุนไดพรอมๆ  กับการเปนนายหนาทําธุรกิจที่
เกี่ยวของกับการประกันภัยในลักษณะของ  Universal  Banking  ซ่ึงแตกตางไปจากเดิมที่เนนเฉพาะ
ดาน  Commercial  Banking  ในขณะที่บริษัทหลักทรัพยก็สามารถทําธุรกิจที่เดิมเปนของธนาคาร
ได  เชน  การซื้อขายเงินตราตางประเทศเปนตน  ทั้งนี้อาจเปนผลมาจากแนวคิดในการปรับปรุงและ
พัฒนาระบบสถาบันการเงินของประเทศไทย  เพื่อใหมีประสิทธิภาพและทําใหมีขีดความสามารถ
ในการแขงขันเพิ่มมากขึ้น  เพื่อรองรับการเปดเสรีดานบริการที่จะเกิดขึ้นในอนาคต 
  แนวโนมอีกประการหนึ่งที่ เปนแรงกดดันสําคัญที่ทําใหเกิดแนวความคิดการปฏิรูป
โครงสรางการกํากับดูแลสถาบันการเงินและระบบการเงินก็คือ  วิกฤตเศรษฐกิจในป พ.ศ. 2540 ที่
เกิดขึ้น  สวนหนึ่งเปนปญหามาจากความบกพรองในการกํากับดูแลสถาบันการเงินและระบบ
การเงิน  ทําใหเกิดแนวคิดที่จะแยกการกํากับดูแลสถาบันการเงินและระบบการเงินออกจาก
หนวยงานเดิมคือธนาคารแหงประเทศไทย  และจํากัดบทบาทของธนาคารแหงประเทศไทยแตเพียง
การดําเนินนโยบายการเงิน  เพื่อรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจโดยรวม  เพื่อมิใหความไมมั่นใจใน
ระบบการเงินของประเทศตองสูญเสียไปหากหนาที่ใดหนาที่หนึ่งในความรับผิดชอบบกพรอง  
เพราะมีการแยกหนวยงานตามหนาที่ที่มีอยูอันจะสงผลเสียตอระบบเศรษฐกิจและความมั่นคงของ
ประเทศโดยรวม 
  การเขามามีบทบาทโดยตรงของรัฐบาลในสถาบันการเงินและระบบการเงินในสัดสวนที่
มากขึ้นและขอบเขตที่ขยายตัวอยางกวางขวางในชวง 3 – 4 ปที่ผานมาเมื่อเปรียบเทียบกับในอดีตใน
สถาบันการเงินเฉพาะกิจประเภทตางๆ  เชน  กองทุนหมูบานและชุมชนเมือง ธนาคารประชาชน 
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ธนาคารเพื่อพัฒนาวิสาหกิจ  ยอมมีผลตอการขัดกันของผลประโยชนและการกํากับดูแลอยาง
หลีกเลี่ยงไมไดเนื่องจากสถาบันการเงินเฉพาะกิจของรัฐดังกลาวอยูภายใตมาตรฐานและการกํากับ
ดูแลที่แตกตางออกไปจากของเอกชน  รูปแบบของการกํากับดูแลควรจะมีในรูปแบบใดจึงจะ
เหมาะสมจึงเปนประเด็นปญหาที่ควรศึกษาเพื่อรับมือกับปญหาที่อาจเกิดขึ้นในอนาคต 

1.2  วัตถุประสงคของการศึกษา 

  เพื่อศึกษาโครงสรางการกํากับดูแลสถาบันการเงินที่เหมาะสมกับประเทศไทย 

1.3  ขอบเขตการศึกษา 

 เนื่องจากในปจจุบันมีหนวยงานที่ทําหนาที่กํากับดูแลสถาบันการเงินเปนจํานวนมาก  และ
กระจัดกระจายอยูตามกระทรวงตางๆ  ขอบเขตการศึกษาจึงมุงเนนในประเด็นของการรวมเอา
หนวยงานกํากับดูแลทั้งหมดที่มีอยูเขามาเปนหนวยงานเดียว  (Single  Regulator/Supervisor)  หรือ
ปลอยใหเปนไปตามเดิม  (Multiple  Regulator/Supervisor)  แตใหมีความครอบคลุมมากขึ้น  และ
ควรหรือไมที่จะใหการกํากับดูแลสถาบันการเงินอยูในความรับผิดชอบของธนาคารแหง      
ประเทศไทย    

1.4  ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

  เพื่อนําผลการศึกษามาใชประกอบการพิจารณา ในการออกกฎหมายที่เกี่ยวของกับการ
กํากับและควบคุมสถาบันการเงินในประเทศไทย 

1.5  วิธีการศึกษา 

 1.5.1  ศึกษาและทบทวน  แนวคิด  ทฤษฎี  และผลการศึกษาท่ีเก่ียวของท่ีผานมาในอดีต 
เพื่อท่ีจะหาขอสนับสนุน   และขอโตแยงวาควรหรือไมท่ีจะใหมีหนวยงานเดี่ยวในการกํากับดูแล
สถาบันการเงิน 
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  เนื่องจากยังเปนเพียงแนวคิด  และยังไมมีการจัดตั้งหนวยงานดังกลาวขึ้นมา  การ
รวบรวมหลักฐานเชิงประจักษ  (Empirical Evidences)  จากงานศึกษาที่ผานมาในประเทศที่มี
ประสบการณมากอนจึงอาจเปนหนทางหนึ่ง  เพื่อใหไดคําตอบวารูปแบบขององคกรจะมีผลมาก
นอยเพียงใดตอการกํากับดูแลและสงผลตอเสถียรภาพทางเศรษฐกิจมากนอยเพียงใด 
  1.5.2   ในการพิจารณาวารูปแบบขององคกรท่ีจะมากํากับดูแลสถาบันการเงินที่เหมาะสม
กับประเทศไทยจะมีหนาตาเปนอยางไรนั้น  ปจจัยท่ีสําคัญในการพิจารณาในที่นี้จะไดแก  

     (ก)  โครงสรางของระบบสถาบันการเงินไทยในปจจุบัน  
     (ข)  รูปแบบของ  Financial  Conglomerate  ในประเทศไทย  
     (ค)  ขอบเขตการทําธุรกิจของสถาบันการเงินประเภทตางๆ และ 
     (ง)  รูปแบบการกํากับดูแลสถาบันการเงินของไทยในปจจุบัน 

  1.5.3  ผลการศึกษาและพิจารณาที่ไดขางตนจะไดนํามาประมวล  เพื่อเสนอแนะรูปแบบ
ของสถาบันท่ีจะมากํากับดูแลสถาบันการเงินท่ีเหมาะสมสําหรับประเทศไทยตอไป 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



บทที่ 2 

การศึกษา ทบทวน แนวคิด ทฤษฎี และผลการศึกษา 

 เนื่องจากยังเปนเพียงแนวคิดที่ริเริ่มขึ้นมาและยังไมไดมีการดําเนินการ  การศึกษาและ
ทบทวนแนวคิด  ทฤษฎี  เพื่อหาขอสนับสนุนและขอโตแยงในเชิงทฤษฎีจึงเปนสิ่งที่มีประโยชนใน
อันที่จะเปนแนวทางในการหาขอยุติในเรื่องนี้  นอกจากนี้ผลการศึกษาที่เกี่ยวของก็จะเปนหลักฐาน
เชิงประจักษใหเห็นถึงขอเดนและขอดอยตอรูปแบบขององคกรตอการกํากับดูแล และ/หรือ
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจตอไป 

2.1  การปฏิรูปโครงสรางการกํากับดูแลสถาบันการเงิน : คําถามที่แทจริง?  

 ประเด็นในเรื่องการปฏิรูปโครงสรางการกํากับดูแลสถาบันการเงินและระบบการเงิน ใน
ที่นี้ควรมีการระบุถึงคําถามที่แทจริงวาประเด็นของเรื่องนี้คืออะไร  ระหวาง  

 (ก)  การรวมเอาหนวยงานกํากับดูแลสถาบันการเงินทั้งหมดที่มีอยู เขามาเปน
หนวยงานเดียว  (Single  Regulator/Supervisor)  หรือ   

 (ข)  การปลอยใหเปนไปตามโครงสรางที่มีอยูเดิม  นั่นคือมีหลายหนวยงานที่ทําหนาที่
กํากับดูแล (Multiple  Regulator/Supervisor) หรือ  

 (ค)  ควรหรือไมที่จะแยกการกํากับดูแลสถาบันการเงิน  โดยเฉพาะอยางยิ่งธนาคาร
พาณิชย ออกจากความรับผิดชอบของธนาคารกลาง (ในกรณีประเทศไทย คือธนาคารแหง   ประเทศ
ไทย) 

คําถามที่นาสนใจซึ่งอาจกลาวไดวา  เปนคําถามที่แทจริงที่ตองการทราบกอนจะลงมือ
ปรับเปล่ียนก็คือการปฏิรูปในโครงสรางการกํากับดูแลสถาบันการเงิน  คือ  ขอใดระหวาง  (ก)  (ข) 
หรือ  (ค)  เพราะจะมีผลตอการคนหาคําตอบที่ตองการ 
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ความแตกตางระหวางประเด็นคําถามทั้ง  3  ในบริบทของสภาพที่เปนอยูจริงของภาค
การเงินในประเทศไทย  ก็คือหากตองการใหเปนไปตามขอ  (ก)  ส่ิงที่ตองการพิสูจนคือ  (ข)  มี
ขอดอยหรือขอบกพรองอยางไร  หรือกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ  (ก)  หรือ  (ข)  เปน  Candidate ระหวาง
กัน  แตหากเปนไปตามขอ  (ค)  คําถามอาจจะตองการคําตอบเดียว  คือแยกหรือไมแยกการกํากับ
ดูแลธนาคารพาณิชยออกจากธนาคารกลาง  แตจะแยกออกมาเปนลักษณะ  (ก)  หรือ (ข)  ก็อาจ
เปนไปไดทั้ง  2  รูปแบบ  ส่ิงที่ตองการพิสูจนในกรณีคําถามเปนขอ  (ค)  ก็คือ  ธนาคารกลางมี
ขอดอยหรือขอบกพรองในการกํากับดูแลอยางไร  และหากไมใชธนาคารกลางดูแลแลว องคกรใหม
ที่เขามาดูแลจะมีประสิทธิภาพดีกวาสถานะเดิม  คือการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยอยูกับธนาคาร
กลางหรือไมอยางไร  สวนจะเปนหนวยงานเดี่ยวที่รวมการกํากับดูแลหรือเปนหลายหนวยงานอาจ
เปนประเด็นรอง  หากพิจารณาใหความสําคัญกับเหตุผลดานความทับซอนของผลประโยชน
ระหวางการกํากับและการดําเนินนโยบายการเงินเปนหลักมากกวาอยางอื่น  เพราะการเปน
หนวยงานเดี่ยวมิไดหมายความเสมอไปวาจะตองอยูภายนอกโครงสรางของธนาคารกลาง อาจ
สามารถรวมเปนหนวยงานเดียวกัน  หากไมมีการขัดแยงในการดําเนินการระหวางการกํากับดูแล
และการดําเนินนโยบายการเงิน   เพราะหนาที่หรือบทบาททั้ง   2  อาจเปนส่ิงที่ เกื้อกูลกัน 
(Complement)  และกอใหเกิดการประหยัดจากการดําเนินงาน  (Economy  of  Scope )  ขึ้นมาก็
เปนได  นอกเหนือจากการประหยัดหรือจากขนาด  (Economy  of  Scale) 

2.2  เหตุผลสนับสนุนในการคงไว 

 ขอไดเปรียบของการคงไวซ่ึงการกํากับดูแลสถาบันการเงิน  โดยเฉพาะอยางยิ่งธนาคาร
พาณิชย ไวกับธนาคารกลาง  อาจแสดงใหเห็นไดดังนี้  

2.2.1  การไดมาซึ่งขาวสารขอมูลของสถาบันการเงิน 
     การคงไวซ่ึงการกํากับดูแลสถาบันการเงินภายในโครงสรางของธนาคารกลางจะทํา

ใหขาวสารขอมูลที่สําคัญที่ไดมาจากการตรวจสอบสถาบันการเงินมีผลตอการดําเนินนโยบาย
การเงินไดอยางถูกตองตอสถานการณ 
            ปจจัยที่สงผลตอประสิทธิภาพในการดําเนินนโยบายการเงินที่สําคัญประการหนึ่งก็
คือ  กลไกการการสงผาน  (Transmission Mechanism)  ที่อาจจะกระทําผานชองทางการ
เปลี่ยนแปลงในราคาเปรียบเทียบ  เชน  ชองทางอัตราดอกเบี้ยหรือผานชองทางการเปลี่ยนแปลงใน
เชิงปริมาณ  เชน  ชองทางการกูยืมผานธนาคารพาณิชย  การทําความเขาใจถึงสถานะของธนาคาร
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พาณิชยจึงมีผลตอการดําเนินนโยบายทางการเงิน  เพราะพฤติกรรมของธนาคารพาณิชยที่
สนองตอบตอเครื่องมือดานนโยบาย  เชน  การเปลี่ยนแปลงอัตราดอกเบี้ย  หรือทุนสํารองตาม
กฎหมายจะมีผลตอปริมาณเงินฝาก  และ/หรือเงินกูที่จะกระทบตอเปาหมายที่ตองการในที่สุด 
ขอมูลจากการตรวจสอบธนาคารพาณิชยจะเปนสิ่งสําคัญ ที่ทําใหธนาคารกลางสามารถปรับปรุง
การดําเนินนโยบายของตนใหสอดคลองกับเปาหมายที่ไดตั้งไว 
            หากธนาคารกลางมีนโยบายการเงินแบบหดตัว  การลดลงในอุปทานของเงินกูจาก
ธนาคารพาณิชยจะมีผลตอปริมาณเงินทั้งระบบ  โดยเฉพาะอยางยิ่งในระบบการเงินที่มีสัดสวนการ
พึ่งพาธนาคารพาณิชยสูง  ผูกูมักจะไมสามารถเปลี่ยนแปลงไปหาแหลงเงินกูอ่ืนไดโดยงาย   ขอมูล
จากการตรวจสอบสถานะของธนาคารพาณิชยจะเปนสิ่งสําคัญที่จะบอกใหธนาคารกลางทราบไดวา  
พฤติกรรมของธนาคารพาณิชยที่มีตอนโยบายการเงินแบบหดตัวจะเปนเชนใด  หากธนาคาร
พาณิชยมีระดับสํารองสวนเกิน  (Excess Required  Reserve)  อยูสูง  และมีความตองการในการทํา
กําไรจากการปลอยกู  นโยบายการเงินแบบหดตัวของธนาคารกลางอาจไมมีประสบความสําเร็จตาม
เปาหมายที่ไดตั้งไว  เพราะขาดขอมูลเกี่ยวกับสถานะของธนาคารพาณิชย 
            ขอมูลขาวสารจากการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยในระดับจุลภาคจึงมีความหมาย
และความสําคัญตอการดําเนินนโยบายในระดับมหภาคของธนาคารกลางทั้งในดานขนาดและ
ทิศทางรวมไปถึงการปรับปรุงนโยบาย  เพราะมีความลาชา  (Lag)  ที่มีอยูจากเครื่องมือ เชน  อัตรา
ดอกเบี้ย  หรือทุนสํารองไปสูเปาหมายระหวางกาล  (Intermediate  Target)  และ/หรือเปาหมาย
สุดทาย  (Ultimate Target) ที่ตองการ  ทําใหตองมีการประเมินเพื่อปรับปรุง  ซ่ึงหลีกเล่ียงไมไดที่
ตองอาศัยขอมูลจากการกํากับดูแลเปนพื้นฐานในการปรับปรุง  หรืออาจใชเปนเครื่องมือในการ
กดดันใหธนาคารพาณิชยเพื่อใหบรรลุเปาหมายที่ธนาคารกลางตองการจากการดําเนินนโยบาย
การเงิน  ซ่ึงอาจกลาวไดวามีการประหยัดจากการดําเนินงานเมื่อรวมเอาบทบาท/หนาที่ในการกํากับ
ดูแลและดําเนินนโยบายมาอยูดวยกัน  การศึกษาของ  Peek  (1998  และ 1999) สามารถมีบทบาทตอ
การดําเนินนโยบายการเงินในระดับมหภาคที่สงผลตอการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ 
 2.2.2  การสรางเสถียรภาพของระบบการเงิน  (Systemic  Stability)  
            วัตถุประสงคประการหนึ่งของการกํากับดูแลสถาบันการเงิน  ก็คือการสรางระบบ
การเงินใหมีเสถียรภาพ  ซ่ึงอาจกลาวไดวาเปนการสรางใหเกิดความแข็งแรงของระบบการเงิน
โดยรวม  จากความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นจากปญหาของสถาบันการเงินที่มีผลทําใหระบบการเงิน
โดยรวม  เชน  ระบบการชําระเงิน  (Payment  System)  ลมเหลว  ทั้งนี้อาจเนื่องมาจากสถาบัน
การเงินแหงใดแหงหนึ่งมีปญหาและสงผลตอเนื่อง  (Contagion) ไปสูสถาบันการเงินอื่น ๆ  หรือ
เปนปญหาพรอม ๆ กัน 
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            ธนาคารพาณิชยซ่ึงเปนสถาบันการเงินหลักของระบบการเงินมีลักษณะที่เปราะบาง  
(Vulnerability)  เนื่องจากคุณลักษณะที่เฉพาะของธนาคารที่มีสภาพคลองต่ํา  (Illiquid Institutions)  
ดังจะเห็นไดจากในงบดุล   เงินฝากซึ่งเปนหนี้สินหลักในงบดุลจะมีวันครบกําหนดไถถอน  
(Maturity)  ที่ส้ันกวาเมื่อเปรียบเทียบกับในดานทรัพยสิน  เชน  สัญญากูยืมเงินระหวางธนาคารกับ
ลูกหนี้  หากยังไมถึงกําหนดชําระเงินลูกหนี้ก็อาจจะไมชําระก็ได  ผิดกับในดานหนี้สินที่แมผูฝาก
เงินจะมีกําหนดไถถอนเชนเดียวกัน  แตหากผูฝากตองการเงินคืนธนาคารมักจะโอนออนผอนตาม  
หรือหากไมคืนเงินฝากกอนกําหนดไถถอน  ผูฝากเงินก็สามารถหาตลาดรอง (Secondary Market) 
ไดโดยงายกวาเมื่อเปรียบเทียบกับสัญญากูเงินที่ธนาคารมีกับลูกหนี้ เนื่องจากในกรณีหลังการใหกู
ของธนาคารสวนใหญจะมีลักษณะของ  Information Intensive1  อยูสูง ทําใหยากแกการที่จะหาคน
มารับซ้ือตอ เพราะผูที่จะมารับซ้ือตอจะประสบปญหา Asymmetric  Information ทําใหไมแนใจวา
การซื้อลูกหนี้จากธนาคารจะเปนของดี “Peach” คุณภาพของลูกหนี้ซ่ึงเปนทรัพยสินของธนาคารจะ
มีเพียงธนาคารซึ่งเปนผูใหกูเทานั้นที่จะรูดีหรือมีขอมูล  ซ่ึงหากเปนเชนนั้นตลาดรองของทรัพยสิน
ธนาคารจึงถูกประเมินวาเปนของเสีย “Lemon” มากกวาของดี  ฉะนั้นเมื่อไมมีตลาดรองธนาคารเมื่อ
ประสบปญหาสภาพคลอง  เชนมีผูฝากเงินมาถอนเงินฝากเปนจํานวนมากก็ไมสามารถที่จะเปลี่ยน
ทรัพยสินเปนเงินไดอยางรวดเร็วและมีตนทุนต่ําได  ในขณะที่ธนาคารโดยปกติจะมีสวนของผูถือ
หุนต่ํา ประมาณรอยละ 7 หรือ 8 ของเงินฝาก (หนี้สิน) หรือเงินกู  (ทรัพยสิน)  ตามลําดับ 
            จากคุณลักษณะดังกลาว  ทําใหธนาคารกลางแยกปญหา  Insolvency  และ 
Illiquidity  ของธนาคารพาณิชยไดยาก  หากไมมีขอมูลจากการตรวจสอบ  หนาที่ในการกํากับดูแล
ธนาคารพาณิชยจึงทําไดยาก  หากไมมีขอมูลจากการตรวจสอบ การกํากับดูแลธนาคารพาณิชยจะ
ชวยใหธนาคารกลางทราบถึงขอมูลที่สําคัญที่สามารถบงชี้ไดวา  สถานะของธนาคารพาณิชยที่
ประสบปญหาเปนไปในลักษณะของ  Insolvency  หรือ  Illiquidity  หากธนาคารพาณิชยมีสถานะที่  
Solvent  but  Illiquid  ซ่ึงอาจจะเนื่องมาจากปจจัยใดก็ตามแตที่ทําใหเกิด  Bank  Panic  มีผูฝากเงิน
มาไถถอนเงินฝากในปริมาณที่มากในคราวเดียวกัน  ธนาคารกลางก็มีเหตุผลที่จะใหความชวยเหลือ

                                                        
1 Akerlof (1970) สําหรับ asymmetric information ที่มีผลตอตลาดรอง และ Stiglitz & 

Weiss (1981) สําหรับปญหาเกี่ยวกับ moral hazard (hidden actions) และ adverse selection (hidden 
information) ในระบบธนาคาร 
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ในฐานะเปนผูใหกูแหลงสุดทาย2  (Lender  of  Last  Resort)  กับธนาคารพาณิชยนั้น ๆ แตหาก
เปนไปในทางตรงกันขามสถานะของธนาคารพาณิชยเปน  Insolvent  ธนาคารกลางก็ไมมีเหตุผลใด
จะเขาไปชวยเหลือ  เนื่องจากหนาที่ในการเปนผูใหกูแหลงสุดทายเปนสิทธิมิใชหนาที่ (Privilege  
but  not  Obligation)  ที่ธนาคารพาณิชยจะไดรับ 
   การแยกการกํากับดูแลออกจากธนาคารกลางจะทําใหขาดขอมูลที่สําคัญที่ทําให
ธนาคารกลางสามารถวินิจฉัยไดวา  สมควรจะเขาไปแทรกแซงในฐานะผูใหกูแหลงสุดทายหรือไม 
เพราะขอมูลและขาวสารจะไมเคล่ือนไหวโดยเสรีเหมือนเชนในกรณีอยูในองคกรเดียวกัน  หรือแม
จะไดขอมูลขาวสารจากการตรวจสอบแตหากไมอยูในความรับผิดชอบโดยตรงก็มีโอกาสไดขอมูล
สําคัญที่ลาชาไมทันตอเหตุการณ  ธนาคารกลางก็จะอยูในฐานะที่ตัดสินใจไดยากวาจะใหความ
ชวยเหลือธนาคารพาณิชยหรือไม  เพราะไมแนใจวาจะเปนการชวยธนาคารพาณิชยที่  Insolvent 
หรือ  Illiquid  กันแน  การสรางเสถียรภาพของระบบการเงินจึงเปนไปไดยาก  หากธนาคารกลางไม
สามารถแยกแยะปญหาของสถาบันการเงินไดวาเปน  Bank  Panic  อันเนื่องมาจาก  Illiquidity หรือ  
Bank  Crises  อันเนื่องมาจาก  Insolvency 
 2.2.3  การปองกันระบบการชําระเงิน  (Payment  System  Protection) 
    ระบบการชําระเงินมีความสําคัญอยางมากตอระบบเศรษฐกิจในระบบทุนนิยม 
เพราะธุรกรรมซื้อขายตาง ๆ  นอกเหนือจากการสงมอบสินคาและบริการแลว  การชําระราคาจะเปน
เหรียญอีกดานหนึ่งที่ทําใหธุรกรรมสมบูรณและทําใหระบบเศรษฐกิจมีความมั่นคงแข็งแรง 
   สถาบันการเงิน  เชน  ธนาคารพาณิชยมีบทบาทสําคัญในระบบการชําระเงิน 
เนื่องจากสวนหนึ่งของเงินในความหมายแคบ  (M1)  ก็คือบัญชีเงินฝากกระแสรายวัน  (Demand 
Deposit)  ธนาคารพาณิชยมีบทบาทในการสรางเงินชนิดนี้ขึ้นมาโดยตรง  หรืออาจกลาวไดวาเช็ค 
(Cheque)  เปนเงินของธนาคารพาณิชย  ขณะที่ธนบัตร  (Bank  Note)  และเหรียญกษาปณเปนเงิน
ของธนาคารกลาง  การใชเช็คจําเปนตองมีระบบการชําระราคา  (Settlements  Systems) เนื่องจาก
สวนใหญจะเปนการเบิกเงินเกินบัญชี  (Overdraft)  ของผูออกเช็ค  ฉะนั้นเพื่อลดปญหา Credit  
Risks  ที่อาจเกิดขึ้น  ธนาคารพาณิชยจึงเรียกรองหลักประกัน  (Collateral)  ในการเบิกเงินเกินบัญชี
ของผูออกเช็ค  ซ่ึงหากเปนการชําระราคาของผูออกเช็คภายในธนาคารพาณิชยเดียวกัน Credit  Risk 
ก็ไมมี  เนื่องจากธนาคารพาณิชยสามารถจัดการใหทุกบัญชีกระแสรายวันมีหลักประกันไดเทาเทียม

                                                        
2 มีรายงานการศึกษาเกี่ยวกับขอเสียของการใหกูดังกลาว จากประสบการณของสหรัฐและ

สมควรจํากัดขอบเขตของการใหกูยืม เพื่อมิใหเกิด systemic instability มากขึ้น เชน Kaufman 
(1996) Benston & Kaufman (1995) และ Schwartz (1995) เปนตน 
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กัน  แตหากเปนในระดับระหวางธนาคารพาณิชย  ปญหาการชําระราคาอาจเกิดขึ้นทั้งในแง  Credit  
และ  Liquidity  Risk  เพราะตัวธนาคารพาณิชยไมมีหลักประกันเหมือนเชนในระดับผูออกเช็ค  การ
ชําระราคาของเช็คตางธนาคารจึงอาจประสบปญหาทั้ง  Credit และ  Liquidity  Risk  และมีผลตอ
ระบบการชําระเงินโดยรวมไดโดยงาย  เพราะเมื่อธนาคารพาณิชย  ก.  ไมสามารถชําระราคาให
ธนาคารพาณิชย  ข.  ได  ธนาคารพาณิชย  ข. ก็อาจมีสภาพคลองไมพอเพียงที่จะชําระราคาใหกับ
ธนาคารพาณิชย  ค.  ง. หรืออ่ืน ๆ ตอไปได  ระบบการชําระราคาจึงเปนชองทางสําคัญที่สามารถ
สงผลตอเนื่อง  (Contagion)  ไปสูระบบการชําระเงินของประเทศไดในที่สุด 
   การปองกันระบบการชําระเงินจึงอาจกระทําไดโดยการกํากับดูแลธนาคารพาณิชย
โดยตรง  เพราะการชําระราคาจะเปนขอมูลทางตรงและ  Real  Time  ที่แสดงถึงสถานะของสภาพ
คลองที่ธนาคารพาณิชยที่ทําการชําระราคามีอยูในขณะนั้น  ไมวาจะเปนในแง  Net  หรือ  Gross  
Settlement  ขอมูลขาวสารในระดับจุลภาคที่ธนาคารกลางสามารถเขาถึงจากการเปน  Clearing  
House  ระหวางธนาคารพาณิชย  หรือการเปนเจาของระบบการโอนเงินที่เปน  Real  Time  
Gross/Net  Settlement ระหวางธนาคารพาณิชย   จึงเปนชองทางไดมาซึ่งขอมูลท่ีชวยใหธนาคาร
กลางสามารถรักษาระบบการชําระเงิน  เพื่อเสริมสรางเสถียรภาพของระบบการเงิน และเศรษฐกิจ
โดยรวมที่เปนเสถียรภาพในเชิงมหภาคได  Pauli  (2000)  ไดช้ีใหเห็นวาธนาคารกลางอาจไดขอมูล
โดยตรงจากพฤติกรรมของธนาคารพาณิชยในการประเมินธนาคารพาณิชยดวยกันเอง  จากธุรกรรม
การชําระราคาในตลาดเงิน  (Money  Market)  ซ่ึงเปนขอมูลท่ีธนาคารกลางอาจไมทราบ  หากมีการ
แยกการกํากับดูแลสถาบันการเงินออกจากธนาคารกลาง เพราะข้ึนอยูกับการสังเกตธุรกรรมการ
ชําระราคาโดยตรงที่สงสัญญาณเปนขอมูลปฐมภูมิที่ไมมีการรายงานอยางเปนทางการ  แตธนาคาร
กลางสามารถรับรูไดโดยตรง 

2.3  เหตุผลสนับสนุนในการแยก 

 ขอเสียเปรียบในการคงไวซ่ึงหนาที่ในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยของธนาคารกลาง  จึง
เปนเหตุผลสําคัญที่อาจยกขึ้นมาสนับสนุนการแยกหนาที่กํากับดูแลออกจากธนาคารกลาง  และอาจ
รวมถึงขอเสนอในการรวมหนาที่กํากับดูแลสถาบันการเงินทุกประเภทเขามาอยูในองคกรเดียวกัน 

 2.3.1  การขัดกันของผลประโยชน (Conflict  of  Interests)  
   ขอเสียเปรียบในลําดับตนที่มักเปนเหตุผลของการแยกหนาที่การกํากับดูแลธนาคาร
พาณิชยออกจากธนาคารกลาง  ก็คือการขัดกันองผลประโยชนที่จะไดรับจากการปฏิบัติหนาที่ตาม
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นโยบายที่อาจไมสอดคลองกัน  หรืออาจกลาวอีกนัยหนึ่งไดวาจําเปนตองมีการ  Trade-Off  
ระหวางหนาที่ในการรักษาเสถียรภาพทางการเงิน  (ระดับมหภาค)  กับเสถียรภาพของสถาบัน
การเงิน  เชน  ธนาคารพาณิชย  (ระดับจุลภาค)  โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเด็นของอัตราดอกเบี้ยที่
อาจมีผลดีในระดับมหภาค  แตอาจสงผลรายในระดับจุลภาค    ทําใหธนาคารกลางที่ดูแลหนาที่ทั้ง  
2  จําเปนตองตัดสินใจดวยความยากลําบากวาจะใหน้ําหนักหรือความสําคัญกับหนาที่ใดกอน ซ่ึง
กลายเปนที่มาของการขัดกันในผลประโยชนที่จะไดรับจากการดําเนินนโยบาย  เพราะการกระทํา
หรือละเวนการกระทําในการปรับเปลี่ยนอัตราดอกเบี้ย  อาจสงผลกระทบที่แตกตางกันออกไปใน
แตละระดับ 
  ประเด็นที่สืบเนื่องตอมาก็คือ  การสูญเสียความนาเชื่อถือ3  (Creditability)  ในการ
กํากับดูแล  หากธนาคารกลางยังคงไวซ่ึงหนาที่ทั้ง  2 เนื่องจากจะมีการคาดคะเน (Expectation)  จาก
ตลาดหรือภาคเอกชนวา  (ก)  นโยบายการเงินของธนาคารกลางจะถูกอิทธิพลของนโยบายดาน
เสถียรภาพของธนาคารพาณิชยเขาครอบงํา  และ/หรือในอีกทางหนึ่ง  (ข)  การปลอยใหธนาคาร
พาณิชยลมจะเปนขอเสียหายตอช่ือเสียงและกอใหเห็นถึงขอบกพรองของธนาคารกลางในการกาํกบั
ดูแล  ฉะนั้นการรักษาไวซ่ึงธนาคารพาณิชยโดยไมคํานึงถึงตนทุนจึงมีโอกาสเกิดขึ้นไดสูง  เพื่อ
รักษาไวซ่ึงความนาเชื่อถือของธนาคารกลาง 
  ในเชิงทฤษฎีแลวการขัดแยงในผลประโยชนที่จะไดรับจากการปฏิบัติหนาที่ตาม
นโยบายจะเกิดขึ้นอยูเสมอ  เนื่องจากหนาที่การกํากับดูแลมักจะเปนไปตามวัฏจักรเศรษฐกิจ 
(Procyclical)  ในขณะที่การดําเนินนโยบายการเงินจะมีลักษณะที่ตรงกันขามกับวัฏจักรเศรษฐกิจ 
(Counter  Cyclical)4  ดังจะเห็นไดจากเมื่อเศรษฐกิจอยูในชวงถดถอย  (Recession)  โอกาสที่
ทรัพยสินที่ไมกอใหเกิดรายได  หรือ NPL  ของธนาคารพาณิชยจะเพิ่มขึ้นมีมากทําใหการกํากับดูแล
ตองเพิ่มความเขมงวด  เพื่อปองกันความเสียหายที่อาจเกิดกับธนาคารพาณิชยและเปนการปรับปรุง
คุณภาพของทรัพยสินธนาคารพาณิชย  มีผลทําใหปริมาณเครดิตจากธนาคารพาณิชยเขาระบบลด
นอยลงตามวัฏจักรเศรษฐกิจ  ในขณะที่ชวงเวลาดังกลาวการดําเนินนโยบายการเงินจะเปนไป
ในทางตรงกันขามกับวัฏจักรเศรษฐกิจ  เพื่อลดหวงเวลาของการถดถอยใหนอยลง  การเพิ่มปริมาณ
เงินจึงเปนนโยบายการเงินที่สําคัญซึ่งอาจกระทําไดโดยการลดอัตราสวนสํารองตอทรัพยสินเสี่ยง
เพื่อใหมีเครดิตเขาสูระบบมากขึ้น  จะเห็นไดวาโดยหลักการทางทฤษฎีแลวนโยบายกํากับดูแล  
(ระดับจุลภาค)  จะมีโอกาสขัดแยงกับนโยบายการเงิน  (ระดับมหภาค) อยูมากโดยธรรมชาติ  

                                                        
3 ดู Goodhart & Shoenmaker (1995) 
4 ดู Tunya & Zamalloa (1994) Di Noia & D. Giorgia (1999) และ Haubrich (1996) 
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ประเด็นนี้จึงขึ้นอยูกับผูมีอํานาจในการตัดสินใจวาจะใหน้ําหนักหรือลําดับความสําคัญกับนโยบาย
ใดมากกวากัน  หากบทบาทหนาที่ในการดําเนินนโยบายทั้ง 2 อยูภายในองคกรเดียวกัน5 
 2.3.2  โครงสรางทางการเงินท่ีเปล่ียนไป 
   เนื่องจากการพัฒนาโดยเฉพาะอยางยิ่งในดาน  IT  (Information  Technology)ทําให
สินคาหรือบริการดานการเงินของตัวกลางทางการเงิน  เชน Investment, Banking,  Insurance,  Fund 
Management  หรืออ่ืน ๆ  นอกจากจะมีความหมายหลากหลายมากขึ้นแลวยังทําใหเสนแบงแดนที่
จําแนกขอบเขตการใหบริการของสถาบันการเงินเหลานี้มีความใกลเคียงกัน หรือซํ้าซอนกันอยาง
หลีกเลี่ยงไดยาก  ผลที่เกิดขึ้นก็คือโครงสรางทางการเงินมีแนวโนมที่จะกลายเปนตลาดที่มีผูขาย
นอยราย  (Oligopolistic  Structure)  เพราะธนาคารพาณิชยก็จะเขามาใหบริการทั้งดานการลงทุน  
(Investment Banking) และ/หรือ การจัดการกองทุน (Fund Management) มากขึ้น  นอกเหนือจาก
ดานธุรกรรมของธนาคารพาณิชยจนกลายเปน Universal Banking เชนเดียวกับที่บริษัทประกัน  
นอกจากจะรับประกันก็จะเขาทําธุรกิจไดมากชนิดเชนเดียวกับธนาคารพาณิชย  ผลที่ติดตามมาก็คือ
หากจะกํากับดูแลสถาบันการเงินในลักษณะตามหนาที่  (by  Function) เชน ธุรกิจธนาคารพาณิชย 
ธนาคารเพื่อการลงทุน หรือการจัดการกองทุนก็มีโอกาสที่แตละหนวยงานที่แยกกันกํากับดูแลตาม
หนาที่  จะมีหนาที่ที่ซํ้าซอนกันเพราะตางก็จะเขามากํากับดูแลในสถาบันการเงินแหงเดียวกันและ
เปนขออางวากอใหเกิดความไมมีประสิทธิภาพและตนทุนในการกํากับดูแลสูง  การรวบรวมเอา
หนาที่การกํากับดูแลตามหนาที่มาไวในองคกรเดียวกันจึงมีเหตุผลทั้งในแงการประหยัดและการลด
ความซ้ําซอน 
   ดังนั้นการรวมเอาการกํากับดูแลสถาบันการเงินมาไวที่เดียวกัน  จึงเปนขอไดเปรียบ  
และการคงไวที่การกํากับดูแลธนาคารพาณิชยของธนาคารกลางก็นาจะเปนขอเสียเปรียบ  ในเชิง
ประวัติศาสตรธนาคารกลางมิไดออกแบบมาใหมีหนาที่หลักในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชย  ดัง
จะเห็นไดจากหนาที่กํากับดูแลเร่ิมที่จะมีบทบาทมากขึ้น  ในชวงหลังสงครามโลกครั้งที่  2  เชน 

                                                        
5 ในประเด็นนี้ Goodhart (2000) หนา 23 มีความเห็นวาไมนาที่จะขัดแยงกันในการดําเนิน

นโยบายทั้ง 2 ไปพรอมกัน เนื่องจากการขยายตัวของนโยบายการเงินจะมีผลตอการกํากับดูแลเปน
อยางมาก เพราะในชวงเวลาดังกลาวจะมีผลทําใหมีโอกาสที่สินเชื่อในระบบเศรษฐกิจขยายตัวมีมาก 
ทําใหธนาคารพาณิชยละเลยในการตรวจสอบลูกคาที่มาขอกู การเขมงวดในการกํากับดูแลธนาคาร
พาณิชยในชวงการขยายตัวของนโยบายการเงิน จึงมิใชการขัดแยงในผลประโยชนหรือหนาที่ 
หากแตสงเสริมซ่ึงกันและกันมากกวา 
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สหรัฐอเมริกา โดยอาศัย Bank  Holding  Company  Act ในป ค.ศ. 1956 หรือสหราชอาณาจักรที่
กอนวิกฤต  Fringe  Bank ในป  ค.ศ. 1974/1975 ก็มีขนาดของหนวยงานกํากับดูแลธนาคารพาณิชย
เพียงเจาหนาที่ไมกี่คน  ยกเวนแตเพียงเยอรมันจาก Public Banking Law  ในป ค.ศ. 1934 หรือ 
Banking Law ในป ค.ศ. 1948 ของเนเธอรแลนด  ซ่ึงหากเปรียบเทียบกับระยะเวลาที่กอตั้งธนาคาร
กลางในประเทศดังกลาวที่ตั้งมานานมากกวา  แสดงวาความสนใจในการกํากับดูแลมีนอยมาก  และ
ที่มี เพิ่มขึ้นมากขึ้นก็ เพราะโครงสรางของการเงินที่จะทําใหสถาบันการเงินมีลักษณะเปน  
Conglomerate  มากขึ้นในระยะหลัง   

2.4  ประเด็นพิจารณาสําหรับประเทศกําลังพัฒนา 

 จากเหตุผลที่สนับสนุนใหคงไว  และแยกออกไปของหนวยงานกํากับดูแลสถาบันการเงิน
จากธนาคารกลางที่ไดกลาวมาแลว  ประเด็นพิจารณาตอไปก็คือ  สําหรับประเทศกําลังพัฒนา 
(Developing Countries) เหตุผลดังที่ไดกลาวมามีความเหมาะสมหรือมีน้ําหนักมากพอที่จะเปนเหตุ
ใหมีการแยกการกํากับดูแลออกไปเปนหนวยงานอิสระนอกเหนือการดูแลของธนาคารกลางหรือไม 
เพราะโครงสรางและสภาพแวดลอมทางเศรษฐกิจอาจมีผลกระทบที่แตกตางกันออกไปตามระดับ
การพัฒนาเศรษฐกิจของแตละประเทศ   ดังจะเห็นไดจาก 

 2.4.1  เนื่องจากโครงสรางทางเศรษฐกิจ  โดยเฉพาะอยางยิ่งในภาคการเงินของประเทศ
กําลังพัฒนามีสภาพที่ไมซับซอนเทากับประเทศที่พัฒนาแลว (Developed Countries) และมีการ
พึ่งพาแหลงเงินทุนจากระบบธนาคารเปนหลักมากกวาแหลงอ่ืน ๆ  การแยกการกํากับดูแลโดย
หนาที่  เชน  ธนาคาร  บริษัทประกัน  หรือตลาดหลักทรัพย  อาจยังทําอยูไดโดยไมมีการซับซอนใน
หนาที่เพราะเสนแบงแดนที่จําแนกขอบเขตของการใหบริการของสถาบันการเงินเหลานี้ยังมีความ
ชัดเจนอยู 
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 2.4.2  จากขอเท็จจริงเชิงประจักษท่ีปรากฏออกมาพบวา  ความเสียหายจากความไมม่ันคง
ของสถาบันการเงินมีผลตอเศรษฐกิจโดยรวมมากกวาผลตอตัวสถาบันการเงินเอง6  แสดงใหเห็นวา
มีผลกระทบภายนอก (Externalities) เกิดขึ้น ซ่ึงนาจะเปนปญหาเสถียรภาพของระบบการเงิน 
(Systemic  Stability) มากกวาปญหาของผูฝากเงิน และ/หรือเจาของสถาบันการเงิน  ดังจะเห็นได
จากผลกระทบตอเศรษฐกิจที่เกิดจากการเปดเสรีทางการเงิน  (Financial  Liberalization) การลด
หรือบรรเทาผลกระทบจากปญหาดังกลาวจึงมุงเนนที่การกํากับดูแลธนาคารในเชิงการจัดการเงิน  
(Managing  the  Currency) มากกวาการปกปองผูบริโภค (Consumer  Protection) ซ่ึงการกระทํา
ดังกลาวจะสอดคลองกับนโยบายการเงินมากกวา  ในขณะที่การปกปองผูบริโภคอาจกระทําโดย
หนวยงานอื่น ๆ เชน  สถาบันประกันเงินฝาก  หรือสํานักงานคุมครองผูบริโภค  ซ่ึงสามารถแยก
ออกจากธนาคารกลางได 
   Twin  Peak  Proposal  ซ่ึงเปนขอเสนอของ Taylor (1995 และ 1996) จึงเปนขอเสนอ
ในการแยกการกํากับดูแลสถาบันการเงินโดยเปาหมาย (by Purpose) เพราะหากจะคุมครองผูบริโภค  
การกํากับดูแลจะเปนไปในลักษณะของ Conduct  of  Business  Supervision มากกวา  (Macro)  
Prudential  Supervision ที่มีเปาหมายแตกตางออกไป  เพราะเสถียรภาพของระบบการเงินเปนการ
กํากับดูแลในระดับมหภาคที่เกี่ยวของกับการดําเนินนโยบายการเงินที่ตองอาศัยขอมูลระดับจุลภาค
จากการกํากับดูแลสถาบันการเงิน  เชน  ธนาคารพาณิชย เปนสวนประกอบที่สําคัญ   ฉะนั้นการ
กํากับดูแลที่เกี่ยวของกับเสถียรภาพของระบบการเงินจึงควรอยูกับธนาคารกลาง  เพราะหากแยก
การกํากับดูแลในเปาหมายนี้ออกไปจากธนาคารกลางจะมีโอกาสทําใหการแบงปน   และ/หรือการ
เขาถึงขอมูลที่สําคัญในการดําเนินนโยบายการเงินของธนาคารกลางมีนอยลง  การตัดสินใจในเชิง
นโยบายก็อาจมีความผิดพลาดไดมากขึ้น  ในขณะที่สามารถแยกสวนที่มิไดเกี่ยวของเนื่องจากมี
เปาหมายที่แตกตางออกไปสูหนวยงานกํากับดูแลตางหาก 
 
 

                                                        
6 Hoggarth & Saporta (2001) ไดรวบรวมและประมาณการความเสียหายของ Banking 

System Instability พบวาคาเฉลี่ยจากตัวอยาง มีตนทุนทางการคลัง ทั้งทางตรงและทางออมคิดตอ 
GDP ประมาณรอยละ 17.6 (รอยละ 41.3 ในกรณีประเทศไทยเมื่อ ป พ.ศ. 2540) และมี Output Loss 
เฉล่ียรอยละ 13.9 และ GDP (รอยละ 28.1 ในกรณีประเทศไทยเมื่อป พ.ศ. 2540) ซ่ึง Cost ทั้งสอง
นาจะมีมูลคามากกวาทุนจดทะเบียนของธนาคารทั้งระบบ 
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2.4.3 ปญหาเรื่องการแยกหรือคงไวซ่ึงการกํากับดูแลสถาบันการเงินในประเทศที่พัฒนา
แลว  ดูเหมือนจะไมเปนประเด็นปญหาเพราะไมวาการกํากับดูแลจะอยูหรือแยกออกจากธนาคาร
กลางก็ไมควรที่จะมีผลตอระบบการเงินโดยรวม  หากหนวยงานกํากับดูแลที่แยกออกมีการทํางาน
อยางใกลชิดและแบงปนขอมูลกับธนาคารกลาง  ประเด็นปญหาเรื่องโครงสรางจึงนาจะเปน
ประเด็นปลีกยอย 
   อยางไรก็ตาม  สมมติฐานขางตนไมไดเปนจริงในประเทศกําลังพัฒนา  ปญหาในเชิง
โครงสรางที่มีผลกระทบตอเสถียรภาพทางการเงินก็เพราะโครงสรางจะมีผลตอบุคลากรที่
ปฏิบัติงาน 
   ธนาคารกลางในประเทศกําลังพัฒนาสวนใหญจะมีแนวโนมที่มีความเปนอิสระจาก
การเมือง และ/หรือ แรงกดดันดานประโยชนจากภาคเอกชนมากกวาองคกรอ่ืน ๆ  ทั้งนี้เนื่องจาก
รัฐบาลของประเทศกําลังพัฒนาสวนใหญมีความตองการใหธนาคารกลางเปนตัวแทนของตนใน
การติดตอเจรจากับตางประเทศ  โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องการเงินที่ตองอาศัยความรูความสามารถ
ในการติดตอเจรจา  ดวยเหตุนี้ธนาคารกลางจึงหลีกเลี่ยงไมไดที่จะตองหาบุคลากรที่มีความ
เหมาะสมเพื่อทําหนาที่ดังกลาว  เพื่อรักษาชื่อเสียงและความนาเชื่อถือของประเทศ  ซ่ึงเงื่อนไขที่
จําเปนที่เปรียบไดกับภูมิคุมกันประการหนึ่งก็คือ  ความเปนอิสระในการทํางานทั้งจากฝายการเมือง
และจากกลุมผลประโยชนทางธุรกิจ7 
   ปญหาเชิงโครงสรางจึงเกิดขึ้นเมื่อมีการแยกองคกรกํากับดูแลออกจากธนาคารกลาง  
เพราะองคกรใหมยอมจะปราศจากภูมิคุมกันเหมือนดังเชนที่ธนาคารกลางมีอยู  แมจะมีบุคลากรเดิม
จากธนาคารกลางยายออกไป  แตก็ไมสามารถนําเอาภูมิคุมกันซ่ึงเปนของสถาบันติดตามตนเอง
ออกไปได  แนวโนมของความเปนอิสระที่ปลอดจากการแทรกแซงทางการเมือง และ/หรือ จากแรง
กดดันจากกลุมผลประโยชนจึงมีนอย  ขออางของการปลอดการแทรกแซงจึงไมนาจะเปนจริงใน
กรณีประเทศกําลังพัฒนา  ขณะที่การถวงดุลอํานาจ (Balance  of  Power) อาจเปนจริง  แตเปนไปใน
ลักษณะของการยึดอํานาจบางสวนของธนาคารกลางในการกําหนดนโยบายการเงินผานการ
แทรกแซงของงานกํากับดูแลสถาบันการเงิน  เนื่องจากธนาคารขาดซึ่งขอมูลในการตัดสินใจ  เพราะ

                                                        
7 มีขอเท็จจริงเชิงประจักษจากผลการศึกษาในเรื่องประสิทธิภาพ และความเปนอิสระของ

ธนาคารกลาง หรือ Central Bank Independence (CBI) and economic performance ที่ปรากฏผลใน
แนวทางคลาย ๆ กันวายิ่งธนาคารกลางมีอิสระมากเทาใด ประสิทธิภาพ (ที่อาจวัดโดยการควบคุม
เงินเฟอ) ก็จะยิ่งมีมากเทานั้น เชน Alesina Summer (1993) Nordhaus (1975) Bernanke and 
Mishkin (1992) หรือ Cukierman (1992) 
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มิไดเปนผูกํากับดูแลโดยตรง  ดังจะเห็นไดจาก de Krivoy (1994) ซ่ึงเปนอดีตผูวาการธนาคารกลาง
ของเวเนซูเอลา  ไดกลาวถึงการแยกการกํากับดูแลออกจากธนาคารกลางไวดังนี้ 

  First, outside the Central Bank, there will be political interference with 
supervisors:- 
All financial sector regulatory authorities reported to the minister of finance.  
The minister, appointed by the President, had tremendous personal power in 
deciding how banks would be treated.  The superintendent of banks, who 
reported to him, was in charge of regulating, supervising and sanctioning bank.  
Yet he lacked the power to take key actions, such as intervening in ailing 
financial institutions, authorizing the establishment of new ones and approving 
changes in a bank’s capital base.  The superintendent could not authorize the 
sale, merger or dissolution of a financial institution, or suspend or revoke its 
operating license.  The minister of finance had control over these areas, and 
highly discretionary powers.  That meant a bank depended directly on the will of 
a minister for its survival.  Thus, the most important rules could be, and often 
were, managed on a political basis.   
  Second, outside the Central Bank, there is a greater likelihood of 
corruption, and efficiency :- 
Accounting rules and prudential norms, covering areas such as loan 
classification, asset valuation, provisioning, income accounting and lending to 
affiliated parties, where also inadequate.  The Office of the Superintendent of 
Banks received mountains of data, undertook ritualistic scrutiny of financial 
statements and remained largely in the dark.  The longstanding requirement that 
banks publish their monthly balance sheets and half-yearly income statements in 
newspapers was also inconsequential.  Instead of providing real information, 
these statements were often riddled with window dressing and misleading 
creative accounting.  Because the regulations themselves were meaningless, 
banking supervision became generally lax and ineffective in practice.  
Additionally, the Office of the Superintendent of Banks carried the stigma of 
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corruption (Oscar Garcia Mendoza, Cronica involuntaria de una crisis 
inconclusa.  (Caracas : Editorial Planeta de Venezuela, 1995), p.194).  Bluntly 
put, supervision had become a meaningless ritual, no matter who held the job.  
There may have been formal monitoring of compliance, but there was no 
ongoing analysis of the solvency of Venezuela’s financial institutions.  As a 
result, bank assets were simply not what they appeared to be. 
  Third, outside a Central Bank, funding for banking supervision is less 
likely to be adequate:- 
Technological, financial and personnel resources with which the government 
could have implemented supervision dwindled with the deterioration of public 
finances, reaching record lows after 1989.  Neither the government nor most 
legislators cared.  Banking supervision was simply not a political priority.  On 
the eve of the 1994 banking crisis, the Office of the Superintendent of Banks 
had a staff of 60 to supervise more than 150 financial institutions.  While the 
banking system’s technological capabilities was state-of-the art, the Office of 
the Superintendent of Banks had virtually no data processing capability, 
Banking law required supervisors to conduct an on-site inspection of each bank 
at least once a year.  Yet the superintendent’s annual budget had dwindled to 
about $8,000 per financial institution – less than the annual salary of a mid-level 
clerk.  On-site inspections – when conducted – where largely ceremonial, hand-
shaking affairs.  Many banks were not inspected for years.  

 



บทที่ 3 

กรอบแนวคิด 

 ประเด็นหลักของการหาคําตอบเกี่ยวกับโครงสรางการกํากับดูแลที่เหมาะสมสําหรับ
ประเทศไทย   ก็คือหากจะใหธนาคารกลางทําหนาที่ รักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจใหมี
ประสิทธิภาพ  หนาที่ความรับผิดชอบในการกํากับดูแลสถาบันการเงินควรจะอยูในความรับผิดชอบ
ของธนาคารกลางหรือไม  หรืออีกนัยหนึ่งก็คือธนาคารกลางสามารถดําเนินนโยบายการเงินให
บรรลุเปาหมายที่ตองการโดยปราศจากบทบาทในการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยไดหรือไม  กรอบ
แนวคิดในที่นี้จึงเปนมุมมองเพื่อใชในการวางกรอบเพื่อวิเคราะหและประเมิน  เพื่อใหไดคําตอบตอ
คําถามขางตนที่ไดกลาวมา 
 กรอบแนวคิดในที่นี้  นอกจากจะคํานึงถึงบริบทของประเทศกําลังพัฒนาที่ไทยเปนอยู  
ประเด็นที่สําคัญ  เชน  มิติดานความมั่นคง  (ของสถาบันการเงิน)  ดานมหภาค  ควรไดรับความ
สนใจเทากันกับในดานจุลภาค  ในขณะที่เสถียรภาพทางการเงินมิไดเกิดจากเงื่อนไขการกํากับดูแล
ซ่ึงเปนเงื่อนไขภายในแตเพียงอยางเดียว  หากแตยังขึ้นอยูกับเงื่อนไขภายนอก  และ/หรือภายใน  
เชน  เศรษฐกิจมหภาค  โครงสรางตลาด  Public  Sector  Governance  ที่จะมีผลตอ  Regulatory  
Governance  ที่มีอยูโดยตรง  เปนตน  หากไมทราบถึงความหมาย  วิธีวัด  ในประเด็นตาง ๆ  ที่ยกมา
ซ่ึงมีความเชื่อมโยงกัน  เสถียรภาพทางการเงินก็ไมเกิดขึ้น  การประเมินดวยกรอบดังกลาวภายใต
สถานการณที่เปนอยูจะชวยบอกใหทราบไดวาธนาคารกลางมีความจําเปนมากนอยเพียงใดที่จะตอง
มีบทบาททั้งในเงื่อนไขภายนอก  (เศรษฐกิจมหภาคโดยนโยบายการเงิน)  และเงื่อนไขภายใน  (การ
กํากับดูแลสถาบันการเงินโดยนโยบายสถาบันการเงิน)  เพื่อบรรลุเปาหมายตามพันธกิจที่ตนเองมี
อยูซ่ึงจะเปนคําตอบไดวาควรจะแยกหรือไมแยกการกํากับดูแลสถาบันการเงินโดยเฉพาะธนาคาร
พาณิชยออกจากธนาคารกลาง 

3.1  มิติดานความมั่นคงดานจุลภาคและมหภาค 
          (Micro - and Macro Prudential Dimensions) 

มุมมองในอดีตเกี่ยวกับการกํากับดูแลความมั่นคงของสถาบันการเงิน  (Prudential 
Regulations) มักจะเปนมุมมองในดานจุลภาคที่มุงเนนการปกปองหรือคุมครองผูบริโภค/ผูผลิต 
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(Consumer/Producer Protection) ที่มาจากความลมเหลว (Failures) ของสถาบันการเงินแตละแหง 
หลักเกณฑในการกํากับดูแล (Conduct of Business Regulation) ที่มุงเนนใหเกิดความถูกตองและ
เหมาะสมในการดําเนินธุรกิจของสถาบันการเงินที่เกี่ยวของกับผูฝากและผูกูจึงเปนสาระสําคัญของ
การกํากับดูแลสถาบันการเงิน 

อยางไรก็ตาม ความลมเหลวของสถาบันการเงิน โดยเฉพาะธนาคารพาณิชย ไดเกิดขึ้นอยาง
มากมายในระยะหลัง1 และมิใชเปนเฉพาะแตเพียงธนาคารใดธนาคารหนึ่ง หากแตเปนวิกฤต
ธนาคาร (Banking Crisis) ที่เปนปญหาในลักษณะของระบบ “Systemic” ที่ทําใหสวนของผูถือหุน
ในระบบธนาคารหายไปจากระบบ มุมมอง (Perspective) ที่มีตอมติ (Dimensions) ในการกํากับดูแล
ความมั่นคงของสถาบันการเงินจึงเปลี่ยนแปลงไปจาก Micro (จุลภาค) มาเปน Macro  (มหภาค) 

Borio (2003) ไดเสนอแนวคิดในการสรางความแข็งแกรงของภาคการเงินตอปญหาความ
ไมมีเสถียรภาพทางการเงิน (Financial Instability) โดยใหความสนใจกับ Macroprudential ควบคู
ไปกับ Microprudential ที่ทําไวแตเดิมในการกํากับดูแลสถาบันการเงิน เพื่อใหเขาใจในกรอบ
แนวคิดเรื่อง Macro-Prudential ตารางที่ 3.1 จึงเปนการเปรียบเทียบใหเห็นถึงมุมมอง/มิติที่แตกตาง
กัน 

 

 

 

 

 

 

                                                 
1 Bordo, Elchengreen, Klingebiel และ Martinez-Peria (2001) ไดรายงานวามีวิกฤต

ธนาคารเพียง 1 ครั้ง ระหวาง ค.ศ.1945-1970 แตเพิ่มขึ้นเปน 19 ครั้ง หลังจากนั้น เชนเดียวกับ 
Caprio, Klingebiel (1996 และ 1999) ที่ระบุวามีวิกฤตธนาคารถึง 69 คร้ัง ในประเทศพัฒนาแลว
และกําลังพัฒนา หลังป ค.ศ.1970 
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ตารางที่ 3.1  การเปรียบเทียบมุมมองระหวาง Micro- และ Macro Prudential 

มุมมองในดาน Macro prudential Micro prudential 

1. วัตถุประสงค 
 
 
 
2. เปาหมาย 
 
3. ตัวแบบที่ใชระบุความเสี่ยง 
 
 
4. ความเชื่อมโยงของความเสี่ยง
รวม (Common Exposures)
ระหวางสถาบันฯ 

 
5. การควบคุม 

จํากัดขอบเขตของความ
ลมเหลวในระบบการเงิน 
 
 
ลด output (GDP) cost 
 
เปนสวนหนึ่งในระบบ 
(Endogeneous) 
 
สําคัญ (Important) 
 
 
 
จากบนลงลาง 
(Top-Down) 

จํากัดขอบเขตของความ
ลมเหลวในแตละสถาบัน
การเงิน 
 
ปกปองผูบริโภค (ผูฝาก/ผูกู) 
 
อยูนอกระบบ 
(Exogeneous) 
 
ไมสําคัญ (Irrelevant) 
 
 
 
จากลางขึ้นบน 
(Bottom-Up) 

 
แหลงท่ีมา : Borio, (2003) Table 1 

จากตารางที่ 3.1 ในเร่ืองวัตถุประสงค ขอแตกตางที่สําคัญก็คือการจํากัดความเสี่ยง (Limit 
of Risk) จากความลมเหลวในกรณีของระบบการเงินที่จะมีไปถึงระบบเศรษฐกิจโดยรวม  ซ่ึงหาก
จะมองในดานเปาหมายที่เปนรูปธรรมก็จะเปนไปในรูปของ Output (GDP) ที่จะลดต่ําลงกวา
แนวโนมที่ควรจะเปน  ทําใหเกิด Gap ที่เปน Cost ตอระบบเศรษฐกิจ เพราะแทนที่เศรษฐกิจของ
ประเทศจะเพิ่มขึ้นรอยละ 8 แตหากมีวิกฤตการเงิน เชนวิกฤตธนาคารเกิดขึ้น ผลจากความลมเหลว
ในตลาดการเงินจะสงผลใหภาคเศรษฐกิจที่แทจริง (Real Sector) ลมเหลวตามไปดวย เศรษฐกิจ
โดยรวมจึงอาจเจริญเติบโตนอยกวารอยละ 8 สวนตาง (Gap) ก็คือตนทุน (Cost) นั่นเอง ทําใหมี
ความแตกตางจาก Micro Prudential ในมิติของวัตถุประสงค   ที่มองเพียงการจํากัดความเสี่ยงจาก



 20

การลมเหลวในแตละสถาบันการเงินที่จะมีผลถึงผูบริโภคในบริการจากสถาบันการเงินดังกลาว  
เปาหมายจึงเปนไปในการปกปองผูบริโภค2 

ตัวแบบที่ใชจําแนก (ระบุ) ความเสี่ยง (Model used to Describe Risk) ในกรณี Macro 
Prudential (Endogenous) มิใชถูกกําหนดมาจากภายนอก ตัวอยางเชน การเปล่ียนแปลงลดอัตรา
แลกเปล่ียน (Exchange Rate Devaluation) หรือการลดลงในราคาหลักทรัพย (หุน หรือท่ีดิน) จะมี
ผลตอระบบการเงินโดยรวม คือทุกสถาบันการเงินจะไดรับผลไปในทิศทางเดียวกัน ซ่ึง Shock 
ดังกลาวเปนสวนหนึ่งของระบบ เพราะสถาบันการเงินมีสวนในการกําหนดความเสี่ยงดังกลาว การ
ปลอยสินเชื่อเพื่อนําเขาก็ดีหรือเพื่อเก็งกําไรในหลักทรัพยก็ดีตางก็เปนผลมาจากสถาบันการเงินทํา
ใหความเสี่ยงเปนตัวแปรที่ถูกกําหนดภายในระบบนั่นเอง ในขณะที่ Micro Prudential จะถือวา 
Shock ดังกลาวเปนผลจากภายนอกที่สถาบันการเงินไมสามารถเขาไปมีบทบาทในการกําหนด 
Shock ดังกลาวได  ทําใหความเสี่ยงดังกลาวเปนตัวแปรภายนอก 

ผลที่ติดตามก็คือ ความเชื่อมโยงของความเสี่ยงรวม (Common Exposure) ระหวางสถาบัน
การเงินจึงเปนส่ิงสําคัญหรือกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ มีผลสืบเนื่อง (Contagion) ที่ติดตอกัน เพราะ 
Portfolio ของสถาบันการเงินอาจมีความเสี่ยงรวม เชน มีหนี้สินหรือทรัพยสินเปนเงินตรา
ตางประเทศในระดับที่มากเหมือนกันหรือมีการปลอยกูในอุตสาหกรรมเดียวกัน ส่ิงเหลานี้เปน
ชองทางใหเกิดผลสืบเนื่องระหวางสถาบันการเงินเปนความเสี่ยงรวม ซ่ึงจะแตกตางในทางตรงกัน
ขามกับมุมมองของ Micro Prudential ที่มองไมเห็นความสําคัญ (Irrelevant) ของความเชื่อมโยงของ
ความเสี่ยงรวมระหวางสถาบันการเงิน การควบคุมความเสี่ยงจึงเปนเรื่องจากบนลงลางในกรณีของ 
Macro Prudential เพราะเปนการมองในดุลยภาพรวม (General Equilibrium) ในขณะที่ Micro 
Prudential จะควบคุมความเสี่ยงจากลางขึ้นบน เพราะเปนการมองในดุลยภาพ (Partial Equilibrium) 
ซ่ึงไมจําเปนที่จะตองมีความเหมือนกันในการกํากับดูแลในแตละสถาบันการเงิน  

3.2  เสถียรภาพทางการเงิน (Financial Stability) 

3.2.1  จากมิติดานจุลภาคสูมิติดานมหภาค 
 เหตุผลสําคัญในการนําเอามิติดานมหภาคมาเปนปจจัยในการพิจารณา ไดแก  

 

                                                 
2 หรือในบางกรณีอาจเปนผูผลิต เชน เจาของสถาบันการเงิน 
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ก. ตนทุนของความไมมีเสถียรภาพมีสูง 
       จากการศึกษาเชิงประจักษ เชน Hoggarth & Saporta (2001) หรือจากงานวิจัย
อ่ืน ๆ พบวาผลเสีย หรือตนทุนของความไมมีเสถียรภาพทางการเงินที่มาจากวิกฤตธนาคาร เมื่อ
คํานวณออกมาอาจมีมากกวารอยละ 10 ของ GDP นอกเหนือไปจากการชะงักงันหรือการถดถอยใน
เศรษฐกิจ ซ่ึงตัวอยางของประเทศญี่ปุนในชวงทศวรรษ 1990 อาจเปนประจักษพยานในประเด็นนี้
ไดดีวา ความไมมีเสถียรภาพทางการเงินไดกอใหเกิดผลเสียแกประเทศอยางไรบาง 
       การพิจารณาแตมิติดานจุลภาค โดยมีมุมมองในการปกปองผูบริโภคเปนหลักจึง
นาจะมิใชการรักษาเสถียรภาพทางการเงินที่ถูกตองตอไปอีกเพราะปญหาการไรเสถียรภาพในภาค
การเงินที่สําคัญ (ในแงของขนาดและผลตอเนื่อง) ในระยะหลังมักจะเปนประเด็นปญหาจากมิติ
ดานมหภาค เชน จากวิกฤตธนาคาร (Banking Crisis) และ/หรือจากวิกฤตอัตราแลกเปลี่ยน 
(Currency Crisis) การรักษาเสถียรภาพของผูที่เกี่ยวของ (ธนาคารกลาง) จึงจําเปนที่ตองมุงเนนไป
ในมิติดานมหภาคควบคูไปกับมิติดานจุลภาคไปพรอม ๆ กัน เพราะผลเสียมิใชจะตกอยูเฉพาะแต
เพียงผูฝากหรือผูกูแตเพียงอยางเดียว หากแตมีผลตอบุคคลอื่น ๆ ในฐานะประชาชนของประเทศที่
ไดรับผลกระทบจากความไมมีเสถียรภาพทางการเงิน 

ข. กลไกตลาดและการแทรกแซงของรัฐ 
       เนื่องจาก Micro Prudential มุงเนนที่จะรักษาเสถียรภาพทางการเงิน โดยการ
จํากัดความลมเหลว (Failure) ใหอยูในขอบเขตของแตละสถาบันการเงิน โดยมิไดมองในภาพรวม 
เกณฑในการกํากับดูแลจึงถูกออกแบบใหจํากัด/ปกปองความลมเหลวในแตละสถาบันการเงินเปน
สําคัญ ซ่ึงอาจกอใหเกิดการจัดสรรทรัพยากรที่ไมเหมาะสม (Misallocation of Resources) และ
โอกาสของการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ     เพราะความเขมงวดในเกณฑการปลอยกู แมจะเปนการ
ปองกันสถาบันการเงินและชื่อเสียงของผูกํากับดูแล แตก็ใชวาจะไมมีผลเสียจากความเขมงวด ซ่ึง
อาจมีไดมากเกินไป (Overly Protective Regulatory and Supervisory Framework) เพราะผูกํากับ
ดูแลอาจเล็งเห็นถึงน้ําหนักในดานชื่อเสียงโดยไมสนใจเศรษฐกิจในภาพรวม กลาวคือ ผูกํากับดูแล
อาจไมยอมใหมีความลมเหลวในสถาบันการเงินเกิดขึ้น  โดยไมไดคํานึงถึงขนาดและผลสืบเนื่องวา
มีมากนอยเทาใด เกณฑการกํากับดูแลในลักษณะดังกลาวจึงอาจกอใหเกิดตนทุนตอระบบเศรษฐกิจ
โดยรวมที่อาจทําใหมีการหดตัวของสินเชื่อในระบบมากกวาที่ควรจะเปน  
       Safety Net ที่สรางเพื่อรักษาเสถียรภาพทางการเงินในลักษณะของ Micro 
Prudential อาจเปนสาเหตุของความไมมีเสถียรภาพทางการเงินที่ตองการเสียเอง เชน การประกัน
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เงินฝาก (Deposit Insurance)3 อาจใชไดดีในกรณีของการปกปองผูบริโภคจากปญหา Insolvency ทํา
ใหมีการจํากัดขอบเขตของความลมเหลวใหอยูภายในสถาบันการเงิน แตหากปญหาเกิดจากการขาด
สภาพคลอง (Illiquidity) การแทรกแซงโดยกลไกการเปนผูใหกูแหลงสุดทายอาจมีความเหมาะสม
ในการแกไขปญหาดังกลาวไดดีกวา แตก็เปนการเลือกปฏิบัติจากการแทรกแซงของการปลอยกูโดย
ธนาคารกลาง การยับยั้งมิใหปญหาการขาดสภาพคลองของสถาบันการเงินบางแหง โดยวิธีดังกลาว
อาจชวยใหระบบการเงินมีเสถียรภาพมากขึ้น ในขณะที่การประกันเงินฝากจะมีผลทําใหผูฝากเงิน
ไดผลตอบแทนนอยลงจากกลไกตลาดแตก็อาจแกไขปญหาการขาดสภาพคลองไมได  เพราะ
สถาบันประกันเงินฝากไมมีหนาที่ใหกูยืมเงินและสถาบันการเงินก็อาจลมเหลวได แมจะไมมีปญหา 
Insolvency ก็ตาม  การรักษาสมดุลระหวางกลไกและการแทรกแซงของรัฐจึงเปนมุมมองระหวาง
มิติดานจุลภาคและมหภาคในดานการรักษาเสถียรภาพทางการเงินและเศรษฐกิจในที่สุด  

3.2.2  อะไรคือเสถียรภาพทางการเงิน ? 
   ความพยายามที่จะนิยามถึงความหมายของเสถียรภาพทางการเงิน แตก็ยังไมมี
ความเห็นรวมกันวาอะไรคือเสถียรภาพทางการเงินที่แทจริง4 อยางไรก็ตาม อาจจําแนกแนวคิด
เกี่ยวกับเสถียรภาพทางการเงินไว 3 ลักษณะ คือ 

  (1)  เสถียรภาพทางการเงินในมุมมองของระบบ (Systemic)  และเนนความยืดหยุน 
(Resilience) ความลมเหลวของสถาบันการเงินแตละแหงจึงไมใชขอบงชี้ของความไมมีเสถียรภาพ 
หากมิใชเปนวิกฤตธนาคาร ความทนทานตอวิกฤตการณ หรืออีกนัยหนึ่งก็คือความยืดหยุนของ
ระบบการเงินตอสถานการณตาง ๆ จึงเปนความหมายที่แทจริงของเสถียรภาพทางการเงิน Mishkin 
(1991 และ 1997) Padoa Schioppa (2003) และ Haldane, Hoggarth และ Saporta (2001) จะอยูใน
กลุมของผูที่มีมุมมองดังกลาว 

                                                 
3 ตัวอยางเชน  กรณีการประกันเงนิฝากในประเทศญีปุ่นที่มีการเริ่มใชตั้งแตป ค.ศ.1971  

โดยเก็บเบี้ยประกันรอยละ 0.006 ของเงินฝาก  แตไมสามารถแกไขปญหาวิกฤตการณธนาคารและ
ความไมมีเสถียรภาพที่เกิดขึน้ในชวงทศวรรษที่  1980  ได  แมในปจจุบันจะมีการเพิ่มเบี้ยประกนั
เปนรอยละ 0.048 ของเงินฝากและมีการจํากัดวงเงินการรับประกัน แตการดําเนินงานของสถาบัน
ประกันเงนิฝากก็ยังขาดทุนและตองพึ่งพาภาครัฐ  เพราะการเก็บเบี้ยประกันตามความเสี่ยง (risk 
based) ทําไดยาก 

4 ดู คํานยิามที่เลือกขึ้นมาในภาคผนวก 
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  (2)  เสถียรภาพทางการเงินในมุมมองของเสถียรภาพในราคาทรัพยสิน (Asset Price 
Stability) เมื่อไมมีวิกฤตธนาคาร  ฉะนั้นความไมผันผวนในอัตราดอกเบี้ยในหวงเวลาที่ไมมีวิกฤต
ธนาคารเกิดขึ้นจึงถือไดวามีเสถียรภาพทางการเงินเกิดขึ้น 
   (3)  เสถียรภาพทางการเงินในมุมมองที่ตองการใหมีเสถียรภาพใน (ก) สถาบัน
การเงินหลักในระบบ (Key Market Institutes)  และ (ข) Key Market Rates ที่เสนอโดย Crockett 
(1997)    
   เสถียรภาพในสถาบันการเงินหลัก (ก) หมายถึง ความมั่นใจที่สถาบันเหลานั้นจะ
รักษาสัญญาตาง ๆ ที่มีอยู โดยไมมีการขัดจังหวะ (Interruption) หรือตองขอความชวยเหลือจาก
ภายนอก   ในขณะที่ (ข) จะหมายถึงผูที่เกี่ยวของในธุรกรรมซ้ือขายแลกเปลี่ยนตราสารทางการเงิน 
มีความมั่นใจวา  Key Market Rates ไดสะทอนถึงราคาที่แทจริงตามพื้นฐาน นั่นคือหาก
ปจจัยพื้นฐานไมเปลี่ยนแปลงอยางมีนัยสําคัญ  Key Market Rates  ก็ไมควรเปลี่ยนแปลงอยางมี
นัยสําคัญ 
   อยางไรก็ตาม ขอดอยที่ชัดเจนก็คือ อะไรบางที่จะเปน Key Market Rates และ  Key 
Market Institutes 

3.2.3  เสถียรภาพทางการเงินและบทบาทการกํากับดูแล 
   เสถียรภาพทางการเงินอาจกลาวไดวา  มิไดพึ่งพาการกํากับดูแลสถาบันการเงินแต
เพียงอยางเดียว  หากแตยังตองคํานึงถึงปจจัยที่สําคัญอีก  2 ประการที่เกี่ยวของคือ  เงื่อนไขทาง
เศรษฐกิจมหภาคและเงื่อนไขทางดานโครงสรางตลาด   (การเงิน)   ดังแสดงความสัมพันธไดดัง 
ภาพที่  3.1 
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ภาพที่ 3.1  แสดงความสัมพันธของเสถียรภาพทางการเงิน : ความเชื่อมโยงจากภายในและภายนอก 

   เงื่อนไขทั้ง  3  ดาน จะเปนตัวกําหนดเสถียรภาพทางการเงินกลาวคือ  เงื่อนไขดาน
เศรษฐกิจมหภาค  ( Ι )  จะเปนปจจัยที่สนับสนุนเสถียรภาพทางการเงินผานนโยบายเศรษฐกิจ   มห
ภาคที่เหมาะสมและยั่งยืน  (Sound  and  Sustainable)  ไมวาจะโดยนโยบายการเงินหรือระบบอัตรา
แลกเปลี่ยน  เพราะหากนโยบายการเงินไมมีความเหมาะสมในขณะที่ระบบอัตราแลกเปลี่ยนไม
กอใหเกิดความยั่งยืนในดุลยภาพภายนอก  จะมีผลทําใหทุนสํารองระหวางประเทศเกิดความไม
สมดุลซ่ึงสงผลตอสภาพคลองในระบบการเงินในที่สุด  (หากไมมีการแรกแซง)  ในทํานองเดียวกัน

เสถียรภาพทางการเงิน 

เงื่อนไข 
เศรษฐกิจมหภาค 

(ภายนอก) 

เงื่อนไข 
โครงสรางตลาด 
(ภายนอก/ใน) 

เงื่อนไข 
การกํากับดูแล 

(ภายใน) 

• นโยบายการเงนิ 
• โครงสรางหนี ้
• ระบบอัตราแลกเปลี่ยน 
• การเจริญเติบโตทาง

เศรษฐกิจ 

• ตลาดเงินและอัตรา
แลกเปลี่ยน 

• การจัดการดานการ
ชําระราคา 

• การจัดการดานระบบ
บัญชีและการ
ตรวจสอบ 

• กรอบในการกาํกับ
ประสิทธิภาพในการ
ตรวจสอบ 

• Safety Nets 
• LLR และแผนฉุกเฉิน 

Regulatory 
Governance 

Public  Sector 
Governance 
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เงื่อนไขในดานโครงสรางตลาด  ( ΙΙ )  เชน  โครงสรางในตลาดเงิน  และ/หรืออัตราแลกเปลี่ยน  
ระบบกฎหมายที่มีความนาเชื่อถือ  หรือการจัดการดานระบบบัญชี  และ/หรือการตรวจสอบที่มี
ความโปรงใส  นาเชื่อถือ  จะมีบทบาทชวยสนับสนุนใหเกิดเสถียรภาพทางการเงิน 
   จุดสนใจในรายงานฉบับนี้คือ  การกํากับดูแลซึ่งจะมีบทบาทตอเสถียรภาพทาง
การเงินที่สําคัญผานทางระบบการกํากับดูแลสถาบันการเงินที่จะสงเสริมใหสถาบันการเงินมีความ
ยืดหยุน /ทนทานตอปจจัยภายนอกและภายในที่อาจเกิดขึ้น   กรอบในการกํากับดูแลก็ดี  
ประสิทธิภาพในการตรวจสอบก็ดี  ตางก็มีบทบาทในการเสริมสรางใหสถาบันการเงินมีความ
แข็งแรง  นอกจากนี้  Peer  Review  โดยใช  International  Best  Practices  ซึ่งเปนการกํากับที่ผู
กํากับดูแลมักจะนํามาใช  เชน  BIS  Standards  เปนตน  ฉะนั้นจึงอาจกลาวไดวาเงื่อนไขการกํากับ
ดูแล  ( ΙΙΙ )  แมวาจะอยูภายใตการควบคุมของผูมีอํานาจทางการเงินโดยตรงก็ตาม  แตก็ไมสามารถ
จะสนับสนุนใหเกิดเสถียรภาพทางการเงินใหกับระบบการเงินไดทั้งหมด  จําเปนอยางยิ่งที่จะตอง
นําเอาปจจัยที่อยูนอกเหนือการควบคุมของผูมีอํานาจทางการเงิน   เชนในเงื่อนไขดานเศรษฐกิจมห
ภาค  ( Ι )  และเงื่อนไขในดานโครงสรางตลาด  ( ΙΙ )  เขามาเปนปจจัยรวมในการตัดสินใจดวย  
บทบาทของผูมีอํานาจทางการเงินซึ่งโดยทั่วไปก็คือธนาคารกลางจึงมีการเปลี่ยนไป  เพราะหาก
กําหนดแตเพียงเสถียรภาพในมุมมองของการคุมครองผูฝากและผูลงทุนในแตละสถาบันการเงินซึ่ง
เปนมุมมองดั้งเดิม  การกํากับดูแลก็จะมุงเนนแตเพียง  Micro  Prudential  ซ่ึงในวิกฤติทางการเงิน
ในระยะหลังก็ไดพิสูจนแลวาไมพอเพียงตอการสรางเสถียรภาพทางการเงิน  ขอบเขต  (scope)  ของ
การกํากับดูแลของธนาคารกลางจึงควรคํานึงถึง  Micro  Prudential  ควบคูไปดวย  เพื่อใหเกิด
เสถียรภาพทางการเงินอยางแทจริง  บทบาทของการกํากับดูแลจึงอาจสะทอนใหเห็นถึงบทบาท/
หนาที่ของธนาคารกลางที่เปลี่ยนไป 

3.3  Regulatory  Governance  (RG) 

จะมีบทบาทโดยตรงตอเงื่อนไขดานโครงสรางตลาดและการกํากับดูแลโดยตรงตอการ
กําหนด  ปฏิบัติ  และบังคับใชในนโยบาย  กฎ  ระเบียบ  อยางมาก  ผูที่เกี่ยวของไมวาจะเปนผูที่มี
สวนไดเสีย  (Stakeholders)  และโครงสรางทางการเงินจะมีพฤติกรรมตอบสนองที่เปลี่ยนไปจาก  
Regulatory  Governance   

ในอดีตที่ผานมา  RG  อาจไมใชประเด็นที่เปนปญหามากนักแตในระยะหลัง  ผลของการ
เปดเสรีทางการเงิน  (Financial  Liberalization)  และการบริหารความเสี่ยง  (Risk  Management)  
เปน  2  ปจจัยที่ทําให  RG  มีบทบาทที่สําคัญในการกํากับดูแลเพ่ือสรางเสถียรภาพทางการเงินใน
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ระบบเศรษฐกิจ  เพราะภาคการเงินในแตละประเทศมีความใกลชิดกันมากขึ้น  ในขณะเดียวกันก็มี
ความสลับซับซอนมากขึ้นตามไปดวย  หรือกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ  มิติในการกํากับดูแลจะมีความ
กวางและลึกมากขึ้นนั่นเอง 

เนื่องจาก  RG  เปนพฤติกรรมรวมระหวาง  Market  Participants  และ  Regulatory  
Agencies  ฉะนั้นการเสริมสราง  RG  ที่ดี  จึงเปนหนาที่รวมกันระหวางผูที่มีสวนไดเสีย  โดยเฉพาะ
อยางยิ่งการเสริมสรางความนาเชื่อถือ  (Credibility)  และคุณธรรม  (Moral)  ของหนวยงานกํากับ
ดูแลตามนัยแหง  “แมปูและลูกปู”  เพราะผูถูกกํากับยอมจะเรียกรอง  ความนาเชื่อถือ  และ/หรือ
คุณธรรมจากผูกํากับใหแสดงเปนตัวอยาง  อยางไรก็ตามผูมีสวนไดเสีย  เชน  สถาบันการเงิน  (ผูถูก
กํากับ)  และธนาคารกลาง  (ผูกํากับ)  มิไดอยูในภาวะสูญญากาศทางเศรษฐกิจและการเมือง  หากแต
ถูกอิทธิพลจากปจจัยดานเศรษฐกิจและการเมืองเขามามีบทบาทใน  RG  ฉะนั้นคุณภาพของ  Public  
Sector  Governance  จึงมีผลกระทบตอผูมีสวนไดเสียใน  RG  อยางหลีกเล่ียงไมได  หากภาครัฐไม
สามารถสรางความนาเชื่อถือ  และ/หรือกรอบการทํางานที่เหมาะสมและยั่งยืนได  การกํากับดูแลที่
ดีก็ทําไดยาก 

3.3.1  ความหมายของ  Good  Regulatory  Governance 
ในที่นี้จะอาศัยคําจํากัดความของ  Kaufman (2000) และ Das  & Guintyn  (2002)  ซ่ึง

อาจประมวลไดวา  เปน  (ก)  ความสามารถในการจัดการทรัพยากรอยางมีประสิทธิภาพ  ในการ
กําหนด  ปฏิบัติ  และบังคับใช กฎเกณฑ  หรือนโยบายที่เกี่ยวของกับความมั่นคง  หรืออีกนัยหนึ่ง
คือ  หนาที่ที่จะบรรลุถึงเปาหมายที่ไดตั้งเอาไว  และ  (ข)  เปนความเคารพของหนวยงานที่เกี่ยวของ
ตอเปาหมาย  และนโยบายที่กําหนดไวในกฎระเบียบหรือกฎหมาย 

 การกํากับดูแลสถาบันการเงิน  เชน  ธนาคาร  ผูกํากับอาจใชเครื่องมือที่สําคัญ  เชน  
การยกเลิกใบอนุญาตประกอบการในการรักษาไวซ่ึงเสถียรภาพทางการเงิน  แตก็จะมีผลตอผูมีสวน
ไดเสียโดยเฉพาะเจาของธนาคารที่จะเขามามีบทบาทตอการรักษาวินัยทางการเงิน  (การกํากับดูแล)  
ที่ไดกําหนดไว  การรักษาวินัยในการกํากับดูแลจึงเปนการยากเพราะเปนสิ่งที่จับตอง  (Invisible)  
ไดยาก  ซ่ึงทําใหงายตอการเขามาแทรกแซงจากฝายการเมือง  วิธีการที่นิยมใชคือ  การเฉยเมยหรือ
ละเลยตอการละเมิดกฎระเบียบที่กําหนดไวโดยไมมีมาตรการลงโทษ   ซ่ึงทําใหธนาคารที่  
Insolvent  สามารถดํารงอยูไดหรือกอใหเกิดการแขงขันอยางไมเปนธรรม  เปนตน 
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3.3.2  กรอบของ  Good  Regulatory  Framework 
 กรอบหรือเงื่อนไขที่กอใหเกิดการกํากับดูแลที่ดีนั้นอาจประกอบดวยปจจัยทั้ง  4  คือ 
  ความเปนอิสระ  (Independence)  หรือปราศจากการแทรกแซงจากฝาย

การเมืองหรือจากหนวยงานอื่น ๆ  เปนเงื่อนไขที่สําคัญที่จะกอใหเกิดการกํากับดูแลที่ดี  เพราะความ
เปนอิสระจะเพิ่มโอกาสของการสรางนโยบายหรือกฎระเบียบที่มีความนาเชื่อถือ 

  ความรับผิดชอบ  (Accountability)  เปนปจจัยที่ควบคูมากับความเปนอิสระที่
จะขาดเสียมิได  ความรับผิดชอบมีความสําคัญในการสรางความชอบธรรม  เมื่อตองใชอํานาจที่มีอยู
เพื่อใหบรรลุถึงภารกิจที่หนวยงานไดรับมอบหมาย 

  ความโปรงใส  (Transparency)  หมายถึงสภาวะที่เปาหมาย  กรอบการทํางาน  
การตัดสินใจ  และเหตุผลที่ใช  ขอมูลและขาวสารอื่น ๆ  ของหนวยงานที่ถูกประกาศใหสาธารณะ
ชนไดรับทราบในลักษณะของ  การประมวลผล  การเขาถึง  และมีกําหนดระยะเวลาที่แนนอน  
ความโปรงใสจึงเปนสิ่งที่ดีในตัวของมันเองและยังชวยใหบรรลุถึงวัตถุประสงคอ่ืน ๆ  เชน  เปน
การลดความไมแนนอน  หรือเปนเครื่องชวยในการตอตานนโยบาย  และ/หรือการปฏิบัติที่ไม
ถูกตอง 

  ความมีวินัย  (Integrity)  หมายถึง  กลไกที่รับประกันวาการดําเนินการตาม
วัตถุประสงคที่ไดตั้งไวจะไมมีการยอหยอนหรือเปลี่ยนแปลงไปตามพฤติกรรมหรือผลประโยชน
ของบุคคลที่เกี่ยวของ  ความมีวินัยจึงเกี่ยวของกับการกํากับดูแลในทุก ๆ ระดับ  ตั้งแตระดับ
หนวยงาน  เชน  วิธีการแตงตั้งหรือระยะเวลาการดํารงตําแหนงของผูวาการจนถึงระดับปฏิบัติการ  
นอกจากนี้แลวยังเปนเครื่องปกปองในเชิงกฎหมายกับเจาหนาที่ในระหวางการปฏิบัติหนาที่  หาก
เจาหนาที่มีวินัยในการปฏิบัติงานที่ไดรับมอบหมาย 

 โดยรวมปจจัยทั้ง  4  ประการ   จะสงผลกระทบระหวางกันไปพรอมกับการ
สนับสนุนใหมี  Good  Regulatory  Governance  โดยที่ทั้งความเปนอิสระ  และความรับผิดชอบ  
จะเปนดานทั้ง  2  ในเหรียญเดียวกัน  ในขณะที่ความโปรงใสจะเปนปจจัยที่เกื้อหนุนใหปจจัยอ่ืน ๆ  
อีก  3  ประการสามารถดํารงอยูได  เนื่องจากความโปรงใสในการตัดสินใจและการดําเนินการจะ
ชวยลดโอกาสของการแทรกแซงใหต่ําลง  สนับสนุนใหเกิดความรับผิดชอบ  และปองกันผูที่ทํา
ตามหนาที่  ทําใหเกิดความมีวินัย  ความมีอิสระ  และความมีวินัยจะสงเสริมซึ่งกันและกัน  
เนื่องจากกฎเกณฑตาง ๆ  ที่มีอยู  เชน  การแตงตั้ง  หรือถอดถอนในตําแหนงตาง ๆ  จะชวยใหผูที่
ปฏิบัติตามมีอิสระในการตัดสินใจหรือดําเนินการมากขึ้น  ในทํานองเดียวกันภายใตความ
รับผิดชอบที่มีอยูจะทําใหผูที่อยูในองคกรกํากับดูแลตองรักษาวินัยเอาไว  มิเชนนั้นก็จะขาดซึ่งความ
รับผิดชอบ 
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3.4  RG  ในประเทศไทย 

อาจกลาวโดยสังเขปไดวา  โครงสรางของธนาคารแหงประเทศไทย  (ธปท.)  ซ่ึงทําหนาที่
ธนาคารกลาง  แบงงานออกเปน  2  สวนหลัก  คือ  งานดานนโยบายการเงิน  และงานดานสถาบัน
การเงิน  โดยในสวนของสถาบันการเงินจะแบงงานออกเปน  สายกํากับสถาบันการเงินและสาย
นโยบายสถาบันการเงิน 

วัตถุประสงคของการกํากับสถาบันการเงินก็เพื่อที่จะกํากับตรวจสอบความเสี่ยง  (Risk-
Based  Supervision)  ซ่ึงเปนแนวทางที่จะมองไปขางหนา  (Forward  Looking)  มากกวาที่จะมอง
เฉพาะปจจุบันไปหาอดีต  (Backward  Looking)  และจะชวยใหสามารถมองเห็นถึงความเสี่ยงและ
ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นในอนาคต  เพื่อปองกันหรือจํากัดความเสียหายไดกอนเกิดเหตุการณ 

งานในสายกํากับสถาบันการเงินจะมีความเชื่อมโยงกับงานในสายนโยบายสถาบันการเงิน  
โดยการแลกเปลี่ยนขอมูลที่เกี่ยวของกับฐานะการดําเนินงานของแตละสถาบันการเงินและของ
ระบบสถาบันการเงินโดยรวม  โดยมีคณะกรรมการนโยบายสถาบันการเงิน  (กนส.)  ที่มีหนาที่
หลักในการกําหนดนโยบายและควบคุมดูแลการดําเนินนโยบายวาดวยการกํากับและตรวจสอบ
สถาบันการเงิน  และสถาบันการเงินเฉพาะกิจที่มีกฎหมายเฉพาะจัดตั้งขึ้นตามที่ไดรับมอบหมาย
จากรัฐมนตรีเปนองคกรในการตัดสินใจ 

แนวทางในการกํากับสถาบันการเงินของ  ธปท.  ในปจจุบันจะเปนการตรวจสอบอยาง
ตอเนื่อง  กลาวคือเมื่อมีการตรวจสอบเสร็จ  ฝายวิเคราะหและติดตามฐานะก็จะนําผลตรวจสอบมา
ทําการวิเคราะหและติดตามอยางตอเนื่อง  และประสานกับฝายตรวจสอบเพื่อนําผลการวิเคราะหไป
ใชประกอบขอบเขตการตรวจสอบและกําหนดประเด็นที่จะตรวจสอบและตองติดตามอยางใกลชิด
ในครั้งตอไปเปนวัฏจักร  และในกรณีจําเปนอาจเพิ่มความถี่และระยะเวลาในการตรวจสอบโดย
อาศัยคูมือการตรวจสอบความเสี่ยงเปนแนวทางทั้งในการตรวจสอบ  (On-Site)  และการวิเคราะห  
(Off-Site)  สถาบันการเงิน 

3.4.1  การปฏิบัติงานดานวิเคราะห  (off-site)   
 เปนการใชขอมูลจากทั้งภายในสถาบันการเงินและภายนอกสถาบันการเงินที่เปน

ปฐมภูมิและทุติยภูมิ  เพื่อวิเคราะหช้ีใหเห็นถึงความเสี่ยงสําคัญที่สถาบันการเงินมีอยูและยังมิไดรับ
การจัดการอยางเพียงพอในอันที่จะทําใหเกิดความมั่นคงแข็งแรงตอสถาบันการเงินและระบบ
สถาบันการเงิน  โดยมีการกําหนดความถี่ในการจัดทํารายงานการติดตามฐานะการดําเนินงานและ
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ความเสี่ยงสําหรับสถาบันการเงินแตละประเภทเอาไว  เชน  ธนาคารพาณิชยไทยในทุกไตรมาส  
เปนตน 

3.4.2  การปฏิบัติงานตรวจสอบ  (on-site)   
 เปนการตรวจสอบฐานะการเงินและผลการดําเนินงานของสถาบันการเงิน  โดย

คํานึงถึงผลกระทบจากความเสี่ยง  และความเหมาะสมของระบบบริหารความเสี่ยงที่อาจเกิดขึ้นใน
อนาคต  เพื่อที่จะแกไขไดทันทวงทีกอนความเสียหายลุกลามจนยากแกการควบคุม 

 เนื่องจากกําไรเกิดจากความเสี่ยง  หากสถาบันการเงินไมยอมรับความเสี่ยงก็ไม
สามารถทํากําไรได  ดังนั้นความเสี่ยงสูงหรือต่ํามิไดเปนเครื่องชี้ใหเห็นถึงความดีหรือไมดี  หากแต
ระบบบริหารความเสี่ยงที่สามารถจัดการ  (บรรเทา)  ผลจากความเสี่ยงที่มีอยูไดหรือไม  การ
ตรวจสอบจึงเปนการประเมินความสามารถในการจัดการกับความเสี่ยงที่มีอยูของสถาบันการเงิน 

 ในปจจุบัน  ธปท.  ไดกําหนดความถี่ในการตรวจสอบใหสัมพันธกับอันดับของ
สถาบันการเงิน  โดยสถาบันการเงินที่มีอันดับดี  เชน  ลําดับที่  1  ก็จะมีความถี่ในการตรวจสอบ  (ป
ละครั้ง)  นอยกวาสถาบันการเงินที่มีลําดับรองลงไป  เชน  ลําดับที่  5  (ทายสุด)  จะมีการเขา
แทรกแซงและตรวจสอบตลอดป 

การกําหนดความถี่ของการตรวจสอบ 

อันดับของสถาบันการเงิน                                 ความถี่ของการตรวจสอบ 
1 ปละครั้ง 
2 ปละครั้ง 
3 ปละครั้ง 

                                       4                                        ปละครั้ง    โดยยังคงมีการติดตามฐานะ                 
                                                                                     และการดําเนนิงานอยางใกลชิด 
                                       5                                           เขาแทรกแซงและตรวจสอบตลอดป 

 

ภาพที่ 3.2  การกําหนดความถี่ของการตรวจสอบ 
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3.4.3  การประเมินความเสี่ยง  และการประเมินแนวโนมความเสี่ยง 
 การประเมินความเสี่ยงจะพิจารณาธุรกรรมทั้งในและนอกงบดุล  โดยกําหนดความ

เสี่ยงหลักที่จะประเมินไว  5  ประเภท  ที่จะมีผลกระทบตอรายได  เงินกองทุน  หรือการดํารงอยู
ของกิจการ  ไดแก  ความเสี่ยงดานกลยุทธ  เครดิต  ตลาด  สภาพคลอง  และดานปฏิบัติการ 

 ความเสี่ยงดานกลยุทธ  หมายถึง  ความเสี่ยงที่เกิดจากการกําหนดแผนกลยุทธ  แผน
ดําเนินงานและการนําไปปฏิบัติไมเหมาะสมหรือไมสอดคลองกับปจจัยในและสภาพแวดลอม
ภายนอก  อันสงผลกระทบตอรายได  เงินกองทุน  หรือการดํารงอยูของกิจการ 

 ความเสี่ยงดานเครดิต  หมายถึง  โอกาสหรือความนาจะเปนที่คูสัญญาไมสามารถ
ปฏิบัติตามภาระที่ตกลงไว  รวมถึงโอกาสที่คูคาจะถูกปรับลดอันดับความเสี่ยงดานเครดิต  ซ่ึงอาจ
สงผลกระทบตอรายไดและเงินกองทุนของสถาบันการเงิน 

 ความเสี่ยงดานตลาด  หมายถึง  ความเสี่ยงที่เกิดจากการเคลื่อนไหวของอัตรา
ดอกเบี้ย  อัตราแลกเปลี่ยนเงินตราตางประเทศ  และราคาตราสารในตลาดเงินทุน  ที่มีผลกระทบ
ในทางลบตอรายไดและเงินกองทุนของสถาบันการเงิน 

 ความเสี่ยงดานสภาพคลอง  หมายถึง  ความเสี่ยงที่เกิดจากการที่สถาบันการเงินไม
สามารถชําระหนี้สินและภาระผูกพันเมื่อถึงกําหนด  เนื่องจากไมสามารถเปลี่ยนสินทรัพยเปนเงิน
สดได  หรือไมสามารถจัดหาเงินทุนไดเพียงพอ  หรือสามารถหาเงินมาชําระไดแตดวยตนทุนที่สูง
เกินกวาระดับที่ยอมรับได  ซ่ึงอาจสงผลกระทบตอรายไดและเงินกองทุนของสถาบันการเงิน 

 ความเสี่ยงดานปฏิบัติการ  หมายถึง  ความเสี่ยงที่จะเกิดความเสียหายอันเนื่องมาจาก
การขาดการกํากับดูแลกิจการที่ดีหรือขาดธรรมาภิบาลในองคกรและการขาดการควบคุมที่ดี  โดย
อาจเกี่ยวของกับกระบวนการปฏิบัติงานภายใน  คน  ระบบงาน  หรือเหตุการณภายนอก  และสงผล
กระทบตอรายไดและเงินกองทุนของสถาบันการเงิน 

 ในขณะที่แนวโนมของความเสี่ยงจะเปลี่ยนไป  เนื่องจากปจจัย  3  ประการ  คือ  
ปจจัยภายนอก  ปริมาณและความซับซอนของธุรกรรม  และประสิทธิภาพของระบบบริหารความ
เสี่ยงที่มีอยู  การประเมินแนวโนมความเสี่ยงจะกําหนดเปน  3  ลักษณะ  คือ  แนวโนมเพิ่มขึ้น  
(Increasing)  คงที่  (Stable)  และลดลง  (Decreasing) 

 ความสัมพันธระหวางความเสี่ยงแตละประเภท  อาจยกเปนตัวอยาง  ไดแก 
 -  สถาบันการเงินที่มีความเสี่ยงดานเครดิตเพิ่มขึ้นมากอันเนื่องมาจากการกระจุกตัว

ของสินทรัพย  อาจทําใหความเสี่ยงดานสภาพคลองเพิ่มขึ้นดวย 
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 -  การเปลี่ยนแปลงของอัตราดอกเบี้ยอยางมีนัยสําคัญอาจสงผลกระทบตอสัญญา
อนุพันธทางการเงินบนอัตราดอกเบี้ยซ่ึงเปนความเสี่ยงดานตลาด  โดยการเปลี่ยนแปลงของอัตรา
ดอกเบี้ยอาจเปนไปในทางที่เปนประโยชนตอสถาบันการเงินโดยเพิ่มมูลคาของสัญญาอนุพันธทาง
การเงินจนทําใหคูสัญญาไมยอมปฏิบัติตามสัญญาที่ตกลงกันไวเกิดเปนความเสี่ยงดานเครดิต 

 -  ขอบกพรองที่เกิดจากระบบงานตาง ๆ  เชน  ระบบการโอนเงิน  ระบบงานบัตร
เครดิต  บัตรเดบิต  และบัตรอัจฉริยะ  (Smart  Cards)  และระบบงานอื่น ๆ  ซ่ึงทําใหระบบงาน
หยุดชะงักและไมสามารถใหบริการลูกคาหรือใหบริการลาชา  ซ่ึงเปนความเสี่ยงดานปฏิบัติการและ
อาจทําใหเกิดผลกระทบที่สําคัญ  เชน  ถาลูกคาพบวามีความยุงยากจากการใชบัญชีของตน  ลูกคาก็
อาจปดบัญชีได  เกิดเปนความเสี่ยงดานสภาพคลองของสถาบันการเงิน 

 -  การจัดระดับความเสี่ยงของลูกหนี้ที่ดีกวาความเปนจริงซึ่งเปนความเสี่ยงดาน
ปฏิบัติการและตอมาสถาบันการเงินไดใหสินเชื่อเพิ่ม  ทวาลูกหนี้ไดกลายเปนลูกหนี้ที่มีปญหา  เกิด
เปนความเสี่ยงดานเครดิต 

 -  สถาบันการเงินมีกลยุทธเรงระดมเพื่อเรงการขยายสินเชื่อใหไดตามเปาหมาย  แต
ปรากฏวาไมสามารถขยายสินเชื่อไดตามที่กําหนดเนื่องจากกําลังคนและสภาพตลาดไมเอ้ืออํานวย
ซ่ึงเปนความเสี่ยงดานกลยุทธ  การดําเนินการดังกลาวทําใหเกิดผลตางระหวางสินทรัพยและหนี้สิน
ที่ออนไหวตออัตราดอกเบี้ย  เกิดเปนความเสี่ยงดานตลาด 

 

  

 

 

 

 



บทที่  4 

ระเบียบวิธีวิจัย 

(Methodology) 

ในภาพรวมจะทําการทดสอบความสัมพันธ  2  ประการ  คือ  (1)  เสถียรภาพทางการเงิน
และบทบาทในการกํากับดูแล  และ  (2)  บทบาทของการกํากับดูแลกับการกําหนดนโยบายการเงิน  
โดยใชวิธีวิเคราะหการถดถอย  (Regression  Analysis)  มาเปนเครื่องมือ  เพื่อทดสอบวาการกํากับ
ดูแลมีผลตอเสถียรภาพทางการเงิน  ตาม  (1)  เชนใด  ซ่ึงหากตัวแปรที่เปนตัวแทนมีความสัมพันธ
กันก็แสดงวาการกํากับดูแลเปนสิ่งจําเปนตอการรักษาเสถียรภาพทางการเงิน  ในทํานองเดียวกันใน
กรณี  (2)  หากการกําหนดนโยบายการเงินอาศัยขอมูลจากการกํากับดูแล  บทบาทของการกํากับ
ดูแลก็ควรจะอยูกับผูที่ทํานโยบายการเงินนั่นคือ  ธนาคารกลางไมควรจะแยกออกมา 

ขอมูลสวนใหญจะมาจากธนาคารแหงประเทศไทย  ทั้งจากที่ปรากฏตอสาธารณะ  (Public  
Information)  และขอโดยตรงจากผูที่เกี่ยวของ  เชน  จํานวนครั้งในการปฏิบัติการตรวจสอบ  (On-
Site)  ในชวงเวลาหลังวิกฤตเศรษฐกิจในป  พ.ศ.  2540  จนถึงปจจุบัน  (มี.ค. 48) 

4.1  วิธีวัดเสถียรภาพทางการเงิน 

 จากการศึกษาในอดีต  วิธีการวัดเสถียรภาพทางการเงินนิยมใชการเกิดวิกฤตธนาคารใน
ลักษณะของตัวแปรหุน  (Dummy  Variables)  ที่สมมติเมื่อมีเหตุวิกฤตธนาคารเปน  1  ขณะที่เมื่อ
ไมมีเหตุการณดังกลาวจะมีคาเปน  0  หรือ  1/0  Dummy  Variable  ดังที่ปรากฏในงานของ  
Demirgue-kunt  &  Detragiache  (1998)  Barth,  Caprio  &  Levine  (2000)  Rossi  (1999)  Barth,  
Caudell,  Hall  &  Yago  (2000)  และ  Goldstein  (2000)  ซ่ึงวิธีนี้มีขอบกพรองที่ดัชนีช้ีวัดที่ไดจะมี
ลักษณะไมตอเนื่อง  (Non-Continuous)  และที่สําคัญไมสามารถแสดงถึงระดับ  (Degree)  ของ
ความมี  (ไมมี)  เสถียรภาพทางการเงิน  เพราะการเกิดความไมมีเสถียรภาพอาจยังอยูในระดับที่ยัง
ไมเกิดความลมเหลวในธนาคาร  (Full-Blown  Crisis)  ขอดีของวิธีการนี้อาจอยูที่ความสามารถใน
การสังเกตไดโดยตรง  เมื่อเกิดวิกฤตการธนาคารแลว 
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 อีกลักษณะหนึ่งของการวัดคือ   การใชตัวแปรใดตัวแปรหนึ่งเปนตัวแทน   (Proxy  
Variables)  ของเสถียรภาพทางการเงิน  Barth,  Caprio  &  Levine  (2000)  Barth,  Nolle  & others  
(2002)  หรือ  Sundarajan,  Marston  &  Basu  (2001)  เปนตัวอยางที่ใชกําไรของธนาคาร  สวนตาง
ของดอกเบี้ย  NPL  เปนตัวแทน  Performance  ของธนาคาร  ในการประเมินผลกระทบจากคุณภาพ
ในการกํากับดูแลของธนาคารกลางหรือหนวยงานที่เกี่ยวของ  ซ่ึงวิธีนี้จะไดดัชนีที่เปนตัวแทนที่มี
ลักษณะตอเนื่องที่บงบอกถึงระดับความมี  (ไมมี)  เสถียรภาพทางการเงิน  แตก็อาจมีขอดอยตรงที่
ตัวแปรที่เปนตัวแทนจะสะทอนถึงความไมมีเสถียรภาพไดดีมากนอยเพียงใด 
 ในรายงานชิ้นนี้จะเลือกเอาวิธีผสมผสานระหวางวิธีวัดทั้ง  2  ที่ไดกลาวมาแลว  โดยมุงเปา
ความสนใจไปที่ระบบธนาคาร  ซ่ึงเปนผูใหสินเชื่อ/รับฝากเงินรายใหญของระบบการเงินใน
ประเทศไทย  หากระบบธนาคารไมมีเสถียรภาพระบบการเงินก็ยอมไมมีเสถียรภาพตามไปดวย  
ดัชนีวัดความมีเสถียรภาพซ่ึงหากยึดเอาความหมายของเสถียรภาพทางการเงินที่ไดกลาวไวกอน
หนานี้แลว  จะเห็นไดวาเสถียรภาพ  อาจหมายถึง  ความสามารถที่จะทนทานตอเหตุการณ  
(Capacity to Withstand Events)  ฉะนั้น  ความหมายของ  “Soundness”  จึงนํามาใชแทน  
“stability”  เนื่องจากเปนความหมายที่แสดงถึงความทนทานและสามารถวัดไดชัดเจนกวา  รวมถึง
องคประกอบของความมีเสถียรภาพทั้งในเชิง  Micro  และ  Macro  Prudential  เขามาไวดวยกัน  ที่
อาจเรียกไดวา  Financial  System  Soundness  Index  (FSSI) 
 ดัชนีดังกลาวจะประกอบดวยตัวแปรเชิงปริมาณ  2  ตัว  คือ  ความพอเพียงของทุน  หรือ  
Capital  Adequacy  Ratio  (CAR)  และสัดสวนของ NPL ตอสินเชื่อ ซ่ึง  CAR  จะเปนตัวช้ีใหเห็น
ถึงความทนทานตอเหตุการณที่อาจเขามากระทบตองบดุลของธนาคาร  ในขณะที่สัดสวนของ  NPL  
จะแสดงถึงคุณภาพของสินทรัพยที่อยูในงบดุลของธนาคาร  ซ่ึงทั้ง  2  ตัวแปรก็แสดงถึงสภาวะ  
(in) Solvent  ของธนาคารในที่สุด  FSSI  จึงเปนการผสมผสานวิธีวัดทั้ง  2  แบบ  โดยเปนดัชนีที่มี
ความตอเนื่อง  สามารถบงบอกถึงระดับความมี  (ไมมี)  เสถียรภาพของธนาคารในชวงเวลาใดเวลา
หนึ่งไดอยางชัดเจน  ในขณะที่สามารถเลือกใชตัวแปรที่สะทอนถึงเสถียรภาพหรือ  Performance  
ของธนาคารควบคูกันไปดวยในลักษณะของ  ดัชนีผสม  (Composite  Index)  FSSI  จึงอาจแสดง
การคํานวณไวดังนี้  คือ 

( )1/ 12FSSI Credit GDP CAR NPL= × + −⎡ ⎤⎣ ⎦  

โดยมี  Credit/GDP  เปน  Weight  ที่แสดงถึงความสําคัญหรือน้ําหนกัของภาคการเงินที่มีตอระบบ
เศรษฐกิจทั้งหมด 
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4.2  วิธีวัด  Regulatory  Governance 

 จากกรอบของ  Good  Regulatory  Governance  ที่ไดกลาวไวแลววาขึ้นอยูกับปจจัยทั้ง  4  
ประการ  การวัด  RG  จึงเปนการยึดเอาผลการปฏิบัติการภายใต  Peer  Review  เชน  การปฏิบัติที่
เปนที่ยอมรับระหวางประเทศ  เพื่อประเมินดูวาผลการปฏิบัติเปนไปตามมาตรฐานที่นานาประเทศ
ปฏิบัติอยูมากนอยเพียงใด 
 หนวยงานระหวางประเทศที่เกี่ยวของกับการกํากับดูแลสถาบันการเงิน  เชน  กองทุน
การเงินระหวางประเทศ  (IMF)  Bank  of  International  Settlements  (BIS)  International  
Association  of  Insurance  Supervisors  (IAIS)  หรือ  Internation  Organization  of  Securities  
Commissions  (IOSCO)  ตางก็มีการกําหนดมาตรฐานในการกํากับดูแลที่ดีออกมา  เชน  IMF  ก็มี  
Financial  Self  Assessment  Programs  (FSAP)  และ  Code  of  Good  Practices  on  
Transparency  in  Monetary  and  Financial  Policies  ที่เปนกรอบ/มาตรฐานในการประเมินความ
โปรงใสในเชิงความรับผิดชอบและความมีวินัย  (ทางการเงินการคลัง)  หรือ  BIS ซ่ึงเปนสมาพันธ
ของธนาคารกลางของโลกก็มี  Basel Committee for Banking  Supervision  (BCBS)  ที่ออกเกณฑ
เกี่ยวกับการจัดการความเสี่ยงของธนาคารหรือที่รูจักกันดีในชื่อของ  Basel I  และ II  เปนตน 
 Sundarajan,  Das  &  Yossifou  (2003)  และ  Das,  Quintyn  &  Chenard  (2004)  ไดสราง
ดัชนีผสมเพื่อวัด  RG  โดยอาศัยมาตรฐานระหวางประเทศภายใตปจจัย  4  ประการ  วาประเทศแต
ละประเทศมีการยอมรับและปฏิบัติตามมาตรฐานดังกลาวมากนอยเพียงใด  โดยใหน้ําหนัก
ดังตอไปนี้คือ 

1 สําหรับ  ไมปฏิบัติ  (Non  Compliance) 
2 สําหรับ  ปฏิบัติบางสวน  (Partial  Compliance) 
3 สําหรับ  ปฏิบัติโดยสวนใหญ  (Broad  Compliance) 
4 สําหรับ  ปฏิบัติ  (Full  Compliance) 
5 สําหรับ  not  Applicable / not Answered 

 การคํานวณ  RG  จะประเมินจาก  Score  ที่ได  โดยใหน้ําหนักดังตอไปนี้คือ 

SCOREij=100 X [0 x non  Compliance + 0.33 x Partial  Compliance + 
                                           0.66 x Broad  Compliance + 1 x Full  Compliance] 

โดยที่  i = ประเทศ 
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          j = มาตรฐาน หรือ เกณฑ 
 
 ดัชนี  RG  ของแตละประเทศ  หรือ  RGIi  จะคํานวณไดจาก 

 RGIi = 1/n (Σ SCOREij)                                       j = i ,…,n 

โดยที่ n = จํานวนของมาตรฐานหรือเกณฑ  
 
 อยางไรก็ตามขอมูลสําหรับการคํานวณหา  RGI  ตามแนวคิดดังกลาวขางตนอาจกระทําได
ยาก  จากนักวิจัยภายนอกธนาคารกลาง  เพราะขอมูลเกี่ยวกับการตรวจสอบและกํากับดูแลสถาบัน
การเงินสวนใหญจะมีนโยบายรักษาเปนความลับที่ไมพึงเปดเผยตอสาธารณะ  เนื่องจากอาจมี
ผลกระทบตอความมั่นคงของระบบสถาบันการเงิน  ดังนั้นหากจะประเมินถึง  RG  ของ  ธปท.  วา
เปนอยางไร  ขอมูลที่อาจเปนตัวแทนไดก็คือ  จํานวนครั้งของการปฏิบัติงานตรวจสอบ  (On-Site) 
 จากนโยบายการกํากับตรวจสอบของสายกํากับสถาบันการเงิน  แนวทางปฏิบัติในการ
ตรวจสอบ  การประเมินความเสี่ยง  การใหคําจํากัดความที่แนชัดเกี่ยวกับความเสี่ยง  และการ
จําแนกประเภทของความเสี่ยง  แมจะเปนการปฏิบัติตามมาตรฐานระหวางประเทศที่พึงกระทํา  แต
ผลจากการดําเนินการดังกลาวสามารถทําใหมีเสถียรภาพทางการเงินมากขึ้นหรือไมยังเปน
สมมติฐานที่รอการพิสูจน  การใชจํานวนครั้งของการปฏิบัติงานตรวจสอบ  (On-Site)  โดยรวมเปน
ตัวแทนดูเหมือนมิไดเปนการสื่อโดยตรงถึง  RG  ของ  ธปท.  แตหากมีการปฏิบัติจริงจังในการ
กํากับดูแลผลของการดําเนินการดังกลาวก็ควรจะมีความสัมพันธโดยตรงกับเสถียรภาพทางการเงิน
ของระบบไมมากก็นอยหรือกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ  เสถียรภาพทางการเงินควรจะเปน  Performance  
ของการกํากับดูแลสถาบันการเงินที่แสดงออกโดยการปฏิบัติงานตรวจสอบตามเกณฑที่ไดมีการ
กําหนดไวตามอันดับสถาบันการเงินในขั้น/ลําดับตาง ๆ หรือไม  (ตามภาพที่ 3.1) 

4.3  เสถียรภาพทางการเงิน  และบทบาทในการกํากับดูแล 

ดวยวิธีการวัดเสถียรภาพทางการเงิน  และ  RG  ในเชิงปริมาณที่ไดกลาวมาแลว  ผลที่คาด
วาจะไดรับ  อาจกลาวไดดังนี้  คือ 
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4.3.1  เสถียรภาพทางการเงิน 
 FSSI  จะเปนดัชนีที่ช้ีใหเห็นถึงเสถียรภาพทางการเงินในระบบเศรษฐกิจวาเปน

อยางไร  โดยขอมูลที่จะนํามาคํานวณ  FSSI  จะมาจากธนาคารแหงประเทศไทยเปนหลัก  คือ  CAR  
NPL  และปริมาณสินเชื่อ  ในขณะที่ GDP  จะมาจากสํานักงานพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ  (สศช.)  โดยเปนขอมูลรายไตรมาส  ตั้งแตหลังชวงวิกฤตเศรษฐกิจเปนตนมาจนถึง
ปจจุบัน   

4.3.2  บทบาทในการกํากับดูแล 
 หากไดรับขอมูลจํานวนครั้งในการปฏิบัติงานตรวจสอบ  (On-Site)  ในหวงเวลา

เดียวกันก็จะเปนขอมูลที่เปนตัวแทนของ  RG  ในประเทศไทย  ที่สามารถนํามาใชวิเคราะหถึง
บทบาทในการกํากับดูแลของ  ธปท.  วามีผลกระทบประการใดบางตอเสถียรภาพทางการเงิน 

 สมมติฐานที่จะใชในที่นี้ก็คือ  เสถียรภาพทางการเงินโดย  FSSI  มีความสัมพันธ
อยางมีนัยสําคัญเชิงสถิติ  (Statistical  Significant)  หรือไมกับจํานวนครั้งของการปฏิบัติงาน
ตรวจสอบของ  ธปท.  หากมีก็แสดงวาบทบาทในการกํากับดูแลที่ผานมาของ  ธปท.  มีผลตอ
เสถียรภาพทางการเงิน  และจะเปนไปในทางตรงกันขามหากไมมีความสัมพันธกันอยางมีนัยสําคัญ
เชิงสถิติ 

 วิธีที่จะใชในการทดสอบ  ก็คือการวิเคราะหการถดถอย  (Regression  Analysis)  ดัง
แสดงโดย 

 FSSI = f (RGN) 
โดยที่   

 RGN = จํานวนครั้งในการปฏิบัติการตรวจสอบ  (On-Site) 

4.4  การกําหนดนโยบายการเงินกับการกํากับดูแลสถาบันการเงิน 

คณะกรรมการนโยบายการเงิน  (กนง.)  เปนอีกคณะกรรมการหลักของ  ธปท.  ที่
รับผิดชอบดานการกําหนดทิศทางของนโยบายการเงินซ่ึงเปนงานดานนโยบายการเงิน  (Monetary  
Policy)  การกําหนดทิศทางของนโยบายการเงินของ  กนง.  จะพิจารณาจากขอมูลตาง ๆ  ที่  ธปท.  
เสนอใหทราบ  นํามากลั่นกรองในที่ประชุมเพื่อกําหนดเปนทิศทางของนโยบายการเงินตอไป  ทุก  
6  สัปดาห  กนง. จะมีการประชุมเพื่อประเมินภาวะเศรษฐกิจและการเงิน  รวมทั้งปจจัยเส่ียงตาง ๆ 
ที่จะมีผลตอแนวโนมอัตราเงินเฟอและการขยายตัวทางเศรษฐกิจ  เพื่อพิจารณากําหนดแนวนโยบาย
การเงินที่เหมาะสม  โดยในที่ประชุมคณะเลขานุการซึ่งประกอบดวยผูชวยผูวาการและผูอํานวยการ
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ฝายตาง ๆ  จะรายงานขอมูลลาสุดทั้งดานการเงิน  การคลัง  การตางประเทศ  และการผลิต  
ตลอดจนปจจัยตาง ๆ ที่จะกระทบกับเปาหมายเงินเฟอ (Inflation Targeting) ที่ใชเปนเปาหมายใน
การดําเนินนโยบาย  เพื่อให  กนง.  ตัดสินใจที่จะเพิ่มขึ้นคงไวหรือลดลงในอัตราดอกเบี้ยนโยบายที่
ใชอัตราดอกเบี้ยตลาดซื้อคืนพันธบัตรระยะ  14  วัน  เปนเครื่องมือที่จะสงผลกระทบผานระบบ
การเงินในชองทางตาง ๆ  ซ่ึงจะขยายวงกวางไปสูการเปลี่ยนแปลงของการใชจาย  การลงทุนใน
ระบบเศรษฐกิจที่จะสงผลกระทบตอปริมาณการผลิตและอัตราเงินเฟอในที่สุด 

สมมติฐานที่จะทดสอบก็คือ  การตัดสินใจของ  กนง.  ในการกําหนดทิศทางนโยบาย
การเงินไดนําเอาขอมูลขาวสารจากการกํากับดูแลสถาบันการเงิน  มาเปนสวนประกอบในการ
ตัดสินใจดําเนินนโยบายการเงินนอกเหนือจากขอมูลอ่ืน ๆ  หรือไม 

หากมีการใชขอมูลขาวสารดังกลาว  ตัวแปรที่เปนตัวแทนก็ควรมีความสัมพันธอยางมี
นัยสําคัญเชิงสถิติกับตัวแปรที่เปนตัวแทน  (อัตราดอกเบี้ยนโยบาย) 

ตัวแบบที่จะทําการทดสอบสมมติฐานดังกลาวจะไดมาจาก 

(1)                                        1 0 1 1 2 1( 14)t t t tRP EF SVIα α α ε+ + += + + +  

โดยที่  t =เวลา 

ตัวแบบตาม  (1)  จะเปนการทดสอบความสัมพันธในเชิงปริมาณระหวางอัตราดอกเบี้ย  
ตลาดซื้อคืนพันธบัตรระยะ  14  วัน  (RP 14)  ซ่ึงเปนตัวแทนทิศทางนโยบายการเงินกับ vector   
ของการคาดการณ  (EF)  ที่อาจประกอบดวย  การคาดคะเนในเงินเฟอ ( )eπ  อัตราเงินเฟอ (CPI) 
หรือ  Headline  Inflation  อัตราเงินเฟอพ้ืนฐานหรือ  Core  Inflation  (CORE CPI)  และ  Vector  
ของขอมูลดานการกํากับดูแลสถาบันการเงิน  (SVI)  อาจประกอบดวย  ความพอเพียงของทุน  
(CAR)  สัดสวนของ  NPL  การขยายตัวของสินเชื่อ  หรือการขยายตัวของปริมาณเงิน  เปนตน  
ความสัมพันธอยางมีนัยสําคัญในเชิงสถิติที่ระดับความเชื่อมั่นที่มากกวารอยละ  90  จะบอกให
ทราบวาการเปลี่ยนแปลงใน  RP 14  เปนผลเนื่องมาจากตัวแปรใดบางใน  Vector  ของการ
คาดการณและ  Vector  ของการกํากับดูแล 

โดยตัวแบบขางตนนอกจากจะชวยใหทราบถึงการตัดสินใจของ  กนง.  ตอการกําหนด
ทิศทางของนโยบายการเงินแลวยังมีนัยในเชิงนโยบาย  (Policy  Implication)  ที่สําคัญก็คือ  ธปท.
สามารถกําหนดนโยบายการเงินโดยปราศจากการกํากับดูแลสถาบันการเงินที่สําคัญที่มีผลตอ
ปริมาณเงินหรือสินเชื่อในระบบ  เชน  ธนาคารพาณิชยไดหรือไม  แมวาในการศึกษาในฉบับนี้จะ
อาศัย  Vector ของ  SVI  ในลักษณะที่เปนขอมูลสาธารณะ  (Public  Information)  แตขอมูล
ดังกลาวก็เผยแพรตอสาธารณะดวยความลาชา  (Lag)  กวาที่  กนง.  ไดรับเปนการภายในที่ทันตอ
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เหตุการณมากกวา  ฉะนั้นหาก  Vector  ของ  SVI  โดยตัวแปรใดมีนัยสําคัญเชิงสถิติก็แสดงวา  
ธปท.  โดย  กนง.   ไดนําเอาขอมูลดังกลาวมาชวยในการกําหนดทิศทางของนโยบายการเงิน  
นอกจากนี้แลวหาก  ธปท.  มิไดกํากับดูแลสถาบันการเงินโดยตรง  ขอมูลท่ีเปนความลับ  เชน  การ
จัดอันดับของสถาบันการเงินโดยการประเมินความเสี่ยงและแนวโนมก็จะไมอยูในอํานาจที่จะรับรู
ไดโดยตรงและอาจไมทันทวงที  เพราะในทางปฏิบัติ  (1)  จะเปนการยากที่จะประเมินวาควรจะขอ
ขอมูลใดจากหนวยงานกํากับดูแลที่แยกออกจาก  ธปท.เพื่อใชในการกําหนดนโยบาย  เนื่องจากงาน
กํากับดูแลเปนคนละหนวยกับงานกําหนดนโยบาย  และ  (2)  หนาที่และบทบาทของการกํากับดูแล
และการกําหนดนโยบายการเงินอาจแตกตางกัน  การกํากับดูแลอาจมุงเนนที่  Micro  Prudential  
โดยอาจละเลยความสําคัญดาน  Macro  Prudential  ไปเพราะอาจกําหนดเปาหมายและขอบเขตให
แคบลงเพื่อแสดงความสามารถและความนาเชื่อถือในการกํากับดูแล  ฉะนั้นเมื่อเปาหมายตางกัน
และบทบาทไมสอดคลองกัน  ขอมูลท่ีไดจึงอาจนํามาใชประโยชนไมไดเทาที่ควรเพราะมิไดถูก
ออกแบบมาใหใชประโยชนนอกเหนือจากที่ไดกําหนดไว 
 



บทที่  5 

ผลการศึกษา 

5.1  เสถียรภาพทางการเงิน  และบทบาทในการกํากับดูแล 

จากภาพที่  5.1  ที่แสดงตัวช้ีวัดดานเสถียรภาพทางการเงินพบวา  FSSI  มีคาลดลงในชวง
หลังเกิดวิกฤตเศรษฐกิจและเพิ่มขึ้นมาทรงตัวตั้งแตชวงไตรมาสแรกของป  2544  เปนตนมา  แสดง
ใหเห็นวาผูมีอํานาจทางการเงิน  (Monetary  Authorities)  เชน  ธปท.  สามารถบรรเทาผลกระทบ
จากวิกฤตการธนาคารที่เกิดขึ้นภายหลังวิกฤตเศรษฐกิจ  (ชวงไตรมาสสาม  ป 2540  ถึงไตรมาสแรก 
ป 2544)  และเสริมสรางความเขมแข็งทั้งในแง  ความพอเพียงของเงินกองทุนที่อาจแสดงโดย  CAR  
และการลดลงของสินเชื่อที่ไมกอใหเกิดรายได  (NPL)  ออกจากระบบการเงิน  ดังจะเห็นไดจาก
คาเฉลี่ยระหวาง  CAR  และ  NPL  ที่แสดงโดย  [CAR+(1-NPL)]/2  ที่มีคาทรงตัวหลังจากไตรมาส
แรกป  2544  เชนเดียวกับ  FSSI 

ขอสังเกตประการหนึ่งจากการวัดเสถียรภาพทางการเงินโดย  FSSI  ก็คือแมวา  FSSI  จะมี
การทรงตัวตั้งแตไตรมาสแรกป  2544  เปนตนมา  แตก็มีแนวโนมลดลง  ในขณะที่คาเฉลี่ยระหวาง  
CAR  กับ  NPL  มีคาทรงตัวมากกวาและมีชองวางระหวางดัชนีทั้ง  2  เพิ่มขึ้น  แสดงถึงการปลอย
สินเชื่อจากระบบการเงินเมื่อเทียบกับ  GDP  ที่มีอยูลดนอยลง  ทําใหแมวาระบบการเงินจะมีความ
เขมแข็งเพิ่มขึ้น  แตก็ไมสามารถอํานวยสินเชื่อใหกับระบบเศรษฐกิจไดมากเทากับที่ควรจะเปน  ซ่ึง
อาจจะสอใหเห็นวาความเขมแข็งของสถาบันการเงินที่ไมมีหนี้เสียมาจากการอํานวยสินเชื่อใน
ระดับต่ํา  นั่นคือสุขภาพที่ดี (ของสถาบันการเงิน) มาจากการอยูในที่ปลอดเชื้อโรค  (มีการให
สินเชื่อในระดับต่ํา)  ก็เปนได 

ส่ิงที่จะตอบประเด็นคําถามวาควรจะแยกหนาที่การกํากับดูแลออกจากธนาคารกลาง
หรือไมก็คือ  เสถียรภาพทางการเงินมีความสัมพันธมากนอยเพียงใดกับการกํากับดูแลสถาบัน
การเงินที่เปนอยูในปจจุบัน  หรือกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือเปนผลมาจากการกํากับดูแลของ  ธปท.  
หรือไม  การทดสอบความสัมพันธดังกลาวดวยการวิเคราะหการถดถอยดังที่เสนอไวในหัวขอ  3.2  
ไมสามารถทําไดตามที่คาดหวัง  เนื่องจากมีจํานวนครั้งในการปฏิบัติการตรวจสอบ  (RGN)  ที่ได
จาก  ธปท.  ไมพอเพียงในการวิเคราะห  เนื่องจากธนาคารแหงประเทศไทยรวบรวมไวเพียง 11 
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ขอมูล  แตอยางไรก็ตามภายใตขอมูลท่ีมีอยูพอจะอนุมานไดวานาจะมีความสัมพันธระหวางกัน
ตามที่ปรากฏในภาพที่  5.2 
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ภาพที่ 5.1  แสดงตัวชี้วัดดานเสถียรภาพทางการเงิน
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ภาพที่ 5.2  แสดงความสัมพนัธระหวางเสถียรภาพทางการเงินและการกํากับดแูลสถาบันการเงิน 

ตารางที่ 5.1  ขอมูลจํานวนครั้ง  on-site visit  รายไตรมาส 

ป 2546 ป 2547 ป 2548 
Q1 Q2 Q3 Q4 รวม Q1 Q2 Q3 Q4 รวม Q1 Q2 Q3 Q4 รวม 
13 41 57 61 61 7 40 57 59 59 17 32 48  48 
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ภาพที่ 5.3  แสดงความสัมพนัธระหวางอัตราดอกเบี้ยซื้อคืน 14 วัน และการคาดการณในอัตราเงนิเฟอ  (Core CPI)

43 



5.2  บทบาทของการกํากับดูแลในการกําหนดนโยบายการเงิน 

การทดสอบวาหากยังคงไวซ่ึงการกํากับดูแลสถาบันการเงินจะมีผลตอการกําหนดนโยบาย
การเงินอยางไร  ผลปรากฏในตารางที่  5.1  โดยใชตัวแบบ  (1)  ในการทดสอบ 

ในสวนของตัวแปรใน  Vector  ของการคาดการณพบวา  การคาดคะเนในเงินเฟอ  ( )eπ มี
ความสัมพันธอยางมีนัยสําคัญในเชิงสถิติและมีทิศทางที่สอดคลองในเชิงทฤษฎี  กลาวคือ  ธปท.  
โดย  กนง.  ไดมีการปรับ  RP  14  ตามการคาดคะเนในเงินเฟอที่เปลี่ยนไปในทิศทางเดียวกัน  
ในขณะที่อัตราเงินเฟอพื้นฐานที่คาดวา  ธปท.  จะใชเปนเปาหมายในการดําเนินนโยบายการเงิน
ไมไดเคล่ือนไหวไปในทิศทางเดียวกับ  RP 14 วัน  อยางมีนัยสําคัญดังเชนตัวแปรการคาดคะเนใน
เงินเฟอ  ดังแสดงโดยทิศทางและนัยสําคัญของ  eπ   ที่มีสม่ําเสมอมากกวา  CORE CPI  โดย
เปรียบเทียบไมวาจะใชตัวแบบใดก็ตาม 

สําหรับตัวแปรใน  Vector  ของการกํากับดูแลพบวาสวนใหญมีนัยสําคัญ  ยกเวนแตเพียง
การเปลี่ยนแปลงใน  M1  หรือสินเชื่อ  ที่ไมมีนัยสําคัญ  CAR  และ  NPL  ตางก็มีความสัมพันธกับ  
RP  14  ในทิศทางที่เดียวกันอยางมีนัยสําคัญ  เชนเดียวกับระดับของปริมาณเงิน  M1  และสินเชื่อ   

ความสัมพันธระหวาง  RP14  และ  eπ   อาจแสดงใหเห็นในรูปที่  5.2  โดยที่  eπ   มี
ลักษณะของ  Leading  Indicator  ใน  RP14  ดังที่ปรากฏในการลดลงของ  eπ   หลังไตรมาสที่  3  
ป  2545  และเพิ่มขึ้นในไตรมาสที่  2  ป  2547  และไตรมาสที่  4  ป  2548  ที่  RP14  เปล่ียนแปลง
ตาม  อยางไรก็ตาม  eπ   อาจถูกแทรกแซงจากฝายการเมืองเพื่อใหมี  Downward  Bias  เกิดขึ้นเพื่อ
แสดง  Performance  ของฝายการเมืองในการรักษาเสถียรภาพเศรษฐกิจดังที่ไดกระทําใหการ
คาดการณทางเศรษฐกิจในหลาย ๆ  หนวยงาน 
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ตารางท่ี 5.2  ความสัมพันธระหวาง  RP 14  กับตัวแปรการคาดการณ  (EF)  และการกํากับดูแล  
(SVI)  ตามตัวแบบที่  (1) 

ตัวแบบ  
ตัวแปรอิสระ (1.0) (1.1) (1.2) (1.3) (1.4) (1.5) (1.6) 

Constant -71.14* -18.33 12.02 -18.98 13.19 -30.51* -8.33 
CPI -0.13*       
Core CPI 0.85* 0.15 -0.19 0.16 -0.24 0.36* 0.09 

eπ  0.67* 0.80* 1.10* 0.72* 1.16* 0.50* 0.74* 
%∆  Core CPI -0.24 0.18 0.58** 0.10 0.49  0.38** 
%∆ eπ  -0.01** -0.004 -0.009* -0.007 -0.01**  -0.004 
        
Lagged %∆ M1  -0.02      
Lagged %∆ Cr  0.07      
Lagged M1   -1.07E*   -1.68E* -1.49E* 
Lagged Cr   1.61E*   2.66E* 2.48E* 
CAR  0.24** 0.26* 0.24* 0.22** 0.35* 0.33* 
NPL  -0.03 -0.05* -0.03*** -0.05* -0.03** -0.03* 
Cr/Dep.     7.38** -13.97* -9.85* 
R2 0.83 0.88 0.93 0.82 0.85 0.95 0.96 
n 32 32 32 32 32 32 32 

 



บทที่  6 

สรุปผลและขอเสนอแนะ 

6.1  การเปรียบเทียบขอดีและขอดอย 

จากกรอบแนวคิดและผลจากการศึกษาจากขอมูลเชิงประจักษในรายงานการศึกษาฉบับนี้  
อาจนํามาเปรียบเทียบใหเห็นถึงขอดีและดอยของการแยกการกํากับดูแลธนาคารพาณิชยออกจาก  
ธปท.  โดยจะเปรียบเทียบใน  2  ลักษณะ  คือ  (ก)  แยกหนาที่การกํากับดูแลธนาคารพาณิชยออก
จาก  ธปท.  และรวมเอาหนาที่การกํากับดูแลสถาบันการเงินอื่น ๆ  เขามาไวในหนวยงานใหมใน
ลักษณะที่เรียกกันโดยทั่วไปวาเปน  Single  Regulator  และ  (ข)  ไมแยกหนาที่การกํากับดูแล
ธนาคารพาณิชยออกจาก  ธปท.  หรือใหเปนไปตามโครงสรางการกํากับดูแลที่เปนอยูในปจจุบัน 

ประเด็นในการเปรียบเทียบจะประมวลจากสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง  (2548)  และจาก
ผูวิจัย 

6.1.1  การไดมาซึ่งขาวสารขอมูล 
 เปนประเด็นสําคัญที่จะทําใหเกิดประเด็นอื่น ๆ  ตามมา  การแยกหนาที่กํากับดูแล

ออกจากผูกําหนดนโยบายการเงินจะทําใหผูกําหนดนโยบายไมสามารถเขาถึงขอมูลไดอยางถูกตอง
และทันเวลา  การสื่อสารระหวางองคกร  (Inter Agencies Communication) ในขอมูลท่ีเปนความลับ  
อยางเชน  ในเรื่องสถานะของธนาคารที่ตองปกปดใหรูนอยที่สุดตามกฎหมายอยูแลว  ดูเปนเรื่อง
ยากที่จะใหองคกรใหมที่จะจัดตั้งขึ้นเปนผูใหขอมูลโดยตรงกับ  ธปท.  ขอเท็จจริงเชิงประจักษจาก
รายงานการศึกษาฉบับนี้ก็แสดงใหเห็นวาการกําหนดนโยบายคํานึงถึงขอมูลขาวสารจากการกํากับ
ดูแลดังจะเห็นไดจากนัยสําคัญของตัวแปรใน  Vector  ของการกํากับดูแลที่มีตอตัวแปรที่เปน
เปาหมายของนโยบายการเงิน 

 นัยแหงนโยบาย  (Policy  Implication)  ที่ติดตามมาก็คือ 
 (ก)  การใหกูยืมแหลงสุดทาย  (Lender  of  Last  Resort)  ไมสามารถทําได  เพราะ  

ธปท.  จะไมทราบวาผูมาขอกูยืมอยูในสถานะของ  Illiquidity  หรือ  Insolvency  กันแน  ในขณะที่
องคกรใหมที่จะมากํากับดูแลก็ไมมีอํานาจในการใหกูในลักษณะนี้ 
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 ความเสี่ยงของระบบการเงินที่ลมเหลวในลักษณะของ  Systemic  Failure  จึงมี
โอกาสเกิดขึ้นไดสูง  เพราะไมวาจะเปนกรณี  Illiquidity  ที่กอใหเกิด  Bank  Panic  และ  
Insolvency  ที่กอใหเกิด  Bank  Crisis  ก็ไมสามารถแกไขโดยองคกรใหมได  ในทางตรงกันขาม
หาก  ธปท.  แมจะไมทราบขอมูลดานสถานะแตหากตัดสินใจปลอยกูออกไปใหกับสถาบันการเงิน
ที่มากูยืมยอมเปนภาระทางการคลัง  (Fiscalization)  ในที่สุดเนื่องจาก  ธปท.  หรือธนาคารกลาง
โดยหลักจะมีความสามารถจํากัดในการสรางเงิน  (Monetization) เพราะมีสวนของทุนของตนเองต่ํา 

 (ข)  การปองกันระบบชําระเงิน  (Protection  of  Payment  System)  ขององคกรใหม
ไมสามารถทําไดเพราะขอมูลจากที่  ธปท.  ทําหนาที่ดูแลระบบชําระเงินระหวางธนาคารพาณิชย
เปนขอมูลปฐมภูมิที่สําคัญแตจะอยูคนละที่กับองคกรที่กํากับดูแล  หากมีการแยกออกจาก  ธปท.  
ทําใหระบบชําระเงินลมเหลวไดโดยงายเพราะขอมูลไปไมถึงผูกํากับดูแล 

 อาจมีขอโตแยงวา  ธปท.  มีนโยบายที่จะใหสมาคมธนาคารเปนผูดูแลระบบชําระ
เงินรายยอยอยูแลว  ซ่ึงเปนแนวโนมที่ดี  แตที่สําคัญก็คือ  ระบบการชําระเงินระหวางธนาคาร
พาณิชยเปนระบบโอนเงินขนาดใหญที่เปน  Real  Time  ระหวางธนาคารพาณิชย  (BAHT  NET)  
ที่เปนตลาดเงินระยะสั้นและเกี่ยวของโดยตรงกับการใหกูยืมระหวางธนาคารพาณิชย  (Inter-Bank)  
และระหวาง  ธปท.  กับธนาคารพาณิชย  (LLR) เปนหนาที่ดูแลของ ธปท. โดยตรง หาก  ธปท.  ไม
ทราบสถานะของธนาคารพาณิชยจากหนาที่กํากับดูแล  การปองกันระบบชําระเงินก็อาจทําไดยาก  
เพราะหากระบบโอนเงินขนาดใหญที่เปน  real  time  ไมสามารถชําระราคาระหวางธนาคารพาณชิย  
ระบบชําระเงินรายยอยไมวาอยูในความดูแลของใครก็จะลมเหลวตามไปดวย 

6.1.2  การขัดกันของผลประโยชน 
 เปนขอดีหลักของการแยกการกํากับดูแลสถาบันการเงิน  เชน  ธนาคารพาณิชยไปอยู

องคการใหมที่มิใชธนาคารกลาง  ตัวอยางเรื่องการปรับดอกเบี้ยที่จะทําใหเกิดการขัดกันของ
ผลประโยชนระหวางความอยูรอดของสถาบันการเงินและนโยบายการเงินดูจะเปนเหตุผลหลักที่
สนับสนุนใหแยก 

 อยางไรก็ตามจากขอเท็จจริงเชิงประจักษพบวาวินัยในการรักษาความเขมแข็งของ
สถาบันการเงินของ  ธปท.  แสดงใหเห็นวามิไดสนับสนุนเหตุผลขางตน  CAR  เปลี่ยนแปลงไปใน
ทิศทางเดียวกับดอกเบี้ย  (RP14)  ทั้ง ๆ  ที่ควรจะเปนไปในทิศทางตรงกันขามหากมีเงินกองทุน
พอเพียงกับที่กฎหมายกําหนด  เพราะการเพิ่ม  CAR  พรอมกับขึ้นดอกเบี้ยจะทําใหสถาบันการเงนิมี
ปญหา  Solvency  มากขึ้น  เนื่องจากลูกหนี้จะมีปญหารายจายดอกเบี้ยเพิ่ม  ในขณะที่ธนาคารจะมี
ปญหาตองมีเงินสํารอง/เงินกองทุนเพิ่มขึ้น  เชนเดียวกับปริมาณสินเชื่อท่ีควรจะเปลี่ยนแปลงในทาง
ตรงกันขามกับ  (RP14)  แตกลับเปนไปในทิศทางเดียวกัน  แสดงใหเห็นวาการดําเนินนโยบายของ  
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ธปท.  ในชวงเวลาที่ทดสอบยึดเอาเปาหมายที่ไดกําหนดไวเปนหลักมากกวาที่จะคํานึงถึงความอยู
รอดของสถาบันการเงินหรือเหตุผลอ่ืน  อันเปนเหตุที่อางไดวามีการขัดกันในผลประโยชนจาก
หนาที่กํากับดูแลและกําหนดนโยบายการเงิน 

6.1.3  โครงสรางทางการเงินท่ีสลับซับซอน 
 โดยหลักการแลวขอดอยของการไมรวมเอาหนาที่การกํากับดูแลมาไวดวยกันนอก

ธนาคารกลางก็คือ  เสนแบงแดนระหวางสถาบันการเงินแตละประเภทไมชัดเจนและการควบรวม
กิจการทําใหมีเจาของเดียวแตทําหนาที่ไดหลายอยาง  เชน  การรับฝากจากผูอ่ืนในองคกรหนึ่งแลว
ปลอยกูใหกับกิจการในเครือในอีกองคกรหนึ่งเพราะเปนกิจการในเครือเดียวกัน 

 อยางไรก็ตามหากพิจารณาประเด็นใหครบถวนในบริบทสภาพแวดลอมทางการเงิน
ของประเทศไทย  Financial  Conglomerate  (กลุมธุรกิจการเงิน)  ที่มีอยูในระบบการเงินของไทยยัง
มีจํานวนนอยและมีจํานวนเงินลงทุนจากบริษัทแมที่โดยมากเปนธนาคารพาณิชยในจํานวนไมมาก
นักผลกระทบจึงมีนอย  ความสําคัญจึงยังคงอยูที่บริษัทแมหรือธนาคารพาณิชยเปนหลัก  

 นอกจากนี้ดวยแผนพัฒนาระบบสถาบันการเงินที่เร่ิมใชนโยบายสถาบันการเงิน 1  
รูปแบบ  (One-Presence)  จะทําใหกลุมธุรกิจการเงินเดียวกับ  เชน  ธ.พ.  บง.  บค.  ควบรวมและ
ยกระดับเปน  ธ.พ.  ที่สามารถรับฝากเงินจากประชาชนรูปแบบเดียว  เพื่อใหไดรับประโยชนจาก
การประหยัดจากขนาดและการดําเนินงาน  และลดความซ้ําซอนในระบบสถาบันการเงินลงได  
regulatory  arbitrage  จึงไมใชปญหาอีกตอไปหากดําเนินการสําเร็จ 
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นโยบาย  One  Presence 

 

 

 

 

 

 

ภาพที่ 6.1  นโยบาย  One  Presence 

6.1.4  เปาหมายและขอบเขตการดําเนินงานของผูกํากับดูแล 
 การแยกการกํากับดูแลสถาบันการเงินออกจาก  ธปท.  จะมีโอกาสทําใหองคกรใหม

จํากัดเปาหมายและขอบเขตในการดําเนินนโยบายของตนลงใหแคบมากกวาเดิมเพื่อใหสามารถ
แสดงผลงาน  (Performance)  ไดดี  มุมมองในการกํากับดูแลในลักษณะของ  Micro  Prudential  จึง
มีโอกาสเกิดขึ้นไดมากในองคกรใหม  และมีโอกาสซ้ําซอนกับ  (ก)  หนาที่การคุมครองผูบริโภคใน
แงผูฝากหรือผูกู  หรือ  (ข)  กับการปกปองผูฝากเงิน/เจาของจากผูบริหาร/เจาของ  (Principal-Agent  
Problem)  ของหนวยงานทําหนาที่ประกันเงินฝาก 

6.1.5  การแกปญหาวิกฤตธนาคาร 
 สืบเนื่องจากเปาหมายและขอบเขตที่อาจแคบลงดังกลาวมาขางตน  การแกไขปญหา

ในระบบการเงินที่อาจเกิดขึ้นไดในอนาคตดวยมุมมองแบบแยกสวนจะมีขอจํากัดอยางมาก  เพราะ
ปญหาธนาคารพาณิชยที่เกิดขึ้นในระยะหลังมิไดจํากัดแตเพียงธนาคารใดธนาคารหนึ่งหากแตเปน
วิกฤตธนาคาร  ซ่ึงสงผลเสียตอเสถียรภาพของระบบการเงินและเศรษฐกิจโดยรวมมากกวาตัว
ธนาคารที่เกี่ยวของ 

 

รูปแบบใบอนุญาตสถาบนั 
การเงนิไทยแบบใหม 

แกไขปญหาความแตกตางของ
ขอบเขตธุรกิจของ สง.ตาง ๆ 

ประโยชนจาก  Economy of scale 
และลดความซ้ําซอนในระบบ สง. 

กลุมธุรกิจการเงินหนึ่ง ๆ ควรมีสถาบนัการเงินที่รับเงนิฝากจากประชาชนเพยีง 1 รูปแบบ 
(One Presence) 
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ตารางที่ 6.1  การเปรียบขอดีและดอย 

Type  of  (Bank) Regulator  

ประเด็น 
   แยกออกจากธนาคารกลาง 
ในลักษณะ  Single 

   รวมอยู กั บธนาคารกลาง  
ในลักษณะที่เปนอยูในปจจุบัน 

1. การไดขาวสารขอมูล 

   1.1 การใหกูแหลงสุดทาย  (LLR) 

   1.2 การปองกันระบบชําระเงิน 

ยุงยากและลาชา 

ทําไมได 

ทําไมได 

สะดวกและรวดเร็ว 

ทําได 

ทําได 

2. การขัดกันของผลประโยชน นอย ขึ้นอยู กับแผนพัฒนาระบบ
สถาบันการเงิน 

3. โครงสรางทางการเงินที่
สลับซับซอน 

จัดการไดดี ขึ้นอยู กับแผนพัฒนาระบบ
สถาบันการเงิน 

4. การประหยดัจากขนาดและการ
ดําเนินงาน 

มี ขึ้นอยู กับแผนพัฒนาระบบ
สถาบันการเงิน 

5. เปาหมายและขอบเขตการ
ดําเนินงานของผูกํากับดูแล 

จํากัดและแยกสวน กวางขวางและมองภาพรวม 

6. การแกปญหาวิกฤตธนาคาร มีขอจํากัดมาก มีขอจํากัดนอย 

 

6.2  การกํากับดูแลภายใต  ธปท. 

6.2.1  เสถียรภาพทางการเงิน 
 ผลจากการศึกษาขอมูลเชิงประจักษ  แสดงใหเห็นวาเสถียรภาพทางการเงินที่วัดโดย  

FSSI  ในชวงเวลาที่ทดสอบมีเสถียรภาพอยูในเกณฑดี  เนื่องจากสามารถลดความผันผวนจากชวง
หลังวิกฤตเศรษฐกิจใหลดนอยลงได 
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 การประเมินผลของการกํากับดูแลวามีตอเสถียรภาพทางการเงินมากนอยเพียงใดอาจ
ยังไมสามารถทําไดอยางเต็มที่  เนื่องจากขาดแคลนขอมูลที่สามารถใชเปนตัวแทนในการวัด  
Regulatory  Governance  ของ  ธปท. 

6.2.3  บทบาทตอการกําหนดนโยบายการเงิน 
 การกําหนดทิศทางของนโยบายการเงิน  ขอมูลขาวสารจากการกํากับดูแลมีสวนตอ

การตัดสินใจดําเนินนโยบายการเงินควบคูไปกับขอมูลดานอื่น ๆ  โดยเฉพาะอยางยิ่งการคาดคะเน
ในเงินเฟอ 

6.3  ขอเสนอในรูปแบบองคกรกํากับดูแลสถาบันการเงิน 

  ขอเสนอในรูปแบบที่เหมาะสมสําหรับองคกรกํากับดูแลสถาบันการเงินจะนําเอาปจจัยใน
เร่ือง  โครงสราง  รูปแบบของกลุมธุรกิจการเงิน  ขอบเขตการทําธุรกิจ  และรูปแบบการกํากับดูแลที่
เปนอยูในปจจุบันของไทยมาเปนขอพิจารณาพรอม ๆ กับหลักฐานเชิงประจักษที่ไดจากผล
การศึกษาในรายงานฉบับนี้เพื่อประมวลเปนขอเสนอ 

  ดังที่กลาวมาแลวในเรื่อง  กรอบแนวคิด  ความเชื่อมโยงจากภายนอกและภายในที่มีผลตอ
เสถียรภาพทางการเงิน  ตามภาพที่  3.1  เงื่อนไขการกํากับดูแลเปนหนึ่งใน  3  เงื่อนไขที่มีผลตอ
เสถียรภาพทางการเงิน  Regulatory  Governance  (RG)  ที่ดีจะสงผลใหการกํากับดูแลเปนไปใน
ทิศทางที่ถูกตองซึ่ง  Public  Sector  Governance  จะเขามามีบทบาทอยางมาก  ในการกําหนดกรอบ  
RG  ที่ดี  เพราะหากภาครัฐไมมี  RG  ที่ดีแลว  เงื่อนไขที่จะกอใหเกิดเสถียรภาพก็ไมเกิด  กรอบของ  
RG  ที่ดีจึงเปนประเด็นสําคัญที่ชวยใหเกิดแนวทางในการกํากับดูแลที่ดีใหเกิดขึ้นได  ซ่ึงก็ขึ้นอยูกับ
ปจจัย  4  ประการ  คือ  ความมีอิสระ  ความรับผิดชอบ  ความโปรงใส  และความมีวินัย  ที่สามารถ
ใชเปนแนวทางประเมิน  RG  ที่ดีได 

  ในประเด็นเรื่องความมีอิสระ  องคกรใหมหากจะจัดตั้งขึ้นมาอาจคาดหมายไดวาไม
สามารถจะมีอิสระไดมากเทากับ  ธปท.  แมวาจะนําเอาบุคลากรเดิมจาก  ธปท.  ไปทํางานก็ตาม  
เหตุผลก็คือการขาดความเปนสถาบันที่ตองดํารงความเปนอิสระไว  เพื่อเพิ่มโอกาสของการสราง
นโยบายหรือกฎระเบียบที่มีความนาเชื่อถือ  ดังเชน  ธปท.  ที่ไดทํามาตั้งแตกอตั้งเปนเวลามากกวา 
40 ป  สวนความรับผิดชอบนั้นแมวาจะมีการออกแบบใหดีเพียงใดก็ตามแตเมื่อคํานึงถึงเงื่อนไขที่
ทําใหมีเสถียรภาพทั้ง  3  เงื่อนไขขางตนแลว  (l,II,III  ในภาพที่  3.1)  ขอบเขตของความรับผิดชอบ
ในองคกรใหมจะแคบกวาที่  ธปท.  มีอยูอยางนอยที่สุดก็คือ  การกําหนดนโยบายการเงินที่ไมมี  
ฉะนั้นหากจะตั้งองคกรใหมทดแทนขอบเขตความรับผิดชอบอาจแคบลงและอาจกอใหเกิดผลเสีย
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กับ  ธปท.  ในบทบาทการกําหนดนโยบายการเงินที่ทําไดยากมากขึ้น  หากแยกการกํากับดูแลออก
จาก  ธปท.  เพราะจะทําใหขาดขอมูลสําคัญในการตัดสินใจ 

  ขอเท็จจริงประการหนึ่งที่สนับสนุนก็คือ  นับจาก  ดร. ปวย  อ้ึงภากรณ  เปนตนมา  ผูวา
การ  ธปท.  สวนใหญจะถูกปลดหรือลาออกกอนเวลาอันควร  ทั้ง ๆ ที่ไมมีการกําหนดวาระกับการ
ดํารงตําแหนง  แสดงใหเห็นถึงการเนนความรับผิดชอบและความเปนอิสระเปนสําคัญ  ในสวนของ
ความโปรงใสและความมีวินัยอาจไมแตกตางกันมากนักระหวางแยกหรือไมแยกการกํากับดูแล  
เพราะหากไมมีการปรับปรุงโครงสรางและกฎระเบียบที่เกี่ยวของ  ขาวสารขอมูลจากการกํากับดูแล
ก็เผยแพรสูสาธารณะในขอบเขตที่จํากัดอยูแลว  ในขณะที่ความมีวินัยหากมองในแงดีก็ไมควรมี
ความแตกตางกันอยูแลว 

  แผนพัฒนาระบบสถาบันการเงินไทยที่อาจเรียกไดวาเปน  Financial  Sector  Master  Plan  
มีมาตรการหลัก  3  มาตรการ  คือ  (1)  การสงเสริมใหบริการทางการเงินอยางทั่วถึง  (2)  การ
สงเสริมประสิทธิภาพระบบสถาบันการเงิน  และ  (3)  การดูแลผูบริโภค  ซ่ึงการสงเสริม
ประสิทธิภาพระบบสถาบันการเงินจะเนนการจัดรูปแบบและบทบาทของสถาบันการเงิน  เพื่อใหมี
การประหยัดจากขนาดและการดําเนินงานรวมถึงลดความซ้ําซอน  เปนการแกไขปญหาความ
แตกตางของขอบเขตธุรกิจของสถาบันการเงินประเภทตาง ๆ  โดยใหกลุมธุรกิจการเงินมีสถาบันที่
รับฝากเงินจากประชาชนเพียง  1  รูปแบบเทานั้น  โดยยกฐานะและ/หรือควบรวมสถาบันการเงิน
ตาง ๆ ใหอยูใน  2  รูปแบบ  คือ  ธนาคารพาณิชย (ธ.พ.)  และธนาคารพาณิชยเพื่อรายยอย (ธย.)  ที่
สามารถทําธุรกรรมทางการเงิน  ยกเวนการออกกรมธรรม  การ  Underwrite  ตราสารทุน  และการ
เปนนายหนา  และผูดําเนินตราสารทุน  ธุรกิจเกี่ยวกับปจจัยการชําระเงินตราตางประเทศ  (ธย.)  
และตราสารอนุพันธ  (ธย.)  หากเปนไปตามแผน  Financial  Arbitrage  ในการกํากับดูแลของแตละ
หนวยงานก็นาจะลดลง 
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การปรับสถานะสถาบันการเงิน 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 

ภาพที่ 6.2  การปรับสถานะสถาบันการเงิน 
 

  ฉะนั้นดวยเกณฑการพิจารณาที่ไดกลาวมา  การคงไวซ่ึงการกํากับดูแลสถาบันการเงินตาม
ภาวะที่เปนอยูอาจเปนขอเสนอที่ดีที่สุดในปจจุบันเพราะยังขาดหลักฐานในเชิงขอเท็จจริงสนับสนุน
วาเสถียรภาพทางการเงินในปจจุบันลดนอยถอยลงไดอยางไรดวยโครงสราง  รูปแบบของการกํากับ
ที่เปนอยู 

ธ.พ. ไทยและ BIBF 

บง. บล. 

สาขา ธ.พ. ตางประเทศ และ 
บง. หรือ BIBF ในเครือ 

สาขา ธ.พ. ตางประเทศ เดี่ยว 

BIBF เดี่ยว 

ยังคงเปน ธ.พ. เต็มรูปแบบ 

รวมกับ ธ.พ. แม 
ขอปรับสถานะเปน ธย. 
ขอรวมกันและปรับสถานะเปน ธ.พ. 

รวมเปนสาขา ธ.พ. ตปท. 
ขอปรับสถานะเปน Subsidiary 

ยังคงเปนสาขา ธ.พ. ตปท. 
ขอปรับสถานะเปน Subsidiary 

ขอปรับสถานะเปนสาขา ธ.พ. ตปท. 
ขอรวมกับ บง./บค. และ ปรับสถานะ
เปน Subsidiary 
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  ในทางตรงกันขามขอเสนอการแยกองคกรกํากับดูแลสถาบันการเงินตามขอเสนอของ  
สศค.  (2548)  ก็ขาดเหตุผลและขอเท็จจริงที่จะสนับสนุนวาจะเกิดประโยชนตอการรักษา
เสถียรภาพทางการเงินและระบบการเงินอยางไร  ตัวอยางเชน 

1. สถาบันการเงินในปจจุบันมีแนวโนมเปลี่ยนแปลงเปนสถาบันการเงินที่ใหบริการแบบ
ครบวงจร  (Universal  Banking)  มากขึ้น 

• เปนจริงแตดวยแผนพัฒนาระบบสถาบันการเงินไทย  รูปแบบและบทบาทจะ
แบงแยกชัดเจนมากขึ้น 

2. ในปจจุบันโครงสรางองคกรกํากับดูแลสถาบันการเงินและผูกํากับดูแลสถาบันการเงิน
ยังอยูในลักษณะกระจัดกระจายทําใหการทํางานตองแยกสวน   ทําใหการกํากับดูแลขาด
ประสิทธิภาพมีมาตรฐานที่แตกตางกันและไมสอดคลองกับลักษณะการทําธุรกิจการเงินที่เปลี่ยนไป  
รวมทั้งมีภาระตนทุนที่สูง 

• หากถือวาการกํากับดูแลในปจจุบันกระทําตามหนาที่  (by  Function) และทําใหตอง
ทํางานแยกสวน ก็อาจปรับเปลี่ยนเปนตามวัตถุประสงค  (by  Purpose)  ก็ได 

• โดยขอเท็จจริงที่ปรากฏ  ธนาคารยังคงเปนตัวกลางทางการเงินในระบบที่เปนหลัก
ของประเทศไทย  การแยกการกํากับธนาคารออกจากการกําหนดนโยบายการเงินอาจกอใหเกิด
ผลเสียมากกวาดี  เพราะ  ธปท. อาจตองมีหนวยงานกํากับซํ้าซอนออกมาตางหากเพื่อการเขาถึง
ขอมูลที่สําคัญ  ทําใหภาระตนทุนทั้งที่เปนตัวเงินและไมใชตัวเงินไมลดลงตามที่คาดหวังไว  
ตัวอยางที่ชัดเจนคือ  FSA  ของญ่ีปุน  แมจะแยกการกํากับออกมาก็ยังตองทํางานกํากับรวมกับ
ธนาคารกลางญี่ปุน 

• จากนโยบายสงเสริมประสิทธิภาพระบบสถาบันการเงิน  ความซ้ําซอนและความ
แตกตางในขอบเขตการดําเนินธุรกิจของสถาบันการเงินตาง ๆ  นาจะลดลง  ประสิทธิภาพควรที่จะ
สูงขึ้น  ขณะที่มาตรฐานควรจะเหมือนกัน  Financial  Arbitrage  จึงควรลดลง 

3. เพื่อเสริมสรางเสถียรภาพของระบบการเงิน  (Systemic  Stability)  ตลอดจนเปนการ
เพิ่มความแข็งแกรงของระบบการเงินโดยรวมเพื่อปองกันความเสียหาย  (ดังเชนที่เกิดในอดีต)  ที่จะ
เกิดขึ้นในอนาคต 

• จากขอเท็จจริง เชิ งประจักษที่คนพบจากการศึกษาไมปรากฏวา เกิดภาวะ  
Unsoundness  ขึ้นในชวงหลังวิกฤตเศรษฐกิจเปนตนมา 

• มาตรการที่เสริมสรางความแข็งแกรงของสถาบันการเงินโดย  ธปท.  เพื่อปองกัน
นาจะมีมากพอเพียงตามเกณฑที่พึงปฏิบัติระหวางประเทศแลว  หากใหองคกรอื่นเปนผูกํากับก็ไม
สามารถเพิ่มเติมมาตรการใดที่จะไมเปนภาระกับสถาบันการเงินไดอีก 



 55

• ธปท.  มีขอจํากัดในการ  Monetization  อยูแลว  ทั้งที่มีความสามารถในดานนี้
มากกวาองคกรใหม  การปองกันความเสียหายที่เปนความเสี่ยงมากที่สุดของระบบ  (Mother  of  All  
Risks)  ก็คือนโยบายของรัฐบาลเองที่ไมวาจะมีมาตรการใดก็ปองกันผลกระทบไดยาก  การเขามา
แทรกแซงรับภาระโดยรัฐ  (Fiscalization)  จึงควรกระทําอยางระมัดระวังวาเปนภาระที่เกิดจาก
ภาครัฐหรือไม 

6.4  สถาบันการเงินเฉพาะกิจกับการกํากับดูแล 

  ขอเสนอแนะอีกประการหนึ่งที่สําคัญก็คือความสัมพันธระหวางสถาบันการเงินเฉพาะกิจ  
(Specialized  Financial  Institutions)  ที่รัฐบาลเปนผูจัดตั้งกับการกํากับดูแลวาควรจะเปนไปใน
รูปแบบใด 
  เมื่อเปรียบเทียบความสัมพันธในปจจุบันกับอดีตที่ผานมา  SFI  ไดเขามามีบทบาททั้งใน
ดานเงินฝากและเงินใหกูเปนอยางมากจากเงินฝากเพียงรอยละ  11.8 ของ  ธ.พ. ในป  พ.ศ. 2539  มา
เปนรอยละ  21.3  ของ ธ.พ.  ในป  2547 ในขณะที่การกํากับดูแล  SFI ดังกลาวจะขึ้นอยูกับ  2  
หนวยงานคือ   ธปท .   เปนผูตรวจสอบและสงรายงานตรวจสอบไปใหหนวยงาน   เชน  
กระทรวงการคลังหรือกระทรวงอื่นๆ ที่เกี่ยวของเปนผูกํากับดูแลตามกฎหมายที่ใชบังคับในแตละ
แหง 
  ประเด็นสําคัญที่ควรพิจารณาเพื่อกําหนดรูปแบบของความสัมพันธในการกํากับดูแลก็คือ  
หาก  SFI  ดังกลาวมีการรับฝากเงินจากประชาชนทั่วไปเชนเดียวกับ ธพ.  การกํากับดูแลควรจะใช
รูปแบบและมาตรฐานเดียวกับ ธ.พ. หรือไม  เหตุผลที่สนับสนุนใหอยูในกรอบการกํากับดูแล
เชนเดียวกับ ธ.พ. ก็คือ  (ก)  แกไขการบิดเบือน  (Distortion)  การจัดสรรทรัพยากรใหเหมาะสมกับ
ความเสี่ยงที่มีอยู  เพราะการจัดสรรสินเชื่อในกลุมเฉพาะเจาะจง  (Direct  Credit)  อาจมีสวนทําให
การปลอยสินเชื่อขาดคุณภาพและไมไดเปนไปตามกลไกตลาดที่ควรจะเปน  ทําใหเกิดความเสี่ยง
กับผูใหกู  และ  (ข)  ขนาดของ  SFI  เร่ิมมีนัยสําคัญมากขึ้นทั้งในดานเงินกูและเงินฝาก  แมวา
รัฐบาลจะเปนนายประกันใหกับ  SFI  แตก็ควรคํานึงถึงขอเท็จจริงที่วาผลกระทบยอมตกอยูกับ
ประชาชนผูเสียภาษีอยางหลีกเลี่ยงไมไดและที่สําคัญก็คือที่มาของเงินทุนที่ไปปลอยกู  หากมาจาก
การรับฝากเงินจากประชาชนทั่วไปก็ควรจะใชมาตรฐานเดียวกับ  ธ.พ.  เพื่อมิใหเกิดความเหลื่อมลํ้า 
(Double  Standard) ในขณะที่ยังจะชวยใหเกิดการคลังที่ยั่งยืน  (Fiscal  Sustainability) เพราะการ
จัดสรรทรัพยากรจะอยูบนพื้นฐานของกลไกตลาดที่สินเชื่อจะถูกจัดสรรไปสูกิจกรรมที่เห็นวา



 56

เหมาะสมระหวางผลตอบแทนกับความเสี่ยง กอใหเกิดประสิทธิภาพในการใชทรัพยากรเงินออมที่
มีอยูอยางจํากัด  เปนการลดความเสี่ยงในการับภาระ (Fiscalization)  ของรัฐบาล 
  ประสบการณในอดีตของหลาย ๆ  ประเทศที่มีการแทรกแซงของรัฐบาลโดย  SFI  และ
ประสบปญหาดานการคลังที่ยั่งยืนมีอยูมาก  เชน  เกาหลี  ในชวงการปฏิรูปเศรษฐกิจกอนเกิดวิกฤต
เศรษฐกิจในป  1997  หรือญี่ปุนที่รัฐบาลยินยอมยุบสภาเพื่อใหประชาชนตัดสินใจวาจะแปรรูป  
Postal  Savings Bank  ใหอยูในมาตรฐานเดียวกับ  ธ.พ. ทั่วไป  เปนตน  เนื่องจากหนี้สาธารณะมีสูง
กวา  1.7  เทาของ  GDP  เปนการลดภาระในภาครัฐและสงเสริมประสิทธิภาพในการจัดสรร
ทรัพยากร 

ตารางที่ 6.2  ลักษณะสําคัญของสถาบันการเงิน 
หนวย : พันลานบาท 

 ป 2539  ป 2547  
    สถาบัน

การเงิน            
 จํานวน  สาขา สินทรัพย สินเชื่อ  เงินฝาก  จํานวน  สาขา  สินทรัพย  สินเชื่อ  เงินฝาก  

ธ.พ.  291/ 3,171 2/ 5,626.7  4,825.1  3,683.1  30  3,911  7,638.7  5,081.3  5,699.7  

บง.  91  71  1,811.9  1,488.2  1,040.1  18  28  392.4  281.1  253.7  
บค.  12  - 8.5  6.7  6.3  5  - 2.0  1.1  1.3  
SFI  6  1,405  840.0  561.7  434.9  6  1,461  1,717.0  1,189.7  1,211.0  
ธ.ออมสิน  1  548  237.4  56.3  208.9  1  588  673.1  343.9  560.6  
ธอส.  1  202  210.2  198.5  107.6  1  110  478.4  411.2  310.0  
ธกส.  1  629  212.1  169.6  118.4  1  677  470.6  356.7  341.4  
ธพว.3/  1  1  1.9  0.7  - 1  78  37.7  29.3  - 
IFCT4/  1  23  143.8  104.1  - - - - - - 
ธสน.  1  2  34.6  32.5  - 1  8  57.2  48.6  - 

 
แหลงท่ีมา : สายบริหารขอมูล ธนาคารแห งประเทศไทย 
หมายเหตุ :  1/ ธนาคารพาณิชยไทย 12 สาขาธนาคารพาณิชยตางประเทศ 18 
  2/ สาขาของธนาคารพาณิชยไทย 3,138 สาขาธนาคารต างประเทศ 14 BIBF 19 
  3/ แปรสภาพมาจาก บอย. เป น ธพว. เมื่อ 20 ธันวาคม 2545 
  4/ ควบรวมกจิการกับธนาคารทหารไทยเมือ่ 1 กันยายน 2547 
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ตารางที่ 6.3  อัตราสวนที่สําคัญทางการเงินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
 

สถาบัน  อัตรา 
ส วน 

2537  2538  2539  2540  2541  2542  2543  2544  2545  2546  2547  

ธ. ออมสิน  NPL1  0.2  0.7  1.1  3.4  8.8  5.1  3.1  3.1  3.1  2.7  
 ROA%2    2.2  0.5  1.0  1.9  1.9  1.9  1.7  1.9  
 ROE%3    9.2  6.4  11.7  21.7  21.1  18.9  16.6  18.3  
 BIS 

Ratio4 
       37.6  33.0  30.4  29.4  

ธอส.  NPL     23.4  23.8  20.7  21.0  19.8  11.5  9.3  
 ROA% 2.1  1.8  2.0  1.0  1.4  (3.1)  0.2  0.5  0.6  1.0  1.1  
 ROE% 32.4  30.0  30.8  67.8  28.7  (76.0)  3.8  10.6  12.6  18.4  20.3  
 BIS 

Ratio 
     10.2  9.6  10.3  10.1  10.8  8.6  

ธ.ก.ส.  NPL 8.1  8.5  7.5  10.9  16.2  16.4  14.5  8.1  7.9  6.6  5.4  
 ROA% 0.8  0.7  0.7  0.6  0.1  0.1  0.2  0.2  0.2  0.2  0.2  
 ROE% 11.3  10.0  11.9  20.6  1.1  1.4  2.4  2.2  2.4  2.9  2.4  
 BIS 

Ratio 
    7.9  8.7  8.4  8.9  9.4  10.8  12.9  

IFCT  NPL      27.8  17.8  16.5  10.8  10.2  8.5*  
 ROE% 

BIS 
Ratio 

15.6  17.9  18.1 
11.9  

3.7 
8.0  

(35.9) 
9.1  

(72.0) 
10.8  

(16.1) 
9.8  

(5.4) 
9.0  

(4.4) 
8.8  

(24.5) 
9.1  

(44.3)* 
n.a.  

ธสน.  NPL     10.7  14.4  4.8  7.4  11.7  9.5  11.3  
 ROA%    0.5  0.1  (1.6)  0.4  0.5  0.5  0.5  1.0  
 ROE% 

BIS 
Ratio 

   7.3  0.7 
18.9  

(11.5) 
17.3  

3.0 
14.6  

3.1 
21.5  

2.3 
19.9  

7.7 
19.3  

5.2 
17.9  

ธพว.  NPL       36.7  22.6  20.3  22.2  22.5  
 ROA%      (5.2)  (1.5)  0.8  1.0  1.4  0.3  
 ROE% 

BIS 
Ratio 

     (14.1)  (3.4)  4.6 
57.1  

3.2 
26.4  

3.0 
17.4  

1.9 
17.5  
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แหลงท่ีมา : สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
หมายเหตุ : การนําข อมูลไปใช เพื่อการวิเคราะห  ควรใช เพื่อเปรียบเทียบในแต ละช วงเวลา เนื่องจาก
แต ละแห งมีกฎเกณฑ หลายประการและต างจากธนาคารพาณิชย  
                     1. สินเชื่อที่ไม ก อให เกิดรายได  
                     2. ROA แสดงประสิทธิภาพของสินทรัพย  (สัดส วนของกําไรสุทธิต อสินทรัพย ) 
                     3. ROE แสดงประสิทธิภาพของเงินทุน (สัดส วนของกําไรสุทธิต อสวนของผูถือหุน)               
                     4. เงินกองทุนตอสินทรัพย เสี่ยง 
                     * เป นตัวเลขครึ่งป  
 
ตารางที่ 6.4  สถาบันการเงินในประเทศไทย 

รายช่ือ  หนวยงานกํากบัดูแล กฎหมายทีใ่ชบังคับ 
1 ธนาคารแหงประเทศไทย กระทรวงการคลัง พระราชบัญญัติธนาคารแหง

ประเทศไทย พ.ศ. 2485 และที่
แกไขเพิม่เติม 

2 ธนาคารพาณิชย 
3 สาขาธนาคารตางประเทศ 

(Full branch) 
4 สํานักงานวเิทศธนกิจ 

(BIBF) 
5 สํานักงานวเิทศธนกิจ
ตางจังหวัด (PIBF) 

ธนาคารแหงประเทศไทย พระราชบัญญัติการธนาคาร
พาณิชย พ.ศ. 2505 และที่แกไข
เพิ่มเติม 

6 บริษัทเงินทุน 
7 บริษัทเครดิตฟองซิเอร 

ธนาคารแหงประเทศไทย พระราชบัญญัติการประกอบ
ธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรพัย 
และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 
2522 และ ที่แกไขเพิ่มเติม  

8 ธนาคารออมสิน กระทรวงการคลัง/ธนาคารแหง
ประเทศไทย 

พระราชบัญญัติธนาคารออมสิน 
พ.ศ. 2489 
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รายช่ือ  หนวยงานกํากบัดูแล กฎหมายทีใ่ชบังคับ 
9 ธนาคารเพื่อการเกษตรและ
สหกรณการเกษตร (ธกส.) 

กระทรวงการคลัง/ธนาคารแหง
ประเทศไทย 

พระราชบัญญัติธนาคารเพื่อ
การเกษตรและสหกรณการเกษตร 
พ.ศ. 2509 

10 ธนาคารอาคารสงเคราะห 
(ธอส.) 

กระทรวงการคลัง/ธนาคารแหง
ประเทศไทย 

พระราชบัญญัติธนาคารอาคาร
สงเคราะห พ.ศ. 2496 

11 ธนาคารเพื่อการสงออกและ
นําเขาแหงประเทศไทย 
(ธสน.) 

กระทรวงการคลัง/ธนาคารแหง
ประเทศไทย 

พระราชบัญญัติธนาคารเพื่อการ
สงออกและนําเขาแหงประเทศ
ไทย พ.ศ. 2536 

12 ธนาคารพัฒนาวิสาหกจิ
ขนาดกลางและขนาดยอม
แหงประเทศไทย (ธพว.)  

กระทรวงการคลัง/ธนาคารแหง
ประเทศไทย/กระทรวง
อุตสาหกรรม 

พระราชบัญญัติธนาคารพัฒนา
วิสาหกจิขนาดกลางและขนาด
ยอมแหงประเทศไทย พ.ศ. 2545 

13 ธนาคารอิสลามแหงประเทศ
ไทย  

กระทรวงการคลัง/ธนาคารแหง
ประเทศไทย 

พระราชบัญญัติธนาคารอิสลาม
แหงประเทศไทย พ.ศ. 2545 

14 บรรษัทประกนัสินเชื่อ
อุตสาหกรรมขนาดยอม 
(บสย.) 

กระทรวงการคลัง/กระทรวง
อุตสาหกรรม 

พระราชบัญญัติบรรษัทประกัน
สินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดยอม 
พ.ศ. 2534 

15 บรรษัทตลาดรองสินเชื่อ
เพื่อที่อยูอาศัย 

กระทรวงการคลัง/ธนาคารแหง
ประเทศไทย 

พระราชกําหนดบรรษัทตลาดรอง
สินเชื่อที่อยูอาศัย พ.ศ. 2540 

16 บรรษัทบริหารสินทรัพย
สถาบันการเงิน 

กระทรวงการคลัง/ธนาคารแหง
ประเทศไทย 

พระราชกําหนดบรรษัทบริหาร
สินทรัพย พ.ศ. 2541 

17 บริษัทบริหารสินทรัพย  กระทรวงการคลัง/ธนาคารแหง
ประเทศไทย 

พระราชกําหนดบริษัทบริหาร
สินทรัพย พ.ศ. 2541 

18 บริษัทรับแลกเปลี่ยนเงินตรา
ตางประเทศ 

กระทรวงการคลัง/ธนาคารแหง
ประเทศไทย 

พระราชบัญญัติควบคุมการ
แลกเปลี่ยนเงนิ พ.ศ. 2485 

19 บริษัทหลักทรพัย คณะกรรมการกํากับหลักทรพัย
และตลาดหลกัทรัพย 

พระราชบัญญัติหลักทรัพยและ
ตลาดหลักทรพัย พ.ศ. 2535 
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รายช่ือ  หนวยงานกํากบัดูแล กฎหมายทีใ่ชบังคับ 
20 บริษัทหลักทรพัยจัดการ

กองทุนรวม 
คณะกรรมการกํากับหลักทรพัย 
และตลาดหลกัทรัพย 

พระราชบัญญัติหลักทรัพยและ 
ตลาดหลักทรพัย พ.ศ. 2535 

21 บริษัทประกันชีวิต กระทรวงพาณิชย พระราชบัญญัติประกันชวีิต พ.ศ. 
2535 

22 สหกรณการเกษตร 
23 สหกรณออมทรัพย 

กรมสงเสริมสหกรณและกรม
ตรวจบัญชีสหกรณ กระทรวง
เกษตรและสหกรณ 

พระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ. 
2511 และที่แกไขเพิ่มเติม 

24 กองทุนสํารองเล้ียงชีพ คณะกรรมการกํากับหลักทรพัย
และตลาดหลกัทรัพย 

พระราชบัญญัติกองทุนสํารอง
เล้ียงชีพ พ.ศ. 2530 

25 กองทุนประกนัสังคม กระทรวงแรงงานและ
สวัสดิการสังคม 

พระราชบัญญัติประกันสังคม 
พ.ศ. 2533 

26 โรงรับจํานํา กระทรวงมหาดไทย พระราชบัญญัติโรงรับจํานํา พ.ศ. 
2505 และที่แกไขเพิ่มเติม 

---
- 
บรรษัทเงินทนุอุตสาหกรรม
แหงประเทศไทย (IFCT)  
(ปดกจิการเนือ่งจากควบรวม
กับธนาคารทหารไทย เมื่อ 1 
ก.ย.2547) 

กระทรวงการคลัง/ธนาคารแหง
ประเทศไทย----------------------
-------------------------------- 

พระราชบัญญัติบรรษัทเงินทนุ
อุตสาหกรรมแหงประเทศไทย 
พ.ศ. 2502----------------------------
----------------------------------------
----------------- 

 
 



บรรณานุกรม 

ธนาคารแหงประเทศไทย.  2547.  แผนพัฒนาระบบสถาบันการเงิน. 
สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง. 2548. การปฏิรูประบบกํากับดูแลสถาบันการเงินในประเทศไทย. 
Akerlof, G. 1970. The Market for Lemons : Quantitative  Uncertainty  and  The Market  

Mechanism.  Quarterly  Journal  of  Economics (August) : 488-500. 
Alesina, A., and L. Summers. 1991. Central Bank Independence and Macroeconomic 

Performance. Journal of Money, Credit and Banking  25 : 151-152. 
Barth, James, Gerard Caprio, and Ross Levine. 2000.  Banking Systems Around the Globe : Do 

Regulation and Ownership Affect Performance and Stability?. World Bank Policy 
Research Working Paper  No. 2325. Washington:World Bank. 

Barth, James, Daniel Nolle, Triphon Phumiwasana, and Glenn Yago. 2002. A Cross-country 
Analysis of the Bank Supervisory Framework and Bank Performance. Economic 
and Policy Analysis Working Paper (2002) 2 Washington:National Bureau of 
Economic Research. 

Benston, G. and G. Kaufman. 1995. Is the Banking and Payment System Fragile?. Journal of 
Financial Services Research 9 : 209-240. 

Bordo, M., B. Eichengreen, D. Klingebiel and M.S. Martinez-Peria. 2001. Is  the  Crisis  Problem  
Growing  More  Severe?. Economic Policy : 51-82. 

Caprio, G. and D. Klingebiel. 1996. Bank  Insolvencies : Cross Country Experience. Working 
Paper No. 1574 : World Bank. 

Caprio, G. and D. Klingebiel. 1999. Episodes  of  Systemic  and  Borderline  Financial  Crises. 
Mimeo : World Bank. 

Cukierman, A. 1992. Central Bank Strategy, Credibility and Independence : Theory and 
Evidence. Cambridge : MA : MIT Press. 

Das, U.S. and M. Quintya. 2002. Crisis Prevention and Crisis Management : The Role of 
Regulatory Governance. Working Paper No. 163 : IMF : Washington D.C.



Das, U.S.,  M. Quintya and K. Chenard 2004. Does Regulatory Governance Matter for Financial 
System Stability? An Empirical Analysis. Working Paper No. 89 : IMF : Washington D.C. 
De Krivoy, R. 2000. Collapse : The Venezuelan Banking Crisis of 1994. (Group of Thirty : 

Washington, D.C.). 
Demirguc-Kunt, Asli, and Erika Detragiache. 1998.  Financial Liberalization and Financial 

Fragility.  IMF  working Paper 98/831. Washington : International Monetary Fund. 
Di Noia, C. and G. Di Giorgio. 1999.  Should Banking Supervision and Monetary Policy Tasks be 

Given to  Different Agencies?. International Finance 2(3) November : 361-378. 
Goldstein, Morris, Graciela L. Kaminsky, and Carmen M. Reinhart. 2000. Assessing Financial 

Vulnerability: An Early Warning System for Emerging Markets. 
Washington:Institute for International Economics. 

Goodhart, C. and D. Schoenmaker. 1995. Should the Functions of Monetary Policy and Banking 
Supervision Be Separated.  Oxford Economic Papers 47 : 539-560. 

Goodhart, C.  2002. The Organizational Structure of Banking Supervision. Occasional Paper No. 
1 : Financial Stability Institute. Bank for International Settlements : Basel : 
Switzerland. 

Haldane, Andrew, Glenn Hoggarth, and Victoria Saporta. 2001. Assessing Financial System 
Stability, Efficiency, and Structure  at  the  Bank  of  English, in Marrying the 
Macro- and Microprudential Dimensions of Financial Stability. Basel : Bank for 
International Settlements. 

Haubrich, J. 1996. Combining Bank Supervision and Monetary Policy. Economic Commentary 
11 : 1-9. 

Hoggarth, G. and V. Saporta 2001. Costs  of  Banking  System  Instability : Some  Empirical  
Evidence. Financial  Stability  Review : Bank of  England (June).  

Kaufman, G. 1996. Bank Failures, Systemic Risk, and Bank Regulation. Cato Journal 16(1) 
(Spring/Summer) : 17-45. 

Pauli. R. 2000. Payments Remain Fundamental for Banks and Central Banks. Bank of Finland : 
Discussion Papers (6/2000). 



Peek, J., Rosengren, E. and G. Tootell. 1998. Does the Federal Reserve have an International 
Advantage? Your can Bank on it. Federal Reserve Bank of Boston : Working Paper 
No. 98-2  (April). 

________. 1999. Is Bank Supervision Central to Central Banking. Quarterly Journal of 
Economics 114 : 629-653. 

Rossi, Macro. 1999. Financial Fragility and Economic Performance in Developing Economies: 
Do Capital Controls, Prudential Regulation, and Supervision Matter?. IMF Working 
Paper 99/66.  Washington:International Monetary Fund. 

Schwartz, A. 1995. Systemic Risk and the Macroeconomy. in G. Kaufman ed., Research in 
Financial Services 7 : 19-30. JAI Press : Greenwich. 

Stiglitz, J.E. and A. Weiss. 1981. Credit  Rationing  in  Markets  with  Imperfect  Information.  
American  Economic  Review  (June) : 393-410. 

Sundararajan, V., David Marston, and Ritu Basu. 2001. Financial System Standards and Financial 
Stability: The Case of the Basel Core Principles. IMF Working Paper 01/62. 
Washington:International Monetary Fund. 

Sundararajan, V., Udaibir Das, and Plamen Yossifov. 2003. Cross-Country and Cross-Sector 
Analysis of Transparency of monetary and Financial Policies. IMF Working Paper 
03/94. Washington:International Monetary Fund. 

Taylor, M. 1995. Twin Peaks : A Regulatory Structure for the New Century. pamphlet : 
Centre for the Study of Financial Innovation. CSFI : London (December). 

________. 1996. Twin Peaks : How to Reform the UK’s Regulatory System. Pamphlet : CSFI 
: London (October). 

Tuya, J. and L. Zamalloa. 1994. Issues on Placing Banking Supervision in the Central Bank. in T. 
Balino and C. Cottarelli, eds. Framework for Monetary Stability. IMF : 
Washington D.C.). 

 
 



ภาคผนวก ก 

ALTERNATIVE DEFINITIONS OF FINANCIAL STABILITY 

 This appendix provides an overview of definitions or descriptions of financial stability by 

a selected group of officials, central banks and academics.1 

 John Chant (Bank of Canada) 2 

   Financial instability refers to conditions in financial markets that harm, 

or threaten to harm, an economy’s performance through their impact on the 

working of the financial system. … Such instability harms the working of the 

economy in various ways.  It can impair the financial condition of non-financial 

units such as households, enterprises, and governments to the degree that the 

flow of finance to them becomes restricted.  It can also disrupt the operations of 

particular financial institutions and markets so that they are less able to continue 

financing the rest of the economy. … It differs from time to time and from place 

to place according to its initiating impulse, the parts of the financial system 

affected, and its consequences.  Threats to financial stability have come from 

such diverse sources as the default on the bonds of a distant government; 

                                                 
1Some authors choose not to define financial stability and instead use the concept of 

systemic risk.  See Oosterloo and Haan (2003) for a discussion of this concept. 
2 See Chant (2003). 



 the insolvency of a small, specialized, foreign exchange bank; computer 

breakdown at a major bank; and the lending activities of a little-known bank in 

the U.S. Midwest. (pp. 3-4.) 

 Andrew Crockett (Bank for International Settlements and Financial Stability Forum) 3 

   … define financial stability as an absence of instability ... a situation in 

which economic performance is potentially impaired by fluctuations in the price 

of financial assets or by an inability of financial institutions to meet their 

contractual obligations.  I would like to focus on four aspects of this definition. 

   Firstly, there should be real economic costs … Secondly, it is the 

potential for damage rather than actual damage which matters… Thirdly, my 

definition refers … not just to banks but to non-banks, and to markets as well as 

to institutions… Fourth, my definition allows me to address the question of 

whether banks are special … all institutions that have large exposures – all 

institutions that are largely interconnected whether or not they are themselves 

directly involved in the payments system – have the capacity, if they fail, to 

cause much widespread damage in the system. 

 

 

                                                 
3 See Crocket (1997). 



 Deutsche Bundesbank 4 

   The term financial stability broadly describes a steady state in which the 

financial system efficiently performs its key economic functions, such as 

allocating resources and spreading risk as well settling payments, and is able to 

do so even in the event of shocks, stress situations and periods of profound 

structural change. 

 Wim Duisenberg (European Central Bank) 5 

   … monetary stability is defined as stability in the general level of 

prices, or as an absence of inflation or deflation.  Financial stability does not 

have as easy or universally accepted a definition.  Nevertheless, there seems to 

be a broad consensus that financial stability refers to the smooth functioning of 

the key elements that make up the financial system. 

 Roger Ferguson (Broad of Governors of the U.S. Federal Reserve System) 6 

   It seems useful … to define financial stability ... by defining its 

opposite, financial instability.  In may view, the most useful concept of financial 

instability for central banks and other authorities involves some notion of market 

failure or extensities that can potentially impinge on real economic activity. 

                                                 
4 Deutsche Bundesbank (2003). 
5 See Duisenberg (2001). 
6 See Ferguson (2003). 



   Thus, for the purposes of this paper, I’ll define financial instability as a 

situation characterized by these three basic criteria : (1) some important set of 

financial assets prices seem to have diverged sharply from fundamentals; and/or 

(2) market functioning and credit availability, domestically and perhaps 

internationally, have been significantly distorted; with the result that (3) 

aggregate spending deviates (or is likely to deviate) significantly, either above or 

below, from the economy’s ability to produce. 

 Michael Foot (U.K. Financial Services Authority) 7 

   … we have financial stability where there is:  a) monetary stability;  b) 

employment levels close to the economy’s natural rate;  c) confidence in the 

operation of the generally of key financial institutions and markets in the 

economy; and  d) where there are no relative price movements of either real or 

financial assets within the economy that will undermine (a) or (b). 

   The first three elements of this definition are, I hope, non-contentious.  

In respect of (a) and (b), it seems implausible to define financial stability as 

occurring in a period of rapid inflation, or in a mid-1930s style period of low 

inflation but high unemployment. 

   Similarly in respect of (c), it would be strange to argue that there was 

financial stability in a period when banks were failing, or when normal conduits 

                                                 
7 See Foot (2003). 



for long-term savings and borrowing in either the personal or corporate sectors 

were seriously malfunctioning.  Such circumstances would mean the participants 

had lost confidence in financial intermediaries.  It would mean, almost certainly, 

that economic growth was being damaged by the unavailability or relatively 

high cost of financial intermediation. 

   This leaves us with (d) … I would say that there are four main channels 

by which changes in assets prices might affect the real economy: b changing 

household wealth and thereby consumption  .; by a change in equity prices  .; by 

their impact on firms’ balance sheets which can then affect corporate spending  

.; by their impact on capital flows, with for example inflows of capital – as 

during the dot.com boom in the UZS – strengthening the domestic currency. 

 Andrew Large 8 

  In a broad sense ….. think of financial stability in terms of maintaining 

confidence in the financial system.  Threats to that stability can come from 

shocks of one sort or another.  These can spread through contagion, so that 

liquidity or the honoring of contracts becomes questioned.  And symptoms of 

financial instability can include volatile and unpredictable changes in prices.  

Preventing this from happening is the real challenge. 

 
                                                 

8 See Large (2003). 



 Frederic Mishkin (Columbia University) 9 

   … financial instability “occurs when shocks to the financial system 

interfere with information flow so that the financial system can no longer do its 

job of channeling funds to those with productive investment opportunities. 

 Norges Bank 10 

  Financial Stability is often defined as the absence of  crises in the 

financial system.  This means that the financial sector is robust in the face of  

shocks to financial. 

 Tommaso Padoa-Schioppa (European Central Bank) 11 

  …[financial stability is] a condition where the financial system is able 

to withstand shocks without giving way to cumulative processes which impairs 

the allocation of savings to investment opportunities and the processing of 

payments in the economy. 

  The definition immediately raises the related question of defining the 

financial system. ...[which] consists of all financial intermediaries, organized 

and informal markets, payments and settlement circuits, technical infrastructures 

supporting financial activity, legal and regulatory provisions, ad supervisory 

agencies.  This definition permits a complete view of the ways in which savings 
                                                 

9 See Mishkin (1999). 
10 See Norwegian Central Bank (2003). 
11 See Padoa-Schioppa (2003). 



are channeled towards investment opportunities, information is disseminated 

and processed, risk is shared among economic agents, and payments are 

facilitated across the economy. 

 Anna Schwartz (National Bureau of Economic Research) 12 

  A financial crisis is fueled by fears that the means of payment will be 

unobtainable at any price and, in a fractional reserve banking system leads to a 

scramble for high-powered money.  It is precipitated by actions of the public 

that suddenly squeeze the reserves of the banking system….. The essence of a 

financial crisis is that it is short-lived, ending with a slackening of the public’s 

demand for additional currency. 

 Nout Wellink (De Nederlandsche Bank) 13 

   According to our own definition at the Nederlandsche Bank, a stable 

financial system is capable of efficiently allocating resources and absorbing 

shocks, preventing these from having a disruptive effect on the real economy or 

on other financial systems.  Also, the system itself should not be a source of 

shocks.  Our definition thus implies that money can properly carry out its 

functions as a means of payment and as a unit of amount, while the financial 

system as a whole can adequately perform its role of mobilizing savings, 

                                                 
12 Schwartz (1986). 
13 See Wellink (2002). 



diversifying risks and allocating resources.  Financial stability is a vital 

condition for economic growth, as most transactions in the real economy are 

settled through the financial system.  The importance of financial stability is 

perhaps most visible in situations of financial instability.  For example, banks 

may be reluctant to finance profitable projects, asset prices may deviate 

excessively from their underlying intrinsic values, or payments may not be 

settled in time.  In extreme cases, financial instability may even lead to bank 

runs, hyperinflation, or a stock market crash. 

 



ภาคผนวก  ข 

หนาท่ีหลักของธนาคารแหงประเทศไทย ประกอบดวย 

1. งานดานนโยบายการเงิน (Monetary Policy) 
2. งานดานกํากับตรวจสอบสถาบันการเงิน (Financial Institutions Supervision and 

Examination) 
3. งานกิจการธนบัตร และระบบการชําระเงิน (Note Issue and Circulation and Payment 

Systems) ซ่ึงจะระบุเพิ่มเติมไวในพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทยฉบับใหม 

โครงสรางองคกรของธนาคาร 

 1.    การจัดองคกรของธนาคารแหงประเทศไทย กําหนดตามหนาที่งานหลัก 3 ประการ
ขางตน โดยใชโครงสรางการบริหารงานระดับบน 2 ลักษณะ ไดแก 

(1) รองผู ว าการ  ผูชวยผูว าการ   และผู อํานวยการอาวุโสรายงานขึ้นตรงตอ                       
ผูวาการ                          

(2) ผูชวยผูวาการ ผูอํานวยการอาวุโส และผูอํานวยการ รายงานขึ้นตรงตอรองผูวาการ 
  ทั้งนี้ ในการจัดโครงสรางการบริหารระดับบนของสายงานตาง ๆ จะพิจารณาตาม

ความเหมาะสมวา ลักษณะใดมีประสิทธิภาพสูงสุด    
 2. โครงสรางองคกรของธนาคาร แบงเปน 3 งานหลัก ไดแก งานดานนโยบายการเงิน 
งานกํากับตรวจสอบสถาบันการเงิน และงานกิจการธนบัตร และระบบการชําระเงิน และ 6 งานรอง 
ซ่ึงประกอบดวย งานดานกฎหมาย ดานการฟนฟูสถาบันการเงิน งานวางแผน งานตรวจสอบกิจการ
ภายใน งานสารสนเทศและประชาสัมพันธ และงานสนับสนุนอื่น ๆ โดยมีสายงานระดับปฏิบัติการ
ทั้งส้ิน 25 สาย รวมสํานักงานภาคและสาขาจังหวัดลําปาง ซ่ึงอยูภายใตงาน 9 กลุม ดังกลาว   



 3.  ในแตละสายแบงเปนกลุมงานยอย ๆ ไดแก ผาย สํานัก สวน และทีม โดยรายงานขึ้น
ตรงตอสาย         

คณะกรรมการนโยบายการเงิน (Monetary Policy Committee) 

 คณะกรรมการนโยบายการเงิน (กนง.) เปนหนึ่งในคณะกรรมการหลักของธนาคารแหง
ประเทศไทย (ธปท.) ซ่ึงรับผิดชอบดานการกําหนดทิศทางของนโยบายการเงิน  โดยทํางานรวมกับ
เจาหนาที่ของ ธปท. อยางใกลชิดในการติดตามภาวะเศรษฐกิจในประเทศและตางประเทศ ทัง้นี ้การ
กําหนดทิศทางนโยบายการเงินของ กนง. จะพิจารณาจากขอมูลตางๆที่ ธปท. นําเสนอใหทราบ 
จากนั้นจะนําขอมูลดังกลาวไปกลั่นกรองพิจารณาในที่ประชุม เพื่อกําหนดทิศทางของนโยบาย
การเงินตอไป  

หนาท่ีของคณะกรรมการนโยบายการเงิน    

• กําหนดนโยบายการเงินที่เหมาะสมกับภาวะเศรษฐกิจการเงินของประเทศ เพื่อใหเกิด
เสถียรภาพดานราคา และการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอยางยั่งยืนและมีเสถียรภาพ 

• กําหนดแนวนโยบายอัตราแลกเปลี่ยนที่เหมาะสมกับนโยบายการเงิน 
• มอบหมายใหกรรมการเปนตัวแทนเขาประชุมในเวทีตางๆ รวมท้ังเผยแพรและ

สงเสริมความเขาใจในการดําเนินนโยบายการเงินแกสาธารณ 
• อนุมัติรายงานและประมาณการเศรษฐกิจของธนาคารแหงประเทศไทย 
• อ่ืนๆ ตามที่คณะกรรมการ ธปท. มอบหมาย 

โครงสรางของคณะกรรมการนโยบายการเงนิ 

 คณะกรรมการนโยบายการเงินที่  ธปท.  แตงตั้งขึ้น  ประกอบดวยผูบริหารระดับสูงของ  
ธปท.  3  ทาน  และผูทรงคุณวุฒิจากภายนอก  4  ทาน  ไดแก 
 1.  ผูวาการ         ประธาน 
 2.  รองผูวาการ (เสถียรภาพการเงิน)     รองประธาน 



 3.  รองผูวาการ  (เสถียรภาพสถาบันการเงิน)    กรรมการ 
 4.  นายอรัญ  ธรรมโน       กรรมการ 
 5.  นายเกริกไกร  จีระแพทย      กรรมการ 
 6.  นายจักรมณฑ  ผาสุกวนิช      กรรมการ 
 7.  นายอําพน  กิตติอําพน       กรรมการ 

ขอพึ่งปฏิบัติของกรรมการนโยบายการเงิน 

 (1)  กรรมการพึงปฏิบัติหนาที่ดวยความอิสระในการออกความคิดเห็นและตัดสินใจ โดยถือ
ประโยชนโดยรวมตอระบบเศรษฐกิจไทยเปนสําคัญ และพึงวางตัวเพื่อใหเกิดความมั่นใจ ตอ
สาธารณชนวามีความเปนอิสระจากการเมือง 
 (2)  กรรมการพึงชี้แจงเหตุผลสนับสนุนมาตรการและนโยบายทางการเงินที่ไดดําเนินไป
ตอบุคคลภายนอก เพื่อสรางความเขาใจที่ถูกตอง 
 (3)  กรรมการจะตองไมใชขอมูลที่ไดจากการปฏิบัติหนาที่ในฐานะกรรมการ กนง. 
โดยเฉพาะอยางยิ่งขอมูลที่ยังไมไดเปดเผยตอสาธารณะ รวมถึงทรัพยากร (และทรัพยากรบุคคล) 
ของ ธปท. เพื่อประโยชนสวนตัวหรือบุคคลภายนอก 
 (4)  กรรมการพึงระมัดระวังมิใหขอมูลหรือขาวสารอันเปนความลับของ กนง. และ ธปท. 
ที่อาจสงผลกระทบตอตลาดเงินร่ัวไหลหรือตกไปถึงผูที่ไมเกี่ยวของ และระมัดระวังมิใหมีการ
เปดเผยมติที่ประชุมกอนเวลาอันสมควร 
 (5)  กรรมการไมพึงเผยแพรหรือมีสวนรวมในการเผยแพรขอมูลท่ีบิดเบือน หรือเปนเท็จ ที่
อาจทําใหบุคคลอื่นเขาใจผิด 
 (6)  กรรมการไมพึงเปดเผยขอมูลหรือประเด็นที่ยังไมไดขอยุติจากการพิจารณาในการ
ประชุม กนง. ตอบุคคลภายนอก เนื่องจากประเด็นเหลานี้อาจเปนประเด็นตอเนื่องในการประชุม 
คร้ังตอไป 

คณะเลขานุการคณะกรรมการนโยบายการเงิน 

 เพื่อใหการประชุม กนง. เปนไปอยางมีประสิทธิภาพ จึงมีการแตงตั้งเจาหนาที่ ธปท. เปน
คณะเลขานุการ กนง. โดยมีองคประกอบและหนาที่ความรับผิดชอบ ดังนี้ 
 



 องคประกอบของคณะเลขานุการ กนง. 
 1)  ผูชวยผูวาการ สายนโยบายการเงิน    เลขานุการ กนง. 
 2)  ผูอํานวยการอาวุโส ฝายเศรษฐกิจในประเทศ   ผูชวยเลขานุการ 
 3)  ผูอํานวยการอาวุโส ฝายตลาดการเงินและบริหารเงินสํารอง ผูชวยเลขานุการ 
 4)  ผูอํานวยการ ฝายนโยบายการเงิน    ผูชวยเลขานุการ 
 5)  ผ  ูอํานวยการ ฝายเศรษฐกิจระหวางประเทศ   ผูชวยเลขานุการ 

 หนาที่ของคณะเลขานุการ กนง. 
• จัดทําวาระการประชุมของ กนง.  
• จัดเตรียมขอมลูเบื้องตนที่เกีย่วกับภาวะเศรษฐกิจทั้งในและตางประเทศ  เพื่อใชเปน

เอกสารประกอบการประชมุ 
• ประเมินภาวะเศรษฐกิจและการเงิน รวมถึงประเด็นสําคัญดานตางๆเพื่อเสนอประเด็น

ประกอบการตัดสินใจดําเนินนโยบายการเงินและเสนอแนะทางเลือกตอ กนง. 
• จัดทําเอกสารสรุปประเด็นสําคัญสําหรับการประชุม กนง. 
• จัดทํารางแถลงผลการประชุมและบันทกึการประชุม กนง. และรายงานแนวโนมเงิน

เฟอเพื่อสนับสนุนการเผยแพรความรูความเขาใจเกี่ยวกบัการดําเนนินโยบายการเงนิ และ ส่ือสารมติ
ของกนง.ตอนกัลงทุนและสาธารณชน 

 ขอพึงปฏิบัติของเจาหนาที ่ธปท* 
 (1)  เจาหนาที่ ธปท. ควรพัฒนาความรู ความสามารถ และปรับปรุงเครื่องมือที่ใชใน การ
วิเคราะห  เพื่อใหผลการวิเคราะหเปนที่ยอมรับและมีความถูกตอง  
 (2)  การวิเคราะหของเจาหนาที่ ธปท. ตองมีหลักการทางวิชาการรองรับ  ไมมีการโนมเอียง
และควรเปนความเห็นที่ผานการวิเคราะหอยางครอบคลุมในทุกดาน  
 (3)  เจาหนาที่ ธปท. พึงใหความเห็นตามหลักการในวิชาชีพ เพื่อประกอบการตัดสินใจของ
กรรมการ  
 (4) เจาหนาที่ ธปท. พึงรักษาความลับของ ธปท.โดยดูแลระมัดระวังมิใหเอกสารหรือ
ขาวสารอันเปนความลับของธนาคารรั่วไหล หรือตกไปถึงผูที่ไมเกี่ยวของอันอาจเปนเหตุใหเกิด 
ความเสียหายแกธนาคารทั้งนี้รวมถึงการไมใหเอกสารหรือขาวสารของธนาคารที่ไมพึงเปดเผย  
แกบุคคลภายนอกเวนแตไดรับอนุญาตจากธปท. 
 (5)  เจาหนาที่ ธปท. พึงละเวนหรือหลีกเล่ียงการแสดงความคิดเห็นตอบุคคลภายนอกหรือ
ส่ือมวลชนในเรื่องที่เกี่ยวของกับงานของ ธปท. ซ่ึง ธปท. ยังไมมีนโยบายหรือแนวทางดําเนินการ



ในเรื่องนั้นๆ อยางชัดเจน หรือเร่ืองอื่นใดที่อาจกระทบกระเทือนตอช่ือเสียงและการดําเนินการของ
ธปท.  
 (6)  เจาหนาที่ ธปท. พึงระมัดระวังมิใหขอมูลหรือขาวสารอันเปนความลับของ กนง. ที่อาจ
สงผลกระทบตอตลาดเงินร่ัวไหลหรือตกไปถึงผูที่ไมเกี่ยวของ และพึงระมัดระวังมิใหมีการเปดเผย
มติที่ประชุมกอนเวลาอันสมควร  
 (7) เจาหนาที่ ธปท. ไมพึงเปดเผยขอมูลหรือประเด็นที่ยังไมไดขอยุติจากการพิจารณาใน
การประชุมกนง. ตอบุคคลภายนอก เนื่องจากประเด็นเหลานี้อาจเปนประเด็นตอเนื่องในการประชุม
คร้ังตอไป 

 หมายเหตุ *   เจาหนาที่ ธปท. หมายรวมถึง เจาหนาที่ทุกคนที่เกีย่วของกับการจดัการ
ประชุม จัดเตรียมเอกสาร และเขารวมประชุม กนง. ไดแก เจาหนาทีส่ายนโยบายการเงิน เจาหนาที่
สายตลาดการเงินและเจาหนาที่สายสนับสนุนการบริหาร 

การดําเนนิการของคณะกรรมการนโยบายการเงิน 
ทุก 6 สัปดาห กนง. จะประชมุรวมกันเพื่อประเมินภาวะเศรษฐกิจและการเงิน รวมทั้งปจจัย

เสี่ยงตางๆ ที่จะมีผลตอแนวโนมอัตราเงินเฟอและการขยายตัวทางเศรษฐกิจเพื่อพิจารณากําหนด
แนวนโยบายการเงินที่เหมาะสม ในการประชุม คณะเลขานกุารจะรายงานขอมูลลาสุดทั้งดาน
การเงิน การคลัง การตางประเทศ และการผลิต ตลอดจนปจจยัตางๆที่จะกระทบราคาสินคา อาทิ 
ราคาน้ํามันโลก อัตราดอกเบี้ยของสหรฐัอเมริกา หรือราคาสินคาเกษตรโลกที่คาดวาจะเกิดขึน้ 
เพื่อให กนง. หารือถึงความเปนไปไดในการประมาณการแนวโนมภาวะเศรษฐกิจและอัตราเงินเฟอ 

คณะกรรมการนโยบายสถาบนัการเงิน  (กนส.) 

 เพื่อใหการกําหนดนโยบายระบบสถาบันการเงินของธนาคารแหงประเทศไทยเปนไปอยาง
เหมาะสมและมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 

1. องคประกอบคณะกรรมการนโยบายสถาบนัการเงิน 
(1)  ผูวาการ         ประธาน 
(2)  รองผูวา  (เสถียรภาพสถาบันการเงิน)     รองประธาน 
(3)  รองผูวาการ  (เสถียรภาพการเงิน)      กรรมการ 
(4)  ผูอํานวยการ  สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง  กรรมการ 



(5)  เลขาธิการ สํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลกัทรัพย กรรมการ 
(6)  อธิบดี กรมการประกันภัย กระทรวงพาณิชย    กรรมการ 
(7)  นายศิโรตม  สวัสดิ์พาณชิย      กรรมการ 
(8)  นายประสทิธิ์  โฆวิไลกูล       กรรมการ 
(9)  นายประภศัร  ศรีสัตยากุล       กรรมการ 
(10) นายสมบูรณ  ชินสวนานนท      กรรมการ 
(11) ผูชวยผูวาการ สายกํากับสถาบันการเงิน     กรรมการ 
(12) ผูชวยผูวาการ สายนโยบายสถาบันการเงิน    กรรมการ 
(13) ผูอํานวยการอาวุโส ฝายนโยบายความเสี่ยงและวิเคราะห สายนโยบายสถาบันการเงิน 
                         ผูชวยเลขานกุาร 

2. หนาที่และความรับผิดชอบ 

(1) กําหนดนโยบายและควบคุมดูแลการดําเนินนโยบายวาดวยการกํากับและตรวจสอบ  
สถาบันการเงิน และสถาบันการเงินที่มีกฎหมายจัดตั้งขึ้นตามที่ไดรับมอบหมายจากรัฐมนตรี 

(2) อนุมัติการออกหรือปรับปรุงแกไขประกาศ  คําสั่ง  หรือกฎระเบียบตาง ๆ  ที่เปนเรื่อง
นโยบายนอกเหนือจากนโยบายตาม  (1) วาดวยการกํากับดูแลสถาบันการเงิน  และสถาบันการเงิน
เฉพาะกิจที่มีกฎหมายเฉพะจัดตั้งขึ้นตามที่ไดรับมอบหมายจากรัฐมนตรี 

(3) ใหความเห็นชอบการออกใบอนุญาตประกอบการแกสถาบันการเงิน 
(4) กําหนดแนวทางเพื่อแกไขปญหาสถาบันการเงินที่ประสบปญหาและอนุมัติ  การเขา

แทรกแซงสถาบันการเงิน 
(5) ใหคณะกรรมการนโยบายสถาบันการเงิน (กนส.)  มีอํานาจแตงตั้งคณะอนุกรรมการหรือ

คณะทํางานพรอมทั้งมอบหมายอํานาจและหนาที่ใหแก  คณะอนุกรรมการหรือคณะทํางานดังกลาว
ไดตามที่เห็นสมควร 

(6) ใหประธานคณะกรรมการนโยบายสถาบันการเงิน  (กนส.)  มีอํานาจกําหนดใหพนักงาน
อ่ืนเขารวมประชุมได 

(7) ในกรณีที่คณะกรรมการนโยบายสถาบันการเงิน  (กนส.)  ตองการความรวมมือ  ขอมูล
หรือคําชี้แจง  เพื่อประโยชนในการดําเนินการตามหนาที่จากสวนงานใด  หรือพนักงานคนใดของ



ธนาคารแหงประเทศไทยใหสวนงานหรือพนักงานนั้นใหความรวมมือ  ใหขอมูล หรือใหคําชี้แจง
แกคณะกรรมการ 

 

 
 
 
 
 
 

 
 
 

 

 
 

 
 

 



ภาคผนวก  ค 

ขอเสนอจากการศึกษาของสาํนักนโยบายระบบการเงิน  สํานักเศรษฐกิจการคลัง  (สศค.)  นําเสนอ
โดย  ดร.  โชตชิัย  สุวรรณาภรณ 

 เสนอใหมีการแยกหนาที่การกํากับดูแลสถาบันการเงินออกจากธนาคารแหงประเทศ
ไทย  เพื่อใหธนาคารแหงประเทศไทยมีบทบาทและหนาที่หลักในการดําเนินนโยบายการเงิน  
(Monetary  Policy)  อยางชัดเจน  ซ่ึงจะชวยเพิ่มประสิทธิภาพของธนาคารแหงประเทศไทยในการ
วางนโยบายการเงิน 

 รวมหนวยงานกํากับดูแลเขาไวดวยกัน  พรอมกับจัดตั้งหนวยงานอิสระทําหนาที่ใน
การกํากับดูแลสถาบันการเงิน  (Financial  Service  Authority ; FSA)  แทนธนาคารแหงประเทศ
ไทย  เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการกํากับดูแลและพัฒนาสถาบันการเงินทั้งระบบ  และทําใหสถาบัน
การเงินเกิดความมั่นคงและมีเสถียรภาพมากขึ้น  ประสิทธิภาพสูงขึ้น  และลดภาระและตนทุนของ
สถาบันการเงินที่ตองปฏิบัติตามกฎระเบียบของผูกํากับดูแล  อีกทั้งสงผลใหการกําหนดนโยบาย
การเงิน  (Monetary  Policy)   ของธนาคารแหงประเทศไทย  มีความเปนอิสระมากขึ้น 

เหตุผลประกอบขอเสนอ 

 สถาบันการเงินในปจจุบัน  มีแนวโนมเปลี่ยนแปลงเปนสถาบันการเงินที่ใหบริการ
แบบครบวงจร  (Universal  Banking)  มากขึ้น 

 ขณะเดียวกัน  ในปจจุบันโครงสรางองคกรกํากับดูแลสถาบันการเงินและผูกํากับดูแล
สถาบันการเงินยังอยูในลักษณะกระจัดกระจายทําใหการทํางานตองแยกสวน  ทําใหการกํากับดูแล
ขาดประสิทธิภาพ  มีมาตรฐานที่แตกตางกัน  และไมสอดคลองกับลักษณะการทําธุรกิจการเงินที่
เปลี่ยนไป  รวมทั้งมีภาระตนทุนที่สูง 



 
 เพื่อเสริมสรางเสถียรภาพของระบบการเงิน  (Systemic  Stability)  ตลอดจนเปนการ

เพิ่มความแข็งแกรงของระบบการเงินโดยรวม  เพื่อปองกันความเสียหาย  (ดังเชนที่เกิดในอดีต)  ที่
จะเกิดขึ้นในอนาคต 

 เพื่อเสริมสรางความรอบคอบระมัดระวังในการดําเนินธุรกิจของสถาบันการเงิน  และ
มุงใหเกิดความมั่งคงของสถาบันการเงิน 

 เพื่อใหการดําเนินธุรกรรมของสถาบันการเงินเปนไปอยางมีหลักเกณฑ  มุงใหเกิด
ความถูกตองเปนธรรม  ถูกตองและเหมาะสมกับการดําเนินธุรกิจที่เกี่ยวของกับประชาชน 

ความเห็นของธนาคารแหงประเทศไทย  (ธปท.) 
นําเสนอโดย  ดร.  ธาริษา  วัฒนเกศ 

 ธปท.จะดูแลเสถียรภาพทางเศรษฐกิจได  ตองมีอํานาจกํากับสถาบันการเงินดวย  
(ธนาคารกลางที่เปนผูกํากับ  มักมีบทบาทพัฒนาภาคสถาบันการเงินดวย)  หากมีการตั้งองคกร
อิสระกํากับ  จะมีเพียงเปาหมายเดียวเรื่องความมั่นคงแข็งแรงของสถาบันการเงิน  คือการดูแลเงิน
ฝาก  แตไมไดดูแลการพัฒนาควบคูไปอยางที่  ธปท.  ทําอยูในปจจุบัน 

 รูปแบบองคกรกํากับดูแลสถาบันการเงินในประเทศไทย  ณ  ปจจุบันมีความเหมาะสม
แลว  โดยมีมาตรฐานและไดรับการยอมรับจากตางชาติ  อีกทั้งไมเกิดปญหาในมาตรการกํากับดูแล
ที่ตางกัน  (Regulatory  Arbitrage) 

 แมวาธุรกิจของสถาบันการเงินมีความหลากหลายจนเปนเครือขายธุรกิจการเงิน  แตมี
ธนาคารพาณิชยเปนบริษัทแม  (Lead  Supervisor รายเดียวกัน)  และมีผูกํากับดูแลเหมือนกัน  คือ  
ธปท.  ดังนั้นมาตรฐานการกํากับดูแลจะไมแตกตางกัน  ประกอบกับที่ผานมา  มาตรฐานการกํากับ
ดูแลไมเคยกอปญหา 

 การแยกเปนองคกรอิสระในการกํากับ  อาจประสบปญหา  กรณีไมมีความเปนอิสระ
ในการกํากับดูแลอยางแทจริง  และไดรับการแทรกแซงทางการเมืองได 



 ปจจุบันมีกลไกที่จะขจัดความขัดแยงในการทําหนาที่สองอยางของ  ธปท.  (การกํากับ
สถาบันการเงิน(ไมขึ้นอัตราดอกเบี้ยนโยบาย ; ลดปญหาภาระหนี้เสีย  (NPLs)  ในสถาบันการเงิน)  
และการกํากับเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ  (ขึ้นอัตราดอกเบี้ยนโยบาย  เพื่อชะลออัตราเงินเฟอ))  คือ 
 1)  ธปท.  ดูแสเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ  ดวยการกําหนดเปาหมายควบคุมอัตรา
เงินเฟอ  หรือ  Inflation  Targeting  (ธปท.  ตองขึ้นอัตราดอกเบี้ยเมื่อจําเปน) 
 2)  ธปท.  มีคณะกรรมการนโยบายการเงิน  (กนง. ซ่ึงหนึ่งใน  กนง.  ไดแก  ผูวา  
ธปท.))ฃ  ในการทําหนาที่ดูแลเสถียรภาพทางเศรษฐกิจดังกลาว 
 หนาท่ี  กนง. 
  2.1)  กําหนดนโยบายการเงินที่เหมาะสมกับสภาวะเศรษฐกิจการเงินของ
ประเทศ  เพื่อใหเกิด  Price  Stable,  Sustainable & Stable Economic Growth 
  2.2)  กําหนดแนวนโยบายอัตราแลกเปลี่ยนที่เหมาะสมกับนโยบายการเงิน 
  2.3)  สงเสริมความเขาใจนโยบายการเงินแกสาธารณชน 
  2.4)  อนุมัติรายงานและประมาณการเศรษฐกิจของ  ธปท. 
  3)  กรณี  ธปท.  พิจารณาปญหาสถาบันการเงินตองเสนอขออนุมัติแนวทาง
แกปญหา  สถาบันการเงินนั้น ๆ  ตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังอยูแลว 
  4)  ธปท.  เห็นจะไมสามารถกํากับเสถียรภาพทางเศรษฐกิจไดดี  ถาไมกํากับ
สถาบันการเงินควบคูไปดวย  เพราะมีปจจัยแวดลอมที่เปลี่ยนไปจากเศรษฐกิจโลกที่เขาสูยุคเงินเฟอ
ต่ํา  (ซ่ึงอยูภายในเปาหมาย  ดังนั้น  จากความเห็นของ  Greenspan  ที่วาธนาคารกลางไมควรขึ้น
ดอกเบี้ย  ถาจะขึ้นตองขึ้นสูงมากเพื่อลดการเก็งกําไร  ซ่ึงเห็นไดจากการเกิดภาวะรอนแรงในตลาด
หุน  dotcom  อสังหาริมทรัพยการเคหะ  ฯลฯ  ดังนั้นหากธนาคารกลางมีแตเครื่องมือทางการเงิน  
ไมไดเปนผูกํากับดวยจะทําไดเพียงการโนมนาวประชาสัมพันธใหประชาชนเขาใจประเด็นความ
เสี่ยงและการดูแลตัวเอง  แตหากธนาคารกลางเปนผูกํากับดวยจะสามารถใชมาตรการกํากับสถาบัน
การเงินได  เชน  กรณีปองกันกันหนี้สินมากเกินตัวจากสินเชื่อบัตรเครดิต  หรือกรณีลดความ
รอนแรงจากตลาดอสังหาริมทรัพยรายใหญ  เปนตน)  และแนวทางการกํากับมาตรฐานบัญชีใหม  
(เชน  การ  Mark to Market จาก Basel ll, IAS 39  ซ่ึงทําใหฐานะของสถาบันการเงินมีความผันผวน



ตามวัฏจักรเศรษฐกิจมากขึ้น  ซ่ึงหาก  ธปท.  จะสามารถดูแลเสถียรภาพทางเศรษฐกิจอยางไดผล  
ตองติดตามความผันผวนดังกลาว  โดยทํา  Stress  Test  ทั้งระดับมหภาคและจุลภาค  ดังนั้นหาก
ธนาคารกลางกํากับสถาบันการเงินจะทําใหมีขอมูลเชิงลึก  และประสานนโยบายทั้งสองดานได) 

 ธปท.  เห็นควรปรับปรุงในเรื่องการประสานงาน  และเปลี่ยนขอมูลระหวางองคกรที่
กํากับดูแล  ทั้งนี้  ณ  ปจจุบัน  มีคณะกรรมการนโยบายสถาบันการเงิน  (กนส.)  เปนผูควบคุม
ตรวจสอบสถาบันการเงินและสถาบันการเงินเฉพาะกิจอยูแลว 

 มีผูเขารวมสัมมนาบางทานจากธนาคารแหงประเทศไทย  เห็นควรให  ธปท.  เปนทั้งผู
กํากับดูแลนโยบายการเงินและสถาบันการเงิน  เพราะมีความเกี่ยวของใกลชิดกันในเรื่องของ
ปริมาณเงิน  สวนกระทรวงการคลังจะดูแลในดานการคลัง  ไมควรใหกระทรวงการคลังเขามาดูแล
ทั้งนโยบายการเงินควบคูนโยบายการคลัง  เพราะจะมี  Conflict  of  Interest  และสรางความไม
คลองตัวในการบริหารงานแกกระทรวงการคลัง 

 ธปท.  เห็นควรเพิ่มอิสระและความรับผิดชอบ  (Accountability)  ขององคกรที่กํากับ
ดูแลและเพิ่มการกํากับและตรวจสอบแบบการดํารงเงินกองทุนใหครบถวน  เชน   ในราง
พระราชบัญญัติแหง ธปท. ที่เตรียมรางไวแลว  และไดมีการเสนอให  ธปท. เปนองคกรอิสระใน
การกํากับดูแล  แตยังคงตองรายงานตอคณะรัฐมนตรี 

 ในป  2548  มีประเด็นที่  ธปท .  ตองตรวจสอบและกํากับดูแลกลุมธุรกิจแบบ  
Consolidated  (โดยการตรวจสอบแบบตรวจสอบรวม (Consolidated  Supervision)  ซ่ึงแตละ
ธนาคารพาณิชยที่มีกลุมธุรกิจทางการเงินและกลุมธุรกิจอื่นที่จะตองนํามาคํานวณในแงของ
เงินกองทุนใหครบถวน 

 ควรมีการแยกหนาที่บางอยางออกไปจาก  ธปท.  ไดแก 
  1)  ระบบหักบัญชีเช็ค  ระบบชําระเงินรายยอย  ควรถูกแยกไปใหสมาคมธนาคาร
ไทยดูแล 
  2)  ระบบชําระราคาตราสารหนี้ภาครัฐบาล  และตลาดซื้อคืนพันธบัตร  (อารพี)  
ควรถูกแยกไปใหศูนยรับฝากหลักทรัพยเปนผูดูแล 

 



ความเห็นของกรมการประกันภัย 
นําเสนอโดย  นางสาวพจนีย  ธนวรานิช 

 การตั้งองคกรอิสระขึ้นมาใหมและดูแลทั้งหมดจะลาชา  และขั้นตอนมากกวาที่ควรจะ
เปน 

 กรณีในหลาย ๆ ประเทศที่มีการรวมหนวยงานไวดวยกัน  ทําใหประสิทธิภาพการ
กํากับดูแลลดลง  จากการกระจุกตัวเพิ่มความลําบากในการทํางาน  และมีปญหาการติดตอส่ือสาร
ระหวางกันดังกรณีในบางประเทศที่มีการแยกการกํากับดูแลออกมาแลว  เชน  เกาหลียังคงมีปญหา
เร่ืองหนี้เสียบัตรเครดิต,  ออสเตรเลียมีปญหาเกี่ยวกับธุรกิจประกันชีวิต  เปนตน 

 ในสวนธุรกิจประกันภัย  กรมการประกันภัยไดมีการเตรียมจัดตั้งคณะกรรมการกํากับ
และสงเสริมธุรกิจประกันภัย  เพื่อการพัฒนาปรับเปลี่ยนการกํากับดูแลใหทันสมัย 

 ธุรกิจประกันภัย  แมเปนสถาบันการเงินเหมือนกันแตมีความแตกตางในเรื่องการ
บริหาร  (มีความเสี่ยงในเรื่องหนี้สิน  ซ่ึงเปนภาระตองจายใหผูเอาประกันภัยตามสัญญาที่ระบุใน
กรมธรรม  ขณะที่ธนาคารและบริษัทหลักทรัพย  มีความเสี่ยงจากสินทรัพย)  รวมถึงความแตกตาง
ในประเด็นของการกํากับดูแล  เปนธุรกิจเฉพาะตัว  จําเปนตองมีการกํากับดูแลเฉพาะดาน  ไม
สามารถใชเกณฑกํากับดูแลเหมือนสถาบันการเงินทั่วไป 

 กรมการประกันภัยเห็นควรแยกองคกรที่ทําหนาที่กํากับดูแลเฉพาะประเภทธุรกิจ
ประกันเพื่อใหธุรกิจประกันภัยสามารถกํากับดูแลตัวเอง  เพื่อใหเกิดความเปนอิสระอยางแทจริง  
จากการที่ธุรกิจประกันภัยตองการความรวดเร็วในการติดตอ  ตลอดจนเปนการเพิ่มศักยภาพตอการ
แขงขันทั้งจากตางชาติ  และจากคนไทยดวยกันเอง  การติดตอประสานงานกรมการประกันภัยกับ
ภาคธุรกิจจะตองรวดเร็วข้ึน  และเปนการยกระดับองคกรใหมีความเปนสากลมากขึ้นดวย  เชน  
ควรมีโครงสรางการกํากับดูแลแยกออกเปน  ธุรกิจประกันชีวิต  ประกันภัย  และองคกรที่ทําหนาที่
กํากับดูแล  เปนตน 
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